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Niektoré otazky vyvinu stranickeho systému
Slovenskej republiky z hfadiska pravnej
Upravy politickych stran*

GRIGORI MESEZNIKOV

Vyvoj systému politickych strén je jednym z déleZitych indikatorov procesu spologenskej trans-
formécie v postkomunistickych &titoch strednej a vychodnej Eurdpy. Na jednej strane stav
stranickeho systému odrdZa trovei pokroéilosti transformaénych procesov v politickej oblasti,
na sirane druliej je stabilita systému politickych strén sama o sebe jednou z podmienok celkovej
aspesnosti transformaénych procesov. Pre Slovenski republiku ako asociovant krajinu Europ-
skej (nie cesta ziskania plného Elenstva v tomio integraénom zoskupeni znamena o.1. vytvorenie
zodpovedajtcich politickych predpokladov, vratane kompatibilného stranickeho prostredia.

K stabilite stranickych systémov v tranzitiviych $titoch a ich vyvoju smerom k posilneniu
politickych subjektov demokratického typu prispievaji razne faktory. Popri celkovom socio-
kultdrnom pozadi procesov spolocenske;j transformacie, prezivajiicich vzoroch politickej kiil-
tiry a historickych tradiciach (pozri: Krivy — Balko — Feglové, 1996; Krivy, 1999) k nim patri
nesporne aj existujici legislativno-indtitucionalny ,dizajn* stranickeho systému, inymi slovami
pravna Uprava vzniku a pdsobenia politickych subjektov, regulacia ich tidasti na procese formo-
vania Stitnych orginov, platmé pravidla ziskavania finanénych prostriedkov na zabezpedenie
€¢innosti. Po rolu 1989 prechod od totality k pluralite symbolizovali v Ceskoslovensku prave
zakony, sivisiace s éinnostou politickych subjektov (zikon o zdruZovani v politickyich stranich
a politickych hnutiach, zékony o vol'bach do zdkonodamych organov), ktoré vytvorili étandardné
prostredie pre pésobenie strin ako hiavnych aktérov politického Zivota. Po Stitnom osamostat-
neni v roku 1993 presla Slovenska republika komplikovanym vyvojom, ktory sice nadvizoval
na federélnu etapu transformécie v rokoch 1990-1992, poéas ktorej vznikli ziklady demokra-
tick¢ho zriadenia, aviak obsahoval aj zjavné prvky regresu, ak to hodnotime z hl'adiska konso-
liddcie demokratického re#imu a priblizovania sa krajiny k modelu liberdlnej demokracie, zalo-
Zenému na reZime legitimizovanom slobodnymi volbami, v ktorem sa vladne prostrednictvom
striktného dodrZiavania principov Ustavnosti (Zakaria, 1998)

Komplexnejsia analyza spoloéensko-politického vivoja na Slovensku po roku 1993 posky-
tuje dostatok argumentov pre tvrdenie, Ze pri¢iny spominanych komplikécif saviseli v znadnej
miere § charakterom politickych subjektov, vykonéavajicich moc, s politikou, ktort: tiefo sub-
jekty uplatfiovali. Konfrontaény politicky $tyt, porusovanie vopred stanovenych pravidiel,

