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НОВЫЙ  ЭТАП  В  ИНСТИТУЦИОНАЛЬНО-
ПРАВОВОМ  ОБУСТРОЙСТВЕ  
ПРОСТРАНСТВА  СВОБОДЫ,  
БЕЗОПАСНОСТИ  И  ПРАВОСУДИЯ  ЕС

ВВЕДЕНИЕ. Пространство свободы, безопас-
ности и правосудия (ПСБП) представляет со-
бой одно из наиболее динамичных направлений 
политики ЕС. Миграционный кризис, а также 
активизация террористических организаций в 
странах – членах ЕС существенным образом 
повлияли на политику Союза, который был вы-
нужден пересмотреть в целом программу дей-
ствий в области ПСБП. В настоящее время 
ПСБП претерпевает существенные преобразо-
вания, что предопределяет особую актуаль-
ность рассматриваемой проблематики.
МАТЕРИАЛЫ И МЕТОДЫ. Настоящее иссле-
дование базируется на научных трудах россий-
ских и зарубежных исследователей в области ев-

ропейской интеграции и европейского права, а 
также на анализе правовых актов ЕС. Методо-
логическая основа исследования включает в себя 
разнообразные методы научного познания: фило-
софские (диалектический, рефлексивный и 
структуралистский методы), общенаучные 
(методы анализа и синтеза, индукции и дедук-
ции, системный метод, метод теоретического 
моделирования и т.д.) и специальные юридиче-
ские (метод юридической интерпретации, срав-
нительно-правовой метод и т.д.).
РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ. Развитие 
правовой составляющей ПСБП в настоящее 
время во многом обусловлено последствиями 
миграционного кризиса и возрастанием терро-
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ристической угрозы. Принятые меры оказали 
«оздоровляющий» эффект на ПСБП. Общей 
чертой для всех компонентов ПСБП являются 
наращивание сотрудничества и перераспреде-
ление полномочий в пользу наднациональных 
институтов. 
ОБСУЖДЕНИЕ И ВЫВОДЫ. Наиболее дис-
куссионными в рамках настоящего исследова-
ния являются два вопроса. Во-первых, суще-
ствует ли риск краха ПСБП? Есть ли опасность 
того, что ЕС вынужден будет отказаться от 
некоторых достижений, полученных в рамках 
ПСБП? Авторы настоящей статьи считают, 
что, несмотря на текущие трудности, ЕС об-
ладает достаточным запасом прочности, что-
бы сохранить и усилить основные компоненты 
ПСБП. Во-вторых, в какой степени опыт ЕС в 
области ПСБП может быть использован в рам-
ках ЕАЭС? Логика развития интеграционных 
образований позволяет предположить, что в 

перспективе ЕАЭС столкнется с необходимо-
стью гармонизации миграционного и правоох-
ранительных направлений политики, и в этом 
случае позитивный опыт ЕС может оказаться 
полезным для ЕАЭС. 

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: пространство свободы, 
безопасности и правосудия, миграционный кри-
зис, Шенгенское пространство, Европейская по-
граничная и береговая служба, Европейская про-
куратура, Общая европейская система 
предоставления убежищ, борьба с терроризмом
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INTRODUCTION. The area of freedom, secu-
rity and justice (AFSJ) is one of the most dynamic  
areas of EU policy. The migration crisis, as well as 
the activation of terrorist organizations in the EU 
MS, had a significant impact on the Union's policy, 
which forced the EU to revise the EU AFSJ policy. At 
the moment we can identify the significant changes 
in the EU policy on AFSJ, which emphasize the par-
ticular relevance of this study. 
MATERIALS AND METHODS. This research is 
based on the scientific works of Russian and foreign 
researchers in the field of European integration and 
European law, as well as on the analysis of EU legal 
acts. The methodological basis of the research in-
cludes a variety of methods of scientific knowledge –  
philosophical, general scientific and special legal.
RESEARCH RESULTS. The development of the 
legal component of the AFSJ is the result of the mi-
gration crisis and the increase in the terrorist threat, 
which had some "remedial" effect on the AFSJ.  
A common feature for all components of the AFSJ 
is the expansion the cooperation within Union and 
strengthening of the EU competence. 
DISCUSSION AND CONCLUSIONS. There are 
two debated issues within this study. First, is there a 
risk of the collapse of the AFSJ, is there a danger that 

the EU will have to give up some of the achievements 
of the AFSJ? The authors of this article believe that, 
despite of current difficulties, the EU has a sufficient 
margin of safety in order to maintain and strength-
en the main components of the AFSJ. Secondly, to 
what extent the EU experience in the field of AFSJ 
could be used within the framework of the Eurasian 
Economic Union (EAEU)? The development of the 
integration organizations shows that in the future 
the EAEU will face the need to harmonize migra-
tion and law enforcement policies. In this case the 
positive experience of the EU can be useful for the 
Eurasian integration.

KEYWORDS: the area of freedom, security and 
justice, the migration crisis, the Schengen area, the 
European Border and Coast Guard, the European 
Public Prosecutor's Office, the Common European 
Asylum System, fighting against terrorism
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Создание пространства свободы, безопас-
ности и правосудия (ПСБП) представля-
ет собой одно из ключевых направлений 

политики Европейского Союза (ЕС), в рамках 
которого обеспечивается свободное передви-
жение лиц и принимаются соответствующие 
меры по вопросам контроля внешних границ, 
предоставления убежища, иммиграции, а также 
предотвращения преступности и борьбы с этим 
явлением. Таким образом, ПСБП рассматрива-
ется как политика, включающая в себя три со-
ставляющих: свободу (пространство свободного 
передвижения лиц), безопасность (пространство 
внутренней безопасности) и правосудие (общее 
судебное пространство).

