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РАЗВИТИЕ НА ЕВРОПЕЙСКАТА ПОЛИТИКА В ОБЛАСТТА НА МИГРАЦИЯТА И 
УБЕЖИЩЕТО  

 

Едуард Маринов 

 

DEVELOPMENT OF THE EU MIGRATION POLICY 
 

Eduard Marinov 

 
ABSTRACT: The article summarizes the historical development of the European policy on migration since 

the establishment of the European Economic Community. The study introduces a classification of five stages of 

development based on the extent and deepness of the policy’s communitarization and the ways decisions in this 

field are being taken. Based on the discussion and analysis of these five development stages, including the cur-

rent framework in the field introduced after the 2015 migrant crisis some conclusions on the future of the EU 

migration policy are drawn.  

Key words: migration, asylum, EU external borders, area of freedom, security and justice, 2015 migrant cri-

sis  

 

Въведение 
 

Проблемите с международната миграция и 
бежанците засягат практически всички дър-
жави по света Съществуват три основни при-
чини, пораждащи масова миграция и потоци 
от бежанци – войните, социално-

икономическите кризи и преследването на 
личността, както и нарушенията на полити-
ческата свобода и другите човешки права. 
Тези причини имат глобален характер, затова 
всички регионални структури и субекти, бо-
рещи се срещу мигрантската криза, трябва да 
координират действията помежду си – в рам-
ките на международни организации като Ор-
ганизацията на обединените нации (ООН), 

Съвета на Европа и Европейския съюз (ЕС). 
По прогноза на ООН (UN, 2018) през 

близките 40 години 97% от прираста на насе-
лението на Земята ще се пада на Азия, Афри-
ка, Латинска Америка и страните от Карибс-
кия басейн. Очаква се населението на Азия 
към 2050 г. да се увеличи с 1,5 млрд. души, а 
Индия да изпревари Китай по численост. Към 
настоящия момент жителите на Африка са 
достигнали 1,247 млрд. души и се увеличават 
с 24 млн. годишно. Ако тези темпове се съх-
ранят, към 2050 г. населението на „черния 
континент“ ще се удвои. 

Днес в света живеят повече от 7,5 млрд. 
жители, а едва под 10% от тях са в Европа. 

Като цяло населението на Европа старее и за 
запазване на конкурентоспособността ЕС 
трябва да се погрижи за регулиране на този 
проблем. Съществуват множество причини, 
поради които достигане на необходимото ни-
во на раждаемост на стария континент в 
близко време е невъзможно. Безусловно, по-
токът от мигранти би могъл да подпомогне 
Европа да се справи с вътрешния демографс-
ки . Освен това, мигрантите се използват като 
трудови ресурси и спомагат за повишаване на 

производителността на труда в приемащите 
страни. Затова формирането на политики по 
въпросите на имиграцията и интеграцията на 
мигрантите ще остане приоритетно направле-
ние в политиката на ЕС в продължение на 
десетилетия. 

Съгласно Женевската конвенция за статута 
на бежанците от 1951 г. всеки може да разчита 
на убежище от преследване или опасност от 
война. Това дава законно право на всеки бежа-
нец на международна защита и задължава 
страните да предоставят убежище на бежанци 
и мигранти, нуждаещи се от такава. Главните 
причини, пораждащи масовата миграция и по-
тока от бежанци са все още актуални. Граж-
данските войни в Близкия Изток не престават. 
В страните от Африка и някои от Азия соци-
ално-икономическите кризи продължават. В 
резултат на засилване на авторитаризма в пос-
тсъветското пространство, случаите на прес-
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ледване, съпроводени с нарушения на полити-
ческите свободи и други човешки права се 
увеличават. Поради това не бива да се разчита, 
че в обозримо бъдеще проблемът с междуна-
родната миграция ще се реши. 

Синтезът на множество публични изказва-
ния и мнения показва, че действащата до мо-
мента на кризата от 2015 г. миграционна по-
литика на ЕС не отговаря на съвременните 
предизвикателства, свързани с масовата меж-
дународна миграция и потоците от бежанци 
(Джафарли, 2017, с 4). За да се разбере дейст-
ващата в момента миграционна политика, 
както и мотивацията за предложените проме-
ни в нея, ще бъде проследено историческото 
й развитие, след което ще бъде представена 
действащата към момента система от правила 
в областта на миграцията и убежището. 

 

Историческо развитие на Европейската 
миграционна политика 

 

Развитието на Европейската миграционна 
политика е въпрос, често разглеждан в теоре-
тичната литература, затова и въпреки че са-
мата политика се развива на базата на ясно 
разграничими официални документи (догово-
ри, стратегически документи, протоколи от 
заседания на различни институции и др.), към 
идентифицирането на началото, стъпките и 
етапите има различни подходи.  

Някои изследователи разглеждат миграци-
онната политика на ЕС само и единствено в по-

късното развитие на Съюза, когато тази поли-
тика вече придобива институционализация, а 
компетентността по въпросите на миграцията и 
убежището става наднационална с Амстердам-
ския договор от 1999 г. Други пък се връщат 
малко по-назад във времето – до Шенгенската 
конвенция от 1990 г. Всъщност обаче, ако миг-
рационната политика се разглежда в нейната 
цялост, тя е част от политиките на европейска 
интеграция още от самото създаване на Евро-
пейската икономическа общност (ЕИО) с прок-
ламирането и въвеждането на свободата на 
движение на работници-мигранти като една от 
основните свободи в Общността.  

