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Sazetak

U ¢lanku se prikazuje regulacija financiranja stranaka i izbora kao jednog od
najvaznijih segmenata zakonske regulacije djelovanja stranaka. Autori uka-
zuju na sve dimenzije regulacije financiranja stranaka i izbora — rashode i
prihode financiranja, pravila o transparentnosti i provodenju institucionalnog
nadzora i ograni¢enja u tom financiranju. U radu se poseban znacaj posveéuje
ulozi neovisne provedbene agencije koja bi trebala nadzirati vjerodostojnost
javno prilozenih izvje$c¢a o financiranju stranaka i predizbornih kampanja. U
drugom dijelu teksta usporedo se razmatraju nacini regulacije politickih fi-
nancija u Hrvatskoj, Njemackoj i Nizozemskoj.

Kljucne rijeci: financiranje politickih stranaka, financiranje predizbornih kam-
panja, regulacija stranackog financiranja, regulativne agencije i politicke finan-
cije

Uvod

Financiranje politickih stranaka i izbornih kampanja u Hrvatskoj opetovano dolazi
na dnevni red dnevnog tiska, specijaliziranih emisija u elektronickim medijima ili
pak rasprava na okruglim stolovima neposredno pred parlamentarne, predsjednic-
ke ili lokalne izbore, ili netom nakon §to zavrse ti oblici izrazavanja demokratske
volje gradana. Nakon toga u pravilu slijedi smanjenje interesa javnosti za te teme,
osim ako ih ne prate kakvi skandali vezani uz primanje novca u kofere stranackih i
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nestranackih kandidata. Zbog toga se moze reci da je financiranje politickih strana-
ka i izbornih kampanja tijekom vremena postalo jednim od sredisnjih nacina senzi-
biliziranja javnosti za teme iz demokratskog politickog Zivota. Medutim, najcesce
izostaje rasprava o reguliranju politi¢kih financija, o institucionalnim aranzmani-
ma na temelju kojih se regulira prihodna i rashodna strana proracuna stranackih i
nestranackih kandidata na izborima. Pozornost se javnosti u pravilu usmjerava na
podatke o tome koliko je tko dao pojedinim strankama ili kandidatima, koliko je
tko potrosio, Sto je bila temeljna znacajka medijskih rasprava i tijekom predizbor-
ne kampanje za posljednje predsjednicke izbore, odrzane krajem 2009. i pocetkom
2010. godine. U znatno se manjoj mjeri raspravljalo o primjerenosti pojedinih in-
stitucionalnih rjeSenja koja reguliraju pitanje financiranja izbora, premda bi upravo
takva rasprava mogla potaknuti povecanje transparentnosti financiranja politike i
demokratskog nadzora nad tim aspektom politickog Zivota.

Takav pristup financiranju stranaka i izbora u raskoraku je sa zahtjevima za
sustavnom regulacijom tog pitanja, S$to je dio nastojanja koja su u Hrvatskoj na
djelu ve¢ desetak godina.! Takvim nastojanjima narogito je doprinijela inicijativa
Hrvatskog pravnog centra iz 2001. godine, koja je okupila skupinu sveucili$nih
nastavnika (politologa, pravnika, filozofa) na izradi prijedloga zakona o politi¢kim
strankama. Vazan dio napora te radne skupine, pod vodstvom profesora Ivana Pr-
pi¢a, odnosio se na izradu prijedloga zakonskih odredbi o financiranju politickih
stranaka.? Usporedo s time objavljen je i inicijalni broj znanstvenih radova o finan-
ciranju stranaka i izbora u znanstvenoj i stru¢noj periodici. Literatura o financiranju
politi¢kih stranaka postala je na taj nacin, u samo nekoliko godina, razmjerno dobro
pokrivenim podru¢jem, premda jos uvijek bez prijevoda temeljnih radova o tom pi-
tanju na hrvatski jezik.

Bez pretenzije da istiCemo sve dimenzije financiranja politi¢kih stranaka i iz-
bora koje su istaknute u tim radovima, naglasit ¢emo samo dva, vjerojatno i temelj-
na zakljucka do kojih je dosla domaca literatura posvecéena toj temi. Prvo, ne postoji
neko opéenito, normativno pravilo o tome na koji je nacin najbolje financirati poli-
ticke stranke i izbore. Ne moZe se naime pokazati da je sustav financiranja stranaka
privatnim novcem bolji od financiranja iz drzavnog prorac¢una i obrnuto. Razlike
koje u tom pogledu postoje medu zemljama valja dominantno pripisati politi¢koj

' Sve do podetka 2000. godine nije postojala relevantna literatura, knjige ili ¢lanci u relevantnoj
znanstvenoj periodici, posveéena temi financiranja stranaka i izbora. Prakti¢no se nije moglo na-
i¢i na sustavne radove domacih politologa ili pravnika o politi¢kim financijama, jednako kao $to
nije postojala niti odgovarajuca prijevodna literatura o tom pitanju.

2 Cjeloviti materijali te skupine, prijedlog zakona te popratni znanstveni radovi o regulaciji po-

litickih stranaka objavljeni su u zborniku radova pod naslovom Drzava i politicke stranke. Vidi
Prpi¢ (2004).
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tradiciji i prevladavajué¢im obrascima politicke kulture, te nacinima na koje razli-
Cite politicke zajednice osmisljavaju i provode javne politike. U anglosaksonskom
svijetu, primjerice, gotovo u potpunosti dominira financiranje stranaka iz privatnih
izvora, poput plutokratskog financiranja i korporativnih donacija. Za razliku od to-
ga u vecini zemalja kontinentalne Europe dominira javno financiranje, zasnovano
na dotacijama iz drzavnog proracuna, premda i razli¢iti oblici privatnog financira-
nja imaju velik znacaj. No od toga pravila postoje izuzeci, jer se primjerice u Nizo-
zemskoj stranke prije svega financiraju iz privatnih izvora.

Drugo, u radovima je ukazano na standarde dobre prakse, kao i na vaznost re-
guliranja financiranja politickih stranaka i izbora. Pokazalo se naime da, s jedne
strane, postoje sustavi dobre prakse, u kojima ¢esto ne postoje nikakve zakonske
podloge za regulaciju politickih financija. Neovisno o tome, stranke i kandidati se
pridrzavaju uobic¢ajenih demokratskih pravila o transparentnosti tog aspekta demo-
kratskog zivota. Takvi primjeri vaze prakti¢no u svim skandinavskim zemljama i
Svicarskoj. S druge pak strane, pokazalo se da je za sustav financiranja politike pre-
sudna kvaliteta njegove regulacije, u ¢emu presudnu ulogu ima postojanje neovisne
provedbene agencije koja ima mogucnost provodenja sankcija.® U nastavku rada ¢e
se pokazati da je upravo taj element regulacije financiranja presudan, ne samo zbog
mogucnosti sankcioniranja ponaSanja kojim se krSe temeljna pravila financiranja
politike ve¢ i1 zbog jednoznac¢nog utvrdivanja pravila u financiranju kojih se valja
pridrzavati. Upravo se taj element regulacije pokazao najslabijom to¢kom regula-
cije politickih financija u Hrvatskoj, Sto je doSlo do izrazaja i tijekom posljednjih
predsjednickih izbora krajem 2009. i po¢etkom 2010.

Regulacija financiranja politi¢kih stranaka i izbora

Regulacija financiranja politickih stranaka i predizbornih kampanja odnosi se u
osnovi na Cetiri vrste institucionalnih aranzmana pomodu kojih se regulira uloga
novca u politickom zivotu neke zajednice. Rije€ je o svojevrsna Cetiri stupa pomo-
¢u kojih su, u pravnom smislu, odredeni stranacki rashodi, prihodi, pravila transpa-
rentnosti i pravila o provodenju institucionalnih ogranicenja (Nassmacher, 2006).
Prvi stup odnosi se na zabranu pojedinih vrsta potrosnje, poglavito vezano uz ogla-
Savanje u elektronickim medijima te na ograni¢enja visine moguce potrosnje tije-
kom predizbornih kampanja. Drugi stup regulira zabrane pojedinih vrsta stranackih

3 Karl-Heinz Nassmacher, vode¢i njemacki politolog koji se bavi pitanjem financiranja strana-
ka i izbora, smatra da se dobar model politickih financija mora zasnivati na tri bitna kriterija: na
makar djelomi¢nom javnom financiranju, na obvezi cjelovitog objavljivanja podataka o financi-
ranju od strane stranaka i kandidata te na postojanju neovisne, provedbene agencije koja se bavi
regulacijom financiranja izborne utakmice. Vidi Nassmacher (2003a: 13).
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dohodaka, poput anonimnih donacija ili pak novca koji mogu davati korporacije,
ali se odnosi i na visinu donacija koje nisu zabranjene. Osim toga ovaj stup regu-
lira i na¢in dobivanja razliCitih vrsta proracunskih donacija, poreznih olaksica ko-
je mogu ostvariti pojedinacni donatori, te pitanje neizravnih dotacija, poput prava
na oglaSavanje u elektroni¢kim medijima. Treéi stup regulira pitanje transparent-
nosti politickih financija, pri ¢emu se jedan aspekt tog problema odnosi na javno
objavljivanje identiteta pojedinacnih donatora, a drugi na izvjeStavanje stranaka i
kandidata o ukupnim iznosima sredstava koja su primili. I na kraju, Cetvrti stup za-
hvaca pravila o provodenju regulacije kojima se utvrduju nacini praéenja i nadzora
stranackog novca, oblici sankcioniranja ponaSanja koje nije u skladu s pravilima,
te utvrduje postojanje provedbene agencije zaduzene za provodenje te vrste aktiv-
nosti.

