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TRANSPARENCY INTERNATIONAL HRVATSKA

NOVAC U POLITICI
PRIJEDLOZI ZA UREÐENJE PRAVILA O FINANCIRANJU

POLITIÈKIH STRANAKA I IZBORNIH KAMPANJA

"U kakvom sve obliku novac sudjeluje u
stvaranju politièke volje, kojim se putovima
pretvara u politièku  silu, koje vidljive i nevid-
ljive veze postoje izmeðu privrednih i politiè-
kih snaga u dr�avi? Takve veze postoje i sma-
traju se neèim prirodnim �to je samo po sebi
razumljivo i sasvim u redu. Ali kada se siðe s
visine uopæenih razmatranja u dolinu kon-
kretnih, mo�e se dogoditi da dodirnemo stvari
koje bi zapravo trebale ostati u polutami. Èo-
vjek nailazi na one politièke skandale i afere
koje s vremena na vrijeme daju posla sudo-
vima i parlamentarnim istra�nim povjeren-
stvima. Ovakvi pojedinaèni senzacionalni slu-
èajevi ipak imaju drugorazredni znaèaj ukoliko
ne izazovu trajni interes osoba koje su time
pogoðene. Koliko ko�ta politika, s kojim i èijim
sredstvima se vodi i �to donosi politièarima?
To su pitanja koja, po na�em mi�ljenju, treba
ispitati u ovoj knjizi. Èovjek mora poznavati
financiranje politike ako �eli upoznati vi�e  od
puke politièke fasade."

To su rijeèi iz predgovora knjige Richarda
Lewinshon Morusa "Novac u politici" (Das
Geld in der Politik), koja je u prijevodu Veselina
Masle�e iza�la 1934. godine. Pred Vama, po�-
tovani èitatelji, nije knjiga veæ bro�ura, ali
opisani zadatak ostaje isti. Na� cilj je upozoriti

da je uloga novca u politici  - recimo - proble-
matièna. Pred Vama nije nizanje afera, na�ih
ili stranih, koje su u posljednjih nekoliko godina
uznemirile javnost.  Cilj nije optu�iti ljude kojima
je politika poziv i �ivotna misija. Ne �elimo
olako, jo� nekim znakom, doprinijeti nepopu-
larnosti politike, umanjiti ugled ili po�tenje
politièara. Politika je odgovoran i te�ak poziv.
Cilj ove bro�ure nije pojaèati osjeæaj cinizma
i otuðenosti niti stvoriti opæenito negativan
stav prema instituciji politièkih stranaka. Nap-
rotiv, politièke stranke su nu�ne i neizbje�ne u
demokraciji. One su logièna posljedica plura-
lizma interesa modernog èovjeka, ba� kao i
sofisticiranog razvoja modernog dr�avnog apa-
rata te postojanja velikog broja visoko spe-
cijaliziranih djelatnosti kojima se dr�ava danas
mora baviti.

Èini se da su dvije okolnosti neobièno bitne
za pravilno shvaæanje polo�aja koji politièke
stranke zauzimaju u suvremenom svijetu, kao
i za pravièno reguliranje njihovog statusa u odno-
sima demokracije. Te dvije okolnosti trebale bi
nam istovremeno poslu�iti kao osnovica izgra-
dnje naèela na kojima æe se temeljiti norma-
tivno ureðenje financiranja politièkih stranaka
i izbornih kampanja. S jedne strane, da bi u
realizaciji svojih programa bile uèinkovite,
stranke trebaju slobodu. Konaèno, one nisu
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birokratske ustanove veæ asocijacije istomi�-
ljenika. Sloboda, meðutim, uvijek podrazu-
mijeva odgovornost. Praktièno pitanje je imaju
li stranke pravo na neogranièenu slobodu dje-
lovanja? S druge strane, strankama je za uèin-
kovito djelovanje potreban novac. Pitanje po-
litièkog opredjeljenja s dalekose�nim prak-
tiènim posljedicama, je odreðenje naèina na
koji æe se takvo financiranje organizirati. Dru-
gim rijeèima, dvojba koja se jasno postavlja
jest treba li financiranje stranaèkog �ivota biti
javno ili privatno, odnosno je li moguæa kom-
binacija ovih dviju moguænosti i na koji se
naèin ona treba organizirati?

Ovom bro�urom �elimo pomoæi da politika
ne bude problematièna veæ otvorena javna
djelatnost. U tom cilju, kombinirajuæi gore na-
vedene bitne okolnosti, mogli bismo jasno
utvrditi sljedeæe.

Politièke stranke danas predstavljaju ne-
zaobilazan supstrat �ivota modernog demo-
kratskog dru�tva i njihova je djelatnost us-
mjerena u javnom interesu. Sloboda njihova
djelovanja zato nije neogranièena: ona je us-
mjerena interesom javnosti. Dr�ava je javna
stvar - res publica, a zahtjev kontrolabilnosti
nu�no nas vodi do samih graðana � politièkog
izvori�ta i nositelja suvereniteta. Iz istog raz-
loga èini se, takoðer, logiènim da novac za
financiranje politièkih stranaka barem dijelom
treba dati i u obliku javnih sredstava. One se,
meðutim, upravo zato moraju podvræi javnoj
kontroli prihoda i rashoda, ogranièenjima slo-
bode i èvrstim pravilima iskazivanja poslovanja
s novcem. Takva pravila su neizostavna. Ona
su potrebna ako �elimo izbjeæi skandale, sum-
njièenja i nepovjerenje. Pravila financiranja nisu
potrebna samo radi toga �to se radi o novcu
graðana, svih graðana, ili zbog toga �to sred-
stva idu i onima protiv kojih æe graðani gla-

sovati. Jasna pravila financiranja potrebna su
i da se raskine sumnja o moguænostima da se
donacije pretvore u investicije. Lo�a je sudbina
dru�tva u kojem je politika sredstvo bogaæenja,
a davanje novaca u politiku naèin da se on
vrati razlièitim ustupcima i povlasticama. To
je onda kori�tenje javnog polo�aja radi pri-
vatnog dobitka: korupcija.

Transparency International Hrvatska u ovoj
bro�uri poku�ava obuhvatiti osnovne toèke na-
vedene problematike. Bro�uru zapoèinjemo
uvodnim tekstom te kraæim pregledom aktiv-
nosti i ciljeva kojima se bavi Transparency
International Hrvatska. Treæe poglavlje bavi
se teorijskom analizom financiranja politièkih
stranaka i poku�ava objasniti osnovnu raz-
diobu na privatno i javno financiranje, uz is-
ticanje dobrih i lo�ih strana obaju modela kroz
komparativna iskustva. Tome su, kao neizbje-
�an element prosudbe o izboru koji model
prihvatiti, pridodana i razmatranja o fenomenu
korupcije. Nakon toga slijedi poglavlje koje
opisuje specifièni dru�tveni i pravni kontekst
financiranja politièkih stranaka u Republici
Hrvatskoj. Posebno upuæujemo èitatelja na
izdvojeni dio teksta koji se odnosi na pravnu
regulaciju. U njemu su dani i sasvim konkretni
podaci o pravnim izvorima koji ureðuju ovu
materiju. Peto poglavlje obraðuje pitanje finan-
ciranja politièkih stranaka u komparativnoj
perspektivi, pri èemu kao uzorak slu�e tranzi-
cijske zemlje i njihova iskustva u procesu sta-
bilizacije demokratskih procesa. S obzirom da
Republika Hrvatska èini dio europske politièke
i kulturne ba�tine, te da je veæ nekoliko godina
kao samostalna dr�ava èlanica Vijeæa Europe,
a posebno s obzirom na njezinu tendenciju
ukljuèivanja u strukture Europske unije, od
presudnog je znaèaja upoznati se sa standar-
dima koji na polju financiranja politièkih stra-
naka vrijede u zemljama Europe. �esto pog-
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lavlje bro�ure bavi se analizom tih standarda,
kao i radom u okviru osnovnih institucionalnih
inicijativa (Multidisciplinarna grupa za suz-
bijanje korupcije, Venecijanska komisija, Eu-
ropski odbor za pravnu suradnju). Va�an dio
teksta predstavljaju dvije recentne preporuke
Vijeæa Europe koje dajemo u punom tekstu na
kraju bro�ure. Te preporuke  su rezultat upor-
nog nastojanja da se na europskoj razini stvore
pravila dobre politièke vlasti, pravila  finan-
ciranja politièkih stranaka koja se neæe do-
�ivljavati kao nepotreban teret i sumnjièenje
veæ potpuno prirodno nastojanje da se utvrde
pravila djelovanja i novèanih poslovanja stra-
naka. Logiènim slijedom, niz poglavlja zavr-
�ava tekstovima koji analiziraju zajednièke
karakteristike utvrðenog stanja u razlièitim
zemljama te prijedloge promjena. Na samom
kraju nalaze se neki izvori koji mogu poslu�iti
za daljnje upoznavanje s problematikom finan-
ciranja politièkih stranaka i izbornih kampanja,
kao i za redovito praæenje aktualnog stanja.

Ðorðe Garda�eviæ urednik je ove bro�ure.
Primio je gomilu nesreðenih materijala iz kojih
je odabrao tekstove, postavio ih u razumljivom
slijedu i obliku, te napisao �to je bilo potrebno.
Josip Kregar autor je ideje i dijela tekstova,
no nije mogao sudjelovati u zavr�nom izgledu

bro�ure kao urednik veæ samo kao savjetnik.
Zahvaljujemo se na razumijevanju dr. Zdravku
Petaku, kao jednom od autora tekstova uvr-
�tenih u ovu bro�uru. Zahvaljujemo se  Tran-
sperency International Hrvatska, dr. Sini�i
Petroviæu i Zorislavu Antunu Petroviæu �to su
pomogli tiskanje ove bro�ure. Zahvaljujemo se
Benjaminu Cerovcu i Ani Milovèiæ na pomoæi.

Bro�uru zapoèinjemo jednim starim cita-
tom, a zavr�avamo sasvim novom preporukom
o financiranju politièkih stranaka. Postoji jasan
simbolièki znak veze izmeðu toga:  pitanje
ogranièenja uloge novca u politici staro je, ili
èak starije, od demokracije. Oni koji su vje-
rovali da je demokracija napredak morali su
se, prije ili kasnije, pozabaviti i pitanjem sasvim
praktiène naravi: kako postaviti mjere i granice
utjecaja novca u politièkom odluèivanju. Ne
postoji jedno i samo jedno ispravno rje�enje.
Mi u ovoj bro�uri navodimo preporuke. Vi,
po�tovani èitatelji, imate moæ da u njima
prepoznate poticaj za svoj stav,  djelovanje ili
program. Ne radi se samo o moralnom apelu,
etièkoj obvezi, pravnoj normi, veæ o neèem
elementarnom: ljudi koji odluèuju o javnoj
vlasti, stranke koje se nadmeæu za vlast, mo-
raju imati osjeæaj mjere i skromnosti. Tu pres-
taje plutokracija, a poèinje odgovorna vlast.
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Financiranje politièkih stranaka tek u no-
vije vrijeme postaje predmetom interesa kom-
parativne politike. Razlozi za to le�e u èinjenici
da je sustavnija regulacija financiranja izbora
i stranaka, izuzme li se sluèaj �vedske gdje
proces regulacije zapoèinje u �ezdesetim go-
dinama, zapoèela tek u sedamdesetim i osam-
desetim godinama 20. stoljeæa. Naime, tro-
�kovi stranaèkih aktivnosti u tom su razdoblju
znaèajno porasli svugdje u svijetu, èineæi tra-
dicionalne izvore stranaèkog financiranja, po-
put èlanarina, prihoda sa stranaèkih skupova
i slièno, posve nedostatnim. Kao posljedica
toga poèeo se, prvo, pojavljivati niz korup-
tivnih skandala vezanih uz sluèajeve doniranja
novca privatnih korporacija i bogatih pojedi-
naca politièkim strankama, te poglavito poli-
tièkim du�nosnicima koji su na izborima poku-
�avali zadr�ati politièki mandat. S druge stra-
ne, zahvaljujuæi politièkoj kulturi u pojedinim
se zemljama kao nadopuna nedostatnim stra-
naèkim fondovima zapoèelo s javnim finan-
ciranjem stranaka i izbora iz proraèuna. Kla-
sièni primjer za potonji proces je zakljuèak
�vedskog parlamenta iz 1965. godine o tome
da "stranke ispunjavaju znaèajnu funkciju u
odr�avanju demokracije i da stoga dru�tvo
ima obvezu osigurati postojanje politièkih stra-
naka."

Regulacija stranaèkog financiranja nije u
svim zemljama poprimila jednak oblik i nije se
zbila u isto vrijeme. U Sjedinjenim Dr�avama,
primjerice, financiranje izbora ostalo je najve-
æim dijelom oslonjeno na privatne fondove.
No, tro�enje novca na izbore i stranke postalo
je predmetom javne kontrole i posebne re-
vizije, uz odreðivanje preciznih limita novèa-
nog podupiranja. Slièni procesi bili su na djelu
i u Kanadi i Australiji, ali i u pojedinim eu-
ropskim zemljama poput Nizozemske. S druge
strane, primjerice u Austriji, Italiji, Njemaèkoj
i �vedskoj, postupno je razvijen sustav sna-
�nog oslanjanja na financiranje stranaka iz dr-
�avnog proraèuna. U Velikoj Britaniji je, pak,
razvijen sistem u kojoj su stranku lijevog spe-
ktra, laburiste, financirali sindikati, a stranku
desnog spektra, konzervativce, poslovni kru-
govi.

Osim izvora financiranja, regulacija je za-
hvatila i moguænosti ogla�avanja stranaka i
njihovih kandidata putem televizije. U veæini
zemalja ne postoji moguænost slobodnog ku-
povanja televizijskog vremena za izbornu pro-
pagandu, buduæi da je pitanje kori�tenja tele-
vizijskog programa precizno regulirano, s na-
mjerom da se svim politièkim akterima omo-
guæi jednak pristup najutjecajnijem mediju da-
na�njice. Izuzetak pri tome predstavljaju Sje-

UVOD
Zdravko Petak

More funds, more funds!
the spenders cry,
Our present means won’t get us by:
Nor can we cut the current costs -
Our re-election might be lost

Art Buck
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dinjene Dr�ave, u kojima je moguæe slobodno
kupovati televizijsko vrijeme namijenjeno iz-
bornoj kampanji. No, u toj dr�avi je uspostav-
ljen vrlo strogi sustav nadzora novca �to ga
primaju pojedinci i stranke, �to nije sluèaj u
nizu zemalja koje politièke stranke financiraju
iz proraèunskih sredstava.