* Prispevok odznel na konferencii Prdvia fiprava politickych sirdn (Pieit'any, 13.-15.1.2000), organiza-
vanej Ustavom 3titu a prava Slovenskej akadémie vied, Nadaciou Friedricha Eberta, Initititom pre vercine
otizly a Katedrou politolégie Filozoficlkej falkulty Univerzity Komenskéhe v Bratislave.
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snaha uéelovo menit’ legislativno-initituciondlny ramec s cielom vytvorit nevyhodné paodmienly
pre politickych stiperov — to vietko v rokoch 1994-1998 bolo suéastou politicke]j agendy vlad-
nej koalicie HZDS-ZRS-8NS (pozri: Szomolanyi, 1999, Buitora - Meseinikov — Butorova, 1999).
Prildadom takéhoto postupu bola novelizécia ,,vel'kého* volebného zélcona v roku 1998, zmys-
lom ktorej bolo radikalne zizit priestor pre slobodni politicka sit'aZ v zdujme udrZania moci,
a ktora napokon vyznamne zasiahla do celkovej konfigurdcie stranickeho systému (pozri viac:
Meseznikov, 1999b). Hoci sa spominané novelizicia bezprostredne dotkla predovsetkym pod-
mienok 1i¢asti na vol'bich koaliénych zoskupeni, vniesla do procesu formovania celého stranic-
keho systému disonanéné prvky, odporujice jeho dovtedajdiemu vyvoju. Koaliéné stratégie,
ktoré zvolili politické subjekty s cielom vyrovnat’ sa so zjavne diskriminaénou protikoali€nou
novelou volebného zdkona, sice splnili ciel maximalizovat’ volebny zisk, ukazali viak svoje
prirodzené limity v novych podmienkach, o v plnej miere potvrdil povolebny vyvoj.

Problematika legislativno-institucionalneho ramea vyvoja stranickeho systému nebola prak-
ticky do roku 1997, kedy sa objavili prvé hodnoverné signily o pripravovanej novelizicii
volebného zikona, predmetom seriéznej odbornej a verejnej debaty. Zavedeny v roku 1990
registradny princip ako zaklad Gpravy vzniku politickych subjektov bol vieobecne akceptovany
takisto ako stanovené zakonné podmienky na vznik strany. Vel'ky pofet registrovanych stran a
hnuti (v januéri 2000 bolo na Ministerstve vinitra SR registrovanych 98 politickych subjektov)
sice vyvolava obgasni kriticld reakeiu rétorického charakteru, nespésobuje vSak prakticky
Fiadne realne problémy pre vvin stranickeho systému. Aktivnym sposobom sa politického
Fivota z(dastiiuje iba mensina registrovanych subjektov. Priblizne pétina z nich sa z(Zastiuje
na parlamentnych volbich (v roku 1998 sa na vol'bich zi&astnilo 17 stran a hnuti, ak zapocita-
me aj jednotlivé zlozky kryptokoalignej formacie SDK, tak i3lo o 21 subjektov). Zhruba desa-
tina z nich pdsobi ako relevantné jadro stranickeho systému so zastipenim v parlamente
{po volbich 1998 v NR SR pdsobi 6 samostatnych poslaneckych klubov, ak zapo€itame ideové
platformy-frakeie SDK, je v slovenskom parlamente zastipenych 10 registrovanych politic-
kych subjektov). Rozhodujicim politickym subjektom vyhovoval aj zavedeny v roku 1990
struény spdsob regulicie vautorného demokratického usporiadania strén a hnuti. Politicki akté-
ni ho povazovali za vhodny model spéjajiici nevyhnutni vonkaj$iu reglementéciu s vottornou
suverenitou politickych subjektov ako organizicii sikromnopravneho charakteru.

