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PRAVNI OKVIRI LOBIRANJA

mr Balsa Kascelan, asistent na Pravnom fakultetu u Beogradu

Savremeni svet je tesko zamisliti bez procesa lobiranja koji danas postaji u svim oblastima
Zivota. Uzajamna zavisnost nacionalnih ekonomija, ukidanje medunarodnih granica i stva-
ranje jedinstvenog evropskog tréista stvorili su okvir u kome subjekti koji ne bi primenjivali
postupke lobiranja tesko da bi mogli ostvariti bilo kakve uspehe, bez obzira na to da li se radi
o drzavama, medunarodnim organizacijama ili kompanijoma.

Kljucne reci: lobarinje, lobiranje i korupcija, kontrola lobiranja, institucije Evropske unije,
institucije Sjedinjenih Americkih Dréava, registar lobista, eticki kodeks.

POJAM LOBIRANJA

Na samom pocetku moZemo postaviti pitanje: zbog Cega lobiranje kao profesija predsta-
vlja sastavni deo uredenja jednog drustva i zasto je ono potrebno drustvu? Jedan od mo-
gucih odgovora moZemo potraziti u Makijavelijevoj filozofiji: ,U slucaju drzava, nacelo
prava je potéinjeno nacelu interesa i iz toga sledi — preko zla se dolazi do dobra, isto kao i
$to se do ozdravljenja dolazi delovanjem otrova, kao $to se i Zivot spasava oftrim nozem...”
Lobiranje, kao jedna od najkontroverznijih profesija dana$njice, ima svoje i dobre i lose
strane... mi Zelimo da je vidimo kao ostar noZ kojim se drudtvo spasava od tegke ali izle¢ive
bolesti — korupcije.

Imajuci u vidu izazove koji stoje pred nasim drustvom u kontekstu pridruZivanja Evrop-
skoj uniji, lobiranje ¢e ubrzo postati jedan od nezaobilaznih natina koji mogu pomoéi u
pozicioniranju i prisustvu nase drzave u medunarodnim institucijama, zatiti nacionalnih
interesa i realizaciji poslovnih projekata. Stoga, smatramo da je neophodno da na ovom
mestu objasnimo pojam, tehnike i svrhu lobiranja.

Lobiranje podrazumeva $irok spektar svih aktivnosti koje imaju za cilj da se vréi uticaj na
javne organe u procesima politickog odlucivanja. Najcesce, lobiranje predstavlja metod
uticaja na zakonodavnu i izvr$nu vlast. To je jedan specifi¢an vid simetri¢ne komunikacije
koji se ostvaruje izmedu lobista i donosioca odluka.

Termin lobiranje vodi poreklo od engleske re¢i lobby $to znadi predvorje, hol i sl. Naime,
pod administracijom americkog predsednika Granta, hodnik ispred kancelarija ameritkog
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Kongresa postao je mesto na kome predstavnici razli¢itih interesnih grupa dolaze da upo-
znaju svoje zakonodavce i da raspravljaju sa njima o pitanjima od zajednickog interesa,
To je, dakle, bilo mesto na kome su razli¢ite interesne grupe mogle da dodu u neposredan
kontakt sa ¢lanovima zakonodavnog tela i-da kroz privatne razgovore uti¢u na kongresme-
ne. Danas je to §to je zaceto u hodnicima Kongresa postalo gotovo uobiéajeno i vecina
nacionalnih, multinacionalnih kompanija i politi¢kih interesnih grupacija unajmljuju pro-
fesionalne lobiste da zastupaju njihove interese pred nosiocima odluka.

Postavlja se pitanje zbog ¢ega lobiranje dozivljava pravi procvat u 21. veku. U savremenim
uslovima potpuno je prirodno da svaki gradanin ima pravo da na odredeni nadin ucestvu-
je u formulisanju politike svoje drzave. Njegov uticaj se ostvaruje na razli¢ite neposredne
i posredne nacine, izmedu ostalog i kroz razgovor sa izabranim predstavnicima vlasti. Na
samom pocetku njegovog uticaja stoji i biracko pravo, putem kojeg on odlutuje ko Ce i
na koji nain sprovoditi drzavnu politiku. Drugim re¢ima, gradanin u savremenom svetu
ima moguénost da uti¢e na javno odlu¢ivanje. Sirenje svetskih tokova i liberalna doktrina
stvorili su sistem u kome se ni pojedinac ni kompanije ne ustru¢avaju od meanja u proces
odludivanja i opsedanja administracije. Na taj na¢in oni se od interesnih grupa pretvaraju
u grupe za pritisak. Tako se, naspram vlasti u kancelarijama, stvara kontravlast u hodnici-
ma institucija. Rec je, dakle, o lobiranju.! Iz ovoga se moZe zakljutiti da se lobiranje poja-
vilo u trenutku kada su pojedinci i organizacije shvatili da ukoliko Zele da ostvare svoje in-
terese, moraju preduzeti i odredene korake. S obzirom na to da politi¢ke organizacije nisu
ispunile svoj cilj, a to je da budu uvek i na prvom mestu u sluzbi svojih biraca, stvorilo se
nezadovoljstvo i pocela radati svest o neophodnosti preduzimanja odredenih koraka kako
bi se glas naroda jace i glasnije saop$tio izabranim predstavnicima. Na taj nadin stvorene
su interesne grupacije sastavljene od politi¢kih i poslovnih ljudi, vezanih zajednickim inte-
resima, koji putem ovih organizacija uspevaju bar delimi¢no u svojim namerama.’

