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Usporedna analiza financiranja stranaka i izbora
u Hrvatskoj i svijetu

ZDRAVKO PETAK"

Sazetak

Financiranje politickih stranaka tek u novije vrijeme postaje predmetom
interesa komparativne politike. Razloge tome treba traziti u ¢injenici da je sustav-
nija regulacija financiranja izbora i stranaka, izuzme li se sluaj Svedske gdje pro-
ces regulacije zapoc€inje Sezdesetih godina, zapocela tek sedamdesetih i osamde-
setih godina 20. stoljec¢a. Naime, troSkovi stranackih aktivnosti u tom su razdoblju
znacajno porasli svugdje u svijetu, ¢ine¢i tradicionalne izvore stranackog financi-
ranja (poput ¢lanarina, prihoda sa stranackih skupova i sli¢no), posve nedostat-
nim. Kao posljedica toga poceo se, prvo, pojavljivati niz koruptivnih skandala ve-
zanih uz slu€ajeve doniranja novca privatnih korporacija i bogatih pojedinaca po-
litickim strankama, te poglavito politickim duznosnicima koji su na izborima po-
kusavali zadrzati politicki mandat. S druge strane, zahvaljujuci politickoj kulturi u
pojedinim se zemljama kao nadopuna nedostatnim stranackim fondovima zapo-
¢elo s javnim financiranjem stranaka i izbora iz proracuna. Klasi¢ni je primjer za
potonji proces zakljucak §vedskog parlamenta iz 1965. godine o tome da “stranke
ispunjavaju znacajnu funkciju u odrzavanju demokracije, i da stoga drustvo ima
obvezu osigurati postojanje politickih stranaka.”

Regulacija stranackog financiranja nije u svim zemljama poprimila isti oblik i
nije se zbila u isto vrijeme. U Sjedinjenim Drzavama, primjerice, financiranje je
izbora ostalo najve¢im dijelom oslonjeno na privatne fondove. No, trosenje je
novca na izbore i stranke postalo predmetom javne kontrole i posebne revizije, uz
odredivanje preciznih limita novéane potpore. Sli¢ni su procesi bili na djelu i u
Kanadi i Australiji, ali i u pojedinim europskim zemljama poput Nizozemske. S
druge strane, u Austriji, Italiji, Njemackoj i Svedskoj, primjerice, postupno je raz-
vijen sustav snaznog oslanjanja na financiranje stranaka iz drzavnog proracuna. U
Velikoj Britaniji je, pak, razvijen sustav u kojem su stranku lijevog spektra, labu-
riste, financirali sindikati, a stranku desnog spektra, konzervativce, poslovni krugovi.

Osim izvora financiranja, regulacija je zahvatila i moguénosti oglasivanja
stranaka i njihovih kandidata putem televizije. U veéini zemalja ne postoji mo-
gucénost slobodnog kupovanja televizijskog vremena za izbornu propagandu, bu-
du¢i da je pitanje koristenja televizijskog programa precizno regulirano, s namje-
rom da se svima politickim akterima omogu¢i jednak pristup najutjecajnijem me-
diju danasnjice. Iznimku, pritom, predstavljaju Sjedinjene Drzave, u kojima je
moguce slobodno kupovati televizijsko vrijeme namijenjeno izbornoj kampanji.
No, u toj je drzavi uspostavljen vrlo strog sustav nadzora novca §to ga primaju
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pojedinci i stranke, $to nije slucaj u nizu zemalja koje politicke stranke financiraju
iz proracunskih sredstava.

Na kraju ¢lanka razmatra se nacin financiranja politi¢kih stranaka u Hrvatskoj.
Za razliku od razvijenih zapadnih zemalja, pitanje financiranja stranaka jo§ uvijek
nije predmetom snaznije regulacije. Pitanju financiranja stranaka posvecena su tri
Clanka Zakona o politickim strankama iz 1993. godine, u kojima se tek nacelno
nabrajaju vrste prihoda $to ih mogu stjecati politicke stranke i posve deklarativno
navodi obveza javnog prikazivanja podrijetla i namjene sredstava. Poradi nepos-
tojanja preciznije zakonske regulacije, tok stranackog novca nije prezentan jav-
nosti, jednako s obzirom na njegovo podrijetlo i nacin njegova troSenja. Zbog
svega toga hrvatski model financiranja politickih stranaka nije moguce jedno-
znacno uvrstiti u neki od postojecih svjetskih modela.

Kljucne rijeci: proracun, financiranje stranaka, financiranje izbora, komparativne javne
politike, politicke financije

1. Metodoloski problemi politickih financija

Premda su politicke stranke jedna od klju¢nih institucija politickoga sustava i samim
time predmetom znacajnog interesa politologa, njihovo je financiranje redovito privla-
¢ilo vecu pozornost javnosti nego znanstvenih istrazivaca. U svjetskoj literaturi postoji
stanovit broj radova o financiranju politickih stranaka, no taj se dio suvremene kompa-
rativne politike ocjenjuje zasigurno njezinim slabijim dijelom. Istrazivanju financiranja
politickih stranaka prvi je znacajnije prionuo Arnold J. Heidenheimer pocetkom Sezade-
setih godina, kasnije poznat kao suautor najpoznatije knjige iz komparativnih javnih
politika (Heidenheimer/Heclo/Adams, 1990.). Nakon njega znacajne priloge istraziva-
nju izvora stranackog novca dao je americki politolog Herbert E. Alexander, objavivsi i
prvu komparativnu studiju o stranackome financiranju (Alexander, 1989.).

Znaci li ¢injenica da stranke obavljaju kljuénu funkciju u politickome sustavu nuzno
i potrebu njihova javnog financiranja? Ili se, pak, u namicanju nuznih sredstava za
funkcioniranje vlastite stranke trebaju osloniti na privatne interese? Kao §to navodi
njemacki politolog Karl-Heinz Nassmacher “Ta dva snazno povezana pitanja postala su
u svim zapadnim demokracijama problem javne politike” (Nassmacher, 2000.: 233).

1. “Stranacki novac” ili politicke financije

Politicka rasprava o stranackome financiranju danas se svodi na suprotstavljanje na
liniji: privatni — javni izvori financiranja. Razli¢ite vrste privatnih sponzorstava bile su
uobicajeni nacin financiranja stranaka prakti¢éno do pocetka 1960-ih godina. Prvi pri-
mjer javnog financiranja stranaka biljezimo u Kostariki 1954. godine, zatim u Argentini
1955., a u Europi prvi puta u Njemackoj 1959. godine. Dotacije iz drzavnog prora¢una
vremenom su postale neizbjezan, a u velikom broju zemalja i najznacajniji izvor finan-
ciranja stranaka. Pokazuje se da bez dotacija iz drzavnog proracuna uglavnom nije mo-
guce premostiti stalni jaz izmedu novéanih iznosa koje su gradani, na ovaj ili onaj nacin,
voljni dati u stranacke svrhe i rashoda §to ih svojim brojnim funkcijama stvaraju
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stranke. Sirenju javnog financiranja stranaka dodatno su pomogli brojni slu¢ajevi ko-
rupcije pri namicanju sredstava za stranke, kao i zahtjev da se svim strankama osigura
ravnopravna politicka utakmica.

