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угруповань задля забезпечення функціо-
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демократіях. На сьогодні організація 
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організації почали охоплювати країни 
Південного Кавказу. В 2015 році діяльність 
було розширено на регіон Східно-євро-
пейського сусідства. На сьогодні регіо-
нальний офіс має діючі програми в Грузії, 
Азербайджані, Вірменії та Україні.
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Передмова

Шановний читачу,

Представлене дослідження є першим у серії публікацій Нідерландського інституту 
багатопартійної демократії (NIMD), які згодом будуть доступні зацікавленим сторо-
нам української демократії: політичним партіям, неурядовим організаціям, міжна-
родним організаціям та студентам, які цікавляться процесами демократизації. У цьо-
му дослідженні розглядається одне з найбільш важливих питань сучасної політичної 
дискусії не тільки в Україні, але й у світі, а саме: зв’язок між грошима та політикою. 
Автор дослідження ретельно вивчив недоліки сучасної системи та практики політич-
ного фінансування та напрацював низку рекомендацій, і ми сподіваємося, що вони 
будуть узяті до уваги акторами української політики. Ми також сподіваємося, що до-
слідження стане корисним доповненням до дискусії щодо шляхів зміцнення демо-
кратії в Україні та забезпечення всіх демократичних політичних сил, незалежно від 
рівня їх фінансування, рівними можливостями у боротьбі за виборчі голоси на основі 
політичних ідей у вільний, конкурентоспроможний і прозорий спосіб, а також, що 
вони залишатимуться відповідальними перед своїми виборцями. Я хотів би подякува-
ти Фонду «Демократичні ініціативи» імені Ілька Кучеріва за експертизу надану у на-
писанні цієї публікації, а також Бюро демократичних інститутів і прав людини ОБСЄ 
(БДІПЛ) за експертну оцінку та коментарі надані протягом її підготовки. За допомо-
гою цієї серії досліджень, NIMD прагне до подальшого розвитку поінформованого 
обговорення необхідних змін та шляхів їх впровадження.

Як інститут, що дотримується підходу «від політичних партій для політичних пар-
тій», NIMD спрямовує свою підтримку на зміцнення демократичних систем, політич-
них діячів і політичної культури в країнах, де ми працюємо. У часи ворожої антидемо-
кратичної пропаганди та внутрішньої боротьби в демократичних країнах по всьому 
світу, успіх демократичної України буде успіхом для всіх, хто вважає, що рівні права, 
вільні ЗМІ, верховенство права, прозорість урядів та вільне волевиявлення громадян 
через законні політичні інститути є, як і раніше, найкращим способом розвитку.

Леван Цуцкірідзе 
Виконавчий директор, Офіс Східно-європейського сусідства NIMD



Резюме

Реформа партійних фінансів, що стартувала із ухваленням закону 
у жовтні 2015 р., увійшла у фазу імплементації кілька місяців тому. 
За цей час її спіткали як серйозні перешкоди, так і визріли обна-
дійливі тенденції. Загалом  ухвалене законодавство  відповідає між-
народним стандартам забезпечення прозорості партійних коштів і 
було позитивно оцінено Групою держав проти корупції (GRECO) 
та у спільному висновку Венеціанської комісії та ОБСЄ/БДІПЛ. 
Водночас воно все ж має певні прогалини, зокрема щодо обмежень 
на внески і витрати у виборчий період. Більше того, запроваджен-
ня нової системи фінансового звітування засвідчило небажання 
українських партій розкривати справжню інформацію про свої фі-
нанси та обмежену інституційну спроможність головного контро-
люючого органу – Національного агентства з питань запобігання 
корупції (НАЗК).

Разом з тим, активна залученість українських неурядових органі-
зацій (НУО) та міжнародних організацій, які сприяли розробці та 
схваленню нового законодавства, дає сподівання на прогрес рефор-
ми навіть за відсутності скоординованих зусиль органів державної 
влади. Зрештою, здатність держави змусити політичні партії грати 
за новими правилами, вочевидь, залежатиме від двох визначаль-
них умов. По-перше, державним акторам слід втілювати реформу 
партійних фінансів таким чином, аби поєднати контроль за до-
триманням прозорості з боку всіх учасників політичного процесу 
з доступністю інформації про партійні кошти для широкого зага-
лу. По-друге, всі стейкхолдери процесу, зокрема органи виконав-
чої та законодавчої влади, НАЗК, громадські організації та партії, 
зроблять потужний внесок в успіх реформи, створивши формальні 
та неформальні платформи співпраці та обміну позитивним досві-
дом, що створило би передумови для підтримки взаємної довіри 
між ними.



8 БІЙ ІЗ ГОЛІАФОМ: РЕФОРМА ПАРТІЙНИХ ФІНАНСІВ В УКРАЇНІ

1. Основні проблеми з 
фінансуванням партій 
в Україні
Революція Гідності 2013–2014 рр. безпре-
цедентно розхитала українську партійну 
систему. Із шести партій, які зуміли подо-
лати прохідний бар’єр на позачергових 
парламентських виборах у жовтні 2014 р., 
лише одна – «Батьківщина» – була при-
сутня в попередніх скликаннях Верховної 
Ради, хоча на чолі нових парламентських 
партій і стояли політики з солідним до-
свідом. З іншого боку, внутрішні харак-
теристики провідних партій майже не 
змінились: вони лишились зосередже-
ними довкола лідерів виборчих проектів 
зі слабкими регіональними і місцевими 
структурами, які часто існували лише на 
папері, та нестачею ідеологічних переко-
нань і чітких програм.

Непрозорі доходи також лишились не-
від’ємною ознакою більшості україн-
ських партій, яка не змінилась після 
2014  р. Протягом усього періоду не-
залежності України громадяни мог-
ли лише здогадуватись, хто фінансує 
партії, за які вони голосують, оскільки 
партії відмовлялись показувати своїх 
справжніх донорів чи оприлюднювати 
змістовну інформацію про власні фі-
нансові операції. При цьому характер 
поведінки більшості партій спонукав до 
думки про їхню залежність від грошей 
олігархів. Оскільки партії виникали пе-
реважно зверху, їм бракувало потужних 
членських баз чи зв’язків із організова-
ними групами інтересів. Тому аби ви-
живати та успішно конкурувати на ви-
борах, вони були змушені отримувати 
кошти від великих приватних донорів, 

які, в свою чергу, вимагали компенсацій 
за свої вкладення.1

Така ситуація призводила до кількох не-
бажаних наслідків. По-перше, здатність 
партій збирати та витрачати необмеже-
ні суми коштів викривлювала політичну 
конкуренцію, заважаючи новачкам чи 
маленьким політичним силам змагатися 
із великими партіями. По-друге, будучи 
обраними завдяки грошам великих доно-
рів, представники партій не мали стиму-
лів обстоювати інтереси своїх виборців. 
По-третє, посилення зв’язку між парті-
ями й олігархами підживлювало вража-
ючий ріст корупції внаслідок того, що 
обрані посадовці винагороджували своїх 
фінансових спонсорів привілейованим 
доступом до державних контрактів, піль-
говими умовами для приватизації, бю-
джетною підтримкою та іншими зиска-
ми, пов’язаними зі зловживанням владою 
в приватних інтересах.

Не було і серйозного законодавчого регу-
лювання партійних фінансів. Закон «Про 
політичні партії в Україні» не встановлю-
вав обмеження на внески на користь пар-
тій і дозволяв їм витрачати власні кош-
ти як заманеться. Вимоги до партійних 
звітів були вкрай ліберальними, і жодна 
державна інституція не здійснювала зміс-
товного моніторингу партійних фінансів 
і не мала права накладати на них санкції. 
Виборчі закони регулювали діяльність 
партій більш прискіпливо, однак відсут-
ність єдиного виборчого кодексу та час-
ті зміни нормативних актів заважали їх 
ефективному функціонуванню.2

Стикаючись із таким слабким регулю-
ванням, партії легко оминали наявні об-
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меження. Мізерна кількість партій публі-
кувала свої фінансові звіти, і навіть у тих 
звітах цифри були неймовірно занижені, 
а справжні донори приховані. У виборчі 
періоди партії проводили більшість своїх 
коштів в обхід законодавчо закріплених 
виборчих фондів, а надання фінансових 
звітів виборчим комісіям переважно було 
актом доброї волі. Водночас справжня 
ціна української політики досягала но-
вих вершин: згідно з різними підрахун-
ками, протягом парламентських виборів 
2012 р. усі партії та кандидати витрати-
ли від 850 млн до 2,5 млрд доларів.3 З ча-
сом роль грошей у політичному процесі 
лише зростала.

2. Нова модель 
регулювання  
партійних фінансів
У 2015 р., аби змінити усталену прак-
тику, група реформістськи налаштова-
них депутатів з різних парламентських 
фракцій залучила низку неурядових 
експертів, щоб розробити законопроект 
про фінансування партій («Про внесен-
ня змін до деяких законодавчих актів 
України щодо запобігання і протидії 
політичній корупції»), та змогла внести 
його до парламентського порядку ден-
ного. Спочатку законопроект зіткнувся 
із опором і нерозумінням переважної 
більшості депутатів, однак ситуація 
змінилась, коли його ухвалення було 
включено до переліку вимог, які Укра-
їна мала виконати, аби отримати безві-
зовий режим від Європейського Союзу 
(ЄС). Однак і тоді законопроект схвали-
ли з надзусиллями: 8 жовтня 2015 р. за 
нього проголосували 229 парламента-

рів – всього на три більше за необхід-
ний мінімум.

Новий закон запровадив кілька вагомих 
змін до чинної системи регулювання 
партійних фінансів. По-перше, він вста-
новив обмеження на максимальні внески 
на користь партій, які протягом року мо-
жуть здійснювати фізичні та юридичні 
особи. На сьогодні вони становлять 400 і 
800 мінімальних зарплат (близько 550 тис. 
і 1,1 млн грн), відповідно. Крім того, було 
суттєво розширено поняття «внеску», 
який відтепер включає не лише грошову 
пожертву, а й різноманітні натуральні 
внески. Грошова вартість таких внесків 
натурою має бути визначена відповідно 
до середніх ринкових цін на аналогічні 
продукти чи послуги.

По-друге, у законі було передбачено 
пряме фінансування партій із держав-
ного бюджету. Згідно з його положення-
ми, усі партії, що дістали 2% на останніх 
парламентських виборах, мають право 
отримувати бюджетні субсидії. Однак 
ця норма набере чинності лише після 
наступних виборів до Верховної Ради; 
до того часу державні кошти отримають 
лише партії, що подолали 5-відсотковий 
бар’єр на парламентських виборах 2014 
р. У бюджеті на 2016 р. було закладено 
391 млн грн, які повинні бути розподіле-
ні між 6 партіями пропорційно до кіль-
кості здобутих ними голосів. Крім того, 
для партій, що дотрималися гендерної 
квоти, тобто мають у своїх парламент-
ських фракціях не менше третини осіб 
іншої статі, передбачено також додатко-
ві 10% від річної суми.4 Однак оскільки 
відповідні статті закону набули чинності 
лише з 1 липня, партії отримали менше 
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половини запланованої суми.5 Держава 
також зобов’язалась відшкодувати усі 
витрати на виборчу кампаній для пар-
тій, які долатимуть прохідний бар’єр на 
парламентських виборах, починаючи з 
наступних.

З іншого боку, закон не змінив існуючі 
обмеження на витрати партій у вибор-
чий період. Як і раніше, лише під час 
парламентських виборів партії змушені 
обмежувати свої видатки законодавчо 
встановленим лімітом: нині він стано-
вить 130,5 млн грн для партій і 5,8 млн 
грн для кандидатів. При цьому партії й 
кандидати й надалі можуть витрачати 
необмежені суми під час президентських 
і місцевих виборів.

По-третє, було суттєво посилено вимо-
ги до фінансових звітів партій. Закон 
змусив усі партії щокварталу подавати 
докладні звіти з інформацією про до-
ходи, витрати, майно та зобов’язання 
до НАЗК. Так само партії та кандида-
ти повинні будуть подавати проміжні 
та остаточні фінансові звіти під час та 
після завершення виборчих кампаній 
до відповідних виборчих комісій. Всі 
звіти мають бути оприлюднені онлайн, 
у тому числі у формі відкритих даних. 
НАЗК аналізуватиме квартальні звіти 
партій, тоді як відповідальними за ана-
ліз виборчих звітів будуть виборчі комі-
сії.6 Зрештою, за невиконання нових ви-
мог – таких як невчасне подання звітів, 
відображення у них неправдивої інфор-
мації чи порушення правил отримання 
внесків – партіям і кандидатам загро-
жуватимуть санкції у вигляді штрафів, 
виправних робіт, обмеження чи позбав-
лення волі.