Medutim, treba istaéi to da izmedu interesnih grupa i lobisti¢kih grupa ne stoji znak
jednakosti. Lobisti se u vr§enju svojih uticaja uglavnom obradaju zakonodavnim organi-
ma, dok su interesne grupe usmerene ka svim granama vlasti. Obracanje zakonodavnim
organima podrazumeva, pre svega, jednu otvorenu komunikaciju lobista sa jedne, i do-
nosilaca odluke, sa druge strane. Razmena informacija je u prvom planu. Lobisti moraju,
najpre, da savladaju tehniku sluanja kako bi pre drugih dogli do pouzdanih, ta¢nih i
dragocenih informacija. Dalje, oni moraju da savladaju i tehniku komunikacije kako bi
svoju poruku preneli na pravi nacin i uverili suprotnu stranu u ispravnost svojih stavova.
U velikom broju slucajeva lobisti ¢e, osim dvosmerene komunikacije, koristiti i javno
mnjenje. Javno mnjenje u rukama vestih lobistickih agencija postaje surov recenzent ra-
da donosioca odluka.

Na taj nacin stvorena je ¢udna simbioza izmedu lobista i predstavnika vlasti. Kroz &itav
niz uticaja usmerenih na donosioce odluka lobisti dolaze pre drugih do znacajnih informa-
cija, a istovremeno i donosioci odluka putem lobista ostvaruju vezu sa svojim birac¢ima.
Drugim rec¢ima, donosioci odluka daju potrebne informacije lobistima, ali za uzvrat ode-
kuju od njth povratne informacije o tome §ta se deSava na terenu medu biracima i $ta je to
§to se od njih ocekuje. Bududi da nosioci vlasti imaju veliku Zelju da budu u sluzbi svojih

1 Klaman, M.: Lobiranje, Beograd, 2004, str. 7.
2 Luki¢, R.: Politicka teorija drzave, Beograd, 1995, str. 114.
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biraca, oni preko lobista na jedan posredan naéin komuniciraju sa svojim birackim telom.
Upravo ova simetri¢na komunikacija i razmena informacija predstavlja sustinu lobiranja.

U demokratskim dru$tvima profesionalno lobiranje predstavlja legitimnu i uobi¢ajenu
aktivnost koja se pre svega, sastoji od zastupanja interesa. U novije vreme sve je jaci talas
zakonskog regulisanja ove profesije, §to podrazumeva registarciju lobista, pravila i kodek-
se pona$anja, kojih se moraju pridrzavati profesionalni lobisti. Na taj nadin lobiranje se iz
tamne zone premes§ta u transparentne okvire koje drzava kontroliSe i nadgleda. U tom smi-
slu, lobiranje predstavlja postupak koji je prili¢no javan i koji istovremeno u velikoj meri
doprinosi razvijanju demokratskih procesa jednog drustva, i to kako na unutradnjem tako
ina medunarodnom planu. U skladu sa tim, predrasuda je da ¢e lobisti zadovoljavati samo
interese predstavnika krupnog kapitala. Oni ¢e, naprotiv, biti na raspolaganju svim udruze-
njima gradana, kao i sindikatima koji budu Zeleli da izmene odredena zakonska resenja.

Lobiranje postaje nezaobilazno i na akademskom nivou u tom smislu da mnogi pravni
fakulteti, pa i oni u na§em okruZenju, imaju predmete koji se bave pravom lobiranja, obu-
¢avajudi na taj nacin budude kadrove za ovaj posao, ¢ime se i lobisticka profesija podize na
vi§i, struéniji nivo. Naime, u savremenim uslovima lobistic¢ke agencije su stvorile posebnu
profesiju, priznatu i cenjenu, koja se postepeno profesionalizuje tako da mesta improvi-
zaciji vi§e nema. Sve ovo pokazuje da je lobiranje kao nauka deo svakodnevice i da ée tek
da se razvija.

LOBIRANJE | KORUPCIJA

Bududi da pojam lobiranja u na$emn drustvu spada u grupu apstraktnih pojmova o kome
se relativno malo ili gotovo nidta ne zna, nije preterano ¢udno to $to ve¢ina nas lobiranje
izjednatava sa korupcijom. Sam termin lobiranje ima negativnu konotaciju jer sugerise
daje u pitanju nista drugo nego podmicivanje donosioca odluka ili onih koji mogu utica-
ti na donosioce odluka. Tegko je reéi za§to ovako lo$a reputacija prati lobisti¢ku profesi-
ju, jer je to splet razli¢itih okolnosti. Pre svega, lobiranje je nekada posmatrano kao tajna
sprega vlasti i lobista, kao postupak koji se dogada daleko od o¢iju javnosti i o kome se
nerado govori. Isto tako, lobiranje koje je uvezeno iz SAD, donelo je sa sobom i neke
negativne predznake. Tokom niza godina u SAD, lobisti su pominjani kao akteri mno-
gih afera i skandala. Takav imidZ i reputacija su se zajedno sa lobistickom profesijom
proéirili i po Evropi. Mali broj lobista koji se koristi nedozvoljenim sredstvima, doveo
je do uvreZenog negativnog misljenja o celoj profesiji, a velikom broju profesionalaca je
tesko da uti¢u na ispravljanje ovih dugo godina stvaranih predrasuda.’ Drugim re¢ima,
ovo je gurnulo u drugi plan sve one lobiste koji se posteno i u zakonskim okvirima bave
svojim poslom.

