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ТРАНСПАРЕНТНОСТ
сРБИЈА

Република Србија

Народна скупштина
посланичке групе

Поштовани, 

у прилогу достављамо предлоге амандмана на Предлог закона о изменама и допунама Закона о финансирању политичких активности, који је објављен на сајту Народне скупштине 31.10.2014, које можете преузети као своје у овом или измењеном облику и са овим или измењеним образложењем. 
Уједно вас позивамо да подржите остале предложене допуне у Предлогу закона, за које сматрамо да доносе корисне измене, али и да размотрите друга важна питања у вези са уређивањем финансирања политичких активности који се наводе у делу под називом „општи коментари“. 
Транспарентност – Србија 

Београд, 5.11.2014. 

Предлози амандмана на поједине одредбе Предлога измена и допуна закона
Члан 1. предлога измена Закона, којим се предлаже брисање ст. 4. члана 11. Закона о финансирању политичких активности (ЗОФПА), требало би изменити на следећи начин: 

„У Закону о финансирању политичких активности („Службени гласник РС“, број 43/11) у члану 11. ст. 4. мења се и гласи:

„Политичка странка, која стекне непокретну имовину средствима из јавних извора, ту имовину може користити искључиво за спровођење својих политичких активности.“

Образложење: 

Актуелна законска забрана да политичка странка стиче непокретну имовину средствима која је добила из јавних извора није без мана, али има своје оправдање. Мане постојећег решења су делимично практичне природе, то јест, како утврдити да ли неки новац потиче из јавних или приватних извора, а делом суштинске. У прилог измене Закона у правцу омогућавања политичким странкама да стичу непокретности средствима из јавних извора могла би се навести чињеница да оне тренутно могу новцем који добијају из јавних извора да плаћају закуп некретнина, да се може догодити ситуација да је економски исплативо да се уместо закупа просторија купи одговарајућа некретнина под повољним условима, а да политичка странка нема могућност да то учини. Ово оправдање би могло да се наведе у прилог изменама Закона ако је реч о непокретностима које се користе искључиво за обављање политичких активности (нпр. рад страначких одбора, одржавање конференција и слично). С друге стране, куповина непокретности средствима из јавних извора, уколико би оне имале неку другу намену (нпр. стицање зараде од даље продаје или изнајмљивања, решавање стамбених потреба запослених и слично), била би далеко спорнија. 

Наиме, у том случају оправдано би се поставило питање: због чега би порески обвезници финансирали било шта друго осим покривања неких нужних трошкова рада политичких странака? Финансирање редовног рада политичких странака из буџета, које се обавља на годишњем нивоу, генерално би требало да има за циљ подмиривање страначких основних финансијских потреба (или дела тих потреба) током те буџетске године, а не стварање „вишка вредности“, па ни стварање дугорочне финансијске стабилности. Уколико значајни вишкови средстава постоје, то би значило да је обим финансирања из буџета претерано велики и да би га требало умањити и ограничити. 
Због свега тога би предложена измена ЗОФПА могла бити само условно прихватљива (мада би и даље остала контроверзна), једино ако би била праћена неким додатним мерама. Један од начина да се потенцијално штетни ефекти предложене измене ублажене су дати кроз овај амандман. Уколико би се амандман прихватио, искључила би се могућност да странка која је купила некретнину средствима која потичу из буџета ову непокретност даје у закуп физичким и правним лицима, или да их сама политичка странка користи за неке друге активности, осим политичких (комерцијалне, хуманитарне итд).   

И након ове преформулације остали би неки проблеми и практичне и правне природе. Да би се пратило спровођење ове норме, било би корисно да се у Закон уведу додатна правила у погледу отварања посебног рачуна за средства из јавних извора. Осим тога, остали би неки проблеми правне природе о којима се говори у образложењу Предлога Закона. Одговор на та питања би требало да да Уставни суд, а могуће је да је нека иницијатива те врсте већ поднета. 

Члан 3. предлога Закона, у делу који се односи на уношење новог става 2. у члану 19, треба изменити на један од два предложена начина:

1. варијанта:

„У члану 19, брише се предложена допуна (нови став 2, за који је предложено да гласи: „Средства за финансирање редовног рада политичких субјеката користе се и за финансирање трошкова изборне кампање, у складу са овим законом“). 

