ИНТЕГРАЦИЯ НА БЕЖАНЦИТЕ И МИГРАНТИТЕ В ЕВРОПЕЙСКИЯ СЪЮЗ – ЧАСТ ОТ ОБЩАТА ПОЛИТИКА В ОБЛАСТТА НА МИГРАЦИЯТА И БЕЖАНЦИТЕ
МАРИНЕЛА РАДЕВА - ПРЕДСЕДАТЕЛ НА 
АСОЦИАЦИЯ ЗА ИНТЕГРАЦИЯ НА БЕЖАНЦИ И МИГРАНТИ

Международното законодателство и практика в областта на миграцията, убежището и бежанците са израз на дългогодишния човешки опит в тази област. Те са отлична  основа за разработването и усъвършенстването на национални политики и практики.

Познаването и прилагането на законодателството е гаранция за спазване на човешките права, за зачитане на човешката личност и достойнство. 

Предмет на настоящата статия е европейското законодателство, регламентиращо интеграцията на бежанците и мигрантите в приемащите страни. Основен акцент е поставен върху социалните права на бежанците и мигрантите, регламентирани в правото на Европейската общност (ЕО). 

Проучването на международното и европейско законодателство е от важно значение при формулирането на дългосрочна политика в областта на интеграцията на бежанците и мигрантите в Република България. В тази връзка, за по – доброто разбиране на отговорностите на страната ни по приложение на европейското законодателство, се разглеждат основните източници на правото на ЕО
.
І.ОСНОВНИ  ИЗТОЧНИЦИ НА ПРАВОТО НА ОБЩНОСТТА
1.Първично законодателство
Първият източник на правото на Общността са учредителните договори на Европейските общности
 и Европейския съюз, договорите за присъединяване на новите държави – членки, както и протоколите и анексите към договорите, които са юридически обвързващи. 

Процедурата за влизане в сила на договорите се дели на няколко етапа:

а) подписване на договорите от правителствата на държавите – членки;

б) ратификация на договорите от националните парламенти на държавите – членки или чрез национални референдуми;

в) договорите влизат в сила, след като всички страни, които са ги подписали, приключат процеса по ратификацията им. 
2.Вторично законодателство

Правото създадено от институциите на Европейската общност се нарича вторично право и се състои от:

а) Регламенти
Регламентите имат задължителен характер за държавите – членки, те постановяват едно и също право в рамките на Общността, като се прилагат изцяло във всяка една страна. Основна цел на регламента е унификация на правото в страните - членки на ЕС.  Никоя страна – членка няма право да прилага регламентите частично или по свой избор. Спазването на регламентите гарантира приложението на общностното право по еднакъв начин в отделните държави – членки на ЕС. 
 Регламентите се използват в сфери, които изискват прилагането на общ подход и стриктни разпоредби по отношение на важни въпроси за функционирането на Общността. Приложението на регламентите не изисква те да бъдат транспонирани в националното законодателство
, защото “дават права и налагат задължения на гражданите на Общността по същия начин, по който това прави националното право”
.
б) Директиви

Директивите са едни от най-важните законодателни инструменти на Общността. Основна цел на директивите е хармонизация
 на националното законодателство и практика с правото на Общността. 
Директивите са задължителни за държавите членки по отношение на поставените цели в рамките на общността, но се дава възможност отделните страни да определят  формите и методите за превръщане на общностните си задължения в неразделна част от националното законодателство.


в) Решения

Решенията на институциите на Общността дават възможност да се разпоредят конкретни мерки за решаване на конкретен въпрос.
За разлика от регламента, решението има конкретен адресат, което означава, че то е задължително само за лицата, до които е адресирано. Друга важна особеност на решението е, че то е задължително за прилагане от конкретния адресат, както по отношение на целите, така и по отношение на конкретните мерки за постигането им.    
г) Незадължителни правни мерки – препоръки и становища
ІІ. ПРАВО НА ЕВРОПЕЙСКАТА ОБЩНОСТ В ОБЛАСТТА НА УБЕЖИЩЕТО И БЕЖАНЦИТЕ

След влизането в сила на Амстердамския договор на 1 май 1999 г. държавите - членки на Европейския съюз преминаха към изработването и въвеждането на обща позиция по проблемите на бежанците – въвеждане на общи процедури за убежище и единен статут на бежанец, който се признават на територията на Съюза. По силата на чл. 61 от Амстердамския договор мерките в областта на убежището и миграцията предвиждат „постепенното създаване на зона на свобода, сигурност и справедливост”.
 