Ne sporimo to da se u odredenim fazama u toku postupka lobiranja moze skrenuti iz sfere
zakonitog ka onome §to predstavlja kurupcija, ali ne stoje apsolutno nikakvi argumenti
koji lobiranje vide samo kao jedan vid korupcije. Ona, u stvari, predstavlja samo jedan

3 Durdi¢, A., Interesne grupe i lobiranje kao postupak u medunarodnim odnosima, Beograd, 2007, str. 18.
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od negativnih aspekata procesa vrSenja uticaja, koji se defava sporadiéno, ali istovremeno
samo jedan u nizu metoda za zastitu interesa. Tu gde nastaje korupcija, prestaje lobiranje.
Imajudi u vidu to da lobiranje shvatamo kao legalan i pravno utemeljen proces, ne moze-
mo prihvatiti ¢injenicu da korupcija, koja se nikad i nigde ne smatra legalnom, predstavlja
jednu od faza postupka lobiranja. U suprotnom, ovakvo shvatanje imalo bi za rezultat to
da korupcija kao nelegalan element ¢itavu celinu lobiranja u¢ini nelegalnom.

Na polju pravne nauke najlakse je razotkriti i razobli¢iti vezu izmedu korupcije i lobiranja.
Naime, u pravu postoje dve vrste akata - pojedina¢ni akti i op$ti akti. Lobisti ne zastupa-
ju pojedinacne nego opdte interese, a to znaci da lobisti rade isklju¢ivo na donoSenju,
izmeni, dopuni opétih akata, tj. akata koji se ti¢u drustvenih interesa. Korupcija, nasuprot
tome, odnosi se prevashodno na ostvarivanje pojedina¢nih, li¢nih interesa. Na primer,
pojedinac ne moze do¢i kod lobiste i traziti li¢nu uslugu, u smislu da lobista intervenide u
zemljidnoknjiznom sudu da se donese re$enje o uknjizbi. Lobiranje mora da sadr#i prila-
godavanje posebnih interesa zajedni¢kim interesima.

To dalje znaci da lobiranje predstavlja odlazak lobiste u zvani¢ne drzavne institucije koji
uldjucuje li¢ne sastanke sa donosiocima odluka, diskusiju o odredenim temama, razmenu
informacija. Lobisti ne potkupljuju donosioce odluka, oni ih informi$u o temama koje su
i za njih interesantne i koje im mogu biti od koristi. Donosioci odluka su zainteresovani
da ¢uju stavove i migljenja svojih biraca. Preko lobista oni se direktno informi$u o proble-
mima svojih bira¢a tako da lobisti u neku ruku predstavljaju posrednika izmedu naroda i
vlasti. To pokazuje da lobiranje u stvari predstavlja borbu protiv korupcije na taj naéin $to
¢e se aktivnosti koje su izvor korupcije® staviti u zakonske okvire koje ée drzava modi da
kontrolige. Na taj na¢in korupcija gubi smisao jer ¢e zainteresovana lica (kompanije i poje-
dinci) mo¢i preko posrednika, lobista, na zakonit nac¢in da zastupaju i ostvaruju svoje inte-
rese kod drzavnih organa. Zakon o lobiranju uvesc¢e transparentost i kontrolu lobiranja od
strane drzavnih organa, 3to ¢e delovati destimuliuce na potencijalne slu¢ajeve korupcije.

Lobiranje se u teoriji definide kao aktivnost koja ima za cilj menjanje postoje¢ih pravila i
strategija, dok, sa druge strane, korupcija predstavlja pokusaj da se zaobidu postojeéa pra-
vila i procedure. Uobicajeno je shvatanje da su kompanije u zemljama u razvoju sklonije
da podlegnu korupciji u cilju izbegavanja postojeée regulative, dok su kompanije u razvi-
jenim zemljama sklonije da lobiraju donosioce odluka da promene onu regulativu koja
njima ne ide u prilog.

Lobiranje i korupcija se razmimoilaze u nekoliko pravaca. Prvo, lobiranje je zakonita i
pravno regulisana aktivnost u mnogim zemljama, dok korupcija zbog svoje svrhe nigde ne
moZe biti deo pravnog sistema. Drugo, promena koja je rezultat procesa lobiranja u nadelu
pogada svakoga, dok rezultat korupcije donosi promenu samo za odredeno lice.

Fenomeni lobiranja i korupcije bili su predmet vi$e teorijskih rasprava. Medutim, malo je
bilo onih koji su pokusali da istraZe liniju razgrani¢enja izmedu ova dva pojma. Jedan od

Durdi¢, A., Interesne grupe i lobiranje kao postupak u medunarodnim odnosima, Beograd, 2007, str. 12,

5  Kada se kaze aktivnosti koje su izvor korupcije, re¢ je o aktivnostima usmerenim na zatitu interesa.
Desava se da privredni subjekti u nameri zadtite svojih interesa odlutaju na polje korupcije. U sistemu
pravne regulisanosti profesije lobiranja privrednim subjektima nudi se zakonit i ureden sistem preko
kojeg ¢e modi da ostvaruju svoje interese.

108




Pravni okviri lobiranja

retkih radova koji se bavio ovom tematikom jeste rad Harstada i Svensona.® Po njihovom
misljenju, kompanija moZe do¢i do neophodnog uticaja ili lobirajudi politi¢are ili potku-
pljujuci birokratiju. Lobiranjem firme postizu promenu nepovoljnih zakonskih odredaba,
dok podmicivanjem firme mogu postic¢i samo propustanje primene prava u konkretnom
slu¢aju. Lobiranje i korupcija posmatraju se ne kao komplementarne pojave ve¢ kao sup-
stituti. Drugim re¢ima, kada se jednom pruZi mito birokratama, veliki su izgledi da ¢e se
taj proces ponavljati u buduénosti. Medutim, ako se lobiranjem politi¢ari nateraju da pro-
mene odredenu zakonsku regulativu, tesko ¢e postojati opravdanje za ponovnu izmenu za-
konskog reSenja u bliskoj buduénosti. Drugim re¢ima, kada je u pitanju lobiranje, kompa-
nija moze biti gotovo sigurna da nece biti neophodno ponovo vrsiti uticaj na javni sektor.

