KOMENTAR ZAKONA O KULTURI
Ustavni osnov za donošenje Zakona u kulturi ("Sl. glasnik RS", br. 72/2009), stupio na snagu 11.9.2009. godine, a počeće da se primenjuje istekom roka od šest meseci od dana stupanja na snagu, odnosno od 12.3.2010. godine - dalje: Zakon) sadržan je u odredbi člana 97. tačka 10. Ustava Republike Srbije ("Sl. glasnik RS", br. 98/2006), prema kojoj se Republika Srbija ovlašćuje da uređuje i obezbeđuje sistem u oblasti kulture. 

U proteklih sedamnaest godina u oblasti kulture nije donet ni jedan zakon. Kultura je u pravnom smislu reči, funkcionisala na osnovu dva zakona koji su doneti 1992. i 1993. godine i to: Zakona o delatnostima od opšteg interesa u oblasti kulture ("Sl. glasnik RS", br. 49/92) i Zakona o samostalnom obavljanju umetničke ili druge delatnosti u oblasti kulture ("Sl. glasnik RS", br. 39/93 i 42/98). Rad na izradi ovog zakona započet je još 2002. godine, u međuvremenu je postojalo više verzija predloga zakona, a javna rasprava o ovom zakonu je održana 2007. godine. Pozitivno je da je uprkos proteklom vremenu od početka rada pa do donošenja Zakona, učešće javnosti u njegovoj izradi bilo prisutnije nego što je to uobičajeno. 

Danom početka primene Zakona prestaju da važe Zakon o delatnostima od opšteg interesa u oblasti kulture i Zakon o samostalnom obavljanju umetničke ili druge delatnosti u oblasti kulture. 

Predmet uređivanja (čl. 1. i 2) 

Zakonom se definiše i precizno određuje oblast koja se reguliše. Tako se ovim zakonom utvrđuje opšti interes u kulturi, obavljanje kulturnih delatnosti, prava i obaveze Republike Srbije, autonomnih pokrajina i lokalne samouprava u kulturi, kao i uslovi delovanja subjekata u kulturi. 

Na prvi pogled se nameće činjenica da se ovim zakonom ne definiše sam pojam kulture, što inače nije neuobičajeno, s obzirom da se i u većini zakona kojima se u drugim zemljama reguliše oblast kulture, ne daje definicija kulture. To je zbog toga što je kultura široko profilisana da je njeno definisanje praktično nemoguće i predstavlja izazov za teoretičare koji su i do sada, čini se bezuspešno, pokušavali da reše ovaj problem. U nekim zakonima o kulturi drugih zemalja je definisan pojam kulture, što je izazvalo neke nedoumice u praksi, jer nisu obuhvaćeni svi aspekti koje kultura obuhvata. Samim tim je bolje rešenje u Zakonu, gde nema ove definicije, čime su izbegnute mogućnosti da se tako stvore određena ograničenja u primeni ovog zakona u odnosu na sve podoblasti koje kultura obuhvata. 

Opšti interes u kulturi (čl. 6. i 7) 

Određivanje opšteg interesa u kulturi je izuzetno značajno, jer predstavlja osnov za finansiranje projekata u kulturi iz republičkog budžeta, s obzirom da se Republika Srbija stara o ostvarivanju opšteg interesa u kulturi. U tom kontekstu se, između ostalog, kao opšti interes u kulturi određuje stvaranje uslova za intenzivni kulturni razvoj kao i podsticanje kulturnog i umetničkog stvaralaštva, finansiranje ustanova kulture čiji je osnivač Republika, kao i razvoj srpske kulture i kulture nacionalnih manjina u Republici Srbiji. Što se tiče oblasti zaštite kulturnih dobara, kao opšti interes obuhvaćena su sva kulturna dobra, a ne samo dobra od izuzetnog i velikog značaja, dobra koja su od posebnog značaja za kulturu srpskog naroda, a koja se nalaze van Republike Srbije, kao i izgradnja jedinstvenog informacionog sistema za ovu oblast. U domenu međunarodne kulturne politike, kao opšti interes se navodi podsticanje međunarodne kulturne saradnje, kao i pomaganje kulturnog razvoja Srba u inostranstvu. U oblasti nauke, kao opšti interes ističe se podsticanje naučnih istraživanja u kulturi, primena novih tehnologija, kao i unapređivanje edukacija u oblasti kulture. Opšti interes u kulturi je i podsticanje amaterskog, dečijeg i stvaralaštva osoba sa invaliditetom, a poseban značaj je dat i podsticanju tržišta umetničkih dela, sponzorisanja i donatorstva u kulturi. 

