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Az iras célja az eurdpai allamok régidjaban megjelend kozosen vallott elvek feltérképezése a
part- és kampanyfinanszirozas teriiletén. Kiindulopontja szerint beszélhetiink a part- és
kampényfinanszirozas eurdpai modelljérél, amelynek elvei és bizonyos altalanosan elfogadott
szabalyai kiolvashatok az Eurdpai Unid intézményei és az Eurdpa Tandcs testiiletei altal
kibocsatott dokumentumokbol.

Tekintettel arra, hogy a part- és kampanyfinanszirozasi szabalyok atfedik egymast, és
egyiittesen alkotnak egyféle ,,szabalyozasi rezsimet”,! ezért jelen irasban is egyiittesen
targyalom oket.

A dolgozat konkluzidja szerint az ugyan nem allithato, hogy a nemzetkozi
szabalyanyag teljesen egységes volna, annyi azonban kijelenthetd, hogy a dokumentumokbol
kibontakozik egy jol felismerhetd, eurdpai séma, amelynek 6 célja, hogy az esélyegyenldség
megvaldsulasat biztositsa a politikai versengés folyamataban.

1. Miért part- és kampanyfinanszirozas?

A relevans szakirodalom csakiigy, mint a nemzetkézi dokumentumok tilnyomo tobbsége
hagyomanyosan egyiitt targyalja a part- és kampanyfinanszirozas probléméjat. Ennek indoka,
hogy a politikai kampanyhadjaratokban a partoknak kiillondsen fontos szerep jut, igy
finanszirozdsuk mikéntje hatdssal van a kampanyban valo6 részvételi lehetdségeikre is. Ezért a
politikai partok finanszirozdsara vonatkozo allasfoglalasok mutatis mutandis alkalmazhatdak
a valasztasi kampanyok és a megvalasztott tisztségviselok tevékenységének finanszirozéasara
is.> A témakor kozéppontjaban a kovetkezd kérdések allnak: a ,,politikacsinalasra” fordithato
pénzdsszeg honnan szarmazik, kik és milyen célokra koltik azt el, illetve milyen szabalyok
szerint. Ezek egyike sem valaszolhatdé meg ugy, ha lefejtjiik egymasr6l a part- és a
kampényfinanszirozds problémakorét. Az Eurdpaban bevettnek szdmitd parlamentéris
demokracidkban ugyanis a kozvélemény kezdeményezd alakitdsa elsdsorban a partok
feleldssége. Ezért a két témakor logikusan egyiitt targyalhato.?

Az Eurdpa Tandcs testiiletei altal kibocsatott relevans dokumentumok kiilon is
felhivjak a figyelmet annak sziikségességére, hogy az allamok fogadjanak el olyan specialis
szabalyokat a jeloldszervezetek ¢és jeloltek altal folytatott politikai kampanyok
vonatkozasaban, amelyek kifejezetten a kampanyiddszakokban érvényesiilnek. Tekintettel a
kampanyok specialis jellegére, a politikai miikddés rendes lizemétdl eltérd szabalyokat kell
érvényre juttatni a partok finanszirozasanak tekintetében is. Ebben a korben kiilon is

I' A part- és kampényfinanszirozasi rezsim itt tigabban értendd, mint a targykorben elfogadott jogszabalyok
Osszessége. Beleértendok a kovetett kdzpolitikai megfontolasok, intézményi €s eljarasi szabalyok, a tételes jogi
rendelkezések mellett a jogi kotderdvel nem bird iranymutatasok, valamint a tarsadalom altal elfogadott
alapelvek. Pippa NORRIS — Andrea Abel VAN ES (szerk.): Checkbook Elections? Political Finance in
Comparative Perspective. (New York: Oxford University Press 2016) 14.

2 Hasonl6 allasfoglalast tartalmaz az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsagdnak Rec(2003)4 szamui irdnymutatdsa
a part- és kampanyfinanszirozds korrumpadlodasa elleni kézos szabalyokrol.
https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectID=09000016805¢02b1 (2016. aprilis 22.)

3 Hasonlé megkozelitést alkalmaz: Arnold J. HEIDENHEIMER (szerk.): Comparative Political Finance. The
Financing of Party Organizations and Election Campaigns (Lexington, Massachusetts: D. C. Heath and
Company 1970)
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figyelmet kell forditani a maganszférabol ered6 adoményok Osszegére és forrasara, a koltési
korlatok lehetdségére, végiil pedig az allami kampénytdmogatdsra vonatkozd specialis
kritériumokra.* Erdemes azt is megjegyezni, hogy az allami és magéanfinanszirozas kiilsnb6zo
formait érintd érvek azok eldnyeirdl és hatranyairdl nem térnek el szignifikansan, fliggetleniil
attol, hogy valasztasi kampanyok tdmogatasara vagy rutin parttevékenységre forditjak azokat.

A partok altalanos miikddése, €s kifejezetten valasztasi célu tevékenysége kozotti
hatarvonal meghuzasa tehat igencsak bonyolult, ha nem Iehetetlen feladat. Jol ismert
bolcsesség, hogy a kovetkezd valasztasokra valo felkésziilés abban a pillanatban
megkezdddik, amint az eldz6 valasztds eredményei napvilagot latnak. Ezért a
kampényszabalyok értékelése és targyaldsa soran tekintettel kell lenni a partfinanszirozas
altalanos szabadlyaira is. Szintén fontos megallapitas, hogy a part- és kampanyfinanszirozasi
szabalyok megalkotdsa soran a rendelkezéseknek ki kell terjedniiik mind a politikai partokra,
mind az egyéni jeldltekre. Ellenkez6 esetben ugyanis a partokra és kampanyaikra vonatkozo
szabalyok megkeriilhetdvé valnak az egyéni jeldlteken keresztiil, vagy vice versa.’

Erdemes lehet megemliteni, hogy bevetté valt a politikafinanszirozas kifejezés
hasznélata. Azonban ez a fogalom meglehetdésen bizonytalan és tetszdlegesen tagithato:
beleérthetd a politika lizemeltetésére elkoltdtt minden pénzosszeg, figyelemmel a politikusok
jovedelmére, az Oket koriiloleld adminisztracid koltségeire, a lobbicsoportokra és a partok
frakcionak koltségvetésére.® Mindezeket figyelembe véve jelen irdsban a konnyebb
attekinthetdség kedvéért egy tisztabb fokuszt hasznalok: a part- és kampanyfinanszirozasnak
azokat a kérdéskoreit tekintem at, amelyek a legjellemzObben megjelennek a téméaval
foglalkoz6 nemzetkozi jogi dokumentumokban.

2. Az eurdpai térkép

2.1 Ajogi elismerés lépései

Képviseleti demokracia nem létezhet politikai partok nélkiil, a modern képviseleti demokracia
tulajdonképpen ,,partok allama”.” A pértfinanszirozasi szabalyok megjelenésére mégis csak a
XX. szazad masodik felében kertilt sor. A partok alkotmanyos elismerése is hosszan vératott
magara, SOlyom Laszl6 szavaival ,,a partok torténelmi utja az alkotmanyba a tiltason, majd az
ignoralason 4t vezetett.”® Az alkotmanyos rendelkezéseket kdvették az ekképpen rdvid multra
visszatekintd, a partok jogallasadt rendezd jogszabalyok. Néhany érett demokraciaban
valgjaban csak a kozelmultban fogadtak el ilyen rendelkezéseket. Végiil a finanszirozasukra
vonatkoz6 szabalyozas megalkotasa kovetkezett. A partok jogallasara vonatkozo eldirdsok

4 Ingrid van BIEZEN: Financing political parties and eklection campaigns — Guidelines (Strasbourg: Council of
Europe Publishing 2003) 14.

> Yves-Marie DOUBLET: Political Funding — Thematic Review of GRECO’s Third Evaluation Round
(Strasbourg: GRECO Secretariat) 8-9., 27.

¢ Reginald AUSTIN — Maja TJERNSTROM: Funding of Political Parties and Election Campaigns (Stockholm:
International Institute for Democracy and Electoral Assistance 2003) 4.

7 Az ebben az értelemben felfogott ,,partdllamisag” gondolatahoz lasd: Hans KELSEN: The Essence and Value of
Democracy (Plymouth, UK: Rowman and Littlefield Publishing 2013); Yigal MERSEL: ,Hans Kelsen and
Political Parties” Israeli Law Review 2006/2. 158-181.

8 SOLYOM Laszl6: Pdrtok és érdekszervezetek az Alkotmdanyban (Budapest: Rejtjel 2004) 12.
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lefektetését elsdésorban a diktatorikus torténelmi multtal terhelt allamokban vélték
szlikségesnek. Ennek megfelelden az elsd parttorvény Németorszagban sziiletett 1968-ban,
majd ilyen jogalkotasra keriilt sor 1974-ben Portugaliaban, 1975-ben Ausztridban, 1978-ban
Spanyolorszagban, 1983-ban Térdkorszagban.” A hossza demokratikus hagyomanyokkal
rendelkezd allamok azonban erdsen idegenkedtek a polgarok szabad politikai szervezddését
korlatok kozzé tereld szabalyoktol, igy példaul az Egyesiilt Kiralysagban még 6tlet szintjén
sem meriilt fel egy parttorvény megalkotasanak sziikségessége, azonban 2000-ben végiil
szabalyanyag sziiletett a partok finanszirozasara vonatkozéan. '

Azokban az éllamokban, ahol maga a demokratikus berendezkedés is tujkeleltii
jelenség, altalaban az atalakulds iddszakdban jottek 1étre a szabad politikai szervezddés jogat
keretekbe foglald rendelkezések.!! Kozép-Kelet-Eurdpaban a parttorvények alkotdsanak
jelentés hullama figyelhetd meg a demokratikus 4talakulast kovetden. Eszerint
Lengyelorszagban az elsé parttdrvény elfogadasira 1990-ben keriilt sor,!> mig egy
részletesebb szabalyozas 1997-ben sziiletett.'!> A partok és kampanyok finanszirozasira
vonatkoz6 rendelkezéseket is a parttorvény, illetve a 2001-es valasztasi torvény tartalmazza
elsésorban."* A még egységes Csehszlovakia 1991-ben alkotott parttdrvényt, amelynek
rendelkezéseit az 1993-as cseh parttdrvény is javarészt atvette.!> Csehorszag sem fogadott el
kiilon a partok finanszirozasara vonatkozd torvényt, ehelyett itt is a parttdrvény tartalmazza a
legfontosabb rendelkezéseket. Szlovakia szintén 1993-ban, a csehszlovak parttorvény
kiegészitésével fogadta el elsd sajat parttdrvényét,' amelyet 2005-ben valtott fel U;
szabalyozas a politikai partokra és mozgalmakra vonatkozoan.!” Ugyan Szlovakia 1992-ben
kiilonalld torvényben szabdlyozta a partok finanszirozasat,'® a 2005-6s jogszabély
elfogadasaval ez megvaltozott: immar a politikai partokra és mozgalmakra vonatkozo torvény
tartalmazza a partfinanszirozas legfontosabb keretszabalyait is, bar ilyen jellegii
rendelkezések fellelhetdek a 2004-es valasztasi torvényben is.!

A partok politikaszervezd tevékenysége mellett a modern tomegdemokracidkban az
egyéni tajekozddas szempontjabol kitiintetett szereppel birnak a politikai kampéanyok is:
ilyenkor a politikai informécidok iranti €hség ¢és a sajtofogyasztds megnovekszik.
Kampanyiddszakban a politikai miikddés rendes lizeméhez képest a politikai tdjékozottsag
felertékelddik az egyének szemében: a valasztokban tudatosul, hogy a kozelgd politikai
dontés alapvetd érdekeiket érinti. Ezért dokumentaltan megnd kampanyiddszakban a politikai

® BALOGH Zsolt: ,,A péartok mikddése és gazdalkodasa” Jogtudomdanyi Kozlény 1996/3. 125.

10 Alan GRANT: ,,Party and Election Finance in Britain and America: A Comparative Analysis” Parliamentary
Affairs 2005/1. 71.

"' DOUBLET (5. 1j.) 7.

12 Act of 28 July 1990 on Political Parties (54/312 of 1990)

13 Act 604 of 27 June 1997 on Political Parties

14 The decree of April 12, 2001 on Elections to the Sejm of the Republic of Poland and to the Senate of the
Republic of Poland (Parliamentary Election Act)

15 Act of Law 424/1991 Coll. On Association in Political Parties and Political Movements

16 Act No. 47 of the National Council of the Slovak Republic of January 21, 1993, amending and supplementing
Act No. 424/1991 Coll. on Associating in Political Parties and Political Movements in the wording of Act No.
468/1991 (Law 47/1993)

17 Act No. 85 as of February 4, 2005 on Political Parties and Political movements

18 Law of the National Council of the Slovak Federal Republic on public financing ofpolitical parties from a
budget of the Slovak Federal Republic (Law 190/1992.)

19 Act No. 333 in the Collection of Laws Of 13 May 2004 on Elections to the National Councilof the Slovak
Republic (Law 333/2004).



sajtd fogyasztasa, kijelenthetd, hogy a kampanyiddszak alapvetd fontossagi a valasztok
informalédasanak folyamatéban.?

A politikai partok és kampanyok finanszirozasa is egyre novekvd Osszegeket emészt fel. A
partok miikddése lizemszertivé valt, a politikai tevékenység professzionalizalodott, mikdzben
a partok tomegmozgalom-jellege a multé lett. A kampanyok jelentésége megndtt, a polgarok
politikai érdeklddése immar nem konstans, hanem ciklikus, azaz kampanyiddszakban
intenzivebb, mig a politikai miikddés rendes iizemében alabbhagy.?' Ezek a jellemzok pedig
befolyéssal vannak a part- és kampanyfinanszirozas legfontosabb alapelveire is.

Eurodpa allamai tehat szamos kiilonb6zo szabalyozasi szisztémat alkalmaznak a part-
¢s kampanyfinanszirozas tekintetében. Az eltérd politikai berendezkedés, torténelmi mult,
tarsadalmi és kulturalis kozeg, és nem utolso sorban a kiilonféle valasztasi rendszerek mentén
a kiilonbségek szignifikdnsak lehetnek. Mindezek ellenére a régidban kirajzolddni latszik egy
konszenzusos allaspont a part- és kampanyfinanszirozasi rezsimek kialakitdsanak
vonatkozasaban. Megallapithatoak olyan elvardsok, amelyek ma mar k6z6s minimumként,
egyféle eurdpai trendként* jelennek meg a nemzetek feletti eurdpai joganyagban. A partokra
vonatkoz6 kiilonféle szabalyanyagok és jogi kotderdvel nem bird ajanldsok ugyanis immar
gombamdd szaporodnak nemzetek feletti szinten is. Ezek a jogi dokumentumok két nagy
tombbe sorolhatdak: meghatdrozo jelentdségli, de kotderejét tekintve soft law-nak tekintendd
allasfoglalasokat bocsatanak ki az Eurdpa Tandcs testiiletei, amelyek azonban alapvetd
standardizalo szerepet toltenek be. Masrészt figyelmet érdemel az Eurdpai Unid joganyaga,
amely az eurdpai régidban kdzosen vallott elvek és szabalyozasi megoldasok kijegecedése.

