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Забелешки кон Законот за лобирање
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1. Проблеми со утврдениот опфат на законот 

Во член 1 од Законот за лобирање (во понатамошниот текст само Законот) е утврден опфатот на законот и тој се однесува на законодавната, извршната и локалната власт.  Понатаму, во член 2 е допрецизирано и утврдено дека „лобирање“ е активност насочена кон законодавната и извршната власт на централно ниво, како и кон локалната власт (кај советот и градоначалникот).
Со тоа македонскиот закон за лобирање прави обид со еден закон да ги регулира лобирачките активности пред Собранието, Владата, Претседателот на Републиката, општините, министерствата и другите органи на државната управа, односно Законот го дефинира лобирањето како активност насочена кон сите нивоа на власт на државната организација.  Со оглед на тоа дека законодавната, извршната и локалната се власти со сопствена специфичност и регулирани со засебни закони
, се поставува прашањето за можна потреба од регулирање на материјата на лобирање во матичните закони во кои делумно веќе се опфатени одредби со кои се регулира комуникацијата на граѓаните и соодветните органи
.  Имајќи предвид дека овие закони се носат со квалификувано мнозинство, во никој случај не може правата веќе утврдени со тие закони да бидат ускратени или ограничени со новиот Закон за лобирање.  Дополнително, искуството на земјите каде постојат закони за лобирање укажуваат на тоа дека најчесто законодавството за лобирање одделно ги нормира трите власти – притоа имајќи ги предвид нивните специфики, начин на работа и можности за влијание.
Поделбата на материјата за лобирање во зависност од органот пред кој се лобира може да биде од особено значење доколку предлагачот се обврзе за одредени прописи задолжително да бара консултација од здруженијата на граѓани, фондации и други организации и институти кои доброволно ќе искажат интерес за вклученост во процесот на донесување одлуки
.  Ова од причина што секој орган на државната власт ја остварува својата надлежност врз основа на законски или други општи акти согласно кои ги донесува одлуките, во најголем случај, во прецизно утврдени рокови, па можноста за учество во овие процеси ќе треба да се одвива согласно предвидените рокови.   
2. Проблеми со дефиницијата на терминот „лобист“

Во член 2 е дефиниран терминот „лобист“ како физичко лице кое врши лобирање за соодветен паричен надоместок, регистрирано за вршење лобирање согласно законот за лобирање, или е вработено во правно лице кое е регистрирано за вршење на лобирање со кое е склучен договор за лобирање.  Вака утврдената дефиниција наметнува задолжителна регистрација на лобистите и тоа во регистарот кој го води Генералниот секретар на Собранието – за физички лица, и во Централниот регистар за правни лица кои склучуваат договор за вработување.  Се поставува прашањето зошто еден локален лобист, на пример од Битола кој лобира пред општината, мора да биде регистриран при Собранието на Република Македонија? Дополнително, фактот што физичките лица вработени кај правни лица регистрирани за лобирање не се регистрираат самостојно, ги става во поповолна (и нетранспарентна) позиција бидејќи правното лице не е обврзано да открие кој од неговите вработени вршеле лобирачки активности, пред кого и во чиј интерес. 
3. Проблематични услови за стекнување на својство лобист 
Единствен суштински услов за стекнување на својство лобист е лицето да има завршено високо образование од областа за која лобира.  Не е јасно како законодавецот ќе цени кое образование е потребно за одредена област бидејќи не ретко може за одредена област да лобираат различни субјекти со различни интереси. Така на пример, Законот за енергетика може да биде предмет на интерес на економистите, инженерите, еколозите, активисти за човекови права и слично.  Кој ќе одлучува од која област е дадениот закон и дали лобирањето ќе им биде ограничено на другите?  Дополнително, дали тоа значи дека еден психолог кој цел живот работел во затвор не може да лобира за Законот за извршување санкции?