Мерките, свързани с убежището са посочени в чл. 63:

· Критерии и механизми за определяне коя държава - членка е отговорна за разглеждане на молбата за убежище, подадена от гражданин на трета страна в някоя от държавите – членки (Дъблинска конвенция за определяне на държавата, отговорна за разглеждане на молбите за убежище, подадени в една от държавите – членки на ЕО /97/С254/01/ от 15.06.1990 г.). Важните промени, настъпили в областта на убежището и бежанците през последните години, наложиха приемането на Регламент 343/2003 за определяне на държавата – членка, отговорна за разглеждане на подадена молба за закрила (Дъблин II), който по същество регулира прилагането на  Дъблинска конвенция от 1990 г. и дава ново определение за отговорностите на държавите - членки при разглеждане на молбите за предоставяне на убежище;
· Минимални стандарти за предоставяне на временна закрила на разселени лица от трети страни, които не могат да се завърнат в страната си на произход (Директива на Съвета на ЕС 2001/55/ЕС от 20.07.2001 г., относно минималните стандарти за предоставяне на временна закрила в случай на масов поток от разселени лица и мерките за постигане на баланс в усилията на държавите – членки по приемане на такива лица и поемане на последиците от това), и за лица, които по принцип се нуждаят от международна закрила;

· Минимални стандарти за прием на търсещи убежище в държавите членки (Директива на Съвета на ЕС 2003/9/ЕС, относно минималните стандарти за приемане на лица, търсещи убежище, приета на 21.01.2003 г.);

· Минимални стандарти във връзка с изискванията за определянето на граждани на трети страни като бежанци (Директива 2004/83/ЕС за минималните стандарти относно условията, на които трябва да отговарят  гражданите на трети страни или лица без гражданство, за да могат да кандидатстват за статут на бежанец или лице, което по други причини се нуждае от международна закрила, и относно  съдържанието на този статут);
· Минимални стандарти за процедурите в държавите - членки за предоставяне или отнемане на статут на бежанец;
· Насърчаване на баланса на усилията между държавите – членки при приема и поемането на последиците от приема на бежанци и разселени лица (Директива на Съвета на ЕС 2000/596/ЕС от 28.09.2000 г. за създаване на Европейския Бежански Фонд).

Специфичните цели на фонда са:

· Създаване на условия за приемане на бежанци и разселени лица, включително прилагането на справедлива и ефективна процедура по убежище;

· Подпомагане дейностите на страните - членки за социална и икономическа интеграция на бежанците;

· Подпомагане на усилията за доброволно завръщане на бежанците и разселените лица в страните им на произход.
Важен етап в разработването на обща европейска система за убежище е проведената на 15 и 16 октомври 1999 г. в Тампере специална среща на държавните и правителствените ръководители на държавите членки на ЕС.

По време на срещата бяха определени четирите стълба на общите политики на ЕС в областта на убежището и имиграцията:

· обща европейска система за убежище;

· справедливо третиране на гражданите на трети страни;

· партньорство със страните на произход;

· управление на миграционните потоци.

