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A politikai korrupcié természete

Samuel Issacharoff: On Political Corruption
124 Harv. L. Rev. (2010) 118—142.

A cikk Samuel Issacharoff' tanulmanyanak (Harvard Law Review 124. évfolyam,
1. szam, 2010. november, 119-142.)? legfontosabb téziseit foglalja dssze, illetve
helyenként tul is Iép a puszta 6sszefoglalas keretein: egyrészt azaltal, hogy az ere-
deti széveg utalasait, igy kiilénésen az Egyesiilt Allamok Legfelsé Birésaganak gya-
korlatara vonatkozd megjegyzéseket a kdnnyebb érthetdség kedvéért tovabbi ma-
gyarazatokkal bdviti ki; masrészt pedig ugy, hogy zarasként kapcsolédasi pontokat
mutat be Issacharoff tételei és a hazai tarsadalomtudomanyi diskurzus fontosabb

elemei kozott.

A korrupci6 az elmult évtizedekben a hazai kdzéleti diskurzus gyakran ismételt
hivoszavava valt. A tdrsadalom tagjai a korrupcioét hibaztatjdk a rendszervaltas kez-
detén remélt nyugati j6lét elmaradasaért, az egészségigy vagy épp a vasuti kdzle-
kedés allapotaért, végs6 soron sajat élethelyzetik kilatastalansagaért. Politikafilozé-
fusok a demokratikus intézményrendszer tokéletlen mikodésének egyik alapvetd
okaként,®* mostansag pedig a huszéves demokracia valsaganak kivaltdjaként tartjak
szamon a politikafinanszirozas atlathatatlan, korrupt, kliensi viszonyokkal terhes rend-
szerét.* Ezen olvasatok k6zds vonasa, hogy logikajuk szerint a korrupcié oda vezet,
hogy a politikai dontések nem a kdzdsség akarata szerint s nem is annak érdekében
szuletnek. Ekképpen nem a kdzjot szolgaljak. A korrupcié igy a jelenkori tarsadalom-
tudomanyi diskurzusban olyan ,kézrosszként” tlinik fél, amely ellehetetleniti a de-
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mokratikus intézményrendszer rendes, ,j6” miikddését.®

* Dr. Szilagyi Emese doktorandusz, DE AJK Alkotmanyjogi Tanszék, Debrecen, drszilagyiemese@gmail.com.

' Samuel Issacharoff a New York-i School of Law ,Bonnie and Richard Reiss Professora”. Fontosabb irasai
az alkotmanyjog, 6sszehasonlité alkotmanyjog, a demokracia elméletei és a politikai dontéshozatali eljaras
targykorében jelentek meg.

2 A Harvard Law Review évfolyamai akadémiai évekhez kotédnek, egy évfolyam 8 szamot foglal magaban.
Az els6 szam novemberben jelenik meg, az utolsé pedig juniusban.

3 SoLvom Péter: Demokracia és gylilekezési szabadsag, Fundamentum, 11. évf. (2007) 1. sz. 8-9.

4 Lasd errdl a Népszabadsag hasabjain 2010 oktébere és decembere kozott lezajlott vitat, kildondsen:
VAsARHELYI Maria: A demokracia védtelensége, Népszabadséag, 2010. december 2.; HELLER Agnes: Vitazaras
helyett, Népszabadséag, 2010. december 7. Legutdbb Napas Péter: A dolgok allasa, Elet és Irodalom, 2011.
december 22.

5 LA politikai korrupciot tehat a hatalommal valod erkdlcsi visszaélésnek nevezhetjiik, amely sérti a politikai
berendezkedés alapértékének tekintett politikai egyenléség és igazsagossag elvét, vagy masként fogalmaz-
va: semmibe veszi a hatalmi jogkdrrel felruhazottak és az azzal nem rendelkezdk kdzotti hatalmi viszonyt
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Bar a fogalomnak altalanosan elfogadott definicidja nem létezik, intuitive valameny-
nyien tisztaban vagyunk azzal, hogy egy konkrét gyakorlat korrupt-e vagy sem. Ezen
intuitiv értékeléslnk alapja az erkdlcsds hatalomgyakorlas, politikai korrupcié esetén
a kézhatalom moralisan helyes gyakorlasanak minimumara vonatkozo legtermésze-
tesebb igénylink, amelynek gytkerei megtalalhatdak a klasszikus antik filozéfiaban
éppugy, mint a kozépkori keresztény gondolkodasban vagy a felvilagosodas eszme-
aramlataban, s nemkuilonben a kortars tarsadalomtudomanyi teériakban.®

Samuel Issacharoff tanulmanyaban ugy érvel, hogy a kdzhatalom visszas gyakor-
lasa nem csupan moralisan helytelen, hanem sulyos legitimaciés defektusokat okoz
a normativ kdzhatalmi aktusok megalkotasanak folyamataban, végsé soron a jogal-
kotas eredményeként megszulets jogszabalyok tartalmaban. A demokratikus jogal-
lamnak azonban vannak az alkotmanyossag normativ elveinek megfelelé eszkozei
a korrupcié rombolé hatasainak megfékezésére. Kiinduldpontja az Egyesiilt Allamok
Legfels6 Birosaga altal 2010-ben meghozott Citizens United déntés,” amely ismét az
alkotmanyjogi vitak kereszttiizébe helyezte a kérdést.? E hatarozat kapcsan elészor
azt tarja fel, hogy a Legfelsé Birdsag érvelésében mind ez idaig hogyan igyekezett
megragadni a politikai korrupcié mibenlétét. Majd egy alternativ megkozelitést ajanl,
amely szerint a demokratikus berendezkedésre leselkedd legsulyosabb fenyegetés
azokbdl a kliensi rendszert alkotd kapcsolatokbdl ered, amelyek a megvalasztott
tisztségviseldk és olyan, jol korllhatarolhatd csoportok kézott allnak fenn, amelyek
hasznot remélnek a kdzhatalomhoz fiz8d6 viszonyukbdl. Végul alkotmanyossagi és
gyakorlati szempontok szerint veszi sorra azokat a reformelképzeléseket, amelyek
célja, hogy csokkentsék a pénznek a politikai eljarasokra gyakorolt hatasat.