3. Ключові сфери, 
що потребують 
подальшого 
вдосконалення
Загалом експерти виокремлюють п’ять 
широких сфер, пов’язаних із фінансуван-
ням партій, що потребують змістовного 
законодавчого регулювання: 1) джерела 
фінансування партій; 2) партійні витрати; 
3) фінансові звіти; 4) державний нагляд і 
моніторинг; 5) санкції.7 Природно, що ре-
гулювання лише однієї або кількох сфер 
може бути рецептом невдачі, тому зако-
нодавців різних країн заохочують приді-
ляти увагу їм усім.8 Мало того, ухвалення 
необхідних нормативних актів не гаран-
тує успіху реформи, адже без ефективної 
імплементації такі законодавчі зміни мо-
жуть лишатися мертвими нормами та на-
віть дискредитувати саму ідею реформи.9

Український закон зачепив усі аспек-
ти фінансування партій. Більше того, 
його позитивно оцінили GRECO – ан-
тикорупційний орган Ради Європи,10 а 
також Венеціанська комісія та ОБСЄ/
БДІПЛ (хоча дві останні організації оці-
нювали першу версію законопроекту, а 
не ухвалений закон).11 Утім функціону-
вання закону вже зіткнулося з деякими 
серйозними перешкодами, і навіть го-
ловні ініціатори реформи лишаються 
обережними в оцінках її справжнього 
потенціалу в короткостроковій пер-
спективі. У наступних параграфах буде 
здійснено короткий аналіз основних 
перспектив і проблем реформи пар-
тійних фінансів у п’яти вищезгаданих 
сферах. Насамкінець буде представле-
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но рекомендації різним акторам, залу-
ченим у процес реформи.

3.1. Джерела доходів

Новий закон дає змогу партіям отриму-
вати кошти і з приватних, і з публічних 
джерел. Аби обмежити залежність партій 
від великих приватних донорів, законо-
давці встановити обмеження на макси-
мальну суму, яку може пожертвувати 
партії будь-яка особа чи компанія. Однак 
перед остаточним голосуванням за закон 
верхні ліміти були збільшено вчетверо 
під тиском представників пропрезидент-
ської партії «Блок Петра Порошенка» 
(БПП).12 На думку деяких експертів, такі 
надто ліберальні ліміти не зможуть ефек-
тивно протидіяти впливу великих гро-
шей на партії та кандидатів.13

Однак навіть такі обмеження на внески, 
безумовно, спонукатимуть великі пар-
тії шукати способи оминати їх. Один із 
таких шляхів полягає у розділенні вели-
ких внесків справжніх партійних спон-
сорів на багато маленьких, які вносити-
муться від імені (справжніх чи позірних) 
прихильників партії.14 Характерно, що 
наявні фінансові звіти вже викликають 
серйозні підозри в тому, що деякі пар-
тії вже використовують цю тактику, аби 
формально не порушувати встановле-
них лімітів. Наприклад, партія «Батьків-
щина» показала у своєму звіті за І квар-
тал 2016 р., що за перші три місяці цього 
року отримала 1 млн 784 тис. грн від сво-
їх прихильників. Однак практично вся 
сума була розділена на велику кількість 
ідентичних внесків по 2 тис. грн.15 Дея-
кі з осіб, які нібито робили такі внески, 
виявилися безробітними.16 Так, громад-

ські активісти помітили, що всі внески 
на підтримку деяких регіональних орга-
нізацій БПП було здійснено в рівних су-
мах і в обмежений період кількох днів,17 
що також може свідчити про спроби 
обійти законодавчі обмеження.

Партії можуть також уникати лімітів, 
переводячи великі суми коштів через 
фіктивні компанії, що перебувають під 
контролем одного бенефіціара. Однак 
закон запровадив важливий запобіжник 
проти використання таких схем, прирів-
нявши внески від різних компаній з од-
ним кінцевим бенефіціаром до внеску 
від однієї компанії (таким чином фактич-
ні обмеження на внески було збережено).

Але найбільше занепокоєння в контексті 
обмежень на приватні внески викликають 
готівкові пожертви, що їх регулярно здій-
снюють великі донори партій. Попри те, що 
закон забороняє внески у вигляді готівки, 
насправді їх дуже важко відстежувати. Від-
повідно, багаті бізнесмени, вочевидь, і надалі 
вкладатимуть величезні кошти в політичні 
партії, незважаючи на чинні законодавчі об-
меження. Із проблемою «тіньового» фінан-
сування партій стикалися багато молодих 
демократій, і прихильники реформування 
партійних фінансів зазвичай вбачають єди-
не доступне рішення у встановленні обме-
жень на виході фінансового циклу – запро-
вадити ліміти на витрати партій, передусім 
у виборчий період (детальніше про це у під-
розділі про партійні витрати). Проте в біль-
шості випадків проблему «брудних» грошей 
у політиці повністю вирішити можна лише 
заходами, що не стосуються реформи пар-
тійних фінансів, такими як боротьба з відми-
ванням грошей чи реформування податко-
вої системи.
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Ще один проблемний момент стосується 
джерел виборчих фондів партій і кан-
дидатів. У той час як закон запровадив 
аналогічні обмеження на обсяг внесків 
до виборчих фондів на президентських 
і парламентських виборах, він також 
дозволив партіям і кандидатам напов-
нювати свої фонди так званим «власним 
коштом», що не обмежений лімітами 
на внески (а лише дозволеним обсягом 
виборчого фонду). У випадку партій 
ця прогалина не надто проблематична, 
адже партії зобов’язані показати джерела 
цих коштів у своїх фінансових звітах. Од-
нак кандидати мусять звітуватись лише 
під час виборчих кампаній. Іншими сло-
вами, вони можуть отримати кошти з не-
відомих джерел і в обсягах, що в кілька 
разів перевищують легально дозволені 
ліміти, до офіційного початку виборчого 
процесу, а затим легалізувати їх як влас-
ний внесок до свого виборчого фонду. 
Таким чином, власні кошти кандидатів 
можуть лишитись іще одним каналом 
непропорційного впливу великих доно-
рів на політичні партії.

Запровадження прямих бюджетних суб-
сидій для партій – найбільш помітне за-
конодавче нововведення – було також 
покликано обмежити залежність партій 
від приватних коштів. Однак за нинішніх 
умов ці кошти навряд чи здатні істотно 
змінити структуру доходів великих пар-
тій. Експерти загалом сходяться на думці, 
що державні кошти,	  виділені для ше-
сти парламентських партій, складають 
доволі мізерну частку від того обсягу ко-
штів, що їх вони отримують і витрачають 
щороку, зважаючи, зокрема, на надзви-
чайно високу вартість виборчих кампа-
ній. Навіть у невиборчий період, згідно 

з оцінками експертів, велика українська 
партія потребує близько 3 млн доларів 
для свого функціонування.18 Водночас 
«Народний Фронт» і БПП, дві найбільші 
парламентські партії, отримали, відпо-
відно, 50,25 млн і 49,55 млн грн держав-
них коштів на шість місяців 2016 р.

Поза тим, державне фінансування партій 
може служити й іншим цілям. Отримую-
чи гроші з бюджету, партії погоджуються 
на значно прискіпливіший контроль з 
боку держави та суспільства.19 Крім того, 
державне фінансування також здатне до-
помогти малим партіям змагатися зі сво-
їми більшими і багатшими конкурента-
ми. У цьому контексті рішення Верховної 
Ради обмежити коло реципієнтів держав-
них коштів партіями, що подолали 5-від-
сотковий бар’єр на виборах 2014 р., за-
важатиме розкриттю цього позитивного 
потенціалу. Зважаючи на доволі невеликі 
обсяги державного фінансування, воно 
навряд чи дасть великим партіям додат-
кові переваги над непарламентськими, 
однак загрожує ще більше розмити під-
тримку цієї ініціативи в суспільстві. Цим 
уже користаються критики реформи, 
заявляючи, що державне фінансування 
лише допомагає олігархам, які фінансу-
ють великі партії, зекономити частину 
своїх коштів.

3.2. Партійні витрати

Регулювання витрат, які здійснюють пар-
тії, зазвичай розглядають як ще один не-
від’ємний елемент реформи партійних 
фінансів, спрямований на зменшення 
впливу грошей на результати політично-
го процесу.20 Загалом держава може обме-
жити видатки партій двома способами: 



13БІЙ ІЗ ГОЛІАФОМ: РЕФОРМА ПАРТІЙНИХ ФІНАНСІВ В УКРАЇНІ

1)  встановивши абсолютні чи відносні 
ліміти на обсяг коштів, які партії можуть 
витрачати у виборчий період; 
2) визначивши, на які потреби партії мо-
жуть витрачати свої гроші.

Український закон запровадив обидва 
типи обмежень, однак їх ефективність 
поки що не надто очевидна. Збереження 
лімітів на максимальний обсяг виборчих 
фондів під час парламентських виборів 
стало особливо суперечливим рішенням. 
Деякі депутати21 та члени непарламент-
ських партій22 вказували на те, що існую-
чі обмеження нерелевантні для великих 
партій, оскільки ті проводять більшість 
своїх коштів поза межами виборчих фон-
дів і насправді витрачають у кілька разів 
більше аніж дозволено.

Зокрема, обмеження на витрати втрача-
ють свій сенс унаслідок того, що партії 
та кандидати фінансують свої виборчі 
кампанії через третіх осіб, наприклад 
благодійні організації, витрати яких не 
обмежено законодавством. Академічна 
література також свідчить про слабкий 
вплив законодавчих обмежень на реальні 
витрати партій під час виборів.23 Нездат-
ність обмежень виборчих фондів запобіг-
ти змаганню великих грошей у виборчі 
періоди та загроза витіснення грошей у 
«сіру зону» спонукали деяких учасників 
виборчого процесу дійти висновку, що ці 
ліміти слід скасувати.24

Однак навряд чи просте скасування та-
ких обмежень може вирішити актуальні 
проблеми. У багатьох країнах законо-
давці натомість намагались зменшити 
вартість виборчої кампанії, обмеживши 
витрати на найдорожчі статті витрат 

партійних бюджетів, а саме на політичну 
рекламу.25 В Україні під час парламент-
ських виборів 2014 р. партії витратили 
понад 90% своїх коштів на агітацію в ЗМІ, 
зокрема на телебаченні, радіо та біл-
бордах.26 Саме тому автори закону про 
фінансування партій прагнули ухвали-
ти його разом з іншим законопроектом, 
який суттєво обмежив би витрати на по-
літичну рекламу. Однак останній зако-
нопроект зіткнувся з потужним опором 
депутатів, і його зрештою зняли з поряд-
ку денного. Експерти, що брали участь у 
розробці обох документів, зазначали, що 
у разі ухвалення законопроекту про об-
меження політичної реклами ліміти на 
виборчі витрати наповнилися би реаль-
ним змістом, оскільки партії більше не 
змоги би витрачати колосальні суми на 
купівлю телевізійної реклами.27 Водночас 
обмеження реклами матиме і свої ризи-
ки, оскільки в такому разі гроші можуть 
перетекти в інші слабо врегульовані сфе-
ри, призвівши до поширення прихованої 
реклами (джинси) чи посилення контро-
лю партійних олігархів за редакційною 
політикою власних ЗМІ.28

Брак регулювання діяльності, на яку партії 
можуть витрачати свої кошти, може мати 
й інші небажані наслідки. Наприклад, за-
кон про фінансування партії дозволяє тим 
витрачати бюджетні субсидії на власну 
статутну діяльність, однак не на виборчі 
потреби. Однак законодавство не містить 
ні вичерпного переліку видів статутної 
діяльності, ні чіткого розмежування між 
«статутною» та «виборчою» діяльністю. 
Партії можуть скористатись цією невизна-
ченістю, аби використати державні кошти 
на непрямі виборчі потреби, такі як рекла-
ма у ЗМІ чи організація публічних заходів.
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Мало того, за таких умов партії не ма-
ють стимулів використовувати бюджет-
ні кошти на цілі, пов’язані з суспіль-
ним благом чи посиленням зв’язку із 
власним електоратом. Якщо ж партії 
вирішать витрачати державні гро-
ші на діяльність, яку сприйматимуть 
як корупційну чи просто егоїстичну, 
суспільна довіра до реформи помітно 
впаде. Аби уникнути таких загроз, ок-
ремі країни зобов’язують партії витра-
чати всі або частину отриманих бю-
джетних субсидій на конкретні заходи, 
що мають на меті посилити зв’язки пар-
тій з суспільством чи його вразливими 
та маргінальними групами.29 Проте в 
українському законодавстві такі вимо-
ги відсутні.

3.3. Фінансова звітність

Ще одне ключове завдання реформи 
партійних фінансів полягає у підвищен-
ні фінансової прозорості партій, адже 
вона сприятиме більш поінформованому 
вибору та більшій відповідальності пар-
тій перед громадянами.30 Законодавці пе-
реважно намагаються збільшити підви-
щити прозорість завдяки встановленню 
жорстких і детальних вимог до фінан-
сових звітів, які партії мать подавати до 
державних органів і публікувати у віль-
ному доступі.