2. варијанта:

„У члану 19, у предложеном новом ст. 2,  иза речи „политичких субјеката“ долази запета и речи „који потичу од чланарина, прилога и прихода од имовине,“, након чега се текст допуне наставља у неизмењеном облику.    
Образложење:
Предлог допуне закона у делу који се мења амандманом, предвиђа се да се „средства за финансирање редовног рада политичких субјеката користе и за финансирање трошкова изборне кампање, у складу са овим законом“. Прво, није до краја јасно шта је била намера предлагача, с обзиром на то да се у образложењу говори о усклађивању са другим одредбама Закона, које се односе на коришћење средстава прикупљених из приватних извора. Та средства (нпр. прикупљене чланарине и прилози пре расписивања избора) се и сада могу користити за финансирање изборне кампање, уколико буду пренета на посебан рачун за финансирање кампање. Уколико је само то била намера предлагача, онда је предложена допуна непотребна, јер је питање већ уређено чланом 22. ст. 2. ЗОФПА.
Међутим, актуелни Предлог допуне ЗОФПА не прави разлику између средстава из приватних и јавних извора, тако да би ефекат уношења ове промене била неограничена могућност коришћења средстава која су добијена из буџета за једну намену (финансирање редовног рада парламентарних политичких странака) за потпуно другу намену (финансирање изборне кампање). За ту намену се већ издвајају значајна буџетска средства, тако да би овакво решење било нелогично и де факто би водило томе да се из буџета два пута издваја новац за исту сврху, што је супротно начелима буџетског система. 
Осим тога, такво решење би имало и штетне последице по остваривање неких демократских начела. Наиме, одредбама ЗОФПА је прописано да се свим учесницима у изборној кампањи (политичке странке, коалиције, групе грађана) пре избора расподељује одређена сума из буџета, у једнаком износу. Након избора, листе које су оствариле изборни успех (посланичка места) добијају и додатна средства за покриће трошкова кампање. Уколико би се омогућило коришћење средстава добијених из буџета за финансирање редовног рада политичких субјеката, то би значило да би парламентарне политичке странке (а поготово оне које у некој скупштини имају највећи број народних посланика, посланика и одборника) биле изразито привилеговане у односу на остале учеснике изборне трке. Парламентарне странке, и иначе, уживају одређену предност у односу на ванпарламентарне такмаце, по природи ствари (већа могућност да се представе пред грађанима и ван изборног периода), али није оправдано да се из џепа пореских обвезника та разлика продубљује. 
Постављању баријера између јавних и приватних извора финансирања (решење из актуелног текста закона) може се приговорити као слабост то што је тешко вршити контролу. Међутим, то није у потпуности немогуће. Уколико је нека странка, на пример, имала у моменту расписивања избора 100 милиона динара на свом рачуну, ако је на крају претходне године имала стање „0“, а у току те године је прикупила укупно 10 милиона динара од чланарина, прилога и других приватних извора, јасно је да најмање 90 милиона динара потиче из буџета и да се тај новац не сме преносити на посебан рачун за финансирање кампање. 

Посебан проблем на који би требало обратити пажњу представљају кредити. Њихова правна природа у актуелном тексту ЗОФПА није довољно јасна (посебан извор прихода, врста прихода из приватних извора или вид финансирања који не представља приход) и при темељнијим изменама ЗОФПА би то требало исправити. Због тога би се могло догодити да политичка странка подигне кредит (који ће отплаћивати током наредних година, укључујући и средства добијена из буџета за финансирање редовног рада), а да новцем добијеним из кредита потом финансира изборну кампању, што представља заобилазан начин да се забрана финансирања кампање новцем који је добијен за финансирање редовног рада изигра.

Прецизирањем које се предлаже (варијанта 2.), постигло би се да се за финансирање изборне кампање могу користити и приходи које је политичка странка остварила из приватних извора (прилози, чланарине, приходи од имовине). С друге стране, било би јасно да се за финансирање изборне кампање не могу користити средства добијена из буџета за финансирање редовног рада, као ни кредити које је политичка странка подигла ради финансирања свог редовног рада. Усвајање ове измене би можда створило потребу за изменом члана 22. ст. 2. Закона. 
Алтернативно (варијанта 1.), цео предложени став би требало брисати, јер је материја већ решена на сличан начин у члану 24. ст. 4. ЗОФПА, који омогућава да се за финансирање изборне кампање користе средства прикупљена из приватних извора на сталном рачуну странке. У том случају би посебном нормом, при темељнијим изменама овог закона, требало прецизирати правну природу кредита и начин њиховог коришћења за финансирање изборне кампање (нпр. тако да се кампања може финансирати краткорочним кредитима, који се отплаћују до времена подношења финансијских извештаја о кампањи). 
У члану 4. Предлога, иза постојећег текста додаје се: 

„У члану 20, иза ст. 2. додаје се нови ст. 3, који гласи:

„У случају истовременог одржавања избора за председника Републике и за народне посланике из буџета Републике Србије се исплаћује две трећине износа из ст. 1. овог члана, за покриће трошкова изборне кампање за сваки од тих избора“. 