Za razliku od razvijenih zapadnih zemalja,
pitanje financiranja stranaka u Hrvatskoj jo�
uvijek nije predmetom sna�nije regulacije. Pi-
tanju financiranja stranaka posveæena su tri
èlanka "Zakona o politièkim strankama" iz 1993.

godine, u kojima se tek naèelno nabrajaju vrste
prihoda �to ih mogu stjecati politièke stranke
i posve deklarativno navodi obveza javnog pri-
kazivanja podrijetla i namjene sredstava. Usli-
jed nepostojanja preciznije zakonske regulacije
tok stranaèkog novca nije vidljiv javnosti, jed-
nako s obzirom na njegovo porijeklo i naèin
njegova tro�enja. Zbog svega toga hrvatski
model financiranja politièkih stranaka nije mo-
guæe jednoznaèno uvrstiti u neki od postojeæih
svjetskih modela.

Transparency International je nevladina or-
ganizacija posveæena poveæanju vladine od-
govornosti i suzbijanju meðunarodne i nacio-
nalne korupcije. To je jedina takva globalna,
neprofitna i politièki nestranaèka udruga, èije
je djelovanje usmjereno na suzbijanje korup-
cije. Transparency International ima mnogo-
struke interese:

humanitarni - korupcija potkopava i izo-
blièava razvoj;

etièki - korupcija potkopava dru�tveni in-
tegritet;

praktièni - korupcija iskrivljuje funkcio-
niranje tr�i�ta i li�ava obiène ljude koristi koja
bi trebala teæi prema njima.

ZA�TO SE BORITI PROTIV KORUPCIJE?

Korupcija povreðuje svakoga. Produbljuje
siroma�tvo. Izoblièava socijalni i ekonomski
razvoj, tro�i sredstva  javnih slu�bi i potkopava

demokraciju. Umjesto po�tenog natjecanja,
temeljenog na radu, kvaliteti i inovacijama, ko-
rupcija vodi do natjecanja u potkupljivanju, �to
�teti poslovanju i spreèava ulaganja. Korupcija
pogaða najsiroma�nije. Zato je za Transpa-
rency International  na prvom mjestu briga za
siroma�ne slojeve dru�tva, koji snose sve
posljedice korupcije kada su im zanijekana
takva prava kao �to je osnovna zdravstvena
za�tita, obrazovanje i dostupnost pravde.

Korupcija je zloupotreba javne slu�be za
osobni probitak. To znaèi da politièke odluke
nisu u interesu naroda, veæ slu�e osobnim in-
teresima; zagovaraju se skupi, slo�eni i presti�ni
projekti nad ekonomski prihvatljivijim projek-
tima, koji koriste novija tehnolo�ka dostignu-
æa; na javne projekte nametnut je dodatni tro-
�ak, koji mo�e iznositi i do 30% cijene pro-
jekta. Takvi  umjetni tro�kovi poveæavaju za-
du�enost zemlje. Kada su organizacije za za�-
titu prirode korumpirane, postoji ekolo�ka pri-

TRANSPARENCY INTERNATIONAL
Josip Kregar
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jetnja. Korupcija potkopava same temelje ljud-
skoga razvitka, korupcija negira ljudska prava.
Kako se korupcija poveæava, vlast postaje sklo-
na skrivanju, manje tolerantna prema nepo-
sluhu i sve je veæi strah od gubljenja moæi.
Osnovna ljudska i gospodarska prava su ug-
ro�ena - dostupnost zdravstvene za�tite, ob-
razovanje, osobna sigurnost, pravo na rad.

Korupcija je izazov svima. Nema zemlje u
kojoj ne postoji, ne smije biti zemlje koja
se protiv  nje ne bori. Ne smije biti vlade
koja joj popu�ta.

Mi vjerujemo da pokret protiv korupcije
mora biti globalan - trebao bi nadiæi dru�-
tvene, politièke, gospodarske i kulturne gra-
nice. Transparency International ne razotkriva
i ne istra�uje pojedinaène sluèajeve korup-
cije. Mi vjerujemo da je to du�nost zakono-
davnih izvr�nih tijela, nezavisnog sudstva i
slobodnog tiska. Ustvari, na�e usmjerenje je
na prevenciju i promjenu sistema. Nije do-
voljno izdavati zakone da bi ljudi postali po�-
teni.

Nacionalne podru�nice slu�e kao kataliza-
tori za inicijative na dr�avnoj razini koje stva-
raju domaæi ljudi i prilagoðavaju njihovim pot-
rebama i okolnostima. Transparency Interna-
tional gradi svoje planove na bliskom dijalogu
sa svojim partnerima u privatnom sektoru,
graðanskom dru�tvu i vladi. Kao organizacija,
mi slijedimo i promièemo naèela po�tenja,
povjerenja, sudjelovanja, decentralizacije, raz-
nolikosti, demokracije i transparentnosti.

Nacionalne su podru�nice srce globalnog
antikorupcijskog pokreta - one aktivno stva-
raju nacionalne antikorupcijske strategije. One to
èine utjeèuæi na njihove vlade, obavje�tavajuæi
medije i dovodeæi zajedno ljude zabrinute zbog

korupcije u njihovoj zemlji. Nacionalne podru�-
nice su financijski i institucionalno neovisne,
ali slijede na�a vodeæa naèela neistra�ivaèkog
rada te neovisnosti o vladi, trgovaèkim i stra-
naèkim politièkim interesima.

U proteklih nekoliko godina, (Transparen-
cy International osnovan je u Hrvatskoj 2000.
godine, iako smo neregistrirani djelovali i ra-
nije), uspjeli smo u mnogim na�im poduhva-
tima. Na na� poticaj, uz puno partnerstvo s
Vladom, Sabor je 21. o�ujka 2002. godine  us-
vojio Nacionalni program za borbu protiv ko-
rupcije. Taj, sada zakonski akt, u potpunosti
je pripremila na�a udruga. Pokrenuli smo ini-
cijativu stvaranja USKOKA (iako nismo zado-
voljni ishodom), predlo�ili smo i napisali Za-
kon o spreèavanju konflikta interesa. Pokre-
nuli smo i jo� uvijek odr�avamo inicijativu o
pravu na dostupnost informacija te organizirali
cijelu mre�u nevladinih organizacija koje æe
podr�ati prijedlog novog zakona o dostupnosti
informacija. Sudjelovali smo u brojnim meðu-
narodnim i regionalnim inicijativama (SPAI, OECD),
organizirali prezentacije  rada TI  prilikom obja-
vljivanja indeksa CPI (Corruption  Perception
Index), kao i vi�e seminara (korupcija i mediji,
borba protiv korupcije na lokalnoj razini). Ta-
koðer, s radom je zapoèela otvorena linija za
dojavu korupcije. Broj je 0800-245-542.

Informacije o radu Transparency
Internationala mo�ete pronaæi

na stranici www. transparency.hr,
telefonu 01/613-0064 ili

e-mailu ti-croatia@transparency.hr

Zbog svega toga, inicijativa za utvrðenje
jasnih standarda i normi pri financiranju poli-
tièkih stranaka i kampanja,  jedan je od prio-
riteta djelovanja.
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"STRANAÈKI NOVAC"
ILI POLITIÈKE FINANCIJE

Politièka rasprava o stranaèkom financira-
nju danas se svodi na suprotstavljanje na li-
niji: privatni � javni izvori financiranja. Razlièite
vrste privatnih sponzorstava bile su uobièajeni
naèin financiranja stranaka praktièki do poèet-
ka 1960-ih godina. Prvi primjer javnog finan-
ciranja stranaka bilje�imo u Costa Rici 1954.
godine, zatim u Argentini 1955., a u Europi
prvi puta u Njemaèkoj 1959. godine. Dotacije
iz dr�avnog proraèuna postale su tijekom vre-
mena neizbje�an, a u velikom broju zemalja i
najznaèajniji izvor stranaèkog novca. Pokazuje
se da bez dotacija iz dr�avnog proraèuna uglav-
nom nije moguæe premostiti stalni jaz izmeðu
novèanih iznosa koje su graðani, na ovaj ili
onaj naèin, voljni dati u stranaèke svrhe i ras-
hoda �to ih svojim brojnim funkcijama stva-
raju stranke. �irenju javnog financiranja stra-
naka dodatno su pomogli brojni sluèajevi korup-
cije u stranaèkim nastojanjima namicanja
sredstava, kao i zahtjev da se svim strankama
osigura ravnopravna politièka utakmica.

Svi sustavi politièkog financiranja potièu,
dakle, od privatnog financiranja kao poèetnog.
No, politièki razvoj u drugoj polovini pro�log
stoljeæa tu je zajednièku osnovicu pretvorio u
posve razlièite sustave financiranja, tako da
se danas taj sustav, primjerice u Njemaèkoj,
posve razlikuje od sustava u Velikoj Britaniji
ili, pak, od sustava koji je na djelu u Sjedi-

njenim Amerièkim Dr�avama. Napu�tanje mo-
dela iskljuèivog privatnog financiranja nije,
meðutim, znaèilo i nestanak korupcijskih skan-
dala vezanih uz stranaèke financije. �tovi�e,
u Velikoj Britaniji koja je zadr�ala privatni na-
èin financiranja stanaka, gotovo da i nema
skandala vezanih uz politièke financije, dok je
u Njemaèkoj u kojoj se stranke najveæim dije-
lom financiraju proraèunskim novcem, pojava
korupcijskih afera vrlo èesta (pranje novca,
crni fondovi...). Razlog tome vjerojatno je u
èinjenici da u Velikoj Britaniji ne postoje ni-
kakvi porezni poticaji, odnosno smanjivanje
porezne osnovice za odreðenu visinu novèa-
nih dotacija strankama. U Njemaèkoj takva
moguænost postoji i ona je glavni razlog nas-
tanka korupcijskih afera. Ukratko, usporede li
se trendovi stranaèkog financiranja u Velikoj
Britaniji i Njemaèkoj, pokazuje se da je u Bri-
taniji sve manje novca koji dolazi od èlanarina,
da su glavni privatni financijeri stranaka ko-
rporacije (poglavito za konzervativce) i sin-
dikati (poglavito za laburiste), te da ne postoje
nikakve porezne olak�ice za privatne donatore,
dok u Njemaèkoj sve vi�e novca dolazi od èla-
narina i dr�avnih prihoda, a za privatne do-
nacije postoje znaèajne porezne olak�ice.

IZVORI FINANCIRANJA STRANAKA

Javno financiranje
Javno financiranje stranaka putem pro-

raèuna relativno je novijeg datuma. Zapoèinje

ANALIZA FINANCIRANJA POLITIÈKIH STRANAKA
Zdravko Petak
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tek pedesetih godina pro�log stoljeæa (vidi
tablicu), no neovisno o tome u nizu zapadnih
zemalja ubrzo postaje najdominantnijim izvo-
rom "stranaèkog novca".

i Njemaèka. Slijedi niz europskih, a nakon to-
ga i mno�tvo zemalja s drugih kontinenata.
Posljedica toga je vrlo kratak popis zemalja u
kojima ne postoji sustav javnog financiranja
stranaka: Indija, Irska, Luxembourg, Malezija,
Nizozemska i Velika Britanija.

U razmatranju izravnih proraèunskih dota-
cija valja primijeniti sljedeæa tri kriterija: dota-
cije kojima se pokrivaju izborni tro�kovi i dota-
cije za redovno funkcioniranje stranaka; dota-
cije usmjerene politièkim strankama i dotacije
koje se daju pojedinaènim kandidatima; dota-
cije nacionalnim sredi�njicama stranaka i dotacije
regionalnim i lokalnim organizacijama.

S obzirom na prvi kriterij mogu se razliko-
vati tri skupine zemalja. U prvoj skupini, u koju
spadaju Francuska, Italija (nakon 1993.), Ka-
nada i Poljska, javne dotacije daju se stran-
kama samo na osnovi izbornih tro�kova. Za
razliku od tih zemalja, u skupini zemalja koju,
primjerice, èine Austrija, Brazil, Èe�ka, Grèka,
Italija (od 1974. do 1993.), Japan, Maðarska,
Njemaèka, Portugal i �vedska, stranke dobi-
vaju javne dotacije za redovito djelovanje. Na
kraju, u nekoliko zemalja stranke dobivaju javne
dotacije i za redovito djelovanje i za tro�kove
predizbornih kampanja. U tu skupinu zemalja
spadaju, primjerice, Izrael i Meksiko.

Jednako razlikovanju redovitih i tro�kova
izbornih kampanja u nizu zemalja postoje raz-
like u javnim dotacijama koje se daju stran-
kama, odnosno pojedincima. Zakonom se od-
reðuju razlièiti limiti za te dvije kategorije "po-
tro�aèa javnog novca", pri èemu u pravilu
stranke prolaze daleko bolje od pojedinaènih
kandidata.

Najmanje razlike meðu zemljama na djelu
su kod treæeg kriterija. Dotacije iz proraèuna
u pravilu dobivaju nacionalne sredi�njice stra-
naka, a ne njihovi lokalni ogranci. Stranaèka
vodstva jaèaju na taj naèin svoju snagu u od-

Izvor: Herbert E. Alexander, "Money and politics: rethin-
king a conceptual framework", in: Herbert E. Alexander,
Comparative Political Finance in the 1980s. Cambridge:
Cambridge University Press, 1989: 14.

Financiranje stranaka iz dr�avne blagajne
nije, dodu�e, stvar novijeg datuma. Poznati su
primjeri tajnih vladinih fondova namijenjenih
vlastitim strankama, ili pak potkupljivanju no-
vinara ili pripadnika ostalih stranaka.  (V.
Michael Pinto-Duschinsky, British Political Fi-
nance  1830-1980. Washington: American
Enterprise Institute, 1981: 33.)

Tajno financiranje stranaka nadomje�tava
se javnim tek pedesetih godina 20. stoljeæa.
Proraèunsko financiranje najprije poèinju pri-
mjenjivati Kostarika i Argentina, a nakon toga
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nosu na lokalne predstavnike stranke, stva-
rajuæi neku vrstu ovisnosti. No, postoje i izu-
zeci od tog pravila. U �vedskoj lokalne vlasti
od 1977. godine izravno dodjeljuju dotacije
lokalnim stranaèkim ograncima. Buduæi da je
takvo pravilo na djelu i u Hrvatskoj, stoji èinje-
nica da je lokalnim ograncima stranaka u na-
�oj zemlji dopu�ten relativno visok stupanj
autonomije u financiranju i da je primijenjeno
jedno, u osnovi demokratsko pravilo, kakvo ne
postoji u velikom broju zemalja. Dakako, u
federalnim zemljama, poput Australije, Aus-
trije, Kanade ili Sjedinjenih Amerièkih Dr�ava
javne dotacije dodjeljuju i federalne jedinice, no
to nije uvijek pravilo. Prema posljednjim po-
dacima, primjerice manjina amerièkih save-
znih dr�ava dodjeljuje javne dotacije, premda
je, suprotno tome, u toj zemlji moguæe pronaæi
okruge i gradove koji dodjeluju dotacije iz svojih
proraèuna, koliko god to bilo netipièno za ame-
rièki sustav financiranja politièkih stranaka
(primjerice okrug Sacramento i grad Seattle).

