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Sazetak: Raspadom Jugoslavije driave Zapadnog Balkana koje su nastavile egzistirati
nakon njenog postojanja u najve¢oj mjeri u pogledu velikih i vaznih zakona sacuvale
su ili uglavnom nadogradivale svoju legislativu na osnovu jugoslavenske pravne tekovine
i zakona nastalih u njoj. Izniman broj novih zakonskih regulativa amandmanima
ili aneksima nadopunjavao je i korigovao ve¢ postojee zakone. Sli¢na je situacija i s
Albanijom, koja se duzi period oporavljala nakon sloma komunistickog rezima. Nije duga
lista zakona koji su sa¢injeni nanovo ili uvedeni kao /lex specialis. Ipak, na putu integracija
ka EU, ali i standardizacije sa zakonskim tradicijama EU, zemlje koje su u fokusu ovog
rada — Bosna i Hercegovina, Crna Gora, Srbija, Sjeverna Makedonija i Albanija — uvodile
su i neke nove zakone, koji su izvorno djelomi¢no ili potpuno usaglaseni s EU regulativom
ili su usvojeni pod imperativom integracija i ¢ekaju na svoju konsolidaciju pri narednim
koracima. Uzimajuéi u obzir nepostojanje prethodnih zakonskih okvira u pogledu
lobiranja, ovim radom istrazena je regulativa lobiranja u zemljama Zapadnog Balkana
s EU kandidatskim statusom, naroéito jer ona postaje predmetom interesiranja tek u
posljednjih nekoliko godina. Uradena je sustinska komparacija zakonskih okvira u ovih
pet drzava i poredenje sa zakonima i praksama u EU. Date su preporuke za unapredenje
i prezentirani nacini odnosno alati (poput registara) pomocu kojih se moze sprijeciti
zloupotreba lobiranja za li¢ne ili grupne maliciozne interese, Stetne po drustvo i drzavu.

Kljucne rijeci: lobiranje, zakon o lobiranju, registri lobiranja, korupcija, siva zona

Zaostavstina i naslijede
Slomom posljednjih evropskih komunisti¢kih i socijalisti¢kih rezima, ¢ak
i decenijama poslije — u dana$njem vremenu — djeluje kako su standardi i
norme zapadnih zemalja Evropske unije (EU) nedostizni i kako je stvarno
sustizanje potpune demokratizacije i vladavine prava — nemoguce. Brojni

1 mustafa.mujkic@fpn.unsa.ba

115



MUSTAFA MUJKIC

su faktori i razlozi s jedne a cinjenice i argumenti s druge strane koji
idu u prilog dokazivanju teze o nesagledivom jazu u domenu sistemske
razvijenosti, ali to nije tema ovog rada. Medutim, ono $to je potrebno istaci
na samom pocetku, a ¢emu nije potrebna ni pretjerana apologija, jest da
su iste te zemlje na svom putu ka ravnopravnom ¢lanstvu i pridruzivanju
Evropskoj uniji, nerijetko uskladujuéi svoju legislativu s EU tekovinama
usvajale zakone bez stvarne, Sire dru$tveno-socijalne uskladenosti.
Prioritetno kako bi ubrzale integracijski put ili dobile moguénost novog
kreditiranja od EU ili globalnih kreditora, koji su nove transe uvjetovali
institucionalnim reformama. Ne uvida se velika razlika u sadasnjem
opéepolitickom stanju razli¢itih zemalja koje su se krajem 20. stoljeca
nalazile na sudbonosnoj prekretnici: osloboditi se uzde komunisti¢kog i
socijalistickog monopartizma i krenuti putem demokratske tranzicije ili
ostati zarobljenim u okovima istro$enih ideologija koje ne prate korak
globalne modernizacije.

Ako bismo komparirali zemlje nastale raspadom ili koje su se nalazile
pod 2eljeznom zavjesom, odnosno zemlje biveg Sovjetskog saveza (SSSR) i
bive socijalisticke Jugoslavije, te problematizirali njihov stvarni napredak,
¢ak i povrsnom analizom bilo bi jasno da su rijetke drzave poput jednog
broja baltickih zemalja i zemalja ViSegradske grupe zaista uspjele da
naprave tranziciju. Postoje studije koje dokazuju da postsovjetske zemlje
ne samo da su izradile zadivljujuéi obim zakona ve¢ su i uspostavile veliki
broj novih pravnih i pravosudnih institucija, usvojile gomilu materijalnih i
proceduralnih kodeksa koji reguliraju ranije nepostojeca pitanja i osmislile
ustavne okvire od nule u nedostatku nedavnih ili historijskih iskustava s
konstitucionalizmom (Burlyuk & Axyonova 2017). Sli¢no bismo mogli
posvjedociti i zazemlje Zapadnog Balkana, ali EU izvjestaji o proirenju (EC
2024a) ne izgledaju nimalo optimisti¢no, a datumi stvarnog pridruzivanja
zemalja kandidatkinja ovom savezu djeluju godinama daleko.

Kontekstualiziramo ovo s razlogom, jer mora biti jasno da i najosnovniji
zakoni i ustavni okviri brojnih zemalja koje su u nasem fokusu nisu u
normativnoj, a pogotovo ne u prakti¢noj uskladenosti s aspiriraju¢im
savezima, kojima ne teze samo deklarativno, nego ¢ak i obavezujuée kroz
iste ili druge prateée zakone. Vjerovatno jedan od najspecifi¢nijih slucajeva
je Bosna i Hercegovina (BiH), koja broji oko cetiri stotine presuda protiv
nje od Evropskog suda za ljudska prava u sferama diskriminatornog
ustava, negarantovanja osnovnih gradanskih, politickih i ekonomskih
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prava (Zvijerac 2020). Brojni su primjeri i okolnih, njoj susjednih zemalja
koje su se posve nacelno i tehnicki obavezale na postivanje svojih obaveza
prema stanovnistvu, dok je praksa potpuno drugacija: antidemokratska,
koruptivna i diskriminatorna.

Trenutno petdrzava Zapadnog Balkana koje imaju EU kandidatski status,
s razli¢itim napretkom i intenzitetom reformi neophodnih za pridruzivanje
ovoj zajednici drzava, nadaju se $to skorijoj integraciji. To su: BiH, Crna
Gora, Srbija, Sjeverna Makedonija i Albanija. Na tom putu dodatno svaku
od ovih zemalja o¢ekuju brojne promjene i institucionalna transformacija,
a konkretno u ovom radu analizirat ¢emo aktualno stanje u sferi zakonskih
rjeSenja u domenu lobiranja, lobistickih aktivnosti i regulacije ove
djelatnosti kako u EU kao egzemplarnoj vodilji tako i u svim spomenutim
drzavama zasebno, komparirajudi i utvrdujudi najvaznije sli¢nosti i razlike,
a sve u svrhu prezentiranja najboljih praksi i nadina na koje lobiranje moze
imati pozitivan u¢inak na drzavu, drustvo i politiku opéenito. Primijenit
¢emo kvalitativnu komparativnu analizu u cilju uporedivanja normativnih
i institucionalnih rjeSenja u oblasti regulacije lobiranja u drzavama
Zapadnog Balkana u odnosu na standarde istaknutih drzava EU koje se
uspjesno koriste mehanizmima poput registara transparentnosti, imaju
zakonske odredbe u sferi lobiranja i na osnovu jasnih pravila i parametara
smatraju lobiranje sastavnim dijelom demokratskog procesa odluéivanja.