Образложење:

Пракса је показала да у ситуацијама када се више избора одржава истовремено, долази до спајања активности политичких субјеката (нпр. одржавање заједничке промоције кандидата на републичким, покрајинским и локалним изборима на предизборним скуповима, рекламирање странке у медијима без спецификације врсте избора). Додела буџетских дотација у пуном износу за сваки од тих изборних процеса доводи до осетног повећања укупних трошкова изборне кампање. Имајући у виду да је круг учесника избора на републичком нивоу углавном једнак, и када је реч о председничким и када је реч о парламентарним изборима, предложено је да се у случају истовременог одржавања из буџета не исплати целокупан износ, већ две трећине новца који би иначе био расподељен за ове намене. Иако исти проблем постоји и када се истовремено одржавају избори на разним нивоима, није предложено да се умањују дотације из буџета АПВ и локалних самоуправа, зато што на тим изборима учествују и неки актери (регионалне и локалне партије и групе грађана) који не учествују у републичким изборима и не би било правично да се они лише дела средстава који треба да им омогући представљање пред бирачима. 

Члан 5. Предлога, којим се предвиђа брисање речи „из приватних извора“ у члану 24. ст. 3. (очигледна грешка, мисли се на ст. 4) не треба прихватити из разлога који су објашњени у веза са чланом 3. Предлога.

Општи коментари
Осим свега овде наведеног, подсећамо да је организација Транспарентност – Србија у много наврата указивала на слабости у постојећем систему уређења финансирања странака и изборних кампања. Наши налази и препоруке су објављени и у више публикација. Овде наводимо линкове на неколико новијих текстова те врсте:

http://www.transparentnost.org.rs/images/stories/materijali/13062014/Aktivnosti%20javnih%20funkcionera%20tokom%20kampanje%20za%20izbore%202014,%2013.06.2014.pdf
http://www.transparentnost.org.rs/images/stories/materijali/13062014/Nalazi%20monitoringa%20izborne%20kampanje%202014%20grad%20Beograd%20sa%20osvrtom%20na%20parlamentarne%20izbore,%2013.06.2014_1_2.pdf
http://www.transparentnost.org.rs/images/stories/materijali/Finansiranje%20kampanje%202012.pdf
http://www.transparentnost.org.rs/images/stories/materijali/31072013/TRANSPARENCY%20SRB.pdf
На овом месту можете прочитати анализу слабости Закона о финансирању политичких активности коју смо израдили још 2011. (непосредно по доношењу Закона), а која би могла да користи у припреми темељне ревизије овог акта. 

http://www.transparentnost.org.rs/images/stories/inicijativeianalize/zakon%20o%20finansiranju%20politickih%20aktivnosti%20analiza%20slabosti%20jul%202011.doc
Даље, указујемо на поједина питања, која по нашем виђењу треба приоритетно решавати у борби против корупције (део који се односи на политички систем, партије и изборне прописе), а на која смо указивали пре расписивања мајских избора 2014, и након формирања актуелне Владе Србије: 
Коришћење јавних ресурса у изборим кампањама: Питање коришћења јавних ресурса за потребе вођења изборне кампање од стране затечених јавних функционера је само делимично решено актуелним Законом о Агенцији за борбу против корупције и Законом о финансирању политичких субјеката.  Ове норме не покривају ситуације када се наводне редовне активности јавних функционера и институција којима руководе циљано спроводе баш у доба изборне кампање ради додатне предизборне промоције у оквиру информативног програма медија. Овај проблем би се могао решити увођењем законских ограничења по узору на решења из македонског http://transparentnost.org.rs/images/stories/materijali/21032014/makedonija%20izborni%20zakonik%20clan%208a.doc или црногорског http://transparentnost.org.rs/images/stories/materijali/21032014/cg%20zakon%20izmene.PDF закона, кроз измене Закона о избору народних посланика, Закона о избору председника Републике и Закона о локалним изборима. 
Измене Закона о финансирању политичких активности: У овом закону је потребно извршити многе измене ради отклањања нејасноћа и решавања проблематичних питања од којих су многа постојала и у некадашњем Закону о финансирању политичких странака из 2003. Транспарентност – Србија је више пута указивала на проблематичне одредбе и давала конкретне сугестије у вези са њиховим изменама и оне треба да буду узете у обзир од стране радне групе Министарства финансија за измену овог закона у чији рад нисмо укључени. 