Гедес (Geddes, 2008, с. 32) разграничава 
четири стадия в развитието на европейската 
миграционна политика, най-вече на основата 
на степента на това доколко решенията се 
вземат от Общността й:  

• минимална миграционна политика (1957 
– 1986);  

• неформално междуправителствено сът-
рудничество (1986 – 1993);  

• формално междуправителствено сътруд-
ничество (1993 – 1999);  

• комунитаризация (1999 – ). 
Според А. Кръстева (Кръстева, 2016), коя-

то следва логиката на дефинирането на ета-
пите на основата на типа миграционна поли-
тика и увеличаване степента на зрялост на 
нейната европеизация, могат да бъдат обосо-
бени четири периода: 

• от Римския договор до Шенген (1957 – 

1985) – минимално междуправителст-
вено сътрудничество; 

• от Шенген до Дъблин (1985 – 1990) – ек-
спериментиране на нови форми на 
сътрудничество от малки групи стра-
ни-пионери; 

• от Маастрихт до Амстердам (1993 – 

1997) – включване на миграционната 
политика в общностната рамка в тре-
тия стълб; 

• след Амстердам (1997 – ) – от трети към 
първи стълб или комунитаризация на 
миграционната политика. 

Към така дефинираните основни етапи на 
развитие на политиката на ЕС в областта на 
миграцията следва да се добави и още един – 

активизирането на експлицитното говорене и 
приемането на спешни мерки, свързани с бе-
жанската криза след 2015 г. 

 

От Римския договор до Шенгенското спо-
разумение 

През този първи период миграционната 
политика е от компетентността на всяка дър-
жава-членка на Общността и се осъществява 
на основата на два принципа – на национал-
ния суверенитет и на приоритета на нацио-
налните граждани при достъпа до пазара на 
труда. Сътрудничеството между държавите в 
сферата на миграционната политика е огра-
ничено – те не развиват миграционната поли-
тика на ниво ЕИО и няма никакви указания за 
режима на влизане и престой на граждани на 
трети страни. Миграционната политика за-
почва да се институционализира десетилетия 
след създаването на ЕИО, но както вече беше 
споменато, нейните основания са заложени в 
самите основи на европейската конструкция. 
Римският договор, водещ до създаването на 
ЕИО, формулира четирите свободи – свобод-
ното движение на работници, услуги, стоки и 
капитал.  
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Основата на миграционната политика на 
ЕС е икономическа - свободно движение е 
функция на изграждането на общия пазар. 
Всеки гражданин на страните-членки има 
право на работа или на самозаетост в която и 
да е от другите страна по Римския договор. 
От друга страна, правото на свободно движе-
ние не се дефинира като универсално и отк-
рито за всички, а като специфично и достъпно 
за трудещите се. Бавно, постепенно и изклю-
чително предпазливо то е разширено и по от-
ношение на други категории като студенти, 
пенсионери и други. Хората се движат не ка-
то граждани, а като икономически актьори – 

като трудещи се или самонаети на пазара на 
труда. Създаването на общ пазар има като 
резултат икономическо гражданство, което 
поставя по-голям акцент върху гражданските 
отколкото върху социалните и политическите 
свободи (Geddes, 2008, с.36). 

Договорът за създаване на ЕИО урежда 
правото на свободно движение на работници-
те-мигранти, които са граждани на държавите-

членки. Той не включва гражданите на трети 
страни. До средата на 70-те години контролът 
върху потоците на граждани от трети страни 
се счита за изключителна национална отго-
ворност и по него не се води никакъв дебат. 

Съществена промяна в политиката на сво-
бодното движение на работници настъпва с 
влизането в сила на Регламент 1612 от 1968 г. 
на Съвета на министрите. Той приключва 
преходния режим и осигуряването на условия 
за ефективно прилагане на правото на сво-
бодно движение на работниците. Друг същес-
твен негов принос е въвеждането на забрана 
за дискриминация, основана на национал-
ността, между трудещите се от страните 

членки по отношение на работа, заплащане, 
уволнение, професионална реинтеграция, 
както и по отношение на обучение и квали-
фикация, индивидуални и колективни догова-
ряния, членство в профсъюзи и т.н. Членовете 
на семействата на работниците също получа-
ват важни права: правото на пребиваване в 
страната заедно със семейния партньор, както 
и правото на работа. Важен аспект е призна-
ването на тези права за всички членове на се-
мействата на работниците, независимо дали 
са граждани на ЕС или не – тук откриваме 
първите стъпки на общностна политика по 
отношение на хора от трети страни. 

За първи път в европейския дебат въпро-
сът за имигрантите от трети страни се поставя 
през 1974 г., когато се приема Програмата за 

действие в подкрепа на работниците имиг-
ранти и техните семейства. В нея имигранти-
те се разглеждат като ключов фактор в соци-
алната политика. Редица фактори водят до 
този нов етап: приемането на три нови членки 
– Дания, Ирландия, Великобритания, петрол-
ният шок, рецесията, решението на редица 
държави-членки да спрат миграцията (Callovi, 
1992, с.361). 

