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Oprojektu

Transparentnost — Srbija od jula do oktobra 2019, u okviru projekta ,,Lobiranje pre Zakona o
lobiranju®, pokusala je da utvrdi obrasce i odlike prakse lobiranja u Srbiji u periodu od ponovnog
uspostavljanja demokratije (1990) do usvajanja prvog Zakona o lobiranju (2019).

Takode nam je cilj bio da se $to veci broj novinara, aktivnista civilnog drustva, funkcionera i
sluzbenika na svim nivoima vlasti upozna sa znacajem i klju¢nim odredbama ovog zakona, kao i
mogucnostima da ga koriste u svom radu.

U okviru projekta odrzano je pet okruglih stolova — u Novom Pazaru, Novom Sadu, Nisu, Sapcu
i Beogradu.

Projekat se realizuje uz podrsku Misije OEBS u Republici Srbiji. Svi izneti stavovi i misljenja
pripadaju organizaciji Transparentnost Srbija i ne moraju odraZavati stavove donatora.

Zasto se ureduje lobiranje

Uredeno lobiranje je sastavni deo suzbijanja politicke korupcije. U tom smislu, lobiranje se
ureduje iz sliénih razloga kao i finansiranje politickih stranaka i izbornih kampanja, i
kontrola imovine i prihoda javnih funkcionera. U svakom od tih slucajeva svrha je da se

osvetle mogu¢i uticaji na donosenje odluka u drzavnim organima?.

Pored suzbijanja politicke korupcije, uredeno lobiranje je od znacaja i za proces donoSenja
odluka uopste. Oni koji ne mogu da ukazu na razloge zbog kojeg bi neki zakon trebalo doneti ili
izmeniti u redovnoj komunikaciji sa organima vlasti ili na organizovanim javnim raspravama,
mozda ¢e se opredeliti da svoje interese zadovolje preko lobista kao profesionalnih posrednika.

Imajuéi to u vidu, organizacija Transparentnost — Srbija je, jo$ u okviru Studije o unapredenju
zakonodavnog postupka u Republici Srbiji u ¢ijoj izradi je udestvovala?, kao i u brojnim drugim
prilikama, ukazivala na potrebu da se, uporedo sa poboljSanjem propisa o javnim raspravama
tokom priprema propisa, uredi i lobiranje. Ukazivali smo i na pojedina dobra resenja iz uporedne
prakse, gde su uredeni razni aspekti uticaja na pripremu akata, bilo da ih vrSe direktno
zainteresovane strane, bilo profesionalni posrednici, bilo organizacije koje se zalazu za pitanja od
javnog interesa. Ovi apeli su bili delimi¢no uspesni i nesto od toga naslo se u strateskim aktima
Republike Srhije.

Pri zakonskim reformama je trebalo resiti slede¢a dva prioritetna problema:

1 U ovom tekstu kori$éeni su pojedini delovi studije autora Nemanje Nenadiéa, koju su objavili koalicija prEUgovor i
Centar za primenjene evropske studije. http://preugovor.org/Tekstovi/1463/Lobiranje-u-Srbiji.shtml, kao i izvodi iz
saopstenja, komentara i predloga koje je organizacija Transparentnost Srbija davala tokom procesa donosenja
Zakona o lobiranju.
Z<http:/Awww.transparentnost.org.rs/images/stories/materijali/27092012/G1Z%20srpski%20zasticena%20verzija%20%281%29. pdf>
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1. Gradani Srbije, organizacije i privredni subjekti nisu imali na raspolaganju dovoljno
informacija o tome ko uti¢e na odlu¢ivanje, na koji nacin to ¢ini i da li u tome uspeva,
usled Cega se otvara mogucnost da partikularni interesi budu neprimetno ugradeni u
propise.

2. Gradani Srbije, organizacije i privredni subjekti nemaju na raspolaganju dovoljno
delotvorna sredstva da utiu na organe vlasti tokom odlucivanja, usled Cega se
desava to da javni interes ne bude ugraden u propise.

Na osnovu ovih polazista, zalazemo se za Siri obuhvat uredivanja lobiranja, tako Sto bi u
jednom ili u viSe akata bili definisani dopusteni kanali 1 sredstva uticaja na odlucivanje organa
vlasti. Drugim rec¢ima, trebalo bi urediti prava i obaveza, kako drzavnih organa i
funkcionera, tako i onih koji na njih Zele da uticu, bez obzira na to da li je re¢ o uticaju koji
neko ostvaruje zarad sopstvenih interesa, zarad opsSteg dobra ili, kao profesionalni posrednik,
zarad interesa klijenta.

Neke odlike lobiranja u Srbiji, pre donosenja zakona

U Srbiji su, u prve dve decenije ovog veka, gradani saznali za mnoge slucajeve u kojima je bilo
izrazitih sumnji da su propisi donoSeni pod uticajem zainteresovanih strana. Glavni problem je to
Sto o kanalima mogucih uticaja na donosioce odluka nije ostajao pisani trag. Zato se 0 mogucéim
lobistickim uticajima na donoSenje opStih pravnih akata zakljucci izvode na osnovu slede¢ih
izvora: a) izjave aktera dogadaja, bilo da je rec o lobiranim licima ili onima koji su pokusavali da
ostvare uticaj; b) tragovi uticaja u dokumentima koji prate donoSenje propisa (npr. izvestaji sa
javne rasprave, analize propisa); v) vidljivost ishoda uticaja — norme koje favorizuju odredeni
privredni subjekt ili grupu.

Pristup donosiocima odluka se nekad odvijao direktno, ali ima naznaka da su u mnogim
slu¢ajevima bili neophodni 1 posrednici. Potpunih podataka o tome nema, ali je utisak da su se
posredovanjem izmedu zainteresovanih strana i donosilaca odluka u Srbiji do sada manje bavili
profesionalni lobisti (izmedu ostalog, i zato $to takva profesija nije bila prepoznata zakonski), a
da su tu ulogu najceSée igrali ,,ljudi od poverenja” najmocnijih pojedinaca srpske politike. Ti
»ljudi od poverenja” ne moraju imati nikakvu zvani¢nu funkciju unutar drzavnih struktura, ili
makar unutar neke od vladajuc¢ih partija. Oni mogu biti, na primer na pozicijama ,,specijalnih
savetnika”, koji formalno nisu deo drzavnog aparata i koji mogu uporedo da se bave svojim
osnovnim profesijama (npr. profesura, konsalting, marketing) bez zakonskih smetniji.

Posebnost problema u Srbiji, kada se analizira fenomen lobiranja, jeste identifikovanje
donosilaca odluka. Naime, Republika Srbija je od 1990. definisana demokratska drzava sa
podelom vlasti i vladavinom prava. U stvarnosti, medutim, mnoge znac¢ajne odluke nisu
stvarno donete u ministarstvima, Vladi, Narodnoj skupstini ili skupStinama gradova, ve¢ na
partijskim predsedniStvima, u kabinetu predsednika ili prilikom zakljucenja koalicionih
dogovora. Stoga, ako bi se stvari posmatrale formalno, iz ugla demokratskih procedura, kao

lobiste bi trebalo posmatrati partijske Celnike 1 druge uticajne figure iz tog miljea, koji
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promoviSuc¢i tude interese nalazu ministrima i poslanicima kako da glasaju. SuStinski, vode
vladajucih partija bile su tokom proteklih decenija stvarni donosioci odluka, a lobisti su osobe
koje posreduju izmedu zainteresovanih strana i partijskih ¢elnika, a ne izmedu zainteresovanih
strana i narodnih poslanika.

Osvrt na Zakon o lobiranju

Generalno je dobro da je uopsSte donet ovaj zakon i da se na taj nacin konacno upotpunjuje
antikorupcijsko zakonodavstvo u Srbiji. Medutim, Zakon ima uZi pristup pri uredivanju lobiranja
od potrebnog.

U njemu ima i pojedinih dobrih pravila. Medutim, dometi korisnih reSenja su veoma ograniceni.
Iako je o Nacrtu zakona bila organizovana ziva javna rasprava, u obrazlozZenju zakona nema reci
0 razmatranju neusvojenih predloga.

Medu nereSenim problemima, nalaze se i slede¢i:

1. zakon ne dotice pokuSaje uticanja na donosenje pojedinac¢nih odluka, ve¢ isklju¢ivo na
donoSenje opStih pravnih akata; iako veéina zakonodavaca u svetu postupa na sli¢an
nacin, nema sumnje da bi bilo jednako vazno urediti i ova pitanja;

2. zakonom je propisana obaveza podnoSenja izvestaja Agenciji za borbu protiv korupcije o
izvrSenom lobiranju, ali ne i javnost tih podataka; ne postoji duznost izvesStavanja u vezi
sa nezvani¢nim lobiranjem — pokuSajima uticanja do kojih dolazi pre upuivanja
zvanicnog dopisa o lobiranju;

3. ovaj (niti bilo koji drugi zakon) ne bavi se re$avanjem ozbiljnog problema — drzavni
organi ostaju nemi na obrazloZene inicijative gradana, udruzenja 1 privrednih subjekata da
se donese ili promeni neki propis ili da arbitrerno biraju koje ¢e od tih inicijativa uzeti u
obzir.

U odnosu na prvi Nacrt, Predlog zakona je popravljen tako $to je reSeno pitanje lobiranja
koje je usmereno, pored javnih funkcionera i1 javnih sluzbenika, i na neke od savetnika
funkcionera, jer su oni obuhvaéeni pojmom ,radno angazovanih lica” u organima vlasti.
Ipak, nelogi¢no je da ¢e i dalje van obuhvata zakona biti lobiranje koje je usmereno na
pojedine ¢lanove radnih grupa koje piSu zakone, a koji nisu radno angazovani u organima
vlasti, niti ih plac¢aju organi vlasti za rad u radnoj grupi, ve¢ rade kao nezavisni eksperti.

U Predlogu zakona i1 u kasnije usvojenom zakonskom tekstu izri¢ito se navodi da se
lobiranjem ne smatra javno saop$tavanje stavova i dostavljanje predloga, stru¢nih misljenja i
inicijativa u vezi sa donoSenjem propisa iako je to nesumnjivo jedan od vidova lobiranja. To
je uobicajeni nacin delovanja, ne samo lica koja su neposredno zainteresovana za donosenje i
sadrzaj propisa, ve¢ i1 profesionalnih posrednika, koji teze da za potrebe svojih klijenata uticu
na javno mnenje i donosioce odluka. Iz toga bi se mogao izvesti zaklju¢ak da ¢e predmet
lobiranja na koji ¢e se primenjivati pravila iz ovog zakona biti samo one situacije kada
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obracanja drzavnim organima nisu uc¢injena javno, ve¢ slanjem dopisa drzavnim organima
koji nisu objavljeni, kao i neposrednim liénim obrac¢anjima funkcionerima i sluzbenicima.

Zakon prepoznaje registrovane lobiste, kao i fizicka i1 pravna lica koja rade kao
neregistrovani lobisti. Ovi drugi smeju da lobiraju ako su zakonski zastupnici ili zaposleni
kod ,,korisnika lobiranja” ili zastupaju interese udruzenja ili privrednog drustva ¢iji je ¢lan
korisnik lobiranja. Iz toga bi se mogao izvesti zakljucak da ¢e ubuduce biti zabranjeno da
neka grupa gradana ili firma kontaktira drzavne organe i funkcionere u vezi sa donoSenjem
zakona preko posrednika koji ne spada u neku od te dve kategorije. U praksi, drzavni organi
¢e moci da zakljuce da je re€ o lobiranju, a ne o samostalnom zastupanju sopstvenih interesa,
jedino ako im lice koje nezakonito lobira tako neSto samo saops$ti. Naime, zalaganje za
donosenje ili izmenu propisa ne mora biti praceno tvrdnjom da se taj propis menja ili donosi
zarad interesa nekog ¢oveka, grupe ili firme. Usled toga, veliko je pitanje u kojoj meri ¢e
ovaj zakon moci nesto da promeni u praksi.

Resenje za sve ovde pomenute probleme jeste primena obrnutog pristupa u odnosno na onaj
od kojeg je krenuo srpski zakonodavac. Umesto da se ureduje ko moze da lobira, bolje bi bilo
da je akcenat uredivanja stavljen na postupanje organa vlasti, funkcionera i sluzbenika, na
njihovu duZznost da zabeleze 1 saopsSte ko im se i sa kakvim predlozima obracao, ali i na
duznost da odgovore na svaki argumentovani predlog za unapredenje propisa i prakse.

Klju¢ne odredbe Zakona

Lobiranje

Prva klju¢na odredba nalazi se u ¢lanu 2. ,, "Lobiranje’ predstavija aktivnost kojom se vrsi uticaj
na organe Republike Srbije, autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave, organe
imalaca javnih ovlas$cenja, Ciji je osnivac Republika Srbija, autonomna pokrajina, jedinica
lokalne samouprave i (organ viasti) u postupku donosenja zakona, drugih propisa i opstih akata,
iz nadleznosti tih organa vlasti, radi ostvarivanja interesa korisnika lobiranja, u skladu sa
zakonom.”

Definicija je Siroka utoliko $to se ne odnosi isklju¢ivo na krajnje donosioce odluka u parlamentu,
ve¢ 1 na organe izvrSne vlasti, koji te propise pripremaju. Takode, pohvalno je to Sto je
zakonodavac u Srbiji uredivanju materije pristupio sveobuhvatno i kada je re¢ o razlicitim
nivoima vlasti, pa je obuhvatio pokrajinske skupstinske odluke i propise koje donose lokalne
skupstine 1 gradonacelnici. Takode, obuhvaceni su 1 nosioci javnih ovlaséenja, dakle, Sirok krug
aktera iz javnog sektora (npr. obrazovne ustanove, neka javna preduzeca), uz neke aktere iz
privatnog sektora (npr. javni beleznici, privatni prevoznici u javnom saobracaju).

S druge strane, zakonskom definicijom iz pojma lobiranja iskljufeni su uticaji koji su
usmereni na donoSenje pojedinacnih odluka organa vlasti. Za ovakvo isklju¢enje nema
opravdanog razloga sa stanovista ostvarivanja ciljeva zakona. lako moguca Steta koja nastaje
skrivenim uticanjem na donoSenje opstih akata potencijalno moze biti ve¢a nego kod donoSenja
pojedinacnih, selektivna primena propisa na donoSenje pojedinacne odluke predstavlja fakticku
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promenu pravila u korist privilegovanog pojedinca, pa bi trebalo da bude predmet interesovanja
zakonodavca.

Drugo ograniCenje iz ove definicije proizlazi iz reci ,radi ostvarivanja interesa korisnika
lobiranja”. Ovim naglaSavanjem zakonodavac je porucio da se lobiranjem ne smatra
promovisanje sopstvenih interesa, ve¢ samo interesa drugog. Time je iz obuhvata ovog
zakona izostavljen najveci broj ,lobistickih™ kontakata, koje uspostavljaju javni funkcioneri i
sluzbenici — situacije u kojima se zainteresovana lica zalazu za reSavanje problema koji upravo
njih tiSte, kao i situacije u kojima se za odredena zakonska reSenja zalazu organizacije sa
»idealnim ciljevima”, koje ne zastupaju nekog unapred odredenog korisnika, ve¢ neSto Sto
smatraju da predstavlja opsti interes (npr. borba protiv korupcije, zastita zivotne sredine, zastita
ljudskih prava).

Ovakav pristup zakonodavca je legitiman, a nije nepoznat ni u uporednoj praksi. Medutim, sa
stanoviSta zaStite javnog interesa, ne bi bilo opravdano da se ,,pod prismotru” stavljaju
kontakti koje funkcioneri i sluzbenici imaju sa lobistima — profesionalnim posrednicima, koji
su angazovani kako bi uticali na ostvarivanje privatnog interesa njihovih klijenata u opstim
pravnim aktima, a da se, istovremeno, ne postavljaju nikakva pravila za situacije kada bi sami
ti klijenti, bez pomodi lobista, neposredno kontaktirali iste te funkcionere i sluzbenike.

Ova manjkavost je delimi¢no ublaZena time §to je uvedena kategorija “neregistrovanih
lobista”, u koje spadaju i pravni zastupnici i zaposleni u pravnim licima koja su ujedno korisnici
lobiranja. Ova vrsta “neregistrovanih lobista” u stvari ne lobiranje “za korisnika” (nekog
drugog), ve¢ za sopstveno pravno lice (tako da ne potpada pod definiciju lobiranja iz ¢lana 2.
Zakona), ali za njih vaze pojedine obaveze koje vaze i za profesionalne lobiste. S druge strane,
zakonska pravila ne pokrivaju situacije kada lobiranje za odredeni propis ili protiv njega
neposredno vrsi zainteresovano fizicko lice ili preduzetnik (npr. taksista, advokat, javni
beleZnik) ili neformalna grupa takvih lica.

Najzad, definicija sadrZi jo§ jedan bitan deo, koji nije o¢igledan na prvo ¢itanje. To je odredba ,,u
skladu sa zakonom”. Time su iz pojma lobiranja unapred iskljuCene sve one situacije kada se
lobiranje fakticki vrsi, ali se to ne ¢ini potpuno u skladu sa normama. Prakti¢na posledica ovog
pristupa vidljiva je u situacijama kada neki lobista obavlja svoj posao suprotno ovom zakonu, na
primer, tako $to ¢e u nekoj neformalnoj prilici funkcionera ubedivati kako treba da unese
odredenu odredbu u nacrt zakona ili tako §to mu nece predociti za koga radi. PoSto se na osnovu
gornje definicije lobiranjem smatraju samo uticaji na donosioca odluke koji su ucinjeni ,,u skladu
sa zakonom”, u opisanoj situaciji se nece smatrati da lobista vr$i protivzakonito lobiranje, ve¢ ¢e
se smatrati da je njegovo ponasanje nesto Sto ovaj zakon uopste ne ureduje.

Organizacija Transparentnost — Srbija je za vreme javne rasprave sugerisala da se razmotri krug
organa vlasti koje pokriva sadasnja definicija 1 da se ta definicija po potrebi proSiri. Na primer,
trenutno taj pojam ne obuhvata privredna drustva koja su u drzavnom vlasniStvu, a koja nisu
nosioci javnih ovlas¢enja. Sugerisali smo da se norma upodobi sa pravilima iz Zakona o Agenciji
za borbu protiv korupcije, koji definiSe §ta se sve smatra javhom funkcijom. Druga opcija je da
se norma veze za Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, koji takode
sadrzi pojam organa vlasti.
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Druga sugestija koju smo dali, a koja je i dalje validna, jeste da se u krug situacija na koje se ovaj
zakon odnosi uvrste one kada lobisti utiCu na predstavnike Republike Srbije u medunarodnim
organizacijama.

Treca sugestija se odnosi na lobiranje kod pojedinacnih akata ili akata poslovanja. Na primer,
odluka da se pristupi planiranju izgradnje novog auto-puta na odredenom podrucju lako moze
biti predmet lobiranja, a ne bi bila obuhvacena ovim zakonom. Ne bi bile obuhvacéene ni brojne
druge odluke koje se donose diskreciono, na primer, odluka da drzavni organ podrzi otvaranje
trznog centra jednog investitora posetom visokog funkcionera.

Cetvrto zapazanje bilo je da se norma vezuje isklju¢ivo za akte organa vlasti, a da u stvarnosti,
lobiranje moze biti usmereno i na delovanje funkcionera ili sluzbenika pojedinac¢no, a ne organa
u celini.

Sta nije lobiranje
Clanom 3. Zakona ,,definidu se aktivnosti koje se ne smatraju lobiranjem u cilju otklanjanja
mogucih nedoumica”. U stvari, tih nedoumica je znatno vise nakon itanja ove odredbe.

Lobiranjem se, na osnovu ove odredbe, ne smatraju:

1) informacije, stavovi i misljenja o zakonima, drugim propisima i opstim aktima,
predlozima ili nacrtima zakona, drugih propisa i opStih akata, objavijenim u
sredstvima javnog informisanja i drugim sredstvima kojima se javnost obavestava;

Imajuéi u vidu da lobista moze da utice na odlucivanje organa vlasti time Sto ce
iznositi stavove u medijima, a ne samo prilikom neposrednih kontakata, nije jasno
zaSto ova delatnost ne bi bila obuhvacena pojmom lobiranja. To, naravno, ne znaci da
bi trebalo ogranicavati slobodu govora bilo kog pojedinca. Medutim, ukoliko neko u
javnosti zastupa interese klijenta u vezi sa odredenim opS$tim pravnim aktom, bilo bi i
primereno i korisno da tu informaciju podeli sa publikom, a ne da stvara privid da
komentare daje kao nezavisni stru¢njak za odredenu temu. Izgleda da je jedini razlog
za iskljucenje ovih vidova lobiranja iz opSte definicije mogla biti okolnost da je re¢ o
postupcima koji se preduzimaju javno, pa da ih nije potrebno dodatno osvetljavati
odredbama ovog zakona.

2) aktivnosti lica koja javno saopstavaju svoje stavove, odnosno dostavljaju predloge i
strucna misljenja organima vlasti radi iniciranja, pripreme, razmatranja, usvajanja i
davanja obrazloZenja predloZenih resenja zakona, drugih propisa i opstih akata ili
ucestvuju po pozivu organa vlasti sa ili bez naknade ili u okviru projekata ciji je
korisnik organ vlasti, u pripremi, razmatranju ili davanju strucnih misljenja o
predlozZenim resenjima zakona, drugih propisa i opstih akata;

Veoma je, naime, bitno da donosiocu odluka i javnosti bude poznato da li je neko ko
se predstavlja kao nezavisan strucnjak u stvari i lobista koji ¢e ciljano iznositi samo
stavove povoljne po svoju stranku. MoZzda je zakonopisac zeleo da ukaZe na to da nije
dozvoljeno lobirati na ovaj nacin, a ne da je takav vid lobiranja dopusten bez
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ogranicenja iz ovog zakona. U tom slucaju, postigao je suprotan efekat. Zbog toga bi
izuzetak trebalo brisati ili normu preformulisati kao zabranu lobiranja u pojedinim
situacijama (npr. kada se daje misljenje o zakonu po pozivu organa vlasti).

gradanske inicijative upucene organima vlasti na predlozena reSenja zakona, drugih
propisa i opstih akata;

Ovde takode nije potpuno jasno Sta je zakonopisac zeleo da postigne. Prvo se
postavlja pitanje potrebe da postoji jedan ovakav izuzetak, s obzirom na ¢injenicu da
se gradanske inicijative u principu ne preduzimaju radi zadovoljenja interesa nekog
klijenta, ve¢ radi zadovoljenja interesa samih gradana — potpisnika ili ,,drustva u
celini”. U takvim situacijama, gradanska inicijativa se ne bi smatrala lobiranjem vec i
zato §to se ne vrsi ,,radi ostvarivanja interesa korisnika lobiranja”.

Hipoteticki, inicijative koje su prividno gradanske mogle bi predstavljati skriveno
zadovoljenje interesa nekog korisnika. Mogla bi se, recimo, zamisliti situacija u kojoj
vlasnik velike firme, zainteresovan za sadrzaj nekog zakona, umesto da angazuje
lobiste, pokrene gradansku inicijativu, koju ¢e potpisati svi zaposleni u njegovoj firmi
i ¢lanovi njihovih porodica. Takva aktivnost ne bi bila tretirana kao lobiranje, niti bi
,.gradani-lobisti” prekrsili neki zakon. Cini se da je tome sliéna i jedna gradanska
inicijativa, koja je pokrenuta u doba donoSenja propisa kojim se ogranicava pusenje
na javnim mestima. lako su inicijativu potpisivali gradani, ona je bila prevashodno
usmerena na zasStitu interesa ugostiteljskih objekata i duvanske industrije.

S obzirom na teSkoce koje bi se javile prilikom utvrdivanja da li je neSto stvarna
gradanska inicijativa ili je re¢ o lobiranju, verovatno je da ¢e izuzetak biti formalno
tumacen, tj. da komentari i1 predlozi koje organ vlasti dobije na predloge zakona i
drugih propisa ne predstavljaju lobiranje. Kao dilema, koju u vezi sa tim treba
otkloniti, javlja se pitanje da li se kao ,,predlozena reSenja” smatraju samo ona koja su
izneta u ,,predlogu zakona”, ,,predlogu uredbe” 1 sli¢no, ili 1 reSenja koja su sadrZana
u nacrtima zakona, polaznim osnovama za izradu zakona, prednacrtima, radnim
verzijama i slicnim dokumentima.

Upozoravamo da bi norma mogla da dovede u dilemu pojedine organizacije
gradanskog drustva, koje javno zagovaraju donoSenje ili izmenu pojedinih propisa.
Moglo bi se postaviti pitanje da li su oni lobisti koji moraju da registruju svoje
aktivnosti. Pretpostavljamo da tako nes$to nije bila namera zakonopisca, ali bi trebalo
otkloniti svaku sumnju. Problema ne bi moglo biti u slu¢ajevima kada je ve¢ otvoren
proces izmene zakona, kao ni onda kada korisnike javnog zagovoranja nije moguce
javno identifikovati. Medutim, problem bi mogao da nastane kada je re¢ o javnom
zagovaranju za donoSenje ili izmenu nekog propisa (ne postoji ni nacrt ni predlog
organa vlasti), a pri tome se lako moze identifikovati da predlaga¢ zagovara interese
odredene grupe lica (npr. ratni invalidi za koje se predlaze davanje neke povlastice,
pocinioci krivicnog dela za koje se predlaze dekriminalizacija, pripadnici neke
profesije za koju se predlaze beneficirani radni staz, vlasnici nelegalnih objekata za
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koje se predlaze legalizacija itd.). Tada bi neko mogao da tvrdi da je, u stvari, re¢ o
lobiranju za interese korisnika.

Da bi norma bila konzistentnija, potrebno je obuhvatiti izuzetkom i gradanske
inicijative za izmenu, donoSenje ili ukidanje propisa, bez obzira na to da li je organ
vlasti nesto uradio tim povodom. S druge strane, kako se gradanske inicijative ne bi
koristile za zaobilazenje zakonskih pravila u vezi sa lobiranjem, potrebno je pored
formalnog elementa postaviti i neki koji bi ukazivao na to da se gradanska inicijativa
ne sprovodi zarad zadovoljenja interesa skrivenog korisnika.

4) aktivnosti funkcionera i zaposlenih u organima vlasti radi iniciranja, pripreme,
razmatranja, usvajanja i obrazlaganja predlozZenih resenja zakona, drugih propisa i
opstih akata, ako se te aktivnosti obavljaju u skladu sa njihovim ovlasc¢enjima;

Kada se ovaj izuzetak cita zajedno sa definicijom lobiranja iz ¢lana 2 Zakona, ispada
da se lobiranjem ne bi smatralo ako funkcioner i zaposleni u organu vlasti radi na
pripremi propisa i uti¢e na organe vlasti, ali to €ini ,radi ostvarivanja interesa
korisnika lobiranja”. Ovaj vid ponaSanja bi svakako trebalo svrstati u kategoriju
,hedozvoljenog lobiranja”. Pored toga, moglo bi biti reci i o krivicnom delu
zloupotrebe sluzbenog polozaja ili trgovine uticajem. Bilo bi uputnije da je
zakonopisac postupio na taj nacin, jer ovako ostavlja prostor da se tumaci kao da je u
pitanju aktivnost koja je dopustena (kao Sto su, na primer, dopuStene gradanske
inicijative iz tacke 3), ali koja se jednostavno ne smatra lobiranjem.

