Коментари на радну верзију Закона о финансирању политичких активности која је достављена члановима „шире радне групе“ уз позив на састанак 16. јула 2010.

Општи коментари на радну верзију Закона
Радна верзија Закона о финансирању политичких активности, који би требало да замени у правном систему Републике Србије Закон о финансирању политичких странака из 2003, а коју је сачинила „ужа“ радна група, формирана од стране Министарства правде, и у чијем раду су учествовали представници Агенције за борбу против корупције и других државних институција, представља текст који углавном уређује исту материју као и Закон о финансирању политичких странака из 2003, уз мања проширења обухвата. Сличност је такође уочљива у систематици закона, па и по преузимању појединих одредаба. 
Будући да уз радну верзију није дато образложење концепта закона нити појединих решења, није могуће утврдити у којој мери се ужа радна група руководила искуствима из досадашње примене Закона о финансирању политичких странака и других прописа, у којој мери релевантним међународним документима или упоредноправним искуствима. Овакве напомене би биле веома значајне како би се схватила намера коју су творци ове радне верзије имали приликом креирања појединих решења. 
Најважније разлике у обухвату су следеће: 1) Закон тежи да обухвати и питање финансирања „редовног рада“ (то јест, ван изборне кампање а након добијања места у скупштини) предизборних коалиција политичких странака и група грађана које су предлагале кандидате на изборима; 2) Закон поставља нека ограничења за пословање политичких странака, као и у погледу имовине коју политичке странке смеју да поседују, а таквих ограничења нема у закону из 2003; 3) Дефинисана је (непотпуно) намена средстава за финансирање редовног рада, чега није било у закону из 2003; 4) забрањено је финансирање странака и кампање преко посредника; 5) нови закон третира питање обезбеђивање средстава у буџету за спровођење контроле;
Знатно је више норми које на другачији начин уређују односе који су и садашњим Законом уређени. Међу најважнијима се могу навести следеће: 1) промена система расподеле буџетског новца за финансирање редовног рада – укидање расподеле 30 % средстава у једнаким износима парламентарним странкама, недвосмислена расподела 70% буџетског новца према „почетном“ а не према актуелном стању броја посланика или одборника; 2) крупна промена система расподеле новца за финансирање кампање – додела новца унапред и свима једнако уместо расподеле 80 посто новца према успеху на изборима, уз модификације код избора у више изборних кругова и у односу на листе и кандидате који не освоје одређени број гласова на изборима; 3) укидање лимита за укупно финансирање из приватних извора, како за редован редован рад, тако и за кампању; 4) укидање могућности финансирања у готовини; 5) прецизирање одредаба о томе када се може користити посебан рачун за финансирање кампање; 6) прецизирање обавеза о подношењу извештаја и вођењу евиденција;  7) проширење надлежности у контроли поштовања закона; 8) уређивање поступка контроле; 9) увођење кривичног дела и проширење круга прекршаја. 
У многим аспектима овај текст представља прецизнију и бољу основу како за финансирање политичких странака, тако и за спровођење контроле него што је то постојећи закон. Међутим, нека од предложених нових решења не иду у прилог ефикаснијем сузбијању корупције и треба их променити или у најмању руку преиспитати. Поред тога, и овај, као и актуелни Закон о финансирању странака, занемарују нека питања и проблеме које би требало разрешити управо овим прописом. Неке одредбе би такође могле да буду боље формулисане, без измене суштине. Најзад, код појединих одредаба је остало недовољно јасно шта је била намера законописаца, то јест, који циљ треба да се оствари њиховом применом, тако да правац евентуалне измене тих одредаба зависи од одговора које би „ужа“ радна група дала у вези са својим намерама. 
Критика појединачних одредаба и питања за радну групу
Овај део текста може се пратити само уз коришћење радне верзије закона коју је формулисала ужа радна група. 

Предмет закона

У члану 1 је прописано на које изборне кампање се закон примењује. На тај начин се ствара потреба за изменама закона сваки пут када се уведу неки нови избори (нпр. непосредни избори за градоначелника уколико би био промењен Закон о локалним изборима, избори за европски парламент). 
Члан 1 не даје основа да се норме овог закона примене и на финансирање кампања у другим процесима осим изборних – нпр. у вези са одлучивањем на референдуму, у кампањама за националне савете националних мањина). То се наравно може учинити изменама закона које уређују те поступке, али би било знатно боље ово питање разрешити сада. 
Закон не садржи одредбу о сврси уређивања ове материје (финансирања политичких субјеката). Овај елемент није обавезан, али је од велике користи у каснијем тумачењу законских одредаба. Поред тога, дефинисање сврхе која се жели постићи овим законом је од велике користи и за писце законских решења – на основу тога могу да провере у којој мери поједине одредбе које формулишу омогућавају да сврха буде остварена. 
Значење појмова
Дефиниција политичке странке је сувишна уколико се не разликује од дефиниције која се користи у другом закону. 
У вези са дефиницијом „коалиције“ питање за радну групу је следеће: Да ли још у неком закону постоји одредба о томе шта је коалиција и да ли је ова одредба различита од ње па ју је потребно због тога формулисати?