Идеята за общностен подход към миграци-
онната политика много бавно и трудно си про-
бива път. На 9 февруари 1976 г. Съветът на 
министрите приема Резолюция, в която пледи-
ра за общ подход на основата на консултации 
за миграционната политика между страните-

членки. Тази консултация всъщност приема 
формата на документ, който Комисията адре-
сира към Съвета през март 1979 г. В отговор 
Съветът потвърждава своята подкрепа за 
„подходящи“ консултации, без обаче те да 
имат какъвто и да е обвързващ правен харак-
тер (Callovi, 1992, с.362). За пръв път ЕИО се 
обвързва експлицитно с въпросите, свързани с 
миграцията, с приемането на Насоки за общ-
ностна политика по миграция (1.03.1985 г.).  

Този първи период в развитието на мигра-
ционната политика е свързан с две основни 
характеристики – въвеждането и прилагането 
на понятието „свободно движение на хора“, 
което бележи радикално нов етап в разбира-
нето и управлението на миграцията (Кръсте-
ва, 2016), и формулирането на идеята за общ-
ностна миграционна политика, макар и без да 
се въвеждат инструменти за прилагането й на 
практика. 

 

От Шенгенското споразумение до Дъб-
линската конвенция 

Вторият етап на развитие на европейската 
миграционната политика се характеризира с 
инициативи на групи страни, които решават 
да опитат осъществяването на някои инсти-
туционализирани форми на по-тясно сътруд-
ничество, които по-късно се налагат като ос-
новата на общата миграционна политика. 

През 80-те години тече дебат как да се 
разбира свободното движение на хора. Офор-
мят се две противоположни мнения. Според 
първото то трябва да се прилага само към 
гражданите на ЕС и следователно политиката 
на границите да не се променя, да се запази 
контролът на вътрешните граници в ЕС, за да 
може при влизането в територията да се раз-
личават гражданите от не-гражданите. Друга-
та позиция се опитва да наложи идеята за 
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свободно движение за всички, което предпо-
лага радикална промяна на политиката на 
границите и тяхното фактическо премахване 
между държавите-членки. 

През 1984 г. френският президент Фран-
соа Митеран и немският канцлер Хелмуд 
Кол подписват договор за премахване на 
граничния контрол между двете държави, а 
на 14 юни 1985 г. пет държави-членки под-
писват Шенгенската конвенция. Тя пред-
вижда премахване проверката на хора на 
вътрешните граници, установяване на общи 
правила за хората, пресичащи външните гра-
ници на ЕС, хармонизация на условията за 
влизане и за визи за краткосрочен престой, 
развитие на полицейското сътрудничество, 
по-тясно юридическо сътрудничество чрез 
система за по-бързо екстрадиране и транс-
фер на изпълнението на криминалните при-
съди и създаване и развитие на Шенгенската 
информационна система. Трябва да се обър-
не внимание, че „между идеята за обособя-
ване на Шенгенското пространство и сво-
бодното движение на хора в рамките на Ев-
ропейския съюз не може да се поставя знак 
за равенство“ (Георгиева, 2017). 

Шенгенската конвенция е характерна как-
то за насоките, по които ще поеме европейс-
ката миграционна политика, така и за етапа, в 
който е замислен и създаден. Тогава все още 
се счита, че е възможна обща политика за 
контрол на границите без обща миграционна 
политика (Callovi, 1992, с.369). 

Единният европейски акт (1985 г.) е пър-
вата сериозна ревизия на Договора за създа-
ване на ЕИО тридесет години след подписва-
нето му през 1957 г. С него се променя чл. 8, 
който вече гласи „вътрешният пазар включва 
област без вътрешни граници, където се га-
рантира свободното движение на стоки, хора, 
услуги и капитал“. Така опазването на грани-
ците вече е функция на общия пазар и цели 
неговото укрепване и развитие, но поради 
неяснотата относно пряката приложимост на 
тази разпоредба новите постановки не са за-
дължителни за страните, така че те могат да 
взимат мерките, които считат за необходими, 
за да контролират миграцията от трети стра-
ни. Тези необвързващи механизми обаче са 
неефективни – ЕК не успява нито да предви-
ди, нито да изпълни целите си по отношение 
на новата формулировка – в свое Съобщение 
до Съвета и Парламента ЕК заявява, че физи-
ческите граници ще бъдат премахнати в края 
на 1992 г.,  но това не се случва – границите, 

при това само в рамките на Шенгенското 
пространство, падат едва през 1995 г. 

През 1990 г. в рамките на европейската по-
литика в областта на миграцията е включен и 
въпросът за бежанците. Начало на хармониза-
ция на бежанската политика слага Конвенция-
та Дъблин I, подписана на 15.06.1990 г. Дъб-
линската система е съвкупност от европейски 
регулации, свързани с политиките на предос-
тавяне на убежище. Тя е логично и неизбежно 
продължение на Шенгенското споразумение, 
което постановява премахването на вътрешни-
те граници между подписалите го страни. 
Дъблинската система предоставя определени 
гаранции за ясно дефинирани отговорности по 
отношение на молбите за убежище – държави-
те търсят компенсаторни механизми, които да 
гарантират, че няма да бъдат залети от мно-
гобройни молби поради облекченото прид-
вижване в шенгенското пространство. 