1. A korrupcio fogalma®

irasanak elsd, érdemi fejezetében tehat Issacharoff a Legfelsé Birdsag politikai
korrupciéval kapcsolatos gyakorlatat vizsgalja. Bar a dontésekben helyenként fellel-
hetéek hangsulyeltolodasok, a szerzé meglatasa szerint tdbbé-kevésbé jol kivehetd
a testulet mindenkori tdbbségének a targykorben vallott allaspontja. Az esetek tul-
nyomo részében olyan nézet tudott fellilkerekedni, amely szerint csupan a korrupcio
egy meglehetésen sziiken definialhaté formaja, az ugynevezett quid pro quo' ala-
pozhatja meg a kdzvélemény szabad alakitasaba valé kormanyzati beavatkozast.

megalapozé reciprocitaselvet.” GuLyas Gyula: A politikai korrupcié és a hatalom erkdlcsi kiliresedése, Politi-
katudomanyi Szemle, 9. évf. (2002) 1-2. sz. 227.

8 GuLyAs: i. m., 214-225.

7 Citizens United v. FEC, 558 U.S. 08-205 (2010).

8 A dontés hazai elemzései: SziLacyl Emese: Visszalépés az Egyesiilt Allamok kampanyfinanszirozasi gya-
korlataban, Jogtudomanyi K6zlény, 65. évf. (2010) 12. sz. 664—671.; valamint UNGER Anna: Puha pénzek,
kemény kampany és a szélasszabadsag: az amerikai legfelsé birésag itélete a kampanyfinanszirozasrol,
Fundamentum, 14. évf. (2010) 3. sz. 63-71.

9 IsSACHAROFF: i. m., 121-126.

" Alatin ,quid pro quo” kifejezés pontos magyar forditasa: valamit valamiért. Az angolszasz jogi szaknyelvben
a kifejezés az ellenérték, ellenszolgaltatas jelentéstartalommal valt elterjedtté, s nem csupan a korrupciéval
osszefliggésben, hanem a szexualis zaklatas leirasa soran is hasznalatos.
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E quid pro quo a Legfelsé Birdsag értelmezése szerint azokra az esetekre terjed ki,
amikor a politikai tisztségekeért verseng® jeldltek igyekeznek jdmddu tamogatoik ked-
vében jarni. Tehat a kézvetlen anyagi tamogatasért nyujtott elényrél van szo6. Létezik
azonban a testullet itélkezési gyakorlataban egy alternativ korrupciéfelfogas is: e
szerint a korrupcié a vagyonnak a k6zésségi déntéshozatali eljarasra gyakorolt tor-
Zit6 befolyasa. E nézet szerint a hatalmas kampanycélu pénzkoltések monopolizaljak
a politikai ideak piacat, ellehetetlenitik, hogy a valasztopolgarok a valasztasi eljaras
végeredményeként megalapozott dontést hozzanak. Ez utdbbi allaspont a korrupci-
6t a tagan felfogott tarsadalmi egyenl&tlenségekbdl eredezteti, s 6sszekéti azt a
korporacioknak" a maganszemélyekétdl joval hathatésabb vagyonszerzési képes-
ségével.

A szerz6 okfejtéséhez hozzatehetjik: ezen elgondolas mogott az az elképzelés
huzédik meg, amely szerint a kevésbé tehetések szamara is lehetéséget kell bizto-
sitani a valasztasi kampanyokban nézeteik hatékony kifejtésére. Hiszen a valasztas
folyamatabdl szarmazik az allam intézményeinek autoritdsa. Am az allam intézmé-
nyeit, az allami szervek dontéseit csak akkor tudja a tarsadalom valamennyi tagja
hozzavetblegesen a sajatjanak érezni, ha legalabb minimalis lehetésége volt arra,
hogy beleszéljon alakulasukba. Ha viszont jdmdédu érdekcsoportok monopolizaljak a
vélemények piacat, a kevésbé tehetések Uzenetei elhalvanyulnak, s a révid kam-
panyperiédus alatt nem tudnak eljutni a tarsadalom széles rétegeihez. igy lehetet-
lenné valik, hogy a valasztdpolgarok hozzajussanak a véleményuk megalapozasahoz
szikséges informaciokhoz. Ez az érvrendszer tehat egyidejlileg oltalmazni igyekszik
mind a ,beszél6k”, mind a ,befogadok” jogait. Mint latni fogjuk, a Legfelsd Birdsag
gyakorlataban ez az elképzelés 6sszefonddik a gazdasagi szervezetek kampanyte-
vékenysegének kérdésével. Ez a tedria szintén a kampanyidészak eseményeire
koncentral.