Ko moze da lobira

Clanom 4 Zakona odredeno je da lobiranje moze, pored fizi¢kog lica koje je upisano u Registar
lobista, za koje Zakon koristi termin ,,lobista”, da obavlja privredno druStvo, odnosno udruzenje
koje je upisano u Registar pravnih lica koja obavljaju lobiranje. Za njih se u Zakonu Koristi
termin ,,pravno lice koje obavlja lobiranje”. Lobiranje bi moglo da vrsi 1 fizicko lice koje nije
upisano u Registar lobista ako je zakonski zastupnik ili je zaposlen kod korisnika lobiranja ili
zastupa interese udruZenja ili privrednog drustva €iji je Clan korisnik lobiranja. Za njih Zakon
koristi termin ,neregistrovani lobista”. Ovakvo odredivanje subjekata koji mogu da lobiraju
odrazava se i na sve ostale ¢lanove Zakona, koji se odnose na uslove za lobiranje, registre i dr.
Zakonodavac je formulisao ko ,,moZze” da bude registrovatni ili neregistrovani lobista. To je
ucinjeno kako bi se iskljucili drugi potencijalni akteri. Jo§ jednom treba podsetiti da definicijom
toga ko moze da bude lobista nije ograniceno pravo potencijalnim korisnicima lobiranja da sami
promoviSu sopstvene interese, a ne da to ¢ine preko posrednika. Medutim, ograni¢ena je njihova
sloboda ugovaranja kada traZze posrednike koji ¢e im pomoci da svojim idejama i zeljama dopru
do donosilaca odluka u vlasti.
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Korisnik lobiranja

Clanom 5 Zakona propisano je da korisnik lobiranja moze biti fizi¢ko ili pravno lice u Gijem
interesu se vrsi lobiranje, ,,¢Cime se obuhvataju sve zainteresovane strane”, kao Sto kaze predlagac
zakona. Ova definicija korisnika lobiranja je lakonska i nedovoljno precizna za potrebe ovog
zakona. Ona ukazuje na to da se gleda fakticka korist, koja za neko lice moze nastati usled
lobiranja. Medutim, u ugovornom odnosu sa lobistom moze stajati neko trece lice, koje nece
imati nikakve koristi od lobiranja. S druge strane, korisniku lobiranja moze biti potpuno
nepoznato da se ono uopSte vrsi. Na primer, ako velika firma angaZuje lobistu da bi uticao na
povecéanje poljoprivrednih subvencija izmenom odgovarajué¢e uredbe, koristi mogu imati svi
poljoprivrednici iako se lobiranje preduzima radi zadovoljenja interesa samo jedne firme.

Lobirano lice

Clanom 6 odredeno je da je ,,lobirano lice” izabrano, imenovano, postavljeno, zaposleno ili na
drugi nacin radno angaZzovano lice u organu vlasti, kao 1 lice na ¢iji izbor, imenovanje ili
postavljenje organ vlasti daje saglasnost, a koje ucestvuje u postupku pripreme i donoSenja
propisa, odnosno drugog opsteg akta, ili moze uticati na sadrzaj propisa, odnosno drugog opsteg
akta. Ova definicija lobiranog lica je Siroka i obuhvata Siroki krug moguéih ucesnika u pripremi
propisa. Bitan nedostatak jeste to Sto ni ova odredba ne pokriva lica koja kao ¢lanovi radnih
grupa ili spoljni eksperti mogu uticati na sadrzinu propisa, a nije ih radno angazovao organ vlasti
(npr. ne primaju naknadu za angaZzman od organa, nego od svog poslodavca, donatora, ili nisu
placeni uopste).

Clanom 7 propisana je duznost lobiranog lica da spre¢i nastanak Stetnih posledica po javni
interes, koje mogu nastati usled lobiranja. Kako predlagac istice, ,,na ovaj nacin lobirano lice je
obavezano da javnu funkciju obavlja tako da javni interes ne podredi privatnom” 1 zatim citira
neka od opstih pravila, koja obavezuju funkcionere na osnovu Zakona o Agenciji za borbu protiv
korupcije, ali koja ne obavezuju sve osobe koje mogu biti lobirane.

Ova generalna odredba ima samo deklarativni znacaj. Lobirano lice ne moze biti svesno svih
Stetnih posledica lobiranja, pa ne moZze biti ni duzno da spreci nastanak Stetnih posledica. Ono
moze samo da bude duzno da utvrdi da li mogu nastupiti Stetne posledice usled prihvatanja
predloga koje iznosi lobista, da prikupi sve potrebne informacije o tome, da izvrsi provere i tome
slicno. Stoga bi obavezu lobiranog lica trebalo konkretizovati u pravcu onoga §to jeste u
njegovoj moci, umesto §to se obavezuje na nesto §to ne moze izvrsiti.
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Nacelo integriteta

Clanom 8 propisano je da su lobista, pravno lice koje lobira i neregistovani lobista duzni da
prilikom lobiranja postupaju u skladu sa nacelom integriteta, koje podrazumeva zakonitost,
transparentnost i odgovornost u radu, kao 1 eti¢nost, radi o¢uvanja licnog i ugleda pravnog lica
koje lobira, ugleda korisnika lobiranja, kao i lobiranja. ,,Na ovaj nacin”, kako tvrdi predlagac,
,jaca se licni 1 profesionalni integritet lobista, uz istovremeno povecanje efikasnosti u definisanju
javnih politika, odnosno u procesu donoSenja odluka. Istovremeno, donosiocima odluka se
namece Vvisi stepen odgovornosti”.

Propisano je i da lobista, pravno lice koje lobira i neregistovani lobista ne mogu da zastupaju dva
ili viSe korisnika lobiranja, koji u konkretnom sluc¢aju imaju suprotne interese. lako je ova
odredba veoma smislena, u nekim ¢e sluc¢ajevima biti nemoguce ispuniti je. Naime, zakonodavac
je dao moguénost da lobiranje, kao neregistrovani lobisti, vrSe 1 pravna lica koja zastupaju
interese svojih ¢lanova (npr. privredna komora). Unutar istog privrednog udruzenja, povodom
istog propisa, ¢lanovi mogu imati razli¢ite interese. ReSavanje tog konflikta nije neSto ¢ime bi
zakonodavac trebalo da se bavi, ve¢ bi to trebalo da prepusti internim procedurama svakog
takvog udruzenja.

Clanom 9 propisano je da direktor Agencije za borbu protiv korupcije donosi Kodeks ponasanja
ucesnika u lobiranju, ,,koji ¢e uspostaviti standarde i visoke eticke vrednosti za obavljanje
lobiranja”, kako kaze predlagac. ,,Kodeks ponasanja u€esnika u lobiranju”, prema slovu zakona,
,»sadrzi eticka pravila o ponasanju svih ucesnika u lobiranju sa ciljem da se lobiranje obavlja
transparentno, u skladu sa ovim zakonom i javnim interesom”. Na ovom mestu se moze
opravdano postaviti pitanje zbog Cega bi se svi ucesnici u lobiranju starali o tome da se ono
obavlja u javnom interesu. To treba da bude duznost pre svega lobiranog lica, a u manjoj meri
lobiste, koji zastupa necije privatne interese. Isto vazi i za korisnika lobiranja.

Uslovi za lobiranje

Clanovi 10 i 11 propisuju uslove za obavljanje lobiranja. Kao uslov za upis u Registar lobista
postavlja se da je lice drzavljanin Srbije, da poseduje poslovnu sposobnost, visoku struénu
spremu, da nije osudivano za krivi¢no delo koje ga ¢ini nedostojnim za obavljanje lobiranja, da
ne postoje prepreke u vidu mere bezbednosti, odnosno zaStitne mere zabrane obavljanja
delatnosti. Zavrsni uslov je da je lice zavrSilo obuku za lobistu. Stranci mogu da budu lobisti u
Srbiji ako su u svojoj mati¢noj zemlji registrovani za obavljanje te delatnosti i ako su upisani u
posebnu evidenciju lobista.
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U Registar pravnih lica koja obavljaju lobiranje moze se upisati pravno lice ako je upisano u
registar privrednih subjekata, odnosno registar udruzenja; ako ima zaposlenog najmanje jednog
lobistu; ako pravno lice nije osudeno za krivicno delo; ako mu nisu izrecene mere bezbednosti ili
zaStitne mere zabrane obavljanja delatnosti, 1 ako takve prepreke ne postoje ni kod odgovornog
lica u pravnom licu. | strana pravna lica mogu da budu lobisti ako su registrovani u svojim
mati¢nim zemljama.

Clanom 12 je propisana zabrana lobiranja izabranom, imenovanom, postavljenom, zaposlenom
ili na drugi nacin radno angazovanom licu u organu vlasti, kao i licu za ¢iji izbor, imenovanje ili
postavljenje organ vlasti daje saglasnost. Ova zabrana prestaje nakon Sto isteku dve godine od
dana prestanka funkcije, odnosno prestanka radnog odnosa ili radnog angazovanja. Zabrana je
mozda i prestroga u delu u kojem se odnosi na bivse funkcionere ili zaposlene u javnom sektoru.
Ne samo da oni ne bi smeli da se pojave kao lobisti u svojim biv§im institucijama ili u organima

vlasti ¢iji su rad nadzirali ve¢ ne bi smeli da lobiraju pred bilo kojim organom vlasti.

Clanom 13, stavom 1 Zakona predvideno je da obuku za lobistu sprovodi Agencija, koja izdaje
uverenje o zavrSenoj obuci. Program obuke, naknadu za sprovodenje obuke, kao i obrazac
uverenja o zavrSenoj obuci propisuje direktor Agencije. Obuka bi mogla biti korisna ukoliko bi
bila usmerena ka aktivnostima koje su lobistima zabranjene kako bi se smanjio broj slu¢ajnih
krSenja zakona.

Clanovima 14 i 15 propisano je da se zahtev za upis u Registar lobista i Registar pravnih lica
koja obavljaju lobiranje podnosi Agenciji za borbu protiv korupcije. Takav zahtev sadrzi licne
podatke podnosioca (ime i prezime, jmbg, adresa) i dokaze o ispunjenosti uslova. Obrazac
zahteva propisuje direktor Agencije. Sli¢na su pravila i za pravna lica.

Clanovima 16 i 17 propisani su razlozi za brisanje iz Registra lobista i Registra pravnih lica koja
obavljaju lobiranje. Brisanje se vrsi na zahtev lobiste; u slucaju osuda za pojedina krivicna dela;
u slucaju izricanja mere bezbednosti ili zastitne mere zabrane obavljanja delatnosti, u slucaju da
je lobista postupao suprotno nacelu integriteta; u slucaju da lobista izgubi poslovnu sposobnost,
postane funkcioner ili se zaposli, odnosno radno angazuje u organu vlasti. Sli¢ni su razlozi i za
brisanje pravnog lica. Podse¢amo, nacelo integriteta podrazumeva ,,zakonitost, transparentnost i
odgovornost u radu, kao 1 eti¢nost, u cilju ocuvanja li¢nog ugleda, ugleda pravnog lica koje
obavlja lobiranje 1 ugleda korisnika lobiranja, kao i lobiranja”.

Clanom 18 propisano je da o upisu i brisanju iz registra resenje donosi direktor Agencije u roku
od 15 dana za fizicka lica, odnosno u roku od 30 dana za pravna lica, od dana podnoSenja
urednog i potpunog zahteva. Protiv reSenja direktora Agencije moZe se izjaviti Zalba Odboru
Agencije. Podse¢amo da Odbor Agencije donosi odluke vecinom glasova ukupnog broja
clanova, a da je trenutno izabrano 8 od 9 ¢lanova. U proslosti se dogadalo da Odbor ne moze da
donese nikakvu odluku, jer nijedan od predloga nema potrebnu vecinu.

Clanom 19 propisano je da Agencija vodi Registar lobista i Registar pravnih lica koja obavljaju
lobiranje. Registar je javan i objavljuje se na internet stranici Agencije. Pri vodenju registra
Agencija je duzna da poStuje propise koji ureduju zastitu podataka o licnosti.Obrazac i nacin
vodenja registra blize se ureduju aktom direktora Agencije. Kako se kaze u obrazlozenju, ,,fokus
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Zakona o lobiranju je na registraciji lica koja ispunjavaju uslove za obavljanje lobiranja. Registar
pruza informacije i omogucava nadzor nad lobiranjem. Najvazniji razlog za postojanje registra je
pruzanje transparentnosti, ¢ime ¢e biti omoguceno postojanje preglednih i javno dostupnih
informacija o identitetu i profesionalnom interesu svih onih koji zele da uti¢u, odnosno onih koji
uticu na proces donoSenja odluka u vezi sa odredenim javnim politikama. Pored naglasene
transparentnosti, prilikom vodenja Registra propisana je i duznost postovanja propisa kojim se
ureduje zasStita podataka o licnosti.” Ovo obrazloZenje ne govori mnogo o tome kako obezbediti
transparentnost u praksi. Nema sumnje da ¢e objavljivanje registra lobista omoguditi gradanima
da dodu do informacija o nekim licima koja Zele da uti¢u na odludivanje. Medutim, kada se
ima u vidu Cinjenica da isti Zakon omogucava neregistrovano lobiranje, kao i brojne nacine
uticanja na donosioce odluka, koji se ne smatraju lobiranjem, opravdano se postavlja pitanje o
dometima transparentnosti koja ¢e u praksi biti obezbedena.

Clanom 20 i 21 propisano je $ta se od podataka upisuje u Registar lobista i Registar pravnih lica
koja obavljaju lobiranje. To su: broj i datum upisa u Registar lobista; ime i prezime, jmbg i
prebivaliSte; broj 1 datum reSenja o upisu u registar; broj i datum reSenja o brisanju iz registra, sa
podacima o razlozima za brisanje, kao 1 tome sli¢ni podaci za firme i udruZenja koja se bave
lobiranjem. Clanom 22 propisana je duZnost lobiste da obavesti Agenciju o promeni podataka o
prebivalistu, kao i duZnost pravnog lica koje obavlja lobiranje da obavesti o promeni
registracionih podataka, promeni piba ili promeni u vezi sa zaposlenim lobistom. O promenama
se obavestava u roku od 15 dana u pisanoj formi. Clanom 23 propisano je da Agencija, po
sluzbenoj duznosti, upisuje podatke u registre odmah po konacnosti resenja o upisu, odnosno o
brisanju iz registra, kao i po dostavljanju obavestenja o promenama podataka.

Clanom 24 propisano je da Agencija vodi posebnu evidenciju o stranim fizickim i pravnim
licima, koja lobiraju na teritoriji Republike Srbije, kao 1 sadrZaj. Ta evidencija, pored imena 1
prezimena, odnosno naziva, sadrZi i ,,druge podatke iz akta organa strane drZave na osnovu kojih
ta lica obavljaju lobiranje u stranoj drzavi”. Obrazac 1 na¢in vodenja ove evidencije propisuje se
aktom direktora Agencije i objavljuje se na internet stranici Agencije. Iz ovog se moZze videti da
za strane lobiste nece biti neophodno dokazivanje ispunjenosti uslova koje predvida srpski
zakon.

Sprovodenje lobiranja

Sprovodenje lobiranja obradeno je u posebnoj glavi zakona 1 ureduje zapocinjanje lobiranja,
ugovor o lobiranju, raskid ugovora i prekid postupka lobiranja, prava lobiste i obaveze lobiranog
lica i organa vlasti.

Clanom 26 propisano je da lobiranje zapocinje obracanjem lobiste ili neregistrovanog lobiste
lobiranom licu u pisanoj formi. Lobista je duzan da uz dopis kojim se obrac¢a lobiranom licu
dostavi i dokaz o upisu u Registar lobista, ugovor o lobiranju bez navodenja visine ugovorene
naknade za lobiranje, kao 1 naziv zakona, drugog propisa ili opSteg akta za koji lobira. Obaveze
lobista su jasne. Nije, medutim, jasno da li su druge vrste obracanja lobiranom licu zabranjene ili
se jednostavno ne smatraju necim $to ovaj zakon pokriva. Primera radi, lobista moze biti u prilici
da stupi u kontakt sa funkcionerom na nekom prijemu, tokom pauze konferencije koja govori o
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donosenju nekog drugog propisa ili na nekoj privatnoj svecanosti. Takode, lobista se moze sresti
sa funkcionerom ili javnim sluzbenikom tokom obavljanja svoja profesionalne duznosti. Bilo
koju od tih prilika on mozZe iskoristiti da u razgovoru ,,provuce” i interese klijenta za koga lobira.
Moze se pretpostaviti da je namera zakonodavca bila da zabrani takvo ,,neformalno” lobiranje.
Medutim, to nije uinjeno pa u praksi moze biti nedoumica, jer je zakonitost sastavni deo
definicije ,,lobiranja“.

Clanom 27 propisano je da lobiranje ne moZe biti zapogeto pre zakljudivanja ugovora o
lobiranju. Pored toga, propisana je i sadrzina ugovora: podaci o ugovornim stranama (ime,
prezime i prebivaliste fizickog lica, odnosno naziv i sediSte pravnog lica); predmet lobiranja
(opis predmeta i cilj lobiranja); podaci o na¢inu i vremenu trajanja lobiranja; visina naknade za
lobiranje; izjava lobiste, odnosno odgovornog lica u pravnom licu koje obavlja lobiranje da ¢e
postupati u skladu sa pravilima lobiranja propisanim ovim zakonom i Kodeksom ponaSanja
ucesnika u lobiranju. Ukoliko je ugovorna strana pravno lice, ugovor o lobiranju mora da sadrzi i
ime 1 prezime zaposlenog lobiste, koji ¢e obavljati posao. Lobista, odnosno pravno lice koje
obavlja lobiranje ne mogu se ugovorom obavezati na odredeni ishod lobiranja.

Obavezna sadrzina je nedovoljno dobro propisana. Naime, svi navedeni elementi nalaze se iza
reci ,,naroCito sadrzi”, §to upucuje da je reC¢ o preporuci za sadrzaj ugovora, a ne O jasho
izrazenoj zakonskoj obavezi. Odredba prema kojoj lobisti ne mogu da ugovore odredeni ishod
verovatno treba da spreci obavezivanje lobiste na to da neki zakon bude usvojen sa odredenom
odredbom, budu¢i da ta stvar ne bi trebalo da bude u njegovoj moci. Nije obrazlozeno, ali se
moze pretpostaviti da je ideja bila da se spre¢i ugovaranje sa lobistima koji unapred znaju ishod,
a Sto bi se moglo povezati sa korupcijom. U vezi sa time javlja se i pitanje da li naknada za
usluge lobiranja moZe zavisiti od te buduce nepredvidljive okolnosti. lako bi poslodavac
verovatno rado platio uspeh, zakonodavac bi bio dosledan ukoliko bi zabranio i ugovaranje
naknade koja zavisi od ishoda.

Clanom 28 propisano je da raskid ugovora o lobiranju moze da zahteva svaka ugovorna strana u
svakom trenutku. Lobista, odnosno pravno lice koje obavlja lobiranje duzni su da, bez odlaganja,
prekinu lobiranje i raskinu ugovor o lobiranju ako posumnjaju da ¢e povrediti nacelo integriteta i
ako lobista ili odgovorno lice postane funkcioner, zaposleni ili na drugi nacin radno angazovani
u organu vlasti. Iako je namera zakonodavca verovatno bila da zastiti javni interes, Cini se da je
ova norma u neravnopravan poloZaj stavila korisnike lobiranja u odnosu na lobiste. Naime, da li
¢e lobista povrediti nacelo integriteta u najvecoj meri zavisi od njega samog — hoce li zakonito
postupati, hoce 1i svoje aktivnosti obavljati transparentno, hoce li ¢uvati ugled profesije itd.
Ukoliko narucilac lobiranja od njega trazi da prekr$i zakon ili standarde, to mozZe biti valjan
razlog za raskid ugovora, ali Zakon ne govori o tome. Drugim re¢ima, zakonska norma ostavlja
lobisti moguénost da slobodno proceni da li ¢e raskinuti ugovor ukoliko jednostrano saopsti da
mu se javila sumnja da ¢e povrediti nacelo integriteta.

Clanom 29 propisano je da posle podnosenja dopisa lobista ima pravo da trazi od lobiranog lica
da ga primi u blagovremenom roku i da mu pruzi podatke u vezi sa predmetom lobiranja. Pored
toga, propisano je da lobista ima pravo da bude blagovremeno obaveSten o svim javnim
raspravama 1 drugim oblicima javnih konsultacija u vezi sa pripremom i donosenjem propisa za
koje lobira. Ovom odredbom lobistima se naizgled daju neka posebna prava. To je, medutim,
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upitno. Naime, svako moze da zahteva od lobiranog lica da ga primi i da mu pruzi odredene
podatke. Stvar je u tome Sto lobirano lice nema obavezu da udovolji takvom zahtevu, kao ni
lobisti niti bilo kome drugom. Ukoliko je namera zakonodavca da takva prava pruzi lobistima, a
ne i drugim zainteresovanim licima — na primer, privrednim drustvima, pojedincima i
udruzenjima koja bez posrednika Zele da uti¢u na sadrzinu istog propisa — onda bi ova norma
donela ozbiljno krSenje jednakosti gradana pred zakonom. Kako bi se izbegle nedoumice,
bilo bi neophodno normu dopuniti tako da se odredbama ¢lana 29, st. 1 ne umanjuju prava onih
lica koja kao zainteresovane strane traze od lobiranog lica da budu primljena i da dobiju podatke
o predmetu lobiranja. Sli¢no tome, trebalo bi da bude prevazidena odredba kojom se predvida
duznost da lobista bude obavesten o javnim raspravama i drugim oblicima javnih konsultacija u
vezi sa pripremom 1 donoSenjem propisa za koji se lobira. Naime, organi vlasti su i inae u
obavezi da na svom sajtu objavljuju informacije o javnim raspravama i drugim vidovima
konsultacija. Primereno je da zainteresovani lobisti o tome budu i neposredno obavesteni, ali bi
isto takvo pravo trebalo da imaju i sva druga zainteresovana lica, koja kontaktiraju donosioca
odluke.

Obaveze lobiranog lica

Clanom 30 propisano je da je lobirano lice duzno da o prijemu dopisa sadini obavestenje i da ga
u roku od 15 dana nakon prijema dostavi Agenciji. Ona moze da od lobiranog lica zahteva i
dostavljanje vanrednih obavestenja o kontaktima koje je tokom lobiranja imao sa lobistom,
odnosno sa neregistrovanim lobistom. ObavesStenje mora da sadrZi: ime 1 prezime lobiranog lica;
podatke o njegovoj funkciji, zaposlenju ili radnom angazovanju; ime, prezime i prebivaliSte
lobiste, odnosno naziv i sediSte pravnog lica koje obavlja lobiranje, kao i1 druge podatke znacajne
za Agenciju. Agencija moZe koristiti podatke iz obavesStenja kako bi proverila ta¢nost podatka
navedenih u izvestaju o radu lobista. Pored toga, propisana je i obaveza organa vlasti da vodi
evidenciju o lobistickim kontaktima za funkcionere koji su izabrani, postavljeni, imenovani,
zaposleni ili na drugi nacin radno angaZovani u tom organu. Ta evidencija sadrZi slicne podatke.

Ovu odredbu predlaga¢ obrazlaze na slede¢i nacin: ,,Imajuci u vidu prirodu poloZaja lobiranog
lica, propisuje se njegova obaveza da saini obavestenje o svakom kontaku sa lobistom. To je
neposredno povezano i sa potrebom da se utvrdi i obaveza organa vlasti u kojem je lobirano lice
izabrano, imenovano, postavljeno, zaposleno ili na drugi nacin radno angazovano, da vodi
evidenciju o kontaktima koje ima lobirano lice sa lobistima. Smisao evidencije je da javnosti
omoguci pristup dovoljnom broju informacija o lobistickim aktivnostima koje se odnose na javne
politike 1 odlucivanje kako bi mogli da budu procenjeni priroda i domet lobiranja 1 kako bi se
javnost uverila da je to u skladu sa javnim interesom. Time se omogucava uravnotezen pristup
koji stremi transparentnosti, ali ne po cenu preteranih i zahtevnih pretpostavki potrebnih za
evidentiranje. Propisivanjem obrasca 1 sadrZine obaveStenja omogucava se standardizacija
podataka u vezi sa lobiranjem.”

Medutim, postojece odredbe o registrimane obezbeduju javnost podataka. Naime, nije
propisano da su registri ili njihovi delovi javni, izuzev registra u kojem se nalaze podaci o
lobistima i njihovim kvalifikacijama.
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Budu¢i da Agencija kontroliSe ne samo primenu pravila o lobiranju, ve¢ i imovinu i prihode
javnih funkcionera, kao i finansiranje politi¢kih stranaka i kampanja, primereno je da podatke o
lobiranju moze koristiti i u te svrhe.

Izvestaji o radu

Glava IV Zakona bavi se izvestajima o radu, sadrzajima izvesStaja o radu i proverom izvestaja.
Clanom 31 propisano je da su lobista i pravno lice koje lobira duzni da Agenciji dostave pisani
izvestaj o radu za prethodnu godinu najkasnije do 31. januara tekuc¢e godine. Oni koji su brisani
iz registra izvestaj dostavljaju u roku od 15 dana od dana konacnosti refenja. Clanom 32
propisano je da izvestaj o radu sadrzi broj i datum resenja o upisu u registar; podatke o korisniku
lobiranja u izvestajnom periodu (ime, prezime i1 prebivaliste fizickog lica, odnosno naziv 1 sediSte
pravnog lica); podatke o lobiranim licima i organima vlasti kod kojih je obavljeno lobiranje (ime,
prezime, funkcija, zaposlenje ili radno angazovanje lobiranog lica i naziv i sediSte organa vlasti),
kao i predmet lobiranja. Obrazac i blizi sadrzaj izveStaja o radu propisuje se aktom direktora
Agencije. Clanom 33 propisano je da Agencija moZe proveriti taénost podataka iz izvestaja o
radu i da od lobiste, odnosno pravnog lica koje obavlja lobiranje, moze zatraziti da dostave
ugovor o lobiranju, podatke od korisnika lobiranja ili takve podatke od lobiranih lica i organa
vlasti. Oni su duzni da Agenciji dostave podatke u roku od 15 dana od dana dostavljanja zahteva
Agencije.

Nedostatak ove odredbe, kao i u mnogim drugim zakonima, jeste to §to su propisana ovlascenja,
a ne i obaveze kontrolnog organa. Agencija ¢e moci da proverava, ali samo od nje zavisi da li ¢e
to 1 Ciniti 1 u kojem obimu. Takode, nije propisano niSta o javnosti podataka o izvrSenim
proverama, Sto bi takode trebalo ispraviti.

Kazne

Glava V, koja se odnosi na kaznene odredbe, sadrzi samo jedan ¢lan (¢lan 34) kojim su propisani
prekrs$aji za povredu odredaba Zakona o lobiranju. Kazne su propisane u izrazito Sirokom
rasponu, od 50.000 do 2.000.000 dinara za pravno lice ,,koje obavlja lobiranje” ako:

1) pismenim putem ne obavesti Agenciju o promeni podataka, najkasnije u roku od
15 dana o dana nastanaka promene (clan 22);

2) otpocne postupak lobiranja pre zakljucivanja ugovora o lobiranju (clan 27. stav
1);

3) ne dostavi pismeni izvestaj o radu Agenciji, najkasnije do 31. januara tekuce za
prethodnu godinu (¢lan 31. stav 1),

4) u roku od 15 dana od dana konacnosti resenja o brisanju iz registra, Agenciji ne

dostavi izvestaj o radu za period od podnoSenja poslednjeg izvestaja do dana konacnosti
resenja (¢lan 31. stav 2);
5) ako Agenciji ne dostavi trazene podatke u propisanom roku (¢lan 33. stav 3).
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Za ovaj prekrSaj se kaznjava i odgovorno lice u pravnom licu, a kazna je izmedu 30.000 i
150.000 dinara. Lobista pojedinac se kaznjava kaznom u istom rasponu. Korisnik lobiranja moze
biti kaznjen jedino u sluaju da ne dostavi podatke Agenciji, i to u rasponu od 50.000 do
2.000.000 dinara, ako je u pitanju pravno, i 30.000 do 150.000 dinara, ako je u pitanju fizicko
lice.

