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Александра ДЕАНОСКА ТРЕНДАФИЛОВА1 

 

1. РЕГЛЕМЕНТАЦИЈА, ПРАГМАТИЧЕН КОНТЕКСТ И 
ЕФЕКТИ  VIS-Á- VIS ПОГЛАВЈЕТО 23: ОДГОВОРНОСТА НА 
РЕЛЕВАНТНИТЕ ЧИНИТЕЛИ НА ПРАВОРАЗДАВАЊЕ ВО 
РЕПУБЛИКА СЕВЕРНА МАКЕДОНИЈА 

 

ВОВЕД 

Оваа анализа се базира на дијалогот кој се водеше во Работ-
ната група 3, Правосудство и основни права која е активна веќе шест 
години во Националната конвенција за Европската унија во Репуб-
лика Северна Македонија. Во текстот се опфатени и заклучоците од 
11-тата сесија која беше одржана на 25 април 2023 година, но раз-
работува и прашања кои континуирано беа дискутирани во оваа 
работна група. Повторувањето на темите значеше дека нивото разре-
шување е незначително, а со оглед на фактот на нивната важност за 
функционирање на правосудниот систем беше неминовно да продол-
жат дискусиите во истата насока.  

Правосудниот сектор е детектиран како област на испрепле-
тување на влијанија од различни центри на моќ со цел да се обезбеди 
неказнивост - особено за криминални поединци од политички и други 
елити. Правосудството претставува сфера која по две децении од  
реформски процеси не ја стекна својата независност и непристрас-
ност.  

Правосудството е еден од базичните столбови врз кој треба да 
се оствари декларираната волја на државата за остварување на висо-
ките идеали на владеењето на правото што е отсликано и во Кластер-
1 „Темелни вредности“ во актуелната преговарачка рамка за членство 
во Европската унија. Меѓутоа, според перцепциите на македонските 
граѓани, ефикасна судска заштита на правата во различни сфери, 
односно квалитетна и брза правда е неостварлива. Довербата на 
граѓаните во судството и јавното обвинителство подолго време е на 
екстремно ниско ниво.  

                                                           
1 Редовен професор на Правниот факултет „Јустинијан Први“ и координатор на НКЕУ 
МК РГ – 3: Правосудство и основни права. 
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Имајќи го предвид наведеното, останува актуелен јавниот 
дискурс во однос на детерминирање, утврдување и санкционирање на 
субјектите кои во процесот на правораздавање извршиле некое дејст-
вие кое има елементи на деликтност, особено коруптивност и отсус-
тво на отпорност кон влијанија. Слабостите во правосудството и пра-
вораздавањето редовно се нотираат и во извештаите на релевантни 
меѓународни институции. 

Во духот на континуитет на дијалогот за отворените актуелни 
прашања, на 11-тата сесија на Работната група – 3 од НКЕУ-МК (Пра-
восудство и основни права),2 фокусот на дискусијата беше врз улогата 
на Судскиот совет и Советот на јавни обвинители како клучни и одго-
ворни институции во постигнувањето на високите стандарди предви-
дени во Поглавјето 23. Имено, со своите надлежности за избор и раз-
решување на судиите, нивното напредување во кариерата, оценка на 
нивната работа, одлучување за евентуална нивна дисциплинска одго-
ворност итн., Судскиот совет се сметаше за најсоодветен механизам за 
т.н. „прочистување“ на судството и тоа преку исполнување на регула-
рните уставни и законски надлежности. Ова беше еден од основните 
заклучоци на сесијата на РГ- 3 од декември, 2020 година од која про-
излезе и предлогот да не се пристапува кон ad hoc механизми (коми-
сии или работни групи) и кои би можеле да добијат политичка 
димензија или атрибут на злоупотреба.  

Слични, иако не целосно на иста линија се и надлежностите и 
улогата на Советот на јавни обвинители – институција која многу 
често (речиси низ сите сесии за Поглавјето 23 и Поглавјето 24) беше 
споменувана како  слаба алка во правосудниот систем и спроведу-
вањето на правдата. Заклучоците од дијалогот во овие поглавја одеа 
кон тоа дека државата има релативно коректна регулатива и распо-
лага со формално солидни инструменти и институционални капа-
цитети кои се доволни за утврдување на деонтолошки неприфат-
ливите и деликтните активности. Меѓутоа, во дијалогот беа елабори-
рани и стојалишта според кои и во самата легислатива постојат сла-
бости кои би требало да се ревидираат и попрецизно да се дефини-
раат за да ја зголемат нивната регулативна моќ зголемувајќи ја 
функционалноста на правосудниот систем.  

                                                           
2 Посебен придонес во динамиката на дебатата дадоа воедните експертски излагања 
од страна на: Проф. д-р Никола Тупанчевски (Редовен професор на Правниот 
факултет „Јустинијан Први“ и НКЕУ МК експерт), Олја Ристова (Судија во основен суд 
Скопје), Ленче Ристова (Обвинтелка, Основно јавно обвинтелство),  .....Да се наведат 
сите од агендата 



5 

Кон крајот на 2022 година се ре-актуелизираше идејата за 
спроведување на „ветинг“ во судството како решение за проблемите 
во оваа област. Оваа идеја за „ветинг“ консеквентно опстојува во 
политичкиот, но и во јавниот дискурс. Меѓутоа, се поставува праша-
њето дали постоечките институции и регулативни механизми со 
својот кадровски потенцијал и надлежности би можеле овој најавен 
процес да го направат не-нужен, а истовремено да се постигне зацр-
таната цел: проверка на судиите и јавните обвинители и конечно 
достигнување на стандардите на независно и непристрасно судство? 
Во врска со ова, исклучително релевантно прашање е одговорноста на 
самите членови на советите во правосудниот систем? Каква е реално 
нивната одговорност и пред кого? Дали идејата за спроведувањето на 
„ветингот“ како посебна постапка (од страна на нови тела) ќе го оп-
равда (рехабилитира) несоодветното постапување на постоечките 
механизми кои треба да ја извршуваат оваа улога на проверка на 
судиите/јавните обвинители.  

Според хрватските искуства3 од преговорите за Поглавјето 23, 
Правосудство и фундаментални права, во поглед на проверката на 
судиите и јавните обвинители треба да се изгради различен пристап 
бидејќи секој судија не е еднакво изложен на ризик од корупција: 
судии кои се занимаваат со одредена материја и судии на повисоки 
позиции би требало да се смета дека се поизложени на вакви ризици и 
дека треба да се предмет на подетални проверки.  

Односот помеѓу Судскиот совет, од една страна, и Врховниот 
суд, од друга страна, отвори дискусија во однос на инстанцискиот 
аспект: кој ја носи конечната одлука во однос на разрешувањето на 
судиите? Последната одлука на Уставниот суд во однос на изборот на 
претседател на Судскиот совет предизвика различни коментари меѓу 
научната и стручна јавност. Имено, Уставниот суд во март 2023 
година го укина чл. 8 ст. 3 од Законот за судскиот совет на РСМ со кој 
се предвидуваше „Претседателот на Советот и неговиот заменик да се 
избираат од редот на членовите на Советот со право на глас, кои се 
избрани од страна на Собранието на Република Северна Македонија“. 
Со укинувањето на оваа одредба се овозможува сите членови на Суд-
скиот Совет со право на глас да бидат еднакви во правото и можноста 
да бидат избрани за претседател и заменик на претседателот. 

Во дијалогот многу често се расправаше за Судскиот совет и 
Советот на јавни обвинители за нивните надлежности дефинирани со 
Уставот и законите, односно за степенот на нивната независност и 

                                                           
3 Кристијан Туркаљ, преговарач за поглавјата 23 и 24 за Република Хрватска, државен 
секретар во МП и поранешен в.д. министер за правда. 
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самостојност кои треба да обезбедат и гарантираат самостојност на 
јавните судиите/обвинители во извршување на нивната функција.  

Со други зборови, главното прашање за дискусија беше дали 
улогата на советите се остварува во пракса како што е предвидено со 
легислативата и дали нивната работа има онаков импакт како што 
било замислено при нивното востановување во системот? Во која 
насока се резултатите од нивната работа и дали таквите резултати ја 
наметнаа потребата повторно да се актуелизира потребата од 
„ветинг“ во правосудството? 

Граѓанскиот сектор подолго време укажува на недостатокот на 
реални и ефективни механизми за одговорност на членовите на 
Судскиот совет, а актуелните случувања покажуваат дека ова тело 
воопшто не е имуно на надворешни влијанија кои сериозно ја потко-
пуваат и онака фрагилната независност на судството. Дополнително, 
припадниците на фелата (судска и јавнообвинителска) во многу 
наврати отворено и преку анкети и истражувања нагласуваат дека 
членовите на советите (иако најголем дел од нив се избрани од нив 
самите) се отуѓуваат од своите избирачи и не ги штитат од напади и 
недозволени влијанија. 

 

1.1. Значењето на поглавјето 23, правосудство и 
фундаментални права 

Во контекстот на анализата на значењето на Поглавјето 23 ги 
пренесуваме искуствата од Република Хрватска, елаборирани од 
експертот Кристијан Туркаљ.4 Според него, извршната власт никогаш 
не може да ги спроведе реформите во правосудството и не може 
сериозно да се заложи за борбата против корупцијата без поддршката 
на клучните чинители, а тоа, за РС Македонија се: Судскиот Совет, 
Советот на јавните обвинители, Врховниот суд и други релевантни 
инстанции кои треба да се интегрален дел од тој процес. „Наградата“ 
за завршената работа т.е. спроведените реформи и достигнати високи 
стандарди е членството во ЕУ што овозможува да се користат многу 
фондови, Шенген зоната, Еврозоната и други видови на поддршка.  

Поглавјето 23 е клучно и важно е разбирањето на целиот про-
цес. Имено, реформите не може да се „одглумат“, резултатите од 
нивното спроведување се јасно видливи за сите, најмногу за гра-
ѓаните, а пресуден за успех е консензусот – национален, политички и 
внатре во самото правосудство. Хрватското искуство е важно затоа 

                                                           
4 Ibid. 
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што ова поглавје се појави првпат како посебно во преговорите на 
Хрватска.  

Специфично за ова поглавје е што за него главно нема hard 
acquis, и најмногу почива врз вредности (независност, непристрас-
ност, борба против корупцијата и сл.). Во практиката тешко се 
определува дали вредностите се достигнати и тешко се квантифи-
цираат резултатите. Ова поглавје т.е. Кластерот - 1, се отвора прв и се 
затвора последен, а тоа значи дека ја определува динамиката на цел 
кластер/целата преговарачка рамка, па дури и она што е постигнато 
како резултат може да се блокира и процесот да се врати назад. Многу 
важен елемент за достигнувањето на вредностите од Поглавје 23 се 
одговорноста на сите субјекти во правосудството, ефикасноста – 
брзото и квалитетно решавање на предметите и дигитализацијата 
како важен предуслов. На пример, заради непостоење напредок во ова 
поглавје, во Србија со години не се отвора ново поглавје. 

Борбата против корупцијата е исто така дел од Поглавје 23, но 
истовремено е и хоризонтално прашање кое се врзува во други 
поглавја, а тоа значи дека секаде, во сите сфери мора да се најдат 
механизми за превенција од корупција. Дополнително, новата мето-
дологија предвидува и замрзнување на фондовите (ИПА) доколку се 
забави напредокот во евроинтеграцискиот процес.  

Во процесот на преговарање, треба да се има предвид кој каква 
улога има, односно кој носи одлуки и кој преговара. Имено, врз основа 
на собрани релевантни податоци (медиуми, граѓански сектор, 
министерство за правда и други институции, меѓународната заедница 
итн.), Европската комисија го оценува напредокот на државата, но 
одлуките крајно ги носат државите - членки, па оттука се и досега 
нереализираните предлози за датум за почеток на преговорите во 
поглед на РС Македонија. 

Процесот на преговори во суштина претставува процес на 
претставување на постигнатото и докажување на усогласеноста со 
стандардите и вредностите во оваа сфера. За Европската комисија 
клучна во следниот период ќе биде новата Стратегија за правосуд-
ниот сектор, а исто така и дигитализацијата; претпоставките се во 
насока дека извештајот за скринингот сигурно ќе содржи препораки 
за овие два елементи. 

Успехот во евроинтеграцискиот процес на РС Македонија, 
според странските експерти, зависи од два вида на фактори – над-
ворешни фактори (војната во Украина, избори во други држави – 
членки на ЕУ), како и од внатрешни фактори  - спроведени реформи и 
достигнати вредности од Поглавјето 23. Треба да се нагласи дека, 
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додека државата нема можност да влијае врз надворешните фактори, 
внатрешните се целосно под нејзина контрола и е потребна голема 
посветеност на овој процес.  

Иако стари европски демократии кои всушност и немаат 
судски и/или обвинителски совети имаат подобри резултати во 
поглед на перцепцијата на граѓаните за правосудството, сепак во РС 
Македонија, со оглед на институционалната поставеност во правосуд-
ството, клучна за реформите е улогата на Судскиот совет (и Советот 
на Јавни обвинители) која треба да биде сфатена, признаена и реали-
зирана од неговите членови. Тоа пред сѐ значи дека надлежноста за 
изборот и унапредувањето на судиите треба да им припаѓа на најдоб-
рите по квалитет, успех, заслуги и интегритет. Значи, Судскиот совет 
и Советот на јавните обвинители мора да ја препознаат својата 
вистинска улога, а изборот и напредокот на судиите и јавните обви-
нители мора да се базира на квалитет.  

За успешно спроведување на реформите мора да постојат и 
соодветни човечки капацитети (луѓе со соодветно образование и 
вештини за препознавање на пораките и барањата кои директно или 
преку различни извештаи се испраќаат на државата). Реформите, пак, 
треба и соодветно да се презентираат и тоа не само на претставници 
на Европската Комисија, туку и на претставниците на одделните 
држави - членки, односно на амбасадорите. 

 Со цел да може достигнувањата реално да се претстават, мора 
да постои и релевантна статистика за клучните податоци и инфор-
мации. Не случајно, прашањето за статистиката е исто така едно од 
суштинските за Кластерот 1. 

 

1.2. Кој ги контролира контролорите?  

Едно од важните прашања се однесува на одговорност на 
судиите на повисоките судови што придонесува за одолговлекување 
на постапките и до застарувањето на предметите. Застарувањето е 
посебно важна тема кога се работи за случаите на висока корупција5 
Останува дилема како одредени пресуди се укинуваат и се враќаат на 
повторно одлучување поради недостаток на квалитет на самата 
првостепена одлука. Во врска со ова се остава простор, според одре-
дени размислувања, да се заклучи дека недостатоците во пресудите 
може да се направат во вид на злоупотреба со што ќе се одолговле-

                                                           
5 Мухамед Халили, ко-претседавач на РГ 3, потпретседател на Европско движење  
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кува целиот процес. Со оглед на ваквата можност можеби треба да 
преиспита одговорноста на судијата кој донел таква пресуда? 

Иако Судскиот совет и Советот на јавни обвинители се најре-
левантните субјекти кои за сферата на правораздавањето имаат 
надзорна и контролна улога, останува без одговор прашањето кој ги 
контролира контролорите? Се поставува и прашањето дали постојат 
одредени аномалии во легислативата или проблемите се во 
практичната примена?  

Кога се разгледува прашањето за одговорноста, тоа треба да се 
разгледува во најширока смисла и од секој аспект: кривична, 
индивидуална, колективна, но пред сѐ дисциплинска.6  

Во поглед на дисциплинската одговорност на членовите на 
Судскиот Совет7, Согласно чл. 34 од ЗСС „Основи за поднесување на 
барање за дисциплинска постапка за член на Совет има со:  

1. Образложено барање за поведување на постапка за 
дисциплинска одговорност на член на Совет, до Судскиот совет може 
да поднесат најмалку 20 судии или секој член на Судскиот совет со 
право на глас, ако членот на Советот:   

 Влијае врз независноста на судиите и врши притисок во 
врска со одлучувањето по одредени предмети;  

 Ја запоставува и не ја извршува својата функција во 
работењето на Советот;   

 Ако одбие да поднесе изјава за имотна состојба и интереси 
согласно со закон или ако податоците содржани во изјавата 
во голема мера се невистинити или;   

 Ги прекрши правилата за изземање во ситуации во кои 
членот на Советот знаел или требало да знае за постоење 
на некоја од основите за изземање предвидени со овој 
закон.  

2. Членот на Советот се разрешува од функцијата согласно со 
основите предвидени во ставот (1) на овој член ако повредата е 
сторена:  

 Со намера или очигледна небрежност по вина на членот на 
Советот без оправдани причини и  

 Повредата предизвикала тешки последици....,  

                                                           
6 Никола Тупанчески, НКЕУ-МК експерт, професор на Правниот факултет „Јустинијан 
Први“, Скопје. 
7 Чл. 34, Закон за Судскиот совет на Република Северна Македонија, Сл. 
весник: 102/2019, 
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 .....а за дисциплинската одговорност на член на Советот, 
согласно чл. 35 одлучува самиот Совет. Експертите беа 
согласни во ставот дека не смее за одговорност на член на 
Судскиот совет да постапува самата институција и дека тоа 
се коси со стандардите за одговорност. Податоците пока-
жуваат дека досега ниту еден член на Судскиот совет не бил 
предмет на одговорност. 