Kulturne delatnosti (čl. 8. do 12) 

Navođenje kulturnih delatnosti u ovom zakonu u formi nabrajanja oblasti u kojima se one obavljaju, predstavlja izuzetno važan deo Zakona, s obzirom da je to osnov za određivanje oblasti u kojima se udruženja u kulturi mogu kvalifikovati za status reprezentativnosti. Važno je reći i da su ujedno od svih nabrojanih kulturnih delatnosti, određene one koje se smatraju umetničkom delatnošću, što je takođe značajno zbog pitanja umetničkih udruženja. 

U tom kontekstu treba naglasiti da je važnost ovog dela Zakona u vezi sa činjenicom da je bilo neophodno obuhvatiti sve oblasti koje su vezane za kulturu i pri tome obuhvatiti i neke delatnosti koje su u skladu sa tehnološkim razvojem društva koji je prisutan i u oblasti kulture, pa je tako kao jedna od oblasti kulturne delatnosti navedeno i digitalno stvaralaštvo i multimedij. 

Sve nabrojane kulturne delatnosti mogu obavljati fizička i pravna lica, kako domaća, tako i strana. 

Nagrade i priznanja u kulturi (čl. 13. i 14) 

Zakonom su predviđena dva oblika nagrađivanja u kulturi: 

• dodela republičke nagrade za podsticanje kulturnog stvaralaštva, za čiju dodelu Vlada utvrđuje kriterijume. Ova republička nagrada se može dodeliti radi podsticanja kulturnog stvaralaštva, što se direktno odnosi na kulturne stvaraoce, ali se takođe ova nagrada može dodeliti i radi podsticanja kulturne delatnosti, što se odnosi na lica koja nisu direktni kulturni stvaraoci, već su na neki drugi način dali svoj doprinos razvoju kulture. Sve ovo se odnosi i na mogućnost da autonomna pokrajina na isti način i pod istim uslovima dodeli nagrade za doprinos razvoju kulturnog stvaralaštva na teritoriji autonomne pokrajine, s tim što su za određivanje kriterijuma za njihovu dodelu nadležne autonomne pokrajine; 

• priznanje za vrhunski doprinos razvoju nacionalne kulture - dodeljuje se u vidu doživotnog mesečnog novčanog primanja i u neformalnom smislu se to može nazvati nacionalnom penzijom, koja se može dodeliti, kako umetniku, tako i stručnjaku u kulturi. Jedan od uslova je i da se ovo priznanje može dodeliti samo licu koje je ostvarilo pravo na penziju. Kada se ovo priznanje dodeljuje za vrhunski doprinos razvoju kulture nacionalnih manjina, predlog za njegovu dodelu može podneti i nacionalni savet nacionalnih manjina. Kriterijume za dodelu ovog priznanja utvrđuje Vlada, a na predlog Ministarstva kulture (dalje: Ministarstvo). Ovaj oblik dodele priznanja na osnovu uredbe Vlade je primenjivan i pre donošenja Zakona, ali je sada dobio i zakonski osnov. 

Ostvarivanje kulturne politike (čl. 15. do 20) 

Kulturna politika predstavlja skup ciljeva i mera podsticanja kulturnog razvoja, čemu treba dodati da je najveća odgovornost za njenu realizaciju vezana za aktivnosti Ministarstva. Zakonom se ostvarivanje kulturne politike vezuje za dva oblika delovanja. Jedan se odnosi na osnivanje Nacionalnog saveta za kulturu (dalje: Savet), a drugi na donošenje Strategije razvoja kulture (dalje: Strategija). 

