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§(§§) – став(ови)/параграф(и) од текст  

Државата – Република (Северна) Македонија  

ЕУ – Европска Унија 

ЗМЕ – Закон за матичната евиденција 

ЗНЛМКР – Закон за неевидентирани лица во матична книга на родени 

ЗУ – здравствена установа 

ИД – идентификациона исправа  

ИЦГО – Информативен (Истражувачки) центар за граѓанско општество 

МПГПП – Меѓународен пакт за граѓански и политички права  

МЗМП (MYLA) – Македонско здружение на млади правници (Macedonian Young 
Lawyers Association) 

МВР – Министерство за внатрешни работи  

МKР – матична книга на родени  

МТСП – Министерство за труд и социјална политика  

НВО(и) – невладина организација (невладини организации) 

(О)ОН – (Организација на) Обединети нации 

РАЕ – Роми, Ашкалии и Египќани  

Р(С)М – Република (Северна) Македонија  

СВ – Службен весник на Република (Северна) Македонија 

СФРЈ – Социјалистичка Федеративна Република Југославија  

УНХЦР (UNHCR) – Канцеларијата на Високиот комесаријат на ОН за бегалци (United 
Nations High Commisioner for Refugees, англ.) 

УВМК – Управа за водење на матични книги 

УПП (UPR) – Универзален периодичен преглед (Universal Periodic Review, англ.) 
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Извод од матична книга – „јавна исправа која се издава на пропишан образец врз основа 
на податоците од матичните книги“ (член 1-а, точка 1 од Законот за матичната евиденција).  

Извод од посебната матична книга на родени – „документ кој содржи име и презиме, час, 
ден, месец, година и место на раѓање, пол, адреса на живеалиште за лице кое е евидентирано во 
посебна матична книга на родени и евиденционен број, согласно со овој закон“ (член 3, точка 4 
од ЗНЛМКР). 

Јавен повик – повик објавен на интернет-страницата на Министерството за правда – УВМК 
и на интернет-страницата на МТСП од 1 април 2018 година до 1 ноември 2018 година (член 4, 
став 1 од ЗНЛМКР). 

Лице неевидентирано во матична книга на родени – „лице кое живее на територија на 
Република Северна Македонија и/или е родено на територијата на Република Северна 
Македонија, не е запишано во матична книга на родени и нема својство на странец со регулиран 
престој, согласно со закон“ (член 3, точка 1 од ЗНЛМКР). 

Лице запишано во посебната матична книга на родените – „лице на кое врз основа на овој 
закон му се издава извод од посебната матична книга на родени и може да оствари право на 
образование, здравствена заштита, социјална заштита и вработување со задолжително социјално 
осигурување, до завршување на постапката за дополнителен упис во матична книга на родените, 
согласно со закон“ (член 3, точка 5 од ЗНЛМКР). 

Посебна матична книга на родените – „книга на родените во која се внесуваат податоци 
за лицата неевидентирани во матична книга на родени, врз основа на што се издава извод од 
посебната матична книга на родените со времен карактер, односно до дополнителен упис во 
матична книга на родени“ (член 3, точка 3 од ЗНЛМКР). 

Аcquis communаutaire (фран.) – право на заедницата (ЕУ), кое формално ги обврзува само 
нејзините членки, но и државите кои се кандидати за членство во ЕУ или преговораат за 
приклучување кон ЕУ кои треба да ја усогласат својата правна рамка, политики и практиката со 
актите, политиките и практиката на ЕУ и нејзините членки. 

Ibidem (лат.) – исто [цитиран текст]  

Lex generalis (лат.) – општ закон што уредува одредена материја на општ начин (општ 
закон е Законот за матичната евиденција). 

Lex specialis (лат.) – посебен закон што специфично уредува одредена материја, иако за 
друга слична материја или за други субјекти се применува општ закон (посебен закон е ЗНЛМКР). 

Loc. cit. supra (лат.) – на цитираното место  

Op. cit. supra (лат.) – цитиран труд  
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Неевидентираноста на раѓање и/или на лично име во матична книга на родени водеше 
кон општествено исклучување на значаен број неевидентирани лица (од кои многумина беа 
Роми), на кои не им се издаваа лични документи, а без документи тие практично немаа пристап 
до јавни услуги од образовната, здравствената, социјалната, трудовата и други области и не 
можеа да ги остварат нивните права на образование, здравствена и социјална заштита, 
вработување и други човекови права. По искажани забелешки (вклучувајќи ги оние од органи и 
тела на меѓувладини организации) во однос на неадекватноста или недоволната успешност на 
напорите за разрешување на проблемите во сферата на матичната евиденција, преку теренски 
посети на мешани тимови, кои беа составени од претставници на државни органи и служби од 
разни сфери и од претставници на невладини организации (чии правници даваа бесплатна 
правна помош) и преку јавен повик до неевидентирани лица да се пријават од 1 април до 1 
ноември 2018 година, беше утврден обемот на проблемот на неевидентираност во матична книга 
на родени (МКР) и непоседување лични документи. Постапувањата на службените лица по 
барањата за упис во матична книга на родени често беа бавни (што ги одолговлекуваше 
постапките) и арбитрарни (особено поради дискрецијата на службените лица во однос на 
оценување кои докази се нужни за докажување на сродството со лицето кое тврди дека е родител 
или времето и местото на раѓање на детето) и сиромашните лица немаа средства да ги покријат 
издатоците за прибавување документи и плаќање на административни такси, а измените и 
дополнувањата на Законот за матичната евиденција од 2016 година дополнително ја усложнија 
постапката со специфицирање на низа докази кои треба да се приложат кон барањето за упис во 
матична книга. Поради оценката дека проблемот на неевидентираност на околу 700 лица кои беа 
идентификувани со јавниот повик тешко може да се разреши со постоечките правни акти, беше 
подготвен предлог за закон што на посебен начин ја уредува матичната евиденција на тие лица. 

Во февруари 2020 година беше донесен Закон за неевидентирани лица во матичната 
книга на родените (ЗНЛМКР), кој ја уредува постапката за прибирање и евиденција на личните 
податоци за неевидентираните лица, условите за нивно запишување во посебна матична книга 
на родени и матична книга на умрени и издавање изводи од нив, издавање на идентификациона 
исправа и дополнителен упис на овие лица во матичната книга на родените, согласно со закон 
(член 1). Законот се применува на лица кои живеат и/или се родени на територијата на Република 
Северна Македонија, а не се запишани во матична книга на родени и немаат својство на странец 
со регулиран престој согласно со закон, а се евидентирани со јавен повик од 2018 година (член 
4), со цел тие, преку добивање на извод од посебната матична книга на родени и 
идентификациона исправа, да ги остварат правата на образование, здравствена заштита, 
социјална заштита и вработување со задолжително социјално осигурување согласно со закон 
(член 2).  

ЗНЛМКР, начелно, нуди солидни можности за решавање на проблемите на лицата кои се 
идентификувани како неевидентирани во МКР, во согласност со препораките од органи и тела на 
EУ и ОН за решавање на проблемите на неевидентирање на раѓања и неиздавање на лични 
документи, кои понатаму спречуваат пристап до државјанство и социјално-економски и други 
човекови права. За поздравување е определбата за обезбедување ефективна имплементација на 
ЗНЛМКР со надзор од Министерството за правда (член 14) и следење на правото и практиката 
заради усогласување со нормите и стандардите на ЕУ (од поглавјето 23), како и одредбите на 
ЗНЛМКР со кои е пропишано одвивање на постапката во разумни рокови (упис во посебна МКР 
во рок од 30 дена, согласно со член 7 ст. 4; и издавање извод од посебна МКР во рок од 10 дена, 
согласно со членот 8 ст. 2) и овозможување евиденциониот број од изводот од посебната МКР и 
идентификационата исправа издадена од МВР да се користат заради докажување на идентитетот 
на лицата запишани во посебна МКР во постапка за остварување на нивните права на 
образование, здравствена заштита, социјална заштита и вработување со задолжително социјално 
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осигурување (член 8 ст. 5 и член 10 ст. 5 во врска со членот 11), овозможување во постапката за 
дополнителен упис во МКР да се користат и нотарски заверени изјави на двајца сведоци (член 12 
ст. 3), неказнување на родителите чии деца не се евидентирани (прекршочните одредби од 
членот 15 се однесуваат само на службени лица) и префрлање на трошоците за спроведување на 
одредбите на ЗНЛМКР на товар на државата (член 7 ст. 6). Од друга страна, ограничениот опсег 
на ЗНЛМКР (и покрај продолжување на рокот за поднесување на барања за упис во посебна МКР 
врз основа на владина уредба од мај 2020 година и законски измени и дополнувања од декември 
2020 година) и недостатокот на синергија со другите правни акти, вклучувајќи ги меѓународно 
преземените обврски за спречување на бездржавјанство (со оглед на тоа што ЗНЛМКР не 
предвидува посебна постапка за признавање државјанство на РСМ за лицата кои досега не се 
евидентирани во МКР) влијаеја врз оценка на активисти на МЗМП дека „[д]ржавата и натаму нема 
интерес да донесе системско решение за овој проблем, со кое истовремено ќе го реши 
проблемот, но и ќе превенира во иднина да се јавуваат вакви случаи.“  

