
202

МИГРАЦИЯТА КАТО ЛАКМУС: 
ОБЩАТА ЕВРОПЕЙСКА СИСТЕМА ЗА УБЕЖИЩЕ

И БЪДЕЩЕТО НА ЕС

Д-р Илдико Отова
Център за миграционни изследвания, НБУ (CERMES)

„Кризата с бежанците показа слабостите в общата европейска система за 
убежище. Няма съмнение, че нуждаещите се от защита 

трябва да продължат да я получават и че не трябва да поверяват 
живота си на контрабандистите на хора. 
Но настоящата система не е устойчива“

Франс Тимерманс, 
първи заместник-председател на Европейската комисия

„Мобилността на хората ще бъде присъща характеристика на 21-ви век. За 
да се справи с това предизвикателство, Европа трябва да създаде стабилна и 

ефективна обща европейска система за убежище, която включва системата 
от Дъблин и е справедлива за държавите членки, гражданите на ЕС, 
мигрантите и държавите на произход и на транзитно преминаване“

Димитрис Аврамопулос, 
Комисар по въпросите на миграцията и вътрешните работи

С тези думи на Франс Тимерманс и Димитрис Аврамопулос на 6 
април 2016 г.  Европейската комисия дава начало на процеса на рефор-
ма на общата европейска система за убежище. Той е отключен от така 
наречената мигрантска криза от 2015-2016 г. По оценка на самите Ев-
ропейски институции най-мащабната бежанска вълна към Европа за 
последните десетилетия оказа натиск върху значителен брой държави 
членки, но и върху Европейския съюз като цяло. Ситуацията ясно пока-
за слабостите на Дъблинската система, а различното третиране на тър-
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сещите закрила в отделните държави изостри проблема с незаконните 
вторични движения (Европейска комисия, 2016).    

Макар и вълната от търсещи закрила от 2015 г. да е най-голямата след 
90-те години, статистиката показва, че броят на пристигналите далеч 
не би трябвало да представлява толкова голяма тежест за Европейския 
съюз. Това дава основание на мнозина, сред които и генералния директор 
на Международната организация по миграция, да подчертават, че става 
дума не толкова за бежанска и/или мигрантска криза, колкото за “спеш-
на” ситуация, изискваща бързи политически действия (Swing, 2018). 

Няма да е пресилено, ако наречем ситуацията и криза на солидар-
ността – от една страна между държавите-членки, от друга – като про-
ява на засилващите се ксенофобски тенденции сред част от гражда-
ните на Европейския съюз особено в държавите от Източна Европа. 
Скорошно нарочно издание на Евробарометър показа, че само 10 % от 
унгарците, 13 % от българите, 21 % от поляците са готови да имат ими-
грант за приятел (Special Eurobarometer, 469). 

Миграцията винаги е била сред най-афективните политики (Кръс-
тева, 2014), трудно сравнима с останалите, поради особената си спе-
цифика. Балзак и Карера добавят, че политиките в тази област: “са ве-
роятно най-динамичните, чувствителни и горещо оспорвани. Бидейки 
важна част от националния суверенитет, те са натоварени с нацио-
нални страхове, съперничещи си идеологии и политически чувствител-
ности” (Balzack and Carrera 2013:1 в Кръстева 2014). Парадоксално 
именно поради това миграцията се превръща в ключов елемент в евро-
пейската политика и в смисъла на policies, и в смисъла на politics.

В настоящия текст проследявам развитието на Общата европейска 
система за убежище като част от генезис на европейската миграционна 
политика. От една страна, защото именно предоставянето на между-
народна закрила е сред онези ценности и разбирания, които нареждат 
неоспоримо Европейския съюз сред задаващите стандарти по отноше-
ние на защитата на човешките права. От друга, обаче, неспособността 
му да реагира дори по този фундаментално ценностен въпрос единно и 
изграждайки обща система е показателен за редица от основните про-
блеми на Европейския съюз. В този смисъл миграцията се явява свое-
образен лакмус за неговото състоянието и за бъдещето му.
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Генезисът на Общата европейска система за убежище

Няма как анализът на генезиса на Общата европейска система за 
убежище да бъде изваден от контекста на еволюцията на европейската 
миграционна политика като цяло.  Две двойки диаметрално противопо-
ложни тенденции са определящи за този процес. Първата Анна Кръс-
тева резюмира като “радикално различно третиране на миграцията 
вътре и навътре към ЕС” (Кръстева, 2014). Втората е свързана с про-
тивопоставянето между сектуртарните аргументи и демографските и 
икономически реалности в Европейския съюз. 