2.2 A szabalyanyag eurodpaizalédasa

Létezik tehat a partokra — ¢€s kiillonosen azok finanszirozasara vonatkozdan — egy jol
koriilhatarolhato kozos eurdpai joganyag. Ennek feltérképezése soran egyiittesen vizsgalom
az Europai Uni6 intézményei ¢és az Europa Tandacs testiiletei altal kibocsatott
dokumentumokat.

A targyalasmdd nem szokatlan a relevans szakirodalomban. A megkozelités
hétterében az megfontolds huzddik meg, amely szerint az eurdpai joganyag kifejezés alatt
nem csupan az Eurdpai Unid joga érthetd. Az allaspont szerint az eurdpaizalodas folyamata
ugyanis nem all meg az Eurdpai Unid hatdraindl, és erds hatassal van az Unidval szomszédos
allamokra (esetlegesen leendd tagallamaira) is. Mas szavakkal, az eurdpaizalodas dinamikéja
tilmutat a sziiken vett integralodasi folyamaton.”® A regionalis joganyagban az eurdpai
régidban megjelend kozosen vallott elvek és jo gyakorlatok tiikkr6z6dnek vissza. Figyelmet
érdemel az is, hogy az Eurdopai Unié intézményei mds nemzetkdzi egyiittmiikodések

20 MIKLOSI Zoltan: ,,Demokracia, szolasszabadsag, kampany” in SZABO Maté Daniel (szerk.): 4 személyiség
burkai. Irdsok, tanulmdnyok a 60 éves Majtényi LaszI6 tiszteletére. (Budapest: Eotvos Karoly Intézet 2010) 197-
200.

2 MIKLOSI (20. 1j.) 198-199.

22 Oscar Sanchez MUNOZ: ,,Political Finance and Political Equality: Lessons from Europe” in: Eugene D. MAZO
— Timothy K. KUHNER (szerk.): Democracy by the People. Reforming Campaign Finance in America
(Cambridge: Cambridge University Press 2018) 447.

2 Hasonlé megkozelitésért 1asd: Ingrid van BIEZEN — Fransje MOLENAAR: ,,The Europeanisation of Party
Politics? Competing Regulatory Paradigms at the Supranational Level” West European Politics 2012/3. 634-636.
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testlileteivel — ebben a korben kiilon hangsulyozand6 az Eurdpa Tanacs — parhuzamosan,
adott esetben 0sszefonodva végzik tevékenységiiket. Ez az egyiittmiikodés kiillondsen nagy
jelentdséggel bir a part- és kampanyfinanszirozasra vonatkozé elvek és célok formalddasanak
szempontjabol, kivaltképp a friss demokraciakban.?*

Az ebben az értelemben felfogott eurdpaizalodas rokon-jellegli azzal a
megkozelitéssel, amelyet a demokratikus allamok regionalis kihatasaként is jellemezhetiink.?
Az ilyen egylittmiikodés — a liberalis demokratikus gyakorlatok és intézmények egy adott
région beliili transzmisszidjaval — olyan erdteljes nemzetkozi folyamatot jelent, amely
alakitoja az Eurdpan beliili alkotmanyos demokraciak fejlodésének. Kiilondsen kézzel foghato
az elvek ¢és idedlok transzmisszidja, ha Kelet-Europa allamait vessziikk példaként:
demokratikus atalakuldsukra nagy hatdssal volt nem csupan az Eurépai Uni6 — amely a
leginkabb szignifikans, de nem kizarolagos szerepet a gazdasagi integraciod teriiletén jatszotta
—, hanem mads eurdpai regiondlis egyiittmiikddések is.?®

Mindezek a megfontolasok kelléképpen alatamasztjak a vonatkoz6 Eurdpai Unids
joganyag ¢s az Eurdpa Tandcs kiilonféle testiiletei altal kibocsatott jogi dokumentumok egy
irasban val6 attekintésének lehetdségét. Az eurdpaizalodas folyamata tehat leirhat6 Gigy, mint
,»az eurdpai intézmények altal kifejtett hatas”, kiilonds tekintettel az Eurdpai Unio és az
Eurépa Tanacs altal kibocsatott jogi dokumentumokra.’’ Bar az eurdpai integracid
foszerepldje az Eurdpai Unid, a partokra vonatkoz6 szabdlyanyag meghatdrozasaban az
Eurdpa Tandcs testiileteinek hatésa alapvetd jelentségii.?®

2.3 Az Eurépai Unio relevans joganyaga

Az Eurdpai Unids joganyagban az els6 mérfoldkovet a Maastrichti Szerzodés 1992-es
ratifikalasa jelentette, amely formalizalta a politikai partok szerepét az Eurdpai Unidban.? A
szerzOdés szovege szerint a politikai partok fontos szereppel birnak az eurdpai integracios
folyamatban, hozzdjarulnak a ko6zos Eurdpa-tudat kialakuldsdhoz ¢€és az Unid polgarai
véleményének kifejezéséhez. A Maastrichti Szerz8dés tehat elsdsorban az egyének politikai
véleménynyilvanitisdnak instrumentumaiként tekintett a politikai partokra.’® A Nizzai
Szerzédés volt azonban az, amely felhatalmazta az Eurdpai Tanéacsot arra, hogy alkossa meg
az eurdpai politikai partokra és kiilondsen a finanszirozasukra vonatkozo6 joganyagot.

24 Natalia Tmmus: ,,The Impact of Democracy Promotion in Party Financing in the East European
Neighbourhood” European Integration Online Papers 2010/3. 6.

25 Az elképzelést eredetileg a hideghaborut kovetden annak a hatédsnak a leiraséra alkalmaztak, amelyet a nyugat-
europai €s észak-amerikai allamok fejtettek ki a poszt-totalitarius rezsimekben. Lasd: Laurence WHITEHEAD:
,Democratic Regions, Ostracism and Pariahs” in Laurence WHITEHEAD (szerk.): The International Dimensions
of Democratization: Europe and the Americas. (Oxford — New York: Oxford University Press 1996) 395-396.

26 Geoffrey PRIDHAM: ,,The European Union, democratic conditionality and transnational party linkages: The
case of Eastern Europe” in Jean GRUGEL (szerk.): Democracy without Borders. Transnationalization and
conditinality in new democracies (London and New York: Routledge 1999) 59-60.

27 Marcin WALECKI: ,,The Europeanization of Political Parties: Influencing the Regulations on Political Finance”
EUI Working Papers 2007/29. 2.

B TiMus (24. 1j.) 6.

2 Az EU jogéanak fejlédéséhez 1asd: Stephen DAY and Jo SHAW: ,,Developing Political Parties in the European
Union.” in: K. D. EWING — Samuel ISSACHAROFF: Party Funding and Campaign Financing in International
Prspective. (Oxford and Portland: Hart Publishing 2006). 293 — 320.

30 VAN BIEZEN -MOLENAAR: (23. 1j.) 637.



Ezt a felhatalmazast a realizalta az Eurdpai Parlament ¢és Tandcs 2004/2003/EK
rendelete, melyet 2007-ben moddositott a 1524/2007/EK rendelet.! A két dokumentum
rendezte az eurdpai szintl politikai partok finanszirozasanak hatterét, illetve lehetové tette az
europai unié politikai pértjainak az EU koltségvetésébdl vald finanszirozasat.’? A
2004/2003/EK rendelet kizarolag az eurdpai szinti politikai partokra és finanszirozasuk
szabalyaira nézve allapitott meg rendelkezéseket. A rendelet az alabbiak szerint definiélta az
europai szintll politikai partokat:

,,europai szintii politikai part megfelel a kovetkezo feltételeknek:

a) jogi személyiséggel rendelkezik azon tagallamban, amelyben a székhelye taldlhato,

b) képviselteti magat europai parlamenti képviseloi révén a tagallamok legalabb
egynegyedében, illetve a nemzeti vagy a regionalis parlamentekben vagy a regiondlis
gyiilésekben, vagy a legutobbi europai parlamenti valasztasokon a tagallamok legalabb
egynegyedében megkapta az adott tagdllamokban leadott szavazatok legalabb harom
szazalekat;

¢) kiilonosen programjaban és tevékenysége soran tiszteletben tartja azon elveket, amelyeken
az Eurdpai Unio alapul, azaz a szabadsag, a demokrdcia, az emberi jogok és alapvetd
szabadsagok tiszteletben tartasanak, valamint a jogallamisag elvét;

d) részt vett az eurépai parlamenti valasztdsokon vagy kifejezte erre iranyulé szandékat. >

Az 1524/2007/EK rendelet mar az eurdpai szintii politikai partokhoz kapcsolodo
partalapitvanyok szamara is megteremti az FEuropai Unid koltségvetésébdl torténd
finanszirozésanak lehetdségét, amelyeket az alabbiak szerint definial:

,, »eurdpai szintii politikai alapitvany«: valamely tagallamban jogi személyiséggel rendelkezo
szervezet vagy szervezetek hdlozata, amely valamely eurdpai szintii politikai pdarthoz
kapcsolodik, és amely tevékenysége révén — az Europai Unio céljai és alapveto értékei

keretében — tamogatja és kiegésziti az eurdpai szintii politikai part céljait.”>*

A rendeletek alkalmazhatosidga tehat kizarolag az europai szintli politikai partokra €és az
eurdpai szintlli politikai alapitvanyokra terjedt ki. Tovabba a szabdlyozas rogzitette azt is,
hogy a nemzeti politikai partok kozvetlen vagy kozvetett finanszirozasara tovabbra is a

nemzeti rendelkezéseket kell alkalmazni.>?

31 Errél részletesen lasd: SZABO Zoltan Gyula: ,,Az eurdpai partok és alapitvanyaik finanszirozasara vonatkozo
jogszabalyok” Jog, dllam, politika 2010/3. 139-152.; UO.: ,,Az eurdpai partok és alapitvanyaik finanszirozasara
vonatkozo jogszabalyok™ Jogi tanulmanyok 2010/3. 331-342.

32 Kiilén EU jogi aktus rendelkezik egyébként az eurdpai politikai partok és alapitvanyok nyilvantartasdnak
tartalmarol és miikodésérol: A Bizottsag (EU) 2015/2401 felhatalmazason alapulo rendelete (2015. oktober 2.)
az europai politikai partok és alapitvanyok nyilvantartdsanak tartalmarol és mikddésérol.

33 Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 2004/2003/EK rendelete (2003. november 4.) az eurdpai szintli politikai
partokra irdnyad6 eldirdsokrdl és finanszirozasuk szabalyairol 3. cikk e)

34 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1524/2007/EK rendelete (2007. december 18.) az eurdpai szintli politikai
partokra iranyado el6irasokrol és finanszirozasuk szabalyairdl sz6ld 2004/2003/EK rendelet modositasarol 1.
cikk 1. pont.

352004/2003/EK rendelet 7. cikk, amelyet a 1524/2007/EK rendelet 7. cikke is megerdsit.
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Az eurOpai szintli politikai partokra vonatkozd szabalyanyag kialakitasa és szerepiik
erdsitésének célja mogott az az elképzelés huzddott meg, amely szerint adekvat valasz lehet
az Unié demokraciadeficitjét felrovo kritikakra. A cél tehat az Unid mar 1étezd és igen erds
jogi bazisa mellett a hidnyzo 0Osszeurdpai, demokratikus politikai ¢€let kereteinek
megteremtése. Ugyanis az europai politikai partok, s a versengd, Osszeuropai politikai
programok hianya, vagy legalabbis lathatatlansdga — Gsszességében ez nevezhetd az eurdpai
szintli hatékony politikai reprezentacid6 hianydnak is — gyengitette az eurdpa-tudat
kialakulasanak esélyét és az erdsebb, politikai integraciot. Hatékony, europai szinti politikai
reprezentaciot az jelenthetne, ha europai szintii politikai partok Osszeurdpai szinten
versengenének az Eurdpai Unio valasztopolgarainak szavazataiért, és a politikai kiizdelem
sordn az Osszeurdpai unids szintéren relevans kérdésekrdl zajlana a politikai vita.’® Egy
demokratikus, Osszeurdpai politikai élet megvalositdsdhoz elengedhetetlennek tiinik a jol
mikodd politikai egyesiilések, azaz partok létezése, hiszen ezeken keresztiil lehetséges a
tarsadalmi vitdk strukturdlasa és az egyes allaspontok egyértelmiisitése. Azonban az Eurdpai
Parlament jelenlegi partjai valojaban még csupan egymassal laza szovetségben all6 nemzeti
partok csoportosuldsai, amelyek nem tudnak — és nem is torekszenek — elszakadni az Oket
alkoto nemzeti partok nemzeti kérdéseket elétérbe helyezd politikai programjaitél.’” Epp a
féloldalassag — azaz egyrészrél az EU joganyaganak szintjén az erds, pozitiv jogi alapok
megléte, valamint kovetkezetes érvényesitésiik, ellenpontozva a hatékony politikai
reprezentacid hianyaval — volt az egyik legfontosabb indoka példaul az eurdpai
alkotmanyszerz6dés elbukasanak.’® (Erdekesen szemlélteti ezt a problémat, hogy még a
tervezett alkotmanyszerzodés sem tobbes szdm elsd személyben keriilt megszovegezésre —
azaz nem kisérelte meg sugallni egy egységes ,,europai nép” létezését.>)

Az eurdpai szintll politikai partok szabalyozasa tehat abban a meggy6zd6désben
sziiletett meg, hogy ha léteznek koz0s szabalyok, azok majd indukéljak egy eurdpai politikai
kozosség, és vele egyiitt eurdpai ligyekrdl zajlo politikai diskurzus kialakulasat is. Ezek a
remények azonban egyeldre nem latszanak beigazolodni. A 2007-ben az Eurdpai Parlament
alkotmanyiigyi  bizottsaganak  felkérésére  elkésziilt  kivitelezhetdségi  beszamolo
megallapitotta, hogy bar a Maastrichti Szerz0dés ratifikacidja ota eltelt idédszakban az eurdpai
politikai partok valamelyest megerdsodtek, azonban még szamos teenddé van hatra,
amennyiben a cél olyan miikodoképes eurdpai politikai partok létrejotte, amelyek képesek
valés eurdpai politikai életet generalni. A beszdmold azt is megallapitotta, hogy ehhez a
finanszirozésukra és az altaluk a demokratikus hagyoméanyok erdsitésében jatszott szerepre
vonatkozoan Ujabb szabalyok kialakitasara van sziikség, amelyeknek egyidejlileg ki kell
terjedniiik az eurdpai jogi személyiségiik elismerésére és a belsd szervezeti szabalyokra is. A

T

beszamolo szovegezdinek meggydzddése szerint egy mitkodoképes eurdpai demokracia nem

36 Hasonl6 definicidért lasd: Hermann SCHMITT and Jacques THOMASSEN: ,,Distinctiveness and Cohesion of
Parties” in Hermann SCHMITT — Jacques THOMASSEN (szerk): Political Representation and Legitimacy in the
European Union (Oxford-New York: Oxford University Press 1999) 117.

