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KONTROLA FINANSIRANJA POLITICKIH STRANAKA
U SRBIJI: ANALIZA SLUCAJA NEDOSTATKA
,POLITICKE VOLJE*

Rezime: Usvajanje Zakona o finansiranju politickih aktivnosti iz 2011. godine
predstavljalo je vazan korak u razvoju sistemskog antikoruptivnog zakonodavstva
u Republici Srbiji. Finansiranje politickih stranaka, medutim, jo$ uvek nije uvede-
no u zahtevane zakonske okvire, pre svega zahvaljuju¢i nedovoljnom angazovanju
samih stranaka u ispunjavanju zakonskih obaveza kojima podlezu. Autor istrazuje
prednosti postojeceg normativnog okvira u oblasti finansiranja politickih subjekata
u odnosu na ranija reSenja, dovodeci ih istovremeno u vezu sa nedostacima uocenim
u njegovoj primeni. Izbori odrzani na dva nivoa vlasti 2012. godine predstavljali
su znacajnu proveru primene normativnog okvira. Uoceno je da politi¢ke partije
na razli¢ite nacine izbegavaju primenu zakona posvec¢enog uredenju finansijskih
tokova u politickim odnosima u Srbiji, Sto predstavlja praksu koja se ne razlikuje
znacajno od ranijih stranackih zloupotreba uocenih u toj oblasti. PoSto nepostoja-
nje efikasnih sankcija za prekrsioce predstavlja jedan od najveéih problema u ure-
denju ove oblasti, politicka volja ne sme da bude prihva¢ena kao odlucujudi ¢ini-
lac u izgradivanju kontrolnih kapaciteta i odgovornosti, i to pre svega zbog svojih
vaninstitucionalnih karakteristika, nepoznatih uredenom pravnom poretku. Stet-
ne posledice neadekvatne primene zakona sastoje se u produbljivanju politicke
korupcije, daljem razgradivanju institucija demokratskog sistema, pogorSanju
odnosa gradana sa ustavnim i politickim strukturama, kao i ugrozavanju nacela
vladavine prava, pravne drzave, demokratije i legitimnosti.

Kljucne reci: ~ finansiranje politickih stranaka, politicke stranke, politicka korup-
cija, politicka volja

+What the devil is the Constitution between friends?"
Tim Kembel®

I. Uvod
Pitanje zakonitosti finansiranja politickih stranaka u Srbiji ve¢ dugi
niz godina dovodi se u vezu sa visokom politickom korupcijom, kao njen

1  Pitanje koje je ¢lan americkog Predstavnickog doma postavio, u privatnom raz-
govory, predsedniku Teodoru Ruzveltu. Prema: W.H. Taft, Our Chief Magistrate
and His Powers, Columbia University Press, New York 1938, 23.
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uzrok i istovremena posledica. Najopasnije dejstvo dugoro¢nog postojanja
i relativno konzistentnog zanemarivanja ovog javnog problema sastoji se
u urusavanju legitimnosti samih ustavnih institucija i svesnom ometanju
razvoja tranzicione demokratije u zemlji.

Povecanje vidljivosti tokova finansija u politici predstavlja zvanican
cilj zakonskih resenja koja su, u razli¢itim oblicima, na snazi ve¢ Citavu
deceniju.? Sistemsko antikoruptivno zakonodavstvo, ipak, nije u primeni
pokazalo da stvarno ima vecu snagu od paraliSuc¢ih efekata nepostojanja
politicke volje. Rec€ je o svojevrsnom neologizmu u srpskoj politickoj ter-
minologiji, kojim se politicke partije posredno koriste da, pored ostalog,
prakti¢no onesposobe dejstva institucionalnih mehanizama zaduzenih za
kontrolu tokova novca koji organizovani politicki subjekti sti¢u ili trose.
Iz ovog razloga, nezaobilazan predmet analize — pored postojeceg zakono-
davnog okvira — ¢ini i ispitivanje odgovornosti samih stranaka u procesu
odlaganja usvajanja, a potom i efikasne primene predmetnih propisa. Sam
taj proces pak pracen je razli¢itim oblicima pritiska, koji se gotovo uvek
nalaze izvan domaceg stranackog sistema.

Procena znacaja ispitivanja ove teme zasniva se na stavu da sistem-
ska korupcija predstavlja neposrednu opasnost za realizaciju temeljnih
nacela ustavnog uredenja, poduprtom ocenom da je ,korupcija u politi¢koj
sferi najopasniji i najzastupljeniji oblik ove pojave u Srbiji“.3

Cilj ovog rada je da istrazi uzajamnu vezu koja postoji izmedu za-
konske evolucije kontrole finansiranja politickih partija u Srbiji i aktivne
ambicije samih stranaka da primenu usvojenih propisa obesnaze i, radi
vlastite koristi, neutralizuju.

U prvom poglavlju bice izloZeni vaze¢i normativni okvir kojim je
regulisano finansiranje politickih stranaka, njegova geneza, kao i sazeta
relevantna uporedna ustavna analiza. Potom ¢e biti analizirani uoceni
nedostaci u primeni zakonskih resenja. Okosnicu istrazivanja kojem je po-
sveceno trece poglavlje ¢ini politicka volja kao neophodna polazna osnova
u borbi protiv visoke politicke korupcije, ali i sva neprimerenost kojom se
odlikuje dominantna pozicija partija kao odlucujucih faktora u postupku
primene pozitivnih reSenja, na Stetu dugoroc¢nog razvoja institucionalnih
nadzornih kapaciteta i odgovornosti. Zaklju¢nim razmatranjima pretho-
di¢e utvrdivanje Stetnih dejstava koju sistemska korupcija, tolerisana od

2 Zakon o finansiranju politickih stranaka (Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br.
72/2003, 75/2003 — ispr., 60/2009 — odluka US, 97/2008 i 43/2011 — dr. zakon)
usvojen je 2003. godine, a, sa izuzetkom ¢l. 4 (koji je prestao da vazi 1. jula 2012),
vazio je osam godina.