Українські експерти сходяться на думці, 
що новий закон встановлює дуже серйоз-
ні вимоги до фінансової звітності, адже 
партії відтепер зобов’язані показувати 
всі внески на власну користь та ідентифі-
кувати усіх донорів незалежно від суми 
внеску. Такі прискіпливі вимоги відсут-
ні в більшості країн Західної Європи, де 

держава дозволяє партіям не розкривати 
інформацію про осіб, які здійснили вне-
ски менше визначеного ліміту (аж до 10 
тис. євро у випадку Німеччини), і таким 
чином звільняє партії від надмірної ро-
боти та зменшує обсяг звіту. В Україні, 
однак, рішення примусити партії роз-
кривати усіх донорів було продиктовано 
побоюванням, що партії заховають усі 
свої доходи в категорію, що не потребує 
розкриття інформації, якщо закон це 
дозволить.31 Закон також встановлює ви-
сокі стандарти у питанні ідентифікації 
натуральних внесків, тобто надання по-
слуг, товарів і робіт. Однак партії будуть 
змушені надавати докладну інформацію 
про всі внески лише після того, як НАЗК 
дасть детальне визначення кожного типу 
внеску та розробить методологію визна-
чення їх грошової вартості.

Важливо, що звіти мають містити інформа-
цію про фінансові операції усіх партійних 
організацій, що набули статусу юридичних 
осіб, а також усіх виборчих фондів, відкри-
тих партією, її місцевими організаціями та 
кандидатами. Завдяки цьому НАЗК, грома-
дянське суспільство та широкий загал змо-
жуть краще зрозуміти весь цикл фінансової 
діяльності партій. Водночас рішення НАЗК 
розділити звіти центрального офісу партій 
та її місцевих організацій виглядає сумнів-
ним. Воно здатне створити перешкоди для 
вчасного аналізу фінансових показників 
партій, адже НАЗК буде змушене витрати-
ти немало часу, зводячи разом інформацію 
з багатьох різних документів. Зважаючи на 
величезний обсяг інформації від місцевих 
осередків партій з усієї країни, цілком імовір-
но, що НАЗК буде просто переобтяжене тех-
нічною роботою, аби ґрунтовно аналізувати 
партійні звіти. 
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Більше того, надзвичайно деталізова-
ний характер фінансових звітів також 
може бути контрпродуктивним. Вимо-
ги до звітності повинні знайти баланс 
між наданням якомога більше важливої 
інформації та її доступністю та придат-
ністю для змістовного аналізу.32 Звітна 
форма, затверджена НАЗК, виглядає 
надто громіздкою та формалізованою, 
що може створити проблеми і для 
партій, і для НАЗК. Крім того, форма 
НАЗК не узгоджується з виборчими зві-
тами, які партії подають до Централь-
ної виборчої комісії (ЦВК), що додає 
непотрібної роботи для всіх учасників 
процесу звітування. Зрештою, форма 
звітування не надто доступна для пере-
січних громадян, які цікавляться фінан-
суванням партій. Це може знівелювати 
очікуваний потенціал реформи щодо 
більшої обізнаності виборців, а відтак 
вищої відповідальності за свій вибір, а 
також здатне обмежити довіру населен-
ня до спроможності законодавчих змін 
привнести більшу прозорість у партій-
не життя країни.

Подання партіями звітів за перші два 
квартали 2016 р. оголило ще одну про-
блему, а саме – доступності звітів. Хоча 
закон передбачає публікування звітів і 
у формі відкритих даних, НАЗК поки 
не розробило відповідного програмного 
забезпечення. Наразі всі звіти доступні 
лише у формі PDF-файлів, що ускладнює 
їх аналіз. Крім того, відсутність даних у 
форматі, доступному для машинного 
зчитування, не дозволяє перетворити 
звіти на легкодоступну інформацію, а це 
може віднадити і ЗМІ, і звичайних грома-
дян від спроб розібратися, що відбуваєть-
ся у фінансуванні партій.

Регулярність подання та опублікуван-
ня фінансових звітів партій також було 
порушено протягом першої половини 
2016 р. Оскільки НАЗК почало де-факто 
працювати лише наприкінці березня, 
воно не встигло затвердити звітну фор-
му відповідно до встановленого графіку, 
і партії отримали змогу подати свої звіти 
за перший квартал року лише в серп-
ні. НАЗК також мало певні проблеми із 
вчасним завантаженням звітів на свій 
сайт, тоді як більшість партій узагалі не 
присутні в інтернеті.

Ті ж звіти, що вже доступні, вказують на 
небажання великих партій розкривати 
інформацію про справжні доходи, витра-
ти і майно. Реальних донорів зазвичай 
ховали за величезною кількістю малень-
ких внесків чи фіктивними компаніями, 
тоді як деякі парламентські партії пока-
зали неправдоподібно мізерний дохід 
або взагалі не показали жодного доходу. 
Подібним чином парламентські партії не 
продемонстрували практично ніяких ви-
трат на утримання регіональних офісів, 
оплату праці співробітників своїх апа-
ратів чи проведення публічних заходів. 
Інформації про майно, що перебуває у 
власності чи користуванні партії, також 
було обмаль.33 Багато непарламентських 
партій, натомість, подали до НАЗК по-
рожні звіти.

Водночас підсумкові звіти за 2016 р. мо-
жуть створити додаткові труднощі для 
багатьох партій. Зокрема, закон вимагає 
від усіх партій, що отримали державне 
фінансування чи брали участь у будь-
яких виборах протягом року, додати до 
звіту за четвертий квартал результати 
зовнішнього аудиту своєї діяльності. У 
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той час як серйозні законодавчі вимоги 
до процесу аудиту здатні посилити зов-
нішній контроль за партійними фінанса-
ми, наразі лише близько 20 фірм мають 
право здійснювати такий аудит. Оскіль-
ки їхні послуги дорого коштують, малі 
партії можуть зіткнутись із серйозними 
проблемами з оплатою. Більше того, по-
при те, що партії мають представити ре-
зультати зовнішнього аудиту до 9 лютого 
2017 р., НАЗК досі не врегулювало про-
цедуру проведення аудиту, що загрожує 
поставити партії в несправедливо стислі 
часові рамки.

3.4. Моніторинг

Незалежна інституція, здатна виявляти 
порушення правил фінансування партій 
та притягувати порушників до відпові-
дальності, складає ще один важливий 
елемент реформи партійних фінансів. 
Український закон надає новостворено-
му НАЗК право контролювати додержан-
ня законодавства у сфері фінансування 
партій. Рішення наділити такими повно-
важеннями антикорупційний орган ви-
глядає неординарним, адже в більшості 
країн моніторингом партійних фінансів 
займаються або органи, що управляють 
виборчим процесом, або аудиторські 
інституції.34 Це можна пояснити тим, 
що ініціатори реформи саме в корупції 
вбачали головну проблему з погано вре-
гульованими партійними фінансами. 
Однак, оскільки НАЗК відповідальне за 
антикорупційну діяльність у ширшій і 
більш видимій сфері державної служби, 
існує загроза, що завдання у царині фі-
нансування партій можуть опинитися на 
задньому плані.

Кілька місяців функціонування НАЗК 
уже окреслили кілька проблем, що здатні 
стати на заваді ефективному контролю 
за партійними фінансами. По-перше, 
хоча закон містить гарантії незалежності 
НАЗК, його здатність опиратися політич-
ному тиску інших органів владі сумнівна. 
Причини цього можна відшукати насам-
перед у недосконалому процесі відбо-
ру його членів. Згідно з законом, членів 
НАЗК призначає Кабінет Міністрів за ре-
зультатами відкритого конкурсу, в якому 
беруть участь представники трьох гілок 
влади та громадських організацій. Однак 
сам конкурс проходив на тлі постійних 
скандалів: спершу, в липні 2015 р., уряд 
намагався встановити контроль над кон-
курсною комісією, що призвело до зу-
пинки всього процесу, а впродовж двох 
наступних раундів відбору члени кон-
курсної комісії перебували у стані постій-
ного конфлікту. У підсумку було обрано 
лише чотирьох із п’яти членів НАЗК, а 
п’ята позиція і досі вакантна.

Скандал довкола запровадження систе-
ми електронного декларування дохо-
дів і майна посадовців завдав ще одного 
удару по довірі до НАЗК як незалежного 
органу. 14 серпня 2016 р. НАЗК ухвали-
ло неоднозначне рішення ввести в дію 
систему декларування без необхідного 
атестату відповідності, що, на думку роз-
робників системи, загрожувало безкар-
ністю чиновників.35 За кілька днів, після 
жорсткої критики з боку українських не-
урядових експертів і представництва ЄС, 
НАЗК змінило свою первинну позицію, 
відклавши початок роботи системи до 1 
вересня. З приводу обох рішень існували 
підозри у тому, що їх було прийнято під 
тиском Президента Петра Порошенка та 
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Секретаря Ради національної безпеки і 
оборони Олександра Турчинова.36

Перші кроки НАЗК також було позначе-
но нестачею ресурсів і кадрів. Держава 
виділила кошти для поточної діяльності 
НАЗК, в тому числі на доволі високі зарп-
лати для його членів, однак не надала 
необхідного матеріального і технічного 
забезпечення. У підсумку кілька неуря-
дових організацій, зокрема IFES Ukraine, 
взяли на себе відповідальність заповни-
ти наявні прогалини, навіть придбавши 
ноутбуки для співробітників НАЗК. До 
того ж департамент НАЗК з питань запо-
бігання політичної корупції, відповідаль-
ний за моніторинг партійних фінансів, 
досі помітно недоукомплектовано. Ста-
ном на кінець серпня 2016 р. там працю-
вало лише 12 із 23 працівників, передба-
чених його штатним розписом.

Тому, зважаючи на величезний обсяг ро-
боти, пов’язаний з аналізом фінансових 
звітів більш ніж 300 українських партій 
і їхніх місцевих організацій, загальна ін-
ституційна спроможність відповідного 
департаменту НАЗК обмежена. Більше 
того, моніторингова здатність НАЗК 
страждає від слабкої координації з інши-
ми органами державної влади та низького 
доступу до багатьох державних реєстрів. 
Нині НАЗК має доступ лише до деяких 
реєстрів, що є в управлінні Міністерства 
юстиції, тоді як інформацію від Держав-
ної фіскальної служби антикорупційне 
агентство може отримати лише в порядку 
листування, що забирає певний час. Крім 
того, НАЗК – на відміну від ЦВК – не має 
доступу до банківської таємниці. З іншо-
го боку, Національне антикорупційне 
бюро (НАБУ) вже запропонувало членам 

НАЗК надати доступ до необхідних реє-
стрів. НАЗК досі не відреагувало на цю 
пропозицію, незважаючи на те, що співп-
раця з НАБУ є критично важливою, адже 
НАЗК бракує повноважень здійснювати 
розслідування, необхідні для виявлення 
незаконних схем фінансування партій.

Координація НАЗК з українськими та 
міжнародними неурядовими організація-
ми була більш плідною, наприклад з пи-
тання розробки форми фінансового звіту, 
підготовленого на основі рекомендацій 
IFES Ukraine. Кілька інших організацій, 
зокрема Центр політичних студій і ана-
літики «Ейдос», громадський рух «Чес-
но» та Transparency International Ukraine, 
також надавали допомогу НАЗК, в тому 
числі у розробці необхідних підзакон-
них актів. Беручи до увагу наміри одра-
зу кількох українських НУО стежити за 
партійними звітами на регулярній основі, 
подальша співпраця НАЗК із громадськи-
ми організаціями надзвичайно важлива, 
і співробітники НАЗК погоджуються, що 
потребуватимуть допомоги з боку грома-
дянського суспільства для якісного ана-
лізу партійних фінансів.37 Західний дос-
від також вказує на важливість співпраці 
державних моніторингових інституцій та 
НУО. Наприклад, Державний аудитор-
ський офіс Грузії, відповідальний за кон-
троль за партійними фінансами, отримав 
значну підтримку завдяки створенню 
Тимчасової консультативної комісії, до 
складу якої ввійшли провідні антикоруп-
ційні організації, у розслідуванні пору-
шень законодавства щодо фінансування 
партій протягом місцевих виборів 2014 р.
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3.5. Санкції

Санкції за порушення чинних норм – на-
певно, найбільш суперечливий елемент 
реформи партійних фінансів. З одного 
боку, вони мають бути достатньо жор-
сткими, аби віднаджувати партії ігно-
рувати правила фінансування. З іншо-
го боку, надміру суворі санкції можуть 
завдати непропорційної шкоди новим і 
малим партіям і викривити вільну кон-
куренцію між політичними силами.38 
Зрештою, санкції повинні бути такими, 
аби їх можна було застосувати, інакше 
вони відіграватимуть контрпродуктивну 
роль, стимулюючи незаконну поведінку.