Срещата в Тампере определи и ориентирите за развитие на тези процеси:

· При разработване на общите политики за убежището и имиграцията целта е един открит и сигурен Европейски съюз, който е напълно ангажиран със задълженията по Конвенцията за статута на бежанците от 1951 г. и други съотносими инструменти за правата на човека;

· Общите политики в областта на убежището и имиграцията, трябва да се основават на принципи, осигуряващи гаранции за онези, които търсят закрила във или достъп до Европейския съюз;

· Убежището и миграцията са два отделни, но тясно свързани въпроса;

· Общата европейска система за убежище трябва да се основава на пълното и всеобхватно прилагане на Конвенцията за статута на бежанците от 1951 г.;

· На Европейския съюз е нужен цялостен подход към миграцията, при който се обхващат въпросите на политиката, правата на човека и развитието в страните на произход и транзит;

· По-силната интеграционна политика трябва да бъде насочена към предоставяне на законно пребиваващите граждани на трети страни на права и задължения, сравними с тези на гражданите на ЕС. 

Под термина „гражданин на трета страна” голяма част от изследователите в областта на миграцията разбират „лице, което не е гражданин на страна - членка на Европейския съюз”. По данни на Евростат към 01.01.2003 г. в страните – членки на ЕС (включително 10-те новоприети страни) живеят над 17 милиона граждани на трети страни, които представляват 3,76 % от населението на ЕС.

Необходимостта от изработването на интеграционна политика е залегнало и в заключенията на Председателството на Европейския съюз от Севиля на 21-22 юни 2002 г., в които е записано, че интеграцията на имигрантите, законно установени в съюза води със себе си права и задължения, относно основните права признати в съюза.

Основа за успешната интеграционна политика е разработването на политика за приемане и първоначална адаптация на мигрантите и лицата, търсещи убежище.

Веднага трябва да се подчертае, че има съществена разлика в политиките за приемане на мигранти и на търсещи убежище. При икономическата миграция, мигрантът предварително се готви за своето мигриране и преместване в чужда страна, включително набавяне на документи, организиране на пътуването, необходим багаж и настаняване. В случая с чужденците, търсещи убежище отговорността за осигуряване на основните човешки потребности пада върху приемащата страна.

Водени от разбирането за отговорността на приемащите страни към лицата, търсещи убежище през 2003 г. Европейският съюз прие на 21.01.2003 г. Директива на Съвета на ЕС 2003/9/ЕС, относно минималните стандарти за приемане на лица, търсещи убежище.

Целите на Директивата са:

· Представяне на минималните стандарти за условия за приемане на кандидатите за убежище в Европейския съюз, достатъчни в общия случай за осигуряване на достоен стандарт на живот;

· Определяне на различните условия за приемане, предоставяни на лицата, търсещи убежище през различните етапи на производството по даване на статут на бежанец, както и по отношение на групите със специални нужди;

· Ограничаване на вторичното движение на лицата, търсещи убежище, повлияно от търсенето на по-добри условия за приемане;

· Осигуряване на условия за приемане, сравними едни с други във всички държави - членки на Европейския съюз;

· Предприемане на действия за подобряване на ефективността на националните системи за приемане.

            За разлика от  посочената Директива, през последните години усилията на страните - членки на Европейския съюз в областта на интеграцията на бежанците и мигрантите в Европа са насочени към разработване на система от индикатори за оценка на интеграцията на тези групи в приемащите страни: 

· индикатори за правна интеграция;

· индикатори  за социална интеграция;

· индикатори за образование, обучение и трудова заетост;

· индикатори за здравеопазване и други;

            Отчитайки голямото значение на въпроса за интеграцията на гражданите на трети страни в държавите - членки на Европейския съюз, на 03.06.2003 г. Европейската комисия прие Комюнике, относно имиграцията, интеграцията и заетостта на мигрантите в Европейския съюз. Основната цел на документа е да подпомогне по-добрата интеграция и развитието на идеи за бъдещи дейности, както и да спомогне за разпространението на съществуващи добри практики в интеграционната политика.


За реализация на поставената цел е предвиден бюджет за финансиране на дейностите в размер на 5,5 мил. Евро за 2004 г., като бюджетната линия е открита само за организации от страните - членки на Европейския съюз.


Основните дейности и приоритети в областта на интеграцията, които ще бъдат обект на финансиране са:

· подпомагане на обмена на информация и добри практики;

· информираност и развитие на диалога с гражданското общество;

· подобряване на познанията по интеграционни въпроси;

· подкрепа на нови, иновационни проекти в тази област.