Дъблинската конвенция е подписана от 12-

те държави–членки на ЕС – Белгия, Дания, 
Франция, Германия, Гърция, Ирландия, Люк-
сембург, Нидерландия, Португалия, Испания, 
Италия и Обединеното кралство. Конвенция-
та е подписана на 15 юни 1990 г., но влиза в 
сила седем години по-късно, на 1 септември 
1997 г., след дълъг и тромав процес на рати-
фикация. Именно това бавно потвърждаване 
на съгласието прави Дъблинската конвенция 
характерна за периода, в който различията 
между държавите все още надделяват над ут-
върждаването и действането по общи прави-
ла. Двата фактора, които забавят процеса на 
ратификация и прилагане, са свързани с про-
тиворечивите отношения национално-

европейско, както и с проблемния характер на 
Конвенцията. Първо, установяването на общи 
стандарти за отговорностите за молбите за 
убежище в крайна сметка води до отказ от 
национална автономия в политически чувст-
вителна област. Второ, съгласието върху об-
щи критерии за отговорностите на държавата 
води до това, че държавите могат да използ-
ват тази система, за да заобикалят задължени-
ята си по международното право, по-

конкретно Женевската конвенция (Vink and 
Engelmann, 2012, с.535). 

Дъблинската конвенция изисква първата 
държава на територията на ЕС, в която тър-
сещият убежище е влязъл, да поеме отговор-
ността за разглеждане и решение по неговата 
молба. Голямата цел на Дъблин е да редуцира 
„пазаруването на убежище“ (asylum 
shopping). Дъблинската конвенция си поставя 
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три цели: да гарантира, че всяка молба ще 
бъде разгледана от една страна членка и така 
ще се избегнат бежанците „в орбита“; да га-
рантира, че търсещите убежище няма да мо-
гат да подават множество молби в няколко 
страни-членки; да предотврати вторични бе-
жански мобилности в рамките на ЕС. 

Последствията от Дъблинската конвенция 
се отнасят както до държавите, така и до бе-
жанците (Кръстева, 2016). Първото последст-
вие за държавите е преместване от бежанеца 
към държавата на критерия за място за трети-
ране на неговата молба. Бежанецът не може 
да избере страната. За да не е прекалено драс-
тичен този преход, субективният избор на 
бежанеца не е заменен с избора на държавата, 
а със съвкупност от обективни критерии, цен-
трален сред които е първата страна, където е 
подадена молбата. Най-видимото следствие 
обаче е увеличената прозрачност и подобре-
ната координация – ако бежанец замине за 
втора страна, в случай, че е получил отрица-
телен отговор, или още не е получил отговор 
на молбата си за убежище, втората страна има 
право да го върне на първата. От гледна точка 
на бежанците, най-важните промени са, че 
първо, бежанецът няма право при отказ в една 
страна да потърси отново убежище в друга; 
второ, бежанецът няма право и на по-бърза 
процедура – ако в страната, където е подал 
молба, не я придвижват достатъчно бързо, 
той не може да замине и да започне нова про-
цедура в друга, и трето, бежанецът има огра-
ничено право за избор на страна, която да 
разглежда молбата му – Дъблин постановява, 
че това може да бъде само първата странна, 
където е подал молба. 

Както беше споменато, главна цел на Дъб-
линската конвенция е да осигури по-

ефективен механизъм за управление на убе-
жището, а именно по-благоприятно съотно-
шение вложени средства-резултати. Критерий 
за нейната ефективност е намаляването на 
„пазаруването на убежище“, който би могъл 
да се операционализира в броя молби, транс-
ферирани от една държава в друга. Различни-
те автори и източници предоставят различни 
цифри: според по-умерени анализатори, кои-
то се позовават на данни на ЕК, броят транс-
ферирани молби е около 10% от всичко пода-
дени молби в ЕС (Vink and Engelmann, 2012, 
с. 539). Вторият критерий за оценка ефикас-
ността на Дъблинската конвенция е общият 
брой бежанци. Този критерий има ограничена 
степен на валидност, защото бежанските по-

тоци се определят от множество фактори, на 
първо място от интензивността на конфлик-
тите, но безспорно е, че политиките на прием 
също могат да ги стимулират или ограничават 
(Кръстева, 2016). 

Резюмирани, критиките на Дъблинската 
система са по отношение и на несправедливо 
разпределената тежест между държавите, и на 
ограничаване правата на бежанците. Като 
несправедлива рестриктивност се оценява 
ограничението на бежанеца да може да пода-
де молба само на първото място, в което вли-
за в ЕС. Същият принцип води и до неравно-
мерна тежест между държавите поради естес-
твените различия в географията на бежански-
те потоци, които привилегироват определени 
дестинации и често не достигат до други. 

Докато тече ратификацията на Дъблинска-
та конвенция с ЕИО се случват много големи 
промени, като част от тях засягат и политика-
та в областта на миграцията и убежището. 