Европейский миграционный кризис в глазах 
специалистов и общественного мнения в опре-
деленной степени дискредитировал ПСБП. Он 
явился причиной нехватки наднациональных 
рычагов воздействия на ситуацию. С другой сто-
роны, миграционный кризис стал триггером, ко-
торый заставил государства-члены существенно 
нарастить сотрудничество, укрепить институты 
и пойти еще дальше по пути передачи полномо-
чий на наднациональный уровень.

Изучение ПСБП имеет большое практиче-
ское значение не только для ЕС, но и для Рос-
сии, поскольку это дает возможность лучше по-
нять процессы, протекающие в интеграционном 
объединении, остающемся, несмотря на резкое 

AREA  OF  FREEDOM,  SECURITY  AND  
JUSTICE
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ухудшение отношений, привилегированным 
внешним партнером России. Опыт ЕС в обла-
сти ПСБП позволяет более эффективно исполь-
зовать имеющиеся возможности оптимизации 
двустороннего сотрудничества между полицей-
скими органами, органами юстиции для учета 
ошибок, допущенных ЕС при формировании 
ПСБП, при дальнейшем сближении между стра-
нами ЕАЭС и СНГ [Россия в… 2014], а равно 
творчески применять успешные достижения ЕС.

Основная цель настоящей статьи состоит в 
том, чтобы провести анализ ключевых инициа-
тив в области правового регулирования ПСБП.

 
1. Пространство свободы передвижения лиц

Пространство свободы передвижения лиц 
представляет собой ту сферу политики ЕС, ко-
торая касается главным образом пересечения 
физическими лицами внешних и внутренних 
границ ЕС. В западноевропейской литературе си-
стему правовых норм, регулирующих отношения 
в указанной сфере, нередко именуют «законода-
тельством (блоком нормативных положений)1 
об иммиграции и убежище» (EU Immigration and 
Asylum Law) [EU Immigration… 2016], которые 
регулируют отношения, связанные с пересечени-
ем границ Союза и предоставлением убежища. 
По нашему мнению, указанную часть права ЕС 
целесообразно увязывать, прежде всего, со сво-
бодой передвижения лиц. 

Среди трех компонентов ПСБП именно сво-
бода передвижения лиц является той сферой, где 
наблюдаются наибольшие изменения, обуслов-
ленные, главным образом, последствиями евро-
пейского миграционного кризиса. 

Европейская комиссия в ответ на обостре-
ние миграционного кризиса 13 мая 2015 г. под-
готовила сообщение «Европейская повестка 
дня по миграции»2. Несмотря на свое название, 
указанный документ касался самого широкого 
круга вопросов, не ограниченных только про-
блемами управления миграцией. Анализ ука-
занного Сообщения позволяет сделать вывод о 

том, что в долгосрочной перспективе Комиссия 
планировала сосредоточиться на трех ключевых 
вопросах: завершении формирования Общей 
европейской системы предоставления убежища  
(далее – ОЕСПУ); повышении эффективности 
управления границами на основе принципа об-
щей ответственности; формировании новой 
модели легальной иммиграции. В рамках насто-
ящей работы мы остановимся на двух аспектах: 
управлении границами и реформе ОЕСПУ.

Ключевыми инициативами в области управ-
ления границами следует считать создание Ев-
ропейской пограничной и береговой службы  
(далее – ЕПБС) и реформирование системы по-
граничных проверок. В сентябре 2016 г. был 
принят Регламент № 2016/1624 о ЕПБС3, соглас-
но которому данная служба определялась как 
децентрализованный механизм, состоящий из 
двух компонентов: наднационального в виде спе-
циального агентства – ЕПБС (ранее – агентство 
Фронтекс) и национального в виде пограничных 
и береговых служб государств – членов ЕС. Та-
ким образом, Регламент № 2016/1624 предусма-
тривает создание системы пограничного кон-
троля, в которой функции по охране и контролю 
внешних границ разделены между ЕПБС и госу-
дарствами – членами ЕС [Войников 2017]. 

Анализ Регламента № 2016/1624 позволяет 
сделать вывод о том, что основная цель данной 
реформы заключается в практической реализа-
ции принципа общей ответственности (shared 
responsibility) ЕС и государств-членов за охрану и 
контроль общих внешних границ (ст. 5 Регламен-
та № 2016/1624). Указанный принцип непосред-
ственно вытекает из положений ст. 80 Договора о 
функционировании ЕС (далее – ДФЕС), согласно 
которой политика Союза в области погранично-
го контроля, предоставления убежища и имми-
грации подчиняются принципу солидарности и 
справедливого распределения ответственности 
между государствами-членами, в том числе в фи-
нансовом плане. 

Иными словами, ответственность за охра-
ну внешних границ должна быть распределена 

1 Здесь и далее термин «законодательство» используется исключительно для краткости в целях обозначения си-
стемы нормативных актов в том же смысле, что и авторами из стран ЕС, и не предполагает никаких коннотаций с 
национальным государством.
2 Communication from the Commission the European Parliament, the Council, the European Economic and Social 
Committee and the Committee of the Regions. A European Agenda on Migration. URL: https://ec.europa.eu/anti-trafficking/
sites/antitrafficking/files/communication_on_the_european_agenda_on_migration_en.pdf (accessed date: 18.05.2018).
3 Regulation (EU) 2016/1624 of the European Parliament and of the Council of 14 September 2016 on the European Border 
and Coast Guard and amending Regulation (EU) 2016/399 of the European Parliament and of the Council and repealing 
Regulation (EC) No. 863/2007 of the European Parliament and of the Council, Council Regulation (EC) No. 2007/2004 and 
Council Decision 2005/267/EC. – Official Journal of the European Union. 2016. No. 251. 16 Sep. P. 1–76.
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4 Regulation (EU) 2017/2226 of the European Parliament and of the Council of 30 November 2017 establishing an En-
try / Exit System (EES) to register entry and exit data and refusal of entry data of third-country nationals crossing the 
external borders of the Member States and determining the conditions for access to the EES for law enforcement pur-
poses, and amending the Convention implementing the Schengen Agreement and Regulations (EC) No. 767/2008 and (EU)  
No. 1077/2011. – Official Journal of the European Union. 2017. No. 327. 9 Dec. P. 20–82.
5 Regulation (EU) 2017/2225 of the European Parliament and of the Council of 30 November 2017 amending Regulation (EU) 
2016/399 as regards the use of the Entry / Exit System. – Official Journal of the European Union. 2017. No. 327. 9 Dec. P. 1–19.
6 Regulation (EU) 2017/458 of the European Parliament and of the Council of 15 March 2017 amending Regulation (EU) 
2016/399 as regards the reinforcement of checks against relevant databases at external borders. – Official Journal of the 
European Union. 2017. No. 74. 18 March.
7 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing a European Travel Information and  
Authorisation System (ETIAS) and amending Regulations (EU) No. 515/2014, (EU) 2016/399, (EU) 2016/794 and (EU) 2016/1624. 
November 16, 2016. URL: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX:52016PC0731 (accessed date: 18.05.2018).

