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Dohladovy organ ako spdsob riesenia
kontroly financii v politike na Slovensku

Matej Kurian

Transparency International Slovensko
august 2012

Zhrnutie a odporucania:

Kontrola financovania stranickych aktivit patri medzi vefmi slabé &lanky
retaze institucii zabezpecujucich Cistotu slovenského verejného Zivota.

Legislativa o financovani rdéznych politickych aktivit je rozdrobena,
nedostaCujuca a predovdetkym bez ucinnych organov, ktoré by ju
kontrolovali. Hospodarenie stran dodnes kontroluju predovsetkym ti, ktori
by mali byt kontrolovani — politici.

Ak Slovensko nechce uplne rezignovat na kontrolu pefazi v politike,
prvym krokom musi byt zriadenie politicky afinanéne nezavislej
a kapacitne dobre vybavenej dohfadovej institucie.

Politicki nezavislost uradu navrhujeme dosiahnut dekoncentraciou
pravomoci menovat komisarov medzi viacero ustavnych institucii ako pri
Ustavhom sude aprisnymi  predpokladmi  dlhodobej politickej
neangazovanosti komisarov.

Do kompetencii institucie by mohli spadat’ aj iné otazky etiky verejného
Zivota — napr. majetkové priznania alebo konflikt zaujmov.

Kla€ovym predpokladmi uspechu mozného dohladového organu je jeho
funkéna nezavislost od politikov, integrita komisarov a spolupraca inych
vynucovacich organov.



1.Financovanie politiky na Slovensku

Popredné slovenské politické strany a hnutia a ich predstavitelia maju za vySe
dvadsat rokov svojej existencie za sebou vyznamné Skandaly spojené
s financovanim politickych stran alebo konfliktom zaujmov svojich poprednych
predstavitelov. Na rozdiel od krajin s dlhSou tradiciou demokracie, na
Slovensku v drvivej vacsine pripadov tieto kauzy ostali nevySetrené a vodi ich
aktérom nebola vyvodena ani civilna, ani trestno-pravna zodpovednost. Strany
po kauzach malo vyvodzovali aj politicki zodpovednost.' Zakladnym a &asto
niekolko rokov vzdialenym nastrojom na vyvodenie politickej zodpovednosti
voci politickym stranam a do menSej miery voci politikom su parlamentné
volby.

Typickymi obrazmi doby su tak igelitkové dary pre HZDS, prevzatie dihu
SDKU neznamou spoloénostou alebo ,hlas podobny Ficovmu*?, ktory vravi
0 zohnani najmenej 75 milionov korun pre SMER vlastnou hlavou a ,paralelnej
finanénej Struktare*®. Typickou reakciou politikov je, Ze nebolo dokazané
porusenie zakona.

Napriek zmienenym kauzam Slovaci aspon donedavna relativne verili
politickym stranam a politikom. Podla Eurobarometrov® im priemerne od roku
2004 ,skér déverovalo® 14% obyvatelov, pre porovnanie v krajinach V4 je to
priblizne 12% a priemer EU je priblizne 18 %. Dévera v politické strany na
Slovensku je v8ak o polovicu niz$ia nez v sudny a pravny systém (28%, EU -
47%), parlament (29%, EU - 35%) alebo policiu (36%, EU - 64%).

Politické strany su pritom v politickom systéme Slovenska kfu€ovou instituciou
kontrolujicou pristup k politickej moci® a plnia niekolko déleZitych funkcii®,
predovietkym agreguju a reprezentuju postoje Casti spoloCnosti, generuju
politickych profesionalov, prostrednictvom ktorych bud vykonavaju alebo
kontroluju vykonavanie politickej moci.

Dévera v politické strany je teda kfu€ova pre fungovanie politického systému;
zlyhania politickych stran su spojené so stratou doévery vo funkénost
zastupitel'skej demokracie.” Skandaly tykajice sa financovania politickych stran,

! Sitakova—Beblava - Sipo§ — Kurian 2011, str. 182-186.

’Rybar 2011, str. 7-9.

® http://www.sme.sk/c/5416129/fica-ma-usvedcovat-tajna-nahravka-odmieta-ju.html .

* http://ec.europa.eu/public_opinion/cf/index_en.cfm, vlastna kalkulacia. Podrobny prehlad
vybranych krajin sa nachadza v tabulke 3 v prilohe.

®Tento fakt je dosledkom volebného systému, predovSetkym spésobu zostavovania volebnych
kandidatok a jedného volebného obvodu, ktory neumozriuje jednoduché zapojenie kandidatov
mimo politickych stran.

® Pre kratke zhrnutie Glohy stran v modernych demokraciach pozri napr. Nassmacher 2003a.

" Bowler — Karp 2004.
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alebo vSeobecne penazi v politike su kritické kvéli pochybnostiam o kupovani si
neprimeraného vplyvu alebo rozhodnuti. Regulacia pefiazi v politike je aj
regulaciou v zaujme zachovania elementarnej politickej rovnosti.?

Na podmienenost a krehkost’ dévery vo volenych zastupcov upozornila aj kauza
Gorila. Zverejnené prepisy odpocuvani kon3piraCného bytu investiCnej skupiny
Penta z roku 2006, ktoré naznaduju koordinaciu &innosti politikov a investiénej
skupiny pri predaji Statneho majetku a regulacii, vyvolali na slovenské pomery
velké, niekolkotisicové ,Gorilie protesty” pred predCasnymi parlamentnymi
volbami v roku 2012 ziadajuce ocCistu verejného zivota. Pripad je doteraz (jun
2012) v Setreni.