Як і у випадку з іншими аспектами рефор-
ми партійних фінансів в Україні, законода-
вчі норми щодо санкцій стали результатом 
компромісу між ініціаторами реформи та 
парламентськими фракціями. Зіткнувшись 
із опором депутатів усіх парламентських 
сил, автори законопроекту були змушені 
помітно знизити адміністративні штрафи 
за порушення правил фінансування і зві-
тування. Наприклад, партії можуть не по-
давати звіти до НАЗК і платити всього лиш 
6800 грн штрафу щокварталу. Так само 
прийняття внесків із незаконних джерел 
чи в обсягах, що перевищують легально 
дозволені, може призвести до штрафів від 
1190 до 8500 грн. Очевидно, що такі штра-
фи не здатні стати запобіжниками перед 
порушенням чинних норм. Більше того, 
деякі експерти попереджають, що санкції 
можуть бути спрямовані проти звичайних 
членів партій, наприклад бухгалтерів, що 
дасть змогу самим партійним лідерам і 
спонсорам уникати відповідальності.39

Кримінальні санкції можуть створити 
значно потужніший ефект, однак деякі 

дослідники переконані, що їхня суворість 
загрожує значними негативними наслід-
ками.40 В Україні, однак, автори закону 
про фінансування партій вважали кри-
мінальні санкції невід’ємним елементом 
реформи, без якої усі заборони та обме-
ження втратять сенс.41 Утім, очікуваний 
позитивний ефект від санкцій може бути 
обмежено двома проблемами, пов’язани-
ми з їх застосуванням. По-перше, оскіль-
ки лише суди можуть застосувати кримі-
нальні санкції, існує загроза, що їх просто 
не застосовуватимуть, оскільки україн-
ські суди лишаються глибоко корумпо-
ваними і політично залежними. По-дру-
ге, члени деяких партій побоюються, 
що санкції застосовуватимуть вибірково 
проти опозиційних політичних сил, тоді 
як на аналогічні порушення з боку прав-
лячих партій заплющуватимуть очі.42 
Зрештою, страх перед кримінальним по-
каранням за надання неправдивої інфор-
мації у звіті може спонукати деякі партії 
просто не подавати звіти, за що їм загро-
жуватиме лише невеликий штраф.

В умовах, коли адміністративні та кримі-
нальні санкції буде важко застосовувати, 
оприлюднення інформації про пору-
шення у ЗМІ та здійснення інформацій-
них кампаній можуть мати найкращий 
стримувальний ефект у довгостроковій 
перспективі. Скоординовані дії НАЗК 
і НУО в цьому контексті вкрай важливі, 
адже громадяни заслуговують робити 
свої виборчі та політичні рішення на ос-
нові правдивої інформації про партійні 
фінанси. Виборча відповідальність може 
бути найменш швидкодіючою із санкцій, 
однак із часом саме її вкорінення буде 
найкращим індикатором успіху будь-
якої реформи партійних фінансів.



19БІЙ ІЗ ГОЛІАФОМ: РЕФОРМА ПАРТІЙНИХ ФІНАНСІВ В УКРАЇНІ

4. Реформа партійних 
фінансів у дзеркалі 
громадської думки
Успіх будь-якої реформи залежить не 
лише від здатності держави імплементу-
вати розроблені норми, а й від її сприй-
няття у суспільстві. Попри те, що рефор-
ма партійних фінансів прямо не впливає 
на повсякденне життя пересічних гро-
мадян – принаймні у короткостроковій 
перспективі, – настрої населення можуть 
і прискорити, і загальмувати її, надаючи 
її прихильникам чи опонентам відповід-
ні аргументи та стимули. В Україні з її 
потужною роллю популізму в політиці 
значення громадської думки може бути 
особливо вираженим.

Державне фінансування партій прак-
тично ніде у світі не має підтримки на-
селення. Україна не стала винятком: 
у серпні 2016 р. 65% українців не схва-
лювали надання бюджетних субсидій 
партіям, які подолали певний виборчий 
бар’єр, тоді як лише 16% підтримували 
цю ініціативу.43 Українці також не хо-
чуть, щоби партії отримували кошти 
від представників бізнесу – тільки 23% 
вважають, що це гарна ідея. Водночас 
громадяни і самі не збираються фінан-
сувати партії: хоча 35% опитаних відда-
ють перевагу, аби партії фінансувались 
своїми прихильниками, тільки 13% ви-
словили готовність жертвувати влас-
ні гроші на користь партії, у якій вони 
впевнені, що вона захищає їхні інтереси. 
Найбільш популярною серед українців 
моделлю є фінансування партій з боку 

їхніх членів: 45% підтримують таку ідею, 
а 43% переконані, що партії повинні от-
римувати кошти від своїх лідерів.

Поза тим, 61% українців погоджуються 
з тим, що держава повинна регулюва-
ти фінансову діяльність партій, що під-
тверджує популярність цієї ідеї в різних 
країнах світу.44 Понад те, 83% опитаних 
переконані, що партії повинні регулярно 
звітувати за свої фінансові операції (се-
ред цієї категорії 14% вважають, що такі 
вимоги слід висувати лише до партій, що 
отримують державні кошти), а 88% вва-
жають, що партії слід притягати до від-
повідальності за порушення чинних пра-
вил щодо порядку їх фінансування.

Отримані результати можна легко пояс-
нити, беручи до уваги мізерний рівень 
довіри до партій у суспільстві: лише 9% 
українців довіряють партіям, і лише 
15% можуть назвати бодай одну пар-
тію, яка обстоює їхні інтереси. Так само 
й більшість українців (60%) вважає, що 
діяльність партій не відповідає демокра-
тичним стандартам. Вельми виражене 
негативне ставлення до партій спонукає 
українців не підтримувати їх фінансу-
вання з державного бюджету і водночас 
схвалювати жорстке законодавче регу-
лювання їхньої фінансової діяльності. 
Таким чином громадська думка щодо 
реформи партійних фінансів доволі су-
перечлива: її першу ознаку з легкістю 
можуть використати опоненти реформи, 
тоді як друга є корисним аргументом для 
прихильників реформи.
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5. Рекомендації
Останні події у сфері фінансування пар-
тій уже увиразнили низку законодавчих 
прогалин і проблем з імплементацією, які 
здатні обмежити позитивний потенціал 
реформи. На підставі цього можна вине-
сти два уроки. По-перше, законодавцям 
слід швидко реагувати на всі ідентифі-
ковані нормативні хиби, аби уникнути їх 
вкорінення і негативного ефекту «залеж-
ності від шляху». По-друге, перспективи 
реформи багато в чому залежатимуть від 
здатності її ключових стейкхолдерів під-
тримувати взаємну довіру та за потреби 
надавати допомогу одне одному. Оче-
видно, що ці уроки свідчать про необхід-
ність згуртованих зусиль різних акторів, 
залучених у процес реформування. Ниж-
че представлено ключові рекомендації 
для них. Зважаючи на міцно вкорінені 
інтереси політичних акторів, причетних 
до реформи, наведено лише політично 
здійсненні рекомендації.

5.1. Для законодавців

1. Узгодити норми щодо лімітів на внески 
та витрати для всіх типів виборів. Закон 
«Про місцеві вибори» слід змінити, аби 
передбачити там такі самі обмеження на 
розмір внесків, що вже існують для пар-
ламентських і президентських виборів. 
Крім того, парламенту варто встановити 
обмеження на обсяги виборчих фондів 
для президентських і місцевих виборів. 
Хоча в нинішніх умовах вони навряд чи 
серйозно вплинуть на зниження вартості 
виборчих кампаній, однак вони запра-
цюють, якщо буде законодавчо обмежено 
витрати на політичну рекламу. Встанов-
лення однакових лімітів для всіх типів 

виборів також сприятиме стабільності та 
передбачуваності виборчих правил гри.

2. Запровадити жорсткіше регулювання вне-
сків до виборчих фондів. Це завдання може 
включати кілька кроків. По-перше, ре-
гулювання власних коштів кандидатів 
слід змінити таким чином, аби обмежити 
максимальні внески кандидатів до їхніх 
виборчих фондів існуючими лімітами. 
Це здатне посилити потенціал законо-
давчих новел щодо обмеження впливу 
великих донорів на політичний процес. 
По-друге, дію максимальних лімітів й ін-
ших обмежень слід поширити в часі на 
кілька місяців до офіційного початку ви-
борчої кампанії, аби зробити встановлені 
обмеження ефективнішими. По-третє, 
необхідно недвозначно врегулювати фі-
нансування виборчих кампаній третіми 
особами та змусити останніх звітувати за 
свої доходи і витрати так само, як це тепер 
роблять партії. Українські неурядові екс-
перти вже розробили законопроект, що 
обмежує використання благодійних фо-
ндів для агітаційних потреб; його можна 
використати як базовий документ.

3. Обмежити політичну рекламу у виборчий 
і невиборчий періоди. Законодавче обме-
ження політичної реклами здатне відна-
дити партії від використання величезних 
сум під час виборчих перегонів та покра-
щити їхню комунікацію з виборцями. 
Серед депутатів й неурядових експертів 
існують різні підходи до вирішення цієї 
проблеми, однак потреба якимось чи-
ном обмежити рекламу на телебаченні, 
радіо та білбордах не викликає сумнівів. 
При цьому відповідні норми повинні 
втримати баланс між надто ліберальни-
ми положеннями, які нічого не змінять, і 
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вкрай жорсткими заборонами, які здатні 
зіграти проти малих партій чи обмежити 
свободу слова.

4. Чітко визначити, на які потреби партії 
можуть витрачати державні кошти. Зако-
нодавче закріплення вичерпного перелі-
ку видів статутної діяльності, які можна 
оплачувати за рахунок бюджетних гро-
шей, дозволить партіям легше планувати 
свої витрати та уникнути прихованого 
використання цих коштів на виборчі по-
треби. Більше того, зобов’язання партій 
витрачати певну частину бюджетних 
субсидій на діяльність, пов’язану з підви-
щенням участі молоді та жінок, освітою 
виборців й аналітичною роботою здатне 
посилити демократичний та інклюзив-
ний характер партій. Таке асигнування 
бюджетних коштів також допоможе при-
хильникам реформи партійних фінан-
сів захищати ідею державного фінансу-
вання, яке громадяни наразі переважно 
сприймають як таке, що дає змогу парті-
ям витрачати гроші платників податків 
на егоїстичні та корумповані потреби.

5.2. Для Національного 
агентства з питань 
запобігання корупції

1. Чітко визначити ключові поняття зако-
ну та пояснити їх партіям. НАЗК уже ви-
значило кілька важливих термінів, зокре-
ма – «кінцевий бенефіціар» та «пов’язана 
особа». Однак різні підзаконні акти, роз-
роблені агентством, не завжди узгоджу-
ються між собою, наприклад у разі визна-
чення «спонсорства» та його видів. НАЗК 
варто узгодити ці визначення та доступ-
но пояснити їх партіям, можливо, завдя-
ки проведенню семінарів чи тренінгів. 

НАЗК також слід розробити методологію 
визначення грошової вартості натураль-
них внесків, що змусить партії показува-
ти у звітах усі отримані послуги, товари 
та роботи. Затвердження такої методо-
логії також дозволить зробити фінансові 
звіти партій більш змістовними і доступ-
ними для аналізу. Крім того, НАЗК варто 
чітко артикулювати процедуру здійснен-
ня аудиту, зважаючи на короткий відрі-
зок часу для його проведення.

2. Спростити і консолідувати форму фі-
нансового звіту. Зробивши форму звіту-
вання стислою і простішою для заповне-
ння, НАЗК звільнить і себе, і політичні 
партії від значного обсягу втомливої ро-
боти. У такому разі аналіз звітів з боку 
НУО та журналістів буде також суттєво 
спрощено, а громадяни зможуть легше 
отримувати доступ до оприлюднених 
звітів. Крім того, існує очевидна потре-
ба об’єднати звіти центрального офісу 
та всіх місцевих осередків партії в один 
документ. Це дасть змогу НАЗК й іншим 
зацікавленим особам легше охопити пов-
ну картину фінансових операцій партій.

3. Публікувати партійні звіти у форматі 
відкритих даних. Наявність інформації 
зі звітів партій у форматі відкритих да-
них надзвичайно важлива для спромож-
ності НАЗК й інших акторів стежити за 
грошима партій. Найближчим часом 
НАЗК може змусити партії надсила-
ти звіти у форматі Excel, інформацію 
з якого можна буде перетворити у від-
криті дані. Однак уже в середньостро-
ковій перспективі НАЗК варто розроби-
ти онлайн-платформу для заповнення 
партійних звітів на кшталт розробленої 
для потреб електронного декларування 
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посадовців. Введення в дію такої плат-
форми може з часом зробити паперові 
версії звітів непотрібними.