Izbor drzava za komparaciju, ali i onih na osnovu kojih se komparira,
zasnovan je na ¢injenici da prve dijele zajednicki strateski cilj — uskladivanje
s pravnom tekovinom EU, uklju¢enje u poslovne tokove s njenim
Clanicama i pristup savezu — te istovremeno pokazuju razlidit stepen
normativnog razvoja u oblasti transparentnosti i uredenja lobiranja. Ova
kombinacija zajednickog cilja i diversificiranih institucionalnih rjesenja
¢ini ih relevantnim i metodoloski opravdanim komparativnim skupom.

Na osnovu primjera drzava EU iz prakse prezentiranih u narednom
poglavlju i na osnovu institucija i organizacija koje prate napredak zemalja
Zapadnog Balkana na putu integracije kroz reforme definiran je skup
indikatora transparentnog lobiranja u EU i formalnih reformskih uvjeta
koje ove zemlje moraju usvojiti, a koji ujedno predstavljaju i komparativni
model koristen u analizi. Indikatori ukljucuju:
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1. Postojanje obaveznog i javno dostupnog registra lobista;

2. DPostojanje zakonskih okvira i prepoznatost lobiranja kroz lex specialis
ili kao dio drugih antikorupcijskih zakona;

3. Usvajanje regulatornih preporuka dobijenih kroz izvjestaje i misljenja
EU institucija i drugih relevantnih tijela u procesu integracije i
pridruzivanja.

Analiza je zasnovana na primarnim izvorima (zakoni i podzakonski akdti,
javno dostupni registri, zvani¢ni vladini dokumenti, sluzbeni monitorinzi
institucija) i sekundarnim izvorima (studije civilnog drustva, izvjestaji
internacionalnih organizacija i stru¢na literatura).

Uzimajudi u uvodnu kontekstualizaciju, jasno je zasto ocekivanja nisu
postavljena visoko, odnosno zasto su mnoge od zemalja uveliko kasnile, pa
jo$ uvijek ni izbliza nisu sustigle standarde zemalja euroatlantskog bazena
u oblasti lobiranja, dok neke i dalje tapkaju u mjestu i lobiranje uopce
zakonski ne prepoznaju kao djelatnost niti je bilo kakvom regulativom
ureduju. No, po¢nimo s primjerom standarda u Evropskoj uniji.

Prevazilazenje negativnih konotacija: EU i lobiranje

Svjedocimo presedanuda, po prviputuhistoriji, evropske drzave egzistiraju
samostalno, neugrozene, bez kolonijalnih ili teritorijalnih ambicija jedna
prema drugoj, povezane i umrezene prioritetno ekonomskim interesima
i uzajamnom razmjenom na svim nivoima, pocevsi od potrosacke, preko
kulturne i dru$tvene, pa sve do demografske. Sve to podrazumijevalo je
neopisive politicke i diplomatske napore, desetine hiljada sati pregovaranja,
dogovaranja, sastanaka i mukotrpnog iznalazenja kompromisa, a posebnu
ulogu u svemu imalo je lobiranje.

Opcenito, definiraju¢i pojam /lobiranje krenimo od najjednostavnije
definicije koja podrazumijeva svaki pokusaj pojedinaca ili privatnih
interesnih grupa da utjeu na odluke vlade; u svom izvornom znacenju
odnosio se na napore da se utje¢e na glasove poslanika, uglavnom u
predvorju, izvan zakonodavnog doma (Encyclopaedia Brittanica 2025).
Sasvim jasnim se ¢ini da je osnovni naum ovog mehanizma da dopre do
instanci odlucivanja i oblikuje njihove krajnje odluke potrazujudi i svoje
li¢ne interese u njima. Savremena literatura ustvrduje da je lobiranje u
svim njegovim oblicima, ukljucujuéi zagovaranje i druge nacine utjecaja
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na javne politike, legitiman ¢in politickog uceséa, koji daje interesnim
stranama pristup razvoju i implementaciji javnih politika (OECD, 2021).
Medutim, bilo je potrebno mnogo vremena kako bi se uspostavio zakonski
okvir, narocito da bi se lobiranje uopée moglo razlikovati od korupcije, a
zatim i jasno odvojiti od nje.

U op¢em smislu, i lobiranje i korupcija su nadini dobijanja pomo¢i od
javnog sektora u zamjenu za neku uslugu. Zaista bi se shodno tome moglo
re¢i da je lobiranje samo poseban oblik korupcije fokusiran na zakonodavna
tijela ili neku drugu agenciju/organizaciju koja donosi odluke (Campos &
Givoannoni 2000). Institucije EU, a istovremeno i svaka od drzava ¢lanica
pojedina¢no, udinile su mnogo na putu da lobiranje postane prihvacen
i legalan proces koji omogucava da se u politickoj areni cuju glasovi
grupa gradana, udruZenja, sindikata, korporacija i drugih relevantnih
aktera (Berg 2005), kao i da ga javni diskurs ne kategorizira zajedno s
koruptivnim djelima, ali rije¢ je o izuzetno zahtjevnoj tranziciji koja je
iziskivala radikalnije odluke i rjesenja nego sto se u pocetku ocekivalo.

Prije svega, potrebno je naglasiti da lobiranje nije uniformno
standardizirano $irom zasebnih legislativa ¢lanica EU, ve¢ svaka od
¢lanica ima (ili nema) zakone i pravila u ovom pogledu. S druge strane, za
lobiranje kao djelatnost u nekim od drzava zakonski moze biti obavezna
registracija, u nekim zemljama ona je na volonterskoj bazi, a postoje i one
koje posjeduju mehanizme samoregulacije, pa im prethodno navedeno
nije neophodno.

lako zvani¢ne institucije insistiraju da je Evropski parlament (EP)
posveéen promicanju transparentnosti i etike kada je rije¢ o aktivnostima
lobiranja te da zajedno s Vije¢em Evropske unije (VEU) i Evropskom
komisijom (EK) koristi zajednicki registar transparentnosti za nadzor
aktivnosti predstavnika interesa, dok zastupnici EP-a takoder objavljuju
informacije o svojim kontaktima s lobistickim grupama (EP 2025),
razumnim se ¢ine pogledi da je sazrelo vrijeme za usvajanje zajednickih
standarda o lobiranju $irom EU, $to bi, u najmanju ruku, garantovalo
osnovni nivo transparentnosti i integriteta u svim drzavama ¢lanicama
EU, omogucéavajuéi gradanima $irom kontinenta da pozivaju svoje javne
sluzbenike na odgovornost (Kergueno 2024). Dakako, posao jos ni izbliza
nije gotov.

Vaznost transparentnosti, ali i pristupa institucijama — kada je o lobiranju
rije¢ — institucije EU naglasavaju kroz referiranje na ¢lan 11. Ugovora o
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Evropskoj uniji (Odredbe o demokratskim nacelima), u kojem se postulira
sljedece:

1. Institucije gradanima i predstavnickim udrugama na odgovarajuci naéin
omogucuju da objave i javno razmijene svoje stavove u svim podrucjima

djelovanja Unije.

2. Institucije odrzavaju otvoren, transparentan i redovit dijalog s
predstavnickim udrugama i civilnim drustvom (Ugovor o Evropskoj
uniji, 2016).

Ova dva postulata su polazna osnova legaliziranih lobistickih aktivnosti
te ih uzro¢no-posljedi¢no, pored ostalih faktora, smatramo za temelje
referentnih zakona u drzavama EU i njihovu reformu koja je u posljednjih
pet godina u punom jeku, kao i za prethodne i aktuelne kolektivne
inicijative na nivou institucija EU u pogledu reguliranja ove djelatnosti i
mehanizma.