между всеми государствами-членами, а не толь-
ко между теми, кто имеет границы с третьими 
странами. Согласно Регламенту № 2016/1624 го-
сударства-члены отвечают за управление своими 
участками внешних границ и выполняют данные 
функции в своих интересах и интересах всего 
Союза. Как следствие, задача ЕС состоит в вы-
работке так называемой Европейской системы 
комплексного управления границами (European 
Integrated Border Management for External 
Borders), в соответствии с которой должна про-
водиться политика по управлению внешними 
границами на национальном уровне. Таким об-
разом, создание ЕПБС нацелено на усиление 
наднационального компонента в системе управ-
ления общими границами. 

В области управления границами заметным 
изменением является принятие пакета законо-
проектов, получивших название «умные гра-
ницы» (smart borders). Данная реформа предус-
матривает создание единой информационной 
системы регистрации въезда / выезда (entry / exit 
system). 

Правовой основой данной системы являют-
ся два регламента – № 2017/22264, устанавлива-
ющий систему регистрации въезда / выезда, и  
№ 2017/22255 о внесении соответствующих изме-
нений в Шенгенский кодекс о границах. Плани-
руется, что система регистрации въезда / выезда 
будет запущена к 2020 г.

Система регистрации въезда / выезда пред-
усматривает запись и сохранение информации о 
дате, времени и месте въезда и выезда иностранца 
через внешнюю границу Шенгенского простран-
ства. Новая нормативная база создает основу для 
внедрения автоматической системы погранично-
го контроля (Automated Border Control System), 
состоящей из двух компонентов: системы 
самостоятельной регистрации (self-service  
system) – совокупности технических устройств, 
посредством которой осуществляются все или 

некоторые виды пограничного контроля в от-
ношении физических лиц, – и электронного пун-
кта пропуска (e-gate) – специальной аппаратуры, 
управляемой с помощью электронных средств, 
посредством которой осуществляется пересече-
ние внешней границы.

Помимо прочего система регистрации въезда /  
выезда должна существенно упростить работу 
сотрудников пограничных служб при осущест-
влении пограничных проверок, поскольку данная 
система избавит от необходимости ручного под-
счета количества дней пребывания в Шенгенском 
пространстве. Кроме того, она предполагает от-
каз от систематического проставления в проезд-
ные документы въездных и выездных штампов.

По мнению Комиссии, реализация проекта 
«умные границы» позволит облегчить процедуру 
прохождения внешней границы для законопос-
лушных граждан и одновременно сделать ее не-
приступной для нелегальных иммигрантов. 

Кроме того, в качестве ответа на возрастание 
террористической угрозы в Европе был принят 
Регламент № 2017/458 об изменении Шенгенско-
го кодекса о границах в части усиления контроля 
за пересечением границ гражданами ЕС6. Со-
гласно ранее действовавшему законодательству 
при пересечении внешних границ Союза в отно-
шении граждан ЕС осуществлялись минималь-
ные проверки. Новая редакция Шенгенского ко-
декса о границах предусматривает обязательное 
проведение проверок в отношении всех граждан 
ЕС по существующим базам данных на предмет 
установления лиц, подозреваемых в терроризме. 

Изменение порядка въезда на территорию 
Шенгенского пространства также ожидает-
ся в отношении иностранцев, пользующихся 
правом безвизового въезда на территорию Со-
юза. В частности, планируется создание Евро-
пейской системы информации о путешествии 
и авторизации (European Travel Information and 
Authorisation System (ETIAS))7. Согласно ново-
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8 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council towards a Reform of the Common 
European Asylum System and Enhancing Legal Avenues to Europe. 2016. URL: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/HTML/?uri=CELEX:52016DC0197&from=en (accessed date: 10.05.2018).
9 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing the criteria and mechanisms 
for determining the Member State responsible for examining an application for international protection lodged in one 
of the Member States by a third-country national or a stateless person. URL: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?uri=CELEX%3A52016PC0270 (accessed date: 05.05.2018).
10 Presidency Conclusions, Tampere European Council 15 and 16 October 1999. URL: http://www.europarl.europa.eu/
summits/tam_en.htm (accessed date: 18.05.2018).

му порядку граждане третьих стран из так на-
зываемого безвизового списка обязаны будут 
получать предварительную авторизацию в Ев-
ропейской системе информации о путешествии 
и авторизации для въезда на территорию Шен-
генского пространства. Предполагается, что та-
кая авторизация будет выдаваться на пять лет на 
основании электронной заявки с оплатой сбора 
в размере 5 евро. 

Второе ключевое направление развития 
права ЕС о свободе передвижения лиц связа-
но с реформированием ОЕСПУ. Прежде всего 
Европейская комиссия подготовила Сообще-
ние от 6 апреля 2016 г. для Европейского пар-
ламента и Совета ЕС о путях реформировании 
ОЕСПУ и расширения легальных путей в Ев-
ропу8, во исполнение которого Комиссия раз-
работала пакет из семи проектов нормативных 
актов, охватывающих все вопросы предостав-
ления убежища, относящиеся к компетенции  
ЕС.