4. Покращити координацію з іншими органа-
ми державної влади. НАЗК може отримати 
дуже багато від посилення співпраці з 
ЦВК, яка має значний досвід аналізу фі-
нансових звітів партій і доступ до біль-
шої кількості реєстрів. Не менш важливо 
налагодити робочі стосунки з НАБУ, до 
якого НАЗК зможе скеровувати усі ви-
явлені у партійних звітах невідповідно-
сті для подальшого розслідування. Це 
особливо важливо для успішного засто-
сування санкцій за серйозні порушення 
правил фінансування партій.

5. Налагодити постійну співпрацю з НУО 
та міжнародними організаціями. Хоча 
НАЗК вже має робочі відносини з деяки-
ми українськими й міжнародними орга-
нізаціями, їх можна і слід покращувати, 
наприклад шляхом заснування постійної 
координаційної платформи за участю 
всіх важливих державних і недержавних 
учасників реформи партійних фінансів. 
Це важливо принаймні з двох причин. 
По-перше, українські та міжнародні 
НУО можуть втрутитись там, де держав-
ні органи відмовляються допомагати 
НАЗК. По-друге, підтримка довіри з боку 
громадянського суспільства надзвичайно 
важлива для НАЗК, адже воно не зможе 
ефективно моніторити партійні фінанси 
винятково своїми силами.

5.3. Для акторів 
громадянського суспільства

1. Надавати НАЗК допомогу у підвищен-
ні його інституційної спроможності та 

моніторингових інструментів. Спільно-
та українських НУО лише виграє від 
подальшої допомоги НАЗК, зокрема у 
питанні удосконалення методології та 
принципів аналізу фінансових звітів та 
розробки платформи для подачі звітів у 
формі відритих даних. При цьому співп-
раця не повинна перетворюватись на спі-
вучасть, і НУО не слід утримуватися від 
критики НАЗК, якщо його кроки ідуть 
урозріз із ключовими завданнями рефор-
ми. Наприклад, жорстка позиція кількох 
неурядових організацій щодо вимог до 
введення в дію системи електронного де-
кларування допомогла змінити початко-
ву позицію НАЗК з цього питання.

2. Перевіряти фінансові звіти партій і оп-
рилюднювати отримані результати. Кіль-
ка українських НУО вже заявили про 
намір систематично моніторити фінан-
сові звіти головних українських партій. 
Їхня запланована діяльність зможе стати 
ефективнішою, якщо вони зуміють ско-
ординувати власні зусилля та ділитися 
ефективними інструментами контролю 
та кращими практиками між собою, а 
також із НАЗК. Перетворення резуль-
татів аналізу в інформаційні матеріали, 
доступні для широкого загалу, також 
дозволить суттєво підвищити прозорість 
партійних фінансів. Більше того, зважаю-
чи на відносно високий рівень суспільної 
довіри до них, НУО можуть спонукати 
партії до більш відповідальної поведінки 
завдяки публічному осуду порушників 
нових правил.

3. Збільшувати суспільну поінформованість 
про реформу та пропагувати культуру від-
повідального вибору. НУО можуть також 
допомогти реформі партійних фінан-
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сів, пояснюючи її ключові особливості та 
завдання громадянам. Оскільки держав-
не фінансування не знайшло підтрим-
ки в суспільстві, доцільно наголошува-
ти на інших, популярніших елементах 
реформи, таких як більший контроль 
за партіями та санкції проти порушни-
ків. Водночас громадян варто спонука-
ти формувати свої політичні та виборчі 
рішення на реальних фактах, зокрема 
про справжніх донорів і клієнтів партій. 
Маючи великий досвід подібних інфор-
маційних кампаній, українські НУО мо-
жуть втілити це завдання навіть за відсут-
ності зусиль з боку держави.

5.4. Для партій

1. Використовувати державні кошти для 
посилення зв’язку зі своїми виборцями. Хоча 
перед партіями, що отримали бюджет-
ні субсидії, постала спокуса використа-
ти їх суто для збільшення зарплат своїм 
активістам, покриття оренди офісів та 
усіх операційних витрат, їм варто вико-
ристати бодай частину цих коштів на 
залучення звичайних громадян до соці-
ально-політичної активності, передусім 

на низовому рівні, та навчання виборців 
завдяки публічним заходам, тренінгам, 
інформаційним кампаніям і спільному 
вирішенню проблем місцевого значен-
ня. В очах громадян парламентські партії 
сьогодні повністю відірвані від населен-
ня, тому інвестування грошей в напра-
цювання та посилення таких зв’язків з ча-
сом принесе партіям очевидну користь.

2. Долучитись до співпраці з державними 
органами та НУО з удосконалення системи 
регулювання партійних фінансів. Громізд-
ка форма звіту, нечітке визначення «ста-
тутної діяльності» та жорсткі вимоги до 
зовнішнього аудиту складають деякі з 
труднощів для партій, що прагнуть ви-
конувати нові законодавчі правила. Тому 
в інтересах самих партій запропонувати 
рекомендації з вирішення цих проблем 
безпосередньо НАЗК або непрямо з до-
помогою НУО. Активна участь партій у 
процесі удосконалення нової моделі пар-
тійних фінансів здатна також підвищити 
рівень дотримання нових положень, вко-
ренивши серед партій відчуття причет-
ності до реформи. 
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6. Висновки
Успіх реформи партійних фінансів знач-
ною мірою залежить від готовності ос-
новних акторів погодитися на нові пра-
вила гри. Поки що сигнали з обох сторін 
були суперечливими. Більшість партій 
неохоче погодилась дотримуватись но-
вих формальних правил, надсилаючи зві-
ти до НАЗК та переважно дотримуючись 
встановлених лімітів і обмежень. Однак 
оприлюднені звіти були далекими від 
викривальних, оскільки партії здебіль-
шого не показували реальних донорів чи 
справжні витрати.

НАЗК, у свою чергу, здійснило перші 
кроки, аби стати справжньою моніто-
ринговою інституцією, однак реагує на 
виклики, які постають під час написання 
цього матеріалу, досить повільно. Крім 
того, немає впевненості в його незалеж-
ності від політичних втручань президен-
та і парламенту. Краще розуміння цього 
може прийти після того, як НАЗК почне 
застосовувати санкції проти порушни-

ків. У будь-якому разі, зважаючи на ре-
сурсні обмеження НАЗК, воно потребує 
серйозної підтримки від інших органів 
державної влади та НУО, аби ефективно 
контролювати партійні фінанси.

Як і під час розробки законопроекту 
про фінансування партій, НУО лиша-
ються найбільш відданими прихильни-
ками реформи. Час засвідчив, що вони 
здатні надавати адекватні рекомендації 
щодо вирішення актуальних проблем 
та допомагати НАЗК в його моніторин-
говій діяльності. Хоча поки що залучен-
ня акторів громадянського суспільства у 
процес реформування було переважно 
неформальним, заснування постійної 
платформи кооперації між ними та ор-
ганами державної влади, причетними до 
регулювання партійних фінансів, здат-
не значно підвищити шанси того, що 
реформа партійних фінансів збільшить 
прозорість та підзвітність українських 
політичних партій.
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Preface

Dear Reader,

This current policy paper is the first in a series which the Netherlands Institute for Multi-
party Democracy will make available to the stakeholders of Ukrainian democracy: political 
parties, NGOs, international organizations and students of democratization. It addresses 
one of the most salient aspects of political debate of the recent, not only in Ukraine, but 
elsewhere too: that of the relation between money and politics. The author of the paper 
has taken a thorough look at existing shortcomings of the current system and practices of 
political finance and has come up with a number of recommendations. We hope they will 
be taken up for consideration by political actors in Ukraine. We also hope that it will be a 
useful addition to the debate on how to strengthen democracy in Ukraine and ensure that 
all democratic political forces, regardless of their funding levels, will have equal opportu-
nities to win votes based on their policy ideas, in a free, competitive and transparent man-
ner, and that they remain accountable to those who voted for them. I would like to thank 
Ilko Kucheriv Democratic Initiatives Foundation, for putting its valuable expertise in the 
production of this paper, and to the OSCE Office for Democratic Institutions and Human 
Rights, for providing comments and valuable peer review to this work. With this series of 
policy papers, NIMD aims to further promote an informed debate about the changes that 
are needed to make it happen.

As an institution by political parties for political parties, NIMD aims to support strength-
ening of democratic systems, political actors and political cultures in the countries we work 
in. At the time of hostile anti-democratic propaganda and internal struggles in democracies 
all around the world, the success of democratic Ukraine will be a success of everyone who 
believes that equal rights, free media, rule of law, transparent governments and the expres-
sion of the free will of citizens through legitimate political institutions is still the best way 
to go forward.  

Levan Tsutskiridze 
Executive Director, NIMD Office in the Eastern European Neighborhood



Summary

The party finance reform launched by the law adopted in October 
2015 entered its implementation phase several months ago, and since 
then it has faced both some important setbacks and promising trends. 
While the legal framework is generally in line with international 
standards for ensuring transparency and integrity of party finance 
and was positively assessed by GRECO and in joint opinion of the 
Venice Commissions and OSCE/ODIHR, it still has some gaps, par-
ticularly regarding donation and expenditure caps in electoral peri-
od. Furthermore, start of the new reporting system pointed both to 
unwillingness of parties to disclose their real financial standings and 
limited institutional capacity of the monitoring body, the National 
Agency on Preventing Corruption (NAPC).

Yet, active involvement of Ukrainian non-governmental organiza-
tions (NGOs) and international organizations which helped bring the 
new legal framework to life, even in absence of coordinated efforts by 
state actors, offers hope that the reform will progress. Ability of the 
state to oblige parties to play by the new rules will most likely depend 
on two key conditions. First, policy makers should implement the re-
form in a way that combines enforcement of stringent transparency 
requirements for all participants of political process with accessibility 
of the information on party finance to the general public. Second, all 
reform stakeholders, including state agencies, NAPC, civil society ac-
tors, and parties, will greatly contribute to success of the reform by 
establishing both formal and informal platforms of cooperation and 
sharing best practices as a basis for maintaining and cultivating mu-
tual trust.



36 FIGHTING GOLIATH: THE REFORM OF PARTY FINANCE IN UKRAINE

1. Key problems with 
party financing in 
Ukraine
2013-2014 Revolution of Dignity shattered 
Ukraine’s party system to an unprecedent-
ed degree. Among six parties which were 
able to pass the threshold in the latest 2014 
parliamentary elections, only one, Batkivsh-
chyna, was present in previous parliaments, 
although the newly created parliamentary 
parties were mostly led by politicians with 
long previous experience. Yet, internal char-
acteristics of main Ukrainian parties seemed 
to remain unaffected. They continued to be 
leader-dominant electoral-centered political 
projects with weak regional and local struc-
tures, which often existed only on paper, 
and lack of ideological or programmatic 
commitments.

Opaque sources of funding are another 
feature of most Ukrainian parties which 
haven’t changed after 2014. Throughout 
Ukraine’s independent period, its citizens 
had no chances of knowing who financed 
the parties they voted for, as the par-
ties refused to disclose their real donors 
or publish any meaningful information 
about their financial operations. Mean-
while, trends in behaviors of main Ukrain-
ian parties led most observers to believe 
that these parties were heavily depend-
ent on oligarchs’ money. As parties were 
predominantly created from above, they 
lacked either strong membership base or 
ties with organized interest groups. There-
fore, in order to survive and compete in 
elections, they had to rely on big private 
donors who, in turn, demanded specific 
political and economic privileges.1

Such state of affairs resulted in several trou-
bling consequences. First, ability of parties 
to gather and spend uncontrolled amounts 
of money distorted level playing field, pre-
venting newcomers and small political forc-
es from challenging established political ac-
tors. Secondly, by relying on contributions 
from big donors, parties, once elected, had 
no incentives to represent interests of their 
voters. Thirdly, strong ties between parties 
and oligarchs spurred spectacular growth 
of corruption, as elected officials reward-
ed their sponsors with privileged access to 
government contracts, insider privatization, 
budget support, and the like. 