С обзиром на садашњу дефиницију коалиције, уколико нека коалиција не сачини уговор или га не овери у складу са законом, на њу се Закон не би примењивао (не само да не могу да добију паре из буџета, већ се на њих не односе ни ограничења, нити могу бити кажњени). Да ли је то био циљ?
Дефиниција „групе грађана“ такође доводи до истих последица као и дефиниција „коалиције“. 
Извори финансирања уопште
Нејасно је шта је сврха одредбе члана 3, ст. 1, према којој се „политички субјекти финансирају из јавних и приватних извора“. Ако је сврха била да се каже да се они „смеју финансирати“ само из јавних и приватних извора који су прописани овим законом онда то треба и рећи. 
Став 2 члана 3 оставља недоумицу у погледу тога да ли средства добијена за једну намену могу неограничено користити за неку другу намену, и ту недоумицу треба и на овом месту отклонити. 

Јавни извори

Добро је што се у ст. 2 члана 4 поставља темељ за легално финансирање политичких субјеката из јавних извора осим буџетских средстава, будући да је у садашњем Закону (2003) ту начињен пропуст и јавни извори су сведени само на буџетска средства. Међутим, потребно је прописати и обавезу да се та средства уступају свима под једнаким условима. Уколико би неки пропис ниже снаге предвидео другачије, то би био основ за оспоравање његове законитости. Такође би, због могућих недоумица у примени, требало би у овом члану поставити основ за њихово отклањање – кроз доношење подзаконског акта од стране Агенције или утврђивање да ли је критеријум уступања јавних средстава под једнаким условима поштован у конкретном случају. 

Приватни извори 

Члан 5 доноси списак тих извора по врсти. У доцнијим одредбама се сви ти извори посебно разрађују осим „легата“. Да ли радна група сматра да не постоји потреба да се у вези са легатима који се дају политичким субјектима пропише неки посебан режим или је у питању пропуст?  

Чланарина 
У члану 6, ст. 2. предвиђена је обавеза члана странке да уплату чланарине врши искључиво са свог текућег рачуна. И поред корисности са аспекта контроле, мислим да је ограничење престрого и да би требало допустити прикупљање мањих појединачних износа чланарине (нпр. неколико стотина динара месечно) уз издавање признанице коју потписују обе стране.  
У ставовима 3 и 4 постављају се ограничења и правила (шта ће се сматрати чланарином а шта прилогом), чија сврха није јасна. Очигледно је да су писци закона кроз ову одредбу направили „правну акробацију“ – да се висина чланарине као таква не лимитира (нпр. да странка може да одреди да је чланарина милион динара месечно) али да се одреди да ће се плаћена чланарина преко одређеног износа сматрати прилогом. Сматрам да за тим нема потребе. Како су законом ограничени прилози политичким странкама, тако може бити и чланарина, како је законом прописано објављивање података о већим прилозима, тако може бити и објављивање података о већим износима дате чланарине итд. 

Прилог
У вези са ст. 2 члана 7, где је прописано да се новчани прилози морају дати искључиво са текућег рачуна даваоца прилога, недостаје аналогна одредба која би поставила правило да се и бесплатне услуге или поклон у виду ствари морају чинити такође само директно, а не преко посредника. 
У вези са ставовима 3 и 4 треба размислити о томе на коме лежи фокус ограничења – на даваоцу прилога или на политичком субјекту који га прима. Наиме, одредбе би се могле тумачити и тако да један давалац прилога у току године не може да да прилог већи од 15 просечних зарада свим политичким субјектима укупно, што вероватно није био циљ. Истина, и мишљење Агенције може да отклони ову недоумицу. 
Питања која у вези са овим ограничењима остају за радну групу су следећа: Због чега је ограничење прописано баш у овом износу и због чега је различито за физичка и правна лица? Наиме, свако ограничавање слободе располагања имовином грађана и предузећа треба бранити чврстим аргументима. Један од могућих аргумената за ограничавање појединачних прилога би могло бити спречавање да се створи однос зависности политичке странке према донатору. Несумњиво, ако је годишњи приход неке политичке странке 200 милиона динара а максимални појединачни прилог неког физичког лица пола милиона динара, такав однос зависности није реално очекивати. Међутим, ако се истовремено сматра да се такав однос зависности неће створити ни ако нека фирма донира странци 5 милиона динара, онда је решење са десет пута мањим лимитом за донације физичких лица недоследно. Исто тако, ако је укупан годишњи приход неке друге политичке странке свега 7 милиона динара, висина појединачног прилога једне фирме од 5 милиона динара сасвим сигурно може да створи однос зависности између политичког и привредног субјекта. Генерално, различит лимит за физичка и правна лица може имати оправдање са становишта њихове економске моћи, али је ирелевантан са становишта остваривања њиховог утицаја на креирање политике политичких субјеката. Другим речима, о ваљаности постојећих решења се може судити тек када се јасно зна њихова сврха и на основу чега је утврђено да ће та сврха бити остварена постављеним ограничењима.

У вези са ст. 6 члана 7, с обзиром на формулацију, остаје недоумица да ли би се објављивали обавезно сви поклони и услуге које политички субјект добије под условима који одступају од тржишних или само они чија вредност прелази одређени износ. И једно и друго решење се могу бранити, али је битно отклонити недоумицу. 

Стицање и приход од имовине политичког субјекта
У члану 8 није јасан смисао става 1. Уколико је намера била да се каже да политичке странке не смеју имати другу имовину осим оне која се у овој одредби наводи, онда се то мора јасно рећи. Уколико то није била намера, онда је ова одредба непотребна констатација. 
У вези са ст. 2 није јасно због чега не би политичка странка могла да стекне непокретну имовину поклоном. 

