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Апстракт 
 
Трудот има за цел да ја претстави визната политика во рамки на Европската унија според 

Договорот од Лисабон и се концентрира на тешкотиите во креирањето на заедничка визна 

политика на европско ниво. Соработката за визи се карактеризира со континуирано 

преформулирање на рамката за соработка. Трудот ја опишува соработката и еволуцијата на 

Шенгескиот систем и последните измени со Договорот од Лисабон, следејќи ги суштинските 

карактеристики на заедничката визна политика - ограничување, флексибилност и зависност од 

активностите како на институциите, така и на државите-членки. Од формирањето на Шенген-
зоната, управувањето со границите во рамки на Европската унија и заедничката политика за визи 
се меѓу областите кои претрпеа најмногу измени со Договорот од Лисабон. Сето тоа овозможува 

поголема контрола во однос на тоа кој може да има пристап до Шенген-зоната за краток престој 

што не надминува три месеци во секој шестмесечен период. Фокусирајќи се на најновата 

реформа на Заедничкиот кодекс за визи, кој стапи на сила во 2020 година, трудот упатува дека 
новиот пристап кон условеноста во правото на миграција на ЕУ го консолидира поврзувањето 
помеѓу визната политика на ЕУ и соработката за реадмисија. Сепак, трудот дава критика на 
новиот механизам, додека Европската комисија има мандат да предложи конкретни мерки на 

ограничување поврзани со обработката на визите во случај на недостаток на соработка, особено 

за реадмисија. На крајот, трудот преку заклучокот ги нагласува дискриминаторските ефекти од 

визната политика на ЕУ и влијанието врз соработката со трети држави. 
 
Клучни зборови: виза, визна политика, реадмисија, Заеднички кодекс, дискриминација 
 

Еволуција на Шенген-acquis 
 

Политичката цел на воспоставувањето на внатрешниот пазар како „област без внатрешни 

граници“, утврдено со член 26, став 2 од Договорот за функционирање на Европската унија 

(ДФЕУ),1 го поддржувало укинувањето на граничните контроли како „постојан и конкретен 

потсетник на обичниот граѓанин дека конструкцијата на вистинска Европска заедница е далеку 

од готово“.2 По почетните дискусии за изводливоста од усвојување на супранационална 

легислатива, Белгија, Холандија, Луксембург, Франција, и Германија започнаа иницијатива и на 

крајот потпишаа политичка заложба за постепено укинување на нивните заеднички граници во 

1985 година, попозната како Шенгенска спогодба. Тоа го отвори патот за усвојување на 

Конвенцијата за имплементирање на Шенгенската спогодба во 1990 година која утврди правила 

 
1 Consolidated versions of the Treaty on European Union and the Treaty on the Functioning of the European Union 
Consolidated version of the Treaty on European Union Consolidated version of the Treaty on the Functioning of 
the European Union Protocols Annexes to the Treaty on the Functioning of the European Union Declarations 
annexed to the Final Act of the Intergovernmental Conference which adopted the Treaty of Lisbon, signed on 13 
December 2007 Tables of equivalences. OJ C 202, 7.6.2016 
2 Pastore, E. (2004). Visas, Borders, Immigration, in: Walker, N. (ed.). Europe’s Area of Freedom, Security and 

Justice. Oxford: Oxford University Press, p. 94. 
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за укинување на граничните контроли и соодветни мерки.3 Другите држави-членки, со исклучок 

на Велика Британија и Ирска, подоцна пристапија кон Конвенцијата за имплементација на 

Шенгенската спогодба на основ на спогодбите за меѓународно пристапување во текот на 90-тите 

години на 20 век. На оваа основа, меѓу-европските гранични контроли беа постепено укинувани, 

додека државите-членки на ЕУ, со исклучок на Велика Британија и Ирска, се потпишаа за 

создавање на областа за слободно движење во време на Договорот од Амстердам, интегрирајќи 

го Шенген-acquis во рамката на ЕУ. 
 
Правно, инкорпорираното Шенген-acquis било и продолжува да биде конструирано како посебна 

форма на зајакната соработка чие воспоставување е вметнато во правната рамка на ЕУ и 

составено од сите држави-членки, освен Велика Британија и Ирска, заедно со комплексните 

правила за пристапување на Данска и статусот на Велика Британија и Ирска во однос на новите 

правила. Протоколот за Шенген прикачен кон Договорот од Амстердам, исто така, содржи 

принципи и процедури за дефинирање на одредбите кои го сочинуваат Шенген-acquis и 

распределба на правните основи во Договорите за ЕУ за сите инструменти поврзани со Шенген. 

Што се однесува до измените на претходните правила, членот 5 од Протоколот за Шенген 

потврдува дека „сите предлози и иницијативи ... ќе бидат предмет на релевантните одредби на 

Договорите.“ Во меѓувреме, повеќето правила се заменети со нови легислативни инструменти во 

согласност со применливата постапка за одлучување, со тоа илустрирајќи дека Шенген-acquis 
стана редовна европска легислатива, особено Регулативата 562/2006 за Шенгенскиот граничен 

кодекс,4 изменет со Регулативата 2016/399,5 како и Регулативата 810/2009 за визите,6 изменета 

со Регулативата 2019/1155.7 
 
Со оглед на тоа што за повеќето граѓани на ЕУ „Шенген“ значи дека не им е потребен пасош кога 

ги поминуваат границите на државите-членки на ЕУ, таканаречените придружни мерки кои ги 

компензираат националните органи поради губењето на контролата на домашните граници преку 

пан-европска соработка по прашања како визи, полициска соработка, кривична соработка и 

имиграција, преставуваат централна точка во политичките дебати.  
 
