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"Χρηματοδότηση των πολιτικών κομμάτων. Δημοσιότητα και έλεγχος των οικονομικών των πολιτικών κομμάτων και των υποψηφίων βουλευτών.
Δήλωση περιουσιακής κατάστασης πολιτικών, κρατικών λειτουργών και υπαλλήλων, ιδιοκτητών μέσων μαζικής ενημέρωσης και εντύπων και άλλων
κατηγοριών προσώπων."
Με το υπό εξέταση σχέδιο νόμου αντικαθίσταται στο σύνολο του το ισχύον σύστημα κρατικής χρηματοδότησης των πολιτικών κομμάτων, ο τρόπος δημοσιότητας των οικονομικών τους, η διαδικασία ελέγχου και οι προβλεπόμενες κυρώσεις. Το ισχύον καθεστώς, δηλαδή ο νόμος 1443/1984 με τις επανειλημμένες και κατά κύριο λόγο συγκυριακές τροποποιήσεις και συμπληρώσεις του, έχει θεωρηθεί από όλες τις πλευρές (πολιτικούς, νομική θεωρία κλπ.) ως παντελώς ανεπαρκές, κυρίως ως προς την διαδικασία ελέγχου και επιβολής κυρώσεων. Άλλωστε, έχει περιπέσει ουσιαστικά σε αχρησία.
Α. Το κρισιμότερο σημείο για την επιτυχία ή την αποτυχία ενός συστήματος που συναρτά την παροχή κρατικής χρηματοδότησης με την οικονομική διαφάνεια των κομμάτων και τον περιορισμό των εκλογικών δαπανών είναι η αποτελεσματικότητα του ελέγχου και οι επιβαλλόμενες κυρώσεις σε περίπτωση παράβασης του νόμου. Είναι άλλωστε εύλογο:εφ' όσον το ποσό της κρατικής χρηματοδότησης εκταμιεύεται από το δημόσιο ταμείο, πρέπει να μπορεί να ελεγχθεί αποτελεσματικά η χρήση του δημοσίου αυτού χρήματος, να είναι δε εξασφαλισμένη και βέβαιη η επιβολή κυρώσεων στους παραβάτες. Ο αμιγής πολιτικός έλεγχος (όπως αυτός του ν. 1443/1984) έχει παντού αποτύχει, όπως διδάσκει και το ελληνικό παράδειγμα. Η σύγχυση των ρόλων του ελεγκτή και του ελεγχομένου, η περίφημη "κομματική αλληλεγγύη", καθώς και ο κίνδυνος να θεωρηθεί η επιβολή κύρωσης σε πολιτικό κόμμα από έναν πολιτικό φορέα (πχ. τον Πρόεδρο της Βουλής ή την πλειοψηφία μιας διακομματικής επιτροπής) ως κατ' ουσίαν πολιτική δίωξη, έχουν οδηγήσει τα ευρωπαϊκά κράτη στην ανάθεση του ελέγχου και της επιβολής της κύρωσης είτε σε ανεξάρτητες διοικητικές αρχές, είτε σε δικαστικούς σχηματισμούς, είτε σε μικτά όργανα (επιτροπές από πολιτικούς και ανεξάρτητους ελεγκτές με ίδια δικαιώματα και εξουσίες). Το προβλεπόμενο από το νομοσχέδιο σύστημα αποτελεί ένα βήμα προς την απεμπλοκή από τον αμιγή πολιτικό έλεγχο, χωρίς όμως να μπορεί να ενταχθεί πλήρως σε κάποιαν από τις τρεις αναφερθείσες κατηγορίες.
Το ζήτημα του ελέγχου και του περιορισμού της ιδιωτικής χρηματοδότησης πρέπει να αντιμετωπισθεί σε άλλη βάση. Πρόκειται στην ουσία για μία σύγκρουση δύο αγαθών. Αφ' ενός μεν η απεξάρτηση των πολιτικών κομμάτων - σε συνδυασμό και με την κρατική χρηματοδότηση -από συμφέροντα ιδιωτικά (και συνήθως μη εμφανή), αφ' ετέρου δε η άσκηση από τους πολίτες του συνταγματικά κατοχυρωμένου δικαιώματος των να συμμετέχουν στην πολιτική ζωή της χώρας (άρθρο 5 παρ. 1 Συντ.).