Имајќи предвид дека завршеното високо образование не е предвидено да биде содржана во Регистарот на лобисти, се поставува прашањето како државните органи и функционери ќе знаат дали одреден лобист може да работи во одредена област или не.  Дополнително, имајќи предвид дека Законот не предвидува мерка или санкција за лобист кој ќе лобира во област во која нема завршено високо обарзование, цениме дека ваквата одредба нема да биде имплементирана, бидејќи од самиот почеток е проблематична.

4. (Не) Транспарентност во работењето на лобистите

Иако предлагачот навел дека основни принципи на кои се заснова лобирањето е транспарентноста, таа во законот никаде не е обезбедена.  Уште повеќе, законот обезбедува доверливост на односите меѓу нарачателот на лобирањето и лобистот.   Така, на пример:

· во член 5 е утврдено дека информациите меѓу лобистот и нарачателот се доверливи;
· писмениот договор меѓу лобистот и нарачателот лобистот не е должен никаде да го достави (член 3);
· законот утврдува само право на нарачателот – во секое време – да има увид во активностите на лобистот како и во работите кои се од значење за лобирањето (член 6).
Активностите на лобистите навидум стануваат за нијанса потранспаренти со обврската за поднесување извештај до Државната комисија за спречување на корупција и до Генералниот секретар на Собранието на РМ најдоцна до 31 јануари во тековната година, а кои ќе се однесувааат на претходната година (член 21).  Ова значи дека комплетна слика за преземени лобирања може да се добие дури и по една година од моментот на извршеното лобирање.  Предлагачот на законот изоставил да наведе дека извештајот ќе биде јавен и покрај целта на Законот јавноста да биде запознаена со активностите на лобирање насочени кон сите нивоа на власт во државта.  

5. Проблеми со постапката за регистрирање на лобисти

Генерално законот е непрецизен, недоречен и контрадикторен во обидот да ја регулира постапката за регистрирање на лобистите. Сметаме дека решенијата предвидени во законот не се соодветни на македонскиот правен систем ниту дека е направен обид тие да се хармонизираат со постојните правни акти и процедури.  Вака како што е усвоен законот, не е усогласен со постојните закони кои го регулираат начинот на постапување на државните органи ниту е во согласност со духот не меѓународните стандарди во оваа област.  Некои од забелешките за овој дел од законот се дадени подолу во текстот.

Прво, се поставува прашањето за можната неефикасност и бавна процедура на регистрирање на лобистите со оглед на големиот број органи
 вклучени во постапката за регистрирање на лобистите.  Нејасна е интенцијата зошто токму Генералниот секретар на Собранието на Република Македонија се јавува како надлежен во процесот на регистрирање.  Лобирањето како активност може да биде насочена кон сите нивоа на власт, па така не се гледа оправданоста орган на Собранието да ја води оваа активност.  

Понатаму, Министерството за правда е надлежно за пропишување на формата и содржината на образецот за запишување во регистарот и начинот на неговото водење.  Се поставува прашањето зошто Министерот за правда би носел подзаконски акт кој има обврзувачко дејство за Генералниот секретар на Собранието, кога министерот не може да носи задолжителни акти дури ни за Генереалниот секретар на Владата.  Мешањето во надлежностите на извршната во законодавната власт не треба да биде озаконета на ваков начин!

Друг сегмент што загрижува е малиот обем на податоци што се бараат да бидат приложени од страна на лобистите
 земајќи предвид дека целта на Законот е да се обезбеди транспарентна слика за интересните групи што зеле или може да земат учество во процесот на донесување закони и други прописи. Незначителните податоци оневозможуваат добивање на јасна слика за тоа за кого се лобира, која цел сака да се постигне или пак каква е финансиската позадина на лобирањето.  Дополнително, овие податоци кои се бараат (ЕМБГ, адреса на живеење и сл.) не смеат да бидат содржани, бидејќи Регистарот е јавен, а ова се лични податоци кои се заштитени и не смеат да бидат јавно достапни.
Трето, роковите кои се утврдени во законот не се усогласени или не се пропишани.  Така на пример, не е јасно што ќе се случи доколку лобистот не ја изврши навремено промената на податоците во регистарот (член 11, став 4).  Или, кога и од кого лобистатот ќе ја добие легитимацијата (член 13, став 2). Може ли лобистот да се жали ако легитимацијата не му биде издадена на време? Кому? Може ли да работи без неа? 