3 Transparentnost Srbija, ,Finansiranje predsednicke i parlamentarne izborne kam-
panje u Srbiji — maj 2012*, Beograd 2012, http://www.transparentnost.org.rs/ima-
ges/stories/materijali/Finansiranje%20kampanje%202012.pdf, 5.6.2013, str. 5.
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strane politickih stranaka, ima po nacela vladavine prava, pravne drzave,
zakonitosti i same legitimnosti demokratskog poretka u Srbiji.

II. Analiza ustavnog i zakonodavnog okvira

Sredi$nji propis kojim je u Srbiji uredeno finansiranje politi¢kih
partija predstavlja Zakon o finansiranju politickih aktivnosti* (u daljem
tekstu: ,ZFPA*, ili ,,Zakon"), usvojen 14. juna 2011. godine. Stupanjem
na snagu ovog zakona prestao je da vazi Zakon o finansiranju politickih
stranaka,’ ali je i ispunjen jedan od uslova u pravcu priblizavanja Srbije
¢lanstvu u Evropskoj uniji, u kontekstu efikasnije kontrole finansija po-
litickih organizacija kao sastavnog elementa kataloga neophodnih propi-
sa.® Usvajanju ZFPA prethodila je viSegodisnja aktivnost zainteresovanih
meduvladinih organizacija i domacih nevladinih organizacija. Sdém Zakon
usvojio je standarde finansijske transparentnosti zastupljene u vecini dr-
zava ¢lanica Evropske unije i Saveta Evrope. S tim u vezi, znac¢ajno je i da
je usvajanje ovog zakona u vecoj meri predstavljalo plod medunarodnih
pritisaka i autonomne dinamike procesa priblizavanja Uniji nego aspiracije
samih stranaka, odnosno samostalne parlamentarne ili izvr$ne inicijative.’
U svakom slucaju, ZFPA predstavlja tek jednu (mada znacajnu) kompo-
nentu antikoruptivnog sistemskog zakonodavstva u Srbiji, pored propisa
kojima su uredena pitanja: javnih nabavki,® pristupa informacijama od
javnog znacaja,’® radio-difuzije!® i drugih relevantnih oblasti.

Nije nevazno naglasiti da normativno teziste ZFPA nema utemeljenje
u najviSem nacionalnom pravnom aktu. Istina, politicke stranke uzivaju
status ustavne kategorije u Srbiji, zahvaljuju¢i tome $to im je, ¢lanom 5,
st. 1. Ustava Republike Srbije' (,URS", ili ,Ustav*), priznata uloga u ,de-
mokratskom oblikovanju politicke volje gradana“, $to predstavlja odredbu
poznatu u zamasnoj vecini ustavnih dokumenata liberalnih demokratija.

4  Zakon o finansiranju politickih aktivnosti (SI. glasnik RS, br. 43/2011).

5 V. fusnotu 2.

6 EurActiv, ,Usvojen zakon o finansiranju politi¢kih aktivnosti, 14.6.2011, http://
www.naslovi.net/2011-06-14/euractiv/usvojen-zakon-o-finansiranju-politickih-
-aktivnosti/2607488, 14.6.2011.

7  Vanja Bajovi¢, Savo Manojlovi¢, Corruption and Financing of Political Parties —
Case of Serbia (1-31). International Conference: Interdisciplinary Insights on Fraud
and Corruption, 13—15 September 2012. Porto, Portugal, Observatério de Economia
e Gestao de Fraude. Working Papers No. 21/2013, str. 27.

8 Zakon o javnim nabavkama (SI. glasnik RS, br. 124/2012).

9  Zakon o pristupu informacijama od javnog znacaja (SI. glasnik RS, br. 120/2004,
54/2007, 104/2009 i 36/2010).

10 Zakon o radio-difuziji (SI. glasnik RS, br. 42/2002, 97/2004, 76/2005, 79/2005 — dr.
zakon, 62/2006, 85/2006 i 86/2006 — ispr).

11 Ustav Republike Srbije (SI. glasnik RS, br. 83/2006).
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Pitanje finansiranja politickih partija predstavlja, na osnovu (za potrebe
ovog rada ogranicene) komparativne analize, kategoriju ¢iji je ustavni
status tek izuzetno i apstraktno ureden.'? Ovo, naravno, ne znaci da ne-
posredno ustavno regulisanje materije o kojoj je re¢ ne bi bilo dobrodoslo
u Srbiji, ¢iji je ustavotvorac propustio priliku da u tekst tog akta unese
odredbu o garantovanju javnosti finansiranja stranaka. Ipak, inicijative
za ustavno regulisanje predmetnog problema svode se, prema nalazima
ovog autora, na usamljen predlog jedne nevladine organizacije da se ispi-
ta mogucnost uslovljavanja verifikacije poslanickih mandata u Narodnoj
skupstini prethodnim dostavljanjem izvestaja o prihodima i rashodima za
izbornu kampanju.'?

Subjekt regulisanja Zakona, prema ¢l. 1 ZFPA, €ine ,izvori i nacin
finansiranja, evidencija i kontrola finansiranja politickih aktivnosti politic¢-
kih stranaka, koalicija i grupa gradana“, za koje zakonodavac koristi skupni
izraz ,politicki subjekti“. U ¢l. 2, t. 2. ,politicka stranka* definisana je kao
»organizacija gradana upisana u Registar politickih stranaka“ pri nadleznom
organu. Zakon, uredujuci u ¢l. 2, t. 1. pojam ,politicka aktivnost®, razlikuje
oblike aktivnosti kao $to su ,redovan rad“, odnosno ,izborna kampanja*“,
politickog subjekta. Prema ¢l. 3, st. 1, politicki subjekti ,finansiraju se iz
javnih i privatnih izvora“, dok javne izvore oni koriste u svrhu finansiranja
troskova redovnog rada (koji je odreden preciznije u ¢l. 19, st. 1), ali i iz-
borne kampanje (¢l. 3, st. 2). Javni izvori sastoje se iz nov¢anih sredstava,
usluga i dobara datih od strane Republike Srbije, autonomne pokrajine,
kao i jedinice lokalne samouprave (ili njihovih organa) i organizacija ¢iji
su osnivaci ova javnopravna lica (¢l. 4). Clan 16 predvida da se sredstva iz
javnih izvora, obezbedena za finansiranje redovnog rada politickih subje-
kata ¢iji su kandidati izabrani na funkcije narodnih poslanika, poslanika
i odbornika, odreduju na nivou od 0,15% rashoda republickog, pokrajin-
skog, ili budZzeta jedinice lokalne samouprave. Inace, do problematizacije
pitanja treba li stranke da nastave da budu finansirane iz javnih izvora
nikada nije do$lo."