Privatno financiranje
Privatno financiranje stranaka tradicional-

no je predstavljalo naèin prikupljanja sred-
stava za njihovo funkcioniranje. Najznaèajniji
izvor u poèetku su bile stranaèke èlanarine i
dragovoljni prilozi stranaèkih aktivista, no tije-
kom vremena najznaèajnijim izvorima postaju
plutokratsko financiranje i financiranje od strane
politièkih institucija. Za suvremene politologe,
meðutim, nije presudna promjena u izvorima
privatnog financiranja, premda i ona treba iza-
zivati istra�ivaèku pozornost. Kljuènim se èini
razmatranje odnosa privatnog i javnog finan-
ciranja. U razmatranju tog pitanja valja upo-
zoriti na prednost i nedostatke privatnog finan-
ciranja, ali i na tipiène pravilnosti takvog na-
èina financiranja u strukturama stranaèkih sus-
tava.

Privatno financiranje tradicionalno su, u
znatno veæoj mjeri podr�avale stranke desne
nego stranke lijeve politièke opcije. Za njih je
novac dobiven iz privatnih izvora uvijek pred-
stavljao po�eljniji oblik financiranja od novca
dobivenog iz dr�avnog ili lokalnih proraèuna.
To je, ukratko, bila tipièna pravilnost za sve
stranaèke sustave u demokratskim zemljama.
No, i od strane politièkih analitièara dolazile
su ocjene koje su davale prednost takvom
naèinu financiranja. Najznaèajnija prednost pri-
vatnog financiranja ogleda se u èinjenici �to
takav oblik namicanja sredstava potièe veæu
izbornu participaciju stranaèkih aktivista, a
time i efikasniju stranaèku organizaciju. Su-
protno tome, oslanjanje na proraèunska sred-
stava potièe birokratizaciju stranke, smanjuje
izbornu participaciju stranaèkih aktivista i, op-
æenito potièe razvoj "oko�talih politièkih stru-
ktura".

Relevantna politièka analiza mora, meðu-
tim, uzeti u obzir i negativne strane privatnog
financiranja stranaka. Ono mo�e dovesti do
vrlo velikih nejednakosti. U dru�tvima s vrlo
velikim razlikama u dohocima nekoliko vrlo
bogatih pojedinaca mo�e u potpunosti kon-
trolirati politièku scenu. Osim toga, sna�no
oslanjanje na privatno financiranje mo�e do-
vesti do korupcije. Poslovni ljudi mogu davati
novac politièkim strankama i pojedincima uz
zahtjev za protuuslugama u zakonskoj inicija-
tivi i osiguravanju unosnih ugovora. Na kraju,
problem privatnih donacija oèituje se i u tome
�to porijeklo tog novca u mnogim sluèajevi-
ma nije iskljuèivo privatno. Vlasnici korpo-
racija su èesto stotine i tisuæe dionièara, koji
ne trebaju dijeliti politièka gledi�ta predsjed-
nika uprava korporativnih dru�tva i odobravati
njihove odluke o financijskoj potpori stranaka.
Stoga se meðu struènjacima za politièke fi-
nancije danas iskristaliziralo stanovi�te da su
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privatne donacije po�eljan izvor stranaèkog
financiranja pod uvjetom da je rijeè o manjim
iznosima, koji dolaze od pojedinaca. Dodatno,
smatra se da takve donacije trebaju biti za-
konom ogranièene. U tom sluèaju, privatno
financiranje stranaka smatra se po�eljnijim od
financiranja iz proraèuna jer uklanja niz nega-
tivnih znaèajki proraèunskog financiranja.

Privatno financiranje stranaka obuhvaæa
vi�e moguæih izvora: stranaèke èlanarine,
plaæanja institucionalnih aktera (sindikati,
korporacije), plutokratsko financiranje, pro-
fiti stranaèkih poduzeæa, dotacije intere-
snih skupina i slièno.

Pogledajmo ukratko na koji se naèin tije-
kom vremena mijenjao znaèaj pojedinih od tih
oblika i kakav je njihov znaèaj danas.

Èlanarine su najtradicionalniji izvor finan-
ciranja politièkih stranaka. Posjedovanje stra-
naèke iskaznice daje va�nost njezinu posjed-
niku, a on uzvraæa plaæanjem propisanog mje-
seènog ili godi�njeg iznosa. U svojoj knjizi o
politièkim strankama Maurice Duverger je
upozorio da je taj oblik financiranja karakte-
ristièan poglavito za lijevocentristièke � soci-
jaldemokratske, socijalistièke i komunistièke
- stranke. Za razliku od njih, tvrdio je Duver-
ger, centristièke i desno-centristièke stranke
u mnogo se manjoj mjeri oslanjaju na èla-
narine, a u znatno veæoj mjeri na priloge bo-
gatih èlanova dru�tva. Kasnija istra�ivanja su
pokazala da se udio èlanarina u politièkim fi-
nancijama mnogo vi�e razlikuje s obzirom na
zemlje, nego na pojedine vrste stranaka. Ra-
zina organiziranosti èlanstva u pojedinih ze-
mljama je izrazito visoka, dobar primjer su
Njemaèka i Austrija, tako da je i plaæanje èla-
narina iznimno veliko, neovisno je li  rijeè o
lijevim ili desnim strankama. U zemljama u

kojima je stranaèka organizacija labavija, kao
�to je sluèaj u SAD-u, za sve stranke stra-
naèke èlanarine predstavljaju neva�an oblik
financiranja. Duverger je, drugim rijeèima, po-
opæio francuski sluèaj u kojem je na djelu zna-
èajna razlika izmeðu lijevih stranaka, koje su
u organizacijskome smislu èvrsto ustrojene, i
desnih stranaka, koje su to u znatno manjoj
mjeri, a neke od njih imaju sna�nije oznake
pokreta nego stranaka.  Na temelju toga, Du-
verger je izveo zakljuèak o veæem znaèaju �to
ih èlanarine igraju u financiranju lijevih stra-
naka. Novija politolo�ka istra�ivanja pokazala
su, neovisno o prethodnome, da opæenito opa-
da udio èlanarina u ukupnim stranaèkim pro-
raèunima, te da �sukladno financijskoj sta-
tistici stranaka koja, dodu�e, nije posve uspo-
rediva, stranke podi�u manje od èetvrtine svog
ukupnog dohotka od èlanskih doprinosa.� (V.
Karl-Heinz Nassmacher, Foundations for De-
mocracy: Approaches to Comparative Poli-
tical Finance, Nomos, Baden-Baden, 2001.)

Drugi znaèajni oblik privatnog financiranja
stranaka zasnovan je na plutokratskom pris-
tupu. Plutokracija oznaèava, kao �to je poz-
nato, vladavinu bogatih i u osnovi predstavlja
nedemokratski tip legitimacije politièke vlasti.
Razlièiti teoretièari elita smatrali su da upra-
vo posjedovanje velikih kolièina novca omo-
guæava bogatim ljudima da nadziru i presudno
utjeèu na vlast unatoè naèelu jedan èovjek
jedan glas.  Presudni utjecaj bogatih ljudi mo-
�e izokrenuti mapu kolektivnih preferencija is-
kljuèivo u smjeru bogatih èlanova politièke
zajednice. Zbog toga se u stranaèko i izborno
zakonodavstvo zapadnih demokracija sve vi�e
unose odredbe kojima se precizno regulira ta-
kav oblik financiranja.

Pogledajmo ukratko kakav je bio trend u
plutokratskome obliku financiranja politièkih
stranaka. Krajem 19. i poèetkom 20. stoljeæa
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plutokratski je oblik financiranja na vrhuncu,
poglavito u najrazvijenijim zemljama poput Ve-
like Britanije i Sjedinjenih Amerièkih Dr�ava.
Glavni izvor stranaèkih financija su bogati poje-
dinci. No nakon toga zapoèinje dotiranje stra-
naka od strane institucionalnih financijera
(sindikati, korporacije), �to postupno smanjuje
znaèaj sredstava iz plutokratskih izvora. Do-
datno slabljenje takvog naèina stvaranja stra-
naèkog novca nastupa uvoðenjem dr�avnog
financiranja stranaka tijekom pedesetih i �ez-
desetih godina pro�log stoljeæa. Ipak, slab-
ljenje udjela plutokratskog financiranja nije
linearan trend. U poludemokratskim susta-
vima azijskih zemalja ("azijski tigrovi") znaèaj
iznimno bogatih pojedinaca u financiranju po-
litièkih stranaka jo� je uvijek razmjerno velik.
Jednako tako, za razliku od razdoblja od pe-
desetih do sedamdesetih godina 20. stoljeæa,
kada je do�lo do sna�nog jaèanja uloge javnog
i slabljenja plutokratskog financiranja, nakon
"neoliberalnih revolucija" i kresanja dr�ave bla-
gostanja u nizu razvijenih zapadnih demokra-
cija, pojavio se niz novih bogata�a koji su tak-
ve mjere stranaka na vlasti poèeli bogato nag-
raðivati privatnim novcem. Stoga se, primje-
rice u Velikoj Britaniji, sve vi�e govori o o�i-
vljavanju plutokratskog oblika financiranja stra-
naka i kandidata. Istodobno, sve vi�e novca
iz plutokratskih izvora usmjerava se i prema
lijevocentristièkim strankama (izvanredan pri-
mjer su upravo britanski laburisti predvoðeni
Tonyjem Blairom), kojima tradicionalno novac
bogatih pojedinaca nije bio namijenjen.

Stranaèko ili izborno zakonodavstvo u nizu
zapadnih zemalja podvrgava plutokratsko fi-
nanciranje sna�noj regulaciji. Posebice je to
sluèaj u Sjedinjenim Dr�avama. Svi prilozi koji
nadilaze odreðeni manji iznos moraju biti jav-
no objavljeni, tako da u zakonskom smislu nije
moguæe da netko donira pojedinog kandidata,

a da se to javno ne zabilje�i. Postoji istina,
èitav niz tehnika za izigravanje takve zakonske
odredbe: razbijanje jedne  veæe donacije u niz
manjih, koje nije potrebno prijaviti, posuði-
vanje novca strankama u obliku zajmova, do-
niranje novca osobnim fondovima politièara,
a ne stranaèkim proraèunima.

Korupcija i ilegalno financiranje
Ilegalno financiranje politièkih stranaka i

izbora tradicionalni je problem svih politièkih
sustava. U novije vrijeme to pitanje postaje i
predmetom interesa suvremenih istra�ivaèa.
Demokratski politièki sustavi moraju pronaæi
naèin za financiranje politièkih stranaka i po-
litièkih kampanja bez poticanja politièara na
prodaju donatorima, darovateljima novca. Za-
konodavstvo u razvijenim zapadnim demokra-
cijama razvilo je vrlo precizne zakonske meha-
nizme kojima se precizno reguliraju moguæ-
nosti financiranja politièkih stranaka. Pod nad-
zorom javnosti i sudstva su legalni oblici do-
niranja, ali i razlièiti oblici koji nisu u skladu
sa zakonom.

Zbog èega je potreban takav nadzor? Od-
govor le�i u jednostavnoj èinjenici �to   naèin
financiranja stranaka mo�e bitno utjecati na
demokratske institucije. Ako se interesi raz-
lièitih skupina ili pojedinaca razlikuju od opæeg
interesa javnosti, mo�e doæi do potkopavanja
demokratskih vrijednosti. Izborni proces slu�i
u tom sluèaju discipliniranju politièara, tako da
poènu zastupati interese svog izbornog tijela.
Biraèi, naime, mogu kazniti politièare/stranke
koji se èine posebno vezanima za pojedine in-
teresne skupine. No, kljuèna pretpostavka za
to je da biraèi znaju na koji se naèin njihovi
predstavnici pona�aju i tko im je dao novac.
Èak i donacije koje su predviðene zakonom
mogu imati koruptivne posljedice ako naèin
njihova pribavljanja nije podastrt javnosti.
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UVOD

Politièari zastupaju interese, interese onih
koji ih biraju i podr�avaju, ali i svoje osobne
interese i interese onih koji im poma�u. Iza ku-
lisa demokratskih institucija moæ se mo�e ku-
povati i prodavati; grubo, golom korupcijom i
suptilno, financijskom pomoæi za kandidate i
stranke. Da bi se neèasna trgovina sprijeèila
trebaju jasna pravila financiranja politièkih kam-
panja i stranaka i po�tenje kandidata u poli-
tièkoj utakmici. Po�tenje znaèi da izabrani ne
iskori�tavaju javnu vlast za osobni probitak,
da ne privilegiraju one koji poma�u njih oso-
bno ili politièku stranku. Vrijedi jasna formula;
�to je veæa financijska zavisnost kandidata o
sponzorima to je veæa vjerojatnost da æe oni
zastupati posebne interese financijera, a ne
opæe interese dru�tva. Zato poku�aji regu-
liranja financiranja izbornih utakmica svoj ko-
rijen imaju u nastojanju da se ogranièi nesra-
zmjerni utjecaj bogatih pojedinaca ili posebnih
interesnih grupa, te da se otvorenim raèunima

sprijeèi moguæi konflikt interesa, zloupotreba
javnih fondova i kori�tenje financijskog utje-
caja radi ometanja izbora.

Mnoge institucije i udruge civilnog dru-
�tva ukazuju na zloupotrebe u financiranju
kampanje te istovremenu potrebu za pra-
vnim reguliranjem tro�enja sredstava. Rizik
plutokracije jedan je od najveæih opasnosti
za djelovanje demokratskog poretka. Vidi,
na primjer Brookings Institute (www.brook.
edu), International Institute for Democracy
and Electoral Assistance - IDEA (www.
idea. int), Center for Responsive Poli-
tics (www. opresecrets.org), Federal Elec-
tion Commission (www.fec.gov), Labour
International Online (www.labour.int.org)

DRU�TVENI KONTEKST: HRVATSKA

Navedena opasnost za hrvatski demokrat-
ski politièki sistem nije teorijska i hipotetska
veæ sasvim neposredna i praktièna. Tri skupa

FINANCIRANJE POLITIÈKIH STRANAKA U DRU�TVENOM
I PRAVNOM KONTEKSTU � ANALIZA HRVATSKIH PRILIKA
Josip Kregar

Reguliranje financijskog poslovanja strana-
ka postalo je tijekom vremena najzanimljivijim
pitanjem cjelokupnog podruèja �to ga pokri-
vaju izrazi politièke financije ili stranaèki no-
vac. Zakonska i podzakonska regulativa na
tom je podruèju, kada su zapadne demokra-
cije u pitanju, postala posve detaljna i sofis-
ticirana. Opæa naèela o financijskim izvorima
iz koji se mogu financirati stranke i/ili poje-
dinaèni kandidati na izborima zamijenjena je
vrlo preciznim odredbama o moguænostima

kori�tenja novca, neovisno tome dolazi li iz
privatne ili javne sfere.  Reguliranje stranaè-
kih financija obuhvaæa niz razlièitih pitanja ve-
zanih uz prikupljanje i raspodjelu "politièkog
novca", no kao najva�niji koraci nameæu se
sljedeæi: postavljanje  limita za stranaèke ras-
hode i financijske prihode, odredbe o javnom
prikazivanju stranaèkih financija, zabrane od-
reðenih vrsta prihoda i odreðenih vrsta ras-
hoda.
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faktora potièu takve tendencije blokiranja de-
mokratskog �ivota.