Примената на ЗНЛМКР се соочува со предизвици кои треба итно и адекватно да се 
разрешат, со оглед на ограничената применливост на овој ad hoc закон и важноста на материјата 
што тој ја уредува. За поздравување е усвојувањето на Акционен план за имплементација на 
Законот за неевидентирани лица во матична книга на родени и формирањето работна група за 
следење и имплементација на акцискиот план во согласност со донесениот закон, 
ослободувањето на тие лица од сите давачки за вадење на посебниот извод од МКР, 
вклучувањето на неевидентираните лица како корисници на социјална заштита во Законот за 
социјална заштита и дистрибуција на хуманитарни пакети до сите 700 неевидентирани лица. Од 
друга страна, постојат недостатоци во примената на ЗНЛМКР кои вклучуваат задоцнето 
донесување на подзаконски акти од министрите за правда и за внатрешни работи и особено 
недонесување планови за пристап до социјални, економски и други права и услуги кои 
произлегуваат од овој закон (нема адекватни интервенции ниту во акционите планови донесени 
врз основа на Стратегијата за Ромите 2014 ‒ 2020) и провлекување на некои бирократски пречки 
и слабости (неажурно постапување и сл.) во постапката за упис во посебна МКР кои се слични на 
претходно констатираните проблеми во постапката за упис во МКР. Иако од нецелосните податоци 
за вкупните броеви на поднесени барања за упис во посебна МКР (вклучувајќи 30 барања во 
Куманово и 49 од клиенти на МЗМП кое има своја правна канцеларија во н. Шуто Оризари) и 
усвоени барања (чиј процент, според јавно достапните информации, е значително повисок во 
Куманово отколку во Скопје), може да се претпостави дека еден дел од засегнатите лица не 
поднеле барање според ЗНЛМКР (можеби делумно како несакан нузефект на пандемијата на 
КОВИД-19), а потврда за таа претпоставка е одлуката на законодавниот орган да го продолжи 
рокот за поднесување на барања за упис во посебна МКР до 30.6.2021 година.  

Продолжената примена на овој ad hoc закон треба да овозможи ефективно и навремено 
евидентирање на засегнатите лица во посебна (а потоа со дополнителен упис и во редовна) МКР, 
како и непречен пристап и уживање на нивните права од областа на образованието, социјалната 
и здравствената заштита и вработувањето, а УВМК и другите надлежни органи треба да бидат 
флексибилни во мера што ја допушта законот и ја налагаат обврзувачките меѓународни норми и 
стандарди, да воспостават предвидлива и уедначена пракса и да бидат транспарентни (со 
споделување релевантни информации до засегнатите лица и ентитети). 

Наодите и заклучоците од оваа деск-анализа се темелат врз јавно достапни извори 
(анализи, студии, истражувања, извештаи, соопштенија и други писмени документи) и 
релевантни правни акти. Главниот заклучок од анализата е дека ЗНЛМКР, начелно, овозможува 
солидна алтернатива за традиционално долгите, сложени и финансиски оптоварувачки постапки 
за евидентирање во матична книга на родени во кои имаше бројни тешкотии за упис (особено 
ако во таква општа постапка според Законот за матична евиденција требаше дополнително да се 
запише раѓање дете чии родители немале лични документи), но резултатите од досегашната 

 

примена на ЗНЛМКР не се сосема охрабрувачки, поради проблемите и слабостите во неговата 
примена. 

  

 
6



 

ИСТРАЖУВАЧКА АНАЛИЗА ЗА УСОГЛАСЕНОСТА НА  
ЗАКОНОТ ЗА НЕЕВИДЕНТИРАНИ ЛИЦА ВО МАТИЧНА КНИГА НА РОДЕНИ  
И НЕГОВАТА ПРИМЕНА СО МЕЃУНАРОДНИТЕ И ЕВРОПСКИТЕ НОРМИ  
 
м-р Зоран Гаврилоски,1  
ангажиран ad hoc од Хелсиншкиот комитет за човекови права2 
 
I. Проблемот на неевидентираност во матична книга на родени и  
активности и препораки за негово решавање 
 
I.а. Воведни напомени за темата 

Регистрирање (евидентирање) на раѓањето и на личното име на секое дете и остварување 
на правото на државјанство се суштински предуслови за остварување на разни социјални, 
економски и други човекови права. Од друга страна, лицата чие раѓање не е евидентирано се 
практично исклучени од општеството поради нивната „невидливост“ за властите на соодветната 
држава, кои често не им издаваат идентификациона исправа на неевидентираните лица, не ги 
запишуваат во регистарот на државјани и не им овозможуваат пристап до човековите права. Дел од 
обврските на државите кои се договорни страни на Конвенцијата на ОН за правата на детето (меѓу 
кои спаѓа и Република Северна Македонија) во сферата на матичната евиденција се резимирани 
од Комитетот за правата на детето во неговиот Општ коментар бр. 7 (2005): Остварување на 
детските права во раното детство:  

„Комитетот им препорачува на договорните страни да ги преземат сите неопходни 
мерки за да осигураат дека сите деца се евидентирани при раѓањето. Ова може да се 
оствари преку универзален, добро управуван систем на евидентирање што им е достапен 
на сите без никакви издатоци. Ефективниот систем мора да биде флексибилен и да 
соодветствува на околностите на семејствата, на пример, преку обезбедување на мобилни 
одделенија за матична евиденција. Комитетот истакнува дека е помалку веројатно дека би 
биле евидентирани децата од одредени регони кои се болни или имаат попреченост и 
нагласува дека сите деца треба да се евидентираат при раѓањето, без дискриминација од 
каков било вид (чл. 2). Исто така, Комитетот ги потсетува договорните страни на важноста 
да се олесни задоцнето евидентирање на раѓањето и да осигури децата кои не се 
евидентирани да имаат пристап до здравствена заштита, образование и други социјални 
услуги.“3 

За справување со проблемот на неевидентираност на раѓањата, Комитетот на ОН за права 
на детето им препорачува на државите разни средства и начини, вклучувајќи организирање јавни 
кампањи за подигање на свеста, поставување мобилни единици за евидентирање на раѓања на 
деца во области кои се оддалечени од местата во кои се врши пријавување на родените деца, 
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воспоставување одделенија за евиденција во училишта и здравствени клиники и унапредување 
на соработката меѓу здравствените професионалци (како што се бабиците) и властите.4  

Недостатоците во правото и практиката во сферата на матичната евиденција во нашата 
држава5 беа забележани од повеќе тела на (Организацијата на) Обединетите нации (О)ОН и од 
органи и тела на други меѓувладини организации, чии наоди беа проследени со бројни 
препораки за подобрување на состојбата. Комитетот на ОН за правата на детето во своите 
заклучни забелешки од 2000 година во врска со првиот извештај на Република Македонија 
според Конвенцијата за правата на детето:  

„истакна загриженост дека, и покрај релевантното законодавство и зголемениот 
број на раѓања во болници, сè уште има деца во Договорната страна чие раѓање не е 
евидентирано и дополнително е загрижен поради фактот дека голем број од 
неевидентираните деца се Роми. Комитетот потсетува дека официјалната евиденција на 
раѓањата е фундаментален прв чекор кон обезбедување на правото на детето на име и 
државјанство, без оглед дали тоа се остварува во земјата на раѓање или во друга држава, како 
и правото на добивање пристап до социјална помош, здравствени, образовни и други 
услуги.“6 

Во нашата земја секое раѓање деца во болница или во друга здравствена установа (ЗУ) 
мора да биде пријавено од соодветната ЗУ7 и оваа одредба, генерално, беше почитувана во 
практиката. Оттука произлегува дека проблемот на неевидентираност на раѓања засегаше деца 
родени во домот на нивните родители или на други места, чие раѓање не било пријавено од лица 
кои имаат таква обврска според Законот за матичната евиденција.8 Меѓутоа, дури и некои од 
децата родени во ЗУ не можеа да добијат извод од МКР доколку не било извршено пријавување на 
лично име на детето од страна на лице кое за тоа е задолжено со закон.9   

Неевидентираното раѓање во МКР и непоседување единствен матичен број последователно 
предизвикува неможност за добивање личен документ, што е претпоставка за остварување пристап 
до социјални, економски и други права. За сериозноста на проблемот сведочи следнава изјава на 
мајка на деца чие раѓање не е евидентирано во МКР:  

„Немам ништо, ни лична карта ни извод ни здравствена книшка. Ги носам децата 
во болница, ме бркаат. Од каде да ги земам тие документи. Сакам да ги запишам децата 
во школо, но без документи не ги примаат. Ни вакцина не примале, ништо. Државата не 
ме гледа. Немам ни социјално, никакви документи“.10 

Проблемот на неевидентираност на раѓањата најмногу ги погодува(ше) Ромите, особено 
оние кои се соочуваа(т) со социјално-економски проблеми. Овој проблем дополнително (беш)е 
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усложнет со непоседување личен документ за мајката и/или таткото на детето, чие прибавување не 
беш(е) едноставно доколку родителот бил роден во странство.11 