Мобилността е дълбоко залегнала в европейската идея, ето защо 
не е  изненадващо, че още с Римските договори и със създаването на 
Европейската икономическа общност темата макар и бегло се появява 
на сцената - в чл. 3 се каза, че Общността трябва да вземе мерки по от-
ношение на влизането и движението на хора (Meyerstein, 2005). 

В тези първи години движението на хора се регулира най-често по 
силата на двустранни договори и споразумения. Развитието на иконо-
миките на държавите след войната, в периода на така наречените “Три-
десет славни” предполага и значителните миграционни вълни. Много 
често изследователите определят този период като laissez-faire полити-
ка в тази област (Martiniello, 2006) или като минимална миграционна 
политика (Geddes, 2003). 

Петролната криза от 1973-74 г. и последиците от нея, като че ли 
извеждат на преден план необходимостта от намирането на общ подход 
по отношение на миграцията. Реално, за пръв път въпросите за мигра-
цията се поставят в общ европейски контекст през 1975 г. в Доклада 
Тиндеманс, появил се след провелата се предходната година в Париж 
срещата на върха. Темата отново привлича внимание след срещата на 
Европейския съвет през 1984 г. във Фонтенбло, на която се дискутира 
премахването на контрола по вътрешните граници (Кръстева, 2014). 
След 1985 г. миграцията се превръща в особено важна за Европейски 
съюз тема, като през същата година се появяват така наречените На-
соки за политики в областта на миграцията на Общността (European 
Commission, 1985). Този процес е тясно свързан и с появата на Шенген-
ското споразумение от същата година между правителствата на Белгия, 
Германия, Франция, Люксембург и Нидерландия. 

Мнозина изследователи, сред които Гедес, определят периода след 
1986 г. до подписването на Договора от Маастрихт през 1993 г. като пе-
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риод на неформално междуправителствено сътрудничество. Именно то-
гава, през 1990 г., се подписва и Дъблинската конвенция, която по-късно 
се превръща в основата на Общата европейска система за убежище. Ин-
тересно е да се подчертае, че макар и подписана от дванадесетте държа-
ви-членки, процесът на ратификация на конвенцията отнема цели седем 
години и тя реално влиза в сила едва през 1997 г (Кръстева, 2014). 

С договорът от Маастрихт миграционната политика е включена в 
общностната рамка в трети стълб на междуправителственото сътруд-
ничество. Определяни като периода на формално сътрудничество меж-
ду правителствата (Geddes, 2003), именно в годините между Маастрихт 
и Амстердам, с които се поставя началото и на последния период пред-
ложен от Гедес – този на комунитаризацията, изкристализират двете 
диаметрално противоположни тенденции - стимулиране и отпадане на 
пречките пред движението на гражданите на държавите-членки, а на 
по-късен етап европейски граждани, и все по-рестриктивно управле-
ние на миграцията на гражданите на трети държави. 

През 1999 г. се провежда срещата в Тампере, чиято цел е да оцени 
резултатите и да начертае бъдещето развитие след договора от Ам-
стердам. Крайната цел е създаване на пространство на свобода, си-
гурност и правосъдие. Тази среща се разглежда като повратна точка в 
развитието на европейската миграционна политика, като според някои 
изследователи тя поставя край на доктрината за “крепостта Европа” 
(Juss, 2005). Всъщност, обаче, секрурираият подход е облечен в нови 
термини – програмата от Тампере въвежда концепцията за сътрудни-
чеството със страните на произход.  Идеята е традиционният контрол 
на границите да бъде „изнесен“ извън Европейския съюз в основните 
страни донори на мигранти и тези на транзит, а сред мерките нами-
рат място такива свързани с борбата с причините за миграцията. Тази 
тенденция за екстернализация и до днес е разглеждана като един от 
възможните сценарии за развитието на политиките в областта, като 
Европейския съюз все повече разчита на партньорства с трети държа-
ви за ограничаване на миграционния натиск. 

С програмата от Тампере обаче се поставя и началото на Общата 
европейска система на убежище. Макар и целта да е първо да се хар-
монизират националните политики и след това да се въведе обща евро-
пейска система, реално общностните компетенции са прекалено малко, 
за да се стигне да подобен резултат. 
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Атаките от 11 септември 2001 г., са истинската повратна точка в 
процеса на секуларизация на европейската миграционна политика, ма-
кар подобни тенденции да се наблюдават и преди това. Започват да се 
прилагат все повече рестрикции по отношение на влизанията в ЕС, в 
това число и по отношение на даването на убежище (Baylis 2008, Chou 
2009, Boswell 2007). В този контекст през 2003 г. е приет Дъблински-
ят регламент, който замества конвенцията. През същата година реал-
но започва да действа и системата EURODAC – общата база данни 
за пръстови отпечатъци. Същевременно, едно от ясните проявления 
на дихотомията сигурност-демография е приемането на европейската 
синя карта – механизъм целящ привличането и улесняването на висо-
ко-квалифицирани мигранти, които да подпомогнат нуждите на пазара 
на труда на Европейския съюз. 