No meaningful legal regulation of party fi-
nance was in place either. The law on po-
litical parties didn’t put any constraints on 
amounts of donations parties could receive, 
and parties were allowed to spend their 
funds as they saw fit. Reporting require-
ments were also extremely liberal, and no 
state institution was responsible for mon-
itoring party financial reports or imposing 
sanctions. Electoral laws regulated party 
finance more extensively, but lack of single 
electoral code and frequent changes of rel-
evant provisions prevented their stability 
and enforceability.2 

Faced with such lax regulations, par-
ties easily circumvented them. Only tiny 
amount of parties bothered to publish fi-
nancial reports, and even in those reports, 
numbers were extremely deflated and true 
donors hidden. During election times, 
parties and candidates channeled most of 
their funds outside of legally established 
electoral funds, while submitting financial 
reports to relevant electoral commissions 
was mostly a matter of goodwill. Mean-
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while, real costs of Ukrainian politics have 
soared: according to different estimates, 
during 2012 parliamentary elections, par-
ties and candidates spent from USD 850 
million to USD 2.5 billion in total.3 With 
time, the role of money in politics became 
only more hyperbolic.

2. New model of party 
finance regulation
In 2015, in order to improve the situation, a 
group of pro-reform MPs from different fac-
tions involved non-governmental experts to 
develop a bill on party financing and was 
able to include it in the parliamentary agen-
da. Although the bill initially faced harsh re-
sistance from majority of deputies, the situa-
tion changed after its adoption was included 
into the list of requirements that Ukraine 
needed to meet in order to get visa-free re-
gime from the European Union (EU). Even 
then, though, the bill barely passed on Octo-
ber 8, 2015, with 229 votes, three votes above 
the simple majority.

The new law introduced several key chang-
es to the party finance regulation. First, it 
established limits on contributions to par-
ties and candidates which both natural and 
legal persons could make during one year. 
They now amount to 400 and 800 minimum 
salaries (app. USD 21,150 and 42,300), cor-
respondingly. Furthermore, the concept of 
donation was significantly broadened and 
now includes not only monetary contribu-
tions, but also various types of in-kind do-
nations. The monetary equivalent of in-kind 
donations, according to the new provisions, 
should be calculated according to the rele-
vant market prices.

Second, the new law introduced direct financ-
ing of parties from the state budget. According 
to its provisions, all parties which gained 2% 
or more during the latest parliamentary elec-
tions should receive direct public subsidies. 
However, this provision will enter into force 
only after the next elections to the Verkhov-
na Rada (parliament of Ukraine); until then, 
only parliamentary parties which crossed 5% 
barrier in 2014 elections will get public financ-
ing. In 2016, around UAH 391 million (USD 15 
million) should have been distributed among 
6 parliamentary parties proportionally to the 
number of votes they got. Furthermore, ad-
ditional 10 percent of the yearly amount are 
to be divided between parties which have 
met the gender quota, i.e. have in their parlia-
mentary factions at least one third of MPs of a 
different gender.4 However, since the relevant 
provisions entered into force only in July, less 
than a half of the total sum was transferred to 
the parties.5 State will also reimburse elector-
al expenditures to all parties which will cross 
electoral threshold in parliamentary elections, 
starting from the next ones. 

Notably, the law didn’t change existing 
spending caps during electoral periods. As 
before, legal spending caps exist only for 
parliamentary elections where they amount 
to UAH 130.5 million (USD 5 million) for 
parties and UAH 5.8 million (USD 223,000) 
for candidates, while parties and candidates 
can still spend unlimited amounts on presi-
dential and local elections.

Third, reporting requirement was signifi-
cantly tightened. The law obliged all parties 
to submit comprehensive financial reports, 
with information on their incomes, expendi-
tures, assets, and obligations, to NAPC on 
quarterly basis. Similarly, parties and candi-



38 FIGHTING GOLIATH: THE REFORM OF PARTY FINANCE IN UKRAINE

dates will have to submit interim and final 
reports during electoral periods to the rel-
evant election management commissions. 
All reports should be published online, in-
cluding in open data format. NAPC will be 
responsible for analyzing quarterly reports, 
while election commissions will analyze 
electoral reports.6 Finally, parties and can-
didates will face sanctions for non-compli-
ance with the new regulations, i.e. inability 
to submit reports in time, presenting false 
information in their reports, and violating 
norms on donations. Sanction will range 
from administrative fines to public work to 
imprisonment.

3. Main areas in need 
of further intervention
Generally, experts distinguish five broad ar-
eas connected with party financing, which 
need meaningful legal regulation: (1) sourc-
es of party funding; (2) party expenditures; 
(3) financial reporting; (4) oversight, and 
(5) sanctions.7 Naturally, introducing regu-
lations for only one or some of these areas 
could be a recipe for failure; hence, states are 
encouraged to address all of them at once.8 
Furthermore, passing legislation doesn’t 
guarantee success, as without effective en-
forcement such legal changes could remain 
empty words and even discredit the whole 
idea of the reform.9

The Ukrainian law touched upon every 
key aspect of party financing. Moreover, it 
has gained positive assessment from GRE-
CO, anti-corruption monitoring body of the 
Council of Europe10, and the Venice Com-
mission and OSCE/ODIHR (although the 
latter reviewed draft submitted and not 

the final version of the law as adopted by 
the Verkhovna Rada).11 Yet, since the law 
entered into force, its implementation has 
already faced several obstacles, and even 
key pioneers of the reform remain cau-
tious about its true potential in short-term 
perspective. In the following sections, brief 
analysis of main prospects and problems of 
the party finance reform in five identified ar-
eas will be made. Policy recommendations 
for various actors involved in the reform 
process will follow.

3.1. Sources of income

The new law allows parties to raise funds 
both from private and public sources. In or-
der to limit dependence of parties on large 
private donors, lawmakers introduced caps 
on maximum amount of money any given 
person or company could donate to parties. 
However, before the final vote for the bill, 
the upper limits were raised fourfold under 
the pressure from pro-presidential Petro Po-
roshenko Bloc (PPB).12 This led some experts 
to believe that established limits are overtly 
liberal and will not act as effective deterrent 
against unreasonably large private dona-
tions to parties and candidates.13

Still, even existing contribution caps will 
undoubtedly stimulate big parties to find 
means of subverting them. One way is to 
separate big donations into several small 
ones by distributing contributions of a large 
sponsor among (false) party supporters.14 
Notably, available financial reports raise 
strong suspicion that some parties have 
already employed this tactics in order to 
avoid violating legal limits on contribu-
tions. For instance, Batkivshchyna showed in 
its report that during the first three months 
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of 2016, it obtained UAH 1.784,730 million 
(USD 68,643) from its supporters. The sum, 
however, was equally divided into dozens 
of UAH 2,000 (USD 77) donations.15 Some 
of the persons who purportedly made such 
donations turned out to be officially unem-
ployed.16 Similarly, it was noticed that all 
donations to some regional organizations 
of PPB were equal in amounts and made 
during very limited period of several days,17 
which may also point to attempts to split 
large contributions.

Parties could also try to overcome the lim-
its by channeling large sums of money 
through dummy companies controlled by 
the same beneficiaries. However, the new 
law introduced an important check against 
such loophole by equating donations made 
by different companies with one final bene-
ficiary to donations made by a single com-
pany (thus, the de facto contribution limit 
remains in effect). 

The main concern with limits on private 
donations, though, has to do with cash pay-
ments which are regularly made to parties 
and candidates by large private donors. Al-
though the law forbids donations in cash, 
such payments are extremely difficult to 
monitor. Consequently, wealthy individu-
als will most likely continue to pour huge 
amounts of cash into party coffers, notwith-
standing the existing legal limits. Many 
young democracies have faced the problem 
of ‘shadow’ financing of parties, and propo-
nents of party finance reform often see the 
only viable solution in limiting output side 
of party funds, i.e. placing various restric-
tions on party expenditures, predominantly 
in electoral periods (see the chapter on party 
expenditures). However, in most cases, is-

sue of “dirty” cash in politics can be fully 
solved only by measures outside of the par-
ty finance area, such as by fighting money 
laundering or reforming tax system.

Another thorny issue concerns sources of 
electoral funds of parties and candidates. 
While the law introduced similar caps on 
donations to electoral funds on presidential 
and parliamentary elections, it also allowed 
both parties and candidates to fill their elec-
toral funds through so-called ‘own funds’ in 
amounts exceeding these caps (limited only 
by the total size of electoral funds). This 
loophole may not to be the problem in case 
of party own costs, since parties are obliged 
to disclose origins of these costs in their fi-
nancial reports. However, candidates are 
subjected to reporting requirements only 
during electoral periods. In other words, 
they could raise money from unknown 
sources and in amounts far exceeding do-
nation caps before official start of electoral 
campaign and then legalize them as their 
own contribution to electoral funds. Hence, 
candidates’ own funds could remain anoth-
er channel of undue influence of large pri-
vate donors on political parties.

Introducing direct public subsidies for parties 
– the single most visible innovation of the re-
form – was also partly aimed at limiting par-
ty dependence of private funds. Yet, under 
current conditions, these funds are unlikely 
to significantly change income structures of 
main Ukrainian parties. Experts tend to agree 
that public funds allocated for six parliamen-
tary parties will represent rather negligible 
part of the amounts they receive and spend 
annually, given extremely high cost of elector-
al campaigns. Even in non-electoral periods, 
according to expert estimates, large Ukrainian 
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party needs around USD 3 million each month 
to secure its functioning.18 At the same time, 
Popular Front (PF) and PPB, two biggest par-
liamentary parties, have obtained UAH 50.25 
million (USD 1.932 million) and UAH 49.55 
million (USD 1.905 million) of public funds for 
the six months of 2016, respectively.

Be that as it may, direct public funds for par-
ties could serve other purposes as well. By 
receiving public subsidies, parties agree to 
much greater control by the state and soci-
ety.19 Furthermore, public financing could 
help smaller parties to more effectively 
compete with their larger and richer coun-
terparts. In light of this, Verkhovna Rada 
decision to limit public financing only to 
parties which passed 5% threshold on 2014 
parliamentary elections will significantly 
undermine this positive potential. Given 
relatively small amounts of budget subsi-
dies, they won’t give any notable additional 
advantages to parliamentary parties over 
non-parliamentary ones but could further 
erode public support for the public financ-
ing of parties. This is already employed by 
critics of the reform who argue that public 
funds will only help oligarchs who finance 
big parties to save some money.

3.2. Party expenditures

Regulating expenditures of parties is usually 
seen as another integral component of party 
finance reform aimed at limiting impact of 
money on outcomes of political process.20 In 
general, state could limit party expenditures 
in two ways: (1) by limiting absolute or rel-
ative amounts of money parties could spent 
during electoral periods and (2) by specify-
ing on which purposes parties are allowed 
to spend their money.

Ukrainian law introduced limitations in 
both spheres, but their effectiveness is yet to 
be seen. Preservation of limits on electoral 
funds during parliamentary election which 
sets the upper limit on party expenses dur-
ing electoral campaign is particularly con-
troversial. Some MPs21 and party members22 
point to the fact that existing spending caps 
are irrelevant for big parties as they channel 
most of their expenses outside of electoral 
funds and actually spend many times more 
than legally permissible. 

Particularly, spending limits in Ukraine are 
severely undermined by financing elector-
al campaigns through third parties, for in-
stance charitable foundations which are not 
restricted in their expenses. Literature also 
provides some evidence of weak effects of 
legal spending caps on real party expenses 
in other countries.23 Thus, inability of limi-
tations on electoral funds to prevent ‘money 
races’ during electoral period and propen-
sity of such limits for pushing money into 
‘grey zone’ led some Ukrainian observers 
and practitioners of electoral process to be-
lieve that these caps should be abandoned 
altogether.24

Yet, abolishing spending caps seems not to 
be the solution either. In many countries, 
legislators instead tried to reduce the cost 
of campaigning by restricting spending on 
the most expensive items of party elector-
al budgets, i.e. political advertisement.25 
In Ukraine, during 2014 parliamentary 
elections, parties spent over 90% of their 
funds on agitation through mass media, 
predominantly advertisement on TV, radio, 
and billboards.26 This was exactly why au-
thors of the law on party finance intended 
to pass it together with the new bill which 
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would significantly limit political adver-
tisement. However, the bill faced tough 
resistance from majority of parliamentary 
factions and was eventually dropped from 
agenda. According to the experts who took 
part in development of the both bills, if the 
bill on limitation of political advertisement 
had been adopted, existing spending limits 
would have made perfect sense, as parties 
wouldn’t have been able to spend colossal 
sums of money on buying TV ads.27 How-
ever, such limitation will have its downside 
as well, since money could flow into other 
weakly regulated areas leading to expan-
sion of hidden advertisement (dzhynsa) and 
reinforced control of party-related oligarchs 
over editorial policies of their mass media.28

Lack of regulations on types of activities 
on which parties could spend their money 
could also have some other unwanted con-
sequences. For instance, currently the law 
on party finance allows parties to use pub-
lic subsidies on their statutory activities, but 
not on electoral-related needs. Yet, the law 
provides neither a comprehensive defini-
tion of ‘statutory activities’ nor a clear dis-
tinction between ‘statutory’ and ‘electoral’ 
activities. As a result, parties could exploit 
such ambiguity in order to use state money 
for indirect campaigning purposes, such as 
paying for advertisement in media or organ-
izing public events.