Za neke vidove krSenja zakona nije predvidena kazna. Pre svega, to se odnosi na situacije kada
neko vrsi lobisticke aktivnosti, a nije ispunio uslove za to. Dalje, nisu kaznjive ni situacije kada
lobista neopravdano raskine ugovor sa klijentom ili kada organ vlasti neopravdano uskrati lobisti
podatke o javnim konsultacijama. S druge strane, upitna je zapreCena prekrSajna kazna za
otpoCinjanje postupka lobiranja pre zakljucenja ugovora. Kao §to smo ve¢ naveli, budu¢i da
definicija lobiranja sadrzi u sebi i element zakonitosti, ono $to se ¢ini na nacin suprotan zakonu u
stvari se 1 ne smatra lobiranjem, pa ne bi moglo biti ni kazne za ,,lobiranje suprotno pravilima”.

Ne treba smetnuti sa uma da neki oblici nezakonitog lobiranja mogu imati elemente kriviénog
dela, pre svega, dela trgovineuticajem (ranije protivzakonito posredovanje).
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ZAKONO UDZBENICIMA I DRUGIM NASTAVNIM SREDSTVIMA
Opis slucaja

(sacinjen na osnovu teksta Balkanske istrazivacke novinarske mreze,
https://javno.rs/istrazivanja/udzbenici--od-lobiranja-preko-mita-do-skole)

Zakon o udzbenicima i drugim nastavnim sredstvima koji je usvojen po hitnoj proceduri 5. aprila
2018. godine ("Sl. glasnik RS", br. 27/2018) dobio je pozitivhu ocenu udruzenja izdavaca
udzbenika nakon cetiri godine neprikrivenog i otvorenog zalaganja za odredena zakonska
reSenja. Ni ovim zakonom medutim, nije odredena maksimalna maloprodajna cena udzbenika,
niti je ograni¢en obim Skolskih knjiga. Ministarstvo prosvete i nauke je kao glavnu novinu
isticalo uvodenje digitalnih udzbenika, §to je od strane stru¢ne javnosti, roditelja i predstavnika
opozicije ocenjeno kao skupa i nesprovodiva novina koja zahteva mnogo rada i ulaganja i
roditelja i Skola.

Privatni izdavaci bili su deo radne grupe koja je pisala novi zakon. Oni su podrzali nova reSenja
medu kojima su i da se izbor udzbenika vrsi za period od Cetiri Skolske godine. Izuzetno, odluku
o promeni udzbenika mozZe doneti nastavnicko vece na obrazloZeni predlog strucnih veca za
oblast predmeta, odnosno stru¢nog vecéa za razrednu nastavu, o ¢emu u roku od osam dana od
dana donoSenja odluke obaveStava Ministarstvo. Za Skolsku godinu u kojoj se prvi put
primenjuje novi program nastave i u¢enja, udzbenici se biraju na period od jedne Skolske godine.

2 13

Oblast izdavanja udzbenika jedna je od retkih o kojoj su sa epitetima “korupcija”, “mito”,
“pritisci”, “zastraSivanja” govorili 1 drZzavni organi (Agencija za borbu protiv korupcije), ali i
ministar prosvete Srdan Verbi¢ (april 2014 - avgust 2016) koji je otvoreno izjavljivao da od
lobista izdavackih kuca trpi pritiske i pretnje. On je o tome obavestio i Vladu i Agenciju. Njegov
naslednik Mladen Saréevi¢ je, odmah po dolasku na funkciju najavio izmene zakona, pa je novi
zakon usvojen 5. aprila 2018. BivSi ministar Verbi¢ je tada izjavio da to nije zakon o

udZbenicima, ve¢ zakon o izdavac¢ima.

Zakon 1z 2009. godine ukinuo je monopol Zavoda za udZbenike 1 otvorio trZiSte za sve izdavace
udzbenika 1 u naredne cetiri godine izdato je 79 licenci. To je dovelo do hiperprodukcije
udZbenika, ali 1 podmicivanja Skola, direktora 1 nastavnika od strane izdavaca da izaberu bas
njihov udZbenik, odnosno izdavacku kucu. Bilo je sporno ocenjivanje kvaliteta, ali i biranje
ocenjivaca.

Posle izjaSnjavanja Agencije za borbu protiv korupcije, brojnih predstavki gradana i potpunog
haosa na trziStu udzbenika 2014. je formuirana radna grupa za izradu novog zakona. Ova radna
grupa, medutim, nije usaglasila stavove zbog snaznog protivljenja privatnih izdavaca. Sporovi su
nastali pre svega oko utvrdivanja maksimalne cene. Zakonski predlog je usao u skupstinsku
proceduru, ali je povucen pre glasanja, a Verbi¢ je tada izjavio da su zakon iz skupstine “povukli
lobisti”, ali nije hteo da komentariSe sumnje da iza njih stoje privatni izdavaci.
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pocinioci ni do danas nisu otkriveni. Komentari§uéi usvojeni zakon, Suvakov je kazao da on ide
naruku velikim izdavacima, koji nisu iz Srbije, 1 da je spustio sve rampe za izlazak iz zemlje
profita koji oni ostvare. Zakon je ipak usvojen 31. jula 2015, ali odrebe nisu odgovarale
izdavacdima.

,Ako se primeni novi zakon o udzbenicima bi¢emo primorani da obustavimo sve nase aktivnosti
u Srbiji, Sto verujem da nije u interesu Vlade i ne ide u prilog njenih nastojanja da privuce nove
investicije”, ovako je Filip Hausman, prvi ¢ovek ,,Kleta”, jednog od najvecih evropskih izdavaca
udZbenika, zavrsio svoje pismo, do koga je dosao BIRN?, a koje je upuéeno tadainjem premijeru
Srbije Aleksandru Vuci¢u u aprilu 2015. godine, povodom predloga Zakona o udzbenicima koji
je ¢ekao da ude u SkupStinu. Hausman u pismu Vuci¢a podse¢a na razgovor koji su imali u
Stutgartu, a na osnovu koga je on “razumeo da postojeéi nacrt ovog zakona ’nece proéi

299

skupstinu’”.

Ministar Verbi¢ je tada najavio da su primarni ciljevi zakona zaStita porodi¢nog budZeta, jer su
izdaci za Skolske knjige iz godine u godinu postajali sve veci, kao i smanjivanje korupcije
prilikom nabavke udZbenika. Osnovne novine koje je zakon trebalo da donose bili su limitiranje
maksimalne cene udzbenika, ograni¢avanje obima knjiga i zabranu poklona koji nastavnici
dobijaju od izdavaca i obavezu za sve izdavace da Stampaju udZbenike na jezicima manjina.
Podzakonski akt koji bi limitirao cenu udzbenika nikada nije donet, preporuka o ograni¢avanju
obima knjiga takode nije primenjivana, dok je najveci izdavac “Klet” nakon izglasavanja Zakona
nastavnicima Sirom Srbije poklanjao tablet racunare sa besplatnim internetom.

Prema ranije misljenju Agencije za borbu protiv korupcije 1 tadasnjeg Ministarstva prosvete,
uplitanje drzave prilikom formiranja cene je u ovom slucaju opravdano, iako je protivno
zakonima trziSta. Kako kazu, krajnji kupac, to jest, roditelj, ne bira prozvod koji placa, to jest
udzbenike, tako da se udZbenici ne mogu prodavati po principima slobodnog trZista. Zakonom je
bilo predvideno da Ministarstvo prosvete 1 Ministarstvo trgovine usaglase pravilnik po kome b1
se formirala cena udzbenika, ali pravilnik nikada nije stupio na snagu. Milovan Suvakov je
izjavio da je neposredno pre usvajanja pravilnika u Ministartvo trgovine do$ao nemacki
ambasador koji je razgovarao sa ministrom Rasimom Ljajiem. Ljaji¢ je potvrdio da je
razgovarao sa nemackim ambasadorom na ovu temu, ali je negirao da je to razlog neusvajanja
pravilnika. ,,Normalno je da ambasadori pritiskaju za interese kompanija iz svojih zemalja, ali
naSe je da ne podlegnemo tim pritiscima. Nema govora da je udovoljeno njihovom zahtevu.
Jednostavno smo Ministartvu prosvete ulozili racionalne primedbe na pravilnik i mesecima
nismo dobili odgovor na njih*, kazao je Ljajic.

Bivsi ministar prosvete Srdan Verbi¢ i njegova pomoc¢nica Zorana LuZanin u razgovoru za BIRN
naveli su da je pismo vlasnika “Kleta” samo jedno u nizu koje su stizale na adresu Ministarstva 1
Vlade i da su sva imala manje-vise slican ton. “Zakon nece uéi u Skupstinu dok se ne dogovoris
sa Kletom”, bivsi ministar prosvete Srdan Verbi¢ za BIRN prenosi reci koje mu je aprilu 2015.
godine uputio tadasnji Sef kabineta premijera Ivica Koji¢. Na pitanje BIRN-a da prokomentarise

3https://javno.rs/assets/udzbenici/Pismo-1.pdf
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ovakvu ocenu bivSeg ministra Verbica, Ivica Koji¢ u pisanom odgovoru kaze da on nikome nista
nije naredivao, nego da je pokuSao da kao izaslanik predsednika Vlade pomogne u nalazenju
reSenja u trenutku kada je izgledalo da su predstavnici izdavaca i ministarstva u oStrom sukobu.
Verbi¢ je u februaru 2016. godine pismeno obavestio Agenciju za borbu protiv korupcije da je
tokom izrade Zakona bio ,,izlozen pritiscima, pretnjama i pokuSajima zastraSivanja od strane
odredenih izdavackih kuéa, kao i drugih lica koja su bila povezana sa tim izdava¢ima®. Agencija
je Verbicevu prijavu prosledila Visem javnom tuzilastvu, koje je u julu 2016. godine utvrdilo da
u ovom slucaju izdavacke kuée nisu pocinile krivi¢no delo i donelo odluku da nema razloga za
pokretanje kriviénog postupka.

Pisma je pisao i izvestilac Evropskog parlamenta za Srbiju nemacki parlamentarac Dejvid
Mekalister koji se obratio predsednici Odbora za obrazovanje Aleksandri Jerkov.

On se u pismu pozvao na primedbe Kleta koji mu se pozalio da predlog Zakona favorizuje
jedinog drzavnog izdavaca “Zavod za izdavanje udzbenika” koji je bio u obavezi da Stampa sve
niskotirazne udZbenike, a pre svega, one na jezicima nacionalnih manjina. U “Zavodu” kaZzu da
ovime ne da nisu privilegovani, ve¢ da naprotiv Stampanje ovih udzbenika samo stvara gubitke.
U odgovoru na pitanje BIRN-a $ta ga je motivisalo da se aktivno ukljuci u javnu debatu oko
Zakona o udZbenicima, Mekalister kaze da ga je izdavacka kuca Klet obavestila o predlogu
spornog zakona i da mu je re€eno da postoji moguénost da planirani zakon ugrozava nacela
slobodne konkurencije. ,,Kako mi nije bilo najjasnije stanje stvari, pismom sam se obratio
predsednici Odbora za obrazovanje Aleksandri Jerkov®, navodi se u pisanom odgovoru
Mekalistera.

Prilikom izrade zakona prekrSena je ustaljena procedura donoSenja pravnog akta koja pocinje
tako Sto radna grupa izradi nacrt, posle toga sledi javna rasprava, zatim se predlog dostavlja
drugim ministarstvima, nakon toga ga usvaja Vlada i na kraju ulazi u skupstinsku proceduru.
Umesto toga od maja do avgusta 2015. godine odrzana su Cetiri sastanka u Vladi Srbije. Na
prvom sastanku 6. maja 2015. godine, pored predstavnika drugih izdavaca, prisutan je bio i
vlasnik Kleta, Filip Hausman.

List “Politika” je u maju 2018. godine objavio da se, sude¢i po novom katalogu odobrenih
naslova za prvi 1 peti razred, niSta u pogledu dominacije na trziStu udzbenika nije promenilo. Od
173 ponudene knjige gotovo trec¢inu, odnosno 52, Stampaju izdavacke kuce ,,Klet”, ,,Novi logos”
1 ,,Freska”. Sve su deo iste grupacije 1 prema nezvani¢nim procenama zastupljeni su na trzistu
udzbenika sa oko 50 odsto. Naime, ,,Klet” je nemacka kompanija koja je pre nekoliko godina
kupila izdavacku kucu ,,Freska”, dok je ,,Novi logos” kupio hrvatski ,,Profil internacional”, koji
je u vlasnistvu izdavaca ,,Klet Slovenija™*. Prema podacima koji se odnose na period od 2016. do
2018. godine, a do kojih je BIRN doSao obradom podataka objavljenih na zvani¢noj internet
stranici Ministarstva prosvete, Klet zajedno sa svojim ¢erka firmama pokriva skoro 50 odsto
trziSta udzbenika za osnovne Skole. Procena Ministarstva prosvete za 2014. godinu bila je da
cena jednog kompleta udzbenika u proseku za osnovnu skolu iznosi 110 evra, a za srednju Skolu
170 evra.

*http://www.politika.rs/sr/clanak/404267/Strani-izdavaci-vladaju-srpskim-trzistem-udzbenika
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Novim Zakonom iz aprila 2018. godine predvideno je vece prisustvo digitalnih udzbenika u
Skolama, ali i ova novina je unela razdor medu izdavace. U februaru 2018. godine, mesec i po
dana pre nego je usvojen novi Zakon, ministar Saréevi¢ i premijerka Ana Brnabié, javno su
promovisali digitalni udzbenik izdavaca “Klet” prilikom posete jednoj Skoli u Beogradu. Ovo je
izavalo burnu reakciju svih ostalih izdavaca. Oni su se tim povodom pismenom obratili ministru
u kome su izrazili nezadovoljstvo ukazujuéi da je neprihvatljivo da ministar favorizuje jednog
izdavaca 1 promovise digitalne udzbenike koji nisu ni odobreni, ¢ime se krs$i zakon. “Da li to
zna¢i da je Ministarstvo ograniCilo broj partnera na jedan? Smatramo da ovakav pristup
promoviSe neprihvatljivu praksu favorizovanja udzbenika koji nije prosao zakonsku
proceduru odobravanja i koji je promovisan pre nego Sto su propisani standardi za izradu
digitalnih udzbenika.”

Sluc¢ajno ili ne, ali “Klet” je jos pre tri godine, kao prvi izdavac u Srbiji, poceo sa digitalizacijom
udzbenika, i to u okviru projekta dodele besplatnih tablet raCunara za nastavnike.

Srdan Verbi¢ kazao je da se novim zakonom daje moguénost izdavacima, a pre svega onima sa
najvise para i najbogatijim fondom za nagrade, da ponovo krenu sa praksom nagradivanja
nastavnika i Skola ukoliko se opredele za njihove udzbenike. Prethodni zakon iz 2015. je
zabranio poklone za nastavnike i donacija za Skole jer je to prepoznato kao jedan od glavnih
koruptivnih elemenata prilikom odabira udZzbenika.

Sve ovo je bio povod da Agencija za borbu protiv korupcije u aprilu 2016. godine osnuje
specijalnu radnu grupu koja ¢e se baviti zloupotrebama prilikom nabavki udzbenika. Jedan od
zakljucaka ove radne grupe glasi: ,,Zakljuceno je da je Prosvetna inspekcija mogla da ucini vise
u postupku utvrdivanja nepravilnosti prilikom izbora udzbenika... Takode, Ministarstvo prosvete
moglo je da pokrene prekrSajne postupke Sto je propustilo da ucini“. Rad ove radne grupe
prekinut je dolaskom novog ministra prosvete Mladena Saréeviéa.

Dali je ovde bilo lobiranja?

U analizi ¢emo po¢i od okolnosti koje ukazuju na to da je vrSen pokuSaj uticaja na odredbe
propisa, bez obzira na to da li se one mogu smatrati lobistickim aktivnostima u smislu aktuelnog
Zakona. Nakon toga ¢emo pokusati da sagledamo da li bi postojanje zakona u vreme kada su se
odvijali ovi dogadaji iSta promenilo.

Privatni interesi aktera

Uopste uzev, novinski tekst ukazuje na to da izdavaci udzbenika imaju interes da maloprodajna
cena 1 obim Skolskih udzbenika ne budu ograniceni. Imaju interes i1 da izdavacka kuca koja je u
drzavnom vlasniStvu ne poseduje nikakav monopol ili pocetnu prednost u odnosu na njih.

Moze se pretpostaviti da je interes izdavaca i da se udZbenici Sto ¢eS¢e menjaju, jer ¢e onda biti
manje prilike da se koriste polovni.
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Pored zajednickih, privatni izdavaci imaju 1 pojedinacne interese — da upravo njihov udzbenik
bude prihvaéen od strane stru¢nih komisija (a drugi da budu odbijeni), da bude izabran za
koris¢enje od strane Skola. Ovaj interes se prevashodno moze zadovoljiti kroz uticaj na
pojedinacne odluke Skolskih rukovodilaca i profesora, a ne preko uticaja na zakonodavca.

Drugi akteri takode mogu imati privatne interese u ovoj stvari, ali se iz raspolozivih dokumenata
ne vidi da li su takode pokusali da lobiraju radi ostvarivanja tih interesa. To su pre svih Zavod za
udzbenike 1 nastavna sredstva, koji bi imao interes da povrati monopolsku poziciju, zatim
rukovodioci i zaposleni u §kolama koji imaju dvojake interese (da se udzbenici ne menjaju, kako
bi mogli da nastave sa ranijim na¢inom rada, umesto da se obucavaju za novi; da se udzbenici
menjaju i da mogu da dobijaju poklone od izdavaca).

Najsiri krug zainteresovanih lica, roditelji daka, imaju interes da se udzbenici ne menjaju ukoliko
za tim ne postoji stvana potreba, kako bi mogli da nabave polovne po povoljnijim cenama. lako
najbrojniji i potencijalno najuticajniji, u pitanju je disperzovana grupa, nedovoljno organizovana
da bi taj potencijalni uticaj pretocila u stvarni, mada je bilo pokusaja (predstavke gradana).

Nacin moguceg ostvarivanja uticaja
Identifikovali smo nekoliko situacija koje se mogu analizirati sa stanovista moguceg lobiranja.

1. Privatni izdavaci udzbenika deo su radne grupe koja piSe novi zakon

2. Ministar obavestava Vladu i Agenciju za borbu protiv korupcije da trpi pritiske i pretnje.
Tuzilac nalazi da kriviéno delo nije poCinjeno.

3. Izmena zakona nakon dolaska na funkciju novog ministra prosvete (tumacenje da je to
ucinjeno u korist izdavaca)

4. Predlog zakona povucen od strane Vlade pre nego S§to se o njemu glasalo i sumnje
ministra da su zakon ,,povukli lobisti*.

5. Pismo vlasnika izdavacke kuce premijeru u kojem se izrazava nezadovoljstvo odredbama
zakona koji bi trebalo da bude upucen u SkupsStinu i podseéanje na ,razgovor u
Stutgartu®, na osnovu koga je razumeo da ,,postojeci nacrt neée proé¢i Skupstinu®.

6. Podzakonski akt koji bi ograni¢io cenu udzbenika nikada nije donet, Sto ukazuje da je
moglo biti uticaja na resorna ministarstva (prosvete i trgovine) da se ta oblast ne regulise,
a kao jedan konkretan primer navodi se razgovor ambasadora drzave iz koje potice
izdavac¢ udzbenika sa ministrom trgovine. Ministar potvrduje da je to bila jedna od tema
razgovora, ali negira uticaj ambasadora na odluku na nedonosenje akta, ve¢ navodi druge
razloge

7. Sef kabineta premijera je navodno ukazao resornom ministru da zakon nece biti usvojen
dok se ne dogovori sa jednim od izdavaca. Sef kabineta negira da je bilo $ta naredivao

8. lzvestilac EU Parlamenta za Srbiju se u vezi sa ovim slu¢ajem obracao predsednici
Odbora za obrazovanje i u pismu se pozvao na navode izdavaca iz svoje drzave da
predlog zakona favorizuje drzavno preduzece. Izvestilac EU parlamenta kao motiv
navodi moguénost da planirani zakon ugrozava nacela slobodne konkurencije, i da je
zatrazio objasnjenje
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9. Prilikom izrade zakona nije postojala uobi¢ajena procedura, da ministarstvo pripremi akt
na koji se prikupljaju misljenja drugih ministarstava, ve¢ su odrzavani sastnaci U Vladi
Srbije. Na prvom sastanku bili su prisutni predstavnici izdavaca.

10. Ministar i1 premijerka su promovisali digitalne udzbenike jednog izdavaca, a drugi su
zbog toga protestovali, jer se limitira konkurencija

11. Rad radne grupe koja je ispitivala moguce zloupotrebe prilikom nabavki ukinut je nakon
dolaska novog ministra prosvete

Sta bi bilo drugacije da je postojao Zakon o lobiranju?

1. Privatni izdavac¢i udzbenika deo su radne grupe koja piSe novi zakon.lako je
oc¢igledno da se na ovaj nadin omogucava neposredno zainteresovanim subjektima da
direktno uti¢u na tekst nacrta zakona, ne bi bilo nikakve promene ni da je u doba izrade
ovog nacrta bio na snazi postojeci Zakon o lobiranju. Naime, Zakon je izricito iskljucio iz
kruga lobistickih aktivnosti ono $to se ¢ini u sklopu izrade zakona. 2) aktivnosti lica koja
javno saopStavaju svoje stavove, odnosno dostavljaju predloge i stru¢na misljenja
organima vlasti radi iniciranja, pripreme, razmatranja, usvajanja i davanja obrazlozenja
predlozenih reSenja zakona, drugih propisa i opstih akata ili u¢estvuju po pozivu organa
vlasti sa ili bez naknade ili u okviru projekata ¢iji je korisnik organ vlasti, u pripremi,
razmatranju ili davanju stru¢nih misljenja o predloZzenim reSenjima zakona, drugih
propisa i opstih akata;

2. Ministar obavestava Vladu i Agenciju za borbu protiv korupcije da trpi pritiske i
pretnje. Iako Zakon o lobiranju propisuje koji su dozvoljeni na¢ini komunikacije izmedu
registrovanih ili neregistrovanih lobista, sa jedne strane, i donosilaca odluka u organima
vlasti, sa druge strane, tim zakonom nije uredeno pitanje vrSenja uticaja na nedozvoljeni
nacin ili obavljanja lobiranja na nacin suprotan odredbama Zakona (postoji prekrSajna
kazna u slu€aju da profesionalni lobista obavlja taj posao pre zaklju¢enja ugovora sa
klijentom). Pitanje nedozvoljenog pritiska na donosioce odluka i pretnji bilo je i ostalo
uredeno odredbama drugih zakona, pre svega Krivi¢nog zakonika.

3. lzmena zakona nakon dolaska na funkciju novog ministra prosvete (tumacenje da je
to ucinjeno u Kkorist izdavaca). Podaci o razlozima zbog kojih se izmene vrSe 1 o
predlozima zainteresovanih lica bi trebalo da budu navedeni u obrazloZenju nacrta/
predloga, kao i izveStaju sa javne rasprave, ako je odrZana. Takva obaveza je postojala i
pre donoSenja Zakona o lobiranju 1 ostala je na snazi neizmenjena 1 nakon toga. Zakon o
lobiranju je doneo obavezu da se prijave pojedine vrste komunikacije izmedu
zainteresovanih lica i organa vlasti. Medutim, iz objavljenih informacija nije potpuno
jasno da li je te komunikacije bilo u vezi sa donoSenjem novog zakona i na koji nacin se
ona odvijala. Ukoliko su izdava¢i ovim povodom =zatrazili sastanak predstavnicima
Ministarstva prosvete, Vlade ili Skupstine, 1 ukoliko se takav sastanak odrzao, onda bi
postojala obaveza lobiranih lica da o tome dostave izveStaj Agenciji za borbu protiv
kroupcije. I dalje ne bi postojala obaveza da se informacija o odrzanom sastanku objavi
(na primer, na sajtu Ministarstva ili Agencije). Ako bi izdavaci ostvarivali kontakt preko
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posrednika, onda bi postojala obaveza da i ti posrednici (profesionalni lobisti) objave
informacije o izvrSenom lobiranju.

Predlog zakona povucen od strane Vlade pre nego Sto se o njemu glasalo i sumnje
ministra da su zakon ,,povukli lobisti®. Buduci da razlozi zbog kojih Vlada odlucuje da
povuce neki svoj predlog iz procedure ne objavljuju, a transkripti sednica Vlade se
smatraju strogo poverljivim dokumentima, nije moguce utvrditi da li je ostao pisani trag
lobiranja. U svakom slu¢aju, da je Zakon o lobiranju bio na snazi u to doba, onda bi
clanovi Vlade morali da predofe Agenciji za borbu protiv korupcije informacije o
lobiranju da se zakon povuce iz procedure, ukoliko je ono dolazilo od neposredno
zainteresovanih lica, koja se identifikuju kao takva, od strane njihovih udruzenja (npr.
udruzenje izdavaca udzbenika, privredna komora) ili od strane profesionalnih lobista.
Ukoliko bi se pak taj uticaj odvijao na neki neformalan nacin, bez naznacenja da se radi o
lobiranju, ili ako bi uticaj na ¢lanove Vlade vrsio neki drugi javni funkcioner ili neko lice
Ciji se interes u ovoj stvari ne moze utvrditi, onda ne bi postojala ¢ak ni obaveza da se o
takvom pokusSaju sacini izvestaj lobiranog lica.

Pismo vlasnika izdavacke kuce premijeru u kojem se izrazava nezadovoljstvo
odredbama zakona koji bi trebalo da bude upucen u SkupStinu i podseéanje na
,razgovor u Stutgartu®, na osnovu koga je razumeo da ,,postoje¢i nacrt neée proéi
Skupstinu“. Ukoliko su ovi navodi istiniti, to bi znacilo da je postojalo lobiranje od
strane neposredno zainteresovanog lica, i to lice bi imalo svojstvo neregistrovanog lobiste
u skladu sa odredbama Zakona. Takode, predsednik Vlade jeste lice koje ucestvuje u
jednoj od faza zakonodavnog postupka, tako da ima svojstvo lobiranog lica u skladu sa
Zakonom. Na dalje se, medutim, naizgled jednostavni slucaj lobiranja, usloznjava.
Naime, Zakon predvida da se lobiranje vrSi pisanim obracanjem lobiste ili
neregistrovanog lobiste lobiranom licu. U ovom slucaju je nepoznato da li je sastanku
prethodilo takvo pisano obracanje, 1 da li je ono doSlo od predstavnika izdavacke kuce
koji zastupa interese svog preduzeca ili preko nekog tre¢eg lica. Zakon o lobiranju ne
postavlja ogranienja u pogledu mesta na kojem c¢e se odrzati sastanak izmedu
(neregistrovanog) lobiste i lobiranog lica. Stoga bi se moglo smatrati da ¢e lobirana lica
biti u obavezi da vode evidenciju i o susretima koji se odvijaju van njihovog radnog
mesta 1 da o tome obaveste Agenciju. Drugim rec¢ima, nekadaSnji premijer srpske Vlade
bi imao obavezu da zabeleZi i ovaj sastanak da je Zakon tada bio na snazi. Medutim
postojanje njegove obaveze moglo bi da zavisi od jo$ jednog Cinioca, koji je u ovom
trenutku nepoznat. Naime, zakonska obaveza prijavljivanja bi nesumnjivo postojala u
slu€aju da je vlasnik izdavacke kuce zatraZio sastanak sa nekadasnjim premijerom,
Aleksandrom Vuci¢em, u tom svojstvu. S druge strane, ukoliko je izdavac zeleo da se sa
njim sastane kao sa predsednikom politicke stranke SNS, koja je u tom trenutku imala
znacajan broj narodnih poslanika u Skupstini 1 koji bi u tom drugom svojstvu mogao da
uti¢e na odluku narodnih poslanika. Iako je sa stanovista zainteresovanog lica svejedno
da li ¢e obezbediti povoljnu odluku u izvr$noj ili zakonodavnoj vlasti, Zakon o lobiranju
ovde pravi razliku. Lobiranje kod osobe koja na osnovu fakticke mo¢i moze da utice na
donoSenje ili sadrzinu zakona, nije pokriveno odredbama ovog zakona, jer zakon ureduje
samo neposredne kontakte izmedu lobista i donosilaca odluka u javnom sektoru. U tom
smislu, moglo bi se tumaciti da bi lobiranje prema narodnim poslanicima koji se
izjaSnjavaju o zakonu u stvari vrsio predsednik njihove politicke stranke! U konkretnom
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slucaju, ipak, tumacenje Zakona bi moglo biti i drugacije. Posto je u ovom slucaju
predsednik politicke stranke takode i javni funkcioner (predsednik Vlade), to bi on imao
svojstvo ,,lobiranog lica“ na osnovu Zakona, pa bi se moglo smatrati da je obrac¢anje tom
funkcioneru lobiranje i da onda i on ima obavezu da slucaj prijavi Agenciji za borbu
protiv korupcije. Drugim reima, Zakon o lobiranju bi u ovom primeru mozda bio
primenjen, ali se to ne moze sa sigurnoscu reci, jer je jo§ uvek nepoznato na koji nacin ¢e
nedovoljno precizne odredbe Zakona biti tumacene.

