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Zakon o lobiranju

TeSko da moze biti boljeg pokazatelja o tome kako Srbija ispunjava preporuke
medunarodnih organizacija od slu€aja usvajanja Zakona o lobiranju pocetkom
novembra 2018, a na preporuku GRECO-a (grupe zemalja za borbu protiv korupcije)
iz 2015. Preporuka za povecanje uticaja javnosti na donoSenje zakona u Srbiji
.ispunjena“ je tako $to je ovaj zakon donet bez ijedne reci rasprave o stotinu
predlozenih amandmana.

Opste ocene zakona

Jedan od poslednjih antikoruptivnih propisa koje Srbija nije imala, Zakon o lobiranju,
konacéno je usvojen 18 godina posto su pocele antikorupcijske normativne reforme.
Donosenje zakona je planirano nacionalnim strateSkim dokumentima za borbu protiv
korupcije iz 2005. i 2018. GRECO je u Cetvrtom krugu evaluacije dao rok do kraja
2016. da Srbija usvoji ovaj zakon kao najvazniju meru za povecanje javnosti rada
zakonodavnih tela.

Zakon koji ¢e poceti da se primenjuje za 9 meseci, nece resiti kljuCne probleme
netransparentnog rada organa vlasti i postupaka pripreme zakona i drugih opstih
akata. Ne samo zato Sto primena zakona u Srbiji daje previSe razloga za oprez, vec i
stoga $to norme novousvojenog akta nisu dovoljno dobre. Sta je u zakonu pozitivno,
pored Cinjenice da je uopste usvojen? Dobro je $to Zakon ne ureduje samo lobiranje
koje bi bilo usmereno prema narodnim poslanicima (za Sta u ovom trenutku nema
bas mnogo razloga buduéi da se stvarno odlu€uje na drugom mestu), ve¢ i uticaj na
funkcionere i sluzbenike u izvr$noj vlasti, lokalnoj samoupravi, javnim preduzec¢ima i
ustanovama. Treba pohvaliti i to Sto je naglasena potreba integriteta u lobiranju, sto
je odreden organ nadlezan za nadzor (Agencija za borbu protiv korupcije), a narocito
propisanu zabranu da se kao lobisti pojave aktuelni i bivsi funkcioneri dve godine po
prestanku funkcije.

Medutim, zbog njegovih manjkavosti, dometi korisnih reSenja iz zakona ce biti
ograni¢eni. Krenimo redom, od razumevanja zasto je uops$te potrebno da se uredi
lobiranje. Javni funkcioneri i sluzbenici stalno o ne€emu odlu€uju. Njihove odluke
mogu biti oblikovane u opSte akte (na primer zakone) koji ¢e vaziti u neograni¢enom
broju buducih situacija. Rezultat njihovog odluCivanja moze biti i pojedinacni pravni
akt (na primer reSenje o postavljenju pomoc¢nika ministra, gradevinska dozvola).
Najzad, odluka se moze odnositi i na neko fakticko postupanje koje nije uredeno
drugim pravilima — na primer odluka ministra da u€estvuje u otvaranju trznog centra,
gradonacelnika da primi neku delegaciju ili predsednika Republike da nekom mediju
da intervju.

Sve gore pomenute odluke bi trebalo da budu donete u javnom interesu. Sta je javni
interes u konkretnoj situaciji nije uvek lako utvrditi ni kada su donosioci odluka
posteni i kada nisu izlozeni uticajima sa strane. Stvar se komplikuje kada takvi uticaji
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postoje, bilo da dolaze od neposredno zainteresovanih lica ili od posrednika koji
imaju moguénost da dopru do donosilaca odluka. Moguca Stetnost tih uticaja po javni
interes, pogotovo kada su skriveni, glavni je razlog da se lobiranje uredi zakonom.