Izdvojeno, neke od drzava EU koje imaju kompletan paket pozitivno
reguliranog lobiranja — i zakone o lobiranju, i registre, i specifi¢cne kodekse
rukovodenjaiponasanja—kao sto su Irska, Francuska, LitvanijaiAustrija, od
kojih su pojedine svoje zakone usvajale eksplicitno uz pojam lobiranja, dok
je u nekim slucajevima ovaj proces tekao uz usvajanje zakona o prevenciji
korupcije (Grosek & Claros 2016). Druge ¢lanice imaju ili prelazna rjesenja
ili aktivno rade na afirmaciji dobrih praksi njihovih susjeda. Naprimjer,
nakonvise od 16 godina politicke debate o transparentnosti, neprimjerenom
utjecaju i sukobu interesa, njemacka koaliciona vlada konzervativaca
i socijaldemokrata usvojila je zakon o registru lobiranja u martu 2021.
godine, a njime je uveden javni i obavezni registar lobiranja koji je stupio
na snagu u januaru 2022. godine (Schiffer & Pliimer, 2024). Nizozemska
ima obavezne registre lobiranja, dok zemlje poput Rumunije, Hrvatske i
Danske posjeduju registre lobiranja na dobrovoljnoj osnovi te su prili¢no
fleksibilne u pogledu prijavljivanja i implementacije ovakvih aktivnosti, a
zatim zemlje kao $to je Finska koje nemaju apsolutno nikakvu regulaciju
(Casajoana & Daunert, 2025), s tim $to lobisti ne mogu posje¢ivati zgrade
drzavnih institucija sami i nenajavljeno. Recentnim zakonskim reformama
Spanija je udinila registraciju obaveznom i primorala lobiste da postuju
pravila u poslovhom doticaju s javnom upravom (La Mancloa 2022).
Kroz predstavljene slu¢ajeve uvida se da lobiranje i zakonska regulativa na
nacionalnom nivou zavrjeduju paznju i imaju svoje mjesto na politickim
agendama donosilaca odluka sirom EU.

120



Komparativni pregled zakonskih okvira o lobiranju u
drzavama Zapadnog Balkana s EU kandidatskim statusom

Ulazedi u pojedinosti ovih zakona, lako se pronalazi zajednicki sadrzalac.
Na osnovu zakljuc¢aka studije Bauera i Thiela (2021) koja, pored ostalih
drzava, uporedujezakone o lobiranju u Austriji, Francuskoj, Irskoj, Litvaniji,
Poljskoj i Sloveniji, mozemo re¢i da vecina zakona trazi da lobist mora
imati konkretizirano pravno lice iza sebe ako djeluje na bilo koji nacin; ¢im
djeluje u ime treée strane koja pokusava utjecati na zakonodavstvo, mora
se i registrirati; svaka grupa koja se bavi lobiranjem mora objaviti svoje
aktivnosti po razli¢itim vremenskim osnovama, uklju¢ujuéi informacije o
tome ko je lobirao, $ta je bio predmet lobiranja, vrsta i obim aktivnosti
lobiranja, kao i izvijestiti o rezultatima koji su trebali biti postignuti, ¢ak
ako je relevantno obznaniti i podatke o bilo kojem klijentu u ¢ije ime se
lobira.

Moze se re¢i da zakoni imaju snaznu poveznicu s Kodeksom ponasanja
(EU 2023), odnosno Interinstitucionalnim ugovorom EU (2021) u
pogledu lobiranja, gdje podnosioci prijava ispunjavaju uslove za upis u
registar transparentnosti samo ako postuju navedene eti¢ke principe i
principe ponasanja u toku svog rada na zastupanju interesa u institucijama
EU. Cjelokupna procedura je u nadleznosti Evropskog parlamenta,
uklju¢ujudi portal za inicijalnu registraciju EP Accredit i sve naredne korake
koje fizicko ili pravno lice mora proéi da bi dobilo akreditaciju.

Ono $to je najviSe uslovljavalo kako drzave pojedina¢no tako i EU
institucije na konkretnije mjere kada je o lobiranju rije¢ jesu lobisticki
skandali i afere. Za vrijeme pisanja ovog rada, u javnosti je na povrsinu
isplivao ogromni korupcijski skandal koji je ukljucivao lobiranje, a radi
se o kineskom tehnoloskom divu Huaweiju, koji je zajedno s pojedinim
EU parlamentarcima osumnjicen u opseznoj istrazi o korupciji u Belgiji
(Politico 2025). Zbog ovakvih i sli¢nih slucajeva austrijski propis o lobiranju
usao je na dnevni red vlade SPO-OVP nakon izbijanja dva glavna skandala
u toj drzavi (Crepaz 2020): Prvobitno afere , Telekom® a zatim i druge
afere poznatije kao skandal ,,Cash for Influence®.?

Evropska unija daleko je od savrSenog primjera, ali sustina materije koju
istrazujemo jest $to za lobiranje i ne postoje savrsena rjesenja, jer ono je s
razlogom alat takozvane ,sive zone®, koji uvijek djeluje na liniji legalnog

2 Afera , Telekom® je ukljudivala politicare iz glavnih politi¢kih stranaka koji su proglaseni krivima
za primanje mita i nezakonito finansiranje kampanje od kompanije Telekom AG i PR-lobista koji
rade za nju. Skandal ,,Cash for Influence” desio se 2011. godine, a u centru skandala bio je ¢lan
OVP-a u Evropskom parlamentu Ernest Strasser, koji je kasnije proglasen krivim za primanje
mita u zamjenu za promoviranje i dono$enje amandmana na evropsko zakonodavstvo.
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i ilegalnog. Politi¢ki utjecaj je moneta kojom se lako trguje u politickoj
areni, a danasnja EU mjesto je neprestanih trgovinskih, diplomatskih
i drugih strateskih nadmetanja, pa je samim tim i njena izlozenost
politickim devijacijama veca. Pitanje je samo do koje mjere se lobiranje
moze pripitomiti kako bi se razorni utjecaj pojedinaca smanjio u okvirima
kolektivnih gubitaka i drustvenog ispastanja. U narednom dijelu daje
se pregled zakonske regulative materije lobiranja u zemljama Zapadnog
Balkana sa EU kandidatskim statusom.

Zakonska regulativa o lobiranju u drzavama
Zapadnog Balkana s EU kandidatskim statusom
Bosna i Hercegovina

Nakon agresije i potpisivanja Opceg okvirnog sporazuma za mir
('Dejtonski mirovni sporazum') BiH u periodu od tri decenije opéenito
nije uradila mnogo na legislativnom planu, pa tako ni kad je rije¢ o materiji
lobiranja. Tako, BiH do danas nema ni zakon o lobiranju ni registre, a
lobiranje ne prepoznaje kao djelatnost, osim u jednoj maloj podgrupi
upravljackih djelatnosti koja se prema Klasifikaciji djelatnosti u Bosni i
Hercegovini nalazi pod brojem 70.21. i nosi naziv ,,Odnosi s javnoséu
i djelatnosti saopéavanja® (BHAS 2010), uz obrazlozenje da taj razred
uklju(:uje savjetovanje, davanje smjernica i pruzanje operativne pomodi,
ukljucujuéi djelatnosti lobiranja preduze¢ima i drugim organizacijama u
odnosima s javnos$¢u i djelatnostima saopéavanja. Stoga bismo s pravom
mogli ustvrditi da se u BiH sve u kontekstu lobiranja nalazi u sivoj zoni.

Ne postoje ¢ak ni napori ili prijedlozi inicirani od vladinih tijela,
zastupnika i poslanika u parlamentarnim domovima, pa ni nevladinih
organizacija, korporativnih i drugih interesnih grupa koji bi ostavili
dojam da se bar nazire intenzivnije problematiziranje izostanka regulacije
lobiranja. Za razliku od pritisaka prema nekim drugim sferama u kojima
su neophodne reforme, vanjski faktori takoder ne insistiraju mnogo na bilo
kakvoj formi ozakonjenja. Najsvjetliji izuzetak u ovom slucaju vjerovatno
je GRECO?, koji iz ciklusa u ciklus u sklopu svojih evaluacija napominje
vaznost reformi.