Дополнително, постои неусогласеност на термините кои ја регулираат постапката, што дополнително ја проблематизира истата.  Така не е јасно, што треба лобистот да поднесе за да биде регистриран (пријава
, образец
 или пријава за упис
) иако според природата на Законот се работи за барање
.  Затоа не е јасно зошто законодавецот се одлучил за посебна форма на пријавата, па уште и предвидел посебен правилник за нејзината форма кој повторно е во надлежност на Министерот за правда?

Слично и одлучувањето за упис во регистарот е контрадикторен и недоречен.  Така, не е јасно дали Генералниот секретар по автоматизам ќе ја издава потврдата на лобистите.  Не е регулирано ни прашањето дали Генералниот секретар ќе може да одбие издавање на потврда и упис во регистар.  Какво е својството на таа потврда, каков правен акт претставува таа?  Доколку истата не биде издадена дали лицето има право на правна заштита?  Понатаму, контрадикторна е и одредбата со која Генералниот секретар носи решение со кое ќе го отфрли доставеното барање за упис доколку барателот не ги отстрани недостатоците во пријавата (член 14).  Ваквото решение е нелогично, бидејќи не може да се издаде решение за отфрлање доколку барателот не го дополни барањето.  Во вакви случаи постои правна претпоставка дека барателот се откажува од барањето и во тој случај се носи заклучок за запирање на постапката.  Дополнително, член 14 став 4 предвидува право на поведување управен спор против решение за отфрлање – спротивно на Законот за управните спорови!
Иако е направен обид да се регулира постапката за одлучување на Генералниот секретар, таа воопшто не е регулирана. Сметаме дека недореченостите, пропустите и неусогласеноста на одредбите на Законот ќе предизвикаат неприменливост на овој дел од Законот во пракса.

6. Права и должности на лобистот

Главата во законот која се однесува на правата и должностите на лобистите всушност не предвидува никакви права за лобистите.  Напротив, законот предвидува само обврски за лобистот, и затоа се проблематизира интенцијата на законодавецот за регулирање на оваа дејност.  Традиционално, таму каде постојат регистри и легитимации, лобистите добиваат право за непречен влез и движење во институциите (Собрание, Влада и сл.); право да бидат информирани за законодавните иницијативи од нивната област; како и право да учествуваат на консултативните седници.  Со вака усвоени одредби на законот останува нејасна положбата на лобистите.  
Така, нејасна е одредбата дека лобистите добиваат информации согласно законот за слободен пристад до информации од јавен карактер – право загарантирано за сите!  Дополнително, не е јасно што ако функционерите одбијат да се сретнат со лобистот (членови 15 и 17).  Очигледно, лобистот може да бара средби, но органите не се должни да го прифатат барањето.  Тие за тоа одлучуваат по своја процена!

Навидум, правото за средба со функционерите е регулирано во член 18 каде е предвидено лобистот да може да бара средба со функционер, а тој може да го одбие со образложение!  Се чини нејасна е интенцијата на законодавецот за утврдувањето на ваква обврска на функционерот, бидејќи не е јасен актот што треба да го донесе функционерот во кој ќе го даде образложението, ниту пак може со овој закон да се предвиди обврска за функционер доколку тоа не  е предвидено во нивната надлежност за работа.  Понатаму, и да има образложение, лобистот нема право на правна заштита за одбиена средба!       

