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1.
Опис на состојбите во областа и дефинирање на проблемот

1.1 Опис на состојбите 

Законот за заштита на културното наследство („Службен весник на Република Македонија“ бр. 20/04, 71/04, 115/07, 18/11, 148/11, 23/13, 137/13, 164/13, 38/14, 44/14, 199/14, 104/15, 154/15, 192/15 и 39/16), е системски пропис со кој се уредени прашањата што се од значење за заштитата на културното наследство. Посебна тематска целина во Законот се прашањата поврзани со размената, отстапувањето, изнесувањето и извозот на културното наследство.


Законот за заштита на културното наследство содржи одредби кои се однесуваат на реституција на културното наследство, регулирана во согласност со Конвенцијата за мерките за забрана и спречување на недозволен увоз, извоз и пренос на културните добра на УНЕСКО од 1970 година, понатаму одредби кои се однесуваат на враќање на незаконски извезени добра од територијата на Република Македонија што се наоѓаат на територијата на земја членка на Европската Унија и одредби кои се однесуваат на враќање на незаконски извезени добра од земја членка на Европската Унија што се наоѓаат на територијата на Република Македонија, а во кои соодветно се транспонирани Директивата 93/7/ЕЕЗ, Директивата 96/100/ЕЦ и Директивата 2001/38/ЕЗ.
Во правниот систем на Република Македонија е имплементирана и Регулативата  (ЕЕЗ) бр. 3911/92 на Советот од 09.12.1992 година, којашто се однесува на извоз на културни добра. Имено, Министерството за култура во 2008 година го донесе Правилникот за формата и содржината на обрасците на дозволите и уверенијата за изнесување и извоз на културни добра во странство и начинот за издавање на дозволите („Службен весник на Република Македонија“ бр. 105/08), во кој е имплементирана погоренаведената Регулатива. 
Согласно Законот, движното културно наследство и друго заштитено движно добро, вклучувајќи и национално богатство може привремено да се изнесе во странство заради излагање, конзервација, експертиза и во други оправдани случаи, врз основа на стандардна, специјална отворена дозвола и општа отворена дозвола.

Движно културно наследство со статус на значајно културно наследство може да се извезе во странство врз основа на дозвола и под услови утврдени со закон.


Движното добро што е предмет на извоз, а не претставува национално богатство и не е запишано во Националниот регистар на културно наследство може да се извезе во странство без ограничувања по основ на заштита на културното наследство, врз основа на уверение кое го издава Управата за заштита на културното наследство. Доколку за наведните движни добра, кои немаат статус на заштитено добро пред нивното изнесување во странство, се донесе решение за утврдување национално богатство, Управата за заштита на културното наследство може да донесе решение за забрана за извоз.
Почнувајќи од 1 септември 2008 година, Управата за заштита на културното наследство, дозволите и уверенијата за извоз и изнесување на културни добра во странство ги издава на стандардизирани и унифицирани обрасци во рамките на едношалтерскиот систем за увоз и извоз (single window) и за контрола при единствено застанување (one stop shop), со користење на системот EXIM на Царинската управа на Република Македонија. 
Во функција на усогласување на погорецитираните директиви и регулативи во Законот се дефинирани поимите „јавна збирка“ и „предмети на колекции“ а воведена е и нова категорија на заштитено културно наследство - „национално богатство“, каде се дефинирани видовите на културни добра кои можат да бидат предмет на реституција, односно кои подлежат на посебен режим на издавање на дозвола за изнесување односно извоз.


Согласно со Директивата 93/7/ЕЕЗ, Директивата 96/100/ЕЦ и Директивата 2001/38/ЕЗ, со членовите 100, 100-а, 100-б и 100-в од Законот се уредени реституцијата, враќањето на незаконски извезени добра од територијата на Република Македонија што се наоѓаат на територијата на земја членка на Европската Унија и враќањето на незаконски извезени добра од земја членка на Европската Унија што се наоѓаат на територијата на Република Македонија.