Важно прашање во врска со одговорноста за назначувањето и 
разрешувањето на судиите е кој решава како последна инстанција, 
односно дали решението од чл. 72 е добро? Имено, по поднесување на 
жалба на одлуката на Судскиот совет решава Совет при Врховниот суд 
кој има мешовит состав и чии упатства се задолжителни за Судскиот 
совет при повторување на постапката. Со оглед на фактот дека таа 
одлука е конечна, се поставува прашањето што ако Советот не ги 
испочитува таквите упатства?  Каде би можел судијата кој ја поднесол 
жалбата да бара судска заштита? Дел од експертските заклучоци во 
однос на ваквата ситуација одат во насока дека последниот збор во 
оваа постапка треба да го има Врховниот суд, но има и поинакви 
мислења и затоа ова прашање треба да е предмет на дополнителна 
дискусија.  

Проблемот со изборот за членови на советите кои се „истакна-
ти правници“ останува отворен, заради фактот што овој поим се чини 
не е јасно определен и често е предмет на спорни толкувања (но и 
претпоставена врата за влијание од страна на извршната власт).  

Министерот за правда дури и без право на глас може да има 
претпоставено влијание во Судскиот совет и затоа конечно треба да 
се имплементира соодветната препорака на ГРЕКО. Имено, препора-
ката 5 од извештајот за Четвртиот круг на евалуација на ГРЕКО од 
2022 година гласи: „ГРЕКО препорача, со цел да се зајакне независ-
носта на судството од несоодветно политичко влијание, да се укине 
членството на Министерот за правда по службена должност во 
Судскиот совет“.8 

Судскиот совет применувајќи ги новите прописи покажа извес-
на зголемена ефикасност за претходната, 2022 година, разрешувајќи 6 
судии, но во поглед на одговорноста на членови на самиот Совет 
останува состојбата на status quo. 

                                                           
8 Подетално в. Четврт круг на евалуација „Спречување на корупција кај пратениците, 
судиите и обвинитлеите, ГРЕКО, Стразбур, 2022 година,  достапно на: 
https://rm.coe.int/mk-adendum-na-vtoriot-izvestaj-na-greko-za-usoglasenost-na-rsm-
/1680a71bcd. 
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Академијата за судии и јавни обвинители (АСЈО) е „изворот“, 
односно единствената влезна порта за идните судии и јавни обви-
нители. Меѓутоа, стана правило да не се зема предвид ранг листата со 
резултатите од завршниот испит при избор. Врз постапката за избор 
на судии е дадена предимензионирана улога на интервјуто за лични и 
социјални компетенции  (10% од бодовите) кое го спроведува Сове-
тот. Овие бодови имаат значаен удел и може сериозно да влијае на 
конечниот број на бодови на еден кандидат и на листата воопшто. 
Исто така, бројот на нови кандидати во АСЈО постојано се зголемува, 
но бројот на судии и јавни обвинители кои се потребни за пополну-
вање на празните места треба да се креира со земање предвид на 
европскиот просек. Дел од експертите сметаат дека бројот на судиски 
и јавнообвинителски места кои што се празни и пред сѐ потребни, не е 
толку голем и дека е потребна е внатрешна реорганизација и оптими-
зација на судската мрежа. 

 

1.3. Причини за ниската доверба во правосудството 

Согласно мислењата на претставници на самото судство,9 
довербата на граѓаните е на многу ниско ниво, а причината е во 
искуствата на граѓаните и дилемите дали судиите и јавните обви-
нители се доволно стручни или пак политизирани и корумпирани. 
Проверките за тоа ги вршат Судскиот совет и Советот на јавни 
обвинители. Судскиот совет бира судии, претседатели, ги разрешува, 
редовно и вонредно ги оценува, ја применува новата методологија за 
оценување и постапува по претставки против судии. Според 
мислењата на судиите, Советот треба да земе предвид дали постојат 
повеќе претставки против еден судија и треба целосно да ја оценува 
неговата работа, а не за една претставка и нецелосна проверка, 
судијата веднаш да се разрешува. Судиите сметаат дека нема добри 
образложенија на одлуките на Судскиот совет. Не е јасно и без 
објаснување е зошто одредени членови на Советот гласале против 
одредени кандидати, иако се работи за високорангирани судии по 
новата методологија. Сметаат дека ова отвора можност за сомнежи од 
секаков вид. Јавноста (стручна и општа) треба да знае зошто некој 
што е високорангиран, не е избран и треба да постојат соодветни 
образложенија за ова кон секоја одлука. 

Краток е периодот да се види дали новата методологија за 
оценување на судиите е добра и на прв поглед изгледа дека дава 
резултати, иако одредени судии сметаат дека постојат извесни анома-

                                                           
9 Судија Оља Ристова, Основен Кривичен суд Скопје. 
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лии кои би требало во иднина да се коригираат (на пример, поените 
што се добиваат за прераспоредување во нов суд).  

Во врска со разрешувањето на судии, постојат мислења дека 
треба да се достапни одлуките и за јавноста и за судиите со цел да 
стане јасно кои се тие потешки повреди кои Судскиот совет ги смета 
за основа за разрешување. 

Со оглед на тоа што Судскиот совет добива месечни извештаи 
за работата на судиите, одредени судии сметаат потребно е да делува 
реактивно (по поднесени претставки, истражувања од граѓански 
сектор и сл.) и проактивно (по сопствен увид, утврден заостаток на 
предмети, застарување итн.). 

Имајќи го предвид фактот што се изготвуваат и месечни 
извештаи за функционирањето на АКМИС системот, а добива и 
претставки и во врска со овие прашања, Судскиот совет треба да 
побара вонредна ревизија доколку има индиции за злоупотреби. Вак-
вите предлози се во насока на исполнување на надлежностите на 
Судскиот совет со што би се постигнале резултати кои идејата за 
ветинг би ја направиле застарена. 

Во врска со Советот на јавни обвинители (СЈО РСМ),10 според 
мислењето на одредени експерти од праксата, постои впечаток дека 
тој потфрлил во својата примарна функција,  а тоа е професиона-
лизација на јавното обвинителство и во неговото изолирање од 
политички и други влијанија, односно зајакнување на независноста 
преку примена на мерит систем и висока професионалност. Во прак-
тиката, според одредени обвинители, состојбите се поинакви, а избо-
рите во Советот на јавни обвинители се одлагаат и одолговлекуваат 
без образложение. Нема дебата за спроведениот избор што создава 
сомневање за слободата во одлучувањето или за постоење на вли-
јание на одредени центри на моќ. Како пример беше наведен послед-
ниот тековен оглас за членови во СЈО РСМ11 кој скоро цела година е 
без одлука и проследен со низа шпекулации за можна трговија со 
влијание. 

Советот на јавни обвинители, исто така, според одредени 
припадници на фелата, не ги почитува ранг листите и резултатите од 
оценувањето, и во практика повторно бира кандидати кои се послабо 
оценети, наместо да ги избере најдобрите. И овде одлуките се без 
дополнителна аргументација и образложение што отвора сомнеж за 
независноста. Наведеното, како и анонимизирањето на дискусиите се 

                                                           
10 Ленче Ристоска,основен јавен обвинител во ОЈО Скопје.  
11 Состојба април – мај, 2023. 
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причина за мислењата дека Советот на јавни обвинители го следи 
недостаток на транспарентност.  

Недостигаат на образложенија на одлуките кои ги носат СС 
РСМ и СЈО РСМ, особено кога се гласа „против“. Бидејќи  Законот не 
налага такви образложувања, ситуацијата налага да се наведе 
причината за таквата одлука. Ваквите постапки укажуваат на недос-
тигот на свесност за одговорноста за ваквото постапување. Оттука и 
препораките за зголемување на транспарентноста и за пропишување 
на обврската за образложение и на одлуките за избор и именување на 
јавните обвинители и на целосно објавување на записниците. 

Претставници на јавните обвинителства сметаат и дека Сове-
тот на јавни обвинители (СЈО РСМ) е целосно отуѓен (алиениран) од 
фелата што ја претставува па заради тоа, но и поради фактот што 
надлежностите му се доста различни од оние на Судскиот совет, треба 
да се разгледа можноста, по примерот на одредени држави, тој да 
биде ad hoc тело. Воедно, се смета дека за членовите на Советот 
избрани од Собранието, треба да се пропишат одредени минимални 
услови за истакнати правници. 

Според претставниците на граѓанскиот сектор12 начинот на кој 
се спроведува правдата е најбитен, а во Македонија нема видливост 
на спроведување на правдата. Истражувањата за инклузивноста и 
партиципативноста во процесот за новата методологија, покажуваат 
дека поголем дел од судиите немале увид и информација за ова и не 
биле доволно вклучени во процесот на изготвување на методологиј-
ата. Инклузивноста недостасува и кај институциите кои креираат 
стратегии и акциски планови без прибирање доволно податоци, 
одредување на индикатори и слично. Иако имплементацијата за 
законите, стандардите и на споменатите документи во пракса е 
најбитна, таа не е на соодветно ниво кај Судскиот совет и Советот на 
јавни обвинители.  

Дел од проблемите во судството се провлекуваат со децении и 
прогресот е неможен заради тоа што нема основен напредок во 
областа (отсуство на дигитализација, на пример). Кај Судскиот совет и 
Советот на јавни обвинители отсуствува одговорноста за тоа што 
како посебни тела дозволиле да дојде до овие состојби. Судскиот 
совет, според претставници од граѓанскиот сектор, треба да е 
одговорен за секоја состојба во судството и согласно законските 
надлежности треба да ја унапредува судската професија (а во пракса 
се констатира дека скоро и да нема интеракција со јавноста и особено 

                                                           
12 Дарко Аврамоски, претставник на Коалиција „Сите за правично судење“. 
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со граѓаните кои би требало да ги поучи за претставките).13 Отсус-
твото на комуникација на СЈО РСМ со јавните обвинители е исто така 
проблем.  

Главниот сомнеж кој го истакнува граѓанскиот сектор е дали 
нашето судство се позиционирало како рамноправен столб на власта 
vis a vis извршната и законодавната власт, односно дали судството 
има отпорност кон влијанија од другите власти? 

 

ЗАКЛУЧОК 

Потребно е СС РСМ и СЈО РСМ целосно и навремено да ги 
извршуваат сите задачи од делокругот на нивната надлежност, 
постапките за избор и унапредување не смее да се одолговлекуваат, а 
процесот на оценување да е брз и редовен, активноста на советите не 
смее да е само реактивна, туку и проактивна со цел унапредување на 
состојбите во судството и јавното обвинителство. 

Одлуките на советите во поглед на изборот и напредувањето 
треба да се задолжително образложени (за ова да се предвиди и 
соодветна законска основа) со цел да се види јасно кој од членовите 
на советите како гласал и врз кои аргументи ја заснова таквата 
одлука при постоење на високо рангирање на кандидатот. Дискре-
ционите овластувања никогаш не треба да се поистоветуваат со право 
на арбитрарност, па од исклучително значење е да се види врз што се 
базираат негативните одлуки за високорангирани кандидати. Само 
така и со целосно објавување на сите потребни документи, записници 
и слично, ќе се постигне поголема транспарентност и ќе се отфрлат 
сомнежите за непримена на мерит системот, влијанија и слично при 
изборот на судии и јавни обвинители. 

Треба да се ревидираат основите за различните облици на 
одговорност на членовите на советите (кривична, прекршочна, дис-
циплинска; индивидуална наспроти колективна). Евентуална колек-
тивна одговорност во случај на губење на легитимитетот, неприфа-
ќање на извештај од страна на Собранието, на пример, итн., треба 
детално да се уреди со можни насоки за утврдување на индиви-
дуалното учество и придонес на секој член на советот за таквата 
состојба. 

Прашањата за улогата на советите и натаму ќе останат во 
фокусот на работата на Конвенцијата, а особено оние за зајакнување 
на капацитетите за нивна професионална и транспарентна работа и 

                                                           
13 Ова во насока на т.н. ‚legal empowerment‘. 
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за поефикасна заштита на независноста и самостојноста на пра-
восудството.  

 

2. „ИЗБОРОТ И НАПРЕДУВАЊЕТО ВО ПРАВОСУДНИТЕ 
ИНСТИТУЦИИ - ПРЕКУ ПОГОЛЕМА ТРАНСПАРЕНТНОСТ И 
КВАЛИТЕТ ДО ЗГОЛЕМУВАЊЕ НА ДОВЕРБАТА НА 
ГРАЃАНИТЕ ВО ПРАВОСУДСТВОТО“14 

 

2.1. За улогата на Судскиот совет и Советот на јавни 
обвинители во обезбедувањето независно правосудство 

Довербата на граѓаните во правосудството значи пред сѐ 
чувство на сигурност и заштита на поединецот. Сите правни добра 
што човекот ги поседува (или му припаѓаат), од нематеријална или 
материјална природа, треба да се соодветно заштитени или барем 
надоместени во случај на неможност за репарација и санкционирање 
на нивната повреда. Токму правосудството треба да ја обезбеди 
правната сигурност на граѓаните и ultima ratio судската заштита. Без 
оглед на тоа дали се работи за индивидуа или правно лице, дали се 
работи за казнено-правна, имотно-правна или друг тип на заштита, за 
секого е важно таа да биде еднакво овозможена, а законите да се 
применуваат транспарентно и без исклучок за никого.   

Квалитетот на правораздавањето е директно поврзан со рабо-
тата на институциите кои избираат судии/обвинтели или одлучуваат 
за нивното унапредување. Предуслов за сето ова е пред сѐ ква-
литетното правничко образование и квалитетната обука на идните 
судии и јавни обвинители во рамките на Академијата за судии и јавни 
обвинители. 

                                                           
14 Наслов на 12-та сесија на Работната група - 3 од НКЕУ-МК, одржана на 04.10.2023. 
Текстот подолу е со придонес на експертите – воведни излагачи на сесијата, но и на 
60 -те присутени членови на оваа работна група. Особени заслуги за успешноста на 
дијалогот имаа: НКЕУ-МК Експерт, Професор на Правен факултет „Јустинијан први“ – 
Универзитет „Св. Кирил и Методиј“ – Скопје; Викторија Аврамовска Мадиќ, Заменик 
министер за правда; Фатиме ФЕТАИ, Јавен обвинител, Вишо јавно обвинителство – 
Скопје; Ана Павловска Данева, Професор – УКИМ; Дарко АВРАМОВСКИ, Извршен 
Директор, Коалиција „Сите за правично судење“; Христоф ХАРСДОРФ, ЕУ -правен 
експерт; Александра ДЕАНОСКА – ТРЕНДАФИЛОВА, Координатор на Работна група – 
3, Професор на Правен факултет „Јустинијан први“ – Универзитет „Св. Кирил и 
Методиј“ – Скопје; Мухамед ХАЛИЛИ, Амбасадор, Потпреседател на ЕММК; Милева 
Ѓуровска, Национален координатор на КЕУ-МК, Професор на Филозофски факултет – 
Скопје;  
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Долгите процеси за избор на судии за апелационите судови, 
како и за јавни обвинители за вишите обвинителства оставија печат 
на недоверба и таинственост со сомнежи за неетички дејствија, 
политички влијанија и изигрување на објективните критериуми за 
напредување. 

Објективната работа на Советите, изборите и расправите за 
евентуална одговорност на судии и обвинители директно влијаат врз 
секој поединец во правосудството во две можни насоки: - храбро да 
одврати секаков обид за влијание обезбедувајќи независност и 
непристрасност со што се остваруваат и повиски цели поврзани со 
евроинтеграцсискиот процес; - поединците во правосудството да пот-
паднат под т.н. chilling effect и да останат тивки и да се повлечени 
пред предизвиците на заонското постапување. Оттука, Судскиот совет 
и Советот на јавните обвинители имаат големо влијание, како 
хоризонтално, така и вертикално во насока за изградба на повисоко 
ниво на независност и непристрасност, а со тоа и за зголемување на 
довербата, но и обратно, да бидат телата кои може да нанесат непов-
ратна штета по функционирањето на правосудството.    

 

2.2. Актуелната ситуација и новите предизвици во 
правосудниот сектор  

Рејтингот и легитимитетот на правосудниот сектор во РС 
Македонија се на многу ниско ниво. Се чини дека судството е под 
големо влијание на политичката моќ, а судиите и обвинителите како 
да се откажале од моќта која има припаѓа согласно нивната уставно и 
законски востановена позиција, односно не располагаат со власта која 
ја претставуваат.15 Зголемување на транспарентноста во правосуд-
ството е посебно потребно во процесите на регрутирањето кадри, 
напредувањето, утврдувањето на одговорноста итн. Поголемата врска 
меѓу граѓаните и судствтото покажува и повисоко ниво на транспар-
ентност и квалитет во правораздавањето. Важна е јавноста на суде-
њата, но и деталните и аргументирани образложенија на пресудите. 