Podzakonski akt koji bi ogranicio cenu udZbenika nikada nije donet, Sto ukazuje da
je moglo biti uticaja na resorna ministarstva (prosvete i trgovine) da se ta oblast ne
reguliSe, a kao jedan konkretan primer navodi se razgovor ambasadora drZave iz
koje potic¢e izdava¢ udzbenika sa ministrom trgovine. Ministar potvrduje da je to
bila jedna od tema razgovora, ali negira uticaj ambasadora na odluku na
nedonosSenje akta, ve¢ navodi druge razloge. SuStinski, odnos izmedu ambasadora i
ministra bi mogao predstavljati lobiranje. Medutim, to nije lobiranje koje bi bilo
obavezno da se prijavi na osnovu ZL. Naime, Zakon obavezuje da se prijave susreti sa
registrovanim i neregistrovanim lobistima. Ambasador svakako nije lice koje se
profesionalno bavi lobiranjem i koje registruje takvu aktivnost u zemlji porekla.
Zastupanje interesa pravnih i fizickih lica iz mati¢ne zemlje mozda jeste deo njegovih
duznosti 1 mandata kao diplomate. Medutim, ni to ne bi bilo dovoljno da se smatra
,heregistrovanim lobistom*. Naime, Zakon o lobiranju taj pojam vezuje isklju¢ivo za dve
kategorije lica — za one koji neposredno zastupaju sopstvene interese (interese svog
preduzeca) ili za udruzenja koja zastupaju interese svojih ¢lanica. Bilo bi presiroko, to
jest neosnovano da se tumaci kako je Citava drzava, sa svim svojim fizickim i pravnim
licima udruzenje, 1 da onda njeni zvanicnici zastupaju interese ¢lanica. Stoga, Zakon o
lobiranju, ni da je bio na snazi, ne bi bio od pomo¢i da se sazna vise informacija o ovom
slucaju.

Sef kabineta premijera je navodno ukazao resornom ministru da zakon neée biti
usvojen dok se ne dogovori sa jednim od izdavaca. Sef kabineta negira da je bilo §ta
naredivao, ali ne spori da je razgovor voden. U ovom slu€aju, Zakon o lobiranju
mozda ne bi doneo nikakve promene da je bio na snazi. Sef kabineta se verovatno ne bi
mogao smatrati lobistom, jer se iz pojma lobiranja iskljucuju ,,aktivnosti funkcionera i
zaposlenih u organima vlasti radi iniciranja, pripreme, razmatranja, usvajanja i davanja
obrazloZenja predloZenih reSenja zakona, drugih propisa i opStih akata, ako se te
aktivnosti obavljaju u skladu sa njihovim ovlas¢enjima.” Ukoliko je pak namerno
delovao van granica svog ovlas¢enja, onda bi bilo mesta primeni drugih zakonskih
mehanizama (Kriviéni zakonik), a ne onih iz Zakona o lobiranju. Sam Sef kabineta bi
mozda mogao biti lobirano lice, ukoliko je njegovo obracanje ministru bilo posledica
razgovora sa predstavnicima zainteresovane firme, a ne bi bio lobirano lice, ukoliko je
samo prenosio poruke od druge osobe koja ima kona¢nu re¢ u vezi sa odlukom Vlade.
Izvestilac EU Parlamenta za Srbiju se u vezi sa ovim slu¢ajem obracao predsednici
Odbora za obrazovanje i u pismu se pozvao na navode izdavaca iz svoje drzave da
predlog zakona favorizuje drZavno preduzece. Izvestilac EU parlamenta kao motiv
navodi moguénost da planirani zakon ugrozava nacela slobodne konkurencije, i da
je zatraZio objasnjenje. Ovo obracanje se mozda moze smatrati pokusajem uticaja na
donoSenje opSteg pravnog akta, mada moze zaista biti re¢i o tome da su samo trazene
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dodatne informacije radi sticanja uvida o zakonskim odredbama. Odgovor zavisi od
posledica koje ovaj upit ima na zakonodavnim postupak. Ukoliko bi se moglo ocekivati
da bi takav upit doveo do odlaganja rasprave o zakonu, ¢ini se da bi mogao postojati
osnov za tvrdnju da je ipak re¢ o lobiranju. Medutim, Zakon o lobiranju ipak ne bi bio
primenjen iz drugog razloga. Naime, izvestilac EU parlamenta nije registrovan kao
lobista ni u svojoj zemlji porekla, ni na nivou Evropske unije, pa se on uopste ne bi ni
mogao baviti lobistickim aktivnostima u smislu srpskog zakona. Dalje, sve 1 da jeste
registrovan kao lobista, on u ovom slucaju nastupa sa pozicije zvani¢nika EU parlamenta
i u okviru ovlasc¢enja stranog javnog funcionera. Najzad, on se ne bi mogao smatrati ni
predstavnikom udruzenja koje zastupa interese svojih clanica, jer EU ne predstavlja
udruzenje pravnih 1 fizi¢kih lica sa svoje teritorije.

Prilikom izrade zakona nije postojala uobifajena procedura, da ministarstvo
pripremi akt na koji se prikupljaju misljenja drugih ministarstava, ve¢ su
odrZavani sastanci u Vladi Srbije. Na prvom sastanku bili su prisutni predstavnici
izdavaca. Ministarstva su zaduZena za izradu nacrta zakona, a ne Vlada, pa je u ovom
slu¢aju mozda bilo neke povrede procedure iz Zakona o drzavnoj upravi. Vlada je
ovlas¢ena da raspravlja o ve¢ pripremljenom nacrtu, 1 to na sastancima resornih odbora,
na koje moze da poziva druga lica. Ukoliko su predstavnici izdavaca ucestvovali po
pozivu na sastancima koje odrzavaju Vladini odbori, to se verovatno ne bi smatralo
lobiranjem u smislu aktuelnog srpskog zakona. Naime, lobiranjem se ne smatraju
»aktivnosti lica koja javno saopStavaju svoje stavove, odnosno dostavljaju predloge i
struna misljenja organima vlasti radi iniciranja, pripreme, razmatranja, usvajanja i
davanja obrazlozenja predloZenih reSenja zakona, drugih propisa i opstih akata ili
ulestvuju po pozivu organa vlasti sa ili bez naknade ili u okviru projekata ¢iji je
korisnik organ wvlasti, u pripremi, razmatranju ili davanju stru¢nih misljenja o
predlozenim reSenjima zakona, drugih propisa 1 opStih akata;” Bilo bi, medutim,
zanimljivo znati na koji nacin bi Zakon bio tumacen u slucaju da je davanju poziva na
uceS¢e u sastanku prethodilo pismo u kojem neregistrovani lobista zatrazi sastanak
upravo u vezi sa sadrzinom zakona koji se priprema. Cini se da bi u tom slu¢aju ove
aktivnosti trebalo tretirati kao lobisticke. U svakom slucaju, utisak je da bi zakon na
nejednak nadin tretirao sitaucije koje imaju iste posledice u pogledu odnosa lobista i
lobiranih lica.

Ministar i premijerka su promovisali digitalne udZbenike jednog izdavaca, a drugi
su zbog toga protestovali, jer se limitira konkurencija. lako postupanje javnih
funkcionera koje pogoduje interesima jedne firme u odnosu na konkurenciju moze biti
posledica ranijih kontakata 1 dogovora sa zainteresovanim firmama, gradani Srbije ne bi
imali na osnovu Zakona o lobiranju, niSta ve¢e mogucnosti da saznaju za takve kontakte
nego $to su ih imali i bez tog zakona. Naime, Zakon o lobiranju u Srbiji se odnosi samo
na uticaje u vezi sa opsStim pravnim aktima (npr. zakonima, podzakonskim aktima), a ne u
vezi sa pojedina¢nim aktima organa vlasti koji se donose u okviru primene odredenog
zakona ili postupanjem javnih funkcionera koje ne podrazumeva donosenje bilo kakvog
pravnog akta.

Rad radne grupe koja je ispitivala moguce zloupotrebe prilikom nabavki prekinut
je nakon dolaska novog ministra prosvete. Isto kao i u prethodnom sluc¢aju, ni ovde ne
bi bilo promene da je Zakon o lobiranju bio na snazi, jer se radne grupe osnivaju i ukidaju
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pojedina¢nim aktom ministra, a Zakon o lobiranju ureduje samo uticaj na donoSenje
opstih pravnih akata.
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ZAKONO JAVNOM BELEZNISTVU I DRUGI POVEZANI PROPISI

Opis slucaja

Zakon o javnom beleznistvu ("SI. glasnik RS", br. 31/2011, 85/2012, 19/2013, 55/2014 - dr.
zakon, 93/2014 - dr. zakon, 121/2014, 6/2015 i 106/2015) i propisi koji su sa njim u vezi (kojima
se ureduju naknade za javne beleznike, izbor, iskljucive i fakultativne nadleZznosti), izazivali su
brojne kontroverze u doba vlasti nekoliko politickih garnitura. Samom donoSenju Zakona o
javnom beleznistvu prethodilo je donoSenje strateskih akata sa ciljem da se pravosude rastereti
dela svog posla u vanparnici i da se posveti reSavanju zaostalih krivi¢nih 1 gradanskih predmeta,
a kao jedno od resenja su videni javni beleznici — notari, koji postoje u mnogim evropskim
zemljama. Ovu ideju su podrzavali 1 neki od stranih donatora i1 razvojnih agencija, pa se ponekad
u javnosti stvarao utisak, da je re¢ o konceptu koji je nametnut, a ne da je re¢ o sprovodenju
politike iza koje stoji drzava.

Advokatska komora Srbije izdejstovala je, Cetveromesecnim $trajkom svih advokata u Srbiji, da
Vlada Srbije i parlament izmene Zakon o javnom beleznistvu. Formalno, procedura izmene
zakona je bila uobiCajena — Nacrt je pripremilo Ministarstvo pravde, Vlada predlozila, a
Skupstina usvojila. Tim izmenama je ukinut monopolisticki poloZaj javnog beleznika za
sastavljanje ugovora o prometu nepokretnosti. U skupstinskoj proceduri je usvojen amandman
Zastitnika gradana, kojim se advokaturi vrac¢a nadleznost da sastavlja ugovore slepih, gluvih 1
nemih lica.

Pored ovih izmena, advokati su svojim Strajkom, koji je blokirao sve sudove u Srbiji, u
pregovorima sa Ministarstvom pravde, izdejstvovali da Skups$tina Srbije 21. januara 2015.
izmeni 1 dopuni Zakon o javnom beleznistvu 1 pratece zakone €ije je stupanje na snagu bio uslov
za prekid Strajka advokata. Usvojene su izmene i dopune Zakona o prometu nepokretnosti
(advokati su trazili da se ugovori o prometu nepokretnosti samo overavaju kod javnog beleznika,
kao Sto je to do 1. septembra ¢inio sud), vanparni¢nom postupku, Porodicnom zakonu i Zakonu o
nasledivanju.

Ministarstvo i Advokatska komora Srbije su 8. januara 2015. postigli sporazum o slede¢im izmenama
koje su usvojene po hitnom postupku:

1. IZMENE ZAKONA O JAVNOM BELEZNISTVU

Clan 6.

Javnobeleznicke isprave su isprave o pravnim poslovima i izjavama koje su sastavili javni
beleznici (javnobeleznicki zapisi), zapisnici o pravnim i drugim radnjama koje su obavili ili

kojima su prisustvovali javni beleznici (javnobeleznicki zapisnici) i potvrde o cinjenicama koje
su posvedocili javni beleznici (javnobeleznicke potvrde), nejavne isprave koje su potvrdili javni
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beleznici (javnobeleznicka solemnizacija), kao i nejavne isprave kod kojih je javni beleznik
overio potpis, odnosno overio autenticnost propisa, prevoda ili izvoda (javnobeleznicke overe).

Clan 53. (BRISE SE STAV 6.)

Clan 53a.

Ako javni beleznik utvrdi da nisu ispunjeni uslovi za sacinjavanje, potvrdivanje ili overu isprave,
resenjem ce odbiti da preduzme sluzbenu radnju.

Protiv resenja o odbijanju javnog beleznika da preduzme sluzbenu radnju stranka moze izjaviti
prigovor nadleznom sudu na cijem podrucju se nalazi sluzbeno sedisSte postupajuceg javnog
beleznika u roku od osam dana od dana dostavljanja prepisa resenja.

Sud je duzan da o prigovoru odluci u roku od osam radnih dana od dana dostavljanja prigovora.
Nepostupanje u skladu sa stavom 3. ovog ¢lana smatrace se nesavesnim radom sudije.

Clan 536.

Protiv resenja suda kojim se usvaja prigovor stranke i nalaze postupajucem javnom belezniku da
preduzme trazenu sluzbenu radnju, javni beleznik nema pravo zalbe.

Protiv resenja kojim se odbija prigovor, stranka moze izjaviti Zalbu nadleznom sudu u roku od
15 dana o dana dostavljanja propisa resenja.

Sud je duzan da o Zalbi odluci u roku od petnaest radnih dana od dana dostavijanja Zalbe.
Nepostupanje u skladu sa stavom 3. ovog clana smatrace se nesavesnim radom sudije.

Clan 69.

Ako na ispravu koju je sastavio javni beleznik nema svojerucnog potpisa i pecata javnog
beleznika takva isprava nema pravno dejstvo javne isprave.

BRISE SE STAV 2.
Clan 82.
U obliku javnobeleziickog zapisa sacinjavaju se:

5.1. ugovori o raspolaganju nepokretnostima poslovno nesposobnih lica;
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5.2. ugovori o raspolaganju nepokretnostima lica koja ne mogu da vide, cuju, govore, citaju i
pisu;

5.3. sporazumi o zakonskom izdrzavanju, u skladu sa zakonom;

5.4. ugovor o hipoteci i zalozna izjava ako sadrze izri¢itu izjavu obvezanog lica da se na osnovu
ugovora o hipoteci. odnosno zalozne izjave, moze, radi ostvarenja dugovane Ccinidbe, po
dospelosti obaveze neposredno sprovesti prinudno izvrSenje, bilo sudskim bilo vansudskim

putem.

Pravni poslovi i izjave iz stava 1. ovog clana koji su sacinjeni u obliku javnobeleznickog zapisa
imaju istu dokaznu snagu kao da su sacinjeni u sudu ili pred drugim drZavnim organom.

Ugovori, odnosno izjave kojima se menjaju pravni odnosi nastali zakljucenjem ugovora ili
davanjem izjava iz stava I. ovog c¢lana zakljucuju se, odnosno daju u obliku javnobsleznickog

zapisa.

Pravni poslovi i izjave iz stava 1. ovog clana koji nisu sacinjeni u obliku javnobeleznickog zapisa
ne proizvode pravno dejstvo.

Clan 83 (BRISE SE)

Clan 93.

Javni beleznik potvrduje (solemnizuje) privatnu ispravu kada je to zakonom odredeno.

U obliku javnobeleznicki potvrdene (solemnizovane isprave) zakljucuju se narocito:

5.4. ugovori o0 prometu nepokretnosti;

5.4. ugovor o hipoteci i zalozna izjava ako ne sadrze izricitu izjavu obvezanog lica da se na
osnovu ugovora o hipoteci, odnosno zalozne izjave, moze, radi ostvarenja dugovane cinidbe, po
dospelosti obaveze neposredno sprovesti prinudno izvrsenje;

5.4. ugovori kojima se zasnivaju stvarne i licne sluzbenosti.

Clan 93a.

Potvrdivanje isprave vrsi se stavljanjem klauzule o potvrdivanju (solemnizaciona klauzula) koja
Jje uslov za punovaznost pravnog posla.

Solemnizacionom klauzulom javni beleznik potvrduje da je strankama u njegovom prisustvu

procitana isprava, da su one izjavile da ta isprava u svemu i potpuno odgovara njihovoj volji i
da su je svojerucno potpisale.
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Clan 936.
Solemnizaciona klauzula sadrzi:

5.4. ime i prezime javnog beleznika, naznaku da postupa u svojstvu javnog beleznika i podatke o
sedistu javnog beleznika;

5.4. ime, prezime, datum rodenja i adresu prebivalista stranaka. odnosno naziv i sediste stranke
- pravnog lica i ime i prezime, adresu n prebivaliste njegovog zastupnika;

5.4. nacin na koji je utvrden identitet stranaka;

5.4. ime, prezime, datum rodenja i adresu prebivalista zastupnika i nacin na koji je utvrden
njegov identitet i ovlaséenje za zastupanje;

5.4. ime i prezime, adresu i prebivaliste svedoka, prevodioca i tumaca ako su ucestvovali u
postupku potvrdivanja isprave i podatke o nacinu utvrdivanja njihovog identiteta;

5.4. izjavu javnog beleznika da je strankama u njegovom prisustvu procitana isprava, da su one
usmeno izjavile da je njihova volja u svemu verno uneta i svojerucno potpisale ispravu;

5.4. oznacenje isprava koje se prilazu klauzuli o potvrdivanju, kao Sto su punomodja, izvodi iz
maticnih knjiga, katastra nepokretnosti, zemljisnih n drugih javnih knjiga;

5.4. datum i ¢as potvrdivanja isprave;,

5.4. mesto potvrdivanja isprave, ako se potvrdivanje isprave vrsi izvan javnobeleznicke
kancelarije;

5.4. izjavu da su stranke, a kad je potrebno i drugi ucesnici, pouceni o sadrzini i pravnim
posledicama pravnog posla, kao i izjavu/? da su stranke upozorene da su njihove izjave nejasne,
nerazumljive ili dvosmislene, kao i da su i posle upozorenja pri takvim izjavama ostale:

5.4. broj pod kojim je potvrdena isprava zavedena u opsti poslovni upisnik;

5.4. potpise stranaka, zastupnika, svedoka, tumaca i drugih ucesnika;,

5.4. potpis i pecat javnog beleznika.

Klauzula o potvrdivanju privatne isprave koja ne sadrzi podatke odredene u stavu I. tac. 1), 2),
6),8), 10), 11) i 12) ovog ¢lana nema svojstvo niti pravno dejstvo javne isprave.

Clan 93v.
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Klauzula o potvrdivanju isprave stavlja se na posebnu ispravu koja se povezuje s podnetom
ispravom jemstvenikom, a oba kraja jemstvenika pri¢vrséuju se pecatnim voskom ili nalepnicom
i overavaju pecatom javnog beleznika.

Ako se podneta isprava sastoji od vise listova, javni beleznik povezuje klauzulu o potvrdivanju sa
svim listovima i u klauzuli n naznacava od koliko listova i stranica se sastoji podneta isprava.

Sa primerkom podnete isprave koji zadrzava kod sebe javni beleznik povezuje jedan primerak
klauzule o potvrdivanju i sve isprave koje su prilozene klauzuli o potvrdivanju.

Clan 93g.

Javni beleznik potvrduje ispravu ako je odstampana na hartiji, napisana u skladu sa sluzbenom
upotrebom jezika i pisma i ¢ije margine su dovoljno Siroke da se moze povezati jemstvenikom.

Javni beleznik nece potvrditi ispravu u kojoj su pojedina mesta ispravljena, preinacena, brisana,
precrtana, umetnuta ili dodata, odnosno koja je pocepana, oStecena ili sumnjiva po svom
spoljasnjem obliku.

Ako se podneta isprava sastoji iz vise listova koji su odstampani jednostrano, javni beleznik je
duzan da to napomene u klauzuli o potvrdivanju.

Clan 93d.

Prilikom potvrdivanja isprave o pravnom poslu, javni beleznik ispituje da li stranke imaju
pravau i poslovau sposobnost koja se trazi za preduzimanje tog posla i da li su ovlascenje da
preduzmu pravni posao.

Javni beleznik cée postupiti po stavu 1 ovog clana i kada u postupku za potvrdivanje isprave
ucestvuje zastupnik ili punomocnik. pri cemu ispituje i da li je zastupnik, odnosno punomocnik

poslovno sposoban i ovlaséen da preduzme odnosni pravni posao.

Ako utvrdi da nisu ispunjeni uslovi iz ovog clana, javni beleznik ée reSenjem odbiti da potvrdi
ispravu.

Clan 93d.
Javni beleznik je duzan da objasni strankama smisao pravnog posla, da im ukaZe na njegove
posledice i da ispita da li je pravni posao dozvoljen, odnosno da nije u suprotnosti sa prinudnim

propisima, javnim poretkom i dobrim obicajima.

Ako utvrdi da nisu ispunjeni uslovi iz ovog clana, javni beleznik resenjem odbija da potvrdi
ispravu.
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2. IZMENE ZAKONA O NASLEDIVANjU
Clan 95

Ovlascéena lica za postupanje pri sacinjavanju medunarodnog zavestanja su lica odredena
prema odredbama ¢l. 87, 88, 91, 108, 109. i 111a ovog zakona.

z) Javnobeleznicko zavestanje Clan 111a.
Javnobeleznicko zavestanje sacinjava javni beleznik u obliku javnobeleznickog zapisa.
Clan 113. st. 1.

Ne moze biti zavestajni svedok lice koje je zaveStaocu krvni srodnik u pravoj liniji, pobocni
srodnik zakljucno sa cetvrtim stepenom srodstva, tazbinski srodnik zakljucno s drugim stepenom
srodstva, srodnik po usvojenju, supruznik, bivsi supruznik, vanbracni partner, bivsi vanbracni
partner, staralac, bivsi staralac, Sticenik ili bivsi Sticenik.

Clan 160. st. 1.i 2.

Nistave su one odredbe sudskog, konzularnog, medunarodnog, brodskog, vojnog i
Jjavnobeleznickog zaveStanja kojima se nesto ostavlja sudiji, javnom belezniku odnosno
ovlaséenom licu, kao i bracnim drugovima, precima, potomcima i braci i sestrama tih lica.

Nistave su one odredbe pismenog zavestanja pred svedocima, sudskog, konzularnog,
medunarodnog, brodskog, vojnog i javnobeleznickog zaveStanja kojima se nesto ostavlja
zavesStajnim svedocima, kao i bracnim drugovima, precima, potomcima i braci i sestrama
svedoka.

Clan 184

Ugovor mora biti zakljucen u obliku javnobeleznicki potvrdene (solemnizovane) isprave.
Prilikom potvrdivanja (solemnizacije) ugovora javni beleznik je duzan da ugovornike narocito
upozori na to da ustupljena imovina ne ulazi u ustupiocevu zaostavstinu i da se njome ne mogu
namiriti njegovi nuzni naslednici, o cemu stavlja napomenu u klauzuli o potvrdivanju., ™

U suprotnom, ugovor je nistav.

Clan 195

Ugovor o dozZivotnom izdrzavanju mora biti zakljucen u obliku javnobeleznicki potvrdene
(solemnizovane) isprave.
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Prilikom potvrdivanja (solemnizacije) ugovora javni beleznik je duzan da ugovornike narocito
upozori na to da imovina koja je predmet ugovora ne ulazi u zaostavstinu primaoca izdrzavanja i
da se njome ne mogu namiriti njegovi nuzni naslednici, o cemu stavlja napomenu u klauzuli o
potvrdivanju.

U suprotnom, ugovor je nistav.

Clan 231. st. 2.

Ugovor o prenosu naslednog dela mora biti zakljucen u obliku javnobeleznicki potvrdene
(solemnizovane) isprave.

3. IZMENE PORODICNOG ZAKONA
Clan 51. st. 1.

* Izjava o priznanju ocinstva moze se dati pred maticarem, organom starateljstva, sudom ili
javnim beleznikom.

Clan 161 (dodaje se stav 3)
(3) Sporazumi o zakonskom izdrzavanju zakljucuju se u obliku javnobeleznickog zapisa.
Clan 179 (dodaje se stav 2)

* Sporazum o deobi zajednicke imovine supruznika zakljucuje se u obliku javnobeleznicki
potvrdene (solemnizovane) isprave.

Clan 188. st. 2.

(2) Bracni ugovor zakljucuje se u obliku javnobeleznicki potvrdene (solemnizovane) isirave.
Prilikom potvrdivanja (solemnizacije) ugovora javni beleznik je duzan da ugovornike narocito
upozori na to da se njime iskljucuje zakonski rezim zajednicke imovine, o ¢emu stavlja napomenu

u klauzuli o potvrdivanju.

Clan 189 (dodaje se stav 5) (5) Ugovor iz stava 1 ovog c¢lana zakljucuje se u obliku
javnobeleznicki potvrdene (solemnizovane) isprave.

4. 1ZMENE ZAKONA O PROMETU NEPOKRETNOSTI
Clan 4

Ugovor o prometu nepokretnosti zakljucuje se u obliku javnobeleznicki potvrdene
(solemnizovane) isprave.
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Za poslove iz stava 1. ovog clana iskljucivo je nadlezan javni beleznik na cijem se podrucju
nalazi nepokretnost koja je predmet ugovora.

Ako se nepokretnosti koje su predmet ugovora nalaze na podrucju vise javnih beleznika,
nadlezan je svaki od tih javnih beleznika.

Ugovori koji nisu zakljuceni na nacin iz st. 1. do 3. ovog clana, ne proizvode pravno dejstvo.
Clan 4a.

Ako javni beleznik, na osnovu izvrsenog uvida u registar nepokretnosti ili na drugi nacin, utvrdi
da je predmet ugovora o prometu nepokretnosti objekat ili poseban deo zgrade za koji nije izdata
upotrebna dozvola ili u pogledu koga je u toku postupak legalizacije, duzan je da o tome upozori
ugovornike i da o ftome unese upozorenje u skladu sa pravilima kojima je uredena
Jjavnobeleznicka delatnost, a ako se ugovornici protive unoSenju upozorenja, javni beleZnik
odbija da preduzme trazenu sluzbenu radnju.

Clan 46.

Ako javni beleznik na osnovu izvrsenog uvida u posebnu svidenciju o ugovorima o prometu
nepokretnosti, utvrdi da su u sudu veé overeni potpisi na ugovoru o prometu iste nepokretnosti,
da je kod javnog beleznika ili u sudu sacinjen javnobeleznicki zapis o prometu iste nepokretnosti,
odnosno da je kod javmog beleznika potvrden (solemnizovan) ugovor o prometu iste
nepokretnosti, a prodavac je isto lice, javni beleznik je duzan da o tome upozori ugovornike i da
o tome unese upozorenje u skladu sa pravilima kojima je uredena javnobeleznicka delatnost, a
ako Se ugovornici protive unoSenju upozorenja, javni beleznik odbija da preduzme trazenu
sluzbenu radnju.

Clan 4v.