Prvi faktor su obilje�ja politièke kulture.
Hrvatska je zemlja izrazitih dru�tvenih podjela
i napetosti u kojima politika nije oratorska vje-
�tina, uvjerljivost programa i vizija, veæ gruba
i prljava disciplina pre�ivljavanja. U hrvatskom
prividu demokratske politièke karijere doista
mogao bi svatko biti politièar. A kada se jed-
nom polo�aj zauzme, povratak u neku pro-
fesiju (politièari kod nas obièno ni nemaju dru-
gu profesiju) jednostavno nije po�eljan. Po-
litika se materijalno i statusno isplati. Hrvat-
ska nema odgovarajuæu participativnu poli-
tièku kulturu i tradiciju. Suprotno, slobodnih i
demokratskih izbora do 1990. nije bilo, a kas-
niji izbori, sve do 2001., ocijenjeni su korek-
tnim, ali ne i po�tenim. Radi toga nije dovoljna
samo naèelna i okvirna regulacija, veæ treba
daleko vi�e i daleko detaljnije regulirati pos-
tupke.

Drugi faktor rezultat je tendencije ispre-
plitanja politike i ekonomije. Postoji jasan in-
teres novih bogata�a da utjeèu na politièare i
politiku. Dr�ava je najveæi vlasnik i poduzetnik,
ona odreðuje presudno va�ne uvjete poslova-
nja, investiranja, nabavke roba i usluga. Dr-
�ava ugovara poslove i uvjete, ona sanira po-
duzeæa i banke, ona daje beneficije. U uvje-
tima globalnog tr�i�ta gospodarstvo nije u sta-
nju, bez za�tite i preferencija, biti ozbiljan kon-
kurent stranim kompanijama. Dr�avna imovina

se rasprodaje, dugovi rastu. No, potreba za
politièkom protekcijom ne svodi se na neod-
reðen sloj novih bogata�a, veæ i znatno �ire
slojeve koji imaju jasan interes za alokativnom
funkcijom dr�ave, nude podr�ku i tra�e za�titu
svojih interesa (vidi: Worldbank:Croatia:
Economic:Wounreability and Welfare Study,
2000, www.worldbank.hr)

Treæi faktor je porast tro�kova izbornog
nadmetanja. U ranijim kampanjama najveæi
dio kampanja bio je besplatan, ozbiljnim tro�-
kom smatralo se prvenstveno tiskanje mate-
rijala i plakata. Veæina rada bila je besplatna i
temeljila se na dobrovoljnom radu simpati-
zera. Veliki dio promid�benog prostora u me-
dijima nije se plaæao. Vremenom se sve to
radikalno promijenilo. Rad stranaèkih aktivista
i drugih se plaæa (prema moguænostima stran-
ke). Dobrovoljaca je, barem u veæim stranka-
ma, premalo. Zakup oglasnog prostora i tis-
kanje oglasnih plakata postao je veliki tro�ak.
Dio tih tro�kova tro�i sa na osobne tro�kove
i �tangentu� kandidata. Buduæi da se mo�e
reæi � iako nije toèno � �to svi rade�, postoji
moralno opravdanje za takve tro�kove. Ideja
da se strankama i kandidatima ustupi dio me-
dijskog prostora, neslavno je kompromitiran
predizbornim manipulacijama i degradira kam-
panje u skupe i nesadr�ajne manifestacije.

Jednom rjeèju, postoji tendencija komer-
cijalizacije politike. Postoji potreba i potra-
�nja za politièkim ujecajem. Postoji ponuda
politièkog utjecaja u zamjenu za podr�ku. Tro�-
kovi kampanja i funkcioniranja stranaka vr-
toglavo rastu.

PRAVNI KONTEKST: HRVATSKA

Koja pravila � glede financiranja politièkih
stranaka i izbornog natjecanja - vrijede u Hr-
vatskoj, �to propisuje zakon?

Prije svega, dva odvojena zakona reguliraju

pitanja financiranja djelovanja politièkih stra-
naka i izbornog natjecanja. Zakon o politièkim
strankama (NN 164/98, 111/96, 76/93) regulira
redovito financiranje politièkih stranaka, a Za-
kon o izborima zastupnika u Hrvatski dr�avni
Sabor (NN 116/99) i Zakon o izboru predsjed-
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Pitanje financiranja politièkih stranaka i
predizbornog natjecanja postalo je jedno od
bitnih pitanja stabilizacije demokratskih pro-
cesa u tranzicijskim zemljama. Niz  skandala
i politièkih kriza  u vezi financiranja stranaka
pojavio se, ne samo u tranzicijskim zemljama,
veæ i onima koje imaju dugu tradiciju i repu-
taciju  po�tenih izbora (Francuska, Engleska,

Njemaèka, Nizozemska, Italija).  Ovdje se za-
dr�avamo samo na  prikazu  situacije i pro-
blema u tranzicijskim zemljama.

U Poljskoj je pitanje financiranja politièkih
stranaka  razmatrano od samog poèetka de-
mokratskih promjena (M. Walecki, Party Fun-
ding in Poland, Political Parties Financing, Bu-
dapest, 03.11. 2001.). Tada�nji problem, po-

KOMPARATIVNI PRIKAZ FINANCIRANJA
POLITIÈKIH STRANAKA
Josip Kregar

nika Republike Hrvatske (NN 22/92) ureðuju
pitanja financiranja izborne promid�be (kam-
panje).

Prva je karakteristika, u konkretnim prili-
kama, da su postojeæi zakoni i podzakonski akti
nedovoljni da se urede pitanja financiranja. Prije
svega, odredbe o financiranju su malobrojne,
nisu sasvim jasne, konkretna rje�enja prepu�-
taju se provedbenim propisima, i najva�nije, ne
postoji oslonac u tradiciji i politièkoj kulturi koji
bi uèinio nepotrebnim ekstenzivno pravno regu-
liranje.

Politièke stranke mogu, radi ostvarivanja
svojih politièkih ciljeva, stjecati prihode od èla-
narina, dobrovoljnih priloga, izdavaèke djelat-
nosti, prodaje propagandnog materijala, orga-
nizacije stranaèkih manifestacija, dr�avnog pro-
raèuna, proraèuna jedinica lokalne samoup-
rave, dobiti poduzeæa èiji su vlasnici i drugih,
propisima dozvoljenih, izvora.

Glavni slu�beni izvor prihoda stranaka su
sredstva iz dr�avnog proraèuna. Ona su zakon-
ski utvrðena u relativnom iznosu (0,056%) sred-
stava tekuæih izdataka proraèuna iz prethodne

godine. Pravo na ta sredstva imaju stranke koje
su uspje�no sudjelovale u izborima, odnosno
imaju zastupnika.

Odluku o rasporeðivanju sredstava formal-
no donosi Odbor za Ustav, Poslovnik i politièki
sustav Zastupnièkog doma Hrvatskoga dr�av-
nog sabora, mada su omjeri sredstava odre-
ðeni zakonom. Strankama se dodijeljuje  20%
u istim iznosima, a preostatak se dijeli razmjer-
no broju zastupnika (èlanak 19).

Politièke stranke du�ne su javno prikazati
podrijetlo i namjenu sredstava koja su im pri-
stigla tijekom jedne kalendarske godine (èlanak
20). Pored toga stranke su du�ne podnositi Sa-
boru, uz kontrolu Dr�avnog ureda za reviziju,
godi�nji obraèun. Pored toga postoji i sankcija.
Ako je politièka stranka sredstva stekla ili kori-
stila protupravno ili ih nije iskazala u poslovnim
knjigama i financijskim izvje�tajima, gubi pravo
na naknadu sredstava iz proraèuna. Protuprav-
no steèena sredstva pripadaju dr�avnom pro-
raèunu i bit æe rasporeðena u humanitarne svr-
he.
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sebno financiranje  socijalistièkih partija iz dr-
�avnog proraèuna  i njihovo kori�tenje nekre-
tnina i sredstava, rije�en je zakonskom refor-
mom  1991.  (27.02). Politièke stranke tre-
tiraju se kao pravne osobe sui generis i iz-
dr�avaju se  prihodom iz dr�avnog proraèuna,
èlanarinom i vlastitim prihodima. Dr�avna po-
moæ temelji se na broju zastupnièkih mandata
bez posebnih korekcija, odnosno ukupna  su-
ma predviðena proraèunom dijeli se s brojem
zastupnièkih mjesta (560) i iznosi u ekviva-
lentu 7.650 �  pomno�enu s brojem zastup-
nièkih mjesta. Korekcija iznosa predviðena je
za koalicije. Za neke stranke taj izvor prihoda
je beznaèajan (seljaèka stranka, Stranka slo-
bode) buduæi da raspola�u  sredstvima kolek-
tivnih èlanova.  Javno iskazivanje tro�kova
redovit je problem. Izvje�æa se, prema zako-
nu, podnose Dr�avnoj izbornoj komisiji (DIK),
koja izvje�æa pregledava i objavljuje u  slu�-
benom glasilu. Isto vrijedi za izvje�æa o  tro�-
kovima izbora. DIK je od Vlade i Sejma samo-
stalno tijelo sa stalnom ulogom i slu�bom.
Ona obavlja funkciju nadzora nad izborima, ali
i daje mi�ljenje, anga�ira eksperte, savjetuje
politièke stranke, ali i ka�njava (financijski i
administrativno), plijeni nezakonita sredstva,
ka�njava osobe koje kr�e zakon,  oduzimajuæi
prava financijskog poslovanja! Sankcije za fi-
nancijske delikte su rigorozne, osobito prema
strankama koje ne prilo�e adekvatna finan-
cijska izvje�æa.

Poljska je striktno ogranièila javnim podu-
zeæima donacije politièkim strankama. Prav-
nim osobama, osim navedenih, dozvoljeno je
donacije politièkim strankama i kandidatima
davati samo iz èistog prihoda nakon svih po-
reza (èisti profit). Zabranjene su donacije stra-
nih pravnih osoba, pa i privatne strane dona-
cije (osim poljskih graðana koji �ive van zem-
lje). Zabranjene su donacije svih subjekata koji

sredi�nju registraciju i sjedi�te nemaju u Polj-
skoj (Stefan Batori!). Posebno je zabranjeno
primanje donacija stranih diplomatskih pred-
stavni�tva i meðunarodnih organizacija.

Postoji  limit i za inaèe dozvoljene  osobne
donacije (privatne). U sluèaju predsjednièkih
izbora, ogranièenje osobnih donacija pojedin-
ca je limitirano na iznos od 15 prosjeènih pla-
æa u gospodarstvu (utvrðeno na dan prije iz-
bora). Donacije  bilo koje vrste, osim politièkih
stranaka, za predizborne svrhe (sto�er, tj. kam-
panju) ne mogu biti veæe od 100 minimalnih
mjeseènih plaæa. Svaka donacija koja prelazi
iznos od dvije prosjeène plaæe mora se ispla-
titi èekom ili bankovnim transferom (ne goto-
vinom!).

Osim navedenog, zakon regulira pitanja
besplatnog emitiranja programa (televizija, ra-
dio). Postoji naèelo (u predsjednièkim izbo-
rima) jednake dostupnosti medija priznatim
kandidatima u vremenu od 15 dana prije izbo-
ra i to u besplatnim emisijama do maksimu-
ma od 25 sati za televiziju i 30 sati za radio.
Pored toga postoji moguænost plaæenih emi-
sija, no one ne mogu prijeæi 15% ukupnog vre-
mena emitiranja, a plaæanje navedenih emisija
mora biti jednako za sve kandidate. Adekvat-
na regulacija postoji za parlamentarne i  re-
gionalne izbore.

Utvrðeni su limiti tro�kova kampanja. Li-
mit za predsjednièke izbore je  2,500.000 �,
pri èemu ni indirektni tro�kovi izbornih komi-
teta (slièno amerièkim PAC) ne smiju biti vi�e
od 80% te svote. Usprkos toga nezavisne ana-
lize pokazuju da se izborni tro�kovi  strelovito
penju (prosjeèno 900.000 � -1990., 3.100.000
� - 1995., 3.000.000 � - 2000.).

U Estoniji (J.Ikstens, Latvia, Political Par-
ties Financing, Budapest, 03.11,2001.), nakon
poèetne anarhije i deregulacije, nakon zakona
1994. godine regulacija  financiranja politièkih
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stranaka i kampanja postaje prvorazredno po-
litièko pitanje. Stranke su definirane kao  ne-
profitne organizacije - za potrebe poreza i kon-
trole financiranja. Sustav je mje�ovitog tipa;
uglavnom se stranke financiraju iz dr�avnog
proraèuna godi�njom odlukom o visini, ali
osim toga  primaju privatne donacije i imaju
(zanemarivo mali) vlastiti prihod. Raspodjela
sredstava iz proraèuna temelji se na broju mje-
sta svake stranke u parlamentu, ali i priznatim
tro�kovima minimalne stranaèke administra-
cije. Ne postoji  gornji limit osobnih donacija,
ali je zabranjeno primanje donacije u gotovini
koja prelazi 1.000 EK. Zabranjene su anonimne
donacije. Svi osobni darovi i donacije moraju
se registrirati. Zabranjeno je i ka�njivo posre-
dovanje u prikupljanju donacija. Javna po-
duzeæa (u veæinskom dr�avnom vlasni�tvu) ne
smiju pomagati politièke stranke ili kampanje.
Zabranjeno je oporuèno ostavljanje imovine
strankama. Enumeracijom su nabrojani pri-
hodi  vlastite djelatnosti. Izvje�æe o stranaè-
kim prihodima i rashodima podnosi se svaka
3 mjeseca, a svakih 7 dana tijekom izbornih
kampanja! Sankcije su novèane, ali i kaznene.
Slaba toèka je izostanak preciznog postupka
obavje�tavanja javnosti i  revizije.