12 Tako, medu evropskim ustavnim sistemima, javnost finansijskih izvora i troskova
politickih stranaka ureduju: Ustav Republike Albanije iz 1998. godine (¢l. 9, st.
3), Ustav Republike Hrvatske iz 1990. (¢l. 6, st. 3), Osnovni zakon Savezne Re-
publike Nemacke iz 1949. (¢l. 21, st. 1), Ustav Grcke iz 1975. (¢l. 29, st. 2), Ustav
Republike Madarske iz 2011. (¢l. 8, st. 4), Ustav Republike Poljske iz 1997. (¢l.
11, st. 2) i Ustav Republike Turske iz 1982. godine (¢l. 68, st. 8.1 ¢l. 69, st. 4).

13 Transparentnost Srbija, str. 27.

14 Poredenja radi, u Italiji su gradani na referendumu odrzanom 1993. godine usvo-
jili odluku da u budu¢nosti strankama ne bude dodeljivan novac iz budzetskih
sredstava (koji je partijama pre toga bio dostupan dve decenije), v.: Ives Mény,
Andrew Knapp, Government and Politics in Western Europe: Britain, France, Italy,
Germany, Oxford University Press, Oxford 1998, str. 116.
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Ovaj autor, u svetlu dosadasnjih iskustava u Srbiji, smatra problema-
titnom tezu prema kojoj usvojeno reSenje za svrhu ima da stranke, barem
u nekoj meri, ,ucini nezavisnim od finansijskih centara mo¢i“."

Jedna od klju¢nih novina koje zakon uvodi — poveravanje kontrole
finansiranja Agenciji za borbu protiv korupcije (,,Agencija“) — predstavlja,
zapravo, zadrzavanje reSenja usvojenog izmenama iz 2010. godine, kojim
je promenjen tekst tada vaZzeceg propisa. Funkcionalna specifikacija vise
kontrolnih funkcija ostvaruje se potencijalnim i indirektnim uklju¢ivanjem
Drzavne revizorske institucije u postupak kontrole partijskog finansiranja
(v. €l. 34. ZFPA). Cl. 45, st. 1. Zakona predvideo je da ¢e podzakonski akti
predvideni tim aktom biti usvojeni u roku od Sest meseci od dana njegovog
stupanja na snagu.'®

Agencija, prema ¢l. 32, ima ,pravo neposrednog i neometanog pristu-
pa knjigovodstvenoj evidenciji i dokumentaciji i finansijskim izvestajima“
stranke, ali i svake zaduzbine ili fondacije ciji je stranka osnivac (¢l. 32,
st. 1) i pravo angaZovanja odgovarajucih stru¢njaka, odnosno institucija
(¢l. 32, st. 1). Politicki subjekt dostavlja Agenciji na zahtev (najkasnije
uroku od petnaest dana) sva potrebna dokumenta i informacije (st. 2), dok
u toku kampanje subjekt, najkasnije u roku od tri dana, dostavlja Agen-
ciji (na njen zahtev) podatke potrebne za njeno obavljanje poslova (st. 3).
Po ¢l. 32, st. 4, obavezi dostavljanja podataka podlezu, na zahtev Agencije,
i svi organi Republike, autonomne pokrajine, odnosno jedinica lokalne sa-
mouprave i pravna i fizicka lica koja finansiraju subjekte.

ZFPA predvida zabranu finansiranja politickih subjekata od strane:
inostranih drzava i fizickih ili pravnih lica (sa izuzetkom medunarodnih
politickih udruzenja), ali i anonimnih darodavaca, javnih ustanova, javnih
preduzeca i drugih pravnih lica koji imaju ekonomski odnos sa drZzavom
i njenim kapitalom ili dodira sa javnim ovlas¢enjima (¢l. 12, st. 1) i odre-
denih drugih pravnih lica (¢l. 12, st. 3-5)."” Ove zabrane postoje u vecini
evropskih zemalja.®

15 Dorde Vukovi¢, Miodrag Milosavljevi¢, ,Ka reformi sistema finansiranja politickih
stranaka* (str. 7-37), u: Finansiranje politickih partija izmedu norme i prakse, str. 14.

16  Agencija je, na osnovu ove odredbe, usvojila Pravilnik o evidencijama priloga i imo-
vine, godi$njem finansijskom izve$taju i izveStaju o troskovima izborne kampanje
politickog subjekta (SI. glasnik RS, br. 72/20011 25/2012). Pravilnik je u primeni od
6. oktobra 2011. godine (uz dopunjenu verziju, koja je na snazi od 5. aprila 2012).

17 OEBS je 2011. godine predlozio preispitivanje zabrane primanja sredstava iz
inostranstva, v: CDL-AD 006 (2011), Joint Opinion on the Revised Draft Law on
Financing Political Activities of the Republic of Serbia, OSCE Office for Democratic
Institutions and Human Rights and European Commission for Democracy through
Law, Strasbourg, 2011, http://www.osce.org/odihr/77588, 1.6.2013, str. 3.

