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SOME THOUGHTS CONCERNING SOLIDARITY OF THE EUROPEAN UNION
 DURING THE MIGRATION CRISIS IN 2015

АNA NIKODINOVSKA КRSTEVSKA1

The migration crisis in 2015 registered a great number of migrants and refugees 
that were running from conflict zones and were headed to Europe. This significantly 
impacted upon the EU and EU member states creating a solidarity crisis among them 
and threatening the EU Asylum and Migration system in its entirety. To alleviate the 
crisis, the European Council adopted two Decisions 2015/1523 and 2015/1601 for the 
resettlement of asylum seekers from Greece and Italy, according to fair quotas, however 
certain Member States refused to implement and started implementing additional 
restrictive measures to migrants and asylum seekers on borders. In this context, we will 
present some thoughts about solidarity and fair sharing of responsibility in the European 
Union during the migration crisis in 2015. 

НЕКОИ РАЗМИСЛУВАЊА ЗА СОЛИДАРНОСТА ВО ЕВРОПСКАТА УНИЈА ЗА 
ВРЕМЕ НА МИГРАНТСКАТА КРИЗА ОД 2015 ГОДИНА

АНА НИКОДИНОВСКА КРСТЕВСКА2

На солидарноста на Европската Унија ѝ се придаваат различни 
конотации во зависност од поставените цели во договорите.3 Согласно 
член 2 од Договорот за Европска Унија (ДЕУ), во кои се поставени 
основните вредности на кои се темели Европската Унија, се вели дека 
“Унијата е заснована на вредностите на почитувањето на човековото 
достоинство, слободата, демократијата, еднаквоста, владеењето на 
правото и почитувањето на човековите права, вклучувајќи ги и правата 
на лицата кои припаѓаат на малцинствата”. Овие вредности се заеднички 
за земјите членки во општество во кое преовладува плурализмот, 
недискриминацијата, толеранцијата, правдата, солидарноста и еднаквоста 
помеѓу жените и мажите. Во член 3 (3) ДЕУ се промовира “[...] солидарност 
помеѓу генерации и заштита на правата на детето”, но и “[...] се вели дека 
Европската Унија промовира економска, социјална и територијална 
кохезија и солидарност меѓу земјите членки”. Слично на тоа, член 24 (3) 
1  Ana Nikodinovska Krstevska is Associate professor at the Faculty of Law, University Goce Delcev 
(UGD) in Stip. She is also the coordinator for the UGD of the Jean Monnet Network project “Migration 
and Asylum Policies System” (MAPS), led by the university of Naples ‘Orientale’. 
2  Ана Никодиновска Крстевска е вонреден професор на Правен факултет при Универзитетот 
„Гоце Делчев“ во Штип. Иста така, таа е раководител за Универзитетот „Гоце Делчев“ во 
Штип на проектот за вмрежување Жан Моне  „Системи на политики за миграција и азил“ 
(МАПС), предводен од Универзитетот во Неапол „Ориентале“. 
3  Види повеќе во Morando-Foadi (2017), стр. 1-27; и McDonough & Tsourdi (2021), стр. 1 – 45. 
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од ДЕУ предвидува дека, „Земјите членки ја поддржуваат надворешната и 
безбедносната политика на Унијата [...] во духот на лојалност и взаемната 
солидарност [...] и дека Земјите членки ќе работат заедно на зајакнување и 
развивање на нивната взаемна политичка солидарност”; со други зборови, 
дека надворешна акција односно надворешната политика на Унијата 
е предводена од принципите на еднаквост и солидарност (член. 21 (1) 
ДЕУ). Понатаму, член 4 (3) вели: “Според принципот на искрена соработка, 
Унијата и земјите-членки, во целосна меѓусебна почит, си помагаат 
во извршувањето на задачите кои се предвидени со Договорите” и “се 
воздржуваат од сите мерки кои би можеле да го загрозат остварувањето на 
целите на Унијата”. Наслов VII, член 222 од Договорот за функционирање 
на Европската Унија (ДФЕУ), пропишува дека во случај на терористички 
напад или природна катастрофа предизвиката од човечки фактор, дека 
Унијата и нејзините земји-членки дејствуваат заеднички и во духот на 
солидарноста, мобилизирајќи инструменти, вклучувајќи ги и воените 
ресурси кои ќе бидат ставени на располагање од страна на земјите-членки. 
Конечно, во Повелбата за фундаменталните права на Европската Унија, 
во наслов IV (член 27 – член 38), се регулирани сите права поврзани со 
принципот на солидарност во рамките на Повелбата.4