Заедничките политички мерки за граничните контроли може да се согледаат како презентирање 

на федералната димензија на интегративниот проект со ЕУ од повеќето држави, барем на 

симболично ниво. Сепак, треба да се потенцира дека федерализацијата на Шенген-acquis 
останува нецелосно: асиметричното учество на некои држави-членки го ограничува 

потенцијалот за идентификување на контролата на надворешните граници; наместо 

супранационални агенции кои би ги замениле државите-членки, националните органи преземаат 

различни форми на транснационална соработка во областа на Правдата и внатрешните работи; 
членот 77, став 4 од ДФЕУ потврдува дека политиките за гранична контрола нема да влијаат на 

националното разграничување на државните граници во согласност со меѓународното право. 

Граничните контроли и визи се регулирани во Договорот од Лисабон, поконкретно во член 77 од 

ДФЕУ: 
1. Унијата развива политика со цел: 

 
3 The Schengen acquis - Convention implementing the Schengen Agreement of 14 June 1985 between the 
Governments of the States of the Benelux Economic Union, the Federal Republic of Germany and the French 
Republic on the gradual abolition of checks at their common borders. OJ L 239, 22.9.2000. 
4 Regulation (EC) No 562/2006 of the European Parliament and of the Council of 15 March 2006 establishing a 
Community Code on the rules governing the movement of persons across borders (Schengen Borders Code). OJ 
L 105, 13.4.2006. 
5 Regulation (EU) 2016/399 of the European Parliament and of the Council of 9 March 2016 on a Union Code on 
the rules governing the movement of persons across borders (Schengen Borders Code). OJ L 77, 23.3.2016. 
6 Regulation (EC) No 810/2009 of the European Parliament and of the Council of 13 July 2009 establishing a 
Community Code on Visas (Visa Code). OJ L 243, 15.9.2009. 
7 Regulation (EU) 2019/1155 of the European Parliament and of the Council of 20 June 2019 amending Regulation 
(EC) No 810/2009 establishing a Community Code on Visas (Visa Code). OJ L 188, 12.7.2019. 
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(а) да обезбеди отсуство на контрола на лица, без разлика на нивното државјанство, при 

минување на внатрешни граници; 
(б) да извршува проверки на лица и ефикасно следење на преминувањата на 

надворешните граници; 
(в) постепено воведување на интегриран систем на управување за надворешните граници. 

2. За целите на став 1, Европскиот парламент и Советот, постапувајќи во согласност со 

вообичаената законодавна постапка, донесуваат мерки во областа на: 
(а) заедничката политика за визи и други дозволи за краток престој; 
(б) проверките на кои подлежат лица што ги преминуваат надворешните граници; 
(в) условите под кои државјани на трети држави имаат слобода да патуваат во рамките 

на Унијата за краток период; 
(г) каква било мерка потребна за постепено воспоставување на интегриран систем на 

управување за надворешните граници; 
(д) отсуството на каква било контрола на лица, без разлика на нивното државјанство, при 

преминување на внатрешните граници. 
3. Доколку се покаже за неопходно одредено дејствување на Унијата за олеснување на 

остварувањето на правото споменато во член 20, став 2, точка а, и доколку не се 

предвидени потребните овластувања во рамките на Договорите, Советот, постапувајќи 

во согласност со посебна законодавна постапка, може да донесе одредби за пасоши, 

лични карти, дозволи за престој или друг сличен документ. Советот постапува со 

едногласност по консултации со Европскиот парламент. 
4. Овој член не влијае на надлежноста на државите-членки во врска со географската 

демаркација на нивните граници, во согласност со меѓународното право. 
 
Шенгенската спогодба и политиката на имиграција на ЕУ се дефинирани со континуирана 

асиметрија: и покрај укинувањето на контролите на внатрешните граници, правилата за влез и 

престој не се целосно хармонизирани; дозволите за престој на државјани на трети држави често 

се ограничуваат на територијата на една држава-членка. Ова се применува како за дозволите за 

престој за кои не постои хармонизација на ниво на ЕУ, така и за правото на престој во согласност 

со директивите за имиграција на ЕУ, со тоа што последново не го опфаќа општото право за 

слободно движење во рамки на ЕУ.  
 
Како резултат на тоа, странците кои легално престојуваат во држава-членка немаат општо право 

да патуваат во други држави-членки. Членот 77, став 2, под в од ДФЕУ се осврнува на оваа 

празнина и овозможува институциите на ЕУ да го регулираат „патувањето во рамки на Унијата 

за краток период“. Ваквите правила за привремено слободно патување во рамки на Шенгенската 

област ја надополнуваат заедничката визна политика, која, спротивно на членот 77, став 2, под в 

од ДФЕУ, се однесува на државјани на трети држави кои живеат надвор од Шенгенската област. 