Почти веднага след приемането на Дъблинския регламент става 
ясно, че той няма да изпълни целите си. Критиките от страна на екс-
перти са многобройни. В доклад на една от основните организации ра-
ботещи в областта от 2006 г. се посочва, че регламентът е погрешен в 
своята същност, че държавите-членки не съумяват да изпълнят целите 
му, както и че той се основава на погрешната презумпция, че незави-
симо в коя държава-членка лице, търсещо закрила подаде молба тя ще 
бъде третирана идентично (ECRE 2006).  

Самите европейски институции също така не са доволни от напре-
дъка в областта на изграждането на Обща европейска система на убе-
жище. В резолюция от 2006 г. Европейския парламент изразява “твър-
дото си убеждение, че докато не бъде постигнато задоволително и 
съществено равнище на закрила навсякъде из Европейския съюз, Дъ-
блинската система винаги ще води до незадоволителни резултати ед-
новременно от техническа и хуманна гледна точка, и лицата, търсе-
щи убежище, ще продължават да имат валидна причина за подаване 
на своите молби за предоставяне на убежище в конкретна държа-
ва-членка, така че да могат да се ползват от най-благоприятната 
национална процедура за вземане на решения” и “твърдото си убежде-
ние, че при липсата на същинска обща европейска система за предос-
тавяне на убежище и на единна процедура Дъблинската система ще 
продължи да бъде несправедлива както за търсещите убежище, така 
и за някои държави-членки”(Европейски парламент, 2008).
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Обща ли е общата европейска система за убежище?

Общата европейска система за убежище се основава на принципи-
те на Женевската конвенция за статута на бежанците 1951 г. и протоко-
ла от Ню Йорк от 1967 г., с който отпадат така наречените географски 
и времеви клаузи. Съществено е, че всички държави членки са стра-
ни по двата документа и приемат  основните принципи – определе-
нието за бежанец, залегнало в член 1 на Конвенцията и принципа за 
non-refoulement (чл. 33), забраняващ насилственото връщане на лица, 
търсещи закрила на територия, на която тяхната сигурност не е гаран-
тирана (Женевска конвенция за статута на бежанците, 1951).

Общата европейска система за убежище предполага наличието на 
минимални общи стандарти и процедури в държавите-членки, гаран-
тиращи закрила на лицата, които имат нужда от нея. Същевременно 
са взети мерки за избягване на злоупотребите и вторичните движения, 
както и на така нареченото „пазаруване на бежанци“. 

Реално първите стъпки от изграждането на общата европейска сис-
тема за убежище се основава на четири основни документа: 

• Директивата за определяне на стандарти, относно приемането на 
кандидати за международна закрила;

• Дъблинският регламент, определящ отговорната държава;
• Регламентът за EURODAC;
• Директивата относно общите процедури за предоставяне и отне-

мане на международна закрила. 
Трябва да бъде казано, че още в началните етапи на създаване на 

общата система е създаден финансов механизъм, които да подпомага 
държавите, които поемат най-голямата тежест, т.е. държавите по външ-
ните граници, както и за подкрепа на мерките за интеграция. На по-къ-
сен етап се предприемат мерки и за изграждане на институционален 
капацитет чрез Европейската служба за подкрепа в областта на убежи-
щето, сред които цели е и подкрепата на държавите членки в процеса 
на хармонизация на процедурите. 

Предполага се, че Лисабонският договор ще постави наистина со-
лидна база за завършването на тази цел, като Европейската комисия 
дори предлага минималните стандарти да бъдат заменени с общи пра-
вила. В Зелената книга за бъдещето на Общата европейска система за 
убежище от 2007 г. Комисията подчертава, че е необходимо не само 
постигането на по-високи стандарти и равенство в представянето на 
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закрила на търсещите убежище, но и по-високото ниво на солидарност 
между държавите членки (Green Paper on the future Common European 
Asylum System, 2007). В същия дух през 2014 г. след няколко годишни 
преговори влиза в сила и Дъблин III, като се стига и да промени и в ня-
кои от останалите регламенти и директиви в областта. 