Na ovom mestu trebalo bi obratiti paznju i na znacaj politi¢ke stabilnosti jedne zemlje u
odnosu na lobiranje i korupciju. Naime, visoka politicka nestabilnost najcesée dovodi do
smanjenja uspe$nosti lobiranja. To se desava zato §to u politickim sistemima gde se vlade
smenjuju relativno cesto svaka privilegija i korist koju ostvaruju kompanije kao rezultat
lobiranja aktuelne vlade trenutna je i neobavezujuca za narednu vladu osim ako i ona ne
bude predmet novog lobiranja.”

POSTUPAK LOBIRANJA U EVROPSKOJ UNUI

A. Institucije Evropske unije

Proces donosenja odluka u bilo kojoj organizaciji najbolje pokazuje stepen organizova-
nosti, odgovornost odlucioca, demokrati¢nost drustva i njegovu efikasnost. Sistemi odlu-
¢ivanja visokog stepena odgovornosti i demokrati¢nosti po pravilu su spori ali su greske
manje za razliku od autoritarnih sistema koji su brzi i efikasni ali prepuni opasnosti od
greSaka zbog neodgovornosti odludilaca.® Nacin na koji je ureden proces odlutivanja u
EU pokazuje stepen integrisanosti. Naime, proces odlu¢ivanja u oblasti zakonodavstva i iz-
vrine vlasti uglavnom je podeljen na tri najznacajnije institucije Evropske unije: Evropsku
komisiju, Evropski parlament i Savet EU.

1) Evropska komisija

Evropska komisija u sustini predstavlja Vladu EU, a komesari EU nalaze se u rangu mini-
stara drzava ¢lanica. Formalno, proces odlu¢ivanja zapocinje u Komisiji (koja ima funkci-
ju predlagaca zakona), politickom telu koje u trenutnom sastavu ima 25 komesara. Veéi
deo Komisije ima sediste u Briselu, a finansijsko odeljenje sme$teno je u Luksemburgu.
U procesu uticaja na odlucivanje, za lobiste je Evropska komisija najznacajniji organ
posto se u njenim rukama nalazi zakonodavna inicijativa, a istovremeno i izvréna vlast.’

Harstad-Svensson, From corruption to lobbying and economic growth, Stockholm, 2006, str. 1.
Campos-Giovannoni, Lobbying, corruption and political influence, Bonn, 2006, str. 7.
Stojanovié, R., Spoljna politika Evropske unije, Beograd, 1998, str. 28.

Peterlin, 1., ,Znacaj lobiranja u Evropskoj uniji*, Anali br. 2, Beograd, 2006, str. 240.
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Pre nego $to se Komisija zvani¢no sastane i donese odluke o pojedinim pitanjima, koor-
dinacija ovog procesa prethodno se obavlja na sastancima $efova kabineta kojima predse-
dava generalni sekretar.’” To zna¢i da kada se pitanje kona¢no nade pred Komisijom ono
je uveliko pripremljeno i pretreseno u kabinetima nadleznih komesara. Na samoj sednici
Komisije odluka se donosi brzo i efikasno. Ovakav na¢in dono$enja odluka u Komisiji uka-
zuje upravo na to zasto je Komisija najinteresantniji organ za lobiste.

2) Evropski parlament

Evropski parlament je institucija koja predstavlja gradane drzava ¢lanica. Ima zakonodav-
nu, budzetsku i nadzornu funkciju. Ono §to je dalo jaci legitimitet parlamentu u odnosu
na onaj koji je imao jeste odluka da se njegovi poslanici biraju tajnim i neposrednim glasa-
njem u okviru drzava ¢lanica. Na taj nacin poslanici su potpuno nezavisni kao predstavni-
ci gradana, a ne kao delegacije drzava. Ovakav sastav Parlamenta izaziva posebnu paznju
lobista zato §to su njegovi predstavnici neposredno birani i na taj nacin jace povezani sa
onima koji su ih izabrali, kao i sa interesima koje predstavljaju. Za vreme zasedanja Parla-
menta izda se vide od 200 dozvola za pracenje rada, a najveéi broj dozvola odlazi u ruke
lobista. Imajuéi u vidu to da je partijska disciplina lo$a, doprinos neposredno izabranih
poslanika procesu ubedivanja je veci. Lobisti primenjuju razne taktike ubedivanja poslani-
ka, od neformalnih sastanaka do organizovanih konsultacija."

3) Savet Evropske unije

Savet EU, koji se zove i Savet ministara, jeste institucija u kojoj nacionalni predstavnici
i ministri poku3avaju da obezbede najpovoljnije aranZmane za vlade koje predstavljaju.
Savet salinjavaju predstavnici drzava ¢lanica na nivou ministara, koji imaju ovla$éenja
za preuzimanje obaveza u ime svoje vlade.'? Savet je zakonodavno telo Unije. Tu zakono-
davnu mo¢ deli zajedno sa Evropskim parlamentom. Savet ministara takode igra znacaj-
nu ulogu u koordinisanju ekonomskih smerova zemalja ¢lanica. Zajedno sa Parlamen-
tom, rukovodi i budZetom. U svojoj zakonodavnoj funkciji Savet moze donositi odluke
jednoglasno, obi¢nom veéinom ili kvalifikovanom veéinom. U drugom i tre¢em stubu
danasnje EU, dakle u podrudjima zajednicke spoljne i sigurnosne politike i u policijskoj
i pravosudnoj saradnji, donosi ih uglavnom jednoglasno.” Imaju¢i u vidu to da je rad
Saveta ministara gotovo uvek dobro sakriven od odiju javnosti, lobisti nemaju velike mo-
gucnosti za vréenje direktnih uticaja. Lobisti se ovde nalaze u specifi¢nim uslovima zato
§to moraju da budu stalno prisutni i lobiraju kod vise drZava ¢lanica, $to nije nimalo lak
zadatak. Medutim, jedno od re$enja kome pribegavaju profesionalne lobisti¢ke agencije

10 Svaki ¢lan Komisije ima iza sebe kabinet koji ¢ine pet ili $est osoba eksperata za pojedine oblasti.
Proces koordinacije se najviSe oslanja na procenu Sefova kabineta o potrebi da se neko pitanje nade na
dnevnom redu Komisije za tekucu ili slede¢u nedelju.