U suvremenoj literaturi o politickim financijama postoje brojna komparativ-
na istrazivanja nacina na koji se provodi regulacija spomenutih pitanja u poje-
dinim zemljama (Alexander/Shiratori, 1994; Austin/Tjernstrém, 2003; Gunlicks,
2000; Nassmacher, 2001; Biezen, 2004; Biezen/Kopecky, 2007). Opseg primjene
navedenih Cetiriju stupova jako se razlikuje od zemlje do zemlje, no ipak se nazi-
ru odredene pravilnosti. Promotri 1i se, primjerice, praksa regulacije u europskim
zemljama, pokazalo se da samo u skandinavskim zemljama i Svicarskoj ne postoji
posebna zakonska regulativa o stranackom financiranju, te da se frekvencija pri-
mjene pojedinih regulativnih instrumenata jako razlikuje. U vrlo sustavnoj analizi
33 europske zemlje Ingrid van Biezen (2004) ukljucila je razmatranje Sest regula-
tivnih instrumenata: postojanje zakona o financiranju stranaka i kampanja, obvezu
javnog objavljivanja izvora financiranja, ograni¢enje privatnih donacija, ograni-
¢enja ili zabrane donacija korporacija, ograni¢enja ili zabrane stranih donacija i
ogranicenje rashoda redovitog funkcioniranja i/ili rashoda vezanih za predizborne
kampanje. Njezino je istrazivanje pokazalo da u samo 4 zemlje nije postojala za-
konska regulativa o financiranju stranaka i kampanja (Finskoj, Norveskoj, Sved-
skoj i Svicarskoj), u zemljama u kojima opéenito postoji izrazito niska razina ko-
rupcije usporedo s visokom etikom odgovornosti kada je rije¢ o novcu koji ulazi u
javnu sferu. Kod narednog instrumenta, obveze javnog objavljivanja izvora, situa-
cija je gotovo identi¢na, te takva obveza nije postojala samo u 3 zemlje (Albanija,
Luxemburg, Svicarska). U dvjema od prethodno spomenutih skandinavskih zema-
lja u kojima ne postoji zakonska regulacija financiranja politickih stranaka takva
je obveza postojala (Norveska, Svedska), dok o jednoj autorica nije posjedovala
precizne podatke (Finska). Pokazalo se da je obveza javnog prikazivanja izvora
financiranja postala nekom vrstom europske ste¢evine, koju ne prakticiraju samo
dvije prakti¢ki najrazvijenije europske zemlje, Luxemburg i Svicarska, izuzme li
se, dakako, sasvim specifican slu¢aj Albanije, u kojoj se nepostojanje obveze jav-
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nog prikazivanja izvora financiranja moze pripisati nedostatnoj razini demokrat-
skog razvoja.*

Od preostala Cetiri instrumenta regulacije u vecéini zemalja primjenjuje se sa-
mo jo§ ograni¢enje, odnosno, zabrana financiranja iz inozemstva (ukupno u 21 od
promatrane 33 zemlje). Svi ostali instrumenti primjenjuju se u manjini europskih
zemalja. Tako se, primjerice, samo u 14 zemalja primjenjivao neki oblik ogranica-
vanja privatnih donacija, u jednoj zemlji ograni¢enje rashoda, a samo u 11 zemalja
ogranicenje ili zabrana donacija korporacija. To drugim rije¢ima znaci da dominant-
na praksa reguliranja politickih financija u europskim zemljama ukljucuje postoja-
nje neke vrste zakona o financiranju politickih stranaka, obvezu javnog objavljiva-
nja izvora financiranja i ograni¢avanje financiranja iz inozemstva. Sve ostale vrste
institucionalnih aranzmana stvar su specifi¢nih nacionalnih praksi reguliranja, s ti-
me da se u veéini razvijenih demokracija zapadne i sjeverne Europe ne ogranica-
vaju iznosi privatnih donacija ili pak moguénost financiranja od strane korporacija.
Izuzetak predstavljaju, de facto, samo Belgija i Francuska u kojima postoje zabra-
ne korporacijama da daju novac strankama i neovisnim kandidatima, jednako kao
Sto postoje i ograni¢enja na gornje iznose koje mogu davati u te svrhe. No vecina
demokracija Juzne, te Isto¢ne Europe, primjenjuje upravo takve oblike regulacije
(Biezen, 2003a).

U kakvu je odnosu sustav politickih financija u Hrvatskoj s obzirom na do-
minantne modele financiranja, te u kakvu je odnosu hrvatska praksa u politi¢kim
financijama spram prethodno naznacenih nacela dobre prakse u financiranju stra-
naka i izbora, pokusSat ¢emo prikazati usporednom analizom hrvatskog, njemackog
1 nizozemskog sustava. Usporedit ¢emo ga dakle sa sustavima koji se u podjedna-
koj mjeri oslanjaju na financiranje iz proracuna i privatnih izvora (Njemacka) i su-
stavima koji se dominantno financiraju iz privatnih izvora (Nizozemska). Sustav
politickih financija u Hrvatskoj naime izrazito se odlikuje snaznim oslanjanjem na
proracunska sredstva, pa ¢e ga zbog toga biti zahvalno usporediti sa sustavima ko-
ji imaju nesto drukcije izvore financiranja. Sustav snaznog oslanjanja na proracun
karakteristiCan je, uostalom, i za sve tranzicijske zemlje Srednje i Isto¢ne Europe
(Ikstens, 2002; Walecki, 2003), s time da je znacajka hrvatskog sustava mozda u
tome §to je oslanjanje na tu vrstu izvora vece nego u spomenutim zemljama, te u
pravilu predstavlja viSe od osamdeset posto redovnih stranackih financija. Situacija
je nesto drukcija kada je u pitanju financiranje predizbornih kampanja, kada stran-
ke nastoje privuci u stranacke fondove i znaéajniji udio novca iz privatnih izvora,

4 O ¢injenici da postojanje obveze javnog prikazivanja izvora financiranja ne treba nuzno uklju-
&ivati postojanje zakona o financiranju stranaka i predizbornih kampanja, na primjeru Svedske,
vidi u: Petak (2007: 144).
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jednako kao 1 kod predsjednickih izbora u kojima se pojavljuje veci broj neovisnih
kandidata (Petak, 2010).

Regulacija financiranja stranaka i izbora, inace, dio je opce regulacije politic-
kih stranaka koja ukljucuje viSe podrucja: regulaciju stranackih aktivnosti, regulaci-
ju financiranja stranacke organizacije te regulaciju pitanja veznih uz stranacku ideo-
logiju, “i to putem javnog prava, ukljucujuci i ustav” (Biezen/Kopecky, 2007: 239).
Od svih navedenih, regulacija financiranja politi¢kih stranaka smatra se najproble-
primjerice, kako izabranim duZnosnicima povjeriti da donose regulativu u podrucju
koje se toliko jako ti¢e njihovih vlastitih interesa (Scarrow, 2004: 653).