18 International Foundation for Electoral Systems, The Serbian 2011 Law on Finan-
cing Political Activities: Legal Provisions and Recommendations for Enforcement, IFES,
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Kada je re¢ o prednostima sistema kontrole finansiranja, treba na-
glasiti da je ZFPA prosirio spisak prekrsaja (¢l. 39—-40), ali i krivi¢nih dela
za koja ovlaséenim predstavnicima politi¢kih subjekata moze biti izre¢ena
zatvorska kazna, kao i kazna gubitka finansiranja iz budzeta (¢l. 38, st.
1-4). Tako, krivi¢no delo davanja ili, u ime i za ra¢un subjekta, pribavljanja
sredstava protivno odredbama Zakona, u nameri prikrivanja izvora finan-
siranja ili iznosa prikupljenih sredstava, uredeno je u ¢l. 38, st. 1. Zakona.
ZFPA uvodi jo$ i krivicna dela: vr$enja nasilja, dovodenja u neravnopravan
polozaj, odnosno uskra¢ivanja prava ili na zakonu zasnovanog interesa fi-
zickom ili pravnom licu zbog davanja priloga (¢l. 38, st. 3). Gubitak prava
na dobijanje sredstava iz javnih izvora predviden je u ¢l. 42. Tako, prema
¢l. 42, st. 1, u slucaju osude za krivi¢no delo iz ¢l. 38, ili prekrsajne kazne
iz ¢l. 39, subjekt gubi navedeno pravo na osnovu reSenja koje donosi Agen-
cija (st. 5). Zakon je, pored navedenog, unapredio i kontrolne mehanizme,
dajuci viSe ovlas¢enja Agenciji. U narednom odeljku bice istrazeni neki
od nedostataka na koje se naislo u primeni vazec¢eg zakonodavnog okvira.

ITI. Vazniji nedostaci u primeni propisa
o stranackom finansiranju

Tokom dve godine vazenja ZFPA uoceni su neki od problema u primeni
ovog propisa. Posebno su izbori odrzani 2012. godine, koji su obuhvatali
viSe izbornih procesa na nekoliko razli¢itih nivoa vlasti, predstavljali vazan
test primene Zakona. Primetno je da se najveci broj nedostataka sastoji
u neredovnom i nepotpunom dostavljanju zakonom propisanih izveStaja
Agenciji,' kao i u zadrzanoj praksi zloupotrebe javnih sredstava i kapaciteta
u cilju partijskog profitiranja. Jo$ jedan bitan problem predstavlja pitanje
efikasne primene kazni predvidenih Zakonom. Spisak manjkavosti u pri-
meni antikorupcijskog normativnog okvira ne iscrpljuje se iznoSenjem
navedenih primera.?

Prema odredbama ¢l. 29 ZFPA, subjekti koji u¢estvuju u izbornoj
kampanji podnose Agenciji izvestaj o troSkovima kampanje (st. 1). Izvestaj

Washington 2011, http://www.ifes.org/~/media/Files/Publications/Reports/2011/
The_Serbian_2011_Law_on_Financing_Political_Activities.pdf, 6. 6. 2013, str. 3.
Posebno je radikalan u tom pogledu Ustav Turske iz 1982. godine, koji je pred-
video, u ¢l. 68, st. 11, da ¢e Ustavni sud trajno raspustiti politicke stranke koje
primaju finansijsku pomo¢ od stranih drzava, medunarodnih institucija, fizickih
ipravnih lica.

19 Agencija je tokom 2012. godine organizovala proces monitoringa primene ZFPA
od strane politickih stranaka, metodom prac¢enja aktivnosti subjekata ¢ije je oba-
veze taj propis uredio.

20 O problemima uoc¢enim u primeni ZFPA v. odeljak ,Cinjenice koje ukazuju na
povrede Zakona [...] i pojave uocene u kontroli prihoda i rashoda“, u: Agencija za
borbu protiv korupcije Republike Srbije, op. cit., str. 41-52.
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se, u skladu sa st. 4, objavljuje na veb-sajtu Agencije. Politicki subjekti ovu
obavezu moraju ispuniti u roku od trideset dana od dana objavljivanja iz-
bornih rezultata (st. 1).

Problem dostavljanja redovnih i urednih izvestaja o troskovima kam-
panje stariji je od ZFPA.?! Ipak, uprkos negativnim iskustvima iz prakse
koja je prethodila usvajanju Zakona, Agencija je bila prinudena da obavesti
javnost kako se, ni nakon izbora odrzanih u maju 2012, politicki subjekti
najvec¢im delom nisu pridrZavali propisanog roka, te da stranke izvesStaje
o troskovima kampanje iz prethodne godine dostavljaju i u 2013. godini
(pri cemu se kasnjenje prevashodno odnosilo na izvestaje o troskovima
u kampanji za izbore odrzane na opsStinskom nivou). Nosioci ove zakonske
obaveze, koji su bili duzni da, prema proceni Agencije, podnesu vise od
1.600 izves$taja, dostavili su (do maja 2013) manje od 1.100 izveStaja o kam-
panjama na svim izbornim nivoima.*

Ovo znaci da oko jedne tre¢ine zahtevanih izves$taja nije dostavljeno
Agenciji ni godinu dana nakon odrzanih izbora. Pored toga, usled pro-
pusta u redakciji ZFPA, rok za podnosSenje izves$taja nije bio identi¢an za
sve ucesnike u izbornom procesu, bududi da je ovaj rok vezan za datum
proglasenja konac¢nih izbornih rezultata. Zakonom neuredena situacija
slucaja istovremenog odrzavanja izbora na razli¢itim nivoima dovela je do
nejasnoca u praksi, buduc¢i da su upravo ovakvi izbori bili odrzani istog
dana (6. maja 2012. godine, s tim $to su izbori za koje je predviden drugi
izborni krug bili odrzani 20. maja).?

Pored ovoga, simptomati¢no je da nijedna stranka nije u izvestaji-
ma zvani¢no prijavila tzv. velike donatore (odnosno fizi¢ko ili pravno lice
¢iji je iznos donacije prekorac¢ivao maksimalnu zakonsku vrednost dava-
nja).?* Zanimljivo je i da su zanemarljivu ulogu u finansiranju izbornih
kampanja predstavljale donacije gradana.”

Poredenjem prihoda i rashoda koje su subjekti u izvestajima iskazali
moze se zakljuciti i to da su na svim nivoima izbora rashodi nadmasivali
prihode (samo je jedna stranka prijavila da je imala viSe prihoda od ras-
hoda), Sto ¢e reé¢i da oko 15% utroSenog novca predstavlja potencijalna
dugovanja subjekata.

21 Biljana Pekusi¢, South Eastern European Times, ,Postavljeno pitanje finansiranja
politickih stranaka u Srbiji“, http://www.setimes.com/cocoon/setimes/xhtml/
sr_Latn/features/setimes/features/2012/01/03/feature-03, 3.1.2012.