11 Peterlin, L, ,,Znacaj lobiranja u Evropskoj uniji, Anali br. 2, Beograd, 2006, str. 242.

12 Politicko vodstvo Saveta ministara, pa time i Evropske unije, rotira se svakih §est meseci izmedu
drzava ¢lanica po unapred utvrdenom rasporedu. Predsedni$tvo EU ima zadatak da usmeri rad Saveta
u razdoblju u kojem predsedava, da posredunje izmedu EU i drZava ¢lanica, te da predstavlja EU prema
ostatku sveta.

13 Vukadinovic, R., Pravo Evropske unije, Kragujevac, 2006, str. 49.
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jeste prisustvo predstavnika Evropske komisije na sastancima Saveta ministara, tako da
lobisti uticajem na Komisiju posredno mogu oéekivati da se njihov glas ¢uje i na sedni-
cama Saveta ministara.

B. Nacin vrienja uticaja u procesu odlucivanja

Sve veci stepen lobisticke aktivnosti u Briselu i Strazburu, rastuéa osetljivost institucija
EU na percepciju i poverenje javnosti, te potreba za demistifikacijom i transparentno§éu
lobiranja, glavni su razlozi koji prouzrokuju stvaranje pravnog okvira za lobiranje kako na
nivou lobista tako i na nivou evropskih institucija. Iako je u poslednje vreme doslo do na-
pretka na ovom polju, lobisticka praksa u EU jos uvek je nedovoljno regulisana u porede-
nju, na primer, sa onom 1 SAD. Delimican razlog lezi u tome da se Komisija, u nastojanju
da podstakne proces evropskih integracija i smanji problem demokratskog deficita, dosad
opirala strozim formalnim merama koje bi mogle obeshrabriti organizovane interese od
aktivnog uestvovanja u politickim procesima Unije."

Nove drzave ¢lanice Evropske unije preduzele su korak napred kada je u pitanju nivo regu-
lative lobistickih aktivnosti. Naime, Litvanija i Poljska su medu prvima donele zakone o
lobiranju koji se uglavnom oslanjaju na model prihvacen u SAD.” Od zemalja u regionu
treba spomenuti Madarsku i Hrvatsku kao pozitivne primere zemalja koje su prepoznale
veliku vaznost zakonskog uredenja pravila lobiranja.

Lobiranje koje se odvija pri EU daleko je komplikovanije i sloZenije od onog uobicajenog
postupka koji se sprovodi na nacionalnom nivou, odnosno u okvirima jedne drzave. To
je rezultat ¢injenice da je donosenje odluka u okviru institucija EU mnogo kompleksnije
od procesa donogenja odluka u drzavama ¢lanicama. Na taj nacin lobistima je otezan put
dolaska do donosioca odluka. U prilog ovome ide i to da jo§ uvek ne postoji kompletna
pravna regulativa procesa lobiranja.

Lobiranje na nivou EU mora da bude u skladu sa strukturom i karakteristikama sistema
za donoSenje odluka. Prilikom lobiranja vaZno je biti prvi, zato je neophodno da lobista
dobro poznaje strukturu institucija, proces odludivanja, aktuelnosti i aktere koji donose
odluke.'® Zbog uloge koju Evropska komisija ima u zakonodavnom smislu i zavisnosti
njenih komesara od spoljnjeg uticaja, ona se svrstava na prvo mesto udara lobistickih
agencija. Naime, u ranom stadijumu proces oblikovanja politicke strategije podrazumeva
mogucnost uticaja na definiciju problema, njegovo stavljanje u poseban kontekst, kao i na
oblikovanje nacrta sadrzaja novih akata.

Kada je re¢ o Evropskom parlamentu, on je nac¢elno drugi po vaznosti institucionalni cilj
lobistickih grupa, i to zbog njegove otvorenosti, snaznijeg demokratskog legitimiteta i pri-
rodne orijentacije ka spolja$njim interesima.'” Kod zakonodavnih institucija posedovanje

14 Vidacak, L, Lobiranje i kanali uticaja interesnil grupa u prosirenoj Evropskoj uniji, Zagreb, 2005,
str. 84.

15 Jasiecki, K., Regulating lobbuing in Poland: Backround, scope and expectations, Warsaw, 2007, str. 1.

16  Peterlin, L, ,,Znacaj lobiranja u Evropskoj uniji“, Anali br. 2, Beograd, 2006, str. 243.

17 Vidacak, 1, Lobiranje i kanali uticaja interesnih grupa u prosirenoj Evropskoj uniji, Zagreb, 2005,
str. 89.
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specijalnih vestina predstavlja najvaZniju strategiju lobista. Poslanici i drugi zvani¢nici
institucija EU kada pripremaju i usvajaju pravne akte u oblastima koje zahtevaju znanje
eksperata koriste izve$taje i radove profesionalaca. To je momenat kada materijali koje su
pripremile lobisti¢ke organizacije stupaju na scenu i uti¢u na donosioce odluka. Isto tako,
Evropska komisija, zajedno sa raznim interesnim grupacijama, organizuje okrugle stolo-
ve, komitete, konferencije i sL. koji su otvoreni za predstavnike lobistickih agencija. Na taj
nadin stvara se forum gde se ideje, predlozi i interesi javnosti spajaju.