Посебно о финансирању странака из буџета: Једно од питања која су изричито поменута и у расправи након премијеровог експозеа јесте и висина државних дотација за политичке субјекте. ТС сматра да је садашњи обим финансирања партија из буџета превисок. Међутим, још већи проблем јесте то што при доношењу Закона (2011) није јасно одређена сврха буџетског финансирања – које потребе оно треба да задовољи, па да у складу са тиме буде одређен и ниво буџетских издвајања и начин расподеле. Са антикорупцијске тачке гледишта, расподела која је потпуно сразмерна утицају који поједине листе имају у Скупштини, мерено бројем посланика, потпуно је оправдана. Међутим, пошто финансирање партија из буџета компаративно гледано има и друге циљеве, постоје разлози и за модификовање актуелних законских решења. У том смислу, измене би могле да иду у правцу одређивања минималног финансирања за парламентарне партије (то јест, оне које су са својом листом прешле изборни цензус), који би требало везати за задовољење одређених минималних потреба партија (нпр. број просечних зарада у Републици за одређени број запослених, трошкови закупнине просторија и канцеларијских трошкова у одређеном броју градова). С друге стране, како не би дошло до отуђивања партија од чланства, висина буџетских дотација би се могла условити прикупљањем истог толиког износа од чланарине, као што је учињено у неким државама. Једна од ствари која би се могла размотрити, након што прецизно буде одређена сврха финансирања из буџета, јесте и евентуално увођење „минималног износа“ који се расподељује партијама, као и „плафона“ буџетских дотација по једном примаоцу,  а који сада не постоји. Из разлога могућих негативних утицаја на равноправност политичког представљања, требало би размотрити и финансирање оних политичких опција које су добиле значајан број гласова на изборима, али нису заступљене у парламенту (о том питању је недавно решавао и Уставни суд Савезне Републике Немачке). Уколико би се такво решење усвојило, листе које нису прешле цензус, али су освојиле значајан број гласова (нпр. 1%, 2% или 3%), би, на основу те подршке грађана, стекле право на покриће одређеног дела минималних трошкова свог рада (нпр. упола мање од минималног трошка који се покрива парламентарним странкама). 

Предизборни програми и њихова проверљивост: Тренутно не постоји обавеза учесника на изборима да објаве програм који ће спроводити у случају да добију подршку бирача. Тај програм би требало да постане обавезни део документације за учешће на изборима и требало би да садржи и елементе потребне за процену остварљивости (нпр. процену трошкова за реализацију планираних активности и извора финансирања тих трошкова). Будући да Србија има Фискални савет као независни државни орган стручан за обављање тих послова, сматрамо да би ФС требало да буде у обавези да своју оцену остварљивости предизборних програма, као што то чини са Фискалном стратегијом Владе. 

Трошкови изборне администрације: Највећи део трошкова спровођења избора односи се на накнаде члановима бирачких одбора. Бирачке одборе у сталном саставу чине лица именована на предлог парламентарних странака, а бирачких одбора у проширеном саставу лица именована на предлог подносиоца изборних листа, односно предлагача кандидата. Будући да странке чији су представници већ у саставу бирачких одбора у сталном саставу тренутно имају једнако право да предложе и чланове бирачких одбора у проширеном саставу, значајно се и без стварне потребе повећава број контролора и спроводилаца изборног процеса који су плаћени из буџета. 

Процеси слични изборима: Референдуми и избори за савете националних мањина, као и избори у месним заједницама имају много сличности са изборима за народне посланике, посланике и одборнике. Главна сличност је  томе што у тим процесима, са супротстављеним предлозима непосредно учествују политичке странке. Међутим, на ове процесе се не односе правила којима се уређује финансирање политичких странака и изборних кампања, услед чега су ти процеси подложни нетранспарентним финансијским утицајима и злоупотреби јавних средстава за партијске потребе. 

Најзад, у вези са предлогом измена и допуна Закона о финансирању политичких активности, скрећемо пажњу и на чињеницу да је Министарство финансија припремило нацрт измена и допуна овог закона, који је био постављен на јавну расправу овог лета, али још није утврђен као предлог Владе. http://www.mfin.gov.rs/pages/article.php?id=10650
Транспарентност – Србија сматра да овај нацрт који је објавило Министарство финансија садржи низ корисних решења за превазилажење проблема који су се појавили у пракси примене закона, али да не задире у неке од најпроблематичнијих области, као што су коришћење јавних промотивних ресурса у кампањи и недовољна видљивост крајњих извора финансирања кампање у доба подношења финансијских извештаја. 
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