Престојот во Велика Британија или Ирска се смета за дополнителен Шенген престој за целите на 

членот 77 од ДФЕУ, додека Данска е обврзана со правилата како прашање на меѓународно јавно 

право; државјани на трети држави кои живеат во Велика Британија или Ирска (не и Данска), 

поради тоа, мораат да аплицираат за Шенген виза да ја посетат, на пример, Германија или 

Франција, откако тие се опфатени со членот 77, став 2, под а од ДФЕУ, а не со членот 77, став 2, 

под в од ДФЕУ.  
 
Соодветната легислатива, која ги заменува претходните одредби на Конвенцијата за 

имплементирање на Шенгенската спогодба, е усвоена кратко по стапување во сила на Договорот 

од Лисабон, кој воспостави недвосмислена правна основа за ваквите мерки, како на пример 

Регулатива 265/2010 која ја надополнува Конвенцијата за имплементација на Шенгенската 

спогодба во однос на слободното движење на лица со виза за подолг престој. Додека членот 77 

од ДФЕУ покрива патување за краток престој, членот 79 од ДФЕУ мора да се активира за 

легислатива за подолг престој во друг држава. 
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Визи 
 

Пред Договорот од Мастрихт, издавањето визи за државјани на трети држави било ограничено 

на оние кои беа членови на семејствата на државјанин на државите членки на ЕЗ кои работат во 

друга држава-членка. Ова во суштина се должи на различната природа на миграциските текови 

кон ЕЗ, кои секако беа поограничени и главно од економска природа, во споредба денешните 

приливи на принудни мигранти. Според тоа, правната рамка содржела одредби за државите-
членки да го олеснат издавањето виза во корист на овие членови на семејството.8 
 
Одредени аспекти на визната политика биле предмет на супранационална надлежност уште со 

членот 100.А од Договорот од Мастрихт, кој подоцна е заменет со поекстензивни надлежности 

во Договорот од Амстердам и Договорот од Ница. Дури по воспоставувањето и спроведувањето 

на Шенгенските договори и прогресивната кодификација на специфичната надлежност на ЕУ во 

областите на проверка на границата, азил и имиграција по Договорот од Амстердам, таа виза се 

сметала за поструктурна компонента на општиот пристап за прием на државјани на трети држави 

на територијата на Шенген. Ова резултирало со легислативна рамка со цел да се усогласат 

правилата за издавање визи за краток престој што им овозможува на државјаните на трети 

држави да пристигнат на границата на државата издавач и, како предмет на понатамошни 

проверки, да влезат на територијата на државата и да останат одреден временски период.9 
 
Комплексноста на претходните одредби од Договорите опфаќа бројни сложени прашања на 

правно толкување од кои повеќето станаа мотив за поедноставување и дополнување на 

надлежностите на ЕУ во Договорот од Лисабон. Токму денешниот член 77, став 2 од ДФЕУ е 

резултат на свесен избор за поедноставување и надополнување на постоечките процедури. 

Членот 77, став 2, под а од ДФЕУ, кој се однесува на визната политика, предвидува сеопфатен 

политички пристап кон дозволите за краткорочен престој и не се ограничува само на 

кодификација на претходно постоечките надлежности според Договорот од Амстердам. Ова 

значи дека институциите на ЕУ имаат недвосмислена надлежност за хармонизација на правилата 

за транзитни визи на аеродромите, иако носителите на такви визи обично не ги преминуваат 

надворешните граници на Шенген за имиграциони цели, бидејќи тие остануваат во транзитната 

област на меѓународните аеродроми.10 
 
Членот 77, став 2, под а од ДФЕУ покрива правила како за барањата за визи, така и за постапката. 

Институциите на ЕУ имаат корист од принципиелна дискреција кога ги одредуваат државите чии 

државјани имаат потреба од виза за влез во Шенгенската област. Барањата за виза може да имаат 

различни образложенија кои се легитимни од правна гледна точка: институциите на ЕУ може да 

ги следат стратешките надворешно-политички размислувања или да бидат водени од целите на 

политиката на миграција, како што е спречување на илегалната миграција. Понатаму, целта на 

ефикасно гранично следење поддржува широко читање на членот 77, став 2, под а од ДФЕУ што 

опфаќа процедурални или суштински прописи, како што е употребата на биометриски 

идентификатори за време на апликациите за виза, трошоците за апликации или безбедносни 

карактеристики кои може да спречат злоупотреба. Овој заклучок се протега на ВИС кој 

поддржува ефективна транснационална соработка меѓу државите-членки: може да има потреба 

од дополнително упатување на член 74 од ДФЕУ само за независни супранационални бази на 

податоци кои ја надминуваат транснационалната врска меѓу националните системи. 

Легислативата на ЕУ треба, исто така, да биде во согласност со човековите права, вклучително и 

гаранции за заштита на податоците од страна на ЕКЧП и Повелбата на ЕУ. 