Moze se postaviti pitanje otkud toliko interesovanja za zakonodavstvo jedne meduviadine,
politi¢ke i ekonomske unije? Smatramo da bez obzira na to $to Evropska unija nije drzava
u punom smislu te re¢i, nijedna drzava ni kompanija koja Zeli da zastiti svoje interese na
evropskom kontinentu ne sme dozvoliti sebi luksuz da ignori$e zakonodavstvo EU. Razlog
za§to je to tako lezi u ¢injenici da se zakonodavstvo EU $iri i ima veliki uticaj na zakono-
davstvo ne samo drzava ¢lanica ve¢ i drZava koje to Zele da postanu.

Kada je re¢ o Savetu ministara, uticaj koji lobisti mogu u njemu da ostvare relativan je, jer
i predstavnici drzava ¢lanica imaju ograni¢ene moguénosti u okviru radnih grupa. Cini se
da je najpreporucljivije delovati u pocetnoj fazi postupka, kada su zvani¢nici izneli svoje
stavove o nekom pitanju (iz kojih se moze naslutiti njihova buduéa pozicija), ali pre nego
§to su ti stavovi postali potpuno jasni i definisani.’®

POSTUPAK LOBIRANJA U SJEDINJENIM AMERICKIM DRZAVAMA

A. Uvod

Nigde u svetu ne postoji tako organizovan, uhodan i funkcionalan sistem lobiranja kao
u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama. Vadington predstavlja centar okupljanja lobistickih
agencija. Ulica Kej, koja se nalazi u samom centru Vasingtona, sediste je najmo¢nijih lobi-
stickih agencija. Imati sedite u toj ulici postalo je stvar prestiza. Ulica Kej u Vadingtonu
Cesto se zove Cetvrta grana vlasti, aludirajudi jasno na tezinu i znacaj koji lobisti ostvaruju
na Kapitol hilu. Kapitol hil podjednako predstavlja ku¢u i radno mesto lobistima, kao i
zakonodavcima i administraciji.'” Ulica Kej predstavlja sinonim za industriju lobiranja, fir-
me za lobiranje angazuju bivie funkcionere obe stranke imajuéi u vidu smenjivost vlasti i
potrebu da se bude u stalnom kontaktu sa zvani¢nom administracijom. Hiljade interesnih
grupa i lobi agencija traZi da se donesu odluke koje ¢e biti olaksavajuce za njihove orga-
nizacije ili Zele da zastite sebe od grupa koje mogu da povrede njihov interes. Skoro sve
vodece korporacije, asocijacije i sindikati angaZzuju lobiste da zastupaju njihove interese.
Procenjuje se da je oko 40.000 lobista registrovano u Kongresu SAD-a.

Lobisticke agencije u SAD mogu se posmatrati na dva nacdina: kao legitimni udesnici
zakonodavnog procesa i kao negativni uticaji na politickoj sceni. U zacetku svog delo-
vanja lobisti su imali izrazito negativan predznak i nerazumevanje u javnosti, a tome

18  Durdié, A, Interesne grupe i lobiranje kao postupak u medunarodnim odnosima, Beograd, 2007, str. 307.
19 Donald-Roger-Morton, The encyclopedia of the US Congress, New York, 1995, str. 1130.
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je doprinosila i nedovoljna razvijenost zakonske regulative u vezi sa ovom profesijom,
tako da su se lobisti &esto sluZili nedozvoljenim sredstvima kako bi uticali na zvanicni-
ke. Danas je situacija sasvim promenjena, pravila lobiranja su uredena zakonom, drzava
kontrolise proces i svi zainteresovani mogu posredstvom lobista sasvim legalno Stititi
svoje interese. Biti lobista u Vasingtonu postalo je privilegija. Obrazovanje koje pose-
duju lobisti uglavnom je impresivno. Najcedce je re¢ o visokoobrazovanim pravnicima
koji ¢esto imaju i magistarske i doktorske titule.? Lobisti se Cesto usavriavaju u oblasti
ekonomije i politickih nauka, imaju¢i u vidu to da su stru¢njaci iz ovih oblasti veoma
trazeni medu lobi agencijama.

B. Nacin lobiranja

Nacin lobiranja u SAD ima nekoliko osobenosti u odnosu na lobiranje u EU. Pre svega,
tradicija lobisti¢ke profesije ubedljivo je na strani SAD. Prvi slucajevi lobiranja javili su se
u 18. veku, a termin je poceo uveliko da se koristi od 1830. godine. Nasuprot tome, u EU
tek posle 1960. poinju da se javljaju slu¢ajevi profesionalnog lobiranja, a intenzivirani su
posle 1980. Naravno, ovo je posledica i toga da tek u poslednjih dvadeset godina dolazi do
stvaranja jedinstvenog evropskog trzista, a to je conditio sine qua non za nastanak lobira-
nja. Drugo, politi¢ka kultura u SAD znatno se razlikuje od one koja postoji u EU. Naime,
pasivan odnos vecine Amerikanaca prema politi¢kim partijama donosi posebne pogodno-
sti lobi agencijama. Na taj na¢in lobisti koriste ostavljeni prostor i pokuavaju da artikuli$u
selje i interese obi¢nih gradana. Isto tako, i u¢esée lobi agencija u predizbornim kampanja-
ma rezervisano je iskljucivo za americko podneblje. Nije redak slu¢aj da politi¢ari unajm-
ljuju lobiste kao $efove izbornih tabova. Svega ovoga nema (jo§ uvek) u zemljama EU.