Furthermore, under such regulations parties 
have no incentives to spend budget money 
on goals related to promoting public good 
or strengthening their ties with their elector-
ate. Furthermore, if parties decide to spend 
public subsidies on activities seen as related 
to corruption or buying undue influence, 
the public trust towards the reform will be 

significantly undermined. In order to avoid 
this, some countries earmark public funds, 
fully or partially, for certain types of activi-
ties seen as improving party ties with wider 
society and its different vulnerable or mar-
ginal groups.29 Such requirements, however, 
was not included into the Ukrainian law.

3.3. Financial reporting

Increased financial transparency of polit-
ical parties is another key goal of party fi-
nance reform, as it is expected to facilitate 
informed electoral choice and responsibility 
of parties before their voters.30 Lawmakers 
usually try to increase transparency by im-
posing strict and detailed requirements on 
financial reports which parties should sub-
mit to the state and publish in open access. 

Ukrainian experts agree that the new law sets 
very strong reporting requirements, as parties 
are now obliged to show all donations they 
receive and identify all donors regardless of 
contribution amount. Such strict requirement 
is absent in many Western countries where 
states allow parties not to disclose identity of 
persons who contribute below certain limit 
(up to EUR 10,000 in case of Germany), thus 
relieving parties from excessive workload 
and preventing inflation of report size. In 
Ukraine’s case, however, decision to oblige 
parties to itemize each contribution was dic-
tated by the fear that parties could hide all of 
their donations under non-disclosable catego-
ry if allowed to do so.31 The law also sets high 
standards regarding identification of in-kind 
donations which include providing services, 
goods, and works. However, parties will be 
effectively obliged to report such donations 
only after NAPC defines the meaning of each 
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type of in-kind donation and sets methodolo-
gy for calculating their monetary equivalent.

Importantly, the reports should include in-
formation about financial operations of all 
party units with legal status, as well as all 
electoral funds opened by party, its local 
organizations, and candidates. This could 
help NAPC, civil society, and general public 
to observe the full picture of party financing 
cycle. At the same time, NAPC decision to 
separate reports of central party unit and its 
local organizations into different documents 
is questionable. This could hamper swift 
analysis of party financial standings, as 
NAPC will have to spend plenty of time con-
solidating numbers of different reports into 
single document. With enormous amount of 
information from local party organizations 
from all around the country, NAPC could be 
simply overwhelmed with technical work to 
effectively analyze the reports. 

Moreover, extremely detailed nature of fi-
nancial reports could also be counterpro-
ductive. Reporting requirement should 
strike a balance between providing as much 
data as possible and remaining accessible 
and suitable for analysis.32 The reporting 
form approved by NAPC seems to be too 
cumbersome and formalized which could 
pose a problem both for parties and NAPC. 
In addition, NAPC-developed reporting 
form does not correspond with electoral re-
ports which are submitted by parties to the 
Central Election Commission (CEC), which 
adds unnecessary work for all subjects of re-
porting process. Last but not least, the exist-
ing reporting format is hardly digestible for 
ordinary citizens interested in party financ-
ing issues which could limit the reform’s 
intended effect of raising awareness among 

voters and promoting more responsible 
voting choice, as well as undermine public 
trust in the ability of the legislative changes 
to bring more transparency to the party life 
in Ukraine.

Submission of party reports for the first two 
quarters of 2016 highlighted another issue 
with access to party reports. Although the 
law stipulates for publication of financial 
reports in open data format, NAPC has so 
far failed to develop necessary software. 
Currently, all reports are only available as 
.pdf files which complicates their analysis. 
Furthermore, non-machine-readable format 
of the reports prevents swift transformation 
of the financial data into easily accessible in-
formation and could discourage both mass 
media and general public from delving into 
the party finance issues.

Regularity in submission and publication of 
party financial reports was also disrupted 
during the first half of 2016. Since NAPC de 
facto started its activities only in late March, 
it didn’t manage to adopt reporting form 
according to legally defined schedule, and 
parties got a possibility to submit their re-
ports for the first quarter only in August. 
NAPC also experienced troubles with up-
loading reports on its website within legally 
defined terms, while only few parties pub-
lished reports on their websites, as most of 
them have no online presence.

Yet, those reports that have already become 
available pointed to unwillingness of big par-
ties to disclose their real incomes, expendi-
tures, and assets. Real donors were usually 
hidden under the guise of small private do-
nations or contributions from obscure pri-
vate firms, while some parliamentary parties 
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reported extremely little or no income at all. 
Similarly, parliamentary parties did not re-
port virtually any expenditure on maintain-
ing their regional offices, paying salaries for 
their employees, or conducting public events. 
Information on the property owned or rented 
by parties was also extremely scarce.33 Many 
of the non-parliamentary parties, at the same 
time, submitted blank reports without any 
numbers whatsoever.

Final reports for the year 2016 could provide 
another challenge for many parties. Specifi-
cally, the law demands that all parties which 
received public funding or participated in 
any elections during the year should accom-
pany their final report with results of exter-
nal audit of their financial activities. While 
the strict legal requirements for the audit 
process could strengthen external control 
over party finance, currently only about 20 
audit companies are eligible to engage in 
such activities. Since their services are quite 
expensive, this could present difficulties for 
smaller parties. Furthermore, while parties 
should submit audit results by February 9, 
2017, NAPC hasn’t yet issued regulations on 
audit process, which risks putting parties in 
unfairly short time limits. 

3.4. Monitoring

Existence of independent monitoring insti-
tution capable of discovering violations of 
party finance law and enforcing its provi-
sions constitutes another integral element 
of effective party finance reform. Ukrainian 
law entrusts newly created NAPC with pow-
ers to control compliance with the law in the 
sphere of party financing. The choice to give 
such competences to anti-corruption body 
stands out, as in most countries, monitoring 

of party finance is made either by election 
management bodies or audit offices.34 This 
could be explained by the fact that authors 
of the reform saw political corruption as key 
issues with badly regulated party finance. 
However, since NAPC is also responsible 
for anti-corruption efforts in larger and 
more visible sphere of civil service, there is 
a danger that tasks related to party finance 
could be put on the back burner.

Several months of NAPC functioning have 
already pointed to several issues which 
could hamper effective monitoring of party 
financing. First, although the law envisages 
guarantees for independence of NAPC, its 
ability to resist political pressure from oth-
er state institutions is questionable. Flawed 
process of selection of its members was one 
the main reasons behind it. According to 
the law, NAPC members are appointed by 
the Cabinet of Ministers according to open 
competition involving representatives of 
three branches of power and profile NGOs. 
Yet, the competition was mired in contro-
versy, as the cabinet first tried to establish 
control over the competition commission in 
July 2015 which eventually broke down the 
whole process, while the next two rounds of 
competition were overshadowed by perma-
nents conflicts among commission members 
and led to selection of only four out of five 
NAPC members. The position of the fifth 
NAPC member is still vacant.

Scandal around introduction of electron-
ic declaration system through which civil 
servants should submit their declarations 
of incomes and assets dealt another blow to 
perceived independence of NAPC. On Au-
gust 14, 2016 NAPC made a controversial 
decision to launch the system without the 
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necessary certificate which, according to the 
developers of the system, could lead to im-
punity of civil servants.35 Several days later, 
however, when the launch of the system in 
test mode was heavily criticized by Ukrain-
ian non-governmental experts and the EU, 
NAPC reversed its previous decision and 
delayed the launch until September 1. Both 
decisions were seen as being made under in-
fluence of President Petro Poroshenko and 
Secretary of the National Council on Securi-
ty and Defense Oleksandr Turchynov.36

Lack of resources and cadres was also char-
acteristic for the NAPC first steps. While 
state allocated funds for NAPC operational 
costs, including relatively high salaries for 
its members, it didn’t provide necessary ma-
terial and technical equipment. As a result, 
several international organizations, such 
as IFES Ukraine, took the responsibility to 
compensate for existing shortcoming, even 
buying laptops for NAPC employees. Fur-
thermore, NAPC department on preventing 
political corruption which is responsible for 
monitoring party finance is still significant-
ly understaffed. As of late August 2016, this 
department had only 12 employees out of 23 
which it should have. 

Thus, given the huge workload connected 
with analyzing financial reports of more 
than 300 Ukrainian parties and their local 
organizations, overall institutional capabil-
ity of NAPC department on political finance 
is limited. Furthermore, NAPC monitoring 
capacities is compromised by imperfect 
coordination with other state agencies and 
lack of NAPC access to state informational 
databases. Currently, NAPC could access 
only some registers managed by the Min-
istry of Justice, while information from the 

State Fiscal Service databases could be ob-
tained only through informational requests 
which take considerable time. Furthermore, 
unlike CEC, NAPC lacks access to bank ac-
counts information. On the other hand, the 
National Anti-Corruption Bureau (NABU) 
has already offered NAPC members to pro-
vide access to necessary databases, but so 
far NAPC hasn’t responded. Yet, coopera-
tion with NABU is crucial, as NAPC does 
not have investigative powers which are of-
ten necessary to uncover illegal schemes of 
party funding. 

NAPC coordination with Ukrainian NGOs 
and international organizations have been 
more fruitful, especially on elaboration of 
financial report form developed on the basis 
of IFES Ukraine recommendations. Several 
other organizations, such as Centre for Po-
litical Studies and Analytics Eidos, Chesno 
Civil Movement, and Transparency Interna-
tional Ukraine, also provided help in NAPC 
activities, for instance in developing by-laws 
necessary for NAPC functioning. Given that 
several Ukrainian civil society organizations 
(CSOs) are poised to monitor party finance 
on regular basis, further cooperation be-
tween them and NAPC is extremely impor-
tant, and NAPC members agree that they 
will need help of civil society to analyze 
party financial standings.37 Foreign experi-
ence also points to importance of coopera-
tion between state monitoring agencies and 
NGOs. For instance, Georgia’s State Audit 
Office which is responsible for analyzing 
party financial reports was greatly aided 
by establishment of the Interim Advisory 
Commission consisting of leading anti-cor-
ruption CSOs which helped it to investigate 
violations of party finance rules during 2014 
local elections. 
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3.5. Sanctions

Sanctions for non-compliance are by far the 
trickiest element of party finance regula-
tion. On the one hand, they should be strict 
enough in order to prevent parties from ig-
noring existing financing rules. On the other 
hand, overtly severe sanctions could lead 
to non-proportional damage to new and 
small parties, thus distorting the level play-
ing field.38 Furthermore, sanctions should 
be designed in a way that allows for their 
effective enforcement; otherwise, they will 
play counterproductive role by encouraging 
illegal behavior.

As with some other elements of party fi-
nance reform in Ukraine, legal provisions 
on sanctions became a result of political 
compromise between champions of the re-
form and key parliamentary parties. Faced 
with resistance of MPs from different fac-
tions, the authors of the bill were forced to 
significantly lower administrative fines for 
violating norms on donations and report-
ing. For instance, parties could now not 
submit any financial report and pay only 
the amount of UAH 6,800 (USD 260) each 
quarter. Similarly, accepting donations 
from illegal sources or in amounts exceed-
ing legally allowed could result in paying 
fines ranging from UAH 1,190 (USD 46) to 
UAH 8,500 (USD 327). Clearly, such fines 
will not deter most parties from violating 
the law. Furthermore, some experts warn 
that administrative sanction could be di-
rected against regular party members, 
such as party accountants, allowing both 
party leaders and big sponsors to evade 
responsibility.39

Criminal sanctions could have much better 
deterrent effect, although some authors argue 
that their severity could undermine expected 
positive role.40 In Ukraine, many authors of 
the law on party financing saw criminal sanc-
tions as an integral part of the reform without 
which all bans and limitations would become 
senseless.41 Yet, the intended effect of crimi-
nal sanctions could be compromised by two 
serious issues connected with their enforce-
ability. First, since criminal sanctions could 
be applied only by courts, there is a danger 
that they won’t be applied at all, as Ukraini-
an courts remain deeply corrupt and politi-
cally dependent. Second, members of some 
parties fear that sanctions could be applied 
selectively against opposition political forces, 
while similar violations by parties in power 
will be ignored.42 Moreover, fear of criminal 
sanctions for providing false information in 
reports could motivate some parties to avoid 
submitting reports altogether for which they 
will only face small fines.