Svi sustavi politickog financiranja potjecu, dakle, od privatnog financiranja kao
pocetnoga. No, politicki razvoj u drugoj polovini proslog stoljeca tu je zajednic¢ku osno-
vicu pretvorio u posve razlicite sustave financiranja, tako da se danas taj sustav, primje-
rice, u Njemackoj, posve razlikuje od sustava u Velikoj Britaniji, ili, pak, od sustava
koji je na djelu u Sjedinjenim Americkim Drzavama. Napustanje modela iskljucivoga
privatnog financiranja nije, medutim, znacilo i nestanak korupcijskih skandala vezanih
uz stranacke financije. Stovise, u Velikoj Britaniji, koja je zadrzala privatni na¢in finan-
ciranja stranaka, gotovo da i nema skandala vezanih uz politicke financije, dok u Nje-
mackoj, u kojoj se stranke najve¢im dijelom financiraju proracunskim novcem, pojava
je korupcijskih afera vrlo Cesta (pranje novca, crni fondovi ...). Razlog je tome vjerojat-
no u ¢injenici da u Velikoj Britaniji ne postoje nikakvi porezni poticaji, odnosno, sma-
njivanje porezne osnovice za odredenu visinu novcanih dotacija strankama. U Njemac-
koj takva mogucénost postoji i ona je glavni razlog nastanka korupcijskih afera. Ukratko,
usporede li se trendovi stranackog financiranja u Velikoj Britaniji i Njemackoj, poka-
zuje se da je u Britaniji sve manje novca koji dolazi od ¢lanarina, da su glavni privatni
financijeri stranaka korporacije (poglavito za konzervativee) i sindikati (poglavito za la-
buriste), te da ne postoje nikakve porezne olaksice za privatne donatore, dok u Njemac-
koj sve vise novca dolazi od ¢lanarina i drzavnih prihoda, a za privatne donacije postoje
znacajne porezne olaksice.

2. Opseg politickih financija i usporedivost postojecih podataka

Istrazivanja politickih financija u suvremenoj politologiji, poglavito komparativnoj
politici, jos uvijek nemaju ono mjesto koje bi kao evidentno relevantan politicki feno-
men trebale imati. Vise je razloga tome, no dva se posebno isticu. Prvi se odnosi na
probleme u usporedivanju nacionalnih podataka o financiranju stranaka i izbora, a drugi
na nedostatak odgovarajuce teorije politickih financija.

Kao §to je vise puta isticao Michael Pinto-Duschinsky, britanski politolog i jedan od
najistaknutijih istrazivaca politickih financija, malo se zna o medunarodnom novcu na-
mijenjenom strankama, djelovanju skupina za pritisak, tajnim fondovima, stvarnom
osobnom bogatstvu vodecih politicara, itd. (Pinto-Duschinsky, 1981.).

Pitanje financiranja stranaka i izbora gotovo je uvijek, dakle, praceno poteskocama.
Na temelju iskustava zapadnih zemalja o tom se pitanju ne moze zakljuciti niSta drugo,
negoli da ne postoji jednostavno rjeSenje tih problema. Neovisno o tome, moZe se za-
kljuciti da bi valjano prikazivanje stranackog financiranja trebalo ukljucivati sve aspekte
namicanja novca za stranke i izbore, $to znaci da bi u politicke financije trebalo ukljuciti
lokalne ogranke politickih stranaka i financiranje lokalnih izbora, unutarstranacke izbo-
re, financiranje stranackih parlamentarnih klubova i sli¢no. Drugim rijec¢ima, proucava-
nje financiranja stranaka trebalo bi obuhvatiti cjelokupnu stranacku organizaciju, zatim
institucije koje su povezane sa strankama ili ih posredno usmjeravaju, te razliite oblike
neizravnog financiranja koji imaju znacajnu ulogu za funkcioniranje stranaka u suvre-
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menim uvjetima. Podatci kojima raspolazu istraziva¢i najve¢im se dijelom odnose na
nacionalnu razinu stranackog djelovanja, dok su podatci o subnacionalnim ili pak sup-
ranacionalnim razinama ¢esto nepotpuni i nepouzdani.

3. Nedostatak odgovarajuce teorije

Drugi veliki problem odnosi se na nedostatak odgovarajuce teorije politickih finan-
cija. Nakon $to je pocetkom Sezdesetih godina Arnold Heidenheimer postavio temelje
za odgovarajucu teoriju komparativnih politickih financija istraziva¢i nisu znacajno
odmakli u podastiranju novih teorijskih elaboracija (Heidenheimer, 1963.). Premda je u
meduvremenu objavljen niz vrijednih komparativnih studija o politickim financijama,
izostali su ozbiljniji teorijski pokuSaji objasnjavanja logike stranackog financiranja
(Heidenheimer, 1970.; Alexander, 1989.; Gunlicks, 2000.; Burnell/Ware, 1998.). Zato
politicke financije ne zauzimaju ono mjesto u suvremenoj politoloskoj literaturi koje bi
im trebalo pripadati (Heidenheimer/Heclo/Adams, 1990.). Jasno formuliranje odgova-
rajuce kategorijalne aparature kojom ¢e se na primjeren nacin objasniti razliciti oblici
politickih financija ostaje stoga glavnim zadatkom suvremenih istrazivaca.

1. Izvori financiranja stranaka
1. Javno financiranje

Javno financiranje stranaka iz proracuna relativno je novijeg datuma. Zapocinje tek
pedesetih godina proslog stoljeéa (vidi tablicu), no neovisno o tome, u nizu zapadnih
zemalja ubrzo postaje preteznim izvorom “stranackog novca”. Financiranje stranaka iz
drzavne blagajne nije, doduse, pitanje novijeg datuma. Poznati su primjeri tajnih vladi-
nih fondova namijenjenih vlastitim strankama, ili pak potkupljivanju novinara ili pri-
padnika ostalih stranaka (Pinto-Duchinsky, 1981.: 33).

Tajno se financiranje stranaka nadomjesta javnim tek pedesetih godina 20. stoljeca.
Proracunsko financiranje najprije pocinju primjenjivati Kostarika i Argentina, a potom i
Njemacka. Slijedi niz europskih, a zatim i mnostvo zemalja s drugih kontinenata. Pos-
ljedica toga je vrlo kratak popis zemalja u kojima ne postoji sustav javnog financiranja
stranaka: Indija, Irska, Luksemburg, Malezija, Nizozemska' i Velika Britanija.

U razmatranju izravnih proracunskih dotacija valja primijeniti sljedeca tri kriterija:
dotacije kojima se pokrivaju izborni troskovi i one namijenjene redovnom funkcionira-
nju stranaka; dotacije usmjerene politickim strankama i one koje se daju pojedinacnim
kandidatima; dotacije nacionalnim sredi$njicama stranaka i regionalnim i lokalnim or-
ganizacijama.

S obzirom na prvi kriterij, mogu se razlikovati tri skupine zemalja. U prvoj skupini,
u koju spadaju Francuska, Italija (nakon 1993.), Kanada i Poljska, javne se dotacije daju
strankama samo na osnovi izbornih troSkova. Za razliku od tih zemalja, u skupini ze-

! Pritom valja spomenuti da u Nizozemskoj postoji javno financiranje obrazovnih institucija povezanih s
politickim strankama.
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malja koju, primjerice, ¢ine Austrija, Brazil, Ceska, Gréka, Italija (od 1974. do 1993.),
Japan, Madarska, Njemacka, Portugal i Svedska, stranke dobivaju javne dotacije za re-
dovito djelovanje. Na kraju, u nekoliko zemalja stranke dobivaju javne dotacije i za re-
dovito djelovanje i za troskove predizbornih kampanja. U tu skupinu zemalja spadaju,
primjerice, Izrael i Meksiko.