Таким образом, Европейская комиссия под-
готовила третье поколение законодательства 
ЕС об убежище. Главной задачей Комиссии при 
реформировании законодательства об убежи-
ще являлась практическая реализация прин-
ципа солидарности. Иными словами, так же 
как и в вопросе охраны внешних границ, не-
обходимо было обеспечить справедливое рас-
пределение среди всех стран – членов ЕС от-
ветственности за размещение потенциальных 
беженцев. Ныне действующие Дублинские кри-
терии, определяющие государство, ответствен-
ное за рассмотрение запроса о предоставлении 
убежища, не могли более рассматриваться как 
основанные на принципе справедливости и  
солидарности. 

В рамках реализации поставленной задачи 
по формированию справедливой системы рас-
смотрения ходатайств о предоставлении убежи-
ща Европейская комиссия подготовила новую 
редакцию Дублинского регламента9 (Дублин IV).  
Ключевой новеллой проекта нового Дублин-
ского регламента является введение так назы-
ваемого автоматического механизма коррек-

тирующего распределения (corrective allocation 
mechanism). Согласно данному механизму при 
существенном и непропорциональном увеличе-
нии количества прошений об убежище в одной 
из стран – участников ЕС просители убежища 
подлежат расселению среди других государств-
членов. 

Одновременно с решением главной задачи 
по обеспечению принципа солидарности реше-
но была заявлена и вторая цель, с которой не 
удалось справиться в ходе предыдущей рефор-
мы ОЕСПУ. Необходимо отметить, что изна-
чально, в соответствии с итоговым документом 
заседания Европейского совета в Тампере в ок-
тябре 1999 г.10 построение ОЕСПУ предполага-
лось осуществить в два этапа. На первом этапе 
(2000–2005 гг.) планировалось принятие пакета 
нормативно-правовых актов, направленных на 
гармонизацию существующих национальных 
правил по предоставлению убежищ. А на вто-
ром этапе (2011–2013 гг.) предлагалось принять 
нормы, определяющие общую процедуру предо-
ставления убежища и унифицированный статус 
беженца. 

Иными словами, основная задача второго 
этапа состояла в том, чтобы обеспечить приня-
тие унифицированных норм, касающихся стан-
дартов предоставления убежища, что, в свою 
очередь, позволило бы существенно снизить 
различия в правоприменительной практике на 
территории Союза. Ведь директивы содержат 
гибкие нормы, предоставляющие государствам-
членам слишком широкие возможности для их 
произвольной имплементации, что приводит 
к существенному расхождению националь-
ного законодательства об убежище в разных 
странах ЕС [Trauner, Ripoll Servent 2016:1419]. 
Тем не менее экономический кризис не по-
зволил тогда провести задуманную реформу в 
изначальных параметрах. Государства-члены, 
ссылаясь на неблагоприятную экономическую 
ситуацию, фактически добились сохранения 
существовавшей гибкости в установлении 
стандартов по приему беженцев [Trauner 2016: 
313]. 
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11 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on standards for the qualification of third-
country nationals or stateless persons as beneficiaries of international protection, for a uniform status for refugees or for 
persons eligible for subsidiary protection and for the content of the protection granted and amending Council Directive 
2003/109/EC of 25 November 2003 concerning the status of third-country nationals who are long-term residents. URL: 
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM:2016:0466:FIN (accessed date: 20.05.2018).
12 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing a common procedure for 
international protection in the Union and repealing Directive 2013/32/EU. URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
EN/TXT/?uri=COM%3A2016%3A0467%3AFIN (accessed date: 20.05.2018).
13 Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council laying down standards for the reception of 
applicants for international protection. URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52016PC0465 
(accessed date: 20.05.2018).
14 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council. The EU Internal Security Strategy 
in Action: Five steps towards a more secure Europe. November 22, 2010. URL: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
ALL/?uri=celex:52010DC0673 (accessed date: 05.05.2018).
15 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social 
Committee and the Committee of Regions. The European Agenda on Security. Strasbourg. April 28, 2015. URL: https://
www.cepol.europa.eu/sites/default/files/european-agenda-security.pdf (accessed date: 17.05.2018).

В рамках решения данной задачи Комиссия 
подготовила проекты квалификационного11 и 
процедурного регламентов12, которые должны 
будут заменить соответствующие директивы, а 
также проект новой директивы об условиях при-
ема13. Основная идея проектов процедурного и 
квалификационного регламентов, а также но-
вой директивы об условиях приема состояла в 
том, чтобы повысить стандарты рассмотрения и 
предоставления международной защиты на тер-
ритории ЕС. Введение унифицированных норм 
вместо ныне действующих рамочных правил по-
зволит помимо прочего решить проблему неза-
конного перемещения просителей убежища вну-
три ЕС (secondary movement), поскольку именно 
различия в правовом регулировании процесса 
предоставления международной защиты на тер-
ритории разных государств – членов ЕС явля-
ются главной причиной незаконного перемеще-
ния просителей убежища по территории Союза 
[Balleix 2016:3]. 

Пространство свободы передвижения лиц 
явилось той сферой, которая в наибольшей сте-
пени была затронута миграционным кризисом. 
Реформы, предложенные ЕС в данной области, 
свидетельствует о желании ЕС укрепить над-
национальную составляющую его механизмов. 
Но данный вектор развития находит поддержку 
далеко не у всех государств-членов, опасающих-
ся потерять контроль в чувствительных для на-
циональных правительств сферах [Потемкина 
2016:49].