Дијалогот што се води во државата во врска со овие прашања 
има за цел да ги актуелизира процесите за фактичка одговорност на 
субјектите од правосудниот систем. Притоа, клучното прашање кое се 
поставува е: Како да се дојде до етичкиот сегмент и до политичка 
неутралност во правосудството? Оттука, треба да имаме во вид дека 

                                                           
15 Милева Ѓуровска, Професор, Национален координатор на НКЕУ, Воведен збор на 12-
та сесија на Работната група 3, Правосудство и фундаментални права, одржана на 
04.010.2023 година.  
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не се потребни  уште многу реформи и измени во системот, туку луѓе 
со интегритет кои доследно ќе ги имплементираат законите. Неслу-
чајно, дел од експертите сметаат дека ветинг мора да има, други се за 
генерален реизбор во правосудството16, а трети сметаат дека сѐ треба 
да се реши во рамките на постојните решенија и тековното оценување 
за да дојде до постепено филтрирање на кадрите во правосудството.17 

Во актуелниот политички дискурс, не треба да се заборави 
фактот дека се изготвува патоказот за владење на правото за след-
ните 7 години кој ќе ги опфати клучните политики по овие прашања. 
Во овој период, значителен дел од јавонста, како и НКЕУ-МК, е фоку-
сирана на прашањата од Првиот кластер – „Фундаментални вред-
ности“ со цел преку дијалог да се креираат препораки кои ќе претста-
вуваат придонес кон реформските процеси, истовремено афирмирај-
ќи ги пристапните преговори за членство во Унијата. 

Веќе е јасно дека легитимитетеото на судиите и обвинителите 
произлегува од довербата на граѓаните кои формираат ставови 
според судските одлуки и судските постапки. Подобрувањето на 
начинот на работење на судиите/оввинтелите т.е. стекнување на 
легитимитет може да се оставари преку поголема транспарентност и 
јавност во постапките и носењето на одлуки.  

Транспарентноста е основната карактеристика на модерните 
демократии и е особено важна во правосудството бидејќи промовира 
ефикасност, одговорност, поголема правна заштита и активна борба 
против корупцијата.18  Во текот на билатералниот скрининг Европс-
ката комисија го поздравила донесувањето на сите законски решенија 
кои се усогласени со меѓународните стандарди, но дека мора да се 
посвети внимание на нивна имплементација. За независен и непри-
страсен правосуден систем потребно е да бидат исполнети два 
императиви – правилна примена на законите и правилна примена на 
судската практика на Европски суд за човекови права. Од друга 
страна, транспарентноста води до зголемена ефикасност и промовира 
доверба во правосудниот систем. Токму во таа насока може да се 
испорачаат видливи резултати со цел да се олесни пристапот до 
правдата на граѓаните во правосудниот систем.19  

 

                                                           
16 Фатиме Фетаи, обвинител во Вишото јавно обвинителство – Скопје, 12 -та сесија на 
НКЕУ-МК. 
17 В. дискусии од сесијата на НКЕУ, РГ-3 од 2.12.2020 година  
18 Викторија Аврамовска Мадиќ, Заменик-министерка за правда, Ставови изразени на 
12 сесија на РГ 3, 04.10.2023  
19Ibid. 
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2.3. Дали транспарентноста значи и поголем квалитет во 
работењето на Судскиот совет и Советот на јавни 
обвинтели?  

Реформскиот процес во правосудните органи треба да доведе 
кон поголема транспарентност која директно влијае врз довербата на 
граѓаните, затоа што колку помалку се одлучува “зад затворени 
врати“, толку повеќе се зголемува довербата кај јавноста. 20 

Транспарентноста директно може да го прикаже квалитетот 
на работењето на советите, но таа сама по себе не значи и квалитетно 
работење. Поголемата транспарентност ќе значи можност јавноста да 
види како функционираат советите на седниците и од кои идеи и 
факти тргнуваат членовите на Судскиот совет и Советот на јавни 
обвинители при донесување на конкретна одлука т.е какви аргументи 
даваат во поткрепа на својата определба да гласаат „за“ или „против“ 
некој предлог итн. Самата јавност не значи по правило и исполнување 
на суштинските критериуми на транспарентноста, доколку седниците 
не се проследени со образложенија околу самите одлуки. Големата 
транспарентност, не значи исто така и квалитетно и професионално 
работење доколку не се исполнети критериумите за независен и 
професионален состав на Судскиот совет, чии членови имаат интегри-
тет и се отпорни на било какви надворешни влијанија.21 Иако случу-
вањата во Судскиот совет од април 2023 година, беа јавно пренесу-
вани (значи: транспарентни), тие резултираа со бројни критики од 
страна на домашната и меѓународната експертска јавност. Настаните 
во Судскиот совет беа окарактеризирани како спротивни на залож-
бите за независноста и угледот на судството, градењето на јавната 
доверба, како и спротивни со препораките во Извештаите на 
Европската Унија и Стејт депратментот.22 

Преку транспарентаната работа се врши увид од страна на 
општата и стручната јавност не само во квалитетот на работата на 
советите, туку се доаѓа до сознанија и за некои објективни недоста-
тоци во регулативата, на пример, во конкретниот случај, се отворија 
многу прашања за експертите околу решенијата во Законот за судски 
совет во поглед на нерегулираноста или, пак, недореченоста на 
одредени прашања во законот.  

И претставници на граѓанскиот сектор истакнаа дека клучната 
работа која треба да ја имаме предвид е транспарентноста, која што 

                                                           
20 Оља Ристова, судија во Основниот кривичен суд и експерт во НКЕУ-МК. 
21 Ibid. 
22 Ibid. 
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не подразбира само јавност.23 Транспарентноста подразбира и мож-
ност да биде извршена граѓанската контрола, затоа што и сите 
институции на крајот се подредени на граѓаните,  сите институции и 
државни органи работат во интерес и за сметка на граѓаните на 
државата. Оттаму, граѓаните мора да имаат право да бидат запозна-
ени со тоа како овие институции и органи го спроведуваат правото, 
како се грижат за заштита за нивните права и слободи, и како ги 
донеле оние одлуки коишто ги имаат донесено.  

 

2.4. Дали се потребни промени во законските одредби?  

Исклучително важни документи во оваа насока се Нацрт – 
извештајот на Европската комисија од скринингот за кластер 1 
„Фундаментални вредности“ според кој Република Северна Македо-
нија е умерено подготвена за членство во Европската Унија во однос 
на легислативата и нејзиното спроведување во пракса во согласност 
со стандардите на ЕУ.  

Во делот за правосудството е наведено дека добра е усогла-
сеноста на домашната законодавна и институционална рамка со онаа 
на ЕУ, но независноста на судиите и обвинителите и интегритетот на 
сите нивоа на правосудството и натаму се отворени прашања.  Исто 
така, во извештајот е истакнато дека постапките на Судскиот совет 
поттикнале загриженост и со реакции од страна на експертите и 
меѓународната заедница. Имено, случувањата во Судскиот совет, при-
донесоа за поголема посветеност и анализа на законските одредби од 
страна на експертите при што се дојде до заклучок дека треба итно да 
се интервенира во законските одредби. 

Практичаритесе осврнуваат на конкретни прашања во врска со 
идни законски измени, а прашања кои произлегоа токму од транспа-
рентните седници на Судскиот совет и повлекоа поголема отвореност 
во тој период, на начин што медиумите известуваа секојдневно за сѐ 
што се постапува во Судскиот совет. 24 

И според странските експерти, изборот и промовирањето на 
судиите е многу критична точка која го дегенерира  судството и води 
кон тоа судиите да пресудуваат во корист на политичките партии.25 
Што се однесува до германското искуство, студентите по право кои 
имаат магистерска титула од признаен универзитет имаат опција да 
бидат обучени за судии после три години, но само мал дел од студен-

                                                           
23 Дарко Аврамовски, директор на Коалицијата „Сите за правично судење“. 
24 Ibid. 
25 Христоф Харсдорф, поранешен судија и обвинител, германски и ЕУ правен експерт. 
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тите решаваат да одат во тој правец. По трите години обука, се спро-
ведува државен испит спроведен од Министерството за правда без 
ограничувања на темите и прашањата. Како потврда за за интегри-
тетот на системот е примерот со ќерката на германски премиер, која 
не го положила ваквиот испит и тоа претставува добар пример дека 
системот ги одбива оние кои се слаби кандидати.26  

Рамката за клучните детерминанти на идниот развој на пра-
восудниот сектор во Македонија е Стратегијата за развој на правосуд-
ството за 2023 -2027 година.27 Заради доцнењето во процесот на 
нејзино усвојување, така неодамна е усвоена со временска рамка 
2024-2028. Станува збор за сериозен документ во кој се исцртани 
маргините што треба и во која насока треба да се движиме во иднина 
кога станува збор за секторот правосудство.  Оттука, препораките за 
законски измени мора да бидат имплементирани во рамките на 
активностите предвидени во акцискиот план на Стратегијата. 

Заедничка цел на мнозинтевото македонски граѓани е европ-
ската иднина, но тоа подразбира доследност во градење на општество 
засновано на европски вредности, првенствено на владеење на 
правото, како што налага Кластер- 1.28 Но, како што констатираат и 
експерти од праксата, сѐ уште има отсуство или минимална доверба 
во правосудството од граѓаните. Она што ни недостасува не се 
поконкретни правила, не се нови закони, туку правници кои имаат 
способност да ја применуваат правната рамка, духот на правото и на 
општествените вредности кои правото ги штити.  

Претходната Стратегија (2017 – 2022) започна всушност со 
реформи во Судскиот совет и Судскиот совет е апострофиран во тоа 
време во 2017 година како рак рана на правосудството, како еден од 
најголемите кочничари на реформата во судството.29  Апропо забе-
лешките и значајните ставови и насоките во стратегијата беше прво 
изменет Законот за Судскиот совет, беше донесен нов Закон за судски 
совет кој ги доби сите позитивни оценки и од меѓународната заед-
ница и од домашните експерти, но de facto ако се погледне состојбата, 
ќе видиме дека апсолутно ништо не е сменето во поглед на ефектите 
и резултатите што не ги постигна овој закон. Образложението на 
одлуките на Судскиот совет, според претставници на правната наука, 

                                                           
26 Ibid. 
27 Никола Тупанчевски, поранешен министер за правда, професор на Правниот 
факултет при УКИМ и експерт на НКЕУ-МК. 
28 Фатиме Фетаи, јавен обвинител во Вишото јавно обвинителство – Скопје. 
29 Ана Павловска Данева, професор на Правниот факултет „Јустинијан први“ при 
УКИМ. 
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е тесно поврзано со транспарентноста на нивното работење, но, такви 
(образложенија)  во пракса, не можеме да видиме.  

Присуството на високи претставници на институции во дија-
логот за Поглавјето 23, е од посебна важност, особено во размената на 
информации за постигнатото со другите засегнати страни.30 Во 
моментот државата има високи амбиции, но се соочува и со високи 
контрадикции, односно според впечатоците на многумина, политича-
рите секогаш сакаат да имаат улога и влијание врз процесот на избор 
на идни судии и обвинители, додека во исто време декларативно се 
залагаат за подобар избор при вработувањата во правниот сектор.  

 

2.5. Контекстуална анализа на препораките од 12 сесија на 
НКЕУ-МК:  

Промени во Законот за Судски совет на Република Северна 
Македонија. Во дијалогот едно од централните прашања се одне-
суваше на критериуми за избор на членови на Судскиот совет. 
Критериумот „истакнати правници“ кој е поставен во законската 
регулатива во практиката се однесува како еден вид „каучук норми“ 
(лесно растегливи) т.е. одредба која овозможува широки толкувања 
во примената која често се користи од страна на Собранието на РС 
Македонија и Претседателот на државата кога се врши предлагање и 
избор на членови на Судскиот совет.  

Со цел да се обезбеди квалитет во работата, но и квалитет на 
членовите на Судскиот совет, истакнати правници треба да се лица 
кои имаат во своето професионално правно портфолио посебен 
придонес во: академско - научната дејност, во активности со општес-
твената одговорност, истакнатата легислативна активност и посве-
теност на развојот на развојот на системот, препознаен во јавноста 
како лице со интегритет, придонесува кон поголема транспарентност 
во судството, но и други критериуми кои треба поконкретно да бидат 
дефинирани кои се или би биле дополнително утврдени со закон. 
Истакнатите правници во редот на членовите на Судскиот совет (ова 
се однесува и на Советот на јавни обвинители) треба да се луѓе поз-
нати на јавноста, на правничката фела надвор од строго правосудната, 
па преку нив и другиот дел од правничката струка и наука, а и јавно-
ста воопшто, да се чувствуваат присутно и застапено во институ-
цијата.  

                                                           
30 Мухамед Халили, амбасадор и ко-претседавач на НКЕУ – МК. 
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Промени во начинот на избор на членови на Судскиот 
совет и Советот на јавни обвинители како на носителите на 
високи јавни функции.  Експертите од работната група посочија 
дека од практиката препознаен е еден позитивен пример на избор на 
носителни на јавни функции, а тоа е изборот на членови на Држав-
ната комисија за спречување на корупција (ДКСК). Овој избор се 
одвиваше од страна на Собранието каде претходеа јавни излагања и 
интервјуа (со сите кандидати) кои беа директно пренесувани преку 
Собранискиот канал. Со ваквиот предлог се придонесува да се изврши 
изборот на транспарентен начин што би придонесло за поголема 
транспарентност и во работењето, но и спротивно.  Ваквите постапки 
ќе овозможат целата општа и стручна јавност да  има увид во лич-
носта на кандидатите, нивното знаење, начин на изразување, аргу-
ментирање и слично. Тоа ќе овозможи да биде споделена одговрноста 
со јавноста и се отстранат сомнежите за политички или слични 
влијанија врз процесот.  

Воведување на т.н. цензус или пропишување на минимален 
број на гласови за избор при изборот на судии за членови на 
Судскиот Совет.  Според актуелните законски решенија може да се 
случи да биде избран член на Советот само со еден глас (тоа може да 
биде сопствениот глас на кандидатот). Ова особено се однесува во 
избирањето на член на СС-РСМ од редот на судиите во Врховниот суд 
за чиј избор гласаат само судиите на Врховниот суд. Со оглед на 
малиот број на гласови избраниот судија се соочува со проблемот на 
помал легитимитет од останатите членови на СС-РСМ - избрани од 
редот на судиите, иако доаѓа од највисокиот суд.  Изборот на член на 
СС-РСМ од редот на судиите на Врховниот не би требело да се 
извршува со посебна листа (со оглед на малиот број на судии и нив-
ната посебна експертиза). Ова особено ако се има во предвид дека 
Претседателот на Врховниот суд е член по функција. Минималниот 
број на гласови (цензус и минимален праг) се во функција на горена-
веденото, особено во ситуација кога еден кандидат би бил „бојкоти-
ран“ од колегите, што значи неприфатен, но хипотетички „изгласан“ 
од сам себе. Во поглед на Врховниот суд, посебно се апострофира 
ваквата потреба, затоа што во моментов за претставникот во Суд-
скиот Совет од Врховниот суд постои посебна листа и за него гласа 
тесно „гласачко тело“.  

Дефинирање на постапката за прекин на мандатот на член 
на СС-РСМ. Траењето на мандатот на членовите на СС-РСМ е предмет 
на уредување на Уставот на РСМ. Во Законот за Судски совет нема 
јасни одредби за отповикување (разрешување) негов член. Со оглед 
на актуелните случувања во СС-РСМ каде флагрантно се прекршува 
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правото не постои минимална можност да се разреши негов член, па 
дури и во случај со утврдена надлежност за тоа да одлучува самиот 
Совет. Во таа насока потребно е да се допрецизираат основите за 
иницирање на процедура за разрешување, причините за тоа, како и 
соодветна инстанца на одлучување во насoка на постоење на 
непристрасен орган без судир на интереси.  

Законските одредби за разрешување на претседател на 
Судски совет.  Погореспоменатите актуелни случувања во врска со 
разрешувањето на претседателката на Судскиот Совет, а за што 
треба(ше) да се произнесе Уставниот суд,31 го актуелизираа, меѓудру-
гото и прашањето за постоењето на празнини во Законот, како на 
пример, постапката за разрешување на претседателот на Советот. Со 
цел да се избегнат постапки кои се спроведуваат надвор од било каква 
законски регулирана процедура. Неопходно е детално уредување на 
целата процедура, заедно со роковите за судска заштита. Имено, по 
поднесувањето на тужба до Управниот суд од страна на разрешената 
претседателка, по тужбата не беше одлучено цели 7 месеци. Од тие 
причини, потребно е утврдување на прецизни рокови за водење на 
секоја фаза од постапката. Исто така, потребно е усогласување со 
меѓународните стандарди, односно јасно да се определат: причините 
за разрешување, кој може да предложи точка на дневен ред за разре-
шување, да има издржано и темелно образложение за предлогот, 
дискусија по предлогот, потребен број на гласови и начин на спро-
ведување на гласањето,  сѐ со цел да се одбегне било каков сомнеж за 
пристрасност и надворешно влијание при спроведување на оваа 
постапка.  

Дополнување на Законот за Судски совет со одредби за 
иницирање и спроведување на постапка за отповикување на 
членови. Реална е можноста пооделни членови на Судскиот совет да 
потфрлат во исполнувањето на своите надлежности или да го изгубат 
легитимитетот во работењето. Меѓутоа, потребно е да се дооформи 
механизмот за отповикување од страна на оние инстанции кои нив ги 
избрале. Во случај кога изборот на член е направен од страна на 
судиите, тогаш судиите би требало да бидат во позиција да иницираат 
ваква постапка за отповикување на своите претавници, а Собранието 
во поглед на членовите кои се избрани од страна на пратениците. 
Оваа процедура би трбело да се одвива без да се води дисциплинска 
постапка против судијата – член на Советот.  

