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1 Uvop

formu systému financovani politickych stran. V roce 2011 zverej-

nila skupina statdh GRECO! zpravu, ktera vyjmenovava celou fadu
nedostatkil v oblasti transparentnosti financovani ceskych politickych
stran. Zprava kritizuje naptiklad absenci nezavislych monitorovacich me-
chanism1, nizkou droven sdélovani informaci o vydajich na kampané nebo
nedostate¢né zajisténi snadného pristupu verejnosti k informacim o da-
rech politickym stranam.? Zlepseni systému financovani politickych stran
je rovnéz soucasti protikorupé¢ni strategie Ceské vlady. Prestoze je zjevné,
ze zasadni reformy v této oblasti jsou zcela nezbytné, je k dispozici velmi
malo analyz, které by podrobné popisovaly, jak fesit konkrétni problémy
soucasné legislativy, a které by zaroven nabizely komplexni soubor vhod-
nych opatfeni. Nasim cilem je pravé toto nabidnout.

- .
uéinm’r boj proti korupci v Ceské republice vyzaduje komplexni re-

Predkladana analyza posuzuje nékteré z nejnaléhavéjsich problémi v oblasti
financovani politickych stran a moznosti jejich feseni, zejména v souvislosti
s navrhovanym zdkonem o vefejném dohledu nad hospodarenim politic-
kych stran a politickych hnuti a souvisejici novelou zakona ¢. 424/1991 Sb.,
o sdruzovani v politickych stranach a v politickych hnutich. Tyto navrhy se
sice snazi postihnout nékteré z klicovych problémi v dané oblasti, napt. do-
hled nad financovanim stran, avSak nezaméiuji se na vSechny aspekty. Nase
analyza se proto zabyva $irsi skalou problémt, poukazuje na zkuSenosti
s feSenim téchto otazek z jinych zemi a predklada prakticka a proveditelna
feseni, kterd mohou byt v Ceské republice i¢inna.

Tato analyza je vysledkem intenzivni spoluprace a konsensu Ekologického
pravniho servisu, Transparency International - Ceska republika a Sociolo-
gického ustavu Akademie véd Ceské republiky. Nase spolecné usili vychazi
z presvédceni, Ze uc¢inna protikorupcni politika vyzaduje nejen angazma
organizaci obcanské spolecnosti a vefejnopravnich instituci, ale ze se tyto

1 Poslanim skupiny GRECO (Skupina stati proti korupci v ramci Rady Evropy;
Ceska republika se pfipojila v roce 2002) je monitorovat a vyhodnocovat, jak jeji
clenské staty postupuji v boji s korupci. Skupina GRECO identifikovala trans-
parentnost financovani politickych stran jako jednu z hlavnich problémovych
oblasti protikorup¢ni politiky. V dubnu 2011 zvefejnila hodnotici zpravu o trans-
parentnosti financovani politickych stran v Ceské republice.

2 GRECO 2011.
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instituce musi spolecné shodnout na tom, jaké jsou nejdilezitéjsi a neju-
¢innéjsi principy reformy, a zajistit tak spolecnou myslenkovou platformu,
z niz by mohli politici a statni ufednici pti tvorbé politik cerpat.

Zvysovani transparentnosti financovani politickych stran by mélo byt
povazovano za jednu z nejnaléhavéjsich otazek, kterymi by se ¢eska vlada
méla zabyvat. Vedou k tomu tfi hlavni divody. Za prvé je zde problém nizké
transparentnosti v oblasti darii politickym stranam. V soucasné situaci jde
o0 jedno z nejvétsich rizik z hlediska narodni bezpecnosti této zemé. Vzhle-
dem k vyuzivani listinnych akcii na majitele neni mozné s urcitosti zjistit,
kdo ve skute¢nosti podporuje nase politické predstavitele. Existuje riziko,
Ze miiZe jit i o osoby zapojené do organizovaného zloc¢inu. Ceské politické
strany také prijimaji dary od zahranicnich spole¢nosti, coz s sebou nese
dalsi bezpecnostni rizika. Politické strany mohou také vlastnit podniky,
které jsou jeSté méné transparentni nez politické strany samé. Takovéto
podniky mohou fungovat jako prostrednici pro pfedavani financ¢nich pro-
sttedklit vénovanych politickym stranam anonymnimi darci. Doporuceni
obsazena v této analyze usiluji o zdsadni omezeni popsanych bezpecnost-
nich rizik.

Za druhé, ucinna reforma v oblasti financovani politickych stran je na-
léhava i z toho dtvodu, ze muze prispét k opétovnému ziskani davéry
fadovych obcanti v cesky politicky systém. Nedtvéra obcani mutze mit
velmi nebezpecné diisledky, protoze miize voli¢e dovést az k podpore extré-
mistickych politickych stran. K posileni divéry obc¢ant v politicky systém
a politické strany nedojde, dokud vefejnost nebude presvédcena o tom, ze
financovani stran je transparentni. Zprtthlednénim systému financovani
politickych stran se také zvysi pravdépodobnost, Ze obcané budou ve vétsi
mife poskytovat stranam dary.

Za treti, reforma systému financovani politickych stran muze ziroven
dosahnout vyrazného posunu v ,pravidlech hry“ a dosahnout tak vétsiho
uc¢inku nez dosavadni protikorupéni opatfeni. Ceské vlady bojuji s ko-
rupci jiz mnoho let, pfesto se vnimani miry korupce v oblasti financovani
politickych stran nezlepsuje, ba naopak zhorsuje. Odbornici poukazuji
na to, ze vychodisko z tohoto problému nespociva v sérii dil¢ich feseni,
ale v zasadnich protikorupcnich reformach, které by podstatné zménily
zpusob fungovani politiky. Podle jednoho predniho odbornika ,,endemicka
korupce neni jakousi vadou, kterou lze napravit snadnym technickym fese-
nim. Jde o zpiisob, jakym systém funguje, a korupce je hluboce zakofenéna
v normach a ocekavéanich politického a spole¢enského zivota. K tomu, aby
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byla sniZzena na méné destruktivni tiroven - a na této urovni zistala -, je
zapotrebi revolucni zmény instituci” (Diamond 2007:119). Také dalsi odbor-
nici jsou v oblasti protikorup¢ni politiky zastanci pristupu ,velkého tresku®
(napf. Rothstein 2007).

Komplexni reforma financovani stran, spojena s reformami lobbingu,
zadavani verejnych zakazek a dalSich oblasti, by predstavovala zasadni
zlepeni transparentnosti a legitimity demokratickych instituci v Ceské
republice. V této souvislosti je tfeba poznamenat, Ze pravidla pro financo-
vani politickych stran, jejich icetnictvi a vykazovani pfijmti a vydaji musi
pokryvat vSechny dil¢i prvky. Pouze komplexni tiprava, ktera zaplni mezery
v dosavadnim pravnim ramci, aniz by vytvorila mezery nové, totiz pfinese
skutecné zlepseni soucasného stavu financovani politickych stran.

Nase analyza ve své tvodni casti (kapitola 2) podrobné rozebira konkrétni
existujici problémy v systému financovani politickych stran. Posléze (v ka-
pitolach 3-8) pfinasime rozbor soucasného stavu a doporuceni k feSeni
problémt v nasledujicich oblastech: regulace pfijimani dardi, hospodareni
pravnickych osob s majetkovou tcasti politickych stran, volebni kampané
a jejich regulace, vefejny pfistup k idajlim o financovani politickych stran,
kontrola a sankce. Doporuceni, ktera predkladame, jsou zaloZena na osvéd-
cenych postupech ze zahranici, na doporucenich mezinarodnich instituci,
jichz je Ceska republika ¢lenem, a na vlastnich odbornych znalostech
z oblasti prava a vefejné politiky, které aplikujeme s ohledem na specifika
soucasné situace v Ceské republice.

FINANCOVAN{ POLITICKYCH STRAN V CESKE REPUBLICE A POTREBNE ZMENY REGULACE
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2 DEFINICE PROBLEMU

a potfebnosti kvalitnéjsi regulace financovani politickych stran

a hnuti se shoduji vSechny subjekty, které se k problematice vyjad-

ruji, véetné mezinarodnich instituci jako je skupina stati GRECO.
Pro nalezeni nejlepsiho mozného a zaroven funkcéniho a efektivniho feseni
je nezbytné si nejprve velmi presné vymezit, jaky problém fesime, a iden-
tifikovat jeho pric¢iny a dasledky. Pouze na kvalitné strukturovaném a de-
finovaném problému Ize stavét feSeni a rozhodovat o vybéru jeho variant.

V Ceské republice - podobné jako ve vétsiné statil - existuje smideny sys-
tém financovani stran, ktery kombinuje statni i soukromé piijmy. Potteba
regulovani a existence pravidel pro financovani politickych stran vychazi
z principu zastupitelské demokracie, kdy zvolené politické strany na za-
kladé legitimity ziskané ve volbach rozhoduji o spravé véci verejnych. Tuto
myslenkovou souslednost, ktera stoji v pozadi tvorby pravidel pro finan-
covani politickych stran a zajmu o naslednou kontrolu jejich dodrzovani,
znazornuje nasledujici diagram (obrazek 1).

Obr. T Znazornéni pricin zajmu o kontrolu financovani politickych stran

Politické strany

svolebnim ziskem Stat a obcané maji
Vznik a fungovani Legitimita nad stanovenou zajem na kontrole
politickych stran _} vladnout vzesla _} hranici ziskaji _} nakladani se
s cilem prosazovat z demokratickych statni prispévky statnimi prispévky
zajmy obcand. voleb. pro podporu své a kontrole hospo-
vefejné prospésné dafeni stran.
cinnosti.

Autor: Magdaléna Klimesova

Pfi tvorbé pravidel se tedy vychazi z predpokladu, ze politické strany za-
stupuji zajmy obcanti a rozhoduji o politickych opatfenich. Na tuto ¢innost
ziskavaji statni podporu. Ob¢ané proto maji pravo pozadovat informace
o tom, jak strany nakladaji se statnimi ptispévky, ale také o tom, jak jsou
strany, které rozhoduji o politickych zalezZitostech, financovany, od koho
pfijimaji dary a zda na zakladé téchto darti neposkytuji na oplatku sluzby
v podobé ovliviiovani politiky za tcelem prosazeni nikoli vefejnych, ale
partikularnich zajmd.
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Situace kolem pravidel a predevsim praxe financovani stran v Ceské re-
publice je podrobovana kritice ze vSech stran. Ze jde o kritiku zaslouzenou,
doklada nasledujici kapitola.

2.7 VYMEZENi A STRUKTURACE PROBLEMU

Ustfednim problémem, ktery stal i v pozadi vytvofeni navrhu predkladané
legislativy (zakon o vefejném dohledu nad hospodatenim politickych stran
a politickych hnuti a novela zakona ¢. 424/1991 Sb., o sdruzovani v politic-
kych stranach a v politickych hnutich), je netransparentnost financovani
politickych stran. Existenci tohoto problému doklada cela fada dvéryhod-
nych dat a vyzkumi, ale také medializovanych korup¢nich kauz, a shoduji
se na ni i vSechny vyznamné politické strany. Nespokojenost s pfetrvavaji-
cim stavem ovSem nevykazuji pouze ob¢ané, tuzemsti odbornici a zastupci
obcanského sektoru, ale také mezinarodni instituce.

Identifikaci klicového problému rozsifime a podrobné znazornime v na-

sledujicim stromu problém1, ktery prehledné systematizuje pficiny a di-
sledky netransparentnosti financovani stran (obrazek 2).
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Obr. 2 Strom problému
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Pfi¢iny a dusledky

Uvedené grafické znazornéni pfic¢in a dtsledkii netransparentniho finan-
covani politickych stran ve stromu probléma pfedstavuje zakladni nedo-
statky, které stoji v pozadi celého systému. Jsou jimi predevSim mezery
v systému regulace (neefektivni kontrola a sankce, spolu se zatemnova-
nim pravidel), ale také snahy o ziskani moci k ovladnuti dtlezitych pozic
s rozhodovacimi pravomocemi (pfedevsim nad financnimi prostiedky)
spojené s prilis vysokou roli penéz v dnesnim politickém Zivoté. Piehnana
role penéz a jejich stale vnimany nedostatek souvisi predevsim s nesmirné
drahymi pfedvolebnimi marketingovymi kampanémi. Problému se dotyka
také podezrieni na tzv. Cerné financovani spojené s nelegalnimi finan¢nimi
machinacemi. Soucasny stav ovliviuje také obchazeni pravidel, které je
posileno snizenou moralkou u fady politikii a osob ze stranickych struk-
tur, v kombinaci s absenci strachu z postihu, ktery souvisi s neefektivni
kontrolou.

Netransparentni systém, ktery nyni v Ceské republice ptevlada, umoziiuje
bujeni korupc¢niho jednani a systematizaci podezfelych a skrytych financ¢-
nich tok, privatizaci politiky a rozsahly logrolling®. Zaroven se kviili tomu,
ze nejsou k dispozici kvalitni informace o financovani, omezuje moznost
kontroly, ktera je dale snizovana aktivni snahou kontrole a ptipadnému
vysetfovani zabranit. Vysledkem je ztrata dtivéry obcant jak v parlamentni
strany, tak v kone¢ném disledku v zastupitelskou demokracii jako ta-
kovou. Vznikd tim zdsadni riziko, Ze vefejnost se v dusledku této koroze
demokracie prikloni k jednoduchym ,fesenim* a extrémistickym stranam.

Hlavni problémy soucasného stavu definujeme takto:

Nedostatecna pravidla pro ptijmy a vydaje politickych stran

»  Nedostatecna pravidla pro ocenéni a vykazovani nepenéznich dart.

»  Umoznéni praxe rozepisovani darti pod ¢leny stran a neexistence defi-
nice ¢lenského prispévku; zaménovani darti od clenti stran za clenské

pfispévky a souvisejici nedostatecné zverejnovani informaci ve vyroc-
nich zpravach.

3 Logrolling oznacuje jev, kdy je politik (¢i osoba v mocenském rozhodovacim po-
staveni) ochotny za tiplatu rozhodovat ve prospéch svych ,sponzorti“.
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»  Problém ,kupovani“ mist na kandidatni listiné za poskytnuté dary
od clend strany.

»  Schazejici informace o hospodateni obchodnich spole¢nosti spolu/
vlastnénych stranami.

» Nedostate¢na pravidla pro samostatné kandidaty, respektive kandi-
daty majici kampan nezavislou na kampani politické strany.

Nedostatecna vypovidaci hodnota financnich zprav a extrémné omezeny
pristup k informacim o hospodareni

»  Vyrazné problematicky piistup k finan¢nim zpravam o hospodareni
politickych stran a financovani kampani.

» Nizka droven podrobnosti informaci poskytovanych ve vyrocnich
zpravach, predevsim informaci o ptijmech, vydajich, beztplatnych
plnénich, ptijckach a cash flow politickych stran.

» Nedostate¢né informace o darcich, predevsim o pravnickych osobach
a o strukture jejich vlastnikt (zda jsou spolu/vlastnéné zahrani¢nimi

subjekty ¢i obcany), a o ptivodu dartl.

»  Nekvalitni data ve zvefejnovanych zpravach o financovani volebnich
kampani.

»  Neexistence centralizovanych elektronickych informaci o financovani
stran.

»  Nizka frekvence zvefejnovani tidajii o darech, pfedevsim v obdobi vo-
lebnich kampani.

»  Nekvalitné zpracované financni zpravy, u nichz nesedi zakladni tidaje.

FINANCOVAN{ POLITICKYCH STRAN V CESKE REPUBLICE A POTREBNE ZMENY REGULACE
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Absence nezavislé a funkc¢ni kontroly a sank¢niho systému

»  Neexistence nezavislého a efektivniho mechanismu pro monitorovani
a kontrolu financovani politickych stran a volebnich kampani.

»  Nezajisténi skute¢né nezavislosti auditora.

»  Absence obsahové kontroly a ne-
feseni nepresnosti ve finan¢nich

zpravach. Global Integrity Report:

Z celkem 23 sledovanych katego-
rii dopadla nejhire kategorie ,fi-
nancovani politickych stran; kte-

ra ziskala neuvéritelnych 16 bodi
>  Naprosto nedostatecna kontrola .4 100 moznych (T 2011:31).

ucetnich zavérek a financ¢nich
zprav z kampani.

» NefesSeni podezieni a podnétil
ze strany médii a vefejnosti.

»  Nedostate¢ny a nepruzny sankcni systém.

Vyse uvedené problémy (predevsim ty ze stromu problémd, které pfiblizuji
genezi a fetézeni pricin a disledkti soucasné situace) jsou rozsahlé a zasa-
huji do fady oblasti. V pozadi stoji mnohdy stav politické kultury v dnesni
Ceské republice. Netvrdime, e veskeré uvedené problémy je mozné vytesit
legislativné. Navzdory tomu robustni zdkon a ptredevsim jim zfizené in-
stituce a zména regulace smérem k posileni efektivni a nezavislé kontroly
mohou velmi vyrazné zmeénit panujici netransparentni prostiedi.

Kritika ze strany odbornych instituci

Problém dokladaji nejen kauzy v médiich ¢i vyroky politikd, ale i cetné vy-
zkumy a analyzy. Nejvyraznéjsim aktivnim kritikem z mezinarodni scény
je skupina statii GRECO,* podle nizZ ma systém financovani stran a hnuti
ztetelné nedostatky, a to predevsim v oblasti transparentnosti a kontroly.
GRECO proto doporucuje zptisnit ¢i zavést nova pravidla pro vykazovani,

*  Posledni hodnotici zprava GRECO z roku 2011 tvrdé kritizovala aktualni situaci
a zaroven poskytla soubor doporuceni. Termin pro odevzdani pribézné zpravy
o pokroku v této oblasti je 30. 10. 2012.

> GRECO 2011:16.
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kontrolu, ¢lenské prispévky, poskytovani darti a ptijcek, zvefejnovat zpravy
o financovani tak, aby k nim vefejnost méla snadny pristup, aj.

Hloubku problému dokladaji také vysledky studie Systém narodni integrity,
kterou zpracovala Transparency International - Ceska republika (TI). Podle
této studie politické strany vykazuji v ramci vlastni spravy pouhou tfetinu
mozného bodového zisku (33 bodti ze 100). V hodnoceni praxe v oblastech
transparentnost, odpovédnost a skladani uct a integrita ziskaly strany
dokonce pouhych 25 procent (tzn. ze 75 procent nenaplnuji potencialni roli
v posilovani své integrity a potazmo integrity naseho statu).

Na zavaznost problému upozornuji také vysledky vyzkumu Global Corrup-
tion Barometer provedeného v obdobi 2010/2011.¢ Podle respondentti jsou
nejzkorumpované;jsi instituci ve staté politické strany a pravé ony akumu-
luji a vytvareji nejvice korupéniho jednani. Na stupnici 1 az 5 (,zcela bez
korupce az ,extrémni rozsifeni korupce“) dosahly politické strany hodnoty
3,8 (za nimi v hodnoceni nasleduji itednici a parlament).

Podobneé silné negativni vysledky pfinesl dalsi mezinarodni vyzkum, Global
Integrity Report, z roku 2010. Z celkem 23 sledovanych kategorii dopadla
nejhtife kategorie ,financovani politickych stran; ktera ziskala neuvéritel-
nych 16 bodl ze 100 moznych (TI 2011:31).

Z podrobné analyzy prehledu pfijmii politickych stran za obdobi 2006-2011,
kterou zpracovali Eliska Waldova a Michael L. Smith, vysla najevo fada
alarmujicich nesrovnalosti, v¢etné zakladnich matematickych chyb pii sci-
tani. Tabulka 1 uvadi naptiklad piehled nesrovnalosti znazornujici rozdily
souctll stranami uvadénych pfijmi v daném kalendainim roce. ,Ve vSech
piipadech je mozné pouze spekulovat nad dtivodem tohoto rozdilu, nebot
podrobnéjsi tidaje uvedeny ve zpravé nejsou. Pouze v jednom piipade,
konkrétné u CSSD v roce 2006, je identifikovatelny pravdépodobny pii-
vod rozdilu. Rozdil 110 miliontl je Gvér, ktery CSSD v daném roce obdrzela
a do souctu pfijmti ho nezahrnula. Tyto naprosto ziejmé nesrovnalosti
staré i nékolik let nebyly doposud sou¢asnym dohledovym organem jakkoli
napadeny, ackoliv se jedna o zfejmé nesplnéni zdkonnych povinnosti; ko-
mentuje vysledky analyzy EliSka Waldova.

¢ Vyzkum provadéla mezinarodni protikorupcéni neziskova organizace Transpa-
rency International.
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Kritika ze strany politikd

V soucasnosti se vyjadiuji vsechny parlamentni politické strany v tom smyslu,
ze stavajici systém je nedostatecny a je tieba jej upravit. Problém je vyslovné

pojmenovan také v protiko-
rupcni strategii vlady na roky
2011 4 2012.

V nazorech na konkrétni
kroky, které by mély soucas-
nou situaci zlepsit, se ovsem
politici pomérné lisi.’

2.2 CiLOVY STAV

Neexistuje univerzalni sys-
tém regulace financovani
politickych stran,® regulacni
ramec musi vzdy respekto-
vat kontext daného stitu.
V této analyze predkladame
soubor opatreni, kterd maji
vyrazny potencial problé-
movou situaci resit a zame-

Strategie vlady v boji proti korupci

na obdobilet 2011 a2012:

V pripadé kontroly nakladani s financni-
mi prostfedky politickych stran je za nej-
vétsi nedostatek povazovan nedostatek
transparentnosti. Vzhledem ke struktu-
fe vyrocnich zprav neni mozné zjistit, jak
skutecné strana hospodafi se svymi fi-
nanénimi prostredky, predevsim vydaje
jsou uvadény velice obecné. Poslanecka
snémovna kontroluje pouze Gplnost vy-
rocnich zprav, navic se v tomto pfipadé
nemuze jednat o nezavisly dohled. Veli-
ce kritizovanou skutecnosti je, ze audi-
tory si kazda strana vybira sama. (Vlada
CR2011:52)

zit aktualni, zcela nedostate¢né praxi, jez napomaha privatizaci politiky
a z nejvyssich pater iniciované systémové korupci.

Pfi vytvareni novych pravidel je ale zasadni identifikovat, kam se chceme
dostat. Cilovy stav podle odbornych nestatnich organizaci znazornuje na-
sledujici diagram (obrazek 3).

7 Rozbor postoju jednotlivych parlamentnich stran je k dispozici v analyze Re-
spekt institutu dostupné z WWW: < http://www.respektinstitut.cz/wp-content/
uploads/2011/11/Aktualizovana-analyza-kauzy-SFZP-Respekt-institut.pdf> (13. 6.
2012).

8 Viz IDEA 2003:10.
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3 REGULACE PRIJiIMANI DARU

této kapitole se zaméfujeme na konkrétni opatfeni, ktera se tykaji

upravy piijimani dart. Poskytovani dard politickym stranam patti

mezi zakladni moznosti ptimé podpory politiky ze strany obcanii
a soukromé poskytovani dart politickym stranam ma v demokracii své
nezastupitelné misto. Nekritizujeme otazku statnich prispévk, protoze ac¢
jsou v porovnani se zahrani¢nimi staty vysoké, je objektivni potfebou, aby
politické strany prijmy meély, statni prispévky na jejich vefejnou c¢innost
maji své opodstatnéni a existuje divodna obava, ze pfi snizeni statnich
dotaci by strany hledaly finance jinde, coz by mohlo dale posilit korup¢ni
prostiedi.® Pokud ale maji zlistat statni pfispévky ve stavajici vysi, je treba
nejen diirazné kontrolovat nakladani s témito statem poskytovanymi pro-
stiedky, ale také zamezit netransparentnimu financovani a neprithlednym
vazbam mezi politickymi stranami a soukromymi podnikatelskymi sub-
jekty a zastupci byznysu s partikularnimi zajmy.

3.1 ZAKAZ PRIJiMANi DARU A BEZUPLATNYCH PLNENi
OD PRAVNICKYCH OSOB

e N

Teze: Pravnické osoby nemaji volebni pravo, nerozhoduji proto o za-
stupitelich a neexistuje objektivni diivod, pro¢ by mély mit moZnost
poskytovat stranim dary. Tato moZnost ma naleZzet obéanam, tedy
fyzickym osobam s vlastnim politickym postojem. Pro prosazovani za-
jmi mohou pravnické osoby vyuzivat transparentni lobbing.