Поврзано со азилот и миграцијата, солидарноста се предвидува во три 
основни одредби од Договорот за функционирање на Европската Унија. 
Првата е во областа на слободата, безбедноста и правдата, при што член 
67 (2) ДФЕУ пропишува дека заедничката политика за азил, имиграција и 
контрола на надворешните граници треба да се заснова на солидарност 
помеѓу земјите членки. Вториот фундамент е содржан во член 80 
ДФЕУ, во делот на азилот, миграцијата и граничната контрола, каде се 
пропишува дека, “Политиките на Унијата [...] и нивното спроведување се 
регулира согласно принципот на солидарност и правично споделување 
на одговорноста, вклучувајќи ги и финансиските обрски, помеѓу земјите 
членки. Секогаш кога е потребно, актите на Унијата при нивното усвојување 
треба да ... содржат соодветни мерки за да се даде ефект на овој принцип”. 
Во оваа формулација, иако солидарноста се квалификува како принцип 
на еднакво споделување на одговорноста помеѓу земјите членки, сепак 
таа не претставува засебна и автономна правна основа правна основа за 
усвојување на секнударните акти на Унијата, ниту пак наметнува прецизни 
обврски за институциите на Унијата и на земјите членки.5 Во понатамошно 
читање на ДФЕУ, е зацртана третата основа на солидарноста и тоа во 
сферата на ненадеен наплив на мигранти или вонредена состојба, при 
што член 78 (3) пропишува дека: “Во случај една или повеќе земји членки 
се конфронтират со вонредена ситуација карактеризирана со ненадеен 
4  Види во Повелбата за фундаменталните права на Европската Унија, Службен весник на 
Европската Унија C364/1 од 18.12.2000 година. 
5  Види во Morgese (2020), стр. 16-47. 

ANA NIKODINOVSKA KRSTEVSKA 
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прилив на државјани на трети земји, Советот, на предлог на Комисијата, 
може да донесе привремени мерки во корист на односната земја членка или 
земји членки. Советот дејствува по констулации со Европскиот парламент.

Врз основа на овие клаузули, и непосредно по мигрантската криза 
од 2015 г.,  Советот донесе две одлуки, бр. 2015/1523 и бр. 2015/1601, 
за усвојување на првизорни мерки во делот на меѓународна заштита во 
полза на Италија и Грција, односно привремени мерки кои предвидуваат 
заложба од страна на земјите членки да преземат и да релоцираат 
одреден број на баратели на меѓународна заштита од Италија и Грција.6 
Со овие одлуки земјите членки практично се обврзаа да преземат 160.000 
баратели на меѓународна заштита во рок од 24 месеци од овие фронтални 
земји на Европската Унија, коишто се справуваат со несразмерен товар на 
мигранти и баратели на азил кој тежеше по нивните национални системи 
за азил. Не само тоа, туку токму овие одлуки имаа за цел да постигнат 
правично споделување на товарот помеѓу Италија, Грција и другите земји 
членки на Европската Унија.7 Сепак, Полска, Унгарија и Чешка одбија да ги 
спроведат одлуките на Советот, и спротивно на тоа и поднесоа жалба пред 
Судот на правдата на Европската Унија (СПЕУ), тврдејќи дека одлуките 
биле усвоени на несоодветна правна основа, со погрешно толкување на 
процедурите и прекршување на принципот на пропорционалност (член 5 
(4) од Договорот на Европската унија).8 Како одговор на тоа, Комисијата 
покрена тужба пред СПЕУ, при што Судот во споена постапка за случаите 
C715/17, C718/17, и C719/17 во Комисијата против Полска, Унгарија и 
Чешка на 2 април 2020 пресуди против овие земји членки, утврдувајќи 
дека не го почитувале привремениот механизам за релокација на баратели 
на меѓународна заштита, и оттука дека ги повредиле нивните обврски 
коишто произлегуваат од правото на Европската Унија.9