Srpski Zakon o lobiranju je viSestruko ograni¢en. Prvo, on ¢e vaziti samo za pokuSaje
da se utiCe na sadrzinu opstih pravnih akata, a ne i pojedinacnih odluka. Drugo,
zakon ne stvara nikakve zabrane niti obaveze u vezi sa uticajem koji neposredno
vrSe zainteresovana fizi¢ka lica, $to proizvodi apsurdne posledice. Na primer, kada
taksisti od Ministarstva saobracaja i od Grada Beograda traZze da se ograniCi
konkurencija, kada advokati i javni beleznici pregovaraju direktno sa Ministarstvom
pravde o pitanjima koja se ticu njihovih interesa, kada bogati pojedinac zeljan da
izgradi sportski centar ili zabavni park trazi izmenu urbanistickih planova i poklanjanje
gradevinskog zemljista za tu namenu — podaci o ovim zahtevima i susretima ne bi
morali da se beleze u posebnim registrima.

Medutim, ako bi se zainteresovana lica obracala drzavnim organima preko
profesionalnih posrednika — lobista ili lobisti¢kih firmi, onda bi postojala duznost da o
tome izveStavaju i lobisti i ,lobirana lica® u organima vlasti. Isto tako, duZnost
belezenja podataka u registar bi postojala kada fiziCka lica iz navedenih primera
svoje interese ne bi promovisali kao gradani, ve¢ preko udruzenja taksista,
javnobelezniCke ili advokatske komore, ili kada bi se umesto pojedinca drzavnom
organu obracala firma koja je u njegovom vlasnistvu. Oni bi tada imali status
,heregistrovanog lobiste".

Zakon postavlja pravila o tome kako se lobiranje pravilno vrsi tako Sto kaze da
lobiranje pocinje obracanjem lobiste lobiranom licu u pismenoj formi, uz dostavljanje
dokaza o registraciji, ugovora o lobiranju bez podataka o ugovorenoj naknadi i naziva
propisa za koji se lobira. Ako postoji takva zakonska obaveza bilo bi logi¢no da su
sve druge vrste kontakata izmedu lobista i organa vlasti zabranjene (na primer
ubedivanje funkcionera o potrebi da se izmeni zakon u neformalnim prilikama i bez
naznacenja da se lobiranje vrSi za odredenog klijenta). Medutim, buduci da izriCite
zabrane kao ni propisane kazne za takvo postupanje nema, ostala je ,rupa u
propisima“. Imacemo situaciju sliénu onoj koja je postojala godinama u sferi
inspekcijskog nadzora: da inspektori kontroliSu samo one koji su registrovali svoju
delatnost i obavljaju je po propisima, a da su oni koji rade ,na crno® van njihove
nadleznosti.

Iz sli€nih razloga bi mogla biti sporna i odredba prema kojoj se lobiranjem ne smatra
.Jjavno saopstavanje stavova i dostavljanje predloga, stru¢nih misljenja i inicijativa u
vezi sa donosSenjem propisa“. Zakonodavac je verovatno hteo da naglasi da gradani,
udruzenja i druga zainteresovana lica mogu slobodno da iznose svoje stavove i
predloge, a da se to ne smatra lobiranjem za koje bi morali da ispunjavaju neke
posebne uslove, to je sve u skladu sa slobodom izrazavanja. Medutim, norma je
napisana tako da se odnosi na svakog, pa i na lobiste. Tako ¢e gradani Srbije i
drzavni organi i dalje Citati stru¢na ekspertska misljenja koja ih uveravaju da je neki
zakon dobar ili lo$, a necCe postojati duznost da se ekspert koji svoje misljenje ne daje
nezavisno ,legitimiSe“ kao zastupnik interesa svog klijenta.

Cetvrta slabost je u domenu transparentnosti. Postoji dvostruka duznost izvestavanja
Agencije za borbu protiv korupcije: od strane lobista i lobiranih lica.
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Medutim, Zakonom nije propisana obaveza objavljivanja tih izvestaja, niti unoSenja
podataka o izvrSenom lobiranju u obrazlozenje nacrta i predloga akata, tako da je za
sada nepoznato hoce li gradani, nakon Sto ovaj zakon po¢ne da se primenjuje, imati
na raspolaganju iSta viSe podataka o raznim uticajima na donosenje propisa.