Со членот 100 од Законот е уредено дека согласно со ратификуваните меѓународни договори, Министерството за култура е централен орган за координација на враќањето на движното културно наследстство во два случаи: 

1. кое е украдено и/или незаконски извезено од територијата на Републиката и

2. кое е украдено и/или незаконски извезено од територијата на друга држава, а се наоѓа на територијата на Република Македонија. 
Со овој член се уредени и надлежностите на Министерството за култура, при тие се различни во завистност од тоа дали станува збор за движни добра кои се незаконски извезени од територијата на Република Македонија или станува збор за незаконски извезени движни добра од територијата на друга држава, а се наоѓа на територијата на РМ. Така, кога станува збор за враќање на движно културно наследство кое незаконски е украдено и/или незаконски извезено од територијата на Република Македонија, Министерството за култура има надлежност да презема активности за комплетирање на податоците, евиденцијата и документацијата за дисперзираното културно наследство во странство, кое може да биде предмет на реституција; да поднесува реституциони барања до надлежните органи на други држави, односно тужби до надлежните судови на други држави согласно со нивните прописи и меѓународните договори и да дстварува соработка со централните органи на други држави за координација на реституцијата. Во случај кога недвижното културно наследство е украдено и/или незаконски извезено од територијата на друга држава, а се наоѓа на територијата на Република Македонија, Министерството за култура: го известува централниот орган за координација на реституцијата на државата на потеклото, дека заштитеното добро се наоѓа на територијата на Република Македонија и презема дополнителни активности, на негово барање, за попрецизна иденти​фикација на местото каде што се наоѓа доброто и за неговиот сопственик, односно држател; овозможува неопходни проверки за бараното добро, од страна на овластени лица на земјата барател, во рок од два месеца по поднесувањето на реституционото барање; презема мерки за физичка заштита на бараното добро, во соработка со земјата барател; презема мерки за спречување на дејствија со кои се избегнува или попречува постапката за реституција, односно враќање; посредува меѓу подносителот на реституционото барање и сопственикот, односно држателот на бараното добро и го олеснува извршувањето на судската одлука за враќање на бараното добро.

Со членот 100, исто така, се утврдени роковите во кои може да се поднесе реституционо барање и на начин што е уредено дека реституционото барање може да се поднесе во рок од една година, кон и од земја-членка на Европската Унија, односно во рок од три години кон и од друга земја сметано од денот кога земјата барател дознала односно била известена за местото на кое се наоѓа предметното добро и за идентитетот на неговиот имател, но не подолго од:
1. 30 години кон и од земја-членка на Европската Унија, односно 50 години кон и од друга земја, сметано од денот кога бараното добро било украдено, односно незаконски извезено од територијата на државата од која потекнува и
2. 75 години, ако се работи за движно добро кое е дел на јавна или сакрална збирка или е под посебна заштита на државата од која потекнува, освен кај земјите каде што постапките не подлежат на временски рок или со билатерален договор е утврден рок подолг од 75 години.
Овој член од Законот содржи и решенија со кои се уредени и основите за исплата на право на паричен надоместок на совестниот сопственик кој бараното добро го стекнал откако тоа било украдено и/или незаконски извезено.

Со членовите 100-а и 100-б е уредено враќањето на незаконски извезени добра од територијата на Република Македонија што се наоѓаат на територијата на земја членка на Европската Унија и враќањето на незаконски извезени добра од земја членка на Европската Унија што се наоѓаат на територијата на Република Македонија.
Иако овие членови упатуваат на членот 100 со кој е уредена реституција, содржат решенија кој доведуваат до забуна во кој случај се применуваат одредбите за реституција, а во кои случаи се применуваат одредбите за враќање на незаконски извезените добра. Исто така, постои неконзистентност на решенијата во однос на начинот на поведување на постапката за враќање нанезаконски извезеното добро. 

Така со членот 100 (реституција) е утврдено дека реституционо барање и во случај кога движното добро е незаконски извезено од територијата на Републиката и кога тоа е украдено и/или незаконски извезено од територијата на друга држава, а се наоѓа на територијата на Република Македонија, може да се поднесе по дипломатски пат или директно пред надлежниот суд, ако со закон или меѓународен договор поинаку не е определено. Додека пак со членот 100-а  (враќање на незаконски извезени добра од територијата на Република Македонија што се наоѓаат на територијата на земја членка на Европската Унија) е уредено дека постапката за враќање на незаконски извезено добро се поведува непосредно пред надлежниот суд на земја-членка на Европската Унија, со поднесување тужба, односно предлог против лицето што го поседува и се пропишани документи кои треба да се приложат кон тужбата, односно предлогот.  Со членот 100 не е уредено што е потребно да се приложи како докуметн кон реституционото барање.
Иако донесувањето на Директивата 93/7/ЕЕЗ беше првиот чекор кон воспоставување административна соработка меѓу земјите членки на Европската Унија во однос на нивното национално богатство, пред сѐ, во областа на украдени уметнички дела, вклучувајќи особено евиденција на изгубените, украдените или незаконски извезените предмети од областа на култура кои се дел од националните богатства на земјите членки и нивните јавни колекции, сепак решенијата утврдени со истата во практиката воопшто или во многу мал дел се спроведуваат.