Situdcia sa zmenila v stvislosti s pripravovanou a napokon aj uskutonenou noveliziciou
zékona o volbach do NR SR, ktord prinfitila osem opoziénych subjektov zaoberat’ sa nielen
spésobom iéasti vo vol'béch, ale aj otdzkou vlastného vnitorného usporiadania, Zmena voleb-
nych pravidie] v roku 1998 bola jednym z najhorsich prikladov volebného inZinierstva, pretoZe
nebola podmienend konsenzom vietkych tych, ktorych sa tykala, ale bola doslova vniitend Zasti
politického spektra proti jej voli (pozri viac: Lebovi€, 1999; Conragan,1999). Pritormn tdto zme-
na nielen vnutila niektorym politickym aktérom nevyhodné a evidentne diskriminaéné pravidla
{i¢asti na vol'béch, ale ich aj dotlagila k vytvoreniu inych - alternativaych (resp. nahradnych) —
struktir, Tykalo sa to piatich stran, pdvodne zdruZenych v Slovenskej demokratickej koalicii
{Krest'anskodemokratické hnutie, Demokraticka dnia, Demokraticled strana, Socialnodemokra-
ticka strana Slovenska, Strana zelenych na Slovensku) a troch subjektov zdruzenych v Mad'ar-
skej koalicii (Mad'arské krest'anskodemokratické hnutie, Spoluzitie, Mad'arska obCianska strana).
Vyrovnavajic sa s protikoaliénou novelou volebného zdkona museli vtedajsie opozilné strany
vychadzat’ z plamého znenia zikona o zdruZovani v politickych stranich. Obidve koali¢né
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zoskupenia zmenili tesne pred vol'bami svoj tegdlny status vznikom novych samostatnych sub-
jektov. V pripade troch mad'arskych formécii doglo k ich dpinému zliéeniu do novovytvorenej
Strany mad'arskej koalicie (pozri viac: Sandor, 1999). Materské strany SDIK si zvolili ini cestu
~ vytvorili uzavret (poétom &lenov) ,.volebni** stranu, prislusnikmi ktorej sa stali vyluéne
zastupcovia piatich strin, umiestneni na spoloénej kandidatnej listine SDK {pozri viac: Mesez-
nikov, 1999a). Zatial' o predstavitelia Strany mad'arskej koalicie jasne deklarovali, Ze integra-
cia troch pévodnych subjektov do jedného je nezvratnym procesom, zastupcovia materskych
strin SDX naznaéovali, Ze po parlameninych volbach sa SDK vriti k svojej pévadnej koaliénej
forme. Tomu mal napomdect’ aj navrat pravidiel volebnej sat'aZe do stavu pred ich zmenou
v roku 1998, Ukazalo sa v8ak, Ze po opiitovnej novelizacii volebného zdkona v auguste 1999,
kiora vratila volebné pravidla do povodného stavy, nie je jednoduché vratit’ stav stranickeho
systému SR do predchddzajitcej autentickej podoby.

Existencia rozdielnych nazorov na usporiadanic pomerov vaitri SDI, snaha uréite] Casti
vedenia SDK presadit’ model ,,zdruZenej” politickej formacie (iinie) vaiesla do diskusie o budfc-
nosti tohto politického subjektu aj (ivahu o pripadnej zmene zdkona o zdruZovani v politiclgch
strandch a hnutiach. Prave z prostredia SDK zaznel v roku 1999 navrh na dpravu spominancho
zikona tak, aby v fiom boli zakotvené aj iné formy politickych subjektov, napr. zdniZenia resp.
Unie stran (SDK: Doloda ....). Uz na prvy pohlad je zrejma ucelovost’ tohto navrhu, cielom
ktorého je vyrieSenie partikularneho problému, dotykajiceho sa iba Gasti stranickeho systému.
Nivreh je nazornym prikladom toho, ako Gielové nesystémové kroky v jednej oblasti pravnej
apravy (vo volebnom zékonodarstve) vyvolavaji ,nabal'ovaciu® tendenciu d’alsich uéelovych
zmien v inych oblastiach. Platna v SR zdkonnd dprava organizaénej formy politickych subjek-
tov {strany a hnutia) doteraz nevyvolavala poZiadavky na jej zmenu, nebola predmetom disku-
sie a nespdsobovala Ziadne fazkosti v rovine praktickej realizacie. Je vel'mi pravdepodobné, Ze
pripadné zavedenie novej organizacnej formy — politick&ho subjektu zlozenéheo z viacerych
subjektov — by mohlo obsahovat’ prvly zjavnych komplikicii d'aliieho vyvinu stranickeho
systému, a to tak z hl'adiska pravneho (napr. faktickd dvajnasobna registracia politického sub-
jektu — aj ako samostatne]j formdcie, aj ako zlozky Unie viacerych formacii), ako aj z hl'adiska
politického (vnitorné fungovanie ,,unionistického subjeltu, vzfahy medz jeho jednotlivymi
zlozkami, vzfahy s inymi politiclgymi subjektmi apod.).