                                                           
31 Во меѓувреме, поништена е одлуката за разрешување со одлука на Управниот суд. В. 
https://sdk.mk/index.php/makedonija/ponishteno-nezakonskoto-razreshuvane-na-vesna-
dameva-so-presuda-od-upravniot-sud-taa-se-vraka-na-pretsedatelskoto-mesto-vo-
sudskiot-sovet/ 
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Собранието на Република Северна Македонија покажа незна-
чителен интерес во поглед на случувањата во Судскиот совет и без 
поголема осетливост за критиките кои дојдо од рзаличните експерт-
ски страни (домашни и меѓународни). Се препорачува во иднина 
Собранието на РСМ да биде про-активно и употребувајќи го своето 
право да покрене прашање за одговорност на членовите на СС-РСМ, 
особено за оние кои се предложени и избрани од негова страна.  

Зошто одговорноста мора секогаш да биде лична, а не 
колективна? Иако во рамките на експертските дебати, често се отво-
раше прашањето за колективна одговорност на СС-РСМ и СЈО, се дојде 
до заклучок дека тоа би било неправедно „казнување“ и на совесните 
членови, кои со ништо не придонеле кон лошите резултати во 
работењето, а колективното разрешување на цел совет, исто така, 
хипотетички би можело да биде злоупотребено, особено ако тоа биде 
дадено во надлежност на еден орган, иако самите членови на советот 
не се бираат од страна на само една институција, ниту од една гранка 
на власта. Оттука, одговорноста треба секогаш да биде  индивидуал-
на, строго и прецизно утврдена.    

Транспарентноста на работата на СС-РСМ и СЈО е значаен 
чекор во владеењето на правото. Транспарентност не се обезбедува 
само со јавноста на седниците. Многу позначаен елемент за транс-
парентното работење е постоење на исцрпно и аргументирано образ-
ложение за секоја донесена одлука. Судиите и обвинителите во 
дебатите на НКЕУ-МК постојано излегуваат со барање добивање на 
образложени одлуки кои се носат после спроведена постапка  на 
(не)избор и (не)разрешување на судија. На тој начин правосудната 
фела ќе развие свест за тоа кои аспекти од работењето се наградуваат, 
а кои се казнуваат. Отсуството на образложување може да биде посе-
бен проблем кај изборите во повисока инстанца. Доколку гласањето 
„ЗА“ се одвива по утврдена ранг листа, тогаш тоа не е проблематично. 
Меѓутоа, гласањето „ПРОТИВ“ без образложување остава впечаток на 
арбитерно одлучување, но крие и стратегија со посебна интенција 
(злоупотреба) за пореметување на ранг листите. Член на Судскиот 
совет на РСМ не смее без соодветни аргументи и причини да гласа 
„ПРОТИВ“ кандидат кој ги исполнува условите за избор и е висо-
корангиран. Исто така, при избор на судија во повисок суд да се 
вметне обврска да се аргументира зошто не се гласа, или се гласа 
„ПРОТИВ“ прворангираниот кандидат и наредните кандидати за да се 
пристапи кон избор на пониско рангираните кандидати.  

Членови на Судскиот Совет кој ги предлага претседателот 
на Република Северна Македонија.  Со цел да се даде поголема 
тежина на кандидатите предложени од Претседателот на Државава 
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кои се избираат како „истакнатите правници“ се предлага зајакну-
вање на ваквите предлози преку, на пример, вклучување на професи-
онални комори, академската заедница, граѓански здруженија  итн., 
како и објавување на нивните биографии со цел јавноста да ги има на 
увид нивните достигнувања и квалификации.  

Што значи „воздржан” при гласањето во Советот на јавни 
обвинители (СЈО –РСМ)?  Во пракатиката на работење на СЈО многу 
често при гласњето со користи „воздражан“ – можност што ја дава 
Деловникот за работа. Меѓутоа, во Судскиот совет гласањето се 
одвива исклучиво како „ЗА“ или „ПРОТИВ“. Дискусијата на обвините-
лите присутни на сесијата на НКЕУ-МК инцираа измени во Делов-
никот на СЈО  со цел да се дефинира што значи да се биде „воздржан“. 
Се чини дека членовите на СЈО треба да го изнесат е својот став во 
насока „ЗА“ или „ПРОТИВ“ предлогот.  

Зошто неизбраните кандидати од СЈО-РСМ немаат право на 
приговор? Незначителната транспарентност на СЈО е една од пого-
лемите забелешки во однос на неговиот начин на работење. Особено е 
значајно да се зголеми транспаретноста преку давање на образло-
жение во јавноста за причините за изборот/неизборот што е особено 
потребно поради немање право на приговор. Изборите на обвинители 
во основните јавни обвинителства, а особено во повисока инстанца, се 
предмет на интерес на јавноста заради неоправданото долго траење 
на постапките и проследено со критики за можни политички вли-
јанија.  

Што предвидува Етичкиот кодекс на јавни обвинители. 
Одредбите во Етичкиот кодекс им ја ускратуваат можноста на обви-
нителите да ги коментираат одлуките на Советот на јавните обви-
нители на РСМ, како и да даваат изјави во јавноста за предметите по 
кои постапуваат. Меѓутоа, ваквиот пристап е несоодветен за опште-
ствата кои се декларираат како демократски. И покрај деликатноста 
на обвинтелските истражни активности и суптилноста на постапките 
критичкиот осврт е клучна алатка за секој напредок. Правото на 
слободно изразување е демократско право и важен потенцијален ко-
ректив за евентуална погрешна практика. Обвинителите не само што 
не треба да се ускратени во правото да го искажат своето мислење, 
дури и во поглед на одлуките на Советот на јавните обвинители, туку 
и би требало да бидат поттикнати да ги изнесуваат своите гледишта и 
ставови, се разбира, основано, во рамките на законот, со заштита на 
интересите и целите на постапката (доколку се работи за конкретен 
предмет) и воопшто, секое мислење и изјава треба да е дадена на 
аргументиран начин. 
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НАЦРТ - ПРЕПОРАКИ 

12-та сесија на Работната група – 3, Правосудство и 
основни права (Поглавје 23) 

Тема: „Изборот и напредувањето во правосудните 
институции - Преку поголема транспарентност и квалитет, 

до зголемување на довербата на граѓаните во 
правосудството“ 

 

1. Се препорачуваат промени во Законот за Судски совет на Репуб-
лика Северна Македонија (СС-РСМ) во насока на дефинирање на 
прецизни и мерливи критериуми за избор на членови на Судскиот 
совет од редот на „истакнатите правници“ и да се оневозможи 
постоење на т.н. „каучук норми“ (лесно растегливи) одредби кои 
овозможуваат широки толкувања при нивната примена, пред се , 
од страна на Собранието на РС Македонија и Претседателот на 
државата кога се врши предлагање и избор на членови на 
Судскиот совет. 

2. При изборот на носителите на високи јавни функции, особено при 
изборот на членови на Судскиот совет, се препорачува да се земе 
предвид позитивното искуство од изборот на членовите на ДКСК 
кој се одвиваше од страна на Собранието каде претходеа јавни 
излагања и интервјуа (со сите кандидати) директно пренесувани 
преку Собранискиот канал.  Се препорачуваат промени во Законот 
за Судски совет за овој модел на избор да биде дефиниран како 
законско решение.  

3. При изборот на судии за членови на СС-РСМ се препорaчува 
воведување на т.н. цензус или пропишување на минимален број на 
гласови за избор. Постојното решение хипотетички може да 
доведе до избор на член на Советот само со еден глас (тоа може да 
биде само сопствениот глас на судијата кој/а се кандидирал/а). 
Овој проблем е најактуелен кога се избира член на СС на РСМ од 
редот на судиите во Врховниот суд за чиј избор гласаат само суди-
ите на Врховниот суд. Со оглед на малиот број на гласачи, овој 
судија всушност има многу помал легитимитет од останатите 
членови на СС на  РСМ избрани од редот на судиите иако доаг а од 
највисокиот суд. Непотребно и нецелисходно е изборот на член на 
СС на РСМ од редот на судиите на Врховниот суд да се врши на 
посебна листа (со оглед на малиот број на судии и потребата од 
нивното знаење и искуство во редовното судство). Ова особено ако 
се има во предвид дека Претседателот на Врховниот суд е член по 
функција.  
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4. Се препорачуваат промени во Законот за Судски совет во насока на 
дефинирање на постапката за прекин на мандатот (отповикување, 
разрешување), на член на Судскиот совет. Траењето на мандатот 
на членовите на СС-РСМ е предмет на уредување на Уставот на 
РСМ, но со оглед на актуелните состојби во СС кои укажуваат на 
флагрантно кршење на правото се препорачува законски урдена 
постапка за разрешување.   

5.  Со оглед на фактот што судиите избираат свои претставници за 
членови на СС-РСМ, потребно е Законот за Судски совет да се 
дополни со одредби за иницирање и спроведување на постапка за 
отповикување на секој од овие членови, без притоа да мора да се 
води дисциплинска постапка против судијата – член на Советот.  

6. Законските одредби со кои к е се регулира постапката за разрешу-
вање на Претседател на Судскиот совет да бидат јасни и прецизни 
и во согласност со мег ународните стандарди, односно јасно да се 
определат: причините за разрешување; кој може да предложи 
точка на дневен ред за разрешување; да има издржано и темелно 
образложение за предлогот; дискусија по предлогот; потребен 
број на гласови и начин на спроведување на гласањето.  Овие пре-
пораки имаат цел да се одбегне било каков сомнеж за пристрас-
ност и надворешно влијание при спроведување на оваа постапка.  

7. Задолжително да се пропише временска рамка (рок) во која 
Управниот суд к е биде должен да одлучи по тужбата која 
евентуално к е биде поднесена од разрешениот претседател на 
Судскиот совет оспорувајк и ја законитоста на одлуката за 
разрешување и рок во кој Вишиот управен суд к е биде должен да 
одлучи по жалба изјавена против одлуката на Управниот суд. Не е 
доволно да се наведе дека постапката пред судовите е итна. 

8. Со оглед на проблемите кои произлегуваат од начинот на 
работење на Судскиот совет (ненавременото постапување по 
претставки за несовесно постапување и дисциплинска одговор-
ност, изборот во повисоките судови независно од рангирањето, 
избор и отповикување на раководечките кадри) се препорачува 
Собранието на РСМ да биде про-активно и употребувајк и го своето 
право да покрене прашање за одговорност на членовите на СС-
РСМ предложени и избрани од Собранието и доколку има доволно 
аргументи да изгласа недоверба.  

9. Одговорноста мора секогаш да биде лична, не и колективна. 

10. Транспарентноста на работата на СС-РСМ не се обезбедува само со 
јавноста на седниците на овој орган. Многу позначаен елемент за 
транспарентното работење на Советот е постоење на исцрпно и 
аргументирано образложение за секоја одлука на Советот, особено 
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за одлуките кои се носат после спроведена постапка  на (не)избор 
и (не)разрешување на судија. Се препорачува сите идни одлуки на 
СС-РСМ да содржат вакви детални и сеопфатни образложенија кои 
к е кореспондираат на диспозитивот на одлуките, во спротивно, 
тие би требале да подлежат на управен спор (по завршувањето на 
жалбената постапка, доколку жалбата биде одбиена) заради 
непочитување на правилата на постапката и отсуство на еден од 
основните елементи на конкретните правни акти што актот го 
прави ништовен. 

11. Да се интервенира во Законот за Судски совет во одредбите за 
избор на судија во повисок суд и да се вметне обврска да се 
аргументира зошто не се гласа, или се гласа против прворанги-
раниот кандидат и наредните кандидати за да се пристапи кон 
избор на пониско рангираните кандидати.  

12. Да се разгледа можноста за ревидирање на одредбите во врска со 
начинот на предлагање двајца членови на Судскиот Совет од 
страна на Претседателот на РС Македонија. Имено, би било многу 
поиздржано и потранспарентно доколку членовите што ги 
предлага Претседателот на РСМ бидат номинирани од страна на 
еснафските здуженија: адвокатска комора, универзитетската 
заедница и сл., а биографиите на предложените лица да бидат 
објавени на веб страницата на Собранието на РСМ уште пред да 
бидат избрани од Собранието. 

13. Се препорачува да се направат промени во уредување на начинот 
на гласање во Деловникот на Советот на јавни обвинители (СЈО –
РСМ) со цел да се прецизира определбата на терминот „воздржан” 
кој многу често се употребува при гласањето.  

14. Во начинот на работење и носење на одлуки од страна на Советот 
на јавни обвинители  неопходно е да се зголеми транспаретноста 
особено во давање на образложение во јавноста за причините за 
изборот/неизборот што е особено потребно кога неизбраните 
кандидати немаат право на приговор (како што е предвидено во 
постапката за избор на членови на Советот на јавни обвинители и 
на Основен јавен обвинител во Основното јавно обвинителство за 
гонење на организиран криминал и корупција).  

15. За да се унапреди квалитетот на донесените одлуки од страна на 
Советот на јавни обвинители се препорачува да се преземат 
конкретни активности за измена Етичкиот кодекс, и тоа во 
најкраток можен период. Одредбите во Етичкиот кодекс им ја 
ускратуваат можноста на обвинителите да ги коментираат 
одлуките на СЈО - РСМ, како и да даваат изјави во јавноста за 
предметите по кои постапуваат.   
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Марина МИТРЕВСКА 
 
 

„СЕВЕРНА МАКЕДОНИЈА И ЗАПАДЕН БАЛКАН НИЗ ПРИЗМАТА 
НА НОВАТА ПОЛИТИКА НА ЕУ ЗА МИГРАЦИИ И АЗИЛ“ 

 
 

Вовед 
Летото 2015 година, беше период кога ЕУ лидерите се соочуваа 

со најтешката бегалска криза која поттикна размислувања и за основ-
ните вредности на Европската унија. Кризата претставуваше заеднич-
ки предизвик за цела Европа, кој бараше конзистентен пристап и по-
вика на колективна и индивидуална  одговорност на земјите-членки 
во однос на бегалците. Беше итно да се пристапи со заеднички одго-
вор од страна на земјите-членки на ЕУ и да исполнат колективните 
обврски од Европскиот Аки, на Повелбата на ЕУ за фундаменталните 
права и меѓународното право.  

Одговорот на Унијата за време на бегалската криза во 2015 го-
дина беше фрагментиран и во голема мера влијаеше на земјите од 
Западен Балкан низ кои поминуваше т.н. балканската бегалска рута, 
по која се движеа кон Европа илјадници мигранти. Регионот беше 
транзитна зона на мигранти од Блискиот Исток и од Африка кои, 
преку Турција и Грција, транзитираа низ териториите на Регионов. За 
време на пандемијата предизвикана од Ковид-19 бројот се намали, но 
сепак во ниеден момент не се прекина овој мигрантски тек кој ја одр-
жува релевантноста на овој проблем. Руската воена агресија против 
Украина додаде нова димензија на присилното раселување на луѓето 
кон Европа. Бегалците од Украина се упатуваа кон државите–членки 
на Унијата, но и кон земјите од Западен Балкан, главно Србија и Црна 
Гора. 

Врз основа на горчливото искуство на Европа од миграциската 
криза, се настојуваше да се креира сеопфатен механизам за подобро 
управување со надворешните граници на ЕУ, кој исто така, би имал 
проширени ефекти во земјите на транзит и земјите на потекло. Во 
септември 2020 година, Комисијата се обиде да ја оживее реформата 
со поднесување нов пакт за миграција и азил, нудејќи сеопфатен прис-
тап насочен кон зајакнување и интегрирање на клучните политики на 
ЕУ за миграција, азил и управување со границите. Пактот се надовр-
зува и ги дополнува претходните предлози за реформи. Откако беше 
претставен новиот пакт, граѓанското општество и медиумите често го 
поставуваат прашањето: „Дали Пактот на ЕУ е решение за идните 
предизвици?“ Ова прашање се наметна како предизвик и за Национал-
ната конвенција за Европската унија во РС Македонија кој во секој од 
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нејзините циклуси дава осврт на состојбите на овој проблем. Така, на 
дванаесеттата сесија на работната група 4 (Правда, слобода и 
безбедност  - Поглавје 24),  темата за дијалог се однесуваше на новата 
архитектура на ЕУ за миграции и азил и нејзината рефлексија врз 
општествениот контекст врз Западниот Балкан и РС Македонија. 
Дијалогот го водеа експерти од оваа област (граѓански здруженија, 
претставници на институциите, претставници на ОБСЕ, ИЦМПД, 
МАРРИ Центар, ИОМ и други домашни и меѓународни организации, 
како и меѓународни и домашни експерти).  

Овој текст се базира на експертска анализа на проблемите 
поврзани со миграциите и азил од перспективата на стратешкиот 
пристап на Европската унија и на национлните политики и инсти-
туционални капацитети. Исто така, инкорпорирани се заклучоци од 
дијалогот реализиран од Работната група-4 (Правда, слобода и 
безбедност) на Националната конвенција за Европската унија во 
Република Северна Македонија.1  

 
1. Акцискиот план на ЕУ за миграција на Западен Балкан 
 
Бегалската криза од 2015 година претставуваше огромен 

товар за инфраструктурата, социјалната структура и здравствената 
структура на земјите од Западен Балкан. Овие случувања само ја 
надополнија тешката состојба со која се соочуваа земјите од Западен 
Балкан, кои се кревки демократии и кои долго време беа земји на 
потекло, транзит и дестинација на мигрантите, најмногу за целите на 
сексуална експлоатација и принудна работа. Транснационалниот 
криминал, поврзан со илегалното преминување на мигранти за време 
на кризата во 2015 година, дополнително ги оптовари слабите инсти-
туционални системи на земјите, претставувајќи голема безбедносна 
закана, притоа влијаејќи негативно на пристапот до заштита на оние 
на кои им е таа потребна. 