Кроме того, уже реализованные инициативы 
в области свободы передвижения лиц свиде-
тельствуют о постепенном ужесточении поряд-
ка пересечения внешних границ не только ино-
странцами, но и гражданами Союза. При этом в 
качестве компенсирующего мероприятия пред-

лагаются меры по более активному использова-
нию современных технологий, делающих проце-
дуру пересечения границ более эффективной.

2. Пространство внутренней безопасности

Термин «внутренняя безопасность» широко ис-
пользуется в правовом и политическом лексиконе 
ЕС. Так, в соответствии со Стратегией внутренней 
безопасности ЕС14 роль Союза в обеспечении вну-
тренней безопасности состоит в общей политике, 
законодательстве и практическом взаимодействии 
в следующих сферах: полицейское и правовое со-
трудничество по уголовным делам, управление 
границами и антикризисное управление. 

Согласно Европейской повестке дня по без-
опасности15 ЕС стремится к построению про-
странства внутренней безопасности, в преде-
лах которого обеспечивается защита граждан в 
полном соответствии с основными правами. По 
нашему мнению, понятие внутренней безопас-
ности ЕС в общем виде следует определить как 
состояние защищенности от реальных или воз-
можных угроз, связанных с осуществлением пре-
ступной и иной противоправной деятельности. 

Система норм права ЕС, направленных на 
обеспечение внутренней безопасности, состав-
ляет правоохранительное законодательство ЕС. 
В настоящее время правоохранительное законо-
дательство ЕС состоит из норм, регулирующих 
отношения в четырех сферах: предотвращение 
преступности, полицейская сфера, процессу-
альное сотрудничество по уголовным делам и 
гармонизация уголовного права. При этом про-
цессуальное сотрудничество по уголовным де-
лам одновременно выступает элементом общего 
судебного пространства, анализ которого будет 
осуществлен далее. 
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В сфере внутренней безопасности ЕС необ-
ходимо остановиться на трех ключевых измене-
ниях последних лет: реформе Европола; реформе 
законодательства о борьбе с терроризмом и ре-
форме Шенгенской информационной системы 
(ШИС) в рамках процесса совершенствования 
информационного аспекта внутренней безопас-
ности. В мае 2016 г. Европейский парламент и 
Совет ЕС утвердили Регламент № 2016/79416 о 
реформировании Европола, в соответствии с 
которым Европейское полицейское ведомство 
было переименовано в Агентство ЕС по право-
охранительному сотрудничеству с сохранением 
сокращенного наименования «Европол».

Наиболее ощутимое преобразование, вызван-
ное реформой Европола, связано с изменением 
субъектного состава данной организации. Как 
известно, три государства – члена ЕС, а именно: 
Великобритания, Ирландия и Дания, имеют осо-
бый статус в рамках ПСБП. Ирландия и Велико-
британия17 выразили желание принять участие 
в утверждении и применении положений Регла-
мента о реформировании Европола. Но после 
выхода из состава ЕС Великобритания будет вы-
нуждена прекратить свое членство и в Европоле.

Дания имеет особый статус в рамках ПСБП, 
отличный от Великобритании и Ирландии. В со-
ответствии с Протоколом № 22 о позиции Дании, 
приложенным к Договору о ЕС и ДФЕС, Дания 
вправе в соответствии с международно-право-
выми процедурами трансформировать в свое на-
циональное право нормативно-правовые акты, 
принятые в целях развития шенгенских дости-
жений, однако формально данное право не рас-
пространяется на положения в области полицей-
ского сотрудничества. Соответственно, Дания 
автоматически исключается из сферы действия 

Регламента № 2016/794. Таким образом, с даты 
вступления в законную силу данного документа 
(1 мая 2017 г.) Дания перестала быть участником 
Европола. Для продолжения сотрудничества 
между Данией и Европолом был заключен Дого-
вор об оперативном и стратегическом сотрудни-
честве18. Таким образом, Дания, являясь членом 
ЕС, принимает участие в работе Европола в каче-
стве третьей страны. 

Второе направление в сфере внутренней без-
опасности ЕС связано с реформированием пра-
вовой основы борьбы с терроризмом. В середине 
второго десятилетия XXI в. ситуация с терро-
ристической угрозой в Европе существенно ос-
ложнилась: в опасности оказались не отдельные 
страны, а весь Союз. Более того, возросла часто-
та террористических атак, а также расширились 
методы и средства совершения преступлений.  
В этой ситуации в апреле 2015 г. Комиссией была 
подготовлена Европейская повестка дня по без-
опасности19. Комиссия признала необходимым 
усилить уголовно-правовые и уголовно-процес-
суальные средства борьбы с терроризмом, в том 
числе посредством пересмотра существующего 
Рамочного решения № 2002/475/JHA20. 

Новая Директива № 2017/541 о борьбе с тер-
роризмом была принята 15 марта 2017 г.21 Она 
должна стать основным актом в области гармо-
низации уголовно-правовых и уголовно-про-
цессуальных норм по борьбе с терроризмом. 
Основная идея новой Директивы состояла в том, 
чтобы привести антитеррористическое законо-
дательство ЕС в соответствие с международно-
правовыми нормами, а также адаптировать его к 
новым вызовам и современным реалиям. Анализ 
Директивы позволяет сделать вывод о том, что 
она содержала в себе три ключевые новеллы: но-