Во новинарска истражувачка сторија од 2011 година е констатирано дека „од 
Министерството за труд и социјална политика признаваат дека недостигот од изводи за раѓање, 
државјанство, лични карти, пасоши, возачки дозволи, повлекува со себе спреченост на Ромите да 
се здобијат со здравствена заштита, социјална заштита и сигурност, социјално осигурување, 
образование, вработување, домување... еден долг список на применливи човекови права, кои не 
претставуваат идеал, туку неопходност за еден достоинствен човечки живот, реалност без која не 
се може.“12  

 

I.б. Податоци за бројот на неевидентирани лица и за причините за неевидентирање, 
како и активности за запишување на неевидентираните лица во МКР до 2014 година 

 

Пред десетина години справувањето со проблемот на неевидентирано раѓање и лично име 
беше на доста значајно место во агендата на македонските власти. Со владин заклучок од 10 
септември 2009 година беше основана меѓуресорска работна група со задача да предложи решение 
за проблемот со „правно невидливите“ лица кои немаа лични документи, а во работата на таа група 
учествуваa претставници од Министерството за труд и социјална политика, Министерството за 
внатрешни работи, Кабинетот на министерот без ресор, Управата за матична евиденција, УНХЦР, 
УНИЦЕФ, Информативниот центар за граѓанско општество [ИЦГО], ромски НВО и експерти кои 
работаат на овој проблем, со цел заеднички да подготват препораки до Владата за надминување 
на овој проблем.13 Решавањето на проблемот на недостиг на лични документи кај Ромите беше 
истакнат како еден од приоритетите на македонското претседателствување (од 1 јули 2011 година до 
30 јуни 2012 година) со Декадата за вклучување на Ромите 2005 – 2015.14 Матичната евиденција беше 
пренесена од Министерството за внатрешни работи (МВР) во надлежност на Управа за водење на 
матични книги (УВМК) на Министерството за правда со законски измени и дополнувања од 2008 
година,15 а трансферот на надлежноста беше извршен на 1 јануари 2010 година.   

Со пописот од 2002 година (чии резултати беа објавени во мај 2005 година) беше утврдено 
дека во земјава имало 17.652 лица без државјанство, но не беше утврден бројот на лица чие раѓање 
никогаш не било евидентирано во матична книга. Тој пропуст беше делумно покриен со детектирање 
на опсегот на проблемот и негово мапирање врз основа на наодите од проект на локалното 
претставништво на Канцеларијата на УНХЦР со кој како корисници беа опфатени Роми, Ашкалии и 
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Египќани (РАЕ) на 70 % од територијата на земјава.16 Од 1 февруари 2008 година до 31 октомври 2011 
година во проектот на УНХЦР беа идентификувани 775 неевидентирани лица од заедниците на РАЕ, 
вклучувајќи 414 лица родени во домашни услови чие раѓање не било евидентирано во МКР (тие 414 
лица биле идентификувани во Скопје (149), Гостивар (91), Тетово (41), Битола (39), Куманово (37), 
Штип (33), Прилеп (14), Кичево (9) и Струмица (1); 76,4 % од нив биле помлади од 18 години, а 23,6 % 
постари од 18 години) и 361 лица родени во ЗУ чие лично име не било пријавено и евидентирано.17 
546 лица од заедниците на РАЕ (81,6 % од 669-те клиенти на Правната мрежа на НВО-и, меѓу кои 
имаше случаи на 245 лица без регистрирано раѓање, 280 лица без регистрирано лично име и 21 
внатрешно раселено лице кое не е вклучено во статистиката чиј преглед е презентиран во оваа 
анализа) ќе можеле да бидат запишани како државјани18 по основ на потекло од државјан(и) на 
земјава19 доколку биле пријавени и евидентирани во МКР.20 Од друга страна, право на државјанство 
не би им било признаено дури и во случај на впишување во МКР на: 35 деца на долготрајни 
вобичаени жители кои живееле во земјава до престанокот на СФРЈ и тогаш имале државјанство на 
некоја друга република на СФРЈ, а по осамостојувањето не се стекнале со државјанство на нашата 
држава (од кои 18 биле со нерегистрирано раѓање, а 17 со нерегистрирано лично име);21 23 деца на 
обични странци чие место на живеење било во друга република или покраина на поранешната СФРЈ 
во моментот на осамостојување на земјава и во неа се доселиле подоцна (од кои 9 немале 
регистрирано раѓање, а 14 немале регистрирано лично име);22 и 60 деца на бегалци кои се странски 
државјани или лица без државјанство (од кои 15 биле со нерегистрирано раѓање, а 45 со 
нерегистрирано лично име).23 Со бесплатна правна помош, пружена од Правната мрежа на НВО-и од 
1 февруари 2008 година до 31 октомври 2011 година, беше регулиран граѓанскиот статус на: 275 лица 
кои се деца на државјани на земјава, вклучувајќи 100 лица чие раѓање било евидентирано со 
дополнителен упис во МКР и 175 лица чие лично име било дополнително впишано во МКР (не беа 
завршени постапките за 250 лица),24 11 деца на долготрајни вообичаени жители (нерешени останаа 
случаите на 13 лица со нерегистрирано раѓање и 11 лица со нерегистрирано лично име),25 само 2 
лица кои се деца на обични странци (нерешени останаа случаите на 21 лице)26 и 51 дете на бегалци 
кои барале азил (не беа завршени постапките за 9 лица).27 Меѓу причините за неевидентираното 
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раѓање и/или лично име на децата спаѓаат непоседување ИД на мајката, особено кога таа била 
странска државјанка (во 31 % од случаите),28 несвесност на родител(и) за законската обврска и 
постапката за навремено пријавување на раѓањето и/или личното име заради упис во МКР, или 
стравот од парична казна поради пречекорување на рокот за пријавување откако дознал(е) за тоа (27 
% од случаите),29 немање средства за подмирување на трошоци во постапката (19 % од случаите)30 
итн.  

Од 26 септември 2011 година започна здружена акција за утврдување на бројот на лица 
чие раѓање не е евидентирано во МКР, со теренски посети од мешани тимови кои беа составени 
од претставници на регионални одделенија на МВР, УВМК, центри за социјална работа, ромски 
информативни центри и ромски НВО-и, а беше воспоставена и работна група од претставници на 
Министерството за труд и социјална политика (МТСП), МВР и УВМК, која ги разгледуваше и ги 
дискутираше наодите од теренското истражување.31 Со „Акција за регистрирање на 
неевидентирани лица во матична книга на родените“ беа идентификувани значаен број лица,32 
чиј број во декември 2014 година изнесувал 550.33 Од 13 до 21 декември 2012 година со 
поддршка на МТСП беа спроведени ДНК-анализи за 32 случаи на лица кои во претходно 
спомнатата акција беа идентификувани како лица кои не биле запишани во МКР34 и резултатите 
од тие анализи ѝ беа доставени на УВМК заради натамошно постапување. Од почетокот на 
акцијата до втората половина на 2013 година беше извршен дополнителен упис на раѓањето или 
личното име во 91 случај,35 а тој број се зголеми на 130 во декември 2014 година, кога во 
процедура на решавање беа 39 предмети  за кои беше потребно да се изврши дополнителен упис 
во матична книга на родени, а за 30 нови случаеви во тек беше ДНК-анализа.36 

 

I.в. Согледувања за разни аспекти на проблемот на нерегулиран граѓански статус 
 

1) Заложби и препораки на меѓународно ниво 
 
Нашата држава ја прифати Декларацијата од Загреб за регулирање на граѓанскиот статус и 

матичното евидентирање, усвоена на Конференцијата за обезбедување на граѓанска 
документација и матично евидентирање во Југоисточна Европа, која беше свикана по заедничка 
иницијатива од Организацијата за безбедност и соработка во Европа (ОБСЕ), Високиот комесар 
на ОБСЕ за национални малцинства, УНХЦР и Европската комисија, а се одржа во Загреб на 26 и 
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27 октомври 2011 година.37 Декларацијата од Загреб утврди дека државите треба да дејствуваат 
ефективно и проактивно на локално ниво преку преземање правни реформи; ослободување од 
плаќање такси, олеснување на уписот во МКР по раѓањето, дополнителниот упис и издавањето 
идентификациски исправи; да ги зајакнуваат капацитетите на општинските матични служби и 
центрите за социјална работа за идентификување и постапување во врска со евиденциони и 
документациони проблеми; да преземаат конкретни напори за идентификување лица кои се во 
ризик од бездржавјанство, особено оние на кои им недостигаат документи; да спроведуваат 
активности во координација со организации од граѓанското општество (НВО-и) и да користат 
мобилни тимови за досегање до одредени области и матично евидентирање; да спроведуваат 
кампањи за подигање на свесноста за потребата од пријавување во матична евиденција и 
објаснување на процедурите; активно да вклучат Роми и припадници на други малцински групи во 
целиот процес; и да ги поедностават процедурите и да ги намалат доказните стандарди во 
управните и судските постапки кои се неопходни за евидентирање. 