Aj v reakcii na kauzu Gorila zverejnili pred volbami Transparency International
Slovensko, Institut pre ekonomické a socialne reformy (INEKO) a Institut pre
dobre spravovanu spolo¢nost (SGI) sedembodovu vyzvu, v ktorej vyzyvali
politické strany k reforme fungovania politickych stran, predovSetkym v oblastiach
ich financovania a dohladu nad nimi.*° V8etky politické strany,** ktoré vo volbach
ziskali poslanecké mandaty v Narodnej rade SR, vyzvu podporili a zaviazali sa do
roka podporit presadenie zmien.

Tato Studia je podkladom pre diskusiu o moznych spdsoboch naplnenia bodov
vyzvy s dorazom na parlamentnl reprezentaciu'® a vytvorenie dohlfadového
organu, ktory vnima ako zaklad Uspes$nej regulacie politickych stran. Studia sa
naopak nezaobera zmenou volebného systému alebo obSirnejSou regulaciou
systému sprostredkovania zaujmov.

Studia v Gvode tematizuje problém financovania politky ana zaklade
medzinarodnych porovnani poukazuje na vynutitelnost predpisov ako na hlavny
nedostatok slovenského rezimu financovania. Nasledne naznaluje mozné
rieSenie v zriadeni nezavislého organu a posudzuje navrh organu podla
neschvalneho Volebného kédexu z dielne ministerstva vnuatra. Stadia poskytuje aj
navrhy principov ako nedostatky odstranit a venuje sa faktorom uUspechu
dohladového organu. V zavere Studia naznaCuje moznosti presedania takéhoto
organu a jeho limity vplyvu.

® Hopkin 2004.
® http://mww.sme.sk/c/6200787/nicholson-nukali-mi-miliony-ak-na-gorilu-zabudnem.html .
1% Text listu vyzvy je dostupny na http://www.transparency.sk/wp-
content/uploads/2012/02/Vyhlasenie-politickych-stran-2012.pdf a jeho zrhnutie je v prilohe
Studie.
1 Vyzvu podpisali v abecednom poradi: KDH, Most-Hid, KDH, OLaNO, SaS, SDKU-DS, SMK,
99% a SMER-SD (http://www.transparency.sk/zaviazu-sa-politicke-strany-sprisnit-kontrolu-ich-
financovania/).

Oproti prezidentskym volbam, volbam do vy$sich tzemnych celkov alebo miestnej
samospravy.
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2.Peniaze v politike ako problém

Sprava Global Integrity Report 2011 tvrdi, ze krajiny zlyhavaju pri regulovani
pefiazi v politke bez ohladu na to, aké dobré maju zakony.*® V podobnom
duchu hodnoti oblast komparativha Studia Transparency International 25
eurépskych krajin. Konstatuje, Ze ,financovanie politickych stran je
nedostatoéne regulované v celom regione“*. Krajiny bud nemaju ambiciu
kontrolovat’ vplyv pefazi na politiku, nemaju adekvatnu legislativu alebo maju
problém s jej uplatiiovanim.

Z medzinarodnych porovnani je zjavné, Ze najvacsim problémom Slovenska
v oblasti politickych stran je chybajuca funkéna kontrola financovania politiky,
nie nedostatok zakonov. Global Integrity Report 2009" pozitivne hodnoti
moznost’ Uc€asti vo volbach a technicku Cistotu slovenskych volieb. V oblasti
financovania politiky v8ak bolo Slovensko vyhodnotené ako vefmi slabé,
porovnatelné skére dosiahli Libanon, Uganda alebo Ukrajina.*®

Nizke skore Slovenska je v prieskume dosledkom otazok’, ktoré sa pytaju na
praktické konanie institucii pri preverovani financovania stran a ukladani
sankcii. V tejto oblasti neziskalo Slovensko ziadne body; Ceskéa republika,
ktorej systém kontroly je podobny Slovensku, obstala v roku 2010 pri tychto
otazkach rovnako s nulou.®

To, Ze problémom Slovenska je predovSetkym funkéna kontrola financovania
politiky naznacuje aj prieskum Sustainable Governance Indicators 2011
nadacie Bertelsmann®. Slovensko je viAom na samom spodku
transparentného a monitorovaného financovania politiky, kré¢ik od kategodrie
krajin, s netransparentnym alebo slabo  monitorovanym  financovanim
politickych aktivit.

'3 hitp://www.globalintegrity.org/pressroom/global-integrity-report-2011 .

 Transparency International 2012: str. 5.

!5 http://report.globalintegrity.org/Slovakia/2009/scorecard. Odpovede pre prieskum poskytli aj
Pavel Nechala z Transparency International Slovensko a Peter Kunder z Aliancie Fair Play.

'8 http://www.globalintegrity.org/documents/Globallntegritylndex2009.xIs .

" Posudzované boli otazky 22d; 22e; 23c; 23d. Otazky su totozné v prieskumoch z réznych
rokov. Podobné vysledky prezentuje aj publikacia Transparency International Slovensko
Néarodny systém integrity spravovania na Slovensku, kapitola politické strany
(http://www.transparency.sk/wp-content/uploads/2012/03/NIS_Politick% C3%A9-strany.pdf).
'8 http://www.globalintegrity.org/report/Czech-Republic/2010/scorecard .

19 http://www.sgi-
network.org/index.php?page=indicator quali&indicator=S1 4&pointer=SVK#SVK .
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3.Problemy slovenského financovania
a potreba dohladového organu

Technické problémy su€asnej upravy financovania politickych stran su zname
a slovenski experti®® sa v nich zhoduju s odporG&aniami?* protikorupéne;
skupiny GRECO Rady Eurépy. V tejto Studii sa im nebudeme preto blizSie az
na vynimky venovat.