Issacharoff ramutat: a tobbnyire kdvetkezetes tobbségi allaspont szerint a korrup-
Cio kulcsa a politikai elszamoltathatosag megkerilése. Ehhez elengedhetetlen a kor-
rumpalddo jeldlt és a tamogatoi kozotti kozvetlen egyuttmikodés. Innen ered a tes-
tllet érveléseiben a k6z0s megegyezésen alapuld és az ilyen egyuttmikddést nél-
kil6z6 kampanycélu kiadasok (independent expenditures) megkilonboztetése.
A Legfelsd Birdsag érvelése szerint ugyanis csupan azok a kampanycélu pénzkolié-
sek hordozhatnak korrupcios veszélyt, amelyekre a jeldlttel torténd kozvetlen egyez-
tetést kdvetben kerll sor. Az ilyen kdzos megallapodast nélkllozé, egyes jeldltek
tamogatasat szolgald pénzkiadasok épphogy csdkkentik a korrupcid veszélyét: a
birak altal els6 izben a Buckley v. Valeo déntésben' kifejtett érv szerint a jelolttél
fuggetlenil elkoltott pénzek kevésbé segitik a kampanyt, s az ezt gatlé szabalyok
kontraproduktivnak bizonyulhatnak. Ugyanis a jeldlttel kozds koordinacié hianya nem

" Az amerikai szakirodalom jellemzéen a korporacio kategdridba sorolja mindazon szervezeteket, amelyek
jogi személyiséggel birnak, legyenek azok munkas-érdekképviseleti tarsulasok, vallalatok, egyetlen téma
mentén szervez6d6 személyegyesilések. A tovabbiakban kifejezetten a profitorientalt gazdasagi vallalkoza-
sok szinonimajaként hasznalom a kifejezést.

2 Buckley v. Valeo, 424 U.S. 1 (1976).
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csupan csokkenti a tamogatas értékét, hanem enyhiti annak esélyét, hogy a széban
forgd 6sszeg kdzvetlen korrupcios veszélyt jelentsen.

A testllet rendre kisebbségben maradé tagjai azonban ugy vélekednek, hogy ha
a pénznek a politikai eljarasokra gyakorolt hatasa szabalyozatlan marad, az csak
tovabb fokozza a jomodu rétegek altal a tarsadalomban birtokolt elénydket. Allas-
pontjuk szerint a korporacidk gazdasagi piacrol eredd vagyona kénnyedén méltany-
talan elényokre valthatd a politikai piacon. Issacharoff meglatasa szerint e nézet
csupan egyetlen alkalommal tudott tobbségi allaspontta valni, mégpedig az Austin v.
Michigan State Chamber of Commerce dbntésben,' amelynek érvelése elfogadta a
korrupcié egy Uj formajat: a mérhetetlen pénzésszegnek a gazdalkodd szervezet mint
jogi forma segitségével kifejtett torzitd és korrodald hatasat a politikai eljarasra, amely
hatas csupan csekély mértékben vagy egyaltalan nem all aranyban a korporaciok
altal képviselt nézetek tarsadalmi tamogatottsagaval.™

Noha az abban foglaltak nem illeszthetéek a Buckley-dontés altal megalapozott
itélkezési gyakorlathoz, a testiilet két évtizeden at fenntartotta az Austin-hatarozatot.
A szerz6 szerint ennek a torténetnek vetett véget a Citizens United dontés. Ugyanis
abban a testllet az Austin-hatarozat érveinek lerontasa mellett foglalt allast. A Ken-
nedy biro altal fogalmazott tdbbségi okfejtésbdl pedig kiolvashatd, hogy a tovabbiak-
ban a Birésag az alkotmannyal 6sszeegyeztethetetlennek fog talalni minden olyan
szabalyozast, amelynek célja a politikai célu pénzkoltések korlatozasa. A Kennedy-
féle érvelés megkisérelt pontot tenni a korrupcio kétféle felfogasa kordli, a testileten
bellli vita végére azaltal, hogy egyértelmlen a quid pro quo mint alkotmanyosan
egyedul elfogadhaté megkdzelités mellett tette le voksat.

2. A kozpolitikai dontések korrumpalodasa®

Az alkotmanyértelmezési gyakorlat attekintése utan Issacharoff azt a kritikat fogal-
mazza meg a testiletben zajl6 vitaval kapcsolatban, hogy az mind ez idaig csupan
a valasztasi eljaras korrumpaldédasanak eshetéségével vetett szamot. Ezek a kisér-
letek azonban célt tévesztenek, hiszen minddssze a hivatalvisel6k kivalasztasi folya-
matara — azaz az inputra — gyakorolt hatasra fékuszalnak. Azonban talan még sulyo-
sabb hatassal bir a politikai korrupcionak a kézpolitikak mindenkori alakulasara —
vagyis az outputra — gyakorolt hatasa: azok a viselkedésmintak, amelyeket a mar
megvalasztott tisztségviselbk kdvetnek annak érdekében, hogy a jévében is meg-
Orizhessék hivatali pozicidikat. Ebbdl a nézépontbdl tekintve a szerzd szerint nem az
az elsédleges kérdés, hogy mi torténik a politikai arénaban, hanem az, hogy milyen
hatasoknak vannak kitéve a kdzhivatalok betdlt6i. Ez a megkdzelités tehat arra kon-
central, hogy a valasztasi eljaras folyamata milyen hatassal bir a politikai kozosség
felé viselt kotelezettségek teljesitésére, mi médon 6sztonzi arra a politikai osztalyt,

8 Austin v. Michigan Chamber of Commerce, 494 U.S. 652 (1990).

™ Austin v. Michigan Chamber of Commerce 11./B. Ezt a megfontolast illeti késébb a Birésag az ,antidistortion
rationale” elnevezéssel.