У ст. 3 се, чини се непотребно, наглашава да се стицање непокретне имовине врши правним послом. Уколико је сврха ових речи била да се ограничи неки начин стицања, питање за радну групу је који су то начини стицања који се забрањују овом одредбом? Иначе, ограничење за стицање непокретне имовине искључиво средствима из приватних извора је занимљиво и чини се да може бити корисна новина, поготово у контексту контроле да ли се средства добијена из буџета за редован рад наменски користе. Међутим, чини се да је ограничење ипак престрого. Уколико странка може да плаћа нпр. закуп просторија средствима која добија из буџета и уколико је стање на тржишту такво да се дугорочно више исплати купити некретнину него плаћати закуп, чини се да не би била повређена сврха закона ако би се странци допустило да уместо плаћања закупа купи некретнину коју ће користити искључиво за сопствене потребе. 
У ст. 4 члана 8 се врши корисно прецизирање шта може да чини приходе политичке странке од имовине. У вези са овом одредбом ваљало би за почетак рашчистити да ли је намера законописаца била да забране било који други вид остваривања прихода од имовине (и да ли је она доследно остварена, или је потребно одредбу прецизирати речима „чине искључиво приходи“ или на неки други сличан начин). Друго питање је да ли је ово ограничење претерано рестриктивно. На пример, да ли је оправдано забранити политичкој странци да остварује приходе изнајмљивањем покретних ствари. 

У вези са овом одредбом поставља се и питање доследности формулација. На пример, у ст. 1 се новац не наводи као вид имовине политичке странке, а онда се у ст. 4 камата добијена на тај новац третира као приход од имовине. 

Забрана финансирања

У члану 9 је остало нејасно шта све обухвата појам „финансирање политичких субјеката“. Наиме, док се у ранијим члановима говори о разним врстама извора средстава финансирања политичких странака (нпр. прилози, приходи од имовине), овде се користи другачији израз, који се може двојако схватити. Конкретно, остаје нејасно да ли се под финансирањем политичког субјекта подразумевају и трансакције које се обављају у форми двострано теретног уговора (нпр. политичка странка изнајмљује своју некретнину некој верској заједници и по том основу прима накнаду). Шта год да је намера, дилема не би смела да остане и одредбу би требало прецизирати. 

Одредба се може разматрати са становишта доследности решења. На пример, ако је забрањено финансирање од стране правних лица која обављају „јавне услуге“ због чега би било дозвољено финансирање од стране физичких лица која исто то чине? Ако је забрањно финансирање од правних лица која имају доспеле а неизмирене обавезе према јавним приходима, због чега је допуштено финансирање од стране физичких лица која такође нису измирила порез?
Други аспект разматрања може бити прецизност терминологије. На пример, појам „јавних услуга“ није дефинисан овим законом, а по мом сазнању ни другим прописима, тако да се може различито тумачити. Законодавац би морао да дефинише овај појам уколико жели да задржи поменуту одредбу. 
Трећи аспект разматрања је разложност појединих забрана: На пример, да ли је у реду да се политички субјекти финансирају од стране међународних организација ако није допуштено финаснирање од страних држава и страних физичких лица? Да ли је у реду да партије не могу да добију братску помоћ, од партија сличног опредељења и идеологије из иностранства, макар и ограниченог обима и у неновчаној форми? Да ли је у реду забранити синдикатима да финансирају странке које су им идеолошки блиске? Који је оправдани разлог забранити удружењима која се залажу за програме који су у неком делу истоветни страначком да подрже кампању те политичке странке?

У члану 10, ст. 1 и 2 су преписане одредбе из постојећег Закона (2003) и све дилеме које њих прате остају и даље. 

За почетак, остаје нејасно због чега је забрањено само обећање привилегије или личне користи даваоцу прилога? Да ли то значи да је у реду да се даваоцу прилога (физичком лицу) обећа нека корист за неког његовог рођака, пријатеља или фирму? 
С друге стране, нема разлога да свако обећање дато даваоцу прилога буде забрањено. На пример, ако неко хоће да донира политичку странку уз услов да новац буде искоришћен за писање економског програма, због чега би било неприкладно да се странка обавеже (обећа) да ће управно на ту активност утрошити примљени новац?

У члану 11 ст. 1 прави се разлика између политичких странака и других политичких субјеката. Остаје нејасно због чега је законодавац предвидео да коалиције и групе грађана могу да стичу приходе од удела и акција у правним лицима а да политичке странке не могу. 

Ова одредба је такође нејасна. Шта конкретно значи синтагма „промотивне, односно комерцијалне делатности“? Ако су то две различите ствари, онда треба да стоји „и“ уместо „односно“. Ако су то две исте ствари, онда треба једну избрисати или дефинисати појам. 
Ст. 2 члана 11 се поставља правило у погледу отуђења неких облика имовине коју политичка странка не сме да поседује, а ипак их стекне. Одредбу треба преиспитати са становишта да ли су њоме обухваћени сви облици имовине коју политичка странка не сме да поседује (или стекне). 