- J

Uvod do problému

Politické strany mohou pfijimat dary™ a soucasti vyrocni financni zpravy
politické strany musi byt pfehled o darech a darcich.” Tento piehled musi

Vtéto otazce nepanuje mezi odborniky shoda a je mozné se k ni jesté v budoucnu
vratit. Vhodné by bylo zvazit zménu zptisobu prerozdélovani statnich prispévkd,
jejichz prepocet je nevyhodny pro malé strany. Nedoporuc¢ujeme ovSem tiplné
zruSeni statnich prispévki.

10 Podle ustanoveni § 17 odst. 4 pism. d) zakona ¢. 424/1991 Sb., o sdruzovani v poli-
tickych stranach a v politickych hnutich, ve znéni pozdéjsich predpist (dale jen
,ZSPS*).

1 Podle ustanoveni § 18 odst. 1 pism. d) ZSPS.
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obsahovat uvedeni vySe penézniho daru a dale idaje, podle nichz mtize byt
darce identifikovan, bez ohledu na hodnotu poskytnutého daru. Anony-
mita darce je tedy de iure vyloucena. Politické strany nesmi pfijmout dary
a beztplatna plnéni od urcitych v zdkoné uvedenych subjektii, pfevazné
od statu nebo od tzemnich samospravnych celki.? Politické strany vsak
mohou piijimat dary a bezuplatna plnéni od ostatnich pravnickych osob,
vcetné obchodnich spolecnosti s nejasnou vlastnickou strukturou. Sou-
Casna pravni tiprava obsahuje i dalsi mezeru, kdyz zakazuje darovani prav-
nickym osobam s urcitou majetkovou tcasti statu ¢i obce, nezakazuje vsak
pfijimat dary a beztiplatna plnéni od pravnickych osob s majetkovou ticasti
kraje, coz podkopava zavedeny systém financovani stran staitem za pfedem
jasné danych pravidel dle vysledku dosazeného ve volbach a zastavanych
vefejnych pozic.”® Zakaz prijimani dar od obecné prospésnych spolecnosti
lze obejit zaloZenim nadace v zahranici.

Kritika

Dary a beztplatna plnéni poskytované pravnickymi osobami politickym
stranam pfedstavuji riziko z divodu mozného uplaceni stran (nebo kon-
krétnich politikl1) tak, aby podporovaly rozhodnuti a legislativu vyhodnou
pro danou firmu nebo hospodafsky sektor.* Darovani skrze pravnické
osoby je také zpiisobem, jak de facto anonymné poskytovat politickému
subjektu prostredky, které mohou mit povahu odmény, platby za politické
rozhodnuti nebo jiného typu ,politické sluzby“. Pravé proto je treba tyto
dary bud peclivé kontrolovat (jak to déla vétsina vyspélych statli), nebo
v zavislosti na situaci v dané zemi ptijmout restriktivni omezeni.

Oficialni podily pfijmi stran ziskanych od pravnickych osob jsou objemové
nejvétsi u ODS a CSSD, podil téchto darti na celkovych ptijmech stran oviem
neni pfilis vysoky - kumulativni sumy za obdobi 2006-2010 ukazuji na nej-

2 Podle ustanoveni § 19 ZSPS.

3 Jedna se tedy o mezeru v platné pravni tipraveé, kterou doporucujeme vytesit pfi-
jetim opatfeni, které zamezi pfijimani darti i od téchto pravnickych osob.

4 Tento proces oznacuje termin ,logrolling” Jako priklad lze uvést kauzu ,milion
za zakon; kdy figurant MF Dnes nabizel zastupciim politickych stran poskytnuti
jednoho milionu korun za ovlivnéni loterijniho zadkona. Vét$ina stran o navrhu
vyjednavala. Nejdale se dostala KSCM, za kterou Jiti Dolejs dojednaval po-
drobnosti fingované inzerce v Halé novinach. Vice viz WWW: <http://zpravy.
idnes.cz/vyzkousel-jsem-politiky-co-vsechno-udelaji-za-milion-pd2-/domaci.
aspx?c=A090927_120306_domaci_jan> (24. 7. 2012).
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vyssi, 12% podil u TOP 09.” Pokud by ale dobte fungovala kontrola, podle
dostupnych indicii by se mohlo ukazat, ze realita je ponékud odlisna. Mezi
fadou podezieni o ¢erném financovani stran' pfednesl v tomto sméru nej-
zavaznéjsi obvinéni predseda TOP o9 Karel Schwarzenberg, kdyz oteviené
v médiich prohlasil, Ze ,je vefejnym tajemstvim v této republice, e CEZ
tady financoval politické strany“.” Financovani ze strany CEZ by bylo v roz-
poru se zakonem a pochopitelné se tedy nevyskytuje v zadném vytictovani.

Velmi snadno lze obchazet zakaz poskytovani darii zahrani¢nimi pravnic-
kymi osobami, nebot zakladani dcefinych spolecnosti (fetézeni vlastnictvi)
¢i uzivani netransparentnich forem majetkové ucasti znemoznuje hodno-
vérné dolozit, Ze tuzemska pravnicka osoba neni vlastnéna zahrani¢ni prav-
nickou osobou. Podle vyroc¢nich zprav ¢eskych politickych stran obdrzely
tyto strany za obdobi 2006-2010 od pravnickych osob se zahrani¢nim vlast-
nikem celkem 23,8 mil. K¢.'® Dar tohoto typu piijaly v uvedeném obdobi
vsechny velké politické strany, coz je velmi problematické jak z pravniho
a etického hlediska, tak s ohledem na bezpecnostni rizika netransparent-
niho ovliviiovani ceské politiky zahrani¢nimi subjekty.”

Dnesni podminky umoznuji dokonce financovani ze strany subjektfi s ano-
nymni vlastnickou strukturou. Klicovym problémem je zde moznost skryt
skute¢ného sponzora. Poskytovani dart skrze pravnické osoby s nezna-
mymi majiteli je podezielé jednani a zaroven jde o ohroZzeni nezavislosti
stran, ale také o bezpec¢nostni riziko.?

Ceska pravni uprava nezakazuje poskytovani darii od firem, které ziskavaji
finance od statu napft. ve vefejnych zakazkach ¢i podobnych kontraktech.
Tato omezeni jsou pritom v zahrani¢i pomérné bézna (viz nize). Aktualni
regulace umoznuje stranam piijimat dary i od spolec¢nosti s majetkovou

> Vice o tomto v analyze Waldova, Smith 2012.

6 Mezi poslednimi napt. v kauze spojené s Pavlem Drobilem (a Stitnim fondem
zivotniho prostiedi) ¢i s Davidem Rathem.

7 Karel Schwarzenberg, Aktudlné.cz, 29. 9. 2011. Dostupné z WWW: <http://aktu-
alne.centrum.cz/domaci/politika/clanek.phtml?id=715678> (14. 6. 2012).

8 Vice o tomto v analyze Waldova, Smith 2012.
¥ Tamtéz.

20 Dary od firem s anonymnimi akciemi pfijimala napt. strana Véci vefejné. Vice viz
Rovensky 2012.
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ucasti samosprav.! Logika platného déleni pfijma stoji na oddéleni statni
podpory urcované pomoci pfesnych vypoctti od darti od obcani a na statu
nezavislych pravnickych osob. Prijimani darii od firem (spolu)vlastnénych
samospravami tomuto jednoznac¢né odporuje.?

Dalsim problémem jsou beziplatna plnéni, ktera nejsou dostatecné vyka-
zovana a vytvareji vyznamny prostor pro podezielé manipulace (predevsim
v souvislosti s pfedvolebnimi reklamnimi kampanémi). Lze uvést i souvi-
sejici problém tzv. kiizového financovani, kdy urcity subjekt zaplati sluzbu,
kterou u dodavatele nevyuzije on sam, ale politicka strana.

Neptimé financovani politické strany soukromymi pravnickymi osobami,
napf. formou skryté reklamy v médiich, slev na najmu budov, zvyhodné-
ného pronajmu plakatovych ploch, zvyhodnénych ptijcek, dlouhodobych
vyplijcek a podobné, je nejméné transparentni a zakon takové postupy
nepredvida, a tedy ani nereguluje.

Dalsi moznosti, jak obchazet piisna pravidla pro darovani politickym stra-
nam, je vyuzivat obchodnich spolecnosti s majetkovou ucasti politické
strany (namisto politické strané sponzor vénuje dar danou stranou ,vlast-
néné“ obchodni spolecnosti).

Nize navrhovany zakaz by fesil také otazku podezteni na prijmy od sub-
jektd s nejasnou majetkovou strukturou.

Zahraniéni zkusenost

Pohled do zahranici ukazuje, ze poskytovani darti od pravnickych osob je
v fadé zemi bud vyrazné omezeno, nebo zcela zakazano. Uplny zikaz finan-
covani politickych stran skrz dary od pravnickych osob plati v soucasnosti
v deseti evropskych zemich (viz tabulka 2). Zakaz se vztahuje na veskeré
pravnické osoby, tedy firmy, sdruzeni, nadace, nabozenské instituce a dalsi
subjekty.

V nékterych statech, kde neplati vSeobecny zakaz prijimani darti od prav-
nickych osob, se existujici zakaz vztahuje predevsim ¢i vylu¢né na medialni

2 Dary stranam poskytly napf. spolec¢nosti Technické sluzby Moravska Trebova,
s.r.0., Technické sluzby Stochov, s.r.0. a Technis Kojetin, s.r.o.

2V aktudlné platné pravni tpravé plati zikaz poskytovani dar od téchto firem
u subjektt, které stat ¢i samosprava ovlada z vice nez 10 %.
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agentury a média, nebo je zakazano pfijimat dary od spolecnosti, které dis-
ponuji statnim kapitalem ¢i ziskavaji statni zakazky. Takovy zdkaz se tyka
konkrétné napt. Albanie, Bosny a Hercegoviny, Cerné Hory a Srbska.

Tab. 2 Platnost zakazu poskytovani dara od pravnickych osob
v evropskych statech

Region Neplati aplny zakaz Plati iplny zdkaz  Pocet zemi
(mazZe platit éasteény) celkem
Vychodni 7 (70 %): Bé&lorusko, CR, Madarsko, 3 (30 %): 10 (100 %)
Evropa Moldavie, Rumunsko, Slovensko, Bulharsko, Polsko,
Ukrajina Rusko
Severni 8 (80 %): Dansko, Finsko, Island, 2 (20 %): 10 (100 %)
Evropa Irsko, Litva, Norsko, Svédsko, Velkd  Estonsko,
Britanie Lotyssko
Jizni 12 (85,7 %): Albanie, Andorra, 2 (14,3 %): 14 (100 %)
Evropa Bosna a Hercegovina, Cerna Hora, Portugalsko,

Chorvatsko, Italie, Kypr, Makedonie, Recko
Malta, Srbsko, Slovinsko, Spanélsko

Zapadni 6 (66,7 %): Némecko, 3 (33,3 %): Belgie, 9 (100 %)
Evropa Lichtenstejnsko, Monako, Nizozemi, Francie, Monako
Rakousko, Svycarsko

Zdroj IDEA 2012, vlastni zpracovani

Ve Francii je zakazano pravnickym osobam (s vyjimkou jinych politickych
stran) poskytovat (pfimo ¢i nepfimo) dary politickym stranam a hnutim,?
a to z divodu zamezeni riistu vlivu ekonomickych zajmovych skupin na po-
litiku a také z divodu zamezeni moznému korup¢nimu jednani. Politicka
strana musi mit jeden ucet, na némz jsou ukladany vsechny dary touto
politickou stranou pfijaté. Francouzska pravni tprava rovnéz zakazuje
pravnickym osobam poskytovat politickym stranam zbozi ¢i sluzby nebo
jiné (pfimé ¢i nepiimé) vyhody za ceny nizsi, nez jaké jsou obvykle uplat-
novany, ¢imz je zamezeno obchazeni zakona. Pfijimani jakychkoli hmot-
nych plnéni od zahrani¢nich pravnickych osob je zakazano bez jakychkoli
vyjimek.

2 Podle ustanoveni § 11 odst. 4 francouzského zakona ¢. 88-227 ze dne 11. 3. 1988,
ve znéni novely ze dne 19. 1. 1995.
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Rovnéz v Polsku je politickym stranam zakazano pfijimat dary od pravnic-
kych osob, nadaci a sdruzeni, a to ze stejnych diivodi jako ve Francii. Zakaz
se tyka jak penéznich, tak nepenéznich darti. Soucasné je stanoven limit
na maximalni vysi dart poskytnutych jednou fyzickou osobou, ktery odpo-
vida nasobku minimalni mzdy.

V Portugalsku je politickym stranam zakazano pfijimat dary od pravnic-
kych osob (jak domacich, tak zahrani¢nich), pravnické osoby rovnéz nesmi
politické strané poskytovat piijcky (vyjma financ¢nich instituci).* Dary,
pUjcky ani vypijcky nesmi byt anonymni a soucasné je zakazano neptimé
darovani prostifednictvim tfetich osob (aby nebylo mozné zakon obchazet).
Politické strany rovnéz nesmi pfijimat zbozi ¢i sluzby za ceny, které jsou
nizsi nez ceny trzni, a souc¢asné ani nesmi nadsazovat cenu vlastniho zbozi
¢i sluzeb, pokud je politicka strana poskytuje, nad cenu trzni. Jakékoli jiné
pfijmy politické strany nez ty, které jsou vyslovné uvedeny v zakoné, jsou
nelegalni.

Prijimani dart vyhradné od fyzickych osob je zavedeno v Estonsku. V Lo-
tyssku plati zakaz financovat strany skrze treti subjekty ¢i z dart ¢i piijcek
poskytnutych tfeti stranou. V Belgii a nékolika dalsich zemich mezi pfi-
jemci zakazanych darti nejsou pouze politické strany, tento zakaz plati i pro
kandidaty.

Co se tyce pfedmétu tohoto zakazu, tedy samotného daru, obvykle se ne-
jedna pouze o ptimé poskytnuti financi, zakazany jsou i nepfimé vyhody,
dar ve formé zbozi a sluzeb poskytnutych zadarmo ¢i za cenu nizsi, nez je
bézna cena (napf. Belgie, Francie ¢i Portugalsko).

Mimoevropskym piikladem platnosti zakazu mohou byt Spojené staty
americké, kde firmy - pravé s odkazem na korupcni rizika - nesméji kan-
didaty financovat viibec. Dary od manazerti a majitelti firem mohou kan-
didati ziskavat jen prostfednictvim specialnich komisi (Political Actions
Committees, PACs).?

Pokud neni zakazano pfijimani dart od veskerych typi pravnickych osob,
byvaji velmi casto regulovany alespon firmy s ticasti statu ¢i samospravy.

2 Podle portugalského zakona ¢. 19/2003, ve znéni pozdéjsich predpisti.

2> Novinkou od roku 2010 jsou tzv. Super PACs, které maji ponékud $irsi pravomoci
a mohou ziskavat finance i od korporaci, svazi a dal$ich subjektd, jejich dary
ovSem nesmi byt pouzity na financovani kampani.
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Konkrétni dprava se v jednotlivych zemich pomérné lisi. Napiiklad jsou
stanovovana procenta statni tcasti, ktera uz danou firmu do zakazu dart
zahrnuji. Tento typ zakazu plati v 30 evropskych zemich (viz tabulka 3), jde
tedy o velmi rozsifenou regulaci.

Tab.3 Formy zakazu pfijimani dari v evropskych statech?®

Opatieni Ano Ne Ne, ale
existuji jina
opatfeni

Zakaz dard od pravnich subjektd 30 13

s vladnimi zakazkami ¢i subjektt (69,8 %) (30,2%)

(spolu)vlastnénych statem

Zakaz dar( od zahranicnich 31 11

subjektd (73,8 %) (26,2 %)

Zakaz anonymnich dard 25 10 8

(58,1 %) (23,3 %) (18,6 %)

Zdroj: IDEA 2012, vlastni zpracovani

Podle doporuceni GRECO? by clenské staty mély zajistit, aby pravni iprava
poskytovani a pfijimani dart a prispévki politickym stranam vylucovala
stfet zajmi, zajistovala transparentnost dari a zamezovala utajovanému
darovani. Clenské stity by mély zakazat pravnickym osobam ovladanym
statem C¢i jinou vefejnopravni korporaci poskytovat dary politickym stra-
nam? a mély by politickym stranam ukladat povinnost vést zaznamy o da-
rech a darcich.? Tato doporuceni lze vztahnout i na dalsi casti této kapitoly.

Tabulka 4 uvadi prehled evropskych stati a jejich vybranych regulaci v ob-
lasti pfijimani darti. Z tabulky je patrné, ze zdkaz pfijimat dary od subjekt
se statni ucasti ve vétsiné evropskych zemi plati, nicméné nékolik stati
tento zakaz neuplatiiuje. S vyjimkou Béloruska se ovSem jedna o staty se
stabilni a vyspélou politickou kulturou, ve které je potteba piisné regulace
obecné niz$i. V Ceské republice, ktera je uvedena mezi staty s prisnéjsimi

%6 Konkrétni staty lze dohledat v databazi IDEA na WWW: <http://www.idea.int/
political-finance/questions.cfm> (14. 7. 2012).

2 Viz GRECO 2011, ¢l. 3.
28 Tamtéz, cl. 5 odst. 2 pism. c).

2 Tamtéz, ¢l. 12 a13.
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pravidly, v soucasnosti plati zdkaz poskytovani dart od statnich podniki
a pravnickych osob s majetkovou tcasti statu nebo statniho podniku s po-
dilem nad 10%. Regulace se ovSem nevztahuje na firmy, které ziskavaji
vefejné finance ve vefejnych zakazkach a podobnych kontraktech.

Tab. 4 Zakaz dari od pravnickych osob se statni dcasti ¢i statnimi
zakazkami v evropskych statech

Zakaz dart Pocet zemi Zemé
od danych PO
Existuje 30 (69,8 %) Zemé s tplnym zakazem (Bulharsko, Polsko,

Rusko, Estonsko, LotySsko, Portugalsko,
Recko, Belgie, Francie, Monako) + Albanie,
Bosna a Hercegovina, Chorvatsko, Kypr, Ceska
republika, Finsko, Némecko, Madarsko, Island,
Italie, Litva, Makedonie, Moldavie, Cerna Hora,
Rumunsko, Srbsko, Slovensko, Slovinsko,
Spanélsko, Ukrajina

Neexistuje 13 (30,2 %) Andorra, Rakousko, Bélorusko, Dansko, Irsko,
Lichtenstejnsko, Malta, Monako, Nizozemi,
Norsko, Svédsko, Svycarsko, Velké Britanie

Zdroj: IDEA 2012, vlastni zpracovani

Navrh Feseni

Vysledkem hledani feseni je navrh a evaluace dvou moznosti, jak vyse uve-
denym problémtim zabranit: zakazat pfijimani dari od pravnickych osob,
nebo zptisnit pravidla pro jejich pfijimani. Na zakladé analyzy stavajiciho
stavu a Stédrych dotaci stranam z vefejnych zdroji doporucujeme jako
vyrazné efektivnéjsi variantu prvni, tedy politickym stranam zcela zakazat
pfijimani dart (a jinych bezdplatnych plnéni) od veskerych pravnickych
osob, s vyjimkou obchodnich spolecnosti s majetkovou ucasti politické
strany, jejichz hospodateni by ovSem prochazelo nové ustanovenou po-
drobnou kontrolou. Soucasné je tfeba zabranit nepfimému darovani
prostiednictvim tfetich osob, aby nedoslo k tomu, ze pravnicka osoba po-
skytne politické strané dar prostfednictvim fyzické osoby. Toto je nejvhod-
néjsi fesit skrze Cestné prohlaseni darce. Pfipadné pokusy obejit zakaz by
mély byt odhaleny financ¢ni kontrolou provadénou dozorujicim organem.

Je tfeba zdlraznit, Ze tento navrh by nemél strany ohrozit co do vyse piiji-
manych darti. Vysoky podil dart od pravnickych osob je poskytovan spolec-
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nostmi s ru¢enim omezenym, u kterych lze divodné predpokladat, ze dary
budou nadale poskytovat majitelé pod svym jménem coby fyzické osoby.
N4 navrh nepracuje s institutem politickych nadaci, které prosazuje CSSD,
takze by se jich nijak nedotkl.*

Druhou variantou je zpfisnéni pravni Gpravy pfijimani dart. Jde ovSem
o vyrazné méné efektivni feSeni, protoze zde zlistava riziko obchazeni regu-
lace a souvisejici bezpec¢nostni rizika. Pfi zvoleni této varianty by bylo nutné
rozsifit zakaz prijimani dara ¢i beztplatnych plnéni na vSechny pravnické
osoby s majetkovou tcasti statu, izemniho samospravného celku, statniho
podniku nebo osob, na jejichz kontrole se podili stat, bez ohledu na vysi
majetkové ucasti. Neexistuje diivod, pro¢ by mély byt politické strany
nepfimo financovany statem (spolu)vlastnénymi podniky, kdyz dostavaji
piispévky ptimo z vefejnych rozpocti. Mél by existovat pouze jeden zplisob
financovani politickych stran z vefejnych prostfedki, a tim jsou penézni
piispévky vyplacené na zakladé vysledki ve volbach podle § 20 ZSPS. Priji-
mani darti od zahrani¢nich pravnickych osob by mélo byt zakazano tplné,
aby nebylo mozné obchazet omezeni dana zakonem.

Obé moznosti pak musi byt doplnény jesté zakazem pro politické strany
pfijimat zbozi, sluzby ¢i jina plnéni za nizsi cenu, nez je jejich cena obvykla
v bézném obchodnim styku, ptipadné ptijimat pijcky ¢i uvéry za jinych
nez obvyklych podminek v obchodnim styku (viz kapitola 3.2).

30 Pokud by politické nadace byly zfizeny, lze udélit vyjimku i pro né. Stejné jako
obchodni spole¢nosti vlastnéné stranami by se ovsem musely podrobit peclivé
obsahové kontrole tcetnictvi, aby nemohlo dochazet k ¢ernému financovani
stran skrze tyto subjekty.
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3.2 VYKAZOVANi NEPENEZNiCH DARU
A BEZUPLATNYCH PLNENI

Teze: Nepenézni dary a beziplatna plnéni jsou ve svém principu dary,
je proto tieba je vykazovat ve stejné podrobnosti jako dary penézni.

Uvod do problému

Navrhovana novela zakona ¢. 424/1991 Sb., o sdruzovani v politickych stra-
nach a v politickych hnutich (dale jen ,novela ZSPS“) ustanovuje povinnost
vykazovat nepenézni dary a beziplatna plnéni ve vyroc¢nich zpravach
s uvedenim dalsich konkrétnich podrobnosti. Novela znamena vyrazné
zlepSeni, protoze stavajici regulace je v tomto ohledu nedostatecna.

Kritika

Nepenézni dary nejsou vykazovany dostatecné. GRECO vyslovné uvadi,
ze ,adaje tykajici se nepenéznich dari nejsou dostatecné podrobné, ze-
jména s ohledem na zbozi a sluzby poskytované za nizsi nez obvyklé ceny*
(GRECO 2011:17). Problémem jsou i diivodna podezieni odbornikii na re-
klamu a marketing, Ze naklady, které strany vykazuji jako vydaje za kam-
pané, vyrazné neodpovidaji realité.

Dalsim vyraznym problémem je, ze stavajici legislativa nijak netesi posky-
tovani avérd pro strany. Z analyzy GRECO vyplyva, ze ,neni pfilis jasné, zda
jsou uvéry poskytnuté za vyhodnéjsich podminek, nez jsou podminky ob-
vyklé na trhu, stejné jako odpisy nesplacenych tvért pripsany jako ¢astka
spadajici do dar“ (GRECO 2o011:17). Konkrétnim prikladem nesrovnalosti
jsou toky mezi spole¢nosti Cil, 100% ovlddanou CSSD, a stranou samou.
Dle vyro¢ni zpravy spole¢nosti Cil poskytla tato spole¢nost CSSD ,,plijcky;
u kterych ovSem neuvadéla, zda byly ¢i nebyly splaceny. Vyrocni zprava
CSSD oviem tyto finan¢ni toky vykazovala jako ,dary* 3

31 Viz napt. vysledky vyzkumné zpravy GRECO 2011:17 ¢i podezfeni odbornikt nad
slevami poskytnutymi CSSD ze strany agentury Médea pii piedvolebni kampani
V roce 2010.