1) Kongres SAD

Kongres predstavlja glavnu metu i cilj lobista u SAD. Ono $to karakteriSe lobiranje u SAD
jeste orijentacija lobista ka zakonodavnoj vlasti, gde je najlakse uspostaviti i odrzavati kon-
takt. Formiranjem mree direktnih kontakata sa donosiocima odluka i osobljem zaposle-
nim pri njihovim kabinetima, lobisti stvaraju mrezu stalne komunikacije i ostavljaju uti-
sak pouzdanih i korisnih partnera. Medutim, da bismo shvatili rad lobista pri Kongresu,
dacemo neke osnovne podatke koji se ticu nacina donosenja odluka u Predstavnickom
domu i Senatu.

Kongres SAD je sastavljen od dva doma: Predstavnickog doma i Senata. Dvodoma struktu-
ra Kongresa posledica je shvatanja federacije kao zajednice i gradana i federalnih jedinica.
Zbog toga se Predstavnicki dom javio kao zastupnik interesa gradana, a Senat kao zastup-
nik interesa federalnih jedinica. Predstavnicki dom je sastavljen od 435 clanova. U ovom
domu broj predstavnika pojedinih drzava uslovljen je brojem stanovnika drzava clanica.
Senat, sa druge strane, ¢ini 100 senatora (po dva iz svake drzave), §to je odraz namere da
se u ovom domu Kongresa obezbedi jednakost svih drzava bez obzira na broj stanovnika.
Oba doma su ravnopravna u vrienju zakonodavne funkcije. Predlog zakona moZze biti
podnesen bilo kom domu, ali je za donosenje zakona potrebna saglasnost vecine clanova

20 Lester, M., The Washington Lobbyists, Washington, 1980, str. 68.
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i Predstavnickog doma i Senata. Tek kada usaglaseni predlog oba doma potpise predsednik
SAD, predloZeni nacrt postaje zakon. Ukoliko se predsednik ne slaZe sa zakonskim pred-
logom, on ga nece potpisati ve¢ ¢e ga, zajedno sa svojim primedbama, vratiti Kongresu.
Predlog ce ipak postati zakon ako ga Kongres ponovo izglasa dvotre¢inskom vecinom.

Ono §to ide u prilog lobistima jeste ¢injenica da ¢lanovi Kongresa nisu vezani partijskom
disciplinom i da mogu saradivati sa predstavnicima raznih interesnih grupa. Pravo svakog
kongresmena da bude pokrovitelj zakona omogucava veéi opseg delovanja lobiste kada je
u pitanju saradnja sa kongresmenima. Moze se postaviti pitanje zbog ¢ega bi kongresmeni
bili zainteresovani za ostvarivanje kontakta sa lobistima? Osnovna briga kongresmena i
senatora jeste da budu ponovo izabrani. Iz toga proistice sve: briga o licnom utisku, Zelja
da budu uticajni, da budu medijski prihvaceni itd. Ono §to lobistima najvise koristi jeste
njihova privrZenost odredenoj geografskoj oblasti, okrugu, odnosno drzavi iz koje je biran.
Grad, okrug ili drzava iz koje su birani postaje njihova teritorija i kongresmeni, odnosno se-
natori imaju veliku Zelju da budu u sluzbi ,,svojih biraca. Lobisti raspolazu informacijama
od velike vaznosti za kongresmene koji Zele da znaju 3ta se dogada na ,,njihovom" terenu.
Informaciju o tome on ocekuju od lobista, a ne od svoje administracije. To dalje znati da
su oni najaktivniji kada je u pitanju njihova izborna baza. Kada profesionalne lobi agencije
pocnu da zastupaju nekog klijenta, provere odakle taj klijent dolazi i gde ima sediste. Kada
se to utvrdi, pristupa se trazenju onih kongresmena koji dolaze iz tog grada ili okruga.

Kada se govori o uticaju na Kongres postoji jo§ neto o ¢emu se dovoljno ne zna. Naime,
vecina poslova koja se obavlja u Kongresu obavlja se isklju¢ivo kroz potkomitete i komite-
te. Funkcionisanje Kongresa se, u stvari, deava kroz rad potkomiteta i komiteta. U skladu
sa tim, lobisti pokuSavaju da usredsrede svoje teinje na ¢lanove pomenutih organa. Na
taj nacin posao lobiste je olak3an jer on moze lak$e do¢i do ¢lanova nekog komiteta i uz
njihovu pomo¢ uticati na kongresmene. Komiteti formirani za pojedine oblasti serviraju
kongresmenu strategiju i akcioni plan rada za tu oblast. Kongresmen koji je vrlo &esto
opsednut svojom medijskom slikom i reizborom, ne mega se mnogo u rad svojih komi-
teta i potkomiteta. To svakako znaju lobisti, pa uticajem kroz ove organe oni, u stvari,
serviraju kongresmenu svoje videnje re$avanja problema u pojedinim oblastima. Na taj
nacin lobisti su u stalnom kontaktu sa sluibenicima administracije kongresmena, a njihov
uticaj itekako prozima zakonodavni proces. Pored ovog nacina, za uticaj na Kongres mo-
gu posluziti i sastanci koje kongresmeni organizuju i na koje pozivaju predstavnike raznih
interesnih grupa da izloZe probleme koje zastupaju. Lobisti ovakve sastanke koriste, pored
ostalog, i za to da bi se predstavili javnosti kao subjekti zastupanja drutvenog interesa.
Medijsku paznju, ovako stvorenu u najve¢em broju slu¢ajeva, oni prikazuju kao podriku
njihovim teZznjama.