5 |SSACHAROFF: i. m., 126—130.
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hogy a kbzhatalmi cselekvések felhasznalasabdl egyéni elénydket igérien egy vi-
szonylag jol korulirhaté csoport szamara annak érdekében, hogy e csoport tagjai
hajlanddak legyenek a szolgalatkész tisztségviselbket hivatalaikban megtartani. A
szerz@ szerint tehat a korrupcié rugalmas definiciéjanak arra kellene 6sszpontosita-
nia, hogy maga a valasztasi eljarasi szisztéma milyen magatartasokra 6sztonzi a
megvalasztottakat kézhivatali pozicidik megtartasa érdekében. A vizsgaldédas koz-
pontjaba igy az a kérdés kerilhet, hogy a kézhivatali pozicio folytan a kozpolitikak,
vagyis a kormanyzati dontések hogyan valtoztathatéak.

E nézbéponttal Issacharoff a kormanyzati mikodés szereptévesztését mutatja meg,
mégpedig a kormanyzatnak a kdzjoszagok biztositasara vonatkozo kotelezettségének
elvein keresztul. E kozjészagok klasszikus példaja a kdzbiztonsag megbrzése, a
gazdasag stabilitasanak biztositasa, a nemzetkdzi kapcsolatok apolasa. Idesorolha-
téak mindazok a feladatok, amelyek egyénileg nem lathatdak el, ezért megkdvetelik
a kézhatalom koordinalé szerepét. Am az allami miikédés alkalmat kinal a motivalt
maganérdekek szamara a kozhatalom megragadasara, s e hatalom altal a k6zjosza-
gok biztositasa helyett egyéni célok realizalasara. E folyamat a kliensi struktira Ki-
épitése és mikddése (clientelism), amelynek soran a hangsuly arrél a kérdésrdl,
hogy mi torténik kampanyidészakban, attevédik arra, ami a kampanyokat kdvetéen
zajlik.

Legegyszeribb formajaban a kliensi szisztéma minddssze a kliens és patronusa
viszonyabdl all, amelyben a politikai tamogatas (szavazatok, pénz, miegyéb) a kdz-
javakhoz valé privilegizalt hozzaférésre valthaté at. Ez a fogalom tehat alapjaiban
kilonbozik a Legfelsé Birdsag altal hasznalt qiud pro quétdl, hiszen a fokuszpontban
nem az egyéni haszonszerzés all, hanem a kdzjészagok elosztasanak és felhaszna-
lasanak alapvet6 torzulasa. Kisebb-nagyobb mértékben minden demokraciaban meg-
talalhatoak a kliensi viszonyok csirai, kérossa akkor valik a folyamat, ha annak ered-
ményeként a hivatalban tartott politikai osztaly akar egész szektorokat enged at a
kliensi csoportoknak — irja Issacharoff. A kliensi viszonyokon alapulé kormanyzati
rendszerekben a nagymértékld kormanyzati beruhazasok teljességgel attekinthetet-
lenné valnak, s hemzsegnek azoktdl az egyéni érdekektdl és céloktdl, amelyek ma-
kacsul ellenallnak a nyilvanossag ellenérzé erejének. Ezek a rendszerek legextrémebb
formajukban mar igazolast sem mutatnak fol a kbzvélemény szamara létezésiik mi-
értjére: a mindennapi élet természetes velejardiva valnak.

AKliensi szisztéma azzal erodalja a kdzintézményeket, hogy az allam szerepének
illogikus novelésére buzdit, egyidejlileg a kormanyzati dontéshozatal komplexitasanak
és atlathatatlansaganak ndvekedéseével. Végul a kbzszektor oly mértékben valik tal-
sulyossa, hogy azzal mar tulterjeszkedik azon a mértéken, amelyet a nemzetgazda-
sag még képes volna elviselni. Ha a folyamat ellenérizhetetlenné valik, a kliensi vi-
szonyok a tarsadalom tagjai szamara rendszerszint( korrupcioként valnak érzékel-
hetévé, amely megbénitja a kbzintézmények miikbdését, s megrengeti a demokratikus
politikai berendezkedésbe vetett kbzbizalmat.

Issacharoff szamara nem kétséges, hogy a pénz a probléma gyokerénél talalhato,
azt azonban vitatja, hogy maga a pénz a probléma. A valédi gond annak lehetésége,
hogy az allam hatalma magancélokra fordithatd. Meglatasa szerint a legfontosabb
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kérdés nem a valasztasi kampanyok égbe sz6ké kdltsége, hanem azok az 6sztonzék,
amelyek a kozhivatal visel6it arra birjak ra, hogy hivatali pozicidikat tamogatoéik igé-
nyeihez hajlitsak.

3. A pénz sziikségszeriien rothaszt?'¢

A tovabbiakban Issacharoff sorra veszi azon reformelképzeléseket, amelyek arra
hivatottak, hogy csdkkentsék a pénz hatasat a politikai eljarasokra. Ezeket két szem-
pont szerint vizsgalja: el6bb azt veszi gorcsé ala, hogy ezek a felvetések miként vi-
szonyulnak a Legfelsé Birdsag itélkezési gyakorlatahoz. Majd gyakorlati tapasztala-
tok alapjan tekinti at azok valés hatasat.