Javni beleznik koji je potvrdio (solemnizovao) ugovor o prometu nepokretnosti duzan je da
overen prepis tog ugovora odmah dostavi sudu koji je nadlezan za vodenje posebne evidencije
ugovora o

nepokretnosti.

Javni beleznik koji je potvrdio (solemnizovao) ugovor o prometu nepokretnosti duzan je da
overen prepis tog ugovora dostavi organu nadleznom za utvrdivanje i naplatu javnih prihoda, u
roku od deset dana od dana zakljucenja ugovora.

Clan 4g.

Osnovni sud vodi posebnu evidenciju ugovora o prometu nepokretnosti koje se nalaze na
njegovom podrucju. Posebna evidencija sadrZi: podatke o ugovornicima, podatke o
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nepokretnosti i podatke o javnobeleznickom zapisu 0 ugovoru o prometu nepokretnosti ili
podatke o ugovorima o prometu nepokretnosti koje su potvrdili (solemnizovali) javni beleznici.
Pravo uvida u posebnu evidenciju imaju svi javni beleznici.

Propis kojim se blize ureduje vodenje posebne evidencije iz stava 1. ovog ¢lana donosi ministar
nadlezan za pravosude.

Clan 13. st. 2.

Izjava o odricanju, u smislu stava I. ovog clana, daje se u obliku javnobeleznicki potvrdene
(solemnizovane) isprave i sluzi kao osnov za upis u javnu knjigu o evidenciji nepokretnosti i
pravima na njima.

Clan 14.

Javni beleznik koji potvrduje (solemnizuje) ugovor o otudenju nepokretnosti iz javne svojine,
duzan je da primerak ugovora dostavi nadleznom pravobraniocu, u roku od 15 dana od dana
sacinjavanja zapisa, odnosno overe ugovora.

Ako je ugovor o prometu nepokretnosti zakljucen suprotno odredbama ovog zakona, zakona
kojim se ureduje javna svojina ili drugog zakona, nadlezni pravobranilac je duzan da podnese
tuzbu za ponistaj ugovora, u roku od Sest meseci od dana dostavijanja javnobeleznickog zapisa,
odnosno ugovora, a najkasnije u roku od tri godine od dana potvrdivanja (solemnizacije)
ugovora.

Clan 15.

Novéanom kaznom od 50.000 do 150.000 dinara kaznnée se za prekrsaj javni beleznik koji:

* ne dostavi nadleznom organu overen prepis ugovora o prometu nepokretnosti u skladu sa ovim
zakonom;

* ne dostavi primerak ugovora, odnosno ugovora sa prilozenim ispravama Republickoj direkciji
za imovinu Republike Srbije, o

nadleznom organu autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave u skladu sa ovim
zakonom;

3) ne dostavi primerak ugovora nadleznom pravobraniocu u skladu sa ovim zakonom.
Clan 16

Na podrucju osnovnog suda za koje nisu imenovani javni beleznici, do imenovanja javnog
beleznika sa sluzbenim sedistem u sedistu osnovnog suda, poslove u vezi sa potvrdivanjem
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(solemnizacijom) ugovora o prometu nepokretnosti vrsice osnovni sud u skladu sa odredbama
ovog zakona i zakona kojim se ureduje javnobeleznicka delatnost.

Ako se na podrucju osnovnog suda imenuje javni beleznik sa sluzbenim sedistem van sedista
osnovnog suda, do imenovanja javnog beleznika sa sluzbenim sedistem u sedistu osnovnog suda,
osnovni sud je nadlezan za poslove u vezi sa potvrdivanjem (solemnizacijom) ugovora o prometu
nepokretnosti u skladu sa zakonom samo za teritoriju grada ili opstine na kojima se ne nalazi
sluzbeno sediste imenovanog javnog beleznika.

5. ZAKON O VANPARNICNOM POSTUPKU
Clan 30a (DODAJE SE STAV 3.)

Sud odlucuje o celishodnosti poveravanja javnom belezniku da sprovodi pojedine postupke i da
preduzima pojedine procesne radnje iz sudske nadleznosti.

Clan 172

s Javni beleznik je duzan da objasni strankama smisao pravnog posla, da im ukaZe na njegove
posledice i da ispita da li je pravni posao dozvoljen, odnosno da nije u suprotnosti sa prinudnim
propisima, javnim poretkom i dobrim obicajima.

* Ako utvrdi da nisu ispunjeni uslovi iz stava 1. ovog clana, javni beleznik reSenjem odbija da
potvrdi ispravu.

* Ako utvrdi da pravni posao o kome ucesnik Zeli da sacini ispravu sadrzi nejasne, nerazumljive
ili dvosmislene odredbe javni beleznik je duzan da ucesnika na to upozori.

* Ako ucesnik ostane pri svojoj izjavi i posle upozorenja, u ispravu se unosi upozorenje javnog
beleznika, a ako se ucesnik protivi unosenju upozorenja, javni beleznik odbija da sastavi ispravu.

Tadasnji ministar pravde Nikola Selakovi¢, €iji su smenu tokom Strajka trazili advokati, izjavio
je da je zbog Strajka advokata, odnosno ,,sprege politikanata 1 tajkuna“ celo pravosude blokirano,
,jer je nekome cilj da se Miroslav Miskovi¢ ne osudi i da se destabilizuje cela drzava® i najavio
da ¢e drzava preduzeti potrebne korake kako bi se §to pre reSio problem. Ministar je naglasio da
nece biti dozvoljeno uvodenje haosa i da drzava moze da se izbori sa ovim problemom, ali da se
nikome nece dozvoliti da ucenjuje. Selakovi¢ je rekao da je na pocetku Strajka mislio da je re¢ o
profesionalnim razlozima za Strajk 1 da je napravio veliki iskorak 1 dao predlog Advokatskoj
komori, koji je bio ¢ak i takav da je mogao da ga ,,ponizi", kako bi se prekinuo Strajk, ali da je (u
jednom trenutku tokom Strajka) ,,svima jasno da je u pitanju interes i sprega politikanata 1
tajkuna®. Takode je rekao da ,,veliki broj advokata, ¢ine Casni 1 poSteni ljudi koji su usli u Strajk
zbog visokog poreza, jer su za drugacija reSenja u zakonu o javnom belezniStvu i njima se,
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protivno Ustavu, oduzima pravo na rad zato Sto Zele da rade“. S druge strane, ,,Advokatska
komora je trazila ukidanje notarske sluzbe, koja postoji svugde u Evropi®, rekao je Selakovi€.

Komentar ponasanja aktera

Izmene zakona, sporazum i okonc¢anje strajka

Izmene "notarskih" zakona su usle u hitnu skupstinsku proceduru, kako bi se §to brze okoncao
Strajk advokata, i bez javne rasprave, a u tekstu koji su dogovorili stru¢ni timovi Ministarstva 1
advokatske komore.

Praksa dogovora izmedu zainteresovanih strana o tekstu propisa ne moze biti dobra zamena za
javnu raspravu, jer uvek postoje i interesi trecih strana koje ni na koji nacin ne ucestvuju u tim
pregovorima, a ¢esto ne bi ni mogle da se unapred identifikuju.

To se 1 pokazalo. Tekst zakona pre Strajka i izmena ograniavao je poslovanje svih gradana
(ugovori o prometu nepokretnosti). Izmenjeni zakon, prema predlogu koji je bio upucen u
Skupstinu bi takva ograni¢enja zadrzao kod poslovno nesposobnih lica, ali i poslovno sposobnih
lica sa pojedinim vrstama invaliditeta (npr. lica koja ne vide ili ne ¢uju). Njihovo udruzenje je,
sreCom, na ovaj problem ukazalo pre usvajanja izmena zakona, Zastitnik gradana ih je podrzao
(http://goo.gl/dtY4DC) a resorni skustinski odbor prihvatio tu inicijativu. Tako je jedan problem
reSen. Medutim, po$to nije bilo javne rasprave o ovim dogovorenim promenama, velika je
verovatnoc¢a da tekst zakona sadrzi 1 druge probleme, na koje niko nije uspeo da pravovremeno

obrati paznju.

Sta su pokazale izmene notarskih tarifa?

U decembru 2014, dok je blokada sudova jo§ trajala, gradanima je paznju privlacilo i pitanje
velikih notarskih naknada. Visina ovih naknada je odredena JavnobeleZnickom tarifom koju je
utvrdio ministar pravde, "po pribavljenom misljenju Javnobeleznicke komore".

Izvesno je da je budZet sa poCetkom rada javnih beleznika pretrpeo neke gubitke (npr. sudske
takse). O tom problemu i mogu¢em nacinu njegovog reSavanje pisao je Dr Goran Ili¢, predsednik
udruzenja javnih tuzilaca, 25.10.2014, u autorskom tekstu, zalozivsi se da i srpski notari odvoje
deo prihoda budzetu, budu¢i da im je povereno vrSenje javnih ovlascenja, kao Sto je slucaj i u
nekim drugim zemljama. http://goo.gl/LalccC Na tragu ove ideje, izmenama Zakona sa kraja
2014, odredeno je da ¢e javni beleznici 30% svojih nagrada uplatiti u budzet.

Drugo reSenje koje se moglo primeniti bi bilo da notari niSta ne uplacuju u budzet, ali da njihove
naknade budu manje. To je sustinski stvar odluke iz domena poreske politike - hoce li se drzava
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odre¢i nekadasnjih prihoda od taksi u korist gradana, hoce li ih se odre¢i u korist notara, ili ¢e ih
ipak posredno naplatiti. Kakvo god da se reSenje odabere, vazno je imati na umu da visina ove
tarife nije "bogom dana", ve¢ se utvrduje na opisani nacin (misljenje Komore, pa akt ministra
pravde).

Bilo bi logi¢no da se pri odredivanju visine tarife za pojedine poslove notara svi ovi kriterijumi
uzmu u obzir. Medutim, opravdano se moze sumnjati da je tako i bilo. Naime, ako su notari
predlozili ministru pravde nekoliko meseci ranije da "vrednost boda™ za njihove nagrade bude
150 dinara a ministar to prihvatio, i sve to u doba kada nije postojala obaveza da se 30% nagrade
uplati u budzet, ako je zatim i notarima i Ministarstvu postalo prihvatljivo da se visina boda ne
povecéava nakon uvodenja obaveze uplate ovako velikog dela notarskih prihoda u budzet, onda je
prilicno izvesno da je inicijalno odredena nadoknada bila previsoka. Da postoji trziSte, a ne
monopol za obavljanje pojedinih poslova, ono bi samo moglo da pruzi odgovor na to koliko
usluge notara zaista vrede. Medutim, poSto je broj notara administrativno ogranicen, do
odgovora se moze do¢i samo na osnovu temeljne prethodne analize uslova poslovanja.

Transparentnost Srbija je pokuSala da proveri na osnovu ¢ega je utvrdena javnobeleznicka tarifa,
ba§ u navedenom iznosu i koje analize su pri tom vrSene, ali i da li je o ovom pitanju vodena
rasprava u doba kada je Zakon usvojen, zatrazivsi od Ministarstva pravde slede¢e dokumente:

1. Kopije miSljenja JavnobeleZnicke komore o utvrdivanju javnobeleZnicke tarife i promenama
JavnobelezZnicke tarife, koja su dostavljena Ministarstvu na osnovu ¢lana 135. Zakona o javnom
beleznistvu ("Sl. glasnik RS", br. 31/2011, 85/2012, 19/2013, 55/2014 - dr. zakon i 93/2014 - dfr.
zakon)

2. Druge informacije i kopije dokumenata iz kojih se moze videti na koji nacin je utvrdena
JAVNOBELEZNICKA TARIFA ("Sl. glasnik RS", br. 91/2014 i 103/2014), odnosno, pojedini
njeni delovi (npr. zbog ¢ega je vrednost boda utvrdena na nivou od 150 dinara i slicno)

3. Informacije o javnoj raspravi koja je prethodila donoSenju Zakona o javnom belezniStvu
(2011), ukoliko je javna rasprava bila organizovana (kopija izveSaja sa javne rasprave, pregled
prihvacenih 1 odbijenih predloga ucesnika u javnoj raspravi), kao 1 kopije misljenja drzavnih
organa na nacrt tog zakona.

Iz odgovora Ministarstva glavne trazene informacije nisu bile vidljive. Naime, Ministarstvo je
navelo razne ¢inioce koji su uzimani u obzir, ali ne 1 na koji nacin je koja od njih uticala da se
dode do zakljucka kako je vrednost boda od 150 dinara bila prihvatljiva.
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Ko ¢e da $titi javni interes

Dve sukobljene strane su tokom advokatskog Strajka krajem 2014. godine koristile teske rec¢i. To
ne bi bio problem da znacajni deo tih teskih reci predstavlja optuzbe za ozbiljna krivicna dela, te
da su i sa jedne i sa druge strane stajali diplomirani pravnici, potpuno svesni znacenja svojih reci.

Stav ondasnjeg ministra pravde Nikole Selakovi¢a, da se "zakoni ne mogu menjati ucenama"
svakako jeste ispravan. Problem, medutim, nije samo u tome kako se zakoni menjaju, ve¢ i kako
se donose. Naime, zakoni ne treba da se donose ili menjaju ucenama, ve¢ tako Sto organ koji
zakon priprema iznese razloge za reSenja koja predlaze, tako $to svi zainteresovani dobiju priliku
da kazu Sta misle o predloZenim reSenjima i tako $to dobiju obrazlozenje o tome zasto neki
predlog jeste ili nije prihvacen.

Jedan od propisa zbog kojeg su advokati protestovali je Zakon o prometu nepokretnosti, usvojen
po hitnoj proceduri avgusta 2014, koji je, u ¢lanu 4. predvideo obavezu da se ugovor o prometu
nepokretnosti "zakljuCuje u obliku javnobelezni¢kog zapisa" i da drugi ugovori ne proizvode
pravno dejstvo. (http://goo.gl/IEQcgo)

Ta izmena je u vezi sa izmenom Zakona o javnim beleznicima iz februara 2013, koja je takode
usvojena u hitnoj proceduri, kada je obaveza da se ugovori o prometu nepokretnosti sacine pred
javnim beleznicima "ako je ugovorna strana poslovno nesposobno lice" proSirena na sve takve
ugovore. U obrazloZenju ove promene je reCeno samo to da je "takvo reSenje celishodnije"
(http://goo.gl/zvxk8J)

Ni u jednom ni u drugom slucaju u obrazloZenju predloga zakona ni jednom recju se ne kaze da
je bila odrzana javna rasprava ili drugi vid konsultacija. Interesi advokata nesumnjivo jesu bili
povredeni ovim normama. Medutim, ta pravila su daleko viSe pogodila interese stotina hiljada
prodavaca i1 kupaca nekretnina koji su izgubili moguc¢nost da ugovore o prodaji i kupovini svojih
stanova, kuca 1 garaza prave i1 bez notara i bez advokata. Njihove interese u procesu donosenja i
izmena zakona nije imao ko da zastupa. Oni takode nisu imali moguénost da Strajkom nateraju
vlast na ustupke — mogli su jedino da ne zakljucuju ugovore o prometu nepokretnosti i da tako
najvise naSkode samima sebi.

Na ovom primeru se dobro moze pokazati da ¢e se lobiranje i drugi pokusaji da se uti¢e na
sadrzinu zakona znatno pre javiti ukoliko su finansijski i drugi interesi koncentrisani kod manje
grupe ljudi. I obrnuto, kada neka norma pogada veliki broj ljudi, rasprSenih na teritoriji cele
drzave, i kada je teret te zakonske norme nezanemarljiv, ali u krajnjoj liniji prihvatljiv, mala je
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verovatno¢a da ¢e se grupa organizovati i da ¢e zastititi svoja prava. Tada, ukoliko nadlezni
drzavni organi nisu spremni da osluskuju potrebe gradana i da uvide $ta je u najve¢em javnom

partikularne interese.

Inace, tek tri meseca posle pocetka protesta i neuspelih pregovora, u javnosti su se pojavili
dokumenti iz kojih se moze steci bliza predstava Sta je tacno predmet sporenja izmedu advokata i
Ministarstva pravde.®

Da pored ovih pravnih argumenata o tome kakav treba da bude sadrzaj "notarskih" propisa,
postoje 1 drugi, takode je bilo odavno poznato. Novu dimenziju u celom slucaju dale su najave
"radikalizacije protesta", s jedne i da "drzava ima mehanizme da obezbedi nesmetano
funkcionisanje pravosuda" sa druge strane.

Predsednik AKS Dragoljub Dordevi¢ tako je izjavio "da je donoSenje Zakona o javnom
beleznistvu eksperiment 'in vivo' iza kojeg stoji 'veliki brat' ¢ije ¢e ime izneti tokom
'radikalizacije Strajka'". Nekoliko meseci ranije vlast je iznosila ozbiljne optuzbe o tome da
advokati "Strajkuju za Miskovic¢a" (bez ikakvih dokaza o tome ili nekog razumnog obrazlozenja)
i bez bilo kakvog postupka protiv Miskovica i njegovih navodnih eksponenata. S druge strane,
javnost je ostala uskracena za informaciju o tome koji ,,veliki brat” je stajao iza nefega §to su
sami advokati nazvali naruSavanjem ustavnog poretka, buduci da su zahtevi advokata prihvacéeni
u poslednji ¢as.

Sta bi bilo drugacije sa Zakonom o lobiranju

U ovom viSeslojnom primeru uticaja na donosenje i na promenu zakona, koje su se odvijale prvo
2011, a zatim u jo$ intenzivnijem obliku tokom 2014. 1 2015, moguce je da bi se nesto odvijalo 1
drugacije da je Zakon 0 lobiranju bio na snazi.

Da li bi se ranije saznao sadrzaj zahteva?

Posto je Advokatska komora iznela zahteve prema Ministarstvu pravde u vezi sa promenama
nekoliko zakona, to obracanje bi, da je Zakon bio na snazi, trebalo da bude uc¢injeno na propisani
nacin — dostavljanjem dopisa Ministarstvu. Zatim bi ministar, drugi funkcioner ili sluzbenik
Ministarstva, trebalo da tu informaciju podeli sa Agencijom za borbu protiv korupcije. Ne bi
postojala obaveza da Ministarstvo ili Agencija objave tu informaciju, niti da objave predloge i
zahteve koje su dobili od advokata.

Shttp://www.mpravde.gov.rs/files/Odgovor%20strucnog%20tima%20MP.pdf i http://protestadvokata.org/wp-
content/uploads/2014/12/1ZVE%C3%85-TAJ-Stru%C3%84-nog-tima-AKS-30.12.2014..docx
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Posto bi advokatska komora u ovom slucaju nastupala kao neregistrovani lobista, bilo da se
tumaci da zastupa sopstvene interese ili da se bori za interese svojih ¢lanova, ona ne bi imala
zakonsku obavezu da izvesStava Agenciju za borbu protiv korupcije o svom postupanju, tako da u
tom pogledu Zakon o lobiranju ne bi doneo nikakve promene.

Stavise, Zakon o lobiranju ne bi doneo nikakve promene ni u drugom, vaznijem pogledu. Naime,
advokatska komora uopS$te ne bi imala obavezu da nastupi kao (neregistrovani) lobista. Oni su
mogli da svoje zahteve upute i bez ikakvog zahteva za sastanak sa zvani¢nicima. Isto tako, nije
bilo prepreke da zapo¢nu svoj Strajk i blokadu rada suda bez upucivanja obrazlozenog zahteva za
izmenu propisa.

Ovo nas dovodi do pitanja postojanja stimulansa da neko nastupi kao lobista u skladu sa
Zakonom. Lobisti, ni registrovani ni neregistrovani, nisu Zakonom dobili nikakva posebna prava
koja bi bila zasticena Cvrstim garancijama. Naime, jedina odredba ovog zakona koja lobistima
ide u korist nalazi se u ¢lanu 29. Prema toj odedbi, lobista posle podnosenja dopisa ,,ima pravo
da trazi od lobiranog lica da ga primi u blagovremenom roku i da mu pruzi podatke u vezi sa
predmetom lobiranja.“ Takode, ,,lobista ima pravo da bude blagovremeno obaveSten o svim
javnim raspravama i drugim oblicima javnih konsultacija u vezi sa pripremom i donoSenjem
propisa za koje obavlja lobiranje.” Nije propisana kazna za slucajeve u kojima bi lobirana lica
prekrsila ove odredbe.

Iako na prvi pogled zvuci da su lobisti dobili neka posebna prava, u ovim odredbama se ne nalazi
gotovo nista $to lobisti ne bi imali i bez toga. Naime, svako moze da trazi od lobiranog lica da ga
primi na sastanak. To, medutim, ne stvara obavezu lobiranom licu da udovolji zahtevu. Dalje,
pravo lobiste da bude ,,blagovremeno obavesten™ o javnim raspravama i javnim Konsultacijama,
zvuci kao da je re€ o pravu. U stvarnosti, ako bi drzavni organi postovali svoje obaveze o javnim
raspravama, onda bi informacije o tome bile dostupne svakom licu, bio on lobista zainteresovan
za donoSenje tog akta ili ne. S druge strane, ukoliko nije re¢ o javnoj raspravi, ve¢ o zatvorenim
konsultacijama, ni po Zakonu o lobiranju ne bi postojala duZnost obaveStavanja lobiste.
Navedena norma bi mogla da se operacionalizuje kroz obavezu organa vlasti da ukljuci lobistu
na mejling listu osoba koje ¢e dobiti poseban poziv za uc¢esce na javnim raspravama.

Uloga stranih konsultanata

Zakon o lobiranju ne bi doneo promene u pogledu javnosti rada stranih konsultanata i predloga
za sadrzinu 1 donoSenje zakona. Naime, lobiranjem se ne smatraju ,,aktivnosti lica koja ...
dostavljaju predloge i stru¢na misljenja organima vlasti radi iniciranja, pripreme, razmatranja,
usvajanja 1 davanja obrazloZenja predlozenih reSenja zakona, drugih propisa 1 opStih akata ili
ucestvuju po pozivu organa vlasti sa ili bez naknade ili u okviru projekata ¢iji je korisnik organ
vlasti, u pripremi, razmatranju ili davanju stru¢nih misljenja o predloZenim reSenjima zakona,

drugih propisa i opstih akata®.

46



® 4 Transparentnost Srbija
Transparency Serbia

Lobiranje javnih beleznika i advokata koji su bili protiv Strajka?

Dok su aktivnosti advokata u Strajku bile jednim delom poznate gradanima jo$S dok su protesti
trajali, svakom posmatracu je izgledalo kao da je pregovarac¢ u ime javnih beleznika i advokata
koji nisu podrzavali Strajk bilo Ministarstvo pravde. S obzirom na ishod dogadaja (izostanak
,kontrastrajka® javnih beleznika nakon umanjenja njihovih prava) ¢ini se da su takode morale
postojati neke konsultacije i na relaciji Ministarstvo pravde — Komora javnih beleznika.Da je u to
doba bio na snazi Zakon o lobiranju, takvi kontakti bi morali da se zabeleze u slucaju da je
Komora javnih beleznika bila inicijator. S druge strane, ukoliko je Ministarstvo zatrazilo
misljenje Komore, sadrzaj takvih razgovora ne bi bio tretiran kao lobiranje. Na tom primeru se
moze videti kako ista sadrzina konsultacija izmedu drzavnih organa i1 zainteresovanih subjekata
moze u jednom sluc¢aju ostati nezabelezena, dok se o drugom o njoj mora izvestiti.

Zahtevi udruzenja

U ovom sluc¢aju je postojao josS jedan interesantan slu¢aj mogucéeg lobiranja, koji bi morao biti
zabeleZen da je zakon bio na snazi. Naime, udruZenja koja okupljaju i Stite interese slepih, gluvih
i nemih osoba, obratila su se Zastitniku gradana. Zastitnik gradana, kao javni funkcioner i svaki
zaposleni u toj instituciji su potencijalna lobirana lica, kada je re¢ o zakonskim odredbama
kojima se Stite ljudska prava.

Da li bi slucaj bio tretiran kao lobiranje ili ne zavisi od ¢inilaca koji nisu od sustinskog znacaja.
Naime, ukoliko se udruzenje obratilo ombudsmanu neposredno, zatrazilo sastanak na kojem bi
iznelo svoje stavove 1 sli¢no, onda bi to bilo lobiranje u smislu zakona. Medutim, ukoliko bi
udruzenje iznelo javno svoje primedbe na predlog zakona, a Zastitnik gradana potom uslisio
takve javno iznete zahteve, to ne bi bilo lobiranje koje se mora prijaviti.

OptuZzbe ministra pravde i AKS - ima li veze sa lobiranjem

Ministar pravde je optuZio advokate da su radili u interesu tajkuna. To bi se moglo tumaciti kao
da su advokati tokom $trajka radili u tudem interesu, a ne u odbrani sopstvenih. Da je to istina,
da li bi bilo u pitanju lobiranje? Blokada rada sudova ne predstavlja akt lobiranja za odredeni
zakon, ve¢ fakticku radnju i1 ne bi bila tretirana kao lobiranje, bilo da se radi za sopstvene ili tude
interese. Medutim, ako bi kojim sluc¢ajem advokatska komora kroz zahteve da se zakoni izmene
zastupala interese tajkuna, a ne sopstvene, ne samo da bi to bilo lobiranje, ve¢ bi advokatska
komora morala da se prethodno registruje za lobisticke aktivnosti i da zaposli makar jednog
akreditovanog lobistu.

Optuzbe predstavnika advokatske komore protiv neimenovanog ,,velikog brata®, koji navodno
stoji ,,iza donoSenja Zakona o javnom beleznistvu®, sadrZe indiciju o uticaju na proces donoSenja
zakonskih resenja. Posto je ostalo nepoznato da li je re¢ o nekom donosiocu odluka, lobisti koji
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je zastupao tude ili nekome ko je u donoSenju notarskih zakona video sopstvene interese, ne
moze se zakljuciti da li bi takav uticaj morao biti prijavljen na osnovu Zakona o lobiranju.
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ZAKONO PREVOZU PUTNIKA U DRUMSKOM SAOBRACAJU

Opis slucaja
Izmene zakona

Zakon o prevozu putnika u drumskom saobraéaju ("Sl. glasnik RS", br. 68/2015, 41/2018,
44/2018 - dr. zakon, 83/2018 i 31/2019) menjan je pet puta u poslednje dve godine. Smatra se da
su glavni razlog za to bili su zahtevi taksi udruzenja. Brojni protesti u Beogradu su ¢ini se imali
uticaja da se u Zakon ugrade odredbe koje taksistima ostavljaju monopolitistéki polozaj u
vanlinijskom prevozu putnika i putem kojih su, makar delimi¢no zatvorene ,,rupe u propisima‘
koje su Kkoristili njihovi konkurenti. Ovim izmenama prakticno je onemoguéeno legalno
obavljanje prevoza putnika drugim kompanijama i udruzenjima koja putnike prevoze koriste¢i IT
aplikacije, bez taksimetra i bez taksi oznake.

O izmenama Zakona nije vrSena javna rasprava, navodno iz sledeé¢ih razloga: ,,Predlozeni Nacrt
zakona o prevozu putnika u drumskom saobra¢aju ne menja kompletan zakon ve¢ samo
preciznije definiSe 1 jasnije ureduje pojmove o prevozu putnika, kako u gradskim odlukama tako
i zakonima. Imaju¢i u vidu predmet izmena zakona, strukturu predstavnika zainteresovanih
strana koji su ucestvovali u njegovoj izradi 1 ¢injenicu da je usvajanje Nacrta zakona radi
reSavanja uocenih problema neophodno sprovesti u Sto kracem roku, ocenjeno je da javnu
raspravu nije neohodno sprovoditi jer su zainteresovane uc¢e$¢em u radu na Nacrtu zakona bile
adekvatno zastupljene.”