Ostali su i neki problemi koje je ovaj zakon mogao da reSi, da se pri njegovom
donosSenju poSlo sa drugog polazisSta. Naime, gradani, udruzenja i privredni subjekti
koji se obracaju drzavnim organima u vezi sa donoSenjem ili izmenom propisa cesto
se suocCavaju sa situacijom da drzavni organi ostaju nemi na takve inicijative, bez
obzira na potencijalnu korisnost predloga, ili da arbitrarno biraju koje ¢e od tih
inicijativa uzeti u obzir.

Ovaj zakon ne daje lobistima ekskluzivna prava pristupa donosiocima odluka, ali
odredbe ¢lana 29. ostavljaju prostora da budu protumacene u tom pravcu. Odredbe
tog Clana daju pravo lobisti ,da trazi od lobiranog lica da ga primi u blagovremenom
roku, da mu pruZi podatke u vezi sa predmetom lobiranja i da bude blagovremeno
obavesten o0 svim javnim raspravama i drugim oblicima javnih konsultacija u vezi sa
pripremom i donoSenjem propisa za koje obavlja lobiranje®. Takva prava bi u stvari
trebalo da imaju sva lica kojih se tiCe donoSenje nekog propisa i udruzenja koja se
staraju o javnom interesu, a ne samo lobisti kao profesionalni posrednici, pa ostaje
da se nadamo da novo pravilo nece biti iskoriS¢eno za suzavanje prava gradana da
se neposredno bore za sopstvene ili opste interese, pod izgovorom da drZzavni organi
imaju vremena da se konsultuju samo sa lobistima.

U Zakonu ima i drugih spornih tacaka, kao Sto je propisivanje obaveze da lobisti
produ obaveznu obuku kod drzavnog organa (iako je lobiranje posao koji se vrSi u
privatnom interesu klijenta), kao i ostavljanje mogucnosti da lobiranje u Srbiji vrSe
strani lobisti i kada ne ispunjavaju uslove iz domaéeg zakona (dovoljno je da su
registrovani po zakonu zemlje porekla). Posebnu teSko¢u u primeni zakona moze
stvoriti nepotpuno ureden status ,neregistrovanih lobista“ — zastupnika interesa
udruzenja ili privrednog drustva Ciji je Clan korisnik lobiranja. Naime, u praksi nece
uvek biti jasno da li oni vrSe lobiranje za ,korisnika“ (na primer za nekoliko firmi koje
su Clanice poslovnog udruzenja) ili iznose predloge i inicijative poslovnog udruzenja
(na primer Privredne komore, Saveta stranih investitora, NALED-a) kao takvog, Sto
se ne bi smatralo lobiranjem.

ReSenje za vecinu pomenutih problema je mogla biti primena obrnutog pristupa u
odnosu na onaj od kojeg je krenuo sprski zakonodavac. Umesto da se primarno
ureduje ko i kako moZze da lobira, bolje bi bilo da je naglasak stavljen na postupanje
organa vlasti, funkcionera i sluzbenika, na njihovu duznost da zabeleze i obelodane
ko im se i sa kakvim predlozima obracao, bez obzira na nacin, ali i na duznost da
razmotre i odgovore na svaki argumentovani predlog za unapredenje propisa i
prakse, ma od koga da dolazi®.

1Vise o tome u publikaciji o lobiranju u Srhiji.
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DonosSenje Zakona

Namere da se lobiranje u Srbiji uredi prvi put su zapisane u Antikorupcijsku strategiju
iz 2005, a zatim i u naredni, joS uvek vazeci dokument te vrste iz 2013. Na ispunjenju
ove obaveze nije se mnogo radilo, a tekst razmatran u okviru Ministarstva trgovine,
koji je poSao od predloga udruzenja Drustva lobista Srbije, nikada nije doSao do faze
nacrta.