Европскиот парламент и Советот на Европската Унија ја донесоа Директивата 2014/60/ЕУ од 15 мај 2014 година за враќање на предмети од областа на културата кои се извезени од територијата на земја членка и за изменување на Регулативата (ЕУ) бр. 1024/2012 (преработен текст).

1.2 Причини за проблемите кои се предмет на разгледување 
Извештаите за спроведувањето на оваа директива покажаа слабости во нејзината имплементација за кои се цени дека најмногу произлегуваат од ограничувањата на нејзиниот опсег  (дефиницијата на поимот на национално богатство), лимитираниот временски период за започнување постапки за враќање на незаконски извезените културни добра и високите трошоци поврзани со постапките за враќање.
2. 
Цели на предлог регулативата

Целта на Предлогот на Законот за изменување и дополнување на Законот за заштита на културното наследство е создавање нормативни основи со цел утврдување на решенија кои се во насока на обезбедување целосна контрола над движењето на културното наследство и кои се компатибилни со меѓународните системи за заштита и со ратификуваните меѓународни договори.
3.
Можни решенија (опции)

3.1 Опис на решението „не прави ништо“  

Опцијата “не прави ништо” се користи како параметар за споредба на трошоците и користите од останатите опции (baseline). 

Одбирањето на оваа опција не доведува до  постигнување на горенаведената цел и не се допринесува за надминување на утврдените проблеми кои се предмет на разгледување, заради што и истата нема да биде земана во предвид.
3.2 Опис на можните решенија (опции) за решавање на проблемот

3.2.1. Донесување на Закон за изменување и дополнување на Законот за заштита на културното наследство
Донесување на Закон за изменување и дополнување на Законот за заштита на културното наследство со кој ќе се обезбеди усогласување на законодавството на Република Македонија со законодавството на Европската Унија, односно ќе се изврши усогласување на Законот за заштита на културното наследство со Директивата 2014/60/ЕУ од 15 мај 2014 година за враќање на предмети од областа на културата незаконски извезени од територијата на земја членка и за изменување на Регулативата (ЕУ) бр. 1024/2012 (преработен текст) донесена од страна на Европскиот парламент и од Советот на Европската Унија. 

Како можни решенија, односно опции за решавање на констатираните проблемите се предлагаат следниве:

1. воведување на поимите: 1. „предмет од областа на културата“ под кој се подразбира предмет кој, пред или по неговото незаконско извезување од територијата на земја членка на Европската Унија е утврден од нејзина страна како дел од националното богатство со уметничка, историска или археолошка вредност и 2. „лице кое го поседува предметот од областа на културата“ под кое, во смисла на овој закон, се подразбира физичко лице кај кое се наоѓа предметот од областа на културата; 
2.  ново формулирање на она што согласно новата Директива претстанува  „националното богатство“ на начин што за национално богатство се утврдени предметите од областа на културата кои пред или по нивното незаконско изнесување од територијата на Република Македонија биле заштитени како културно наследство од особено значење или се прогласени за значајно културно наследство; биле запишани во инвентарната книга како дел од јавна збирка со која управува јавна музејска, библиотечна или кинотечна установа или Архивот; или претставувале дел од опрема на заштитени верски објекти или заштитена сакрална збирка на одредена верска заедница. Во согласност со Директивата, поимот национално богатство ги опфаќа и археолошките предмети, етнолошките предмети, историските предмети, уметничките и техничките предмети, архивската граѓа, библиотечните добра, аудиовизуелните добра и фонотечните добра за кои е воспоставена заштита согласно со член 42-а од Законот со донесување решение за утврдување национално богатство;
3. дефинирање на поимите „Незаконски извезени предмети од областа на културата“, „земја членка на Европската Унија која бара враќање на незаконски извезениот предмет од областа на културата“, „земја членка на Европската Унија од која се бара враќање на незаконски извезениот предмет од областа на културата“ и „враќање на незаконски извезен предмет од областа на културата“;

4. пропишување дека Министерството за култура се определува како централен орган за координација за враќање на незаконски извезените предмети од областа на културата и утврдување на надлежностите на единствен начин;