Такође, треба доследно уредити питање имовине коју политичка странка сме (или не сме) да поседује. У члану 8 законописци полазе од тога шта сме да чини страначку имовину, а у члану 11 се говори о томе шта не сме да је чини. Било који од та два приступа може да буде оправдан, али решење мора бити доследно и јасно (све шта није забрањено је дозвољено или све шта није дозвољено је забрањено). 
Члан 12, ст. 1 оставља дилему око примене: на који начин политички субјект може да зна да давалац прилога има неизмирене обавезе или да има закључен уговор о пружању јавних услуга? Уколико то не зна, онда не може у законском року ни да испуни обавезу. Одредба не мора да се брише али је треба допунити могућношћу да политички субјект скине са себе одговорност узимањем изјаве од даваоца прилога. 
У ст. 2 члана 12 одредба није довољно прецизна. Тачно је да се враћају „средства“ али не сва која су примљена, већ само она која прелазе законски максимум. Такође, овом одредбом нису, а требало би да буду, уређена питања враћања неновчаних прилога. 
Средства из јавних извора

У вези са износом средстава који се издваја из буџета за ову намену (члан 13), радна група  пре свега, треба да пружи одговор због чега је управо овај ниво средстава изабран (да ли је то урађено на основу прорачуна трошкова које веће или просечне политичке странке имају, са циљем да се обезбеди да добијају нпр. макар половину или макар трећину или већ који год проценат од потребних средстава из буџета или је само преписана одредба постојећег закона)? Уколико је одредба само преписана, сматрам да би пре дефинисања износа који ће се додељивати из буџета требало дефинисати шта је циљ и онда сагледати да ли се тај циљ остварује или не са одређеним нивоом издвајања из буџета. 
Расподела средстава из јавних извора

На основу ст. 2 члана 14, могло би се закључити да коалиција добија средства на неки заједнички рачун коалиције, па их онда расподељује политичким странкама према коалиционом договору. Да ли је то била намера?
У вези са ст. 1 намеће се питање ко је титулар средстава која добија „група грађана“ која такође има својство политичког субјекта (да ли они морају да се региструју на неки начин да би могли да отворе рачун, да ли је то група људи који су предложили листу кандидата). 
Сматрам да је систем расподеле средстава из јавних извора лош и да није погодан да оствари антикорупцијску сврху закона. На основу ове одредбе, могло би се закључити да је сврха финансирања политичких субјеката да они међу њима који су остварили повољне изборне резултате убирају ренту до наредних избора на основу тих резултата. У таквом решењу било би могуће да политичка странка добија средства из буџета наредне четири године чак и у случају да је напусте сви посланици или одборници и да фактички не остварује никакав утицај у представничком телу. С друге стране, политичке странке које настају након подела или удруживањем политичких субјеката и њихових делова и које де факто имају утицај на креирање државне политике преко посланика у скупштини, остале би без финансирања из буџета и биле би, самим тим, знатно зависније од приватних финансијера. 
Исправно решење за овај проблем је да се новац из буџета расподељује према стварном односу снага у парламенту (у месецу у којем се врши расподела) а не према „почетном“ стању (након одржаних избора). Наравно, овде би се јавио проблем страначких пребега и финансирања по том основу, а требало би прописати и правила за утврђивање колико који политички субјект има право на финансирање у одређеном месецу. Међутим, потреба за дефинисањем неколико нових чланова закона не значи да од намере треба одустати. Закон треба да буде такав да се увек јасно може одговорити због чега политичке странке уопште добијају новац из буџета, а онда и решења о начину расподеле морају бити примерена остваривању тог циља.
Наравно, ако се осим антикорупцијских желе постићи и неки други ефекти кроз финансирање странака, модел расподеле средстава би могао бити и другачији од предложеног, али и тај циљ треба да буде јасно дефинисан и законско решење треба да му буде примерено.
Рачун за финансирање редовног рада
У вези са ст. 1 члана 15 сматрам да би из практичних разлога требало да постоје два рачуна – један за финансирање из јавних извора и други за финансирање из приватних извора, како би у сваком тренутку било јасно која се средства користе (нпр. предвиђено је на другом месту да се некретнине могу куповати само из приватних извора). 
У вези са ст. 2 члана 15 поставља се питање да ли је група грађана дужна да отвори рачун за финансирање свог „редовног рада“ из приватних извора, то јест да ли је то дужна да учини ако не намерава да користи средства из јавних извора. Ако та група функционише као некакав ентитет и након окончања избора, онда би морала да буде подвргнута истом режиму и у овом погледу. 

Коришћење средстава за финансирање редовног рада

Описне одредбе попут оне из члана 16 ст. 1 треба избећи. Ако се жели рећи да странке не смеју на неке активности да троше новац или да морају на тачно одређене активности да троше новац, онда се то мора јасно изразити. Ако се пак крене у набрајање активности које би странка требало да финансира, смисленије је пре овога што је написано навести „израду програмских докумената, анализа, предлога прописа“ а уместо „промоције“, „упознавање грађана са програмским циљевима и начином њиховог остваривања“ и томе слично. 

Норма из члана 16 ст. 2 ће изродити питање да ли се неки трошак може подвести под ову категорију тако да треба предвидети доношење подзаконског акта и/или давање мишљења Агенције у случају спора. 

Такође ваља овде напоменути да закон не уређује ни на који начин питање територијалног коришћења добијених средстава. Партија која добије паре у Лесковцу, зато што тамо има одборнике, моћи ће да их троши у Краљеву без икаквог ограничења, што није логично, и представља, са становишта пореских обвезника из Лесковца, ненаменско коришћење буџетских средстава. 
Средства из јавних извора за финансирање изброне кампање

У вези са чланом 17 поставља се исто питање које је постављено у вези са чланом 13. Због чега се радна група (на основу каквих прорачуна и са којим циљем) определила да проценат буџетских издвајања буде баш толики колики је одређен? Да ли су у обзир узети подаци о трошковима изборних кампања и просечном броју учесника, па је одређен износ издвајања за који се може претпоставити да ће покрити већину или одређени део трошкова просечне изборне кампање или се до износа дошло преписивањем из актуелног закона? Ако је ово друго у питању, требало би дефинисати циљ буџетског финансирања и направити прорачуне на основу којих ће бити одређен износ издвајања потребан за остваривање тога циља. 
Такође, мислим да у неким ситуацијама предложено решење није довољно јасно. На пример, колико се средстава издваја из буџета АП Војводине за изборе који се врше у само једној изборној јединици по већинском принципу?
Одредба члана 17 није довољно прецизна ни у погледу тога из којег буџета се финансирају који избори. Ово је наизглед очигледно само по себи, али не би било лоше да се прецизно формулише, поготово имајући у виду да је у прошлости било и различитих тумачења. 
Расподела средстава из јавних извора за финансирање кампање