GRECO este vroku 2007 vypracovalo spravu o najvacSich problémoch
transparentnosti financovania politickych stran a v poslednej monitorovacej
sprave z decembra 2011 konstatovalo %%, Ze tri z desiatich odporugani (1, 2, 9,
pozri prilohu tabulku 1 v prilohe) boli implementované Ciasto¢ne, ostatné
vbébec. Hodnotilo su€asnu platnu legislativu a interny navrh volebného kodexu
ministerstva vnutra®® za ministra Daniela Lipsica (2010-2012). Prace na
kédexe neboli dokonéené do padu vlady na jesen 2011 a v ¢ase pisania tejto
Stadie nebol obdobny dokument zaradeny v legislativnom plane novej vlady
na roky 2012-2016.%

Za najvaznejsi problém, v ktorom sa odporu¢ania GRECO zhoduju s vyzvou
slovenskej Transparency” je absencia nezavislého, kapacithe dobre
vybaveného organu, ktory by dokazal kontrolovat a vynucovat pravidla
v oblasti politickych financii. Najvaznejsi problém rezimu financovania ako aj
dbvod, preo sa tato Studia venuje primarne jemu, je prozaicky: ak pravidla
nema kto ucinne vynucovat, ako keby neexistovali.

Vyznamna politologi¢ka v oblasti financovania politickych stran Ingrid van
Biezen sa k tejto téme vyjadrila:

Kontrola financovania politiky ¢asto zlyhava v situaciach kde je
prilis vela zakonov a priliS malo dohladu nad nimi. Je
vhodné zabranit situaciam, kde rézne aspekty financovania

%% |de predovetkym o vystupy Aliancie Fair-Play, Transparency International Slovensko,
Mareka Rybara a Erika Lastica.
Zhttp:/www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoEval3(2007)4_Slovakia T

wo_SK.pdf .

http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoRC3(2010)3 2nd_Interim
Slovakia SK.pdf .
http://www.sme.sk/c/5903088/lipsic-novy-volebny-kodex-by-mal-byt-do-konca-roka.html .
24 zavazok prehodnotit si&asnu tpravu pritom obsahuje Programoveé vyhlasenie viady
v kapitole 4. Uloha $tatu a verejného sektora, sekcia Volebny systém.
(http://www.vlada.gov.sk/data/files/2008 programove-vyhlasenie-viady.pdf).
“* Detailné porovnanie poziadaviek GRECO a vyzvy Transparency je dostupné v prilohe.
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politiky vynucuju rézne institucie. Najefektivnejs§im spésobom
je prijatie jedného zakona, ktory by stanovil pravidla na
zverejriovanie a reportovania ako aj jedného aradu, ktory by
pravidla vynucoval *®

Popis situacie dokonalo vystihuje slovensku realitu. Relevantna legislativa je
v najmenej piatich normach a dohlad nad réznymi aspektmi financovania
politickych stran vykonavaju najmenej tri rézne institucie (vybor NR SR,
Ministerstvo financii SR a urady finanénej kontroly)?’, pritom absencia
vysledkov v pripade diskutovanych kauz naznacuje, ze ziadna z institacii to
nerobi dobre. Zvy€aje sa jedna o formalisticku kontrolu bez skimania kvality
poskytnutych dokumentov kedZe Ziadna z institucii nema Specialne kapacity
tykajuce sa penazi v politike.

V pripade vyboru NR SR, ktory kontroluje povinnosti politickych stran
(predovsetkym vyro€nych sprav a uctovnictva), su dokonca politici v konflikte
zaujmov, pripadne maju zaujem vytvarat ,pakty neGtodenia“?®, kedze

kontroluju sami seba.

%6 yan Biezen 2003a: 54.
2 7akon 85/2005 o politickych stranach a politickych hnutiach, §21, §30, §32.
28 yan Biezen 2003a: 56.
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4.Modely dohladovych organov

Podla nasich vedomosti neexistuje zauzivana typoldgia dohladovych organov
pre financovanie politickych aktivit. Studie, ktoré sa financovaniu politiky
venuju®® zvadsa menuju povinnosti politickych stran a nasledne diskutuju
problémy v prisludnej krajine. Mapovania institucionalneho usporiadania
nediskutuju kompetencie a nekonceptualizuju vztahy medzi institiciami.

Takisto nevieme o ziadnej Studii, ktora by porovnavala efektivnost jednotlivych
rezimov, z&oho vyplyva relativna vagnost vaésiny odporugani®®
medzinarodnych organizacii venujucich sa financiam v politike.

Z prehladu Political Finance Database organizacie International IDEA, ktory
mapuje aj institucionalne nastavenia dohladovych organov eurdpskych
krajin®*, je mozné rozpoznat niekolko zakladnych modelov usporiadania
dohladového organu na zaklade vztahu institicie a politickych aktérov®.
Podobne, hodnotiace spravy GRECO*® naznaduju problémy predovéetkym
aplikacie modelu v danej krajine, nazdavame sa vSak, Ze sa znich da
extrapolovat a pre ucely tejto Studie definovat Styri zakladné modely.

Prvym modelom je existencia Specializovaného utvaru na ministerstvach
(Finsko, Dansko). Moznym problémom je priama kontrola ministra nad
utvarom. Druhym modelom, uplathiovanym v Nemecku, na Slovensku alebo
Ceskej republike je zverenie kontroly poliikom — v Nemecku predsedovi
Bundestagu, v Cesku a na Slovensku parlamentnym vyborom. Ako uZ bolo
spomenuté, tento model ma, podobne ako prvy model, institucionalne
zabudovany konflikt zaujmov.

Tretim modelom je zverenie kontroly kontrolnym uradom (auditnym dvorom)
ako napriklad v Madarsku, na Islande alebo Bulharsku. Kym vyhodou tohto
modelu je zvyCajne dobra kvalifikacia auditnych institacii, problémom je, Ze
organizacie sami osobe ¢asto nemaju pravomoc vymahat zjednanie napravy

% napr. Karvonen 2007, van Biezen 2003b.