Иако пред една деценија имаше некаков напредок со подобрено евидентирање на 
раѓањата и на личните имиња, односно издавање идентификациони документи (ИД), Комитетот 
за правата на детето во 2010 година изрази загриженост поради тоа што без евидентирање на 
раѓањето и ИД биле оставени многу деца (од кои многумина биле деца кои живееле или талкале 
по улици и ромски деца), немало стратегија за идентификување на тие деца и исто така беше 
длабоко загрижен поради тоа што отсуството на евидентираност во МКД и непоседување на ИД 
ги спречувало децата да остварат пристап до образовни, здравствени и јавни установи и да ги 
користат услугите пружани од нив, како што е детски додаток, па затоа апелираше државата да 
ги идентификува децата на кои им недостигаат евидентирање во МКР и ИД и веднаш да преземе 
управни и судски мерки за да осигури ретроактивно евидентирање и издавање документи на тие 
деца, како и да им осигури на децата кои немаат идентификациони документи да не им биде 
ускратен пристапот до образовни, здравствени и јавни услуги, вклучувајќи детски додаток.38 Во 
текот на вториот циклус на известување на нашата држава во Универзалниот периодичен преглед 
(УПП), што претставува механизам на Советот на ОН за човекови права во кој директно се 
вклучени државите членки на ООН (УПП 2013 ‒ 2014), Комесарот за човекови права на Советот на 
Европа во својот поднесок за УПП во врска со извештајот на Република Македонија од 2013 година 
истакна дека „недостигањата на граѓански и лични идентификациони документи претставувале 
сериозни препреки за уживање на социјални и економски права од страна на многу Роми“;39 a 
неколку држави предложија конкретни мерки за подобрување на состојбата.40 Нашата држава во 
своите гледишта пред Работната група за УПП во 2014 година истакна дека ги спровела препораките 
во рамките на УПП.41 Меѓутоа, во наредните две години, поради опстојување на некои од претходно 
детектираните проблеми, кои ги спречувале маргинализираните лица (особено припадниците на 
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ромската заедница) да бидат евидентирани и да добијат лични документи и пристап до социјални, 
економски и други права, беше искажана загриженост од следниве три тела воспоставени со 
соодветните меѓународни договори за човекови права од системот на ОН:  

- Комитетот на ОН за елиминација на расната дискриминација во 2015 година 
сметаше дека тековниот недостиг на идентификациони документи спречува некои 
Роми да остварат пристап до бенефиции од социјалната заштита и иако го 
констатираше тврдењето на државата дека „биле идентификувани 550 лица чие 
раѓање не било евидентирано во матична книга на родени“, тој напомна дека „е 
загрижен поради тоа што дотогаш биле евидентирани само 120 од нив“;42 

- Комитетот на ОН за човекови права во 2015 година беше „загрижен поради бавниот 
напредок во ретроактивно идентификување на случаи на деца кои не биле 
евидентирани, не добиле идентификациони документи и не им бил издаден извод 
од матична книга по раѓањето, па затоа ѝ препорача на државата „да ги засили 
нејзините напори за идентификување на деца чие раѓање не било евидентирано и 
деца без идентификациони документи и да осигури ретроактивно евидентирање 
на раѓања и издавање документи за тие деца“, особено „во селски области, преку 
интервенции како што се програми за подигање на свеста и преку поедноставување 
на постапките за евидентирање“, како и „да осигури дека на децата без 
идентификациони документи нема да им биде ускратен пристап до здравствени, 
образовни и други јавни услуги“;43  

- Комитетот на ОН за економски, социјални и културни права во 2016 година 
препорача „државата да ги преземе сите мерки кои се неопходни за да им се 
издадат идентификациони исправи на сите Роми.“44 

И Европската Унија (ЕУ) преку својот извршен орган изнесе критички забелешки и 
препораки за нужноста од законодавни измени „заради справување со проблеми кои се 
однесуваат на матично евидентирање и прибавување лични документи за оние чии барања биле 
одбиени во минатото“ (2014).45 Иако Европската комисија ги констатираше податоците доставени 
од државата за решавање на граѓанскиот статус на околу 120 од 550-те неевидентирани лица 
(претежно Роми) кои биле идентификувани до октомври 2015 година46, сепак, беше загрижена 
поради ниското ниво на матично евидентирање на Ромите (околу 200 од 800 неевидентирани Роми 
кои биле идентификувани до октомври 2016 година) и напомна дека најобесправените меѓу 
Ромите имаат проблеми да остварат пристап кон социјални бенефиции поради недостаток на 
документи.47   

И во последните 2-3 години беа изнесени повеќе критички забелешки и беа дадени бројни  
препораки во врска со евидентирање на раѓања и издавање документи на неевидентирани лица (кои 
претежно беа од маргинализираните заедници на РАЕ). Комитетот на ОН за елиминација на сите 
форми на дискриминација врз жените во Заклучните согледувања од 2018 година призна дека 
нашата држава презела мерки за унапредување на матичната евиденција на раѓањата, но со 
загриженост ги истакна бариерите со кои се соочуваат Ромките при остварување пристап до 
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идентификациони документи и сериозниот ризик од бездржавјанство кај нивните деца, што 
предизвикувале маргинализација и фактичко исклучување од образование, здравствена заштита 
и вработување.48 За надминување на овие проблеми, ова тело на ОН препорача сите жени и 
девојки да имаат еднаков пристап до идентификациони документи и да се намалат таксите за 
издавање на документите, како и да се удвојат напорите на државата да осигури пристап кон 
евидентирање на раѓањата и стекнување државјанство.49 Во третиот циклус на известување на 
нашата држава во УПП (2018 ‒ 2019), УНЕСКО (Економска, социјална и културна организација на 
ОН) во јануари 2019 година „констатираше дека напредокот во идентификување и матично 
евидентирање по раѓањето деца кои немаат идентификациони документи се чинеше бавен. 
Пристапот на деца без идентификациони документи кон образование се чинеше ограничен, 
особено во селските области.“50 Држави вклучени во УПП апелираа нашата држава да ги оствари 
заложбите за подобрено општествено вклучување и заштита од дискриминација на ромската 
заедница преку поедноставување на постапките за регулирање на граѓанскиот статус;51 а 
Холандската институција за бездржавјанство и вклучување ѝ препорача државата да овозможи 
ефективен и непречен пристап до евидентирање и документирање на граѓанскиот статус преку 
адекватни законски измени.52 Европската комисија во својот извештај од 2019 година истакна дека 
„иако биле направени напори за намалување на бројот на Роми без идентификациони документи 
преку јавниот повик и работата на организации од граѓанското општество, не биле преземени 
превентивни мерки за да се избегнат идни случаи“.53 Европската комисија во 2020 година го 
констатираше донесувањето на Законот за неевидентирани лица во матична книга на родени, 
што овозможи пристап за 750 Роми кои биле идентификувани како лица без документи, но ја 
критикуваше државата поради тоа што „неговото спроведување е попречено“.54 Иако Република 
Северна Македонија ја призна неопходноста да се осигури запишување на Ромите во матични 
книги, со оглед на тоа што нејзин министер надлежен за интеграција на Роми во име на државата 
даде поддршка на Декларацијата на Западнобалканските партнери за интеграција на Ромите во 
рамки на процесот за проширување на ЕУ, која беше усвоена на Западнобалканскиот самит 
оддржан во рамки на Берлинскиот процес на 5 јули 2019 година во Познањ 2020 (Декларација од 
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Познањ),55 Европската комисија приговори дека „не биле преземени чекори за таа да се 
спроведе“.  

 
2) Согледувања на проблемите и недоследностите  
во постапката за (дополнително) запишување во МКР 

 

Народниот правобранител напомна дека „[п]оседувањето на јавни исправи за лична 
идентификација на граѓанинот е предуслов за остварување на повеќе права во правниот и 
политичкиот систем во државата, така што државата има обврска навремено и квалитетно да ги 
сервисира нејзините граѓани“.56 Сепак, се чини дека такви (навремени и квалитетни) услуги не 
биле пружани бидејќи, според оценката на Народниот правобранител: „вработените во органите 
за матична евиденција не ги применуваат (поради несоодветен капацитет или несоодветна 
обука) доследно одредбите од Законот за општата управна постапка за начелото на сервисна 
ориентација на органите кон остварување на правата и интересите на странките, начелото на 
ефикасно работење и заштитата на правата на странките, исто како и заштитата на јавниот 
интерес.“57  

Според Народниот правобранител, неевидентирањето на раѓањата се должело, меѓу 
другите причини, и на бирократско и неажурно постапување на УВМК, дури и кога детето било 
родено во здравствена установа.58 Во дел од шесте претставки поднесени до Народниот 
правобранител во 2019 година поради неизвршен упис во МКР било констатирано дека барањата 
за дополнителен упис во МКР биле поднесени пред повеќе години од страна на подносителите, 
„но уписот не е извршен, со што децата не поседуваат граѓански идентитет, немаат матичен број 
и извод од матична книга на родените, а подносителите немаат никакви созанија дали постапката 
е отпочната, до каде е или пак кои се причините поради кои Управата не им достави соодветен 
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акт по нивните барања“.59 Затоа Народниот правобранител „побара од директорот на Управата 
за водење на матичните книги информации за текот на постапувањето по барањата на странките, 
укажувајќи дека Управата треба без одлагање да постапи по овие и други случаи за запишување 
на деца во матичната книга на родените, и соодветно да ги извести граѓаните за текот на 
постапката“.60 Исто така, Народниот правобранител повторно „препорача да се преземат мерки 
по прифатената иницијатива на Народниот правобранител за измени и дополнување на Законот 
за вонпарнична постапка и Законот за матична евиденција, од страна на Владата на РСМ, со цел 
олеснување на процесот на регистрација на незапишаните лица во матичната книга на родените.“ 