Μεγάλο ενδιαφέρον (και σημασία) παρουσιάζουν οι τεχνικές που θα επιτρέψουν την αποτελεσματική άσκηση του ελέγχου επί των οικονομικών των κομμάτων και των υποψηφίων. Βασικό στοιχείο στις περισσότερες ευρωπαϊκές νομοθεσίες (όχι όμως και στο υπό εξέταση νομοσχέδιο) είναι η ύπαρξη ενός και μοναδικού τραπεζικού λογαριασμού για κάθε κόμμα. Στον λογαριασμό αυτόν κατατίθενται το σύνολο της κρατικής χρηματοδότησης, όλες οι εισφορές και τα λοιπά έσοδα του κόμματος, από τον ίδιο λογαριασμό γίνονται όλες οι εκταμιεύσεις για τις δαπάνες, λειτουργικές και εκλογικές. Κάθε κίνηση στον λογαριασμό θα πρέπει να συνοδεύεται και από το αντίστοιχο παραστατικό, βασικό δε στοιχείο του ελέγχου είναι το αντίγραφο της συνολικής κίνησης του λογαριασμού αυτού.
Ένα άλλο στοιχείο είναι ο τρόπος αποτίμησης σε χρήμα των διαφόρων παροχών προς το κόμμα (ή τον υποψήφιο), όπως προβλέπεται και στο άρθρο 5 του νομοσχεδίου.
Τέλος, ένα ακόμη στοιχείο είναι ο περιορισμός ή η διεύρυνση του κύκλου των ελεγχομένων. Θα υπόκεινται σε έλεγχο όλα τα πολιτικά κόμματα ή μόνον όσα λαμβάνουν κρατική χρηματοδότηση; Θα υπόκεινται σε έλεγχο (και σε κυρώσεις) μόνον οι εκλεγέντες υποψήφιοι, οι εκλεγέντες και οι αναπληρωματικοί τους, ή όλοι ανεξαιρέτως οι υποψήφιοι (με αποτέλεσμα να πρέπει να γίνεται έλεγχος και να επιβάλλονται κυρώσεις ακόμη και στους αναπόφευκτους "γραφικούς" ή "φανταιζί" υποψηφίους, και έτσι να κινδυνεύει να τρωθεί η σοβαρότητα του συστήματος);
Η θέσπιση ανώτατου ορίου εκλογικών δαπανών κόμματος και υποψηφίου αποβλέπει στην δημιουργία ίσων ευκαιριών για τη διαμόρφωση της πολιτικής βούλησης του εκλογικού σώματος και στην "ανόθευτη εκδήλωση της λαϊκής θέλησης" (άρθρο 52 Συντ.). Η θέση αυτή έχει γίνει πλέον αποδεκτή από το σύνολο σχεδόν των ευρωπαϊκών εκλογικών νομοθεσιών. Τα τεχνικά προβλήματα υπολογισμού του ύψους των εκλογικών δαπανών είναι κατά βάση τα ίδια με εκείνα που αναφέρθηκαν προηγουμένως για τις δαπάνες των κομμάτων.