0 napr. prehladové studie International IDEA (Austin, R. - Tjernstrém, M. 2003), NDI (Bryan,S.-
Baer, D., 2005) , Rady Eurépy (van Biezen 2003a), USAID (2004) alebo IFES (Ohman, M. —
Zainulbhai, H. 2009).

31 http://bit.ly/LITAXS .

% dedlna by bola konceptualizacia mapujiuca kompetencie a vztahy. Takato konceptualizacia
by vychadzada z jednotlivych rizikovych procesov v ramci volebného rezimu krajin a je nad
ramec tejto Studie. Podla nam dostupnych informacii ziadna komparativna Studia tohto
zamerania nie je k dispozicii.

% http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/ReportsRound3_en.asp .
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a udelovat sankcie (priklad slovenského Najvy$Sieho kontrolného uradu SR,
ktory je odkazany na spolupracu s inymi organmi).

Stvrtym modelom je vytvorenie $pecialneho nezavislého volebného organu
(election management body, stala volebna komisia), do ktorého kompetencie
spada aj dohlad — prikladmi si napr. Velka Britania (National Electoral
Commission, irsko (Standards in Public Office Comission) alebo Polsko
(Panstwowa Komisja Wyborcza). Vyhodou tohto modelu je existencia
Specializovaného organu mimo priamej politickej kontroly, ktora by branila
vykonavaniu dohladu nad politicky citlivymi kauzami.

Zmienené kategorie su akymisi zakladnymi typmi, v skutoCnosti je vefmi

Castym javom delba réznych dohladovych kompetencii medzi viac organov
(napr. podla typu volieb alebo podla predmetu dohladu).

12



5.Zriadenie nezavislého dohladového
organu na Slovensku

5.1 Navrh volebného kédexu (2011)

Navrh voleného kédexu® pracovnej skupiny ministra Daniela Lip$ica zavadzal
vytvorenie stalej Ustrednej volebnej komisie. Tento navrh v kratkosti priblizime
a poukazeme na jeho hlavné nedostatky oproti zahrani¢nym institiciam tohto
typu a Zelanému stavu.

Navrh zakona zjednocuje platnu legislativu k volbam do NR SR, volbam do
Eurépskeho parlamentu, volbam prezidenta aludovému hlasovaniu
o odvolani prezidenta, volbam do samosprav obci a institatu referenda.

Navrh zdkona obsahuje ustanovenia, ktoré mozno z pohfadu kontroly financii
v politike povazovat za pokrok. Jedna sa predovdetkym o zavedenie
povinnosti kandidatov (nielen stran; § 22, ods. 15) vykazovat svoje
odhadované (§ 22, ods. 12) a redlne vynaloZené naklady vo volebnej kampani
(§ 22, ods. 13), viest ich na osobitnom volebnom ucte ¢i preukazovat’ povod
prostriedkov vynalozenych v kampani alebo evidovat dary nad 100 eur (§ 22,
ods. 4-8). Navrh takisto sprisfuje sankcie (§ 42 ods. 2 a 3) za nedodrzanie
povinnosti na vy3ku, ktoré maju 8ancu zabranit nedodrZzaniu zakona (max.
100 tisic eur pre politické strany, 10 tisic eur pre fyzické osoby).

Dokument takisto predpoklada zriadenie Ustrednej volebnej komisie (§ 13)
ako staleho organu, vykonavajuceho predovsetkym podpornu agendu spojenu
s jednotlivymi  druhmi volieb (registracia kandidatnych listin, priprava
obvodnych komisii, sCitavanie vysledkov), ale takisto aj kontrolujuceho
Jfinancovanie vydavkov politickych stran, politickych hnuti a kandidatov na
volebnu kampan“ (§ 12d) a ukladajuceho sankcie (§ 12m). Komisia by mala
takisto poskytovat poradenstvo aservis kpravam a povinnostiam

vyplyvajucim z navrhu zakona.

§ 13 navrhu upravuje spbsob zriadenia komisie. Ta ma byt zloZzena z 9 ¢lenov
s devétroénym, raz obnovitelnym mandatom. Clenov komisie z podla navrhu
voli NR SR zo zoznamu 12 kandidatov schvalenych ustavno-pravnym
vyborom. Ustavno-pravny vybor vybera kandidatov na navrh politickych stran,

# Navrh nikdy nebol oficialne zverejneny. Prezentovana diskusia sa zaklada na texte, ktory bol
autorovi poskytnuty ¢lenom pracovnej skupiny; diskutovana verzia tak nemusi byt kone¢nou.
VSetky odvolania na text sa vztahuju k verzii textu dostupnej na:
http://www.transparency.sk/download/kodex_navrh zakona september 2011.pdf .
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pricom kazda registrovana politicka strana méze navrhnut 2 kandidatov.
Kandidati na dClenstvo vkomisie musia mat aspofi 30 rokov
a pravnické vzdelanie 2. vysokoSkolského stupna. Funkcia ¢lena komisie je
nezlucitelna s inymi funkciami podla § 14.

5.2 Nedostatky navrhu

Prezentovany navrh je nepochybne krokom vpred oproti su€asnému stavu.
Obsahuje vSak niekolko zasadnych problémov, ktoré by pri daldej praci na
kédexe mali byt napravené:

o Statat komisie je relativne neurdity

Navrh kédexu blizSie neupravuje Statut komisie (§15). Ustanovuje len
volbu predsedu komisie zrebom (pricom nestanovuje ako dlho
predsednictvo trva) a podmienky uznaSaniaschopnosti. Pri zvySku
konstatuje, ze podrobnosti stanovi rokovaci poriadok, ktory si odhlasuje
komisia dvojtretinovou vacsinou ¢lenov (§15, ods.3).