61 

Разни проблеми и неадекватни постапувања по барања за (дополнителен) упис во МКР 
беа детектирани од Македонското здружение на млади правници (МЗМП), кое истакна дека 
„[д]ополнителната регистрација е можна во правото, но тоа е многу тешка процедура во пракса 
која има несовладливи бариери, особено за маргинализираните заедници“.62 Според МЗМП:  

- Не се почитувале законски предвидените рокови за решавање по поднесено 
барање за дополнителен упис во МКР и донесување на решение, а постапките траеле 
предолго (дури и по неколку години), особено во случаите на неевидентирани деца кои 
биле родени во домашни услови, за кои оперативната постапка спроведувана од МВР била 
спора;63 но и во постапки за упис на новороденче чии родители се лица со признаено право 
на азил, кои траеле подолго од истите постапки за македонски државјани.64 Постапката 
била одолговлекувана во некои предмети поради губење на списите (па странките морале 
да доставуваат нови докази) или поради спојување на постапки без претходно доставување 
на негативно решение (па на странките им било ускратено правото на жалба), а дури и во 
некои позитивно решени случаи имало одолговлекување на постапката поради задоцнето 
подготвување или потпишување на решението или изводот од МКР од страна на 
овластеното службено лице.65  

- Во еден период постоела неусогласеност во водењето постапки во различните 
подрачја, бидејќи за исти случаи се барале различни докази, што се должело на недостигот 
на посебни одредби во Законот за матичната евиденција во врска со постапката за 
дополнителен упис и доказите кои треба да се приложат кон барањето, па во многу случаи 
службените лица (меѓу кои, наводно, имало и матичари кои не ги познавале доволно 
прописите за матична евиденција и правилата на управната постапка) арбитрарно 
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одредувале кои докази се потребни за одлучување и усвојување на барањето во конкретен 
предмет,66 така што, на пример, за деца родени во болница за кои имало службен доказ за 
раѓањето инсистирале на дополнителни докази, како што се изјави, потврди од педијатар, 
а во некои случаи и ДНК-анализа, што дополнително ја усложнувало и оддолжувало 
постапката.67  

- Со Законот за измени и дополнување на Законот за матичната евиденција од 2016 
година, со кој беше предвидено да се достават дополнителни докази во поткрепа на 
барањето за дополнителен упис,68 уште повеќе била усложнета постапката, а некои 
документи не можеле да бидат прибавени од сиромашни лица поради високиот износ на 
соодветната такса.69   

- За барања поднесени без приложување на (некои) потребни документи често не 
бил донесуван заклучок за одбивање на барањето или за запирање на постапката, што 
дополнително ја одолговлекувало постапката, бидејќи во ситуација на недонесен правен 
акт немало можност да се поднесе вообичаен правен лек (освен тужба поради „молчење 
на администрација“).70 

   

I.г. Активности во 2018 и 2019 година за идентификување и решавање на проблемот на 
нерегулиран граѓански статус на преостанатите неевидентирани лица во земјава 
 

МТСП на 22 март 2018 година располагаше се податок за постоење на 550 лица без лични 
документи кои биле родени и живееле во земјава, а тогашната министерка за труд и социјална 
политика изнесе претпостапка дека вкупниот број на неевидентирани лица изнесувал околу 
3.000.71 Заради дознавање на бројот на неевидентирани лица во земјава, МТСП и УВМК упатија 
јавен повик до неевидентираните лица да се пријават од 1 април до 1 ноември 2018 година. На 
инсистирање на невладиниот сектор, чии активисти на теренот пронашле додатни случаи на 
незапишани лица кои претходно не биле идентификувани со јавниот повик, имаше уште еден 
јавен повик во јуни 2019 година во траење од еден месец.72 Со спроведените акции беа 
идентификувани околу 700 лица кои не биле евидентирани во МКР и не поседувале лични 
документи.73  
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Во март 2018 година, непосредно пред почнување на 7-месечниот јавен повик за 
пријавување на неевидентирани лица, министерката за труд и социјална политика најави дека 
паралелно со процесот на идентификување на неевидентираните лица „ќе се направат измени 
во Законот за вонпарнична постапка, Законот за матичната евиденција и законите за лични карти, 
живеалиште и престојувалиште“ и дека „[в]о меѓувреме ќе се подготват и обучат матичните 
служби, центрите за социјална работа и граѓанските организации за да им се обезбеди навремена 
услуга на засегнатите граѓани“.74 Сепак, имајќи го предвид карактерот и обемот на проблемот на 
неевидентираност во МКР75 и особено неговите импликации за основните човекови права на 
засегнатите лица,76 како и дека биле детектирани неколку клучни проблеми во постоечките закони 
и управна практика кои, според оценката на надлежните органи, не можеле да се решат без 
донесување на нов законски акт,77 произлезе потреба за преодно законско решение со кое 
материјата на евидентирање на новооткриените случаи на неевидентираните лица ќе се уреди 
на посебен начин (lex specialis).  

Со предложениот закон беше предвидено на лицата неевидентирани во МКР (кои „во 
најголемиот број случаи се лица коишто живеат и/или се родени на територијата на Република 
Северна Македонија, а не се запишани во матична книга на родени и немаат својство на странец 
со регулиран престој согласно со закон“) ќе им се овозможи посебен граѓански статус „со посебна 
евиденција во матична книга на родени и идентификациона исправа како појдовна основа за 
остварување на право на образование, социјална заштита, здравствена заштита и вработување“, 
до нивниот натамошен (дополнителен) упис во „општа“ МКР.78 
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II. Правна рамка и нејзина усогласеност со меѓународните норми и стандарди 
 
II.1. Македонска правна рамка за лица кои не се евидентирани во МКР  
 
II.1.а. Закон за неевидентирани лица во матична книга на родени  

 
Во февруари 2020 година беше усвоен Законот за неевидентирани лица во матична книга 

на родени79 (ЗНЛМКР) чиј предмет е уредување на „постапката за прибирање и евиденција на 
личните податоци за лицата кои не се евидентирани во матична книга на родени, видот на 
податоците што се евидентираат, условите за запишување во посебна матична книга на родени, 
условите за запишување во посебна матична книга на умрени, издавањето на извод од посебната 
матична книга на родени, издавањето на извод од посебната матична книга на умрени, 
идентификациона исправа и дополнителниот упис на овие лица во матичната книга на родените, 
согласно со закон.“80 ЗНЛМКР се применува на лица кои живеат и/или се родени на територијата 
на Република Северна Македонија (РСМ), а не се запишани во МКР и немаат својство на странец 
со регулиран престој согласно со закон, а се евидентирани согласно со јавниот повик објавен на 
интернет-страницата на Министерството за правда – УВМК и на интернет-страницата на МТСП од 
1 април 2018 година до 1 ноември 2018 година,81 како и на лицата за кои е во тек постапка за 
дополнителен упис во матична книга на родени започната пред објавувањето на jавниот повик и 
на децата кои се родени по завршувањето на јавниот повик, а не исполнуваат услови за 
запишување во матична книга на родените согласно со закон.82 

Податоците за неевидентираните лица, односно за нивните деца и родители (вклучувајќи 
го часот, денот, месецот, годината и местото на раѓање, полот и адресата) прибрани преку јавниот 
повик или со непосредна посета во нивниот дом83 се внесуваат во Евиденција за лица 
неевидентирани во матична книга на родени (понатаму означена како „Евиденцијата“), во рок од 
30 дена од денот на воспоставување на Евиденцијата од страна на УВМК,84 која се воспоставува 
во рок од 15 дена од влегување на овој закон во сила.85 

Измененетиот и дополнетиот став 1 на членот 7 од ЗНЛМКР пропишува дека „[л]ице 
неевидентирано во матична книга на родени чии податоци се внесени или ќе се внесат во 
Евиденцијата, поднесува барање до Управата до 30 јуни 2021 година за упис во посебната 
матична книга на родени“.86 Со владина уредба со законска сила беше предвидено дека рокот за 
поднесување на барања за упис во посебната МКР престанува да тече за време на вонредната 
состојба наложена од пандемијата на КОВИД-19 и продолжува шест месеци по престанокот на 
траењето на вонредната состојба87 (која почна на 18 март 2020 година, а престана на 14 јуни 2020 
година).  
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Уписот во посебната МКР со решение на надлежното службено лице88 трае до 
дополнителниот упис во матичната книга на родените, согласно со Законот за матичната 
евиденција.89 По упис на неевидентирано лице во посебна МКР, на тоа лице му се издава извод 
од посебната МКР, во рок од десет дена од денот на донесувањето на решението за упис во 
посебната МКР,90 а тој извод важи до дополнителниот упис во матичната книга на родени, 
согласно со Законот за матичната евиденција.91 Евиденционен број во изводот од посебната МКР 
за лицата неевидентирани во МКР го има истото значење како матичниот број на граѓанинот при 
остварување на правата на образование, здравствена заштита, социјална заштита и вработување 
со задолжително социјално осигурување, согласно со закон,92 а надлежното службено лице од 
УВМК го известува МВР за издадениот извод од посебната МКР во рок од 15 дена од денот на 
издавањето, заради издавање на идентификациона исправа.93  