 

От Договора от Маастрихт до Договора 
от Амстердам 

„Едва с договора от Маастрихт миграцион-
ната политика влиза в общностната рамка“ 
(Niemann, 2012, с 210). Тази висока оценка да-
ва основание Договорът от Маастрихт да бе-
лежи началото на нов етап в развитието на 
миграционната политика. С влизането в сила 
на Договора от Маастрихт – втората голяма 
ревизия на учредителните договори, миграци-
онната политика се включва в общностната 
рамка в третия стълб на междуправителствено 
сътрудничество. Европейската политика при-
лича на гръцки храм, който се издига върху 
три колони - първият стълб е общностният и е 
свързан най-вече с общия пазар, вторият пок-
рива външната политика и политиката на си-
гурност, а третият развива политиките в сфе-
рата на правосъдието и вътрешните работи. 

Разделението между втория и третия е 
доста изкуствено, защото вътрешната и вън-
шната сигурност стават все по-свързани още 
през 90-те години (Geddes, 2008) и тази тен-
денция продължава да се задълбочава. 

Двете най-съществени промени от гледна 
точка на европейската миграционна политика 
са въвеждането на гражданство на ЕС (всеки 
гражданин с гражданство на страна-членка е 
и гражданин на ЕС) и на свободно движение 
на хора (сред правата и привилегиите на ев-
ропейските граждани е и свободата да се 
движат и пребивават на територията на целия 
ЕС). За прилагането на новите правила е при-
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ета работна програма, която конкретизира 
необходимостта от хармонизация. В сферата 
на миграционната политика като приоритетни 
са посочени: хармонизация на политиките на 
прием; общ подход към нелегалната имигра-
ция; политика по отношение на трудовата 
миграция; положението на граждани от трети 
страни; миграционна политика в широкото 
значение на тази дума. В сферата на бежанс-
ката политика като основни приоритети са 
изведени приложение и въвеждане на Дъб-
линската конвенция; хармонизация на бежан-
ското право; хармонизация на политиката на 
експулсиране; създаване на клирингова къща; 
условия за приемане на търсещи убежище.  

С Договора от Маастрихт стават очевидни 
две паралелни тенденции на радикално раз-
лично третиране на миграцията вътре и към 
ЕС. Политиката към вътрешната миграция в 
ЕС става все по-либерална в духа на Мааст-
рихт и Шенген. В същото време политиката 
към не-европейските граждани, пресичащи 
границите на ЕС, става все по-контролираща, 
подхранвана от нарастваща строгост на някои 
национални политики към имигрантите, кои-
то, от своя страна, са подтиквани от нараст-
ващи нива ксенофобия, дори от краен нацио-
нализъм (Кръстева, 2016). 

 

От Договора от Амстердам до бежанс-
ката криза от 2015 г. 

Договорът от Амстердам от 1997 г. има за 
цел да създаде пространство на сигурност, 
свобода и правосъдие. Той включва част, 
свързана с „визи, убежище, имиграция и дру-
ги политики, свързани със свободното дви-
жение на хора“, както и политики за управле-
ние миграцията на хора от трети страни. 
Пространството на свобода, сигурност и пра-
восъдие включва три форми на мобилност 
свободно движение, имиграция и убежище. 
Пространството на свобода, сигурност и пра-
восъдие е едновременно и по-малко отколко-
то ЕС и по-голямо от него: на Запад граници-
те му са сведени до континентална Европа 
поради неучастието на Обединеното кралство 
и Ирландия в пространството за свободно 
движение. За сметка на това то е разширено 
на Север с териториите на Норвегия и Ислан-
дия поради тяхното асоцииране към Шенген 
(Berger, 2000). Шенгенското споразумение 
престава да съществува като самостоятелно, 
защото бива инкорпорирано в новия договор. 
Имиграцията и убежището преминават към 
общностния стълб, но не стават наднацио-

нални в смисъл да станат предмет на интег-
рация при всекидневното взимане на решения 
(Geddes, 2008). 

Регламент на Съвета от 18 февруари 2003 
г. замества Конвенцията от 1990 г. Дъблин 2 
потвърждава принципа, въведен от Дъблин 1: 
само една държава е отговорна за разглежда-
не молбата за убежище. Въпреки че на първо 
място е посочена необходимостта да се из-
бягва пращането на търсещия убежище от 
една страна в друга, всъщност основната при-
чина е предотвратяване злоупотребите със 
системата за убежище чрез подаване на мно-
жество молби в различни страни от един и 
същ бежанец. Дъблин 2 има за цел да направи 
приложим принципа на one-stop-shop в про-
цедурата за искане на убежище, като предос-
тави по-ефикасни решения на две от големите 
предизвикателства на европейската бежанска 
политика: „бежанците в орбита“ (циркулира-
щи между държавите или в рамките на отдел-
на държава, без право да останат там, но и без 
възможност да напуснат) и „пазаруването на 
убежище“ (подаване на молби за убежище в 
повече от една страна или в страната, която 
предлага най-благоприятни условия). 