3 Group of States against Corruption (GRECO) je posebno tijelo Vije¢a Evrope koje okuplja
eksperte za evaluaciju i monitoring u sferi borbe protiv korupcije, ne samo u zemljama ¢lanicama
Vije¢a Evrope nego i u kandidatskim i drugim zemljama.
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Jo$ prije deset godina u svojoj evaluaciji za BiH, GRECO (2016)
potcrtava koliko je vazno uspostaviti odgovarajuée procedure kako bi se
postigla ve¢a transparentnost u interakeciji parlamentaraca i tre¢ih strana,
odnosno lobista i svih drugih koji Zele utjecati na zakonodavni proces.
Naredna preporuka dolazi u evaluaciji o uskladenosti iz 2018. godine gdje
tvrde da problem lobiranja jos$ uvijek nije ureden u Bosni i Hercegovini
i da GRECO samo moze nastaviti ukazivati na preostalu potrebu
uspostavljanja nacela, pravila i postupaka kako bi parlamentarci dobili
jasne upute o tome kako mogu saradivati s lobistima i tre¢im stranama koje
zele utjecati na zakonodavni proces (GRECO 2018). Zatim 2020. godine
ponovo napominju da je pitanje lobiranja — drugi dio njihove preporuke
koja je tek djelomi¢no usvojena u domenu javnih konsultacija — ostalo
neregulirano (GRECO 2020). Konac¢no, u posljednjem priviemenom
izvjestaju za 2025. godinu GRECO na osnovu svoje preporuke indirektno
dokazuje da postoji otpor pri zapoéinjanju procesa regulacije s obzirom
na to da vlasti Bosne i Hercegovine manipulativno nacdine kontaktiranja
parlamentaraca kroz dostupne on/ine portale poput ,,Javna rasprava“ i druge
vidove komunikacije s tre¢im stranama koji ih ¢ine dostupnijim javnosti
pokusavaju predstaviti kao vid usvajanja prethodnih preporuka. Stoga,
u istom izvjestaju (GRECO 2025) podsjecaju da cilj njihove preporuke
nije udiniti parlamentarne predstavnike tek pristupa¢nijim, ve¢ uokviriti
interakcije izmedu parlamentaraca i lobista i ostalih tre¢ih strana koje Zele
utjecati na zakonodavni proces, $to zahtijeva transparentnost pravila o
registraciji i javnim informacijama o kontaktima izmedu parlamentaraca i
tre¢ih strana, ukljucujudi imena osoba s kojima se sastalo i dovoljno detalja
o pitanjima o kojima se razgovaralo. Drugim rije¢ima, zastupaju model
potpune transparentnosti i integriteta zasnovanog na javno dostupnom
izvjestavanju.

No koliko je to daleko od stvarnosti govori uopée svijest o vaznosti
lobiranja kada je o drzavnim institucijama i njihovim interesima rijec,
koje ovaj mehanizam na vanjskopolitickom planu niti koriste niti ulaze u
njegovu afirmaciju. U prilog tome ide i recentna izjava ambasadora Bosne
i Hercegovine u SAD-u Svena Alkalaja, koji je u gostovanju na javnom
servisu rekao kako Bosna i Hercegovina ne ulaze novac u lobiranje, te
da je skromni doprinos ambasadora jedino ulaganje (FTV 2025), koje
jednostavno ne postize zeljene rezultate u poredenju sa zemljama koje
aktivno ivelikim sredstvimalobiraju premaadministracijama drugih drzava,
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ka centrima mo¢i, ali i lokalno u interesnim sferama vaznim za njihov
razvoj. Da bi lobiranje preslo geografske granice i imalo utjecaj na $irem
nivou, neophodna je interna zakonska infrastruktura i profesionalizacija.

Kao jedan od ciljeva Strategije za borbu protiv korupcije 2015-2019
postavljeno je i dono$enje zakonske regulative u oblasti lobiranja na
svim nivoima u drzavi (Jele¢ 2018), medutim, deset godina kasnije, u
novoj Strategiji u sklopu strateskog cilja 1. (Ojacati sistem prevencije i
koordinacijskih mehanizama) tek formalno je ponovljeno definiranje
pravnog okvira u oblasti lobiranja u skladu s GRECO preporukama, na
osnovu istrazivanja, analize i kreiranja preporuke za sistemsko uvodenje
lobiranja kao legitimne prakse (APIK 2024). Nivo nezainteresiranosti za
stvarno iznalazenje zakonskog okvira na isti na¢in demonstrira i Evropska
komisija u jednom od svojih izvjestaja o prosirenju, iz 2018. godine, gdje u
dokumentu na skoro pedeset stranica posve¢uje samo jednu jedinu recenicu
lobiranju u koju je stalo i pitanje javnih nabavki: Ne postoji zakonodavstvo
koje regulira lobiranje, te je inspekcijski kapacitet u javnim nabavkama i
dalje slab (EC 2018); a izvjestaj iz 2024. godine — osam godina kasnije —
prosto konstatuje isto (EC 2024b).

Uz brojne druge faktore, izostanak volje za regulacijom lobiranja uveliko
doprinosi kontinuiranom negativnom trendu koji BiH drzi na dnu globalne
ljestvice u borbi protiv korupcije. Naprimjer, ve¢ godinama BiH dobija
najnize ocjene od svih zemalja regiona za Indeks percepcije korupcije.
Konkretno, u 2024. godini drzava biljezi pad od ¢ak devet poena od 2012.
godine i nalazi se na 114. mjestu od 180 zemalja svijeta, $to je najlosiji
rezultat otkad se mjeri ovaj indeks. Na taj nacin Bosna i Hercegovina
je zauzela mjesto druge najkorumpiranije drzave u Evropi, koje dijeli s
Bjelorusijom (TT 2024). Konkretna koincidencija nereguliranog lobiranja
i losih rezultata u borbi protiv korupcije (u ovom slucaju primjeru
lose pozicije u Indeksu percepcije korupcije) ne dokazuje automatsku
kauzalnost. Tvrdnju o uzroé¢no-posljedi¢noj povezanosti mozemo razloziti
upravo analiziraju¢i preporuke o unapredenju politickih mehanizama
naglasene u brojnim GRECO izvje$tajima, na osnovu kojih je ocigledno
da neregulirano lobiranje moze povecati prostor za koruptivne prakse u
bosanskohercegovackom kontekstu. Te mehanizme mozemo sintetizirati
na sljededi nacin:
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1. Skriveni kanal pristupa: Bez obaveznih registara i transparentnih
evidencija javnost i nadzorna tijela ne mogu rekonstruirati ko i s
kojim interesima utje¢e na donosioce odluka.

2. Asimetrija informacija i pogodovanje: Tajna ili nejasna komunikacija
izmedu lobista i donosilaca odluka olak$ava davanje posebnih
povlastica odredenim akterima.

3. Normalizacija neformalnih praksi: Kad institucionalni okvir izostaje,
pojedinci i grupe u pravilu traze neformalne kanale (koji mogu preéi
u klijentelizam ili korupciju) da bi ostvarili ciljeve.

4. Oslabljen institut odgovornosti: Bez javnih evidencija o lobisti¢kim
kontaktima tesko je pokrenuti nadzor, istrage ili sankcije.