Els6ként a gazdasagi érdekeltségl szervezetek kampanytevékenységének meg-
itélését vizsgalja. A Citizens United dontésben a Legfelsd Birdsag ugy foglalt allast,
hogy a gazdalkodo szervezeteket éppugy megilleti a kdzvélekedés szabad alakita-
sanak joga, mint a természetes személyeket. A valasztopolgarok szamara lehetésé-
get kell biztositani arra, hogy a legkulonfélébb forrasokbdl jussanak informaciokhoz,
s ezek alapjan tudjanak donteni szavazatukrdl. ,A politikai szélas tehat nem veszit-
heti el Els6é Kiegészitésbdl fakadd védelmét pusztan amiatt, mert forrasa valamely
korporaci¢” — érvelt Kennedy bird."” Ez a tétel nem a forprofit szervezetek kifejezett
kivansaga folytan kerilt a hatarozatba: az altaluk benyujtott amicus curiae-k egyiké-
ben sem szerepelt hasonld kivanalom. A szerzd szerint e tény nem is tekinthetd
meglepdnek, ha attekintjik a kampanyok finanszirozasat azokban a tagallamokban,
ahol a gazdalkoddé szervezetektél érkez6 tamogatas a helyi valasztasi eljaras soran
legalis. Az adatok szerint a gazdasagi szervezetek csupan sokadrangu szerepléi a
politikai arénanak. Mégpedig Issacharoff véleménye szerint azért, mert a gazdalkodoé
szervezeteknek egészen egyszeriien nem all érdekiikben a kampanyokban valo
részvétel. Szamukra a valasztasok csupan olyan z(irés események, amelyek meg-
lehetésen szegényes forumnak bizonyulnak a gazdasagi érdekek tolmacsolasara.
A legismertebb kereskedelmi vallalatoknak nem all érdekikben elkdtelezédni olyan
forré politikai témakban, mint az abortusz vagy a legsulyosabb blintetési nem kérdé-
se, a hadsereg kilfoldi bevethetésége vagy az iskolai hittanérak. A gazdasagi szer-
vezetek szamara a lobbizas jéval hatékonyabb és biztonsagosabb maddja céljaik el-
érésének, hiszen az érdekeiknek megfeleld intézkedések valdjaban a torvényhozas-
ban, s nem a politikai szintéren valdsithatéak meg.

Issacharoff okfejtése akkor kiiléndsen figyelemre méltd, ha attekintjik a Legfelsé
Birésag kampanyfinanszirozast vizsgald gyakorlatat. El6szor az 1982-es NRWC v.
FEC-iigyben'® jelent meg az az érv, amely szerint az Els¢ Kiegészitésben garantalt
jogok gyakorlasa szempontjabdl a tarsulasokra vonatkozéan a maganszemélyekre
iranyaddaktol eltérd szabalyok is alkotmanyosak lehetnek, hiszen azok — jellegzetes-
ségeik miatt — kilonoésen dvatos jogi szabalyozast igényelnek. Majd az MCFL-

6 |SSACHAROFF: i. m., 130—142.
7 Citizens United v. FEC IIL./A.
8 Federal Election Commission v. National Right to Work Committee, 459 U.S. 197 (1982).
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déntésben' foglaltak ugy allast a birak, hogy a korporaciok befolyasa a politikai
dontéshozatali eljarasra nem mas, mint a gazdasagi szféraban felhalmozott pénzek
felhasznalasa méltanytalan elényszerzésre a politikai piacon. A korrupcié azon alter-
nativ felfogasa, amelyet a testllet az Austin v. Michigan Chamber of Commerce
esetben alakitott ki, szintén a mérhetetlen pénzésszegnek a gazdalkodo szervezet
mint jogi forma segitségével egytittesen kifejtett torzitd és korrodalé hatasanak hipo-
tézisén nyugodott. Az antikorrupcios tézis tehat az elmult harom évtized alatt a tes-
tulet gyakorlataban nagymértékben a gazdasagi vallalkozasoktél érkez6 tamogatasok
nemkivanatos hatasanak elkertlésére iranyult.

A Citizens United dontés érveinek fényében a szerzd eljatszik a gondolattal: az a
tény, hogy a Legfelsd Birdsag a természetes személyek szamara garantalt jogosit-
vanyokkal ruhazta fel a korporaciokat, talan egy olyan itélkezési irany elsd Iépésének
tekinthetd, amely utat nyithat a gazdalkodo szervezetek szamara a jeldltek és part-
jaik kampanyanak adomanyokkal torténé kdzvetlen tamogatasara, hasonléan a ma-
ganszemélyekhez. Az, hogy egy ilyen I1épés az ismertetett adatok fényében valéban
mélyrehat6 valtozasokat okozna a dontéshozatali eljaras folyamataban, Issacharoff
szamara kérdéses.

3.1. Politikafinanszirozas®

A szerz6 tanulmanya folytatasaban a kampanyfinanszirozas reformjait sirgeték
kozott népszerl véleményt vizsgalja, amely szerint a politikai rendszer megfelelé
mikodéséhez annak elésegitése szlkséges, hogy a jeldltek ugy valdsithassak meg
valéban kompetitiv kampanyaikat, hogy kézben ne keriljenek méltanytalan fiiggésbe
nagy tamogatoéiktol. Ugyanis az elmult évtizedekben a politikai verseny kézéppont-
jaba a kampanyokhoz szikséges pénzek 6sszegyljtése kerult. 2002-ben a Kong-
resszus lényegesen atalakitotta a kampanyfinanszirozasi szisztémat a ,Kétparti
Reformtérvénnyel”.?! A reformtérvény egyik kézismert rendelkezése a ,Milliomosok
Kiegészitése?? volt, amely olyan finanszirozasi megoldasra térekedett, amely ki-
egyensulyozna a vagyonos jelbltek és kevésbé tehetds versenytarsaik k6zétti aszim-
metrikus versenyhelyzetet. A jogszabaly értelmében, ha egy kampanyat sajat forra-
saibdl finanszirozo jeldlt kampanycélu kiadasai meghaladnak egy meghatarozott
értékhatart, akkor ellenfelei szamara lehet6ség nyilik arra, hogy az altalanosan érvé-
nyes adomanyozasi limiteknél akar haromszor magasabb 6sszegli adomanyokat
fogadjanak el egyéni tamogatoéiktol.