Критиките към системата продължават както от страна на учени 
и неправителствения сектор, така и също и в рамките на самите евро-
пейски институции, като заключението на всички е, че ситуацията е 
далеч от изграждането на обща система. 

Всъщност какво е общото в крайна сметка?
Двадесет години след Тампере нито имаме нова, нито обща евро-

пейска система за убежище, а множество национални такива (Wagner, 
2008). Според експерти единственото общо реално са Дъблин и 
EURODAC (Wagner, 2008). Парадоксално, този единствен общ еле-
мент в общата система обаче трябваше да бъде заобиколен, за да може 
Европейския съюз да се справи със ситуацията от 2015 г. – решението 
на германския канцлер Ангела Меркел временно да спре прилагането 
на Дъблин показа именно това. 

Какво имаме сега на масата?
Към май 2018 г. има няколко предложения за реформа на Обща-

та европейска система за убежище – едното на Европейската коми-
сия (European Commission, 2016) се основава на принципа на Дъблин 
за първата държава, другото на Европейския парламент (European 
Parliament, 2017) – предлага система за разпределение. Предстои ре-
шение на Съвета, като предложение, търсещо компромис, е направило 
и Българското председателство. Противоположните лагери са  очерта-
ни – държавите по външната граница предпочитат решение, което да 
намали тежестта върху тях. Държавите от Вишеградската група ясно 
заявяват и демонстрират нежеланието си да участват в схеми за раз-
пределение. Все повечето различия между отделните държави-член-
ки правят процеса на реформа изключително труден и дълъг. Реално, 
Българското председателство е поредното, което се опитва да при-
ключи реформата. Следващото, австрийско, вече обяви приоритетите 
си и миграцията продължава да е сред основните посочени. 
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А сега накъде?

Януари 2016 г. Доналд Туск заяви, че миграционната и бежанска 
криза е екзистенциално предизвикателство за ЕС (European Council, 
January 2016). 

В направения през 2016 г. стандартен Евробарометър европейските 
граждани определят именно имиграцията като основното предизвика-
телство, пред което е изправен Европейският съюз в момента. Според 
отговорите на въпроса кои са главните източници на безпокойство за 
гражданите имиграцията – с 48 % - е най-често посочваният проблем. 

Година по-късно призракът на миграцията  все още броди из Ев-
ропа и ще продължава да го прави и в оставащите месеци до изборите 
за нов Европейски парламент през 2019 г., а с много висока вероят-
ност и след това. 

В тази ситуация пречките пред изграждането на обща Европей-
ска система за убежище стават все повече. Те, обаче, ясно очертават 
основните проблеми пред развитие и на Европейския съюз и възмож-
ните сценарии за неговото бъдеще. Бих се опитала да резюмирам ня-
колко тенденции.

Криза на солидарността 

Особено активни в отричането на общите действия са държавите от 
така наречената Вишеградска четворка, въпреки че трудно би могло да 
се говори за пълно съвпадение между позициите и единство в тази гру-
па. Отказът им да приемат бежанци се тълкува от Брюксел и държавите 
от Западна Европа като доказателство за отказа им да приемат принци-
па за солидарност. Същевременно, макар и все повече обръщайки се 
към нелибералната демокрация в тези държави управляват легитимно 
избрани правителства. По този повод Иван Кръстев обобщава: „Източ-
на Европа, от своя страна, с право настоява, че императивът на со-
лидарността не трябва да нарушава демократичния мандат, а това 
кой принадлежи към дадена общност, е екзистенциален въпрос, който 
може да бъде решаван само от демократично избрани правителства“ 
(Кръстев, 2016). Това разминаване в приемането на фундаментални за 
ЕС разбирания дава основание на Ивайло Дичев сполучливо да говори за 
„Европа на две ценности“ (Дичев, 2017). Съставеното през юни 2018 г.  
правителство в Италия, обаче, също така зае ярки позиции за огранича-
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ване на миграцията, като ситуацията с кораба „Аквариус“,  спасил във 
водите на Средиземно море от удавяне над 600 мигранти, се превър-
на в причина за спор между няколко държави-членки. Същевременно, 
именно миграцията е и причина за разклащането на управляващата в 
Германия коалиция. 

В този смисъл кризата на солидарността и различните скорости 
в ценностите, по определението на Ивайло Дичев, разделят Европей-
ския съюз на различни лагери, но отчетливо разделят и самите евро-
пейски общества. 