Jasno je kako i koliko destruktivan utjecaj zapostavljanje ovih pokazatelja
ima na euroatlantski put BiH, kao i na potencijalne investitore i migracije
domaceg stanovni$tva. BiH su hitno neophodne institucionalne i
vaninstitucionalne inicijative koje ¢e dovesti do zvani¢nog reguliranja
lobiranja i snaznijeg otpora korupciji. Vjerovatno najbolji, najjednostavniji
i najsigurniji nacin u tom procesu bilo bi preuzimanje dobrih praksi od
drugih EU drzava, nastoje¢i u konacnici usvojiti i zakon o lobiranju, ali
i poceti s koriStenjem registara lobiranja, te zakonski prepoznati lobiranje
kao djelatnost.

Crna Gora

Od pet zemalja u fokusu ovog rada, Crna Gora je postigla najvise na
putu euroatlantskih integracija. Postaju¢i ¢lanicom NATO-a u junu
2017. godine (NATO 2017), a prethodno zvani¢no otvarajuéi i poglavlja
neophodna za pridruzivanje Evropskoj uniji (trenutno je otvoreno 33. od
35 poglavlja) (EUCO 2025), ova drzava Zapadnog Balkana odvaznim
koracima ide ka ispunjenju svojih dugoro¢nih planova i ciljeva na koje se
obavezala. Pored toga $to ovaj proces jo$ uvijek nije ni izbliza finaliziran,
u poredenju s ostale Cetiri drzave, Crna Gora je sve bliza danu konac¢nog
pridruzivanja.

Postoje izvjestaji poput recentne OECD (2025a) procjene koja Crnu
Goru zajedno s Albanijom i Bosnom i Hercegovinom u pogledu lobiranja
svistavaju u zemlje u kojima su aktivnosti na regulaciji lobiranja ili u
potpunosti izostale ili nedovoljno razvijene ali ¢injeni¢no stanje pokazuje
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da je Crna Gora od svih zemalja Zapadnog Balkana u pogledu regulative
najdalje dosegnula. U ovoj drzavi postoji i zakonski okvir lobiranja i registri,
ali i brojni drugi pravilnici koji ureduju sferu lobiranja.

Trenuta¢ni Zakon o lobiranju?, koji je na snazi od juna 2024. godine, prosao
je brojne preobrazbe te je danas iznimno uskladen s EU standardima. Sve je
pocelo jo$ 2012. godine kada je usvojen prvi zakon o lobiranju kao jedan od
antikorupcijskih zakona ¢ije je donosenje bilo predvideno Akcionim planom
za provodenje Strategije za borbu protiv korupcije i organiziranog kriminala,
ali i Akcionim planom za pregovaracko poglavlje 23 (Jele¢ 2018). Potom je
uslijedilo nekoliko izmjena u narednim godinama, da bi pod imperativom
zadovoljenja zahtjeva iz prethodno spomenutog poglavlja 23 (Pravosude i
temeljna prava) i poglavlja 24 (Pravda, sloboda i bezbjednost) aktuelni zakon
prosao vazne korake od javne rasprave o nacrtu zakona (Ministarstvo pravde
CG, 2021), preko radnih sastanaka i okruglih stolova radne grupe za izradu
zakona o lobiranju uz pomo¢ Vije¢a Evrope (EU i VE, 2022), pa sve do
stupanja na snagu u junu 2024. godine.

Lobiranje vlasti iz Crne Gore, investiranje i obim ovih aktivnosti u javnosti
i nije tolika nepoznanica u poredenju s primjerom iz BiH. Pocevsi jos
od 1995. godine — uz krace prekide — pa do danas, razlicite kompozicije
vlada ulozile su milione eura u placanje lobistickih usluga, pretezno u
SAD-u (Rudovi¢ 2023) kako bi ostvarile interese ove drzave te je priblizile
njenim euroatlantskim ciljevima. Ovaj uvid dajemo prvenstveno u Zelji
za prezentiranjem pretpostavke da su crnogorske vlasti na osnovu li¢no
testiranih procedura i prakticiranja legislative i pravila u drzavama u kojima
su placale regularne i zakonski dozvoljene usluge lobiranja gradile spoznaju i
svijest 0 vaznosti postojanja ovakvih mehanizama, koje su vremenom i korak
po korak na putu integracija u EU implementirali i u svojoj zemlji.

Zakon iz 2024. godine propisuje i daje jasne odrednice o definiciji lobiranja,
aktivnostima koje se smatraju ili ne smatraju lobiranjem, registrima,
licencama koje se izdaju, kao i preciznom izvjestavanju o lobiranju. Da bi se
postalo lobistom u Crnoj Gori, neophodno je poloziti i drzavni ispit, koji
se obi¢no sastoji od provjere znanja iz oblasti lokalne samouprave, drzavne
uprave, odredenih dijelova kriviénog zakona, zakonskog okvira o korupciji
i lobiranju te naravno ustavnog prava. Shodno tome, donesen je i Pravilnik
o programu i nacinu polaganja ispita za obavljanje poslova lobiranja,’ koji
detaljno opisuje postupak polaganja ispita i akreditiranja.

4 Zakon o lobiranju CG (2024). ,,Sluzbeni list Crne Gore*, br. 054/24 od 11. 6. 2024.
5 Pravilnik o programu i na¢inu polaganja ispita za obavljanje poslova lobiranja. ,Sluzbeni list
Crne Gore*, br. 60/20151 110/2020.
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Djelatnost legalnog lobiranja obavlja fizicko ili pravno lice koje ima
odobrenje za obavljanje djelatnosti izdato u skladu sa zakonom, a registar
lobista je javan, objavljuje se na internetskoj stranici Agencije za spre¢avanje
korupcije i sadrzi detaljne podatke o ovim procesima (ASK CG 2025).
Vode¢i se daljnjim uredivanjem oblasti lobiranja, vlasti Crne Gore su u 2024.
godini objavile i Pravilnik o izgledu i sadrzaju obrasca obavjestenja o sumnji
na postojanje nedozvoljenog lobiranja (Ministarstvo pravde CG 2024a),
¢ija namjena je prijavljivanje ilegalnog lobiranja i nezakonitih, koruptivnih
radnji na koje gradani mogu posumnjati u odredenim procesima donosenja

odluka.

Medutim, stvari nisu bas bajne kakvim se ¢ine na prvi pogled; analiticari
koji su analizirali godi$nje izvjeStaje prijavljenih lobista u Crnoj Gori
zakljudili su da su trenutno svega 16 lobist i dvije firme registrirani za
obavljanje djelatnosti, a da je njihov rezultat poslovanja za 2024. godinu
ravan nuli zaradenih eura (Rudovi¢ 2025). To bi znacilo da je najveéi dio
stvarnih lobistickih aktivnosti jo$ uvijek u sivoj zoni, ilegali, i prolazi ispod
radara, tacnije, ili granici ili je dio direktnih koruptivnih radnji. To je jedan od
glavnih razloga zasto posljednji GRECO izvjestaj o usaglasenosti konstatuje
da su njihove preporuke iz domena lobiranja uglavnom tek djelomi¢no
implementirane i funkcionalne (GRECO, 2024a). Ipak, vrijedi napomenuti
da i ovakve ocjene za Crnu Goru izgledaju mnogo bolje od onih za druge
drzave Zapadnog Balkana.