Согласно правата и должностите кои произлегуваат за лобистот од законот, лобистот може да оствари средба со функционерите на органите на законодавната, извршната или локалната власт на кои лобистот треба да ги изнесе податоците важни за лобирањето, а особено, за кого лобира и која е целта и намерата на лобирањето.  Вака пренесените информации, усно и пред одредена група претставници на органите на управата, го прават процесот транспарентен само за  оние што во него се вклучени, а не и за општата јавност, што е спротивно на целта на законот.  Компаративните искуства покажуваат дека постојат држави во кои одредени институции во регистарот на лобисти бараат задолжително да се наведат: начин на управување на правното лице (регистрирано како правно лице за вршење лобирање), членови на телата на управување, нивните седишта и адреси.  Други законодавства одат дотаму што бараат да се наведе чиј интерес се застапува со лобирањето и колкав надомест се добива за лобирањето.  Овие информации се објавуваат на интернет страниците на институциите кај кои што се лобира.

Конечно, се чини нејсна интенцијата на законодавецот во член 19, каде е утврдено дека лобистот може да учествува во јавни дебати за предметот за кој лобира.  Ова и до сега е утврдено како право на сите – согласно Уставот на Република Македонија.  Правото на слободно изразување е едно од основните човекови права и слободи, и тоа не смее на никаков начин да биде ограничено или попречено!
7. Што не се смета за лобирање?

Членот 23 прави обид да изземе одредени активности од Законот со тоа што регулира кои активности нема да се сметаат за лобирање.  Вакви одредби содржат сите закони кои на одреден начин го регулираат лобирањето.  Целта е да се овозможи непречено учество во процесот на донесување закони и други одлуки од страна на непрофитни организации како и организации кои застапуваат одредени целни групи или интереси важни за развој на едно демократско општество (синдикати, комори, и сл.)  За жал македонскиот закон за лобирање е непрецизен во обидот да направи разлика помеѓу активности кои ќе се сметаат за и активности кои нема да се сметаат за лобирање.  Така, законот предвидува изземање од лобирање само за учество во процесот на подготвување/спроведување на закони и други прописи – само по покана.  Дополнително, ставот 2 и 3 од истиот член се контрадикторни и не е јасно дали нема да се сметаат активностите на здруженија на граѓани – по покана – само доколку ги вршат без надоместок (став 3) или без оглед дали за таа своја активност примаат надоместок (став 2).

Неопходно е законот да ја дефинира положбата на здруженијата на граѓани и фондациите
.  Во основата на дејствувањето на здруженијата на граѓани и фондации е да дејствуваат во насока на заштита и остварување на интереси од разни области (култура, образование, економија, социјална заштита, наука, спорт итн).  Заради застапување и остварување на интересите за кои се основани, здруженијата и фондациите неопходно и често остваруваат комуникација со властите на централно и локално ниво.  Од таа  причина, од особено значење е Законот за лобирање да не ги исклучи здруженијата на граѓани и фондации од субјекти што можат да вршат лобирање.  Дотолку повеќе што, целта заради која се донесува Законот, а тоа е постигнувањето што поголема транспарентност во процесот на донесување одлуки, властите треба да ги поттикнат овие субјекти за поголема вклученост.  Компаративните искуства покажуваат дека постојат нормативи што дури ги поттикнуваат здруженијата и фондациите да се пријават на јавен список на граѓански организации што ќе бидат консултирани од страна на властите заради нивна инволвираност во процесите на донесување одлуки.

Прецизирањето на положбата на граѓанинот како индувидуа во Законот за лобирање е особено значајно заради ефикасно остварување на човековите права, особено од аспект на уставно загарантираното право на граѓанинот за поднесување преставка до органите на државната власт
.  Во членот 23, законодавецот утврдува кои активности нема да се сметаат за лобирање.  Во истиот член граѓаните воопшто не се споменати.  Ова е уште повеќе зачудувачко ако се земе предвид можната колизија на одредби со Законот за постапување по предлози и претставки кој определува дека: „Под претставка односно предлог се подразбира секое писмено или усно обраќање на подносителите до органите кои постапуваат по претставките, односно предлозите заради заштита и остварување на своите права и интереси, јавните интереси утврдени со закон или заради поведување на друга иницијатива од јавен интерес. Подносител на претставка односно предлог може да биде секое физичко или правно лице“. 