У вези са ст. 3 члана 18 ваља приметити да се изборни систем може променити (својевремено је постојао изборни систем са три кандидата у другом кругу) и да не треба прецизирати број кандидата на које се расподељује буџетски новац. Осим тога, новац се не дели кандидатима за функције, већ њиховим предлагачима, будући да они воде кампању. 
Решење из овог члана закона остварује само једну од могућих сврха финансирања изборне кампање – равноправно представљање учесника. Међутим, уколико се жели да оно има и антикорупцијску компоненту, онда је решење из садашњег закона (2003) боље – зато што се већи део средстава додељује онима који су постигли на изборима успех, ушавши у скупштину и сходно оствареном успеху. Приказаћемо то на примеру: ако се из буџета расподељује 500 милиона динара и свака од 10 листа које учествују на изборима добије 50 милиона динара (претпоставимо да ниједна није дужна да врати новац у буџет по основу слабог изборног резултата), то је несумњиво правично са становишта равноправности учесника.  Међутим, са становишта борбе против корупције, много је смисленије обезбедити више средстава за подмиривање трошкова изборне кампање онима који су на изборима остварили успех. 
Приказаћемо на примеру како изгледа расподела средстава у систему који је прихватила радна група (прве две колоне) и у актуелном закону (2003):
	Мандати 
	Новац
	Мандати 
	Новац пре избора
	Новац после избора

	80
	25
	80
	10
	128

	70
	25
	70
	10
	112

	50
	25
	50
	10
	80

	22
	25
	15
	10
	30,4

	15
	25
	15
	10
	24

	15
	25
	15
	10
	24

	0
	25
	0
	10
	0

	0
	25
	0
	10
	0

	1
	25
	1
	10
	1,6

	0
	25
	0
	10
	0


Напомена: укупан износ буџетских дотација која се издвајају на основу новог закона је дупло мањи него по постојећем закону на овом примеру, имајући у виду да се не распоређује укупан износ одобрених буџетских средстава за ову намену већ десет двадесетина тог износа.  
Другим речима, за изборну кампању ће из буџета добити потпуно једнака средства странка која је освојила 1% гласова и није ушла у парламент (али не мора да враћа „изборно јемство“), странка националне мањине која је водила кампању мањег обима (нпр. само у једној или две општине где је та мањина концентрисана и која је прешла цензус довољан за један мандат, освојивши 0,4 посто гласова) и странке које су водиле националну кампању и освојиле 80, 50 или 15 мандата. 
Није јасно због чега би порески обвезници омогућавали да се из буџета у једнаком износу подмирују трошкови изборне кампање странака које нису ни ушле у скупштину (иако су утрошиле за кампању 50 милиона динара) и које због неуласка у скупштину неће имати прилику да донаторима кампање враћају политичке услуге као и оним странкама које су на изборима освојиле највећи или запажен успех, или макар прешле цензус и које ће самим тим, стећи и могућност (желеле то или не) да узврате кроз политичке противуслуге донаторима. 
Главни проблем са решењем из садашњег закона (2003) није био принцип расподеле буџетског новца као такав, већ околност да није било јасно дефинисано у закону, а још мање у пракси примене да учесник у кампањи нема право да калкулише унапред са тим да ће добити (одређена) средства из буџета по основу успеха на изборима. Другим речима, требало је јасно дефинисати да се новац за кампању мора иницијално обезбедити углавном из приватних извора и платити све рачуне кампање, а да након тога, када странка добије новац за накнаду трошкова по основу изборног успеха, она може да од тога новца врати примљене прилоге и поклоне или пак да тај новац задржи за финансирање свог редовног рада ако даваоци прилога не желе да им се новац врати. 
Финансирање изборне кампање из приватних извора
У вези са чланом 19. ст. 2 има неколико дилема. За почетак, ваља приметити да ова норма само прописује какав прилог могу дати они који су већ донирали политичку странку у току буџетске године (редован рад), а не и за оне који то нису учинили. Можда се сматрало да је ово питање већ решено кроз лимитирање прилога, али пошто мислим да финансирање кампање и редовног рада треба раздвојити, мислим да би лимит прилога за изборну кампању требало поставити као одредбу која није ни у каквој вези са прилозима који су дати за финансирање редовног рада странке
Друга питања су следећа: Шта заправо значи ова одредба у ситуацији када се исте године одржава више избора? Ја је тумачим тако да исто лице може истом субјекту да приложи само 15 просечних плата, без обзира што ће овај водити исте године две или двадесет кампања. Да ли се то желело? 

Следеће питање је питање идентитета политичког субјекта: Ако странка А учествује у општини А у коалицији са још две странке, Б и В, а у општини Б самостално, то су два политичка субјекта у смислу овог закона, па би онда физичко лице могло да да прилог од 15 плата странци А, и приде овој коалицији која наступа у општини Б. Да ли се то хтело?