32 Vice o tomto v analyze Waldova, Smith 2012.
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Zahraniéni zkuSenost

Jako inspirativni piiklad ze zahrani¢i mtze poslouzit Portugalsko, kde po-
litické strany sice mohou pfijimat také nepenézni dary a naturalni plnéni,
vCetné zbozi na uvér, tyto pfijmy vSak musi vést v tcetnictvi oddélené
od ostatnich pfijmt a musi je vykazovat podle obvyklé trzni hodnoty. Stejné
jsou ocenovany také sluzby, které politické strané poskytuji dobrovolnici,
a jiny hmotny majetek (vcetné nemovitosti), ktery strana ziska. Aby nebylo
mozné obchazet zakon, politické strany nesmi nakupovat zbozi za nizsi nez
trzni hodnotu, ani ptijimat platby za poskytované zbozi ¢i sluzby (napft.
pronajem nemovitosti pattici politické stran¢), které jasné prevysuji trzni
hodnotu zbozi ¢i sluzeb. Pfipadna koupé zbozi od politické strany za jasné
vyssi cenu, nez je jeho trzni hodnota, se podle zakona posuzuje jako dar. Ja-
kékoli nepfimé darovani nebo neptimé placeni ptispévkil, zahrnujici icast
tfeti osoby, je zakazano.

Uvéry a pijcky mohou politické strany ziskavat u soukromych osob pouze
na zakladé pisemné smlouvy obsahujici terminy jednotlivych splatek a sta-
novenou urokovou sazbu. Pokud tyto podminky splnény nejsou, posuzuje
se takovy ,uvér“ jako dar. To by mélo podle portugalskych zakonodarcii
zabranit odepsani nebo odpusténi dluhu.® Politické strany jsou povinny
vést velmi detailni icetnictvi, takze obchazeni portugalské pravni tpravy
je velmi obtizné.

Také Velka Britanie ma velmi propracovanou regulaci penéznich i nepenéz-
nich dart, pajcek a beztiplatnych plnéni, poskytnutych politické stran€, ce-
muz odpovida rozsah zakona (Political Parties, Elections and Referendums
Act 2000). Britska pravni tprava tak miize slouzit jako ptiklad dobré praxe
zakonné tpravy financovani politickych stran.3* Zakonna definice daru (do-
nation) politické strané je velmi Siroka a kromé penéznich i nepenéznich
darti (ve smyslu ceské pravni tipravy) zahrnuje i sponzoring,® dale penize
vynalozené na uhradu vydaji politickych stran (zaplacené pfimo nebo
skrze prostfedniky), penize ptijcené politické strané za jinych nez obchod-

3 GRECO 2010:7, 9, 11, 12.
3 To potvrzuje i zprava GRECO 2008:23.

% Co se rozumi sponzorovanim politické strany, je podrobné vymezeno v § s1
zékona.
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nich podminek (tedy za jinych nez béznych podminek na trhu)®* a poskyt-
nuti jakéhokoli majetku véetné nemovitosti, sluzeb nebo zafizeni k uzivani
politickou stranou nebo ve prospéch politické strany.¥” Rovnéz jakékoli
penize, jiny majetek ¢i sluzby nabyvané bud pfimo politickou stranou,
nebo v jeji prospéch za cenu nizsi, nez je jejich obvykla trzni hodnota, se
povazuji za dar (gift)3®. Nizsi cenou se rozumi sleva vice nez 10 % z obvyklé
ceny zbozi nebo sluzby.* Politické strany si vSak nemusi najimat k urceni
trzni hodnoty znalce, postaci, pokud odhadnou hodnotu darovanych véci
(ovéreni spravnosti zajistuje ve Velké Britanii volebni komise, tzv. Electoral
Commission). Zakon pamatuje i na fundraising napfiklad formou placené
ucasti na konferencich nebo banketech pofadanych politickou stranou.
V takovém pripadé se za dar (donation) povazuje jen to, co pfesahuje maxi-
malni trzni hodnotu takové ticasti.*

Aby nebylo mozné obchazet zakon, povazuje se cokoli, co bylo poskytnuto
jakémukoli clenu, zastupci ¢i jednateli politické strany jako predstaviteli
politické strany (tj. nikoli v jeho soukromy prospéch) za dar politické
strané, ktery musi byt politickou stranou zahrnut do zprav o pfijatych da-

% Pfi urceni, zda politicka strana ziskala ptijcku za béznych obchodnich podminek,

se zohlednuje celkova vyse thrady zaplacend pfimo politickou stranou nebo v jeji
prospéch. Podrobné urcovani hodnoty majetku, poskytnutého politické strané,
véetné nakupu zbozi a sluzeb za jiné ceny nez ceny obvyklé, nebo poskytovani
pujcek za jinych nez obvyklych podminek, obsahuje ustanoveni § 53. Pti urceni
hodnoty daru (donation) se obvykle zohlednuje rozdil mezi cenou obvyklou (tj.
trzni hodnotou daru) a cenou zaplacenou politickou stranou nebo ve prospéch
politické strany.

% Za dar (donation) se nepovazuje pfimé ani neptimé financovani politické strany
statem (tedy prispévky z vefejnych rozpoctli, volny vysilaci ¢as apod.), za dar se
nepovazuje ani dobrovolné poskytovani sluzeb politické strané jednotlivcem,
pokud jsou tyto sluzby poskytovany zadarmo.

3 Za dar (gift) je povazovano rovnéz dédictvi. Pro plnost je tfeba dodat, Ze piijmy

politické strany ziskané z nakladani s vlastnim majetkem (napf. pronajem sidla,
prodej publikaci) nespadaji pod rezim daru (donation), pokud se jedna o piijmy
z obchodnich transakei za cenu obvyklou.

% GRECO 2008:14.

40 Napt. maximalni trzni hodnota jidla a piti na vecefi, porddané politickou stranou,

¢ini 1000 liber, vstupenka stoji 1500 liber, politicka strana tedy musi jako dar vy-
kazat 500 liber. Tuto formu ziskavani penéz vyuzila v CR napt. ODS v roce 1994
na Zofiné, ve volbach v roce 2010 se k ni vratila napt. prazska TOP o9.

FINANCOVAN{ POLITICKYCH STRAN V CESKE REPUBLICE A POTREBNE ZMENY REGULACE



rech. Kromé politickych stran a jejich ¢lenti* ¢i dalSich s nimi spojenych
osob maji povinnost podavat zpravy o darech a pajckach také jednotlivi
donofi, a to v zasadé ve stejném rozsahu a za stejnych podminek jako po-
litické strany. Jelikoz zakon stanovi limity pro ,malé dary; které politické
strany nemusi uvadét ve svych zpravach o darech a ptijckach (napft. dary
do hodnoty 200 liber), musi se scitat celkova hodnota daru a ptjcky, po-
skytnuté politické strané jednou a tou samou osobou, aby nebylo mozné
zakon obchazet.*? Rovnéz v pripadeé, ze ,primarni darce” (ve snaze obejit
limit dany zakonem) rozdéli své dary mezi nékolik ,sekundarnich darca;
kteti je nasledné daruji politické strané, chape se takovy dar jako soucet
nékolika dil¢ich darti od ,primarniho darce”.*?

Politické strany podavaji zpravy o darech a zpravy o ptijckach zvlast. Od-
pada tak problematické urcovani toho, zda byl konkrétni Gvér poskytnut
za podminek obvyklych na trhu, nebo zda se uz nejedna o piijcku, ale o dar
(donation). V pripadé, ze dojde k odpusténi dluhu, chape se ,avér” jako
dar, zakon tedy neni mozné obejit fiktivnimi ptijckami. Pro tplnost je tieba
dodat, ze zpravy o darech i zpravy o ptijckach jsou velmi detailni a zakon
vyzaduje napi. uvadét jakékoli zmény podminek poskytnutych dvérd,
vCetné jejich zruseni. Zpravy o darech jsou politickymi stranami podavany
ctvrtletné, v pribéhu volebni kampané pak kazdy tyden, a jsou vefejnosti
dostupné kromé ,papirové“ podoby také na webu volebni komise.*

Navrh feseni

Na vykazovani nepenéznich darti se musi vztahovat propracovany soubor
konkrétnich pravidel. U nepenéznich darti doporucujeme zavést totozna
pravidla jako u vykazovani darti penéznich. Je také nutné ptijmout pravidla
pro poskytovani uvérd a dalsich sluzeb a zbozi v pfipadech, kdy se jejich
podminky odlisuji od podminek béznych na trhu.

# Pokud si napft. britsky poslanec bere Gvér, pticemz alespon cast takto ziskanych
penéz hodla vyuzit na hrazeni svych politickych aktivit, pak musi tuto pajcku
uvést ve zpravé o ptjckach.

4 GRECO 2008:15.

4 Ustanoveni § 54 odst. 4 zdkona Political Parties, Elections and Referendums Act
2000, ve znéni pozdéjsich predpisti.

#  GRECO 2008:16. Web volebni komise dostupny z WWW: <https://pefonline.elec-
toralcommission.org.uk/search/searchintro.aspx> (15. 7. 2012).
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Uvédomujeme si, ze stanoveni ceny bézné na trhu neni pfedevsim u re-
klamy snadné (predevsim s ohledem na mnozstevni slevy). Praxe ovsem
ukazuje, ze aktualni situace je nedostate¢na: poskytovani slev ve vysi
napf. 85-90%, kterou ziskala CSSD v roce 2010 od agentury Médea, vy-
volava diivodné pochybnosti.** Urceni ceny obvyklé na trhu je v pfipadé
nepenéznich darti a zlevnéného zbozi ¢i sluzeb poskytovanych politické
strané vhodné fesit pomoci zdkona o ocenovani majetku.*® Tento postup
se ostatné jiz dnes pouziva pti stanoveni zakladu dané podle § 23 odst. 6
zakona ¢. 586/1992 Sb., o danich z pfijmu, kdy se za zdanitelna plnéni po-
vazuji i nepenézni piijmy, které musi byt ocenény podle zvlastniho zakona.

Zakon o ocenovani majetku (¢. 151/1997 Sb.) v § 2 odst. 1 stanovuje, ze ,cena
obvykla na trhu je ,cena, ktera by byla dosazena pti prodejich stejného,
popiipadé obdobného majetku nebo pti poskytovani stejné nebo obdobné
sluzby v obvyklém obchodnim styku v tuzemsku ke dni ocenéni. Piitom
se zvazuji vSechny okolnosti, které maji na cenu vliv, avsak do jeji vyse se
nepromitaji vlivy mimoradnych okolnosti trhu, osobnich pomért prodava-
jictho nebo kupujiciho ani vliv zvlastni obliby“.

V pripadé uvért poskytnutych politické strané za vyhodnéjsich podminek,
nez je na trhu bézné, lze vyjit z ur¢eni podminek obvyklych v obchodnim
styku analogicky podle § 196a odst. 1 obchodniho zdkoniku*” a ze statistik
vytvafenych Ceskou narodni bankou.*® V minulosti (az do 31. 12. 2007)
bylo mozné vyjit pfi urceni ,bézné urokové sazby“ z § 23 odst. 7 zdkona

% Rozhovor s manazerem kampané Jaroslavem Tvrdikem k tomuto tématu je do-
stupny z WWW: <http://zpravy.ihned.cz/c1-51675390-soukupova-medea-zaridila-
-cssd-az-90-slevy-na-kampan-tvrdik-to-potvrdil > (14. 8. 2012).

% Lze Fici, ze urCeni ,ceny obvyklé“ je totozné s analyzou relevantniho trhu, tedy
ze jde o zjisténi, za jakou primérnou cenu se konkrétni zboZi ¢i sluzba prodava.
Pokud relevantni trh neexistuje (napf. se jedna o véci, které se bézné neproda-
vaji, unikatné fesené nemovitosti, neobvyklé artefakty), pak se odhaduje trzni
hodnota (nikoli trzni cena, nebot trzni cena odpovida cené smluvni a lze ji tedy
snadno zjistit). Zakon ¢. 526/1990 Sb., o cenach, ve znéni pozdéjsich predpist,
neobsahuje zadna zvlastni ustanoveni, ktera by v této souvislosti byla pouzitelna.

47 V¢etné judikatury Nejvyssiho soudu (dale jen ,NS“), ktera se zabyvala praktic-
kymi problémy pii urceni podminek obvyklych v obchodnim styku, napf. rozsu-
dek NS ze dne 3. 1. 2001, sp. zn. 29 Cdo 2011/2000; rozsudek NS ze dne 18. 8. 2011,
sp. zn. 29 Cdo 1693/2009 a dalsi.

4 Viz informace CNB www: <http://www.cnb.cz/cs/faq/co_je_obvykly_urok.html>
(13. 6. 2012).
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& 586/1992 Sb. Tato sazba ¢inila 140 % diskontni tirokové sazby Ceské na-
rodni banky.* To uz dnes bohuzel neni mozné.

Kontrola tadného vykazovani nepenéznich dardi, jinych beziplatnych
plnéni, poskytnutych slev na zbozi a sluzby a uvért a ptjcek, vcetné
zjistovani ceny obvyklé (resp. obvyklych podminek tvéru) by meéla byt
soucasti kontroly vykonavané kontrolnim organem nové zfizenym podle
navrhovaného zdkona o verejném dohledu nad hospodatenim politickych
stran a politickych hnuti (dale jen ,zdkon o dohledu®). Nova pravni tiprava
by méla diisledné branit moznosti obchazet pravidla upravujici vykazovani
téchto darti. Jde napf. o financovani billboardovych kampani politickych
stran nepiimo, skrze soukromé osoby.*® Novela ZSPS tuto situaci predvida -
vyzaduje identifikaci zadavatele takovych billboardi.

Politické strany by mély mit zakazano pfijimat nepenézni plnéni (zbozi ¢i
sluzby) za jinou nez obvyklou cenu (resp. odhadovanou trzni hodnotu) ¢i
pujcky za jinych nez obvyklych obchodnich podminek, vyjimkou by méla
byt pouze dobrovolnicka ¢innost poskytovana politické strané bez naroku
na odménu. Pokud chtéji politické strany nepenézni plnéni pfijmout, pak
by to mélo byt mozné jediné formou daru.

Bylo by vhodné v této souvislosti doplnit navrh nové pravni tpravy
o prisnéjsi sankce v pripadé imyslného zkreslovani iidaji o nepenéznich
piijmech politické strany (napt. podminény ¢i nepodminény trest odnéti
svobody v délce trvani nanejvys 3 let). Priibézna kontrola v ramci predvo-
lebni kampané podle britského vzoru neni mozna, vzhledem ke znéni § 17a
odst. 7 ZSPS, ve znéni novely ZSPS.

4 Napt. rozsudek Krajského soudu Usti nad Labem ze dne 13. 4. 2004, sp. zn. 15 Ca
1/2002.

%0 Jako historicky ptiklad 1ze uvést predvolebni dohodu politickych stran z roku
1998, kdy se strany dohodly, Ze nebudou vyuzivat billboardy. Dohoda v$ak byla
obchdazena, a to tak, Ze si billboardy na podporu stran objednéavaly soukromé
osoby. Podrobnosti viz Jarmara 2003.
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3.3 DARY POUZE OD OSOB S VOLEBNIiM PRAVEM

Teze: Dary stranam by mély poskytovat pouze osoby, které maji pravo
volit, nikoli osoby s trvalym pobytem, které jsou obcany jiného statu
a neexistuje u nich objektivni diivod, pro¢ by mély mit tuto moznost.

Uvod do problému

Aktualni pravni dprava umoznuje poskytovani darti politickym stranam
také od osob, které v CR nemaji volebni pravo, ale pouze trvaly pobyt.
Politické strany jsou organizace, jejichz cilem je dosahnout politického vi-
tézstvi a redlné vladnout. Dtivody, proc¢ by mélo byt umoznéno poskytovat
politickym pfedstaviteliim dary, jsou odvozeny od prava volit a byt volen,
které dnes maji vSichni svépravni obcané.”

Kritika

Pfijimani dart od osob, které jsou obcany jiného statu (mimo EU), neodpo-
vida logice, na které je postaveno pravidlo pro poskytovani financi stranam
od volicti: tato podpora je postavena na volebnim pravu. Cizinci, ktefi vo-
lebni pravo v CR nemaji, tudiZ nemaji mit ani moZnost poskytovat stranam
dary a ovliviiovat tak pfijmy, i skrze né teoreticky i postoje a jednani stran.
Jedinou vyjimkou jsou obcané jinych c¢lenskych statii Evropské unie, ktefi
mohou volit ve volbach do Evropského parlamentu (maji tedy v CR trvaly
pobyt a jsou na seznamu opravnénych volicii).>

Zahraniéni zkuSenost

Ve Velké Britanii mohou politické strany pfijimat dary pouze od ,pfipust-
nych darci” (permissible donors). Témi mohou byt podle zakona> pouze
fyzické osoby zapsané v seznamu opravnénych volicti, obchodni spolec-
nosti se sidlem na tizemi Velké Britanie nebo jiného ¢lenského statu EU
nebo registrované podle Companies Act 1985, pokud takové obchodni spo-

51 Pti dodrzeni dal$ich podrobnosti, viz napt. WWW: http://www.psp.cz/docs/texts/
elections.html (24. 8. 2012).

52 Ustanoveni § 5 odst. 1 zdkona ¢. 62/2003 Sb., o volbach do Evropského parla-
mentu, ve znéni pozdéjsich predpisi.

58 Ustanoveni § 54 zadkona Political Parties, Elections and Referendums Act 2000,
ve znéni pozdéjsich predpist.
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le¢nosti podnikaji ve Velké Britanii, odbory a dalsi pravnické osoby, jejichz
spole¢nym znakem je, Ze jsou néjakym zptisobem pravné spojené s Velkou
Britanii. Dary ze zahranici pfesahujici hodnotu 200 liber nejsou povoleny,
s vyjimkou podpory zahrani¢nich cest, ubytovani a diet c¢lenti politické
strany. I v takovém pripadé vsak musi byt zvefejnéno jméno a adresa zahra-
nicniho darce.>

Irska pravni dprava zakazuje politickym stranam pfijimat jakékoli dary
od fyzickych osob, které nemaji irské obcanstvi a nemaji ani trvaly pobyt.
V ptipadé pravnickych osob se vyzaduje alespon sidlo v Irsku.>

Némecka pravni uprava zakazuje politickym stranam pftijimat dary ze za-
hranici, s vyjimkou dart poskytovanych politické strané piimo z majetku
obcana Némecka, ob¢ana EU nebo z majetku obchodni spole¢nosti s vétsi-
novou majetkovou ticasti obcana Némecka nebo ob¢ana EU nebo z majetku
obchodni spole¢nosti, ktera ma sidlo v nékteré ¢clenské zemi EU. Kromé
toho povoluje Némecko dary politickym stranam narodnostnich mensin
ze statd jejich ptivodu, které s Némeckem sousedi.>® Cizinci z tfetich zemi
mohou némeckym politickym stranam poskytovat dary do vyse 1000 EUR.

Obecné lze tici, Ze téméf vsechny evropské staty, které zakazuji financovani
politickych stran cizimi statnimi prislusniky, umoznuji urcité vyjimky pro
fyzické osoby.”’

Navrh feseni
Identifikovana mezera je feSitelna velmi snadno: omezenim vyjimky v § 19,
odst. 1, pism. i) ZSPS tak, aby politicka strana mohla dle pism. i) pfijimat

dary pouze od cizich statnich prislusnik, ktefijsou obcany clenskych stati
EU a maji v CR trvaly pobyt.

> GRECO 2008:11.
% GRECO (Ireland) 2009:13.

% Napft. pokud by v Némecku piisobila politicka strana reprezentujici polskou na-
rodnostni mensinu zijici v Némecku, mohla by tato politicka strana pfijimat dary
od Polakd, resp. od polskych pravnickych osob.

7 Viz srovnani na WWW: <http://www.idea.int/political-finance/question.cfm?-
field=246&region=50> (22. 6. 2012).
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3.4 OTAZKA ZAVEDENI LIMITU NA DARY FYZICKYCH OSOB

Zavedeni limitii pro dary fyzickych osob nepovazujeme v Ceské republice
za potfebné opatteni. Jak ukazuje tabulka 5, vétsina statti zapadni Evropy toto
opatfeni nezavedla.

Tab.5 Existence limitt pro dary od fyzickych, resp. pravnickych osob
zarok v evropskych statech

Limity Pocet zemi Zemé

individudlnich

dari

Existuji 22 (51,2 %) Belgie, Bosna a Hercegovina, Bulharsko,

Chorvatsko, Kypr, Finsko, Francie, Recko,
Island, Irsko, Lotyssko, Litva, Makedonie,
Moldavie, Cerna Hora, Polsko,
Portugalsko, Rumunsko, Rusko, Srbsko,
Slovinsko, Spanélsko

Neexistuji 21 (48,8 %) Albanie, Andorra, Rakousko, Bélorusko,
CR, Dansko, Estonsko, Némecko,
Madarsko, Italie, Lichtenstejnsko,
Lucembursko, Malta, Monako, Nizozemi,
Norsko, Slovensko, Svédsko, Svycarsko,
Ukrajina, Velka Britanie

Zdroj: IDEA 2012, vlastni zpracovani

V Ceské republice dary nad hranici 1 mil. K¢ poskytuje velmi maly pocet osob.
Znamena to tedy, ze ptipadny zakaz by se tykal malého poctu darti, presto
by ale uméle vytvofil riziko obchazeni tohoto natfizeni. Domnivame se, ze
nez aby strany ziskavaly milionové dary tajné, skrze prostfedniky, ¢i jinymi
pochybnymi cestami, je vhodnéjsi, aby i velké dary byly mozné, vykazované
a kontrolovatelné.

