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Funkcionerska kampanja u Nacrtu zakona o sprecavanju korupcije

Medu brojnim predlozima za izmene Nacrta zakona o sprecavanju korupcije koje je Transparentnost
Srbije dostavila Ministarstvu pravde u okviru javne isprave, nalazi se i amandman na ¢lan koji regulise
razdvajanje javne i politicke funkcije, a koji bi delimi¢no trebalo da regulise i problem "funkcionerskih
izbornih kampanja".

Naime, trenutno je najzastupljeniji oblik zloupotrebe javne funkcije za politicku promociju obavljanje
navodno redovnih aktivnosti javnog funkcionera i organa vlasti kojim rukovodi u doba izborne
kampanje. To pitanje se moZe urediti kroz izborne i medijske propise. Na ovom mestu su predloZene
norme koje se prevashodno odnose na ponasanje javnog funkcionera u doba izborne kampanje,
mada ureduju i pojedina druga pitanja. Namera uredivanja nije da se ogranice promotivne aktivnosti
organa vlasti koje su u korist javnog interesa, ve¢ da se sprece zloupotrebe kroz povecane razmere te
promocije ili naglaseno ucesée javnog funkcionera u promociji, a Sto se jasno moze povezati sa
¢injenicom da su raspisani izbori na kojima taj funkcioner direktno ucestvuje ili na kojima ima svoje
favorite.

Ideja norme i problem koji treba da se resi su sve vreme isti, a iskustva iz svih izbornih kampanja koje
je Transparentnost Srbija pratila pokazuju da ,funkcionerska kampanja“ ima sve znacajniju ulogu, sto
dodatno potvrduje potrebu za uvodenjem pravila. Pored toga, ocigledno je da su resenja iz aktuelnog
Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, pa i reSenja koja su predloZena u aktuelnom nacrtu
Zakona o sprecavanju korupcije, nedovoljna da reSe probleme zbog kojih su ove norme i uvedene u
pravni sistem Republike Srbije.

U prilog tome govori i Cinjenica da su utvrdeni slucajevi krSenja norme aktuelnog ¢lana 29. Zakona o
Agenciji za borbu protiv korupcije izuzetno retki. lako se mali broj sluajeva moZe pripisati
nedovoljnom prijavljivanju krSenja zakona, dugim postupcima ili spornim odlukama Agencije u tim
predmetima, smatramo da su daleko cesce situacije u kojima norme Zakona nisu ni povredene, iako
je nesumnjivo postojalo delovanje funkcionera koje uopste nije u skladu sa javnim interesom ili kod
kojeg je interesu politickog subjekta data prednost nad javnim.

U vezi sa pitanjima koja ureduje ovaj Clan, postoje i odredeni medunarodni standardi (ODIHR i
Venecijanska komisija), kao i pojedini dobri primeri iz uporedne prakse. U nekim slucajevima, propisi
iz uporedne prakse predvidaju znatno striktnija ograni¢enja za javne funkcionere, nego Sto su resenja
koja se predlazu za ovu normu. O tim pitanjima je Transparentnost Srbija vise puta pisala, a klju¢ni
nalazi se nalaze u publikaciji ,, Funckionerska kampanja kao vid zloupotrebe javnih resursa“, koja je
dostupna na sledeé¢em linku:

http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/funkcionerska-kampanja-policy-
paper-final.pdf
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Aktuelni Nacrt

Tekst nacrta Zakona o sprecavanju korupcije ne donosi resenje za uocene probleme. U prvom stavu se
donosi opste pravilo o moguénosti da funkcioneri kojima to zakonom nije zabranjeno mogu da vrse
funkcije u polit¢kim subjektima i da ucestvuju u njihovim aktivnostima, ,,ako to ne ugrozava vrsenje
javne funkcije”. lako je se ¢ini da je ova norma dovoljno Siroka da obuhvati sve neprimerene pojave,
ona se moze tumaciti veoma razli¢ito, a obrazloZenje nacrta zakona se na ta pitanja ne osvrce.
Najmanje su sporne situacije kada, na primer, gradonacelnik ili ¢lan vlade koji je stranacki funkcioner,
ucestvuje na stranackim skupovima iskljucivo vikendom ili posle isteka radnog vremena organa vlasti.
Medutim, odluka ministra da istupi iz postojece stranke i da formira novu, na $ta nesumnjivo ima
pravo kao gradanin, mogla bi da dovede do krize Vlade, blokade u procesu donosenja podzakonskih
akata i zakona, dakle, do nesumnjivog ugrozavanja vrienja javne funkcije.