Je otazkou, &i takato volnost pri stanoveni pravidiel a vztahu komisie
k ministerstvu neméze byt kontraproduktivna. Podla nasho nazoru by
zakonodarca mal zvazit stanovenie aspon zakladnych pravidiel, ktoré
komisia pri tvorbe svojho Statutu arokovacieho poriadku musi
reSpektovat.

Problematickou je aj uprava financovania komisie vo vztahu k ministerstvu
vnutra. Navrh vravi, ze ministerstvo vnutra zriadi urad komisie a dalSie
vztahy organov upravi dohoda komisie a ministerstva (§15, ods.4-5). Na
politickej VvOli, nezavislé financovanie uradu je pritom jednym zo
zakladnych predpokladov funkénej nezavislosti uradu. Vhodnym
spbésobom upravy sa javi stanovenie komisie na poziciu zodpovedajucu
Protimonopolnému Gradu alebo Uradu pre verejné obstaravanie s vlastnou
rozpoctovou kapitolou v §tatnom rozpocdte.

Daldim zasadnym problémom je postavenie élenov a zamestnancov
volebnej komisie pri dohlade nad financiami. Navrh zakona nehovori podla
nasich vedomosti ni¢ o pravach komisie napr. vykonavat inSpekcie alebo
pristupe k uctovnym dokladom regulovanych subjektov.
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o Kvalifikaéné podmienky pre komisarov a ich spésob vyberu komisie
nevyluéuju politizaciu uradu

Kvalifikaéné predpoklady na komisarov a ich spdsob vyberu® nevyluéuju
politizaciu uradu. Navrh je zbytoCne restriktivny pri okruhu mozZnych
kandidatov a dava velku pravomoc pri kreovani organu tym, nad ktorymi
ma dozerat — samotnym politikom.

Navrh je zbytoCne restriktivny pri poZzadovanom pravnickom vzdelani na
ukor inak demonstrovanej kompetentnosti, napriklad dlhodobej praxe
v pribuznych odboroch. Naopak, je malo prisny z pohladu predchadzajucej
politickej angazovanosti kandidatov — podla navrhu zakonu by nic
nebranilo, aby sa komisarmi stali kariérni politici, ktori sa akurat vzdali
Clenstva v strane.

kandidatov o funkciu, priCcom zodpovednost za vhodny vyber musi lezat
na selektoroch, nie na zakonnej uprave.

Obdobné situacie musia byt podla nasho nazoru oSetrené a zahrani¢na
prax ukazuje na mozné rieSenia. Napriklad Clenovia anglickej komisie
nesmeli nielen byt zamestnancami, ¢lenmi politickej strany alebo politikmi
za poslednych 10 rokov, ale ani nemohli byt vyznamnymi darcami
politickym stranam.® Dal§ou moZnostou je obsadzovanie pozicii verejnymi
Cinitelmi, ktorych predchadzajuca funkcia uZz vyZadovala nepolitické
chovanie (napr. sudcovia, vid nizSie).

Jednym z hlavnych uskali z pohfadu moznej politizacie uradu je spbésob
obsadenia pozicii komisarov. Navrhovany model, ktory predpoklada
dvojkolovu volbu (vybor — plénum) ¢lenmi Narodnej rady SR v trojro€nych
intervaloch priklada podfa nasho nazoru prili§ vysoku vahu legislativnemu
zboru, zvlast pri prvej volbe komisarov, ktorych bude menovat len jeden
zakonodarny zbor. Pritom je mozné predpokladat, Ze vahu a legitimitu
bude urad ziskavat predovSetkym v prvych rokoch.

Hlavné rizika tohto modelu su nasledovné — politici nemusia mat vofu
nominovat kandidatov, ktori budu mat realne zaujem dohliadat nad
politikmi. Zaroveh majoritny mechanizmus obsadzovania funkcii moéze
v pripade dlhodobej politickej dominancie znemoznit mensinovym

% Analogickym problémom k vyberu je vyvodzovanie zodpovednosti voéi komisarom. Zda sa,
ze predkladany navrh neurcuje ani teoreticki moznost’ odvolania komisara v ramci
disciplinarneho konania (ako napr. pri disciplinarnom konani voc&i ustavnym sudcom).

36 pozri &lanok 4 Political Parties, Elections and Referendums Act 2000.
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politickym silam presadit’ kontroly voé&i vladnym stranam. Tento problém
eSte znasobuju dihé funkéné obdobia komisarov.

Ako mozné rieSenie sa nuka dekoncentracia moci rozSirenim okruhu
institucii poskytujucich predvyber parlamentu napr. o prezidenta, predsedu
Ustavného sudu, predsedu Najvy$sieho kontrolného uradu. Ti by
parlamentu (nie vyboru) predkladali zoznam svojich kandidatov, z ktorych
by parlament vyberal komisarov, pripadne by svojich komisarov menovali
sami.

Dalsim moZnym modelom je obsadzovanie komisarov ex-offo zinych
pribuznych uradov — deviati komisari francuzskeho uradu Commission
nationale des comptes de campagne et des financements politiques su
&lenovia réznych pravnych institacii — francuzskej Statnej rady (Conseil
d'Etat), kasaéného sudu a auditného dvora.*” Vyhodou tohto modelu je
dekoncentracia moci pri obsadzovani pozicii ako aj moznost rychleho
vybudovania autority Uradu v pripade, ze ex-offo komisari pozivaju
vaznost vo svojich primarnych funkciach.

5.3 Problémy nerieSené v navrhu

Navrh kdédexu ma niekolko nedostatkov aj v oblastiach, ktoré nepokryva,
alebo pokryva nedostatoCne. Tieto oblasti priblizujeme v nasledujucej Casti:

o Predmet ¢innosti komisie nezahriia kontrolu nad beznymi vydavkami
politickych stran

Dostupné znenie kédexu hovori o kontrole ,financovania vydavkov...na
kampan® (§ 12d). Politicki aktéri maju okrem vydavkov na kampan aj iné
bezné vydavky a reportovacie povinnosti, ktoré by takto ostali nezmenené
— predovSetkym by vyro€né spravy a ultovnictvo bolo nadalej
schvalované politikmi samotnymi. Je potrebné, aby vsetky reportovacie
povinnosti boli plnené primarne voc&i Komisii.