Όσον αφορά το είδος των κυρώσεων που θα επιβληθούν στους παραβάτες, πρέπει να γίνει διαφοροποίηση μεταξύ κομμάτων και υποψηφίων. Η μόνη κύρωση που μπορεί να επιβληθεί στα πολιτικά κόμματα είναι οικονομικής φύσεως, κυρίως με την παρακράτηση (συνολική ή μερική) της χρηματοδότησης του επομένου έτους ή την επιβολή κάποιου προστίμου (με όλα τα νομικά και πρακτικά προβλήματα που συνεπάγεται η είσπραξη του κατά τον ΚΕΔΕ). Οι κυρώσεις προς τους υποψηφίους είναι συνήθως δύο ειδών: αφ' ενός μεν χρηματικές (για όλους, αλλά κυρίως για τους μη εκλεγέντες), αφ' ετέρου δε έκπτωση από το βουλευτικό αξίωμα (για ουσιώδεις, ενδεχομένως, παραβάσεις). Η τελευταία αυτή κύρωση διαδραματίζει σημαντικό ρόλο, διότι έτσι αποφεύγεται η δυνατότητα των οικονομικώς εύρωστων βουλευτών - παραβατών να εξαγοράζουν την μη συμμόρφωση τους προς τις υποχρεώσεις που έχουν από την κείμενη νομοθεσία και έτσι να νοθεύονται οι κανόνες του εκλογικού παιχνιδιού.
Β. Επί των κατ' ιδίαν ρυθμίσεων του νομοσχεδίου μπορούν να διατυπωθούν οι ακόλουθες παρατηρήσεις.
1. Η παρ. 3 του άρθρου 3 Σχ Ν προβλέπει τον τρόπο κατανομής του
40% της εκλογικής χρηματοδότησης, κατά παραπομπή από την παρ. 2β του
ίδιου άρθρου. Στην τελευταία αυτή παράγραφο ορίζεται ότι η σχετική
απόφαση του Υπουργού εκδίδεται το αργότερο δύο μήνες μετά τη διενέργεια
των εκλογών. Δεν αντιμετωπίζεται όμως η περίπτωση όπου το Ανώτατο
Ειδικό Δικαστήριο, ως εκλογικός δικαστής, ακυρώνει στη συνέχεια, και
οπωσδήποτε αργότερα από τους δύο μήνες μετά τις εκλογές, ικανό αριθμό
ψηφοδελτίων ενός κόμματος, τα οποία όμως έχουν εκληφθεί ως έγκυρα από
την υπουργική απόφαση. Ίσως θα μπορούσε να προβλεφθεί μία επί πλέον
νομοθετική εξουσιοδότηση για την περίπτωση αυτήν.
2. Στο άρθρο 4 παρ. 4 Σχ Ν ορίζεται ότι εάν διαπιστωθεί ότι το κόμμα δεν
χρησιμοποίησε τα ποσά της παρ. 1 για ερευνητικούς και επιμορφωτικούς
σκοπούς, επιβάλλεται η επιστροφή των εν λόγω ποσών, χωρίς όμως να
προβλέπεται και κάποια διοικητική κύρωση (π.χ. πρόστιμο) για την παράνομη
αυτή συμπεριφορά του κόμματος, όπως συμβαίνει με τις άλλες περιπτώσεις
κρατικής χρηματοδότησης.
3. Η προβλεπόμενη στο άρθρο 5 παρ. 4 Σχ Ν υπουργική απόφαση θα
ορίζει με λεπτομέρεια τον τρόπο υπολογισμού των παροχών και
διευκολύνσεων για τις εκλογικές δαπάνες, όχι όμως και για τις λειτουργικές.
Όμως, είναι αναγκαίο να διευρυνθεί η εξουσιοδότηση και προς την
κατεύθυνση αυτήν, κυρίως εν όψει του άρθρου 8 παρ. 1 Σχ Ν για τα όρια
χρηματοδότησης από φυσικά ή νομικά πρόσωπα. Πώς, π.χ., θα υπολογισθεί
η δωρεάν παροχή από ένα φυσικό πρόσωπο προς ένα κόμμα ενός ακινήτου
για συνεχή χρήση εκτός προεκλογικής περιόδου, ώστε να διαπιστωθεί εάν η
παροχή αυτή δεν υπερβαίνει το όριο του άρθρου 8 παρ. 1 ;
4. Στα έσοδα των υποψηφίων βουλευτών που αναφέρονται στο άρθρο 6
παρ. 1 Σχ Ν θα έπρεπε ίσως να προστεθεί και η κατηγορία των ιδίων πόρων,
δηλαδή των ποσών που διαθέτουν οι υποψήφιοι από την ίδια την περιουσία
τους για τις ανάγκες της προεκλογικής τους εκστρατείας. Ειδεμή, υπάρχει ο
κίνδυνος εύκολης περιγραφής των ορίων του άρθρου 8 παρ. 2 Σχ Ν:
οιοσδήποτε μπορεί να παραδώσει στον υποψήφιο ένα ποσό υψηλότερο του ορίου για κάποια άλλη φαινόμενη αιτία, το οποίο ο υποψήφιος θα χρησιμοποιήσει για τον εκλογικό του αγώνα. Βέβαια, εάν περιληφθεί και η κατηγορία των ιδίων πόρων, τότε, για την αποτελεσματικότητα του συστήματος ελέγχου θα έπρεπε, ίσως, να περιληφθεί και ο έλεγχος του πόθεν έσχες για τους ίδιους πόρους που ο υποψήφιος χρησιμοποίησε στις εκλογές.