Неизбраните от никого vs избраните от „автентичния“ 
народ: Брюксел vs Белене

Популистките лидери традиционно разглеждат трансфер на суве-
ренитет към наднационални институции като заплашващ национал-
ната цялост и като канал за навлизането на чуждо влияние и чуждо 
население. В актуалната ситуация те все по-често инструментализират 
настроенията на част от граждани, като поставят под съмнение нужда-
та от търсенето и изграждането на общи европейски решения (Отова, 
Стайкова, 2018). Естествено тези тенденции се особено силни по отно-
шение на миграцията и политиките в тази област. 

Ян-Вернер Мюлер, известен изследовател на популизма, подчерта-
ва, че следвоенната логика в Европа и процесът на европейска интегра-
ция в известна степен ограничава волята на народа чрез наднационални 
ограничения. Тази, по своята същност, антитоталитарна и антипопулист-
ка логика, обаче прави Европа особено уязвима за политически актьо-
ри, които говорят от името на народа, срещу система, която ограничава 
участието му (Muller, 2016). Това води до допълнително отдалечаване 
на елитите от гражданите и дава основание на популистките лидери да 
претендират, че са единствените, които говорят от името на автентич-
ния народ (Taggart, 2002). Също така Мюлер подчертава, че проблемът 
в ЕС е начинът, по който той отговаря на проблемите – технокрацията. 
„Технокрацията твърди, че има едно единствено правилно политиче-
ско решение, а популизмът, че има една единствена автентична воля 
на народа“ (Muller, 2016).  Отчетливо доказателство за това твърдение 
е квотното разпределение и реакцията на част от европейските лидери. 
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Нормализация на популизма

Колкото по-малко ЕС и държавите членки са способни да произ-
вежда адекватни policies в областта на миграцията, толкова по-актуал-
на тя става в сферата на politics. 

В емблематичен се превърна примерът постановление 208 от август 
2016 г. за приемане на Наредба за условията и реда за сключване, из-
пълнение и прекратяване на споразумение за интеграция на чужденци 
с предоставено убежище или международна закрила. Според предста-
вители на националистическите парти постановлението е за интегра-
ция не на чужденци, получили статут, а на нелегални имигранти: „Има 
полусекретно постановление на МС за нелегалните мигранти. Това е, 
че на разни общини им се дава възможност да заселват нелегални миг-
ранти“ (Джамбазки, 2016) . Разбира се, в тези изказвания не липсват и 
обвинения, че това е политика, наложена от Брюксел или германския 
канцлер, с която правителството се съгласява: „Това постановление, 
доколкото чувам, е квотното разпределение на Меркел“ (Джамбазки, 
2016а). Създалият се „фронт“ срещу решението, в който се включиха 
освен националистите и представители на други партии като БСП, ре-
ално доказа как политиката (politics), не позволи правенето на полити-
ки (policies). Нито една община не се включи в програмата, а постано-
влението бе отменено от следващото служебно правителство, макар и 
самото то да прие текст, не различаващ се съществено от предходния.

Миграцията като лакмус

В годините на развитие на Европейския съюз миграцията вина-
ги е била особено чувствителна тема. Различният исторически опит, 
социален и икономически контекст възпрепятстват изграждането на 
обща миграционна политика. Държавите-членки трудно отдават, оба-
че, своя суверенитет по отношение на политиките за преминаване на 
териториалните им границите, а и за преминаването на въобразените 
граници на нацията. Прехвърлянето на прерогативи по отношение на 
политиките в областта е предпазливо. Дори по отношение на ценност-
но фундаментални въпроси като правото на убежище няма напредък в 
изграждането на наистина единна система.

Кризата от 2015 г. извади въпроса отново под светлините на про-
жекторите. Макар и много закъсняла и взета като решение ad hoc схе-
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мата за релокация бе действително опит за общи действия в областта на 
миграцията от страна на Европейския съюз. Изпълнението й обаче за 
пореден път доказа, че националните интереси вземат връх над идеята 
за солидарността, а че налагането на решения над легитимно избрани 
правителства единствено засилва негативните тенденции и популизма. 
Подобни наложени решения не ползват нито правата на търсещите за-
крила, нито тези на европейските граждани, а в крайна сметка не под-
помагат и стабилността на самия Европейски съюз. 

Реформата на Общата система за убежище за пореден път ще докаже 
доколко Европейският съюз е готов да тръгне към по-голяма интеграция, 
основана на справедливото разпределение на отговорностите между от-
делните държави-членки или ще се търсят други варианти, включващи 
регионални сътрудничества или засилване на тенденцията за запазване 
на националните предимства. Този въпрос е ключов и за самото същест-
вуване на ЕС и затова по какъв път той ще се развива оттук нататък. 
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