Критиките към Дъблин 2 се фокусират вър-
ху принципите, които остават декларативни, а 
не придружени от механизми за реализацията 
им. Провъзгласеният принцип на солидарност 
например не е допълнен с инструмента на кво-
тите. Така вместо солидарност се получава 
преразпределение на тежестите. Очевидно е, 
че истинската цел не е равномерното разпре-
деление на тежестите, а ограничаване на вто-
ричните движения на търсещите убежище в 
други страни на ЕС. Друга основна слабост на 
Дъблинските правила е, че не правят ясна раз-
лика между хората, които наистина се нуждаят 
от международна закрила – бежанци по сми-
съла на Женевската конвенция, и икономичес-
ките мигранти, които прибягват до убежището 
като възможен вход в ЕС. 

Следващата стъпка в развитието на полити-
ката в областта на миграцията, която има за 
цел практическото приложение на залегналите 
в европейското законодателство принципи, е 
Програмата от Хага от 2004. Тя е петгодишен 
план за действие за периода 2005-2010 г., в 
който са дефинирани десет приоритета, сред 
които са: дефиниране на балансиран подход 
към миграцията, интегрирано управление на 
външните граници, обща процедура за убежи-
ще и максимизиране на позитивния ефект от 
имиграцията. Миграционната политика трябва 



38 

да намери баланса в управлението на легална-
та и нелегалната миграция. Рамковата програ-
ма, наречена „Солидарност и управление на 
миграционните потоци“ включва създаването 
на Фонд за външните граници, Интеграционен 
фонд, Фонд завръщане и Европейски бежанс-
ки фонд. Ключова роля е отредена на агенция-
та Фронтекс, като се предвижда тя да нараства 
в бъдеще. Предвижда се повишаване ефектив-
ността на визовата политика чрез създаване на 
визова информационна система, а в бъдеще и 
изграждане на Европейска консулска служба. 
В краткосрочен план се предвижда да се под-
готви директива за дългосрочен статут на пре-
биваване на чужденците, а в средносрочен 
план – обща процедура и статут за бежанците. 
На Европейския бежански фонд се определя 
ключова роля в сътрудничеството. Стимулира 
се обменът на информация и опит в успешното 
интегриране, подобряване на интеркултурния 
диалог и разбиране. Програмата от Хага про-
меня баланса между свобода и сигурност по 
много критичен начин, като отдава висок при-
оритет на сигурността. Изглежда като че ли 
сигурността на държавата предхожда свобода-
та на индивида. 

Ако Дъблин 1 и 2 се занимават с полити-
ката на убежище, Фронтекс е знаменателен за 
политиката на границите. С решение на Съве-
та на ЕС от 26 октомври 2004 г. се създава 
Европейска агенция за управление на опера-
тивното сътрудничество по външните грани-
ци на държавите-членки на ЕС. Фронтекс е 
ключов етап за политиката на границите по 
отношение въвеждането на интегрираното им 
управление. Централизирането на поредица 
важни функции по управление на границите 
не засяга правомощията на агенцията, държа-
вите-членки могат да продължат сътрудни-
чеството на оперативно ниво с други държа-
ви-членки и/или трети страни по външните 
граници. Фронтекс заема централно място в 
политиките и на границите, и на сигурността.  

Интересен от гледна точка на икономичес-
ката миграция е Зеленият доклад за европейс-
ки подход към управление на икономическата 
миграция (11.01.2005 г.). Докладът формули-
ра принципа на „общностното предпочита-
ние“: държавите-членки ще разглеждат молби 
за достъп до територията с цел работа само за 
тези свободни работни места, за които няма 
кандидати от ЕС или от трети страни, които 
вече пребивават в ЕС и са част от неговия па-
зар на труда. Това означава, че дългосрочно 
пребиваващите граждани на трети страни 

имат предимство пред потенциалните имиг-
ранти. От друга страна, ЕК дава предимство и 
на тези имигранти, които вече са работили 
няколко години в държава-членка, после са се 
завърнали временно в родната си страна и 
имат желание отново да се върнат да работят 
в същата държава-членка. Целта на това 
предпочитание е да се стимулира циркуляр-
ната миграция. Голямата цел с оглед на изис-
кванията на европейския пазар на труда е да 
се даде възможност за оставане или за завръ-
щане на тази имигранти от трети страни, кои-
то вече са на територията и/или са работили 
легално преди да я напуснат след изтичане на 
разрешението им за работа.  

Лисабонският договор, подписан през 
2007 г. и влязъл в сила през 2009 г. (който е и 
действащата редакция на основните договори 
на ЕС) прецизира и по-добре дефинира цели-
те на миграционната политика и разширява 
сферата на нейното приложение. Той утвърж-
дава убежището и имиграцията като общнос-
тни европейски политики – решенията се 
вземат съвместно от Съвета и Европейския 
Парламент; а Европейският съд има пълна 
юрисдикция. Доколкото засяга пряко сувере-
нитета, миграционната политика остава поде-
лена компетентност на ЕС и държавите-

членки – Лисабонският договор „не засяга 
отговорността на държавите-членки за под-
държането на обществения ред и охраняване-
то на вътрешната сигурност, а държавите-

членки запазват правото да определят броя 
влизания на тяхна територия на граждани от 
трети страни, идващи от трети страни“.  