Jednako razlikovanju redovitih i troskova izbornih kampanja u nizu zemalja postoje
razlike u javnim dotacijama koje se daju strankama, odnosno, pojedincima. Zakonom se
odreduju razliciti limiti za te dvije kategorije “potrosaca javnog novca”, pri ¢emu, u
pravilu, stranke prolaze daleko bolje od pojedina¢nih kandidata.

Tablica 1

Kostarika 1954.
Argentina 1955.
Njemacka 1959.
Austrija 1963.
Francuska 1965.
Svedska 1966.
Finska 1967.
Izrael 1969.
Danska 1969.
Norveska 1970.
Brazil 1971.
Kanada 1974.
Italija 1974.
Sjedinjene Ameri¢ke Drzave 1976.
Spanjolska 1977.
Meksiko 1978.
Venezuela 1978.
Turska 1983.
Australija 1984.

Izvor: Herbert E. Alexander, Money and politics: rethinking a conceptual
framework, u: Alexander, 1989: 14.

Najmanje su razlike medu zemljama kod tre¢eg kriterija. Dotacije iz proracuna, u
pravilu, dobivaju nacionalne sredi$njice stranaka, a ne njihovi lokalni ogranci. Stra-
nacka vodstva tako jacaju u odnosu na lokalne predstavnike stranke, stvarajuci neku
vrstu ovisnosti. No, postoje i izuzetci od tog pravila. U Svedskoj lokalne vlasti od 1977.
godine izravno dodjeljuju dotacije lokalnim stranac¢kim ograncima. Buduéi da je takvo
pravilo i u Hrvatskoj, stoji ¢injenica da je lokalnim ograncima stranaka u nasoj zemlji
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dopusten relativno visok stupanj autonomije u financiranju, i da je primijenjeno jedno, u
osnovi, demokratsko pravilo, kakvo ne postoji u velikom broju zemalja. Dakako, u fe-
deralnim zemljama, poput Australije, Austrije, Kanade ili Sjedinjenih Americkih Dr-
zava javne dotacije dodjeljuju i federalne jedinice, no to nije uvijek pravilo. Prema pos-
ljednjim podatcima, primjerice, manjina americkih saveznih drzava dodjeljuje javne
dotacije, premda je, suprotno tome, u toj zemlji moguce pronaci okruge i gradove koji
dodjeljuju dotacije iz svojih proracuna, koliko god to bilo netipi¢no za americki sustav
financiranja politickih stranaka (primjerice, okrug Sacramento i grad Seattle).

2. Privatno financiranje

Privatno financiranje stranaka tradicionalno je predstavljalo nacin prikupljanja sred-
stava za njihovo funkcioniranje. U pocetku su najznacajniji izvor bile stranacke clana-
rine 1 dragovoljni prilozi stranackih aktivista, no tijekom vremena najznacajnijim izvo-
rima postaju plutokratsko financiranje i financiranje od strane politickih institucija. Za
suvremene politologe, medutim, nije presudna promjena u izvorima privatnog financi-
ranja, premda i ona treba izazivati istrazivacku pozornost. Kljuénim se ¢ini razmatranje
odnosa privatnoga i javnog financiranja. U razmatranju tog pitanja valja upozoriti na
prednosti i nedostatke privatnog financiranja, ali i na tipicne pravilnosti takvog nacina
financiranja u strukturama stranackih sustava.

Privatno financiranje tradicionalno su u znatno vecoj mjeri podrzavale stranke desne
nego stranke lijeve politi¢ke opcije. Za njih je novac dobiven iz privatnih izvora uvijek
predstavljao pozeljniji oblik financiranja od novca dobivenog iz drzavnog ili lokalnih
proracuna. To je, ukratko, bila tipicna pravilnost za sve stranacke sustave u demokrat-
skim zemljama. No, i od politickih su analiti¢ara dolazile ocjene koje su davale prednost
takvom nacinu financiranja. Najznacajnija je prednost privatnog financiranja to $to ta-
kav oblik namicanja sredstava potice vecu izbornu participaciju stranackih aktivista, a
time i efikasniju stranacku organizaciju. Suprotno tome, oslanjanje na proracunska
sredstava potice birokratizaciju stranke, smanjuje izbornu participaciju stranackih akti-
vista i, opcenito, potice razvoj “okostalih politickih struktura”.

Relevantna politicka analiza mora, medutim, uzeti u obzir i negativne strane privat-
nog financiranja stranaka. Ono moze dovesti do vrlo velikih nejednakosti. U drustvima
s vrlo velikim razlikama u dohodcima nekoliko vrlo bogatih pojedinaca moze potpuno
kontrolirati politicku scenu. Osim toga, snazno oslanjanje na privatno financiranje moze
dovesti do korupcije. Poslovni ljudi mogu davati novac politickim strankama i pojedin-
cima te zahtijevati protuusluge u zakonskoj inicijativi i osiguravanju unosnih ugovora.
Na kraju, problem privatnih donacija ocituje se i u tome Sto podrijetlo tog novca u mno-
gim slucajevima nije iskljucivo privatno. Vlasnici korporacija su cesto stotine i tisuce
dionicara, koji ne trebaju dijeliti politicka gledista predsjednika uprava korporativnih
drustva i odobravati njihove odluke o financijskom podupiranju stranaka. Stoga se
medu strucnjacima za politicke financije danas iskristaliziralo stajaliSte da su privatne
donacije pozeljan izvor stranackog financiranja pod uvjetom da je rije¢ o manjim izno-
sima, koji dolaze od pojedinaca. Dodatno, prevladava misljenje da se takve donacije
trebaju zakonom ograniciti. U tom slucaju, privatno financiranje stranaka drzi se pozelj-
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nijim od financiranja iz proracuna, jer uklanja niz negativnih znacajki proracunskog fi-
nanciranja.

Privatno financiranje stranaka obuhvaca vise mogucéih izvora: stranacke c¢lanarine,
pla¢anja institucionalnih aktera (sindikati, korporacije), plutokratsko financiranje, profiti
stranackih poduzeca, dotacije interesnih skupina i slicno. Pogledajmo ukratko kako se
tijekom vremena mijenjalo znacenje tih pojedinih oblika i kakvo je njihovo znacenje
danas.

Clanarine su tradicionalni izvor financiranja politi¢kih stranaka. Posjedovanje stra-
nacke iskaznice daje vrijednost njezinu posjedniku, a on uzvraca placanjem propisanog
mjesecnog ili godiSnjeg iznosa. U svojoj knjizi o politickim strankama Maurice Duver-
ger je upozorio da je taj oblik financiranja karakteristican poglavito za lijevocentristicke
— socijaldemokratske, socijalisticke i komunisticke stranke. Za razliku od njih, tvrdio je
Duverger, centristicke i desnocentristicke stranke mnogo se manje oslanjaju na ¢lanari-
ne, a znatno viSe na priloge bogatih ¢lanova drustva. Kasnija su istrazivanja pokazala da
se udjel ¢lanarina u politickim financijama mnogo viSe razlikuje s obzirom na zemlje,
nego na pojedine vrste stranaka. Razina organiziranosti ¢lanstva u pojedinim je zemlja-
ma izrazito visoka — za to su dobar primjer Njemacka i Austrija, tako da je i placanje
¢lanarina iznimno veliko, neovisno o tome je li rije¢ o lijjevim ili desnim strankama. U
zemljama u kojima je stranacka organizacija labavija, kao Sto je slucaj sa svim stranka-
ma u SAD-u, i stranacke ¢lanarine ne predstavljaju bitan oblik financiranja. Duverger
je, drugim rijeCima, poopcio francuski sluc¢aj u kojem je na djelu znacajna razlika izme-
du lijevih stranaka, koje su u organizacijskome smislu ¢vrsto ustrojene, i desnih strana-
ka, koje su to u znatno manjoj mjeri, dok neke od njih imaju snaznije oznake pokreta
nego stranaka. Na temelju toga, Duverger je izveo zaklju¢ak o vecem znacenju Sto ih
¢lanarine imaju u financiranju lijevih stranaka. Novija su politoloska istrazivanja poka-
zala, neovisno o prethodnome, da opcenito opada udjel ¢lanarina u ukupnim stranackim
proracunima, te da “sukladno financijskoj statistici stranaka, koja, doduse, nije posve
usporediva, stranke podizu manje od Cetvrtine svog ukupnog dohotka od ¢lanskih do-
prinosa” (Nassmacher, 2000.).