Nacionalni savet za kulturu 

Savet se definiše kao stručno-savetodavno telo Vlade i Ministarstva, čiji je prevashodni zadatak da obezbedi stručnu podršku u očuvanju, razvoju i širenju kulture. 

Pitanje koje je izazvalo mnogo kontraverzi i tokom javne rasprave o Predlogu zakona o kulturi, bilo je vezano za sastav ovog saveta. Naime, u opticaju su bile dve verzije i to jedna koja je omogućavala široko učešće velikog broja zainteresovanih subjekata u kulturi, ali i van nje, pa se tako došlo do cifre od 38 članova saveta. Iako je na ovaj način u radu saveta omogućeno učešće predstavnika velikog broja zainteresovanih institucija, pokazalo se da je ovo rešenje loše, i to pre svega zbog očekivane tromosti i neefikasnosti ovako glomaznog stručnog tela, ali i zbog velikih troškova koji bi proizilazili iz njegovog funkcionisanja. Zbog toga je primenjena druga verzija sastava saveta, koja podrazumeva manji broj članova, tako da je Savet sastavljen od devetnaest članova. Svoje predstavnike u savetu će imati istaknuti umetnici i stručnjaci u kulturi, zaposleni u ustanovama kulture, predstavnici reprezentativnih udruženja u kulturi, predstavnik (nereprezentativnog) udruženja u kulturi, predstavnici Srpske akademije nauka i umetnosti, predstavnici Univerziteta umetnosti, kao i predstavnici nacionalnih manjina. Zakonom je preciziran i postupak izbora članova Saveta. 

Zakonom je određeno da mandat članova Saveta traje pet godina, da predsednika bira Savet iz redova svojih članova, kao i da članovi Saveta ne mogu biti postavljena, izabrana ili imenovana lica na funkciji u državnom organu, organu autonomne pokrajine ili organu jedinice lokalne samouprave. 

Savet, pored savetodavne uloge koja se, između ostalog, ispoljava kroz formu davanja mišljenja i sugestija u postupku kreiranja kulturne politike, učestvuje u izradi predloga strategije, predlaže kriterijume za sticanje zvanja istaknutog umetnika i utvrđuje status istaknutog umetnika. Svoje odluke Savet donosi glasanjem i to većinom od ukupnog broja članova Saveta, što znači da je za svaku odluku neophodno da za nju glasa najmanje deset članova Saveta. 

Strategija razvoja kulture 

Strategiju donosi Narodna skupština na predlog Vlade, a period na koji se donosi iznosi deset godina. To praktično znači da Strategija prevazilazi stranačko-politički nivo samom činjenicom da je donosi Narodna skupština, a ne Vlada (dakle ne donose je samo partije koje su u tom trenutku na vlasti), kao i da se donosi na period od deset godina, (što obuhvata najmanje tri mandata). Strategija sadrži analizu postojećeg stanja u kulturi, osnovne postavke kulturnog razvoja, strateške pravce razvoja kulture, plan realizacije razvoja kulture, kao i kriterijume za evaluaciju razvoja kulture. 

Subjekti u kulturi (čl. 21. do 73) 

Subjekti u kulturi, odnosno subjekti koji mogu obavljati kulturne delatnosti, su: ustanove kulture, udruženja u kulturi, umetnici, stručnjaci u kulturi, saradnici u kulturi, kao i drugi subjekti u kulturi. 