Зашто се прилог даје „у изборној години“ а не у доба предизборне кампање?  Каквог смисла има уопште везивати ствари за изборну годину, ако се избори одржавају у јануару а кампања траје у новембру и децембру? 
Нека година може постати изборна, а да се то није ни знало када је почињала. Значи, ако неко да странци прилог од 30 плата у априлу, она мора да врати „вишак“ од 15 плата у року од осам дана, а после се испостави да су расписани избори у тој години, и да прилог није био незаконит итд. 

Дакле, уместо свега овога, треба једноставно везати прилоге за изборне кампање, а не за изборне године. 

Трошкови изборне кампање
У вези са чланом 20 ст. 1: Ово је само допуњена одредба из постојећег закона која оставља нерешени проблем. Или ће законодавац прописати шта у трошкове изборне кампање сме да се укључи (енумерацијом), или ће прописати шта у њих не сме да се укључи (такође енумерацијом) или ће оставити странкама на слободу да троше новац у изборној кампањи на све активности које иначе нису забрањене овим или другим законом, или ће јасно рећи да се набрајање врши примера ради и да није свеобухватно. Ово како је написано се може разнолико тумачити и зато је лоше. 

У вези са чланом 20 ст. 2: У контексту претходног става, ово би се могло схватити као забрана да се новац у кампањи троши на било шта осим онога што је поменуто, што законодавац може да уради (друго је питање да ли треба). Међутим, и ту долазимо до питања тумачења „и друге са овим повезане активности“. На пример, ако странка плати истраживање јавног мнења, оно не мора бити повезано ни са промоцијама ни са огласима ни са страначким скуповима и не би могло да буде трошак изборне кампање. Ако странка плати стручњаке да јој израде економски програм, тај трошак може да се књижи као трошак изборне кампање само ако је повезан са неком од поменутих активности (нпр. промоцијом) итд. 

У вези са чланом 20, ст. 3: Ова одредба не значи ништа. Ако се примењују други прописи, они би се применили свеједно, и да ове одредбе нема. Ако су писци закона хтели да кажу нешто што није очигледно онда то треба и рећи. 

Посебан рачун за финансирање изборне кампање

У члану 21 ст. 1. терминологија је неконзистентна са остатком закона. 
У члану 21. ст. 2 предвиђа се обавеза затварања рачуна за финансирање изборне кампање пре подношења извештаја о финансирању кампање, што је напредак у односу на постојећа законска решења. Остаје отворено питање за чланове радне групе: да ли политички субјекти имају право да и након одржаних избора, а пре подношења извештаја прикупљају средства на посебан рачун и врше плаћања са тог рачуна? Ако имају, да ли је то оправдано решење? Ја у овоме видим опасност – наиме, могло би се очекивати да странка која добро прође на изборима добије прилоге након тога, при чему је мотивација за давање таквих прилога знатно проблематичнија него она која постоји док кампања још увек траје. 
У члану 21. ст. 3 и 4: Да ли се мисли и на средства прикупљена из јавних извора за финансирање редовног рада? Ако је тако, требало би исправити одредбу и искључити могућност коришћења ових средстава. Уколико би било допуштено да се у кампањи користе средства која су политички субјекти добили за финансирање свог редовног рада, а нарочито у контексту одсуства ограничења за укупан износ средстава која се смеју утрошити у изборној кампањи, то би представљало један од најважнијих чинилаца који изборну трку чине неравноправном на основу деловања државе.  

Изборно јемство
У вези са чланом 22, ст. 1. исправно је изборно јемство третирати као услов стицања права уместо што се користи формулација „уколико намерава да користи“. 
Повраћај средстава

У вези са чланом 23 ст. 1: Закон не треба да дискриминише „већинске“ партије нити да у једном случају везује исплату за број освојених гласова а у другом за освојене мандате. Треба обавезу враћања везати за неки други критеријум – нпр. природни праг освојених гласова (0,4 посто на републичким изборима) или нпр. половину цензуса (који год да је у конкретном случају) или двоструки број потписа за подршку кандидатури итд. 

У вези са чланом 23 ст. 2: И даље мислим да је много боље да се ова средства која се додељују из буџета означе као зајам који се враћа у случају да не буду испуњени услови успешности на изборима, неподношења извештаја итд.а јемство може бити гаранција да ће тај новац бити враћен. 

Вођење евиденције

На основу члана 24, ст. 1. група грађана која се тек бори за место у скупштини не мора да води књиговодство о приходима и расходима. Ово би било у реду када би се односило само на вођење евиденције о финансирању редовног рада. 
Члан 24, ст. 3 је сувишан. 
У вези са чланом 25, није јасно због чега се објављивање врши у Службеном гласнику а не на интернет страници Агенције и политичког субјекта. То ствара сувишне трошкове. 
У члану 26 ст. 1 рок за достављање извештаја од 30 дана је предугачак, ако би се сви трошкови изборне кампање морали платити до дана одржавања избора. 

Члан 28 је практично преписан из Закона из 2003 и има све мањкавости о којима сам и раније давао коментаре (доставићу кад их пронађем). 
Члан 29 ст. 1. питање за чланове радне групе:
Имајући у виду и претходни став, да ли је Агенција ограничена при контактирању људи из самог политичког субјекта искључиво на ово лице које је одређено у претходном члану или има право да на пример, узме изјаву од књиговође и председника општинског одбора?

У вези са чланом 29, ст. 2: 

Из написаног произлази да је банка дужна да достави податак једино ако финансира политичког субјекта. Требало би да буде и ако је код ње отворен рачун. 