 
8 Council Directive 68/360/EEC of 15 October 1968 on the abolition of restrictions on movement and residence 
within the Community for workers of Member States and their families, OJ L257/13–16, 19.10.1968.  
9 Meloni A. (2009). The Community Code on Visas: Harmonization at last?, European Law Review No. 34, pp. 
671–695. 
10 Peers, S. (2011). EU Justice and Home Affairs, (3rd edition). Oxford: Oxford University Press, p. 236. 
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Од уставните разгледувања, следува дека националните конзулати регуларно ќе обработуваат 

апликации за визи. Сепак, членот 77, став 2, под а од ДФЕУ овозможува усвојување на широк 

опсег на различни мерки преку кои ЕУ може да поддржи ефективна примена на заедничките 

правила или подобра транснационална соработка меѓу државите-членки. Принципот на 

супсидијаритет обично нема да застане на вакви мерки што придонесуваат за целокупната цел 

на ефикасно гранично следење и што може да доведе до зголемен степен на практична соработка. 

Ваквата транснационална зголемена соработка може да постигне широко распространета 

практична конвергенција, но има недостаток од прагот на делегациите на ЕУ од уставна 

перспектива во кои службениците на ЕУ би одлучувале за индивидуалните апликации за виза за 

Шенгенската област како целина.  
 
Членот 77, став 2, под а од ДФЕУ, за разлика од членот 63, став 2 од Договорот за ЕЗ при 

Договорот од Амстердам, не се ограничува на визи со предвиден престој кој не е подолг од три 

месеци, туку ја користи отворената формулација „краток престој“. Институциите на ЕУ 

задржуваат одредена флексибилност во утврдување на други временски рамки за дефинирање на 

краткиот престој, кој може да се однесува, на пример, за период од пет месеци. Толкувањето на 

поимот „краток престој“ треба да се ориентира како историскиот пример на Шенген визата од 

три месеци, притоа прифаќајќи ја отворената формулација која дозволува поголема 

флексибилност. Според тоа, период од неколку месеци е покриен со членот 77 од ДФЕУ со точно 

ограничување кое е во прерогативот на институциите на ЕУ. Во секој случај, општата шема на 

правилата од Договорот покажува дека одредбата за дозволите за „краток престој“ во членот 77, 

став 2, под а од ДФЕУ и дозволите за „долгорочен престој“ од член 79, став 2, под а од ДФЕУ 

дозволува непречено регулирање на статусите на имиграција. Спротивно на тоа, правилата за 

економска миграција се покриени со членот 79 од ДФЕУ како lex specialis, без оглед дали 

приемот за целите на вработување се однесува на пократок или подолг период, како што е во 

случај со Директивата 2014/36/EU за сезонски работници. Овој заклучок се потпира на членот 

79, став 5 од ДФЕУ и историското разликување меѓу Шенген визите за краток престој за туристи 

и влегувањата за други намери, вклучително и пристап до пазарот на труд, што резонира со 

поимот „имиграција“; во пракса ваквото разликување има мало значење, откако се применува 

вообичаената законодавна постапка за членовите 77 и 79 од ДФЕУ. Општо е ирелевантно за 

разграничување на членовите 77 и 79 од ДФЕУ дали дозволата е дадена од конзулат на трета 

држава како „виза“ или од домашните органи за имиграција како „дозвола“. Членот 77, став 2, 

под а од ДФЕУ и членот 79, став 2, под а од ДФЕУ покриваат „визи“ и „дозволи“; двете одредби 

треба да се разликуваат на основ на должината на престој. 
 
Понатаму, членот 77, став 2, под а од ДФЕУ се однесува на општите правила за визи, вклучително 

и одбивањето на апликација заради јавна политика или безбедност што е предвидено со член 32 

од Регулативата 2019/1155 за визи. Спротивно на тоа, негирањето на влез на индивидуи на основ 

на Резолуциите на Советот за безбедност на ОН или автономни санкции усогласени од 

институциите на ЕУ, не спаѓа во рамки на членот 77 од ДФЕУ, откако постои lex specialis за 

рестриктивните мерки против индивидуи и трети држави во членот 215 од ДФЕУ и соодветните 

правила од Договорот за областа на Заедничката надворешна и безбедносна политика (ЗНБП). 
Такви надворешно-политички одлуки се применуваат на сите држави-членки, вклучително и 

Велика Британија, Ирска и Данска. 
 
Преку воспоставената судска пракса на Судот на правдата на Европската унија (СПЕУ), ЕУ се 

стекнува со ексклузивни надворешни овластувања секогаш кога меѓународните спогодби може 

да влијаат на заедничките правила или да го променат нивниот опсег. Државите-членки повеќе 
не можат да склучуваат меѓународни спогодби со трети држави за исклучоци од виза, без изречно 

овластување од институциите на ЕУ во согласност со член 2, став 1 од ДФЕУ кој се однесува на 

ексклузивната надлежност на ЕУ. Постоечките спогодби и натаму се применуваат, но повеќе не 

може да бидат надополнети. Ова подразбира дека преговорите со трети држави за реципрочно 
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откажување од визите е ексклузивна надлежност на ЕУ за Шенгенската област.11 Секогаш кога 

преговорите водат кон заедничко склучување на спогодби за реадмисија и олеснување на визите, 

членот 79, став 3 од ДФЕУ мора да се активира како дополнителна правна основа. Институциите 

на ЕУ задржуваат одредена дискреција, како во случајот со еднострани услови за визи, дали и 

под кои услови ќе биде дозволено откажување од визите; тие може да инсистираат на реципрочни 

исклучоци или да прифатат стратешки надворешно-политички размислувања во линија со ЗНБП. 
 