Лицата запишани во посебната МКР за кои не е завршена постапката за дополнителен 
упис во МКР согласно со Законот за матичната евиденција, а ќе починат по нејзиното поведување, 
се запишуваат во посебна матична книга на умрените.94 За тие лица УВМК издава посебен извод 
од матична книга на умрените.95  

МВР издава идентификациона исправа (која не е во биометриска форма), врз основа на 
барање од лице запишано во посебна МКР и доставен извод од посебната МКР, најдоцна во рок 
од 15 дена од денот на доставувањето на барањето и изводот од посебната МКР,96 а за 
издадената идентификациона исправа УВМК добива известување од службеното лице од МВР, 
најдоцна во рок од 30 дена од денот на издавањето на исправата.97 Идентификационата исправа 
го содржи посебниот евиденционен број за лицето неевидентирано во МКР и се издава со рок 
на важење од пет години, со можност за продолжување до дополнителниот упис во МКР согласно 
со закон,98 а се поништува со дополнителниот упис во МКР, согласно со Законот за матичната 
евиденција.99  

Лицето запишано во посебната МКР, по добивањето на извод од посебната МКР и 
посебната идентификациона исправа, може да оствари право на образование, здравствена 
заштита, социјална заштита, вработување со задолжително социјално осигурување, согласно со 
закон, под исти услови како и државјаните на Република Северна Македонија.100 

Постапка за дополнителен упис во МКР согласно со Законот за матичната евиденција се 
поведува во рок од 30 дена од денот кога овластеното службено лице добило известување од МВР 
за издадена идентификациона исправа на лице запишано во посебната МКР согласно со овој 
закон101 и таа трае до донесување на решение за дополнителен упис во МКР согласно со Законот 
за матичната евиденција.102 Овластеното лице од УВМК во оваа постапка може да користи и 
изјава од двајца сведоци заверена на нотар, документи и потврди од надлежни институции за 
докажување на местото и времето на раѓањето103 и соработува со државни органи, организации 

 

 

20



 

и здруженија кои работат на проблематиката на неевидентираните лица во матична книга на 
родени.104 По донесувањето на решението за дополнителен упис во во МКР согласно со Законот за 
матичната евиденција, овластеното службено лице од УВМК го известува МВР за поништување на 
идентификационата исправа.105 Доколку лицето евидентирано во посебната МКР не е префрлено 
во редовната МКР согласно со Законот за матичната евиденција по навршување на пет години, 
по автоматизам се префрла во редовната матична книга на родени.106 

ЗНЛМКР содржи и одредби за заштита на личните податоци;107 одредби за надзор над 
спроведувањето на ЗНЛМКР;108 и прекршочни одредби.109  

 
II.1.б. Подзаконски акти кои се донесени или треба да се донесат врз основа на 
ЗНЛМКР  

 
Членот 18 од ЗНЛМКР предвиде дека подзаконските акти предвидени во овој закон ќе се 

донесат во рок од 30 дена од денот на неговото влегување во сила, т.е. до 24 март 2020 година. 
Во продолжение на оваа анализа има преглед на подзаконските акти кои се донесени или треба 
да се донесат врз основа на ЗНЛМКР. 

ЗНЛМКР утврди дека министерот за правда ќе ги пропише формата и содржината на 
барањето за упис во посебната матична книга на родени (член 7 став 3 од ЗНЛМКР); формата, 
содржината и начинот на водење на посебната матична книга на родените и формата и 
содржината на изводот од посебната матична книга на родени (член 8 став 6 од ЗНЛМКР); и 
формата и содржината на изводот од посебната матична книга на умрените, начинот на 
издавањето на изводот и формата и содржината на барањето за издавање на извод од посебна 
матична книга на умрени (член 9 став 3 од ЗНЛМКР). На 19 мај 2020 година министерот за правда 
донесе Правилник за формата и содржината на барањето за упис во посебната матична книга на 
родените, формата, содржината и начинот на водење на посебна матична книга на родените, 
формата и содржината на изводот од посебната матична книга на родените, формата и 
содржината на изводот од посебната матична книга на умрените и начинот на издавање на извод 
од посебната матична книга на умрените.110 

ЗНЛМКР го задолжи министерот за внатрешни работи да ги пропише формата, 
содржината и начинот на издавање на идентификационата исправа и формата и содржината на 
барањето за издавање на идентификациона исправа на лице кое е запишано во посебна МКР.111 
На 10 јуни 2020 година министерот за внатрешни работи донесе Правилник за формата, 
содржината и начинот на издавање на идентификационата исправа и за формата и содржината 
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на барањето за издавање идентификациона исправа на лице запишано во посебната матична 
книга на родени.112 

За спроведување на ЗНЛМКР не се подготвени:  
- планови за пристап до социјални услуги кои произлегуваат од ЗНЛМКР (за нив е 

надлежно МТСП); 
- планови за пристап до здравствени услуги кои произлегуваат од ЗНЛМКР (за нив 

е надлежно Министерството за здравство); 
- планови за пристап до образовни можности кои произлегуваат од ЗНЛМКР (за 

нив е надлежно Министерството за образование); 
- планови за пристап до работа и вработување врз основа на ЗНЛМКР (за нив е 

надлежна Агенцијата за вработување). 
 

II.1.в. Измена на одредби од други закони заради  
остварување на правата на лица запишани во посебна МКР 
 
На лицата кои се евидентирани во посебна матична книга на родени и кои имаат 

идентификациона исправа во декември 2020 година им беше признаено право на социјална 
заштита.113  

 
II.2. Усогласеност на македонската правна рамка со  
меѓународните и европските норми и стандарди 
 
ЗНЛМКР беше донесен во согласност со препораките од ЕУ и органи и тела на ОН за 

решавање на проблемите на неевидентирање на раѓања, неиздавање лични документи и 
последователно немање пристап до државјанство и социјално-економски и други човекови 
права. Тој закон се стреми кон вклучување на нормите и стандардите од правото на ЕУ и условите 
и барањата од поглавјето 23 (кое ги вклучува основните човекови права) кои им се наложени на 
држави кои се кандидатки или преговараат за членство во ЕУ, а неговото спроведување ќе се 
следи преку Националната програма за усвојување на правото на Европската Унија (НПАА).114 Во 
оваа смисла треба да се истакне посебното и особеното внимание што органите и телата на ЕУ 
во стратегиски, програмски и други документи со кои креираат политики им го посветуваат на 
проблемите на Ромите, вклучувајќи го тука и проблемот на неевидентираност на раѓањата и 
непоседувањето лични документи.115 
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Рокот за примена на ЗНЛМКР беше временски ограничен со оглед на тоа што неговиот 
член 7 во првиот став 1 пропиша период од шест месеци за поднесување барање за 
евидентирање во посебна МКР, но поради пандемијата на КОВИД-19 беше прекинато течењето 
на рокот,116 а потоа рокот беше продолжен до средината на 2021 година со законски измени и 
дополнувања. 117 Со оглед на карактерот и временски ограниченото дејство на ЗНЛМКР, беше 
изнесена критика од една НВО дека „[д]ржавата и натаму нема интерес да донесе системско 
решение за овој проблем, со кое истовремено ќе го реши проблемот, но и ќе превенира во 
иднина да се јавуваат вакви случаи.“118 

Позитивни одлики на постапката за упис во посебна МКР се разумните рокови од 30 
денови за донесување решение за упис во посебна МКР и 10 денови за издавање извод од 
посебна МКР; придавањето еднакво значење на евиденциониот број од изводот од посебната 
МКР, матичниот број на граѓанинот при остварување на правото на образование, здравствена 
заштита, социјална заштита и вработување со задолжително социјално осигурување; како и 
можноста за користење на идентификационата исправа издадена на лица запишани во посебната 
МКР заради докажување на нивниот идентитет во постапка за остварување на правата според 
ЗНЛМКР.119 Во однос на постапката за дополнителен упис во МКР, добро е тоа што ЗНЛМКР го 
олеснува докажување на раѓањето со одредба која пропишува можност за користење и на изјави 
на двајца сведоци заверени на нотар.120  