Pro zajimavost uvadime prehled limitd pro dary od jedné osoby za rok,
které plati v evropskych statech (tabulka 6). Prehled obsahuje i zemé, které
nemaji stanoveny vSeobecny limit pro dary od fyzickych osob za vymezené
obdobi (1 kalendarni rok), ale omezuji maximalni moznou vysi daru v sou-
vislosti s volebni kampani (Albanie, Andorra a dalsi). Ze srovnani vidime,
ze urcity limit pro piijimani darii maji témér vsechny evropské staty.
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Tab. 6 Vyse limita pro dary od fyzickych, resp. pravnickych osob
zarok v evropskych statech

Zemé

Albanie

Andorra

Bélorusko

Belgie

Bosna
a Hercegovina

Bulharsko

Cerna Hora

Chorvatsko

Kypr

Finsko

Francie

Recko

Island

Hodnota vseobecného
limitu

500 EUR od jednotlivce/rok,
pro vsechny strany 2000 EUR
od darce/mésic

8 primérnych cistych mezd
od fyzické osoby/rok, 15
pramérnych cistych mezd
od pravnické osoby/rok

70 000 BGN (13 000 USD)
od FO/rok, 30 000 BGN
od PO/rok

2 000 EUR od FO/rok, 10 000
EUR od PO/rok

30 000 HRK (6 900 USD) od
FO/rok, 200 000 (46 000 USD)
od PO/rok

8 000 EUR od FO/rok, 20 000
EUR /rok (private limited
companies - ,s.r.0.), 30 000
EUR/rok (companies listed on
the stock exchange - ,a.s

30 000 EUR/rok
7500 EUR/rok
15 000 EUR/rok

400 000 ISK (3300 USD)/rok

Limit v souvislosti
s volebni kampani

1 mil. ALL (19 000 USD)
6 000 EUR od FO, PO/rok

90 EUR, 270 EUR (zavisi
na typu voleb a FO/PO)

Stejny limit bez ohledu
na volby

Stejny limit bez ohledu
na volby

100 BGN (130 USD) - 10 000
BGN (13 000 USD); zavisi
na typu voleb a FO/PO

2 000 EUR od FO, 10 000 EUR
od PO

Stejny limit bez ohledu
na volby

Stejny limit bez ohledu
na volby

Stejny limit bez ohledu
na volby

Stejny limit bez ohledu
na volby

Stejny limit bez ohledu
na volby

Stejny limit bez ohledu
na volby
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Zemé
Irsko
LotySsko
Litva

Makedonie

Moldavie

Polsko

Portugalsko

Rumunsko

Rusko

Srbsko

Slovinsko
Spanélsko

Ukrajina

Hodnota vSeobecného
limitu
6 348,69 EUR/rok

700 000 minimalnich mési¢nich
mezd/rok

300 zivotnich minim (minimum
living standard) /rok

75 primérnych mezd od FO/rok,
150 pramérnych mezd od PO/
rok

500 pramérnych mésicnich
mezd od FO/rok, 1000
primérnych mési¢nich mezd
od PO/rok

15 minimalnich mezd/rok

25 mési¢nich minimalnich
mezd/rok
200 minimalnich hrubych mezd

od FO/rok, 500 minimalnich
hrubych mezd od PO/rok

70 000 minimalnich mezd
od FO/rok, 100 000 minimalnich
mezd od PO/rok

20 primérnych mési¢nich mezd
od FO/rok, 200 primérnych
mésicnich mezd od PO/rok

10 primérnych mési¢nich mezd
z minulého roku

100 000 EUR/rok

Limit v souvislosti
s volebni kampani

Stejny limit bez ohledu
na volby

Stejny limit bez ohledu
na volby

300 zivotnich minim

5000 EUR od FO, 5%
celkovych pfijma strany
za minuly rok od PO

Stejny limit bez ohledu
na volby

15 minimalnich mezd, pokud
jsou béhem roku vice nez

1 volby, limit zvySen na 25
minimalnich mezd

60 mési¢nich minimalnich
mezd

400 minimalnich hrubych
mezd od FO/volebni rok, 7000
minimalnich hrubych mezd
od PO/volebni rok

0,07 % stranickych vydaj
z volebniho fondu od FO,
3,5% od PO

Stejny limit bez ohledu
na volby

Stejny limit bez ohledu
na volby

6000 EUR

400 minimalnich mezd

Zdroj: IDEA 2012, vlastni zpracovani
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3.5 DEFINICE CLENSKEHO PRISPEVKU

Teze: Dar od soukromé osoby a clensky pFispévek jsou dva odlisné in-
stituty, které je tfeba jasné odlisit, zvlasté kdyz Ize clensky prispévek
zneuzivat coby kanal pouzivany k financovani stran od jinych subjekt.

Uvod do problému

Clenské piispévky je mozné odlisit od darti jiz podle stavajici pravni ipravy,
obecna definice c¢lenského prispévku v zakoné vsak neexistuje. Pro vyme-
zeni pojmu ,¢lensky piispévek je tfeba vyjit z faktického stavu. Clensky
piispévek je placen clenem politické strany pravidelné, ve stanovené vysi,
je pritom stanovami politické strany oznacen vyslovné jako ¢lensky ptispé-
vek. Placeni ¢lenskych prispévki je povinné a jejich nezaplaceni je obvykle
spojeno se ztratou &lenstvi v politické strané. Clenu politické strany se
za zaplaceni ¢lenského prispévku nedostava majetkového protiplnéni ¢i
vyhod, jedinym ,protiplnénim* je ¢lenstvi v politické strané a prava s tim
spojenad (napt. pravo hlasovat na jednanich politické strany, kandidovat
do organti politické strany). Kviili absenci zakonné definice vsak mohou
byt za clensky prispévek ve stanovach ¢i organizacnich fadech politickych
stran vydavany i mimotadné clenské piispévky, poskytované cleny po-
litické strany dobrovolné, nepravidelné a v libovolné vysi, byt se de iure
jedna o dary.

Kritika

Dle zdkona musi byt dary nad 50 oooK¢ podlozené notaiskym oveéte-
nim. Praxe ukazuje, ze velka cast téchto darti pochazi od vlastnich ¢lent
politickych stran, ktefi zastavaji néjaké funkce.”® GRECO kritizuje stirani
rozdiltt mezi dary a ¢lenskymi prispévky a vyslovné uvadi: ,Zda se, ze pii
neexistenci definice toho, co je penézni dar/nepenézni dar nebo clensky
pfispévek v zakoné o politickych stranach a hnutich, nékteré strany zcela
bézné vykazuji dary od ¢lenti jako ¢lenské prispévky: (GRECO 2011:16-17)

58 Predevsim placené pozice v dozorcich organech statnich obchodnich spole¢nosti,
kumulace placenych funkci apod., podrobnosti naleznete v analyze Waldova,
Smith 2012. Z odmén za vykonavani placenych funkci odvadéji tito ¢lenové tzv.
stranickou dan. Stranickd dan mize byt placena i v souvislosti s umisténim
na kandidatni listiné politické strany.
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Dtivodem pro vykazovani dartil jako ¢lenskych piispévki je rozdil v pravni
upravé: zatimco o kazdém darci, bez ohledu na penézni hodnotu daru po-
skytnutého politické strané, musi byt vedeny identifika¢ni tdaje, v pripadé
¢lenskych pfispévkii musi politicka strana ve vyroc¢ni zpravé uvést prehled
jen téch ¢lend, jejichz celkovy clensky prispévek za rok presahuje 50 ooo K¢.
Pokud tedy darce nechce byt uveden jako podporovatel dané strany nebo
penize pochazeji z netransparentnich ¢i nelegalnich zdroji, mtze celkem
snadno dochazet k poskytovani dar strané skrze jeji ¢leny, ktefi dary pro-
kazi jako clenské prispévky ¢i je mezi sebe tzv. rozepisi. Timto zplisobem
muze dochazet k obchazeni evidence darct ¢i zdrojiit dart politické strané
prostiednictvim clenskych prispévki a tedy k netransparentnimu financo-
vani politické strany se vSemi negativnimi dasledky. Podle GRECO miize
byt vykazovani dart jako clenskych prispévkl ,zcela béznou“ praxi, coz
potvrzuji i respondenti provedeného vyzkumu (GRECO 2011:17).

Zahraniéni zkuSenost

V Némecku je rozdil mezi ¢lenskymi pfispévky a dary urcen relativné
jednoduse. Za clensky ptispévek jsou povazovany pouze pravidelné platby
clent politické strany placené v souladu se stanovami politické strany
(které presné urcuji jejich vysi a obdobi, za néz musi byt placeny). Pfi-
spévky zvolenych ¢leni politické strany (tzv. stranicka dan) jsou pravidelné
platby c¢lenti politické strany, ktefi jsou zvoleni do néjaké verejné funkce,
placené nad ramec ¢lenského prispévku (de facto se jedna o dalsi pfijem
z vetejného rozpoctu). Vsechny ostatni pfijmy jsou povazovany za dary.
Dary, clenské ptispévky a tzv. stranicka dan musi byt ve vyro¢ni zpravé
vykazovany oddélené.

Rakouska pravni tprava rozlisuje dary, ¢clenské ptispévky a ptispévky stra-
nickych funkcionait (tzv. stranicka dan, resp. ,,zvlastni prispévek”) ve formé
odvodu ¢asti vlastniho platu (odmeény) do stranické pokladny. Tyto ptijmy
musi byt ve finan¢nim vykazu politické strany uvedeny oddélené.

Ve Francii neni ¢lensky prispévek povazovan za dar (protoze s poskytnutim
daru neni spojena zZadna protihodnota). Politicka strana si muze ve svych
stanovach nastavit systém placeni ¢lenskych prispévki jakkoli, napt. odli-
Sit ,Clensky prispévek” od ,stranické dané; kterou musi platit zvoleni funk-
cionafi. Jakékoli ptijmy, které prevysi castky stanovené politickou stranou
ve stanovach, jsou automaticky povazovany za dar.
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Navrh feseni

Navrhujeme doplnit do ZSPS zidkonnou definici c¢lenského piispévku
a ,stranické dané“ jako pravidelnych, politickou stranou vyzadovanych
piispévki s tim, ze presné podminky placeni i vysi clenského prispévku
¢i stranické dané musi jednotlivé politické strany zakotvit pfimo ve svych
stanovach (organiza¢nim fadu). Veskeré ostatni prijmy politické strany,
poskytnuté ji jejimi cleny, které nebudou odpovidat definicim v ZSPS nebo
podminkam uvedenym ve stanovach ¢i organiza¢nim fadu politické strany
a soucasné se nebude jednat o jiné zakonem vymezené druhy pifijmd, bu-
dou povazovany za dary. Dalsi popsané souvisejici problémy budou feseny
pomoci dal$ich navrhovanych mechanismii.

Druhym moznym feSenim je nastavit jednotnou maximalni vysi clenskych
piispévki s tim, ze jakékoliv dalsi prispévky od clenti by byly automaticky
povazovany za dary. Pokud by byla shoda spise nad timto fesenim, navr-
hujeme hranici maximalni vyse ¢lenského prispévku stanovit na 10 ooo K¢
za jeden kalendarni rok.
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3.6 POVINNOST PREVADET DARY A VYDAJE NAD 10 000 K€
JEN BEZHOTOVOSTNE

Teze: Bezhotovostni prevody vyrazné zvysuji transparentnost tim, Ze
je ziejmé, odkud, kam, kdy a jaké jsou finanéni toky od darcti smérem
k politickym stranam a vydaje stran smérem ven.

Uvod do problému

Na rozdil od zahrani¢ni praxe ¢eska pravni tprava v ZSPS nevyzaduje po po-
litickych stranach a jejich sponzorech, aby ¢ast finan¢nich transakci, ze-
jména jde-li o vyssi castky, provadéli bezhotovostné. Na politické strany tak
dopada pouze zakon ¢. 254/2004 Sb., o omezeni plateb v hotovosti. Limit,
zakotveny v § 4 tohoto zakona, od néjz maji poskytovatelé plateb povinnost
provést platbu bezhotovostné, je vsak piilis vysoky (350 oooK¢) na to, aby
dokazal zabranit netransparentnimu financovani politickych stran napf.
formou vyssich castek poskytovanych v hotovosti. Zavedeni povinnosti
poskytovat penézni dary (¢i jina smluvni plnéni) prostfednictvim bezho-
tovostniho platebniho styku by snizilo rizika spojena s netransparentnim
financovanim politické strany i s ohledem na zakon ¢. 253/2008 Sb., 0 né-
kterych opatfenich proti legalizaci vynosii z trestné ¢innosti a financovani
terorismu, ve znéni pozdéjsich predpisti, protoze zakon vyzaduje identifi-
kaci a kontrolu klienta.

Kritika

Jednim z nedostatkii soucasné pravni ipravy financovani politickych stran
je fada mezer, které umoznuji politickym stranam piijimat dary ¢i jina hod-
notna plnéni od de facto anonymnich darcti a sponzord, napt. od akciové
spolecnosti s listinnymi akciemi na majitele, nebo od fiktivnich sponzord,
kteti slouzili pouze jako prostrednici mezi politickou stranou a skute¢nym
sponzorem. Rizika jsou stejna jako v pripadé dar poskytovanych prav-
nickymi osobami: netransparentnost financovani politické strany a pred-
volebni kampané, prani $pinavych penéz, kraceni dani, jednani ,quid pro
quo“ mezi politickou stranou a utajenym sponzorem.

Zahraniéni zkuSenost

Dobrym ptikladem zemé, ktera vytesila problémy s utajenymi sponzory
politickych stran, je Portugalsko. Tamni politické strany sméji piijimat

FINANCOVAN{ POLITICKYCH STRAN V CESKE REPUBLICE A POTREBNE ZMENY REGULACE



vsechny financni prostfedky pouze bezhotovostné, aby tak bylo mozné
identifikovat jejich ptivod. Vyjimkou jsou velmi nizké piijmy, nepresahujici
zakonem stanovené limity (jsou umoznény napf. ptilezitostné drobné dary
politické strané), vécné dary nebo vyptijcené véci (jejich hodnota se vy-
kazuje podle trzni ceny). Rovnéz vSechny vydaje politické strany musi byt
uskutecnény prostrednictvim Seki nebo bankovnim pfevodem (opét s vy-
jimkou pro velmi nizké vydaje, neptrekracujici zakonem stanoveny limit).

Ve Francii mohou byt dary politickym stranam, pokud prekroci vysi 150
EUR (cca 3837 K¢), poskytovany pouze bezhotovostné (Sekem, prevodem
z Uctu, kreditni kartou). Za piipadné poruseni této povinnosti hrozi ulozeni
pokuty ve vysi 3750 EUR (cca 95 925K¢) nebo trest odnéti svobody v trvani
jednoho roku.

V Polsku je mozné darovat politické strané penézni castku fixovanou
na vysi minimalni mési¢ni mzdy, a to pouze bezhotovostné (Sekem, pfevo-
dem z icty, platebni kartou). Penézni dary na financovani volebni kampané
musi byt poskytovany pouze bezhotovostné. Kromé toho je povinnosti
politické strany shromazdovat penézni prostredky na bankovnich tctech.
Prostiedky na financovani volebni kampané musi byt shromazdovany od-
délené na zvlastnim bankovnim uctu.

Navrh feseni

Politické strany by mély mit v prvé fadé povinnost piijimat penézni dary
ve vysi presahujici 10 0ooK¢ pouze bezhotovostné. Limit 10 ooo K¢ je dle
naseho nazoru dostatecné vysoky a umoznuje politické strané prijimat
malé penézni dary v hotovosti bez zbyte¢né byrokracie, soucasné by ale mél
dopadat na vétsinu penéznich dar poskytovanych politickym stranam.
Navic Ize limit jen obtizné obchazet rozdélenim daru mezi vice fiktivnich
darct. Samozfejmeé je mozné nastavit limit nizsi.

Moznym rozs$ifenim je zavést povinnost prijimat bezhotovostné nejen
dary, ale také dalsi platby c¢i clenské prispévky, pokud prekro¢i zakonem
stanoveny limit 10 oooK¢. Diivodem je zamezeni piipadnym snaham ob-
chazet prisna pravidla tykajici se darovani napt. prostiednictvim ¢lenskych
prispévka ¢i plateb za fiktivni zavazky.

Dulezité je zaroven podchytit situaci, kdy darce poskytuje strané dar vice-
krat za rok s tim, Ze celkova vyse pfesahne 10 oooK¢. Tuto skutecnost by
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jako obdarovany méla mit na starosti sledovat politicka strana. Veskeré
dary od stejného darce, které by v celkovém souctu za dany kalendaini rok
ptrekrocily hranici 10 ooo K¢, by musely byt prevedeny bezhotovostné. Dary
do této vyse budou ale muset byt podlozené potvrzenim o pfijeti daru nebo
pisemnou darovaci smlouvou,* takze v ptipadé nejasnosti zjisténych kon-
trolnim orgdnem bude mit strana k pfedlozeni tyto doklady.*

V kazdém pripadé by bylo velmi vhodné ulozit politickym stranam po-
vinnost nejen pfijimat dary (pfipadné dalsi platby) od urcitého limitu
bezhotovostné, ale také povinnost provadét bezhotovostné rovnéz vsechny
vydaje presahujici stejny limit (10 ooo K¢).

59

60

Prvni moznosti je ponechat povinnost politickych stran uzavirat pisemné daro-
vaci smlouvy jen v téch piipadech, v nichz to stanovi § 628 odst. 2 obcanského
zdkoniku (tedy pokud je predmétem darovani nemovitost nebo pokud je pred-
meétem daru véc movita, avsak k odevzdani a prevzeti véci nedojde pii darovani),
a také v pripadech, v nichz to stanovi § 18 odst. 3 ZSPS (vy$e daru od jednoho
darce presahuje 5000 K¢), s tim, Ze v pfipadé jinych darovani budou muset poli-
tické strany vydat pouze ptijmovy doklad.

Druhou moznosti je ulozit politickym stranam povinnost uzavirat pisemné
darovaci smlouvy nad ramec obcanského zakoniku vzdy a soucasné vyzadovat
prijmovy doklad. Nevyhodou tohoto feseni je mala flexibilita, nebot tato povin-
nost mize dopadat i na velmi malé ¢astky (napf. na dar ve vysi 20 K¢ v pribéhu
volebni kampané volicem bude muset byt vystavena darovaci smlouva). Proto by
soucasti druhé moznosti mélo byt stanoveni minimalniho limitu, kdy by stacil
pouze prijmovy doklad (napt. 1000 K¢).

Politické strany si musi zjistit o darci fadu udaju jak podle dosavadniho znéni
ZSPS, tak podle novely ZSPS. Pozadavek ptijmového dokladu nebo pisemné da-
rovaci smlouvy tedy nepfedstavuje pfili§ velkou dodate¢nou zatéz politickych
stran.
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4 ZPRiISNENi KONTROLY HOSPODARENI|
PRAVNICKYCH OSOB S MAJETKOVOU
UCASTi POLITICKYCH STRAN

a N

Teze: Pravnické osoby (spolu)vlastnéné politickymi stranami by mély
prochazet kontrolou financovani obdobnou kontrole stran. Pfipadné
problémy ve financovani se tim mohou podchytit a tyto subjekty se
nestanou prostfednikem pro poskytovani skrytych dari stranam.

_ /

Uvod do problému

spravovat vlastni majetek (napf. pronajimat své sidlo) a dale zfizovat
obchodni spole¢nosti a vlastnit podily v podnikatelskych subjektech.
Tyto subjekty maji vymezenou povolenou ¢innost, ta ovsem pokryva fadu
aktivit, od tisténi letakii po poradani sportovnich akci a rekreacnich pobytt.

Politické strany maji zakazano samostatné podnikat, mohou ovSem

Tab.7 Prehled spolecnosti vlastnénych nejvétsimi ceskymi
politickymi stranami®’

Strana Spolecnost Ovladany
podil
oDS ODS Publishing s.r.o. 100 %
¢ssD Cil, akciova spolecnost v Praze 100 %
KSCM NASE PRAVDA, spol. s.r.o. 100 %
KDU-CSL Nowy Hlas, s.r.o. 100 %
Véci verejné Vydavatelstvi Prazan spol. s r.o. 100 %

a Res Publica Publishing s.r.o.

Zdroj: Obchodni rejstfik 2012, vlastni zpracovani

¢l Na politické strany je ovSéem navazana cela fada dalsich firem. Jako piiklad napo-
jeni (a zneuzivani) lze uvést firmu Futura a.s. vydavajici Halé noviny, napojenou
na ¢leny KSCM a spojenou s tzv. kauzou ,milion za zdkon{ kdy chtéli pfedstavitelé
KSCM (v &ele s vyjednavacem Jitim Dolejsem) piijmout milion korun za ticelové
hlasovani o regulaci hazardu skrze uhrazeni inzerce pravé v Halé novinach.
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Platna pravni tiprava nevyzaduje, aby bylo ucetnictvi téchto stranami ovla-
danych spolecnosti zvefejniované, a politické strany do svych vyrocnich
zprav udaje o hospodateni ovladanych spole¢nosti nezahrnuji a nezverej-
nuji ani zddné dalsi informace o jejich aktivitach.

Kritika

Finan¢ni vazby mezi stranami a témito spole¢nostmi jsou neprithledné
a neodrazeji se ve financnich zpravach stran.®? Moznost podnikat skrze
vlastnéné spolecnosti oznacuje za rizikovou a potencialné korup¢éné zneu-
zitelnou také analyza Rady Evropy o financovani politickych stran.®

Stavajici pravni iprava umoznuje obchazeni zakona, kdy subjekty s vlast-
nickym podilem stran mohou nakladat s majetkem, ktery neni vykazovan.
Skrze podniky (spolu)vlastnéné politickou stranou mtize probihat skryté
financovani stran. Systémovy problém spociva predevsim ve snadné moz-
nosti obchazet pravidla pro darovani tim, ze se namisto politické strané
ydaruji“®* finan¢ni prostiedky obchodni spolecnosti politickou stranou
vlastnéné, nebo se prostfednictvim obchodni spolec¢nosti politické strané
poskytne finan¢ni ¢i jina podpora jinym zptisobem (napft. poskytnutim slu-
zeb obchodni spolecnosti vlastnéné politickou stranou za zvyhodnénych
podminek).

Dale dochazi k situacim, kdy firmy neposkytuji své sluzby pouze svym ma-
tefskym stranam, coz je myslenka stojici v pozadi moznosti zfizeni téchto
firem, ale otevienému trhu. Zdroje ziskané od ,klienta“ téchto firem, tj.
uhrady za zbozi ¢i sluzby, které mohou byt predrazené ¢i fingované, potom
firmy daruji své matefské strané, ¢imz penize od ,klientd“ doputuji k za-
myslenému cili. Propojeni vlastnénych firem se stranami miize byt velmi
vyrazné.® Strany tak de facto skrze (spolu)vlastnéné spolecnosti podnikaji,
coz je v rozporu s platnou regulaci.

Navic ackoli obchodni spole¢nost vlastnéna politickou stranou nemize
podnikat v jinych oblastech, nez jaké jsou uvedeny v § 17 odst. 3 ZSPS, tento

62 Vice viz GRECO 2011:17-18.
63 Rada Evropy 2003:19.
¢4 Napft. formou predrazené ¢i nerealizované zakazky.

¢  Napt. Cil, a.s. vlastnény CSSD, ktery svému vlastnikovi v roce 2011 daroval 30 mil.
K¢ a poskytl ptijcky ve vysi 177 mil. K¢.
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zakaz se nevztahuje na pripadné dcefiné spolecnosti ve smyslu § 66a odst.
2 zakona ¢. 513/1991 Sb., obchodni zdkonik, ve znéni pozdéjsich predpisi.
Ty mohou mit jako predmét podnikani
uvedenu jakoukoli ¢innost, protoze jde

de iure o obchodni spole¢nost vlastné- »Financni vazby mezi témi-

nou jinou obchodni spole¢nosti, nikoli to firmami a danou stranou/
’ . o 2

vlastnénou primo politickou stranou. /hnutim jsou neprihledné

(GRECO 2011:17).

Zahraniéni zkuSenost

Zatimco pravo na pfijmy ze spravy vlastniho majetku politickym stranam
upirano neni,*®® podnikani stran jako takové neni bézné. Vyuzivany byva
napf. (mnohdy problematicky) fundraising formou sponzorskych vece-
11.°” V zahranidi existuji stranami ovladané subjekty (firmy), které mohou
realizovat servisni ¢innosti pro politické aktivity strany. Existence téchto
spolecnosti je v Evropé bézn4, stejné tak je ale bézna jejich kontrola. Tam,
kde neexistuje dostatecna kontrola, prichazi kritika ze strany skupiny stata
GRECO.%® Zasadnim pozadavkem je zvefejiiovani financ¢nich zprav téchto
spolecnosti a konsolidace jejich ucth s ucty politickych stran, které je
(spolu)vlastni.

Navrh feseni

Problémy spojené s finan¢nimi vazbami ke spolecnostem (spolu)vlast-
nénym statem a doprovodna rizika doporucujeme fesit tim zptisobem, ze
hospodareni stranami (spolu)vlastnénych spole¢nosti bude kontrolovano
a zverejnovano dle pravidel pro politické strany.

Zptisnéni pravidel pro fungovani, vykazovani tcetnictvi a poskytovani
pUjcek od firem (spolu)vlastnénych stranami by se mélo fidit nasledujicimi
pravidly: stranou (spolu)vlastnéna obchodni spolecnost nebo druzstvo
by musely kazdorocné dokladat nezavislym auditorem ovérenou ucetni

% Napt. Velka Britanie, Portugalsko, Slovensko, Némecko a dalsi.

7 Vyuzivany je napf. ve Velké Britanii. Ne vzdy jde ale o transparentni akci: napf.
v bfeznu 2012 propukl skandal, kdyz se ukazalo, zZe premiér David Cameron hosti
sponzory své strany a stranicky pokladnik ,prodava vstupenky“ za milionové
Castky. Podrobnosti viz www: <http://www.guardian.co.uk/politics/2012/mar/26/
david-cameron-private-dinners-tory-donors > (24. 8. 2012).