Во однос на секундарната легислатива и нејзиниот однос со 
принципот на солидарност, најголемата отспака од солидарноста во 
6  Врз основа на состанокот на Европскиот совет од 25 и 26 јуни 2015 г., во рамките на кој 
земјите членки се обврзаа да ја зацврстат солидарноста и одговорноста во рамките на 
Европската Унија, тие се договорија да ги релоцираат и да ги трансферираат барателите на 
меѓународна заштита од фронталните земји на ЕУ, односно од Грција и Италија, во други 
земји членки. Оттука, Европскиот совет ги усвои Одлуките (ЕУ) 2015/1523 од 14 септември 
2015 (Decision (EU) 2015/1523 of 14 September 2015 establishing provisional measures in the 
area of international protection for the benefit of Italy and of Greece, Official Journal of the European 
Union L 239/146 from 15.9.2015) со која се донесоа привремени мерки во прилог на Италија 
и Грција, а врз основа на која се утврди квота за релокација од 40,000 баратели на азил; и 
Одлуката (ЕУ) 2015/1601 од  22 септември 2015 г., со која се утврдуваа привремени мерки 
во делот на меѓународна заштита во прилог на Италија и Грција (Decision (EU) 2015/1601 
of 22 September 2015 establishing provisional measures in the area of international protection 
for the benefit of Italy and Greece, Official Journal of the European Union L 248, 24.9.2015). Со 
последната одлука се утврди дополнителна квота од 120,000 баратели на меѓународна 
заштита да бидат релоцирани кон други земји членки.
7  Види во Russo (2021), стр. 281 - 304.
8  Idem, стр. 286-304.
9  Idem
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областа на азилот и миграцијата е Даблинскиот систем, кој многу пати 
беше критикуван од страна на фронталните земји членки на Европската 
Унија.10 Во тој контекст, член 13 (1) од Регулативата бр. 604/2013 
поврзана со критериумите и механизмите кои ја одредуваат државата 
членка одговорна за испитување на барањето за меѓународна заштита 
(т.н. Даблин III регулатива), пропишува дека “[...] врз основа на доказ или 
под одредени околности, како што е опишано во [...] член 22 (3) од оваа 
Регулатива, вклучувајќи ги и податоците наведени во Регулативата бр. 
603/2013,11 дека барателот нелегално ја преминал границата во земјата 
членка по копно, море или воздух, притоа доаѓајќи од трета земја, земјата 
членка во која влегол (за прв пат)12 барателот во Европската Унија ќе 
биде одговорна за испитување на барањето за меѓународна заштита”.13 
Врз основа на оваа формулација, товарот за испитување на барањата за 
меѓународна заштита ќе биде во надлежност на државата членка каде што 
барателот нелегално влегол на територијата на Европската Унија, и затоа 
земјите кои се наоѓаат на надворешните граници на Европската Унија, 
најчесто го сносат најголемиот товар.  

Оваа правна формулација претставува клучен столб на Системот за азил 
и миграција на ЕУ, кој со текот на годините предизвика значајни проблеми 
во фронталните земји на Унијата, како Италија, Грција, Шпанија, Малта и 
Кипар, но и Унгарија и Хрватска. Така, меѓу земјите кои беа најпогодени 
од напливот на мигранти во 2015/2016 година,14 освен Грција и Италија, 
се најде и Унгарија, која има надворешна граница со трета земја надвор 
од Унијата т.е. Србија, и која само во 2015 година регистрираше 174.000 
барања за азил.15 Спротивно на тоа, на пример, Обединетото Кралство, 
кое во тоа време сé уште беше во Европската Унија, во истата година 
регистрираше 39.000 апликации за меѓународна заштита, додека Франција 
вкупно 71.000 барање.16 Овие бројки укажуваат дека всушност Унгарија 
10  Види во Carta (2018), стр. 1-24.
11 Regulation (EU) No 603/2013 of the European Parliament and of the Council of 26 June 2013 
on the establishment of ‘Eurodac’ for the comparison of fingerprints for the effective application 
of Regulation (EU) No 604/2013 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 and on requests for the 
comparison with Eurodac data by Member States’ law enforcement authorities and Europol for 
law enforcement purposes, and amending Regulation (EU) No 1077/2011 establishing a European 
Agency for the operational management of large-scale IT systems in the area of freedom, security 
and justice (recast), Official Journal od the European Union L 180, 29.6.2013.
12  Додаден курзив.
13  Regulation (EU) No 604/2013 of the European Parliament and of the Council of 26 June 2013 
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 (recast), Official Journal of the European Union L 180, 
29.6.2013
14  Види повеќе во Garces – Mascereñas (2015).
15  Pew Research Center (2016).
16  Ivi
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сноси непропорционален товар на барања за азил во споредба со други 
земји, и тоа беше најверојатно една од причините заради која Унгарија се 
спротивстави токму на извршувањето на претходноспоменатите одлуки 
на Советот за релокација на барателите на меѓународна заштита Впрочем, 
Унгарија во 2015 година веќе имаше регистрирано најголем број на барања 
за азил, по Грција и Италија, односно 1.700 на 100.000 жители во споредба 
со Велика Британија со 60 барања за азил на 100.000 жители и Франција со 
110 апликации на 100.000 жители. Така што, непропорционалниот товар 
односно неправичното споделување на одговорностите и товарот помеѓу 
земјите членки на ЕУ, беше главната причина за фронталните земји членки 
да ја поддржат идејата за донесување на нови легислативни акти кои би 
биле одраз на еднаква поделба на надлежностите помеѓу земјите членки 
за испитување на барањата за меѓународна заштита.17