U Latviji (Trading of Influence and illegal
financing of political parties (Programe of Ac-
tion against Corruption), Madrid, 1998, 99.)
do 1995. regulacija stranaèkog financiranja
bila je sasvim nedovoljna, radi èega je do-
nesen poseban zakon o financiranju stranaka.
Ilegalni prihod stranaka su èlanarine, dr�avna
sredstva i prihod od vlastite djelatnosti. Do-
nacije od  fizièkih i pravnih osoba su uvje-
tovane. Zabranjene su donacije pravnih osoba
u kojima dr�ava ima preko 51% vlasni�tva,
zabranjene su donacije dr�avnih organa i vjer-
skih udruga. Zabranjene su anonimne dona-
cije i one izravno idu u dr�avni proraèun. Oso-

bna donacija je ogranièena na 25.000 Lata
(41.000$). Dr�avne pomoæi za rad stranaka
direktno nema, niti postoje porezne olak�ice,
ali u pripremi je zakon koji æe to odobriti. Stranke
moraju podnositi financijske izvje�taje Minis-
tarstvu pravosuða i  Poreznoj upravi, a potom
se oni objavljuju u slu�benom glasilu. Forma
izvje�æa striktno je propisana.

U Bugarskoj (D.Kanev, Campaign Finance
in Bulgaria, Political Parties Financing, Buda-
pest, 03.11, 2001., D.Smilov, Structural Co-
rruption of Party Funding  Models, Govern-
ment favoouritism in Bulgaria and Russia, Po-
litical Parties Financing, Budapest, 03.11.
2001.) izbori su  praktièki svake godine, te se
regulacija stranaèkog financiranja mijenja  vrlo
èesto. U poèetku su se odredbe o financira-
nju politièkih stranaka ogranièavale samo na
odreðene zabrane (stranih donacija � 1991., mak-
simalan iznos za pojedinog kandidata). U po-
èetku se nije predviðalo financiranje stranaka
iz proraèuna,  mada je ba� to uèinjeno (u svi-
bnju 1990. faktiènom donacijom kandidati-
ma). Kasnije su izmjene utvrdile pravo na dr-
�avnu pomoæ za djelovanje stranaka i finan-
ciranje kampanja, ali je kasnijim razvojem to
pravilo opet napu�teno, pa prema zakonu o
politièkim strankama (o�ujak 2001.) dr�ava
vi�e ne financira izda�no ni predsjednièke niti
parlamentarne izbore. Odobreno je prikuplja-
nje osobnih donacija, ali je ogranièen njihov
iznos na 500$ (za grupe 2.000$). Zabranjeno
je primanje donacija od  osoba �javnog pra-
va�, �to vrijedi i za sve pravne osobe u kojima
se dr�ava javlja kao suvlasnik u preko 50%
vlasni�tva. Zabranjene su donacije stranih pravnih
i fizièkih osoba, te anonimne donacije. Utvr-
ðeni su limiti ukupnih tro�kova koji se mogu
upotrijebiti u kampanjama na otprilike 1.000.000$.
Utvrðeno je slobodno vrijeme neplaæenog pro-
grama na radiju i televiziji u vrijeme predizbor-
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nih kampanja. Komercijalni programi, bez spe-
cifiènih ogranièenja, plaæaju se po ni�im, pov-
la�tenim tarifama. Stranaèki godi�nji prora-
èuni dostavljaju se dr�avnoj reviziji (ne vi�e
parlamentu), ali javnost nema jasan uvid u
njih. U izbjegavanju zakonskih odredbi (slièno
Poljskoj) pojavile su se NGO povezane sa stran-
kama i stranaèke zaklade. U obvezi financij-
skih izvje�æa isprobano je nekoliko rje�enja, ali
konaèno glavnu ulogu sada ima Dr�avna re-
vizija s ogranièenom moguæno�æu uvida (dis-
krecijskom slobodom da se odbije uvid!). Ana-
litièari upozoravaju na dva paralelna procesa
koji utjeèu na bujanje paralegalnog financi-
ranja. Prvo je sve veæa profesionalizacija  iz-
bornih kampanja, a drugo sve jaèa uloga stra-
naèkih  hijerarhija  i njihova nagodbenjaèka
taktika koja demokraciju pretvaraju u podruèje
stranaèkih nagodbi.

U Èe�koj (Vidi Innovation and Transparen-
cy in Political Party Financing in the Czeh Re-
public, TI International, Prag, 2001.; O.Cisaø,
T.Petr, Party Funding in Czech Republic: Re-
cent Developments Political Parties Financing,
Budapest, 03.11.2001.) je znaèajnija reforma
zavr�ena 2000. godine. I do tada su postojale
relativno brojne  zakonske odredbe o financi-
ranju kampanja. Na primjer, od 1991. (2. listo-
pada) postojala je odredba  prema kojoj su
politièke stranke poimence trebale u godi�-
njem izvje�æu navesti sve osobe od kojih su
jednokratno dobile preko  10.000 ÈzK, odno-
sno ukupno godi�nje preko 50.000 ÈzK. Isto
pravilo odnosilo se i na donacije pravnih oso-
ba. Izvje�æe o financijama stranke su podno-
sile odboru parlamenta. Stranke su dobivale
dotacije iz proraèuna, u dijelu jednako svima
(ako su ostvarile najmanje 3% glasova), a u
ostatku  razlièito proporcionalnom broju mje-
sta u  parlamentu, no maksimalno 5 milijuna
ÈzK. Postojala je zabrana komercijalnih dje-

latnosti stranaka (zabrana je inicijativom 44
zastupnika uspje�no ukinuta ustavnom tu�-
bom 18. listopada 1995.). Vrijedilo je i naèelo
kompenzacije izbornih tro�kova. Nakon brojnih
izmjena, 7. lipnja 2000. usvojene su sljedeæe
izmjene:  èlanarina se ogranièava na iznos od
50.000 ÈzK godi�nje, uvodi se stroga sankcija
za nepravovremeno financijsko izvje�tavanje
(kazna je i raspu�tanje stranke!), zabranjuju se
osobne donacije koje prelaze 50.000 ÈzK, sva-
ka individualna donacija mora se temeljiti na
pismenom ugovoru, zabranjuje se primanje
donacija od dr�ava, ustanova i kompanija koje
je osnovala dr�ava, kompanija u kojima dr�ava
ima preko 10% vlasni�tva. Zabranjuje se pri-
manje stranih donacija, ali se dopu�taju do-
nacije stranih politièkih stranaka i njihovih fon-
dacija! Kompenzacija  tro�kova izbora vezuje
se uz broj dobivenih glasova (i ogranièava
samo na stranke koje su dobile preko 2%
glasova).

Najnoviji razvoj  odreðen je, na inicijativu
predsjednika Havela, odlukom Ustavnog suda
koja poni�tava dio izbornog zakona, odredbe
o nadoknadama za izborne tro�kove. Odluka
je donijeta 27. veljaèe 2001., a veæ je 2.o�ujka
parlament usvojio nove izmjene visine pomoæi
politièkim strankama. Zapravo, umjesto nado-
knade tro�kova sada se financira  djelatnost
stranaka. Predsjednik je na izmjene ulo�io sus-
penzivni veto,  tvrdeæi da  zastupnici nisu èe-
kali slu�benu objavu obrazlo�enja odluke Usta-
vnog suda (u odluci se navodi da proraèunsko
financiranje ne smije biti glavni izvor prihoda
stranaka, jer je to suprotno naèelima demo-
kratskog poretka!). Zastupnièki dom pregla-
sao je veto 15 svibnja, rukovodeæi se idejom
komotnog poveæanja sredstava proraèuna stran-
kama (najvi�e glavnim strankama) za otprilike
treæinu, osuðujuæi Predsjednika da se pona�a
�nepolitièki�.
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U Ukrajini (M.Walecki, Ukraine, Political
Parties Financing, Budapest, 03.11. 2001.) za-
kon predviða formiranje posebnih fondova za
financiranje izborne kampanje. U njih donacije
mogu davati graðani, politièke stranke, fon-
dacije i nevladine organizacije,  kompanije re-
gistrirane u Ukrajini (pravne osobe  su u par-
lamentarnim izborima dale 91,4% donacija!),
humanitarne organizacije i crkve. Zabranjene
su donacije stranaca i stranih institucija. Pred-
viðen je limit sredstava za predsjednièke iz-
bore (1999. � 300.000$) i individualne do-
nacije (312$).  Postoji slobodna promid�ba u
predizborno vrijeme na radiju i televiziji, uz vrlo
precizne odredbe o rasporedu i sadr�aju. Izbor-
na komisija registriranim strankama u kampanji
plaæa 5 oglasnih plakata za svako birali�no
mjesto, odnosno 2000 po kandidatu, ali cen-
zurira sadr�aj plakata (dogovorno sa stran-
kama?). Sredi�nja izborna komisija (SIK) je
stalno tijelo s velikim ovlastima  kontrole fi-
nancijskih operacija i bankovnih raèuna stra-
naka. Banke su du�ne dostaviti u kratkom roku
(2 dana) podatke o financijskim operacijama.
Podatke o velièini, izvorima i specifiènim do-
nacijama  kandidatima i strankama  SIK obja-
vljuje u dnevnim listovima u roku od sedam
dana nakon izbora. Preostala sredstva  do-
djeljuju se dr�avnom proraèunu. Usprkos sve-
mu tome, rezultati su problematièni. Meðu-
narodne organizacije upozoravaju na èinjenicu
da izbori nisu slobodni i pravedni, domaæe
organizacije upuæuju na kr�enja ljudskih prava
i izborne zloupotrebe.

I u Rumunjskoj (S.Roper, Campaign Fi-
nance in South East Europe: The case of Ro-
mania, Political Parties Financing, Budapest,
03.11. 2001.) postoji stalno nezadovoljstvo
pregledno�æu i  regulacijom financiranja poli-
tièkih stranaka. Stranke su (nakon 1996.) ov-
la�tene prihode prikupljale èlanarinom i vlastitom
djelatno�æu, a dobivale su i potporu iz pro-
raèuna. Postavljen je opæi limit proraèunskih
tro�kova (0,005% proraèuna) koji se udvo-
struèuje u izbornim godinama. Svaka stranka
koja je dobila preko 2% glasova ili ima bar
jednog zastupnika, dobiva jednaku baziènu po-
moæ u  diobi 1/3 proraèunskih sredstva (ba-
zièna kontribucija). Preostala sredstva (2/3) se
dijele prema broju mandata u parlamentu, ali
ne mogu biti veæa od  pet puta umno�ene
sume baziène kontribucije. Postoji godi�nji
limit osobnih donacija  u iznosu od 100 mi-
nimalnih plaæa. Limit donacija za pravne oso-
be je 500 minimalnih plaæa. Ne prijavljuju se
donacije manje od 10 minimalnih plaæa. Zab-
ranjene su donacije  javnih poduzeæa, dr�avnih
poduzeæa. Dozvoljeno je primanje  donacija od
stranih udruga ili kompanija u koje je uèla-
njena stranka, kao i anonimne donacije. Poje-
dina stranka ne smije  imati vi�e od 0.004%
dr�avnog proraèuna (opæi limit prihoda). Dr-
�ava kompenzira tro�kove kampanja  i odo-
brava porezne olak�ice strankama � �to je
dovelo do proliferacije broja stranaka. Postoje
stroga pravila slobodnog nastupa u medijima.
Stranaèke financije nadgleda Dr�avna revizija,
ali opæa je primjedba nedovoljna transparen-
tnost financiranja.
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Na europskoj razini u tijeku je neprestana
aktivnost  razvijanja meðunarodnih  pravnih
standarda regulacije financiranja politièkih stra-
naka. Prva inicijativa je prezentirana jo� na 3.
Konferenciji tijela za borbu protiv korupcije,
odr�ane pod politièkim i tehnièkim voðenjem
Vijeæa Europe  u Madridu krajem listopada
1998. godine. Namjera Konferencije  bila je
"pripremiti opæe standarde za uspostavljanje
transparentnog sustava financiranja  politièkih
stranaka", "razvoj meðunarodne pravne surad-
nje" i "priprema protokola uz kaznenonopravnu
konvenciju za sprjeèavanje korupcije", te "uk-
lanjanje zapreka koje postoje radi zakona koji
�tite bankovnu tajnost u odreðenim financij-
skim za�tiæenim sredi�tima (financial hav-
ens)". Konferencija je u zakljuècima formulirala
èetrnaest osnovnih mjera  kojima bi se nacio-
nalnim zakonodavstvima  reguliralo financi-
ranje politièkih stranaka i kampanja. To su
(Vidi Trading in influence and illegal financing
of political parties,  Third European Confe-
rence of Specialised Services in the Fight
against Corruption, Madrid, 28-30 October
1998,  Council of Europe, 1998, 115-116.):

1. postavljenje gornjeg limita tro�kova izbo-
rnih utakmica. (Formulacija u tekstu istina nije pre-
cizna jer se govori i o gornjoj granici tro�kova
politièkih stranaka, ali i iz teksta uvodnih izlaga-

nja jasno se vidi da se pri tome misli na izborne
tro�kove, a ne na ukupne tro�kove stranaka).

2. osiguravanje proraèunskog financiranja
("u razumnim granicama") djelovanja politièkih
stranaka, uzimajuæi u obzir njihovu zastuplje-
nost u predstavnièkom tijelu

3. striktna regulacija ili èak zabrana  ko-
mpanijama financiranja politièkih stranaka

4. zabrana anonimnih donacija politièkim
strankama, vodeæi raèuna o za�titi privatnosti
osobnih podataka kakva je predviðena Europ-
skom konvencijom o ljudskim pravima. (Ova
formulacija, takoðer, nije sasvim precizna bu-
duæi da Europska konvencija pravo na udru�i-
vanje definira vrlo �iroko).

5. osiguranje potpune transparentnosti iz-
vora financiranja i tro�kova politièkih starnaka
te transparentnost voðenja njihovih  raèuna

6. zahtjev prema obna�ateljima du�nosti
da objave svoju imovinu nezavisnom tijelu u
vrijeme kada stupaju na du�nost i u trenutku
prestanka funkcije

7. uspostavljanje jedne ili vi�e nezavisnih
institucija s istra�nim ovlastima odgovornih za
nadzor nad stranaèkim raèunima, predizbor-
nim tro�kovima, te ojaèanim moguæno�æu da
izrièu sankcije

8. kriminalizacija ilegalnog financiranja po-
litièkih stranaka

9. razmatranje moguænosti kriminalizacije

EUROPSKI STANDARDI � OD  MADRIDSKE DEKLARACIJE
DO PREPORUKE (2003)4 ODBORA MINISTARA
VIJEÆA EUROPE
Josip Kregar, —orðe Garda�eviæ
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osobnog bogaæenja izabranih zastupnika za
vrijeme mandata, ako ne postoji opravdanje
u porijeklu imovine

10. uklanjanje moguænosti poreznih olak-
�ica za nezakonita plaæanja pri meðunarodnim
ugovorima

11. ogranièenje istodobnog obna�anja ve-
æeg broja funkcija

12. reguliranje  situacija simultanog obna-
�anja javne du�nosti i odgovornosti u privat-
nom sektoru, kako bi se sprijeèio sukob in-
teresa

13. obvezivanje financijskih institucija da
prijave sumnjive financijske transakcije

14. optimiziranje meðunarodne suradnje u
razmjeni informacija  u istra�ivanjima korup-
cije.