A Legfelsé Birdsag Davis v. FEC déntésében® arra valo hivatkozassal talalta al-
kotmanyellenesnek a rendelkezéseket, hogy azok példatlanul sulyosan blntetik azon
jelolteket, akik robusztus moédon, vagyis tetemes pénzraforditas segitségével kivan-

' FEC v. Massachusetts Citizens for Life, 479 U. S. 238 (1986).
20 |SSACHAROFF. i. m., 134—138.

21 Bipartisan Campaign Reform Act, réviden: BCRA.

22 Millionaire’s Amendment.

2 Davis v. Federal Election Commission, 554 U.S. 724 (2008).
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jak gyakorolni az Els6 Kiegészitésbdl fakado jogaikat. A jogszabaly a birak tébbsége
szerint arra kényszeriti a jeldlteket, hogy valasszanak a politikai sz6las joganak sza-
bad gyakorlasa s a diszkriminativ finanszirozas lehet6sége kozott. A Davis-dontésben
kifejtettek visszakdszonnek a testilet egy késdbbi érvelésében is. Ebben a birdk az
alkotmannyal 6sszeegyeztethetetlennek talaltak azt az arizonai jogszabalyt, amely
az ellenfél koltéseinek aranyaban allami forrasokbdl tdbbletfinanszirozashoz juttatott
olyan helyi jelolteket, akiknek kihivoi Gnmagukat finansziroztak.?

Samuel Issacharoff szerint a testiilet alkotmanyos aggalyainak kdézéppontjaban
nem az adomanyozasi limitek vagy ezek a ,tisztapénz-programok”?® alltak, hanem
azoknak az egyéni pénzkoltéseknek a megfékezése, amelyek nem sorolhatéak be a
korrupcio egyik alkotmanyos definicidjaba sem. Szamos hasonlé gyakorlat miikodik,
amelyekben a jeldltek kézpénzt fogadnak el kampanyaikhoz annak fejében, hogy
korlatozzak kiadasaikat, nemritkan még az altalanosan megallapitott limitektdl is na-
gyobb mértékben. E programok azon az elképzelésen nyugszanak, hogy a jeldlteket
dotalni kell annak fejében, hogy a tarsadalom egyre szélesebb részét vonjak be a
politikai dontéshozatalba. Mind ez idaig a hasonld konstrukcidk tulélték az alkotmanyos
kihivasokat, a Davis-dontés azonban megkérdéjelezi ezen elképzelések alkotma-
nyossagat.

Issacharoff szerint azonban az is kérdéses, hogy a ,tisztapénz-programok” valéban
bevaltjak-e a hozzajuk fizott reményeket. Egyik céljuk ugyanis az, hogy a jeldltek
olyan kis 6sszeg(i adomanyokat fogadjanak el, amelyek még az adomanyozas olyan
minimalis mértékét sem érik el, s amelyekrél senki nem véli, hogy elérésik valos
korrupcios veszeélyt hordozna. Ezekben az esetekben az elsédleges cél a kampany-
ra forditott pénzdsszeg csokkentése. Marpedig a Reformtérvény tapasztalatai azt
mutatjak, hogy a pénz befolyasa a politikara akkor csékken a leginkabb, amikor a
Jelbltek szamara minden lehetéség adott az adomanygydijtésre. A 2008-as elndkva-
lasztasi kampany megmutatta, hogy a pénz nem feltétlenul fliggetlen a részvételtdl,
s a kevesebb pénz énmagaban még nem jelent jobb megoldast. Epp ellenkezdleg,
ha a jeldltek hathatds lehetéséget kapnak arra, hogy a tarsadalom minél szélesebb
rétegeitél gyljtsenek adomanyokat, az csokkentheti a kliensi viszonyok hatasat a
politikai dontések végkimenetelére. A 2008-as kampanyok idejére ugyanis a széles
korl adomanygydjtés s a politikailag aktiv polgarokkal valé egyszer( internetes kap-
csolatfelvétel lehetsége Osszeért, s e kettd egylttes hatasaként Obama kampanya
milliékat szdlitott meg kozel azonos idében. Barack Obama akkor 745 millié dollart
gy(jtott 6ssze, s minddésszesen 730 millié dollart koltétt. Az adomanyok kdzel négy
millié polgartdl érkeztek, s rekord sziletett a 200 dollar alatti felajanlasok tekintetében
is: az altala 6sszegy(ijtott kampanypénzek kdzel negyede ilyenekbdl szarmazott. Tény
persze az is, hogy rengeteg hozzajarulas érkezett a jelentésebb adomanyozok ko-
rébdl. Mégis, e kampany tanulsagai azt mutatjak, hogy a problémat valdjaban az

2 Arizona Free Enterprise Club’s Freedom Club PAC Et. Al. v. Bennett, 564. U.S. (2011).

25 Clean money programmes”: Az Ugynevezett ,tisztapénz-programokba” olyan kampanyfinanszirozasi tech-
nikak sorolhatéak be, amelyek célja a jeldltek fliggetlenitése az Uzleti szférabol eredd tamogatasoktol. Azok
helyett tagallamonként eltéré jogszabalyi megoldasokkal a maganszemélyektdl eredd, kis sszegi felajan-
lasokat, s ezzel egyetemben a jeldlt és a valasztdpolgar kozotti diskurzust 6sztdnzik; vagy allami finansziro-
zassal igyekeznek csdkkenteni a jeldltek fliggéségét tamogatdiktol.
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jelenti, ha csupan néhany hatalmas adomanyozo jelenik meg a politikai arénaban, s
nem az, ha sok donor van jelen, akik ugyan énmagukban is jelentések, de egyikik
sem kulcsfontossagu.