Иако ЗНЛМКР се чини заокружен во некои аспекти, тој не (треба да) дејствува во правен 
вакуум, туку треба ефективно и адекватно да се применува во содејство со закони и подзаконски 
акти чие менување или донесување е наложено или индицирано од ЗНЛМКР,121 но и со други 
закони чија цел е ефективна интеграција на лицата кои немаат документи и државјанство, па, во 
таа смисла, треба да се истакне потребата во нашето законодавство адекватно да се вградат 
стандардите од веќе ратификуваната Конвенција на ОН од 1961 година за намалување на 
бездржавјанство и да се пристапи кон обврзување со други меѓународни договори кои се 
релевантни за правна и социјална заштита на лица без државјанство122 или лица без адекватна 
документација. Новиот закон (ЗНЛМКР) не предвидува посебна постапка за признавање на 
македонското државјанство за лицата кои досега не се евидентирани во МКР, што создава ризик 
од бездржавјанство за овие лица, de iure (ако се има предвид дека досега неевидентираните 
лица, како такви, не се вклучени во одредбата за олеснет прием во државјанство преку 
натурализација123) и de facto (поради сè уште присутните системски бариери за прибавување на 
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документи во постапката за пријавување на раѓање и други управни постапки во кои се 
прибавуваат докази кои се неопходни прилози кон барање за државјанство).124 

Законски пропишаните обврски од lex generalis (ЗМЕ) за пријавување на раѓање на дете 
во рок од 15 дена од денот на раѓањето125 и одредбите од друг закон за признавање на правото 
на државјанство (доколку се исполнети условите за тоа) се суштински усогласени со 
меѓународните норми и стандарди за навремено пријавување на раѓањето126 и регулирање на 
државјанскиот статус.127 Нема изречна законска одредба во општиот матичен закон што би 
налагала евидентирање на раѓањето на секое дете кое е родено на територијата на земјата, без 
оглед на државјанскиот статус на родителите, но во постарата практика дури и децата на лица 
кои не беа наши државјани беа евидентирани во матичната книга на родени, без оглед на тоа 
дали родителскиот престој бил регулиран според Законот за странците, под услов родителот да 
имал идентификационен документ.128 Новодонесениот lex specialis е чекор напред во оваа насока 
бидејќи не го содржи зборот граѓанин (за разлика од ЗМЕ129) како синоним за државјанин,130 но 
ја условува примената на ЗНЛМКР со непоседување својство на странец со регулиран престој 
согласно со закон. Во врска со ова, релевантно е мислењето на Советот на ОН за човекови права 
кој во 2012 година ја нагласи важноста за ефективно евидентирање на раѓањата и 
документирање на родените лица без оглед на имиграциониот статус на нивните родители;131 а 
Комитетот на ОН за правата на сите мигрантски работници и членовите на нивните семејства и 
Комитетот на ОН за правата на детето во нивен заеднички Коментар од 2017 година истакнаа 
дека „неевидентирање на раѓањето може да има негативно влијание врз уживањето на детските 
права, како што е детски брак, трговија со деца, присилно регрутирање и детска работа“ и дека 
„неевидентираните деца се во особен ризик да станат бездржавјани кога обата родители имаат 
нерегуларен мигрантски статус.132  

За пофалба е одредбата на ЗНЛМКР што пропишува дека „[т]рошоците за спроведување на 
одредбите од овој закон се на товар на Буџетот на Република Северна Македонија“.133  Во 
Предлог-законот за неевидентирани лица во матична книга на родени беше истакнато дека 
финансиските импликации од законот за обезбедување на посебната матична книга за 
евиденција, посебен извод на родените и умрените и идентификациона исправа за 
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претпоставениот приближен број од 700 лица ќе бидат покриени со проценет износ од околу 
840.000 денари.134 Ослободувањето на засегнатите лица од издатоци во процесот на пријавување 
и евидентирање во посебната МКР треба да се одвива доследно, за да не се влијае негативно врз 
сиромашни родители кои се несвесни за значењето на матичното евидентирање и кои би можеле 
да бидат обесхрабрени ако треба да подмират трошоци кои им се чинат значителни во однос на 
нивниот домашен буџет.135 Ова законско решение е во согласност со наодите и препораките од 
релевантни меѓународни органи и тела при нивното толкување на одредбите на соодветните 
обврзувачки меѓународни договори: Комитетот на ОН за правата на детето истакна дека 
обврската на договорните страни на Конвенцијата за правата на детето да обезбедат 
евидентирање на сите деца при нивното раѓање „може да се оствари преку универзален, добро 
управуван систем на евидентирање што им е достапен на сите без никакви издатоци“,136 а 
Советот на ОН за човекови права ги повика државите да не бараат плаќање на такси или да ги 
намалат таксите за дополнителен упис на раѓањата во матична книга.137 

ЗНЛМКР не пропишува казни за родители на деца кои не се евидентирани (за разлика од 
општиот закон138), туку само за службени лица.139 Во врска со дилемата дали и какви санкции да 
се наметнат за мотивирање на родителите да го пријавуваат раѓањето на нивните деца, 
Истражувачкиот центар Иноценти на УНИЦЕФ (Детски образовен фонд на ОН) од Фиренца 
констатираше дека „[в]о некои земји можат да се наметнат такси за евидентирање, па дури и да 
се изречат казни и да се водат судски постапки ако детето не е пријавено и евидентирано во кус 
рок по раѓањето“, но сметаше дека „[и]ако тоа може да поттикне најголем дел од родителите да 
ги пријават нивните деца навремено, тоа може да претставува друга бариера за оние чија 
маргинализација веќе го прави малку веројатно навременото пријавување, како што се семејства 
кои живеат во далечни области и имаат мал пристап до услуги на матична евиденција или кои не 
можат да ги подмират трошоците за пријавување и евидентирање.“140  
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III. Практична примена на одредбите на ЗНЛМКР 
 

Проблемите во однос на општата постапка за упис во МКР, за кои Македонското 
здружение на млади правници извести во извештаи кои му претходеа на донесувањето на 
ЗНЛМКР (наводна бавност на постапките, арбитрарност во одлучувањето и инсистирање да се 
поднесат дополнителни докази дури и за лица за чие раѓање во болница постои службен 
доказ),141 опстојувале и во 2020 година;142 а случаите на неевидентирани лица кои биле откриени 
со јавниот повик во 2018 година не биле, наводно, ниту доставени до надлежните матични 
служби до декември 2019 година.143 Можеби поради такви негативности и недоследности 
произлегла проценката на извршната и законодавната власт дека било нужно да се донесе 
преодно законско решение кое ќе го олесни запишувањето во МКР на повеќе стотини „правно 
невидливи“ лица кои немаат никакви документи.144 Сепак, целисходноста на новиот ЗНЛМКР 
треба да се разгледува во контекст на можностите за неговата спроведливост и резултатите 
(ефективни или не) од неговото спроведување, што подразбира нужност да се преземат мерки за 
отстранување на неажурноста и разни бирократски пречки во постапувањето на УВМК и други 
органи кои се надлежни за спроведување на ЗНЛМКР.145 

Во декември 2020 година (непосредно пред продолжување на важењето на ЗНЛМКР за 
дополнителни шест месеци (до 30.6.2021 година), откако претходно, со Уредба на Владата од 
средината на 2020 година беше предвиден прекин на течењето на рокот за поднесување на 
барања за упис во посебната МКР) во неодамнешен извештај на коалиција на невладини 
организации за детските права во земјава беше истакнато дека „[с]è уште постојат деца кои не се 
регистрирани во матичната книга на родените, од кои повеќето се Роми. Главни пречки за 
дополнителен упис се непоседувањето лични документи на родителите, високите трошоци за 
ДНК-анализа како доказ за крвно сродство, како и непочитувањето на законските рокови за упис 
поради што постапките може да траат и неколку години“.146 НВО ДРОМ од Куманово истакна дека 
„процесот на стекнување на какви било документи е долг и неретко се чини недостижен“.147 

Според информација од интернет-страницата на МЗМП од февруари 2021 година, 
дотогаш била поведена постапка според ЗНЛМКР за 49 лица на кои МЗМП им пружил правна 
помош, а само 2 од тие лица биле запишани во посебната МКР.148 Според информации од 
Одделението на УВМК од Куманово, од 1 октомври до првата половина на декември 2020 година 
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досега биле поднесени барања за дополнителен упис во посебната МКР за 30 лица и за нив бил 
издаден извод од посебната МКР.149 

 Наведените (иако нецелосни) податоци, особено во комбинација со продолжувањето на 
рокот за поднесување на барања за упис во посебната МКР до 30.6.2021 година, укажуваат дека 
еден дел од идентификуваните неевидентирани лица не го искористиле правото да поднесат 
барања за упис во посебната МКР. Тој пропуст можеби во значајна мера се должи на влијанието 
на пандемијата на КОВИД-19, поради која во еден дел од неколкумесечната вонредна состојба 
имаше ограничување на движењето, а во многу подолг период (што се протега и на почетокот на 
2021 година) има(ше) ограничено физичко присуство на дел од вработените на нивните работни 
места. Сепак, со оглед на важноста на материјата на запишување на раѓања во МКР, Народниот 
правобранител сметаше дека е потребно да ѝ препорача на Владата „за децата чиешто раѓање 
не е запишано во матичната книга на родените, услугите за регистрација на раѓањето да не се 
прекинат, напротив, постапувањето да се интензивира, со оглед дека истото е предуслов за 
остварување на гарантираните права“.150 