Ustanove kulture 

Ustanova kulture je definisana članom 22. Zakona. Zakonom je prilično detaljno regulisan njihov položaj, te se može konstatovati da ne postoji potreba za posebnim regulisanjem određenih oblasti. Ustanova kulture je pravno lice koje je osnovano radi obavljanja kulturne delatnosti, kojom se obezbeđuje ostvarivanje prava građana u oblasti kulture, kao i zadovoljavanje potreba građana ili ostvarivanje nekog drugog zakonom utvrđenog interesa u oblasti kulture. Osnivači ustanova kulture mogu biti Republika Srbija, autonomna pokrajina, jedinice lokalne samouprave, ali i svako drugo pravno ili fizičko lice, pod uslovima propisanim zakonom. Ustanove kulture se mogu osnivati u različitim oblicima svojine, tako da se na osnovu toga može reći da je ovaj zakon izjednačio položaj ustanova kulture koje se osnivaju u javnoj i privatnoj svojini. Zakonom je omogućeno da Republika Srbija, autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave kao osnivači ustanova kulture, mogu osnivati i ustanove kulture koje su od značaja za očuvanje nacionalnog identiteta nacionalnih manjina, ali i da za neke ranije osnovane ustanove kulture, izmenom osnivačkog akta, utvrde isti status. U tom slučaju se prethodno pribavlja mišljenje odgovarajućeg nacionalnog saveta nacionalne manjine. Zakonom je omogućeno i da Republika Srbija, autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave, kao osnivači ovakvih ustanova mogu u celini ili delimično preneti osnivačka prava na odgovarajući nacionalni savet nacionalne manjine. Na ovaj način se samo potvrđuje praksa koja je i ranije primenjivana u autonomnoj pokrajini Vojvodini, što je inače i u skladu sa Zakonom o nacionalnim savetima nacionalnih manjina ("Sl. glasnik RS", br. 72/2009), gde se predviđaju ovakve mogućnosti. 

Što se tiče pitanja akata koji su neophodni u proceduri osnivanja ustanove kulture, pre svega treba pomenuti osnivački akt ustanove kulture, a nakon toga statut, koji predstavlja osnovni opšti akt kojim se uređuju najvažnija pitanja koja se odnose na funkcionisanje ustanove kulture u pitanju. Upis u sudski registar predstavlja trenutak sticanja svojstva pravnog lica i upis se vrši u sudski, a ne u registar Agencije za privredne registre, zbog toga što ustanove kulture nisu privredni subjekti. Što se tiče evidencije ustanova koje su osnovane u javnoj svojini, centralni registar se vodi u Ministarstvu, a nadležni organ autonomne pokrajine koji kao povereni posao vodi evidenciju ustanova kulture koje su osnovane na njenoj teritoriji, obavezan je da kompletne podatke o osnivanju ustanove, dostavi Ministarstvu u roku od 30 dana od trenutka osnivanja. 

Ustanove kulture od nacionalnog značaja 

Zakonom se uređuju i ustanove kulture od nacionalnog značaja, koje predstavljaju ustanove koje imaju nacionalnu ulogu u predstavljanju, očuvanju i širenju nacionalnih kulturnih vrednosti. Taj status će se sticati aktom Vlade, a na predlog Ministarstva uz prethodno pribavljeno mišljenje Saveta, na osnovu kriterijuma koji će se naknadno utvrditi. Dok se ostale ustanove kulture finansiraju iz budžeta na osnovu sprovedenog javnog konkursa, ustanove kulture od nacionalnog značaja se prioritetno finansiraju iz budžeta Republike Srbije. 
Umetnici 

Pored ustanova kulture, drugi subjekt u kulturi predstavljaju sami umetnici. U članu 58. Zakona definiše se pojam umetnika, koji predstavljaju fizička lica koja stvaraju autorska dela iz oblasti umetničke delatnosti ili izvode umetnička i autorska dela iz oblasti koja su definisana u članu 8. stav 1. tač. 3) do 8) Zakona. 

Zakonom se uređuju još tri vrste subjekata u kulturi: 

• samostalni umetnici - umetnici koji moraju ispuniti dva kriterijuma, i to da umetničku delatnost obavljaju u vidu zanimanja (dakle, nisu zaposleni na drugim poslovima), kao i da im je reprezentativno udruženje utvrdilo status lica koje samostalno obavlja delatnost u oblasti kulture; 

• samostalni stručnjaci u kulturi koji obavljaju naučno-istraživačke, teorijsko-kritične, edukativne, producentske ili menadžerske poslove u oblasti kulturne delatnosti iz člana 8. ovog zakona i koji ispunjavaju dva navedena kriterijuma kao samostalni umetnici; 

• samostalni izvođači kulturnih programa i samostalni saradnici u kulturi - lica koja obavljaju vokalno-instrumentalno izvođenje kulturnih programa, artisti, kao i druga lica koja obavljaju stručno-tehničke poslove i koja su takođe ispunila pomenuta dva kriterijuma kao i samostalni umetnici. 