37 Albert WEALE: ,,Between representation and constitutionalism in the European Union” in Albert WEALE —
Michael NENTWICH (szerk): Political Theory and the European Union (London and New York: Routledge 1998)
58.

38 Lasd b8vebben: Michael A. WILKINSON: ,,Political Constitutionalism and the European Union” Modern Law
Review. 2013/ 2. 211.

39 WILKINSON (38. 1j.) 194.



l1étezhet erds, transznacionalis politikai partok nélkiil. A dokumentum ramutatott arra is, hogy
bar az Eurdpai Uni6 intézményei igyekeznek kdzremiikdodni az Unid polgarainak a kdzos
iigyek vonatkozasaban torténd informalasaban, azonban tal tavol vannak a polgaroktol ahhoz,
hogy tlizeneteiket hatékonyan eljuttathassak a kozvéleményhez. A tagallami kormanyok ugyan
rendszeresen tdjékoztathatnak az allampolgarokat, azonban ezt csak sziik keretek kozott teszik
meg, hiszen a nemzeti kormanyokat elsdsorban a nemzeti politikai érdekek és tagallami
politikai megfontolasok motivaljak, nem pedig a k6zos unids érdekek. Amire valoban sziikség
volna a kOzOs eurdpai identitds megerdsitése €s egy valddi europai politikai kozosség
megteremtésének érdekében, az a valodi eurdpai politikai diskurzus, ahelyett, hogy az europai
iigyek interpretaldsra és megvitatasara nemzetallami érdekek sziirdjén keresztiil keriil sor.*

Mindezek hatdsdra az Eurdpai Parlament és a Tanacs uj, az eddigieknél joval
részletezobb szabalyozast fogadott el 2014-ben: ez az Eurdpai Parlament és Tanacs
1141/2014/EU, Euratom rendelete, amely 2017. januar 1-t6l alkalmazand6. Az 1ij rendelet
tehat felvaltja a korabbi szabalyozast. Szellemisége szerint a nemzetek folott tevékenykedd
politikai szervezetek segitenek megerdsiteni a polgarok eurdpai identitasat, kitoltik a nemzeti
¢s az europai politikai diskurzus kozott tdtongd szakadékot, er6sebb kotddést teremtenek az
europai civil tarsadalom és az unid intézményei kozott. Az eurdpai politikai partok
eldsegithetik az unids dontéshozatali eljarasok jobb megértését a tarsadalomban, erdsithetik az
europai  parlamenti valasztasokon valdé részvételi hajlanddsagot, Osszefoglaléan
hozzajarulhatnak az Burdpai Unié demokratikus legitimitisahoz.*! A rendelet maga is az
EUSZ 10. cikk (4) bekezdésébdl indul ki, amikor meghatarozza az eurdpai politikai partok
szerepét: ,,Az eurdpai szintli politikai partok hozzajarulnak az eurdpai politikai tudatossag
kialakitasahoz és az unios polgarok akaratanak kinyilvanitasdhoz.”

Mindezeket figyelembe véve érthetd, miért jelentds a rendeletben az Ujitas, amely
felruhdzza az eurodpai szintii politikai partokat és alapitvanyokat eurdpai jogi személyiséggel,
tovabbd a bejegyzés rendszerének kialakitdsdval és a partfinanszirozési szabalyok
megreformalasaval a partokat lathatobba, miikodésiiket transzparensebbé kivanja tenni. A
rendelet kiegésziti az eurdpai politikai part fogalmat is azzal, hogy az nem torekedhet
haszonszerzésre. Az eurdpai politikai alapitvanyok fogalma ennél lényegesebben valtozik
meg, ugyanis konkrétan meghatarozza, hogy azoknak milyen modon kell eldsegiteniiik az
europai politikai partok miikodését. Ezek szerint:

., a) megfigyeli és elemzi a kozérdekii europai politikai kérdésekrdl és az eurdpai integracio
folyamatarol szolo vitat, valamint hozzajarul ahhoz;

b) kozérdekii europai politikai kérdésekhez kapcsolodo tevékenységeket, példaul
szemindriumokat, képzéseket, konferenciakat és tanulmanyokat szervez és tamogat az érdekelt
felek, koztiik ifjusagi szervezetek és a civil tarsadalom mas képviseldinek részvételével,

¢) a demokracia elomozditasa érdekében egyiittmiikodést alakit ki, tobbek kozott harmadik
orszagokban is;

40 Feasibility of a future European Statute of European Political Parties: Legal frameworks and desirable
provisions www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2007/393249/TPOL -
AFCO_ET(2007)393249 EN.pdf (2020. 04. 20.)

41 EU political parties: funding transparency eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/LSU/?uri=CELEX:32014R1141
(2020. 04. 20.)



http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2007/393249/IPOL-AFCO_ET(2007)393249_EN.pdf
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2007/393249/IPOL-AFCO_ET(2007)393249_EN.pdf

d) keretet biztosit a nemzeti politikai alapitvanyok, a tudomanyos élet képviseloi és egyéb

érdekelt felek eurépai szintii egyiittmiikodéséhez. "+

A jogszabaly létrehozta tovabba az eurdpai politikai partokkal és eurdpai politikai
alapitvanyokkal foglalkoz6 hatésagot*’ (a tovabbiakban: hatosdg), amely nyilvantartasba
veszi ¢s ellendrzi az eurdpai politikai partok ¢és politikai alapitvdnyok mikodését. A
hatosagnak 2016. szeptember 1-ig kellett felallnia. A nyilvantartasba vétellel Osszefliggd
informaciokat a nyilvanossag szamara elérhetové kell tenni. A szabalyozas 1étrehozza tovabba
a fluiggetlen kiemelked6 személyek bizottsagat, amely egy hat tagbol allo,
véleménynyilvanitasi joggal felruhdzott szerv. Ez a hatosdg kérésére torténd
véleménynyilvanitas elsdsorban arra a kérdésre terjed ki, hogy az eurdpai politikai part vagy
alapitvany az uni6s alapértékeket megsértette-e. Ennek megallapitasa érdekében a bizottsag a
relevans dokumentumokat ¢és bizonyitékokat megkapja ¢és megvizsgalhatja, illetve
meghallgatasi joggal is felruhdztak.** A rendelet reformokat vezetett be az eurdpai politikai
partok és alapitvanyok EU-s koltségvetésbol torténd finanszirozasanak vonatkozasaban is.

2.4 Dokumentumok az Eurdpa Tandacs égisze alatt

A part- és kampanyfinanszirozas eurdpaizalédasdnak nem kevésbé fontos jogi rétegét az
Eurdpa Tandcs égisze alatt kibocsatott ,,puha” jogi dokumentumok jelentik. A szervezet
ugyanis a 90-es évek végétdl kezdddden egyre novekvd érdeklddést mutat a problémakor
irant: 1997-ben az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsaga 101. iilésszakan elfogadta a 97(24)
szami Hatéarozatot*> a korrupcié elleni harc hiisz iranyelvérdl, ezek kozott kifejezetten
megemlitve, hogy az allamoknak fel kell 1épniiik az olyan part- és kampanyfinanszirozasi
szabalyokkal szemben, amelyek eldsegitik a korrupcidt. Az Eurdpa Tanacs 1998-ban
megrendezett konferencidjanak kozéppontjaba is ez a problémakor keriilt: az Eurdpa Tanécs
3. Eurépai Konferencidja a korrupcioellenes harcra szakosodott szolgalatokkal, a politikai
partok illegalis finanszirozdsaval és annak hatasaival foglalkozott (1998. oktober 28-30.,
Madrid).*®

Ezeknek a fejleményeknek a bazisan és hatasara késziilt el az Eurdpa Tandcs
Miniszteri Bizottsaganak Rec(2003)4 szdmu irdnymutatasa.*’ Az irAnymutatis mogott
megbuvo elméleti megfontoldsokat a Politikai partok és valasztasi kampanyok finanszirozéasa
cimli dokumentum (van Biezen-féle magyarazat) 0sszegzi, amely részletesebb magyarazatot
szolgaltat a sziikszavi ajanlas megértéséhez. A part- és kampanyfinanszirozasi szabalyok

42 Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 1141/2014/EU, Euratom rendelete az eur6pai politikai partok és az eurdpai
politikai alapitvanyok jogallasarol és finanszirozasarol 2. cikk 4. pont.

43 A hatosag weblapja: http://www.appf.europa.eu/appf/en/authority/welcome.html (2020. 04. 16.)

4 Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 1141/2014/EU, Euratom rendelete 11. cikk (3) bek.

4 Resolution 97(24) On the Twenty Guiding Principles for the Fight Against Corruption
https://rm.coe.int/ CoOERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentld=09000016806cc1
7c (2020. 04. 20.)

46 Bzt a fejlodési folyamatot dsszefoglalja: Marcin WALECKI (27. 1j.) 3-4.

47 Recommendation Rec(2003)4 of the Committee of ministers to member states on common rules against
corruption on the funding of political parties and election campaigns https://rm.coe.int/16806cclfl (2020. 04.
20.)
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standardizalasaban fontos szerepet toltenek be az Eurdépa Tandcs tandcsado testiilete, a
Velencei Bizottsag 4ltal kiadott joganyagok,*® valamint a Tanacs antikorrupciés megfigyelé
testillete, a GRECO (Korrupcioellenes Allamok Csoportja, Groupe d’Etats contre la

)* relevans anyagai is.>°

corruption

A két nemzetkozi jogi rezsimhez kapcsolodd dokumentumok alapjan elmondhato,
hogy a part- és kampanyfinanszirozasi szabalyozas kozéppontjaban a kovetkezd torekvések
allnak: a magan- és kozszférabol érkezd anyagi forrasok kozotti ésszeri egyensuly
kialakitdsa; az allami tdmogatds méltanyos elosztasa; a magéanszférabol érkezd forrasok
tekintetében rigorozus szabalyok kialakitdsa, a kampanykoltések mérséklése; a
transzparencia, az atlathatosag megteremtése a finanszirozés egésze vonatkozasaban; tovabba
racionalis szankciok kilatdsba helyezése azok szédmara, akik athagjak a part- &s
kampanyfinanszirozas szabalyait. Osszefoglalva a fokuszban a bevételek és kiaddsok
kérdéskore, az atlathatosag, az ellendrzés és a szankciok problémadja all. Ezek egylittesen azt a
célt szolgaljak, hogy megteremtsék az esélyegyenldséget a politikai versengés folyamatéban,
vagyis egyrészt biztositsdk a politikai versengés szabadsagéat, masrészt a valasztopolgarok
szamara a politikai egyenldséget.>!

3. A kozos standardok attekintése

3.1 A bevételek rendszere

A bevételek kozott elkiilonithetbek a magan- és a kozszférabol eredd bevételek, annak
altalanos rogzitésével, hogy mind az allam, mind a magéanszemélyek jogosultak a partok
finanszirozésara.

A maganszférabol eredd bevételekhez tartoznak a tagsdgi dijak, a partok altal
mitkodtetett vallalkozasok gazdasagi tevékenységébdl szarmazod jovedelmek, valamint az
adomanyok. Ez utébbiak lehetnek magénszemélyektdl és korporacioktol® eredé timogatasok,

48 Code of Good Practice in the Field of Political Parties by European Commission for Democracy Through Law
(Venice Commission) CDL-AD(2009)002.; Guidelines and Report on the Financing of Political Parties by the
Venice Commission CDL-INF (2001)8.; Opinion of the Prohibition of Financial Contributions to Political
Parties From Foreign Sources adopted by the Venice Commission CDL-AD (2006)014.; Evgeni TANCHEV:
’Financing of Election Campaigns in the New European Union Member States (mostly countries of Central and
Eastern Europe)’ in Conference on , International Standards of Financing of Political Parties and Election
Campaigns” by European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission) CDL (2008)148.

4 A Korrupcidellenes Allamok Csoportjat az Eurépa Tanics 1999-ben hozta létre annak érdekében, hogy
monitorozza a részes allamoknak az ET korrupcidellenes sztenderdjeivel valdo megfelelését. Azonban a GRECO
egy, az Eurdpa Tanacshoz képest kiterjesztett egytittmiikddést jelent, tagsaga nem korlatozodik az ET-ben részes
allamokra. Jelenleg a GRECO keretében zajlo egyiittmikodésben 49 orszag vesz részt: az Eurdpa Tanacs
Allamai és az Amerikai Egyesiilt Allamok.

S0 DOUBLET (5. 1j.)

51 MuNOZ (22. 1j.) 449.

52 A vonatkoz6 szakirodalom egyarant a korporacio kifejezéssel illeti a gazdalkodo szervezetek minden fajtajat,
az érdekképviseleti szervezeteket, és maganszemélyek nem haszonszerzési céllal 1étrehozott tarsuldsait is. A
tovabbiakban ¢én is ebben az értelemben haszndlom a kifejezést, tehat 0Osszefoglaloan minden
személyegyesiilésre, fiiggetleniil attol, hogy az nyereségérdekelt-e, vagy sem.
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tovabba az anonim ¢és kiilfoldrdl érkezé donaciok. A Velencei Bizottsag dokumentumaiban
ezeken tilmenden megemliti az igynevezett partadot.>

Az éllamtol érkezd tamogatasok két csoportra oszthatok: kozvetlen (direkt) és
kozvetett (indirekt). A kozfinanszirozas kozvetlen formainak korébe tartozik a partok
miikodéséhez nyujtott kozvetlen anyagi hozzédjarulas, a kampanytamogatéas, a partfrakciok
finanszirozésa. Ezek a kozfinanszirozas kdzvetlen formai. Kozvetett finanszirozasnak mindsiil
a televizidés vagy radiés musoridé biztositasa, a partalapitvanyok tamogatasa, illetve az
adokedvezmények rendszere.