Създаването и прилагането на обща миг-
рационна политика продължава с Европейс-
кия пакт за имиграция и убежище (24.09.2008 
г.), който има пет ключови задачи – органи-
зиране на легалната миграция, контрол върху 
нерегулярната миграция, подобряване на гра-
ничния контрол, създаване на „Европа на 
убежището“, сътрудничество със страните на 
произход и транзит. В този документ мигра-
цията се обявява за фактор, който съдейства 
за икономическия растеж на ЕС. Тя осигурява 
ресурси и на имигрантите, така че съдейства 
и за развитието на техните страни.  

Икономиката обаче е само един елемент от 

сложната социална конструкция. Успешната 
интеграция на мигрантите зависи в голяма 
степен от пропускливия капацитет на всички 
останали сфери: от здравеопазването до жи-
лищния фонд, от социалните служби до обра-
зованието (Кръстева, 2016). 
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Преходът от междуправителствено към 
общностно ниво ясно демонстрира нараства-
нето на политическата тежест и стратегичес-
ко значение на миграционната политика. На-
лице е тенденция миграционната политика 
все по-тясно да се обвързва с логиката и по-
литиката на сигурност в общата насока на по-

ефективна и силна защита на сигурността. 
Другата тенденция, която се наблюдава, е и 
утвърждаването на позитивен образ на миг-
рацията като икономически и ресурс, като 
фактор за развитие и растеж както за изпра-
щащата, така и за приемната страна. 

 

Европейската политика в областта на 
миграцията след 2015 г. 

 

Бавното и несигурно развитие на Евро-
пейската политика в областта на миграцията, 
свързано с различните гледни точки на от-
делните държави – най-вече по отношение на 
въпросите, свързани с отдаването на нацио-
налния им суверенитет за сметка на общата 
сигурност, е подложено на много сериозен 
натиск през 2015 г. В свое Съобщение от 
9.09.2015 г. ЕК недвусмислено заявява: „В 
момента Европейският съюз (ЕС) е изправен 
пред най-голямата бежанска криза след края 
на Втората световна война. Сегашната ситуа-
ция трябва да бъде разглеждана в по-широкия 
контекст на ожесточени конфликти и деста-
билизация в други части на света. Днешната 
криза, чийто мащаб е безпрецедентен, е пре-
дизвикана най-вече от конфликти и масови 
гонения в региони, съседни на Европа, но не 
непосредствено, а в по-широк план“ (ЕК, 
2015). Ожесточените конфликти в Сирия и 
Ирак, както и нестабилността и бедността в 
части от Африка принуждават милиони жени, 
мъже и деца да напуснат родните си места в 
търсене на закрила и достоен живот другаде, 
включително и в Европейския съюз.  

Въпреки че съставът на миграционните по-
тоци е смесен, експоненциално се увеличава 
броят на хората, търсещи международна зак-
рила, и по-специално на тези, идващи от Си-
рия, Ирак и Афганистан. На практика 90% от 
хората, които използват източния средиземно-
морски маршрут, са граждани на една от тези 
три държави. Повечето незаконни имигранти, 
използващи централния средиземноморски 
маршрут, идват от африканските държави на 
юг от Сахара и често пъти от райони на конф-
ликти: приблизително 20% от тях са от Ерит-
рея, 12% —  от Сомалия, но и по този маршрут 

10% от имигрантите са от Сирия. Съставът на 
имигрантите, използващи този маршрут, е 
променен в сравнение с 2014 г., когато той е 
използван от повечето сирийски бежанци.  

През 2016 г. в ЕС са подадени 1,2 млн. ис-
кания за получаване на убежище, като една 
четвърт от търсещите убежище идват от раз-
късваната от гражданска война Сирия, а на 
второ и трето място като страни на произход 
са Афганистан и Ирак. Във всички тези стра-
ни мирните граждани са изправени пред зап-
лахи от екстремистки групи. Над 360 000 ду-
ши са прекосили Средиземно море през 2016 
г., за да влязат в Европа, а над 5 000 души са 
изчезнали или са загинали (ЕП, 2017). 

 Властите в страните-членки са предоста-
вили през 2017 г. закрила на над 538 000 ду-
ши, с близо 25% по-малко, отколкото през 
2016 г. Почти всеки трети от получилите зак-
рила е бил от Сирия, а другите две страни с 
най-много бежанци са били Афганистан и 
Ирак. Германия е предоставила закрила на 
70% от всички 175 800 сирийски граждани, 
чиито искания са удовлетворени. 

През 2015 и 2016 г. са отчетени 2,3 млн. 
случая на незаконно пресичане на граници. 
През 2017 г. тези случаи са намалели до 204 
700, което е най-ниското отчетено ниво от 
предходните четири години. Един човек може 
да пресече външни граници повече от веднъж, 
така че броят на хората, влезли в Европа, е по-

нисък от случаите на незаконно пресичане. 
Въпреки това данните загатват за сериозния 
натиск, на който са били подложени страните 
в ЕС. През 2017 г. на 439 505 души им е отка-
зано преминаване на външните граници на ЕС.  

Общо 172 300 души са се опитали да дос-
тигнат Европа по море през 2017 г., което е 
два пъти по-малко от броя през 2016 г. Сре-
диземно море, обаче, остава един от най-

опасните маршрути за мигрантите - през 2017 
г. 3 139 души са обявени за загинали или из-
чезнали, в сравнение с 5 096 през 2016 г. До 
26.06. над 43 000 души са рискували живота 
си, за да достигнат Европа по море през 2018 
г., като над 1 000 души се смятат за загинали 
или изчезнали (ЕП, 2018).  