Za ova lica je bitno da steknu status samostalnog umetnika, stručnjaka i saradnika ili izvođača kulturnih programa, kako bi imali pravo da im jedinica lokalne samouprave na teritoriji na kojoj imaju prebivalište iz svog budžeta uplaćuje doprinose za socijalno i zdravstveno osiguranje. Da bi navedena lica bila upisana u evidenciju lica koja samostalno obavljaju ove delatnosti, neophodno je da ispune uslove koji su propisani u članu 61. ovog zakona. 

Svi umetnici koji žele da steknu status samostalnog i tako ostvare određena prava koja iz toga proizilaze, obraćaju se zahtevom reprezentativnom udruženju, koje nakon provere ispunjenosti uslova, o tome izdaje uverenje, a ukoliko odbijaju zahtev umetnika, o tome izdaju rešenje o odbijanju. Novina u odnosu na ranija rešenja je u tome što se znatno poboljšava položaj umetnika, jer je njima sada omogućeno da se mogu žaliti na rešenje o odbijanju upisa u listu samostalnih umetnika Ministarstvu, a ako se i tada odbije njihov zahtev, mogu voditi upravni spor pred nadležnim sudom povodom toga. 

Istaknuti umetnik ili stručnjak u kulturi 

Članom 68. Zakona se reguliše pitanje istaknutog umetnika ili stručnjaka u kulturi, koji predstavljaju umetnike ili stručnjake u kulturi koji su svojim radom dali vrhunski doprinos nacionalnoj ili kulturi nacionalnih manjina. Taj status im utvrđuje Savet na osnovu jasno utvrđenih kriterijuma i na predlog udruženja u kulturi. Ovim licima se doprinosi za penzijsko i invalidsko osiguranje i doprinosi za zdravstveno osiguranje, uplaćuju iz republičkog budžeta, za razliku od ostalih samostalnih umetnika, kojima se ova sredstva uplaćuju iz budžeta autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave i to na osnovu kriterijuma koje oni sami propisuju. 

Udruženja u kulturi 

Umetnici, saradnici, odnosno stručnjaci u kulturi se mogu udruživati u udruženja saglasno propisima o udruživanju građana. Ukoliko u jednoj kulturnoj delatnosti ima više udruženja, status reprezentativnog udruženja mogu imati najviše dva udruženja. Rešenje o tome donosi ministar kulture, na predlog Komisije za utvrđivanje reprezentativnosti udruženja. 

Reprezentativna udruženja vrše povereni posao izdavanja uverenja o statusu samostalnog umetnika, stručnjaka i saradnika ili izvođača kulturnih programa, što predstavlja osnov za uplatu doprinosa. Kriterijumi za sticanje statusa reprezentativnog udruženja će naknadno biti utvrđeni. 
Drugi subjekti u kulturi 

Pored nabrojanih subjekata u kulturi, u Zakonu se navode i drugi subjekti, kao što su fondacije i zadužbine u kulturi, čiji se položaj reguliše posebnim zakonom, zatim privredna društva i preduzetnici koji se bave delatnostima u kulturi, kao i druga pravna lica u kulturi. 

Finansiranje u kulturi (čl. 74. do 78) 

Finansiranje u kulturi može biti budžetsko i finansiranje iz drugih izvora. 

Pitanje budžetskog finansiranja u kulturi treba može posmatrati u tri pravca. 

Finansiranje ustanova kulture koje su osnovale Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinice lokalne samouprave i čiji se programi finansiraju ili sufinansiraju iz budžeta osnivača u visini koju odredi osnivač na osnovu strateškog plana i predloženog godišnjeg programa rada ustanove koji se podnosi najkasnije do 1. jula tekuće godine za sledeću godinu. Taj program sadrži posebno iskazana potrebna sredstva za finansiranje programskih aktivnosti, ali i za finansiranje tekućih rashoda i izdataka. 