Stcast’'ou prebiehajiice] verejne] debaty o pravnej uprave politickych strdn na Slovensku je
identifikécia tzv. slabych miest prislunych zakonov, €iZe ustanoveni, ktoré méZzu za uréitych
okolnosti spdsobovat’ problémy (pozri Béranyi, 1999). Ak v rokoch 1997-1998 hlavaou témou
odbomej a verejnej diskusie, tykajicej sa pravneho a inititucionalneho rémca éinnosti politic-
lych stran na Slovensku, bola novelizacia volebného zdkona a jej ddsledky pre d'alsi vyvoj
stranickeho systému, v rokoch 1999-2000 sa takouto témou stala otizka financovania politic-
kych stran. Jej vyznam bol podmieneny nielen potrebou cdbornej reflexie existujiiceho stavu,
komplexného zhodnotenia doterajich skiisenosti a vypracovania navrhov na zmeny, zohladiiu-
Jlce tieto sldisenosti, ale aj odozvou, ktord zaznamenali v spolognosti kauzy, sivisiace s finan-
covanim niektorych politickych subjektov (najma kauza financovania KDH, znaénd cast’ funk-
cionarov ktorého bola zamestnana sikromnou obchodnou spoloénost'ou TV Com na poziciach
reklamnych manaZzérov). Kauza financovania stranickeho aparatu KDH stilaomnou obchodnou
spolo¢nost'ou sa odohravala v ovzdusi vladou Mikuld$a Dzurindu deklarovaného zépasu s kii-
entelizmom a korupciou. Citlivé vnimanie slovenskou verejniost'ou otdzok boja s klientelizmom
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a korupeiou bolo v znaénej miere podmienené sfubmi predstavitei'av vladnej koalicie SDK-
SDL-SMK-SOP skoncovat' s modelom klientelistického prepojenia politickej a ekonomickej
moci, praktizovaného vlddnou koalicion HZDS-ZRS-8NS pogas volebného obdobia 1994-1998.
Jednym z konkrétnych prejavov takéhoto prepojenia boli viizby vtedajsich vlddnych subjektov,
najmi HZDS, na vplyvné ekonomické skupiny, vystupujice ako lobistické formacie rezortného
a regionalneho charakteru. Spominané prepojenie umoZiovalo tymto skupindm privilegovanu
Ucast’ na privatizaénom procese a vlidnym politickym subjektom zabezpe&ovalo Uginné donor-
stvo (pozri: Miklo§, 1997; PaZitny, 1999}, Klientelisticky charakter prepojenia ekonomickej a
politickej moci v §tate, ktory v rokoch 1994-1998 posobil na Slovensku ako systémotvorny
prvok formovania semi-autoritirskeho reZimu, tendoval k sebareprodukcii a bol jednym z fak-
torov silného mocenského postavenia vliadnych politickych subjektov. V koneénom désledku
zniZoval vyznam slobodnej a demokratickej siit'aZe politickych sil. Existujiica pravna fiprava
financovania politickych stran sa v tomto obdobi nestala G€innym nédstrojom na zabrinenie
tomuto neziaducemu vivoju.

Vieobecne akceptovanym zaverom, ku ktorému dospeli d€astnici prebiehajiicej verejnej
debaty o financovani politickych stran (experti a aktivni politici), sa stalo konStatovanie, Ze
existujiica pravna (iprava tejto problematiky nie je vyhovujuca. Je odvodend od stavu spoloé-
nosti v obdobi, ked’ bola schval'ovand, jej ndsledné zmeny mali éiastkovy, skér okrajovy cha-
rakter. Po desiatich rokoch transformaénych procesov je slovenska spoloénost’ omnoho bohatsie
Struktirovand tak zo socidlno-ekonomického, ako aj z politického hi'adiska, preto je cellom
togicka tivaha o potrebe zohl'adnit' tieto zmeny aj v oblasti privnej iipravy financovania politic-
lcych stran.

Diskusia o pripadnych zmendch v iprave financovania politickych stréan na Slovensku sa ubera
dvoma zakladnymi smermi. Ide predovietkym o:
— uréenie pomeru medzi prostriedkami ziskanymi z verejnych a injch zdrojov (3tatmny prispe-
vok vs. &lenské prispevky, dary a podnikatel'ska aktivita inych pravnickych oséb),
— vytvorenie efektivneho kontrolného mechanizmu nakladania s nadobudnutymi prostriedkami,
cielom ktorého je zabranit' vytvaraniu prostredia vhodného pre klientelizmus a korupeiu.