Во согласност со воспоставената судска пракса на СПЕУ, разграничувањето на различните 

правни основи ги следи целите и компоненти на мерките во прашање; секогаш кога има повеќе 

цели и компоненти, централните елементи преовладуваат над инцидентни аспекти доколку 

мерката има идентификувачки фокус. Ова значи дека релевантните правила за миграција во 

билатералните или мултилатерални спогодби се покриени со ексклузивна надлежност на Унијата 

согласно членовите 206 и 207 од ДФЕУ кои се однесуваат на Заедничката трговска политика. 

Слични релевантни правила за миграција во други спогодби за трговија или развојна соработка 

се покриени со членовите од 206 до 210 од ДФЕУ, додека придвижувањето кон правно-
обврзувачко партнерство за мобилност со екстензивни правила за откажување од визи или 

поврзани прашања кои треба да бидат засновани на членовите 77 и 79 од ДФЕУ. Спротивно на 

тоа, легислативата за статусот на давателите на услуги од трети држави е покриена со членот 78, 

став 2, под а од ДФЕУ за краткорочен престој или член 79, став 2, под а од ДФЕУ за долгорочен 

престој доколку легислативата се фокусира на статусот на имиграција на засегнатото лице. 

Секогаш кога меѓународните договори склучени од ЕУ дозволуваат безвизен режим, тие имаат 

предност пред секундарната легислатива во случаи на конфликт. 
 

Правна рамка 
 
Правната рамка за виза се смета за збир на усогласени правила што регулираат различни 

елементи, вклучувајќи: (а) заедничка листа на држави чии државјани бараат виза за патување во 

ЕУ и оние кои се ослободени од тоа барање; (б) Кодексот за визи што ги утврдува процедурите 

и условите за издавање визи за краткорочен престој; (в) налепница за единствен формат за виза; 

и (г) Визниот информативен систем (ВИС), во кој се евидентирани сите апликации за виза и 

одлуките на државите-членки, вклучувајќи ги и личните податоци на апликантите, фотографии 

и отпечатоци од прсти. 
 
Обидот да се кодификува покохерентен правен режим резултирал со усвојување на Регулативата 

810/2009 за Заедничкиот кодекс за визите (ЗКВ). Ова било усвоено за да се воспостават 

„процедурите и условите за издавање визи за транзит преку или наменет престој на територијата 

на државите-членки што не надминува три месеци во секој шестмесечен период“. Таквата 

Регулатива, која ја замени претходната легислатива, неодамна е изменета со Регулативата 

2019/1155, која се применува од 2 февруари 2020 година. 
 
ЗКВ е надополнет со уште два инструмента: Регулатива 2018/1806 која содржи заедничка листа 

на држави чии граѓани мора да имаат виза при преминување на надворешните граници („црна 

листа“)12 и список на држави чии граѓани се ослободени од тоа барање ( „бела листа“); и 

Регулатива 767/2008 за Визниот информациски систем (ВИС), која се однесува на 

компјутеризираниот систем насочен кон олеснување на размената на податоци помеѓу државите-

 
11 Bigo, D., Carrera, C. & Guild, E. (eds.). (2013). Foreigners, Refugees or Minorities? Rethinking People in the 
Context of Border Controls and Visas. Farnham: Ashgate. 
12 Regulation (EU) 2018/1806 of the European Parliament and of the Council of 14 November 2018 listing the 
third countries whose nationals must be in possession of visas when crossing the external borders and those whose 
nationals are exempt from that requirement, OJ L 303, 28.11.2018. 
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членки на ЕУ и државите поврзани со нив, кои ја применуваат заедничката визна политика.13 Не 

постои регулаторна рамка за долгорочни визи на ниво на ЕУ, ниту за хуманитарни визи со цел 

да се гарантира безбеден пристап до територијата на Шенген за државјаните на трети држави кои 

имаат потреба од меѓународна заштита. Како што е потврдено од СПЕУ, надлежноста за 

донесување хуманитарни визи спаѓа „само во рамките на националното право“.  
 
Позицијата на ЕУ за визи традиционално била критикувана како дискриминаторска, бидејќи ги 

дели државјаните на трети држави во две општи категории, вклучувајќи ги и оние на кои им е 

потребна виза за да влезат во Шенген („црна листа“) и оние кои немаат („бела листа“). Оваа 

форма на „категоризација на пасошот“ влијаела врз целокупната перцепција на државјаните на 

трети држави во ЕУ, кај некои граѓани кои не се членки на ЕУ, на кои се гледа со сомнеж, а не 

како на легитимни патници, и потврди „општа употреба на барањата за визи како алатка за 

контрола на имиграцијата“. Некои критики се упатени и врз фактот дека вклучувањето на една 

држава во „црната листа“ главно зависи од нивото на нерегуларни мигранти или баратели на азил 

од одредена држава регистрирана во претходните години. Од оваа перспектива, визната политика 

одговара на зголемената тенденција за обезбедување на безбедноста на Шенген-зоната и 

претставува суштинска компонента на екстернализацијата на интегрираното гранично 

управување, со која граничните контроли „се изведуваат претпазливо надвор од надворешните 

граници на ЕУ“, вклучително и „персонал“ на амбасадите и конзулатите на државите-членки. 