Mindebbdl a szerz6 szamara az a kovetkeztetés adddik, hogy a reformoknak azt
kellene 6sztdnoznidk, hogy a jeldltek minél tobb forrasbdl gyljtsék 6ssze a kampa-
nyaikhoz szikséges 0sszegeket. Egy ilyen megoldas joval hathatésabb ellenszere
volna a pénz kozpolitikak alakulasara kifejtett torzitd hatasanak, mint 6nmagaban a
pénz mennyiségének csdkkentése a valasztasi eljaras rendszerében.

3.2. A kliensi rendszer kiklisz6bélhet6sége®®

A Legfelsd Birésag ujabb gyakorlata, illetve a célt téveszté reformtorekvések atte-
kintése utan még mindig nyitott kérdés, mi médon kiszdbdlheté ki a kliensi rendsze-
rek kdzpolitikat torzité hatasa. A szerz6 ugy véli, nem a kampanyfinanszirozas targy-
koére az egyetlen eset, amikor bizonyos érdekcsoportok torzitd befolyasanak kérdése
felmerulhet.

Issacharoff felidézi az 1940-ben hatalyba |épett Hatch Actet, amely a szovetségi
kormanyzattal szerz6déses viszonyban allé6 maganfelek szamara tiltotta a politikai
partoknak, szervezeteiknek vagy jeldlteknek valé adomanyozast. Ez a tilalom pedig
nem azon alapult, hogy a szabaly alanyai jogi személyek, hanem azon a megfonto-
lason, hogy a szerzddéses felek akar kettés hatassal is birhatnak a megvalasztott
tisztségvisel6k kozhatalmi dontéseire: egyrészt mint valasztok a politikai arénaban,
masrészt mint olyan személyek, akik specialis, kontradiktérius viszonyban allnak a
kormanyzati tisztségvisel6kkel a valasztasi eljarason kivil is. A Hatch Act ezen ren-
delkezései tekintetében a Legfels6é Birdsag kétszer is visszautasitott alkotmanyos-
sagi kifogasokat. A szabalyozas tekintélyes része beéplilt az 1971-es Szbvetségi
Kampanytérvénybe.?’

A Citizens United dontés ismét felveti a kérdést: az Alkotmany milyen esetekben
teszi lehetdévé a kormanyzat szamara, hogy megtiltsa azoknak a feleknek, akik szer-
z8déses viszonyban allnak az allammal, hogy kézvetlen adomanyokkal tamogassanak
jelolteket vagy partokat, illetéleg azt, hogy harmadik szerepl6ként a jeldlitdl fliggetlen
hirdetésekkel segitsék a kampanyt. A Hatch Act kapcsan megsziletett dontések biztos
kiindulasi alapot jelenthetnek, am a kampanycélu pénzkoltésekre vonatkozo, és az
adomanyozasi korlatok kozotti megkulonbdztetés 6sszemosasa alkotmanyos szem-
pontbdl kockazatos — irja Issacharoff.

A szerz6 e megallapitasanak alapja, hogy az adomanyok (contributions) és kam-
panycélu pénzkoltések (expenditures) kozotti killonbségtétel kiléndsen jelentds a
kampanyfinanszirozasi szabalyok alkotmanyossaganak megitélése szempontjabdl.
Ezt az elvalasztast els6 izben az 1971-ben megalkotott, majd 1974-ben lényeges
modositason atesett Szovetségi Kampanytérvény atfogo vizsgalata soran alkalmaz-
ta a testllet Buckley v. Valeo dontésében. Az ott kifejtettek szerint a jeloltnek vagy

26 |SSACHAROFF: i. m., 138—142.
27 Federal Election Campaign Act (FECA).
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partoknak nyujtott k6zvetlen adomanyok, kampanycélu felajanlasok véleményt fejez-
nek ki: ezek Uzenete egy politikai er6 elkotelezett tamogatasa. Ezekben az esetekben
az adomanyoz6 magatartasa szolasértékli, am a kommunikacié mértéke nem fiigg
0ssze az adomany nagysagaval, a kommunikacios aktus lényege az adomany szim-
bolum szerepe. Ezért ha a jogalkoté olyan szabalyokat fogad el, amelyek korlatozzak
az atadhato6 pénzosszeg nagysagat, az Uzenet [ényege nem sérdl, igy kiallhatjak az
alkotmanyossag probajat. Mas mérce ala esik a kampanycélu pénzkéltések korlato-
zasa. A testllet nézete szerint ugyanis a politikai hirdetéseket fedezd pénzkoliés a
tdmegtarsadalmakban a véleménynyilvanitas elengedhetetlen eszkdze. Igy a kam-
panykiadasokra vonatkozo limitek sziikségszeriien csékkentik a kommunikacié meny-
nyiségét, ezaltal a megvitathaté témak kérét, feltarasuk mélységét, s az elérheté
kdzbnség nagysagat. Végso soron a kdzvélekedés szabad alakulasanak folyamata
szenved csorbat, amely mar a véleményszabadsag alkotmanyosan védett joganak
legmélyebb lényege. Ezért a kiadasi korlatok jellemzéen nem alljak ki az alkotma-
nyossagi vizsgalat probajat.

Mindazonaltal a szerz8 ugy taldlja, ha a tamogatasi korlatozas a kézszféra és a
tamogato kdzotti maganjogi szerzédéses viszonyon alapulna, s nem a tamogaté jogi
személy mivoltan, a Legfelsd Birésag minden bizonnyal kevesebb kivetnivalét talal-
na a szabalyozasban. Egy megfelel6en preciz jogszabaly talan tuléiné azt a szigoru
alkotmanyossagi tesztet is, amelyet a testllet Citizens United dontésében alkalmazott,
s ezért az elsé lépést jelenthetné egy hatékony kampanyfinanszirozasi reform meg-
alkotasa felé vezet6 uton.