Charakter a celkovy priebeh dislusie 0 moZnych zmenéch v tejto oblasti bol ovplyvneny:

— pomeme malym podielom Elenov politickych stran na celkovom obyvatel'stve krajiny. Podl'a
reprezentativneho vyskumu verejnej mienky, uskutoéneného Institiitom pre verejné otdzky
(IVO) v janudri 1999, 8% respondentov uviedlo, Ze st ¢lenmi nejake;j politickej strany alebo
hnutia. Podl'a odhadov, opierajiicich sa o deklarované glenstvo prevainej vii€siny relevantnych
politickych subjektov, iba olkolo 5% obyvatel'stva SR je stranicky organizované, pritom
sihrnné ¢lenska zakladiia parlamentnych stran je eite men3ia;

- odmietavym vzt'ahom znacnej asti obyvatel'stva k mySlienke zvySenia podielu prostried-
kov z verejnych zdrojov na celkovom financovani politickych subjektov. Tento odmietavy
vztah savisi tak s relativne malou £lenskou zikladfiou politickych stran, ako aj s nie vel'mi
vysokou pripravenost'ou obfanov zicastiiovat' sa na &innosti strdn a hnuti, Podl'a vyskumu
verejnej mienky, uskutoéneného IVO v janudri 1999, 37,8% respondentov sice pripustilo, 7e
by v budticnosti mohle pracovat’ pre nejaki politicky stranu (58,6% tiito moZnost vyligilo),
iba 14,8% respondentov vSak uviedlo, Ze v minulosti naozaj pracovalo v rémci nejakej
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strany alebo hnutia. Podl'a udajov Stalistického dradu SR v roku 1996 sa na praci vietkych
politickych stran zi¢astnilo iba 547 dobrovel'nikov (pri sihmnom pocte 159 zamestnancov
stranickych aparatov). Pre porovnanie uvadzame, Ze na praci celého neziskového seldoiu v SR
v rolee 1996 sa podl'a SU SR zidastnilo 237 999 dobrovol'nikov (Walekova et al., 2000);

— vahavym postojom viigdiny politickych subjektov v otazke novelizacie zakonnej fpravy
financovania stran. Tento postoj siivisi s obavami z pripadnej straty potencialnych voliov
v pripade, ak prislusny subjekt bude presadzovat’ zvy3enie prispevku na éinnost politickych
stran zo Stitneho rozpo&tu. K uréitej zmene v postojoch politickych strdn dolo koncom
roku 1999, ked’ na pdde parlamentu vznikla expertné postanecka skupina, cielom ktorej je
priprava navrhu zakona o financovani politickjch strdn.

Analyza skaisenosti z vvoja stranickeho systému v krajinach so stabilizovanym demokraticlkym
rezimom, ako aj v tranzitiviych krajinich strednej a vychodnej Eurdpy vedie k zdveru, Ze
optimélny model financovania politickych strdn by mal zarucovat’:

— zachovanie sit'aZivého raimea pre vyvoj politického systému,

- dostatocni stabilitu stranickeho systému,

- nezavislost’ politickych stran a hnuti od Statu,

- vytvorenie priaznivych podmienok pre zvyienie profesiondlnej Grovne aktérov politického
Zivota tak, aby politické subjekiy adekvatne a bez akychkol'vek obmedzeni plnili funkcie,
ktoré im prinaleZia (mobilizacia ob&anov na 3ast’ na demokratickom procese, sprostredko-
vanie vizieb medzi ob&ianskou spoloénost'ou a §tatom v politicke] oblasti, reprezentacia
zaujmov urcitych spolocenskych slkupin, regrutécia a vyber prisluinikov politickych elit pre
uéinkovanie v systéme zalconodarnej a vykonnej moci),

— primerand motiviciu pre Odast’ stran a hnuti na politickom procese tak na centrilnej, ako aj
regionalnej a lokalnej urovni,