Budžetsko finansiranje u kulturi i drugih subjekata u kulturi, a ne samo ustanova kulture koje su osnovale Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinice lokalne samouprave. On se odnosi na finansiranje ili sufinansiranje projekata u kulturi na osnovu konkursa koji Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinice lokalne samouprave, raspisuju jednom godišnje. U tom kontekstu se formiraju komisije koje odlučuju o izboru projekata. Ministar kulture i nadležni organi autonomnih pokrajina i jedinica lokalne samouprave, mogu i mimo konkursa u izuzetnim slučajevima finansirati značajne projekte u kulturi i to samo do iznosa od za tu svrhu određenih 25% budžetskih sredstava za tu godinu. 

Sufinansiranje tekućih rashoda i izdataka, što se takođe ne odnosi samo na ustanove kulture koje su osnovale Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinice lokalne samouprave, već i na druge subjekte u kulturi. Uslovi za to su da zainteresovani subjekt podnese izveštaj o petogodišnjem radu, kao i strateški plan razvoja za narednih pet godina, zatim da se radi o subjektima koji na trajniji način zadovoljavaju kulturne potrebe građana na određenoj teritoriji, kao i da iznos traženih sredstava ne premaši iznos od 45% od ukupnih tekućih rashoda i izdataka za tu godinu. 

Što se tiče drugih (nebudžetskih) finansiranja u kulturi, Zakonom se naglašava da se radi o finansiranju iz prihoda ostvarenih obavljanjem delatnosti ustanova kulture ili drugih subjekata u kulturi, od naknada za usluge, prodajom proizvoda, ustupanjem autorskih prava, od legata, donacija, sponzorstva, ali i osnivanjem i delovanjem zadužbina i fondacija. 

Prelazne i završne odredbe Zakona (čl. 81. do 87) 

Sve ustanove kulture koje su osnovane pre početka primene ovog zakona su dužne da u roku od godinu dana od početka primene ovog zakona, usklade svoja opšta akta i poslovanje sa odredbama ovog zakona. 

Svi organi ustanova kulture čiji su osnivači Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinice lokalne samouprave, do imenovanja po odredbama ovog zakona, nastavljaju da funkcionišu po ranijim propisima. 

Do utvrđivanja statusa reprezentativnog udruženja po odredbama ovog zakona, postojeća reprezentativna udruženja nastavljaju svoj rad. 

U roku od godinu dana od dana stupanja na snagu ovog zakona, Vlada će doneti Strategiju, a u roku od šest meseci sledeće podzakonske akte kojima se utvrđuju: 

- republičke nagrade za poseban doprinos razvoju kulture i kriterijumi za njihovu dodelu, 

- bliži uslovi i način dodele priznanja za vrhunski doprinos nacionalnoj kulturi, 

- izbor članova Nacionalnog saveta za kulturu, 

- sadržina i način vođenja centralne evidencije ustanova kulture u javnoj svojini sa sedištem na teritoriji Republike Srbije, 

- lista umetničkih i programskih (stručnih) poslova u ustanovama čiji je osnivač Republika Srbija, autonomna pokrajina, odnosno jedinica lokalne samouprave, na kojima se radni odnos može zasnovati ugovorom o radu na određeno vreme, na period od tri godine, 

- uslovi, kriterijumi i način sticanja, odnosno oduzimanja statusa ustanove kulture od nacionalnog značaja, 

- sastav i način rada Komisije za utvrđivanje reprezentativnosti udruženja u kulturi, kao i kriterijumi i način utvrđivanja i prestanka statusa reprezentativnosti udruženja u kulturi, 

- merila i kriterijumi na osnovu kojih reprezentativno udruženje u kulturi daje obrazloženu ocenu, kao i postupak davanja obrazložene ocene, 

- sadržina i način vođenja evidencije lica koja samostalno obavljaju umetničku ili drugu delatnost u oblasti kulture, 

- kriterijumi za sticanje statusa istaknutog umetnika, odnosno istaknutog stručnjaka u kulturi i 

- način, merila i kriterijumi za izbor kulturnih programa i projekata koji se finansiraju iz republičkog budžeta. 
Radmila Adžić, dipl. pravnik
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