Ono $to je vazno napomenuti na kraju jest da Crna Gora sigurno neée
usporavati na putu dodatnih reformi koje su potrebne kada je rije¢ o
lobiranju najvise zbog toga $to legislativa iz ovih sfera ulazi u spomenuta
poglavlja 23 i 24 njihovog EU puta, a konkretno ova poglavlja su uslovljena
procjenom zadatih privremenih mjerila, odnosno Izvjestajem o ispunjenosti
priviemenih mjerila® (Ministarstvo evropskih poslova CG 2024a). Iz
tog razloga su u vise navrata u recentnom vremenu najvisi duznosnici na
sastancima s predstavnicima EU ponavljali punu posveéenost ispunjavanju
privremenih mjerila i dobijanju IBAR-a te ubrzanju provodenja reformi i
osiguravanju vidljivog napretka na putu prema EU (Ministarstvo pravde
CG 2024b). A upravo na taj nacin je doslo i do novousvojenog Zakona o
lobiranju u 2024. godini (Ministarstvo evropskih poslova CG 2024b).

6 Interim Benchmark Assessment Report — IBAR
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Sjeverna Makedonija

Zajedno sa svim ostalim zemljama Zapadnog Balkana, Sjeverna
Makedonija dijeli dio otezavaju¢ih faktora iz proslosti za konkretniji
napredak na euroatlantskom planu. Kao mlada demokratija s naslijedem
socijalizma, zemlja nije tako brzo razvila tradiciju gradanske neposlusnosti,
participativne demokratije ni organizovanog civilnog drustva (Spasovska
2022). Pokusavajudi integrirati Sire reforme u svim drzavno-drustvenim
aspektima u kojima zaostaju, ova zemlja je u 2019. godini hrabrom
odlukom promijenila i svoje ime, a sve u nadi pridruzivanja evropskoj
porodici drzava (EU), kao konstantnoj apsiraciji razli¢itih sastava vlada
u posljednih nekoliko decenija u ovoj (Jordanovska 2024). Ipak, naredni
koraci se nisu odvijali brzinom koju su gradani prizeljkivali.

U 2020. godini ispunjen je jedan od dva najvaznija vanjskopoliticka cilja
— pridruzivanje NATO savezu. Od tada je Sjeverna Makedonija podnijela
znacajne reformske zrtve u svojoj misiji za ¢lanstvom u Evropskoj uniji, ali
prepreke koje su pred nju postavile neke od ¢lanica bloka (Zweers 2024).
Kao i u slu¢aju njenih susjeda sa istim aspiracijama, pored ostalih, jedan
od glavnih problema je korupcija. Iako su uspostavljane institucionalne
i pravne garancije za zaStitu od krSenja ljudskih prava i zloupotrebe
ovlasti, uz razvoj profesionalizma i efikasnosti u radu nosilaca sigurnosti
i pravde (Fuior, Gjerdovski 2021), prema indeksima slobode i politickih
prava drzava je jo$ uvijek djelomi¢no slobodna sa snaznim potencijalom
demokratskog nazadovanja (Freedom House 2025), a brojni projekti
uz podrsku EU u cilju unapredenja prevencije i borbe protiv korupcije
(LBI 2025) ne ostavljaju utisak da se stanje mijenja analizirajuéi zvani¢ne
izvjestaje.

S razlogom je problematiziramo pitanje korupcije jer je Zakon o
lobiranju u Sjevernoj Makedoniji donesen upravo kao preventivna mjera
u tom segmentu, sliéno brojnim drugim zemljama koje imaju ovakav
zakon. Pratedi slijed dogadaja, moze se zakljuciti da je ova drzava, shodno
nasim uvodnim hipotezama, formalno brze usvajala zakone nego ih je
efikasno uspijevala provoditi u djelo. Prvi zakon o lobiranju usvojen je
2008. godine,” a pro$ao je kroz manje izmjene u 2010. i 2011. godini,
bez evidentnog uspjeha u stvarnoj primjeni. Upravo zbog toga novi zakon
usvojen je 2021. godine®, a u poredenju s crnogorskim nesto je kradi i

7 Zakon o lobiranju SM (2008). Sobranje Republike Severne Makedonije, 106/2008 i 135/11 od
27.8.2008.

8 Zakon o lobiranju SM (2021). Sobranje Republike Severne Makedonije, 08-2647/1 od 1. 6.
2021.
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odredeni ¢lanovi sazetije obuhvataju ono $to je u crnogorskom zakonu
razlozeno na vise odvojenih ¢lanova; shodno tome sjevernomakedonski
zakon ima devet odjeljaka sa svega 38 ¢lanova, a crnogorski osam odjeljaka
sa 60 ¢lanova. Sadrzajno, u najve¢em broju pojedina¢nih ¢lanova ne postoji
konkretna razlika. Sankcije za propuste, narocito u slu¢aju pravnih lica, ne
prelaze preko 2.000 eura i dosta su nize nego $to je slucaj sa zakonom
u Crnoj Gori koji maksimalnu sankciju propisuje na iznos od 20.000
eura (Zakon o lobiranju SM 2021). Opsirniju paznju Zakon o lobiranju
Sjeverne Makedonije pridaje proceduri registracije lobista i registrima, koji
ni u slucaju ove drzave nisu ostvarili zavidan uspjeh.

Stavige, nakon ukaza o proglasenju novog zakona, Sjeverna Makedonija
tek 2024. godine dobiva svoju prvu lobisticku organizaciju (DW 2024),
koja je izvrsila predvidenu registraciju i svoje poslovanje u¢inila legalnim.
To dovoljno govori o rasprostranjenosti koristenja usluge lobiranja na
zakonit nacin. Sva tri dokumenta iz 2024. godine — Komunikacija o
politici prosirenja EU (EC 2024c), Izvjestaj EU o vladavini prava (EC
2024d) i OECD studija o javnoj upravi (OECD 2025b) — konstatuju isto,
a to je da su registri prazni i da nema zvani¢nih aktivnosti koje su provedene
u prethodnom periodu. Ovo pokazuje da je Sjeverna Makedonija de jure
uradila dio posla u pogledu ozakonjenja lobiranja, ali kroz prakti¢nu
primjenu se tek trebaju ostvariti ciljevi zakona.

Trenutno i po svemu sudeéi nedostatak primijenjene transparentnosti
u ovoj drzavi ne nazire naredne korake u c¢injenju lobiranja dodatno
transparentnim na osnovu usvojenih mehanizama i izgradenih kapaciteta,
koji bi mogli promijeniti trend. U Nacionalnom akcionom planu za
otvorenije partnerstvo sa vladom, pored niza mjera koje su predvidene,
narocito u digitalizaciji brojnih sfera javnog sektora i institucija, lobiranje
nije pronaslo svoje mjesto (MISA i OGPNM 2024). Ali to dosadasnje
napore i uspjeh ne ¢ini zanemarivim, jer formalnopravno Sjeverna
Makedonija jest izvrsila najveéi broj reformi zahtijevan od njenih vlada
— koje su, iako su se mijenjale tokom reformskih godina, uspjele odrzati
kontinuitet napretka— pa su ocjene u internacionalnim evaluacijama, poput
iznimno relevantnog GRECO izvje$taja o uskladenosti, zakljucivale da su
legislativna rjesenja u sferi lobiranja implementirana na zadovoljavajuéem
nivou (GRECO 2023), ne konsultujuéi stvarne cifre o stanju s terena i ne
uzimajuéi ih u obzir.
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Sjeverna Makedonija, poput BiH, ima politicku dinamiku koju jos uvijek
uveliko oblikuju etnicke podjele, a to za posljedicu ima naéin na koji se
korupcija manifestuje (Resimi¢ 2022), posebno u vanjskopolitickom i
korporativnom svijetu. Vrtoglave cifre su utrosene na diplomatsko lobiranje
u SAD-u (Causidis 2017), a s obzirom na to da nema zvani¢no prijavljenih
lobista nema ni tragova ko, za koga i za $ta lobira, drzavni antikorupcijski
akti poput Pravilnika o vodenju i evidentiranju lobisti¢kih kontakata u
Upravi za izvr$enje sankcija (Ministarstvo pravde SM 2025) nisu aktivirani.
Iz tog razloga Drzavna komisija za sprecavanje korupcije, koja u skladu
sa zakonom regulira i prati rad lobistickih agencija i pojedinaca (DKSK,
2025), bar u tom domenu nema konkretnog posla.