8 GRECO: Political Funding, kapitola 2.3.4.1. Entities directly or indirectly related to
parties’ sphere of aktivity, str. 22.
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zavérku s tim, ze auditor by nesmél byt ¢lenem politické strany, ktera je
vlastnikem obchodni spolec¢nosti. Doporucujeme, aby zprava auditora
obsahovala prehled uzavienych smluv a faktur nad 10 oooK¢ pro zbozi ¢i
sluzby, které spolecnost nakupuje i vydava. Zprava by byla povinné zverej-
néna na webovych strankach spole¢nosti a poskytnuta kontrolnimu or-
ganu v terminech shodnych s terminy pro odevzdani vyroc¢nich finané¢nich
zprav politickych stran nebo by finan¢ni zpravy ovladanych spolecnosti
odevzdavaly samotné strany. Toto feseni by muselo byt doplnéno o diilezité
ustanoveni, ze obchodni spolecnost vlastnéna politickou stranou nesmi
nabyvat majetkovou tcast nebo c¢lenstvi v jiné obchodni spole¢nosti (aby
nebylo mozné navrzenou variantu obejit).

Zaroven by pro komplexnost nafizeni bylo vhodné doplnit ustanoveni, ze
tyto spolecnosti:

» nesmi byt anonymnimi akciovymi spolecnostmi,

» nesmi se Ucastnit vefejnych zakazek nebo vetejnych obchodnich sou-
tézi vyhlasovanych staitem nebo tizemnimi samospravnymi celky, ani
s takovymi subjekty uzavirat smlouvy,

» nesmi byt pfijemcem subvenci (napft. § 2 zdkona ¢. 256/2000 Sb.), do-
taci, navratné finan¢ni vypomoci (viz § 3 a § 14 zakona ¢. 218/2000 Sb.)
nebo prispévku na urceny ucel,

» nesmi hradit ndklady na volebni kampané strany,®

»  musi kazdorocné (nebo v ptipadé kontroly na vyzadani) dolozit svou
vlastnickou strukturu az na uroven fyzickych osob. Alternativou je po-
volit politickym stranam pouze vylu¢nou majetkovou tcast - tedy ze
by spole¢nikem mohla byt pouze a jediné politicka strana nebo hnuti.

¢ Naklady na volebni kampané by sméla hradit pouze strana, resp. kandidati.
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Divodem je zamezeni skrytému financovani z verejnych prostfedki
prostfednictvim napojeni na stat nebo tizemni samospravné celky, a také
snaha o zamezeni vstupu anonymnich spole¢nik ¢i akcionaf, aby pres né
nebylo mozné obchazet predpisy pro darovani.

Dalsi variantou je iplny zakaz vlastnictvi majetkovych podili v pravnickych
subjektech. Tento zkaz by v3ak narazil na nilez Ustavniho soudu,” ktery
prohlasil zamezeni moznosti podnikat skrze tyto subjekty za protitdstavni.

70 Vytah rozhodnuti viz WWW: <http://www.juristi.cz/index.php/vytah-z-rozhodo-
vaci-innosti-us.html > (15. 8. 2012).
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5 VOLEBNi KAMPANE A JEJICH REGULACE

5.1 REGULACE VOLEBNi KAMPANE

a N

Teze: Volebni kampané predstavuji nejvétsi narazovy vydaj ze stranic-
kych pokladen. Snaha o volebni dspéch tlaci strany ke stale vyssim
vydajam. Regulace vydaju na volebni kampané pak predstavuje jeden
z nastroju omezeni nezidkonného financovani politickych stran.

_ J

Uvod do problematiky

doby, které se vsak vzajemné nevylucuji. Prvni moznosti regulace

kampané a politické reklamy pred volbami je zajisténi bezplatného
¢i zvyhodnéného pristupu do médii, k reklamnim (plakatovacim) plocham
atp. Druhou moznosti je kontrola a omezeni urcitych podob reklamy a s ni
spojenych ¢innosti. Treti formou regulace volebni kampané je samotna de-
finice volebni kampané a stanoveni pravidel, ktera béhem kampané plati.

Regulace volebni reklamy (a potazmo kampané) ma obecné tii po-

Volebni kampan je v platné legislativé CR upravena pouze dil¢im zpiiso-
bem, zejména v §16 zakona ¢&. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu CR.
Upraveno je vyhrazeni plakatovaci plochy v obcich, zakaz zvefejnovat pred-
volebni priizkumy 3 dny pred volbami a vyhrazeni 14 hodin bezplatného
poskytnuti vysilaciho ¢asu v Ceské televizi a Ceském rozhlase. Pouze pro
tyto ucely je predvolebni kampan vymezena 16 dny. Platny zakon o sdru-
zovani v politickych stranach a hnutich se v ¢asti upravujici hospodateni
k financovani volebnich kampani nevyjadiuje.

Kritika

V Ceské republice neexistuje z4dna regulace vydajii politickych stran na vo-
lebni kampané, ani povinnost podrobné vykazovat vydaje na tyto kampané.
Vysledkem je roztac¢eni nekontrolovatelné spiraly vysoce nakladnych kam-
pani, zvySovani vydaji na volebni kampané a eskalace snah zajistit pro-
sttedky na tyto kampané, véetné prostfedka nelegalnich, jdoucich mimo
ucetnictvi politickych stran. Nebylo sice prokazano, ze by na financovani
volebnich kampani byly pouzity zisky z korupce ¢i jiné trestné ¢innosti, ale
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média zaznamenala fadu podezieni.” Soucasny stav, tedy absence jakékoli
regulace, je neudrzitelny. Pozadavek GRECO k regulaci kampané zni ,vyza-
dovat mnohem detailnéjsi zvefejnovani vydajii na kampan ve vyrocnich
finan¢nich zpravach“.”

Novela ZSPS zavadi nasledujici definici volebni kampané: ,Volebni kampani
se rozumi propagace strany a hnuti a jednotlivych kandidat na kandidatni
listiné strany a hnuti nebo sdéleni v neprospéch jiné strany a hnuti nebo
jednotlivych kandidatti v souvislosti s jednotlivymi druhy voleb: (Novela
ZSPS 2012:6) Délka volebni kampané neni definovana, uklada se pouze po-
vinnost ,,0znamit den zah4jeni své volebni kampané Ufadu, a to nejpozdéji
3 dny pred jejim zahajenim“ (Novela ZSPS 2012:6).7

V novele ZSPS je podrobné upraveno vedeni specialniho ticetnictvi volebni
kampané na zvlastnim uc¢tu umoznujicim pasivni dalkovy piistup (jde
0 nami navrhovany transparentni ucet, viz kapitola 6). Upravena je také
zprava o financovani volebni kampané. U beziplatnych plnéni je pozado-
vano dolozeni obvyklé ceny. Také je pozadovano uvedeni poskytnutych
slev. Podrobné je také upravena velkoplosna reklama (billboardy), vcetné
evidence jejich poctu a umisténi. Jedna se jednoznacné o pozitivni kroky
smérem k vétsi transparentnosti a verejnému dohledu nad financovanim
volebnich kampani. Ptisnéjsi pravidla jsou navrhovana také u velkoplosné
reklamy majici charakter volebni agitace, ktera neni soucasti volebni kam-
pané vedené kandidujici stranou a hnutim nebo jednotlivymi kandidaty
na kandidatni listiné strany a hnuti: nové je pozadovana identifikace zada-
vatele a opét identifikace umisténi.

Novela ZSPS neobsahuje nastaveni limiti na volebni kampan, neupravuje
délku volebni kampané, ani neomezuje vyuzivani jednotlivych forem vo-
lebni reklamy.

7t Napf. http://www.novinky.cz/domaci/269627-rath-v-projevu-poslal-vzkaz-do-
-cssd-ty-penize-byly-na-volebni-kampan.html (5. 6. 2012, 19:39) ¢i http://aktu-
alne.centrum.cz/domaci/kauzy/clanek.phtml?id=756422 (5. 9. 2012) nebo http://
zpravy.eis.cz/domaci/politika/poslanec-babak-je-podezrely-z-prani-spinavych-
-penez-6288432utm_source=zive&utm_medium=selfpromo&utm_campaign=r-
sshub (30. 5. 2011).

2. GRECO 2011, ¢l. 71, ad V).

73 Ufadem se rozumi Utad pro veiejny dohled nad hospodafenim politickych stran
a politickych hnuti, s jehoz zfizenim poc¢ita nové navrhovany zakon o dohledu.
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Zahraniéni zkuSenost

Verejné podporovana (financovana) predvolebni reklama

Nejcastéjsi podobou podpory volebni kampané je zajisténi pristupu
do médii, konkrétné do verejného vysilani. Dalsi moznosti je zvyhodnéné
postovné pro volebni ticely (napf. v Belgii, Francii, Velké Britanii, Japonsku,
Lucembursku, Spanélsku) a zvyhodnéné ¢ bezplatné poskytnuti mist pro
pfedvolebni tiskové materidly (plakaty, letaky, billboardy). V nékterych
zemich mistni sprava a samosprava poskytuje zdarma prostor pro predvo-
lebni plakaty (napt. v Belgii, Francii, Némecku, Italii, Nizozemi, Spanélsku).
Ve vétsine téchto zemi ma také mistni sprava/samosprava za kol vymezit
mista, kde predvolebni reklamni tiskoviny mohou byt umistény. Materi-
aly, které dana pravidla nesplnuji, ma mistni autorita odstranit na naklady
organizatora kampané (napf. Slovinsko). Pokud obce stranam zpfistupnuji
plakatovaci plochy, vidy plati podminka rovnomérného rozdéleni mezi
vsechny kandidaty.

Regulace a omezeni

Dtilezita cast regulace predvolebni reklamy se tyka placeného vysilani
v televizi a rozhlase a zahrnuti voleb (informovani o nich) do zpravodajstvi.
Dal$i moznosti regulace se vztahuji na vyvésovani plakati a billboarda
na komercnich mistech. Ve Velké Britanii (a nejen tam) se tato polozka
stala finan¢né nejnaro¢néjsi polozkou volebni kampané. V nékolika zemich
(viz vyse) jsou stranam mista pro plakaty poskytnuty zdarma. Nékde je toto
pravidlo doprovazeno zdkazem nikupu komercnich plakatovacich ploch/
billboardti (Spanélsko). Dale miiZe existovat zikaz reklamy v placeném
tisku béhem volebni kampané (Japonsko). V Italii zarucuje béhem 30 dni
pfed volbami rovny pfistup vSech kandidatt do tisténych médii specialni
instituce (Garante per l'editoria e la radiodiffusione), ostatni reklama
v tisku (noviny, ¢asopisy) je zakazana.

Ruzné definice volebni kampané

V rliznych zemich existuji odlisné definice predvolebniho obdobi ¢i volebni
kampané, které rozlisuji mezi béznymi vydaji politické strany a vydaji spo-
jenymi s volbami. Oddéleni volebnich a nevolebnich ¢innosti (a vydaji)
s sebou nese mnohé problémy - vidy spojené se snahami obejit danou
regulaci.’* Presto se jednd o vSeobecné pfijimané opatfeni. V. mnohych
statech je kampan vymezena Casové. V Australii volebni kampan (,elec-

7 Detailnéji k problematice oddéleni volebnich a nevolebnich ¢innosti/vydajt viz
ACE na WWW: <http://aceproject.org/main/english/pc/pce.htm> (13. 7. 2012).
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tion period”) trva od doby, kdy je vydan soudni piikaz k volbam (,election
writ“) do uzavreni volebnich mistnosti. Stejné je stanoven zacatek oficialni
volebni kampané v Kanadé. Délka kampané v Japonsku je pouze 12 dnti
do dolni komory a 17 dnt do horni komory, v Taiwanu dokonce jen 10 dnfi.
V Turecku regulace zpravodajského vysilani za¢ina platit az 15 dnti pied vol-
bami a poskytovani bezplatného stranického vysilani je omezeno na pouhy
tyden (7 dnii) ptred dnem voleb.

Tab. 8 Limity na vydaje na volebni kampané v evropskych statech

Limity navydaje = Pocet zemi Zemé
politickych stran
Neexistuji 23 (52,3 %) Andorra, Rakousko, Bélorusko,

Chorvatsko, Kypr, CR, Dansko, Estonsko,
Finsko, Francie, Némecko, Island, Irsko,
Lichtenstejnsko, Lucembursko, Malta,
Monako, Nizozemi, Norsko, Srbsko,
Svédsko, Svycarsko, Ukrajina

Existuji 21 (47,7 %) Albanie, Belgie, Bosna a Hercegovina,
Bulharsko, Recko, Madarsko, Italie,
Lotyssko, Litva, Makedonie, Moldavie,
Cerna Hora, Polsko, Portugalsko,
Rumunsko, Rusko, San Marino,
Slovensko, Slovinsko, Spanélsko,
Velka Britanie

Zdroj: IDEA 2012, vlastni zpracovani

Navrh feseni

V oblasti regulace volebni kampané lze navic k opatfenim navrhovanym
v novele ZSPS zvazit zejména presnéjsi definici volebni kampané, dale
upraveni jeji délky a nastaveni vydajovych stropi volebni kampané.
Vsechna opatreni vSak s sebou prinaseji rizika, zejména spojena s dozorem
a vymahatelnosti.

Navrhujeme mirné doplnéné znéni definice volebni kampané: ,Volebni
kampani se rozumi propagace strany a hnuti a jednotlivych kandidati
na kandidatni listiné strany a hnuti a informovani o jejich aktivitach nebo
sdéleni v neprospéch jiné strany a hnuti nebo jednotlivych kandidatt
v souvislosti s jednotlivymi druhy voleb:
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Dale je mozné vymezit délku volebni kampané, napt. na 30 dnti pfed dnem
voleb. Mimo toto obdobi by byla volebni kampan zakazana. Uvedené
opatfeni by zabranilo permanentni volebni kampani a soutézi politickych
stran v brzkém zahajeni kampané. Jednalo by se zaroven o ti¢cinnou regulaci
nakladd. Omezeni délky volebni kampané by snizilo vydaje politickych
stran zejména na velkoplosnou reklamu, ¢imz by odpadla potieba regulovat
limity vydajii na volebni kampan. Dodrzovani obdobi volebni kampané by
Slo 1épe kontrolovat a poruseni tohoto pravidla sankcionovat. Odpadlo by
tak odborné i administrativné narocné posuzovani dodrzeni limitt, pokud
by tyto byly stanoveny. Nevyhoda tohoto fesSeni spoc¢iva v mozném proli-
nani volebnich kampani na jednotlivé volby. Zlistava také ptripadné riziko
vydavani predvolebni agitace za béznou politickou ¢innost politické strany.

Pravdépodobné nejlepsi alternativou je vymezeni prav a povinnosti sou-
visejicich s volebni kampani obdobné, jako je tomu v zakoné o volbé pre-
zidenta republiky.” Tento zakon definuje volebni kampan a ¢asovy limit
stanovuje dnem vyhlaseni volby prezidenta ve Sbirce zakoni. Pro takto
definovanou volebni kampan plati pravidla pro financovani a zvetejnéni
financovani.’

Ohledné otazky stanoveni limitlh na vydaje volebni kampané nepanuje
ve svété shoda. Vyhodou jejich zavedeni v Ceské republice by ovsem bylo
pravdépodobné omezeni eskalujicich vydaji na kampané, coz by mohlo
napomoci snizit nenasytnou pottrebu stran zajistovat na kampané stamili-
ony korun. Skute¢na kontrola dodrzovani limitii vydajti na volebni kampan
je ovéem velmi naro¢na. Existuje riziko, Ze pfi ptipadném zavedeni limitQ
by kontrola byla pouze formalni a limity by se obchazely. Zavedeni limita
vydajti na volebni kampané proto spise nedoporucujeme. Jejich existence
bez soucasného uplatiiovani funkcéni kontroly by byla zcela zbytecna.

Jednou z alternativ, jak omezit finan¢ni naro¢nost volebnich kampani a tedy
rizika nelegalniho financovani, je moznost tplného zakazu velkoplosné
reklamy, tedy billboardii. Touto cestou se vydalo napt. Polsko nebo Spanél-
sko. Tento pristup je umocnén snahou presunout diraz volebni kampané

7> Srovnej definici v § 35 odst. 1 zdkona ¢. 275/2012 Sb., o volbé prezidenta republiky
a o zmeéneé nekterych zakont (zdkon o volbé prezidenta republiky).

7 Je ovSem tifeba upozornit, ze uvedeny zdkon obsahuje i znacné deklaratorni
prvky. Neni jasné, jak bude pozadavek ,Volebni kampan musi probihat ¢estné
a poctivé” (§ 35, odst. 2 zdkona) dozorovan a ptipadné sankcionovan, zejména
pokud stale neni ztizen Ufad dohledu.
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na mezilidskou rovinu (kontaktni kampan) a také virou v moc socialnich
médii. Avsak dostupnost socialnich médii je omezena (pfedevsim na mladsi
vékové skupiny) a kratké vstupy ve verejnopravnich médiich nestaci k vy-
tvofeni spojeni mezi jednotlivymi stranami a jejich kandidaty v myslich
voli¢ii. Neparlamentni ¢i nové strany by takto mohly byt znevyhodnény. Za-
roven panuje velmi diivodna obava,” Ze by strany finance, které by neutra-
tily za billboardy, vynaloZily na jinou formu reklamy. Uplny zakaz billboardi
proto nelze doporucit.

Zakladem regulace volebni kampané musi byt podrobna pravidla jejiho
financovani, kvalitni Gprava transparentnosti tohoto financovani a funkcni
nezavisla kontrola, coz navrhovana pravni tiprava pfinasi. Tato problema-
tika je dale resena v kapitole 6.

77" Tuto obavu v rozhovorech potvrdili i odbornici z reklamniho a marketingového
primyslu.
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5.2 STEJNA PRAVIDLA PRO SAMOSTATNE KANDIDATY

a N

Teze: V senatnich volbich mohou kandidovat samostatni kandidati, je
proto nutné, aby pro né platily stejné podminky jako pro kandidaty
stranické. Individualni volebni kampané stranickych kandidatu vede-
né paralelné se stranickymi kampanémi musi byt zahrnuty do celkové-
ho financovani politickych stran.

_ J

Uvod do problému

Neregulované financovani samostatnych kandidati predstavuje stejné ri-
ziko jako neregulované financovani politickych stran. Nezavisli kandidati
mohou kandidovat do Senatu Parlamentu CR,”® poptipadé mohou kandi-
dovat v pfimé volbé na prezidenta republiky (transparentnost financovani
volebni kampané u prezidentské volby je fesena zvlastnim zakonem).”
Neexistence regulace financovani kampani nezavislych kandidatti a tedy
moznost neregulovaného vstupu silnych finan¢nich skupin mize ovlivnit
legitimitu a demokraticky charakter voleb.

Podobny problém mtize nastat i u nestranickych kandidat figurujicich
na kandidatnich listinach politickych stran. A v neposledni fadé se jedna
o stranické kandidaty, ktefi vedou samostatnou dopliikovou kampan.
V téchto pripadech se jedna o moznost vyvedeni ¢asti financi na volebni
kampané mimo ucetnictvi politické strany a tedy mimo vefejnou kontrolu

a dohled.

78§60 zakona ¢&. 121/2002 Sb., o volbach do Parlamentu CR.

7V analyze neuvazujeme obecni volby, které jsou v mnoha ohledech specifické,
a téma otevira ¢aste¢né odlisny okruh otdzek. Pro tiplnost: nezavisly kandidat se
muze ucastnit pouze voleb do Senatu (viz § 60 odst. 1 zakona ¢. 247/1995 Sb. a § 61
odst. 1 a 2 zdkona ¢. 247/1995 Sb., stanovujici nalezitosti pfihlasky kandidata), vo-
leb do obecnich zastupitelstev (viz § 20 odst. 1 zdkona ¢. 491/2001 Sb.; kandidovat
muze i sdruzeni nezavislych kandidata) a také ptimé volby prezidenta republiky.
Nezavisly kandidat se nemtze ticastnit voleb do Poslanecké snémovny (musel by
byt na kandidatni listiné néjaké politické strany, viz § 31 a § 32 odst. 1 pism. c)
zékona €. 247/1995 Sb.), voleb do Evropského parlamentu (viz § 21 odst. 1 zdkona
¢. 62/2003 Sb.) ani voleb do krajskych zastupitelstev (viz § 20 odst. 1 zakona ¢.
130/2000 Sb.).
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Clanek 8 Doporuceni Vyboru ministrti Rady Evropy® o obecnych pravi-
dlech proti korupci pii financovani politickych stran a volebnich kampani
doporucuje prijmout pro financovani kandidata stejna pravidla, jaka exis-
tuji pro politické strany.

Ceska platna pravni uprava financovani kampani jednotlivych kandidatt
neupravuje.

Kritika

Ve volbach do Poslanecké snémovny v roce 2010 vedlo nékolik kandidatt
individualni kampané zaroven s kampanémi, které vedly strany/hnuti,
na jejichz kandidatnich listinach byli uvedeni. Dlivodem bylo predevsim
ziskani preferen¢nich hlasti. Zakon o politickych stranach a hnutich vsak
neupravuje dary placené ptimo kandidatim nebo vydaje, které témto
kandidatim nastanou. V praxi to znamena, ze zavisi zcela na politice dané
strany/hnuti, zda kandidat mtize vést vlastni kampan a zda pfijmy ¢i vy-
daje na individualni kampan jsou vykazovany ve zpravé dané strany nebo
prislusného hnuti. Podle nazoru GRECO tato praxe zcela jasné poskozuje
transparentnost financovani kampani a umoznuje obchazet pravidla tyka-
jici se financovani ze zakazanych zdrojt. S ohledem na ¢lanek 8 Doporuceni
Vyboru ministrt Rady Evropy proto hodnotici tym GRECO doporucuje,
aby i kandidati vedouci vlastni volebni kampan, nezavislou na kampani
politické strany/hnuti, podléhali, a to do nejvyssi mozné miry, normam, jez
jsou srovnatelné s témi, které plati pro politické strany/hnuti.®!

Novela ZSPS zaklada stejna pravidla pro vykazovani financovani volebni
kampané jednotlivych kandidatti vedenych na kandidatni listiné politic-
kych stran jako pro strany samotné. Navrhovana tprava vsak nefesi vo-
lebni kampané nezavislych kandidatdi do Senatu. Na kandidaty do Senatu
lze vztahnout pozadavek identifikace zadavatel politické reklamy, ktefi
zaroven nepredstavuji kandidujici politickou stranu ¢i hnuti. Otazka zve-
fejnovani vydajii na kampan vsak ziistava u nezavislych kandidatti do Se-
natu nevyreSena.

80 Rada Evropy 2003.
81 GRECO 2011, ¢l. 63.
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Zahraniéni zkuSenost

Vétsina evropskych zemi v ramci zajisténi maximalni transparentnosti
ve financich na volebni kampané vyzaduje podavani financ¢nich zprav nejen
od politickych stran, ale i od jednotlivych kandidatd. Z povinnosti odevzda-
vat zpravy o financich na volebni kampané nejsou vyjmuti ani nezavisli
kandidati.

Tab.9 Existence povinnosti odevzdavat finanéni zpravu o kampani
pro nezavislé kandidaty v evropskych statech

Musi kandidati odevzdavat Pocet Zemé
zpravy o financich
na kampan?

Ano 31(70,5%)  Albanie, Andorra, Bélorusko, Belgie,
Bosna a Hercegovina, Bulharsko,
Chorvatsko, Kypr, Dansko, Estonsko,
Finsko, Francie, Recko, Madarsko,
Island, Irsko, Italie, Litva, Makedonie,
Malta, Moldavie, Cerna Hora,
Polsko, Portugalsko, Rumunsko,
Rusko, Srbsko, Slovensko, Slovinsko,
Ukrajina, Velka Britanie

Ne 13(29,5%)  CR, Lichtenstejnsko, Loty3sko,
Lucembursko, Monako, Nizozemi,
Némecko, Norsko, San Marino,
Spanélsko, Svédsko, Svycarsko,
Rakousko

Zdroj: IDEA 2012, vlastni zpracovani

Vsichni kandidati bez vyjimky®* a bez ohledu na stranickou pfislusnost
(tedy i bez ni) musi podavat vykazy/zpravy o financich na svou volebni
kampan® v téchto zemich: Albanie, Andorra, Belgie, Bulharsko, Chorvatsko,
Kypr, Estonsko, Finsko, Francie, Irsko, Italie, Litva, Malta, Moldavie, Cerna
Hora, Polsko, Portugalsko, Rumunsko, Rusko, Srbsko, Slovinsko, Velka
Britanie.