Premda je krajem 20. stoljeca “regulacija uloge novca u politici postala sre-
disnje pitanje politickih agendi Sirom svijeta” (Casas-Zamora, 2005: 16) to nije
oduvijek bilo tako. Prva pravila koja su postavila odredene standarde financiranja
predizbornih kampanja i koja su zabranjivala stanovite na¢ine ponasanja tijekom iz-
borne borbe nastala su ve¢ u 19. stoljecu i prvenstveno su se odnosila na kandidate
a primjenjivala su se na razini izbornih jedinica — tijekom vremena fokus regulacije
preselio se s lokalnih izbora na nacionalne te s kandidata na politicke stranke (Sou-
sa, 2005: 5). Unatoc¢ tim relativno ranim regulatornim pokusajima, u veéini zemalja
sustavnija regulacija financiranja izbora i stranaka zapocela je tek u sedamdesetim i
osamdesetim godinama 20. stoljeca: jedini je izuzetak Svedska gdje proces regula-
cije zapocinje jos u Sezdesetim godinama (Petak, 2001: 33). Vecina europskih drza-
va poduzela je znacajne legislativne aktivnosti u posljednjih nekoliko godina kako
bi regulirala praksu financiranja politi¢kih stranaka. Cak je i Velika Britanija, uobi-
¢ajeno nesklona interveniranju, nedavno uvela legalisticki i regulatorni pristup tom
pitanju, i na taj nacin znacajno izmijenila sustav stranackog financiranja u kojem je
ono do tada u velikoj mjeri bilo neregulirano (Biezen, 2003: 12). Mozemo pronaci
i slutajeve u kojima postoje trendovi suprotni regulaciji: primjerice, u Svicarskoj
gotovo da i ne postoji regulacija stranackog financiranja. Unato¢ tome do sada je
zabiljeZeno vrlo malo skandala vezanih uz financiranje politi¢kih stranaka.’

Regulacija stranackog financiranja: primjer Hrvatske

Ustav Republike Hrvatske (NN 41/01) ne sadrzi definiciju politicke stranke, ve¢ u
¢lanku 6 iznosi samo nacelne odredbe prema kojima je “osnivanje politi¢kih stra-
naka slobodno” te jo§ navodi da “unutarnje ustrojstvo politi¢kih stranaka mora biti
sukladno temeljnim ustavnim demokratskim nacelima”. Detaljnije odredenje i ure-
denje politickih stranaka prepusta se zakonu (“zakon ureduje polozaj i financiranje

> Vidi Enforcement of political party funding regulations — Lessons from Western Europe, Con-
ference report, 2005: 3.
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politickih stranaka™). Istice se stavak 3 navedenog Clanka kojim se propisuje da
“stranke moraju javno polagati racun o porijeklu svojih sredstava i imovine”.

Unato¢ ustavnim odredbama, politicke financije u Republici Hrvatskoj dugi niz
godina bile su regulirane na sasvim neadekvatan nacin. Prvi zakonski akt koji je re-
gulirao politicke stranke bio je Zakon o politi¢kim organizacijama (NN 19/90, 28/90,
59/90 i 2/91) donesen 1990. godine. Zakon o politickim organizacijama stranacke
financije spominje u tri ¢lanka na deklarativan i usputan na¢in. Zakon o politi¢kim
strankama (NN 76/93, 111/96, 164/98, 36/01) regulirao je neka opcenitija pitanja po-
put osnivanja stranke, njezina statuta, prestanka rada stranke dok je financiranje po-
litickih stranaka reguliralo samo 6 od ukupno 32 ¢lanka Zakona. Odredbe tih 6 Cla-
naka napisane su vrlo §turo i opéenito a jedina konkretna odredba koja se odnosi na
stranacko financiranje nalazi se u ¢lanku 19 kojim se odreduje nacin obracunavanja
financijskih transfera koji se doznacuju na stranacke racune iz drzavnog proracuna.
“Ostali ¢lanci zakona su posve opceniti 1 u njima nije sadrzana nikakva konkretna re-
gulacija stranackih financija” (Petak, 2005a: 82), a “glavna prepreka u regulaciji po-
litickih financija u Hrvatskoj” bilo je “nepostojanje bilo kojeg oblika obveze objav-
ljivanja” prihoda i rashoda politickih stranaka (Petak, 2003: 68). Zabrinjavajuce je
§to je provodenje ovoga Zakona uglavnom izostalo, pa ¢ak i kod odredbi koje su bile
sasvim jasne, bez obzira na to $to su odredbe Zakona “pisane kao ius cogens, dakle
kao striktno obvezujucée pravo” (Kregar/Marko, 2004: 88). [zmedu svih stranaka u
Hrvatskoj postojao je svojevrstan presutni sporazum o izbjegavanju ove teme i one
su se “sustavno oglusSivale na zahtjeve za potrebom adekvatnijeg reguliranja ove ma-
terije” (Matakovié, 2007b: 6) koji su dolazili od strane nevladinih organizacija.®

Stranacke financije, u jednom svojem dijelu, reguliraju se i Zakonom o izboru
zastupnika u Hrvatski sabor (NN 116/99, 109/00, 59/03, 69/03) te Zakonom o izbo-
ru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne i podru¢ne regionalne samouprave
(NN 33/01). Jedina konkretna odredba u Zakonu o izboru zastupnika u Hrvatski
sabor koja se tice financiranja promidzbe nalazi se u ¢lanku 31: “Svaka politicka
stranka koja je istakla liste za izbor zastupnika u Sabor duzna je do pocetka izborne
promidzbe objaviti okvirne podatke o visini i izvoru vlastitih sredstava koja namje-
ravaju potrositi za izbornu promidzbu”. Ova odredba, kao i vec¢ina ostalih odredbi o
stranackim financijama, ostala je mrtvo slovo na papiru kojeg se nitko nije pridrza-
vao: primjerice, na izborima 2000. godine ove podatke objavila je jedino koalicija
SDP-HSLS (Kregar/Marko, 2004: 89). Sadrzajni nedostaci ovoga Zakona su brojni:

6 Godine 2004. u okviru projekta “Drzava i polititke stranke” koji je vodila udruga Hrvatski
pravni centar izraden je prijedlog Zakona o politickim strankama, a 2006. godine udruga Trans-
parency International Hrvatska, u suradnji sa stru¢njacima sa Sveucilista u Zagrebu (Fakultet
politickih znanosti i Pravni fakultet) izradila je nacrt prijedloga Zakona o financiranju politi¢kih
stranaka i izborne promidzbe.
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Zakon o izboru zastupnika u Hrvatski sabor ne sadrzi odredbe o ograni¢enju stjeca-
nja prihoda, o ogranicenju visine troskova predizborne kampanje, a takoder ne po-
stoji obveza objavljivanja cjelovitog i detaljnog financijskog izvjes¢a nakon izbora.
Zakon nije predvidio ni tijelo koje bi nadziralo financiranje predizborne kampanje.
Zakon o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne i podru¢ne regionalne
samouprave jos je Sturiji od Zakona o izboru zastupnika u Hrvatski sabor: osim §to
se na njega odnose svi gore navedeni nedostaci Zakona o izboru zastupnika u Hr-
vatski sabor, on ne sadrzi ni odredbu o obvezi objavljivanja visine sredstava koja se
namjeravaju potrositi u kampanji.

Nakon znacajnog pritiska medunarodne zajednice i nevladina sektora Sabor je
krajem 2006. godine usvojio Zakon o financiranju politi¢kih stranaka, nezavisnih
lista 1 kandidata (NN 1/07). Ovim Zakonom prvi su put regulirani: ¢lanarine i do-
brovoljni prilozi, anonimni dobrovoljni prilozi, dobrovoljni prilozi iz inozemstva,
zabranjeni izvori financiranja, a regulirana je i zabrana pritisaka i obe¢anja te zabra-
na davanja donacije preko trec¢e osobe.

Unato€ tome ovaj zakon ne sadrzi brojne odredbe koje su uobicajene u ovak-
vom tipu zakona u zemljama stabilne demokracije, ali i u tranzicijskim zemljama.
Najveca mana ovoga Zakona jest da uopcée ne regulira predizbornu kampanju mada
se odredbe o predizbornoj kampanji, napisane po uzoru na najbolja svjetska isku-
stva, nalaze u Nacrtu Zakona o financiranju politickih stranaka i izborne promidzbe
koji je izradila, te uputila svim relevantnim javnim tijelima, nevladina organizacija
Transparency International Hrvatska.” Zakonodavac ih je sasvim jednostavno mo-
gao inkorporirati u novodoneseni Zakon ali “o¢ito da za to nije postojala politicka
volja” (Matakovi¢, 2007b: 7).

Zakonom o financiranju politickih stranaka, nezavisnih lista i kandidata, kako
je navedeno u ¢lanku 1, ureduju se “nacin i uvjeti stjecanja sredstava za djelovanje
politickih stranaka te nadzor i transparentnost stjecanja i troSenja sredstava”. Prema
odredbama c¢lanka 2 ovoga Zakona, politicke stranke su definirane kao neprofitne
udruge, §to niposto nije prikladna definicija jer se “politicke stranke bitno razlikuju
od udruga kojima nije cilj osvajanje mandata na izborima i sudjelovanje u politickoj
vlasti” (Jelusi¢, 2006: 1). Politicke su stranke prije svega “politicke organizacije i
ne mogu se definirati kao neprofitne udruge, jer se pod tim pojmom podrazumije-
vaju udruge gradana bilo koje vrste kojima nije svrha stjecanje dobiti, ve¢ zadovo-
ljavanje interesa svojega Clanstva” (Jelusic, 2007a: 25).