2) lzvrsna viast

Veze izmedu lobista i vladinih agencija nisu prisne i o¢igledne najvige zbog toga §to mogu
dovesti do kritike javnosti. Lobisti uglavnom pokusavaju da ostvare kontakt sa pojedinim
sluzbenicima vladinih agencija da bi plasirali svoj stav i svoje misljenje medu donosiocima
odluka. Lobistima je najvaZnije da se njihov glas €uje bez obzira na to koliku tezinu imao
takav glas u izvrinoj vlasti. Pristup Beloj kuci olakian je onim lobi agencijama &ja se ideo-
logija poklapa sa osobljem koje se trenutno nalazi u izvrinoj vlasti.
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Jedna od moguénosti uticaja na izvrinu vlast jeste i tzv. politika postavljanja. Uvek na-
kon novog izbora predsednika dolazi i do novog izbora citave njegove administracije.
Imajuéi u vidu to da lobisti uéestvuju u predsedni¢kim kampanjama, postalo je uobica-
jeno da predsednici konsultuju odredene lobi agencije u pogledu imenovanja pojedinih
¢lanova kabineta. Lobi agencije na taj nacin neguju dobre odnose sa predsednikom i
¢lanovima administracije Bele kuce, jer kroz komunikaciju sa njima mogu do¢i do infor-
macija do kojih bi inate veoma tesko dosli, a koje se mogu odnositi na odredene odluke
znadajne za lobiste. S druge strane, i predsednik ima za cilj to da pridobije istaknute
lobi grupe kako bi ove delovale u koordinaciji sa njim i na taj nacin ojacale njegovu
poziciju kao predstavnika i zastupnika gradana, a naro¢ito kako bi podriavale njegove
zakonodavne predloge. Na taj nadin predsednici neguju prijateljske odnose sa raznim
interesnim grupama i izbegavaju kritike koje bi mogle biti opasne po njih i njihovo ne-
smetano rukovodenje drzavom.

ZAKLJUCAK

Lobiranje kao profesija i na¢in ostvarivanja uticaja oduvek je postojalo u razli¢itim ob-
licima, u zavisnosti od stepena civilizacijskog razvoja dru$tva. U savremenim uslovima
potpuno je prirodno da svaki gradanin ima pravo da na odredeni na¢in ucestvuje u formu-
lisanju politike svoje drzave. Njegov uticaj se ostvaruje na razli¢ite neposredne i posredne
nadine, izmedu ostalog i kroz razgovor sa izabranim predstavnicima vlasti. Sa razvojem
kapitala sve je ve¢a potreba za aktivnim uce$¢em pojedinaca i kompanija u procesu dono-
Senja odluka. Savremeni svet je teSko zamisliti bez procesa lobiranja koji danas postoji u
svim oblastima Zivota. Uzajamna zavisnost nacionalnih ekonomija, ukidanje medunarod-
nih granica i stvaranje jedinstvenog evropskog trzista stvorili su okvir u kome subj ekti koji
ne bi primenjivali postupke lobiranja tesko da bi mogli ostvariti bilo kakve uspehe, bez
obzira na to da li se radi o drzavama, medunarodnim organizacijama ili kompanijama.

Uticaj Evropske unije svake godine sve viSe se §iri, i to u najrazlicitijim oblastima. Kao
posledica ekspanzije zna¢aja i uticaja, u EU se pojavljuje sve vie interesnih grupa sa jed-
nim ciljem - uticati na donosioce odluka. S tim u vezi, smatra se da je lobiranje na nivou
EU krucijalno ne samo za pozicioniranje ve¢ i za prisustvo drZave u medunarodnim
okvirima. Na nacionalnom nivou lobiranje je podjednako vazno imajuci u vidu to da sva-
ko drustvo funkcionie po odredenim pravilima koja se moraju postovati. U uredenim
drustvima ta pravila su kompleksna, ali kada se njihova logika otkrije, pravila postaju
dostupna i predvidiva.

Lobiranje nije samo biznis. To je i oblast interesovanja pravne nauke. Mnogi pravni fakul-
teti, pa i oni u na$em okruZenju, imaju predmete koji se bave pravom lobiranja, obucava-
judi na taj na¢in buduée kadrove za ovaj posao, ¢ime se i lobisticka profesija podiZe na visi
strudni nivo.

Lobiranje kao pravna nauka i profesionalna delatnost kod nas ne postoji pre svega zato §to
nema zakonskog uredenja ove oblasti. Kada bude donet Zakon o lobiranju, tada ¢e drzava
postaviti okvire lobiranja, pravila za lobiste i sankcije za njihovo nepostovanje.
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SUMMARY

Lobbying as a profession and way of exercising the influence has always existed in different
forms, depending upon the level of civilization development. In modern conditions, is comple-
tely natural that every citizen has the right on a certain way to participate in the formulation
of state’s policy. His influence can be realized in various direct and indirect ways, including
direct discussion with the elected representatives of the authorities. With the development of
society there is a need for active participation of individuals and companies in the process
of decision-making. Modern world is hard to imagine without the process of lobbying which
today exists in all areas of life. Dependence of national economies, the ending of internatio-
nal borders and the creation of a single European market, created a framework in which the
subjects are constrain to applied procedures of lobbying to protect their interests.

The fragmented nature of EU institutional structure provides multiple channels through
which organized interests may seek to influence policy-making. Lobbying takes place at the
European level itself and within the existing national states. The most important institutional
targets are the Commission the Council, and the European Parliament.

Lobbying in the United States targets the United States Senate, the United States House of
Representatives, and state legislatures. Lobbyists may also represent their clients’ or orga-
nizations' interests in dealings with federal, state, or local executive branch agencies or the
courts.

Many jurisdictions, in response to concerns of corruption, require the formal registration of
lobbyists and implementing the Lobbying Act.

Key words: lobbying, regulation of lobbying, lobbying in the United States and EU.
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