Drugi stav je preuzet iz postoje¢e odredbe Zakona, prema kojoj javni funkcioner ne moze da koristi
javne resurse i skupove na kojima ucestvuje i susrete koje ima u svojstvu javnog funkcionera, za
promociju politickih stranaka, odnosno politi¢kih subjekata. Ista je stvar i sa stavom 3, gde se ukazuje
na izuzetak kod koriS¢enja javnih resursa, radi zastite licne bezbednosti. Ove odredbe zakona su
dobre, ali, kako se pokazalo nedovoljne da pokriju sve uobic¢ajene oblike zloupotreba po najmanje dva
osnhova.

Prvo, pored promocije politickih subjekata, skupovi i javni resursi ne bi smeli da se koriste ni za
nanosenje Stete protivnickim politickim subjektima, a ne samo za promociju funkcioneru bliske
partije, Sto je sada pokriveno. Drugi problem jeste to Sto se javni resursi koriste za promociju samog
funkcionera koji je u ofima javnosti povezan sa odredenim politickim subjektom, tako da i bez
direktne promocije politickog subjekta od strane funkcionera dolazi do tetne posledice.

Cetvrti stav postojeeg nacrta zakona, takode je preuzet iz aktuelnog zakona, kao duZnost javnog
funkcionera da ,uvek nedvosmisleno predoci sagovornicima i javnosti da li iznosi stav organa u kojem
vrsi javnu funkciju ili stav politicke stranke, odnosno politickog subjekta“. Ova odredba je takode
korisna, ali su potrebna neka preciziranja. Prvo, zahtev koji se postavlja pred funkcionere je unekoliko
preteran, jer ¢e u nekim situacijama iz konteksta biti ocigledno u kojem svojstvu funkcioner govori. Na
primer, na konferenciji za medije Vlade Srbije ili ministarstva, ¢lanovi Vlade mogu nastupati iskljucivo
u tom svojstvu, a ne i u svojstvu stranackih lidera. | obrnuto, na stranackom kongresu ili predizbornoj
konvenciji, oni nastupaju u stranackom svojstvu, i nema potrebe da to posebno isticu.

Peti stav od duznosti predocavanja svojstva u kojem funkcioner nastupa izuzima sve funkcionere koji
su izabrani neposredno od strane gradana, Sto je neprimereno resenje preuzeto iz postojeéeg Zakona
o Agenciji za borbu protiv korupcije. Neposredno izabran od strane gradana je i predsednik Republike,
i veoma je bitno i za sagovornike i za javnost da znaju da li on nastupa kao celnik drzave ili ¢elnik
stranke. lzuzetak je smislen kada je re¢ o narodnim poslanicima, poslanicima i odbornicima, ali on ne
proizlazi iz nacina njihovog izbora, vec iz prirode funkcije. Naime, oni i jesu izabrani na funkcije kako bi
zastupali izbornu platformu odredenog politickog subjekta i nema razloga da posebno naglasavaju da
to i ¢ine. Medutim, zabuna moze da nastane kod lica koja rukovode skupstinom ili njenim radnim
telima, gde bi javnost mogla da pomisli da izneti stranacki stav predstavlja i stav drzavnog organa.
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Predlog TS

U odnosu na aktuelni tekst Zakona o Agenciji i aktuelni nacrt novog Zakona, iz kojeg je preuzeta
numeracija ¢lana, u nasem predlogu promene se javljaju veé kod naslova. Naslov iznad ¢lana je
formulisan tako da bliZze odrazava sustinu onoga Sto se ureduje ovim ¢lanom, jer je samo ¢lanstvo
funkcionera u politi¢koj stranci nesto Sto ovaj zakon ni do sada nije uredivao. Ono $to je predmet
uredivanja je obaveza razdvajanja partijsko-politickih od onih aktivosti koje proisti¢u iz obavljanja
javne funkcije.

Prvi stav je blago modifikovan u odnosu na postojeci tekst Zakona, tako da tacnije odrazava sustinu
stvari. Naime, niko ne moze biti ¢lan drugog politickog subjekta osim politicke stranke. Pored toga,
izricito su pomenute i neke situacije koje do sada nisu bile uredene — kada funkcioner nije ¢lan
stranke, ali je kandidat politickog subjekta na izborima (,,nestranacki kandidat”, , kandidat grupe
gradana“), kada je zastupnik politickog subjekta (a nije ni ¢lan, ni kandidat), ili kada, na neki drugi
nacin, daje podrsku i u€estvuje u radu politickog subjekta (preporucivanje gradanima da glasaju,
ucesce na stranackoj tribini i slicno). Odredba st. 1. ne propisuje nove zabrane za politicke aktivnosti
javnih funkcionera, vec se poziva na postojece. Nekim javnim funkcionerima je samim Ustavom ili
drugim zakonima zabranjeno da budu ¢lanovi politickih stranaka ili da u¢estvuju u politickim
aktivnostima. S druge strane, ova odredba je potrebna kako bi se naglasilo da se pojedine druge
zabrane iz ovog zakona ne odnose na vrsenje funkcije u politi¢koj stranci (npr. ogranicenja vrsenja
funkcije u organima drugih pravnih lica) ili na obavljanje politi¢kih aktivnosti, jer bi se inace moglo
tumaditi drugadije.