22 Agencija za borbu protiv korupcije Republike Srbije, , Prvi izvestaj o kontroli tro-
Skova politickih subjekata — izborne kampanje 2012. godine“, Beograd, maj 2013,
55, str. 14.

23 Isto, str. 13.

24 Vanja Bajovi¢, Savo Manojlovi¢, op. cit., str. 27.

25 Transparentnost Srbija, str. 5.
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Dalje, u iskazanim podacima iz izveStaja ucvrstilo se pravilo da
sostali trosSkovi“ predstavljaju znacajan iznos, budu¢i da su neki subjekti
obavljanje poslova u kampanji poverili agencijama, a te troSkove su, su-
protno Zakonu, iskazali kao ostale troskove.

Najzad, Agencija je u postupku monitoringa utvrdila i izvesne pro-
bleme vezane za nacine na koje su stranke u izvesStajima navodile svoje
aktivnosti na planu oglasavanja tokom kampanje. Tako, primeceno je
»Znacajno odstupanje u iskazanom broju bilborda od strane politickih sub-
jekata i njihovoj stvarnoj zastupljenosti na terenu*.?’

Sve u svemu, transparentnost politickih subjekata bila je, u izbornom
procesu iz maja 2012. godine, ,bitno manja od ocekivane“, budu¢i da je za
gotovo polovinu prijavljenih rashoda krajnji izvor prihoda ostao nepoznat,
te da vece poverenje u izvestaje o finansiranju kampanja — u odnosu na
period pre usvajanja ZFPA — nije postignuto u celosti.?

Kada je re¢ o odnosu izmedu kontrole stranackog finansiranja i zlo-
upotrebe javnih (drzavnih) kapaciteta od strane partija, treba istaci da se
on uistinu moze predstaviti kao odnos razmene izmedu stranke i njenih
pristalica (simpatizera, ¢lanova, ili finansijera). Upravo zato $to stranke
imaju Sta da ponude kako bi u tom odnosu do ut des,?® odnosno quid pro
quo, javnim sredstvima isplatile novac ulozen iz privatnih izvora,* ZFPA je,
u ¢l. 13, st. 2. zabranio ma kakvo ,davanje obecanja ili stavljanje u izgled
bilo kakve privilegije ili licne koristi davaocu priloga“. Zakonodavac se,
redigujuc¢i navedenu odredbu, bez sumnje vodio ¢injenicom da je javnost
u politickoj praksi raspoznala koruptivne mehanizme, koje odlikuju stranac-
ka zloupotreba resursa javnih institucija, omogucéavanje ucesca partijskih
kod javnih preduzeca), ali i ,stranacka postavljenja na vodece pozicije
u privredi i drzavnoj administraciji, koja strankama na vlasti omogucuju
da nelegalno dolaze do dodatnih sredstava za svoje funkcionisanje“.?!

I dalje nije izvesno da ¢e kontrolni mehanizmi podrzani usvajanjem
ZFPA pomo¢i u pravcu smanjenja, odnosno iskorenjivanja koruptivne
prakse koju karakteriSu navedeni odnosi. Uostalom, iako u proslogodi-
$njoj izbornoj kampanji nisu uocene znatne direktne zloupotrebe drzavnih

26 Agencija za borbu protiv korupcije Republike Srbije, op. cit., str. 25-26.

27 Isto, str. 31-32.

28 Transparentnost Srbija, str. 67—68.

29 Srecko Mihailovi¢, ,Javno o tajnom. Od cega Zive politicke stranke?* (str. 67-83),
u: Finansiranje politickih partija izmedu norme i prakse, str. 78.

30 Vanja Bajovi¢, Savo Manojlovi¢, op. cit., str. 9-10. V. i: Jovan Ciri¢, ,Politi¢ke
partije kao generator korupcije*, u: Izbori u domacem i stranom pravu, str. 52.

31 Ana Stojiljkovi¢, op. cit., str. 105.
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finansijskih sredstava, ,javne funkcije su zloupotrebljavane na drugi
nacin — koris¢enjem svih moguénosti promocije u okviru javne funkcije
a za potrebe kampanje*“.?? Pravilnija primena ZFPA morala bi da rezultuje
i umanjenjem efekata politickog klijentelizma i zloupotreba raznih oblika,
zastupljenih do mere koja ¢ini bolan kontrast sa tradicijama vladanja iz
pretkonstitucionalnog razdoblja.

Primena sankcija na planu kontrole finansiranja stranaka jedna je
od klju¢nih komponenti uspeSne borbe protiv visoke politicke korupci-
je. Agencija je, na osnovu ¢l. 35, st. 1-2. ZFPA, stekla nadleznost da, po
sluzbenoj duznosti ili po prijavi fizickog ili pravnog lica, vodi postupke
o utvrdivanju postojanja povrede ovog zakona. Njeni sluzbenici mogu da
konsultuju lice ovlaséeno statutom stranke, u svrhu pribavljanja informa-
cija i dostavljanja potrebnih podataka (st. 3). Sankcije za neposStovanje za-
konskih odredaba svode se na izricanje mera upozorenja subjektu, ukoliko
Agencija utvrdi otklonjive nedostatke (¢l. 37, st. 1), odnosno podnosenje
zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka, ukoliko subjekt ne postupi
po izrecenoj meri (st. 2).

Ipak, ove odredbe ne daju Agenciji aktivniju ulogu u efikasnijoj borbi
protiv prikrivanja finansijskih prihoda stranaka. U ranijoj praksi prekr-
Sajne prijave koje je Agencija podnosila u vecini slu¢ajeva nisu donosile
rezultate (najceSce zato §$to su istrazni i sudski procesi neosnovano dugo
odlagani), $to je navelo predstavnike Agencije da traze da taj organ dobije
ovlaséenja da vrsi istrage i sprovodi primenu propisa.** Ovde je vazno istaci
kako Srbija i dalje ne raspolaze adekvatnim institucionalnim i kadrovskim
antikorupcijskim i drugim administrativnim kapacitetima neophodnim za
kvalitetno prac¢enje primene propisa o finansiranju politickih subjekata.
Mada se Agenciji, prema ¢l. 33 ZFPA, neophodna sredstva za obavljanje
poslova kontrole troskova izborne kampanje obezbeduju u republickom
budzetu, ne postoji garancija u pogledu visine iznosa koja bi predstavljala
minimalni komparativni standard.