Zakon u ¢lanu 2. ne predvida moguénost vanlinijskog prevoza putnika putem aplikacije. Naime,
pojedinim pojmovima su data slede¢a znacenja:

40) taksimetar je merilo koje neprekidno, za vreme voznje ili zaustavljanja u toku voznje,
automatski izracunava i pokazuje cenu voznje, u zavisnosti od predenog puta i ukupnog trajanja
voznje;

41) taksi prevoz je javmni prevoz koji se obavlja putnickim vozilom i za koji se naknada
obracunava taksimetrom,

41a) taksi prevoznik je privredno drustvo ili preduzetnik kome je u skladu sa odredbama ovog
zakona odobreno obavljanje taksi prevoza;

42) taksi tarifa je skup jedinicnih cena za start, predeni kilometar, vreme cekanja, dolazak na
adresu po pozivu i prevoz prtljaga po komadu, o cemu se putnici obavestavaju pre ulaska u taksi

vozilo, a primenjuje se u zavisnosti od doba dana ili noci, od dana u nedelji (radni dan, nedelja
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ili drzavni praznik) i podrucja na kome se voznja obavlja (uza ili sira teritorija jedinice lokalne
samouprave i teritorije drugih jedinica lokalne samouprave) i koja je ucitana u merni
instrument;

43) taksi stajaliste je mesto na javnoj saobracajnoj ili drugoj posebno uredenoj povrsini koje je
odredeno i uredeno za pristajanje taksi vozila, cekanje i prijem putnika i koje je obelezeno
saobracajnom signalizacijom shodno propisima kojima se ureduje bezbednost saobracaja na
javnim putevima;

44) taksi vozac je fizicko lice koje upravija taksi vozilom i obavlja taksi prevoz kao preduzetnik
ili kao zaposleni kod preduzetnika ili privrednog drustva,

45) taksi dozvola za vozaca je identifikaciona isprava koju taksi vozac nosi sa sobom prilikom
obavljanja delatnosti i koju je duzan da pokaze na zahtev ovlasc¢enog lica i koja sadrzi poslovno
ime privrednog drustva ili preduzetnika, redni broj, ime i prezime taksi vozaca, status taksi
vozaca (preduzetnik ili zaposleni), jedinstveni maticni broj gradana - taksi vozaca (JMBG),
adresu i fotografiju;

Poslednjim izmenama Zakona iz 2019. godine (“Sluzbeni glasnik” broj 31/2019), Ministarstvo
gradevinarstva, saobracaja i1 infrastrukture, Vlada i SkupsStina dodatno su izaSli u susret
zahtevima udruzenja taksista. Tako je u pravilima kojima su uredeni uslovi za taksi vozilo
obrisana odredba koja se odnosi na ugradnju klima uredaja “jer se u primeni pokazuje kao
nepotrebna 1 neopravdana”. U odredbama kojima su uredeni uslovi u pogledu dimenzija taksi
vozila ispravka je izvrSena tako da su kumulativni uslovi izmenjeni tako da je dovoljno ispuniti
samo jedan od njih.

U radnoj grupi koja je pisala izmene Zakona bili su i predstavnici Granskog sindikata taksi
vozaca 1 autoprevoznika "Nezavisnost", Samostalnog sindikata taksi vozaca i autoprevoznika
Srbije, SATUS - Saveza taksi udruzenja Srbije, SITAB - Strukovnog udruzenja taksi
preduzetnika Beograda i Ugovorne privredne taksi komore Srbije.

Zakon je upucen u skupS$tinu na usvajanje bez javne rasprave, a nakon Sto je dobio ,,zeleno
svetlo* od taksi udruzenja.

Razlozi za izmene Zakona

Izmene zakona, kao 1 brojni protesti taksista su bili u vezi sa time Sto je izgleda bila pronadena
,rupa u propisima‘, ili makar slaba tacka u njihovoj primeni, jer su taksisti u jednom trenutku
dobili znacajnu konkurenciju. To je bila kompanija“Car go”, koja je takode obavljala vanlinijski
prevoz putnika. Razlike izmedu taksista i vozaca iz ove kompanije bio je rad putem aplikacije, to
Sto ne koriste taksimetar ni pecat, a placanje se vrsi uvek bezgotovinskiTakode u kompaniji tvrde
da su cene njihovih usluga su znatno niZze od cena usluga taksista. S druge strane, vozila ove
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kompanije nemaju pravo da idu ,,zutom trakom®, Sto taksistima daje prednost u doba
saobracajnih guzvi. Predstavnici ,,Car go* su, kako kazu, insistirali da se o zakonskim reSenjima
izjasne i korisnici taksi prevoza, ali to nije uvazeno.

Stavovi IT sektora

Naime, Zaklju¢kom Odbora za privredu i finasije 05 Broj: 011-2417/2019 od 13. marta 2019.
godine usvojen je predlog Ministarstva gradevinarstva, saobracaja i infrastrukture da nije
potrebno sprovoditi javnu raspravu o Nacrtu zakona.

Poslanici nisu razmatrali dopis osam IT organizacija koje su Zelele da skrenu paznju na stavove
domaceg IT sektora po ovom pitanju i pozvali na glasanje protiv usvajanja predlozenih izmena 1
dopuna Zakona i formiranje nove radne grupe sa predstavnicima IT sektora. Pored toga,
Inicijativa Digitalna Srbija je svim poslanickim grupama u Parlamentu uputila predloge
amandmana na nacrt zakona, ali oni nisu usvojeni®.

Medu primedbama koje su istakli navodi se da Zakon fiksira minimalnu cenu usluga, da se
odreduje optimalan broj vozila 1 propisuju uslovi pod kojima je mogucée obavljati uslugu
taksiranja, te da bi takve odredbe mogle da predstavljaju povredu konkurencije. Dalje se navodi
da se Zakonom propisuje

Ovakve odredbe mogu da budu u suprotnosti su sa Zakonom o konkurenciji. Dalje se navodi da
je propisan ograniceni broj dozvola za taksiste u Beogradu - 6.700. Sto znaci da neka nova
kompanija ne bi mogla da ih dobije, jer su sve licence ve¢ izdate. Takode, Zakon predvida da
preduzetnik moze da pruza usluge taksiranja ako na teritoriji odredenog grada, ukoliko u tom
mestu ima sediSte 1 prebivaliSte najmanje godinu dana, a protivnici zakonskih reSenja isticu da je
se to kosi sa ustavnom garancijom prava na rad. Dalje, u kontekstu digitalizacije tradicionalnih
industrija ,,posebno zabrinjava definisanje taksimetra kao jedinog moguceg nacina za
odredivanje cene®. Primedbe se odnose 1 na to $to se za taksi vozace 1 vozila koji su u trenutku
stupanja na shagu Zakona aktivni automatski smatra da ispunjavaju uslove za obavljanje
delatnosti. Novi zakon je kao vrstu taksi prevoza ukljucio i limo-servis.

Predstavnici osam IT organizacija naveli su da se zakonom ograni¢avaju ucesnici na trzistu u
pogledu moguénosti da taksiraju u drugim gradovima, ne ostavlja se prostor za uvodenje
drugacijih poslovnih modela, ugroZzava se sloboda ulaska na trziSte, nepovoljno se uti¢e na
cenovnu konkurenciju, tehnoloski razvoj i inovacije. “lgnorisanjem predloga predstavnika
domace IT industrije 1 usvajanjem ovakvog Zakona drzava je poslala poruku da ne haje za
konkurenciju i digitalizaciju, ve¢ je nedvosmisleno stala iza nacina poslovanja koji ne ide u
korak sa tehnoloSkim promenama i potrebama korisnika. Time je ohrabrila one koji vec
ucestvuju na trzistu prevoza da ne inoviraju i namecu visoke cene korisnicima kojima se izbor
prevoza suzava”, navodi se u dopisu.

https://startit.rs/jedan-korak-napred-dva-unazad-skupstina-usvojila-anti-inovacioni-zakon-o-prevozu-putnika/
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Strajkovi taksista

Sve ove zakonske izmene, koje nisu dovele do nikakvih novina u pogledu taksi prevoza, rezultat
su protesta taksista koji su od pocetka 2018. trazili ukidanje internet aplikacije “CarGo”,
ogranicenje broja prevoznika i promenu zakonske odredbe po kojoj prevoznik koji izgubi taksi
dozvolu, ne moze da je ponovo dobije niti da se zaposli kao voza¢. TS druge strane, neki od
taksista su jo$ u februaru 2016. godine Strajkovali gladu ispred zgrade Vlade pod parolom
,»Pravo na rad,” a borec¢i za ukidanje zakona iz 2005. koji je ograni¢avao broj taksi vozila, a §to je
kao posledicu imalo da veliki broj njih nije mogao da dobije dozvolu za taksiranje. Uz to,
pocetkom 2017. taksisti izlaze da protestuju protiv Kombi prevoznika, za koje su tada tvrdili da
im ,,kradu posao*, a da pri tom ne plac¢aju nikakav porez drzavi.

S druge strane, taksisti nisu na sli¢an nacin reagovali na najave da na srpsko trZiSte dolazi
Yandex, prevoznik iz Rusije koji takode funkcioniSe putem aplikacije (slicno kao i CarGo, Uber
1 Cameo). Navodno, zbog toga Sto iza Yandex-a stoji ministar bez portfelja Nenad Popovi¢. Sa
Yandex-om je potom, Grad Beograd potpisao je dogovor o saradnji, nakon ¢ega se Car Go
registrovao kao udruzenje gradana.

Resorna ministarka Zorana Mihajlovi¢ izjavila je u oktobru 2018. da i Yandex i CarGo mogu da
rade, ako se registruju. Ona je prilicno o$tro govorila o taksistima koji protestuju, ali 1 o njihovoj
konkurenciji. U Ministarstvu su demantovali da je re¢ o bilo kakvoj zabrani, ali su naveli da ¢e
urediti ovu oblast tako da ¢e "svi koji se bave prevozom putnika morati da koriste usluge
profesionalnih vozaca, koji poseduju odobrenje za obavljanje javnog prevoza putnika".

,Ministarstvo nijednim svojim postupkom nije, niti ¢e udovoljvati bilo kom taksi udruzenju koje
je spremno da iz svojih li¢nih ekonomskih, pa 1 politickih interesa blokira Zivot oko dva miliona
gradana Beograda. Tako nesto je nedopustivo pogotovo $to ne postoji nijedan razlog za ovakav
protest. Ali ono §to Ministarstvo pokusava, iako je taksi delatnost u nadleZnosti Grada Beograda
i ostalih lokalnim samouprava u Srbiji, jeste da insistira da se delatnost javnog prevoza obavlja u
skladu sa vaze¢im propisima koji reguliSu prevoz putnika i koji su ve¢ uskladeni sa propisima
EU, u interesu gradana i preduzetnika koji se ovim poslom bave* - kazali su za "Blic" u
Ministarstvu gradevinarstva, saobracaja 1 infrastrukture pred usvajanje izmena Zakona u oktobru
2018. Dodali su 1 sledece: #Kada govorimo o radu kompanije "CarGo", ¢iju zabranu u Srbiji
traze oni koji su protestovali, ona u Agenciji za privredne registre nije registrovana za prevoz
putnika, ve¢ za "konsultantske delatnosti u oblasti informacione tehnologije", a obavlja vid
javnog prevoza putnika. To jednostavno nije moguce i u tom smislu, moraju svoj rad prilagoditi
vaze¢im propisima koji reguliSu prevoz putnika u Srbiji. Njihovo poslovanje i1 kontrola
poslovanja nisu u nasoj nadleznosti ve¢ u nadleznosti Poreske uprave, inspekcija i Ministarstva
trgovine, turizma 1 telekomunikacije “.

Ministarstvo naglaSava da je problem "Ubera" i "CarGo" dvojak. S jedne strane, koriste se
usluge neprofesionalnih vozaca za vrstu javnog prevoza, a s druge strane radi se o
modelu placanja koji je pogodan za izbegavanje placanja poreskih obaveza. ,,Pogotovu kada se
radi o naplati putem "Pay Pal" sistema, buduci da se prihod od pruzanja ove usluge ne akumulira
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u Srbiji, ve¢ u inostranstvu, a vlasnici potom odlucuju koliki iznos ¢e od ostvarene zarade
"vratiti" u Srbiju, radi pokrivanja troskova poslovanja preduzeca. Na taj nacin se izbegava
placanje poreza i priliv sredstava u budzet” - isticu.

CarGo u Srbiji radi od juna 2015. godine. Udruzenje gradana CarGo saopstilo je da je kompanija
CarGo pokusala da dobije licencu za taksi prevoz u Srbiji, ali da je u tome bila sprecena, zbog
Cega je 1 osnovano udruzenje da bi gradani mogli da koriste njihove usluge. Kao glavni razlog za
protivljenje, taksi udruZzenja su navela da vozila u CarGo niko ne kontrolise, da putnik koji preko
mobilnog telefona naruc¢i voznju ne zna ko ga vozi i kakav je vozac, ne zna da li se vozi u
automobilu koji je u ispravnom stanju, jer svi njihovi vozaci koriste privatna vozila za prevoz
putnika, nemaju taksimetar, oznaku, nema kontrole, niti plac¢aju kazne, poreze...

S druge strane, firma CarGo iznajmljuje softver koji napladuje i organizuje prevoz auto
prevoznicima i rent a car ku¢ama, koji posluju u skladu sa Zakonu o turizmu, navodi su iz ove
kompanije i dodaju da njihova platforma digitalnim putem nudi usluge "limo servisa", odnosno
iznajmljivanja vozila sa vozacem, kao 1 da je inspekcija u viSe navrata utvrdila da se sve radi po
zakonu.

Novi Zakon sada ukljucuje limo servis i ¢lan 137a definiSe karakteristike vozila koje moze da
obavlja ovu uslugu. U njemu se navodi da: vozilo mora da bude od istorijskog znacaja
(oldtajmer), da to mora biti limuzina koja nije serijski proizvedena i ima duzinu najmanje sedam
metara ili vozilo visoke klase, sa vredno$¢u ve¢om od 25.000 evra, te da vozilo ne sme biti
starije od pet godina. Takode, voznja ne sme da traje ispod tri sata.

Misljenje Komisije za zaStitu konkurencije

Komisija za zaStitu konkurencije nakon uvida u Nacrt Zakona o prevozu putnika u drumskom
saobracaju dala je svoje miSljenje u vezi sa tim i u njemu se navodi slede¢e: Navedenim se
otezava privrednim subjektima obavljanje delatnosti, a narocito ulazak potencijalnih konkurenata
na trziSte, a da za neophodnost propisivanja ovog ograni¢enja u obrazloZenju Nacrta zakona nisu
dati razlozi - navodi se u njihovom saops$tenju i dodaje da se ovim reSenjima ucesnicima na
trziStu odreduje nacin poslovanja, ¢ime se oni onemogucavaju da samostalno donesu poslovne
odluke 1 primene drugacije poslovne modele, a kojima bi se ostvarila ve¢a ekonomicnost 1
efikasnost poslovanja. U obrazloZzenju se istiCe i da uredivanje i propisivanje uslova za
obavljanje bilo koje delatnosti nije u suprotnosti sa pravilima zaStite konkurencije, ali da se
nametanjem neopravdanih ogranienja naruSava stanje konkurencije na trzitu. ,,Bez stvaranja
uslova za otvaranje trziSta za alternativne vrste prevoza putnika, u€esnici koji su ve¢ aktivni na
njemu nemaju podstrek za dalje unapredivanje usluge, a potroSaima se smanjuje izbor i
pruzanje usluge uz viSe cene‘- zakljucuje Komisija za zastitu konkurencije.

Javna rasprava iz 2014.

Ministarstvo gradevinarstva, saobracaja i infrastrukture je organizovalo javnu raspravu o nacrtu
Zakona o prevozu putnika u drumskom saobracaju. Ta je rasprava sprovedena izmedu 21.
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oktobra i 11 novembra 2014. Na glavnom skupu, u privrednoj komori Srbije ucestvovali su
brojni prevoznici, njihova udruzenja, predstavnici lokalnih samouprava i drzavnih organa. Mnogi
od njih su dostavili primedbe i u pisanom obliku.

Ministarstvo je u izveSaju sa javne rasprave navelo koji su predlozi prihva¢eni. Medu njima se
nalaze i neki koji se odnose na taksi prevoz. Izlistano je 1 12 predloga koji nisu prihvaceni., a
medu njima je samo jedan koji je u direktnoj vezi sa taksi prevozom. To je predlog da se
lokalnim samoupravama oduzme ovla$¢enje da propisuju karakteristike taski vozila na svojoj
teritoriji, ,,jer je zbog razlic¢itog saobracajnog trzista taksi prevoza neophodno da svaka jedinica
loakalne samouprave ima mogucnost da propiSe karakteristike taksi vozila u skladu sa potrebama
korisnika i moguénostima taksi prevoznika“.

Zahtevi za izmene zakona

Od Ministarstva smo na osnovu zahteva dobili dokumente koja pokazuju da su se zainteresovane
strane obracale drzavnim organima u vezi sa primenom ili promenom ovog zakona i u potonjem
periodu.

U maju 2018, ,,Ugovorna privredna taksi komora Srbije piSe ministarki Mihajlovi¢, povodom
najavljenih izmena i dopuna Zakona, odnosno predsedavaju¢em radne grupe. Oni doslovce tvrde
da su tekst izmena i dopuna zakona radnoj grupi dostavili sindikat Nezavisnost i udruzenje
Status, ,,koji ne predstavljaju oko 17000 taksi preduzetnika. Predstavnici UPTKS smatraju da su
najavljene izmene zakona ,,opasan pokusaj deregulacije taksi delatnosti sa pogubnim
posledicama®. ,,Dopuna nasoj uznemirenosti je da uporedo sa najavljenim izmenama Zakona ...
na trziSte ulazi strana firma Cammeo, ¢ije poslovanje je predmet istrage*.

Oni se dalje pozivaju na to da u Beogradu sistem pociva na studiji koja pokazuje da je optimalan
broj ,,5000 taksi vozaca“. Oni tom ograni¢enju pripisuju ,,visok nivo sigurnosti®. S druge strane,
ukazju da bi eventualno usvajanje izmena i1 dopuna dovelo do toga da drasti¢nog povecanja broja
vaozaca. S druge strane, nasuprot tim izmenama, oni traZe da se hitno spreci nelegalan
konkurencija, zaustavljanje rada aplikacija za divlje taksiste* i sli¢no. Isticu Zaljenje §to UPTKS
,hema mandat da pregovara, nit ida ucestvuje u radu radne grupe u ovom sastavu®, osporavaju
reprezentativnost, legitimitet i kompetentnost vecine clanova radne grupe, traze da se ,,donese
odluka o izradi posebnog zakona o taksi prevozu‘ i najavljuju generalni Strajk do ispunjenja
zahteva za 10.5.2018.

Krajem maja meseca 2018. pomo¢niku ministra saobracaja su se obratila dva udruzenja Zele¢i da
ukaZu na pitanja na koja bi trebalo obratiti paznju u okviru pisanja Zakona. U pitanju su odredbe
koje dopustaju lokalnoj samoupravi da odredi cenu koju je taksista duzan da naplati po zavrsetku
prevoza. Oni su smatrali da je nedopustivo da se odredi bilo §ta drugo osim maksimalne cene
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taksi usluge. Ukazali su da takva norma remeti konkurenciju na trzistu i da je suprotna
propisima.

Sredinom 2018, 4. juna, grupa udruzenja taksi pravoznika dostavlja predsednici Vlade molbu ,,za
HITNIM, HITNIM organizovanjem i odrzavanjem zajedni¢kog sastanka sa temom najavljenih
dramati¢nih dogadanja u taksi servisu grada Beograda i Republike Srbije*. Povod je bio pocetak
pruzanja usluga taksi prevoznika ruske kompanije Yandex.Taxi, koja je potpisala ugovore sa
nekoliko asocijacija prevoznika. Kazu da je namera te kompanije da usluge naplacuje ,,30% nide
od ekonomske cene, koja u Beogradu nije menjana od 2012%, uz refundaciju taksistima koji daju
popusti fiksnu nedeljnu naknadu. Taksi udruzenja ovo predstavljaju kao damping meru koja bi
dovela do uspostavljanja monopola. Zatim najavljuju sastanak udruzenja i verovatno donosenje
odluka o $trajku. ,,Takode Vas upoznajemo*, navodi se dalje u pismu, ,,da Radna grupa za izradu
Nacrta izmena 1 dopuna zakona ... kasni sa radom u odnosu na postavljeni rok®. ,,O¢ekujemo Vas
brz odgovor, kako bi pronalazenjem zajednicki prihvatljivog reSenja uklonili ogromne tenzije i
strahovanja od ugroZene egzistancije u naSim redovima, a gradane zastitili od mogucéeg
monopoliste u doglednoj buduénosti*.

Ugovorna privredna taksi komora Srbije je krajem juna 2018. dostavila konkretan predlog kako
treba regulistati delatnost limo servisa.

Nekoliko organizacija koje okupljaju IT kompanije obrac¢a se ministarki 16. jula 2018. godine 1
izraZava zabrinuosto povodom najavljenih izmena Zakona. Oni se pozivaju na predloge koji su
objavljeni na nekim od foruma taksi udruZenja. Ukazuju na Stetnost tih odredaba za razvoj novih
tehnologija, zastitu konkurencije, na suprotnost sa strateSkim aktima i1 zakonima koji su doneti u
oblasti digitalizacije. Na kraju pozivaju Ministarstvo ,,da vrati nacrt izmena zakona na
razmatranje, uz ukljucivanje Sireg kruga zainteresovanih strana®.

Ministarstvu nadleZnom za saobracaj, 1 Ministarstvu trgovine se 17.7.2018. obratila firme CarGo
Technologies doo, koja je dostavila analizu iza koje stoji advokatska kancelarija
Karanovi¢/Nikoli¢. U toj analizi se vrsi poredenje cena koje se naplacuju za taksi usluge u
Beogradu 1 Cetiri druga grada u Republici Srbiji, a dalje se razmatra 1 regulativa u nekoliko
drugih zemalja, kao i razmatranje uslova za pruzanje usluga limo-servisa.

Predsedniku Srbije se direktno obracala firma Cammeo, 13.8. 2018. Oni objaSnjavaju svoje
namere za poslovanje u Srbiji (zapoSljavanje 1 obuka mladih, kori§¢enje vozila koja manje
zagaduju okolinu i sli¢no). Samo u uvodu pisma se pominje da se obracaju ,,u trenutku donosenja
jako bitnog zakona®, i da u vezi sa tim ,,Zele predstaviti“ svoju kompaniju, te da su imali
znacajno iskustvo ucesca pri donoSenju sli¢nog zakona u Republici Hrvatsko;.

Tako, dvadeset i osam taksi prevoznika 29.11.2018. piSe predsednici Vlade, ukazuje na ,,njenu
direktnu podrSku aplikacijama za divlje taksiste CarGo i Cammeo*, trazi da im predsednica
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Vlade objasni ,,kako se dobija start up za projekat koji pociva na rupama u zakonu* . Rupa u
zakonu na koju taksisti ukazuju odnosila se na lazno prikazivanje vozila konkurentskih
kompanija kao ,,limo — servisa®“. Tvrde da je CarGo organizovana utaja poreza. Oni se dalje
pozivaju na reSenja i praksu iz Crne Gore, Hrvatske, odluke suda u Strazburu i slicno i ukazuju
na nedopustivu liberalizaciju i deregulaciju trziSta. Dalje, ukazuju da je postoje¢i normativni
okvir dobar, ali ga je potrebno sprovoditi. Na kraju se nadaju ,,da ¢ete ovo nase obracanje shvatiti
kao pruzenu ruk i pocetk partnerstva“ ... ,,i da Vas vise ne¢emo dozivljavati kao nekog ko nam
,radi o glavi“ i na pomen ¢ijeg imena nam je prva asocijacija Zakon o javnim okupljanjima*.

Zahtev za izmenu i dopunu Zakona stigao je iz dve opstine — Novog Pazara i Raske.
Novopazarski taksi prevoznici ukazuju da su izmene Zakona iz 2018. ,,pratile mnoge ,,prljave®
radnje od strane odredene grupe taksista, od kojih su neki i ¢lanovi radne grupe®. To S$to se nije
¢uo glas taksista koji rade van Beograda doveo je do problema. Oni posebno ukazuju posebno na
problem ,,vozaca u sistemu taksi prevoza putnika jednog grada®, odnosno na zahtev da taksi
vozac ima odredeno zvanje. Problem nastaje usled toga $to zvanje koje se navodi u zakonu ne
postoji u obrazovnim modulima. Novopazarski taksisti protestuju i protiv zahteva da automobili
budu odredene Sirine sa i sa velikim prtljaznicima, i tvrde da to ne odgovara potrebama njihovog
grada. Ukazuju na $tetne posledice ukoliko Zakon ne bude izmenjen — da se taksi prevoz
obuhvati jer ne bi bilo moguce da se ispune svi zakonski uslovi. Isti zahtevi stigli su i od
prevoznika iz susedne Raske. Takode, taksi prevoznici iz Kraljeva su se obratili u vezi sa ovim
pitanjima Narodnoj skupstini, preko svoje lokalne samouprave.

Sta bi bilo drugacije sa Zakonom o lobiranju?

U donosenju 1 izmenama propisa bilo je mnogo pokusaja uticaja na donosioce odluka, od kojih
su neki bili uspesni. Svi javno poznati uticaji poticali su od neposredno zainteresovanih lica, a ne
profesionalnih posrednika. Drugim re¢ima, da je Zakon 0 lobiranju bio u primeni ranijih godina,
moglo bi se raditi o neregistrovanom lobiranju koje potice bilo od krajnjih korisnika ili od
njihovih udruzenja. S druge strane, u nekim situacijama su provejavale sumnje da interese
pojedinih grupa promovisu i pojedini javni funkcioneri, odnosno ¢lanovi Vlade. Ne moze se
zakljuciti da 1i je 1 u tim situacijama bilo lobiranja u smislu aktuelnog Zakona, jer kanali
moguceg uticaja nisu dostupni. U slucaju da su javni funkcioneri iznosili misljenja o zakonskim
reSenjima 1 delovali u okviru svoje nadleznosti (npr. izjasnjavanje na sednicama Vlade Srbije)
takve aktivnosti su izri€ito iskljucene iz pojma lobiranja.
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Protesti kao sredstvo lobiranja

Protesti taksista koji su imali uticaj na izmene propisa ne spadaju u aktivnosti koje Zakon o
lobiranju prepoznaje kao neSto S§to preduzimaju lobisti. S druge strane, koriS¢enje takvog
sredstva nije zabranjeno ni Zakonom o lobiranju, na primer, kroz odredbu da se ne moze koristiti
takvo sredstvo pritiska ukoliko drzavni funkcioner prihvati da ¢uje i razmotri argumente lobiste.
Upucivanje zahteva drzavnim organima da se neki propis izmeni, pripada materiji Zakona. U
dosadaSnjem toku deSavanja po ovom pitanju, protesti su imali svrhu podrske odredenim
zakonskim resenjima, ali su velikim delom bili usmereni i na to da se Zakon primeni, odnosno da
se primeni na odredeni nacin. Iako je sredstvo kojim su se neregistrovani lobisti sluzili bilo isto,
pritisak na primenu zakona ne bi spadao u nesto o ¢emu lobirano lice treba da izvestava Agenciju
za borbu protiv korupcije, a uticaj na izmenu zakona bi.