Самата Европска комисија (ЕК) потврди дека визната политика е „витална алатка за спречување 

нерегуларна миграција кон Европската унија и потенцијална закана по нејзината безбедност“.14  
 
Пристапот на ЕК кон визната политика како алатка за управување со миграција е неодамна 

повторен во нејзиниот најнов предлог за преобликување на ЗКВ.15 Во овој поглед, ревизијата 

била ориентирана кон олеснување на визните процедури или кон појаснување и рационализација 

на постојните одредби, од една страна, и воспоставување правна врска помеѓу визната политика 

и соработката на трети држави за реадмисија на нерегуларни мигранти, од друга страна. Ова ја 

отсликува позицијата што веќе ја искажа Советот во својот мандат да преговара за предлогот на 

ЕК за ревизија на ЗКВ и кој се залага за „воспоставување врска помеѓу соработката на трети 

држави за реадмисија и правилата за олеснување на визите“. Овој пристап бил особено следен 

во процесот на асоцијација со државите од Западен Балкан, во светлина на механизмот што 

предизвикува привремено суспендирање на ослободувањето од барањата за виза во случај на 

„намалување на соработката на реадмисија“. 
 
Олеснувањето на визите и соработката за реадмисија не се директно регулирани во ЗКВ, но тие 

се предмет на одделни договори помеѓу ЕУ и трети држави во рамките на пошироките 

партнерства за мобилност. Неодамнешната измена на ЗКВ се ограничува за да се утврди дека во 

случај на недостаток на соработка од страна на одредени трети држави да ги примат своите 

државјани во случаи на илегална миграција, ќе се пристапи кон „ограничувачка и привремена 

примена на одредени одредбите од ЗКВ“. Ова ја консолидира практиката на „стап и морков“ на 

ЕУ да преговара за договори за олеснување на визите со трети соседни држави во замена за 

договори за реадмисија“. Ваквата практика ја зајакна дискриминаторската природа на визната 

легислатива на ЕУ со прекумерна класификација и селективност на државјаните на трети држави. 

 
13 Regulation (EC) No 767/2008 of the European Parliament and of the Council of 9 July 2008 concerning the 
Visa Information System (VIS) and the exchange of data between Member States on short-stay visas (VIS 
Regulation), OJ L 218, 13.8.2008. 
14 European Commission, Evaluation of the implementation of the European Community’s visa facilitation 

agreements with third countries, Commission Staff Working Document, SEC(2009)1041 final; European 
Commission, Staff Working Document Impact Assessment Accompanying the Document Proposal for a 
Regulation of the European Parliament And of the Council Amending Regulation (EC) No 810/2009 establishing 
a Community Code on Visas (Visa Code), SWD/2018/077 final. 
15 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council amending Regulation (EC) No 
810/2009 establishing a Community Code on Visas (Visa Code), COM(2018) 252 final. 
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Меѓутоа, оваа практика во рамките на постојните партнерства за мобилност покажува дека 

стимулот за визна либерализација не бил доволен за да се обезбеди поголема соработка при 

реадмисија, при што визната либерализација е проследена со построги мерки за условеност 

поврзани со соработката за реадмисија.  Во целина, овој пристап ги зголеми дискриминаторските 

ефекти на визната политика на ЕУ без да обезбеди поефикасна соработка за реадмисија.16 
 

Спогодби за визна лиерализација vis-à-vis спогодби за реадмисија 
 

Практиката да се понудат партнерства за мобилност на ЕУ на трети држави е дел од стратегијата 

насочена кон зајакнување на контролата на границата и миграцијата. Тие ја сочинуваат 

политичката рамка во која паралелно се преговараат специфични спогодби за олеснување на 

визниот режим и спогодби за реадмисија, меѓу другото, при што се спроведува условен пристап 

во кој визната либерализација се смета за противтежа за соработката при реадмисија. Реформата 

на ЗКВ може да се спроведе во континуитет со таков пристап, но одразува повеќе казнено 

поместување, што може да се објасни со ограничениот степен на соработка за реадмисија 

постигнат со постојните спогодби. Според тоа, иако се создава поголема флексибилност во 

рамките на визната политика на ЕУ, овие спогодби, како и идниот Европски систем за 

информации и авторизација на патувањата (ЕСИАП),17 ја влошуваат селективноста на визите во 

ЕУ без значајни резултати во однос на соработката за реадмисија. 
 