Sucasné znenie navrhu je v rozpore s odporu¢anim GRECO d&islo 4, resp.
prvym bodom vyzvy Transparency.

e Bezodplatné plnenia mimo kampane

Vyzva pozadovala, aby bezodplatné plnenia (nepefiazné prijmy) na
realizaciu stranickych aktivit od tretich oséb boli zverejfiované v rovhakom
rozsahu ako dary. Navrh zakona sice predpoklada evidenciu
bezodplatnych plneni pre aktivitu, pri ktorych je hodnota vysSia ako 100

37 http://lwww.cnccfp.fr/presse/kit/cnccfp_en.pdf .
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eur (§ 22, ods. 7-8), povinnost sa ale vztahuje iba na financovanie
volebnych kampani.

e Regulacia aktivit tretich stran (odporuéanie GRECO ¢islo 3,
poziadavka Transparency cislo 6)

Aktivity tretich stran sa stali suCastou slovenskych predvolebnych
kampani. Napriek neexistencii finanénych limitov na kampaf je plnenie
kampane tretimi stranami pre politické strany jednoduchsie, kedZe nie su
viazané reportovacimi povinnostami na tieto vydavky. Skusenosti zo
zahranigia, obzvlast z USA®, ukazuju na vplyv a potrebu regulacie
vydavkov tretich stran.

Z navrhu kédexu nie je uplne zrejmé, ¢i ma ambiciu aktivity tretich stran
regulovat. Kodex totiz v § 22, ods.1 definuje volebni kampan ako
»akukolvek &innost’ politickej strany, politického hnutia, koalicie politickych
stran alebo politickych hnuti a kandidatov, smerujucu k propagacii ich
¢innosti, cielov a programu®. V tom istom ¢lanku neskér definuje volebnu
kampan a zaregistrované subjekty a uzatvara vetou ,Volebna kampari
vedena inymi subjektmi po zaregistrovani kandidatnych listin a kandidatov
sa zakazuje.”

Strikiné Citanie tohto odstavu by podfa nasho nazoru znamenalo, ze
predvolebnej kampane sa nemdézu zucastnit' iné subjekty ako kandidati.
V pripade ak je na8e Citanie spravne, povazujeme tento zamer
zakonodarcu sa prilis prisny a obmedzujuci slobodu.

Za lepSi model povazujeme povinnost' tretich oséb, ktoré sa aktivne
zapdjaju do predvolebnych aktivit, oznaCovat svoje vyzvy a aktivity
(predovsetkym v médiach) a po skonéeni kampane® predkladat spravu
o vynaloZzenych prostriedkoch podobne systému tretich a registrovanych
tretich stran® vo Velkej Britanii.

% Myslime predovietkym tzv. PAC (Political Action Committees), ktoré vynakladaju velku Gast
celkovych nakladov na kampan. PAC zo zakona nemdzu koordinovat svoje aktivity
s kandidatmi, v praxi je toto obmedzenie bez Zelaného efektu.

% Povinnost reportovat’ o prostriedkoch vynalozenych na politické aktivity sa mbéze vztahovat aj
na aktivity mimo predvolebnej kampane.

40 Pozri ¢lanky 85-89 Political Parties, Elections and Referendums Act 2000.
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6.Predpoklady uspechu dohladoveho
organu na Slovensku

V nasledujucej Casti kratko analyzujeme niektoré predpoklady uspechu moznej
komisie ako nezavislého regulatora volebného rezimu.

Délezitym predpokladom Uuspechu su dostatoéné kapacity nového udradu.
Z dolozky vplyvov ddvodovej spravy*' navrhovaného uradu vyplyva, Ze
navrhovany urad by mal mat’ ro¢ny rozpocet okolo 1,3 miliéna eur, priblizne 33
zamestnancov, z toho 9 komisarov. Zda sa, ze pri spravnom zlozeni uradu to je
dostatoény poc€et zamestnancov pre stanovené funkcie — pre porovhanie,
relativne uspeSnu kontrolu politickych stran v priblizne sedemkrat pocetnejSom
Polsku vykonava 8 stalych zamestnancov.*?

Po druhé, uspech uUradu bude zavisiet aj od volnosti, ktori mu ponechaju
zainteresované strany a od integrity komisarov. Autonémnost’ konania uradu je
délezitejSia o to viac, Ze urad vykonava dohfad nad financovanim regulatorov
(politikov) samotnych. Klu¢ovym faktorom bude to, Ci politické strany svojim
spoloénym konanim umoznia Uradu realnu nezavislost konania a nebudu
neprimerane ovplyviiovat jeho &innost. Nemenej dblezitym faktorom bude aj
osobna integrita a iniciativa Komisie.*

Po bod, kym regulacné kroky Komisie nedosiahnu rézne podania na sud je jej
uspech relativne v jej rukach. V pripadoch (napriklad trestno-pravnych), ked
uspech Komisie bude zavisiet od spoluprace s inymi aktérmi — napr. policiou,
prokuraturou alebo sudmi, bude jej uspech zavisiet aj od ich efektivity a integrity.

Skisenosti za zahranigia, zvlast obzvlast z USA, Kanady a Velkej Britanie*
ukazuju, ze dalSim zfaktorov Uspechu kontroly financovania politiky budu
rozhodnutia sudov, ktoré budu posudzovat a reinterpretovat relevantné pravne
normy a rozhodnutia Uradu. Podobne ako zdrzanlivost politikov pri zasahovani do
Cinnosti Komisie, aj tato dimenzia je mimo dosahu institucionalneho dizajnu.