Politicke stranke, kako propisuje Zakon u ¢lanku 2, mogu “radi ostvarivanja
svojih politickih ciljeva stjecati prihode od ¢lanarine, dobrovoljnih priloga (donaci-

7 Vidi Nacrt Zakona o financiranju politi¢kih stranaka i izborne promidZbe u: Matakovi¢, 2007c:
92-122.
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ja), izdavacke djelatnosti, prodaje propagandnog materijala, organiziranja stranac-
kih manifestacija, od imovine u svojem vlasnistvu, te iz drugih zakonom dopuste-
nih izvora”. Osim navedenoga “politicke stranke mogu se financirati iz sredstava
drzavnog proracuna, kao i proracuna jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) sa-
mouprave”. Ovdje Zakon uglavnom slijedi odredbe Zakona o politi¢kim strankama
(¢lanke 18 1 19), ne uvodeci znacajne novosti u kategorije za stjecanje prihoda, ali
uvodi novost kada u ¢lanku 2 izrijekom navodi da sva navedena financijska sred-
stva “politicka stranka moze koristiti iskljucivo za ostvarenje ciljeva utvrdenih pro-
gramom i statutom politicke stranke”. U ovome ¢lanku takoder je navedena odred-
ba “prema kojoj se zabranjuje troSenje financijskih sredstava za osobne potrebe,
¢ime se Zeli onemoguditi zloporaba stranackih sredstava u privatnom interesu poje-
dinaca u politi¢koj stranci” (Jelusi¢, 2007a: 25-26).

Zakon pod pojmom ¢lanarine razumijeva “redoviti novéani iznos $to ga ¢lan
politicke stranke placa na nacin i pod uvjetima utvrdenima statutom ili drugim ak-
tom politicke stranke” (¢l. 3). Dobrovoljnim prilozima (donacijama), u smislu Za-
kona, smatraju se “povremene ili redovite uplate kojima fizi¢ke ili pravne osobe
dobrovoljno daju novac politi¢koj stranci u iznosu ve¢em od iznosa ¢lanarine, kao
i pruzanje usluga ili davanje proizvoda politi¢koj stranci bez naplate”. Za donaci-
je koje se politi¢koj stranci daju u obliku odredenih proizvoda ili usluga, donatori
se obvezuju “izdati racun na kojem ce biti naznacena trziSna vrijednost darovanog
proizvoda ili usluge te na kojem je naznaceno da glasi na politicku stranku i da
ne podlijeze naplati”. Zakon politic¢kim strankama propisuje obvezu da vode evi-
denciju o primitku ¢lanarina i donacija te da izdaju potvrde o primitku navedenih
sredstava.

Ukupan iznos donacija fizicke osobe jednoj politickoj stranci ne smije pre-
laziti 90.000 kuna u jednoj kalendarskoj godini, a ukupan iznos donacija pravne
osobe ne smije biti veci od 1.000.000 kuna. Ovdje je zakonodavac izuzetno pogo-
dovao pravnim osobama ostaviv$i im moguénost da strankama doniraju tako vi-
sok iznos. Primjerice, u Nacrtu Zakona o financiranju politickih stranaka 1 izborne
promidzbe koji je izradila Transparency International Hrvatska predlozen je go-
dis$nji limit na 500.000 kuna za pravne osobe. Tako visok iznos donacije od stra-
ne pravne osobe nisu predvidjeli niti zakonodavci u zemljama u nasem okruzenju:
primjerice u BiH?® u kalendarskoj godini pravna osoba ne moze politickoj stranci
dati prilog veéi od osam prosje¢nih plada, a u Sloveniji® veéi od deset prosjec-
nih plaéa, dok je u Srbiji'® taj iznos ograni¢en na 100 prosje¢nih mjese¢nih za-

8 Zakon o finansiranju politi¢kih stranaka, Sluzbeni glasnik BiH, 49/00.
° Zakon o politi¢nih strankah, Uradni list Republike Slovenije, 62/94, 13/98, 70/00, 51/02.
10" Zakon o finansiranju politickih stranaka, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, 72/03, 75/03.
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rada."' Ako kao mjerilo uzmemo prosje¢nu placu od 5.000 kuna, tada bismo mogli
zakljuéiti da u Hrvatskoj pravne osobe mogu politi¢koj stranci donirati iznos u pro-
tuvrijednosti od 200 prosjecnih placa, Sto predstavlja znacajno odstupanje od rjese-
nja koja su usvojile zemlje u regiji.

Jedna od pozitivnih novina ovog Zakona jest zabrana primanja donacija iz ano-
nimnih izvora (¢lanak 5) jer se time “izbjegava mogucnost nesmetanog zaobilaze-
nja navedenih ograni¢enja u visini iznosa dobrovoljnih priloga koje bi inac¢e ano-
nimni uplatitelji mogli premasiti” (Jelusi¢, 2007a: 26). Iznose donacija koji su visi
od 90.000 odnosno 1.000.000 kuna, kao uplate dobrovoljnih priloga od anonimnih
izvora, politicke stranke duZne su prijaviti Drzavnom uredu za reviziju i poreznoj
upravi “te uplatiti u korist drzavnog proracuna, najkasnije u roku osam dana od da-
na primljene uplate”.

Znacajna sredstva politicke stranke u Hrvatskoj dobivaju iz javnih izvora. “Su-
stav politickih financija u Hrvatskoj nedvojbeno pripada kontinentalnom modelu
financiranja politike” (Petak, 2005b: 39-40), a karakterizira ga financiranje stranaka
iz drzavnog proracuna: ovakav sustav primjenjuju sve tranzicijske zemlje Srednje
i Isto¢ne Europe.!? Sredstva za redovito godiSnje financiranje politi¢kih stranaka,
kako se propisuje ¢lankom 7 Zakona, osiguravaju se u drzavnom prora¢unu Repu-
blike Hrvatske u iznosu od 0,056% sredstava tekucih izdataka proracuna iz pret-
hodne godine: time je zadrzana ista razina financiranja iz drzavnog proracuna koja
je postojala u Zakonu o politi¢kim strankama.'3 Pravo na financiranje iz sredstava
drzavnog prorac¢una imaju politi¢ke stranke koje imaju najmanje jednog zastupnika
u Hrvatskom saboru, a navedena sredstava rasporeduju se tako da pojedinoj politi¢-
koj stranci pripadaju sredstva razmjerno broju zastupnika u trenutku konstituiranja
Hrvatskoga sabora (¢l. 9, st. 1).

Sve do donosenja Zakona o financiranju politi¢kih stranaka, nezavisnih lista
i kandidata politicke stranke nisu bile ogranicavane u stjecanju prihoda — Zakon o
politickim strankama u vezi s tim pitanjem bio je prili¢no liberalan. lako liberalni-
ji pristup stranackim financijama ima svoje prednosti, hrvatskom zakonodavstvu
nedostajale su odredbe koje bi stranacko 1 izborno natjecanje ucinile pravednijim
i transparentnijim (Ikstens/Smilov/Walecki, 2002: 30). Zakon o financiranju poli-
tickih stranaka, nezavisnih lista i kandidata donio je nekoliko zna¢ajnih novosti i
poboljsanja u odnosu na prethodna zakonska rjeSenja: primjerice, ¢lanak 15 tak-

11" Za razliku od Srbije u BiH i Sloveniji zakon ne pravi razliku izmedu donacija fizi¢kih i prav-
nih osoba ve¢ se ove odredbe odnose na obje kategorije donatora. Za detaljniji pregled financi-
ranja politickih stranaka u regiji vidi: Matakovié¢, 2007a: 14-20.