Pored navedenog, u zakljuècima se pred-
la�u odgovarajuæe izmjene Europske konven-
cije o meðunarodnoj  pravnoj pomoæi, dopuna
Europske konvencije o zabrani pranja novca,
istrazi i oduzimanju sredstava steèenih kazne-
nim djelom, te nadopuna  GRECO sporazuma.
Predla�e se i stvaranje  jedinstvenog europ-
skog pravosudnog podruèja (European Judical
area). Slièna i paralelna inicijativa  politièki je
sna�no podr�ana na Sastanku �efova dr�ava
i vlada  11. listopada 1997  -  kada je razvija-
nje demokratskih institucija i suzbijanje ko-
rupcije progla�eno prioritetom - te operaci-
onalizirana u Rezoluciji 24 (97) Odbora mini-
stara. Odbor ministara Vijeæa Europe  osvræe
se na problem financiranja politièkih stranaka:
"15. treba ohrabriti prihvaæanje, od strane iz-
branih zastupnika, etièkih kodeksa pona�anja
i stvoriti pravila financiranja  politièkih stra-
naka i izbornih kampanja koja æe otklanjati rizik
korupcije�.

Politièka provedba inicijative  razraðena je
na 683. (zatvorenom) sastanku Odbora minis-
tara Vijeæa Europe, gdje je  Tajni�tvo Vijeæa
Europe zadu�eno za pripremu akta Skup�tine

Vijeæa Europe.  Rasprave su  provedene i u
MGC (Multidisciplinarna grupa za suzbijanje
korupcije) Vijeæa Europe i plenarnoj sjednici
Venecijanske komisije. Paralelne inicijative za-
poèete su i u drugim  meðunarodnim orga-
nizacijama (OSCE , OECD).

Venecijanska komisija  (Venice Commi-
ssion - European Commission  for Democracy
Through Law)  je meðudr�avna institucija  os-
novana radi promicanja  temeljnih naèela de-
mokracije i ljudskih prava,  te predstavlja ne
samo politièki, veæ i struèni autoritet. Tema
financiranja politièkih stranaka u nekoliko se
navrata na�la na dnevnom redu Venecijanske
komisije. Izvje�æe o financiranju politièkih stra-
naka (Vidi Robert Report, 18. lipnja 2000, CDL-
PP (2001)1 - European Commission for De-
mocracy Trough Law-43 Plenary Metting -
www.venice.coe.int) predstavlja istra�ivaèki
pregled regulative financiranja politièkih stra-
naka u preko trideset zemalja. Ne radi se sa-
mo o deskriptivnom prikazu  veæ  i o preciz-
nom pravnom definiranju osnovnih problema
(�to su u pravnom - javnopravnom smislu po-
litièke stranke, koja je priroda sredstava koji-
ma raspola�u, pitanja sankcija i nadzora), te
prospektivnim prijedlozima najboljih rje�enja
(best practices).

Na temelju tog analitièkog materijala for-
mulirani su (23. o�ujka 2001.)  i prijedlozi u
16 toèaka za  buduæu regulativu na podruèju
zemalja èlanica Vijeæa Europe. U osnovi se
radi o operacionalizaciji prijedloga iz Madrida
1998., no ovdje podr�anih veæim struènim i
politièkim autoritetom. Osam prijedloga tièe
se mehanizma financiranja politièkih stranaka,
a osam prijedloga  odnosi se na izborne kam-
panje. Slièni se prijedlozi formuliraju, kao pri-
prema formalnog akta Vijeæa Europe, i u Od-
boru za pravnu suradnju (European Committee
on Legal Cooperation � CDCJ � De Gaetano
Report). Sadr�ajno, prijedlozi se ponavljaju u
Preporuci 1516 Skup�tine Vijeæa Europe. Nai-
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me, na sastanku Parlamentarne skup�tine Vi-
jeæa Europe (22. svibnja 2001. godine) usvojena
je Preporuka  1516 (2001) pod nazivom "Fi-

PREPORUKA 1516 (2001)

Vijeæe Europe
Parlamentarna skup�tina
Financiranje politièkih stranaka

1. Graðani pokazuju rastuæu zabrinutost u
odnosu na korupciju, povezanu s postupnim
gubitkom nezavisnosti politièkih stranaka i uèes-
talo�æu neprimjerenog utjecaja na politièke od-
luke kroz financijska sredstva. Skup�tina je, na-
gla�avajuæi da su politièke stranke esencijalni
element pluralistièkih demokracija, ozbiljno zao-
kupljena ovom situacijom.

2. Nekoliko skandala povezanih s financi-
ranjem politièkih stranaka u nekoliko dr�ava
èlanica Vijeæa Europe u svim dijelovima Europe
zadnjih godina pokazalo je da se ovom proble-
mu mora pristupiti kao pitanju od hitnog zna-
èaja kako bi se sprijeèio gubitak interesa gra-
ðana za politièki �ivot njihovih odnosnih dr�ava.

3. U cilju odr�anja i poveæanja povjerenja
graðana u njihove politièke sustave, dr�ave èla-
nice Vijeæa Europe moraju usvojiti pravila koja
ureðuju financiranje politièkih stranaka i pre-
dizborne kampanje.

4. Skup�tina je mi�ljenja da bi opæa naèela
na kojima bi se ta pravila trebala zasnivati mo-
rala biti formulirana na europskom nivou.

5. S tim u vezi, Skup�tina uoèava aktivnosti
tijela Vijeæa Europe u ovom podruèju, posebno
smjernice za financiranje politièkih stranaka,
usvojene od strane Europske komisije za demo-
kraciju putem prava (Venecijanska komisija) u
o�ujku 2001. godine, kao i stalni rad Radne gru-
pe za pitanja financiranja politièkih stranaka
Vijeæa Europe (GMCF) usmjeren na formulira-
nje preporuka dr�avama èlanicama u vezi s "op-
æim pravilima protiv korupcije u financiranju po-
litièkih stranaka i predizbornim kampanjama".

nanciranje politièkih stranaka", èiji tekst ovdje
navodimo u cjelosti.

6. Uvjeti u kojima politièke stranke obav-
ljaju svoje aktivnosti promijenile su se tijekom
posljednjih desetljeæa i one danas trebaju zna-
tna financijska sredstva kako bi ostvarile uoè-
ljivost i pridobile politièku podr�ku za svoje ide-
je. Zato Skup�tina smatra da regulacijski me-
hanizmi moraju uzeti u obzir ove èinjenice i
moraju osposobiti politièke stranke da steknu
dovoljna sredstva kako bi provele svoje zadatke
i funkcije.

7. Skup�tina vjeruje da pravila o financi-
ranju politièkih stranaka i predizbornih kam-
panja moraju biti utemeljena na sljedeæim na-
èelima: razumnoj ravnote�i izmeðu javnog i pri-
vatnog financiranja, praviènim kriterijima za
raspodjelu dr�avnih davanja strankama, stro-
gim pravilima koja ureðuju privatne donacije,
gornjoj granici stranaèkih izdataka za prediz-
borne kampanje, potpunoj transparentnosti ra-
èuna stranaka, uspostavi nezavisnog revizijs-
kog tijela i uèinkovitim sankcijama za one koji
kr�e pravila.

Sukladno tome, Skup�tina smatra da:

A. U pogledu izvora financiranja

i. Dr�ave bi trebale poticati sudjelovanje
graðana u aktivnostima politièkih stranaka, uk-
ljuèujuæi i njihovu financijsku podr�ku stranka-
ma. Trebalo bi prihvatiti da èlanarine, tradicio-
nalni i nesporni izvori financiranja, nisu dovoljne
za podmirivanje stalno rastuæih tro�kova po-
litièkog natjecanja.

ii. Politièke stranke trebale bi primati finan-
cijske doprinose iz dr�avnog proraèuna u cilju
spreèavanja ovisnosti o privatnim darovate-
ljima i jamèenja jednakosti prilika izmeðu poli-
tièkih stranaka. Dr�avne financijske kontribucije
trebale bi, s jedne strane, biti izraèunate u od-
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nosu na politièku podr�ku koju stranke imaju,
procijenjenu na temelju objektivnih kriterija, kao
�to su broj dobivenih glasova ili broj osvojenih
parlamentarnih mjesta, dok bi s druge strane
trebale omoguæiti novim strankama da uðu u
politièku arenu i da se natjeèu pod praviènim
uvjetima s bolje etabliranim strankama.

iii. Dr�avna potpora ne bi smjela prijeæi nivo
strogo potrebnog za postizanje gornjih ciljeva,
s obzirom da pretjerano oslanjanje na dr�avno
financiranje mo�e voditi do slabljenja veza iz-
meðu stranaka i njihovih biraèa.

iv. Pored njihovih financijskih doprinosa,
dr�ave putem zakona mogu neizravno dopri-
nijeti financiranju politièkih stranaka, na primjer
podmirivanjem po�tanskih tro�kova i osigura-
njem prostora za sastajanje, podr�avanjem strana-
èkih medija, organizacija za mlade i istra�ivaè-
kih instituta i, takoðer, davanjem poreznih poti-
caja.

v. Zajedno s dr�avnim financiranjem, pri-
vatno je financiranje bitan izvor financiranja po-
litièkih stranaka. Buduæi da privatno financi-
ranje, posebno donacije, stvaraju moguænosti
utjecaja i korupcije, sljedeæa pravila trebala bi
se primjenjivati:

a. zabrana donacija od strane dr�avnih po-
duzeæa, poduzeæa pod dr�avnim nadzorom ili
poduzeæa koja dobavljaju dobra i usluge javnom
upravnom sektoru;

b. zabrana donacija od strane kompanija
registriranih na offshore podruèjima;

c. strogi gornji limit donacija od strane pra-
vnih osoba;

d. zakonski limit maksimalnog ukupnog iz-
nosa donacija;

e. zabrana donacija od strane religijskih za-
jednica.

B. U pogledu izdataka tijekom predizbornih
kampanja

Dr�ave bi trebale postaviti ogranièenja mak-
simalno dozvoljenim izdacima tijekom prediz-
bornih kampanja, podrazumijevajuæi da pri ne-
dostatku gornjeg praga izdataka nema granice

poveæanju tro�kova, �to predstavlja poticaj st-
rankama da intenziviraju potragu za izvorima
financiranja.

C. U pogledu transparentnosti

Financiranje politièkih stranaka mora biti
potpuno transparentno, �to zahtijeva da politi-
èke stranke posebno:

i. vode precizno knjigovodstvo o svim pri-
hodima i rashodima, koje se mora podnositi
najmanje jednom godi�nje nezavisnom revizij-
skom tijelu i uèiniti javnim;

ii. deklariraju identitet darovatelja koji daju
financijsku potporu koja prelazi odreðenu gra-
nicu.

D. U pogledu nadzora

Dr�ave bi trebale uspostaviti nezavisna re-
vizijska tijela s dostatnim ovlastima za nadgle-
danje raèuna politièkih stranaka i tro�kova po-
vezanih s predizbornim kampanjama.

E. U pogledu sankcija

U sluèaju kr�enja zakona, politièke stranke
trebale bi biti podvrgnute uèinkovitim sankci-
jama, ukljuèujuæi djelomièni ili potpuni gubitak
ili obvezatno vraæanje dr�avnih doprinosa i izri-
canje novèanih globa. U sluèaju ustanovljava-
nja osobne odgovornosti, sankcije bi trebale uk-
ljuèivati poni�tavanje izbornog mandata ili pe-
riod nedopustivosti izbora.

F. U pogledu "treæih osoba"

Zakonodavna regulativa o financiranju po-
litièkih stranaka i predizbornih kampanja trebala
bi se takoðer primjenjivati na subjekte poveza-
ne s politièkim strankama, kao �to su politièke
zaklade.

9. Skup�tina stoga preporuèuje
da Odbor ministara:

i. usvoji "zajednièka pravila protiv korupcije
u financiranju politièkih stranaka i predizbornih
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Odbor ministara, prema èlanku 15.b Sta-
tuta Vijeæa Europe,

Smatrajuæi da je cilj Vijeæa Europe posti-
zanje veæeg jedinstva izmeðu njegovih èlanica;

Smatrajuæi da su politièke stranke temeljni
element demokratskih sustava dr�ava i ese-
ncijalno sredstvo izra�avanja politièke volje gra-
ðana;

Smatrajuæi da financiranje politièkih stra-
naka i izbornih kampanja u svim dr�avama mora biti
odreðeno standardima, kako bi se sprijeèilo i
borilo protiv fenomena korupcije;

Uvjereno da korupcija predstavlja ozbiljnu
prijetnju vladavini prava, demokraciji, ljudskim
pravima, praviènosti i socijalnoj pravdi, da ona
koèi gospodarski razvoj, ugro�ava stabilnost
demokratskih institucija i podriva moralne te-
melje dru�tva;

Uzimajuæi u obzir preporuke usvojene na
19. i 20. Konferenciji europskih ministara pra-
vosuða (1994. godine u Valetti i 1997. godine
u Pragu);

Uzimajuæi u obzir Program djelovanja protiv
korupcije, usvojen od strane Odbora ministara
1996. godine;

U skladu sa Zavr�nom deklaracijom i Pla-
nom djelovanja, usvojenim od strane �efova
dr�ava i vlada Vijeæa Europe na njihovom dru-
gom sastanku, odr�anom u Strasbourgu 10. i
11. listopada 1997. godine;

Uzimajuæi u obzir Rezoluciju (97) 24 o dva-
deset vodeæih naèela za borbu protiv korupcije,
usvojenu od strane Odbora ministara 6. stude-
nog 1997. godine, a posebno Naèelo 15. koje
promièe pravila za spreèavanje korupcije u fina-
nciranju politièkih stranaka i izbornih kampanja;

Uzimajuæi u obzir Preporuku 1516 (2001)
o financiranju politièkih stranaka, usvojenu 22.
svibnja 2001. godine od strane Parlamentarne
skup�tine Vijeæa Europe;

U svjetlu zakljuèaka 3. Europske konfere-
ncije o specijaliziranim uslugama u borbi protiv
korupcije, na temu trgovanja utjecajima i ile-
galnog financiranja politièkih stranaka, odr�ane

u Madridu od 28. do 30. listopada 1998. go-
dine;

Podsjeæajuæi u tom smislu na va�nost su-
djelovanja dr�ava neèlanica u djelatnostima Vi-
jeæa Europe protiv korupcije i pozdravljajuæi nji-
hov vrijedan doprinos implementaciji Programa
djelovanja protiv korupcije;

Uzimajuæi u obzir Rezoluciju (98) 7, koja au-
torizira Djelomièni i pro�ireni sporazum o os-
nivanju skupine dr�ava za borbu protiv korup-
cije (GRECO) i Rezoluciju (99) 5 o osnivanju
skupine dr�ava za borbu protiv korupcije (GRE-
CO), koja smjera pobolj�anju moguænosti èla-
nica da se bore protiv korupcije kroz nadziranje
po�tivanja njihovih djelovanja na tom podruèju;

Uvjereno da je buðenje svijesti javnosti o
pitanjima prevencije i borbe protiv korupcije na
polju financiranja politièkih stranaka presudno
za dobro funkcioniranje demokratskih institu-
cija;

Preporuèa da vlade dr�ava èlanica usvoje,
u svojim nacionalnim pravnim sustavima, pra-
vila protiv korupcije u financiranju politièkih
stranaka i izbornih kampanja, koja su nadahnu-
ta zajednièkim pravilima reproduciranim u do-
datku ovoj Preporuci, ukoliko dr�ave veæ ne-
maju posebne zakone, postupke ili sustave koji
pru�aju uèinkovite i dobro djelujuæe alternative,
te upuæuje �Skupinu dr�ava za borbu protiv ko-
rupcije � GRECO� da nadgleda primjenu ove
Preporuke.