A partok és kampanyok jellegzetes bevételi forrasait tartalmazza az alabbi attekintd
tablazat. Az itt feltiintetetteken tul elképzelhetdek egyéb forrasbol szdrmazo bevételek, az
alabbiakban csupan a legjellemzdbb, igy a nemzetkdzi jogi joganyagban leggyakrabban
megjelend bevételi formakat tiintettem fel.

A jel6lo szervezetek és jeldltek legfontosabb bevételi forrdsainak rendszere

Maganfinanszirozas Allami finanszirozas
Tagsagi dijak Direkt Indirekt
Sajat gazdalkodo szervezetek bevételei Miikodési koltségek | Adokedvezmények
Adomanyok Kifejezett Miisoridd biztositasa
kampanytamogatas
Magéns | Korpor | Kiilfoldrdl Anonim | Frakcidk tdmogatasa Péartalapitvanyok
zemély | acioktol Egyéb tamogatasa
ektdl

Forras: sajat szerkesztés a Velencei Bizottsag ,,Code of Good Practice in the Field of Political Parties”
CDL-INF (2001) 8,
¢és az Eurdpa Bizottsag ,.Financing Political Parties and Election Campaigns — Guidelines” ¢
dokumentumai alapjan.

3.1.1 Magadnfinanszirozds

A partok ¢és kampanyok bevételeinek jelentOs része a maganszféra tdmogatd tevékenyseégebol
ered. Tamogatasnak tekinthetd barmely olyan szdndékos cselekedet, amelynek célja egy jelolt
vagy jeldld szervezet gazdasagi, vagy mads tipust eldnyhdz juttatdsa.* Ez a definici szinte
végelathatatlanul tag: tAmogatds nyujthatd kozvetleniil, pénz atadasaval, de kozvetetetten, pl.
tamogatd reklam megrendelésével és koltségeinek fedezésével is. De akéar a tdmogatott
jelolttel szemben 4allé versengd félt lejaratd reklamok megrendelésével, szordlapok
terjesztésével. A tdmogatas lehet tovabba pénzbeli, vagy természetbeni jellegl, igy akar
kedvezményes hirdetési feliilet atengedése, ingyenes irodahasznélat garantilasa. Tovabba,

33 Code of Good Practice (48. 1j.) 157. pont: ,,More controversial a form of indirect financing is compulsory
contributions from members of parliament, by which they pay a certain amount of their remuneration as a
parliamentarian to the party which they represent. Arrangements of this sort are frequently laid down in the party
statutes. However, the practice of party taxes is problematic from a constitutional point of view, as it is
questionable whether this form of financing is compatible with the notion that parliamentarians have a free
mandate.”

34 Recommendation Rec(2003)4 (47. 1j.) Article 2.
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természetbeni adoméanyok érkezhetnek a kozhatalom szerveitdl is.>> Ezért a tamogatdsokra
vonatkoz6 szabalyok is meglehetdsen szertedgazoak, és komplexek.

3.1.1.1 Tagdijak

A politikafinanszirozas tradicionalis formdjat a tagdijak befizetése jelenti. A tagdijfizetés
jelentdsége azonban a tomegpartok idejének letlintével hanyatlasnak indult. Ezt a hanyatlast
jol szemlélteti Biezen, Mair és Poguntke kutatdsa, amelyben kimutattdk, hogy az eurdpai
tarsadalomban a parttagsag atlagosan a lakossag 4,7%-ara tehetd, és csupan két allamban,
nevezetesen Cipruson ¢€s Ausztirdban magasabb ez a szdm 10%-nal. A 21. szazadi
informaciokat az 1970-es években gylijtott adatokkal Osszevetve arra jutottak, hogy az olyan
stabil multtal rendelkezd demokricidkban, mint az Egyesiilt Kirdlysag, Franciaorszag és
Olaszorszag, a parttagsag csokkenése meghaladja az egymillio f6t. Az Egyesiilt Kiralysag,
Norvégia és Franciaorszdg a 80-as évekhez viszonyitva elvesztették parttagsaguknak joval
tobb, mint felét, mig Svédorszag, Irorszag, Svajc és Finnorszag is kozel a felét. Ami a
rendszervaltd orszagokat illeti, még ezekben a rovid multra visszatekintd demokracidkban is
jelentds a parttagsag csokkenése: Csehorszagban meghaladja a 70%-ot a korai 90-es évekkel
Osszevetve (itt azonban sokat nyom a latban a korabbi kommunista part tagsdganak eltiinése),
Magyarorszagon a 90-es évek eleje ota a parttagsag negyede illant el, mig Szlovakiaban kozel
harmada. Az is megallapithato, hogy altaldban a kelet-kdzép-eurdpai rendszervaltd orszagok
tarsadalmaiban a parttagsag aranya csupan 3%-ra tehetd, amelyet alig halad meg a nyugat- és
dél-eurdpai demokracidk 5,6%-o0s kombinalt 4tlaga.>

Nemzetkozi egyetértés van tehat abban — és ezt megerdsiti az Eurdpa Tanacs
Miniszteri Bizottsdganak ajanlésa €és a hozza kapcsol6dé kommentar is — hogy a tagsagi dijak
a politikafinanszirozas legkevésbé problematikus elemei, amelyek egyben eldsegitik a partok
vezetése €s a tagsdguk kozotti folyamatos €és kétiranyl kommunikaci6 fenntartdsat. Azonban,
e finanszirozasi forma jelentésége még a hosszii demokratikus tradicioval rendelkezd
allamokban is hanyatlasnak indult, az 0j és éretlenebb demokréacidkban pedig, ahol a civil
tarsadalom demokratikus hagyomanyai ingatagok — mint amilyenek Kelet- és K6zép Eurdpa
rendszervaltd allamai is — valjaban soha meg sem gyokeresedett.>’

3.1.1.2 Adomanyok maganszemélyektdl

Tekintettel a tagdijak egyre csokkend jelentdségére, felértekelddnek a maganszférabol eredd
mas tamogatasi formak. A maganszférabol eredd partbevételek legérzékenyebb korét a
természetes €s jogi személyektdl eredd adomanyok jelentik. A maganadomanyok ugyanis
felvetik a nem kivanatos gazdasagi befolydas lehetdségét a kozhatalmi dontések
meghozataldnak folyamataban. Azonban a maginadomanyok is birnak elényokkel: hiszen
szorosan Osszefliggnek a jelold szervezet vagy a jelolt tarsadalomba vald
becsatornazottsagaval, ezért egyrészrdl jo indikdtorai annak, hogy az altala megjelenitett

3 DOUBLET (5. 1j.) 12.

% Ingrid van BIEZEN — Peter MAIR — Thomas POGUNTKE: ,,Going, going ... gone? The decline of party
membership in contemporary Europe” European Journal of Political Research 2012/1. 24-56.

ST VAN BIEZEN (4. 1j.) 17-19.
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nézetek mennyire kozelitenek a képviselni szandékozott tarsadalmi rétegek valds
preferencidihoz. A maganszférabdl érkezd adomanyok tehat tekinthetéek a demokratikus
visszacsatolds eszkdzeinek. Mésrészrél azonban alkalmasak arra, hogy eltorzitsdk a politikai
versengés folyamatat. Hiszen a tehetsebb tamogatokkal rendelkezd jelolo szervezetek vagy
jeloltek hatalmas versenyeldonyre tehetnek szert a politikai arénaban, mig a kevésbé tehetds
tarsadalmi rétegek nézeteit megjelenitok hatranyba keriilnek. Ez adott esetben alddshatja a fair
politikai versengést, kiilonOsen a nagy gazdasagi egyenldtlenségekkel stjtott tarsadalmakban.
A két ellentétes hatas kiegyensulyozasa érdekében szamos dokumentum olyan finanszirozasi
rendszer megteremtését javasolja, amely Osztonzi a kis 0Osszegli adomanyokat, de
megakadalyozza a kozhatalmi dontések aranytalan befolyasolasanak lehetdségét. Cél a
magan- ¢és kozszférabol érkezd tamogatasok kozotti ésszeri egyensuly kialakitasa, a
maganszférabol érkezd forrasok kontrollja, s 0sszességében a kampanykoltések mérséklése.
Ezek megvalodsitasa érdekében szamos megoldéasi mod bevett.

Az adomanyozasi limitek kiilondsen Eurdpaban szamitanak bevettnek,’® de az IDEA
Intézet felmérésébdl az is lathatd, hogy egyre elterjedtebbek vilagszerte. Az Eurdpai Unid
2004/2003/EK rendelete is irt el adomanyozasi limitet, amely szerint az eurdpai szintii
politikai part nem fogadhat el évente és adomanyozonként 12 ezer EUR 0sszeget meghalado
adomanyt barmely természetes vagy jogi személytél.>® Az wj, 1141/2014/EU, Euratom
rendelet a limitet 18 ezer EUR-ra emeli, illetve elrendeli a jelentds dsszeget adoméanyozok
adatainak a nyilvanossag szamara torténo elérhetové tételét. Ezek szerint a tdmogatok listajat
¢ves rendszerességgel sziikséges tovabbitani a hatdosdgnak, a 3000 EUR Gsszeget meghalado
adomanyozok neve automatikusan nyilvanossagra keriil, mig az 1500 ¢s 3000 EUR kozotti
Osszeget adomanyozdoknak eldzetesen jeleznilik kell — az adoményozott part vagy alapitvany
felé —, hogy hozzdjarulnak-e adataik kozzétételéhez. Az eurdpai parlamenti valasztdsokat
megel6z6 hat honapos iddszakban kapott adoméanyokat az adomanyozottnak hetente kell
bejelentenie a hatdsag felé. A 12 ezer EUR-t meghalad6 egyedi adoményokat pedig azonnal,
késedelem nélkiil be kell jelenteni.®

Az Europa Tanacs Miniszteri Bizottsdganak Rec(2003)4 szaml irdnymutatdsa
javasolja az allamoknak, hogy vezessenek be a magéanszemélyektdl érkezé adoményok
tekintetében egy felsé limitet, illetve tegyenek oOvintézkedéseket az adomanyozéasi limit
megkeriilésének megakadalyozasa érdekében.®! Masrészrél azonban az ajanlas osztonzi a
pénzbeli adomanyok bizonyos dsszeghatarig adobol valo leirhatosdgénak lehetdségét az
indirekt allami finanszirozds keretében, ezzel ndvelve a maginszemélyek adomanyozési
hajlandosigat.®> Az adomanyozasi limitek és a kis Osszegli adoméanyok utani adojovairas
egylittes rendszerében az adomanyozasi limiteknek vonatkozniuk kell az egyazon
adomanyozotol elfogadhatd Osszegre. Azonban ez 6nmagaban megkeriilhetd volna, hiszen
egy tehetdsebb adomanyozo6 feloszthatja adoméanya 6sszegét tobb kiilonalld személy kozott,

8 Political Finance Regulations Around the World — An Overview of the International Idea Database
https://www.idea.int/sites/default/files/publications/political-finance-regulations-around-the-world.pdf ~ (2020.
04.19.) 14.; 22.

%2004/2003/EK rendelet 6. cikk

01141/2014/EK, Euratom rendelet 20. cikk (1) — (4) bek.

6 Recommendation Rec(2003)4 (47. 1j.) Article 3. b.

2 Recommendation Rec(2003)4 (47. 1j.) Article 4.
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hogy rajtuk keresztiil juttassa azt el a tdmogatottnak. Ezért sziikséges egy olyan korlatot is
felallitani, amely éves plafont szab az 6sszes elfogadhaté adomanynak.®

Hasonl6 allaspontot fogalmaz meg a Velencei Bizottsag is, amikor ugy fogalmaz,
hogy a partok és jeloltek tdmogatasat — mint a demokratikus részvétel egy formajat — az
allamoknak 6sztonozniiik kell, kiillondsképpen azért, mert az allami tdmogatéasra vald tulzott
tamaszkodas elgyengitheti a part és tarsadalmi bazisa kozotti kapcsolatot.®* Talan e helyen
érdemes roviden megemliteni a partadot, mint az adoméanyok egy specialis ,,kotelezd” fajtajat.
Jellemzben azoknak a parttagoknak kell megfizetnilik, akik a part segitségével valamilyen
kozhivatali poziciot nyertek el. A Velencei Bizottsag ezt ugy jellemzi, mint a part parlamenti
képviseldi altal kotelezden befizetendd anyagi hozzajarulas. Ugyan az efféle kotelezettségek
szamos europai allamban bevettnek szamitanak, a Bizottsag kérdésesnek tekinti, hogy a
finanszirozasnak ez a formaja egyaltaldn dsszeférhet-e a szabad mandatum elvével.®

3.1.1.3 A korporaciékra vonatkozo specialis szabalyok

A limitek bevezetése tehat az adomany nagysagrendjére, mennyiségére vonatkozo korlatozas,
tehat kvantitativ szabalyozas. Azonban szamos, a part- és kampanyfinanszirozas helyes
gyakorlatat taglalo dokumentum kiilonbséget tesz a maganszemélytol és jogi személyektol
¢rkez6 adomanyok vonatkozasiban is: ezeket az adomanyozd személyére vonatkozo,
mindségi megkotéseket nevezziik kvalitativ szabdlyoknak. A kvalitativ és kvantitativ
szabalyozas kozotti kiilonbségtétel sziikségességét a Velencei Bizottsag javaslata is felveti.®

A korporaciokra vonatkozé korlatozasok mogott az az érvelés talalhatd, amely szerint
a nyereségérdekelt gazdasagi tarsasagoktol érkezé adomanyok jelentik a legnagyobb veszélyt
abban a tekintetben, hogy aranytalan befolyasra tehetnek szert a politikai dontéshozatali
folyamatban. Az eurdpai allamok koziil az ajanlas szerint Franciaorszadg ¢és Belgium teljes
tilalmat vezetett be a korporacioktol érkezé adomanyok vonatkozasdban, mig Lengyelorszag
ezt az alapitvanyokra és egyesiiletekre is kiterjesztette.’