Drugi stav je takode modifikovan u odnosu na postoje¢u odredbu Zakona. Dok se u postojecoj
odredbi govori o zabrani koriséenja javne funkcije i javnih resursa za promociju politicke stranke i
politickog subjekta, ovde se norma s jedne strane pojednostavljuje (ukljucivanje politi¢kih stranaka
pod Siri pojam politickog subjekta), a s druge strane se precizira i Siri. Naime, zabranjeno je koristiti
javnu funkciju ne samo za promociju u korist (svog) politickog subjekta, vec i na Stetu (protivnickog)
politickog subjekta. Primera radi, ne samo da bi bilo zabranjeno (kao sto je sada) da ministar koristi
javne resurse (npr. sluzbeni automobil) kako bi posetio skup koji organizuje njegova politicka stranka
ili da angaZuje zaposlene u kabinetu da Salju pozive na stranacki skup, vec bi bilo zabranjeno da u
svojstvu ministra prisustvuje ili promovise skup koji je sazvan da bi se kritikovala politika ili trazila
zabrana nekih drugih stranaka.

Stav 3. sadrzi sadrzinski norme koje su slicne onima iz postojeceg Zakona, ali stilski modifikovane.

Stav 4. je prenet iz postojeéeg Zakona, uz objedinjavanje pojma politicke stranke i politickog subjekta.
Njime se predvida duznost javnog funkcionera da jasno predoci u kojem svojstvu govori u odredenoj
prilici. Kako funkcioneri koji Zele da postuju zakon ne bi dosli u situaciju da predocavaju ove Cinjenice
kada za time nema nikakve potrebe, uvodi se izuzetak od pravila. Nece biti potrebno da funkcioner
predocava da li govori kao predstavnik drzave ili stranke, ako je to ocigledno. , OCiglednost” se sastoji
u mestu na kojem se funkcioner obraca javnosti (npr. stranacka govornica/prostorije drzavnog
organa), na osnovu prilike o kojoj je rec (npr. stranacka konferencija za stampu/ potpisivanje
medunarodnog ugovora) ili na osnovu vidljivih obelezja (potpis funkcije ispod imena funkcionera na
konferenciji kojoj prisustvuje, naziv i logo drZzavnog organa/politicke stranke iza funkcionera koji daje
izjave, stranacke novine/sajd opstine na kojem se objavljuje saopstenje itd.). Funkcioneri ¢e biti duzni
da predoce informacije o svojstvu u kojem govore onda kada postoji moguénost zabune, na primer,
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kada daju izjave za medije telefonski ili na ,,neutralnim mestima“, u neformalnim susretima sa
privrednicima, predstavnicima pravnih lica ili gradana itd.

U st. 5. je precizirano da se obaveza predstavljanja, ne odnosi na narodne poslanike, poslanike i
odbornike. Tom odredbom je, naime, predviden izuzetak od opSteg pravila o razdvajanju javne od
politicke funkcije, tamo gde razdvajnje nije moguce ili nije primereno, kod narodnih poslanika,
poslanika i odbornika u skupstinama. Naime, oni i jesu izabrani sa lista pojedinih politi¢kih subjekata,
pripadaju poslani¢kim i odbornickim grupama politickih subjekata i prirodno je da zastupaju interese
politickih subjekata u svom radu u okviru javne funkcije. Medutim, i oni ¢e imati obavezu da ukazu na
svojstvo u kojem govore ako u skupstini nisu samo ¢lanovi tela, ve¢ i rukovodioci. Naime, sagovornici i
gradani bi mogli biti dovedeni u zabludu da slusaju zvanic¢an stav drZavnog organa, a ne stranacku
izjavu. Ne bi bilo primereno da predsednik Narodne skupstine ili predsednik skupstinskog odbora, na
javnom skupu na kojem ucestvuje kao predstavnik Narodne skupstine (u celini) ili odredenog odbora,
a ne kao predstavnik svoje partije, iznosi stavove koji ne pripadaju zakonodavnom telu, vec iskljucivo
stranci iz koje dolazi funkcioner. U odnosu na postojeéu normu promena se ogleda i u tome $to bi
predsednik Republike bio u obavezi da predodi da li nastupa ispred drzave ili stranke.