82 Povinnost se bud tyka vSech kandidatii jako takovych, nebo jsou vyslovné zmi-

nény ,politické strany a nezavisli kandidati“.
8 O jakou volebni kampan konkrétné jde, se zemi od zemé mirné lisi. Nejcastéji jde

o volby parlamentni, prezidentské a volby do mistnich zastupitelstev.
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V nékterych zemich dokonce nejde o pouhou jednu zpravu o financich
po volbach. Napfiklad v Bélorusku vsichni kandidati odevzdavaji dveé
zpravy o financich: pfed volbami a po nich. V Dansku je odevzdani finan¢ni
zpravy podminkou pro obdrZeni finanénich ptispévki od statu. V Recku se
povinnost odevzdavat financ¢ni zpravu tyka pouze uspésnych kandidatd.
Islandské zakony pozaduji finan¢ni zpravy pouze od kandidatd, ktefi utrati
na volebni kampan vice nez 300 0oo ISK (2500 USD). Nékde se povinnost
vztahuje pouze na vybrané volby. Na Slovensku se tato povinnost tyka
pouze prezidentskych kandidat{, na Ukrajiné jen kandidatl v jednoman-
datovych obvodech pfi parlamentnich volbach. V nékterych zemich se po-
vinnost podavat financni vykazy pro jednotlivé kandidaty vztahuje pouze
na nezavislé kandidaty (Bosna a Hercegovina, Madarsko, Makedonie).

Navrh feseni

Pro financovani volebni kampané nezavislych kandidati by méla platit
stejna pravidla jako pro financovani volebni kampané politickych stran
a hnuti. Financovani politické kampané z osobnich prostredkii nezavislého

kandidata na kandidatce politické strany by mélo byt zatazeno do tcetnic-
tvi a finan¢nich zprav prislusné politické strany.

Novela ZSPS spravné stanovuje, ze vede-li kandidat na kandidatni listiné
strany/hnuti téZ samostatnou volebni kampan, je povinen strané/hnuti,
na jejiz kandidatni listiné je uveden, ptredat informace o prijmech a vy-
dajich na volebni kampan, které zakon po strané ¢i hnuti pozaduje. Ze-
jména se jedna o prehled beztplatnych plnéni poskytnutych jednotlivym
kandidatim v souvislosti s kandidaturou na kandidatni listiné strany/
hnuti s uvedenim obvyklé ceny, nejde-li o penézni dar, a identifika¢nich
udajt o darcich a poskytovatelich beztplatnych plnéni, jakoz i o vysi vy-
dajl na volebni kampan hrazenych samotnymi kandidaty; dale o prehled
poskytnutych slev na volebni kampan strané/hnuti nebo jednotlivym kan-
didatim v souvislosti s jejich kandidaturou na kandidatni listiné strany/
hnuti s uvedenim formy volebni agitace, na kterou byla sleva poskytnuta,
vyse slevy a identifika¢nich daji o poskytovatelich slev. Tento pozadavek
je tfeba jednoznac¢né podpofit.
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Zaroven je tfeba formulovat povinnost regulujici financovani vlastnich
volebni kampani i pro samostatné kandidaty do Senatu. Zde se jako vhodné
jevi vyuziti ustanoveni zakona o ptimé volbé prezidenta republiky.®* Po-
vinnosti samostatného kandidita do Senatu mohou byt konstruovany
obdobné, jako jsou definovany v ustanovenich § 23 a § 24, dale § 35, 36,
37 a § 38 (ev. i § 67) tohoto zakona, samoziejmé s prisluSnymi tpravami
reflektujicimi napf. neexistenci vydajovych limitdi na volebni kampan u se-
natnich voleb.

84 Zakon €. 275/2012, 0 volbé prezidenta republiky a 0 zméné nékterych zakont (za-
kon o volbé prezidenta republiky).
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6 VEREJNY PRiSTUP K (IDAJUM O FINANCOVANi

etransparentnost financovani politickych stran je do znacné miry

umoznéna tim, Ze jejich ucetnictvi neni podrobeno kvalitni kon-

trole, protoZze na néj ,neni vidét“. Zvefejnované ucetni zaverky

navic nejsou ovérovany nezavislou, od statu povéfenou kontrolou, data

v nich uvedena obsahuji cetné chyby a objevuji se i dalsi nedostatky.®
V této kapitole pfinasime rozbor situace a konkrétni navrhy reseni.

6.7 TRANSPARENTNI UCET

Teze: Pro zajisténi transparentnosti a duvéryhodnosti financovani po-
litickych stran je vhodné zavést jednoduchy, piehledny a srozumitelny
nastroj, kterym je tzv. transparentni icet.

Uvod do problému

Princip transparentnich ucth spociva v tom, Ze lze bez omezeni, skrze elek-
tronicky vzdaleny pristup, sledovat ptijmy a vydaje daného bankovniho
t¢tu. V Ceské republice nejsou transparentni éty pro strany zavedeny
povinneé, prislusny zakon je dnes viilbec nezminuje, nicméné predkladana
novela ZSPS navrhuje jejich zavedeni pro vydaje na volebni kampané.
Fakt, Ze transparentni ti¢ty mohou bez problémt fungovat i v podminkach
Ceské republiky, dokldda existence transparentnich uctl Strany zelenychs®
Ci Piratské strany.®” Vladni TOP o9 zverfejnuje vypisy z centralniho tctu,%
transparentni ucet ovsem nema.

85 Napt. nejasnosti ohledné uvedenych vydajti, objemt a béznych cen nakoupeného
zbozi. Jako konkrétni ptiklad lze uvést naklady na billboardovou kampan CSSD
ve volbach v roce 2010.

8 Prehled transparentnich Gctd je dostupny na WWW: http://www.zeleni.cz/
strana/transparentni-finance/ a veskeré krajské tucty na adrese: http://www.
rb.cz/firemni-finance/transparentni-ucty/?tr_acc=kategorie&ta_category=15.00.

87 Prehled transparentnich ucti je dostupny na WWW: http://www.pirati.cz/fo/
start. Transparentni tcty jsou vedené u Fio banky.

8 TOP o9 ma vice uctl, zvefejnuje jen jeden - centralni. Prehled pohybil na uctu
je dostupny na WWW: http://www.topo9.cz/dokumenty/prehledy-prijmu-a-se-
znamy-darcu/. Tento ticet je vedeny u Ceské spofitelny.

FINANCOVAN{ POLITICKYCH STRAN V CESKE REPUBLICE A POTREBNE ZMENY REGULACE

63



64

Kritika

Predkladana novela ZSPS navrhuje zfizeni transparentnich uctd pro spravu
vSech prostfedkl pouzitych na financovani volebni kampané.® Toto opat-
feni je jednoznacné pozitivni, samo o sobé ovSéem nema redlnou moznost
zabranit existujicim problémim s ¢ernym financovanim.

Navrhované zavedeni transparentniho tctu na vydaje za volebni kam-
pané je nutné doplnit fadou souvisejicich podpiirnych opattreni. Navic je
nezbytné zavést transparentnost u vSech uctl stran. Diilezité totiz je, aby
nebyly transparentni pouze nékteré ucty stran, ale aby bylo skute¢né vidét
na veskeré prijmy a vydaje. V opacném piipadé ziistava prostor pro zatem-
novani a manipulace a opatfeni postrada zamysleny efekt.

Pro posileni transparentnosti je mozné také zverejnovat vypisy z uct.”
Vypisy z Gcta lze zvefejiiovat v podobé naskenovanych dokumentt, coz je
Casové nenarocné. Dostatecna efektivita tohoto opatfeni bude zajiSténa
v kombinaci se zavedenim prisnéjsich pravidel pro zvefejnovani financo-
vani a zvefejnovanim ucetnictvi ve formatu open data.

Vsechny odborné instituce, narodni i mezinarodni, kladou diiraz na maxi-
malni transparentnost financovani politickych stran. Kromé zcela klicové
potfebnosti efektivni a hloubkové kontroly mtize pravé zavedeni transpa-
rentnich U¢té napomoci situaci v Ceské republice, kterd by se tak mohla
stat vzornym piikladem dobré praxe.

Zahraniéni zkuSenost

Naprtiklad portugalské politické strany musi mit zfizeny zvlastni ucty. Jeden
musi byt urcen pouze pro pfijem darti, jeden je urc¢en pouze na hrazeni
volebni kampané. Samotné politické strany nemusi zvetejnovat své roc¢ni
vylctovani a vyictovani volebni kampané, ale portugalsky Ustavni soud
toto Ucetnictvi zvefejnuje v oficidlnim véstniku a na svém webu (patrné
ve zjednodusené podobé vzhledem k rozsahu dokumentti). Vefejnost ma
k témto informacim pfistup.”

8 Viz §17a, odst. 4 novely ZSPS.
% Takto postupuje TOP o9, ktera kazdy mésic zvefejnuje naskenovany vypis z tictu.

% GRECO 2010:13.
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Spanélska pravni uprava vyzaduje, aby méla politickd strana nékolik
oddélenych ucth: jeden pouze pro pfijem clenskych prispévki, jeden pro
vsechny ostatni dary od soukromych osob, jeden pouze pro financovani
volebni kampané. Spanélské politické strany musi podavat podrobné
rocni vydctovani a vyuctovani volebni kampané. Samotné politické strany
nemaji povinnost tyto dokumenty zverejiiovat (a ani to v praxi nedélaji),
zvefejnéni dokumentti zajistuje Ucetni dviir. Vefejnost - na rozdil od stat-
nich organt - nema pristup k podrobnéjsim informacim (napf. nemize se
dostat k jednotlivym pfijmovym dokladiim apod.).”

Navrh feseni

Pro zajisténi transparentnosti financovani stran doporucujeme zfizeni
transparentnich uct pro veskeré prijmy a vydaje stran - tedy nejen pro
volebni kampané, jak navrhuje predkladand novela ZSPS, ale také pro
centralni ucty stran a vSechny ucty stranickych bunék, nejlépe posilené
jesté pravidelnym meési¢nim zvefejiovanim vypisti ze vSech uctd strany.
Diilezita je moznost exportu dat v predem vydefinovanych parametrech.
Transparentni ucty pro politické strany by mély mit povinné moznost vy-
hledavani a tfidéni jednotlivych plateb, historii transakci a zvefejnéni po-
znamek pro piijemce u jednotlivych transakci: tyto poznamky by mély mit
povinné vyplnéné informace o tom, za jakym konkrétnim ticelem platba
pfisla ¢i odesla. Za platny transparentni ucet strany by pak byl povazovan
pouze takovy bankovni ticet, ktery by splnoval tato kritéria.

Transparentni ucty dnes nabizeji dvé banky (Fio®® a Raiffeisenbank®*).
Vedeni i zfizeni Gictu je zdarma, takze stranu nijak finan¢né nezatizi. V sou-
vislosti se zavedenim tohoto opatfeni by bylo vhodné informovat vSechny
banky o tom, Ze existuje tato nova povinnost, a motivovat je k zavedeni
ptislusného bankovniho produktu.

92 GRECO (Spain) 2009:9-12.

% Podrobnosti na WWW: http://www.fio.cz/bankovni-sluzby/bankovni-ucty/
transparentni-ucet.

% Podrobnosti na WWW: http://www.rb.cz/firemni-finance/firmy/firemni-ucty/
ucty-pro-neziskove-org-spol-vlastniku-a-bytova-druzstva/transparentni-ucet/.
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6.2 ONLINE ZVEREJNOVANI VYUCTOVANI A JEHO PODOBA

a N

Teze: Pro zajisténi transparentnosti je nezbytné zverejinovat vyroc-
ni a financni zpravy online, a to v jednotné podobé, centralizované,
s moznosti aktivniho vyhledavani v obsahu, kopirovani pasazi a expor-
tu obsazenych dat.

\_ J

Uvod do problému

Podle aktualné platnych zakon mohou politické strany a hnuti odevzdavat
zpravu o financovani volebni kampané a vyro¢ni finan¢ni zpravu pouze
v pisemné podobé a vefejnosti je dostupny pouze jediny vytisk, umistény
v knihovné Poslanecké snémovny. To naprosto neodpovida dnesnim poza-
davkim a moZnostem, ani zasadé otevienosti. Novela ZSPS odevzdavani zprav
v elektronické podobé pouze umoznuje, nestanovuje je tedy jako povinnost.

Pfitom je elektronicka verze zprav dilezita také s ohledem na potfebnou
a postupujici digitalizaci a online zpfistupnovani celé fady dokumenti
vefejné spravy a politického zivota. To souvisi se zavazky spojenymi s pii-
stoupenim Ceské republiky k iniciativé Open Government Partnership,
schvalenym vladou dne 4. 4. 2012. V této iniciativé se v bodeé III. /3. stano-
vuje povinnost zajistit zpfistupnéni dat a informaci, v¢etné zverejnovani
dat ve standardnim strojové citelném formatu (nejlépe Excel a CSV). To-
hoto doporuceni by se mély drzet i tidaje zvefejiované nové ztizovanym
kontrolnim organem. Aktivni zpfistupniovani informaci a dat verejné
spravy se stava standardem a odpovida praxi v rozvinutych zemich OECD.
Odevzdavani pouze tisténé podoby zpravy neodpovida prostfedkiim a cha-
rakteru stavajici prace s informacemi a ohrozuje podobu zvefejnovanych
zprav s ohledem na citelnost, aktivni vyhledavani v informacich a strojové
zpracovavani obsazenych dat.

Kritika

Hodnotici zprava GRECO soucasny zpiisob zvefejnovani financ¢nich zprav
vyrazné kritizuje, kdyz se ,domniva, Ze neexistuje zdadna omluva pro to, aby
uvedené tdaje byly k dispozici pouze v tisténé podobé“ (GRECO 2011:18).
GRECO také vyslovné doporucuje ,zajistit, aby se finan¢ni zpravy politic-
kych stran a hnuti zvefejnovaly zptisobem, ktery usnadni vefejnosti pfi-
stup k témto zpravam“ (GRECO 2011:18).
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Navrhovana novela ZSPS stanovuje, Ze finan¢ni zpravy budou elektronicky
zvetejiiovany nové ziizenym Ufadem pro vefejny dohled nad hospodate-
nim politickych stran a politickych hnuti (dale jen ,Ufad“), neurcuje ovsem
povinnost je v elektronické podobé uz odevzdavat. To s sebou nese poten-
cialné realnou potfebu prevadét dokumenty z papirové podoby do elek-
tronické (skenovanim ¢i pfepisovanim), coz znamena zbytecné naklady
a mozné chyby pti pfevadéni dat a predevsim prodlouzeni doby, nez dojde
k zvefejnéni dokument.

Nasledujici tabulka ukazuje, které parlamentni strany maji své vyactovani
dostupné online.

Tab. 10 Online pFistupnost vyrocni finanéni zpravy na webovych strankach
politickych stran

Politickai Rok2011 Rok2010 Rok2009 Rok2008 Rok2007 Rok2006
strana

CssD ANO NE NE NE NE NE
0oDS ANO NE NE NE NE NE
KDU-CSL  ANO ANO ANO NE NE NE
KSCM NE NE NE NE NE NE
Sz ANO ANO ANO ANO ANO ANO
TOP09  ANO ANO ANO
Y ANO, bez NE NE NE NE NE
seznamu
darcil

Zdroj: Waldova, Smith 2012

Jak je z tabulky patrné, strany postupné zacinaji nékteré tidaje o svém hospo-
dateni zvefejnovat. Nejlépe si v tomto sméru vede Strana zelenych, v zavésu
jsou KDU-CSL a TOP 09. Rozdily mezi nimi a dal§imi stranami, které néktera
data uvefejnuji, jsou ovSem nejen v podrobnosti a iplnosti uvadénych dat,
ale také v (ne)snadnosti tato data jednoduse na webu pfislusné strany do-
hledat. Pti hodnoceni otevienosti stran je mj. tfeba brat v potaz, zda maji
strany skutecny transparentni ucet® a co lze z jejich ticetnictvi vycist.

% Napf. TOP o9 skute¢ny transparentni uiet nema, pfestoze to takto prezentuje
(podrobnosti s odkazy viz napf. http://kohovoliteu.blog.idnes.cz/c/270132/Je-fi-
nancovani-TOP-09-opravdu-transparentni.html).
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Zahraniéni zkusenost

Zvetejnovani zprav o financovani stran v elektronické podobé je v zahranici
zcela bézné. Je zavedeno ve Velké Britanii, v Portugalsku ¢i na Slovensku, zvefej-
novani souhrnné zpravy je bézné ve Francii, Némecku, Rakousku ¢i Spanélsku.

Na Slovensku vypracovavaji strany jak predbéznou, tak zavére¢nou zpravu.*
Kromé toho musi politicka strana ¢tvrtletné zvetejiiovat seznam svych darci
v souladu s ustanovenim § 23 zakona ¢. 85/2005 Z.z. na své internetové
strance. Také musi vypracovat vyro¢ni zpravu, kterou predklada Narodni
radé” v listinné i elektronické podobé. Vyrocni zprava je vefejna (zvefejnuje
ji kancelar Narodni rady na zakladé rozhodnuti Narodni rady) a Ize do ni
nahliZet a pofizovat si kopie, opisy nebo vypisy. Nezverejnuji se pouze rodna
Cisla fyzickych osob. Podoba zprav je ale zcela nedostate¢na (jde casto o na-
skenované dokumenty a zpravy neobsahuji potfebné podrobnosti).

V Polsku musi politicka strana statni volebni komisi predlozit zpravu o zdro-
jich pouzitych na volebni kampan. Zprava je predkladana pisemné a také
v elektronické podobé na médiu, jehoz technické nalezitosti (typ a format
dat) vymezi ministerstvo financi vyhlaskou. Zprava je nasledné publikovana
statni volebni komisi v oficidlnim ufednim véstniku ,,Monitor Polski“. Zve-
fejnéna je rovnéz zprava tykajici se hospodatenti s prostfedky poskytnutymi
politické strané ze statniho rozpoctu. Navzdory tomu, ze podle zakona o po-
litickych stranach maji byt zdroje financovani politickych stran pristupné
vefejné kontrole, ze zakona nevyplyva, ze by politicka strana musela pred-
kladat zpravu o prostredcich ptijatych od soukromych osob.

Bézna je také povinnost v pribéhu volebnich kampani zverfejnovat pfijem
darti i vydaje v kratkych periodach. Napf. politické strany ve Velké Britanii
musi tyto udaje zvefejnovat béhem volebni kampané kazdy tyden (tdaje
jsou dostupné online). V Estonsku maji politické strany povinnost zvetej-
novat seznam darci a prijatych dart po celou dobu své existence (nejen
v pritbéhu volebni kampané) na svych webovych strankach.

Navrh feseni

Nejvhodnéjsi formou pro zpristupnéni dat o financovani stran je kromé
zvefejnovani na webovych strankach jednotlivych stran predevsim centra-

% Napft. zpravy za volby z roku 2012 jsou dostupné z WWW: http://www.finance.gov.
sk/Default.aspx?CatID=8156.

97 Jedna se o obdobu Poslanecké snémovny Parlamentu CR, Slovensko nema dvou-
komorovy parlament.
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lizovana online databaze v podobé umoznujici aktivni vyhledavani, tfidéni,
kopirovani a export dat, kterou by spravoval Ufad (tj. organ pro dohled
a kontrolu financovani politickych stran). Pro technickou stranku zajisténi
dat pro tuto databazi je tfeba zajistit, aby se zdrojové datové dokumenty
odevzdavaly rovnou v elektronické podobé. Potom nebude nutné doku-
menty do elektronické podoby prevadét, coz by bylo nutné v pfipadech,
kdy by zpravy byly odevzdavany pouze v tisténé podobé (coz navrhovana
novela ZSPS umoznuje). Pti prevodu do elektronické podoby miize docha-
zet k narusSeni potfebnych kvalit pro ¢itelnost, k znemoznéni aktivniho
vyhledavani v obsahu a kopirovani obsahu.

Nase doporuceni v tomto bodé spociva v uzakonéni povinnosti zvefejnovat
vyuctovani stran v elektronické verzi. Vhodné by bylo doplnit toto opatfeni
zavedenim centralizované databaze, kterd by umoznovala vyhledavani
a tfidéni dat, bezplatny a okamzity (tj. i bez registrace) export dat do for-
matu Excel a CSV. Databaze by méla mit funkcionality co nejvice kopirujici
funkcionality databaze IDEA a pfipravované databaze Michaela L. Smithe
a Elisky Waldové®. Takto podrobné ¢lenéni obsazenych informaci do jed-
notlivych sloupcti by mél nové obsahovat formulaf k ro¢nimu vyictovani
stran, ktery nastavuje Ministerstvo vnitra CR. Formulaf musi obsahovat
také klauzuli o tom, Ze sponzor prohlasuje, ze se jedna o jeho vlastni pro-
stiedky, které nebyly poskytnuty tfeti osobou za ucelem zprostredkovani
piislusné transakce.

Dostupnost dat bude predstavovat klicovy prvek pro efektivni kontrolu
ze strany (odborné) vefejnosti a médii a tedy pro realnou transparentnost
financovani stran. Data je nutné uvadét ve formatu, kde budou v jednotli-
vych, samostatnych sloupcich!® vyplnény nasledujici idaje':

% Institute for Democracy and Electoral Assistance (http://www.idea.int/political-
-finance/). Tato databaze mize slouzit jako zdroj inspirace ve zplisobu vyhleda-
vani a moznosti exportovani obsazenych dat.

% Jedna se o chystanou databazi obsahujici data o hospodareni nejvétsich parla-
mentnich stran za obdobi 2006-2011. Databaze bude zvefejnéna online.

100 Pro kazdy tdaj bude ve formulafi vyuctovani i v databazi zfizen samostatny slou-
pec (tim bude zajisténa moznost s daty efektivné pracovat a eliminovat chyby).
Pro naslednou praci s daty a zamezeni chybovosti je diilezité pravé presné zana-
Seni idajii do oddélenych bunék vytctovani, coz umozni tfidéni dat dle potieby
kontrolorti ¢i vyzkumniki.

101 Je vhodné uvést maximum informaci, které umoznuje zverejnit zdkon o ochrané
osobnich udaju.
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Prijmeni

Jméno

Rok narozeni

Bydlisté: ulice a ¢islo
Obec

PSC

Vyse daru v K¢

Typ daru (u nepenézniho presny popis)
Datum darovani (DD. MM. YYYY)
Kterd mistni organizace dar ziskala

Doporucujeme v ramci uprav regulace novelizovat i zakon ¢. 101/2000 Sb.
a zahrnout do néj (do § 9) vyjimku, ktera by umoznila zpracovani osobnich
udaji i bez souhlasu subjektu, ktery poskytl politické strané ¢i hnuti dar.
Tim by byly vyfeseny potencialni komplikace se zvefejnovanim informaci
o financovani stran a hnuti a nebylo by nutné ke kazdému daru poskytovat
specialni svoleni ke zpracovani osobnich tidajt. V oblasti finan¢ni podpory
politickych stran je tato varianta s ohledem na potfebu transparentnosti
plné obhajitelna.

V pripadé, Ze by nebyl schvalen zakaz poskytovat dary skrze pravnické osoby,
je nezbytné, aby formular obsahoval podrobné c¢lenéné informace také
o darech od pravnickych osob. Dale musi formulai obsahovat prohlaseni,
ze firma v poslednich 4 letech neziskala zadnou vefejnou zakazku ¢i jiny
obdobny kontrakt.’®? Format musi byt pro vSechny politické strany a hnuti
jednotny, aby se s nim dalo jednoduse a bez dalsich nakladi pracovat.

Existence takové databaze by umoznila feseni dalstho problému, kterym je
velmi nizka frekvence zvefejnovani stranickych financi. Prostfednictvim
databaze lze zvefejnit data velmi rychle. Doporucujeme zavést povinnost zve-
fejnovat veskeré tidaje na uictech stran do 30 dnti od uskute¢néni plnéni (pfi-
jem, vydej). Toto opatfeni je dtlezité predevsim v predvolebnim obdobi, kdy
je témér bezprostfedni zvefejniovani idajti zcela bézné v zahranici (viz vyse).