A korporaciok kiilon csoportjat képezik az érdekképviseleti szervezetek, kiilondsen a
munkaltatok ¢és a munkavallalok érdekképviseleti szervezetei. Eldbbiek tipikusan a
kozéposztaly érdekeit megjelenitd politikai formacidkat, mig utdbbiak a szocidldemokrata
politikai er6ket tdmogatjak. Ezeknél a szervezeteknél azonban felmeriil a kérdés, hogy vajon a
vezetdség dontése egyes politikai szervezddések tdmogatasardl mennyire all 6sszhangban a
tagsag politikai allaspontjaval. Hasonlo aggodalmak fogalmazhatok meg a nyereségérdekelt
korporaciok esetében a befektetok szempontjabol. Ezért a tagsdg és a befektetok/részvényesek
védelme érdekében sziikséges lehet az ilyen szervezddések feldl érkezd tamogatasok
korlatozasa.

6 VAN BIEZEN (4. 1j.) 20-22.
% Code of Good Practice (48. 1j.)162. pont.
%5 Code of Good Practice (48. 1j.) 157. pont.
% Code of Good Practice (48. 1j.) 158. pont.
7 VAN BIEZEN (4. 1j.) 23-25.

15



Bar a korporacioktol érkezd tdmogatasok korlatozasa Eurdpaban is egyre nagyobb
teret hodit,® egyeldre lényegesen tobb ilyen rendelkezést talalhatunk az amerikai
allamokban,” amely azzal magyarazhatd, hogy a kérdés elsésorban az Atlanti 6cean
tulpartjan tekinthetd problémésnak. Az Eurdpai Uni6 0j rendelete kifejezetten megnevezi a
jogi személyeket, mint adomanyozisra jogosultakat.”® Kevésbé megengeddk azonban az
Europa Tanacs altal kibocsatott relevans dokumentumok. A Miniszteri Bizottsag
iranymutatasa 0sztonzi azok szigoru nyilvantartasat, tovabba a korporaciok természetes
személy tagjai és befektetdi szamara a tamogatasrol vald tajékozodas lehetdségének
megteremtését. Azon korporaciok esetében, amelyek kozfeladatot latnak el, vagy mas,
szerzOdéses maganjogi viszonyban allnak az allammal, szigoruan korlatozni vagy akar tiltani
szlikséges a tamogatas lehet6ségét — és ugyanezt a szigoru szabalyozasi megoldast javasolja
kiterjeszteni a politikai szervezédésekkel kapcsolatban 4116 szervezetekre is.”!

Az Miniszteri Bizottsag ajanlasahoz kapcsolodd magyarazat is azt allaspontot jeleniti
meg, hogy bizonyos forrasokbdl érkezd adomanyok akar szigorubban kezelhetéek, mint a
természetes személyektdl érkezd tdmogatas, vagy teljesen ki is zarhatoak. Ebbe a korbe
tartoznak: a korporacioktol, gazdasagi vallalkozasoktol érkezd adoményok; illetve az olyan
jogi személyektdl érkezd tdmogatas, amelyek az éallam valamely intézményével szerzédéses
jogviszonyban dallnak; tovabba az 4llam valamely szervének irdnyitdsa alatt 4llo
szervezetektdl; kilfoldi maganszemélyektdl és korporacioktol, vagy kiilfoldi allamok
szervezeteitdl; végiil az anonim adomanyozoktdl szarmazd donécio. Itt érdemes megjegyezni,
hogy a Velencei Bizottsag a tilalmat kiterjeszthetonek tartja a valldsos szervezetektdl és
egyéb, kifejezetten reklamtevékenységet folytatd szervezetektdl érkezd tdmogatasokra is.”

A GRECO jelentésében azt allapitotta meg, hogy azokban az allamokban, ahol a
gazdalkodd szervezetektdl érkezd tdmogatds megengedett, el6fordulhat, hogy a
nagylelkiiséget a késdbbiekben a kozhivatalt elnyerdk ilyen jellegli szerzddésekkel halaljak
meg. Ezen tilmenden, az idébeliség is kérdéses lehet: konnyen megkeriilhetd a szabaly, ha a
tilalom csak a szerzddés fennalltdnak idétartamara terjed ki.”

3.1.1.4 Kiilfoldi és anonim adomanyok

A part- és kampanyfinanszirozéasi szabalyok komplex kérdése, hogy tekinthetd-e legitim
torekvésnek a kiilfoldi politikai aktorok, korméanyok, szakszervezetek, maganszemélyek és
maganszervezetek szervezddései részérdl, hogy befolyasolni kivanjak més allamok belsd
politikai erdviszonyait. Ezeknek a torekvéseknek a leggyakoribb megjelenési formai a
demokratikus kultira terjesztésére tett erdfeszitések, a politikai segitségnyujtas szandékaval.
Sz¢lsdségesen nacionalista interpretacioban azonban leirhatéak igazolhatatlan kiils6
beavatkozasként, vagy ,,politikai gyarmatositasként” is. JOl ismert példaul, hogy a nyugat-
német partalapitvanyok jelentds anyagi segitséget nyujtottak a latin-amerikai allamokban a

% MUNOZ (22. 1j.) 468.

% Political Finance Regulations Around the World... (58. 1j.) 10.
701141/2014/EK, Euratom rendelet 20. cikk (1) bek.

7l Recommendation Rec(2003)4 (48. 1j.) Article 5. ii.

72 Guidelines and Report ... (48. 1j.) 6.b.

73 DOUBLET (5. 1j.) 19. o.
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tarsadalmi és politikai kultara fejlesztésének céljara. Az 1960-as években — a Disznd-6bolbéli
fiaskot kovetden — a Kennedy-adminisztracié kifejezetten kérte a nyugat-eurdpai szovetséges
allamok ¢és politikai erdik segitségét abban, hogy milkddjenek kdzre a castroizmus egyre
novekvd  népszeriségének és a  szovjet-tipusi  kommunizmus  befolydsanak
megakadalyozasdban a dél-amerikai térségben.’

Kozelebbi példa a nyugat-europai politikai és civil szervezddések szerepe a Kelet-
Kozép-Eurépai demokratikus atalakulasokban. Ilyen tevékenységet lat el a Robert Schuman
Institute for Developing Democracy for Central and Eastern Europe budapesti székhelyl
kereszténydemokrata szervezet, amelynek célja a politikai kultara fejlesztése. A kozép-
europai rendszervaltas folyamatdban jelentds szerepet jatszottak tovabba a Magyarorszag és
Lengyelorszag szamara megnyitott PHARE programok, amelyek az Unios eldcsatlakozas
részeként szintén hatottak nem csupan a gazdasagi, hanem a tarsadalmi atalakulésra, igy a
civil szféra miikodésére is.”” Tovabbi példak lehetnek a mar 1989 &szétél kezdddden
Budapesten jelenlévd Friedrich Ebert Stiftung, amelynek célja, hogy a demokracia és a
jogéllamisag erdsitésében miikdodjon kozre, elemzések ¢és beszdmolok készitésével,
tovabbképzd programokkal, és a hasonlod célokkal 1990 6ta jelen 1évé Konrad Adenauer
Stiftung. Ezek a szervezetek jelentds mértékben jarultak hozzd a demokratikus 4talakulas
zokkenOmentességéhez, a parlamentaris demokracidkban bevett ’j6 gyakorlatok’
tovabbadasaval. A példak tehat jelzik, hogy a kilfoldrdl érkezd politikai tdmogatasok
megitélése nem lehet egyértelmii, és a generalizalds veszélyeket rejthet magaban. Ennek
megfeleléen a kiillonb6z6 nemzetkozi jogi dokumentumok eltéréen kozelitenek a komplex
kérdéskorhoz.

Erdekes modon alakul az EU joganyagaban a kiilfoldi adomanyok kérdéskore. Az
eurdpai politikai part tagallami tagszervtdl érkez6 adomanyokat elfogadhat, azonban ez nem
haladhatja meg a part éves koltségvetésének 40%-at.’® Ez a szabaly fennmaradt az 1j
rendeletben, amely azonban tovabb cizellalja a ,kiilfoldi” adoméanyokra vonatkoz6 tilalmat
annyiban, hogy tiltja a harmadik orszagbeli magéanszervezetektdl, vagy olyan harmadik
orszagbeli maganszemélyektdl szarmaz6 adomanyokat is, akik nem rendelkeznek az europai
parlamenti valasztasokon szavazati joggal.”’

Az Emberi Jogok Eurdpai Birosaga elemzést kért a Velencei Bizottsagtol 2005-ben a
kiilfoldrél szarmazé adomdnyok tilalménak lehetdségérol.”® Ez a felkérés vonatkozott
egyrészt annak attekintésére, hogy az Eurdpa Tandcs allamai milyen allaspontot foglalnak el a
kérdésben, tekintetbe véve a nemzeti szabalyozast. Masrészt annak vizsgélatara, hogy a
kiilfoldrél szarmazé tdmogatas tilalma milyen hatarig tekinthetd sziikségesnek egy
demokratikus tarsadalomban. A Bizottsdg gy talalta, hogy az Eurdpa Tanacs 48 tagallama
szdmos kiilonféle megoldast dolgozott ki a kérdésben, a 6 tendencidk pedig a kdvetkezok: a
,»regi demokracidk” kozott van olyan, amelyik egyaltalan nem szabdlyozza a kérdést, mint pl.
Svaje, és van, amelyik kifejezetten tiltja a kiilfoldrdl szarmazdé adomdnyokat, igy pl.

74 Michael-Pinto DUSCHINSKY: ,,International Political Finance: The Konrad Adenauer Foundation and Latin-
America” in WHITEHEAD (25. 1j.) 227-255.

75 PRIDHAM (26. 1) 67.

76 2004/2003/EK rendelet 6. cikk., illetve 1141/2014/EK, Euratom rendelet 20. cikk (8) bek.

771141/2014/EK, Euratom rendelet 20. cikk (5) bek. d)

8 Opinion of the Prohibition of Financial Contributions to Political Parties From Foreign Sources adopted by the
Venice Commission. CDL-AD (2006)014. 1. pont.
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Franciaorszag. Mas allamok fOszabaly szerint tiltjak a kiilfoldi eredetli adomanyokat, de
engednek a tilalom alol kivételeket, kiillondsen az Eurdpai Unid tagallamai kozott talalhatunk
ilyet. Illetve 1étezik olyan megoldas is, ahol a jogszabalyok hallgatnak a kérdésrol, de
onkéntes elhatarozason alapulé megallapodasok rendezik a kérdést.”

Osszességében a Velencei Bizottsdg véleménye négy indokra vezeti vissza a
kiilfoldrél szarmazo adomanyok tilalmat: a) a két vilaghaboru kozotti idészak tapasztalatai —
azaz a sz¢lsOséges ideologiak exportjanak tapasztalata; b) a hideghabora hasonlo tapasztalatai
¢s a nyugati allamok polarizacidja; c) a szeparatista mozgalmaktol valo félelem; d) az allami
finanszirozés elterjedésével az a kivansag, hogy a koltségvetésbdl szarmazo forrasok az
orszaghatarokon beliil maradjanak.®® Specialis helyzetben vannak azonban a kdzelmultbeli
torténelmi tapasztalataik miatt a friss demokracidk. Abban a tekintetben tehat, hogy ilyen
tilalom mennyiben lehet sziikséges egy demokratikus tarsadalomban, a vélemény arra a
kovetkeztetésre helyezkedik, hogy a probléma eldontéséhez esetrdl esetre torténd mérlegelés
szlikséges, amelynek sordn figyelemmel kell lenni az adott allam torténelmi tapasztalataira,
politikai berendezkedésére, a szomszédos allamokkal valo kapcsolatara, alkotmanyara ¢és
alkotmanyos értékeire, illetve a part- és kampanyfinanszirozasi szisztémadra. A sziikségességet
alatamaszto érvek lehetnek: amikor a tdmogatas olyan célokat segit eld, amelyek nem férnek
Ossze az adott 4allam alkotmanyaval és jogszabdlyaival; alddssa a politikai versengés
méltanyossagat, a valasztasi eljaras eltorzitdsdhoz vezet, vagy a kiilfoldrol érkezé tdmogatas
veszélyeztetheti az allam teriileti integritasat; gatolhatja az 4llam nemzetkozi
kotelezettségeinek teljesitését; illetve demokratikus fejlédését.®!

A Velencei Bizottsadg kitért az Europai Unid altal elfogadott szabalyozasra is, és
véleményében felvetette azt a kérdést, hogy vajon a tilalom, amely szerint az eurdpai szintii
politikai part tagszervezeteitdl (vagyis nemzeti partoktol) fogadhat el timogatast, azonban ez
nem haladhatja meg az eurdpai szintli politikai part éves koltségvetésének 40%-at, ellentétben
all-e a téke szabad mozgasanak alapszabadsagaval. A vélemény szerint bizonyos kivételes
esetekben a korlatozas megengedhetd, azonban az ilyen szabalyozasokat megszoritdan kell
értelmezni.®?

Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsaganak iranymutatasdhoz flizott magyarazat
hangstlyozza, hogy a kiilfoldrdl érkez6 adoméanyok tilalma nem akadalyozhatja az adott
allam kiilf6ldon €16 allampolgérait az adomanyozéasban. Azonban a korlatozast nem tekinti
indokolatlannak abban az esetben, ha egy allam szuverén politikai élete keriil veszélybe.
Masrészrdl azonban felhivja a figyelmet arra, hogy politikai alapitvanyok ¢€s kutatdintézetek
tamogatasdn keresztiil a kevésbé szilard demokratikus hagyomanyokkal rendelkezd
allamokban erdsithetd a civil részvétel a politikai €letben. Ezért sziikséges kiilonbséget tenni a
titkos, rejtett, a politikai élet befolyasoldsara iranyuld torekvések, és a demokracia épitését
elésegitd tevékenységek kozott.s
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Az anonim adomanyok tilalmat azért lehet ésszerli megfontolni, mert esetiikben nem
felderithetd, hogy a tAmogatas esetleg mas tiltott forrasbol szarmazik-e.3* A vilag orszagainak
68%-a alkalmazza a korlatozasoknak ezt a tipusat.®> A 2004/2003/EK rendelet 6. cikkében
tartalmaz az anonim adomanyokra vonatkozo6 tilalmat, mint ahogyan megerdsiti az 0j, 2014-es
rendelet is.%¢ Az Europa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak ajanlasa az anonim adoméanyok
teljes tilalmat, illetve a kiilfoldrél érkez6 adomanyok szigoru korlatozéasat, vagy esetleges
tilalmanak bevezetését javasolja.’” A kiilfoldrél szarmazé adomanyok kérdéskdre azonban
joval Osszetettebb probléma.