Odredba st. 6. vazila bi za sve funkcionere, bez razlike, kako one koji ina¢e mogu da budu politicki
angaZovani, tako i za one kojima je to inace zabranjeno. Ova zabrana do sada nije postojala, ili makar
nije bila formulisana na izricit nacin. Naime, od funkcionera se trazilo da razgranice (,,jasno predoce®)
u kojem svojstvu nastupaju, a bilo im je zabranjeno i da , koriste javne resurse”. Medutim, nije bilo
jasno da li bi i samo prisustvo drzavnog funkcionera stranackom skupu (npr. ako nisu koris¢eni neki
drugi javni resursi osim vremena funkcionera) bilo zabranjeno. Nova odredba bi otklonila i takve
dileme.

Odredba st. 7. sadrZi zabrane za funkcionera koji inace sme da bude politicki angazovan, a koje vaie
samo u doba izborne kampanje. Na ovom mestu treba napomenuti da pojam izborne kampanje, kada
su odredene aktivnosti zabranjene, treba tumaciti tako da u doba odrzavanja kampanje za
predsednicke ili parlamentarne izbore zabrana vazZi za sve funkcionere. Kada se pak odrZavaju
pokrajinski, gradski ili opstinski izbori, onda zabranom ne bi bili obuhvaceni funkcioneri koji obavljaju
funkciju van podrucja na kojem se odrzavaju izbori (ali bi bili obuhvaceni npr. funkcioneri Grada
Beograda ako se odrZavaju izbori za gradsku opstinu, ili funkcioneri neke opstine u Vojvodini ako se
odrzavaju pokrajinski izbori). Cak i takvi funkcioneri, koji inace nisu obuhvaéeni zabranom, ne bi smeli
da ucestvuju u promotivnim aktivnostima na podrucju gde se odrzavaju izbori (npr. gradonacelnik
NiSa u doba pokrajinskih izbora u APV ne bi smeo da ucestvuje u promotivnim aktivnostima u svojstu
javnog funkcionera u Subotici). Ukoliko ova pravila nisu sama po sebi jasna, onda bi i njih trebalo
razraditi u posebnoj normi.

Prema zabrani iz st. 7. funkcioner ne sme da sam organizuje promotivne aktivnosti, da ih sprovodi, niti
da u¢estvuje u promotivnim aktivnostima koje organizuje neko drugi. Sta se smatra promotivnim
aktivnostima definisano je u posebnoj normi, u st. 8. Rec je o Sirokom spektru aktivnosti koje kao
zajednicki element imaju medijsku promociju (mada, pored toga, mogu imati i neke druge ciljeve).

lzuzetak predstavljaju situacije kod kojih su kumulativno zadovoljena dva uslova. Prvi uslov se moze
zadovoljniti na razne nacine - da je propisano ili uobic¢ajeno da se odredena aktivnost mora izvrsiti u
odredeno vreme i na odredeni nacin. Na primer, ako je uobi¢ajeno u duzem nizu godina da filmski

festival otvara gradonacelnik, od te se prakse ne bi moralo odstupiti samo zbog toga Sto je nastupila
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predizborna kampanja; ili, ako je propisano da neku nagradu urucuje predsednik Republike ili
predsednik Narodne skupstine, to ¢e svakako uciniti i u doba izborne kampanje. S druge strane, takav
uslov ne bi bio ispunjen ukoliko bi sve¢ano otvaranje nekih radova bilo organizovano bas u doba
izborne kampanje (jer ne postoji obaveza u propisima da se organizuje sve¢ano otvaranje radova, niti
se ono organizuje u svakom slucaju).

Odredbu o tome da se odredena aktivnost vrsi na odredeni nacin treba tumadciti tako da nije
dozvoljeno da se upravo u doba kampanje povecava uobicajeni intenzitet promocije. Na primer, da
svake godine manifestaciju otvara direktor skole, a u doba kampanje ministar prosvete; da je
uobicajeno da se povodom nekog dogadaja daje saopstenje, a u doba kampanje se istim povodom
zakazuje svecana konvencija itd.