Taksi udruzenja u radnoj grupi

Uces¢e predstavnika pojedinih taksi udruzenja u radnoj grupe koja je pisala nacrt Zakona, ne
smatra se lobiranjem. Sama cinjenica da su oni bili u prilici da utiu na sadrzaj reSenja koja
direktno uticu na njihove interese nije neuobicajena, ali moze biti sporna. Naime, na taj nacin
interesi jedne grupe lica na koju se odnosi zakon mogu do¢i do izrazaja viSe nego interesi drugih
zainteresovanih grupa. Taj nedostatak i povezani rizici se mogu umanjiti kada se u rad radne
grupe koja piSe zakon ukljuce predstavnici svih zainteresovanih grupa i1 kada se obezbedi
odgovarajuca reprezentativnost zainteresovanih lica kada je re¢ o velikim grupama. U ovom
slu¢aju se to nije dogodilo, ili je makar dovedeno pod sumnju. Situacija u kojoj su samo neki od
zainteresovanih subjekata ukljuceni u rad radne grupe leZi u tome Sto njihovi stavovi, koje bi
inace iskazivali kao neregistrovani lobisti, ili tek u javnoj raspravi koja je otvorena za svakoga,
postaju stavovi drzavnog organa (ministarstva), koje objavljuje nacrt, a da to nije javno vidljivo.

Zakon o lobiranju nije stvorio obavezu da se stavovi zainteresovanih lica koja su ¢lanovi radne
grupe posebno evidentiraju. Naprotiv, ono $to oni kazu u toku pripreme zakona u potpunosti je
izuzeto iz pojma lobiranja. Vredi podsetiti da ni Zakon o lobiranju, niti bilo koji drugi zakon ne
ureduje pitanje formiranja radnih grupa, odnosno kriterijuma na osnovu kojih ¢e biti izabrani
njihovi ¢lanovi. Postoji samo obaveza, na osnovu Poslovnika Vlade, da se prilikom otvaranja
javne rasprave saopsti sastav radne grupe koja je pripremila zakon, ali se i ta obaveza uglavnom
ne postuje.
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Stavovi IT sektora

Organizacije iz IT sektora jesu lobirale za odredena zakonska reSenja. 1z konteksta je jasno da je
to lobiranje vrSeno zarad interesa jedne ili viSe firmi koje pripadaju upravo ovoj privrednoj grani.
Medutim, njihov postupak ne bi bio tretiran kao lobiranje u smislu aktuelnog Zakona. Naime,
¢lan 3. iskljucuje iz pojma lobiranja ,aktivnosti lica koja javno saopStavaju svoje stavove,
odnosno dostavljaju predloge i stru¢na misljenja organima vlasti radi iniciranja, pripreme,
razmatranja, usvajanja i davanja obrazlozenja predlozenih reSenja zakona...“. Njihovi dopisi
predstavnicima izvrSne 1 zakonodavne vlasti su bili dostavljeni kao predlozi da se ne prihvate
pojedine konkretne odredbe nacrta i predloga zakona. Pored toga, oni su u tome delovali tako da
su sa javnoscu delili svoje stavove. Zanimljivo je da bi ¢itav slucaj bio drugacije okarakterisan da
su predstavnici IT firmi zatrazili i odrzali sastanke sa predstavnicima ministarstva, Vlade i
narodnim poslanicima, kako bi im predo¢ili one iste stavove koji su u stvarnosti dostavljeni
pisanom obliku. Tada bi to bio slu¢aj lobiranja o kojem bi postojala obaveza da se evidentira i da
se 0 njemu izvesti.

Brojni predlozi iz javne rasprave

Kada je javna rasprava o ovom zakonu bila odrzana, 2014, u njoj je ucestvovao veliki broj firmi,
institucija, udruZenja i pojedinaca. Toliko interesovanje pokazano pre pet godina, trebalo je da
bude jasan signal da je ispunjen makar jedan od dva moguca uslova da se javna rasprava odrzi 1
prilikom kasnijih izmena i dopuna tog zakona. Bez obzira na sadrzinu dopisa i na status koji bi
predlagaci odredbi tokom javne rasprave inac¢e imali, ni jedan od komentara koji su dati tom
prilikom ne smatra se aktom lobiranja. Razlog za to je formalne prirode — ovde je re¢ o
1zjasnjavanju, odnosno ,,dostavljanju predloga organima vlasti, radi razmatranja ... predloZenih
reSenja zakona“. Cak i kada udesnici javne rasprave ne saopitavaju svima da su podneli odredeni
predlog, ti predlozi su u nacelu javni dokumenti, jer je dostavljanje pisanih predloga samo
zamena za usmeno izlaganje na javnom skupu na kojem se raspravlja sadrzaj odredenog zakona.

Kod nekih u€esnika u javnoj raspravi primenjiv je 1 izuzetak iz ¢lana 3. tacke 3) Zakona, prema
kojem se lobiranjem ne smatraju ,,gradanske inicijative upuéene organima vlasti na predlozena
reSenja zakona, drugih propisa 1 opStih akata®.

Javna rasprava iz 2014. je, medutim, znacajna kao dodatni pokazatelj da su promene zakona iz
2018. i 2019. osmisljene upravo sa ciljem da se ograni¢i delovanje novih kompanija koje su
pokusale da udu na taksi-trziste, bilo priznajuéi svoju pravu prirodu, bilo kroz rupe u propisima.
Da je re¢ o odredbama koje su neophodne da se nadu u zakonu, neko bi ih se setio 1 2014.
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Zahtevi za izmene zakona

Dopis ,,Ugovorne privredne taksi komora Srbije” iz maja 2018. predsedavaju¢em radne grupe za
izmenu zakona ima elemente lobiranja. Naime, ovo udruzenje pokusava da uti¢e na odluku
organa vlasti u momentu kada radna grupa joS uvek nije formulisala tekst buducih izmena
zakona. Istina, oni reaguju kao da su te izmene ve¢ dogovorene i1 to pod loSim uticajem nekih
drugih udruzenja. Posebno, elementom lobiranja u ovom dopisu se moze smatrati zahtev da se
donese poseban zakon o taksi prevozu, jer takav predlog zainteresovanog lica prevazilazi
,razmatranje predloga organa vlasti“. Takode, ukazivanje na to da su aktuelni ¢lanovi radne
grupe iz reda udruzenja nereprezentativni moze se razumeti i kao poziv Ministarstvu da ukljuci u
proces pripreme zakona ovo i druga udruZenja.

1z sli¢nih razloga, elementi lobiranja postoje i u obracanju dva taksi udruzenja iz maja 2018, koja
traze da se zakon menja u pravcu liberalizacije cena i povecanja moguénosti za nadmetanje (npr.
kroz davanje popusta).

Dopis grupe taksi udruzenja iz juna 2018. predsednici VVlade usmeren je ka osobi koja u tom
trenutku jo$ uvek nije nadlezna za odluc¢ivanje o aktu, jer nije napisan ni nacrt. Ovaj dopis jeste u
vezi sa izadom opSteg pravnog akta (pominje se kaSnjenje sa radom radne grupe), ali se njime u
stvari trazi da Vlada neSto uradi kako bi sprecila da jedan ucesnik na trzistu (Yandex) posluje na
odredeni nacin (da nadoknaduje troskove taksistima koji daju popust i koriste tu aplikaciju).
Drugim re¢ima, traZi se da se ucini nesto da bi podnosioce zahteva resila ,,nelojalne
konkurencije* bilo da ¢e to u€initi nekim pojedina¢nim ili opstim aktom. Usled toga, manje je
verovatno da bi organi vlasti tretirali ovaj kontakt kao lobiranje za odredeni zakon, ve¢ kao jednu
od mnogih inicijativa usmerenih na to da Vlada ,,uradi nesto®.

Ugovorna privredna taksi komora Srbije je krajem juna 2018. dostavila konkretan predlog kako
treba regulistati delatnost limo servisa. Ovaj predlog konkretnih reSenja svakako predstavlja
pokusaj uticaja na radnu grupu koja u tom trenutku jo$ priprema nacrt izmena i dopuna, ali nema
druge elemente lobiranja (zahtev za sastanak sa organom vlasti). Po svemu je ovde re¢ o prilogu
za javnu raspravu o nekoj radnoj verziji nacrta zakona, samo S$to takva javna rasprava nije
otvorena. Zbog toga bi dopis mogao da se podvede pod lobiranje u smislu danasnjeg Zakona.

Dopis firme CarGo Technologies doo, kojim je dostavljena uporedna analiza propisa i prakse u
Srbiji 1 regionu po odredenim pitanjima mogao bi da se podvede pod lobiranje po odredbama
aktuelnog zakona. Tu se, naime, analiza koristi kao potpora zahtevima zainteresovanog lica, da
bi se organ vlasti ubedio kako je ono §to zainteresovano lice traZi takode stvar od javnog
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interesa. Sustina lobistiCke delatnosti je upravo to. Naime, javni funkcioneri i sluzbenici
obavljaju taj posao radi ostvarivanja javnog interesa i o tome bi trebalo da polazu racune. Zbog
toga lobista i neregistrovani lobista treba da tog funkcionera ili sluzbenika uveri ne samo da su
njegovi li¢ni interesi, odnosni interesi klijenta legitimni, ve¢ i da pretezu nad suprostavljenim
legitimnim interesima drugih lica.

Obracanje firme Cammeo predsedniku drzave moglo bi da predstavlja lobiranje, kada se stavi u
konteksta najavljenih izmena zakona. Naime, u dopisu se uopste ne pominju odredbe zakona

koje bi ta firma menjala ili koje ne bi menjala, ali je o¢igledno da ne¢im nisu zadovoljni i da zele
da uti¢u na konacan tekst zakona, koji ¢e predsednik na kraju proglasiti ili ne. Element lobiranja
je to sto firma Zeli da se predstavi predsedniku, ali se ne moze nedvosmisleno zakljuditi da li je
re¢ o pozivu na sastanak ili se predstavljanje zavrSava ve¢ upucivanjem ovog dopisa.

Dopis grupe taksi prevoznika premijerki iz novembra 2018. ne predstavlja lobiranje za donosenje
ili izmenu akta, ve¢ poziv da se zakon primeni na odredeni nacin.

Dopisi taksi prevoznika iz tri susedna grada uticali su na to da se dve odredbe zakona promene.
Posto su upuceni pre nego Sto je Ministarstvo pripremilo nacrt, to bi moglo biti lobiranje.

Na gornjim primerima se moze videti koliko se dilema moze ocekivati tokom primene Zakona o
lobiranju prilikom odredivanja da li je neka aktivnost zainteresovanog lica koje se obraca
drzavnom organu radi zadovoljenja sopstvenih interesa lobiranje ili nije. Najbolje bi bilo kada bi
sva takva obracanja bila evidentirana, bez obzira na to da li podleZu nekom od izuzetaka iz ¢lana
3. Zakona o lobiranju. Na zalost, Zakon ne postavlja organima vlasti takav zahtev.
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LEX SPECIALIS ZA KREDITE U SVAJCARSKIM FRANCIMA
Opis slucaja

Skupstina Srbije usvojila je 25. maja 2019. godine Zakon o konverziji stambenih kredita
indeksiranih u $vajcarskim francima ("SI. glasnik RS", br. 31/2019), kojim se reguli$e konverzija
stambenih kredita iz franaka u evre. Zakonska resenja se odnose na korisnike stambenih kredita
u Svajcarskim fanacima, banke i drzavu, koja ¢e budzet Republike kostati 11,7 milijardi dinara, a
koja ¢e za 15.785 gradana olaksati otplatu tih pozajmica.

Uslovi konverzije stambenih kredita iz franaka u evro su: otpis 38 odsto preostale glavnice,
kamatna stopa vaZeca na dan 31. marta 2019, ali ne veéa od 3,8 odsto plus euribor (za
varijabilne) i Cetiri odsto za fiksne stope. Kurs po kojem se radi konverzija je na dan
potpisivanja ugovora.

Ovaj ,lex specialis®, koji je kritikovala stru¢na javnosti kao i Fiskalni savet, rezultat je
desetogodisnjih protesta gradana koji su se okupili u viSe udruZenja ne bi li na taj nacin imali
veéi uticaj na donosioce odluke. Jedno od udruzenja, Centar za zastitu korisnika bankarskih
usluga ,,CHF Srbija”, organizovao je protest, a meseca dana pre donosenja lex specialisa i strajk
gladu ispred Vrhovnog kacacionog suda. Protest se odvijao ispred sudske zgrade zato Sto su
mnogi korisnici kredita pokrenuli sudske postupke protiv banaka, pozivaju¢i se na odredbe
Zakona o obligacionim odnosima o niStavostu ugovornih odredaba, sudovi su o tome odlucivali
sporo 1 neujednaceno, a VKS je nedopustivo odugovlacio sa zauzimanjem stava po tom pitanju.
Strajkace je tada posetio i predsednik Srbije Aleksandar Vugié, koji im je obec¢ao resenje. Ono je
stiglo mesec dana kasnije, ali ne u vidu sudske odluke, nego posebnog zakona.

,,CHF Srbija” okuplja pravnike i ekonomiste koji argumentuju da su ugovori o stambenim
kreditima ,,u Svajcarcima* nezakoniti, nepravicni i niStavi. Predstavnici udruzenja su isticali da je
osnovni problem to §to se stalno vr$i preracunavanje glavnice duga u franke, pa tako korisnici
vec¢ 1 kroz otplatu glavnice vracaju banci mnogo vise nego §to su od nje uzeli (kada se poredenje
vr$i u nekoj drugoj valuti). Takode, njihova je teza da gradani nisu bili informisani o rizicima
ovakvih kredita.

Proteste su podrzali i ¢lanovi Udruzenja za zaStitu potroSaca Efektiva, sa stavom da je najveci
problem nedostatak sistemskog resenja - posebnog zakona ili bar ,,uskladivanje sudske prakse",
jer su prethodno bile donete svega Cetiri pravosnazne presude u korist klijenata, a mnogo vise u
korist banaka i da to treba da podstakne Vrhovni kasacioni sud (VKS) da ,.kona¢no zauzme
stav".

O krajnjem ishodu — lex specialisu, udruzenja su imala razli¢ite stavove. Dok je CHF podrzala
predlog Vlade, Efektiva u tome vidi ,,aboliciju banaka®. ,,Ovim zakonom im se daje za pravo da
zadrze deo onoga sto su nezakonito prisvojile, a deo koji ¢e da vrate, opet Ce taj deo drzava da im
subvencionisSe, tako §to ¢e da im uplati 80 miliona evra. Dakle ako imamo stav da su banke

61



® 4 Transparentnost Srbija
Transparency Serbia

opljackale korisnike ovih kredita, onda ne vidimo ni jedan jedini razlog da ih drzava joS za to 1
nagraduje", smatra Dejan Gavrilovi¢ iz Udruzenja Efektiva.

Pre vise od decenije, gradani su masovno uzimali kredite indeksirane u Svajcarskim francima, jer
su kamate bile povoljnije od onih vezanih za evre. To indeksiranje znac¢i da bi u oba slucaja
gradani dobijali dinare, ali je vrednost kredita obracunavana u jednoj ili drugoj valuti. Uprkos
Cinjenici da je guverner Narodne banke Srbije Radovan Jelasi¢ 2007. upozoravao da uzimanje
kredita vezanih za Svajcarski franak nosi veci rizik, pomama za ovim zajmovima trajala je sve do
svetske ekonomske krize. Prema kursu Narodne banke Srbije, 28. marta 2007. franak je vredeo
50 dinara, a taéno 12 godina kasnije - 105 dinara.

UdruZenja “Svajcaraca” su tokom poslednjih desetak godina bili gotovo svakodnevna tema u
medijima, a kao primeri o kojima se najvise pisalo bile su poznate li¢nosti, koje su ostajale na
ulici zbog kredita u francima. (Izmedu ostalih, glumci NebojSa Dugali¢ koji je pretio da ¢e se
iseliti iz Srbije i Milorad Mandi¢ Manda koji je umro od sré¢anog udara, zbog previse preuzetih
obaveza,a §to su mediji okarakterisali kao smrt zbog vraé¢anja duga u “Svajcarcima”). Mediji su
nasiroko objavljivali ispovesti poznatih licnosti koji su nasli spas o lex specialisu.

Osnovna kritika lex specialisa bila je da ovim zakonom nisu obuhvaceni svi gradani, odnosno svi
koji su uzimali te pozajmice, a isplatili su ih ili im je stan pod hipotekom oduzet, jer nisu mogli
da ispla¢uju dug. Drugi razlog za kritiku bilo je to $to je drzava na sebe preuzela deo troskova za
sprovodenje tog zakona. Fiskalni savet je tim povodom saopsStio da nije opravdano da se
budzetska sredstva koriste za reSavanje problema s kreditima indeksiranim u $vajcarskim
francima. Fiskalni savet je upozorio i da zakon o konverziji stambenih kredita indeksiranih u
Svajcarskim francima predstavlja presedan koji nosi fiskalne rizike, jer se odnosi samo na grupu
duZnika koji jo§ nisu otplatili svoja dugovanja bankama u Svajcarskim francima, a ne na sve
duznike, 1 moze se iskoristi za nove zahteve da se iz javnih sredstava subvencioniSu i1 naknade
troskova drugim duZnicima koji su isklju€eni iz sada$njeg predloga zakona.

Malo pre nego §to je usvojen poseban zakon, Vrhovni kasacioni sud (VKS) je zauzeo stav da je
indeksacija stambenih kredita u S$vajcarskim francima niStava — ukoliko nije utemeljena u
pisanom dokazu da je banka plasirana sredstva pribavila zaduzivanjem u toj valuti i da je pre
zakljucenja ugovora korisniku kredita dostavila potpunu pisanu informaciju o svim poslovnim
rizicima i ekonomsko-finansijskim posledicama koje ¢e nastati primenom takve klauzule —
niStava. ,,Jako Pravno shvatanje VKS ni u jednom svom stavu ne podrazumeva ukljucivanje
javnih sredstava za reSavanje problema kredita indeksiranih u Svajcarskim francima, zakon
predvida znatna izdvajanja iz budzeta, u iznosu od oko 10 mlijardi dinara — §to smatramo
neosnovanim. Na ovaj nacin, troSkove obesSte¢enja duznika, proistekle iz sudske odluke, umesto
isklju¢ivo komercijalnih banaka delimic¢no ¢e snositi i poreski obveznici®, navodi se u saopStenju
Fiskalnog saveta.
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Komentari ,Transparentnosti

Transparentnost Srbija je upozorila javnost i narodne poslanike 18.4. 2019. na to da je odluka o
prihvatanju da po hitnom postupku raspravlja o predogu zakona koji nije prosao javnu raspravu,
u direktnoj suprotnosti sa odredbama Zakona o drzavnoj upravi i preporukama Grupe zemalja za
borbu protivkorupcije.

Pregovori koje je Ministarstvo finansija vodilo sa udruzenjima korisnika ovih kredita i bankama
ni u kom slucaju se ne mogu smatrati valjanom zamenom za javnu raspravu. Odsustvo javne
rasprave se ne moze pravdati ni time S$to, prema reima ministra Malog, zakonski tekst
predstavlja ,,kompromisno reSenje izmedu nekoliko zainteresovanih strana® - udruzZenja, banaka,
1 drzave.

Naime, pored legitimnih interesa duznika koji su u nevolji zbog porasta vrednosti franka, i
banaka koje su im davale kredite, ,,leks specijalis* ¢e se izvesno odraziti na interese drugih
gradana, kroz izdvajanje oko 100 miliona evra iz budZzeta, uticaj na kreditnu politiku banaka,
cene na trziStu nekretnina i na brojne druge nacine. Gradani su, medutim, liSeni mogucnosti da
svojim predlozima uti¢u na odredbe zakona.

Pravila o javnim raspravama iz Zakona o drzavnoj upravi i1 Poslovnika Vlade, Sto bi trebalo da
obavezuje i Ministarstvo finansija, nalazu da se organizuje javna rasprava u pripremi novih
zakona. Ovakve rasprave se bez izuzetka moraju organizovati kada se zakonom ,,bitno menja
pravni rezim u jednoj oblasti“, kao i onda kada se ,,ureduju pitanja koja posebno zanimaju
javnost“. Ocigledno je da je javna rasprava o nacrtu ovog zakona bila obavezna po oba
kriterijuma, 1 da se ona morala obaviti pre nego $to je tekst iznet pred Vladu. Ovo nije jedini

.....

obzirom na stepen interesovanja javnosti za materiju koju zakon ureduje i finansijske posledice.

U konkretnom slucaju, predlog zakona koji je Vlada uputila Narodnoj skupstini ne sadrzi uopste
osvrt na to da li su i sa kime obavljene konsultacije u vezi sa izradom zakonskog teksta. U
obrazloZenju se, medutim, nalaze neke ocigledno netacne ili neobrazloZzene tvrdnje. Tako se u
okviru ,,analize efekata propisa®, na pitanje ,,na koga ¢e i kako ¢e najverovatnije uticati reSenja u
zakonu“, odgovara da ¢e ,reSenja pre svega pozitivno uticati na korisnike definisane ovim
zakonom*, dok se uopS$te ne razmatra pitanje uticaja na druga lica. U okviru procene iznosa
finansijskih sredstava koja ¢e biti potrebna za sprovodenje zakona, navodi se da ¢e ,,ukupan
efekat ovog zakona na budzet Republike Srbije iznosi do 11.686.680.000,00 dinara.* Imajuéi to
u vidu, ocigledno je da ¢e za isti iznos biti na Steti ostvarivanje nekih drugih javnih interesa koji
se finansiraju iz budzeta, pa je u tom smislu pomenuta ,,analiza efekata zakona* ocigledno
nepotpuna.
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Pored toga, imaju¢i u vidu moguénost da se odredbe ovog zakona protumace kao stavljanje
gradana u neravnopravan polozaj (npr. onih koji su ranije konvertovali svoje kredite), odnosno
stavljanje banaka u neravnopravan polozaj (u zavisnosti od toga koliko su kredita odobravali sa
valutnom klauzulom u CHF), kao i ¢injenicu da se u vezi sa ovim ugovorima vode mnogi sudski
sporovi, obrazlozenje predloga zakona, u pogledu posledica njegove primene, u najmanju ruku je
nepotpuno..

Ko je trazio ovakav zakon?

O ovom slucaju nedostaju klju¢ne informacije o uticaju na donosioce odluka. Naime, u javnosti
su bili veoma vidljivi predstavnici udruzenja duznika, sa svojim zahtevima. Medutim ne moze se
re¢i da je zakon njihova tvorevina. Tokom prethodnih godina bilo je poziva da Srbija uredi
situaciju sa ,,Svajcarcima“ kao §to su to ucinile i neke od zemalja u susedstvu, zahteva za
postupanjem Narodne banke i sudova i direktnih pregovora izmedu udruzenja i banaka.

Desetog aprila 2019. pojavila se vest da ,bankari i zaduzeni u S$vajcarskim francima, uz
posredovanje drzave, nastavljaju pregovore o posebnom zakonu kojim bi bio resen decenijski
problem viSe od 16.000 gradana®“. Kako su tada pisale "Novosti", na stolu je predlog zakona
kojim se predvida otpis 40 odsto glavnice, konverzija u evro i nastavak otplate po godiSnjoj
kamatnoj stopi od 3,5 odsto. Predlog vazi za sve zaduzene bez obzira na iznos kredita.* "Radne
grupe UdruZenja banaka Srbije su nacrt radile na osnovu smernica donetih na sastancima
predstavnika Ministarstva finansija, Narodne banke Srbije (NBS), banaka najvise izlozenih ovim
kreditima, kao 1 predstavnika zaduZenih gradana", kazao je za "Vecernje novosti" izvor iz
bankarskih krugova.

NiSta manje nije zanimljivo ni pitanje interesa za donoSenje ovakvog zakona. Naime, ako se
pode od misljenja VKS, moglo bi se ustanoviti koje bi banke najvise bile na Steti u slucaju da je
pravni stav primenjen u svim sudskim sporovima. Medutim, do tih podataka je bilo nemoguce
do¢i od Ministarstva finansija. S druge strane, Narodna banka Srbije je negirala da je vrSila
analizu primene pravnog shvatanja VKS’, da poseduje takvu analizu &iji je autor neko drugi,
odnosno da ima informaciju da je analiza uopSte vrSena. Takode, NBS je negirala da ima
procenu o tome u kojoj meri su pojedine banke u Srbiji pri zakljucivanju ugovora o stambenom
kreditu sa valutnom klauzulom u CHF plasirale sredstva koja su poticala od zaduZivanja banke u

toj valuti.

7 http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Odgovor_NBS.pdf
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Sta bi bilo drugacije sa Zakonom o lobiranju?

U ovom slucaju je mnogo podataka ostalo nepoznato, pa je zato ostala i nedoumica 0 tome
koliko bi Zakon o lobiranju pomogao da se poveca transparentnost.

Izvesno je da su zakonska reSenja potekla od bankara, i da su zatim dobila podrsku od nekih
udruzenja i duznika, ali je nepoznato da li su drzavni organi zatrazili od Udruzenja banaka da
napravi nacrt ili su bankari prvi izneli svoje predloge. U prvom slucaju bi se smatralo da nije re¢
o lobiranju, a u drugom bi aktivnosti bile obuhvaéene odredbama Zakona i morale bi da se
evidentiraju i prijave Agenciji za borbu protiv korupcije.

Zakon o lobiranju ne bi resio klju¢ni problem manjka transparentnosti u ovom slucaju — odsustvo
informacija o efektima zakona u kontekstu odluka suda i razloga koji bi eventualno opravdali
budzetska davanja. To su analize koje bi trebalo da sacini Ministarstvo finansija, da bi dokazalo
da postupa u javnom interesu, bez obzira na to da li je bilo lobiranja ili ne.

Javno obecanje predsednika Vuci¢a da ¢e problem biti reSen, iza koga je munjevito usledilo
predlaganje ,,lex specialis“-a, moglo bi se pre tumaciti njegovom obavestenoscu o ve¢
postignutom dogovoru ministra finansija i bankara, a ne samo politickim uticajem da se takva
odluka donese. Kako god bilo, sve i da je presudno uticao na donoSenje Zakona, predsednik se
ne bi mogao smatrati lobistom. Kada funkcioneri daju misljenja o propisima, to se ne smatra
lobiranjem. Takode, javni funkcioneri se ne uklapaju u definicije ni registrovanih ni
neregistrovanih lobista, ¢ak ni kada postupaju van svojih nadleznosti

65



® 4 Transparentnost Srbija
Transparency Serbia

ZAKON 0 AKCIZAMA

Opis slucaja

Uvod

Jedan od retkih slucajeva kada se u Srbiji govorilo o lobiranju u Skupstini i gde su postojali
dokazi da je neko pokusao da utice na odluku poslanickih grupa dogodio se pocetkom januara
2009. Naime, tada je zabelezena poseta direktora jedne kompanije, koja je direktno
zainteresovana za sadrzaj zakona u proceduri, poslanickim grupama. Taj slucaj, medutim, ne bi
zadobio toliko paznje da nije uticao na odnose unutar vladajuce koalicije i da glasanje narodnih
poslanika vladajuce veéine protiv predloga Vlade nije izuzetno retka pojava.

Akcize ¢ine znacajan deo prihoda budzeta Republike. One su procentualno narocito velike kod
duvanskih proizvoda, gde na kona¢nu cenu uti¢u znatno viSe nego troskovi proizvodnje. Akcizna
politika se odreduje ne samo nacionalno, ve¢ se usaglasava i sa drugim zemljama, tako da svako
odstupanje moze da se odrazi 1 na medunarodne odnose.

Sta se dogodilo u Skupstini?

Ovo lobiranje vezuje se za Predraga Rankovi¢a Peconija, ¢ije je ime ranije pominjano u vezi sa
,»Surc¢inskim klanom*® a tokom ovog veka je poznat kao vlasnik mnogih preduzeéa. Kako pisu
mediji®, ,,kada su u Srbiju u drugoj polovini dvehiljaditih usle velike duvanske kompanije poput
BAT-a, donet je novi zakon o akcizama, koji je trebalo da ujednaci cene cigareta kroz povecanje
akciza za jeftinije marke, Sto bi najvise pogodilo "Fast" (jedna marka cigareta koja se proizvodi u

Rankovi¢evom ,,Monusu®).