Verovatno ni do danas ne bi bilo pomaka da nije bilo preporuka mehanizma Saveta
Evrope — GRECO iz juna 2015. i publiciteta koji su dobila saopStenja GRECO-a o
tome da Srbija nije ispunila svoje obaveze. GRECO je, izmedu ostalog, u vezi sa
Skupstinom primetio da je ,potrebno da se obezbedi da predlozi zakona budu
dostupni narodnim poslanicima i Siroj javnosti u ranoj fazi, kako bi se omogucilo
njihovo propisno kriticko ispitivanje pre nego $to budu predmet plenarne rasprave®.
Dalje, primeceno je da postoji diskrecija oko toga hoce li Skupstina uzeti u obzir
inicijative koje dolaze od gradana i narodnih poslanika, kao i u pogledu organizovanja
javnih slusanja, a da se javne rasprave ne organizuju i u nekim slucajevima kada se
zakoni bitno menjaju.

GRECO je zato preporuCio da ,transparentnost zakonodavnog procesa bude
dodatno unapredena (i) time Sto ¢e se obezbediti da predlozi zakona, amandmani na
takve predloge i agende kao i ishodi sednica odbora budu objavljivani na vreme, da
odgovarajuci vremenski okviri budu na snazi za podnoSenje amandmana i da se hitni
postupak primenjuje kao izuzetak a ne kao pravilo; i (ii) daljim razvijanjem pravila o
javnim raspravama i javnim sluSanjima i obezbedenjem njihove primene u praksi.
Pored toga, potrebno je da se obezbedi da odgovarajuci okvir bude na snazi kako bi
se regulisali kontakti narodnih poslanika sa lobistima i ostalim tre¢im stranama koji
pokusavaju da utiCu na parlamentarni proces.”

Kad je re€ o lobiranju, GRECO ukazuje na to da ne postoje ogranienja niti propisi za
transparentnost kontakata koje narodni poslanici imaju sa tre¢im stranama koje bi
mogle pokusati da utiCu na njihovu odluku. Zato je preporuceno ,uvodenje pravila za
narodne poslanike o nacinima njihove interakcije sa lobistima i ostalim trecim
stranama koje poku$avaju da utiCu na parlamentarni proces, i da te interakcije budu
transparentnije”. Imajuci u vidu ovaj deo preporuke, i €injenicu da Zakon ne garantuje
da ¢e podaci o lobiranju biti dostupni javnosti, neizvesno je da li ¢e on dobiti pozitivhu
ocenu od GRECO-a.

Rad na donoSenju Zakona o lobiranju je kona¢no pokrenut sa mrtve tacke u prolece
2018, nakon iznenadujuée velikog negativnog publiciteta koje je dobilo saopS$tenje
ove organizacije o tome da Srbije nije ispunila nijednu od preporuka i da je ,pokrenut
postupak” zbog toga?. Pre tog saopstenja, nije bilo pomaka sve vreme dok je trajao
rok za ispunjenje preporuka (do kraja 2016), pa ¢ak ni nakon sednice GRECO-a iz
oktobra 2017, na kojoj je konstatovano da obaveza nije ispunjena. U maju 2018.
Vlada je formirala posebno telo zaduzeno za koordinaciju ispunjavanja preporuka
GRECO-a.

2U nameri da umanje razmere problema zvanicnici Srbije su dali svoj prilog ,post-istinitosti®

u vidu sledece konstrukcije: ,Cpbuja ybp3aHo pagu Ha ucnywaary npenopyka Tena Caeseta EBpone
3a 6opOy npoTtume kopynuuje — TPEKO, oa kojux cy rotoBo cee y Behem geny Beh ucnyrweHe, LWTO je 1
HaBe[eHo Yy u3BeLUTajy Tor Tena.”
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O nacrtu ovog zakona vodila se Ziva javna rasprava, u kojoj su ucestvovala i neka od
udruzenja koja najCeSCe dolaze u kontakt sa predstavnicima vlasti radi izmena i
donoSenja propisa, ali u obrazlozenju zakona nema reci o razmatranju neusvojenih
predloga. Ministarstvo pravde nije objavilo ni poseban izvestaj sa javne rasprave,
iako je bilo u obavezi da to ucini na osnovu Poslovnika Vlade. Tako je, paradoksalno,
prilikom ispunjavanja preporuke GRECO-a ponovo prekr§eno jedno od postojecih
pravila za koje je GRECO jos 2014-2015. konstatovao da se ne postuje dovoljno.