3.1.1.5 Sajat gazdalkodo6 szervezetek bevételei

A tagdijaknal joval problémésabbak a partok altal miikddtetett profitorientalt gazdasagi
tarsasagoktol szdrmazo bevételek. Ezek klasszikusan a partok kiadvanyait eldallitdo és
terjesztd vallalkozasok. Léteznek azonban példak a part f6 tevékenységi koréhez csak tavolrol
kapcsolodo gazdasagi tevékenységre is, amelyek felvetik a korrupci6 lehetdségének gyanujat.
Szamos eltérd szabalyozas létezik Eurdpa orszagaiban jelenleg arra vonatkozodan, hogy a
partok lehetnek-e tulajdonosai profitorientalt gazdasagi szervezeteknek.®® Tovabb4, arra sem
vonatkoznak egyértelmili kovetelmények, hogy a partok gazdalkodo szervezeteinek bevételei
hogyan jelenjenek a partok sajat konyvvezetésében — hivja fel a figyelmet a GRECO.¥
Altalanossagban azonban elmondhaté, hogy a rendelkezések nem teszik lehetévé azt,
hogy a partok elsddleges célja gazdasagi tevékenység végzése legyen. Ez tiikr6zédik a 2014-
es EU, Euratom rendeletben is, amely az eurdpai politikai part és politikai alapitvany
bejegyzésének feltételeként kimondja, hogy azok nem torekedhetnek haszonszerzésre.”’ A
Velencei Bizottsag is kifejezetten nonprofit szervezédésként definidlja a politikai partokat.”!

3.1.2 Allami finanszirozds

A partokra és politikai kampanyokra forditott pénzdsszegek jelentds hanyada az allamtol
eredeztethetd. Az allami tdmogatas Eurdpa szinte valamennyi orszagaban ismert,”> mégis az
ilyen rendelkezések viszonylag ujak, alig tobb mint fél évszazados multra néznek vissza.
Elséként a Német Szovetségi Koztarsasag tett a partok szamara elérhetdvé koltségvetési
hozzajarulast, 1959-ben, &m a pontos jogi hattér kialakitasa 1967-ig varatott magara. Az
allami tdmogatas jelentdsége kiilonosen nagy a rendszervaltd allamokban: ezekben a
koltségvetésbdl érkezd finanszirozds kiemelkedd sulya egyrészt kompenzélja a tarsadalom
gyenge demokratikus hagyomanyaibdl szarmazoé maganfinanszirozasi hidtusokat, masrészt
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eredeti célja szerint kiegyenliti az allampart és utodpartja altal a totalitarius berendezkedésbol
orokolt elonyoket. Ezekben az allamokban a totalitarius rendszer bukasa utan tobbnyire az
1968-as német ¢és az osztrak parttérvények mintdjara tortént meg a partok és kampanyok
finanszirozésanak kialakitasa. A politikai valdésdg azonban lényegesen eltért a nyugati
alalmoktol, hiszen a maganfinanszirozas szinte nem is létezett, s ezt a hianyt is kiilonféle
allami forrasokbol igyekeztek potolni. (P1. 0%-os kamatra nyujtott allami hitelekkel.)”

Az éllami finanszirozas célja az elobbiek mellett az is, hogy kompenzéalja a
politikacsinaldsnak a modern tomegkommunikaciora épiilé tarsadalmakban megndvekedett
pénzéhségét, illetve a politikabol vald fokozddo kiabrandultsag miatt a maganfinanszirozas
fellépd hidnyat. Osszességében az dllami partfinanszirozds harom célt szolgalhat, ezek a) a
kiadasok novekedésének, illetve a rendelkezésre allo, maganszférabol eredd forrasok
hianyanak kompenzalasa; b) a szabad és méltanyos politikai versengés lehetdségének
megteremtése; €és c¢) a maganszférabol eredd forrasok nyomaén eléalldo nem kivanatos
gazdasagi befolyas kikiiszobolése.”* A partok koltségvetési forrasbol vald tdmogatdsa tehat
ahhoz nyujtott segitség, hogy a partok betdlthessék a modern tomegdemokracidkban nekik
szant alkotmanyos funkciot.

Fontos azonban azt is megemliteni, hogy az utobbi évtizedben trendfordulé figyelhetd
meg a partok kozpénzbdl torténd finanszirozas tekintetében, mégpedig egyféle kozosségi
kiabrandulas az allami finanszirozasbol. Az eurdpai politikai gyakorlatban ugyanis kiilonleges
jelentdségre tett szert a politikai er6k koltségvetési forrasokbol torténd tdmogatasa, amelynek
eredményként a partok elszakadtak a valasztopolgéaroktol, és megfigyelhetd a politikai elit
onmagaba zarulasa. Ez végso soron veszélyezteti a partok alkotmanyos feladatanak ellatasat,
vagyis azt, hogy a valasztdi akaratot becsatornazzdk a kozhatalmi dontéshozatali
folyamatokba. Nem meglepd hat, hogy egyre tobb allamban igyekeznek csokkenteni a
kozvetlen allami tAmogatasok jelentdségét, ilyen valtozasok torténtek Portugalidban (2010),
Spanyolorszagban (2011), Irorszagban (2012), Hollandiaban (2012) és Gorogorszagban is
(2014). Olaszorszag 2014-ben teljes egészében felszdmolta a partok kozvetlen, direkt allami
tamogatasat.”

3.1.2.1 Kozvetlen és kozvetett finanszirozas

Az allami finanszirozds formai kozott megkiilonboztethetdek a kozvetlen és kozvetett
partfinanszirozas formai. A partok kozvetlen allami finanszirozasnak lehet célja a napi
mukodési koltségek fedezése, és a kampanytevékenység tamogatasa is. A napi mukodés
tamogatasa tulajdonképpen a rendeltetésszerti miitkodés fedezéséhez nyujtott segitséget jelent,
¢s ¢évente keriill meghatdrozasra a koltségvetésben. Ehhez képest a kampanytamogatas
altalaban egyszeri juttatds, amelyet kifejezetten erre a célra kell elkdlteni.

% Evgeni, TANCHEV: ,,Financing of Election Campaigns in the New European Union Member States (mostly
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A 2004/2003/EK rendelet és a hamarosan hatalyba 1ép6 1141/2014/EK, Euratom
rendelet tekintettel arra, hogy tulajdonképpen az Eurdpai Unié politikai partjainak az EU
koltségvetésébdl vald finanszirozédsat teszik lehetévé, az Eurdpai Unid jogrendszerének
szintjén analdgnak tekinthetdk a tagdllami szintli 4llami partfinanszirozdssal. A tdmogatas
részletszabalyait az Uni6 altalanos koltségvetésére alkalmazando pénziigyi szabalyokrol és az
1605/2002/EK, Euratom tanacsi rendelet hatalyon kiviil helyezésérdl szolod, az Europai
Parlament és a Tanacs 966/2012/EU, EURATOM rendelete tartalmazza. Az eurdpai szinti
politikai partok EU-koltségvetésbol vald finanszirozdsanak hatterét jelentd szabalyanyag
szerint a mikodési tamogatas a politikai program megvalodsitasara fordithatod, konkrétabban a
fedezhetok beldle az igazgatasi kiaddsok, tovabba a technikai segitségnyujtassal,
értekezletekkel, kutatdsokkal, hatarokon atnyaldo rendezvényekkel, tanulmanyokkal,
tajékoztatassal és kiadvanyokkal kapcsolatos kiadasok is.”®

Az allami kampanytamogatds a szemben allo politikai erdk kozotti méltanyos
versengés  feltételeinek  megteremtéséhez és a  vdlasztopolgarok  megalapozott
dontéshozataldhoz kivan hozzajarulni, és altalaban egyszeri tdmogatast jelent. Az Eurdpai
Unié 10 rendelete szerint ,,az eurdpai politikai part részére az Eurdpai Unid &ltalanos
koltségvetésébdl vagy barmely mas forrasbol biztositott finanszirozas felhasznédlhaté az
eurodpai politikai part eurdpai parlamenti valasztasok keretében folytatott kampanyanak
finanszirozaséara”, amelyet azonban az éves beszamoléan vildgosan fel kell tiintetni.”’

A partok kozfinanszirozasat elismeri, s6t, 0sztonzi az ET Miniszteri Bizottsaganak
ajanlasa,”® és a Velencei Bizottsag relevans dokumentumai is*

A kozvetett finanszirozas szamos kiilonboz¢é format olthet. Ez lehet vagyoni értékii
jogok atengedése, ingyenes vagy kedvezményes televizids-radids miisorszordsi ido,
kedvezményes postai tarifak, illetve az adokedvezmények és adojovairasok szamos formaja, a
partok ifjusagi szervezeteinek, kutatointézeteinek és alapitvanyainak tdmogatasa, de a sor még
folytathatd volna. Ahogyan az korabban is emlitésre keriilt, a kozvetett allami finanszirozés
egyes formainak — adojovairas lehetove tétele pl. — célja lehet a politikai elit €s a tdrsadalom
kozotti kapesolatok erdsitése is. Ezért is 0sztonzi kifejezetten ezt a megoldast a Velencei
Bizottsag.

3.1.2.2 Az elosztas kérdései

Az esélyegyenldség biztositasa érdekében az allamtdl érkezd tdmogatast objektiv kritériumok
mentén sziikséges elosztani, hiszen az hatassal van a jelolok és jeloltek kozotti kiizdelem
méltanyossdgara és a kozbeszéd szabad mivoltara. Ezért a vele 0Osszefiiggd egyik
legkomplexebb kérdés az elosztas feltételeinek meghatarozasa. Az elosztés soran altaldban két
elv érvényesiil: a szigoru aranyossag elve, amelynek értelmében a tdmogatasok egy részét a
jeloltek és jelolok kozott a tarsadalmi tdmogatottsdg (amelynek mérdszamaként altalaban a
valasztasi eredmények szolgdlnak) aranyaban kell szétosztani. Masrészt pedig a szigoru
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egyenloség elve. Az utdbbi szerint minden jelolt és jelolo kozott a tdmogatas egy részét
egyenlden kell szétosztani, tekintet nélkiil a véalasztdsi tdmogatottsagra vagy a parlamenti
frakci6 méretére.'%

Ezek a megfontolasok tiikrozédnek vissza az FEurépai Unid relevans jogi
szabalyozasaban is, azzal, hogy a struktira egyre erdsebben hajlik a partok politikai
tamogatottsag alapjan torténd finanszirozasanak iranyaba. Az eurdpai politikai partok kozott a
rendelkezésre allo eldirdnyzatok 10%-at egyenlden osztjak el, 90%-ot pedig azok kozott
osztanak el, amely partok az Europai Parlamentben (EP) megvalasztott képviselokkel
rendelkeznek, és az elosztas aranya megegyezik a megvalasztott képviseldk aranyaval.'*!

A Velencei Bizottsag ugy foglal allast, hogy minden, a parlamentben képviselettel
rendelkezd partnak jogosultnak kell lennie allami finanszirozasra. A Bizottsdg szerint a
kizarolag a valasztasi eredményekre épitd rendszer azért kifogdsolhatd, mert a valasztési
rendszerek tulnyomo tobbsége hajlamos arra, hogy a nagy partoknak kedvezzen, s ezt a hatést
csak tovabb fokozna, ha az allami forrasok elosztasa is ehhez igazodna.'®?> Ezért a Velencei
Bizottsag javasolja azt is, hogy az é&llami partfinanszirozdst azokra a — parlamenti
képviselettel nem rendelkezd — partokra is ki kell terjeszteni, amelyek a tarsadalom egy
szignifikdns rétegét képviselik, és jelolteket 4llitanak a véalasztasokon.!%3

Epp az esélyegyenléség érvényesiilése miatt az allami finanszirozas elosztasanak
masik problémagocat a finanszirozasi kiiszobok jelentik az Eurdpa Tandcs dokumentumai
szerint is. Ezek a kiiszobok megszabjak a tarsadalmi tdmogatottsignak azt a legkisebb
mértékét, amelyet teljesiteni nem képes partok nem részesiilnek allami finanszirozasban.
Altaldban a kiiszob a valasztasi eredményekhez igazodik, azonban egységes eurdpai
konszenzus a mértékrl nincsen. Altalinossdgban elmondhato, hogy mértéke 1-2% koriil
mozog, eléfordul azonban ennél magasabb, 5%-0s elvaras is. A hiivelykujjszabaly szerint
minél magasabb a kiiszob, annal hatranyosabb a rendszer a kisebb politikai
szervezddéseknek.!"* Az Eurdpai Unid 0j rendelete azt varja el az eurdpai politikai parttol,
hogy legalabb egy tagja altal képviseltesse magat az Eurdpai Parlamentben.!%

A masik fontos elvarads az allami finanszirozassal szemben, hogy ne hasson a partok —
¢€s végso soron a demokratikus kozbeszéd — allamtol valo fiiggetlenségének ellenében. Ezért
elvaras, hogy a part- €és kampanyfinanszirozasi rezsimek a koz- €s maganfinanszirozas kozotti
egyensuly megteremtését tlizzék célul. Az éllami tdmogatasoknak vald kiszolgaltatottsag
ugyanis oda vezethet, hogy elvész a kapcsolat a jelold vagy jelolt és a valasztopolgarok
kozott, ezzel csokken a demokratikus visszacsatolas mértéke. Ezért a rendszerbe olyan
Osztonzoket kell beépiteni, amelyek arra szoritjak a jelolteket és jeloloket, hogy tdmogatast
keressenek a valasztopolgaroknal. Az allami tdmogatasok irredlis ndvekedésének
megeldzésére szolgalhatnak a felsd hatarokat kijelold plafonok, amely folott a partok nem
fogadhatnak el kozpénzt. A masik eszkoz a kiegészité tamogatdsok rendszere. Eszerint a
kozpénz mértéke az Ssszegylijtott maganforrasbol szarmazé adomanyokhoz igazodik. igy pl.
Németorszagban minden magéanforrasbol szarmazé eur6 utan 0,45 eurd allami tdmogatas jar,
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am az egy személytdl szairmazd adomany csak 2200 eurdig jon figyelembe; és a kiilonféle
allami forrasbol szarmazd bevételek egylittes 6sszege nem haladhatja meg a magéanforrasbol
szarmazd bevételek egyiittes dsszegét.!% Hasonld logika mentén a 2004/2003/EK rendelet
tiltja, hogy az EU koltségvetésébdl eredd finanszirozas mértéke meghaladja az eurdpai szinti
politikai part koltségvetésének 75%-at.!%7 Az 1524/2007/EK rendelet ezt az ardnyt 85%-ra
modositotta.!%