“ Dovodova sprava je dostupna na www.transparency.sk/download/kodex_predkladacia
sprava.rtf. Dolozka vplyvov sa nachadza na stranach 4-10.

Money, Politics, Power: Corruption Risks in Europe cituje Pol'sko ako priklad dobrej praxe
(Transparency 2012: 26), podobne aj hodnotiaca sprava GRECO.
(http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoEval3(2008)2 Poland Two

EN.pdf) je v tejto oblasti pozitivna, aj ked upozorfiuje na mozné rezervy v personalnom
obsadeni.
3 llustrativny je priklad z Australie, kde sa komisia v jednom bode rozhodla nestihat nedodanie
nakladov na kampan pri stranach a kandidatoch, ktori neuspeli. Viac v Orr 2006: 103,
poznamka 26.
4 Pozri napr. prispevky v &asti 4 a 5 v Ewing, K.D. — Issacharoff, S.: 2006.
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7. Presadenie zmien a limity nadeji

Vychodiskom tejto Studie boli konstatovania, Zze systém kontroly financovania
politiky na Slovensku sa od roku 2004-2005 nikam neposunul. Aj drobné zmeny
ostali bez uspechu. Sprisnenie pravidiel darovania politickym stranam dosiahlo,
ze pre administrativnu naroCnost strany nemaju skoro ziadnych darcov a dary
prijimaju inak. Vaésina odporuéani Transparency® spred desiatich rokov je stale
aktualna. Skandaly ohladom financovania politickych stran ostali nevySetrené, zda
sa, Ze aj pre roztrieStenost, neefektivitu kontrolnych organov alebo jasny konflikt
Zaujmov.

Moznym prispevkom do rieSenia problému, ktory popisala aj tato Studia, je
vytvorenie nezavislého dohladového organu ktory by bol jadrom kontroly
financovania politickych aktivit. Bez funkéného organu, ktory bude schopny
efektivne sledovat financie a reportovacie povinnosti politickych stran nema velky
vyznam venovat' sa precizovaniu technickych aspektov regulacie.

Predstavu o takomto organe mal aj navrh verejne nepublikovaného volebného
kédexu z dielne pracovnej skupiny Daniela LipSica. Napriek zjavnému pokroku
a snahe prispiet k zlepSeniu bol tento navrh nedplny a obmedzenim sa na
volebné kampane malo ambiciéznym. Je vS8ak dobrym zakladom, ktory je mozné
vylepsit.

Kla¢ovou snahou aktérov volajlucich po zmene by malo byt vytvorenie koalicie,
ktora bude pozadovat, aby takyto organ redlne vznikol*®. Okrem mimovladnych
organizacii ako je Transparency International Slovensko alebo Aliancia Fair-Play,
Ci slovenskych expertov voblasti politickych stran askupiny Statnych
zamestnancov, u ktorych zriadenie takéhoto organu ma podporu bude
nevyhnutné ziskat podporu politického establishmentu. Nastrojom pre takuto
podporu by mohli byt odporu¢ania GRECO Rady Eurépy vyzyvajuce k vytvorenie
nezavislého organu ako aj vyzva Transparency International Slovensko
a institutov  INEKO a SGI pred volbami, ktoré podporili vSetky parlamentné
politické strany.

Aj pri pripadnom presadeni v8ak nezavisla komisia nebude vseliekom. Ak jej aj
bude umoznené, aby pracovala bez vonkajSich zasahov, bude odkazana na
spolupracu s policiou, prokuratdrou a sudmi, ktorych vykony v politicky citlivych
situaciach sa ukazali ako problematické. Varovanie Karl-Heinza Nassmachera, ze
»Nikto neméze dufat v uspeSny rezim financovania politiky, ak je Standardom
ignorovanie zakonov, pravidiel arozhodnuti studov**’, je obzvlast v pripade
Slovenska velmi trefné.

*° Sigakova-Beblava, E. — Zemanovigova, D.: 2002.

%z pohladu presaditelnosti opatrenia sa zda vhodné, aby sa aktivity smerujuce k reforme
verejného financovania najskér smerovali k zriadeniu nezavislého organu a az nasledne
sPrl’sneniu povinnosti.

" Nassmacher 2003b, str. 140.
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Prilohy

Tabulka 1: Porovnanie odporuc¢ani GRECO a vyzvy Transparency

Odporuc¢anie GRECO Zdovodnenie Typ opatrenia Bod
vyzvy
Pozadovat od kandidatov do NR SR Kandidati nie su Okruh #3
priznanie vSetkych darov, ktoré v sucasnosti povinni subjektov;
dostali v suvislosti so svojou predkladat spravy reportovanie
politickou €innostou, vratane ich 0 vynaloZenych
zdroja (aspof nad rdmec stanovenej prostriedkoch na kampari.
hranice), povahy a hodnoty) — a
zverejnenie podrobnosti o
vynaloZenych vydavkoch.
Prijat opatrenia na zvysenie Kandidati nie su Okruh #3
transparentnosti prijmov a vydajov v sucasnosti povinni subjektov;
politickych stran a kandidatov na predkladat spravy reportovanie
miestnej a regionalnej urovni (zvlast v | o vynaloZenych
suvislosti s volbami starostov). prostriedkoch na kampari.
Zaviest primerané pravidla Tretie strany, napriklad Okruh #6
zverejfiovania vzniknutych nakladov obdianske zdruzenia alebo | subjektov;
vynaloZenych v suvislosti s volebnou spriaznené osoby reportovanie
kamparnou subjektmi mimo Struktury momentalne nemaju
politickych stran, ktoré su s nimi v Ziadne povinnosti. Politicki
priamom alebo nepriamom vztahu. aktéri sa tak m6zu vyviazat
z0 zodpovednosti
a kontroly politickej
kampane.
(i) Zabezpecit, aby boli vyrocné Vyro¢né spravy su Reportovanie; n/a

spravy politickych stran fahko
dostupné pre verejnost a (ii) ustanovit
Standardizovanu formu (v pripade
potreby i usmernenie) v ktorej by
politické strany predkladali spravy o
volebnej kampani a vyro€né spravy.

momentalne dostupné na
internete; ale v
nestandardizovanom
formate.