16 Regulation (EU) 2016/794 of the European Parliament and of the Council of 11 May 2016 on the European Union Agency 
for Law Enforcement Cooperation (Europol) and replacing and repealing Council Decisions 2009/371/JHA, 2009/934/JHA, 
2009/935/JHA, 2009/936/JHA and 2009/968/JHA. – Official Journal of the European Union. 2016. No. 135. 24 May. P. 53–114.
17 Commission Decision (EU) 2017/388 of 6 March 2017 confirming the participation of the United Kingdom of Great 
Britain and Northern Ireland in Regulation (EU) 2016/794 of the European Parliament and of the Council on the European 
Union Agency for Law Enforcement Cooperation (Europol) C/2017/1431. – Official Journal of the European Union. 2017.  
No. 59. 7 March. P. 39–39.
18 Agreement on operational and strategic cooperation between Denmark and European Police Office (Europol). Valetta. 
April 29, 2017. URL: https://www.europol.europa.eu/publications-documents/agreement-operational-and-strategic-
cooperation-between-kingdom-of-denmark-and-europol (accessed date: 18.05.2018).
19 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social 
Committee and the Committee of the regions. The European Agenda on Security. Strasbourg. April, 28, 2015. URL: https://
ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/e-library/documents/basic-documents/docs/eu_agenda_on_security_
en.pdf (accessed date: 18.05.2018).
20 Council Framework Decision of 13 June 2002 on combating terrorism. – Official Journal of the European Union. 2002.  
No. 164. 22 June. P. 3–7.
21 Directive (EU) 2017/541 of the European Parliament and of the Council of 15 March 2017 on combating terrorism and 
replacing Council Framework Decision 2002/475/JHA and amending Council Decision 2005/671/JHA. – Official Journal of 
the European Union. 2017. No. 88. 31 March. P. 6–21.
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22 Резолюция № 2178 (2014), принятая Советом Безопасности на его 7272-м заседании 24 сентября 2014 г. URL: http://
www.refworld.org.ru/type,RESOLUTION,,,542a8fa74,0.html (accessed date: 18.05.2018).
23 Дополнительный протокол к Конвенции Совета Европы о предупреждении терроризма от 22 октября 2015 г. URL: 
https://www.coe.int/ru/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/217 (accessed date: 18.05.2018).
24 FATF, International Standards on Combating Money Laundering and the Financing of Terrorism & Proliferation. 2012, 
updated October 2016. URL: http:www.fatf-gafi.org/recommendations.html (accessed date: 18.05.2018).
25 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council. Stronger and Smarter Information 
Systems for Borders and Security. Brussels. April, 6, 2016. URL: https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/
what-we-do/policies/securing-eu-borders/legal-documents/docs/20160406/communication_on_stronger_and_smart_
borders_20160406_en.pdf (accessed date: 18.05.2018). 
26 Proposal for a Regulation of the European Parliament and the Council on the establishment, operation and use 
of the Schengen Information System (SIS) in the field of border checks, amending Regulation (EU) No. 515/2014 and 
repealing Regulation (EC) No. 1987/2006. Brussels. December 21, 2016. URL: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?uri=CELEX:52016PC0882 (accessed date: 09.05.2018).

вые положения о криминализации деяний, свя-
занных с выездом за границу в целях терроризма 
(уголовную ответственность боевиков-террори-
стов); положения об уголовной ответственно-
сти за финансирование терроризма и дополни-
тельные гарантии по защите жертв терроризма. 
Таким образом, новая Директива имплементи-
ровала Резолюцию Совета Безопасности ООН  
№ 2178 (2014)22, призывавшую стран – членов 
ООН активизировать работу по борьбе с так 
называемыми иностранными боевиками-терро-
ристами (foreign terrorist fighters), под которыми 
понимаются лица, отправляющиеся в государ-
ство, не являющееся страной их проживания или 
гражданства, для целей совершения, планирова-
ния, подготовки террористических актов, или 
участия в их совершении, или подготовки тер-
рористов, или прохождения такой подготовки, в 
том числе в связи с вооруженным конфликтом. 

Проблеме борьбы с иностранными боевика-
ми-террористами был посвящен также принятый  
22 октября 2015 г. Дополнительный протокол к 
Конвенции Совета Европы о предупреждении 
терроризма23, который предусматривал установ-
ление уголовной ответственности за ряд деяний, 
в том числе за умышленное участие в террористи-
ческой группе, обучение терроризму, факт выезда 
за границу в целях терроризма и финансирование 
или организацию таких поездок. Европейский 
союз присоединился к указанному Протоколу, од-
нако на момент принятия Директивы № 2017/541 
ратификационные процедуры не были завершены. 

Кроме того, в новой Директиве нашли от-
ражение рекомендации24 Группы разработки 
финансовых мер по борьбе с отмыванием денег 
(Financial Action Task Force (FATF)), согласно ко-
торым государства должны криминализировать 
деяния, связанные с финансированием терро-
ристических актов, а также самой деятельности 
террористических организаций. При этом новая 
Директива по сравнению с вышеупомянутым Ра-

мочным решением незначительно изменила само 
понятие терроризма, включив в перечень дея-
ний, составляющих объективную сторону терро-
ризма, преступления в информационной сфере. 
Следует также отметить то обстоятельство, что 
рассматриваемая Директива имеет междисци-
плинарный характер, поскольку содержит в себе 
нормы как уголовно-правового, так и уголов-
но-процессуального характера. Отдельная глава 
этого документа содержит положения, касающи-
еся защиты жертв терроризма. 

Наконец, третье направление в сфере вну-
тренней безопасности ЕС связано с реформи-
рованием ее информационного компонента.  
В апреле 2016 г. Европейская комиссия под-
готовила Сообщение, касающееся повышения 
эффективности европейских информационных 
систем25. Основная идея данного Сообщения со-
стояла в том, чтобы начать полномасштабную 
дискуссию относительно того, как существую-
щие и будущие информационные системы могут 
способствовать повышению эффективности по-
граничного контроля и обеспечению внутренней 
безопасности. Анализ Сообщения Европейской 
комиссии позволяет сделать вывод о том, что со-
вершенствование существующих информацион-
ных систем может быть достигнуто, во-первых, 
посредством устранения имеющихся операцион-
ных и технических недостатков, а также совер-
шенствования правовой основы и, во-вторых, 
посредством обеспечения совместимости и вза-
имосвязанности существующих информацион-
ных систем, что позволит разным системам пере-
давать друг другу необходимую информацию. 