ZFPA nije ispitao ni mogu¢nost ukidanja (ili zabrane) politicke
partije koja bi uporno odbijala da poStuje Zakon. Ova ideja, koja je izneta
u jednom autorskom tekstu,** mozda bi zahtevala i izmenu odredbe ¢l. 5,
st. 3 URS, u kojoj su predvideni uslovi proglasenja nedopustenosti politic-
kih stranaka, ali svakako zavreduje paznju.

Nepostojanje sankcija znac¢i da one nisu efikasne, srazmerne, od-
nosno da ne vrSe ulogu prevencije, Sto bi trebalo da bude osnovni cilj
kaznenih odredaba ZFPA. Ukoliko sankcije izostanu i u buducoj primeni

32 Transparentnost Srbija, str. 69.
33 Biljana Pekusi¢, op. cit.
34 Jovan Ciri¢, op. cit., str. 58.
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predmetnog normativnog okvira, kontrola finansiranja politi¢kih strana-
ka u Srbiji ostace, kao $to je i u prethodnom periodu bila, lex imperfecta.

Aktuelnost nekih primedaba na rac¢un redakcije i kasnije primene
ZFPA nadzivela je izmenu referentnog zakonodavstva iz 2011. godine.
Pojedini predlozi usledili su i nakon usvajanja ZFPA (odnosno posle is-
kustava iz izborne kampanje 2012. godine),** % a oni drugi, stariji, i dalje
ne gube na znacaju.*”-3 U svakom sluc¢aju, buduca implementacija pravila
o finansiranju stranaka zavisic¢e, formalno posmatrano, od Agencije za borbu
protiv korupcije, Drzavne revizorske institucije, ali i Saveta za radio-di-
fuziju, organa vlasti koji vr$e raspodelu uplac¢ivanja iz budzeta Republike
Srbije, javnog tuzilastva i sudova.

Obezbedivanje krunskih normativnih pretpostavki, ipak, nije dovoljno
za uspesan stvarni zivot zakonodavstva u praksi. Dosadasnja zakonodav-
na proslost, kad je u pitanju predmetna materija, upuéuje na zaklju¢ak da
neefikasna primena relevantne normativne ,logistike" celokupnu prime-
nu zakonskih odredbi svodi na ispit savesti nosilaca stranackih funkcija
i, u duzem roku, ¢ak podsti¢e koruptivno postupanje. Konac¢ni test delo-
tvorne privrzenosti zakonodavca efikasnoj primeni propisa predstavljace
udaljavanje od uvrezene prakse ,prebacivanja“ normativne (prekrSajne
ili krivi¢éne) odgovornosti na plan politicke odgovornosti, buduci da je re¢
o mehanizmu koji je — kao $to ¢emo videti u narednom odeljku — viSe pred-
stavljao prepreku konstitucionalizaciji delovanja i funkcionisanja stranaka
nego $to joj je ¢inio uslugu.

IV. Neadekvatnost politicke odgovornosti
kao kontrolnog sredstva

Politicke stranke nisu sposobne da — kada je re¢ o kontroli politic-
kog finansiranja — usklade svoje postupanje sa zakonskim zahtevima, kao
ni da podatke o tom procesu ucine dostupnim javnosti. Fenomen partijske
drzave dozivljava najneposredniju manifestaciju upravo u nedelotvornoj
primeni normativnog okvira, koji je i usvojen stoga $to je netransparent-
nost stranackih finansija dosegla ozbiljne razmere. O problemati¢noj ulo-
zi stranaka kao ,generatora korupcije“?® — $to je ocena koja moze zvucati

35 Transparentnost Srbija, str. 27-29 i 67—69.

36 Vanja Bajovi¢, Savo Manojlovi¢, op. cit., str. 17.

37 Fond za otvoreno drustvo, Centar za slobodne izbore i demokratiju, Finansiranje
politickih partija izmedu norme i prakse, CESID, Beograd 2008, str. 25-37.

38 Greco Evaluation III Rapport (2010), ,Rapport d'Evaluation sur la République de
Serbie — Transparence du financement des partis politiques (Théme I1)“, Group
d’Etats contre la corruption (GRECO); Conseil de I'Europe, Strasbourg, 2010,
www.coe.int/greco, 16. 1. 2011, str. 22.

39 Vanja Bajovi¢, Savo Manojlovi¢, op. cit., str. 11; Jovan Ciri¢, op. cit., str. 51-75.
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prestrogo, ali nije neta¢na — dovoljno je re¢eno u mnogobrojnim tekstovima.
Nepostovanje zakona stvara naviku, a ekstrapozitivisticki (vancinjenicki)
faktori, kao $to su moral i ustavna etika, ocigledno ni do sada nisu pred-
stavljali smetnju da partijska vodstva, upotrebom argumenta tu quoque,
svesno izbegavaju primenu Zakona.

Sumnjicavost brojnih autora u pogledu iskrene namere stranaka da
prihvate svoju odgovornost, potvrduje nekoliko pojava. Pre svega, stranke
su veoma dugo izbegavale efektivnu primenu, a potom i izmenu neadekvatnih
zakonskih okvira namenjenih uredenju pitanja finansiranja.

Dalje, ¢itav niz problemati¢nog postupanja u odnosu na ustavne
institucije navodi na utisak da stranke dozivljavaju sebe kao najuticajnije
ustanove u pravnom poretku, sasvim oslobodene obaveze poStovanja pro-
pisa koji ne odgovaraju njihovim neposrednim interesima. Ovo je potpu-
no u skladu sa partitokratskim politickim manirima, ali ne i sa sustinskim
odlikama uredene demokratije. Najzad, ve¢im ili manjim ignorisanjem
zahteva pravne drzave, stranke zauzimaju uzajamno zastitnicki odnos, ¢ime
se stvara prepreka profilisanju novih politickih inicijativa, ali i produbljuje
nepoverenje gradana prema strankama u celini. Ispitac¢emo Stetne posledice
svih ovih postupaka.