Drugi znacajan oblik privatnog financiranja stranaka zasnovan je na plutokratskome
pristupu. Plutokracija oznacuje, kao §to je poznato, vladavinu bogatih i u osnovi pred-
stavlja nedemokratski tip legitimacije politicke vlasti. RazliCiti teoretiCari elita mislili su
da upravo posjedovanje velikih koli¢ina novca omogucuje bogatima da nadziru i pre-
sudno utjeCu na vlast unato¢ nacelu “jedan covjek — jedan glas”. Presudni utjecaj boga-
tih ljudi moze izokrenuti mapu kolektivnih preferencija iskljucivo u smjeru bogatih ¢la-
nova politicke zajednice. Zato se u stranacko i izborno zakonodavstvo zapadnih demo-
kracija sve vise unose odredbe kojima se precizno regulira takav oblik financiranja.

Pogledajmo ukratko kakav je bio trend u plutokratskome obliku financiranja politic-
kih stranaka. Krajem 19. i pocetkom 20. stoljec¢a plutokratski je oblik financiranja na
vrhuncu, poglavito u najrazvijenijim zemljama poput Velike Britanije i Sjedinjenih
Americkih Drzava. Glavni izvor stranackih financija su bogati pojedinci. No, nakon
toga zapocinje dotiranje stranaka od strane institucionalnih financijera (sindikati, korpo-
racije) §to postupno smanjuje znacenje sredstava iz plutokratskih izvora. Dodatno slab-
ljenje takvog nacina stvaranja stranackog novca nastupa uvodenjem drzavnog financira-
nja stranaka, tijekom pedesetih i Sezdesetih godina proslog stolje¢a. Ipak, slabljenje ud-
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jela plutokratskog financiranja nije linearan trend. U poludemokratskim sustavima azij-
skih zemalja (“azijski tigrovi”) utjecaj iznimno bogatih pojedinaca u financiranju poli-
tickih stranaka jos je uvijek razmjerno velik. Jednako tako, za razliku od razdoblja od
pedesetih do sedamdesetih godina 20. stoljeca, kad je doSlo do snaznog jacanja uloge
javnog financiranja i slabljenja plutokratskog financiranja, nakon “neoliberalnih revolu-
cija” i kresanja drzave blagostanja u nizu razvijenih zapadnih demokracija, pojavio se
niz novih bogatasa koji su takve mjere stranaka na vlasti poceli bogato nagradivati pri-
vatnim novcem. Stoga se, primjerice, u Velikoj Britaniji sve viSe govori o ozivljavanju
plutokratskog oblika financiranja stranaka i kandidata. Istodobno, sve viSe novca iz
plutokratskih izvora usmjerava se i prema lijevocentristickim strankama (izvrstan su
primjer upravo britanski laburisti predvodeni Tonyjem Blairom), kojima tradicionalno
nije bio namijenjen novac bogatih pojedinaca.

Stranacko ili izborno zakonodavstvo u nizu zapadnih zemalja plutokratsko financira-
nje podvrgava snaznoj regulaciji. Osobito je to sluc¢aj u Sjedinjenim Drzavama. Svi
prilozi koji nadilaze odredeni manji iznos moraju biti javno objavljeni, tako da u zakon-
skom smislu nije moguce da netko donira pojedinog kandidata, a da se to javno ne za-
biljezi. Neovisno o tome, postoji Citav niz tehnika za izigravanje takve zakonske odred-
be: razbijanje jedne vece donacije u niz manjih, koje nije potrebno prijaviti; posudivanje
novca strankama u obliku zajmova; doniranje novca osobnim fondovima politic¢ara, a ne
stranackim proracunima.

Institucionalno financiranje stranaka i izbora doseglo je svoj vrh, te postaje sve sla-
bijim izvorom stranackih financija. Davanje novca od strane sindikata ili pojedinacnih
korporacija tradicionalno je bilo vezano uz jasne interese koje su ti akteri vezivali uz
vladino odlucivanje. Sindikati su u pravilu financirali socijaldemokratske i komunis-
ticke stranke koje su nastojale zakonodavnu akciju usmjeriti prema reguliranju radnog
zakonodavstva, postavljanju najnize place i slicno. Predsjednici korporativnih uprava,
pak, u stalnoj trci za $to sigurnijim profitom, podrzavali su, u pravilu, konzervativne i
liberalne stranke koje su nastojale oko smanjivanja poreza, dereguliranja biznisa i slic-
no. Jedni i drugi nastojali su, dakle, financijski pomo¢i strankama koje ¢e unaprijediti
njihove interese. Takav oblik financiranja bio je usko vezan uz Cinjenicu da je domi-
nantna politicka podjela bila vezana uz klasnu podjelu na poduzetnike i srednju klasu, s
jedne strane, koji su podrzavali konzervativne i liberalne stranke i radnicku klasu, s
druge strane, koja je podrzavala socijaldemokratske, socijalisticke ili komunisticke
stranke. Zemlja u kojoj je tradicionalno dominirao takav tip stranackog financiranja bila
je Velika Britanija. No, postupnim prijelazom industrijskog u postindustrijsko drustvo
nestalo je 1 znacenje takve podjele. Krajem 20. stoljeca politicki sukob ne vrti se vise
oko takvih podjela, zbog ¢ega opada uloga institucionalnog financiranja.

3. Korupcija i ilegalno financiranje

Ilegalno financiranje politickih stranaka i izbora tradicionalni je problem svih
politickih sustava. U novije vrijeme to pitanje postaje i predmetom interesa suvremenih
istrazivaca. Jedan od najznacajnijih priloga istrazivanju tog fenomena u posljednje vri-
jeme dala je americka politologinja Susan Rose-Ackerman u knjizi Korupcija i viada-
vina: uzroci, posljedice i reforma (Rose-Ackerman, 1999.).
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Autorica na pocetku postavlja opceniti normativni stav prema financiranju politickih
stranaka. Prema tom stavu, demokratski politicki sustavi moraju pronaci nacin financi-
ranja politickih stranaka i politickih kampanja bez poticanja politiara na prodaju do-
natorima, darovateljima novca. Zakonodavstvo u razvijenim zapadnim demokracijama
razvilo je, prema njezinu sudu, vrlo precizne zakonske mehanizme kojima se potanko
reguliraju moguc¢nosti financiranja politickih stranaka. Legalni oblici doniranja, ali i
razliciti oblici koji nisu u skladu sa zakonom pod nadzorom su javnosti i sudstva.