Шта значи „вршења контроле прописане овим законом“? Боље би било „у циљу вршења контроле поштовања одредаба овог закона“ а најбоље да се поступак вршења контроле детаљније пропише законом (или подзаконским актом) и онда би одредба могла да остане каква јесте.
У вези са чланом 30 ст. 2: Како је написано, Агенција само подноси захтев, а Министарство то одобрава. Требало би прецизирати колико се издваја за ову намену у буџету, без посебног захтева Агенције (уколико су у питању редовни избори). Захтев би имао смисла само у случају ванредних избора, када је потребно издвојити средства из буџетске резерве. И иначе, у контексту члана 31 и обавеза које има ДРИ, није јасно за које све трошкове Агенција добија средства, а у којем обиму контролу врши ДРИ.
У вези са чланом 31 ст. 1 ваља напоменути следеће:  Ревизију извештаја политичких субјеката су већ обавили приватни ревизори. Због тога се може поставити питање шта је у ствари задатак ДРИ – да изврши проверу квалитета рада приватних ревизора или да обави ревизију која има исти задатак као и она коју су обавили приватни ревизори или нешто треће. Уколико је задатак који има ДРИ истоветан ономе који имају приватни ревизори, онда би једно од тога било сувишно. Уколико је задатак приватних ревизора другачији од онога који обавља ДРИ, требало би сагледати у чему се разлика састоји и у складу са тим одредити шта је задатак ДРИ. У сваком случају, контрола тачности и потпуности извештаја је свакако потребна и треба у овом закону прецизно дефинисати сврху контроле и уредити јасно шта су обавезе ДРИ а шта Агенције. 

Такође, у овом члану није јасно речено ни који извештаји су у питању, да ли само редовни или и изборни. 

Није јасно, у контексту ст.1 шта значи одредба члана 31, ст. 2. Да ли се мислило на то да Агенција може да упути ДРИ и захтев за ревизијом извештаја политичког субјекта који није корисник јавних средстава?
Поступање и одлучивање у случају повреде закона

Нејасно је у члану 32 ст. 3 у којем тренутку Агенција обавештава политичког субјекта о вођењу поступка. Која је идеја?
У члану 32, ст. 4 се ограничава круг органа од којих Агенција може да прикупља информације, а који је дефинисан претходним чланом. Или се можда проширује, па Агенција може да прикупља податке и од оних лица и институција које су раније наведене? 
У вези са чланом 34: Примена поступка који је описан у овим члановима доводи до следеће бојазни: У неким ситуацијама ће политички субјект начинити прекршај који је прописан овим законом, али ће бити у питању „недостатак који се може отклонити“. На пример, ако неки трошак није наведен у извештају о финансирању кампање – извештај се може допунити. С друге стране, на основу члана 36, прекршајна одговорност постоји чим је достављен извештај који не садржи све податке које би требало. Да ли би у таквим ситуацијама Агенција покретала прекршајни поступак одмах након што уочи да је закон прекршен, или би прво изрицала меру упозорења? Уколико се пак опомена односи на нешто што није прописано као прекршај у закону, онда та ствар не може постати прекршај ни само зато што није поступљено по мери упозорења (осим ако се непоступање по мери упозорења не пропише као самосталан прекршај). 

Дакле, моја бојазан се односи на то да би ове одредбе могле бити тумачене тако да се прекршајни поступак не покреће ако је поступљено по опомени, иако су сви други елементи за покретање прекршајног поступка испуњени. 

Због тога би било неопходно да аутори закона сагледају у којим ситуацијама сматрају да би ову процедуру требало применити и како треба формулисати прекршајне одредбе тако да одражавају суштину онога што се желело постићи.
Прекршаји
Питање за радну групу у вези са ст. 1 члана 36: Да ли коалиција и група грађана могу бити кажњене за прекршај? Ја мислим да не могу ако немају својство правног лица. 

У вези са чланом 38 ваља приметити да је одредба изузетно добра, али да паралелно са њеним усвајањем мора да буде промењен и Закон о прекршајима, како не би дошло до нарушавања правног система. 
У вези са чланом 39, ст. 1: Прекршајни поступак, на основу Закона о прекршајима, може да покрене и јавно тужилаштво и оштећени, Због чега би режим у том случају био другачији?

Заштитна мера

Мислим да је примереније да Агенција изриче заштитну меру из члана 40 него прекршајни суд, јер боље може да оцени тежину прекршаја. Да ли је радна група закључила да мора овако да се учини због закона о прекршајима или је у питању неки други разлог?
Прелазне и завршне одредбе
У вези са чланом 41 питање за писце закона: Да ли је намера да нико не може да буде гоњен за прекршај начињен у доба важења старог закона, осим када је „започет поступак контроле“? Ако јесте, то је по мом мишљењу погрешно и било би боље да остане могућност гоњења до наступања законске застаре (по актуелном закону). 

У вези са чланом 43: На основу којег закона ће бити осуђени за прекршај из доба важења старог закона (члан 41) ако Закон престане да важи? Треба имати у виду да и неко други осим Агенције (након спровођења контроле) може покренути прекршајни поступак.
Друга најважнија питања која нису уређена овим законом су следећа: 

1. Механизам заштите политичких субјеката којима буду ускраћена средства из јавних извора на које имају право. У прошлости је било доста оваквих ситуација (уплате које касне у односу на законске рокове, одређивање мање средстава у буџету у односу на параметре из закона). 
2. Промене буџета до којих дође у току године одражавају се нужно и на финансирање странака. У том смислу је потребно уредити да ли ће се у случају ребаланса којим се повећава буџет уплаћивати и разлика за претходне месеце или само за оне који предстоје, шта ће се десити ако буџет буде био умањен и слично. 
3. У вези са чланом 7 где се и услуге пружене по нетржишним ценама третирају као прилог – потребно је створити механизам за процену тржишних цена
4. Питање злоупотребе јавних ресурса током кампање, а у вези са чланом 29 Закона о Агенцији овде није третирано директно, а ваљало би размислити да ли је потребно унети неке допуне у том смислу. 