Bevett a burkolt allami tdmogatasok tilalma. Ezek lehetnek az allam szerveitdl, vagy
az allam tulajdonaban all6 vallalttol, alapitvanytdl érkezé tdmogatasok. Az ilyen finanszirozas
egyrészt csokkenti az atlathatésagot, masrészt eltorzithatja a demokratikus kozbeszédet, és a
vallalkozastol szarmaz6 adomanyokat, amely felett valamely hatésag kozvetlen vagy
kozvetett mdédon meghataroz6 befolydst gyakorolhat tulajdonjoga, pénziigyi részesedése,
vagy az adott vallalkozasra iranyadd szabalyok alapjan.”'® Ezt megerdsiti a 2014-es U
rendelet is.!°

Szintén a burkolt tAmogatas tilalmat jelenti — azonban a nemzeti szint{i politikai partok
burkolt tAmogatasaért — az az Unids joganyaghoz tartozé rendelkezés, amelynek értelmében
az eurdpai szintll politikai part részére az EU koltségvetésébdl juttatott finanszirozast nem
lehet felhasznalni a nemzeti politikai partok finanszirozasara.!'! Az 0j szabalyozis megérzi a
rendelkezést, illetve kiterjeszti, hiszen az EU-s biidzsébdl eredd forrdsok annak értelmében
mar népszavazasi kampanyok finanszirozasara sem fordithatok. Itt érdemes megemliteni,
hogy ugyanezen okbol az Unids szabalyozéas kategorikusan kizarja az europai parlamenti
képviselBcsoportok koltségvetésébdl eredd adomanyokat is.!!2

3.2 Koltési korlatozasok

A part- és kampanyfinanszirozasi szakirodalom egyik visszatéré mantraja, hogy a korrupcio
csokkentésének érdekében az allamoknak meg kell fontolniuk a ,politikacsinalas”
pénzéhségének  csokkentését, ennek érdekében pedig — legalabb  valasztasi
kampényidészakokban — koltési korlatok felallitasat. A kiadasok korlatozasa csokkentheti a
partok és jeloltek pénzigényét, ezaltal csokkennének a jeldltek és jelold szervezetek kozotti
esélyegyenldtlenségek is, végiil redukalodna a nem kivanatos gazdasagi befolyés és korrupcid
veszélye is. A nem kivant gazdasagi befolyds és a méltanytalan elényszerzés kivédése a
demokratikus miikédés szempontjabol kulcsfontossagl: a tdmogatoktol fiiggd és nekik
kiszolgaltatott jeldltek ugyanis kevésbé érzékenyek a széles tarsadalmi rétegek igényeire €s
nézeteire.

A kiadasi korlatok azonban felvetik a véleményszabadsag korlatozadsanak problémajat
— azaz, az ilyen szabalyok korlatozzdk egyesek véleménynyilvanitasi szabadsagat annak
érdekében, hogy masok mondanddja is hallhatova valjék. Ez a fesziiltség megjelenik mind az
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1101141/2014/EK, Euratom rendelet 20. cikk (5) bek. ¢)

1112004/2003/EK rendelet 7. cikk; 1141/2014/EK, Euratom rendelet 22. cikk.
112.2004/2003/EK rendelet 6. cikk c) és 1141/2014/EK, Euratom rendelet 20. cikk (5) bek. b).

23



eurdpai, mind az Egyesiilt Allamok alkotmanyos gyakorlatiban — hangstilyozza az Eurdpa
Tandcs ajanldsanak magyarazata: ,mig FEurdopa a kampanykiaddsok szigorubb
szabalyozasanak iranyaba tesz 1épéseket, ez a gyakorlat éles kontrasztba keriil az Egyesiilt
Allamok joval engedékenyebb hagyomanyaival, ahol a jeldltek koltései nem esnek
korlatozasok ald.”'"* Az Egyesiilt Allamok Legfelsé Birosaganak elhiresiilt, 1976-bol
szarmazo Buckley-dontése!'* értelmében a kampanykiadasok korlatozasa csorbat ejt a
véleménynyilvanitas szabadsagan. Semmilyen jelentOs politikai vélemény nem nyilvanithato
ki ugyanis pénz elkdltése nélkiil, hiszen a miisoridd, a rendezvénytermek bérlete, a plakatok
kihelyezése, a nyomtatott sajtoban vald reklamok is mind pénzbe keriilnek. Kiilonosen a
tomegdemokracianak ebben az id6szakdban, a XX. szdzad derekan a vélemény terjesztése
éppoly jelentdséggel birt, mint maga a megszolalas szabadsaga. Ezért az allamok Legfelso
Birosaga a koltési limiteket alkotmanyellenesnek talalta. Mdés részr6l azonban azt is
figyelembe kell venni, hogy a talsdgosan alacsonyan meghuzott koltési korlatok irrealisnak
bizonyulhatnak és a szabalyozds megkeriilésére sarkallnak. Megkeriilhetdek pl. a kiadasok
Patyomkin-szervezetek altal torténd eszkozlésével. Ezzel végsd soron a kampanykdltések
atlathatosaganak igénye is sériil.!!

A rendszervaltd allamok példaja azt mutatja, hogy a kampéanykoéltések korlatozasa
azokban az allamokban, ahol a demokratikus berendezkedés még nem szildrdult meg, nem
szerencsés 1épés. Hiszen a szigort limitek rendszere marginalizdlhatja a még gyenge
tarsadalmi hattérrel rendelkezd, a politikai arénaba csak belépni igyekvO 0j partokat, €s
végeredményében az antidemokratikus erdket segitheti. Hovatovabb, az irredlisan alacsonyan
meghuzott koltési limitek alaassdk a beszamoldk hitelességét, és végsd soron a demokratikus
berendezkedésbe vetett bizalmat.!'®

Az IDEA Intézet (Institute for Democracy and Electoral Assistance) adatbazisabol
kitinik, hogy a politikai partokat érintd koltési korlatozasok els@sorban Eurdpaban
szamitanak bevettnek, mig az egyéni jeldltek koltéseinek hatart szabd rendelkezések
elterjedtebbnek tekintheték vildgszerte.'!”

Az Europai Unid relevans joganyaga egyelOre nem tartalmaz kiadasi limiteket.
Ehelyett ugy fogalmaz, hogy a valasztasi koltségek korlatozasat a politikai partok, jeldltek €s
esetleges harmadik fél (third party)'’® tekintetében a nemzeti rendelkezések szabalyozzak.!'!”

A Velencei Bizottsag 0sztonzi egy, a kampanyiddszakban maximalisan elkolthetd
kampéanypénz 6sszegének korlatot szabo felsé plafon bevezetését egyrészt a jelold szervezet,
masrészt a jeloltek vonatkozdsdban. A Bizottsag felemlegeti tovabba az dnszabalyozas pozitiv
példajaként Németorszagot, ahol a politikai partok a torvényben megszabott kiadasi korlat
hianyat potlandd, onkéntes megallapodasokban szabnak a maguk szamara egy kényelmes,
realisztikus, de az atlathatosagot elésegité dsszeghatart. !
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A GRECO javaslatai szerint pedig a koltési korlatoknak ki kell terjedniiik mind az
egyéni jeloltekre, mind a jelold szervezetekre. Azonban megkeriilhetéek a korlatok, ha a
maganszféra szerepldi — akdr gazdalkodd szervezetek, akar magénszemélyek — kiviil esnek
azok hatokorén, azaz ha barmely harmadik fél (third party) politikai céli pénzkdltésére nem
vonatkoznak korlatozasok. Ebben az esetben ugyanis a politikai reklamok megrendelése,
egyéb kampanycélu tevékenység elvégzése , kiszervezhetdveé” valik.'?!

3.3 Transzparencia

A part- ¢és kampdnyfinanszirozasra koncentrald dokumentumokban targyalt egyik
legfontosabb témakor a pénzmozgasok atlathatosagat és ennek ellendrizhetdségét helyezi a
kozéppontba. Sziikséges ugyanis arra vonatkozd garancidk kialakitdsa, hogy a partok és
jeloltek a pénzmozgatisok részleteit nyilvdnossagra hozzdk. Ennek érdekében Oket
beszamolési kotelezettség terheli, tovabba a nemzetkdzi dokumentumok ajanljdk olyan
fliggetlen ellendrzd szerv kell feldllitasat is, amely alkalmas az eldirdsok kikényszeritésére.
Az atlathatosagi szabalyok célja nem csupan a torvényesség megtartatisa, hanem a
nyilvanossagnak az ellendrzési folyamatba torténd bevonasdval a demokracidba vetett
kozbizalom is erdsitése. A nyilvanossagra hozatal kotelezettsége €s a kikényszerithetdség
erdsiti a politikai szereplok elszamoltathatosagat.

Az IDEA intézet altal vizsgalt allamok mintegy 88%-aban taldlhatok a politikai
szereplok gazdalkodasanak nyilvanossagdra vonatkoz6 rendelkezések, Eurdpdban pedig
valamennyi allamban léteznek ilyen rendelkezések.'*

3.3.1 A pénzmozgdsok dtlathatésdga

A transzparenciat négy eszkozzel lehet eldsegiteni. Egyrészt a nyilvanossag szamdara vald
kozzétételi kotelezettséggel, amely azt az elvarast tdmasztja a politikai szereplokkel szemben,
hogy szamoljanak el szamlaikkal, az azon zajlé pénzmozgéssal, tdmogatoik kilétével, és
koltéseik nagysagaval. Masrészt rendszeres, az ellendrzésre jogosult szervek felé torténd
beszamoléasi kotelezettséggel. Harmadrészt, a partok ¢és jeloltek tevékenységének ¢és
szdmldinak  folyamatos monitorozasi lehetdségének megteremtésével. Veégil a
kikényszerithetdség garantilasaval, vagyis a szankciok olyan rendszerének felallitasaval,
amelyek biztositjdk a szabalyok megkeriilhetetlenségét ¢és jogsértés esetén a
szankcionalhatosagot.

A kozzétételi és beszdmolasi kotelezettség megteremtése sordn két aspektust
sziikséges mérlegelni: egyrészt a transzparencia igényét, a kdzérdekli adatok nyilvanossagat.
A masik oldalon pedig és a donorok arra vonatkozé érdekét, hogy kilétiik a nyilvanossag eldtt
rejtve maradjon, azaz a személyes adataik védelméhez val6 jogukat. A transzparencia igényét
a kozérdek tamasztja ald, a jogellenes tdmogatasok kivédésének sziikségszeriisége. A
tamogatok kilétének és tipusanak felfedése a nyilvanossag szamara tobbletinformaciot jelent a
valasztopolgarok szamara abban a vonatkozasban, hogy a tamogatott jelolt vagy szervezet

12l DOUBLET (5. 1j.) 27.
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milyen politikai iranyvonalat fog képviselni a jovoben. Ez pedig -eldsegitheti a
valasztopolgarok megalapozott dontéshozatalat. Tovabba, pozitiv hatassal lehet a korrupcid
megeldzésére vagy felfedésére is: ugyanis ha egy korporacio nagy pénzosszeggel tamogat egy
politikai partot, majd annak hatalomra keriilése utdn a korményzati dontések jelentds
elényokhoz juttatjak, a kozzétételi kotelezettség megkonnyiti a megkérddjelezhetd politikai
dontések felfedését. Masrészrol azonban felmeriil a maganszféra-védelem korlatozasanak
problémadja, a tdmogatdk oldaldn. Ugyanis a maganszférabol eredé adomanyok felfoghatok
ugy is, mint a politikai tamogatas kifejezésének eszkozei, amelyet a titkossag O0sztondzhet.

Hérom olyan koriilmény emlithetd, amely kelld erdvel aldtdmaszthatja annak
szlikségességét, ha a tamogatd rejtve kivanja tartani kilétét a nyilvanossag és a kozhatalom
szervei eldtt. Egyrészt, a kozszféraban dolgozokkal (Gigy, mint koztisztviseldk, birok, a
fegyveres és rendvédelmi szervek dolgozdi) szemben elvards a semlegesség latszatanak
fenntartasa. Ezért a nyilvanos beszdmolds kovetelménye elrettentheti Oket a politikai
szervezetek tamogatisatol. Masrészt, az iizleti szféra képviseldi tarthatnak attol, hogy
amennyiben politikai preferencidik nyilvanossdgot latnak, hatranyba keriilhetnek a
kormanyzati és maganszféra kozott létrejove egyiittmiikodési megéllapoddsok megkotése
soran. Harmadrészt — s taldn ez a problémakor 4ll a legnyilvanvaldbban ellentétben egy
demokratikus politikai berendezkedés értékeivel — azokban az allamokban, ahol létezik
egyetlen domindns part, amely a kozhatalmat birtokolja, a polgarokat visszatarthatja az
ellenzék tamogatéasatol a megtorlas kiilonbdz6 formaitél valé félelem is.'?

Ezeknek a probléméknak a kivédésére alkalmas lehet kiiszobértékek bevezetése:
vagyis olyan Osszeghatarok felallitasa, amely fol6tt az adomany tekintheté bizonyos érdeket
megjelenitonek (interested money). Vagyis, olyannak, amely alkalmas a kdzhatalmi dontések
befolyasolasara. Azonban a tul magasan meghtzott kiiszobérték gyengiti a transzparenciat,
mig a tul alacsonyan felallitott kiiszobértékek a kis Osszegek adomdanyozo6it hozzak
kiszolgéltatott helyzetbe, tovabba a tul részletezé beszamolé attekinthetetlen lehet.'?*

A 2004/2003/EK rendelet azt az elvarast tartalmazza az az eurdpai szintli politikai
partokkal szemben, hogy évente kozzétegyek bevételeiket és kiadasaikat, valamint eszkozeik
és forrasaik kimutatasat.'>> Emellett kozzétételi kotelezettség terheli az Eurdpai Parlamentet
is. A rendelet értelmében a tadmogatott partoknak az 500 EUR 0Osszeget meghalado
adomanyokrol kell részletes, az adomanyozo kilétét és az adoméany nagysagat is tartalmazo
beszamol6t késziteni.'?® Az wj, 1141/2014/EK, Euratom rendelet ennél joval részletesebb
szabalyokat tartalmaz: nyilvanossagra kell hozni az adomdnyozok adatait, azonban ez a
szabaly nem alkalmazand6 az évente és adomanyozonként 1500 EUR Gsszeget meg nem
haladé6 adomdanyokra. Az 1500 és 3000 EUR o6sszeg kozotti adomanyok esetében a
nyilvanossagra hozatal csak akkor torténhet meg, ha az adomanyoz6 ahhoz eldzetesen irdsos
hozzajarulasat adta.'”” A rendelet preambuluma szerint ,ezek a kiiszobértékek megfeleld
egyensulyt teremtenek egyrészrél a személyes adatok védelméhez wvald alapvetd jog,
masrészrol az eurdpai politikai partok és alapitvanyok finanszirozdsédnak atlathatosdgahoz

123 VAN BIEZEN (4. 1j.) 51-56.

124 yAN BIEZEN (4. 1j.) 57-59.