Zasto je takav nadzor potreban? Jednostavno zato $to nain financiranja stranaka
moze bitno utjecati na demokratske institucije. Ako se interesi razli¢itih skupina ili po-
jedinaca razlikuju od opéeg interesa javnosti, moze doéi do potkopavanja demokratskih
vrijednosti. Izborni proces sluzi u tom slucaju discipliniranju politicara, tako da pocnu
zastupati interese svoga izbornog tijela. Bira¢i, naime, mogu kazniti politicare/stranke
koji se ¢ine posebno vezanima za pojedine interesne skupine. No, kljucna pretpostavka
za to je da biraéi znaju kako se njihovi predstavnici ponasaju i tko im je dao novac. Cak
i donacije koje su predvidene zakonom mogu imati koruptivne posljedice ako nacin nji-
hova pribavljanja nije podastrt javnosti.

Susan Rose-Ackerman navodi u svojoj knjizi nekoliko eklatantnih primjera zlopora-
be novca u politicke svrhe. U Sjevernoj Karolini, 1997. godine, jedna gradevinska
tvrtka, koja nije dobila oc¢ekivane povlastice u dobivanju poslova na javnim natjecajima,
zatrazila je povrat novca koji je ulozila u financiranje izborne kampanje guvernera te
savezne drzave. Nadalje, istrazivanja japanskih politologa i sociologa pokazala su da
politicari koji pomazu lokalnim tvrtkama u dobivanju poslova zahtijevaju postotak od
vrijednosti postignutog ugovora kao nagradu za svoje djelovanje. U Spanjolskoj je tije-
kom devedesetih godina proslog stoljeca izbio niz skandala vezanih uz nastojanja poje-
dinih politicara da pribave novcana sredstva za svoje stranke od banaka i privatnih po-
duzeca ispostavljanjem racuna za fiktivne konzultantske usluge. Na kraju, najpoznatiji
slucaj zloporabe privatnog novca u politicke svrhe zbio se u proslom desetljecu u Italiji,
u akciji poznatoj pod nazivom “Ciste ruke”. Stranacki su lideri postavljali su toboznje
stranacke duznosnike na mjesta na kojima je ubiranje mita postalo rutinom. Gradevin-
ska je industrija bila posebno unosan izvor prihoda. Specijalizirani “ubiratelji novca”
upravljali su ubiranjem mita i pribavljanjem ugovora za toboznje javne radove. Ti ljudi
sluzbeno nisu bili politi¢ari, ali su doista to bili, buduéi da su kao ljudi od posebnog
povjerenja stranackih lidera igrali ulogu posrednika imedu poslodavaca i vladinih duz-
nosnika u pribavljanju poslova financiranih javnim novcem.

111. Nenovcane dotacije i neizravna pomoc¢
1. Pristup medijima

O znacenju televizijskih emisija za uspjeh stranaka i njihovih kandidata postoje
brojne studije, ¢ime se ovdje ne mozemo baviti. Umjesto toga, treba naglasti da je pra-
vedna raspodjela televizijskog vremena svim politickim strankama i nestranackim kan-
didatima jedna od klju¢nih tocaka regulacije politickih financija u svim zemljama. Jedan
od najznacajnijih primjera neizravnih dotacija predstavlja slobodan pristup medijima,
poglavito televiziji. Besplatne termine u televizijskome programu valja stoga tretirati
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kao svojevrsne neizravne javne dotacije. Iznimku od pravila predstavljaju Sjedinjene
Americke Drzave u kojima se televizijsko vrijeme mora kupiti, pri ¢emu ne postoje li-
miti u veliini tog vremena. Misli se da je to jedan od glavnih razloga iznimnog rasta
troskova predizbornih kampanja u SAD-u.

U osiguravanju slobodnog pristupa televiziji nadaje se nekoliko otvorenih pitanja.
Prvo se odnosi na moguéu nesklonost televizijskih urednika da osiguraju dovoljno vre-
mena za promidzbu stranaka i kandidata. Osnovni razlog tome je, misle teoretiCari me-
dija, neatraktivnost takvih emisija. Budu¢i da je urednicima osnovni cilj osiguranje $to
vece gledanosti televizijskog programa, mogu biti neskloni davanju previSe prostora
predizbornim kampanjama. Drugi veliki problem vezan je uz pravednu raspodjelu tele-
vizijskog vremena razlicitim strankama. To je povezano s nizom problema. Zasnuje li se
raspodjela na rezultatima prethodnih izbora, novoformirane stranke i one kojima je po-
pularnost znacajno porasla od posljednjih izbora bit ¢e deprivilegirane. Suprotno tome,
raspodijeli li se televizijsko vrijeme jednako svim strankama, manje znacajne i radikalne
politicke opcije dobivaju na znacenju koje je posve nerazmjerno njihovu stvarnom utje-
caju. Neovisno o svemu §to je prethodno navedeno, pravedna raspodjela vremena na-
mijenjenog predizbornoj kampanji u elektronskim medijima velik je doprinos demokra-
tizaciji politickih procesa.

2. Neizravno financiranje

Prikaz financiranja politickih stranaka i izbora nije potpuno bez vrednovanja uloge
neizravnog financiranja, neovisno o tome potjece li iz privatnih ili javnih izvora. Postoji
viSe razli¢itih nacina neizravnog financiranja. Kad je u pitanju “javni novac”, odnosno,
sfera javnih financija, politicke stranke mogu koristiti dvije vrste povlastica. Jednu vrstu
¢ine porezne olakSice, a drugu porezni krediti. Za ilustraciju prvog primjera navest
¢emo rjeSenje koje postoji u Njemackoj. Svakome tko u toj zemlji donira politicku
stranku u iznosu do 6000 maraka, taj mu se iznos odbija od ukupnog dohotka i smanjuje
oporezivu poreznu osnovicu. Drugi su oblik neizravnog financiranja porezni krediti. Oni
takoder postoje u Njemackoj (za donacije do 3000 maraka po osobi), ali i u nekim dru-
gim zemljama. U Kanadi je, primjerice, na djelu sustav 75-postotnog kredita za prvih
100 dolara donacije, zatim 50-postotnog kredita za donacije od 100 do 550 dolara, te
33-postotne donacije za donacije od 550 do 1150 dolara. To jednostavno znaci da netko
tko donira politickoj stranci 100 dolara, pla¢a u stvari 25 dolara, a ostatak se pokriva iz
drzanog proracuna. Izravna posljedica takvog oblika financiranja jest oslanjanje politic-
kih financija na niz malih doprinosa i smanjivanje uloge velikih donatora. Financijski
izvori stranackih sredstava se, drugim rije¢ima, snazno disperziraju, §to smanjuje mo-
gucnost korupcije i priblizava oblik financiranja biti demokratskog odluc¢ivanja, sadrza-
noj u paroli, “jedan covjek — jedan glas”.

Daljnji su oblik neizravnog financiranja tzv. “stranacki porezi”. Izvor tog fenomena
suvremeni politolozi pronalaze u pogodnostima koje svojim pristaSama osiguravaju
stranacki lideri nakon §to se domognu vlasti. Najéesce je rije¢ o zaposljavanju pristasa u
javnim sluzbama i preferiranju poduzeca od kojih su dobivene donacije pri sklapanju
javnih ugovora. Budu¢i da u procesu raspodjele javnih resursa dobivaju snagu, od stra-
nackih se zastupnika trazi da dio svojih placa usmjeruju u stranacke blagajne. U SAD-u,



Petak, Z., Usporedna analiza financiranja ..., Polit. misao, Vol XXXVIII, (2001.), br. 4, str. 33-50 43

primjerice, sluzbenici koji su zaposleni u javnim sluzbama unato¢ niskim kvalifikacija-
ma, imaju obvezu plac¢anja dijela svoje place stranackim masSinerijama.