Ovaj propust Ministarstva pravde je medutim niSta u odnosu na postupanje Narodne
skupstine prilikom razmatranja i usvajanja predloga Zakona o lobiranju. Na predlog
zakona je predlozeno tacno sto amandmana, od kojih su mnogi bili inspirisani
obrazlozenim sugestijama koje je svim poslaniCkim grupama dostavila organizacija
Transparentnost Srbija.

Odbor za pravosude, drzavnu upravu i lokalnu samoupravu je amandmane na ovaj
zakona razmatrao ukupno 40 sekundi, a prisutni ¢lanovi su doneli odluku da se oni
odbiju ,u paketu®, pri €emu je, ocigledno, klju¢ni razlog bila €injenica da ih ni Vlada
nije prihvatila.

Na plenarnom zasedanju situacija nije bila nista bolja. U okviru 16. tactke dnevnog
reda, predsedavajuci je obavestio poslanike da su ,primili amandmane koje su na
predlog zakona podneli narodni poslanici, izvestaj pomenutog Odbora, kao i misljenje
Vlade®, zatim je procCitao ko je sve podneo amandmane na koji ¢lan. |lza svakog
Clana, iSlo je pitanje ,Da li neko zeli re¢?“, ali se niko nije javljao. Potom je
rasprava zakljucena. Ovaj put narodni poslanici nisu cutali zato $to nisu imali Sta da
kazu, ve¢ zato Sto je pitanje bilo upuc¢eno samo radi zadovoljenja forme. Naime,
predlog Zakona o lobiranju je bio Sesnaesta tacka dnevnog reda, a joS tokom prve
taCke objedinjene rasprave o dvadesetak tacaka, i to tokom rasprave o
amandmanima na €lan 4, prvog zakona po redu, predsedavajuéi je konstatovao da je
vreme za raspravu o0 amandmanima isteklo.

Naime, prema ¢lanu 158. st. 4. Poslovnika Skup$tine, ,svaki podnosilac amandmana
ima pravo da obrazloZi svoj amandman, u trajanju do dva minuta, s tim da ukupno
trajanje pretresa u pojedinostima po ovom osnovu ne moze biti duze od deset
Casova“. Po vec ustaljenoj praksi, poslanici vladajuce vecine su podneli obilje
besmislenih amandmana na prvu tacku dnevnog reda, a potom utroSili deset sati na
njihovo obrazlaganje, kako ne bi ostalo vremena za bilo kakvu diskusiju o drugim
pitanjima.

Ostace zapisano da su narodni poslanici prethodno zakljucili da je potrebno da se,
na osnovu €lana 157. Poslovnika, vodi objedinjena rasprava jer je predlog Zakona o
lobiranju navodno ,medusobno uslovljen ili su reSenja medusobno povezana“ sa
zakonima o vanrednim situacijama, spreCavanju nasilja na sportskim priredbama,
policiji, bezbednosti na putevima, detektivskoj delatnosti, privatnom obezbedeniju,
zastiti od pozara, dobrovoljnom vatrogastvu, kriti¢noj infrastrukturi, uredenju sudova,
parnicnom postupku, zastiti podataka o liCnosti, izvrSenju vanzavodskih sankcija,
besplatnoj pravnoj pomoci i o overavanju potpisa.
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Kao zanimljivost skupstinske debate (dok je joS bilo vremena za pri€u na razne teme)
moze se navesti to da je jedan opozicioni poslanik na samoj raspravi
izneo sumnje da se jedan od zakona menja kako bi se pogodovalo interesima
banaka, koje su ,izlobirale da drzava zastiti njihov interes i da reSava njihove
problematicne kredite®, dok je poslanik stranke iz vladajuce koalicije (koja se trenutno
nalazi u nemilosti glavnih koalicionih partnera), optuZzio lidera opozicione stranke (Ciji
govori nailaze na simpatije glavnih koalicionih partnera) da je ,uzeo 50.000 evra za
lobiranje za jednu politi€ku opciju®.

TRANSPARENTNOST SRBIJA je punopravni ¢lan globalne mreze TRANSPARENCY INTERNATIONAL
i njen akreditovani predstavnik u Republici Srbiji
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