102 Toto prohlaseni by muselo pokryvat kompletné celou skalu moznych vefejnych
kontrakta.
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6.3 KAZDOROCNI ZPRAVA O STAVU FINANCOVANIi
POLITICKYCH STRAN

Teze: Vefejnost i zakonodarci maji pravo znat souhrn informaci o stavu
financovani politickych stran v €R. Tyto informace maze nejlépe po-
skytnout instituce povéfena dohledem nad stranickym financovanim.

Uvod do problému

Béznost praxe v zahranici a zavaznost problému u nas pfinasi myslenku
na ustaveni pravidla kazdoro¢niho predkladani zpravy o stavu financo-
vani politickych stran, a to formou predneseni této zpravy reditelem nové
ziizeného kontrolniho organu pro financovani politickych stran (Ufadu)
v Parlamentu CR.

Kritika

V Ceské republice dnes neexistuje zadny nezavisly organ povéfeny kon-
trolou financovani politickych stran. Zpravu o financovani stran vydava
pouze Kontrolni vybor Poslanecké snémovny Parlamentu CR ve formé
usneseni.’® Uplnost predlozenych vyro¢nich finan¢nich zprav tak kontro-
luji parlamentni politické strany, které také navrhuji vladé podani navrhu
Nejvyssimu spravnimu soudu na pozastaveni c¢innosti téch politickych
stran, které nepredlozily tiplnou vyro¢ni financ¢ni zpravu. Politické strany
tak kontroluji samy sebe i své konkurenty.'%*

Zahraniéni zkuSenost

Predkladani vyro¢ni zpravy o financovani stran funguje napt. v Némecku,
kde je povinnosti kazdé politické strany vypracovat ucetni zpravu, ktera je
vefejna a podléhd pfezkumu nezavislého auditora. Auditorem potvrzené
ucetni zpravy pfijima Spolkovy sném. Souhrnnou zpravu o stavu finan-
covani politickych stran kazdoro¢né prezentuje na plenarnim zasedani
pfedseda Spolkového snému. Tato zprava je nasledné zvefejnéna ve formé
parlamentniho tisku.

103 Napf. snémovni tisk €. 2152, Zprava o kontrole vyro¢nich finan¢nich zprav politic-
kych stran a politickych hnuti za rok 2011, dostupny z WWW: <http://www.psp.
cz/doc/00/08/89/00088968.pdf> (5. 7. 2012).

104 Viz ustanoveni § 14 az 18 ZSPS.
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Navrh Feseni

Vzhledem ke znéni novely ZSPS, ktera obsahuje zavedeni nezavislé
kontrolni instituce (Ufadu), je vhodné spolu s jejim zfizenim ustanovit
predkladani zpravy o financovani politickych stran jako pravidelnou a po-
vinnou aktivitu této instituce. Osoba Fidici Ufad by kazdoro¢né prednesla
v Parlamentu zpravu o stavu financovani politickych stran. Pfedneseni by
probihalo na ptidé Parlamentu a bylo by obdobné pfednaseni zprav o ¢in-
nosti NKU. Zprava by byla bezprostfedné poté zvefejnéna na internetu,
konkrétné na webové strance Ufadu, a jeji kopie by byly - stejné, jako je
tomu dnes - zaslany na védomi vladé CR a ministerstvu financi.2®

105 Informovani téchto instituci je dulezité a logické proto, Ze vysledky kontroly
vyro¢nich finan¢nich zprav maji vliv na dalsi existenci politickych stran (vlada
muze podat Nejvyssimu spravnimu soudu navrh na pozastaveni jejich ¢innosti,
ev. na jejich rozpusténi, ministerstvo financi rozhoduje o vyplaceni statnich pti-
spévki podle § 20 ZSPS).
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7 KONTROLA

7.7 AuUDITOVANi HOSPODARENI POLITICKYCH STRAN
A ZAJISTENT NEZAVISLOSTI AUDITORU

Teze: Auditovani acetni zavérky je prvnim nutnym krokem dohledu nad
financovanim politickych stran. Zkusenosti ukazaly, Ze podminky audi-
tu politickych stran by mély byt dale zpFisnény.

Uvod do problému

udit acetnictvi politickych stran pfedstavuje zakladni standardni na-

stroj kontroly a je pozadovan ve vétsiné evropskych zemi. Pro ne-

zavislost takovéto kontroly je klicové, aby auditor nebyl v naprosto

zadném vztahu s auditovanou politickou stranou ¢i hnutim, a to véetné
stavajiciho ¢i byvalého ¢lenstvi v dané strané.

Existuji i opatfeni majici za cil objektivizovat volbu auditora a omezit
moznost, ze si politické strany vyberou auditora, ktery bude ochoten svoje
zavéry upravit dle pozadavku politické strany. Mezi objektivizujici nastroje
patii vybér auditorii losovanim, omezeni doby, po kterou muize politickou
stranu auditovat jeden auditor, ¢i pozadavek dvou nezavislych auditt.

Platna pravni tiprava v Ceské republice predpoklada zpravu auditora o ové-
feni rocni tcetni zavérky s vyrokem bez vyhrad.%¢

Kritika

Z analyzy auditovani hlavnich politickych stran v Ceské republice vyplyva,
ze se nemusi jednat o zcela nezavisly proces. Dvé hlavni politické strany
léta audituji tii vzajemné propojeni auditofi (viz tabulka 11). Ing. Sramek
aing. Havranek jsou predstaviteli jak HZ Praha, s.r.0., tak HZ Consult, s.r.o.,
a také Bene Factum a.s. Firma Bene Factum je navic spojena s udajnymi
podivnymi financnimi operacemi poslance Véci vefejnych Michala Babaka.
Na problemati¢nost této auditorské firmy poukazala i regula¢ni Rada pro

106 7SPS, §18, odst. 1, b).
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vefejny dohled nad auditem.’®” Tyto souvislosti, jakkoli v Zadném ptipadé
nedokazuji ucelové upravy auditorskych zprav obou hlavnich politickych
stran, znevérohodnuji cely proces auditu financovani politickych stran.

Tab. 11 Piehled auditorskych spolecnosti a auditoru
ovérujicich finance politickych stran

Strana Rok 2006 Rok 2007 Rok 2008 Rok 2009 Rok 2010 Rok 2011
¢ssD Ing. Petr Ing. Hana Ing. Hana Ing. Petr Ing. Petr Ing. Tomas
Sramek, Filipcova, Filipcova,  Sramek, Sramek, Brumovsky,
HZ Praha HZ Praha HZ Praha Bene Bene Ing. Lukas
S.r.o. S.r.o. S.r.o. Factuma.s. Factuma.s. Kvapil, NBG,
spol. s r.o.
OoDS Ing. Petr Ing. Milos  Ing. Milos  Ing. Milo§  Ing. Milos  Ing. Milos
Sramek, Havranek, Havranek, Havranek, Havranek, Havranek,
HZ Praha HZ Consult HZ Consult HZ Consult HZ Consult HZ Consult,
S.r.0. S.r.0. S.r.0. S.r.0. S.r.0. S.r.0.
KDU-CSL Ing. Jifi Ing. Jifi Ing. Jifi Ing. Jifi Ing. Jifi Karel
Miiller, Miiller, Miiller, Mdiiller, Miiller, Hochman,
Miiller- Miiller- Miiller- Miiller- Miiller- AUDIT AK
audit, s.r.o. audit, s.r.o. audit, s.r.o. audit, s.r.o. audit, s.r.o. CONSULT
KSCM Ing. Ing. Ing. Ing. Ing. Marie  Ing. Marie
FrantiSek  Frantidek  FrantiSek  Frantisek  Bockova Bockova
Ceska Ceska Ceska Ceska,
D and G,
finanéni
sluzby (CZ)
S.r.0.
SZ Ing. Tomas Ing.Tomas Ing.Tomas Ing.Tomas Ing.Tomas Ing. Tomas

Brumovsky, Brumovsky, Brumovsky, Brumovsky, Brumovsky, Brumovsky,
NBG, s.r.o. NBG,s.ro. NBG,s.ro. NBG,s.r.o. NBG,s.ro. NBG,s.r.o.

TOP 09 Ing. Ivan Ing. Ivan Ing. Ivan Ing. Ivan
Ptacnik Ptacnik Ptacnik Ptacnik
VV Ing. Jifi Ing. Jifi Ing. Jifi Ing. Jifi Ing. Jifi Ing. Jifi
Baloun, Baloun, Baloun, Baloun, Baloun, Baloun,
H.B.J. Audit, H.B.).Audit, H.B.J. Audit, H.B..Audit, H.B.). Audit, H.B.J. Audit,
s.r.o. s.r.o. s.r.o. s.r.o. s.r.o. s.r.o.

Zdroj: Waldovad, Smith 2072

107 Komora auditor® serveru Ceska pozice oficidlné potvrdila, Ze v souvislosti s au-
ditorskou spolec¢nosti Bene Factum dala podnét k prosetfeni Financ¢né analytic-
kému titvaru Ministerstva financi (FAU). Komora se podle serveru zacala ¢innosti
Bene Factum zabyvat uz loni v 1été. Podnét ji dala Rada pro vefejny dohled nad
auditem. Vice viz WWW: <http://www.parlamentnilisty.cz/zpravy/Babak-si-asi-
-vymyslel-Podaji-si-ho-Kalouskovi-serifove-234937>, (23. 7. 2012).
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Zprava GRECO konstatuje, ze je vhodné zavést dalsi opatfeni na posileni
kontrolniho procesu a (vnimani) nezavislosti auditord, ktefi maji ovérovat
a potvrzovat Ucty politickych stran a hnuti.!®® Naptiklad jde o pozadavek,
aby auditofi rotovali po urc¢itém nepretrzitém poctu let poskytovani sluzeb
jedné strané, pripadné o pozadavek, aby velké strany ustanovily druhého
auditora z jiné spolecnosti.

Novela ZSPS podminky auditovani politickych stran zptisnuje. Podle této
upravy je strana/hnuti povinna urcit auditora, ktery k ni nema pfimy nebo
nepfimy finan¢ni, obchodni, pracovnépravni nebo jiny vztah. Auditora urci
revizni organ strany/hnuti s tim, ze téhoz auditora lze urcit opakované nej-
vyse pét po sobé nasledujicich kalendarnich let. Jedna se o krok spravnym
smérem, zejména je tieba ocenit pozadavek, aby stranu nebo hnuti nemohl
auditovat auditor, ktery k nim ma néjakych pfimy nebo nepfimy vztah.
Navrh presto nejde dostate¢né daleko. Naptiklad doba péti let, po kterou
muze stranu auditovat jeden auditor, je ptilis dlouha, nedostatecny je i po-
zadavek, aby auditory vybiral revizni organ strany.

Zahraniéni zkuSenost

V Rakousku maji strany povinnost odevzdavat finan¢ni zpravu ovérenou
a podepsanou dvéma auditory (pficemz tito auditofi nesméji pracovat pro
stejnou firmu). Stejné tak ve Francii musi byt odevzdavana financni zprava
ovéfena dvéma auditory.

Losovani auditort, které zamezuje netransparentni provazanosti mezi stra-
nami a jejich auditory, je zavedeno napt. na Slovensku.

Navrh feseni

Auditovani financovani politickych stran je potteba zpfesnit nastavenim
dalsich podminek. Za klicové opatteni povazujeme rotovani auditori. Do-
porucujeme stanovit podminku, zZe jeden auditor ¢i jedna auditorska firma
muze auditovat politickou stranu pouze dva roky po sobé, tfeti rok pak vzdy
musi byt vybran jiny auditor nebo auditorska firma. Navrhované opatfeni
se jevi jako nejefektivnéjsi a zaroven pro politické strany neznamena vy-
znamné zvy$ené finan¢ni naroky.

108 GRECO 2011.
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Ve svété je pomérné rozsiten i pozadavek na zpracovani dvou nezavislych
auditi na hospodafeni politickych stran. I toto opatfeni se jevi jako velmi
efektivni, ale miize byt zejména pro mensi politické strany finan¢né na-
rocné. Proto doporucujeme zavést toto opatieni pouze pro politické strany
zastoupené v Poslanecké snémovné Parlamentu CR. Jedna se o politické
strany s vy$Sim statnim prispévkem za obdrzené hlasy a s pfispévkem
na mandat, a proto nelze predpokladat, ze by pro né byl pozadavek na druhy
nezavisly audit finanéné devastujici. Pozadavek na zpracovani dvou neza-
vislych audit@ by strané poprvé vznikl pti tcetni zavérce roku, ve které se
politicka strana dostala do Poslanecké snémovny.

Tretim doporucenim je pozadavek absence pfimého ¢i nepfimého vztahu
mezi politickou stranou a auditorem. Neexistenci takového vztahu by mél
auditor prokazat ¢estnym prohlasenim. Nepravdivé cestné prohlaseni by
meélo byt sankcionovano.

Ke zvazeni je mozné dat i nezavisly vybér auditora. Auditory pro jednotlivé
strany muze napt. vybirat Komora auditori losovanim. Tento pozadavek
ale ptinasi mnozstvi praktickych problémt, napt. zda do osudi zatfazovat
vSechny auditory, nebo pouze ty, ktefi o to pozadaji, popfipadé vysoké
financni naroky, kdyby si mala politicka strana vylosovala drahou auditor-
skou firmu. V ptipadé splnéni doporuceni uvedenych vyse je pozadavek
na losovani auditora nadbytecny.
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7.2 NEzAVISLY URAD

a N

Teze: Na dodrzovani zakonem stanovenych povinnosti upravujicich fi-
nancovani politickych stran musi dohlizet silny nezavisly organ, ktery
ma kapacitu odhalovat pochybeni a pravomoc ukladat sankce. Existen-
ce nezavislého monitorovani financovani politickych stran a volebnich
kampani navic patfi mezi zakladni principy systému protikorupcnich
opatreni.

_ J

Uvod do problému

Financovani politickych stran a volebnich kampani a jejich vykazovani
a zvefejnovani predstavuje slozitou komplexni zalezitost, zvlasté pokud
existuji propracovana pravidla regulujici tuto oblast. Porusovani existuji-
cich pravidel miize mit charakter chyb nebo podvodi ryze icetniho cha-
rakteru, pripadné nedostatkli spojenych se zvefejnovanim jednotlivych
udajt (pozdni, netiplné nebo zkreslené zverejnéni), ale zejména miize jit
o poruSovani pravidel pfijimani finan¢nich prostfedkii (dary v rozporu
s pravidly) a jejich vynakladani (nelegalni propagace, porusovani limitd,
anonymni politicka propagace apod.). Zaroven fungovani politickych stran
predstavuje citlivou oblast, kde se pravo na spolecenskou kontrolu stretava
s pravem na volnou politickou soutéz, a zasahy statu do oblasti financovani
stran mohou hranicit s ovliviiovanim politické soutéze.

Na druhé strané, stejny negativni dopad na svobodny zapas politickych sil
muze mit neregulované financovani politickych stran a volebnich kampani
a absence dohledu nad nimi a nad nastavenymi pravidly, pokud se volebni
kampané a fungovani politickych stran obecné dostanou do zavislosti
na skupinach disponujicich dostate¢nymi finan¢nimi prostredky. Z téchto
diivodi na financovani politickych stran vétSinou dohlizeji zvlastni neza-
vislé instituce a dohled neni svéfen standardnim organiim statni spravy.

Otazka dohledu je velmi vyrazné obsazena ve dvou klicovych doporucenich
Rady Evropy, ktera se vztahuji k prevenci a potlacovani korupce. Doporu-
ceni Rady ministri Rady Evropy ¢. 4 z roku 2003 o obecnych pravidlech
proti korupci pii financovani politickych stran a volebnich kampani
ve svém clanku 14 doporucuje, aby clenské staty zajistily nezavislé monito-
rovani financovani politickych stran a volebnich kampani.’®® Toto nezavislé

109 Rada Evropy 2003.
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monitorovani ma zahrnout dohled nad tcetnictvim politickych stran, nad
vydaji na volebni kampané a nad jejich prezentovanim a zvefejnénim.
Clanek 15 stejného doporuceni pak vyzyva ¢lenské staty k vytvoieni speci-
alizovanych slozek v ramci justice, policie a dalsich organt bojujicich proti
nelegalnimu financovani politickych stran a volebnich kampani.

Organizace pro bezpecnost a spolupraci v Evropé ve svych Smérnicich pro
regulaci politickych stran™ vychazi z doporuceni Rady Evropy a zdtiraziiuje
nutnost legislativniho i praktického zajisténi nestrannosti a nezavislosti
na politickych tlacich. Je tfeba legislativné detailné a ditkladné osetfit jme-
novani ¢lenit dohledového organu a vymezeni jejich povinnosti a ¢innosti
tak, aby se zabranilo politickym tlaktim. Diilezité je dale presné vymezit
charakter a rozsah pochybeni spojenych s financovanim politickych stran
a kampani, a také stanovit postup pfi odvolavani viici spravnimu rozhod-
nuti dohledového organu.™

V Ceské republice byl piivodné dohled nad financovanim politickych stran
svéfen do kompetenci Nejvyssiho kontrolniho tfadu (NKU). Rozhodnuti
Ustavniho soudu ¢. PL. US 26/94 z fijna 1995 prohlasilo ustanoveni zakona,
ktera davala NKU pravomoc kontrolovat financovani politickych stran
a hnuti, za netdstavni. Toto rozhodnuti dle vykladu odpovédnych organii
branilo utvotreni monitorovactho mechanismu financovani politickych
stran/hnuti, nebot by vSechny druhy kontroly vladnich ¢i jinych vefejnych
organd byly povazovany za nepfiméfené zasahovani do zalezitosti takovych
soukromopravnich entit (a nasledné prohlaseny za netdstavni).

V soucasnosti je dohled nad financovanim politickych stran v Ceské repub-
lice obsazen v ZSPS. Podle ustanoveni paragrafu 20a) odst. 4 Poslanecka
snémovna zjistuje jednou za rok uplnost pfedlozenych vyroc¢nich financ¢-
nich zprav stran a hnuti za uplynuly kalendaini rok, pokud byly Poslanecké
snémovné predlozeny v fadné lhité, a doplnéni vyrocnich finan¢nich
zprav stran a hnuti z pfedchozich kalendainich let, u nichz Poslanecka
snémovna dfive zjistila, ze jsou netplné, nebo vyroc¢nich finan¢nich zprav
stran a hnuti za predchozi kalendarni 1éta, které nebyly dosud Poslanecké
snémovné viibec pfedlozeny. O svych zjisténich informuje Poslanecka sné-
movna Ministerstvo financi.

10 OSCE/ODIHR 2011.

M Tamtéz, 2011:79.
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Kritika

Aktualné platna opatfeni povazuje za nedostatecné napiiklad hodnotici
zprava GRECO, podle niz ,nejvétsi nedostatek zakona ¢. 424/1991 Sb.,
o sdruzovani v politickych stranach a hnutich, spoc¢iva v nedostatku da-
kladné a proaktivni kontroly. (...) Ustaveni efektivnitho kontrolniho me-
chanismu a zajisténi nalezitého vymahani pravidel financovani politickych
stran/hnuti a volebnich kampani se musi stat prioritou:’ (GRECO, 2011:22)

Zprava GRECO pozaduje ,zajistit zavedeni nezavislého mechanismu pro
monitorovani financovani politickych stran/hnuti a volebnich kampani
(vCetné kampani vedenych ptimo kandidaty); (ii) zajistit, aby mél tento
mechanismus mandat, pravomoc, ale i pfiméfené zdroje pro ti¢innou a pro-
aktivni kontrolu financovani politickych stran/hnuti a volebnich kampani,
vysetfovani idajnych poruseni pravidel o financovani politickych stran/
hnuti a, je-1i to vhodné, i pro ukladani sankci a (iii) zavést jasny postup pro
pfedkladani a (nasledné) provéfovani stiznosti podanych obcany a médii
s ohledem na financovani politickych stran/hnuti a volebnich kampani“.
(GRECO 2011:23)

Z vyse uvedeného je zfejmé, ze dohled nad financovanim politickych stran
provadény Poslaneckou snémovnou Parlamentu Ceské republiky je zcela
nedostatecny. Existujici systém dohledu a kontroly neumoznuje efektivné
dohlizet na napliovani zakona a pravidel financovani politickych stran
a volebnich kampani, neni schopen vysetfovat podezieni na pochybeni
spojenad s financovanim politickych stran a neni povolan fesit stiznosti
a podani ob¢anti. Na takovéto aktivity nema Poslanecka snémovna potreb-
nou odbornou a personalni kapacitu. Tim, Ze dohled nad financovanim
politickych stran je svéfen politikim samym, je také zdsadnim zptisobem
znevérohodnéna objektivita a nezavislost vykonu dohledu a jeho zavért.
Nejsou tak pfipraveny podminky pro postupné snizovani nedtvéry, ktera
v Ceské spole¢nosti panuje vii¢i politickym stranam. V neposledni fadé ne-
jsou formalné naplnéna doporuceni Rady ministrii Rady Evropy ani zavéry
a doporuceni skupiny statit GRECO.

’,

Zahraniéni zkuSenost

Zahrani¢ni praxe je pomérné roztfisténa. V riznych zemich dohliZeji na fi-
nancovani politickych stran a kampani rfizné instituce. Casto jsou také
dohledové ¢innosti rozdéleny mezi rizné organy, naptiklad jeden organ
pfijima vyro¢ni financni zpravy, jiny je kontroluje a dalsi organy konaji
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v pripadé zjisténych nesrovnalosti. Orienta¢ni piehled organti, které kon-
troluji finan¢ni zpravy politickych stran, nabizi tabulka 12.

Tab. 12 Kontrolni instituce pro financovani politickych stran
v evropskych statech

Organy Cetnost

Dalsi instituce (danové Grady, 18 (26,1%)  Albanie, Bélorusko, Belgie,

kontrolni komise, policie, Bulharsko, CR, Estonsko,
legislativni organy, protikorupéni Némecko, Recko, Irsko, Lotyssko,
agentury) Litva, Makedonie, Monako,

Norsko, Rusko, Slovensko,
Slovinsko, Velka Britanie

Nejvyssi auditni organy 14 (20,3%)  Albanie, Bulharsko, Chorvatsko,
Kypr, Finsko, Madarsko, Island,
Italie, Makedonie, Moldavie,
Cerna Hora, Srbsko, Slovinsko,
Spanélsko

Volebni komise 9 (13 %) Albanie, Bosna a Hercegovina,
Litva, Moldavie, Polsko,
Portugalsko, Rumunsko, Rusko,
Ukrajina

Ministerstva 9 (13 %) Rakousko, Bélorusko, Chorvatsko,
Kypr, Finsko, Moldavie, Cerna
Hora, Nizozemi, Slovensko

Zvlastni instituce 7 (10,1 %) Francie, Recko, Italie, Norsko,
Portugalsko, Srbsko, Velka
Britanie

Soudy 7 (10,1 %) Andorra, Francie, Litva,

Lucembursko, Portugalsko,
Rumunsko, Ukrajina

Zdroj: IDEA 2012, vlastni zpracovani

Ve Velké Britdnii je zfizena Volebni komise (The Electoral Commission).™
Jedna se o nezavisly organ zfizeny britskym parlamentem, ktery reguluje
financovani politickych stran a kampani a vydava standardy pro zdarny
pribéh voleb. Volebni komise je zaroven opravnéna ukladat sankce
ve spravnim ftizeni ¢i podavat trestni oznameni. Vyznamnou roli hraje
komise pti vzdélavani politickych subjektii ohledné presného dodrzovani

12 Viz WWW: <http://www.electoralcommission.org.uk/about-us> (21. 5. 2012).

80 FINANCOVAN{ POLITICKYCH STRAN V CESKE REPUBLICE A POTREBNE ZMENY REGULACE



platné legislativy formou vydavani metodickych doporuceni a vykladovych
stanovisek k zakonim upravujicim financovani politickych stran.