12 Vidi Ikstens/Smilov/Walecki, 2002; Walecki, 2003.

13 Vidi ¢lanak 19 Zakona o politi¢kim strankama.
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sativno navodi zabranjene izvore financiranja politickih stranka. Prvi su navedeni
potencijalni donatori iz inozemstva (strane drzave, politicke stranke i pravne oso-
be), a osim toga stranke ne smiju primati donacije niti od domacih “drzavnih tijela,
javnih poduzeca, pravnih osoba s javnim ovlastima i trgovackih drustava u veéin-
skom vlasni$tvu drzave ili jedinice lokalne samouprave te drugih pravnih osoba” u
kojima drzava ima vecinsko vlasni$tvo te od javnih i drugih ustanova u vlasnistvu
drzave. Zakonom se ne precizira §to znaci “vecinsko vlasnistvo” drzave ili jedinice
lokalne samouprave — moze se pretpostaviti da se mislilo na udio veci od 50%, ¢ime
je zakonodavac ponovno, kao i u slu¢aju visine donacija od strane pravnih osoba,
pogodovao donatorima i strankama, s obzirom na to da se u Nacrtu Zakona koji je
izradila Transparency International Hrvatska nalazi restriktivnija odredba od “25%
ili vise udjela” drzave ili lokalne samouprave u vlasni¢koj strukturi poduzeca. U Sr-
biji je, primjerice, na snazi jos restriktivnija odredba po kojoj se zabranjuju donacije
strankama od strane “ustanove i poduzeca sa u¢es¢em drzavnog kapitala, bez obzira
na visinu u¢eséa”.'

Stranke ne smiju donirati niti sindikati (iako je to u nekim zemljama sasvim
uobicajeno, primjerice, u Velikoj Britaniji), udruge poslodavaca, religijske zajedni-
ce, neprofitne udruge te “udruge, zaklade i fondacije koje zastupaju ili predstavljaju
drzavni duznosnici ili duznosnici lokalne samouprave”. Jedna vrlo pozitivna novi-
na ovoga Zakona jest to Sto stranke ne smiju financijski potpomagati niti fizicke i
pravne osobe “protiv kojih se vodi postupak za naplatu dospjelih, a nepodmirenih
obveza prema Republici Hrvatskoj, odnosno prema jedinici lokalne samouprave”.

O regulaciji rashoda Zakon o financiranju politi¢kih stranaka, nezavisnih lista
i kandidata sadrzi samo jednu odredbu: u ¢lanku 2 izrijekom se navodi da sva fi-
nancijska sredstva koja stekne politi¢ka stranka “moze koristiti isklju¢ivo za ostva-
renje ciljeva utvrdenih programom i statutom politicke stranke”. Posebno se istie
odredba iz stavka 3 istoga ¢lanka prema kojoj se zabranjuje troSenje financijskih
sredstava za osobne potrebe, ¢ime se Zeli sprijeciti koriStenje stranackih sredstava u
privatnom interesu pojedinaca u politickoj stranci (Jelu§i¢, 2007a: 25-26). Ni ovaj
Zakon, a niti ostatak izbornog zakonodavstva Republike Hrvatske ne propisuju ni-
kakva ograni¢enja glede najviSeg iznosa koji se moze utro§iti u predizbornoj kam-
panji, iako je zaista nuzno ograniciti ta sredstva na “iznos koji ¢e biti funkcionalno,
gospodarski i eticki prihvatljiv, imajuéi u vidu socijalni trenutak tranzicije u kojem
se hrvatsko drustvo i njegovo gospodarstvo danas nalazi” (Jelusi¢, 2007b: 132). Ne
smije se zaboraviti da izostanak takvih ogranicenja poti¢e komercijalizaciju prediz-
bornih kampanja i znacajno povisuje njihovu cijenu, pa su stoga politicke stranke
prisiljene da se za pomo¢ obracaju donatorima i na taj na¢in postaju ovisne o njima

14 Cl. 6 Zakona o finansiranju politickih stranaka.
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(Kregar/Marko, 2004: 98). Zeleéi se bira¢ima i potencijalnim glasadima prikazati
kao skromni i $tedljivi u skladu s ozbiljnos¢u gospodarske situacije u Hrvatskoj,
politicke stranke i predsjednicki kandidati opetovano su “krivo i barem manjkavo
prikazivali sredstva koja su utrosili u izbornoj promidzbi” (Jelusi¢, 2007b: 131).

Nadzor nad stranackim financijama reguliran je Cetirima ¢lancima Zakona.
Politicke stranke duzne su, prema ¢lanku 18 Zakona, “voditi poslovne knjige i
podnositi financijska izvje$éa na nacin koji je utvrden propisima o vodenju ra¢uno-
vodstva neprofitnih organizacija”. U ¢lanku 19 izrijekom se navodi da su stranke
“duzne javno prikazati porijeklo i nacin utroska sredstava” koja su prikupile tije-
kom jedne godine. Pracenje prihoda koje politicke stranke dobivaju od ¢lanarina i
donacija olaksano je odredbama Pravilnika o nac¢inu vodenja evidencija i izdavanja
potvrda o primitku ¢lanarina i dobrovoljnih priloga (donacija) (NN 26/07) i treba-
lo bi doprinijeti transparentnosti stranac¢kih financija. Zavrsni racun i financijsko
izvjesce u kojem se detaljno navode izvori prihoda, donatori te podaci o aktivno-
stima za koje su sredstva utroSena politicke stranke trebaju dostaviti Drzavnom
uredu za reviziju i Poreznoj upravi “na nacin i u roku predvidenom za financiranje
neprofitnih organizacija”: sukladno Uredbi o racunovodstvu neprofitnih organiza-
cija (€l. 17, st. 4) rok za dostavu je kraj veljage (za prethodnu godinu). Clanak 19
stavak 3 Zakona propisuje da su zavr$ni racun i financijsko izvjesce “javni doku-
menti i objavljuju se na web stranici'® politicke stranke”. Ova odredba Zakona je
dvojbena, u prvom redu stoga §to je odabrala isklju¢ivo ovaj prilicno neuobicajeni
instrument (mreZne stranice) za objavu zavr$nog racuna i financijskog izvjeséa, a
nejasno je i zasto nisu odabrane Narodne novine, sluzbeno glasilo Republike Hr-
vatske.!® S druge strane, Zakon ne precizira rok u kojem politicke stranke trebaju
na mreZnim stranicama objaviti financijska izvjesca, pa se u 2007. godini, tj. prvoj
godini primjene ovoga Zakona dogadalo da su stranke izvjes¢a objavljivale tek u
svibnju iako su ih, zbog obveza iz Uredbe o racunovodstvu neprofitnih organizaci-
ja (NN 112/93), sastavile ve¢ krajem veljace. Zakon $uti o strankama koje nemaju
mreznu stranicu te je nejasno gdje ¢e takve stranke objavljivati svoja izvje§éa — ova
odredba postaje jo§ bizarnija ako se uzme u obzir da zakonski nije propisano da
politicke stranke moraju imati mrezne stranice, ali je propisano (¢lankom 21 ovoga
Zakona) da mogu biti kaznjene ako na taj nacin “javno ne prikazu porijeklo i nacin
utrosenih sredstava”.

Nadzor nad financijskim poslovanjem politicke stranke, kako se propisuje
¢lankom 17 Zakona, provode DrZavni ured za reviziju i Porezna uprava. Nije jasno

15 Nije jasno zasto Zakon umjesto “web stranice” ne koristi izraz “mreZne stranice”, koji je vise
u duhu hrvatskog jezika.

16 Primjerice, sli¢no izvjes¢e u BiH se objavljuje u Sluzbenom glasniku BiH, u Sloveniji u Urad-
nom listu Republike Slovenije, a u Srbiji u Sluzbenom glasniku Republike Srbije.
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zasto je zakonodavac i dalje insistirao da nadzor provodi DrZavna revizija kad se
to tijelo pokazalo nesposobnim za provodenje adekvatnog nadzora nad stranackim
financijama s obzirom na to da Drzavna revizija “nijednom do jeseni 2002. godine
nije izvrSila financijsku kontrolu poslovanja stranaka” (Kregar/Marko, 2004: 88).
Prema rijec¢ima glasnogovornice Drzavnog ureda za reviziju iz prosinca 2001. go-
dine, financijski je nadzor nad politi¢kim strankama izostao jer “imaju pune ruke
posla oko revizije pretvorbe i privatizacije” (Jelusic¢, 2001: 1375). Umjesto oceki-
vane otvorenosti postupanja, nadzor nad stranackim financijama ponovo preuzima-
ju “drzavna tijela koja djeluju u relativnoj zatvorenosti postupka” (Kregar/Marko,
2004: 88).