Issacharoff tanulmanya harom lényeges elemében is hozzajarulhat a kampanyfi-
nanszirozas és politikai korrupcio koruli hazai — napjainkban kilénosen aktiv — dis-
kurzus szempontrendszeréhez. Egyrészt emlékeztet arra, hogy a kampanyok finan-
Szirozasa nem csupan korrupcios kérdés: a kampanyokban valb korteskedés csakugy,
mint a kampanylizenetek befogadasa, a politikai szélasszabadsag joganak gyakor-
lasat jelenti.?® Ezért minden olyan esetben, amikor a jogalkoté a kampanyok tiszta-
sagara vonatkozo szabalyokat kivan alkotni, nem csupan azt sziikséges megvizs-
galnia, hogy az elfogadni tervezett rendelkezés elésegiti-e a kdzélet tisztasagat, vagy
sem. Egyrészt tekintetbe kell venni, hogy a szabalyozas nem vezet-e oda, hogy
kampanyid&szakban bizonyos tarsadalmi csoportok szamara méltanytalan médon
elnehezedik a kbzvélekedés alakitasaban valo aktiv részvétel lehetésége. Masrészt
figyelemmel kell lenni arra is, hogy a valasztépolgaroknak joguk van a lehetd legszé-
lesebb korbdl valé tajékozédashoz csakugy, mint ahhoz, hogy az dsszes relevans
informacio birtokaban hozhassanak megalapozott dontést. Az elmult években elkészlilt
reformelképzelések kozott talalhatunk olyat, amely ebben a tekintetben legalabbis
aggalyosnak tlinhet: megtilthato-e jeldltek és jeldlé szervezeteik szamara sajtéban
és szabadtéri reklamhordozon politikai hirdetések kozzététele??°

28 A kampanyfinanszirozas kérdéseit a politikai szélasszabadsag viszonyrendszerében targyalja MikLosi Zol-
tan Demokrécia, szélasszabadsag, kampany c. irasaban. In: A személyiség burkai. irasok, tanulmanyok a
60 éves Majtényi Laszl6 tiszteletére, Budapest, E6tvos Karoly Intézet, 2010.

2 T/4394. Javaslat 4. § és indokolasa (2006—2010-es ciklus).
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Ez az els6 szempont a magyarorszagi vitakban sajatosan 6sszefonédik a maso-
dikkal: nevezetesen azzal, hogy a pénz befolyasa a politikaformalasra azzal nem
csOkkenthetb, ha a jogszabalyok szintjén eltiinik a pénz a politikabol. Hazankban a
politikai szdlasszabadsag csorbitasara iranyuld torekvések jellemzéen az olcsobb
demokracia vezényszavara tamaszkodnak. Némely tervezet f6 célként tekint a va-
lasztasi kampanyok koltségeinek csotkkentésére.®® Pedig az ilyen jogszabalyok
kontraproduktivak lehetnek. Jol példazza ezt az a tény, hogy Magyarorszagon hiva-
talosan a kampanykéltések egyetlen part esetében sem Iépik at a 386 millié forintos
hatart. Mindekdzben kéztudomasu, hogy ekkora 6sszegbdl napjainkban lehetetlen
kompetitiv kampanyt folytatni. A kampanykiadasok racionalizalasara iranyul6 elkép-
zelések tobbnyire azon sajnalatosan leegyszerisitd allaspont miatt buktak el, amely
szerint valds céljuk a ,hosszu, csillogé-villogé kampanyok” elésegitése. Am az ilyen
kijelentések legalabbis kettés veszélyt hordoznak magukban: olyan jogszabalyokat
indukalhatnak, amelyek sulyosan sértenék a kézvélemény alakitasaban valé aktiv
részvétel jogat. Tovabba, mivel a politika pénzbe kerll, és a pénz, akarcsak a viz,
minden korulmények kdzott megtalalja azokat a hajszalrepedéseket, amelyeken at-
szivaroghat, fél6, hogy a politikai hatalom megszerzésére esélyes partok és motivalt
.barataik” ismét egymasra talalnanak. Ezzel tovabb névekedne a hatalom megszer-
zésére egyébkeént is esélyes partok versenyelénye. Végs6 soron a kevésbé popula-
ris nézeteket vallo tarsadalmi csoportok szamara megsziinne a kdzhatalombal vald
részesulés lehetésége.

Végul, egy harmadik szempont: a motivalt maganérdekek természetéhez tartozik,
hogy nem nyiltan foglalnak allast a politikai vitakban. A szabalyok atgondolatlan szi-
goritasa tovabb ndvelheti a kapcsolati halok attekinthetetlenségét. Ez pedig oda vezet,
hogy a legsulyosabb kdzpolitikai dontések a politikai kozosség érdekeinek figyelmen
kivul hagyasaval szlletnek meg. A végeredmény a tarsadalom tulnyomo tébbségének
a politikai elitbél vald kiabrandultsaga, s ezzel parhuzamosan a demokratikus beren-
dezkedés elutasitasa. Egy ilyen instabil helyzet éppolyan kdnnyen vezethet apatiahoz,
mint a szélséséges, antidemokratikus hangok megerésédéséhez. A folyamat leghat-
hatésabb ellenszere a nyilvanossag ellenérzd erejének megerdsitése lehet.

%0 T/4394. Javaslat Altalanos indokolasa, illetve T/11091 Javaslat Altalanos indokolasa (2006—2010-es ciklus).
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