V Lotyssku existuje ,Protikorup¢ni agentura“ plnici jak tkoly smérem
k vysetrovani trestnych ¢int korupcniho charakteru, tak tkoly spravniho
organu dohledu v protikorupc¢nich zaleZitostech. Do jeji sekce prevence
korupce (spravni sekce) je zafazeno i oddéleni dohledu nad financovanim
politickych stran. Dal$imi oddélenimi této sekce jsou oddéleni prevence
korupce a oddéleni dohledu nad aktivitami vefejnych ciniteld, ¢ili zjed-
nodusené feceno dohledu nad stfety zajmil. Agentura ma postaveni ne-
zavislého spravniho organu. Spravni sekce je podfizena predsedovi vlady,
ale nezavislost garantuje reditel, ktery je volen parlamentem na pét let.
V oddéleni dohledu nad financovanim politickych stran pracuje 15 pracov-
nik® - pravnika a dcetnich. Jejich mandat zahrnuje povinnost zvefejiiovat
vSechny dary politickym strandm do deseti dnii od obdrzeni informace
od politickych stran, publikovat cenové mapy reklamy v predvolebnim
obdobi, kontrolovat pravidelné financ¢ni zpravy politickych stran, prijmy
a vydaje na volebni kampané a dodrzovani limitd volebnich kampani po-
litickych stran a tfetich osob. Oddéleni téz vysettuje ilegalni donory (dary
od pravnickych osob, zprostiedkované dary, nadlimitni dary). Pracovisteé je
dale opravnéno udélovat sankce a prosetfovat podnéty od obcantl.

Ve Francii existuje Narodni komise ti¢tti kampani a politického financovani
(Commission Nationale des Comptes De Campagne et Des Financements
Politiques). Politické strany odevzdavaji komisi ucetni dokumenty ovéiené
dvéma auditory (rozvahu a vykaz ziski a ztrat s ptilohami). Roli komise je
ovérovat respektovani ucetnich a finan¢nich povinnosti stran a kazdy rok
vladé odevzdavat seznam subjektdl, které tyto povinnosti nerespektuji.
Subjekt, ktery porusil podminky regulace financovani politickych stran,
pak ztraci vefejnou podporu na dalsi rok. Ukolem komise ve véci volebnich
uctt (dle Volebniho zidkoniku) je dale Zadat policii o vySetifeni ve vSech
pripadech, kdy to je potfeba pro vykondni kontrolni role komise, a ozna-
movat prislusnému stitnimu zastupci véechny pripady, kdy mohlo dojit
k poruseni stanovenych pravidel. Ve véci uctii politickych stran je komise
povinna informovat danové ufady o vsech pfipadech poruseni zidkonu
o uznatelnosti darti, které jsou ji znamy.

Specialni tfad dohledu nad financovanim politickych stran maji napf.
v Portugalsku. U¢ty politickych stran a volebni kampané z hlediska jejich
souladu se zdkonem kontroluje Ustavni soud, ktery rovnéz udéluje sankce.
V kontrole ucetnictvi mu od roku 2005 napomaha nové vytvoreny organ
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Entidade das Contas e Financiamentos Politicos/Entity for Accounts and
Political Financing (EAPF). Jde o nezavisly organ ptisobici v ramci Ustav-
niho soudu. Sklada se z predsedy a dvou clenti, ze kterych alespon jeden
musi byt autorizovanym ticetnim auditorem. Clenové jsou voleni na ¢tyfti
roky Ustavnim soudem, lze je zvolit opakované. Ustavni soud také ¢leny
kontroluje, jsou mu odpovédni. EAPF je zodpovédny za technickou kon-
trolu uctd politickych stran a vSech volebnich uctd. Vysledky auditu
akontroly predava Ustavnimu soudu, ktery pak ¢ini zdvére¢né rozhodnuti.”
EAPF mtze vydavat i vlastni rozhodnuti a doporuceni sméfujici ke kontro-
lovanym subjektiim, ma tedy i samostatnou (proaktivni) spravni iniciativu
nezavislou na Ustavnim soudu.™ Strany s EAPF musi spolupracovat a ko-
munikovat, jinak jim hrozi pokuty. EAPF si miize vyzadat také informace
od soukromych ¢i vefejnych subjekta.

Navrh feseni

Ministerstvo vnitra zpracovalo navrh samostatného zakona (zakon o do-
hledu), kterym se ziizuje Ufad pro vetejny dohled nad hospodatenim po-
litickych stran a politickych hnuti se sidlem v Praze. Tato nové navrhovana
pravni uprava je vyraznym krokem spravnym smérem. Ufad, ktery nova
uprava zfizuje, je nezavisly statni organ, jemuz jsou svéfeny kompetence
ustredniho spravniho uradu.

Ufad by mél vykonavat dohled na zdkladé zprav predkladanych stranou/
hnutim nebo z vlastni iniciativy, pokud strana/hnuti zpravu nepiedlozi
nebo pokud Ufad zjisti, Ze strana/hnuti, poptipadé jina osoba, nesplnila
povinnost stanovenou zakonem o sdruzovani v politickych stranach
av politickych hnutich. Postupy vedouci k zajisténi nezavislosti Ufadu jsou
obdobné jako v pripadé Nejvyssiho kontrolniho tradu.

V navaznosti na tento vyvoj lze doporuceni shrnout do nasledujicich bodi:
Jako nejvhodné;jsi feSeni pro Ceskou republiku se jevi zfizeni nezavislého

Ufadu dohledu nad financovanim politickych stran a volebnich kampani
s postavenim ustfedniho spravniho tradu. Legislativni navrhy Minister-

13V praxi jsou audity ¢t provadény externimi auditorskymi firmami vybiranymi
na zdkladé vetejnych zakazek. Zavére¢na rozhodnuti Ustavniho soudu tak vycha-
zeji z téchto auditt, coz je predmétem kritiky.

14 Doporuceni EAPF vsak nejsou pravné zavazna, coz je povazovano za dalsi slabinu
systému.
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stva vnitra CR ptedstavuji velmi solidni zaklad a do znaéné miry reaguji
na kritické pfipominky GRECO. Jadrem ¢innosti Ufadu by méla byt vécna
kontrola toho, jak politické strany dodrzuji pravidla regulujici jejich finan-
covani, tedy nikoli pouze formalni kontrola vyroc¢nich finan¢nich zprav.
Vymezeni ¢innosti Ufadu by mélo dostate¢né ziejmé uvadét, ze Utad jed-
nak kona vlastni Setfeni, jednak pfijima podnéty od obc¢anti a tyto podnéty
prosetfuje. Ufad musi disponovat dostate¢nou personalni a odbornou ka-
pacitou provadét redlnou kontrolni ¢innost a prosetfovat podani.

Vzhledem k obtiZnosti pfesného vydefinovani pottebnych opravnéni Utadu
doporuc¢ujeme po dvou letech fungovani Ufadu pfistoupit k podrobnému
zhodnoceni jeho fungovani a v pripadé potfeby upravit ¢i doplnit jeho
kompetence a procesni pravidla.

Klicovou podminkou efektivniho fungovani Ufadu a jeho vérohodnosti
v ocich politickych subjekti je jeho nezavislost. Cestou k dosazeni neza-
vislosti je detailni vymezeni profilu a volby piedsedy Ufadu a jeho kolegia
a procedur fungovani Ufadu. Sama mozZnost skute¢né nezavislého tifadu
je politickymi stranami a celou fadou komentatori zpochybnovana. Na-
vzdory hluboce zakofenéné nedivére ceské spolecnosti v to, ze by néjaka
instituce mohla byt nezavisla na politickych vlivech, zkusenosti potvrzuji,
ze je to mozné. Svédc¢i o tom napf. zkuSenosti s nékterymi predstaviteli
NKU (Lubomir Volenik, Miroslav Kala) nebo s osobou ombudsmana (Pavel
Varvarovsky), které ukazuji, ze bez ohledu na ptivodni stranickou nominaci
je mozné byt ve funkci nestranny a nezavisly.

Neékteri komentatofi doporucuji jako hospodarnéjsi variantu svéreni
funkce dohledu nad financovanim politickych stran Nejvyssimu kontrol-
nimu ufadu (po nezbytnych legislativnich zménach)," coz by také vice
odpovidalo evropskému trendu. Tento krok by ovSem v praxi ptinesl fadu
legislativnich i praktickych komplikaci, které se soustfeduji na skutecnost,
ze NKU na rozdil od navrhovaného Ufadu neni spravnim tfadem a nedis-
ponuje pravomoci udélovat sankce.

Alternativou k vytvofeni samostatného Ufadu je zfizeni Protikorup¢ni
agentury. Protikorupcni agentura by mohla plnit fadu dalsich dohledovych
funkci vztahujicich se k prevenci a potlacovani korupce a zvysovani trans-
parentnosti vefejného zivota. Protikorupcni agentura by se soucasné mohla
zabyvat (nebo by se postupné mohla zacit zabyvat) dalsimi dohledovymi

15 Vice viz Novak 2012.
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funkcemi, napt. kontrolou lobbingu, dohledem nad zdkonem proti stretu
zajm1l, v budoucnu by se mohla zabyvat majetkovymi pfiznanimi aj.

Protikorup¢ni agentura by predstavovala efektivni a levné resSeni, protoze

by se ji mohla se schvalovanim dal$ich zakonti jednoduse pfidavat dalsi
agenda bez toho, Ze by se musel predélavat Ufad (a jeho nazev).
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8 SANKCE

Teze: Vhodné sankce za poruseni zakonem uloZenych povinnosti a vy-
nucovani dodrzovani pfijatych pravidel jsou nutnou soucasti fungova-
ni efektivniho systému financovani politickych stran.

Uvod do problému

akakoli regulace povinnosti spojenych s financovanim politickych stran
a volebnich kampani musi obsahovat i dostatecné sankce. Bez exis-
tence sankci je jakkoli dobra tiprava podminek financovani politickych
stran formalni a zbytec¢na. Sankce zaroven musi byt konstruovany
tak, aby adekvatné postihovaly vsechny aspekty porusovani podminek
financovani politickych stran, véetné podvodného jednani. Sankce by mély
zahrnovat kromé postihovani politické strany jako pravnické osoby rovnéz
postih odpovédnych pracovniki jako fyzickych osob a postihovani jednot-
livych kandidati jako fyzickych osob. Mély by byt pouzitelné i vici tretim
osobam, které porusi zakonné povinnosti spojené s financovanim politic-
kych stran. Sankce by zaroven mély byt dostatecné flexibilni, aby reagovaly
na konkrétni situaci, tedy aby adekvatné reagovaly jak na pouhé zanedbani
povinnosti, tak na vysloveny podvod. Vymezeni charakteru a vyse sankci
je uzce propojeno s charakterem organu, ktery na naplnovani zakonnych
podminek dohlizi a o sankcich rozhoduje.

Platny zakon (ZSPS) uvadi tfi riizné sankce za poruseni ustanoveni tohoto
zakona: (1) pokuty, (2) docasné pozastaveni vyplaty statnich prispévki a (3)
pozastaveni ¢innosti dané strany nebo hnuti (které miize vést v kone¢ném
disledku ke zruseni prislusné politické strany nebo hnuti). Za pfijeti daru
v rozporu s ustanovenim zakona je odvadéna pokuta ve vysi dvojnasobku
uvedeného daru. Pokud strana neptedlozi vyro¢ni finanéni zpravu, nebo
je tato zprava shledana Poslaneckou snémovnou jako netiplnd, je pozasta-
veno vyplaceni statniho pfispévku. V piipadé opakovaného nepredlozeni
finan¢ni zpravy muze vlada zahajit pravni kroky vedouci k pozastaveni
¢innosti ptislusné politické strany nebo hnuti.

K pomérné zasadni zmeéné situace doslo v roce 2011 v souvislosti s pfijetim
zakona C. 418/2011 Sb., o trestni odpovédnosti pravnickych osob a fizeni
proti nim, ktery dopada i na politické strany a hnuti. Z vyctu trestnych ¢inti
v zakoné ¢. 418/2011 Sb. v kombinaci se zdkonem ¢. 40/2009 Sb., za néz jsou
pravnické osoby odpovédné, je pro politické strany relevantni zejména: podil-
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nictvi (§ 214 a 215), legalizace vynosti z trestné ¢innosti (§ 216 a 217), zkraceni
dané, poplatku a podobné platby (§ 240), zkreslovani idaji o stavu hospo-
dafeni a jméni (§ 254), pfijeti uplatku (§ 331), podplaceni (§ 332) a nepfimé
uplatkatstvi (§ 333). Sankce pro pravnické osoby jsou uvedeny v § 15. Jedna
se o relativné tvrdé sankce (napf. zakaz ¢innosti ¢i zruSeni pravnické osoby).

Kritika

K vysetfovani podezfeni na trestné ¢iny spojené s financovanim politic-
kych stran dochazi pouze vyjimecné. Znamy je pouze piipad Libora Novaka,
manazera ODS stthaného v roce 2000 za danové delikty v souvislosti se
sponzorskymi dary, jehoz vSak soud zprostil obzaloby.

V soucasnosti nastaveny systém sankci nepostihuje vSechna pochybeni
spojena s porusovanim pravidel financovani politickych stran, umoziuje
,zkouset“ porusovani pravidel s rizikem pouhého odlozeni vyplaceni pfi-
spévku. Zakon také neumoznuje postihovat v pripadé poruseni pravidel
individualni kandidaty a dalsi osoby (napf. realizatory anonymni volebni
kampané), ptipadné darce.

Novela ZSPS vyrazné rozsifuje okruh delikt@i, za které je mozné udélit
sankce. Predmétem sankce je podle této novely zejména neauditovani
ucetni zaverky ¢i pochybeni pii vybéru auditora. Dale subjektiim hrozi
sankce, pokud neoznami den zahajeni volebni kampané nebo adresu in-
ternetovych stranek, pokud neoznaci svym nazvem nebo zkratkou a po-
fadovym cislem vyuzivané formy volebni agitace, pokud nezfidi zvlastni
bankovni uicet k financovani volebni kampané nebo pokud volebni kampan
financuji mimo tento ucet, pokud nepredlozi v zakonné lhtté zpravu o fi-
nancovani volebni kampané a vyro¢ni finan¢ni zpravu, poptipadé pokud
ptredlozi zpravy bez pfedepsanych nalezitosti a neodstrani ve stanovené
lhtité nedostatky v téchto zpravach.

Zaroven nova pravni Gprava zavadi novou kategorii prestupkd spojenych
s financovanim politickych stran a kampani, kdy je sankcionovano poru-
$eni pravidel kandidaty na kandidatnich listinach, kteti vedou samostatnou
volebni kampan. Prestupkem je i vedeni tzv. ,Cerné kampané“. Vyse sankci
(200-600 tis. K¢) vsak stile neodpovida zdvaznosti nékterych delikta.

Zahraniéni zkuSenost

Zahrani¢ni modely sankci jsou velmi riznorodé. Jednotlivé typy moznych
sankci v evropskych zemich ukazuje tabulka 13.
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Tab. 13 Druhy a ¢etnost sankci za poruseni pravidel financovani politickych
stran v evropskych statech

Sankce Cetnost
Pokuty 32 (24,6 %)
Ztrata financovani z vefejnych zdrojl 26 (20%)
Vézeni 23 (17,7 %)
Propadnuti nelegalniho daru 16 (12,3 %)
ZruSeni strany 10 (7,7 %)
Ztrata voleného Gradu 5 (3,8 %)
Pozastaveni ¢innosti strany 5 (3,8%)
Ztrata mandatu urcitého kandidata 3(2,3%)
Ztrata politickych prav 3(2,3%)
Bez sankci (pouze Svédsko) 1(0,8%)

Zdroj: IDEA 2012, vlastni zpracovani

Napriklad v Belgii plati, ze pokud strana, kandidat ¢i zvolena osoba za stranu
(stranik i nestranik) prijme dar v rozporu se zakonem, pak je osoba potres-
tana pokutou 26-100 0oo EUR a strana ztraci federalni grant ve vysi dvojna-
sobku prijatého daru. Za nevykazani seznamu darti s identitou darcii nebo
za jeho pozdni dodani je strana potrestana ztratou federalniho financovani
na 1-4 mésice, zvoleni ¢lenové pokutou 26-100 ooo EUR.

Ve Francii je sankci za prijeti neopravnéného daru az rok vézeni. V Né-
mecku hrozi uvéznéni az do vyse tii let nebo pokuta tomu, kdo ve snaze
skryt ptivod stranickych financi ¢i majetku nebo ve snaze vyhnout se
zvefejnéni ucCtu zplsobi nepresnosti ve financ¢nich tdajich strany ¢i ode-
vzda nepresnou ucetni zavérku predsedovi Spolkového snému, pfipadné
rozdéli pfijaty dar na mensi ¢astky nebo neodevzda dar kompetentni osobé
ve strané. Stejnymi tresty jsou postihovani auditoti, kteti odevzdaji ne-
pravdivou zpravu o auditu stranickych acta.

Ve Velké Britanii jsou jednotliva poruseni regulace financovani politickych

stran a volebnich kampani rozpracovana velmi detailné. Napf. je vyjmeno-
vano 31 skutkovych podstat, které maji za nasledek trestni stihani, 7o skut-
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kovych podstat, za které mtize hrozit trestni stthani nebo spravni sankce,
a 7 skutkovych podstat, za které hrozi spravni sankce.

Vétsina evropskych zemi také zahrnuje mezi sankce zbaveni mandatu kon-
krétni osoby, ktera se dopusti poruseni pravidel financovani politickych
stran a kampani.

V nékterych zemich (napf. Belgie) existuji i sankce uplatiiované proti dar-
ciim, pokud jsou to oni, kdo porusi zakon.

Navrh feseni

Podporujeme opatfeni navrhovana v nové legislativni apravé pripravované
Ministerstvem vnitra CR, konkrétné zavedeni pravnich deliktl spocivaji-
cich v neoznaceni vlastni volebni agitace, v neptedlozeni vyrocni finan¢ni
zpravy a zpravy o financovani volebni kampané v terminu a s pfislusnymi
naleZitostmi, ¢i v neodstranéni nedostatkti. Spravnim deliktem je i nezfi-
zeni zvlastniho volebniho uctu a poptipadé financovani volebni kampané
mimo tento ucet. Zde je nutné podotknout, ze zejména postih za finan-
covani volebni kampané mimo volebni tcet by mélo byt sankcionovano
tvrdéji, protoZe tento spravni delikt nejvice naznacuje Cerné financovani.
Sankce za tento delikt je navrhovana ve vysi 200 ooo K¢, vhodnéjsi by byla
alespon nejvyssi sazba 600 oooK¢. Dale se jedna o zavedeni prestupkil
postihujicich pochybeni pfi vykazovani samostatné kampané kandidati
na kandidatnich listinach a dale o pfestupky tfetich osob provozujicich
volebni reklamu.

Daleko razantnéji by mélo byt vyuzito moznosti, které dava trestni zakon
a zakon o trestni odpovédnosti pravnickych osob. Vznik a efektivni fun-
govani Ufadu pro vefejny dohled nad hospodatenim politickych stran
pfedstavuje vyznamny zprostfedkujici prvek, jehoz prostfednictvim se
indicie 0 mozném naplnéni skutkovych podstat trestnych ¢inét dostanou
k organtim ¢innym v trestnim fizeni.

Za spravné opatfeni lze rovnéz oznacit navrzené udélovani a vymahani
sankci Utadem, ktery tak nahrazuje roli finan¢nich tfadfl. Konstrukce
Utadu zarucuje daleko vétsi miru nezavislosti a mensi riziko tcelového mo-
cenského zasahovani do ¢innosti politickych stran, nez by tomu bylo u stan-
dardniho organu statni spravy, jakym je finan¢ni tfad. Na druhé strané
specializace Ufadu umozni lepsi odhalovani a sankcionovani nedostatkii.
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9 ZAVER

mplementace doporuceni uvedenych v této analyze by predstavovala
vyznamny krok pfi zvySovani transparentnosti financovani politic-
kych stran v Ceské republice. Zaroven by zajistila plnéni zavazki
Ceské republiky, pokud jde o podobna doporuéeni, k jejichz plnéni ve své
zpravé vyzyva skupina stati GRECO. Uzakonéni téchto doporuceni by bylo
pfinosné i v mnoha dalsich smérech, z nichz vytkneme na zavér tti hlavni

body.

Za prvé, kvalitnéjsi regulacni ramec financovani politickych stran by
predstavoval dalsi pojistku regulérni soutéze mezi politickymi stranami
a kandidaty na volené trady, coz je zakladnim kamenem demokratického
politického systému. Zaroven by mohl napomoci zvratit dlouhodoby trend
oslabovani divéry vefejnosti v parlament a vladu a ukazat obcantim, ze
vlada ptistupuje k boji proti korupci se vi vaznosti. Jak uvedl Ustavni soud
Ceské republiky v odstavci 29 svého nalezu ¢. II. US 1969/10: ,Ustavni ga-
rance respektu zakladnich principti a pravidel vnitrostranické demokracie
se nejen v CR jevi nezbytnéjsi zvlasté v soucasné dobé, kdy politické strany
a obecné stranicko-politicky systém prochazi krizi, projevujici se zejména
ztratou davéry spolecnosti v politické strany a stranickou politiku jako
takovou. Za jednu z hlavnich pfi¢in je mozné oznacit procesy ,kartelizace”
a nadmeérné oligarchizace politickych stran... V kone¢ném dtsledku tak
dochazi nejen k naruseni svobodné soutéze jak uvnitf politickych stran
(netransparentni vybér kandidatli, fenomén ,mrtvych dusi; tajné pred-
volebni dohody), tak i navenek (netransparentni financovani politickych
stran, volebni podvody), ale rovnéz k negativnimu ovlivnéni politického
systému, zpochybnéni jeho legitimity a fungovani (korupce): Doporuceni
navrzena v této analyze by tak mohla prinést podstatné zlepseni ve fun-
govani politické soutéze o verejné trady, a tim zajistit spravedlivou soutéz
politickych sil, jak o ni hovofti ¢lanek 22 Listiny zakladnich prav a svobod.

Za druhé, uzitek z téchto opatfeni by pravdépodobné mély predevsim po-
litické strany samotné, a to zejména z hlediska posileni dtivéry verejnosti
v tyto strany a posilovani vazeb mezi politickymi stranami a jejich voli¢i.
Kromé toho by regulace vydajii na volebni kampané umoznila politickym
strandim - zejména tém, jez prijimaji vétsi mnozstvi dartt od ceskych
ob¢anti - vydavat vice prostfedkil na ucely, které nejsou spojeny pfimo
s kampani (napf. na organizaci strany, rozvijeni odbornych znalosti a vy-
pracovavani analyz a na celkovy lidsky a fyzicky kapitdl strany). MozZnost
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stran investovat prostfedky timto zplisobem by byla pfinosem nejen pro
samotné politické strany, ale zaroven by z dlouhodobého hlediska vedla
ke zlepseni verejné politiky.

Za tfeti, politické strany by se mohly obavat, ze néktera z nasich legislativnich
doporuceni by mohla vést ke snizeni objemu ziskavanych dard. Mame za to,
ze tomu tak byt nemusi. Majitelé spolecnosti s rucenim omezenym nebo
manazefi vefejné obchodovanych spolecnosti mohou i nadale davat dary
politickym stranam jako fyzické osoby. Zvysenim kontroly (¢i pfipadnym
zakazem) firem vlastnénych politickymi stranami lze odstranit existujici
mezery a korupcni rizika a zaroven naplnit vizi politickych stran slouzicich
potifebam cCeské spolecnosti. VétSina omezeni, ktera doporucujeme, ma za cil
zvysit transparentnost. Piikladem miize byt zakaz dart od osob bez voleb-
niho prava, ktery vyplni mezeru v regulaci, nicméné dotkl by se jen velmi
malého poctu osob. Z dlouhodobého hlediska je pravdépodobné, ze po pfi-
jeti téchto opatfeni by se objem soukromych darit mohl naopak spise zvysit
nez snizit. Se zvySovanim transparentnosti systému financovani politickych
stran si verejnost dary politickym stranam prestane spojovat s negativnimi
jevy, zejména s korupci. Toto vnimani je dnes zcela pochopitelné, protoze
politici dosud nevyfesili zcela zjevné problémy, které ptijmy stran provazeji.
Dary politickym stranam jsou nicméné zadoucim aspektem politického vy-
jadreni viile obcanti demokratické spole¢nosti. V mnoha jinych zemich neni
poskytnuti daru politické strané vnimano jako néco negativniho, naopak
je vnimano jako zcela bézny a pozitivni krok k vyjadreni vlastniho nazoru
a podpore politického zivota. Jakmile se zvysi transparentnost financovani
stran, Ize ocekavat také zlepsSeni postoje obcanti a zvySeni jejich ochoty poli-
tické strany podporovat a poskytovat jim dary.
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