Na kraju, znacajan su oblik neizravnog financiranja i politicke fondacije. One su
povezane s politickim strankama, mada u formalnom smislu imaju neovisan status. Naj-
razvijeniji sustav politickih fondacija postoji u Njemackoj, a stanovit utjecaj imaju i
zaklade u ostalim europskim kontinentalnim zemljama. Zaklade ne mogu izravno su-
djelovati u izborima, ali mogu posredno, organizirajuc¢i politicko obrazovanje stranackih
¢lanova i aktivista, provodeci predizborna istrazivanja i analize, te pomazuci sestrinskim
strankama u inozemstvu.

1V. Javni nadzor nad stranackim financijama i njihovo reguliranje

pitanjem cjelokupnog podrucja politickih financija ili stranackog novca. Zakonska i
podzakonska regulativa na tom je podrucju, kad su zapadne demokracije u pitanju, pos-
tala posve detaljna i sofisticirana. Opc¢a nacela o financijskim izvorima iz kojih se mogu
financirati stranke i/ili pojedina¢ni kandidati na izborima, zamijenjena su vrlo preciznim
odredbama o moguc¢nostima koriStenja novca, neovisno o tome dolazi li on iz privatne
ili javne sfere. Reguliranje stranackih financija obuhvaca niz razli¢itih pitanja vezanih
uz prikupljanje i raspodjelu “politickog novca”, no ogranicit ¢emo se samo na sljedeca
pitanja: postavljanje limita za stranacke rashode i financijske prihode; odredbe o jav-
nom prikazivanju stranackih financija; zabrane odredenih vrsta prihoda i odredenih
vrsta rashoda.

1. Ogranicenja rashoda i prihoda

Ogranicenja rashoda odnose se poglavito na izborne aktivnosti stranaka. Financira-
nje svakodnevnih aktivnosti stranaka, u pravilu, ne podlijeze nikakvim ograni¢enjima.
No, ostaje otvorenim pitanjem kako, te je li uopée moguce izvesti valjano razlikovanje
redovitih i izbornih aktivnosti stranaka. Drugo znacajno pitanje koje se pritom nadaje
odnosi se na nenovcanu pomo¢, koju stranke ¢esto dobivaju tijekom izbornih kampanja.
Je li stoga moguce djelotvorno kontrolirati stranacke rashode u situacijama kad stranke
niz usluga ne plac¢aju novcem, nego ih dobivaju “u naturi” (stranacki propagandni mate-
rijal, troskovi tiskanja, prijevoza itd.). Neovisno o dvojbenosti stavki koje valja ukljuci-
vati u stvarne rashode zakonska regulativa u mnogim zemljama odreduje limite prediz-
bornih rashoda.

U Velikoj Britaniji postoje ogranicenja za pojedina¢ne kandidate koji se natjecu za
drzavni parlament. Takva se ograni¢enja, medutim, ne postavljaju nacionalnim stranac-
kim sredi$njicama. U Sjedinjenim se Drzavama, pak, postavljaju limiti za predizborne
rashode onih kandiata koji prihvate javne dotacije. U Kanadi postoje precizna ogranice-
nja mogudih predizbornih rashoda za sve politicke stranke, a ne samo za pojedinacne
kandidate.
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Postavljanje gornjih granica financijskoj potrosnji praceno je nizom administrativnih
pravila kojima se nadziru takva ogranicenja. Prvo, potrebno je formirati kontrolni me-
hanizam s pomocu kojeg ¢e se unaprijed odobravati rashodi, odnosno, javnog predstav-
nika koji ¢e to predvoditi. Da bi sankcioniranje prekoracenja bilo djelotvorno, odreduju
se kazne, odnosno, mehanizmi za provodenje pravila. U Velikoj Britaniji kandidati za
drzavni parlament koji premase dopustene financijske limite moraju odustati od prediz-
bornog natjecanja, odnosno, odstupiti s mjesta parlamentarnog zastupnika. Njihovi po-
liticki protivnici imaju pravo inicirati spor pred redovitim sudovima radi sankconiranja
prekoracenja. U Australiji, Kanadi i SAD-u sporovi se ne pokrecu pred redovitim sudo-
vima, nego pred posebnom izbornom administracijom. U SAD-u je to Federalna izborna
komisija, koja je financijski neovisna i tako organizacijski ustrojena da nesmetano moze
nadzirati poStovanje financijskih ogranicenja.

Ogranicenja koja se odnose na prihode imaju za cilj smanjivanje zavisnosti stranaka
ili kandidata od velikih financijera. Ogranicenja se primjenjuju na razlicite nacine. Po-
nekad se odnose na stranke, ponekad na pojedinacne kandidate. U Italiji, primjerice, ne
postoje nikakva ogranic¢enja kad su u pitanju politicke stranke, ali postoje za pojedinac-
ne kandidate.

Nacin obracunavanja limita je razlicit. MoZe se odrediti kao odredeni iznos novca,
kao postotak donatorovog dohotka ili imovine, te uz odredeno mjerilo, kao Sto je,
primjerice, iznos prosjecne place i slicno. Popis zemalja u kojima vrijede limiti vezani
uz prihode ukljucuje, primjerice, Brazil, Francusku, Indiju, Italiju, Izrael, Japan,
Meksiko, Rusiju, SAD, Spanjolsku, Tajvan, Tursku. Pritom valja naglasiti da ogranice-
nja u vecini zemljama ukljucuju samo odredene vrste donatora. Ona se, primjerice, u Iz-
raelu odnose na pojedince, u Indiji na poduzeca, a u Meksiku na neprofitne organizacije.
S druge strane, u nizu zemalja ne postoje takva ograni¢enja. Primjer su Australija, Ce$-
ka, Gr¢ka, Kanada, Nizozemska, Njemacka, Svedska i Velika Britanija.

Vrlo su zanimljivi precizni iznosi ograni¢enja. U SAD-u pojedinci mogu pojedinom
kandidatu na saveznim izborima dati najvise 1000 dolara, komitetu za politicko djelo-
vanje 5000 dolara godisnje, a nacionalnom odboru politicke stranke najvise 25.000 do-
lara godiSnje. U Italiji je gornji iznos financijske potpore iz bilo kojeg izvora odreden na
20 milijuna lira, u Francuskoj na 50.000 franaka, kad su u pitanju stranke, te 30.000 fra-
naka za pojedinacne kandidate.

2. Javno izvjescivanje o stranackome financiranju

Smisao obveze o stranackome financiranju proizlazi iz nastojanja da se promovira
odgovornost u upotrebi politickog novca i izbjegne moguénost korupcije. Nacin javnog
izvjeS¢ivanja o stranackim financijama znatno se razlikuje od zemlje do zemlje. Moguce
je izdvojiti nekoliko elemenata koji se odnose na izvjes¢ivanje i koji se selektivno
primjenjuju po zemljama.

Mogucée je naprije razdvojiti obvezu prikazivanja rashoda od obveze prikazivanja
prihoda. U Velikoj Britaniji, kao Sto je prethodno naglaseno, kandidati za parlament
imaju obvezu prikazati rashode, ali ne i izvore svojih financijskih prihoda. Nadalje,
postoje velike razlike u opsegu javnog prikazivanja politickih financija. U veéini zema-
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lja treba prikazati samo ukupne iznose i glavne stavke prihoda i rashoda. U nekim je
zemljama, medutim, potrebno podastrti kompletna izvjes¢a o svim prihodima i rasho-
dima. Kao daljnji razlikovni element moze se istaknuti razli¢ito tretiranje politickih
stranaka i pojedinacnih kandidata. U Velikoj Britaniji, primjerice, javno moraju biti pri-
kazane samo financije pojedinacnih kandidata, a u Njemackoj stranacke financije. Jed-
nako tako, zemlje se razlikuju i po tome razlikuje li se novac upotrijebljen za izborne
aktivnosti od novca koji se koristi za redovito djelovanje stranaka. U Njemackoj se,
primjerice, redovito objavljuju podatci o svim stranackim prihodima i rashodima, bez
posebnog izvjeséivanja o predizbornim kampanjama. Ista je situacija i u Svedskoj.