— fungovanie prehl'adnych a efektivnych mechanizmov kontroly nakladania s finanénymi pro-
striedkami uréenymi na stranicku éinnost’,

— vytvorenie i€innych prekdZok proti prenikaniu korupénych praktik do politického Zivota.
Pri uréeni vhodného pomeru medzi jednotlivymi formami financovania politickych stran by

sa malo prihliadat’ na potrebu re§pektovat’ zakladné principy financovania (rovnost, sloboda,
slobodna politicka sit'az, vereinost, kontrola) (Simiéek, 1995). Jednym z mozhych rieSeni
otizky tpravy financovania politickych strdn v SR by mohlo byt zvySenie podielu prostriedkov
ziskanych z verejnych zdrojov. Takéto zvy3enie, ktoré by bolo plne v siilade so spominanymi
principmi, by zniZilo zdujem politickych strin o vyuZitie prostriedkov z inych (,,altemativnych™)
zdrojov, ltoré sice nemusia byt' v priamom rozpore so zdkonom, mdzu viak zvy$ovat' riziko
posilnenia neZiaducich klientelistickych viizieb. Pri tomto zvySovani sa di uvaZovat’ o zohl'ad-
neni Uspesnosti politickych strdn na regionalnej a lokalnej irovni zavedenim prispevku za hlasy
ziskané v komunélnych vol'béch. Predmetom pripadnej zmeny moZe byt aj tiprava kvora, po-
trebného na ziskanie prispevku zo §tatneho rozpoétu, Dnedna dprava, umo#iiujica ziskat’ Statny
prispevok aj neparlamentnym stranam, ktoré dosiahli hranicu 3% hlasov v parlamentnych vol™-
bach do NR SR, p6sobi vysoko motivujiico na strany, ktorych Sance dostat’ sa do zdkonodamého
zboru nie st vysoké a ktoré nevyvijaja prakticky nijaki aktivitu na regionélnej a lokélnej drov-
ni. Ete vii€§ou motiviciou pre Einnost’ nerelevantnych politickych subjektov, najmi pre ich
ufast’ na parlamentnych vol'bach, by mohlo byt’ zruSenie minimalne]j hranice volebného zisku
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pre vznik naroku na finanény prispevolk od tatu a priznanie tohto prispevku pre vsetky strany,
ktoré sa zacastnili na volbach {prikladom podobného postupu bolo rozhodnutie Ustavného
sidu Ceslej republiky v olctobri 1999).

Vyrieenie existujiicich problémov sivisiacich s pravnou Gpravou polltlckych stran vytvori
priaznivejiie podmienky nielen pre vyvin systému politiclcych stran, ale aj pre celkovi spes-
nost’ procesov demokratickej konsolidacie. '
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Summary:
Some issues regarding Slovakias party system development
from the perspective of legal regulation

Stability of party system is one of the key factors of successful transformation in post-Commu-
nist countries. The legal and institutional framework of party system, providing the competitive
and pluralist character of the political life, is extremely important for further democratic devel-
opment. In Slovakia, the issue of legal regulation of party system became politically relevant
during the Vladimir Megiar”’s government. In May 1998, few months before elections the
authoritarian ruling coalition of the Movement for a Democratic Slovakia, Association of Workers
of Slovakia and the Slovak National Party approved an amendment to the election law. The
amendment dramatically changed electoral rules for coalitions. In order to diminish the destructive
effect of the anti-coalition amendment two pre-electoral oppositien coalitions — Slovak Demo-
cratic Coalition and Hungarian Coalition — had to change their organizational status and two
new parties appeared. After elections 1998, the proposal to change the legal regulation of party
system by amending the law on political parties was suggested by some politicians. In fact it was
the indirect consequence of the previous nonconsensual change of electoral rules. The question of
the financing of political parties became in Slovakia the topic of public debate in 1999 dug’to
evidently obsolete legal provisions that cannot provide the proper conditions for fransparency
in political life. New regulation of the party financing, properly combining different sources
(public and private) would contribute to the maintenance of ing the free and fair political
competition and to the improvement of the professional level of party apparatus,