5. воведување на можноста, при размената на информации меѓу надлежните органи поврзани со движењето на предмети од областа на културата, да се користи модулот на информацискиот систем на  внатрешниот пазар (систем ИМИ), основан со Регулативата на Европската Унија бр. 1024/2012 од Европскиот парламент и Советот од 25 октомври 2012 година за административна соработка преку системот за информирање на внатрешниот пазар и укинување на Одлуката на Комисијата 2008/49/ЕС посебно приспособен за предмети од областа на културата;
6. регулирање на начинот на кој се поведува постапка за враќање на предмет од областа на културата кој е незаконски извезен, преку утврдување дека истата се поведува непосредно со тужба пред надлежниот суд при што е утврдена и документацијата која треба да ја придружува тужбата, како и прецизирање дека постапката за враќање на предмет од областа на културата кој бил незаконски извезен од територијата на Република Македонија ја поведува Државното правобранителство на Република Македонија непосредно со тужба пред надлежниот суд на земјата членка од која се бара враќање на предметот од областа на културата кој бил незаконски извезен од територијата на Република Македонија, врз основа на претходно донесена одлука од страна на министерот за култура за поведување на постапката;
7. регулирање на надлежноста на судот во постапката по тужба за враќање на предмет кој бил незаконски извезен;
8. пропишување на роковите за поведување постапка за враќање на незаконски извезените предмети од областа на културата;

9. утврдување на право на паричен надоместок за лицето кое го поседува предметот од областа на културата, а за да го оствари ова право тој да понуди доказ дека постапил со должна грижа и внимание при стекнувањето на предметот.

Можни позитивни и негативни влијанија од секоја од опциите:

4.1 Економски влијанија
Опција 1 – нема влијанија.
Опција  2 - нема влијанија.
4.2
Фискални влијанија
Опција 1 – нема влијанија.
Опција 2 – Одредбите од Предлогот на законот не создаваат фискални влијанија врз Буџетот на Република Македонија и другите јавни финансиски средства.
4.3
Социјални влијанија 

Опција 1 – нема влијанија.
Опција 2 – нема влијанија.
4.4
Влијанија врз животната средина 

Опција 1 – нема влијанија

Опција  2 – нема влијанија
4.5
Административни влијанија и трошоци 
а) трошоци за спроведување
Предлогот на законот за изменување и дополнување на Законот за заштита на културното наследство нема да предизвика административни трошоци за неговото спроведување. 
б) трошоци за почитување на регулативата
Предлогот на законот за изменување и дополнување на Законот за заштита на културното наследство нема да предизвика административни трошоци за почитување на регулативата.
5.
Консултации

5.1 Засегнати страни и начин на вклучување
Преку единствениот национален електронски систем на прописи – ЕНЕР објавено е известување до сите заинтересирани страни за да се вклучат во подготовката на Предлогот на законот со свои писмени предлози и коментари. 
Во изработката на Предлогот на законот учествуваа претставници и од Управата за заштита на културното наследство.

Предлогот на законот ќе биде доставен на мислење до Секретаријат за законодавство, Министерство за финансии, Министерство за информатичко општество и администрација.
5.2 Преглед на добиените и вградените мислења 
5.3 Мислењата кои не биле земени предвид и зошто
6. 
Заклучоци и препорачано решение

6.1
Споредбен преглед на позитивните и негативните влијанија на можните решенија (опции)
Доколку се споредат предложени опции, Опцијата 2 – донесување на Закон за изменување и дополнување на Законот за заштита на културното наследство е прифатлива опција бидејќи со предложените можни решенија се очекуваат само позитивни влијанија.
Имено, со предложените измени ќе се создадат нормативни основи за обезбедување целосна контрола над движењето на културното наследство и кои се компатибилни со меѓународните системи за заштита и со ратификуваните меѓународни договори и ќе се изврши усогласување на законодавството на Република Македонија со законодавството на Европската Унија, односно ќе се изврши усогласување на Законот за заштита на културното наследство со Директивата 2014/60/ЕУ од 15 мај 2014 година за враќање на предмети од областа на културата незаконски извезени од територијата на земја членка и за изменување на Регулативата (ЕУ) бр. 1024/2012 (преработен текст) донесена од страна на Европскиот парламент и од Советот на Европската Унија. 