Dva osobito osjetljiva pitanja odnose se na odredivanje onoga tko treba javno
obznaniti svoje financijsko izvjesée, te kome to izvjesce treba biti namijenjeno. Tako
valja razlikovati sustav koji se zasniva na obvezi donatora da obznani svoj novcani pri-
log, od sustava koji tu obvezu ostavlja primatelju novca — politi¢koj stranci ili pojedi-
na¢nom kandidatu. U Velikoj Britaniji donatori su obvezni obznaniti svoj nov¢ani pri-
log, dok je u vecini zemalja kontinentalne Europe obveza na primateljima novca. Na
kraju, nije samorazumljiv ni nacin prikazivanja politickih financija. Obi¢no se misli da
javno prikazivanje stranackih financija ukljucuje i izvjeS¢ivanje javnosti putem medija.
U pojedinim zemljama, medutim, obveza izvjes¢ivanja ne ukljucuje medije i javnost,
nego samo posebna javna revizorska tijela koja nadgledaju politicke financije.

Vrsta javnog izvjes¢ivanja o stranackim, ili financijama neovisnih kandidata, ovisi,
dakle, o cjelokupnom sustavu reguliranja i financiranja stranaka i izbora. Neosporno je
samo to da se obveza javnog prikazivanja politickih financija drzi klju¢nim elementom
njihove reforme. Jedan od vodecih istrazivaca politickih financija, americki politolog
Herbert Alexander, o tome kaze sljedece: “Argumentira se, tako, da ¢e efektivni sustav
javnog izvjesc¢ivanja dovesti do financijske odgovornosti, povecati povjerenje javnosti
u izborni proces i suzbiti ekscese i zlouporabe, povecavajuci politicki rizik za svakog
tko je ukljucen u nepravedne ili ilegalne kampanjske prakse” (Alexander, 1976.: 172).

3. Politicke financije i provodenje zakonskih zabrana

Financiranje stranaka i izbora sadrzava, kao §to smo prethodno mogli vidjeti, ¢itav
niz zakonskih zabrana i ogranic¢enja. One se mogu odnositi na izvore financiranja, ali i
na rashode. Kljucno je pitanje za nasu analizu u dvojbi moze li tko drugi, osim drzave i
gradana kao pojedinaca i biraca, financirati redovito funkcioniranje i predizborne kam-
panje stranaka, te predizborne kampanje nestranackih kandidata. Pitanje zabrana i ogra-
ni¢enja u financiranju odnose se na sve vrste mogucih aktera u financiranju, poput po-
duzeca (posebno onih koja drzavu opskrbljuju dobrima), sindikata i razli¢itih vrsta stra-
nih financijera. Naj¢es¢i argument koji se koristi u odbacivanju mogué¢nosti da spome-
nuti akteri sudjeluju u financiranju stranaka i izbora polazi od toga da je demokracija, pa
odatle i izbori, stvar gradana, te je samo jedino oni mogu financirati, neovisno o tome
¢ine li to svojim privatnim novcem iz obiteljskih, ili javnim novcem iz drzavnih prora-
¢una. Mo¢ poduzeca ili sindikata ponekad moze biti tako velika da posve potisne intere-
se obicnih gradana-biraca. Osim toga, interesi vlasnika korporacija ili ¢lanova sindikal-
nih organizacija mogu biti oprecni odlukama tih institucija o podrsci pojedinim politic-
kim strankama.
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Slicna se argumentacija koristi i u objaSnjenju zabrane financiranja iz inozemstva.
Demokratski proces u jednoj zemlji stvar je gradana te zemlje, te ne moze biti financi-
ran od strane onih koji ne sudjeluju u procesu izbora.

Rasprava o donacijama spomenutih aktera ne moze ostati iskljucivo na nacelnoj
razini. Navodenje eventualnih zabrana po prethodno navedenim osnovama jos uvijek ne
govori niSta o stvarnim tijekovima politickih financija, koje zakonodavac uopce nije
imao na umu. Primjerice, u Sjedinjenim Drzavama je korporacijama i sindikatima za-
branjeno izravno davati novac politickim strankama. No, takva je zakonska odredba,
uvedena tijekom 1970-ih godina, dovela do razvoja posebnih organizacija povezanih s
korporacijama i sindikatima. Njihova je zadac¢a sakupljanje novca od ¢lanova spomenu-
tih institucija, dakle, od fizickih osoba. Takva se tijela nazivaju “Komitetima za poli-
ticko djelovanje” (PAC) i imaju znacajnu ulogu u cjelokupnom sustavu politic¢kog fi-
nanciranja u SAD-u. Drugi primjer nalazimo u Velikoj Britaniji, gdje su ¢vrsta ograni-
¢enja velic¢ine rashoda predizborne kampanje dovela do toga da se kandidati za drzavni
parlament ne obracaju izravno korporacijama u potrazi za financijskom pomo¢i. Sup-
rotno tome, korporacije plac¢aju politiCarima izravno, na njihove osobne racune. Takva
placanja pravdaju se naknadom za usluge savjetovanja koje su ti pojedinci, navodno,
izvr$ili za odredenu tvrtku. Koruptivni potencijal takvog financijskog mehanizma doveo
je 1994. do uspostave vladinog povjerenstva o tom pitanju.

Donacije korporacija, dionickih druStava koja su Cesto u vlasnistvu tisu¢a osoba, ne
tretiraju se jednako u svim zemljama. Sredinom devedesetih godina 20. stoljeca zabrana
korporativnog financiranja bila je, primjerice, u potpunosti na djelu u Francuskoj i Izra-
elu, dok se u Japanu primjenjivala samo na poduzec¢a koja su od vlade dobivala subven-
cije ili potpisivala komercijalne ugovore s vladom. U Sjedinjenim Ameri¢kim Drzava-
ma se obvezna zabrana korporativnog financiranja odnosi samo na savezne izbore, dok
se u izborima za nize razine vlasti prakticiraju razliita rjeSenja, ovisno o odredenoj sa-
veznoj drzavi. U 21 saveznoj drzavi takva je vrsta financiranja zabranjena, a u isto toli-
ko drzava je ogranic¢ena. S druge strane, popis zemalja u kojima je korporacijama do-
puiteno financiranje stranaka ukljuéuje, primjerice, Australiju, Cesku Republiku,
Gréku, Italiju, Kanadu, Nizozemsku, Njemacku, Spanjolsku, Svedsku, Veliku Britaniju.
No, u pojedinima od tih zemalja na djelu je sustav kojim se destimulira davanje korpo-
rativnog novca politiCkim strankama. Za razliku od davanja koja daju pojedinci, u Nje-
mackoj se korporacijama ne pruzaju nikakve porezne olakSice, nego se, obratno, takve
donacije dodatno oporezuju.