Со вака поставената законска рамка би можело да дојде до ситуации со кои би им се оневозможило на граѓаните да ги остваруваат своите права и интереси. Така, граѓанин кој поднел предлог или преставка до одреден орган на државната управа повикувајќи се на Законот за предлози и преставки би можел да биде одбиен од страна на органот до кој е упатен предлогот, односно преставката, со образложение дека граѓанинот со својата активност остварува определен интерес во процесот на донесување закони или други прописи, која можност не е предвидена со сегашниот Закон за лобирање.
8. Недореченост во постапката на бришење од регистарот

Членовите 25 и 26 прават обид да се санкционира погрешната примена на законот како и да се предвидат случаи во кои лобистот ќе биде избришан од регистарот.  Овие одредби треба да овозможат усогласување на законот со Законот за прекршоци, но одредбите не создаваат основи за ефикасно работење на Државната комисија за спречување на корупција (ДКСК) и на Генералниот секретар на Собранието.  Така, не е јасно како ќе постапи Централниот регистар по поднесена иницијатива од ДКСК за бришење на дејноста лобирање на правно лице, ако се има предвид надлежноста и улогата на Централниот регистар.  Дополнително, ниту за Централниот регистар ниту за Генералниот секретар, не е утврдена обврската во кој рок тие треба да одлучат по примената иницијатива од ДКСК, ниту пак со каков акт и во каква постапка истото ќе го сторат.

9. Компаративен преглед на законоска рамка за лобирање

	Земја
	Правила кои го регулираат лобирањето


	Пракса

	Австралија


	Нема закон

Нема регистар
	Донесен е закон, кој поради неефикасност е укинат.

	Австрија
	Нема закон

Нема регистар
	Комитетите можат да повикуваат претставници на заинтересирани групи да учествуваат во расправи.

	Албанија
	Нема закон

Нема регистар
	

	Андора
	Нема закон

Нема регистар
	

	Азербејџан
	Нема закон

Нема регистар
	

	Белгија
	Нема закон

Нема регистар
	

	Босна и Херцеговина
	Нема закон

Нема регистар
	

	Бугарија
	Нема закон

Нема регистар
	

	Германија
	Бундесрат 

Нема закон

Нема регистар

Бундестаг

Регулирано во деловникот
	Се повикуваат традиционално засегнатите страни од економијата – коморите, синдикатите, организациите на потрошувачите и сл.

	Грција
	Нема закон

Нема регистар
	

	Данска
	Нема закон

Нема регистар
	Разни заинтересирани страни можат да бидат вклучени во расправите. Нивните имиња и нивните позиции се внесуваат во записниците кои се достапни до јавноста.

	ЕУ – 
Европски парламент
	Регулирано во деловникот. Регистарот е достапен за јавноста преку интернет
	Регистрираните лица добиваат легитимација за влез во парламентот.

Постои етички кодекс.

	ЕУ – 
Европска комисија
	Нема закон

Нема регистар
	Има иницијатива за регулирање на лобирањето. Предлогот содржи доброволно регистрирање и системот е базиран на само регулирање.

	ЕУ – 
Совет на министри
	Нема закон

Нема регистар
	

	Естонија
	Нема закон

Нема регистар
	

	Израел
	Нема закон

Нема регистар
	

	Италија
	Нема закон

Нема регистар
	

	Ирска
	Нема закон

Нема регистар
	

	Исланд
	Нема закон

Нема регистар
	

	Јапан
	Нема закон

Нема регистар
	

	Канада
	Закон за лобирање од 1989

Постои регистар
	Постои етички кодекс.