In situation where both administrative and 
criminal sanction are unlikely to be applied 
properly, publicizing violations through mass 
media, blaming and shaming, and informa-
tional campaigns could have the most signifi-
cant deterring effect in the long-term perspec-
tive. Concerted action of NAPC and profile 
NGOs in this regards is especially important, 
as citizens should be given a possibility to 
make electoral and political decisions based 
on genuine information about party financial 
standings. Electoral accountability could be 
the least immediate sanction, but, in the long 
run, its effective enforcement is the best indi-
cator of success of any party finance reform.
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4. Party finance 
reform in public opinion
Success of any reform initiative depends 
not only in its implementation, but also on 
how it is perceived by the general public. 
Although party finance reform does not di-
rectly impact the quality of life of ordinary 
citizens, at least in short-term perspective, 
popular sentiments towards it could either 
facilitate or derail the reform by providing 
appropriate arguments and incentives to its 
adherents or opponents. In Ukraine, with 
its strong tradition of populism in politics, 
the role of public opinion is even more pro-
nounced.

Public financing of parties is notorious 
for being universally opposed by citizens 
around the globe. Ukraine is no exception: 
in August 2016, 65% Ukrainian opposed 
providing public subsidies for parties, 
while only 16% supported it.43 People don’t 
want business representatives to finance 
parties either – only 21% support this idea. 
At the same time, Ukrainians are also not 
very enthusiastic about financing parties 
by themselves. While 35% prefer parties to 
be financed by its supporters, only 13% are 
ready to donate their money to the party 
which they are confident represents their in-
terests. Meanwhile, membership fees are the 
most popular model of party financing in 
public view, with 45% Ukrainians thinking 

that parties should be financed by its mem-
bers and 43% – by its leaders.

At the same time, 61% Ukrainians agree that 
the state should regulate party financial ac-
tivities, which conforms to evidence in the 
literature on similar popular sentiments in 
other countries.44 More specifically, 83% 
agree that parties should regularly report on 
their financial operations (among these, 14% 
think that this obligation should be limited 
only to parties receiving public subsidies), 
and 88% deem that parties should be held 
responsible for violating existing provisions 
on party finance.

Presented results could be clearly derived 
from the dismal level of public trust in par-
ties: only 9% Ukrainians trust parties and 
only 15% could name at least one party 
which represents their interests. Similarly, 
majority of the population (60%) does not 
consider party activities as meeting demo-
cratic standards. Strong negative sentiments 
towards political parties motivate Ukraini-
ans to oppose giving public money to par-
ties and, at the same time, favor strict legal 
regulation of their financial activities. Thus, 
public opinion towards the party finance 
reform presents a mixed picture: while the 
first feature of the popular attitudes could 
be employed by opponents of the reform, 
the second one is a promising argument for 
its supporters. 
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5. Recommendations
Recent developments in sphere of politi-
cal party financing have already pointed 
to some legal gaps and implementation 
problems which could undermine posi-
tive potential of the reform. Two broad 
lessons could be drawn so far. First, policy 
makers should quickly address all identi-
fied loopholes in order to avoid negative 
path dependence effects. Second, pros-
pects of the reform will to a great degree 
depend on ability of its key stakeholders 
to cultivate mutual trust and provide help 
to each other, if necessary. Clearly, these 
lessons point to the need of concerted ac-
tion of different actors involved in the par-
ty finance reform. Key recommendations 
for them are summarized below. Due to 
strong vested interests in the area of par-
ty finance, only those recommendations 
which are feasible from the political point 
of view are presented here.

5.1. For the lawmakers

1. Harmonize provisions on contribution and ex-
penditure caps for all types of elections. The law 
on local elections should be amended in or-
der to set contribution limits in line with the 
requirements of the existing party finance 
model. Furthermore, the parliament should 
establish expenditure limits for presidential 
and local elections. Although under current 
circumstances they won’t play decisive role 
in limiting the cost of elections, they will 
make sense if complemented by meaningful 
limitation of political advertisement. Setting 
identical limits for various elections types 
will also contribute to stability and predicta-
bility of the electoral rules.

2. Impose stricter regulation of contributions 
to electoral funds. This measure could in-
clude several steps. First, regulation of can-
didate own funds should be revised so as 
to subject candidate donations to his/her 
electoral fund to the existing contribution 
caps. This could strengthen the potential 
of the new regulations to limit candidates’ 
dependence on big donors. Secondly, ap-
plicability of caps and other requirements 
for donations should be extended in time 
for several months before the official start 
of the electoral campaign in order to make 
electoral-related limitations more effective. 
Thirdly, financing of electoral campaigns 
by third parties should be explicitly reg-
ulated by the law and their incomes and 
expenses subjected to the same reporting 
requirement as those of political parties. 
Ukrainian non-governmental experts have 
already developed a bill restricting use of 
charitable foundations for campaigning 
purposes. It could be used as a model for 
achieving this purpose.

3. Limit political advertisement in both elector-
al and non-electoral periods. Legally limiting 
political advertisement has the potential 
to disincentivize parties from spending 
huge amounts of money during electoral 
periods and improve their communication 
with voters. Various approaches to this 
reform are present among policy makers 
and non-governmental experts, yet the 
need to limit advertisement on TV, radio, 
and billboards is pressing. The relevant 
provisions should find a balance between 
too liberal requirements which will bring 
no change and too strict bans which could 
disadvantage small parties or limit free-
dom of speech.
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4. Clearly define purposes for which parties 
could use public subsidies. Providing compre-
hensive list of ‘statutory activities’ which 
could be funded with budget subsidies in 
the law on political parties will allow par-
ties to better plan their future expenses 
and prevent hidden usage of state money 
for electoral purposes. Furthermore, oblig-
ing parties to spend at least some share of 
their public subsidies on activities related 
to promoting youth and women’s partici-
pation, voter education, and research could 
strengthen their democratic and inclusive 
nature. Such earmarking could also help 
party finance advocates to defend intro-
duction of public subsidies which is often 
seen by general public as allowing parties 
to waste money of taxpayers on their ego-
tistical and corrupt needs.

5.2. For the National Agency 
on Preventing Corruption

1.Clearly define key concepts of the law and 
communicate them to parties. NAPC has al-
ready defined several important concepts, 
such as ‘final beneficiary’ and ‘related per-
son’. Yet different by-laws developed by 
it do not always correspond, for instance 
in defining ‘sponsorship’ and its types. 
NAPC should harmonize such defini-
tions and clearly explain their meaning to 
parties, possibly by conducting trainings 
or seminars. NAPC should also develop 
methodology for defining market price 
of different contribution types which will 
oblige parties to report all discounts for 
obtained products, services, and works. 
Elaboration of such methodology will 
make financial reports of parties a lot more 
meaningful and suitable for analysis. In 
addition, NAPC should clearly articulate 

procedures of conducting external audit to 
parties, given the short time span until the 
audit should be finished.

2. Simplify and consolidate financial reporting 
form. By making the reporting form neater 
and more user-friendly, NAPC will relieve 
both itself and political parties from large 
bulk of tiresome workload. In this case, anal-
ysis of reports by NGO experts and journal-
ists will be simplified, and public will be 
able to access the reports in more digestible 
format. Furthermore, there is a clear need to 
consolidate reports of all party units (central 
and local) into a single document. This will 
also allow NAPC and other interested actors 
to encompass the broad picture of party fi-
nancial operations more easily.

3. Publish party reports in open data format. 
Availability of party financial reports in 
open data is extremely important for the 
ability of NAPC and other actors to moni-
tor party finances. In the immediate future, 
NAPC could oblige parties to send their re-
ports in Excel format which could be then 
transformed into open data. However, in 
medium term perspective, NAPC should 
develop online platform for filling party re-
ports akin to that developed for the purpos-
es of civil servants’ electronic declaration. 
Launch of such platform could then allow to 
abandon paper reports altogether.

4. Improve coordination with other state agen-
cies. NAPC has a lot to gain through en-
hanced cooperation with CEC which has 
greater experience in analyzing party fi-
nancial reports and access to more infor-
mational databases. No less important is to 
establish working relations with NABU to 
which NAPC could and should refer any 
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irregularities found in party financial re-
ports in need of further investigation. This 
is especially important for guaranteeing 
enforcement of sanctions for serious viola-
tions of party finance rules.

5. Establish permanent cooperation with NGOs 
and international organizations. Although 
NAPC already has working relations with 
some Ukrainian and international organi-
zations, there is a great space for improve-
ment, for instance through establishment of 
permanent coordination platform including 
all relevant state and non-state actors in the 
field of party finance. This is important for 
two main reasons. First, NGOs and inter-
national organizations could step in where 
the state refuses to help NAPC. Second, cul-
tivating trust with Ukrainian civil society 
actors is crucially important for NAPC, as it 
won’t be able to successfully monitor party 
finances by its own resources.

5.3. For civil society actors

1. Assist NAPC in improving its institution-
al capabilities and monitoring instruments. 
Ukrainian NGO community will be well ad-
vised to continue providing help to NAPC, 
particularly by engaging in improvement of 
the methodology and guidelines for analyz-
ing party reports and development of open 
data platform. That said, cooperation should 
not turn into complicity, and NGOs should 
not abstain from criticizing NAPC if its ac-
tions risk undermining positive intentions 
of the party finance reform. For instance, 
firm position of several non-governmental 
watchdogs on requirements for launch of 
the electronic declaration system contribut-
ed to desirable change of the initial NAPC 
position on this issue.

2. Monitor party financial reports and publicize 
their findings. Several Ukrainians NGOs are 
already stated their willingness to system-
atically monitor financial reports of main 
Ukrainian parties. Their planned actions 
will only benefit from ability to combine 
efforts in this sphere and share monitoring 
instrument and best practices among each 
other, as well as with NAPC. Transforming 
analytic findings into informational materi-
als accessible for the general public will also 
greatly contribute to the transparency of 
party financing. Furthermore, since NGOs 
enjoy rather high level of public trust, they 
could facilitate responsible behavior of par-
ties by publicly decrying violators of the 
party finance rules.

3. Raise awareness about the reform and the need 
to improve culture of electoral choice. NGOs 
could also help implementing the party fi-
nance reform by communicating its main fea-
ture and goals to the wider population. Since 
the public financing of parties is strongly op-
posed by the public, it is reasonable to stress 
other elements of the reforms which will gain 
more support, such as more control over par-
ties and sanctions for wrongdoers. Mean-
while, citizens should be also encouraged 
to base their electoral behavior on evidence, 
particularly related to information about par-
ty real sponsors and clients. With their large 
experience of similar communication cam-
paigns, Ukrainian CSOs could implement 
this task even in absence of any visible efforts 
from the state actors.

5.4. For parties

1.Use public funds to reinforce ties with elec-
torate. While the parties receiving public 
funds are tempted to use them to increase 
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salaries for their employees, rent offices, 
and cover all operational expenses, they 
will be well advised to allocate at least some 
share of the state money for involving or-
dinary citizens in socio-political activities, 
specifically on the local level, and educat-
ing voters through public events, trainings, 
informational campaigns, and community 
problem solving. Parliamentary parties are 
now seen entirely detached from the popu-
lation, and investing money in establishing 
and cultivating such connections will bene-
fit these parties in the long run.

2. Engage in cooperation with state agencies 
and NGOs on improving party finance regula-
tion. Cumbersome reporting form, unclear 
meaning of ‘statutory activities’, and very 
demanding requirements for external au-
dit present some considerable challenges 
for parties eager to comply with the new 
legal framework. It is, thus, in the interest 
of parties to offer their recommendations 
on addressing these gaps directly to NAPC 
or indirectly, with the help of profile CSOs. 
Active participation of parties in the process 
of tuning up the new party finance model 
could also contribute to better compliance 
with the new rules by reinforcing sense of 
ownership among them.

6. Conclusions
The success of the party finance reform to a 
large extent depends on willingness of key 
actors involved in it to embrace the adopt-
ed changes. So far, signals from both sides, 
state and political parties, have been mixed. 
Most parties reluctantly agreed to adhere 

to the new formal rules by sending finan-
cial reports to NAPC and mostly observing 
established limits and restrictions. Yet, the 
submitted reports were far from revealing, 
as parties predominantly shied away from 
showing their real donors or disclosing their 
true expenses.

NAPC, on its part, made first necessary steps 
to establish itself as a genuine monitoring 
agency, but reacts rather slowly to the chal-
lenges which continue to arise as this paper 
is being written. Moreover, its true autono-
my from political interference of the presi-
dent and government is still dubious. How 
NAPC will apply its first sanctions could 
provide more definite answer to this ques-
tion. Be that as it may, given NAPC resource 
limitations, it needs considerable support 
from other state agencies and NGOs in or-
der to effectively monitor party finance.

As during adoption of the bill on party fi-
nance, CSOs remain the most determined 
actors of the reform process. Time has 
shown that profile NGOs have the poten-
tial to offer reasonable solutions to the ex-
isting challenges and significantly assist 
NAPC in its monitoring function. While so 
far engagement of civil society actors in the 
reform process has been mostly informal, 
establishment of permanent platform of 
cooperation between them and state agen-
cies dealing with party finance monitoring 
could greatly increase chances that the party 
finance reform will contribute to enhanced 
transparency and accountability of political 
parties in Ukraine. 
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