Financiranje stranaka sindikalnim novcem nije toliko predmet zabrana, no nije ni
adekvatno regulirano. Sredinom je devedesetih godina u Brazilu, Francuskoj, SAD-u i
Turskoj organizacijama bilo zabranjeno da daju novac politickim strankama. No, u
SAD-u se takva zabrana, jednako kao i u slucaju korporacija, izigrava preko komiteta za
politicko djelovanje (PAC). Operativni se troskovi takvih organizacija financiraju sindi-
kalnim novcem, a c¢lanovi sindikata kao pojedinci nesmetano mogu donirati osobne
novcane priloge. Za razliku od toga, sindikalno je financiranje dopusteno, primjerice, u
Australiji, Ceskoj Republici, Grékoj, Indiji, Italiji, Izraelu, Japanu, Kanadi, Meksiku,
Nizozemskoj, Njemackoj, Poljskoj, Rusiji, Spanjolskoj, Svedskoj i Velikoj Britaniji.
Kao i u slucaju korporativnih donacija, takav se oblik stranackog financiranja dopusta,
ali se ne stimulira. Uzmimo opet za primjer Njemacku. Sindikatima je zabranjeno da
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politickim strankama daju vise od 10 posto svojih proracuna, a takva se vrsta donacija
oporezuje posebnim porezom s poreznom stopom od 50 posto.

Zabrana stranih donacija politickim strankama postoji u mnogim drzavama. Ona se
potpuno provodi u Brazilu, Francuskoj, Indiji, Japanu, Maleziji, Poljskoj, Rusiji, SAD-
u, Spanjolskoj, Tajvanu Turskoj, a djelomicno je zabranjena u Kanadi, Izraelu i Nje-
mackoj. No, postoji i niz zemalja koje dopuStaju inozemno doniranje politickih strana-
ka. To su Australija, Ceska Republika, Gréka, Italija, Meksiko, Nizozemska, Svedska i
Velika Britanija.

4. Reguliranje stranackog financiranja u Hrvatskoj

Rad politickih stranaka u Hrvatskoj reguliran je Zakonom o politickim strankama,
usvojenim 1993. godine. Dio III. sadrzava odredbe o financiranju stranaka (¢lanci 18.-
22.). U clanku 18. ukratko se navode izvori moguceg financiranja stranaka: ¢lanarine,
dobrovoljni prilozi, prihodi od izdavacke djelatnosti, prodaje propagandnog materijala i
organizacije stranackih manifestacija, dotacije iz drzavnog proracuna i proracuna jedini-
ca lokalne samouprave, dobit poduze¢a u vlasniStvu stranaka. U narednome se ¢lanku
navodi da stranke ¢iji su kandidati izabrani na izborima za Sabor dobivaju, s jedne
strane, fiksni izvor sredstava za svoj rad, a s druge, varijabilni dio koji ovisi o broju sa-
borskih zastupnika. Sredstva za rad politickih stranaka rasporeduje saborski Odbor za
izbor, imenovanja i administrativne poslove.

Javno prikazivanje stranackih prihoda regulirano je preostalim ¢lancima. Najprije se
20. ¢lankom odreduje da stranke moraju javno prikazati podrijetlo i namjenu sredstava
namaknutih tijekom jedne godine. Ako svoje prihode ne zabiljeze u poslovnim knji-
gama ili, pak, sredstva namaknu protupravno, stranke gube moguénost dobivanja dota-
cija iz drzavnog proracuna. Narednim se ¢lankom odreduje da stranke trebaju voditi po-
slovne knjige prema propisima koji vrijede za neprofitne pravne osobe. Na kraju, pos-
ljednjim ¢lankom III. dijela zakona odredeno je da sve politicke stranke koje dobivaju
dotacije iz drzavnog proraCuna trebaju Saboru svake godine dostaviti godis$nji obracun
za proteklu godinu. Spomenuti obrac¢un prije toga treba pregledati Drzavni ured za reviziju.

U usporedbi s regulacijom kakva postoji u nizu ostalih, osobito zapadnih zemalja, u
Hrvatskoj je regulacija stranaCkog financiranja gotovo posve nerazvijena. Podrijetlo
stranackog novca, nacin njegova trosenja i nadzor na tim troSenjem uopce nisu jasno od-
redeni. Svatko se snalazi kako zna i umije. U Hrvatskoj je na djelu situacija, kakva je u
demokratskim zemljama vrijedila na prijelazu Sezdesetih u sedamdesete godine proslog
stoljeca, kad se tek uvodilo javno financiranje i javni nadzor nad politi¢kim financijama.
No, hrvatski sustav ima i odredene napredne elemente, kao §to je, primjerice, odredba
da podrucna i lokalna tijela vlasti mogu financirati politicke stranke. Takva odredba ta-
koder izri¢ito postoji u Svedskoj, a u ostalim zemljama nije ba3 esta. Njome se sma-
njuje ovisnost lokalnih vodstava politickih stranaka o nacionalnim stranac¢kim vodstvi-
ma, Sto nacelno pridonosi demokratizaciji politickog Zivota. Neovisno o svemu tome,
pred Hrvatskom je ozbiljan posao uvodenja opseznijeg reguliranja stranac¢kog financira-
nja koji bi srednjorocno trebao dovesti do uspostave sustava kakvi su na djelu u razvije-
nim europskim zemljama.
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Zdravko Petak

A COMPARATIVE ANALYSIS OF FINANCING PARTIES AND
ELECTIONS IN CROATIA AND ABROAD

Summary

Comparative politics has shown interest in the topic of financing political par-
ties only recently. The reason for this is the fact a more systematic regulation of
financing elections and parties — apart from Sweden where the process of regula-
tion began in the 1960s — started only in the 1970s and 1980s. Namely, the ex-
penses incurred by party activities in that period increased significantly every-
where, making the traditional sources of party financing such as membership
dues, money raised at party rallies and so on, completely inadequate. The first di-
rect consequence of this was a series of corruption scandals when private corpo-
rations and wealthy individuals donated money to political parties and especially
to officials who were trying to get re-elected. On the other hand, thanks to politi-
cal culture in certain countries, the practice of supplementing these scarce party
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funds through a system of public financing of parties and elections from the
budget was introduced. The classic example of this development is the conclusion
of the Swedish Parliament in 1965 that “parties perform an important function in
the perpetuation of democracy, and that the society has the responsibility to pro-
vide for the political parties.”

The regulation of party financing has not taken the same form in all countries
and did not happen at the same time. In the United States, for example, elections
are financed mostly from private funds. The expenditure for elections and parties
has, however, become a subject of public scrutiny and special auditing, while the
financial support limits have been precisely determined. Similar processes have
been at work in Canada and Australia as well as in some European countries such
as Holland. On the other hand, in Austria, Italy, Germany and Sweden, a system
of heavy reliance of parties on the budget subsidies has gradually evolved. In UK,
the leftist Labour party has been financed by the unions, while the Conservative
party has been supported by the big business.

Besides the sources of financing, the regulation covers TV promotion of par-
ties and their candidates. In most countries TV coverage for election campaigning
cannot be simply bought since it is precisely regulated; all political actors must
enjoy equal access to today’s most ubiquitous medium. The exception to the rule
are the United States where TV time for election campaigning is up for grabs.
However, a very strict system of controlling the money received by individuals
and parties is in place, unlike many countries whose political parties are financed
by the state.

And finally, the financing of Croatian political parties is looked into. Unlike
the developed Western countries, financing of parties has not yet been subjected
to major regulation. This issue is touched upon in three articles from the 1993
Law on political parties; they list in rather general terms the types of revenues
permitted to the political parties and only perfunctorily stipulate the obligation to
account for the way in which party funds are spent and to be transparent about the
provenance of the donations. Due to this lack of precise regulation, the flow of
party funds is concealed from the public, regarding both its origin and its spend-
ing; thus, the Croatian model of financing political parties cannot be likened to
any existing model.

Key words: budget, financing parties, financing elections, comparative public politics,
political finances
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