Од 2007 година, ЕУ склучи спогодби со трети држави за да се олесни издавањето одобренија од 

страна на држава-членка на државјаните на трета држава за транзит преку или намерен престој 

на територијата на ЕУ во траење од не повеќе од три месеци во секој шестмесечен период од 

денот на првото влегување на територијата на ЕУ. Овие спогодби може да се разликуваат во две 
генерации. Првата генерација спогодби за олеснување на визите е утврдена со државите од 

Западен Балкан и склучени во 2008 година. Сите овие држави постепено се вклучени во листата 

на трети држави чии државјани се ослободени од визен режим. Втора генерација спогодби се 

утврдени со државите од Источна Европа, вклучувајќи ги Русија во 2007 година, Ерменија, 

Азербејџан, Грузија, Молдавија и Украина склучени помеѓу 2011 и 2014 година и Белорусија 

склучена во јануари 2020 година. Овие генерации на спогодби претставуваат специфична 

компонента на стратегијата што ја заснова Европската политика за соседство (ЕПС) од 2003 

година и ревидирана во 2015 година за да се избегне појава на нови линии на поделба помеѓу 

проширената ЕУ и нејзините источни и јужни соседи. Во моментов, само Грузија, Молдавија и 

Украина се вклучени во листата на држави чии државјани се ослободени од визата.18 
 
Олеснувањето на визите стана основата за компензација воведена од трети држави во 

преговорите со ЕУ додека се преговара за договори за реадмисија. Со нив се воспоставуваат 

процедури за враќање на лица (државјани на трети држави или лица без државјанство) во случаи 

на илегална миграција. Иако олеснувањето на визите се смета за функционално средство за 

ефективна политика за реадмисија, тоа го прави предмет на одделни правни инструменти. 

Договорите за олеснување на визите се сметаат за суштински за ефективно преговарање за 

договори за реадмисија помеѓу ЕУ и трети држави. И покрај критиките, поради недостаток на 

сигурни методи за да се утврди нивото и ефективноста на имплементацијата, влијанието на 

спогодбите за реадмисија биле користени од ЕК како критериум за одредување на оние држави 

на чии државјани ќе им треба виза за да влезат во Шенген. 
 

 
16 Vavoula N. (2018). Of Carrots and Sticks: A Punitive Shift in the Reform of the Visa Code. EU Immigration and 
Asylum Law and Policy, p. 45. 
17 Regulation (EU) 2018/1240 of the European Parliament and of the Council of 12 September 2018 establishing 
a European Travel Information and Authorisation System (ETIAS) and amending Regulations (EU) No 
1077/2011, (EU) No 515/2014, (EU) 2016/399, (EU) 2016/1624 and (EU) 2017/2226 (ETIAS Regulation), OJ 
L236/1–71, 19.9.2018. 
18 https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/borders-and-visas/visa-policy_en. 

https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/borders-and-visas/visa-policy_en
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Со договорот од Амстердам од 1999 година, ЕК доби надлежност и во склучувањето спогодби за 

реадмисија. Оваа надлежност сега е јасно утврдена со Договорот од Лисабон во член 79, став 3 

од ДФЕУ. Исто така, вреди да се нагласи дека, освен спогодбите за реадмисија, специфични 

клаузули за реадмисија се исто така вклучени во договорите што ЕУ ги склучува со трети држави 

за други политички прашања. Ова потврдува дека со текот на годините прашањето за реадмисија 

на државјани на трети држави стана структурирано прашање на политиката, како и пример за 

условениот пристап што го следи ЕУ во соработка со трети држави. 
 
Првата фаза во преговорите за спогодби за реадмисија на европско ниво започна во 2001 година 

како резултат на Стокхолмската програма преку една кохерентна стратегија, додека во 2011 

година ЕК започна стратегија за обновена политика на ЕУ за реадмисија. Ваквата стратегија 

утврди соработка за реадмисија со трети држави да биде дел од кохерентен пакет за мобилност 

што ќе им се понуди на трети држави и дека политиката за реадмисија ќе биде вградена во 

севкупните политики за надворешни односи на ЕУ. 
 
Понатаму, ллеснувањето на визите стана посебна карактеристика на новата политика за 

реадмисија. Додека се договараа договори за реадмисија со различен опсег со трети држави, 

вклучително и држави кои не се вклучени во ЕПС, како Хонг Конг, Шри Ланка или Пакистан, 

паралелни преговори за реадмисија и олеснување на визите официјално се водат од 2001 година 

со Русија и потоа Украина. Сепак, најуспешните примери можат да се извлечат од искуствата со 

државите од Западен Балкан. ЕК, исто така, нагласи дека капацитетот на државите да обезбедат 

правилна и ефективна имплементација на спогодбите за реадмисија, исто така, ќе бидат земени 

предвид во поглед на идниот режим за визна либерализација. 
 