6.2
Ризици во спроведувањето и примената на секое од можните решенија 
Доколку не се донесе Законот за изменување и дополнување на Законот за заштита на културното наследство се ризикува законодавство на Република Македонија да не е усогласено со европските директиви, односно прашањата  поврзани со размената, отстапувањето, изнесувањето и извозот на културното наследство, односно прашањата за реституција, односно за враќање на незаконски извезени културни добра прашања од Законот, да не се компатибилни со универзалните и со меѓународните системи за заштита.
6.3
Препорачано решение со образложение
Се препорачува донесување на Закон за изменување и дополнување на Законот за заштита на културното наследство, со кој ќе се создадат нормативни основи за обезбедување целосна контрола над движењето на културното наследство со решенија кои се компатибилни со меѓународните системи за заштита.
7.
Спроведување на препорачаното решение

7.1
Потреба од менување на закони и подзаконска регулатива во областа или други сродни области
Донесувањето на Предлогот на законот не предизвикува потреба од менување на други закони во областа или други сродни области.
7.2 Потребни подзаконски акти и рок за нивно донесување:
За спроведување на предложените измени на Законот за заштита на културното наследство, не е потребно е донесување на подзаконски акти.
7.3 Органи на државната управа, државни органи и други органи надлежни за спроведување
Надлежни органи за спореведување на Предлог на законот се: Министерството за култура, Управата за заштита на културното наследство, Царинската управа на Република Македонија и Државното правобранителство на Република Македонија.
7.4 Активности за обезбедување на ефикасно спроведување на предлогот на закон

Со цел за ефикасно спроведување на предлогот на законот, потребно е Управата за заштита на културното наследство, дозволите и уверенијата за извоз и изнесување на културни добра во странство да ги издава на стандардизирани и унифицирани обрасци во рамките на едношалтерскиот систем за увоз и извоз (single window) и за контрола при единствено застанување (one stop shop), со користење на системот EXIM на Царинската управа на Република Македонија. 
При размената на информации меѓу надлежните органи поврзани со движењето на предмети од областа на културата, да се користи модулот на информацискиот систем на  внатрешниот пазар (систем ИМИ), основан со Регулативата на Европската Унија бр. 1024/2012 од Европскиот парламент и Советот од 25 октомври 2012 година за административна соработка преку системот за информирање на внатрешниот пазар и укинување на Одлуката на Комисијата 2008/49/ЕС посебно приспособен за предмети од областа на културата.

Органите кои се надлежни за ефикасно спроведување на Предлогот на законот, постапките да ги спроведуваат на начин и во рокови предвидени со Предлогот на законот.
8.
Следење и евалуација

8.1 
Начин на следење на спроведувањето
Министерството за култура, согласно Директивата, ќе подготвува извештаи за спроведувањето на Законот на секои пет години, преку доставување на соодветни барања до надлежните органи со цел за добивање на соодветни податоци.
8.2
Евалуација на ефектите од предлогот на закон и рокови 

Евалуацијата на ефектите од Предлогот на законот ќе се врши согласно со Методологијата за оцена на спроведувањето на регулативата.
Евалуацијата на ефектите од Предлогот на законот ќе се врши врз основа на следниве индикатори:

· Вкупен број на издадени дозволи и уверенија од страна на Управата за заштита на културното наследство,

· Вкупен број на предмети од областа на културата за кои е поведена постапка за нивно враќање, било од територијата на Република Македонија или од територијата на земја – членка на Европската Унија;
· Вкупен број на предмети од областа на културата кои се вратени на територија на Република Македонија, односно вратени на земјата-членка на Европската Унија.
Изјава од државниот секретар
Нацрт Извештајот за проценка на влијанието на регулативата е изготвен во согласност со Методологијата за проценка на влијанието на регулативата. Тој дава реална проценка на можните влијанија и очекуваните ефекти, како и трошоците кои се однесуваат на секоја од утврдените можни решенија (опции) за решавање на проблемот.
Датум:    8.11.2017 година






                                Државен секретар,

Valmir Aziri








       ___________________
           Изјава од министерот
Врз основа на резултатите од анализите прикажани во Извештајот за проценка на влијанието на регулативата сметам дека препорачаното решение (опција) претставува најдобар начин за решавање на проблемот и постигнување на очекуваните ефекти на најекономичен начин. 

Датум:____.___.2017 година                                                ______________________                                                     
                                                                                      Министер за култура

                                                                                   м-р Роберт Алаѓозовски
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