ЗНЛМКР нуди привремено (иако не системско) решение за евидентирање на 
неевидентираните лица во посебна МКР до нивен евентуален упис во редовна МКР, а во меѓувреме 
на тие лица ќе им се овозможи пристап до социјални, економски и други права.151 Меѓутоа, 
имплементирањето на членот 11 од ЗНЛМКР не беше поддржано од навремено донесување на 
подзаконските акти неопходни за спроведувањето на ЗНЛМКР (со оглед на тоа што беше 
пречекорен законски определениот рок) и исто така не беа донесени ниту плановите за пристап до 
услугите кои произлегуваат од Законот.152 Од јавно достапните информации произлегува дека 
некои од лицата кои добиле извод од посебна МКР сепак успеале да остварат пристап до некои 
социјални и економски права.153 

Иако неевидентираноста во МКР и непоседувањето лични документи засегнува 
значителен процент од ромското население, до септември 2020 година ниту еден национален 
акциски план (донесен врз основа на Стратегијата за Ромите во Република Македонија 2014 ‒ 
2020) не содржеше мерки за надминување на овој проблем, а такви мерки немаше  ниту во 
локалните акциски планови за Ромите.154 Тоа не соодветствува на констатациите од спомнатата 
Стратегија дека лицата без документи, inter alios, „се проблеми кои навистина загрижуваат и бараат 
итни мерки за надминување“, особено со оглед на тоа што има „[н]изок опфат на деца во основно 
образование (голем број на деца кои се надвор од образовниот систем од различни причини ‒ 
традиција, деца без документи“ и „сериозни пречки во остварувањето на правото на здравствено 
осигурување и правото на здравствена заштита [поради] недостатокот на лични документи“ со 
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оглед на тоа што „здравственото осигурување на товар на Буџетот на РМ е достапно само за 
државјаните на РМ и за лицата кои може да го докажат статусот, Ромите кои не се евидентирани 
во правниот систем немаат пристап до правото“.155 

Сепак, не може да се каже дека непосредно пред и по донесување на ЗНЛМКР не се 
преземени никакви мерки за планирање и имплементација на тој закон, бидејќи во март 2020 
година, inter alia, беше предвидено дека „од страна на Управата за водење на матични книги и 
Министерството за правда ќе се направи roud map со поддршка на Roma Integration 2020, за 
процесот на добивање документација за остварување на правата од социјална заштита, 
образование, здравство согласно со законот.156 Исто така, во согласност со предвидувањето од 
предлог-законот дека „[е]валуација од ефектите на регулативата ќе се врши со донесување 
акциски план за спроведување на законот во временски период од 1 година“,157 беше подготвен 
Акционен план за имплементација на Законот за неевидентирани лица во матична книга на 
родени. Во извештај од октомври 2020 година во врска со активности и мерки поврзани со 
имплементацијата на Стратегијата на Ромите кои биле реализирани од јануари до септември 2020, 
за кои било дискутирано на работилницата од септември 2020 година за стратегиско планирање во 
2021 година, изнесени се следниве констатации на Националното координативно тело за 
имплементација на Стратегијата за Ромите:  

„Акциониот план содржи ургентни мерки кои е потребно да бидат преземени 
од страна на релевантните институции (Управата за водење на матични книги и 
Министерството за внатрешни работи) во процесот на обезбедување посебен извод на 
родени и документ зa идентификација.  

Формирана е работна група за следење и имплементација на акцискиот план во 
согласност со донесениот закон.  

[...] 

[...] Ослободени се овие лица од сите давачки за вадење на посебниот извод на 
родени. 

Хуманитарни пакети беа дистрибуирани на сите 700 нерегистрирани лица во 
соработка со центрите за социјална работа и националниот Црвен крст.“158 

На интернет-страницата на МТСП нема информации за работата на координативното тело 
за ЗНЛМКР, ниту на тоа или на друго место (особено на интернет-страницата на УВМК) има 
информации за вкупниот број лица кои поднеле барање за упис во посебна МКР и за бројот на 
усвоени барања. Во согласност со прокламираното начело на транспарентност, веруваме дека 
овие информации ќе бидат навреме објавени, дури пред истекот на продолжениот рок (30.6.2021 
година) до кога можат да се поднесуваат барања за упис во посебна МКР.  
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Република Северна Македонија презеде законодавни и практични мерки за извршување 
на своите обврски според меѓународните договори од областа на човековите права и своите 
заложби искажани во други акти и документи, така што го донесе ЗНЛМКР. Овој закон пропиша 
можност неевидентираните лица идентификувани со јавниот повик од 2018 година да бидат 
запишани во посебна МКР, а потоа со дополнителен упис да можат да бидат запишани во МКР.  

Слабост на ЗНЛМКР е ограничениот временски опсег (и покрај продолжување на рокот 
до средината на 2021 година), што предизвика реакција од една НВО дека „[д]ржавата и натаму 
нема интерес да донесе системско решение за овој проблем, со кое истовремено ќе го реши 
проблемот, но и ќе превенира во иднина да се јавуваат вакви случаи“. Понатаму, се чини дека 
постои недоволна усогласеност на предметот и целта на ЗНЛМКР во однос на одредби од други 
закони кои постојат или треба да се донесат заради ефективно остварување на права кои се 
сврзани со регулираноста на граѓанскиот статус, па во оваа смисла се препорачува да се разгледа 
можноста за олеснување на натурализацијата на неевидентираните лица кои не можат да стекнат 
државјанство преку нивното потекло и да се воведе постапка за утврдување статус на апатрид. 
Иако за остварување на правото на неевидентираните лица на социјална заштита беше 
направена интервенција во Законот за социјалната заштита, во 2020 година не беа донесени 
планови за пристап до социјални, економски и други права и услуги кои произлегуваат од овој 
закон, а нема адекватни интервенции ниту во акционите планови донесени врз основа на 
Стратегијата за Ромите 2014 ‒ 2020. 

ЗНЛМКР нуди солидни можности за решавање на проблемите на лицата кои се 
идентификувани како неевидентирани во МКР. Сепак, вистински индикатори за остварување на 
посакуваната цел да се решат проблемите на неевидентираните лица се ефективноста, 
навременоста и масовноста на првичното регулирање на нивниот граѓански статус и остварување 
на нивните социјално-економски и други права, како и нивна општествена интеграција.  

Имплементацијата на ЗНЛМКР треба внимателно да се надзира, следи и подобрува 
заради согледување на ефективноста на процесот, чиј тек ќе биде следен и оценуван и од 
органите и телата на ЕУ во склоп на испитувањето дали Република Северна Македонија ги 
исполнува критериумите од поглавјето 23 (Правда и внатрешни работи) од правото (acquis) на ЕУ, 
со оглед на тоа што евидентирањето и регулирањето на граѓанскиот статус според овој закон 
најмногу ги засегнува Ромите, чија заштита е во фокусот на интересот на ЕУ. Во таа смисла, за 
поздравување е усвојувањето на Акционен план за имплементација на Законот за 
неевидентирани лица во матична книга на родени и формирањето на работна група за следење 
и имплементација на Акциониот план во согласност со донесениот закон. 

Треба особено да се внимава предностите на ЗНЛМКР да не станат слабости во 
практиката, така што, меѓу другите нешта, надлежните органи при нивното постапување и 
донесување на решенија за упис во посебна МКР, издавање на изводи од посебната МКР и 
издавање на идентификациона исправа, овозможување ефективен пристап до правата и вршење 
дополнителен упис во МКР да се придржуваат кон законски предвидените рокови и начини за 
извршување на нивните обврски. Исто така, тие треба да бидат флексибилни во мера што ја 
допушта законот (како што е, на пример, ослободувањето на неевидентираните лица од сите 
давачки за вадење на посебниот извод на родени што, според МТСП, било направено, како и 
допуштањето да се докажува идентитетот во постапка за дополнителен упис во МКР со нотарски 
заверени изјави на двајца сведоци, како што пропишува членот 12 ст. 3) и ја налагаат 
обврзувачките меѓународни норми и стандарди (кои налагаат евидентирање на раѓањата без 
оглед на статусот на родителите), да воспостават предвидлива и уедначена пракса и да бидат 
транспарентни (со споделување релевантни информации до засегнатите лица и ентитети).   
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Меѓу предизвиците за примена на ЗНЛМКР спаѓаат сè уште постоечките бирократски 
пречки и неажурноста (второспомнатата слабост во практиката делумно може да се оправда со 
посебниот режим на работа за време на пандемијата). Од нецелосните податоци за вкупните 
броеви на поднесени барања за упис во посебна МКР (вклучувајќи 30 барања во Куманово и 49 
од клиенти на МЗМП кое има своја правна канцеларија во н. Шуто Оризари) и усвоени барања 
(чиј процент, според јавно достапните информации, е значително повисок во Куманово отколку 
во Скопје) може да се претпостави дека еден дел од засегнатите лица не поднеле барање според 
ЗНЛМКР, а потврда за таа претпоставка е одлуката на законодавниот орган да го продолжи рокот 
за поднесување барања за упис во посебна МКР до 30.6.2021 година. Овие слабости треба да се 
надминат, а рокот може да биде повторно продолжен доколку со евалуација на надзорниот орган 
се утврди дека нивото и начинот на примена на ЗНЛМКР биле несоодветни. 
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