На 4 - 5 ноември 2004 г. в Брюксел се проведе заседание на Председателството на Европейския съюз, в рамките на което беше приета Хагската програма. Важно място в нея заемат въпросите на легалната миграция и интеграцията на гражданите на трети страни. 

Приемайки Хагската програма Европейският съвет още веднъж подчертава значителната роля, която играе и ще продължава да играе легалната миграция в развитието на европейска икономика, базирана на знанието и изпреварващото икономическо развитие. Европейският съвет отчитайки резултатите от дискусиите по Зелената книга на трудовата миграция, добрите практики в страните - членки на ЕС и тяхната относимост към приложението на Лисабонската стратегия, приканва Европейската комисия да представи преди края на 2005 г. план за политика по отношение на легалната миграция.

По отношение на интеграцията на граждани на трети страни, Европейският съвет отбелязва постигнатия напредък в равностойното отношение към тази категория граждани в Европейския съюз. В същото време Европейският съвет приканва за създаване на еднакви възможности за пълноценно приобщаване към обществото, като на първо място следва да бъдат елиминирани пречките за интегриране.

Приетият  през 2005 г. План за действие за прилагане на Хагската програма определя десетте основни приоритети за следващите пет години, сред които е и интеграцията на граждани на трети страни. 
Въпросът за интеграцията на бежанците е изведен като един от най – важните приоритети на  Европейски Бежански фонд ІІ (ЕБФ ІІ) за периода 2005 – 2010 година (Решение на Съвета на ЕС 2004/904/ЕС от 02.12.2004 г. за създаване на Европейския Бежански фонд ІІ).

Основната цел и специфичните цели на Европейския Бежански фонд ІІ (2005 – 2010) остават същите като целите на Европейския бежански фонд І (2000 – 2004).



В решението на Съвета на ЕС за създаването на ЕБФ ІІ е подчертано, че „прилагането на обща европейска политика на убежище се основава на принципа на солидарност между страните - членки и изисква съществуването на механизми за подкрепа на усилията на страните – членки по приемане и понасяне на последствията от приемане на бежанци и разселени лица”
.


Съгласно чл.2.1 от Решението финансовите средства за прилагането на Европейския Бежански фонд ІІ за периода 1 януари 2005 – 31 декември 2006 г. са в размер на 114 милиона Евро. 

В областта на интеграция на лицата по чл.3 от Решението, чиито престой в страните – членки има траен и стабилен характер, финансирането на дейностите в областта на интеграцията обхваща: подпомагане за жилищно настаняване; осигуряване на средства за издръжка; дейности за социо – културна адаптация на бежанците в приемащото общество; образование, професионално обучение и оказване на помощ за интеграция на трудовия пазар; оказване на  медицинска и психологическа помощ; развитие на дейности за самоиздръжка на бежанците; насърчаване на диалога и участието на гражданското общество в процеса на интеграция – включване на бежански организации, доброволци, социални партньори, работодатели, местни власти и други дейности.

Направеният по - горе кратък обзор на основните източници на правото на  Европейската общност и специфичните законодателни актове в областта на миграцията и убежището показват, че единната европейска политика в тази област, е съвкупност от правни разпоредби и практически мерки на държавите – членки насочени, както към гарантиране на справедлива и ефективна процедура по предоставяне на убежище, така и към създаване на условия за приемане и последваща интеграция на лицата, получили закрила.


 Отчитайки важността на въпроса за интеграцията на бежанците в Република България, на 26.05.2005 г. българското правителство прие Национална програма за интеграция на бежанците в Република България (2005 – 2007 г.), която е съобразена с Конвенцията за статута на бежанците от 1951 г., Нюйоркския протокол към нея от 1967 г., с резолюциите на Съвета на Европа в областта на миграцията и достиженията на общностното право (Аcquis communautaire) в областта на убежището и бежанците.
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