Земјите од Западен Балкан се во различни фази од ЕУ интегра-
цијата и нивниот статус значително се разликува. Мигрантската 
криза од 2015 година донесе нови модалитети на партнерство со овие 
земји, кои преку научените лекции кулминираа со подобрената била-
терална и регионална соработка со ЕУ, потврдена со потпишување 
билатерални договори, како и со зголемена финансиска поддршка. 
Соработката со организациите на ЕУ кои се релевантни за миграција и 
азил е на повисоко ниво на партнерство и тоа носи поголема кохезија 
во управувањето со глобалните миграциски предизвици кон Европа. 

                                                           
1 Сесијата на Работната група -4 се одржа на 4 септември 2023 година. Свој придонес 
дадоа: да се наведат учесниците од Агендата 
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Ова е битен чекор напред во подобро управување со предизвиците со 
миграцијата, азилот и граничната контрола, кои треба дополнително 
да се зајакнат. 

Акцискиот план на ЕУ за Западен Балкан2 беше дел од днев-
ниот ред на Министерскиот состанок за правда и внатрешни работи 
одржан во Тирана (ноември 2022) во рамките на Берлинскиот процес. 
Тој идентификува 5 главни столбови, со 20 оперативни мерки кои го 
надополнуваат постигнатиот напредок, зајакнувајќи го партнерс-
твото со Западен Балкан низ перспективата за пристапување во ЕУ и 
напорите за усогласување со правото на ЕУ. Главните приоритетни 
области на планот се: зајакнување на граничното управување; обезбе-
дување брзи процедури за азил; преземање активности против 
криумчарењето мигранти; поттикнување соработка за реадмисија и 
враќање и постигнување усогласување на визните политики. Во оваа 
нова архитектура на ЕУ во однос на миграциите и азил, акцент е 
ставен на стеснување на правата и привилегиите, скратување или 
утврдување на строги рамки за постапување со мигрантите, јакнење 
на граничното управување, побрза постапка за баратели за азил, 
поефикасни мерки кон криумчарите на мигрантите, зајакнување на 
соработката за враќање и реадмисија и конзистентна визна политика.  

Акцискиот план на ЕУ за Западен Балкан беше претставен во 
декември 2022 година, по зголемувањето на обидите за нерегуларни 
гранични премини долж рутата на Западен Балкан во 2022 година во 
споредба со бројките во 2021 година. Пристигнувањата без виза во 
Западен Балкан, патувањето понатаму кон ЕУ, како и реките од 
нелегални мигранти, беа посочени како главните причини за зголе-
мениот број на нерегуларни пристигнувања во 2022 година. Како 
одговор на овој предизвик, Европската комисија зацрта серија мерки 
во рамките на Акцискиот план со цел зајакнување на поддршката од 
ЕУ кон земјите членки кои се соочуваат со зголемен миграциски 
притисок долж рутите на Западен Балкан. 

Дијалогот на НКЕУ-МК го истакна значењето на Акцискиот 
план на ЕУ за Западен Балкан, укажувајќи на фактот дека сега е 
моментот за навремено спроведување на препораките и подготовка 
за практични импликации. За земјите од Западен Балкан кои се 
фокусирани на усогласување на законодавството во областа на 
миграцијата, Акцискиот план на ЕУ претставува значаен придонес во 
практиките за јакнење на управувањето со мигрантските кризи.  

                                                           
2 https://home-affairs.ec.europa.eu/system/files/2022-12/Western%20Balkans_en.pdf.  

https://home-affairs.ec.europa.eu/system/files/2022-12/Western%20Balkans_en.pdf
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Низ дискусијата беа искажани повеќе препораки. Хозе Лозано 
Гарсија3 во воведниот дел на дијалогот нагласи дека Шпанија, како 
актуелен претседавач со Европска унија, е сериозно посветена на ова 
прашање, нагласувајќи дека за Шпанија миграциите не се изненаду-
вачки и дека одредено време се третираат како приоритетно пра-
шање. Според него, „За да се дојде до решение добро за сите, секоја 
држава и институција ќе треба да биде подготвена на компромис за да 
се постигне баланс меѓу солидарноста и одговорноста“. Исто така, 
според амбасадорот Гарсија, најважно е да се инвестира во превен-
тивни мерки и да се осигура политичкиот и техничкиот дел да се 
усогласени. Државите-членки на Европската унија се свесни дека 
земјите од Западниот Балкан поради географската положба играат 
клучна улога во справувањето со мигрантските предизвици, а на што 
се заснова и носењето на Акцискиот план на ЕУ за Западен Балкан.  

Италија е држава која има искуство во справување со големи 
мигрантски текови. Според Пјер Вирџилио Дастоли,4 граѓанскиот 
сектор во Италија игра значајна улога во јакнењето на мигрантските 
политики. Така, во Европското движење во Италија актуелни се две 
нови иницијативи во однос на мигрантската криза. Првата иницијат-
ива е петиција до Парламентот на ЕУ, а втората е граѓанска иниција-
тива за усвојување на новите мерки кои ја засегаат миграциската 
политика. Исто така, тој смета дека „прашањето за миграција не е 
итно прашање, туку е проблем на долги патеки и се однесува, не само 
земјите членки на ЕУ, туку и земјите од Западен Балкан“. Европско 
движење во Италија цврсто го поддржува фактот дека мора да се даде 
приоритет на солидарноста и дека е важно да се воочи разликата меѓу 
економските и обичните мигранти кои поминуваат со и без докуме-
нти. Во таа насока, Дастоли изрази надеж дека Европската унија ќе 
подготви нови предлози за справување со евентуални нови кризи, 
иако се чини дека тие не се итни. Дастоли заклучи дека Северна 
Македонија во однос на мигрантските политики има изградено 
стандарди и правила што се поклопуваат со оние на Европа. 

Република Северна Македонија во суштина нема проблем со 
миграцијата затоа што поголемиот дел од мигрантите одат во 
Западна и Средна Европа и во САД – истакна Пол Мартин5. Државава 
претставува меѓупростор за што се свесни релевантните инстанции 

                                                           
3 Хозе Луис Лозано Гарсија, амбасадор на Кралството Шпанија во Република Северна 
Македонија. 
4 Претседател на Европското движење во Италија, советник на Европската комисија и 
политички советник на групата „Спинели“ и поранешен директор на 
претставништвото на Европската комисија во Италија. 
5 Виш полициски советник (транснационални закани), Оддел за јавна безбедност и 
контакт со заедницата, ОБСЕ-мисија во Скопје. 
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во ЕУ, но и меѓународните организации. Транснационалниот тим што 
го водат националните институции заедно со ОБСЕ, придонесува да се 
направат реформи  на министерствата кои ќе ги подготват нив да 
функционираат подобро и поефикасно да одговорат на ваквите 
предизвици. Пристапот треба да биде сестран, т.е. да не се прави 
фокус само на миграцијата, туку и со оние феномени кои ја следат неа. 
Задолжително треба да се работи на спречување и борбата против 
трговијата со луѓе, организираниот криминал, корупцијата, институ-
ционален непотизам и други прашања кои ја загрозуваат безбедноста.  

Кога се зборува за миграција, потребно е да се прави разлика 
меѓу мигранти и бегалци. Пристапот кон мигранти и кон бегалците 
треба да е различен бидејќи миграциите се неизбежни и треба да се 
дејствува координирано.6 Според искуствата кои ги има Романија 
пристапот за справување со миграциите треба да биде функционален 
во смисла „како да одговараме на едно едноставно прашање“. ЕУ ги 
балансира барањата за солидарност и одговорност во миграциските 
политики, што може да биде новиот товар, но и нов предизвик во 
менаџирањето на миграциите.  

 
2. Миграциски предизвици за Република Северна 

Македонија 
 
Република Северна Македонија има историја на прием на бе-

галци, за време на војните во поранешна Југославија во 1990-тите и во 
1999 година за време на конфликтот во Косово. Во текот на 2015 
година државава се соочи со  рекорден број мигранти кои пристигнаа 
во Грција. Овој притисок на Западно-балканската рута имаше длабоки 
импликации врз Република Северна Македонија. Мигрантите се оби-
дуваа да ја поминат Северна Македонија и Србија, а  главната цел 
беше да влезат во ЕУ на унгарската граница.  Само мал дел од бегал-
ците кои патувале преку оваа рута поднеле барања за азил во една 
или повеќе земји од Западен Балкан, но и тие кои поднеле барање 
многу често заминувале и пред да бидат разгледани нивните барања. 
Важно е да се нагласи дека голем број мигранти и бегалци кои ја 
минувале Западнобалканската рута користеле илегални гранични 
премини. Во август 2015 година, за време на бегалската криза, држав-
ата прогласи кризна состојба и на јужната и на северната граница – со 
Грција и со Србија. Тензијата беше висока и беше направен голем 
притисок врз земјата да ги заштити границите на ЕУ од понатамошни 
пристигнувања. 

                                                           
6 Д-р Михаи Себе, Европски институт на Романија, Букурешт. 
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Во моментов има забележително движење на мигранти на вле-
зовите во земјите на Западнобалканската рута. Државите од Западен 
Балкан се обидуваат да постигнат рамнотежа меѓу пристигнувањата 
на мигранти и бегалци со институционалните капацитети за задо-
волување на нивните потреби.  

Европската комисија во Извештајот за напредокот за 2022 
година, забележува дека законодавството на Република Северна Ма-
кедонија во голема мера е усогласено со стандардите на ЕУ, но се 
препорачува континуиран проактивен пристап во областите: систе-
матско регистрирање на мигранти и подобрување на заштитата на 
сензитивни информации при профилирањето; усвојувањето на систе-
матски пристап за борба со криумчарењето на мигранти; и усогла-
сување на националната легислатива со листата на ЕУ за трети 
држави за кои е потребна виза.  Исто така, државава треба да покаже 
посебен интерес за насочување на националните реформи во согла-
сност со новата архитектура на ЕУ за миграцијата и азил. Столбот на 
европската реформа во оваа област е обезбедување на континуирана 
соработка со партнерите од ЕУ со цел да се напредува во национал-
ната легислатива и зајакнување на институционалните капацитети. 
Миграциите мора да бидат споделена одговорност. Современите 
миграции треба да бидат видени во релацијата: мигранти кои имаат 
зголемена надеж за подобра иднина, а од друга страна да се соочат со 
стравовите на општеството што треба да ги прими.  

Миграциите се важен дел од напорите што ги вложува македон-
ската држава во зајакнување на безбедноста. Тоа произлегува од геос-
тратешката положба на земјата низ која минува Западно-балканската 
рута. „Нашата држава, на систематски начин се вклучува во процесот 
на изнаоѓање на одговор во рамките на европскиот и глобалниот при-
стап за справување со регуларни и нерегуларни миграции, при што 

остануваме посветени на заедничката соработка во борбата против 
илегална миграција и трговија со луѓе. Големата мигрантска и бегалска 
криза (2015/2016) на границата на Северна Македонија донесе повеќе 
од 800.000 мигранти и бегалци од земји под воени конфликти. Оваа 
бегалска криза беше пресвртница за третирањето на овој вид на 
проблеми и нов безбедносен предизвик. Иницираше голем број актив-
ности кои доведоа до намалување на ранливоста на мигрантите и до 
поголема безбедност на границата.“7 

Руската воена агресија дава нова димензија на присилното ра-
селување на луѓето кон Европа. Исто така, нерегуларните движења по 

                                                           
7 Оливер Спасовски – Министер за внатрешни работи на РСМ – Излагање на 12 сесија 
на РГ – 4, 04.09.2023.  
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должината на Западно-балканската рута значително се зголемија 
поради тековните конфликти и несигурноста произлезена од нив. 
Истражувањата покажуваат дека на границата со Грција од почетокот 
на годинава се спречени над шест илјади обиди, или 90% од вкупниот 
број на илегални преминувања. На оваа граница, забележано е 
намалување на обидите за 44%, а зајакнатите полициски активности 
резултираа со откриени 47 случаи, при што беше спречено криумч-
арење на 362 мигранти, а сузбиена е и една 17-члена организирана 
меѓународна криминална група која дејствувала подолг временски 
период. Откриените случаи на криумчарење мигранти бележат 
намален тренд за 72%, исто како и бројот на криумчарените миг-
ранти, а мерки на кривичен прогон се преземени против 43 лица, од 
кои пет се странски државјани. Анализата покажа дека во овие услови 
Министерството за внатрешни работи ќе ја забрза имплементацијата 
на Механизмот за доброволна солидарност и ќе се обезбеди контину-
ирана поддршка за да се постигне побрза реадмисија во земјите на 
потекло.8  

 
3. Пристапот кон барателите на азил  
 
Во текот на  2022 година, поднеле барање 168 лица за призна-

вање  право на азил,  од кои: 10 лица од Авганистан, 1 лице од Алжир, 
1 лице од Австрија, 1 лице од Азербејџан, 2 лица  од Бангладеш, 1 лице  
од Брег на Слоновата Коска, 1 од Венецуела, 5 од Египет, 6 лица од 
Ирак, 1 лице од Иран, 3 од Индија, 1 од Италија, 1 лице  од Камерун, 3 
лица од Конго, 2 лица од Косово, 3 лица од Куба, 1 од Либија, 1 од 
Литванија, 16 лица од Мароко, 2 лица од Мјанмар, 3 лица од Пакистан, 
1 лице од Полска, 3 лица од Русија,  82 од Сирија, 1 од Словачка, 1 од 
Србија,  8 од Турција,  1 од Уганда, 4 од Украина, 2 од Чеченија.9 Од 
анализата на податоците можеме да заклучиме, дека во овој период 
Сирија и Авганистан се земјите  од каде има најмногу баратели за 
азил. Од вкупниот број на лица кои поднеле барање за азил, 132 лица 
се полнолетни,  а 36 се малолетни,  од кои 25 лица се малолетници без 
придружба, а 11 лица се малолетници кои се придружувани со 
членови од семејство. Според полот, 140 се од машки пол,  а 28 лица се 
од женски пол. 

Во 2022 година, Секторот за азил  нема  донесено  решение со 
кое се признава статус на  меѓународна заштита, а најчеста причина е 
фактот дека барателите многу брзо по поднесувањето на барањето го 
                                                           
8  Ibid 
9 Статистички податоци добиени од Секторот за азил за 2022 година - споредбено со 
2023 година (до 31.08.2023). Министерство за внатрешни работи на Република 
Северна Македонија.  
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напуштаат Центарот за баратели на азил, како и државава, со намера 
да стигнат до целта - земја членка на Европската унија, а друга 
причина е тоа што не се исполнети условите за доделување на статус. 
За 8  лица е донесено решение со кое се одбива барањето за меѓу-
народна заштита, а за 160 лица е запрена постапката за меѓународна 
заштита. 

Податоците за 2023 година, кои се од 01.01.2023 година до 
31.08.2023 година, и според нив 259 лица поднеле барање за азил од 
кои: 6 од Алжир, 29 од Авганистан, 1 од Албанија, 1 од Брег на Слонова 
Коска, 1 од Бурунди, 3 од Египет, 1 од Индија, 1 од Камерун, 9 од Ирак, 
6 од Иран, 44 од Конго, 4 од Кина, 1 од Косово, 12 од Мароко, 27 од 
Пакистан, 1 од Русија, 10 од Сиера Леоне, 93 од Сирија, 1 од Србија, 1 
од Того, 1 од Тунис, 3 од Турција, 2 од Уганда и 1 од Украина. Во 
моментов Република Северна Македонија згрижува 9 лица со статус 
на бегалец, 30 лица со статус на супсидијарна заштита, од кои: 4 лица 
од Авганистан, 2 од Ирак, 3 од Конго, 1 од Мароко, 2 од Сирија и 18 од 
Косово. 

Од анализа на наведените податоците можеме да заклучиме 
декаː бројот на поднесени барања за азил расте. Само за 8 месеци, има 
100 барања повеќе од мината година. Лицата на кои им беше доделен 
статус на супсидијарна заштита, и покрај придобивките од статусот, ја 
напуштаат државата и продолжуваат до својата крајна цел, така и 
понатаму државава останува земја - транзит. Една значајна новина во 
областа на привремената заштита е тоа што Владата на Република 
Северна Македонија донесе одлука, со која се става во функција  
привремена заштита за лицата од Украина, бр. 41-5707/6 од 
08.08.2023 година, (објавена во „Сл. весник на РСМ“ бр. 168/23). 