В декабре 2016 г. был представлен пакет за-
конопроектов, направленных на реформиро-
вание существующей правовой основы ШИС 
второго поколения (ШИС II). Указанный пакет 
состоит из трех законопроектов: (1) проекта ре-
гламента об использовании ШИС в области по-
граничного контроля26; (2) проекта регламента 
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об использовании ШИС в области полицейского 
сотрудничества и правового сотрудничества по 
уголовным делам27 и (3) проекта регламента об 
использовании ШИС для возврата нелегальных 
иммигрантов28. Данные законопроекты предус-
матривают целый ряд новшеств, направленных 
на повышение эффективности работы ШИС, 
а также на расширение сферы ее применения. 
При этом рассматриваемая реформа не подраз-
умевает создание нового поколения ШИС: цель 
Европейской комиссии сводится к расширению 
возможностей существующей системы, но не 
предусматривает ее кардинальной трансформа-
ции. 

Согласно проекту регламента об использова-
нии ШИС в области полицейского сотрудниче-
ства и правового сотрудничества по уголовным 
делам предусмотрено введение нового вида за-
проса в отношении неизвестных разыскиваемых 
лиц с целью их идентификации. В данном случае 
речь идет о сохранении в базе данных ШИС био-
метрических данных (отпечатков пальцев и т.д.), 
принадлежащих лицам, которые могут иметь от-
ношение к совершению того или иного серьезно-
го преступления. По мнению Комиссии, новый 
вид запроса позволит выявлять лиц, причастных 
к совершению преступлений даже в том случае, 
если персональная информация о таком лице 
не содержится в информационных базах госу-
дарств-членов. 

Существенной новеллой можно также счи-
тать использование ШИС для возврата неза-
конных иммигрантов. В проекте регламента об 
использовании ШИС для возврата нелегальных 
иммигрантов предусмотрен новый вид запроса, 
касающийся иностранных граждан, в отноше-
нии которых принято решение о депортации. 
Основная цель данного вида запроса состоит 
в том, чтобы обеспечить проверку исполнения 
иностранным лицом решения компетентного 
органа о депортации.

Таким образом, развитие пространства вну-
тренней безопасности в последние годы обу-
словлено возрастанием террористической угро-
зы, которое наряду с миграционным кризисом 

является одним из ключевых вызовов ЕС в об-
ласти ПСБП. Именно усиление террористиче-
ской активности заставило ЕС пересмотреть су-
ществующие механизмы в области внутренней 
безопасности, с тем чтобы сделать их более эф-
фективными. Вместе с тем возможности ЕС вви-
ду недостаточной компетенции, делегированной 
в соответствии с учредительными договорами, 
весьма ограниченны. В связи с этим думается, 
что превращение пространства внутренней без-
опасности в реально работающий механизм по-
требует в перспективе пересмотра учредитель-
ных договоров ЕС.

2.1. Общее судебное пространство

В данной сфере традиционно выделяется два 
основных направления: правовое сотрудниче-
ство по гражданским и торговым делам и право-
вое сотрудничество по уголовным делам. В рам-
ках настоящей работы внимание будет уделено 
анализу законодательных инициатив в области 
правового сотрудничества по уголовным делам, 
поскольку именно в данной сфере наблюдаются 
наиболее заметные изменения. Указанную сферу 
сотрудничества в западноевропейской научной 
литературе принято именовать «европейским 
уголовным правом» (European Criminal Law) 
[Satzger 2018] или «уголовным правом ЕС» (EU 
Criminal Law) [The Needed Balances… 2016]. Но 
с правовой точки зрения употребление выше- 
упомянутых терминов представляется необо-
снованным, поскольку как такового европейско-
го уголовного права или уголовного права ЕС не 
существует [Satzger 2018:61]. Тем не менее дан-
ные понятия широко используются в научной 
литературе, но скорее как собирательные катего-
рии, нежели как правовые дефиниции. 

В данной части настоящей работы мы оста-
новимся на ключевых инициативах в области со-
трудничества государств – членов ЕС в уголов-
но-процессуальной сфере, которое выступает 
одним из компонентов правового сотрудниче-
ства по уголовным делам. Сотрудничество в об-
ласти уголовного процесса представляет собой 

27 Proposal for a Regulation of the European Parliament and the Council on the establishment, operation and use of 
the Schengen Information System (SIS) in the field of police cooperation and judicial cooperation in criminal matters, 
amending Regulation (EU) No. 515/2014 and repealing Regulation (EC) No. 1986/2006, Council Decision 2007/533/JHA 
and Commission Decision 2010/261/EU. Brussels. December 21, 2016. URL: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?uri=CELEX:52016PC0883 (accessed date: 20.05.2018).
28 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on the use of the Schengen Information System 
for the return of illegally staying third-country nationals. Brussels. December 21, 2016. URL: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX:52016PC0881 (accessed date: 18.05.2018).
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взаимодействие правоохранительных органов 
(полиции, прокуратуры, суда, судебных следо-
вателей и т.д.) по конкретным уголовным делам.

В области уголовного судопроизводства сле-
дует особо выделить реформы институциональ-
ного аспекта указанной сферы сотрудничества. 
Европейская комиссия подготовила 17 июля 
2013 г. два законопроекта: (1) проект регламен-
та о Европейском агентстве по сотрудничеству 
в области уголовного судопроизводства (Евро-
юст)29 и проект регламента о создании Европей-
ской прокуратуры (European Public Prosecutor's 
Office (EPPO))30. 

По аналогии с реформой Европола первый за-
конопроект предполагает преобразование Евро-
юста в полноценное агентство, что должно повы-
сить его эффективность благодаря новой модели 
управления. Кроме того, данный проект должен 
был привести правовой статус Евроюста в соот-
ветствие с Лиссабонским договором, а также с 
планами по созданию Европейской прокурату-
ры.