U Nacrtu Zakona o financiranju politickih stranaka i izborne promidzbe koji
je izradila Transparency International Hrvatska predvida se obveza da financijska
izvjesca, prije nego Sto se dostave nadleznim drzavnim tijelima, pregledava te ovje-
rava neovisna, ovlastena revizorska tvrtka. lako slicno rjesenje poznaje i njemacki
Zakon o politi¢kim strankama!” te srbijanski Zakon o financiranju politi¢kih strana-
ka (Clanak 16), hrvatski je zakonodavac i ovdje iSao na ruku politickim strankama
te ih je zapravo na neki nacin ohrabrio da se nastave baviti aktivnostima u “sivoj
zoni”. Revizija godis$njih financijskih izvjeséa (te podataka o visini potrosenih sred-
stava u predizbornoj kampanji, o ¢emu Zakon takoder Suti) ublazila bi ¢injenicu da
u Hrvatskoj ne postoji javna agencija za utvrdivanje vjerodostojnosti financijskih
izvjesca politickih stranaka, iako su na njezinu nuznost stru¢njaci viSe puta upo-
zoravali (Ikstens/Smilov/Walecki, 2002; Toplak, 2003; Petak, 2005a). Dosadasnja
praksa u svijetu pokazala je da “takvu ulogu mogu obavljati isklju¢ivo neovisne
javne agencije koje su u svojem djelovanju poduprte snaznim revizorskim potenci-
jalom” (Petak, 2007: 138). Uspostavljanje takve agencije ostaje stoga glavnom za-
dac¢om u reformiranju hrvatskog sustava politickih financija.

Na takav zakljucak upucuju i preliminarna istrazivanja financiranja predizbor-
ne kampanje tijekom predsjednickih izbora 2009/2010. (Petak, 2010). Ukupni izno-
si §to su ih kandidati poslali Drzavnom izbornom povjerenstvu (tablica 1 na sljede-
¢oj stranici) u neskladu su s troSkovima oglaSavanja (tablica 2 na str. 99) §to su ih
utvrdile neovisne agencije. Naime, na troSkove oglasavanja treba dodati jo$ mini-
malno 30 posto, a mozda i 50 posto ostalih troSkova — putni tro§kovi, promidzbeni
materijal, ugovori o djelu, troSkovi organiziranja koncerata i sli¢no, tako da prijav-
ljeni iznosi niza kandidata nisu do kraja vjerodostojni.

Nesrazmjeri u priloZzenim tablicama pokazuju da su pojedini kandidati samo
na oglaSavanje u medijima potrosili vise nego §to su prijavili Drzavnom izbornom
povjerenstvu, da je struktura troSkova posve netransparentna i neobrazlozena, a kod

17 Vidi ¢lanke 29-31.
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Tablica 1. Ukupni iznosi novca koriStenog za financiranja predsjednicke kampanje,
izbori 2009/2010. (u 000 kuna)

KANDIDAT PRIHODI RASHODI
Ivo Josipovié¢ 8.950 8.950
Milan Bandi¢ 8.618 15.278
Nadan Vidosevi¢ 6.823 -
Andrija Hebrang 6.379 6.379
Dragan Primorac 3.853 3.853
Boris Miksi¢ 3.247 3.247
Vesna Pusi¢ 1.977 -
Vesna Skare Ozbolt 1.057 -
Miroslav Tudman 1.035 1.000
Damir Kajin 590 590
Slavko Vuksi¢ 217 217
Josip Juréevié 171 171

1ZVOR: Cjelovito izvjesce o visini i izvorima sredstava koja su pojedini kandidati za pred-
sjednika Republike Hrvatske koristili za financiranje izborne promidzbe, DrZavno izborno
povjerenstvo, 1. veljace 2010.

pojedinih kandidata nije niti prikazana. Da bi se dobili vjerodostojni podaci o struk-
turi prihoda i rashoda koje su napravili pojedini kandidati, evidentno je da bi DIP
trebao dobiti ingerencije provodenja financijske ekspertize. Medu prijedlozima za
novu policy-inicijativu u financiranju predizbornih kampanja stoga je posebno vaz-
no ista¢i problem reguliranja troSkova stranaka i neovisnih kandidata. 1z kvalite-
te priloZenih izvjesc¢a vidljivo je da takve odredbe prakticno ne postoje. Problem
pritom nije samo u ogranic¢avanju troSkova kampanje ili pak redovite aktivnosti
politickih stranaka, ve¢ prije svega u utvrdivanju vjerodostojnosti u¢injenih trosko-
va. Utvrdivanje vjerodostojnosti prikazanih troSkova pokazalo se stoga jednim od
najvecih problema reguliranja politickih financija u Hrvatskoj i tijekom posljednje
predsjednicke kampanje.

Zbog svega toga moralo bi postojati pravilo o tome da troSkovi kampanje u
medijima i ostalim oblicima promidzbe (kao S$to su, primjerice, stranacki plakati)
moraju biti dostupni neovisnom financijskom tijelu, bez obzira na to hoée li to biti
DIP ili neka vrsta neovisne agencije. Takvo bi tijelo trebalo imati pravo i kapacitet
da utvrdi stvarne troSkove i javno ih objavi, ¢ime bi transparentnost financiranja iz-
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Tablica 2. Iznosi potroSeni na oglaSavanje u medijima, 1. 11. 2009.-10. 1. 2010.

(u 000 kuna)
KANDIDAT UKUPNO TV Novine i ostali tisak
Milan Bandi¢ 12.840 5.978 6.862
Ivo Josipovié¢ 6.449 3.319 3.130
Dragan Primorac 5.276 4.815 461
Nadan Vidosevié 4.120 2.155 1.965
Andrija Hebrang 3.730 2.115 1.615
Vesna Pusié¢ 352 352 -
Miroslav Tudman 282 282 -
Damir Kajin 206 199 7
Vesna Skare Ozbolt 174 174 -
Boris Miksi¢ 140 124 16
Josip Jurcevic 60 60 -
Slavko Vuksié¢ 35 28 7

IZVOR: IPSOS PULS, istrazivanje dostavljeno GONG-u, sijecanj 2010.

bornog procesa znacajno porasla. Ako bi sve to bilo praceno i visokim kaznama za
krivo prikazivanje stvarnih troskova, sustav politickih financija u Hrvatskoj dozivio
bi znacajnu demokratsku transformaciju.

Regulacija stranackih financija — primjer Njemacke

Tijekom posljednjih pedesetak godina u Njemackoj se opetovano raspravljalo o
sustavu stranackih financija i on se viSe puta mijenjao (Scarrow, 2004: 660); za-
konska su se rjesenja “kontinuirano dalje razvijala i usvajala sukladno potrebama”
i promjenama u drustvu (Cordes, 2003: 1). Odredbe kojima se regulira stranacko
financiranje nalaze se u vise zakonskih izvora: u Temeljnom zakonu, Zakonu o po-
litickim strankama (Parteiengesetz), klju¢nim odlukama Saveznog ustavnog suda,
aneke odredbe nalaze se i u Zakonu o porezu na dohodak (Einkommensteuergesetz)
(Nassmacher, 2003: 118).

Njemacka teorija drzave dugo je razdvajala politicke stranke od drzave. Ustav-
nopravno priznavanje stranaka u Saveznoj Republici Njemackoj uslijedilo je 1949.
godine, donosenjem Temeljnog zakona koji je bio “za to vrijeme sasvim jedinstven
te eksplicitan o pravima i duznostima politickih stranaka”, pa je u ¢lanku 21 odre-
dena uloga politickih stranaka te je utvrdeno da one sudjeluju u formiranju politicke
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volje naroda. Temeljni zakon stranacke financije spominje na samo jednom mjestu.
Tvorci Temeljnog zakona shvatili su da ekonomska mo¢ ne bi smjela izravno utje-
cati na politicki sustav (Morlok, 2004: 1); bojali su se neprihvatljivog politickog
utjecaja velikih privatnih donatora, pa su stoga zahtijevali od stranaka da javno
objave svoje prihode (¢lanak 21 Temeljnog zakona) jer bi se na taj nacin glasa¢ima
omogucilo da vide tko stoji iza politi¢kih stranaka. lako je bilo predvideno da ée se
stranacke financije detaljnije regulirati u Zakonu o strankama, stranke se oklijevale
s donoSenjem tog zakona, istovremeno odbijajuci javno objaviti svoje izvore finan-
cija, pogotovo velike donatore iz poslovnih krugova.'® U tom oklijevanju stranke su
bile prilicno uspjesne s obzirom na to da je Zakon o strankama donesen tek 1967.
godine, osamnaest godina nakon §to na snagu stupio Temeljni zakon, i to iskljuci-
vo zbog pritisaka koji su dolazili od strane Saveznog ustavnog suda (Arnim, 2000:
203-204). Zakon iz 1967. godine “nije bio savrSen” i imao je mnogo rupa, ali je
izuzetno vazno §to je ustanovio nacelo po kojem su drzavna potpora, detalji o odgo-
vornosti i razina poreznih olakS§ica utemeljeni na postojanim zakonskim temeljima,
za razliku od dotada$njih financijskih aranzmana koji su sklapani na temelju me-
dustranackih dogovora, pa su tako oni postali subjektom sudskoga nadzora (Pulzer,
2002: 9). Od 1967. godine do danas Zakon o strankama mijenjan je viSe puta.'®

Zakon prili¢no detaljno regulira ¢lanarine i dobrovoljne priloge. Prema ¢lanku
25 stavku 1 Zakona o politickim strankama, “stranke su ovlastene primati dona-
cije”, ali donacije dane u gotovini ne smiju prelaziti 1.000 eura. Stranke ne mogu
primati donacije od: javnih poduzeca, parlamentarnih frakcija, a takoder niti od
politi¢kih fondacija te nevladinih, humanitarnih i crkvenih fondacija ili udruzenja.
Isto tako zabranjene su donacije iz inozemstva, osim ako ne potje¢u od imovine
njemackih drzavljana ili od poduzeéa koja su u ve¢inskom vlasnistvu Nijemaca.
Stranke ne mogu primati donacije od poduzec¢a koja su u potpunom ili djelomi¢nom
vlasniStvu drzave (ve¢em od 25%) te donacije vece od 500 eura “Ciji se donator ne
moze utvrditi”.