 
4. Новата европска архитектура за миграции и азил од 

перспективата на дијалогот на НКЕУ-МК  
 
Според учесниците во дијалогот, постојат позитивни и нега-

тивни карактеристики на новата архитектура за азил и миграции. 
Извештајот од скринингот за Поглавјето 24 ќе им ја олесни постап-
ката на надлежните органи во процесот на прилагодување кон новите 
процедури за азил или реадмисија. Механизмот на солидарност и 
контрибуција (Фонд за контрибуција), посредно би им овозможил на 
лицата кои се враќаат подобрување на условите за враќање и 
прилагодување. Соработката со Фронтекс, Европол и Интерпол при 
криумчарење на мигранти, овозможува зголемена оперативна и 
техничка асистенција на земјите кои се справуваат со овој проблем. 
Беше нагласено дека треба да се развие свест за евентуалните нега-
тивни импликации, меѓу кои се издвојуваатː нерамномерната 
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распределба на одговорност меѓу државите поради флексибилниот 
систем на солидарност помеѓу земјите-членки на ЕУ, според кој  
самата држава може да одлучи дали ќе прифати некое барање за азил 
или на некој друг вид на оперативна или финансиска компензација. 
Ваквиот пристап ја прави многу експлицитна опасноста, системот 
повеќе да се насочи кон враќање отколку кон заштита. Исто така, 
дополнителните и посложените постапки за азил носат и значителен 
административен и економски товар врз земјите на влез. Примерот со 
здравствените и други контроли на влезот, создаваат дополнителни 
обврски за земјите, од аспект на обезбедување соодветни услови 
додека траат проверките и непрецизноста на механизмот за контрола 
на постапувањето на земјите-членки на ЕУ, нивната одговорност  во 
справувањето со кризата и начинот како тие ќе ја покажат таа 
одговорност, што ги става во нерамноправна позиција земјите на влез 
и земјите кои се крајна дестинација за мигрантите.  

Втората фундаментална теза произлезена од експертската 
дискусија е специфичната позиција на земјите од Западен Балкан во 
поглед на Пактот за миграции и азил. Пактот за миграции и азил во РС 
Македонија е виден како механизам со кој ќе се подобри европската, 
регионалната и националната гранична безбедност.  Од друга страна, 
како држава–кандидат за членство во ЕУ е обврзана да изгради 
национални капацитети за имплементација на Пактот постапувајќи 
како земја-членка на ЕУ. Меѓутоа, од технички и правен аспект, РС 
Македонија е сѐ уште трета земја и тоа, не само од аспект на 
почитување на правилата, туку повеќе од аспект на фактот што не сме 
атрактивна земја за бегалците, односно само транзитна земја (за 
огромен дел од нив). Оваа специфична комплексна двојна позиција во 
којашто се наоѓаат земјите од Западен Балкан, а со тоа и Република 
Северна Македонија, може да донесе бенефити, меѓутоа дополни-
телно и ризици, доколку правилно не се менаџираат процесите.  
Токму од овие причини, на Управувачкиот комитет на Меѓународниот 
центар за развој на миграциските политики (International Center for 
Migration Policy Development – ICMPD) во чиј состав е и Министерство 
за внатрешни работи, предложена е изработка на една сеопфатна 
анализа за влијанието на Пактот на управувањето со миграциите во 
Западен Балкан која ќе ги согледа сите аспекти од неговата импле-
ментација во регионот. Од друга страна, државите од Западен Балкан 
треба да го пренесат својот став и контрибуции преку соодветни 
платформи. Ваквиот пристап ќе создаде можност ЕУ да го слушне 
ставот на самите земји со кои би бил потребен модалитет на соработ-
ка во сите аспекти. Слично на тоа, таквата интеракција ќе им даде 
шанса на земјите од Западен Балкан да ја разберат позадината на 
процесот и различните перспективи.  
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Дебатата околу позицијата на Република Северна Македонија 
во однос на клучни прашања за миграцијата и азил води кон иста 
порака, дека е потребно натамошно подобрување на регистрирањето 
на мигрантите и натамошно следење на изградбата на новата ЕУ 
миграциска архитектура. Правната рамка за миграција и азил на 
Европската унија,10 се дел од Даблинскиот систем, воспоставени во 
1990 и дополнети во 2003 и 2013 година. Причините кои ја поттикнаа 
Европската унија да работи на реформи на постојниот систем за 
миграција и азил се наоѓаат сѐ во големата мигрантската криза од 
2015 година. Поаѓајќи од фактот дека бројот на мигранти не се 
зголемува континуирано по крајот на пандемијата со Ковид-19, се 
истакнува дека реформите имаат цел да создадат заедничка рамка за 
сите држави членки за прашањата поврзани со миграциите и азилот, 
односно да го направи системот поефикасен и отпорен на притисок, 
да ги намали секундарните движења и сите држави членки да го 
носат товарот подеднакво.  

Дали уште еднаш Северна Македонија ќе се најде пред нов 
прагматичен предизвик? Прашање кое побудува интерес за конти-
нуирано следење. И во таа насока, од дискусијата на сесијата беше 
препорачано реформите во ЕУ да бидат будно следени од надлежните 
институции во Република Северна Македонија. Иако постојниот Закон 
за меѓународна и привремена заштита11 е во целост усогласен со 
европското законодавство, во насока на целосна хармонизација на 
домашното законодавство за азил, потребно е континуирано следење 
на развојот на Новиот пакт на ЕУ за миграции и азил, и следење на 
реформите на директивите кои се значајни за оваа проблематика - 
Директивата 2011/95/ЕУ на ЕП и Советот од 13 декември 2011 година 
за стандарди, кои треба да ги исполнат лицата кои се државјани на 
трети земји или се лица без државјанство за да се квалификуваат како 
корисници на меѓународна заштита, за еднаков статус за бегалци или 
за лица со право на супсидијарна заштита и за содржината на 
дадената заштита; Директивата 2013/32/EУ на ЕП и Советот од 26 
јуни 2013 година за заедничка постапка при доделување и повле-
кување на меѓународната заштита; Директивата 2013/33/EУ на ЕП и 
Советот од 26 јуни 2013 година за утврдување на стандарди за прием 
на баратели на меѓународна заштита. 

Родот и миграцијата е прашање кое, исто така, треба да биде 
дискутирано во рамките на безбедносните дијалози. Контекстот на 
миграцијата е крајно родово детерминиран. Жените и мажите мигр-

                                                           
10 Јулија Брсакоска-Базеркоска, професор, Правен факултет „Јустинијан Први“ – 
правен експерт . 
11 „Сл. Весник“ бр. 64/2018. 
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раат од различити причини и мотиви, без разлика за каква миграција 
станува збор, доброволна или присилна, дали луѓето сакаат и бараат 
нови можности и подобар живот за себе и за своите семејства или се 
принудени да ги напуштат своите домови поради конфликти, војни и 
природни катастрофи, недостаток на храна, вода, економските и 
политичките причини. Заканите со кои мажите и жените се соочуваат 
во целиот миграциски процес се различни, почнувајќи од земјата од 
каде потекнуваат, низ целата транзитна рута, па сè до дестинацијата. 
Затоа одговорот на институциите мора да биде различен, односно не 
може да биде родово неутрален (Gender blind). Оваа различност 
произлегува од припадноста на полот како биолошка категорија и 
родот како општествен конструкт, кој во комбинација со други опште-
ствени конструкти, како што се раса, етничка припадност, класа, 
религија, ја става личноста во поволна или неповолна (ранлива и 
дискриминаторска) позиција. Во контекст на илегалната миграција, се 
јавува често сексуално и родово насилство. За жал, сето тоа е вте-
мелено во родова нееднаквост, злоупотреба на моќта и дискримини-
рачките норми, традиционалните практики како што се продавање на 
момчиња и девојчиња во сексуално ропство итн. Сексуалното и 
родово втемеленото насилство претставува едно од најчестите форми 
на кршење на човековите права во сите општества, казнено дело и 
сериозен социјален и безбедносен предизвик. Миграциите во нашиот 
регион со себе донесоа појава и сексуално насилство и врз мажи и 
момчиња (силување, кастрација, генитално насилство и др.), а што сè 
уште е табу тема за која малку се дискутира во стручната, академската 
и пошироката јавност, иако се случува и во прифатни центри по двете 
најважни миграциски рути – Медитеранот и Балканот. Поради сето 
тоа, неопходно е да се подигне свеста за важноста од примена на 
родово чувствителен и одговорен пристап кон миграцијата.  Принци-
пот на родова еднаквост и родова перспектива (Gender mainstream-
ing), во правни, стратегиски и оперативни документи кои се релеван-
тни за областа на миграцијата и други теми поврзани со миграцијата 
(азил, реадмисија, враќање, трговија со луѓе, криумчарење на миг-
ранти итн.), подразбира избалансирана застапеност на жените и 
мажите, употреба на родово чувствителен јазик, воспоставување ро-
дови механизми, посебни афирмативни мерки кои го потврдуваат 
недоволно застапениот пол (на пример квоти), соодветен третман на 
институциите, уважување на специфичните потреби и приоритети на 
оние за кои се однесува одредена мерка, родово сензитивен буџет.12 

                                                           
12 Од излагањата на Анкица Томиќ, претставничка на БиХ во МАРРИ Центарот и 
специјална советничка за родова еднаквост  
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Во поглед на миграциите граѓанскиот сектор има значителен 
интерес за  вклучување во градењето и мониторингот на политиките, 
но и во многу други иницијативи. Во дијалогот на НКЕУ-МК се диску-
тираше и прашањето за подобрување ИКТ алатките за пристап до 
клучни јавни услуги, а тоа директно ќе ги подобри барањата на 
мигрантите и бегалците т.е. олеснет пристап до клучните јавни 
услуги.13 

 
ПРЕПОРАКИ ОД  

11-та Сесија на Работната група, 4 - Правда, слобода и безбедност 

Тема: „ Зајакнување на отпорноста на институциите за 
одговор на хибридните закани“ 

 

1. Владата треба да преземе инцијатива за креирање на систем-
ски национален пристап за јакнење на отпорноста на инсти-
туциите преку нормативна рамка која ќе биде основа за 
подготовка на акти и процедури за управување со сајбер-
безбедност и заштита од хибридни во согласност со дирек-
тивите на ЕУ и стандардите на НАТО.  

2. Владата да ја разгледа потребата за измена на процедурите на 
огласите за јавни набавки кои се од областа на ИТ технологи-
ите кои изнесуваат многу детали од техничка приода кои го 
зголемуваат ризикот од хибридни закани.  

3. За јакнење на отпорноста на институциите од хибридните 
закани Владата да посвети посебно внимание на исклучително 
значајните технички стандарди за безбедност (заштита) на ИТ 
системите во институциите (информатичката инфраструк-
тура).  

4. Јавното обвинителство  и судовите и другите институции над-
лежни за спроведување на законите, да ги зголемат своите 
истражни капацитети (технички и ресурсни) за справување со 
кривични дела од доменот на сајбер криминалот. Тоа подраз-
бира да имаат наменски буџет и можност да користат  услуги 
на надворешни специјализирани организации (outsourcing). 

5. За поголема национална отпорност од хибридните закани 
потребно е Владата да ја зајакне комуникацијата и соработката 
со сите засегнати страни (претпријатијата од ИТ секторот и 

                                                           
13 Димитар Николовски – претставник на НВО Евротинк, Скопје.  
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други претпријатија од доменот на безбедноста, граѓански 
здруженија, академската заедница, медиумите и друга експер-
тска јавност) како и да развие концепт за јавно-приватно 
партнерство во оваа област.  

6. Оперативниот тим за справување со сајбер-безбедност и хиб-
ридни закани да го забрза процесот на утврдување на листа на 
институции кои можат да бидат цел на хибридни закани, 
вклучително и да се спроведе приоритизација, бидејќи сите 
институции не бараат еднакво ниво на заштита, ниту пак, сите 
институции имаат подеднаква важност.  

7. Со оглед на неизбежната масовна примена на информатичките 
технологии (ИТ) во сите сфери на општественото дејствување, 
ѝ се препорачува на Владата да преземе иницијатива за мену-
вање на пристапот кон ИТ секторите во институциите преку 
соодветен менаџмент на човечки ресурси што би значело: 

- привлекување на висококвлификувани кадри со висина на 
личен доход соодветен за ИТ секторот во целина;  

- при регрутација на ИТ кадрите да се применува строго 
експертскиот критериум, односно професионалните ква-
лификации; 

- оптимизација на бројот на вработени според сложеноста, 
критичноста и ранливоста на институцијата;  

8. Владата да иницира потесна соработка и партнерства меѓу 
националните безбедносни институции со оние од соседните 
држави за регуларно споделување на искуства од реализирани 
случаи на сајбер-напади и хибридни закани (редовни средби со 
ЕУ претставници и регионални експерти).   

9. Со оглед на фактот дека за успешно справување со хибридните 
закани потребно е учество на сите засегнати страни, вклучу-
вајќи ги и вработените во институциите, се препорачува: Вла-
дата да преземе иницијатива за утврдување на потребата од 
адекватни обуки со цел да ги запознае  вработените со безбед-
носните стандарди, оперативните процедури и протоколите за 
заштита од можни хибридни закани.   

10. Сајбер-културата како целина од технологии (од материјален, 
организациски и интелектуален карактер), но и  практики, 
ставови, начини на размислување и вредности  за сајбер-прос-
торот се гради на спонтан начин од страна на сите членови на 
заедницата. Меѓутоа, поттикнувањето и поддржувањето на 
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јавни дебати од страна на различни чинители може да ја зголе-
ми осетливоста на граѓаните за овие прашања и да се развие 
критичката свест и култура на толеранција, преку активно 
вклучување и поддршка од граѓанскиот сектор 

11. Да се обезбеди заштита и на изборниот процес од хибридни 
закани, непријателски сајбер-активности, информативни опе-
рации спроведувани од други државни и недржавни субјекти и 
финансирање на политички партии, политичари и невладини 
организации од страна на надворешни, непријателски фак-
тори. За ефикасно постигнување на оваа цел, националните 
носители к е ги користат научените лекции и експертиза од 
НАТО и ЕУ. 

 
 

12-та Сесија на Работната група, 4 - Правда, 
слобода и безбедност  

04.09.2023, Рагуза 360, Rooftop 

Тема: „Северна Македонија и Западен Балкан низ призмата на 
новата политика на ЕУ за миграции и азил“ 

 

ПРЕПОРАКИ 

1. Потребно е извршување на систематска гранична контрола и 
спроведување на процедурите за проверка и регистрација на 
сите категории на мигранти, не само при справување со 
кризни ситуации, туку и во редовното (секојдневно) гранич-
но работење бидејќи овие постапки се еден од важните пред-
услови за воедначено следење и обезбедување координиран 
меѓународен одговор на мешовитите миграциски текови.  

2. Владата (релевантните институции) треба да се фокусира на 
новата миграциска политика на ЕУ која к е биде претставена во 
новиот Пакт за миграција и азил. Ова е значајно бидејк и во 
овие области к е бидат донесени нови ЕУ прописи чие усвоју-
вање к е биде еден од критериумите за напредување во прего-
ворите за членство во ЕУ. Во функција да се одржи интересот 
на институциите кон оваа цел се препорачува да бидат 
подржани иницијативите за дијалог со другите засегнати страни 
што истовремено к е има придонес во афирмација на новите 
европски прописи во пошироката јавност.  
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3. Владата на РС Македонија да ја разгледа потребата од навре-
мено носење на Акциски план за справување со вондредни 
околности (Contingency Plan).  

4. Нагласувајк и ја важноста од зајакнувањето на партнерството 
со Европската Унија во справувањето со миграциските предиз-
вици и креирањето на миграциските политики, во соработка 
со земјите членки на ЕУ, потребно е да се создадат услови за 
ефикасна имплементација на Акцискиот план на ЕУ за Западен 
Балкан. Финансиската подршка на ЕУ предвидена за 2023 и 
2024 година - наменета за земјите од Западен Балкан, утвр-
дена (посочена) во наведениот акциски план, несомнено к е 
прдонесе кон јакнење на националните капацитети за 
постигнување на следните цели:  

4.1. Зајакнување на граничното управување 

Во 2022 година е Република Северна Македонија пот-
пиша договор со Европската Агенција за гранична и 
крајбрежна стража (ФРОНТЕКС)14  кој претставува прв 
договор во Западен Балкан кој се заснова на новиот 
зајакнат мандат на Фронтекс. Овој Договор ја отвора 
вратата за поинтензивна соработка со Европската 
Унија во управување со миграциските текови,  во спра-
вувањето со илегалната миграција и прекуграничниот 
криминал. Имајки ги во предвид бенефитите од 
Заедничката оперативна акција на границата со Грција, 
се препорачува континуирано зајакнување на сора-
ботката со ФРОНТЕКС во 5-те области на соработка: 
оперативна соработка (учество во заеднички опера-
тивни активности); ситуациска свесност и монито-
ринг (континуирана размена на информации и анали-
тички продукти, јакнење на националните капацитети 
за анализа на ризик согласно методологијата на 
ФРОНТЕКС); враќањето (подршка во јакнењето на 
националните капацитети, соработка при организација 
на заедничките акции со Фронтекс); истражување и 
иновација  и учество во хоризонтални обуки и други 
тренинг активности. За да можат да се остварат овие 
цели потребно е јакнење на кадровските капацитети на 
Министерството за внатрешни работи.  