Istrazivanjem i uvidom u $iru dostupnu literaturu poput Priru¢nika za
zagovaranje i lobiranje (IDSCS, 2019), ali i vaznih izvjestaja kao $to je
Procjena utjecaja zakona o lobiranju (Makraduli, Georgiev & Janevska,
2017), nije tesko zakljuciti da Sjeverna Makedonija posjeduje solidnu
infrastrukturu za legalno funkcioniranje lobiranja i lobistickih aktivnosti,
koju je samo potrebno poceti koristiti. Kao rjesenje namecu se dodatni
motivacijski napori koje bi vlada trebala da investira u omasovljenje
prijavljivanja obnasanja ove djelatnosti, kroz kampanje o vladavini
prava, okrugle stolove ili javne konsultacije s vise zainteresiranih strana

(UNODC, 2025).

Srbija

Zajedno s Crnom Gorom i Sjevernom Makedonijom, Srbija se ubraja
u skupinu zemalja sa zakonskim rje$enjima u domenu lobiranja, a nema
velike razlike praksi ove tri zemlje. Uz pomo¢ brojnih internacionalnih
organizacija i tijela (OSCE 2019), Srbija je svoj aktuelni Zakon o lobiranju
usvojila u novembru 2018. godine, dok je na snagu stupio tek u augustu
2019. godine.” Na iznenadenje opce, ali i velikog dijela stru¢ne javnosti,
bilo je upecatljivo kojom parlamentarnom brzinom i bez zadrzavanja je
ovaj zakon usvojen kada je dobio ,zeleno svjetlo“ od vlade s obzirom na to
da je bio na ¢ekanju jos od 2016. godine kao dio antikoruptivnih reformi
i mjera a da su se u tom razdoblju o njemu vodile brojne polemike koje su
kona¢ni dan donosenja neprestano prolongirale (Nenadi¢ 2018).

U skladu sa Zakonom o sprecavanju korupcije, Agencija za sprecavanje
korupcije nadlezna je za reguliranje lobiranja, kako kao djelatnosti tako i

9 Zakon o lobiranju RS. ,Sluzbeni glasnik RS, br. 87/2018 i 86/2019.

130



Komparativni pregled zakonskih okvira o lobiranju u
drzavama Zapadnog Balkana s EU kandidatskim statusom

kao mehanizma za pristup donosiocima odluka.'® Zbog toga su inicijalne
GRECO preporuke za Srbiju i$le u pravcu reforme Agencije, amandmana
na taj zakon, kao i u pogledu dodatnog unapredenja i obrazlozenja
kategorija koje se nalaze u sivoj zoni a u svojstvu tre¢ih lica mogu se
smatrati lobistima te kona¢no i amandmana na sam Zakon o lobiranju.
Posljednji Izvjestaj o uskladenosti iz 2024. godine ipak tvrdi po raznim
tackama da Srbija ili nije u potpunosti ili je samo djelomi¢no ispunila
ove preporuke (GRECO 2024b). Potvrda ovih stavova pronalazi se i u
EU Izvjestaju o prosirenju gdje se jasno navodi da Srbija ima relevantno
zakonodavstvo u oblastima pristupa informacijama od javnog znacaja,
lobiranja i finansiranja politickih aktivnosti, ali da treba dodatno uskladiti
ove zakone s preporukama OSCE/ODIHR-a, OECD-a SIGMA-e i
GRECO-a (EC 20244d), $to je u velikoj mjeri izjednacava s Crnom Gorom
i Sjevernom Makedonijom, jer na isti nadin prolaze faze reforme, s manje
ili vise kasnjenja u odnosu na preporuke.

Ve¢ nakon stupanja Zakona o lobiranju na snagu, u prvoj godini pocela
je zvani¢na registracija lobista i pravnih lica u registre s oko dvadeset
individualnih lobista i jednim pravnim licem (RTV, 2020), a broj se iz
godine u godinu povecavao. Inicijalna pretpostavka isla je ka tome da
¢e registri u skladu sa ostalim zakonskim procedurama uveliko pomo¢i
smanjenju neregularnosti i korupcije, posebno ako se uzme u obzir da
lobiranje u Srbiji kao zemlji u tranziciji nema prioritetno privrednu
svthu nego je njegova primarna svrha ublazavanje korupcije (China-
CEE Institute 2018). Medutim, SIGMA izvjestaj za 2024. godinu tvrdi
i ocjenjuje suprotno, dok je lobiranje regulirano i postoji registar lobista,
efektivna transparentnost takvih aktivnosti ostaje upitna, te u skladu
s tim u okviru Indikatora 18 (Antikorupcija i javni integritet) za polje
transparentnosti i integriteta lobisti¢kih aktivnosti daje ocjenu 4 od 10,
s ukupnom vrijednosti ovog indikatora 59 od 100 (OECD 2025c).
To pokazuje koliko je jos uvijek dug put na kojem se Srbija nalazi
kada je rije¢ o minimiziranje rizika od korupcije. SIGMA Monitoring
izvjeStaji procjenjuju ucinak javnih administracija koriste¢i se skupom
standardiziranih pokazatelja zasnovanih na Principima javne uprave. Ovi
principi jasno definiraju $ta znaéi kvalitetno javno upravljanje. Konkretno,
Princip 18 isti¢e da koherentan i sveobuhvatan sistem integriteta u javnom
sektoru smanjuje rizike od korupcije.

10 Zakon o sprecavanju korupcije SR (2022). ,,Sluzbeni glasnik Republike Srbije®, br. 35/2019,
88/2019, 11/2021 — autenti¢no tumacenje, 94/2021 i 14/2022.
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Odredbe Zakona o lobiranju su u vecoj mjeri iste ili sli¢ne sa zakonskim
rjesenjem u Crnoj Gori i Sjevernoj Makedoniji u sferama registara, na¢ina
registracije, obuke i prijavljivanja aktivnosti ili nepravilnosti u procesima
lobiranja, kao i sankcioniranja. Glavni izazovi u potpunoj integraciji
i vladavini zakona u pogledu lobiranja ostaju na Agenciji za prevenciju
korupcije, kojoj nedostaju odgovarajuéi resursi za postizanje ciljeva u
praksi (OECD 2024), a kojoj je prema svemu sudeéi pripala nezahvalna
uloga provodenja zakona koji je usvojen bez sustinske parlamentarne
rasprave i tek formalno, ¢ak do te mjere — ako bismo ulazili u detalje —
bez parlamentarnih komentara i javljanja za rije¢ po bilo kojem osnovu, a
narocito bez polemiziranja o stotinu predloZenih amandmana (FOT Srbija
2020).

Cinjenica jest da spomenuta agencija u saradnji s predstavnicima
mjerodavnih internacionalnih organizacija i tijela u kontinuitetu radi na
analiziranju Zakona o lobiranju i preporukama za unapredenje (COE
2024), a koliko ¢e od toga posti¢i ostaje da se vidi kroz naredne evaluacije
i izvjestaje, kao kroz i izmjene ili dopune kako zakona tako i drugih
podzakonskih akata o lobiranju.