Da bi bio zadovoljen drugi uslov, nije dovoljno da je odredena aktivnost predvidena propisimaili
uobicajena, ved je potrebno da taj propis ili obic¢aj ukazuju na odredenog funkcionera, da upravo on
mora da obavi tu aktivnost. Na primer, predsednik Vlade ée svakako ucestvovati u radu neke
medunarodne konferencije i govoriti na konferenciji za Stampu koja se tu odrZava, bez obzira na to sto
je u toku izborna kampanja, ako je u pitanju konferencija na kojoj uéestvuju drugi premijeri, a ne, na
primer, samo ministri spoljnih poslova. S druge strane, iako npr. ministarstvo ima zakonsku duznost da
nadzire izvodenje radova koji se finansiraju sa njihove budzetske linije, ne bi bio ispunjen uslov
neophodnosti. Naime, ministar nema obavezu da obilazi gradilista ili da svecano otvara objekat — to bi
jednako kvalitetno mogao da uradi i ovlaséeni sluzbenik ministarstva koji ne obavlja politicku funkciju
niti u¢estvuje u kampaniji.

U st. 8. data je definicija promotivnih aktivnosti u vezi sa kojima su propisane zabrane i ogranicenja u
prethodnom stavu. ,,Promotivna aktivnost” jeste aktivnost funkcionera, organa vlasti ili drugog lica
koja ima za cilj ili se moZe s razlogom ocekivati da ¢e imati za posledicu objavljivanje reci, lika ili glasa
funkcionera u medijima.

Promotivne aktivnosti su nesumnjivo aktivnosti koje se saopstavaju medijima (npr. saopstenja, izjave),
dogadaji namenjeni medijima (npr. konferencije za Stampu), dogadaji na koji se pozivaju mediji
(otvaranja gradilista), dogadaji kojima se omogucava prisustvo medija, ¢ak i kada nema formalnog
poziva, te dogadaiji koji inicijalno nisu bili javni, ali se naknadno promovisu (naknadno obavestavanje).
Promotivne aktivnosti mogu biti nepla¢ene, mogu sadrZati posredne troskove za budzet (npr.
upucivanje saopstenja iz ministarskih kabineta) ili nositi direktne troskove (objavljivanje oglasa u ime
opstine ili javnog preduzeda u dnevnoj Stampi, distribucija opstinskog glasila u pove¢anom broju
primeraka).

Amandman broj 3. razdvajanje javne i politicke funkcije
Clan 50. i naslov iznad ¢lana 50. menja se i glasi:
,Razdvajanje javne funkcije i aktivnosti u politickom subjektu
Clan 50.

Funkcioner moze da bude clan politicke stranke, da obavlja funkciju u politi¢koj stranci, da bude
kandidat ili zastupnik politickog subjekta ili da na drugi nacin podrzava politicki subjekt i ucestvuje u
njegovom radu, ako mu to drugim zakonom nije zabranjeno.
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Funkcioner ne sme da koristi javnu funkciju i javne resurse za promociju ili za nanoSenje Stete
politickim subjektima.

Ne smatra se povredom zabrane iz stava 2. ovog ¢lana da se javni resursi koriste u politicke svrhe ako
je to neophodno radi zastite bezbednosti funkcionera, ¢lanova njegove porodice ili trecih lica, na
osnovu propisa ili odluke nadleznog organa.

Funkcioner je duzan da nedvosmisleno predoci sagovornicima i javnosti da li iznosi stav organa javne
vlasti u kome obavlja javnu funkciju ili stav politickog subjekta, izuzev kada je to oCigledno na osnovu
mesta i prilike u kojoj se stav iznosi ili na osnovu vidljivih obelezja.

Narodni poslanici, poslanici i odbornici imaju obavezu iz st. 4. ovog ¢lana u slu¢aju da rukovode
skupstinom ili skupstinskim radnim telom.

Funkcioneru je zabranjeno da u tom svojstvu ucestvuje u aktivnostima politickog subjekta.

U doba izborne kampanje, funkcioneru je zabranjeno da u tom svojstvu organizuje promotivne
aktivnosti organa javne vlasti, da ih sprovodi, da uéestvuje u promotivnim aktivnostima koje
organizuju druga lica, izuzev:

a) kada je propisana obaveza da se promotivna aktivnost izvrSi u odredeno vreme i na odredeni nacin,
i kada je jedino javni funkcioner ovlaséen da tu obavezu ispuni;

b) kada je re¢ o javnim manifestacijama, koje se po ustaljenoj praksi sprovode u odredeno vreme i uz
obavezno ucesce tog funkcionera;

v) kada je ucesée funkcionera neophodno zbog odrZavanja medunarodnih odnosa.”

»,Promotivna aktivnost” iz st. 7. ovog €lana jeste aktivnost funkcionera, organa vlasti ili drugog lica
koja ima za cilj ili se mozZe s razlogom ocekivati da ¢e imati za posledicu objavljivanje reci, lika ili glasa
funkcionera u medijima.
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