125 2004/2003/EK rendelet 6. cikk a) pont.

126 2004/2003/EK rendelet 6. cikk b) pont.
127.1141/2014/EU, Euratom rendelet 20. cikk (2) bek.

26



fiz6d6 jogos kozérdek kozott, amint az a politikai partok €s alapitvanyok finanszirozasaval
kapcsolatos korrupcié megelézésére vonatkozé nemzetkdzi ajanlasokban is megjelenik.”!'?8

Az Eurépa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak irdnymutatasa is szorgalmazza, hogy a
partokat szigori elszdmoléasra kotelezzék, beleértve az adoményokrol és — bizonyos
Osszeghatar folott — az adomanyozok kilétérdl vald részletes nyilvantartas vezetését, és azt
legalabb évente hozzdk nyilvanossagra. Azonban arra is felhivja a figyelmet, hogy ennek
ellendrzése érdekében szakértoket foglalkoztatd fiiggetlen intézmények feléllitdsara van
sziikség, amelyek nem csupan a nyilvantartast, hanem a nyilvanos elszdmolas megtorténtét is
feliigyelik. A szabalyok betartdsa érdekében hatékony, aranyos és valodi visszatartd erdvel
bird szankciok is sziikségesek.'? Az ajanlashoz kapcsolodé magyarazat szerint a beszamolok
¢s nyilvantartasok vezetésének, altalaban a szervezetek finanszirozasanak ellendrzéséhez egy
specialis, fliggetlen hatdsag felallitasa sziikséges.

A Velencei Bizottsag is azt javasolja, hogy bizonyos 0sszeghatar folott mind az
adomany, mind az adomanyozé adatai legyenek nyilvanosak.'** A Bizottsdg allasfoglalasa
szerint a part- és kampdanyfinanszirozds teljes rendszerének az Aatlathatésag és az
elszdmoltathatosag elvein kell nyugodnia. Az elszamolasi kotelezettség lehet minden részletre
kiterjedd, vagy atfogd jellegli, azonban helytelen kivitelezésiik esetén ezen megoldasok
mindegyike alkalmas lehet az atlathatosag elnehezitésére. Az egyensuly kialakitasa érdekében
a Velencei Bizottsdg azt javasolja, hogy a partokat/jelolteket két kiilonbozo beszamolod
kozzétételére kotelezzék: egy részletezd, mindenre kiterjedd jellegii, és egy Osszegzo jellegl,
s ezek mindegyikét az arra legalkalmasabb médiumban kelljen kdzzétenni.'*! A Velencei
Bizottsag arra is felhivja a figyelmet, hogy a nyilvanossag kovetelményének ki kell terjednie a
kifejezetten a kampanykoltések fedezetét nytjto elkiildnitett kampanyszamlakra is.!*?
Kozzétételi kiiszobok bevezetését szorgalmazza a GRECO is. '3

3.3.2 Az ellenérzés intézményei

Az eurdpai regiondlis dokumentumok mindegyike egyetért abban, hogy a szabalyanyag
betartatasa f0lott egy kifejezetten ebbdl a célbol 1étrejott ellendrzd szervnek kell drkddnie. Az
intézményre vonatkoz6 szabélyokat az alabbi elvek mentén tlinik sziikségesnek megalkotni: a
hivatal elnyerése modjanak és a hivatali idének olyannak kell lennie, amely biztositja a
hatosag fliggetlenségét. A hatdsagot specidlis hataskorokkel sziikséges felruhazni, ugy, mint
jogi iranymutatasok megalkotasa, a nyilvantartdsok ellendrzése €s nyilvanossagra hozatalanak
joga, a beszamoldk publikalasa, a jogsértések felderitésére vonatkozd specidlis hataskorok,
vagy a szankciok alkalmazasa. Meg kell teremteni az eltérd sulyu jogsértések tekintetében az
aranyos, de hatékony szankciok alkalmazasdnak lehetdségét, €s egyuttal a hatésag dontései
elleni jogorvoslat feltételeit. A tevékenységi kor hatékony ellatdsdnak biztositasa érdekében a
hatésagnak autondm dontési jogkort kell biztositani annak vonatkozasaban, hogy meginditja-
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e, ¢s milyen esetekben a vizsgalati eljarast, illetve rendelkeznie kell a feladatok ellatasdhoz
kell6 szakértelemmel rendelkezd sajat személyzettel.

Ebben a tekintetben negativ példa lehet az Egyesiilt Allamokban miikodd Szovetségi
Valasztasi Bizottsag (Federal Election Commission, FEC), amely sajat szakembergardaval
nem rendelkezik, tovabba a beszamolokat hivatalbdl nem vizsgalhatja, és inditvanyra is csak
abban az esetben, amennyiben azt a Bizottsag hat tagjabol legalabb négy tdmogatja. Erre a
Bizottsag kétparti dsszetétele miatt — harom demokrata és harom republikanus tagbol all —
csak ritkan keriil sor. A nyomozati jogkorok és személyzet tekintetében pozitiv példaként az
Egyesiilt Kiradlysagban mukodoé Valasztasi Bizottsag (Election Commission) tekinthetd,
amelynek széles hatdskorei lehetévé teszik a hatékony feladatellatast.!3*

Az Europai Unid 1j rendelete rendelkezett egy eurdpai politikai partokkal és europai
politikai alapitvanyokkal foglalkozo hatosag felallitasarol. Ennek feladatai kozzé tartozik az
europai politikai partok és alapitvanyok bejegyzése, ellenérzése és szankcionalasa. A hatdsag
mellett miik6dd, véleménynyilvéanitasra feljogositott szerv a hat tagbol allo fliggetlen
kiemelkedd személyek bizottsdga, amelynek tagjai koziil kett6t az Eurodpai Parlament, kettot a
Tandcs és kettdt a Bizottsag jelol ki. A hatdsag centralizalt intézmény: igazgatdja képviseli,
aki a hatéosdg nevében hozza majd meg annak minden hatarozatdt. Az igazgato
fliggetlenségének garanciara a kivélasztds modja — az Eurdpai Parlament, a Tanécs és a
Bizottsag nyilt palyazati felhivast kdvetden a hdrom intézmény fotitkaraibol allo kivalasztasi
bizottsag altal eldterjesztett javaslatok alapjan, k6zos megegyezéssel nevezi ki — €s az, hogy
az Ot éves hivatali id6 lejarta utan a kinevezés nem meghosszabbithatd. Az Europai
Parlament, Tandcs és Bizottsag felé az igazgatot éves jelentéstételi kotelezettség terheli. A
fliggetlenséget ¢s részrehajlas-mentességet szigoru Osszeférhetetlenségi szabalyok is
garantaljak. A hatosag elhelyezésére az Eurdpai Parlament épiiletében keriil sor, és 6nallo
személyzettel nem rendelkezik. Ehelyett igazgatdjanak munkajat az Unid intézményeinek
alkalmazottak segitik — akik ilyenkor kizarélag a hatosag igazgatdjanak irdnyitasa alatt jarnak
el. Pénziigyi fiiggetlenségét az garantdlja, hogy a kiadasara vonatkozo elGiranyzatokat az EU
altalanos koltségvetésének az Eurdpai Parlamentre vonatkozé szakaszaban, kiilon jogcim alatt
kell szerepeltetni.'*>

A GRECO is ramutat jelentésében arra, hogy az ellendrzésre hivatott szervek
hatékonysaga szdmos allamban korlatozott, amely visszavezethetd arra, hogy a feliigyeleti
tevékenység hatokore csak ritkdn terjed tal a jelold szervezetek vagy jeloltek altal
rendelkezésre bocsdtott informéciok attekintésén.!*® Ehhez képest hatékony megolddsnak
tlinik, hogy az eurdpai szintli politikai partok beszdmoloinak ellendrzését kiilso és fiiggetlen
konyvvizsgald 4altal végrehajtott ¢éves tanusitds alapjan is elvégezték, masrészt a
Szamvevdszék is rendelkezett az ellendrzés jogaval. '’

Végiil, az is a hatékony ellendrzési mechanizmus egyik eleme, hogy azok aranyos és
kelld visszatartd erdvel bird szankciokat alkalmazzanak. A szankciok tarhaza széles lehet: a
viszonylag enyhe adminisztrativ biintetésektél — mint a jogellenesen szerzett adomany
elkobzasa, vagy a jelolt illetve part kozfinanszirozdsanak mérséklése — a relative sulyos
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blintetésekig, mint a parlamenti szék elvesztése vagy biintetdeljaras meginditdsa, amely a
politikai jogok gyakorlasanak felfliggesztéséig, de akar szabadsagvesztésig is vezethet.
Alapvetdéen a szankcidok lehetnek kozigazgatisi (adminisztrativ) jellegiiek, pénziigyiek,
biintetdjogiak, avagy a valasztasi eljarashoz kapcsolodok. !>

Alapvetd fontossagli, hogy a jogsértések ¢s az értilkk kiszabhat6 szankciok
megfeleljenek az aranyossag elvének. A transzparencia-kritériumoknak valé megfelelést
ugyanis elOsegitheti a viszonylag enyhe, de hatékonyan miik6do biintetési rendszer. A sulyos
biintetések hosszan elhtiz6do eljarasokhoz vezethetnek, amely nem idd- és koltséghatékony
megoldas, ezért hatékonysaguk is megkérddjelezhetd. Masrészt a szigori biintetések
hatranyosabbak azokra a politikai versenyzdkre, akik 1) belépdi a politika szintérnek, ezért
kevésbé ismerik a jogszabalyok megkeriilésének lehet6ségét. Tehat a politikai versengés
nyitottsaganak ellenében hatnak. A puha megkdzelités hatranya, hogy kevésnek bizonyulhat
ahhoz, hogy kikényszeritse a politikai aktorok jogkovetd magatartasat.'>® A Velencei
Bizottsag emliti, hogy a kozfinanszirozas korlatozdsa alkalmas eszkdze lehet a
transzparenciakritériumokat kijatszo, vagy akér az alkotmanyos alapértékek, az emberi jogok
¢s a politikai pluralizmus ellen 4llast foglald partok szankcionalasnak: igy pl. a
koltségvetésbdl szarmazd tamogatids csokkentése vagy teljes megsziintetése. A Velencei
Bizottsag szerint az a szankcionalasi rendszer megfeleld, amely hatékony, visszatartd erejii, és
a jogsértés stlydhoz viszonyitva aranyos biintetéseket tartalmaz.'*® Ilyen lehet az 4llami
finanszirozés részleges vagy teljes visszafizetése (errdl mar volt szé fentebb), birsag
megfizetésére kotelezés, s végsd esetben akar a valasztasi eredmények megsemmisitése is.'*!
Az eurdpai szabalyanyag szerint az eurdpai szintll politikai partok a jogtalanul kapott
pénzeszkdzt visszafizetik a koltségvetésbe. !>

Az elvek visszatikroz6dnek az EU legjabb szabalyanyagaban. Az eldbbieknek
megfeleléen ugyanis az 0j rendelet értelmében alkalmazhato szankcionalasi rendszer azzal,
hogy szdmos, eltéré sulyossagu szankcionalasi lehetdséget tartalmaz, megteremti az
aranyossag lehet0ségét. A rendelet szabalyai szerint a hatésdg ugyanis a kovetkezd
szankcidkat alkalmazhatja: az eurdpai politikai part vagy alapitvany nyilvantartasbol valo
torlése; pénziigyl szankcidk kiszabdsa; az eurdpai politikai part vagy alapitvany koltségvetési
forrasbol val6 kizéarasa legfeljebb 5 — illetve 6t éves idOszakon beliili ismételt jogsértés esetén
legfeljebb 10 — évre. A rendelet a jogsértések tekintetében az eléviilési iddszakot 6t évben
hatdrozza meg.'#?

4. Osszegzés

A péartok ¢és kampanyok finanszirozasara vonatkozoan tehat — annak ellenére, hogy az egyes
allamok még a nemzetkozi egylittmikodések keretein belill is széles fokt diszkréciot
¢élveznek a vonatkoz6 szabalyanyag kialakitasanak vonatkozésdban — az alapvetd sémak

138 DOUBLET (5. 1j.) 46.

139 AN BIEZEN (4. 1j.) 67-70.

140 Code of Good Practice ...(48.1j.) 171. pont.
141 Code of Good Practice ... (48. 1j.) 166. pont.
142 2004/2003/EK rendelet 7. cikk (4) bek.
1431141/2014/EU, Euratom rendelet 27 cikk.
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tekintetében kimutathato egyféle eurdpai konszenzus. A relevans joganyag ,,eurdpaizalodasa”
két masik aramlat, a korrupcidé elleni harc és a kelet-kozép-europai allamok eurdpai

A szabalyanyag europaizalodasaban alapvetd jelentOséglieck az FEurdpa Tandcs
kiilonbo6z6 testiiletei altal kibocsatott soft law dokumentumok, az Europai Uni6 joganyagai
pedig ugy tekinthetok, mint régié allamai altal kozosen elfogadott elvek legnagyobb kzos
osztoja. Az Europai Unid jogalkotdsa a targykorben az erdsebb politikai integracio iranyaba
tett torekvés, létrejotte valdjaban megeldzi a valddi eurdpai politikai diskurzust, €s abban a
reményben sziiletett meg, hogy az katalizatora lehet egy europai politikai kozosség
kialakuldsanak.

Az eurdpai régiot tekintve elmondhatd, hogy altalanos — bar egyre inkabb
megkérddjelez0dd — trend a partok allami finanszirozasa, amelynek célja, hogy a politikai
réteg meg tudja Orizni fliggetlenségét a tehetés tamogatoktol. Bevett és kevéssé
megkérddjelezett gyakorlat a politikai szereplok kiadasainak mérséklése csakiigy, mint a
maganszférabol eredd adomanyok korlatozasa. Az eurdpai part- és kampéanyfinanszirozasi
modell negyedik pillérét a transzparenciakritériumok jelentik. Mindezek a szabalyok azt a célt
szolgaljak, hogy lehetévé tegyék az esélyegyenldséget a politikai versenyben, valamint a
valasztopolgarok politikai egyenldségét biztositsdk azaltal, hogy a gazdasagi
egyenldtlenségek hatasait mérsékelik.
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