Овие спогодби особено се користат како алатка за управување со миграција. Како и да е, и покрај 

позитивниот поттик за олеснување на визите, постојано се покренува прашањето за ефикасноста 

на овие инструменти, во однос на соработката со трети држави за реадмисија. Покрај тоа, 

реадмисијата на мигрантите е повеќеслојна и сложена постапка. Ваквата сложеност е поврзана и 

со личниот опсег на овие спогодби, кои обично опфаќаат најмалку три категории лица. Тие 

вклучуваат: (а) државјани на трети држави кои се одбиени како баратели на азил, имено лица чии 

барања за меѓународна заштита се сметаат за неосновани или недозволиви; (б) државјани на 

трети држави кои се илегални мигранти, кои поради илегален влез или истекување на неговата 

виза, немаат правен статус во транзитна или држава-домаќин; или (в) баратели на азил и/или 

бегалци кои можат да бидат под заштита во држава која е договорна страна во спогодбите за 

реадмисија, дури и ако тие не се државјани на засегнатата држава. Оваа посебна категорија на 

лица се очекува да биде особено адресирана во идните спогодби за реадмисија, врз основа на 

моделот утврден со контроверзниот договор ЕУ-Турција од март 2016 година. Ова е првиот 

инструмент, со кој ЕУ, неформално ја поддржа практика за надворешни одговорности за заштита 

на трети држави.19 
 
Поради ниската стапка на поврат, самата ЕК призна дека резултатите се разочарувачки. 

Европскиот суд за ревизори во својот последен извештај за 2021 година потврди дека помалку 

од 40% од нерегуларните мигранти на кои им е наредено да ја напуштат ЕУ всушност се враќаат 

во својата матична држава или трета држава.20 И покрај релативно позитивните резултати 

постигнати со државите од Западен Балкан и Источното партнерство, соработката за реадмисија 

останува предизвик, особено во однос на реадмисија на државјани од трети држави. Според тоа, 

механизмот за суспензија на визите воведен во 2017 година за зајакнување на надлежностите на 

ЕК во однос на следењето на процесите на визна либерализација со трети држави, не ги даде 

очекуваните резултати. Механизмот и обезбеди на ЕК двојна обврска за следење и известување 

 
19 http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2016/03/18-eu-turkey-statement/. 
20 European Court of Auditors (ECA), Migrant returns and readmission to third countries probed by EU Auditor, 
Press Release, 28 July 2020. 

http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2016/03/18-eu-turkey-statement/
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за континуирано исполнување на условите за визна либерализација, кои беа искористени за да 

се процени соодветноста на доделување на безвизен режим за патување до трета држава како 

резултат на успешното завршување на дијалогот за визна либерализација. 
 
Конечно, иако државите од Западен Балкан и Источното партнерство може да имаат ккорист од 

ваквиот приста, не е очигледно дека овој пристап може да биде успешен ако се примени на 

држави каде не може да биде достапен. Овие партнерства за мобилност толкуваат специфични 

политички приоритети кои водат кон полноправно членство во ЕУ, и тие имаат за цел да воведат 

посебни режими за влез за државјаните на третите држави вклучени во партнерствата за 

мобилност. Таквиот систем на договори воведува понатамошна категоризација врз основа на 

националноста или селективна визна политика, како последица на создавање класи на 

привилегирани и помалку привилегирани државјани на трети држави наспроти ЕУ. Затоа, овие 

партнерства за мобилност предизвикуваат комплексен соживот на различни шеми во рамките на 

визната политика на ЕУ, во кој влезот и престојот на државјаните на трети држави во ЕУ е повеќе 

зависен од политичките односи меѓу ЕУ и третите држави отколку за вистинските лични 

околности на поединците. Оваа рамка станува уште посложена со воспоставувањето на ЕСИАП, 

кој се очекува да се примени до крајот на 2022 година за државјани на трети држави кои немаат 

обврска да аплицираат за виза за влез во Шенгенската област.21 
 

Заклучок 
 

Визната политика на ЕУ игра клучна улога во развојот на Глобалниот пристап за миграција и 

мобилност, бидејќи ја поврзува соработката со трети држави со можноста за регулирање на 

пристапот до Шенген-територијата преку визната политика. Како и да е, ревизијата на ЗКВ ја 

префрла визната политика на ЕУ на само алатка за управување со миграцијата, наместо да ја 

поддржи оваа политика како ефективен инструмент за дизајнирање конструктивна соработка со 

трети држави. Ревидираниот ЗКВ, што им се заканува на државите со визни санкции, може да 

покрене спорни прашања што ќе влијаат врз моделот на соработка помеѓу ЕУ и третите држави 

воопшто. Од една страна, ако ЕК има мандат трајно да ја следи соработката на трети држави за 

реадмисија, од друга страна, прашањето е дали ова претставува голем чекор напред во однос на 

ефективното управување со границите. Овој нов механизам ги влошува ефектите на 

селективноста на визната политика со дискриминација помеѓу одделни случаи заради 

политичките перформанси на државата. Државјаните на трети држави се произволно казнети за 

владино однесување што е целосно надвор од нивна контрола. На крајот на краиштата, 

практичната ефективност на оваа нова промена е под знак прашалник, имајќи предвид дека 

главните националности на лицата подложени на одлуки за враќање се државјани на држави чии 

државјани се ослободени од обврската за виза, и, соодветно, механизмот според ЗКВ би бил 

ирелевантен. 
 
Конечно, мора да се признае дека реадмисијата е клучна политика на ЕУ и неопходни се напори 

за зајакнување на соработката со трети држави во оваа област. Меѓутоа, ова не може да биде 

штетно за ефективноста на целите на другите политики, ниту пак може да резултира со 

механизми што посегнуваат по основните правни принципи, како што е забраната за 

дискриминација. 
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