5. Питање зајмова и лизинга није третирано у Закону као посебна тачка. Питање за писце закона је следеће: Да ли политичка странка има право да узме зајам од банке или од физичког лица на основу овог закона? Ако не, на основу које одредбе не, ако да, да ли је у томе на било који начин ограничена? Питање зајмова је вишеструко важно да се уреди јер се иначе законске забране могу заобићи а контрола учинити беспредметном. На пример, ако се странка задужи пред изборну кампању и пренесе тај новац на рачун за финансирање кампање, а дуг враћа након одржаних избора и подношења извештаја, онда она ефективно финансира изборну кампању из средстава која ће стећи након одржаних избора а која нису позната ни јавности ни контролном органу. 
6. Рад волонтера не ужива посебан третман у закону. Неки од чланова радне групе су критиковали то што актуелни закон третира волонтерски рад као прилог у виду услуге која није плаћена. Заиста, та одредба је претерано рестриктивна и треба наћи начин у закону да се омогући волонтерски рад, али и да се умањи могућност за злоупотребу (нпр. кроз приказивање рада као волонтерског, а да је рад у ствари плаћен из неких извора који нису законито прикупљени)
7. Недостају одредбе о томе шта контрола извештаја политичких субјеката треба да утврди (благовременост, тачност, потпуност, законитост коришћених извора итд.), било да је врши ДРИ или Агенција. 
8. Недостају мере појачаног надзора над политичким субјектима којима је укинуто  или ограничено финансирање из јавних извора. Наиме, кроз заштитну меру се предвиђа лишавање политичке странке дела средстава из буџета, али политички утицај и потребе за финансијским средствима остају неокрњене. Због тога би требало прописати да изрицање ове заштитне мере буде праћено додатним одредбама у погледу јавности финансирања или периодичне контроле од стране Агенције или ДРИ.  

9. Није ништа уређено по питању евентуалног вођења кампање од стране других ентитета осим оних који на изборима формално учествују. Уколико кампању која захтева знатна финансијска средства (нпр. оглашавање, организација масовних скупова) у вези са изборима могу водити и други субјекти, са намером да допринесу успеху или неуспеху неког политичког субјекта, онда је потребно уредити и питање њиховог рада овим законом. Иначе сва ограничења и забране из овог закона постају бесмислене, јер се могу заобићи тиме што би уместо политичке странке, кампању за њу водило неко физичко лице или организација, користећи се при том изворима прихода који су по овом закону недопуштени. 
10. Не сме остати недоумица у вези са тим да ли се сви трошкови кампање морају подмирити током њеног трајања. У садашњем тексту то није довољно јасно речено. 
11. Треба створити основе да се кроз подзаконски акт странке обавежу да пријаве и своје активности током кампање а не само своје приходе и расходе у вези са кампањом, ради поређења са пријављеним трошковима. 

12. У закону недостају корисне одредбе о поступању у случају да се истовремено одржава више изборних процеса. Наиме, када се истовремено одржава више изборних процеса потребно је уредити како ће се направити разлика између прихода и трошкова за сваку од њих.
13. Верификација мандата треба да буде условљена у најмању руку подношењем потпуног и формално исправног извештаја о финансирању кампање (веродостојност података може да се проверава и касније). Требало би испитати могућност увођења ове одредбе с обзиром на евентуална уставна ограничења.
14. Пореске олакшице и порески третман прилога нису третирани у овом закону. Чак и ако законописци сматрају да не треба предвидети пореске олакшице за финансирање партија, мора се уредити порески третман прилога (нарочито оних који се дају испод тржишне вредности).

15. Кандидати и даље имају иста ограничења за финансирање своје кампање као и било које друго лице. Логично би било допустити да кандидат на изборима може да изборну кампању финансира у већем обиму него сваки други грађанин. Наравно, како би се спречило заобилазно кршење законских ограничења, такав кандидат би требало да представи доказе о пореклу средстава која улаже. 
16. Ни укупни ни посебни (нпр. за ТВ оглашавање) расходи у изборној кампањи нису ограничени, што је погрешно. На тај начин се стимулишу претерано скупе изборне кампање, а странке се терају да троше више него што могу да приуште себи како би очували своје изгледе у трци са конкурентима. 
17. Плаћање свих трошкова кампање је обавезно преко рачуна, што је претерано ригидно. Иако је овај вид плаћања згодан за контролу, требало би допустити да се неки мањи трошкови плаћају и у готовини, уз правдање путем рачуна. 
18. Финансирање кампање у транснационалним медијима није уређено. 

19. Привилегован третман у медијима као скривено финансирање није уређен
20. Ангажовање спољних сарадника у ситуацији када Агенција не располаже сопственим ресурсима би требало да буде обавеза а не само могућност
21. Потребно је овластити и обавезати Агенцију да донесе подзаконски акт који би се бавио начином обављања контроле изештаја
22. Треба обезбедити јавност података о финансирању док траје кампања (објављивање извода са рачуна)
23. Уредити питање разматрања представки Агенцији које се односне на кршење овог закона 
Немања Ненадић
Транспарентност – Србија 

Београд, 15. јун 2010. 
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