През 2015 г. 2,2 млн. души са били неза-
конно пребиваващи в ЕС, а през 2016 г. таки-
ва са били 984 000 души. През 2017 г. броят 
им е намалял на малко над 600 000. Тази ка-
тегория включва хора, които не са се регист-
рирали по надлежния ред, или такива, които 
са напуснали страната, отговаряща за разг-
леждането на тяхното искане за убежище. То-
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ва само по себе си обаче не е причина те да 
бъдат отпратени от ЕС. 

В момента гражданите на други държави 
трябва да поискат защита в първата страна от 
ЕС, в която влизат. С подаването на искането 
те стават търсещи убежище. Те получават 
бежански статут или друга форма на между-
народна закрила само след положително ре-
шение от властите в съответната страна.  

„Актуалните международни събития с по-
тока от бежанци повдигат редица въпроси, 
свързани с контрола на движението на хора, 
правилата, по които става разпределението на 
бежанците, процедурите за предоставяне на 
статут на бежанци и др.“ (Георгиева, 2017). 
Ръстът на миграцията към Европа изисква от-
говор от ЕС на различни нива. От една страна, 
подходът на ЕС към мигрантите, влизащи за-
конно или незаконно на територията на стра-
ни-членки, е нужно да се адаптира. От друга 
страна, Европа има единни правила за прием 
на бежанци и предоставянето им на правен 
статут на закрила. Кризата с мигрантите изис-
ква и конкретни решения за засилване на кон-
трола по границите и справедливо разпределя-
не на тежестта от грижите за търсещите убе-
жище. Миграцията е приоритет на ЕС от ня-
колко години, като са взети редица мерки за 
овладяване на кризата и за подобряване на 
системата за даване на убежище. Въпреки 
всичко според изследване Евробарометър от 
май 2018 г. 72% от европейците искат ЕС да 
направи повече по въпросите на миграцията. 
След миграционната вълна от 2015 г. Евро-
пейският съюз значително увеличи средствата, 
които отпуска за политиките относно мигран-
тите, даването на убежище и интеграцията. В 
преговорите за бюджетната рамка след 2020 г. 
депутатите призовават за допълнително фи-
нансиране в тази област. 

 

Заключение 
 
Очевидно е, че има трудности в решаване-

то на миграционния проблем поради неговата 
висока политическа чувствителност. Тради-
цията и практиката в ЕС е на постепенно раз-
решаване на политически проблеми чрез по-

продължителни технократски дискусии и 
постигането на взаимно приемлив компромис 
и съгласие. В случая обаче тази стратегия 
трудно може да бъде приложена. Национал-
ният контекст възпрепятства истинската ев-
ропейска дискусия и вземането на общоевро-
пейско решение. 

На практика страните от ЕС са в различна 
ситуация по отношение на миграционната 
криза и имат различни интереси. По-отворени 
са обществените нагласи в Западна и Северна 
Европа, в които вече съществуват големи 
имигрантски общности, в сравнение с по-

негативните нагласи в Централна и Източна 
Европа, които са неподготвени да приемат 
големи потоци бежанци. В редица държави 
общественото мнение е много по-силно разт-
ревожено от рисковете, свързани с големия 
миграционен поток, от размера на разходите, 
които трябва да бъдат направени във връзка с 
приемането им, и трудностите за интегрира-
нето им в европейското общество, от прогно-
зите за продължаващ миграционен поток през 
следващите години. Въпреки твърденията на 
някои икономисти и политици, че големият 
брой имигранти ще допринесе за икономи-
ческия растеж в европейските страни със се-
риозни демографски проблеми, не трябва да 
се пропускат и рисковете за социалните и об-
разователните системи на страните, приели 
много бежанци, трудностите за тяхното ин-
тегриране, нарастване на ксенофобските и 
националистическите настроения сред об-
ществото. Тези различаващи се обществени 
нагласи засилват неспособността на ЕС да 
постигне съгласие и да даде общ отговор на 
миграционната криза. 

Въпреки многото опасения и разглеждане-
то на имиграцията като опасност и в негатив-
на светлина, трябва да се отбележи, че от 
икономическа гледна точка имиграционните 
потоци към ЕС могат да имат и огромен по-
тенциал за Европа. До известна степен имиг-
рацията може да спомогне за справяне с пре-
дизвикателствата, възникващи от застарява-
нето на населението, но най-вече тя ще изиг-
рае ключова роля като помощ за справяне с 
бъдещия недостиг на работна ръка и квали-
фикации, както и ще увеличи потенциала на 
ЕС за растеж и благоденствие, като допълни 
съществуващите структурни реформи.  

Общата миграционна политика е голямо 
изпитание за бъдещето на европейския про-
ект. Ако поради различията в интересите и 
обществените нагласи държавите-членки се 
окажат неспособни да постигнат ефективен 
общ отговор, то не можем да очакваме по-

стабилен, по-силен Европейски съюз. Разно-
посочността на интересите може да доведе до 
стагнация в европейската интеграция, дори до 
отстъпление от сегашното й ниво. 
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