Porovnanie zvlast
uctovnych dokladov na
analytickej urovni je takmer
nemozné, nereportuju sa
dolezité udaje, napr. vyska
uroku na poskytnuty aver®

metodika

48 Porovnaj s varovanim v Drgonec 2000:19. Tento udaj je reportovany vo Velkej Britanii

https://pefonline.electoralcommission.org.uk/
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Odporucéanie GRECO Zdoévodnenie Typ opatrenia Bod
vyzvy
Poskytnut osobitnému organu vid' nizSie Kontrola, #1
mandat a zodpovedajuce prostriedky sankcie
na kontrolu a preskimavanie
financovania politickych stran (z
verejnych aj sukromnych zdrojov) a
financovanie volebnych kampani,
vratane financovania kandidatov na
volby a zabezpecit, aby bol tento
organ pri vykone svojej funkcie
nezavisly a nestranny.
Prehodnotit sankcie za porusenie VysSka suc€asnych sankcii Sankcie #7
pravidiel financovania politickych pri nesplneni povinnosti
stran tak, aby boli primerané a nema odstrasujuci
dostato&ne odradzajlice. charakter.”® Je potrebné
ich prehodnotit.
Zabezpedit, aby mechanizmus Vid nizSie Sankcie #1
ukladania sankcii za poruSenie
pravidiel financovania politickych
stran bol nezavisly, nestranny a
ucinny v praxi.
Zabezpecdit poradenstvo a S rozSirenim povinnosti Metodika,
vzdelavanie pre politické strany a a dérazom na lepSie budovanie
kandidatov vo volbach o prisluSnych reportovanie bude kapacit
pravidlach financovania politickych potrebné budovat aj
stran a kampani. interné kapacity politickych
stran.
Ustanovit zodpovednost kandidatom Jednotlivi kandidati nie su Okruh #7
vo volbach za poruSenie pravidiel momentalne zodpovedni subjektov;
financovania politickych stran v za porusenie pravidiel sankcie

sulade s pravidlami, ktoré sa tykaju
politickych stran

financovania kampani,
ktoré sa vztahuju len na
strany.

Prehodnotit potrebu novelizacie
ustanoveni Zakona ¢. 46/1999 o
spbsobe volby prezidenta s ciefom
zvysit transparentnost financovania
kandidatov na funkciu prezidenta (s
cielom zabezpedit, aby pripadné
doplriujuce ustanovenia boli v sulade
so Zakonom 85/2005 Z. z. o
politickych stranach a politickych
hnutiach).

Zjednotenie réznych
volebnych zdkonov do
jedného vratane vytvorenia
analogickych povinnosti
tykajucich sa financovania
politickych aktivit.

Reportovanie

Zdroj: autor

49V sucasnosti aplikovatelné sankcie su nizke pokuty za nesplnenie si reportovacich
povinnosti, prepadnutie daru a pokuta vo vyske jeho dvojnasobku a pozastavenie dotacii zo

Statneho rozpoctu.
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Tabulka 2: Body Vyzvy nad ramec odporiéani GRECO

Cislo bodu vyzvy

Zdovodnenie

Typ opatrenia

(2) Vytvorenie mechanizmu na
podporu ziskavania darov od
vacsieho poctu pravnickych oséb
alebo fyzickych oséb, napriklad
viazanim Casti Statnych prispevkov na
deklarované nestatne.

Politické strany ziskavaju viac nez
80% svojich deklarovanych prijmov
z rdznych Statnych dotécii.

PriliSna dostupnost a zavislost na
Statnych prostriedkoch méze
spbsobovat este vacsie
rozvolnenie vztahov medzi voli¢mi
a politickymi stranami, ktoré nie su
nutené vyhladavat prispevky.

Zdroje
financovania

(4) Spresnenie majetkovych priznani
politikov a doplnit’ aj o deklarovanie
ich zaujmov.

Sucasny rezim majetkovych
priznani je neuspokojivy

a neumozriuje verejnu kontrolu.
Formular je nedostatoCne detailny,
nesleduje napr. hodnotu majetku.

Reportovanie,
metodika

(5) Zaviest centralnu evidenciu
prijmov a vydavkov politickych stran a
dennu aktualizaciu udajov.

Centralnu evidenciu by prevadzkovala
inStitucia pre dohlad a kontrolu nad
financovanim politickych stran.

Informacie o hospodareni
politickych stran su v su¢asnosti
oneskorené a prili§ agregované.

Podiel verejnych prostriedkov na
rozpoctoch politickych stran

a potreba transparentnosti je
doévodom pre zavedenie
transparentného uctovnictva.

Reportovanie,
transparentnost

Zdroj: autor

Tabulka 3: Dovera v institacie 2003-2010 podl'a Eurobarometra

Krajina/Dimenzia Pravny systém Parlament |Policia |Politické strany
Ceska republika  34% 17% 40%  [12%

Priemer EU 47% 35% 64% [18%

Nemecko 59% 40% 80%  [19%

Madarsko 45% 26% 53%  [15%

Polsko 29% 13% 48% (8%

Slovensko 29% 33% 36%  [14%

Velka Britania 50% 31% 69% [15%

Priemer 42% 28% 56%  [14%

Zdroj: http://ec.europa.eu/public opinion/cf/index en.cfm, kalkulacie autor
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