                                                           
14 Договорот помеѓу Република Северна Македонија и Европската Унија за 
оперативни активности спроведени од Европската агенција за гранична и крајбрежна 
стража во Република Северна Македонија влезе во сила на 1 Април 2023 



44 

- Б) Со оглед на големото значење на дигитализацијата во 
управувањето со миграцијата и азилот, неопходно е 
преземање на конкретни чекори за постигнување на 
потребната интероперабилност и компатибилност на 
националните информатички системи со постоечките 
во земјите – членки на Европската унија што к е овозмо-
жи побрзо и целосно интегрирање на земјата. Во таа 
насока потребно е да се обезбеди операционализација 
на Мастер планот за надградба на информациската и 
комуникациска инфраструктура со цел подршка на 
процесот на идентификација и регистрација на меша-
ните миграциски текови, од аспект на идната поврза-
ност со информациските системи на ЕУ, изготвен во 
соработка со Фронтекс во рамките на ИПА II Проектот 
“Регионална подршка за управување со сензитивна 
миграција во Западен Балкан и Турција“. 

4.2. Обезбедување на брзи процедури за азил 

- А. Склучувањето на Патоказот за соработка помег у 
Република Северна Македонија и Агенцијата на Европ-
ската Унија за азил (ЕУАА), како и обезбедување на не-
гова подоцнежна имплементација во пракса к е допри-
несе кон инкорпорирање на европските стандарди и 
најдобрите практики во националниот систем во обла-
ста на азилот. Соработката се ЕУАА е особено потребна 
во јакнење на капацитетите на националните инсти-
туции (МВР, МТСП, Управниот и Вишиот Управен суд) 
преку организирање обуки, изработки на прирачници и 
сл.   

- Б. Иако е постигнат висок степен на усогласеност на 
националното законодавство со ЕУ Аcquis  во областа 
на азилот, сепак потребни се натамошни измени и 
дополнувања на Законот за мег ународна и привремена 
заштита и Законот за матичен број. Освен тоа, пот-
ребно е континуирано следење и анализа на новите ЕУ 
акти, особено на на оние кои се дел од ЕУ реформата во 
оваа област, посочени во новиот Пакт за миграција и 
азил кој се очекува да биде донесен во февруари 2024 
година .  

4.3. Борба против криумчарењто на мигранти:  

- А.  Согледувајк и ги резултатите од Оперативниот Task 
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force на Европол за справување со криумчарење на 
мигранти на границата на Србија и Унгарија, да се 
разгледа можноста од формирање на слични task force 
на другите граници според националните приоритети. 

- Б. Да се зајакне учеството во ЕМПАСТ активностите 
2022-2025 и неговиот Оперативен Акциски План за 
борба против криумчарење на мигранти. Континуира-
на мег ународна размена на информации со ЕВРОПОЛ, 
ЕВРОЏАСТ, СЕЛЕК, Заедничкиот оперативен центар во 
Австрија и другите партнерски организации. Организи-
рање на заеднички обуки за јакнење на капацитетите 
на службите за спроведување на законот и правосуд-
ните органи (јавни обвинители и судии) 

4.4. Усогласување на визната политика: 

- А. Визната политика на Република Северна Македонија 
е во голема мера усогласена со релевантните ЕУ прописи 
во оваа област, но потребни се дополнителни чекори за 
понатамошно усогласување на визната политика со ЕУ 
листата на земји чии државјани се обврзани да имаат 
виза за краткорочен престој во ЕУ, како и со ЕУ листата 
на земји чии државјани се ослободени од поседување 
на виза за влез во ЕУ.  Истовремено  се препорачува 
надлежните институции континуирано да ја следат 
визната политика на ЕУ и новитетите во оваа област и 
да посветат поголемо внимание на нивната имплемен-
тација во националната визна политика во степен во 
кој тоа е можно. 

- Б. Со оглед на повек екратните влијанија на емигра-
цијата (иселувањето) врз општествените текови, 
сегашните и идните, се препорачува подршка од страна 
на Владата на инцијативите (од сите засеганти страни) 
за спроведување на широка национална дебата во 
насока на градење на соодветни јавни политики и 
планови за подобрување на циркуларната (трудова) 
миграција и олеснување на повратната миграција; 

ЗАКЛУЧОЦИ  

1. Земјите од Западен Балкан и Република Северна Македонија 
како една од нив, треба да продолжат да ја користат поддр-
шката на ЕУ во областа Правда, слобода и безбедност гра-
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дејк и ги своите капацитети за подобра регионална соработка 
неопходна на полето на управување со миграцијата и азилот  

2. Во однос на регионалната соработка во областите миграција 
и азил, треба да се приоретизира, зајакне и поддржи улогата 
на Регионалната иницијатива за миграција, азил и бегалци 
(МАРРИ) како единствен регионален мег увладин механизам 
со мандат да го поддржи Западен Балкан на патот кон европ-
ската интеграција во овие области, од страна на ЕУ, мег уна-
родните и регионалните организации и другите релевантни 
фактори. 

 
3. Иако е постигнат значителен напредок во усогласувањето на 

законодавството од областа на миграциите, потребни се 
натамошни прилагодувања за усогласување на законите и 
регулативите со (правото на ЕУ), како и постапувањето на 
институциите со ЕУ стандардите. 
 

4. Обезбедување на сигурен, флексибилен и економичен прис-
тап до услуги за легалните мигранти. Тенденцијата на пораст 
на бројот на странци со привремен и постојан престој во 
Република Северна Македонија, неспорно ја наложува потре-
бата за ефикасно управување на економската и нееконом-
ската легална имиграција, согласно демографскиот и социо-
економскиот развој на земјата. Во однос на легалната мигра-
ција треба да се овозможи пристап преку транспарентна и 
ефикасна примена на миграциското законодавство и импле-
ментирање на ефикасен визен режим. Овие миграциски теко-
ви треба да се следат преку прибирање на веродостојни и нав-
ремени информации и дисеминирање на соодветни инфор-
мации за миграциските политики и процедури за да може 
мигрантите да донесат одлуки базирани на релевантни 
информации.  

5. Имајк и предвид дека миграцијата и сите теми поврзани со 
миграцијата содржат значајна родова димензија, воочена е 
потреба од јакнење на компетенциите на сите чинители вклу-
чени во миграцискиот менаџмент со цел да се интегрира и 
имплементира родовата еднаквост и родовата перспектива 
во обезбедувањето на ефективни родово-специфични услуги. 
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Виктор МИТЕВСКИ  

   

1. „СПРАВУВАЊЕ И БОРБА СО КОРУПЦИЈАТА И ЗАШТИТА НА 
ФИНАНСИСКИТЕ ИНТЕРЕСИ НА ДРЖАВАТА”1 

 

1.1. Преглед на управувањето со јавните финансии во 
Република Северна Македонија  

Во сложениот систем на глобалната економска динамика, 
управувањето со јавните финансии (УЈФ) е клучна детерминанта за 
здрав фискален систем што воедно преставува основата за воспо-
ставување на системот на добро управување. Управувањето со јавните 
финансии е концепт кој е многу повек е од еден механизам за буџе-
тирање и трошење. Тој опфак а стратешката визија за економската 
траекторија на една земја. Како држава кандидат за членство во ЕУ РС 
Македонија треба да го искористува потенцијалот на УЈФ како 
фискална алатка, но и како инструмент за трансформативни промени.  

Препознавајк и ја централната улога на УЈФ во остварувањето 
на пошироките развојни цели, земјата започна со прецизно планира-
ње преку програмата за УЈФ. Но, овој процес не е без свои предизвици. 
Додека Северна Македонија се гордее со својата напредна позиција во 
неколку области на УЈФ, постојат се уште области за кои е потребно 
зајакнување. Дел од тие области се однесуват на буџетскиот креди-
билитет, известувањето и мониторингот. Подобрувањето на рамката 
за УЈФ се остварува преку принципите на „Паметни јавни финансии“ 
или со донесувањето на Програмата за реформи на УЈФ 2022-2025 го-
дина. Овие концепти  не се само обични документи за јавни политики, 
туку јасен план за намерата на државата да го реструктуира својот 

                                                           
1 Овој наслов беше тема за дискусија на Првата сесија на Работната група 6, 
„Антикорупција“ од Националната конвенција за Европската унија во Република 
Северна Македонија. Сесијата се одржа на 19.07.2023 година. Посебен придонес во 
заклучоците и препораките дадоа: Славица ГРКОВСКА, Заменик на Претседателот на 
Владата задолжена за политики за добро владеење; Борис ВУЈЧИК , гувернер на 
Хрватската национална банка; Драган ТЕВДОВСКИ, НКЕУ-МК експерт, Професор, 
Економски факултет – 
УКИМ, Скопје; Александар КРЖАЛОВСКИ, Директор на Македонски центар за 
мег ународна соработка; (МЦМС); Шенај ХАЏИМУСТАФА, професор, Универзитет на 
Југоисточна Европа; 
Снежана КАМИЛОВСКА ТРПОВСКА, соработник на проект, Македонски центар за 
мег ународна соработка; Милева Г УРОВСКА, професор, Национален координатор на 
НКЕУ-МК, Претседателка на Европско движење во Република Северна Македонија; 
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фискален систем врз основа на позитивни практики од европските 
земји. Дополнително, земени предвид се и извештаите како PEFA 
(Public Expenditure and Financial Accountability ) на Светската банка од 
2021 година и оценката на SIGMA од 2020 година. Посветеноста на 
процесот дополнително се зацврстува со направените законски про-
мени и донесувањето на Законот за буџетот (ОБЛ) од 2022 година. 
Овој закон стои како столб на фискалната дисциплина и транспа-
рентност, водејк и ги критичните реформи низ овој сеопфатен процес. 
Европската комисија нагласува дека Законот е доказ за фокусот на 
Северна Македонија за поставување на цврста законодавна основа 
при управувањето со јавните финансии. 

Реформирањето на јавните финансии не е линеарен процес. Тој 
се карактеризира со сложена интеракција на различни димензии, 
секоја од нив претставува свој уникатен сет на предизвици и мож-
ности. Релевантноста на буџетот, на пример, се појавува како клучен 
елемент за проценка на ефикасноста на механизмите за управување 
со јавните финансии во Северна Македонија. Додека придржувањето 
на земјата до фискалните цели дава позитивна слика, деталната ана-
лиза на состојбите ја нагласува потребата за рекалибрација, особено 
во однос на капиталните трошоци. Овој наратив се поврзува со поши-
рокиот дискурс за управување со јавните инвестиции (УЈИ). Со сегаш-
ниот систем кој се карактеризира со висок степен на децентрали-
зација, постои итна потреба за донесување на јасни упатства и стан-
дардизирани протоколи. Главната цел на овие документи е обезбеду-
вањето извесност и сигурност дека секој потрошен денар к е води кон 
одржлив напредок кој к е биде лесно мерлив.  

Транспарентноста останува клучна фокусна точка во нара-
тивот за УЈФ. Иако чекорите за поттикнување на отворена фискална 
средина се за пофалба, потрагата од апсолутна транспарентност бара 
повек естран пристап. Од особено значење во овој пристап е зајакну-
вањето на евидентирањето на обврските и оптимизирањето на 
следењето на перформансите на претпријатијата во државна сопстве-
ност. Оттука може да се заклучи дека е многу широк спектарот на 
потребните реформи. Целта е јасна: да се создаде отпорен екосистем 
на УЈФ каде секоја активност во системот не е само одговорна, туку и 
лесно достапна и разбирлива за сите граг ани. 

Освен реформските процеси на домашен план, еволуцијата на 
УЈФ треба да одигра посебна улога во пристапување кон Европската 
унија (ЕУ).  Додека земјата се движи низ сложениот лавиринт на 
преговорите со ЕУ, нејзините реформи во УЈФ к е служат и како доказ 
за нејзината подготвеност и како план за нејзината европска траек-
торија. Ова е особено очигледно во Кластер -1  од актуелната прего-
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ваачка рамка каде фискалното управување и доброто владеење се под 
засилен надзор. Дополнително, сликата за администрирање на прихо-
дите во рамките на Управата за јавни приходи (УЈП), поминува низ 
голема трансформација. Акцентот не е само на рационализирање на 
наплатата на приходите, туку на создавање рамка, во согласност со 
идните потреби и очекувања, која к е се усогласи со глобалните најдоб-
ри практики. Ова опфак а низа иницијативи, од дигитализација до 
рамки за усогласеност на регулативата.  

Процесот на усвојување и усогласување со стандардите на Ев-
ропската унија се протега низ повек е аспекти на нејзината јавна адми-
нистрација. Значајна димензија на овој процес се јавните набавки, кои 
ја поткрепуваат посветеноста на ЕУ за транспарентен, недискрими-
наторски и еднаков третман при набавките на стоки, услуги и работи. 
Иако Северна Македонија покажа умерено ниво на подготвеност, 
донесувањето на Стратегијата за јавни набавки 2022-2025 година и 
системот на е-пазар се значајни чекори. Сепак, овие достигнувања 
имаат и значајна димензија на загриженост. На пример, Законот за 
стратешко партнерство за изградба на Коридорот VIII и X ги заоби-
колува конвенционалните протоколи за јавни набавки. Институци-
оналните капацитети и на централно и на локално ниво, бараат 
зајакнување, особено во области како што се практиките на „црната 
листа“ и одложувањата на клучните закони како Законот за јавно-
приватно партнерство (ЈПП).  

Истовремено, во областа на статистиката, ЕУ им дава мандат 
на земјите-членки да произведуваат висококвалитетни, веродостојни 
податоци кои се усогласени со европските стандарди. За напредокот 
на Северна Македонија во оваа област сведочи објавувањето на 
првата транша од податоците од пописот на населението во 2021 
година. Сепак, предизвиците постојат, особено во рафинирањето на 
макроекономската и социјалната статистика. Државниот завод за 
статистика (ДЗС), иако е ангажиран во модернизацијата на своето 
работење, се бори со кадровските и буџетските ограничувања, иако во 
значителна мера ги користи административните извори на податоци. 

Друга критична сфера на усогласување со ЕУ е финансиската 
контрола, домен кој бара строги реформи на националното управу-
вање за ефективно управување и ревизија на финансиите. Напредокот 
на РС Македонија, иако умерен, укажува на посветеност во зајакну-
вањето на системот за внатрешна контрола и менаџерската одговор-
ност. Ситуацијата се комплицираше во време на пандемијата со COVID-
19 поради ограничените капацитети и ресурси кои го попречија 
извршувањето на стратешките документи за јавната внатрешна фи-
нансиска контрола (ЈВФК). Имено, Државниот завод за ревизија, еден 
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од столбовите на оваа област, сe  уште нема уставна гаранција за неза-
висност, што ја нагласува потребата од зајакнување на механизмите за 
надзор.  

Посебен предизвик во фазата на усогласување на домашното 
закондавство со директивите на ЕУ е креирањето на механизми за 
заштита од измами и нивното ефективно спроведување.  Координа-
тивните служби во борбата против измами се значително зајакнати 
што не е случај со нивната оперативна ефикасност каде е неопходно 
дополнително усовршување. Заштитата на еврото од фалсификување 
е уште една област каде усогласувањето е од суштинско значење. Иако 
Народната банка беше проактивна во зајакнувањето на своите 
капацитети, други субјекти, како МВР, се уште имаат ограничувања и 
простор за подобрување. 

Во суштина, напорите на државата да ги усвои и спроведе во 
практиката европските стандарди е комбинација од напредок, пре-
дизвици и политичка волја. Додека напредокот во различни сектори 
сигнализира нанапреден тек, патот кон ЕУ е зависен од потребата за 
отпорни и силни институционални капацитети, доусовршување на 
правната рамка и силно спроведена транспарентност и отчетност.  

Заклучок во однос на Управувањето со јавните финасии: Во 
оваа област  се случуваат редица од фискални реформи кои ја одразу-
ваат пошироката социо-економска визија на земјата, нејзината посве-
теност на добро владеење и нејзините непоколебливи европски 
аспирации.  

 

1.2. Заклучоци од дијалогот за превенција и борба 
против корупцијата и заштита на финансиските 
интереси во Северна Македонија 

Првата сесија на Националната конвенција за Европската унија 
во РС Македонија во оваа работна група беше динамичен форум кој се 
фокусираше на најважните прашања за борбата против корупцијата и 
заштитата на финансиските интереси на Државава што воедно претс-
тавува клучен проблем кој треба да се надмине за напредување во 
членството во Европската Унија. Учесниците истакнаа дека европска 
интеграција не е само процес на усогласување легислативата и креи-
рање на јавни политики, туку и процес на фундаментално менување 
на начинот на функционирање и  управување со институциите. Овие 
промени мерливи се преку рзлични индикатори, но посебно значајни 
се перципциите на граг аните во однос на начинот на кој функци-
онираат инситуциите и како тие испорачуваат јавни услуги.  



51 

Во почетните дискусии акцентот беше ставен на антикоруп-
циските мерки на Европската унија. Директивите на ЕУ не се обична 
документација,  тие се манифестација на визијата длабоко вкоренета 
во демократските принципи и владеењето на правото. Учесниците 
дебатираа како овие стандарди, кои опфак аат сe , од зајакнувањето на 
довербата на јавноста во институциите до сложените детали за 
јавните набавки и финансиската контрола, може да се прилагодат и 
интегрираат во македонскиот контекст. 