Zakon o politickim strankama u ¢lanku 25 stavku 3 samo spominje, ali ne re-
gulira detaljnije tzv. “stranacke poreze”. Stranacki porezi ukljucuju plac¢anja stran-
ci od strane osoba koje su zahvaljujuéi stranackoj podrsci izabrane u razna tijela
ili imenovane na odredene poloZaje, a predstavljaju fiksan postotak njihovih placa
(Nassmacher, 2000: 254). Stranke opravdavaju stranacki porez obrazlozenjem da
“zastupnici moraju honorirati svoj izbor u gremije” (Drysch, 1998: 89). Stranacki

18 To dobro ilustriraju Schleth i Pinto-Duschinsky (1970: 27) kada, govoreéi o tro§kovima pred-
izbornih kampanja za savezne izbore 1949. i 1953. godine, tvrde kako je bilo “dostupno malo
pouzdanih podataka” i da su postojali tek “nizovi novinarskih procjena, koje su se ponekad zna-
¢ajno razlikovale”.

19 Za detalje vidi Scarrow, 2004: posebno 670-672.
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se porezi izrazavaju zajedno sa svim ostalim prihodima od ¢lanova (Nassmacher,
2000: 256) ¢ime se zapravo prikrivaju u rubrici “doprinosi ¢lanova i sli¢ni redoviti
doprinosi” (Landfried, 1994: 99). Landfried (isto: 319) tvrdi da je “poznato da tu o
dobrovoljnosti nema ni govora”. Zanimljivo je da je ovu vrstu nameta najintenziv-
nije provodila stranka Zelenih koja je, unato¢ tome §to je u javnosti slovila kao “an-
ti-stranka” na taj nacin pribavljala “znacajna sredstva koja su trebala sluziti uévrsci-
vanju vlasti stranackih elita” (Beyme, 1999: 115). Iznos je tih prividno dobrovoljnih
priloga razlicit, ovisno o tipu stranke i tipu funkcije koju ¢lanovi obavljaju, pa tako
stranke od svojih gradskih vije¢nika uzimaju od Cetvrtine do treéine njihove place,
a od zastupnika na pokrajinskoj ili saveznoj razini od 5 do 20 posto njihove plaée
(Nassmacher, 2000: 256).

Njemacki sustav stranackog financiranja najpoznatiji je ipak po javnom finan-
ciranju. Uvodenje javnog financiranja teklo je postupno: njemacka je vlada predvo-
dena CDU-om najprije 1954. godine uvela razlikovanje, u poreznom smislu, dona-
cija politickim strankama od donacija sindikalnim udruzenjima. Ovom izmjenom
poreznog zakona u Njemackoj je uvedena, unato¢ protivljenju SPD-a, neizravna
javna potpora politickim strankama. Cetiri godine kasnije, 1958. godine, Savezni
ustavni sud uvazio je zalbu SPD-a koji je tvrdio da je sustav poreznih olakSica na
donacije politi¢kim strankama neustavan jer stavlja u povoljniji polozaj stranke s
bogatijim donatorima. Medutim, mnogo vazniji dio ove presude jest onaj u kojem
je sud utvrdio da drzavna potpora strankama nije sama po sebi neustavna (Scarrow,
2004: 660-661), ¢ime je zapravo sugerirao da je prihvatljiva izravna financijska
potpora strankama (Arnim, 2000: 208-209). Udio javnih sredstava u stranackim fi-
nancijama iznosi otprilike 30-50% i taj je udio nepromijenjen od 80-ih godina pros-
log stoljeca (Schroder/Schumbach/Koss, 2004: 9). Za drzavnu financijsku potporu
kvalificirane su one stranke koje su dobile najmanje 0,5% glasova na posljednjim
europskim ili saveznim izborima, ili 1% glasova na federalnim drzavnim izborima,
ili 10% glasova u svojem izbornom okrugu.

Osim izravne javne potpore drzava daje porezne olakSice na sve priloge (Cla-
narine i donacije) politi¢kim strankama od strane fizi¢kih osoba u iznosu do 1.650
eura po osobi te do 3.300 eura po braénom paru. Osim toga drzava daje financijsku
potporu parlamentarnim grupama kao pomo¢ njihovu radu u parlamentu, a financi-
ra i stranacke zaklade za politicko obrazovanje.

Javno financiranje politickih stranka sa sobom uvijek nosi i odredene obveze
— jedna od njih je i javno objavljivanje prihoda, ali takoder rashoda i imovine. U
Njemackoj “ne postoje zakonski utemeljena ogranic¢enja troskova politickih strana-
ka ili kandidata” (Schroder/Schumbach/Koss, 2004: 11), ali se rashodi moraju jav-
no objavljivati. Temeljni zakon i Zakon o strankama izmijenjeni su 1983. godine i
tada su u njih unesene odredbe prema kojima se javno (u financijskim izvjeséima)
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trebaju iskazivati podaci o stranackim troskovima i o stranackoj imovini. Ovim fi-
nancijskim izvjes¢ima upucene su kritike da nisu dovoljno transparentna i da su se
“pojavila prekasno” (Arnim, 1996: 57).

Nadzor nad politickim financijama spominje se najprije u Temeljnom zakonu
iz 1949. godine koji u ¢lanku 21 odreduje da stranke moraju javno prikazati svoje
prihode. Daljnja razrada ovoga pristupa uslijedila je u Zakonu o strankama. Prema
Morloku, obveza javnog objavljivanja stranackih financija sredi$nji je instrument
za “suzbijanje mogucih opasnosti koje sadrzi stranacko financiranje iz privatnih
izvora”, jer bi se objavljivanjem prihoda trebalo omogucditi javnosti da nadzire mo-
gucu financijsku ovisnost stranaka. Stalna obveza polaganja racuna o prihodima,
imovini kao i o rashodima otvara razne mogucnosti za nadzor, pa bi stoga koriste-
nje razli¢itih nedopustenih sredstava poput, primjerice, “crnih blagajni” trebalo biti
znacajno otezano (Morlok, 2002: 434).

Sustav nadzora nad stranac¢kim financijama funkcionira uglavnom odvojeno
od drzave, oslanjajuci se u prvom redu na privatnu reviziju, jer su njemacki zakono-
davci imali na umu da “nadziruéi politicke stranke, drZzava, a osobito izvrsna vlast,
moze zadobiti neZeljen utjecaj nad strankama”. Time se Zeljela izbje¢i mogucénost
da stranke, posebice one koje sudjeluju u izvrsnoj vlasti, dodu u poziciju da imaju
uvid u sustav prikupljanja novca drugih, njima konkurentskih stranaka, i da time za-
dobiju odredenu prednost u stranackom natjecanju (Morlok, 2004: 1-2).