	Кипар
	Нема закон

Нема регистар
	

	Латвија
	Нема закон

Нема регистар
	

	Литванија
	Закон за лобирање од 2000

Постои регистар
	Во 2006 се предложени измени за да ја поедноставнат постапката за регистрирање.

	Луксембург
	Нема закон

Нема регистар
	Комисии и пратеници можат да канат и да примаат преставници и лобисти доколку сакаат или сметаат дека им е од интерес.

	Малта
	Нема закон

Нема регистар
	

	Молдова
	Нема закон

Нема регистар
	

	Нов Зеланд
	Нема закон

Нема регистар
	

	Норвешка
	Нема закон

Нема регистар
	

	Обединето Краство
	Нема закон

Нема регистар
	Парламентарците мора да ги пријават сите клиенти и претставници со кои тие се среќаваат и од кои добиле било каков надомест (за патување или сл.)

	Полска
	Закон за лобирање од 2005

Постои регистар
	Законот предвидува обврски за Владата да публикува план и програма за донесување закони, и да ги повикува регистрирани лобисти да учествуваат во процесот.

	Португалија
	Нема закон

Нема регистар
	

	Романија
	Нема закон

Нема регистар
	

	САД
	Закон за лобирање од 1995

Постои регистар
	

	Словачка
	Нема закон

Нема регистар
	

	Словенија
	Нема закон

Нема регистар
	

	Србија
	Нема закон

Нема регистар
	

	Турција
	Нема закон

Нема регистар
	

	Украина
	Нема закон

Нема регистар
	

	Унгарија
	Закон за лобирање од 2006

Постои регистар
	

	Финска
	Нема закон

Нема регистар
	

	Франција
	Нема закон

Нема регистар
	

	Холандија
	Нема закон

Нема регистар
	Пропусници за влез во парламентот се издаваат и важат само за истиот ден. Во многу ретки случаи можат да бидат издадени пропусници кои важат две години.

	Хрватска
	Нема закон

Нема регистар
	

	Црна Гора
	Нема закон

Нема регистар
	

	Чешка
	Нема закон

Нема регистар
	

	Швајцарија
	Нема закон

Нема регистар
	

	Шведска
	Нема закон

Нема регистар
	

	Шпанија
	Нема закон

Нема регистар
	


� Усвоен од Собранието на Република Македонија на 23 јули 2008 година.


� Законот за Влада на РМ Сл. весник бр. 59/2000, бр. 12/03, бр. 55/05, бр. 37/06, бр. 15/07, бр. 19/08 Законот за Локална самоуправа Сл. весник бр. 5/2002. 


� Во Законот за локална самоуправа во членовите 26 и 29 се регулираат граѓанските иницијативи, предлозите и преставките со кои граѓаните индувидуално или здружено ги застапуваат своите интереси пред органите на локалната самоуправа. 


� Искуството на Европскиот Парламент и Европската Комисија познаваат два начина на консултирање на заитерисираните страни, систем на акредитација и ситем на доброволно пријавување во дата-базата на граѓанските организации. 


� Собрание, Министерство за правда, Централен регистар


� Согласно член 11 од предлог законот во регистарот се запишуваат:  име и презиме, ЕМБГ и адресата на живеење на лобистот како и името и седиштето на правното лице во кое лобистот е вработен.


� Член 12


� Член 13, став 1


� Член 14


� Иако законодавецот го користи терминиот барател во член 14, тој изоставил да пропише дека се поднесува барање, форма која е утврдена со ЗОУП.


� Фондациите воопшто не се споменуваат во текстот на Предлог законот како субјект што остварува комуникација со властите во процесот на донесување одлуки.


� Устав на РМ, Член 24: Секој граѓанин има право да поднесува претставки до државните органи и другите јавни служби и на нив да добие одговор. Граѓанинот не може да биде повикан на одговорност, ниту да трпи штетни последици за ставовите изнесени во претставките, освен ако со нив не сторил кривично дело.
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