Dodatak
ZAJEDNIÈKA PRAVILA

PROTIV KORUPCIJE U FINANCIRANJU
POLITIÈKIH STRANAKA
I IZBORNIH KAMPANJA

I. VANJSKI IZVORI FINANCIRANJA
POLITIÈKIH STRANAKA

Èlanak 1. Javna i privatna potpora politièkim
strankama

I dr�ava i njezini dr�avljani imaju jednako
pravo podupirati politièke stranke.
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Dr�ava bi trebala osigurati podr�ku politiè-
kim strankama. Dr�avna potpora trebala bi biti
ogranièena na razumne doprinose. Dr�avna pot-
pora mo�e biti financijska.

Prilikom raspodjele dr�avne potpore trebali bi se
primijeniti objektivni, pravièni i razumni kriteriji.

Dr�ave bi trebale osigurati da bilo koja pot-
pora od strane dr�ave i/ili dr�avljana ne ugro-
�ava nezavisnost politièkih stranaka.

Èlanak 2. Definicija donacije
politièkoj stranci

Donacija predstavlja svaki dobrovoljni èin
koji politièku stranku stavlja u gospodarsku ili
neku drugu prednost.

Èlanak 3. Opæa naèela o donacijama

a. Mjere koje dr�ave poduzimaju pri regu-
liranju donacija politièkim strankama trebale bi
sadr�avati konkretna pravila za:

- izbjegavanje konflikta interesa;
- osiguranje transparentnosti donacija i iz-

bjegavanje tajnih donacija;
- izbjegavanje pristranosti za djelatnosti po-

litièkih stranaka;
- osiguranje nezavisnosti politièkih stranaka.

b. Dr�ave bi trebale:
- osigurati javnost donacija politièkim stra-

nkama, a posebno onih donacija koje iznosom
prelaze utvrðenu gornju granicu;

- uzeti u obzir moguænost uvoðenja pravila
koja ogranièavaju vrijednost donacija politièkim
strankama;

- usvojiti mjere za prevenciju izbjegavanja
postavljenih gornjih granica donacija.

Èlanak 4. Porezni odbici na donacije

Fiskalno zakonodavstvo mo�e dozvoliti po-
rezni odbitak u sluèaju donacija politièkim stra-
nkama. Takvi bi porezni odbici trebali biti og-
ranièeni.

Èlanak 5. Donacije od strane pravnih osoba

a. Dodatno opæim naèelima o donacijama,
dr�ave bi trebale osigurati da:

- donacije politièkim strankama od strane
pravnih osoba budu zabilje�ene u knjigama i
raèunima pravnih osoba;

- da dionièari ili bilo koji drugi pojedini èla-
novi pravne osobe budu obavije�teni o dona-
cijama.

b. Dr�ave bi trebale poduzeti mjere ogra-
nièenja, zabrane ili druge stroge regulacije do-
nacija od strane pravnih osoba koje pru�aju do-
bra ili usluge za bilo koju javnu slu�bu.

c. Dr�ave bi trebale zabraniti pravnim oso-
bama pod nadzorom dr�ave ili drugih javnih vla-
sti da daju donacije politièkim strankama.

Èlanak 6. Donacije pravnim osobama pove-
zanim s politièkom strankom

Pravila o donacijama politièkim strankama,
s izuzetkom onih koja se odnose na odbitak
poreza iz èlanka 4., trebala bi se takoðer pri-
mjenjivati, na primjeren naèin, na sve pravne
osobe koje su izravno ili neizravno povezane s
politièkom strankom ili su drugaèije pod njenim
nadzorom.

Èlanak 7. Donacije stranih donatora

Dr�ave bi trebale precizno ogranièiti, zabra-
niti ili drugaèije regulirati donacije stranih do-
natora.

II. IZVORI FINANCIRANJA IZBORNIH
KANDIDATA I IZABRANIH DU�NOSNIKA

Èlanak 8. Primjena pravila o financiranju na
izborne kandidate i izabrane du�nosnike

Pravila o financiranju politièkih stranaka
trebala bi se mutatis mutandis primjenjivati na:

- financiranje izbornih kampanja izbornih
kandidata;

- financiranje politièkih djelatnosti izabranih
predstavnika.

III. TRO�KOVI IZBORNE KAMPANJE

Èlanak 9. Ogranièenja tro�kova

Dr�ave bi trebale uzeti u obzir usvajanje
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Kada opæenito govorimo o preporukama
koje izdaju pojedina tijela u sastavu Vijeæa
Europe, potrebno je dati jednu va�nu napo-
menu. Naime, preporuka kao pravni akt nije
obvezatna u smislu u kojem to jest, primje-
rice, konvencija, premda stvara odreðene vrlo

konkretne uèinke. Drugim rijeèima, izraz "pre-
poruka" nikako ne bi trebao zavarati. U suvre-
menom meðunarodnom pravu u sve se veæoj
mjeri pojavljuju odredbe koje se odreðuju kao
"soft law".  Radi se o pravilima i pravu koje
nije utvrðeno niti jasnim formalnim aktom niti

mjera za spreèavanje pretjeranog financiranja
politièkih stranaka, npr. uspostavljanje ograni-
èenja na tro�kove izbornih kampanja.

Èlanak 10. Evidencija tro�kova

Dr�ave bi trebale zahtijevati voðenje pose-
bne evidencije o svim izravnim i neizravnim tro-
�kovima i izbornim kampanjama za svaku poli-
tièku stranku, listu kandidata i svakog kandi-
data.

IV. TRANSPARENTNOST

Èlanak 11. Raèuni

Dr�ave bi trebale zahtijevati od politièkih
stranaka i pravnih osoba povezanih s politiè-
kim strankama, koje su spomenute u èlanku 6.,
da vode uredne knjige i raèune. Raèuni poli-
tièkih stranaka trebali bi biti ureðeni na naèin
da ukljuèuju, na primjeren naèin, raèune pra-
vnih osoba iz èlanka 6.

Èlanak 12. Raèuni o donacijama

a. Dr�ave bi trebale zahtijevati da raèuni
koje je izdala politièka stranka specificiraju sve
donacije koje je stranka primila, ukljuèujuæi i
oblik i vrijednost svake donacije.

b. U sluèaju donacija preko odreðene vri-
jednosti, donatori bi trebali biti zavedeni u evi-
denciju.

Èlanak 13. Obveza prezentacije
i objavljivanja raèuna

a. Dr�ave bi trebale zahtijevati od politièkih
stranaka da redovito, i to barem jednom go-

di�nje, prezentiraju raèune iz èlanka 11. neza-
visnom tijelu iz èlanka 14.

b. Dr�ave bi trebale zahtijevati od politièkih
stranaka da redovito, i to barem jednom go-
di�nje, objavljuju raèune iz èlanka 11. ili, kao
minimum, sa�etak tih raèuna, ukljuèujuæi infor-
macije zahtijevane prema èlanku 10. i 12.

V. NADZOR

Èlanak 14. Nezavisno nadgledanje

a. Dr�ave bi trebale osigurati nezavisno nad-
gledanje financiranja politièkih stranaka i izbor-
nih kampanja.

b. Nezavisno nadgledanje trebalo bi uklju-
èiti i nadzor nad raèunima politièkih stranaka,
tro�kovima izbornih kampanja, kao i njihovu
prezentaciju i publikaciju.

Èlanak 15. Specijalizirano osoblje

Dr�ave bi trebale promicati specijalizaciju
sudstva, policije ili drugog osoblja u borbi protiv
protupravnog financiranja politièkih stranaka i
izbornih kampanja.

VI. SANKCIJE

Èlanak 16. Sankcije

Dr�ave bi trebale zahtijevati da kr�enje pra-
vila koja ureðuju financiranje politièkih stranaka
i izbornih kampanja bude podvrgnuto uèinko-
vitim, razmjernim i preventivno djelujuæim san-
kcijama.

priredio —orðe Garda�eviæ
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je zajamèeno èvrstim pravilima provedbe, veæ
se, �tovi�e, domaæim zakonodavstvima os-
tavlja prilièna diskrecijska sloboda. Vijeæe Eu-
rope  osnovano je kao institucija u okviru koje
se dogovaraju i stvaraju pravni dokumenti i
standardi. Odluke tijela Vijeæa Europe, osobito
konvencije, preporuke i sporazumi, u pravnom
pogledu imaju razlièiti stupanj obveznosti, me-
hanizam prihvaæanja  i provedbe, ali svaki od
takvih akata ima sna�an utjecaj na stvaranje
meðunarodnog prava i standarda. Glavni za-
datak Vijeæa  Europe  je  promicanje demo-
kracije i ljudskih prava i ono je glavno tijelo u
kojem se utvrðuju takvi standardi. Radi toga
preporuke Vijeæa, osobito odluke Skup�tine i
Odbora ministara - mada spadaju pod kate-
goriju "soft law" - ne treba smatrati neob-
vezatnim politièkim deklaracijama veæ i va�-
nim indikatorom koji standardi pona�anja u
politièkom �ivotu vrijede. U ovom sluèaju, vi-
�egodi�nja nastojanja da se  u financiranje
politièkih stranaka  uvedu slièna pravila za
europske demokratske zemlje, zavr�ila su jas-
nim standardima i uputama.  Takva rje�enja
postala su dio meðunarodnih pravila, demo-
kratski standardi, te nisu samo neobvezna upu-
ta veæ zahtjev prema nacionalnim dr�avama.
Prihvatiti  takva institucionalna pravila  ne
spada u tro�ak veæ u pretpostavku demokra-
cije. Pravilo jednakosti �ansi politièkih stra-
naka u izbornoj utakmici ujedno je i obveza
dr�ave da  to omoguæi, ali i da postavi uvjete
dobivanja, raspodjele i kori�tenja sredstava,
da zahtijeva punu transparentnost tro�kova
djelovanja i tro�kova politièkih kampanja, og-
ranièenje slobode privatnih donacija i komer-
cijalne aktivnosti stranaka.

Meðutim, kao �to je gore napomenuto,
preporuke usvojene u okviru nadle�nosti poje-
dinih tijela Vijeæa Europe stvaraju i vrlo kon-
kretne pravne, a ne samo politièke, posljedice.
To je jasno vidljivo kroz tumaèenje temeljnih
odredbi Statuta Vijeæa Europe, a posebno ci-
ljeva navedenih u njegovom èlanku 1. i 3. Na-
ime, èlanak 1., kao jedan od osnovnih ciljeva
Vijeæa kao meðunarodnog tijela, postavlja i
stvaranje �veæeg jedinstva meðu svojim èla-
nicama�, �to je formulacija koja se, indika-
tivno, izravno pojavljuje i u uvodnom dijelu
Preporuke (2003) 4, ali neizravno i u toèki 4.
Preporuke 1516 (zahtjev za unifikacijom stan-
darda na europskom nivou, �to nije ni�ta dru-
go nego instrument postizanja veæeg jedin-
stva meðu èlanicama). S druge strane, èlanak
3. Statuta Vijeæa Europe napominje kako je
obveza svake dr�ave èlanice po�tivanje naèela
vladavine prava, ideje ljudskih prava i temelj-
nih sloboda, kao i suradnje u realizaciji svih
ciljeva Vijeæa, kako su navedeni u poglavlju I.
(ukljuèujuæi prema tome i te�nju unificiranom
europskom, pravnom i politièkom prostoru).
Ove dvije odredbe treba promatrati u vezi s
odredbom èlanka 8. Statuta Vijeæa Europe,
koji upravo Vijeæu ministara daje moguænost
da odluèuje o suspenziji ili èak o iskljuèenju
pojedine dr�ave èlanice iz Vijeæa Europe, i to
u sluèaju kada ona ozbiljno kr�i odredbe èlan-
ka 3. i, posredno, èlanka 1. Statuta.

Dakle, u konaènici je moguæe dvije gore
navedene preporuke, a posebno ovu drugu,
promatrati kao vrlo sna�an i uèinkovit instru-
ment utjecaja na sve dr�ave èlanice, odnosno,
kao nedvosmislen zahtjev za prihvaæanjem
odreðenih naèela u podruèju financiranja po-
litièkih stranaka i izbornih kampanja.
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Analiza  zakonodavstva i prakse pokazuje
odreðene zajednièke karakteristike. Prije sve-
ga, financiranje politièkih stranaka u mnogim
tranzicijskim zemljama postalo je prioritetan
politièki problem. Uzrok je, opæenito, povre-
mena pojava politièkih skandala vezanih uz
financiranje politièkih stranaka. U Poljskoj po-
èetak  obilje�ava afera Miller � primanje ruske
financijske pomoæi. Ukrajinski premijer Laza-
renko osuðen je u �vicarskoj zbog pranja nov-
ca preko  Antigue i Barbuda. Izgleda da je
utajeno 114 milijuna dolara. U novije vrijeme
optu�be za zloupotrebe fondova  usmjeruju se
na politièare raznih stranaka, pa i predsjed-
nika. U Bjelorusiji je Lukashenko izabran ve-
likom veæinom, obeæavajuæi borbu protiv ko-
rupcije i nelegalnih poslova stranaka, no taj
program iskori�ten je za eliminiranje politièkih
protivnika. U Rumunjskoj je u financijski skan-
dal  �Adrian Costea� ukljuèeno nekoliko raz-
lièitih stranaka, predsjednik Iliescu i drugi fun-
kcioneri koji su prihvatili  prikrivane donacije.
U Estoniji, su glavni donatori stranaka dvije
kompanije (obje u veæinskom ruskom vlas-
ni�tvu), �to otvara pitanje  samostalnosti nji-
hove politike prema moænim  susjedima. U
Èe�koj je pitanje financiranja stranaka preraslo
u stalni sukob stranaèkih vodstava i predsjed-
nika. U Rusiji slijed skandala biv�eg predsjed-
nika Jelcina pokazuje da politièke stranke pri-
maju donacije  i od  osoba osumljièenih za kri-
minalne aktivnosti. U Sloveniji afera Oman

upozorava da se u financiranju stranaka skla-
paju i poslovi sumnjivi prema svrsi, ali i fa-
ustovskoj vezi prema biv�im saveznicima. U
Njemaèkoj afera Kohl, u Francuskoj afera ELF
ili pak serija skandala u Italiji pokazuju da ko-
rupcija  i tehnologije nelegalnog financiranja
politièkih stranaka postoje i u zrelim demo-
kracijama.