Regulacija stranackih financija — primjer Nizozemske

U Nizozemskoj ustav ne priznaje politicke stranke, a Zakon o potpori politickim
strankama (Wet subsidiéring politieke partijen) naziva ih “udruZenjima ¢iji je na-
ziv registriran u registru imena za izbor ¢lanova donjeg doma parlamenta” (¢lanak
1). Odbijanje davanja zakonskog statusa politickim strankama rezultat je specific-
nosti nizozemske povijesti. Naime sve do kraja 60-ih godina 20. stolje¢a nizozem-
sko drustvo bilo je podijeljeno na ostro odvojene supkulturne skupine, a politicke
stranke bile su politicki izrazaj tih skupina. Tijekom tog razdoblja dominantno je
bilo vjerovanje da drzavna administracija treba biti §to je moguce viSe neutralna u
odnosu na supkulturne skupine, pa se kao posljedica te doktrine prora¢unski novac
davao organizacijama povezanim s politickim strankama, a ne samim strankama
(Nassmacher, 2003: 118). Sve do 1999. godine, kada je donesen Zakon o potpori
politickim strankama drzava je financijski podupirala politicke stranke, ali ta javna
sredstva stranke nisu koristile izravno, ve¢ su se njima mogle sluziti preko odrede-
nih fondacija, odnosno organizacija. Drzava je ovu potporu “davala isklju¢ivo na
nacionalnoj razini za iskljucivo specificirane svrhe”, a da bi stranka dobila takvu
potporu, morala je osnovati posebne organizacije (isto: 125-126): one u formalnom
smislu imaju neovisan status, ali su zapravo usko povezane s politickim strankama.
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Organizacije povezane s politickim stankama mogu se podijeliti u tri grupacije:
istrazivacki instituti, obrazovni instituti te organizacije mladezi.?’

Donosenjem Zakona o potpori politickim strankama, od 1999. godine javna
potpora vise se ne daje tim organizacijama, ve¢ izravno politickim strankama, ali su
proracunska sredstva i dalje predvidena iskljucivo za strogo odredene ciljeve (isto:
126): politicko obrazovanje, informiranje, politicko-znanstvene aktivnosti, odrza-
vanje kontakata te potpora razvojnim i obrazovnim aktivnostima sestrinskih strana-
ka izvan Nizozemske i sli¢no (Clanak 5 Zakona).

Od javnih sredstava politickim su strankama mnogo vaznija sredstva koja do-
laze iz privatnih izvora: za razliku od vecine ostalih europskih zemalja u Nizozem-
skoj su ¢lanarine i dalje glavni izvor prihoda politickih stranaka i, prema podacima
iz 1995. godine, u vecini stranaka Cinile su od 35 do 61% (ovisno o pojedinoj stran-
ci) ukupnih stranackih prihoda (Nassmacher, 2003: 119). Unato¢ tome ¢lanarine i
svi ostali stranacki prihodi iz privatnih izvora regulirani su samo jednim ¢lankom
(¢lanak 18) Zakona o potpori politic¢kim strankama, a te su odredbe “sasvim nedo-
voljne da zajamce punu transparentnost izvora stranackih financija” (Nehmelman,
2000: 156). Naime, ukoliko se donator protivi objavljivanju svojega imena, ono se
moze propustiti, a jedino ¢e se naznaciti kojoj kategoriji institucije ili organizacije
donator pripada, ¢ime Zakon uvelike pogoduje donatorima na Stetu transparentno-
sti. To se objasnjava ¢injenicom da podaci o donacijama fizickih osoba mogu sadr-
zavati informacije koje “ukazuju na politicku sklonost” donatora i u tom smislu pot-
padaju pod ¢lanak 16 Zakona o zastiti osobnih podataka (Vries, 2002: 24). Stavak 3
obvezuje stranke da “u financijskom izvjes¢u objave ukupnu sumu donacija razlici-
tih od priloga ¢lanova stranke”. Posebno je problemati¢no §to Zakon nije predvidio
sankcije za stranke koje ne zadovolje ove obveze pa Lucardie (2003) zakljucuje ka-
ko je ocito da je vlada pretpostavljala da ée stranke igrati otvorenim kartama.

Na kraju treba ista¢i da u Nizozemskoj ne postoji ograni¢enje visine prihoda
koje politicke stranke mogu dobiti iz privatnih izvora, mada postoje misljenja da
bi trebalo uvesti takva ogranicenja te da “iznos koji stranke dobiju od donacija i
sponzorstava ne bi smio biti ve¢i od prihoda dobivenih od drzave”. Zakonski ni-
je ogranicen niti iznos koji fizi¢ke ili pravne osobe mogu donirati stranci, a prema
nekim stru¢njacima, taj bi iznos trebalo ogranic¢iti na 10.000 eura godisnje (Vries,
2002: 33).

Zakonom o potpori politickim strankama nisu regulirani rashodi politickih
stranaka, medutim o stranackim rashodima, u prvom redu rashodima vezanim uz
predizborne kampanje, raspravlja se u Biljesci o Zakonu o potpori politickim stran-

20 Clanstvo u organizacijama mladeZi otvoreno je osobama u dobi od 14 do 27 godina (Ramke-
ma, 2008: 20).
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kama (isto: 19). U tekstu koji potpisuje tadasnji ministar unutarnjih poslova i odno-
sa u kraljevstvu K. G. de Vries mozZe se jasno iscitati stav prema ovakvoj vrsti ogra-
nicenja: nasuprot zemljama koje nastoje sprijeciti pretjerane troskove predizbornih
kampanja ograni¢avajuci sredstva koja stranke mogu potrositi u predizborno vrije-
me, De Vries istice da nizozemska vlada “nije zagovornik takvih ograni¢enja”, ali
da ¢e uzeti u razmatranje “kakve ucinke ima tro$enje dodatnih sredstava na prediz-
borne kampanje i slicne aktivnosti”. Vlada je time iskazala bojazan da ¢e troSenje
sve vecih koli¢ina novca dovesti zbog medusobnog natjecanja do jo§ vecée potrebe
za financijskim sredstvima.

U Nizozemskoj je “nadzor nad stranackim financijima ogranicen jer je nagla-
Sena privatnost donatora i stranaka” (Nassmacher, 2003: 127). U Zakonu o potpori
politickim strankama nadzor je vezan uz postupak dobivanja financijske potpore:
zahtjev za drzavnom financijskom potporom mora biti poprac¢en godi$njim planom
aktivnosti i, $to je joS vaznije, financijskim izvjes¢em. Politicka stranka treba ovla-
stiti racunovodu da pregleda financijsko izvjesée, a racunovoda ¢e utvrditi zadovo-
ljava li izvjeSée uvjete propisane za dobivanje potpore te ostale zakonske odredbe.
Ministar unutarnjih poslova i odnosa u kraljevstvu donosi odluku o dodjeljivanju
financijske potpore, a ta odluka, izmedu ostalog, ovisi i o to¢nosti dostavljenih fi-
nancijskih izvjeséa.

Zakljucak

Kako je regulacija, opcenito gledajuci, “uvijek ograniceno rjeSenje za nesavrSenu
i slozenu stvarnost”, tako i regulacija stranackog financiranja ima ograni¢ene do-
mete i nije univerzalno sredstvo kojim ¢e se uspostaviti eticki standardi u politic-
kom zivotu. Ona ipak “pomaze izgraditi odnos transparentnosti i povjerenja izmedu
predstavnika i predstavljenih”. Govoreci o regulaciji stranackog financiranja kao o
temeljnom preduvjetu posStene politicke utakmice, Sousa povlaéi paralelu s nadzo-
rom nad nuklearnim naoruzanjem: sporazumi o neSirenju nuklearnoga oruzja, ko-
jima se uspostavljaju neka osnovna pravila o njegovu koristenju, nisu jamstvo da
zaista nece do¢i do uporabe ili zlouporabe nuklearnog oruzja, ali unato¢ tome “za
vecinu gradana ti su kontrolni napori sastavni dio sigurnosti i povjerenja” (Sousa,
2005: 7).

Regulacija financiranja politi¢kih stranaka ne moze biti uspjesna ako vodece
politicke stranke ne usvoje visoke standarde politiCkog ponasanja kao vlastite sta-
vove. Politicke stranke mogu uociti kratkotrajnu izbornu prednost pokazujuci pred
bira¢ima stvarnu ili insceniranu opredijeljenost za postenu politicku utakmicu, ali
za uspjeh regulacije nije dovoljna samo nacelna predanost, ve¢ “njihova predanost
mora nadilaziti spremnost da samo donose zakone i takoder ukljucivati spremnost
da te zakone naprave u¢inkovitima”. Zakonodavstvo moze “konsolidirati politicki
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konsenzus, formalizirati standarde i ozakoniti ocekivanja”, ali ono samo po sebi
ne moZe osigurati posteno natjecanje medu politickim strankama (Fogg/Molutsi/
Tjernstrom, 2003: 177).
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Summary

This papers deals with the regulation of political party and election campaign
financing as one of the most important segments of legal regulation of party
activity. The authors elucidate all dimensions thereof — the expenses and gains
of financing, the rules of transparency and implementation of institutional su-
pervision and limitation of financing. Particular significance is ascribed to the
role of an independent implementation agency which is supposed to supervise
the authenticity of publicly submitted reports on the financing of political par-
ties and election campaigns. The second part of the text comprises a compara-
tive inquiry into the ways of regulation of political finances in Croatia, Ger-
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