Albanija

Albanija trenutno ne posjeduje nikakvu legislativu u pogledu lobiranja.
Za znadajan dio albanskog javnog mnijenja termini ,lobiranje® i ,lobist®
nose negativne konotacije i Cesto se smatraju povezanim s nezakonitim
aktivnostima (Sqapi 2022), ali to nije navelo vlast da stupi u proces
iznalazenja zakonskih rjesenja za lobiranje, odnosno smanjenja korupcije
i neregularnosti kroz takve procese. Stavise, uz sveobuhvatan zakonski
okvir u pogledu integriteta javnog sektora, antikorupcijski gledano, jedini
aspekt koji jo$ nije sveobuhvatno reguliran jesu aktivnosti lobiranja,
bez naglasene spremnosti javnosti da prijavi korupciju (OECD 2025d).
Preporuke koje Albanija dobija od nadleznih tijela ne idu nuzno smjerom
pritiska za usvajanje zakona, ali naprimjer registri i regulacija sastanaka sa
zvani¢nicima smatraju se neizostavnom i neophodnom mjerom.

To se moze proéitati iz stava u posljednjem GRECO izvjestaju, gdje se
iznova naglasava da je potrebno uspostaviti centralni registar lobista, uz
stroge zahtjeve da svi javni funkcioneri prijavljuju aktivnosti lobiranja, kao
i redovnu analizu podataka o lobiranju (GRECO 2024c). Tradicionalno,
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s tim je usaglasen i stav EU koja prethodno prezentirano nadopunjava s
misljenjem da je potrebno uspostaviti pravila o interakeiji izmedu visokih
zvanicnika i lobista, kao i pravila o ogranic¢enjima nakon prestanka radnog
odnosa koja se odnose i na ¢lanove Vije¢a ministara i na politicke savjetnike
(EC 2024f). Dalo bi se zakljuciti da je Albanija u pogledu ovog procesa jo$
uvijek na samom pocetku.

Uzimajudi u obzir opisano stanje, ¢ini se iznenaduju¢im da konkretniji
napori nisu ulozeni, najvise iz razloga $to Albaniji na globalnoj sceni
lobiranje nije strano, upravo suprotno, u neformalnim krugovima ova
drzava vazi za aktera sa iznimno jakom mrezom lobista i drustava koji
imaju dosege do najvisih svjetskih centara modi, posebno u SAD-u.
Najbolji primjer je Albansko-ameri¢ka gradanska liga, koja je nestranacki,
volonterski registriran lobi u Washingtonu, a koji predstavlja interese
vise od 750.000 albanskih Amerikanaca u vezi sa teSkom situacijom
sedam miliona Albanaca koji Zive jedni pored drugih na Balkanu (AACL
2025). U poredenju s Crnom Gorom — kako smo ranije predstavili —
ovakve aktivnosti nisu imale konkretan utjecaj na albanske zakonodavce
u prepisivanju primjera dobre prakse i ¢injenju unutra$njih lobistickih
aktivnosti transparentnijim i manje potencijalno koruptivnim.

U konstelaciji zakonskih okvira koji su direktno ili indirektno povezani
s lobiranjem i kakvi trenutno postoje u Albaniji, od narednih koraka u
procesu kreiranja novih zakonskih rjesenja ocekuje se da budu vrijedna
funkcija u promoviranju otvorenosti i transparentnosti u formuliranju i
razvoju javnih politika (Sqapi 2020), a imajuéi u vidu i to da je Albanija
u 2024. godini zvani¢no otvorila prva pregovaracka poglavlja s EU (AJB
2024) nesporna je ¢injenica da ¢e do sada ocekivane reforme biti generalni
uslov za kretanje naprijed u procesu integracije i pridruzivanja.

Zaklju¢na razmatranja

Izostanak bilo kojih od sigurnosnih mehanizama u pogledu
reguliranja lobiranja kao djelatnosti i aktivnosti vodi ka zagarantiranom
visokokoruptivnom potencijalu, neovisno o kojem nivou razvijenosti
drzave i drzavnog aparata govorili. Bez zakona i preciznih odrednica nema
transparentnosti, bez transparentnosti nema ni odgovornosti, bez nje
nema integriteta, a sve to vodi ka ugrozavanju demokratije i prijeti njenom
opstanku.
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Jasno je da su ovdje analizirane drzave Zapadnog Balkana daleko od
usvajanja i posjedovanja standarda transparentnosti u domenu lobiranja
(registar, zakon ili kodeks), kakvi preovladavaju u EU kontekstu, narocito
BiH i Albanija. Nepostojanje zakona, registara, ali ni i inicijative dodatno
usloznjava komplikovanu politicku situaciju i neizvjesnu perspektivu ovih
drzava. Napori koje su ulozile Crna Gora, Sjeverna Makedonija i Srbija
jo$ uvijek su nedovoljni da bi se moglo govoriti o stvarnim i dokazivim
promjenama ili, preciznije, o rezultatima koje donosi postojanje zakona,
registara, pravilnika, posebnih agencija i institucija. Za to je potrebno
mnogo vise vremena od posljednjih nekoliko godina otkako postoje
aktuelna zakonska rjesenja.

Najgora odluka bila bi u ovom trenutku ostaviti dosadasnji napredak
postrani i zaustaviti se na putu reformiranja ovog vaznog politiékog
mehanizma i danas neizostavnog procesa pri donosenju odluka i
rukovodenju drzavom na razli¢itim nivoima. Obuke za lobiste, dodatna
naobrazba gradana i duznosnika u ovoj sferi, prepisivanje dobrih praksi, sve
bi to bile preventivne mjere koje uz malo truda mogu dovesti do osjetnijih
pomjeranja s nulte tacke u kojoj nemamo nikakva ili imamo tek formalno
usvojena rjesenja koja ne sluze svojoj svrsi.

Put ka pridruzivanju EU zasigurno ¢e biti uslovljen reformama
koje ¢e snazno iziskivati i podrzavati dodatno uskladivanje zakonskih
okvira sa EU standardima koji su od najviseg nivoa (EU institucija) pa
do pojedina¢nih drzava opredijeljenih za transparentnost, integritet i
zakonitost u ucestvovanju u politickim procesima prema definiciji koju
imaju za lobiranje. Stoga je za o¢ekivati da ¢e u narednom periodu svaka od
analiziranih zemalja pristupiti novim reformnim fazama, kao i inicijalnim
koracima ka uredenju sfere lobiranja.
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Comparative overview of legal frameworks on lobbying in
the Western Balkan countries with EU candidate status

Abstract: With the dissolution of Yugoslavia, the Western Balkan states that continued
to exist after its breakup (excluding Albania) largely preserved or built upon their
legislative frameworks based on Yugoslav legal heritage and the laws established within
it, particularly with regard to major and significant legislation. A considerable number
of new legal regulations, through amendments or annexes, supplemented and modified
existing laws. A similar situation occurred in Albania, which took a long time to recover
after the collapse of the communist regime. The list of laws that were entirely newly
created or introduced as Jex specialis is not extensive. However, in the process of integration
into the European Union and alignment with EU legal traditions, the countries in focus
in this study — Bosnia and Herzegovina, Montenegro, Serbia, North Macedonia, and
Albania — have introduced some new laws that are either partially or fully harmonized
with EU regulations or were adopted under the imperative of integration and are awaiting
consolidation in subsequent phases. Given the absence of prior legal frameworks regarding
lobbying, this study examines lobbying regulations in Western Balkan countries with EU
candidate status, particularly as the issue has only gained attention in recent years. A
substantive comparison of the relevant legal frameworks in these five countries has been
conducted, along with an analysis of laws and practices in the EU. Recommendations for
improvement have been provided, along with an overview of methods and tools (such
as registries) that can help prevent the misuse of lobbying for personal or group-driven
malicious interests that could be harmful to society and the state.

Keywords: lobbying; law on lobbying; lobbying registries; corruption; grey zone
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