Pre svega, stranke su veoma dugo oklevale da, primenom postoje-
¢ih ili usvajanjem novih propisa, urede materiju finansiranja politi¢kih
aktivnosti na odgovaraju¢i nacin. ,Stari“ zakon (iz 2003. godine) pred-
stavljao je ,krupan korak" u uredenju predmetnog problema i ,znacajan
antikoruptivni potez“, ali on nije dovoljno primenjivan tokom izbornih
procesa odrzanih u Srbiji u godinama primene tog propisa.*’ Do prave
eksternalizacije politicke volje na tom planu, koja se o€itava u usvajanju
novog zakona, doslo je tek osam godina kasnije (nakon republickih parla-
mentarnih i predsednickih izbornih ciklusa iz 2003, 2007. i 2008. godine).
Prema videnom iz prethodnog odeljka, brojni problemi koji su ostali na
snazi ukazuju na partijsko zanemarivanje potreba demokratskog drustva
za razvojem ustavnih institucija i ja¢anjem vladavine prava.

Strukturna podredenost ustavnih institucija strankama nije sprec¢ena
(niti onemogucena u politi¢koj stvarnosti) uprkos izri¢itim reSenjem iz od-
redbe ¢l. 5, st. 4. URS, prema kojoj politicke stranke ,ne mogu neposredno
vrsiti vlast, niti je pot¢initi sebi“. Ova odredba logic¢ki je oslonjena na od-
redbu ¢l. 2, st. 2. Ustava, koja navodi da ,nijedan drzavni organ, politicka
organizacija, grupa ili pojedinac” ne mogu ,prisvojiti suverenost od grada-
na“. Mozda se preporuka ovakve norme sastoji pre u njenoj jednostavnosti
nego primenjivosti, ali ¢itaoca to ne oslobada utiska da je iz obilja kriticke
grade jasno kako se naznacene ustavne odredbe uporno povreduju.

40 Dorde Vukovi¢, Miodrag Milosavljevi¢, op. cit., str. 9.
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Jedan od dokaza za ovakvu tvrdnju predstavlja i ¢injenica da stranke
za Cak sedam godina primene Zakona o finansiranju politickih stranaka
nisu nalazile za shodno da na primeren nacin urede pitanje njegove prime-
ne. Naime, sve do 2010. godine ova kontrola bila je poverena Republi¢koj
izbornoj komisiji i Odboru za finansije Narodne skupstine. Clanove oba
ova tela imenovao je republi¢ki parlament, a u novijoj istoriji srpskog
parlamentarizma Narodna skupSstina se ni po ¢emu nije odlikovala samo-
stalno$¢u i imunitetom na uticaje politickih stranaka. Ovakva linija orga-
nizovanja kontrole, na ¢ijim se razli¢itim vertikalnim nivoima ipak javljaju
isti akteri sa besprekornom subordinacijom interesa, otvarala je prostor
za nagrizanje predvidenih kontrolnih barijera. Na ovakvu sistemsku kon-
tradikciju ukazuje i okolnost da stranke neposredno uti¢u na odabiranje
predstavnika u parlamentu, te, posrednim putem, i na utvrdivanje sastava
vlade Republike Srbije, izbor predsednika Republike, ali i izbor nosilaca
pravosudnih duznosti, i to od ,nizih“ do ustavnosudskih funkcija, isto kao
i na postavljenja i zapo$ljavanja u javnoj upravi. Jac¢anje institucionalnih
kapaciteta trebalo bi, povratno, da ograni¢i mogu¢nosti neposrednog uti-
caja stranaka na pravni poredak. Medutim, zakonska reSenja ne pruzaju
dovoljno garancija za postojanje politicke zainteresovanosti (ili, ponovo,
politicke volje) za otklanjanje brojnih poteskoca koje proisticu iz postupanja
opstruktivne vecine, odnosno prakti¢no svih vecih politickih stranaka u Srbiji.

Na ovo upucuju i autorski komentari. Bez obzira na to da li pisu
o tome kako je mo¢ stranaka u Srbiji , daleko ve¢a nego $to bi na osnovu
Ustava i zakona trebalo da bude*,*! ili konstatuju kako ,politicka odgovor-
nost i moralne sankcije ne mogu biti dovoljne i ne mogu imati veliki efekat"
na planu kontrole finansiranja stranaka,** odnosno upozoravaju kako se
preuzimanje institucija i funkcija drzave od strane partijskog vodstva u Sr-
biji sprovodi ,na alarmantnom nivou“ i proizvodi ,duboko nepoverenje*
gradana prema politickom sistemu,*® pisci koji upozoravaju na opasnosti
opSte partizacije ustavnih organa nisu retki.

Iza upornog izbegavanja adekvatnog regulisanja pitanja partijskog
finansiranja krije se i opasnost od eliminacije (marginalizacije) manjih
politi¢ckih stranaka, odnosno onemogucavanja stvaranja i funkcionisanja
novih stranaka. Tako, ¢l. 2, t. 7 ZFPA pod kategorijom ,izbornog jemstva“
podrazumeva ,garanciju politickog subjekta koji u¢estvuje na izborima da
¢e vratiti iznos sredstava dobijenih iz javnih izvora za finansiranje izborne

41 Transparentnost Srbija, str. 5.

42 Jovan Ciri¢, op. cit., str. 51.

43 Vesna Pesi¢, ,State Capture and Widespread Corruption in Serbia“, CEPS Working
Document, No. 262/March 2007, Centre for European Policy Studies: http://aei.
pitt.edu/11664, 1.10.2011.
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kampanje ukoliko ne osvoji 1% vaZzec¢ih glasova“, odnosno u slucaju da
politi¢ki subjekt koji predstavlja nacionalne manjine ne osvoji 0,2% va-
ze¢ih glasova. Buduéi da se mandati u Narodnoj skupstini dele izmedu
lista koje osvoje vise od 5% glasova (ovaj prag, ili ,cenzus“, ne primenjuje
se na stranke i koalicije koje predstavljaju nacionalne manjine), reSenje
prema kojem je neophodan postotak osvojenih glasova da bi stranci bila
vracena javna sredstva koja su joj dodeljena pre izborne kampanje izgleda
previse rigorozno i njime se ,otezava profilisanje novih politi¢kih opcija“.*
Ni stabilizacija politicke scene kao eventualni razlog ne moze umanjiti
utisak da postojece stranke teze monopolizaciji predstavljanja gradana
u institucionalizovanoj politi¢koj javnosti.*®