5. Στο τέλος του άρθρου 10 γ', η παραπομπή θα πρέπει να γίνει μάλλον
στην παράγραφο 5 που είναι συναφέστερη με το ρυθμιζόμενο ζήτημα, και όχι
στην παράγραφο 4 του άρθρου 30 Σχ Ν.
6. Στο άρθρο 11 προβλέπεται ανώτατο όριο εκλογικών δαπανών των κομμάτων και στο άρθρο 12 των υποψηφίων βουλευτών. Για την πληρότητα του συστήματος θα πρέπει να γίνει κάποια μνεία και για τους υποψήφιους βουλευτές Επικρατείας, οι οποίοι ευρίσκονται εκτός κάθε ελέγχου. Στην πράξη, μέχρι σήμερα, οι υποψήφιοι αυτοί δεν λαμβάνουν συνήθως μέρος στην προεκλογική εκστρατεία, με εκλογικά κέντρα κλπ. Αν όμως εφαρμοσθεί πλήρως το ρυθμιστικό περιεχόμενο του υπό εξέταση νομοσχεδίου, η διοχέτευση ποσών για εκλογική διαφήμιση ενός κόμματος μέσω των υποψηφίων βουλευτών Επικρατείας ενέχει κίνδυνο περιγραφής του συστήματος ελέγχου.
7. Στο άρθρο 13 παρ. 1 Σχ Ν δεν υπάρχει πρόβλεψη για την περίπτωση όπου ένα πολιτικό κόμμα αρνηθεί να γνωστοποιήσει επισήμως (ή εγκαίρως, δηλαδή έως την 31η Ιανουαρίου κάθε έτους) στον Πρόεδρο της Επιτροπής του άρθρου 19 το πρόσωπο που είναι αρμόδιο για την διαχείριση των οικονομικών του.
8. Κατά το άρθρο 15 Σχ Ν, για κάθε ποσό, άρα ανεξαρτήτως ύψους, που εισπράττεται από το κόμμα εκδίδεται απόδειξη θεωρημένη από το Πρόεδρο της Επιτροπής Ελέγχου. Με δεδομένη την πρακτική των "κουπονιών" που χρησιμοποιούν στις εξορμήσεις τους τα ελληνικά πολιτικά κόμματα, η πρακτική εφαρμογή της ρύθμισης αυτής παρίσταται προβληματική. Εξ άλλου, με την αγορά μεγάλου αριθμού ανωνύμων "κουπονιών", τόσο το όριο χρηματοδότησης του άρθρου 8 Σχ Ν όσο και η ονομαστική καταχώρηση στο βιβλίο εσόδων - εξόδων των εισφερόντων μεγάλα χρηματικά ποσά στο κόμμα μπορούν εύκολα να περιγραφούν.
9.
Στο εδάφιο 3 της παρ. 1 του άρθρου 16 Σχ Ν αναφέρεται ότι στις εφημερίδες δημοσιεύονται τόσο ο ισολογισμός όσο και η έκθεση. Αυτό έρχεται σε αντίφαση με την παρ. 3 του ιδίου άρθρου, όπου προβλέπεται η δημοσίευση μόνον του ισολογισμού.