Povremeno skandaliziranje zloupotrebama
stranaèkih fondova pokazuje dvije va�ne okolnosti:
prvo, javnost je postala svijesna i senzibilna
prema moralnom i praktiènom aspektu pro-
blema financiranja. U takvim okolnostima re-
akcija politièke klase bila je  postavljanje for-
malno strogih pravila, �to bi javnost kratko-
trajno smirilo, ali i zadr�avanje zakonskih la-
kuna koje su omoguæavale nesmetano daljnje
(nelegalno) djelovanje. �tovi�e,  stvarao se
zatvoreni krug: striktna regulacija ilegalnim je
progla�avala i ono �to se  smatralo nu�nim za
dobivanje  izbora (plaæanje gotovinom, pri-
manje zabranjenih donacija) �to je opet bilo
povod novim skandalima i dopuni regulacije.
Drugo,  primanje donacija  sasvim sumnjivog
podrijetla pokazalo je da postoje uske veze
politike i gospodarskih  skupina (interesa).
Pokazuje se i to da strogost limita i zabrana
treba pratiti i efikasan mehanizam kontrole. Ta
kontrola treba istovremeno biti struèna (radi
toga se èesto koristi dr�avna revizija), popra-
æena odgovarajuæim uputama, formularima i
razraðenim postupcima iskazivanja prihoda i

ZAJEDNIÈKE KARAKTERISTIKE
Josip Kregar
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tro�kova  (izvanredan primjer je amerièki sis-
tem!), te pojaèana  moguænostima javnog
nadzora (�to se ne svodi na referiranje parla-
mentarnim odborima!).

Ono �to se pokazuje slabom toèkom sis-
tema je nedostatak transparentnosti, zatvore-
nost stranaka prema medijima i javnosti. Prin-
cip transparentnosti je sasvim jednostavan:
ono �to nije tajna (dr�avna, poslovna) je jav-
no. To znaèi prezentirano javnosti na razum-
ljiv i pregledan naèin, dostupno na svaèiji zah-
tjev, a osobito na zahtjev  novinara, drugih
stranaka ili  udruga koje nadziru izbore. To je
i pitanje integriteta, pokazanog osobnim pri-
mjerom kandidata koji se natjeèu za javne
polo�aje. Transparentnost financiranja ne smi-
je biti samo vanjski, pravni pritisak. Ono bi
moglo biti kljuèna prednost u demokratskoj
utakmici. Posebno va�an element je nedosta-
tak unutarstranaèke demokracije i potpuno
neefikasni mehanizmi unutarnje kontrole sred-
stava. Stranke ne vole knjigovodstvenu pre-
ciznost. Stranke ne vole unutarnje skandale o
zloupotrebi fondova. Vodstva pre�utno prista-
ju na politiku �utnje o podrijetlu novca i visini
tro�kova (�no ask no say�). Sve to nagriza
legitimitet politièkih stranaka i potencira ne-
gative efekte stranaèkih demokracija (Poljska,
Èe�ka, Slovaèka, Hrvatska).

Zabrane u  financiranju stranaka i kam-
panja prvenstveno su se odnosile na  zabranu
primanja donacija od dr�avnih poduzeæa i stra-
nih osoba. Pokazalo se da prvo nije jednos-
tavno provesti, a da je i drugi zahtjev moti-
viran problematiènim interesima. U pogledu
poduzeæa (javnih poduzeæa i poduzeæa u dr-
�avnom vlasni�tvu) zabrana se izigravala na
razlièite naèine indirektnih plaæanja, kompen-
zacija i nematerijalnih usluga. Poku�aji da se
precizira koje su to kompanije u dr�avnom
vlasni�tvu postepeno je dovodio do sni�ava-

nja graniènih udjela. Ogranièenja ovog tipa
podr�avale su obièno opozicijske stranke. Za-
brana donacija stranaca  postoji skoro u svim
zemljama, èime se prvenstveno �eljelo sma-
njiti utjecaj stranaka koje su svoje partnerske
stranke imale u razvijenim zemljama (mahom
stranke lijeve i liberalne orijentacije), te utje-
caj razvijene mre�e amerièkih fundacija. Tak-
ve odredbe lako su zaobiðene financiranjem
nestranaèkih i nevladinih udruga i domaæih
fundacija, asocijacija razlièite naravi  i po-
sebnih, vidljivo nestranaèkih, ali za izbore ko-
risnih aktivnosti (investicije, istra�ivanja jav-
nog mnijenja i sl.). Ogranièenja stranih dona-
cija obièno su zagovarale vladajuæe stranke.

U mnogim zemljama financijska podr�ka
strankama  iz proraèuna  pokazala se va�nom,
vremenom sve va�nijom. Naime,  drugi izvori
prihoda su vrlo neizvjesni, potrebe sve veæe.
Èlanarine su zanemarivo mali prihod. Prihodi
od imovine i vlastite djelatnosti imaju samo
tradicionalne stranke. Kampanje se profesio-
naliziraju i postaju sve skuplje. Osim toga, pro-
raèunski prihod obièno je u korist velikih i ve-
æinskih stranaka, on ne mijenja èinjenicu da
je drugim (i ilegalnim) naèinima moguæe do-
biti  vi�ak sredstava. Izvorna argumentacija da
je proraèunska kompenzacija tro�kova kampanja,
te financiranje minimuma tro�kova stranaka
u korist demokracije, postepeno se  mijenja.
Jasno je vidljivo da taj argument vrijedi samo
uz punu transparentnost i  unutarstranaèku
demokratiènost i kontrolu. Ako te pretpostav-
ke izostaju, �to je pravilo,  tada je  dr�avno
financiranje samo naèin   kori�tenja  politièke
moæi za sasvim osobne i usko stranaèke svr-
he. Jednostavno,  stranke takvu pomoæ ne
smatraju obavezom odgovornosti i javnog
pravdanja utro�ka sredstava. Pomoæ se sma-
tra neuvjetnim darom, a ne obvezom prema
javnosti da se tro�kovi minimiziraju, opravdaju
i uèine javnim.
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Konaèno, prije zavr�nih konstatacija, treba
se podsjetiti relativno recentne inicijative pro-
mjena naèina financiranja politièkih stranaka
i izbornih utakmica. Na poticaj Pravnog cen-
tra, "Glasa 99" (Vidi Izborno zakonodavstvo -
stavovi GLASA 99, studeni 1999.) i uz po-
dr�ku tada�nje oporbe, 1999. je uz izborni za-
kon predlo�en niz amandmana koji su trebali
doprinijeti praviènosti i transparentnosti finan-
ciranja predizbornih kampanja. Uzor prijed-
lozima nisu bila rje�enja tranzicijskih zemalja
i europsko zakonodavstvo koliko "reciklirani"
prijedlozi amerièkog zakonodavstva.

Prije svega predlo�eno je razdvajanje fon-
dova (raèuna) redovitog financiranja  stranaka
i sredstava za predizbornu utakmicu, to tim
vi�e �to postoji obveza stranaka da iska�u pla-
niranu  (i ostvarenu)  sliku prihoda i rashoda
za izbornu kampanju. Predlagalo se da javnost
i organi revizije imaju slobodan uvid u sred-
stva na tom raèunu. Sva davanja moraju biti
javna,  predlagala se zabrana davanja priloga
u gotovom novcu  ("na ruke"). Predlagalo se
javno objavljivanje  tro�kova - priloga, tro�-
kova korisnika i davatelja -  ili jednostavno
lista najveæih donatora. Predlagalo se ogra-
nièenja davanja po pojedinom donatoru (poje-
dinaèni limit donacije) i zabranu besplatne us-

luge (HRT, HINA, HIDRA, statistika) te do-
nacije fondova javnih poduzeæa i ustanova i
poduzeæa u dr�avnom vlasni�tvu. Tra�ila se
transparentnost  provjere, odnosno  provjera
istinitosti kori�tenja fondova. Predlagala se i
zabrana donacija stranih osoba. Za sve ovo
predviðena su sredstva i postupci pravne za�-
tite i sankcije. Svi prijedlozi su tada, 1999.,
veæinom glasova u Saboru - odbijeni.

Posebno je interesantna sudbina prijed-
loga o gornjem limitu iznosa sredstava za prediz-
bornu  promid�bu i prijedloga o transparent-
nosti tro�kova. Odredba o takvom limitu bila
je  dogovorena u pregovorima i sporazumu
politièkih stranaka (25. svibnja 1999.), ostala
je i u prvim varijantama prijedloga zakona, no
izostala je u konaènom tekstu. Limit je, inaèe,
bio utvrðen na visinu od  dva milijuna kuna,
�to su politièke stranke, neslu�beno, obilato
prema�ile.

Pokazalo se da je financiranje izbornih  kam-
panja i, opæenito financiranje politièkih stra-
naka, jedna od kljuènih toèaka ostvarenja  po-
�tenih izbora. Otpada svaka pomisao da se
radi o sluèajnom neznanju, nedostatku iskus-
tva ili nerazumijevanju. Rijeè je o nedostatku
politièke volje da se  financiranje uredi jasno,
transparentno, detaljno i  potpuno. Meðutim,

PRIJEDLOZI PROMJENA
Josip Kregar

Zakljuèak se sugerira: precizno pravno regu-
liranje nu�an je, ali ne i dovoljan uvjet demo-
kratskog i odgovornog pona�anja politièkih
stranaka. Precizne odredbe pretpostavljaju is-

tovremeno i komplementarno postojanje od-
govarajuæe atmosfere odgovornosti u dru�tvu,
aktivnu ulogu slobodnih medija, sposobne in-
stitucije nadzora.
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bez jasnih pravila, vjerojatnost korupcije je
velika.

Nema sumnje da u struènoj javnosti pos-
toje shvaæanja i inicijative  da se ogranièi uku-
pna visina tro�kova utakmice, pojedinaèna da-
vanja, da se zabrani kori�tenje fondova, uslu-
ga i sredstava javnih i dr�avnih poduzeæa, ali
takve inicijative nemaju snagu zakonske oba-
veze. Nema sumnje ni to da je javnost  zain-
teresirana znati tko financira  kandidate i stran-
ke, kako one tro�e sredstva, osobito sredstva koja
dajemo mi porezni obveznici, te da  je za me-
dije i aktere politièke utakmice to prvorazre-
dno pitanje jednakosti uvjeta  sudjelovanja na
izborima. Otuda se izvodi niz  zakonskih i mo-
ralnih obaveza.

� Zakonska obaveza politièkih stranaka je
javno  prikazati podrijetlo i namjenu sredstava.

� Zakonska du�nost  Dr�avnog ureda za
reviziju je da  provjeri te podatke.

� Izvje�æa o tome ne smiju biti interni do-
kument Sabora ili nekog njegovog odbora i
svatko zainteresiran, prije svega mediji i ne-
vladine udruge koje nadziru izbore, ima pravo
uvida u raèune kampanje.

� Preko toga postoje politièke, po naravi
etièke i  demokratske norme, glede tro�kova
kampanje. Ispravno je i etièki opravdano, tra-
�iti od stranaka i kandidata da podnesu, ne
samo opæenito, precizne podatke o izvorima
sredstava za kampanju.

� Neka stranke objave liste najveæih poje-
dinaènih donatora. Tko daje novac kandida-
tima ne smije misliti da æe to ostati tajna. Prije
svega pravo je donatora da znaju tko osim
njih daje  novac i u kojoj kolièini.

Zahtjev za po�tenjem i transparetno�æu
nije goli moralni zahtjev, veæ zahtjev  razvitka
demokratskih obièaja i normi. Ne mo�e se
shvatiti kao prolazno sredstvo neposrednih

politièkih ciljeva veæ kao demokratski stan-
dard. U mnogim zemljama  takve odredbe i
ne postoje u zakonima veæ su  obaveza ustav-
nog obièaja. Ako ne�to i nije zahtjev lo�eg
zakona, zahtjev je dobrih namjera da, osim
slobodnih, imamo i po�tene izbore.  Glasaèi
vole po�tene politièare, prepoznaju prikrivanja,
ne zaboravljaju i ne opra�taju financijske pri-
jevare. Usput, mo�da samo treba upozoriti na
na to da hrvatski kazneni zakon poznaje cijeli
niz kaznenih djela kojima sprijeèava manipu-
laciju izborima i razne oblike prijevare.

Izbori nisu nadmetanja stranaèke svite ili
prenemaganja kandidata. Oni su i  ugovor iz-
meðu biraèa i izabranih. Tr�i�te na kojem se
povjerenje razmjenjuje za obavezu po�tenog
obna�anja javne slu�be. A to je veæ trgovina
u kojoj vrijedi pravilo èistih raèuna.

Element koji svakako utjeèe na prihvatlji-
vost prijedloga je stvaranje europskih stan-
darda financiranja  politièkih stranaka. Èinje-
nica da se istovremeno u velikom broju ze-
malja donose novi zakoni nije samo proces
homogenizacije  zakonodavstva veæ i stva-
ranje situacije u kojoj svatko tko se takvih
standarda ne pridr�ava - bez  obzira na for-
malno pitanje obveznosti meðunarodnih akata
- ostaje stigmatiziran i marginaliziran time da
nije prihvatio norme koje se smatraju normal-
nim sastojkom demokratskog  razvitka. Onako
kako je s vremenom postalo neprihvatljivo da
izbori budu parada bogata�a ili da budu za-
branjeni za �ene, tako su i plutokratski i korup-
tivni procesi  u financiranju politièkih stranaka
postali neprihvatljivi. Nema efikasne demo-
kracije koja dozvoljava preferiranje i klijen-
talizam. Financiranje politièkih stranaka i nad-
zor tro�kova izbornih nadmetanja u tom smi-
slu nisu  tehnièko pitanje  kontrole financija
veæ pitanje  po�tenih i slobodnih izbora.