Но, ѝ покрај иницијалниот ентузиајзам да се направи промена во 
европскиот систем на азил и миграција, големиот број на барања за азил 
и високиот дневен прилив на мигранти ги притиснаа овие земји да ги 
затворат своите надворешни граници, но и да ги суспендираат шенгенските 
договори за внатрешните граници, и постепено да наметнат разни 
рестриктивни мерки кон нелегалните мигранти и бегалци, доведувајќи 
го во прашање почитувањето на принципот за невраќање односно ‘non-
refoulment’.18 Воведувањето на рестриктивни мерки од страна на државите, 
се состоеше главвно во ограничување на влезот на мигранти од Сирија, 
Ирак и Авганистан, поставување дневен лимит на максимален влез на 
мигранти или баратели на азил, ограничување на дневните испитувања 
на барањата за азил,  градење ѕидови и поставување на електрични огради 
долж границите и слично.19 20Исто така, беше засилена формалната и 
неформалната меѓународната соработка со земјите од Балканската рута, 
при што враќањата на граница и примената на насилство кон мигрантите 
веќе стана секојдневна пракса.21 Сето ова придонесе за значително 
поткопување на солидарноста во рамките на Европската Унија.

Гледано низ призмата на институционалната рамка на Европската 
Унија и нејзините активности во контекст на затворањето на границите 
и надминување на недоследностите во ситемот за миграција и азил, 
Европската комисија на 17 ноември 2015 година, ги свика лидерите на 
засегнатите земји од Балканската рута (Албанија, Бугарија, Хрватска, 
Северна Македонија, Германија, Грција, Унгарија, Романија, Србија и 
Словенија), со цел да ја подобри меѓусебната соработка, но и да гарантира 
основна заштита на мигрантите и бегалците, со цел да се избегне 

17  Види повеќе во Carta (2018), стр. 2-9. 
18  Види повеќе во Никодиновска Крстевска (2022), стр. 120-126.
19  UN News (23 February 2016). 
20 BBC (16 September 2015); BBC (22 February 2016); NY times (23 February 2016).
21  Macedonian Young Lawyers Association (April 2017).
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хумантирана трагедија на Балканската рута. На состанокот, земјите 
членки договорија т.н. Акциски план кој се состоеше од 17 точки, во 
рамките на кој тие се согласија да усвојат серија на оперативни мерки 
за да се справат со вонредната ситуација, во насока на решавање на ова 
хуманитрано прашање.22 Но, сепак, состанокот од Брисел резултираше со 
сосема спротивни ефекти во однос на мигрантите и барателите на азил, 
што придонесе за воведување на дополнителни рестриктивни мерки на 
границите и за нивно целосно затворање за мигранти и баратели на азил.

Во 2016 година, Комисијата излезе со нов легислативен предлог т.н. 
Даблин IV Регулативата, која претставуваше текст за измена и дополнување 
на Даблин III Регулативата. Иако во предлогот беше нагласено дека 
сегашниот Даблински систем има недостатоци во врска со  правичното 
споделување на одговорноста помеѓу земјите членки, меѓутоа сепак тој не 
предвиде никакви значајни променив во однос на клаузулата за „земјата 
на прв влез во Унијата“, која беше и сé уште е една од најголемите основи на 
несогласување во рамките на Унијата.23 Наместо тоа, Комисијата се обиде 
да воведе корективен механизам за распределба на барателите на азил 
кои на некој начин би го ублажиле притисокот фронталните земјите.24 
Сепак, предлогот не го виде светлото на денот, бидејќи не беше одобрен 
од институциите на Европската Унија, поради недостаток на согласност 
меѓу земјите членки. Како резултат, Комисијата го повлече предлогот 
и на негово место во септември 2020 г., предложи нов реформски пакет, 
т.н. Нов пакт за миграција и азил,25 во рамките на кој се предвидуваат 
новитети во системот за миграција и азил на Европската Унијата, но не и 
револуционерни промени во однос на важечката Даблинска регулатива.26
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