U poslednji ¢as, medutim, zakon je promenjen amandmanom koji je predloZio poslanik
Socijalisti¢ke partije Srbije Branko Ruzi¢, ali su ga podrzale i druge stranke, poput Lige
socijaldemokrata Vojvodine i Demokratske stranke Srbije, i njime je cena jeftinih cigareta
odrzana na predasnjem nivou. Na optuzbu da je amandman donet na Peconijev zahtev, Ruzi¢ je

8 https://www.vreme.com/cms/view.php?id=1486598
JIsto
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odgovorio da mu je namera bila da zastiti Zivotni standard siromasnije kategorije pusaca. Nakon
toga, Rankovic¢ seli proizvodnju cigareta iz Crne Gore u Indiju. Istovremeno, kapital steCen na
"Fastu" pocinje da se grana u cCitav niz preduzeéa, koja privatizacijom ulaze u mati¢nu
Peconijevu firmu "Invej" 10

Dali je bilo lobiranja?

Niko od predstavnika poslani¢kih grupa u Narodnoj skupstini Srbije, nema, kako kazu,
informaciju da je, pre izglasavanja ,,duvanskih amandmana” na akcize, direktor fabrike
,Monus”, ¢iji vlasnik je Predrag Rankovi¢ Peconi, obilazio poslanicke grupe u parlamentu. Ovo
je jedinstven odgovor na izjavu Suzane Grubjesi¢, potpredsednice G17 plus, da su ,,neki
poslanici videli izvrSnog direktora ’Monusa’ u parlamentu”. GrubjeSiceva je u ,,KaZiprstu” B92
rekla i da Peconijev predstavnik nije bio ni u G17 plus, ni u DS-u.}* U tom trenutku su, inace
G17 plus i DS, zajedno sa SPS ¢inili vladajucu koaliciju.

Branko Ruzi¢, Sef poslani¢ke grupe SPS-a, koji je podneo amandman, Kkoji ide u Korist
»Monusa”, rekao je novinarima da je ,,krajnje nebitno da li se to desilo ili nije”. Ruzi¢ kaze da su
mnogi dolazili, a ,,ne vidim $ta je sporno da je i taj ¢ovek dolazio, svako ima pravo da nekog
pozove u posetu”. On je istakao i da nema informaciju da li je dolazio Covek iz ,,Monusa”. Za
Nadu Kolundziju, Sefa poslanicke grupe ZES-a, nije pitanje kako je neko mogao da dode u
skupstinu ve¢ kako je moguce otvoreno lobiranje za nesSto S$to se postavilo kao problem sa
stanoviSta legitimiteta vlade. Dragan Todorovi¢, Sef poslanicke grupe SRS-a, kaze da u SRS-u
principijelno smo ih podrzali”. ,,Gost” nije bio ni kod Lige socijaldemokrata Vojvodine, ni u
Liberalno-demokratskoj partiji, tvrde Bojan Kostres (LSV), odnosno Slobodan Marag (LDP).*2

I ,,Blic* je takode pisao da je direktor kompanije ,,Monus* Dejan Stankovi¢, ,,viden u Skupstini
Srbije dana kada je izglasan amandman o akcizama koji je iao naruku proizvodac¢ima domacih
cigareta. Skupstina nije htela odmah da odgovori na zahtev za pristup informacijama o tome ko
je sve posetio Skupstinu.

,Poslanici opozicije, LSV i SVM, koji su podrzali amandman, i dalje tvrde da su to ucinili iz
socijalnih razloga ,.kako bi siromasni sloj druStva imao $ta da pusi“. Socijalisti su ranije odbacili
tvrdnje da njihovu partiju finansira Peconi. ,,Na pitanje da li je dobro da predstavnici velikih
kompanija lobiraju po Skupstini, Ruzi¢ je rekao da nema podatke da je toga bilo®. - Verujem da

Phttps://www.vreme.com/cms/view.php?id=1486598
Uhttp://www.politika.rs/sr/clanak/72955/Politika/Kod-koga-je-bio-Peconijev-covek
Lhttp://www.politika.rs/sr/clanak/72955/Politika/Kod-koga-je-bio-Peconijev-covek
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Vladi nije stalo da bilo ko ima povlas¢eni polozaj u duvanskoj industriji, pa ni strani proizvodaci
- dodao je Ruzi¢.!3

Kontralobiranje

Prema reCima sagovornika "Danasa", predstavnici "DIN - Philip Morris" uputili su zvani¢ni
dopis predsedniku Srbije Borisu Tadi¢u i premijeru Mirku Cvetkovi¢u, u kojem ih upozoravaju
na veoma Stetne (finansijske) posledice po Srbiju zbog usvajanja ovakvog zakonskog resenja.
Nezvani¢ne procene govore da ¢e zbog ovakvog zakonskog reSenja budzet Srbije izgubiti
izmedu jedne i dve milijarde dinara, ali i poverenje postoje¢ih i buduéih investitora. - U Vladi
postoje neslaganja, jer neki od ministara smatraju da usvojeno zakonsko reSenje ne bi trebalo
menjati. To je verovatno posledica poja¢anog lobiranja Predraga Rankovic¢a Peconija, vlasnika
holdinga "Invej", u ¢ijem sastavu posluje proizvodac jeftinih cigareta "monus" i kome odgovara
ovakva akcizna politika - komentarise izvor "Danasa" koji nije zeleo da spekulise nezvani¢nim
informacijama da su "pojedini politi¢ari podmiceni" jer "za sada nema pouzdanih dokaza u vezi s
tim". Izvori "Danasa" dodaju da je "nezadovoljstvo u "Philip Morris™ "izuzetno veliko", kako
zbog toga $to je Vlada prekrSila dogovor sa velikim duvanskim kompanijama tako i zbog
odstupanja od Akcionog plana CEFTA, koji su usvojili Vlada Srbije i duvanske kompanije. Pri
tom tvrde da ¢e "Steta po Srbiju biti velika" jer "Philip Morris", BAT i "Japan Tobacco
International" pokrivaju 90% trzista, a Peconijev "Monus" samo sedam odsto". Ostro reagovanje
najvecih duvanskih kompanija u Srbiji, "DIN Philip Morris", BAT 1 "Japan Tobacco", usledilo je
nakon usvajanja amandmana socijalista na Zakon o akcizama, kojim se favorizuju proizvodaci
jeftinijih cigareta. Skupstina Srbije se na taj nacin opredelila da proporcionalna akciza bude 38%,
a fiksna 8,92 dinara, §to je suprotno predlogu Vlade i skupstinskog Odbora za finansije, kao 1
dogovoru sa duvanskim kompanijama da se uvede podjednaki namet na sve cigarete od 35 odsto
i fiksni iznos od 11 dinara po paklici.'*

Sta bi bilo drugacije sa Zakonom o lobiranju?

Misteriozni slucaj lobiranja u SkupStini ne bi bio toliko misteriozan da je na snazi bio Zakon o
lobiranju. Naime, svaki narodni poslanik koji se susreo sa predstavnikom kompanije
zainteresovane za odredeni zakon, bio bi duzan da takvu posetu evidentira, zajedno sa podacima
0 posetiocu i predlogom zakona koji je bio predmet lobiranje. Ostaje otvoreno pitanje koliko bi
ta evidencija bila informativna. Naime, Zakon nije uveo obavezu da se zabeleze svi elementi
razgovora koji je voden nakon ostvarivanja inicijalnog kontakta.

Bhttps://www.blic.rs/vesti/politika/direktor-peconijeve-firme-bio-u-skupstini/zn4s9r8
Yhttps://www.ekapija.com/news/215972/philip-morris-trazi-povlacenje-spornog-amandmana-na-zakon-o-
akcizama-i-najavljuje
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Vazno je napomenuti da bi postojala postojala obaveza narodnih poslanika da prijave kontakte sa
direktorom proizvodaca duvana sve i da nisu prihvatili sugestiju za ulaganje amandmana. Naime,
obaveza se vezuje za pokusaj uticaja na donoSenje opstih pravnih akata, bez obzira na ishod. Bilo
bi logi¢no, ali nije propisano ni jednim zakonom, da obrazlozeni predlog zakona ili amandmana
takode sadrzi podatke o tome ko je uticao na kreiranje odredbi.

Da je Zakon o lobiranju bio na snazi, novinari bi mogli da informacije zatraze na jos jedan nacin
pored onog koji su pokusali — mogli bi da se obrate Agenciji za borbu protiv korupcije i da
provere da li je neko od narodnih poslanika prijavio kontakt sa direktorom ,,Monusa“. Sama
Narodna skupstina bi morala da vodi evidenciju o takvim susretima, na osnovu podataka koje
dobije od poslanika i sluzbenika, pored ve¢ postojece evidencije o posetama, i podaci bi mogli da
se ukrstaju.

Da je Zakon o lobiranju bio na snazi, informacija o tome da su predstavnici konkurentskih
duvanskih kompanija pisali predsedniku i premijeru, ne bi bila samo novinarska vest, ve¢ bi o
tome ovi funkcioneri morali da izveste Agenciju za borbu protiv korupcije, kao lobirana lica.
Sude¢i po novinskim napisima, pismo skrece paznju na ,Stete za budzet Srbije”, ¢ime se
predstavnici srpskih vlasti uveravaju da bi promena zakona bila u javnom interesu (a ne samo u
njihovom), $to je jedna od metoda lobiranja. Obracanje nije javno, ve¢ se vrsi neposredno javnim
funkcionerima.

Posebno je zanimljivo to $to se protivnici usvojene verzije zakona pozivaju na to da je ,,Vlada
prekrsila dogovor sa velikim duvanskim kompanijama® i odstupila od Akcionog plana CEFTA,
,koji su usvojili Vlada Srbije i duvanske kompanije“. Ukoliko su ove informacije istitnite, one
ukazuju da je lobiranja u vezi sa akcizama doslo mnogo ranije nego Sto je to postalo vidljivo u
Skupstini. Taj dogovor je bio postignut u Vladi (Ministarstvu finansija). Nije, medutim, poznat
format u kojem je doslo do dogovora, a od toga zavisi da li bi slu€aj bio tretiran kao lobiranje ili
ne. Ukoliko su duvanske kompanije same podnosile predloge i traZile sastanke sa predstavnicima
Ministarstva, onda bi nesumnjivo bilo re¢ o lobiranju. Ukoliko je Ministarstvo traZilo njihovo
misljenje, onda ne bi bilo re¢ o lobiranju. Ako su predstavnici duvanskih kompanija ¢lanovi
radne grupe koja treba da piSe podzakonski akt, onda njihove aktivnosti unutar radne grupe ne bi
bile tretirane kao lobiranje. Ako se njihov uticaj pak ostvaruje preko nekih drugih foruma — npr.
koordinacionih sastanaka za primenu neke strategija, CEFTA sporazuma 1 sli¢no, onda bi
obracanje predstavnicima Ministarstva finansija koji su ¢lanovi istog foruma, mozda moglo da se
podvede pod lobiranje. Zakonodavac u tom pogledu nije do kraja jasan —trazi se samo da poc¢etno
obracanje bude u pisanom obliku. Mesto potonjih sastanaka lobiste i lobiranog lica nije
limitirano, tako da bi se moglo tumaciti da se i na ovim sastancima ostvaruje kontakt sa
lobiranim licem.
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ZAKON 0 IGRAMA NA SRECU

Opis slucaja

Zakon o igrama na sreéu ("Sluzbeni glasnik RS" broj 84/2004 od 24. jula 2004. godine koji je
stupio na snagu 25. jula 2004. godine) bio je predmet brojnih kontroverzi i mnogo pre nego §to
se nasao u skupstinskoj proceduri. Na njemu je pocela da radi jedna, a zavrsila druga Vlada.
Inicijalno, razlog za donoSenje zakona bilo je zelja da se povecaju prihodi budzeta i smanji siva
ekonomija i pranje novca. Prema jednoj od procena, drzava je gubila godiSnje ,,neverovatnih 150
miliona maraka zbog nepla¢enog poreza, a pri tom mnoge kockarnice i kladionice sluze za
pranje para, pa je, kako kazu, tu neophodno zavesti neki red*.®

,»Vreme* je o tome pisalo na slede¢i nacin: ,,lako je posle usvajanja novog zakona izostala burna
reakcija kakva se ocekivala, jasno je da su primedbe na njegov sadrzaj ipak brojne i da ¢e ih
(posle sezone godi$njih odmora) biti jo§. Za sada, u zavisnosti od odredbi koje ih direktno
pogadaju, nasi sagovornici isticu razli¢ite stvari. "Zakon u velikom procentu nije lo§, samo ga je
trebalo malo prilagoditi, trebalo je obaviti neke razgovore i konsultacije. Mi nikada nismo bili
protiv zakona, ali se ovde jako grubo postupilo. Ovo je masakr", kaze Aleksandar Gani¢ isticuéi
da se osnovne primedbe ti¢u visine dazbina i obaveze da na tiketu bude naveden deo koji odlazi
na porez. Pored toga, diskutabilno je i to $to, za razliku od nacrta zakona, usvojeni dokument ne
pravi razliku medu gradovima: iste dazbine imaju vlasnici kladionica u centru Beograda 1 u
nekom selu. Po Ganic¢u, drzava se pri svemu tome pokazala agilnijom nego Sto se ocekivalo:
"lako mi posedujemo dozvole za rad na osnovu ranijeg zakona, od vlasnika kladionica ve¢ sada
se trazi da plate dozvolu po novom zakonu, ¢ak i za onih nedelju dana jula posle usvajanja
Zakona. Nisu nam dali vremena ni da se organizujemo i sredimo."

S druge strane, neimenovani sagovornik "Vremena" kaze da kljucni predlozi vlasnika kladionica
nisu prihvaceni i1 da su pored (po njegovom misljenju previse niskih) dazbina i spornih pet odsto,
problematic¢ne i kaznene odredbe: "Maksimalna kazna po ovom zakonu je tri godine zatvora, a
postoji ¢ak 1 neka kazna koja iznosi hiljadu dinara. To je stvarno cirkus, jer tako ni kladionicari
ni igraéi nemaju zastitu drzave. Sto se tice lutrije, upuéeni smatraju da je "Zakon dobar, ali da je
Drzavnu lutriju trebalo napraviti od postojecih lutrija, a ne praviti potpuno novu".

Za sada jedine dve cCarSijske price u vezi sa Zakonom o igrama na srecu tiCu se eventualnih
namera drzave da "uniSti sitne igrace", odnosno da "proda deo srpskog trziSta srecom nekoj
stranoj firmi". Sto se ti¢e prve price, stvari su jasne: postojanjem nekoliko veéih kladionidarskih
preduzeca, kontrola bi bila laksa, a eventualne zloupotrebe manje. Druga pri¢a, medutim, znatno
je komplikovanija. U javnosti se do sada cesto pominjalo da je grcka firma Intralot

Bhttp://arhiva.glas-javnosti.rs/arhiva/2001/12/02/srpski/R01120103.shtml
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zainteresovana za kupovinu na ovdaSnjem trziStu: tome je u prilog iSla i ¢injenica da je vlasnik
firme Sokrates Kokalis na taj nacin ve¢ usao u zemlje u tranziciji (Rumuniju, Bugarsku,
Moldaviju,...), kao i da je jo§ 1997. sa Lutrijom Beograda sklopio ugovor o uvozu masina za loto
u vrednosti 18 miliona tadasnjih maraka (navodno, Lutrija Beograda mu tu sumu, uvec¢anu za jo$
pet miliona maraka na ime servisiranja, jo§ duguje). Kada je svojevremeno komentarisan nacrt
novog zakona, Poslovno udruzenje organizatora igara na srecu ¢ak je javno upitalo: "Zasto je
nezvanic¢na delegacija republicke vlade u kojoj su bili i1 direktori drzavnih lutrija i§la u Gr¢ku na
poziv gospodina koga pokusavaju da udome na ovom trzistu?" Odgovora s te strane nije bilo, ali
se Intralot oglasio uopstenom izjavom da ta firma "obezbeduje tehnoloska reSenja i opremu za
drzavne lutrije", kao 1 da je "u tom smislu zainteresovana i za saradnju sa buducom srpskom
lutrijom"”. Razgovarali smo s vode¢im organizatorima igara na sre¢u i oni su shvatili da Zakon ni
za njih nije los, da ¢e legalizovati svoj posao i imati sigurnost u radu. O koncesiji nije bilo
nikakvog razgovora", tvrdi Bojan Kristo, savetnik potpredsednika Vlade i jedan od autora
zakona.®

Jos ranije, ,,Glas javnosti* je pisao o prisustvu grckog organizatora igara na srecu: ,,Odskora,
famozni Kokalis posluje i u Jugoslaviji, a ovdasnji vlasnici kockarnica i kladionica optuzuju ga
da upravo on stoji iza problemati¢nog zakona o igrama na sre¢u, kojim bi, tvrde oni, Kokalis
dobio monopol na jugoslovenskom trzistu. - Njegova firma postoji i kod nas, jo§ od 1997.
godine. Ogranak u Jugoslaviji se zove "Jugolot”. Kokalis je i ovde sklopio jedan "zgodan"
ugovor po kojem im Lutrija Beograda ve¢ duguje viSe miliona maraka, a povrh toga je obavezna
da mu isplacuje 8 odsto od ukupne uplate "plavog lotoa". Zato su sada dosli u takvu situaciju da
ne mogu da isplate dobitak od sedam pogodaka - objasnjava advokat Nikitovi¢. Kokalisova
aktivnost u Srbiji, tvrde ¢lanovi Udruzenja organizatora igara na sreu, ne zadrzava se medutim
samo na tome. - Nasa delegacija u kojoj je bio 1 predstavnik Ministarstva finansija, a mi mislimo
da je to DPeli¢ iako se to nigde ne kaze, bila je u poseti Grckoj i iznenada, po povratku sa tog
putovanja, nastaje ovaj zakon o igrama na srecu. Kako na svetu nema nista za dzabe, verujemo
da je sklopljen neki "dil" izmedu nekog naseg predstavnika i Kokalisa - sumnja Nikitovi¢. Tim
povodom, nedavno se oglasio i "Intralot" tvrdeé¢i da ni na koji nacin nisu u vezi sa pomenutim
zakonom, a ministarstvo je za sada obecalo da nece davati strancima koncesije za igre na srecu.
Srpska sreca za sada je zaSti¢ena od Kokalisa, ali mnogi sumnjaju da je samo pitanje vremena
kada ée vesti Grk naéi zaobilazni put i do naseg trzista.'’

Sliéno piSu 1 drugi: ,,Posle pisanja "Blic Newsa" u proSlom broju da je Grk o kome se u
kockarskim krugovima uveliko pri¢a kao o budu¢em suvlasniku DrZavne lutrije Srbije Sokrates
Kokalis, Poslovno udruzenje igraca na srecu organizovalo je konferenciju za Sampu na kojoj su
priredivaci igara optuzili Vladu Srbije da kladionice prodaje pomenutom grékom biznismenu.

8https://www.vreme.com/cms/view.php?id=388473
Yhttp://arhiva.glas-javnosti.rs/arhiva/2001/12/08/srpski/R01120705.shtml
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Kako je re¢eno, u maju ove godine delegacija koju su ¢inili ministar finansija Bozidar Peli¢,
Nemanja Kolesar, predsednik grupe za izradu zakona o igrama na srecu, i direktori "Lutrije
Srbije", "Lutrije Beograda” i Jugolutrije” sastala se u Atini s Kokalisom kao vlasnikom firme
"Intralot", posle cega je usledilo povlacenje predloZzenog nacrta zakona o igrama na srecu, dok se
u novoj menja klasifikacija igara i dodaje odredba kako jedino drzavna lutrija moZe organizovati
igre na srecu, uz mogucénost da to pravo prenese na stranog partnera.

U Udruzenju kazu i to da je Kokalisovo meSovito preduzece "Jugolot" sklopilo sa "Lutrijom
Beograd" jo§ 1997. godine ugovor vredan 18 miliona dolara na 12,5 godina. Tim ugovorom je,
po re¢ima Predraga Nikitoviéa, pravnog zastupnika Udruzenja, predvideno da "Jugolot" nabavi
elektronske masine za obradu loto tiketa, a da zauzvrat ova firma dobija osam odsto od tih
uplata. Posto to nije ispla¢ivano, "Lutrija Beograda" Kokalisu sada duguje pet miliona maraka i
18 miliona dolara po osnovu kredita. - Ministar Bozidar Peli¢ nije bio u Atini u maju, na
sastanku sa Sokratesom Kokalisom i tokom cele ove godine nije i$ao u Grcku. Nije bilo nikakvih
pregovora o prepustanju posla sa kladionicama strancima, a naivno je verovati da bi vlada zavela
red u oblast koja moze doneti veliki profit i posle toga je predala nekom stranom biznismenu.
Vlada ne namerava da zatvori kladionice, a vlasnici jugoslovenskog privatnog kapitala koji je
ulozen u taj posao posle donosenja zakona nece biti osteceni, ali ¢e ubuduce morati da postuju
stroga pravila poslovanja - rekla je u ponedeljak za "Blic" Aleksandra Drecun, sekretar
Ministarstva finansija, povodom tvrdnji advokata Nikitovica da Vlada Srbije planira da
organizovanje kladenja na sportske rezultate preda Kokalisu. Drecunova je rekla i to da Nacrt
zakona nije menjan da bi se prilagodio stranim biznismenima, ve¢ je u toku rada bilo nekoliko
verzija“.18

Sa primedbama i strepnjama je pocelo jos u vreme kada se pojavio prvi nacrt ovog zakona, 2001.
Vlasnici privatnih kladionica i predstavnici Transparensija interneSnel Srbija izneli su ozbiljne
primedbe na Nacrt zakona o igrama na srec¢u koji je Vlada Srbije uputila na javnu raspravu.
Najvece primedbe odnose se na uvodenje monopola, odnosno tretiranje kladenja kao klasi¢ne
igre na srecu, kao 1 na mogucnost privatizacije i prodaje dela Drzavne lutrije Srbije stranom
partneru bez konsultacija sa SkupStinom Srbije.

Predsednik ogranka Transparensija u Srbiji Predrag Jovanovi¢ ocenio je da je nelogi¢no da se u
profitabilnoj delatnosti, kakva je lutrija traZi strateSki partner. Nacrt zakona predvida da "vlada
daje saglasnost na odluke Upravnog odbora (Drzavne lutrije Srbije) o saradnji sa inostranim
strateSkim partnerom, privatizaciji, inostranim ulaganjima ili prodaji udela inostranim strateskim
partnerima”.

Vlasnici kladionica, koji su formirali Poslovno udruzenje priredivaca igara na sre¢u, navode da

je "javna tajna" da ¢e u Drzavnu lutriju uéi "privatna gréka firma, ¢iji je vlasnik Jugosloven koji

Bhttps://www.mail-archive.com/stop-nsp@topica.com/msg02996.html
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tamo zivi".
Kladenje je u nacrtu zakona svrstano medu klasi¢ne igre na sreée - zajedno sa lotom, sportskom
prognozom, lutrijom, tombolom, fontom. ,,Kod kladenja fond dobitaka nije unapred utvrden i
moze se desiti da priredivac¢ igre bude na gubitku®“ — bio je jedan od argumenata protiv uvodenja
drzavnog monopola®®.

Bhttp://arhiva.glas-javnosti.rs/arhiva/2001/11/11/srpski/D01111002.shtml
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Da li bi nesto bilo drugacije da smo imali Zakon o lobiranju?

Iza ovog davnog zakonodavnog postupka nije ostalo mnogo tragova na internetu, a Ministarstvo
finansija nije odgovorilo na zahtev za pristup informacijama putem kojeg smo trazili podatke o
pripremi ovog akta. Obrazlozenje predloga zakona u to doba nije moralo da sadrzi osvrt na
konsultovanje sa zainteresovanim stranama, pa ni taj izvor informacija nije od velike pomo¢i. U
obrazlozenju se, naime, vrsi osvrt na razloge za donosenje zakona — ,,ogranic¢avanje mogucénosti
za kockanje, unapredenje nadzora nad priredivacima igara na srecu, vecéa i efikasnija naplata
javnih prihoda ostvarenih na osnovu organizovanja igara na srecu, kao i afirmacija drustveno
najmanje negativnih igara na sre¢u kroz osnivanje DrZzavne lutrije Srbije”. To ograni¢avanje
mogucnosti za kockanje se ogleda u poostravanju kriterijuma (finansijskih, tehnoloskih,
prostornih 1 u pogledu osposobljenosti zaposlenih) za priredivanje posebnih igara na srecu, kao 1
u uspostavljanju Uprave za igre na srecu koja ¢e vrsiti nadzor nad aktivnostima priredivaca i
voditi racuna da se zakon dosledno sprovodi.
Iznoseseiocekivanjaupogleduprihodadrzaveodnaplateporeza.
Potencijalnojezanimljivdeoobrazlozenjaukojemsekazedase ,,igre na sre¢u ne mogu prepustiti
slobodnom trzistu tako da se zakonom predvida da je pravo na priredivanje igara na srecu
monopol drzave koja putem svojih akata prenosi ta ovlas¢enja na druga lica®. Da bi se postigli
maksimalni fiskalni efekti pravo na priredivanje klasi¢nih igara se prenosi na Drzavnu lutriju
Srbije, dok postojece lutrijske organizacije (drustvena preduzeca) postaju, na osnovu konverzije
duga u udele, drustva sa ogranicenom odgovornos¢u sa vecinskim udelom drzave ¢ime se stvara
jedna efikasna struktura za razvoj klasiénih igra na
srecu*“.UvedenjeimonopolDLSnapriredivanjeigara preko interneta i drugih sli¢nih medija.

MozeseipakpretpostavitidabiZakonolobiranjubioodpomocéidaserazresijednaoddilemakojasejavila
udobapripremezakona -
dalisupredstavnicidrzavnihorganabilikontaktiraniodstranegréckogmagnatakK okalisa.

Utomsmislujetakodezanimljivpolozajimoguciuticajnapreduzeceudrzavnomvlasnistvu  — DLS.
PredstavniciDrzavnelutrijeSrbije, odnosnoprethodnopostojecihlutrijskihorganizacija,
takodebiimalistatuslobiranihlicausmisludanasnjegZakonaolobiranju.
Postotakvapreduze¢anemajumoguénostdadonosepropise,
ostajeupitnodalibisesmatralilobiranjempokusajiuticajausmerenipremarukovodstvudrzavnelutrijes

aciljemdaseizmenipropisilibitobilotretiranokao ,»nepodobnipokusaj“ lobiranja,
jerjestvarizvandomenanjihovogovlascenja. Sdrugestrane, ,lobiranje*
predstavnikalutrijskihpreduzecaodstraneposlovnihpartneraizinostranstvauvezisakonkretnimposlo
vhimodlukama, nebibilopredmetZakonaolobiranju, jerteposlovneodluke (npr.

ugovoriozakupuiservisiranjupojedinihuredaja) nepredstavljajuopstepravneakte.
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Imajuciuvidupotonjadesavanja, anarocito
¢injenicudajedrugafirmaubrzoposlepocetkaprimeneZakonadobilamonopolnaorganizovanjepojedi
nihvidovakockanjauBeogradu (KazinoAustrija) 2 | bilobiznacajnovidetidalisuveé

uvremekadasustvaranizakonskipreduslovizadavanjetakvogmonopolapostojalikontaktisabuduc¢imk
oncesionarom.

Zakonolobiranjubi, dajepostojao, takodeobavezaopredstavnikeMinistarstvafinansija,
Vladuinarodneposlanikedaprijaveislucajevekadasuimseobrac¢aladrugazainteresovanalica,
poputbrojnihvlasnikakockarnicaikladionica.
Predmetevidentiranjabiutomslucajubilionikontaktikojisuiniciraniodstranezainteresovanihlica,
aneiprimedbekojeiznesutokomjavnerasprave.

20 http://www.novosti.rs/vesti/naslovna/reportaze/aktuelno.293.html:194410-Rulet-i-na-dugme
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