10.
Σύμφωνα με το άρθρο 19 Σχ Ν, η Επιτροπή Ελέγχου είναι μία επιτροπή από βουλευτές εκπροσώπους των κομμάτων, η οποία συγκροτείται και συγκαλείται με απόφαση του Προέδρου της Βουλής, προεδρεύετε από Αντιπρόεδρο της Βουλής που ορίζεται από το Προεδρείο, υποστηρίζεται δε από ειδική υπηρεσία της Βουλής η οποία στελεχώνεται κατ' ανάλογη εφαρμογή του άρθρου 28 παρ. 4 Καν Β (μέρος Β' - Προσωπικό). Κατ' άρθρο όμως 65 παρ.1 Συντ., που καθιερώνει την αρχή της αυτονομίας της Βουλής, κάθε θέμα που ανάγεται στην εσωτερική λειτουργία της Βουλής ρυθμίζεται αποκλειστικά από τον Κανονισμό της. Θα πρέπει δε να θεωρηθεί ότι η σύσταση, η συγκρότηση, η λειτουργία και η διοικητική υποστήριξη μιας Επιτροπής, όπως είναι αυτή του άρθρου 19, είναι θέματα αναγόμενα στην εσωτερική λειτουργία της Βουλής, και συνεπώς θα ήταν ίσως πλέον σύμφωνο προς τον συνταγματικό κανόνα του άρθρου 65 παρ. 1 οι σχετικές ρυθμίσεις να ήσαν αντικείμενο άρθρου ή άρθρων του Κανονισμού της Βουλής και όχι ενός τυπικού νόμου, όπως θα είναι μετά την ψήφιση του το υπό εξέταση νομοσχέδιο.
11.
Κατά το άρθρο 21 παρ. 2 Σχ Ν, ο Πρόεδρος της Βουλής επιβάλλει με αιτιολογημένη απόφαση του διοικητικές κυρώσεις κατά πολιτικών κομμάτων και υποψηφίων βουλευτών. Εξ άλλου η απόφαση πρέπει να είναι αιτιολογημένη και κατά γενική αρχή του διοικητικού δικαίου, σύμφωνα με την οποία οι δυσμενείς ατομικές διοικητικές πράξεις πρέπει να αιτιολογούνται. Και στην συγκεκριμένη περίπτωση, εφ' όσον επιβάλλεται διοικητική κύρωση σε διοικούμενο, η πράξη είναι εξ ορισμού δυσμενής. Η αιτιολογία όμως αυτή μπορεί να αναφέρεται μόνον στις διατάξεις που θεσπίζουν την αρμοδιότητα και στα αποτελέσματα της Επιτροπής Ελέγχου, δεδομένου ότι η συγκεκριμένη αρμοδιότητα του Προέδρου της Βουλής είναι δέσμια και δεν ασκείται κατά διακριτική ευχέρεια. Και τούτο διότι τα άρθρα 22 και 23 Σχ Ν προβλέπουν τις ακριβείς κυρώσεις που επιβάλλονται σε κάθε περίπτωση παράνομης συμπεριφοράς κόμματος ή υποψηφίου, και δεν επιτρέπουν
καμιάς μορφής εκτίμηση εκ μέρους του οργάνου που εκδίδει την εκτελεστή διοικητική πράξη. Εάν όμως θεωρηθεί ότι η αναφορά του νόμου σε "αιτιολογημένη απόφαση" ενέχει την έννοια παροχής διακριτικής ευχέρειας στον Πρόεδρο της Βουλής, τότε αυτή εξικνείται στην επιβολή ή μη της ποινής. Με άλλα λόγια ο Πρόεδρος της Βουλής δεν μπορεί, με βάση τα άρθρα 22 και 23, να τροποποιήσει τις επιβαλλόμενες ποινές: μπορεί απλώς να επιβάλει ή να μην επιβάλει την κύρωση. Σε κάθε πάντως περίπτωση, θα ήταν ίσως προτιμότερο η ακριβής επί του θέματος βούληση του ασκούντος τη νομοθετική πρωτοβουλία να αποτυπωνόταν εναργέστερα στο ίδιο το κείμενο του νόμου.