Европейская прокуратура является принци-
пиально новым органом в институциональной 
системе ПСБП. Ее создание предусмотрено ст. 86 
ДФЕС, согласно которой для борьбы с преступ-
ными деяниями, посягающими на финансовые 
интересы Союза, Совет ЕС посредством регла-
ментов, принимаемых в соответствии со спе-
циальной законодательной процедурой, может 
учредить Европейскую прокуратуру на основе 
Евроюста. В соответствии со ст. 86 ДФЕС реше-
ние о создании Европейской прокуратуры при-
нимается Советом единогласно после одобрения 
Европейского парламента; в случае отсутствия 
единогласия не менее девяти государств-членов 
могут создать указанный орган в рамках продви-
нутого сотрудничества. 

Переговоры по законопроекту о Европейской 
прокуратуре затянулись, и в итоге, в феврале 
2017 г., Совет ЕС признал отсутствие консенсу-
са между государствами-членами, что открыло 
дверь для использования механизма продвину-
того сотрудничества. В апреле 2017 г. 16 стран 

уведомили о своем желании установить про-
двинутое сотрудничество посредством учрежде-
ния Европейской прокуратуры. Европарламент  
5 октября 2017 г. дал согласие на принятие регла-
мента, а 12 октября 2017 г. Регламент № 2017/1939 
был принят 20 государствами-членами31. 

Согласно законопроекту Европейская проку-
ратура будет отвечать за расследование, судеб-
ное преследование и привлечение к суду лиц, со-
вершивших преступления против финансовых 
интересов Европейского союза. Тем не менее уже 
сейчас обсуждаются предложения о наделении в 
перспективе Европейской прокуратуры полно-
мочиями по возбуждению уголовных дел в слу-
чае совершения трансграничных преступлений 
террористической направленности32.

В соответствии со ст. 8 Регламента № 2017/ 
1939 Европейская прокуратура будет функцио-
нировать как единый офис с децентрализован-
ной структурой, состоящей из двух уровней: 
центрального и децентрализованного. Цен-
тральный уровень будет состоять из главного 
прокурора Европы, коллегии (с одним европей-
ским прокурором от каждого государства-чле-
на), постоянными палатами и административ-
ным директором. Децентрализованный уровень 
будет состоять из европейских делегированных 
прокуроров, работающих в государствах-чле-
нах. В соответствии с положениями Регламента  
№ 2017/1939 Европейская прокуратура при-
ступит к осуществлению своих полномочий не 
ранее конца 2020 г. на основании решения Ко-
миссии, принятого по инициативе главного про-
курора Европы.

В области общего судебного пространства, 
безусловно, важнейшим достижением является 
создание Европейской прокуратуры. Впервые 
ЕС получит по сути полноценный правоохра-
нительный орган. Но создание Европейской 
прокуратуры выявило существенные противо-
речия между государствами-членами, в резуль-
тате чего соответствующий Регламент был при-
нят в рамках продвинутого сотрудничества, что, 
по мнению ряда исследователей, существенно 

29 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on the European Union Agency for Criminal 
Justice Cooperation (Eurojust). July 17, 2013. URL: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52013P
C0535&from=EN (accessed date: 09.05.2018).
30 Proposal for a Council Regulation on the establishment of the European Public Prosecutor's Office. July 17, 2013. URL: 
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52013PC0534&from=EN (accessed date: 09.05.2018).
31 Council Regulation (EU) 2017/1939 of 12 October 2017 implementing enhanced cooperation on the establishment of 
the European Public Prosecutor’s Office (˝the EPPO˝). – Official Journal of the European Union. 2017. No. 283. 31 Oct. P. 1–71.
32 Энтин М., Энтина Е. Европейский Союз распрямляет плечи. – Российский совет по международным делам. 
02.10.2017. Доступ: http://russiancouncil.ru/analytics-and-comments/analytics/evropeyskiy-soyuz-raspryamlyaet-plechi/ 
(дата обращения: 09.05.2018).
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снижает эффективность нового органа [Shifting 
Perspectives… 2018:V–VI].

3. Заключение

В последние несколько десятилетий, с момен-
та вступления в законную силу Амстердамского 
договора и саммита в Тампере, постоянно шла 
работа по формированию и совершенствованию 
правового регулирования в области ПСБП. Ми-
грационный кризис 2015 г., а также возрастание 
террористической угрозы в значительной степе-
ни ускорили процесс реформирования правовых 
основ ПСБП, поскольку существующая система 
правового регулирования показала свою недоста-
точную эффективность перед лицом новых угроз.

В результате проведенного исследования 
можно сделать вывод о том, что текущие рефор-
мы касаются практически всех аспектов поли-
тики в области ПСБП. Существенные перемены 
произошли как в области свободы передвиже-
ния лиц, так и в сфере внутренней безопасности 
и общего судебного пространства. 

Общей тенденцией развития ПСБП можно 
назвать существенное усиление наднациональ-

ного компонента практически во всех сферах 
ПСБП. Безусловно, такая направленность из-
менений далеко не всегда находит поддержку у 
государств-членов, которые справедливо опа-
саются потерять часть своего национального 
суверенитета в таких чувствительных областях, 
как контроль государственных границ, доступ 
иностранцев, включая лиц, ищущих убежи-
ще, и правоохранительная деятельность. Тем 
не менее институты ЕС последовательно пыта-
ются продвинуть реформы в области ПСБП, с 
тем чтобы обеспечить сохранение имеющихся 
достижений и укрепить роль Союза в данной  
сфере. 

С правовой точки зрения предложенные за-
конопроекты соответствуют основополагающим 
актам ЕС, однако по мере интеграции усилива-
ются разногласия между государствами-члена-
ми по тем или иным вопросам. Как следствие, 
в области ПСБП государства-члены нередко 
вынуждены прибегать к механизму продвину-
того сотрудничества. При этом, правда, коли-
чество государств-членов, подключающихся 
к продвинутому сотрудничеству, неизменно  
возрастает.
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