Беше истакнат ретроспективен поглед на долготрајните пред-
извици на Северна Македонија со корупцијата. Додека учесниците ги 
препознаа минатите недостатоци, наративот беше ориентиран кон 
иднината. Ефикасната антикорупциска стратегија беше претставена 
не само како избор на политика, туку и како трансформативна алатка. 
Цитирајк и ги европските практики, беше подвлечено како, само со 
спречување на корупцијата, економиите можат да отклучат огромни 
суми пари. За Северна Македонија, ваквите примери може да прет-
ставуваат алатка за искористување на ресурсите за развој и јавна 
благосостојба. 

Извештајот на Европската комисија за 2022 година послужи 
како стожерна точка во дискусиите. И покрај тоа што беше прифатено 
дека одредени политички реформи доживеаја инерција, имаше опип-
лив оптимизам околу неодамна усвоениот Закон за буџет од септем-
ври 2022 година. Нијансите на законот, од рационализација на проце-
сите за јавни набавки до воспоставување отпорен регистар за јавно-
приватни партнерства и концесии, беа детално истражени. 

Повторувачка тема беше симбиотската врска помег у напорите 
за транспарентност на Северна Македонија и нејзиното патување за 
пристапување во ЕУ.  Учесниците зборуваа за тоа како стандардите на 
ЕУ не се статични одредници, туку се дел од динамичен, двонасочен 
дијалог. Беше истакнато дека евроинтеграциите истовремено значат 
реформи во сите сектори на општеството, но и процес на постојано 
следење на и прилагодување на еволуирачкиот етос на Европската 
унија. 

Воведувањето на елементите од првиот кластер на методоло-
гијата за преговори на ЕУ, „Фундаментални вредности и принципи“, 
беше акцентирана неговата холистичка природа. Овој кластер не се 
однесува само на законодавството. Тој го опфак а целиот етос на 
владеење, допирајк и го владеењето на правото, основните права на 
граг аните и непопустливиот став против корупцијата. Овде беше 
нагласено стратешкото значење на ремонт на управувањето со 
јавните финансии. Учесниците ја артикулираа важноста на управу-
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вањето со јавните финансии нагласувајк и ги двојните цели: тоа е од 
витално значење за фискалните и структурните реформи и истовре-
мено, тоа е канал за издигнување на стандардите на јавната адми-
нистрација на нивоа на ЕУ. 

Значителен дел од дијалогот беше посветен на дискусија за 
механизмите за демократски надзор, особено за зајакнатата улога на 
Собранието во фискалните процеси. Со засилување на надзорот на 
Собранието врз буџетските распределби и расходи, се тврдеше дека 
земјата може да ги зацврсти своите демократски основи, што к е 
доведе до зголемен ангажман на јавноста и доверба во владините 
процеси.  

Во одос на проблемот на корупцијата која во извештаите на 
Европската комисија, осбено во овој од 2023 година, се разви посебна 
дискусија. Обемот на корупција го загрозува целокупниот рефор-
мскиот процес на државата и е преставен како значајна препрека во 
напредувањето на евроинтегративниот процес. Од економска пер-
спектива во искоренувањето на корупцијата исклучително голема 
улога би имала фискалната транспарентност. Беше истакнато дека, 
треба да се развие и прифати концептотот за воведување сеопфатен 
биланс на состојба на јавниот сектор. Ваквиот механизам, не само што 
к е ја зајакне фискалната транспарентност, туку к е дејствува и како 
препрека која к е ги минимизира можностите за незаконски финан-
сиски активности и матни зделки. 

Во текот на дијалогот беа поставени и прашања поврзани со 
дигиталната ера. Посебно внимание предизвика прашањето за 
преминот од традиционални трансакции во кои доминираат готовина 
кон транспарентни електронски режими. Ваквата транзиција има 
двојна цел: една страна, им нуди на граг аните и бизнисите удобност 
на современите финансиски системи, а од друга, гарантира дека 
финансиските отпечатоци се транспарентни и може да се следат, што 
значително ги намалува можностите за коруптивни практики. 

Финасирањето на политичките партии е неизбежна тема кога 
се работи за процесот на управување со јавните финансии. Транспа-
рентен, јавен регистар со детали за финансиите на политичките 
партии беше препознаен како императив во една зрела демократија. 
Обезбедувајк и услови преку кои к е се обезбеди јавен надзор на изво-
рите на политичко финансирање може да се очекува дека се зајакне 
довербата на јавноста во нејзината политичка машинерија.  
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2. “ФИСКАЛНА ПОЛИТИКА ЗАСНОВАНА НА ПРАВИЛА: ЗНА-
ЧЕЊЕТО И УЛОГАТА НА ЈАВНИТЕ ФИНАНСИИ ВО 
ЕВРОИНТЕГРАТИВНИОТ ПРОЦЕС НА РЕПУБЛИКА СЕВЕРНА 
МАКЕДОНИЈА” 

2.1. Преглед на фискалните политики засновани на 
правила во Северна Македонија и нивното значење 
за напредок во преговорите со Европската унија  

Фискална политика водена од владеење засновано на правила 
е клучна за одржливиот развој на економиите, особено за земјите кои 
поминуваат низ значајни политички и економски транзиции каква 
што е Република Северна Македонија. Дополнително, РС Македонија е 
држава со кандидатски статус за членство во Европската унија која во 
овој домен има стандарди кои треба да бидат следени и имплеме-
тирани.  

Концептот на „Фискална политика водена од правила“ 
претставува критична точка во економската траекторија на земјите – 
кандидати за членство во ЕУ. Оваа тема добива на значење во низата 
македонски тековни напори за постигнување економска стабилност и 
одржливи јавни финансии - процес низ кој се градат строги фискални 
правила и политики. 

Фискалните правила се законодавни алатки или механизми 
засновани на политики кои поставуваат ограничувања на државните 
трошоци, задолжувањето и целокупното фискално управување. Овие 
правила, првенствено служат за заштита од лошото фискалното упра-
вување спречувајк и неодржливо задолжување или непромислено тро-
шење од страна на владите. Овој аспект е особено значаен за РС Маке-
донија со оглед на нејзината историска борба со фискалните дефи-
цити и управувањето со долгот. 

Во екот на пандемијата со COVID-19, во 2020 година македон-
ската економија се намали за 4,5% предизвикувајк и значителен фис-
кален одговор од Владата. Според извештајот на Светска банка „Прег-
лед на јавните финансии на Северна Македонија: Фискална политика 
за раст“, јавниот долг на земјата порасна на 60,7% од БДП во 2021 го-
дина, од 48,3% во 2019 година. Овој ненадеен скок ја нагласи важноста 
од силни фискални правила кои би биле алатка за управувување со 
одржливоста на долгот. 

За РС Македонија, усогласувањето на нејзината фискална поли-
тика со стандардите на ЕУ не е само прашање на усогласеност, туку 
стратешка неопходност за економска отпорност и стабилност. Фис-
калната рамка на ЕУ, особено Пактот за стабилност и раст (ПМР), го 
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нагласува одржувањето на државните дефицити под 3% од БДП и 
јавниот долг под 60% од БДП. Во својот Извештај за Северна Македо-
нија за 2023 година, Европската комисија ги истакна напорите на зем-
јата да ја зајакне рамката на фискалните правила, особено во управу-
вањето со јавниот долг, но исто така нагласи дека усвојувањето на 
новиот закон за буџети, фискалните правила и воспоставувањето на 
Фискалниот совет треба да се спроведе и да се започнат понатамошни 
реформи за да се обезбеди долгорочна фискална одржливост.  

Усогласувањето на македонската фискална политика со ЕУ 
повлекува усвојување на фискална рамка која ги отсликува нормите 
на ЕУ. Европската Унија има строги правила за нивото на јавниот долг 
и дефицитот2. Државите – кандидатки за членство со своите економ-
ски политики треба обезбедат дека земјата се придржува до огра-
ничувањата кои спроведуваат фискална дисциплина. Механизмите за 
мониторинг на ЕУ, кои се состојат од превентивна и корективна рака 
според ПМГ, обезбедуваат модел за воспоставување балансирана 
фискална политика. 

Во 2023 година РС Македонија продолжи да се бори со економ-
ските последици од пандемијата и регионалните нестабилности. 
Буџетскиот дефицит е проектиран на 4,2% од БДП, над прагот на ЕУ. 
Сепак, во тек се напори за постепено намалување на овој дефицит, во 
согласност со препораките на ЕУ. Целта на владата е да се придржува 
до нормите на ЕУ т.е. да достигне  дефицит под 3% од БДП до 2026 
година, како што е наведено во Фискалната стратегија објавена од 
страна на МФ.  

Усвојувањето фискални правила носи повек е предизвици. Пот-
ребно е да се постигне рамнотежа помег у одржувањето на фискалната 
дисциплина и дозволувањето на флексибилност за решавање на 
специфичните домашни економски потреби во соочувањето со неод-
минливи надворешни влијанија. Во последните две години земјата се 
соочи со последиците од глобални случувања т.е. пандемија предиз-
викана од СОVID 19, последиците од руската агресија на Украина и 
сериозна енергетската криза. Одговорот на Владата на овие предиз-
вици беше повек еслоен, но фокусот беше врз итни мерки за олес-
нување и постигнување на долгорочна фискална стабилност. На при-
мер, владата воведе пакет за фискална стимулација во износ од 6,7% 
од БДП во 2020 година за да се спротивстави на економското влијание 
на СОVID-19, што нужно предизвика привремено отстапување од 
строгите фискални правила. Покрај тоа, ефективноста на фискалните 

                                                           
2 https://economy-finance.ec.europa.eu/economic-and-fiscal-governance/stability-and-
growth-pact/applying-rules-stability-and-growth-pact_en 

https://economy-finance.ec.europa.eu/economic-and-fiscal-governance/stability-and-growth-pact/applying-rules-stability-and-growth-pact_en
https://economy-finance.ec.europa.eu/economic-and-fiscal-governance/stability-and-growth-pact/applying-rules-stability-and-growth-pact_en
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правила зависат од институционалниот капацитет и политичката 
посветеност за спроведување на овие регулативи. Политичката ста-
билност и силната институционална рамка се императив за успешно 
спроведување и почитување на овие правила. 

Напредувањето на РС Македонија кон интеграцијата во ЕУ к е 
значи воспоставување и ригорозното спроведување на фискалните 
правила. Овие правила, иако служат како ограничувања, сепак прет-
ставуваат инструмент за воспоставување стабилна и предвидлива 
економска рамка. Тие се клучни за обезбедување фискална одржли-
вост, зајакнување на довербата на инвеститорите и поттикнување на 
погодна средина за економски раст. Мег утоа, овие правила ги надми-
нуваат само финансиските ограничувања бидејк и тие претставуваат 
заложба за фискална одговорност, економска стабилност и стратешко 
усогласување со фискалните норми на ЕУ.  

2.2. Фискалната политика водена од правила од 
перспективата на дијалогот на Националната 
конвенција за Европската Унија3  

Дијалогот на НКЕУ-МК овозможи да се направи критичен 
фокус на интеракцијата помег у фискалната политика, управувањето 
со јавните финансии и напорите за борбата против корупцијата.  

Централното прашање во дисусијата беше одржливото управу-
вање со јавните финансии, односно флексибилноста на фискалните 
норми во поглед на потребата од прилагодување кон варијаблите од 
променлив карактер во економското опкружување на земјата.  Како и 
во ЕУ во текот на големите глобални кризи, секоја држава настоју-
ваше да ја приспособи фискалните политики со цел одржување на 
финансиската стабилност.  

                                                           
3 2-та сесија на Работната група -6 „Антикорупција“ – одржана на 02.11.2023 година. 
Свој придонес кон дијалогот имаа говрниците и другите членови на работната група. 
Посебен е придонесот на: Глигор БИШЕВ, Професор, Претседател на Фискален совет 
на Република, Северна Македонија; Драган ТЕВДОВСКИ, НКЕУ-МК експерт, професор, 
Економски факултет – УКИМ, Скопје; Сања МАЏАРЕВИК  – ШУЈСТЕР, Виш економист за 
државите од Западен Балкан и економист на Светска банка за Северна Македонија; 
Зоран ЈОВАНОВСКИ, Заменик претседател на Стопанска комора на Република Северна 
Македонија; Џевдет ХАЈРЕДИНИ, Поранешен министер за финансии; Александар 
КРЖАЛОВСКИ, Директор на Македонски центар за мег ународна соработка (МЦМС); 
Виктор МИТЕВСКИ, Координатор на Работна група – 6, Извршен директор на 
Здружението за истражување и анализи ЗМАИ – Скопје; Франци КЛУЖЕР, Виш 
советник, Министерство за финансии на Република Словенија; Милева Г УРОВСКА, 
НКЕУ-МК координатор;  
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Со оглед на актуелните фискални политики Северна Македо-
нија постепено се усогласува со фискалните рамки на Европската 
унија. Ова постепено усвојување треба да опфати воспоставување на 
среднорочна фискална стратегија, зајакнувајк и ја културата на 
фискална одговорност. Клучно за ова би било воведувањето механиз-
ми за автоматско буџетско прилагодување во сценарија каде нивото 
на јавниот долг ескалира, повторувајк и ги практиките на ЕУ. 

До кое ниво треба да биде флексибилоста на фискалните 
правила? 

Заклучоците од дијалогот одеа во насока на истакнување за 
флексибилност на фискалните правила со цел да се одговори на 
непредвидени економски предизвици. Оваа приспособливост не е 
само клучна за одржување на финансиската стабилност, туку и има 
клучна улога во намалувањето на можностите за корупција. Поли-
тиките треба да бидат динамични и издржливи - способни ефикасно 
да одговорат на динамичното економското окружување. Мег утоа, ос-
вен добро напишани програми и политики за фискална одржливост 
потребно е да се обезбеди нивно ефективно спроведување. Посебно 
беше нагласено дека добро изработените политики може да попуштат 
без робусни механизми за имплементација. За да не се случи тоа треба 
да се обезбеди транспарентност во  процедурите, строго следење на 
усогласеноста и силни механизми за одговорност. Ефективноста на 
овие механизми е особено важна во борбата против сивата економија, 
зајакнувањето на транспарентноста и воспоставувањето силни 
протоколи за спроведување. 

Флексибилноста е процес на усогласување на фискалната по-
литика со условите во опкружувањето. Овој процес на усогласување е 
изразен во посебни услови, какви што се: природни катастрофи, 
економски падови, извршување на стратешки инвестиции и други 
непогоди од општесвен и природен карактер.  

Дали домашните фискални политики се усогласени со 
мeѓународните стандарди, особено оние на ЕУ? 

Неопходна е силна политичка волја за почитување на 
фискалните правила. Силата на политичката волја и отпорноста на 
институциите беа нагласени како витални за успехот на антико-
рупциските мерки во рамките на фискалната политика. Од особено 
значење е политичката волја за спречување и борбата против коруп-
цијата. Без посветена политичка и силни институции, антикоруп-
циските политики може да останат неефикасни. Зајакнувањето на 
овие рамки е од суштинско значење за да се осигура дека напорите за 
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борба против корупцијата водат кон суштински промени наместо да 
бидат само симболични гестови.  

Финансиската писменост. Станува збор за значаен фактор во 
борбата против корупцијата. Едукацијата на јавноста за фискалното 
управување и јавните финансии е клучна за создавање информирано 
граг анство отпорно на корупција. Интегрирањето на финансиската 
писменост низ образовните нивоа може да постави силна основа за 
идна транспарентност и етички финансиски практики.  

Динамични и приспособливи фискални политики.  Да се 
креира спроведлива фискална политика е важен услов за намалување 
на можностите за корупција. Второ, силен акцент беше ставен кон 
ефективно спроведување на политиките преку зајакнување на транс-
парентноста.  

Фискални мерки за спречување и борба против коруп-
цијата.  

Проектирање и планирање на идните барања за финан-
сирање во јавното здравство и пензиските системи. Ова пред-
видување е клучно со оглед на демографските промени и моделите на 
емиграција на работната сила со кои се соочува земјата. Групата 
сугерираше дека овие проекции треба директно да го реформираат 
даночниот систем и да помогнат во воспоставувањето насочени 
фискални правила насочени кон одржување на ефикасноста и 
одржливоста на овие витални јавни системи. 

Оценувањето на ефективноста на фискалните правила на 
општинско ниво. Дискусијата укажа на неопходноста од реално 
поставување на цели во приходите на општинскиот буџет за да се 
избегнат финансиските недостатоци и обврски. Ова вклучува темелна 
анализа на тековните системи за приходи и реална проценка на 
нивната ефикасност и ефективност.  

Подобрувањето на функционалноста на Информацискиот 
систем за интегрирано финансиско управување (ИФМИС). Овој 
систем е идентификуван како критичен чекор кон подобрување на 
фискалното управување. Легитмирана е потребата од сеопфатна 
интеграција на евиденцијата на јавните финансии во овој систем. Ова 
не само што к е го рационализира фискалното управување, туку и к е 
одигра клучна улога во спречувањето на акумулацијата на непла-
тените обврски. 

Стратешкото значење на подигнувањето на кредитниот 
рејтинг на Северна Македонија на „инвестициска оценка“. Постиг-
нувањето на овој статус зависи од одржувањето на фискалната 
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дисциплина, прикажување на силно економско владеење и одржу-
вањето на транспарентното финансиско управување. Ваквиот рејтинг 
значително к е ја зголеми довербата на инвеститорите и к е придонесе 
за севкупната економска стабилност на земјата.  
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