12. Δεν προκύπτει με σαφήνεια, ούτε από την συστηματική ερμηνεία ούτε από την εισηγητική έκθεση, η ratio της επιφύλαξης του άρθρου 23 παρ. 4 που προβλέπεται στο άρθρο 21 παρ. 2 Σχ Ν για την αρμοδιότητα του Προέδρου της Βουλής να επιβάλει τις διοικητικές κυρώσεις. Σε κάθε δε περίπτωση θα έπρεπε να αναφερθεί στο ίδιο το κείμενο του νόμου ποιος ασκεί, αντί του Προέδρου της Βουλής, την εν λόγω αρμοδιότητα στην περίπτωση παράβασης του κανόνα του άρθρου 8 παρ. 2 Σχ Ν.
13. Στις παρ. 1 και 2 του άρθρου 22 Σχ Ν προβλέπονται οι διοικητικές κυρώσεις στην περίπτωση μη εμπρόθεσμης δημοσίευσης του ετήσιου ισολογισμού και της κατάστασης εκλογικών εσόδων και δαπανών των πολιτικών κομμάτων. Στις δε παρ. 1 και 2 του άρθρου 23 προβλέπονται οι κυρώσεις για την περίπτωση μη εμπρόθεσμης δημοσίευσης της συνοπτικής και της αναλυτικής κατάστασης εσόδων και δαπανών των υποψηφίων βουλευτών. Για την πληρότητα του συστήματος ελέγχου και κυρώσεων θα έπρεπε, ίσως, να προβλεφθεί και κύρωση για την περίπτωση οριστικής άρνησης από τους υπόχρεους να δημοσιεύσουν τον ισολογισμό ή τις καταστάσεις.
14. Κατά το άρθρο 23 παρ. 6 Σχ Ν, η υπέρβαση άνω του 50% του ανωτάτου ορίου εκλογικών δαπανών "συνιστά λόγο ένστασης κατά του κύρους της εκλογής του βουλευτή". Στην περίπτωση αυτήν τίθενται δύο συναφή ερωτήματα, τα οποία ίσως θα έπρεπε να απαντηθούν από τον ίδιο τον νομοθέτη. Αφ' ενός μεν νομιμοποιούνται για άσκηση ένστασης μόνον οι συνυποψήφιοι του εκλεγέντος ή και κάθε εκλογέας της ίδιας εκλογικής περιφέρειας (βλ., σχετικά, άρθρα 116 και 117 του π.δ. 92/1994 "Κωδικοποίηση σε ενιαίο κείμενο των διατάξεων της νομοθεσίας για την εκλογή βουλευτών"); Αφ' ετέρου δε, ποια είναι η προθεσμία για την άσκηση της ένστασης; Η ισχύουσα διάταξη του άρθρου 25 παρ. 1 του Ν. 345/1976 ορίζει ότι η προθεσμία είναι δεκαπενθήμερη "από της δημοσιεύσεως της προσβαλλομένης αποφάσεως περί ανακηρύξεως βουλευτών ή αναπληρωματικών", και έτσι δεν καλύπτει την συγκεκριμένη περίπτωση. Προφανώς, πάντως, η προθεσμία θα αρχίζει από της δημοσιεύσεως της αποφάσεως του Προέδρου της Βουλής στην Εφημερίδα της Κυβερνήσεως.
Αθήνα, 11 Ιουνίου 1996
Ο εισηγητής Επιστημονικός Συνεργάτης Στέφανος Ι. Κουτσουμπίνας Λέκτορας Νομικής Δ Π Θράκης
Ο Προϊστάμενος της Διεύθυνσης Αντώνης Μ. Παντελής
Καθηγητής Παν/μίου Αθηνών
Για το Επιστημονικό Συμβούλιο Καθηγητής Αριστόβουλος Μάνεσης