Najzad, diskreditovana primena propisa o finansiranju politickih
subjekata neposredno utice i na produbljivanje nepoverenja gradana
prema partijama, ali i prema institucijama ustavnog poretka. U svetlosti
tih okolnosti, tradicionalno predstavljanje stranaka kao ¢inilaca ,,u demo-
kratskom oblikovanju politicke volje gradana“ (prema ¢l. 5, st. 1 URS) ne
predstavlja nista viSe od neodrzive idealizacije. Ovakav stav potkrepljen
je podacima o niskom stepenu poverenja gradana u politicke partije. Pre-
ma istrazivanju organizacije Transparency International iz 2010. godine
(2010 Global Corruption Barometer), stranke se nalaze medu ,ekstremno
korumpiranim* institucijama u o¢ima gradana Srbije, i to ubedljivo ispred
pravosuda, koje je zauzelo drugo mesto.* I istrazivanje obavljeno sredinom
2012. godine navodi da, medu ustanovama koje su ,veoma ili u znacajnoj
meri nagrizene korupcijom", partije zauzimaju prvo mesto.*

Pitanje finansiranja politickih stranaka vazno je zbog problema do-
stupnosti pasivnog birackog prava svim zainteresovanim akterima,* a na-
¢ini na koji stranke dolaze do finansijskih sredstava neposredno uti¢u na
pogorsanje odnosa gradana prema njima.* Uostalom, problemati¢na re-
dakcija, odnosno primena propisa, moZze posredno osporiti i ustavom ga-
rantovano pravo gradana na ucesée u javnim poslovima i stupanje u javne
sluzbe i na javne funkcije pod jednakim uslovima (¢l. 53 URS). Reakcija
na nepoverenje biraca prema politickim strankama moze se manifestovati
i principijelnom apstinencijom (u izvesnoj meri potvrdenoj na izborima

44  DPorde Vukovi¢, Miodrag Milosavljevi¢, op. cit., str. 11.

45 O ,kartel strankama“ u nekim evropskim politickim sistemima, koje, na osnovu
uzajamnog dogovora, vr$e ekskluzivizaciju dodeljivanja budzetskih sredstava i tako
marginalizuju konkurente vid.: Ives Mény, 1., Andrew Knapp, op. cit., str. 95.

46 International Foundation for Electoral Systems, op. cit., str. 11, fn. 29.

47  Zoran Stojiljkovi¢, , Korupcija i Srbija kao slaba drzava“, Vreme, br. 1172, 20. jun
2013, 18-21, str. 19.

48 Dorde Vukovi¢, Miodrag Milosavljevi¢, op. cit., str. 12.

49  Srecko Mihailovi¢, op. cit., str. 70.
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2012. godine), a iskustvo sa uskraéivanjem argumentovane javne diskusije
prilikom usvajanja URS 2006. i potonjom ,tesnom" referendumskom potvr-
dom tog akta govori za sebe. Neprimenjivanje klju¢nih zakonskih odredaba
o finansiranju politi¢ckih partija moze, dakle, rezultovati letargi¢nim birac-
kim telom, koje bi predstavljalo opasnost za demokratsko-participativnu
politicku kulturu i poStovanje nacela zakonitosti.

V. Zaklju¢na razmatranja

ZFPA je doneo izvestan napredak u transparentnosti prihoda i ras-
hoda, medutim, situacija koja se moze oceniti nakon dvogodi$nje primene
ovog propisa nesporno je ,jo$ daleko od oc¢ekivanja gradana i tvoraca Za-
kona“.*® Iako predstavlja znacajnu novinu u uredivanju kontrole tokova
novca kroz transakcije politickih subjekata, sdmo usvajanje tog propisa
nije dovoljan razlog za suspenziju kritickog javnog misljenja. Neprincipi-
jelnaineadekvatna primena normativnog okvira o finansiranju politi¢kih
stranaka posredno ugrozava postulate pravne drzave i vladavine prava,
a nedovoljno transparentan izborni proces predstavlja rizik za razvoj de-
mokratije. Jedino snazenje integriteta ustavnih institucija i dosledna pri-
mena usvojenog zakonskog okvira (kao i otvorenost politickih subjekata
da pristupe njegovoj blagovremenoj i adekvatnoj izmeni) omogucavaju
visi stepen kolektivne gradanske identifikacije sa demokratskim poretkom
i njegovim institucijama. Uloga vanpravnog fenomena ,politicke volje“
kao klju¢nog faktora pri opredeljenju za primenjivanje zakona ili njegovo
ignorisanje, predstavlja organizovanu pretnju vladavini prava i kvalitetu
demokratskog poretka, a sluzi i konsolidaciji i daljem perpretuiranju par-
tijske drzave u Srbiji.

Vladimir Miki¢

CONTROL OF FINANCING OF POLITICAL PARTIES IN SERBIA:
A CASE ANALYSIS OF THE LACK OF ,POLITICAL WILL*

Summary

Adoption of the Law of Financing Political Parties in 2011 has represen-
ted an important step in the process of strengthening systemic legislation against
corruption in Serbia. However, financing of political parties has still not yet been
fully implemented, predominantly because of insufficient efforts on behalf of
political parties, aimed at accepting legally requested duties. The author analyzes

50 Transparentnost Srbija, str. 67.
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advantages presented by the positive legal framework, but further explores ob-
stacles documented during its implementation, particularly during the election of
2012. Financial control of political parties has been made more difficult because
of systemic evasion of parties to fulfill their legally confirmed tasks. Absence of
efficient sanctions for the law-breakers represents one of the main problems. At
the same time, the ,political will* must not be legitimized as the single most im-
portant factor in the process of establishment of controlling capacities and insti-
tutional responsibility for the implementation of the law. Negative effects of the
current tendency lay in the deepening of political corruption and disintegration
of constitutional institutions of the country, as well as in worsening of citizens’
perception of the role of political parties and their relations with the latter.

Key words: financing of political parties, political parties, political corruption,
political will
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