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BEVEZETES

Az Europai Unid kozos koltségvetése és a koltségvetési kérdések szabalyozasa
rendszeresen visszatérd témakor mind a gazdasagi szakemberek, mind a politi-
kusok, mind a jogtudomany képvisel6i szamara. Kutatasom témajat elsésorban
annak — folyamatos — aktualitasa indokolja. Vizsgalataim nemcsak az Eurdpai
Unio szoros értelemben vett kozos koltségvetésére €s annak szabalyozasi kérdé-
seire terjednek ki, hanem magukban foglaljak a koltségvetés finanszirozasanak
¢és a koltségvetésbol nyujtott tamogatasok szabalyozasanak alapvetd kérdéseit
is. Politikai porondon és szakért6i szinteken is folyamatosan téma az Unid
koltségvetési reformja, amely sziikségképpen a szabalyozas reformjat is jelenti.
E reform elinditasat az Europai Szdmvevoszek is kiemelt fontossagu 1épésnek
tekinti,' de szdmos példat lehet emliteni a kozelmultbol is arra, hogy kiilonb6zo
szerzOk mit tekintettek reformalandonak az Uni6 kéltségvetési rendszerén, €s
e reformokra milyen megoldasi javaslatokat tettek.? Bar nehéz megmondani,
hogy a kozeli jovoben mélyrehatod reformok toérténnek-e, e kotetben szeretném
feltarni azokat a teriileteket, illetve problémakordket, amelyek igényelnék e
reformokat, és — ahol lehetséges — potencialis megoldasi javaslatokat, alternati-
véakat kivanok megfogalmazni (még ha ezek olykor utopisztikusnak tiinnek is).
Mindettdl fliggetleniil manapsag sok helyen és sokféle szempontbdl igen
sok szd esik az Eurdpai Unio koltségvetésébol szarmazd tamogatasrol, azok
felhasznalasardl, illetve az Unié miikkddésének finanszirozasarol, ugyanakkor
azt tapasztalhatjuk, hogy a legtobb esetben ezek a megnyilatkozasok az altala-
nossag szintjén maradnak és nem igazan tekintenek a ,,dolgok” mélyére.
Ennek talan az egyik oka az lehet, hogy egy igen komplex témakdrrél van szo.
E komplexitas vonatkozik a kozds koltségvetés bevételeinek rendszerére, amely
alapvetOen eltér egy allami koltségvetés bevételi rendszerétdl, illetve 6sszefligg
a koltségvetési szabalyozas szamos, tag értelemben vett részelemével, igy nem
hagyhato figyelmen kiviil egy, e témaval foglalkoz6 értekezés megirasa soran.

! EUROPEAN COURT OF AUDITORS (2016) i. m.

2 ALVES—AFONSO (2009) i. m. 177-184.; BENEDETTO-MILIO (2012) i. m.
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Vonatkozik ugyanakkor a kiadasi oldalra is, vagyis arra, hogy mire, mennyit
és hogyan forditsanak a kozos koltségvetésbol. Tovabb bonyolitja a helyzetet
a koltségvetés megalkotasanak a rendszere, amely nem kevesebbet igényel,
minthogy e kérdéskorrdl az Unid legfontosabb intézményei (a Bizottsag, a
Tanécs és az Eurdpai Parlament), valamint a — jelenleg — 28 tagallam egyhan-
guan megallapodjon. Természetesen részletes elemzést igényelne a koltségvetés
végrehajtasanak minden részletkérdése, hiszen sok gyakorlati probléma éppen
ezzel fligg Ossze: ki, miként, és milyen feleldsségi szabalyok mellett vehet
részt a végrehajtasban. Terjedelmi ésszerliség okan azonban kénytelen voltam
onmagamat korlatozni és ezért nem elemzem részletesen az EU kiilonb6z6
tamogatasi rendszereinek (k6zos agrarpolitika, regionalis politika) miikodését.
Végiil, de nem utolsésorban ki kell térni a végrehajtas ellenérzésére is, hiszen
csak egy jol miikodo pénziigyi ellendrzési rendszer biztosithatja a végrehajtas
szabalyossagat.

Ertekezésem egyik célja, hogy ezt az Gsszetett szabalyozast feltérképezze,
a szabdlyozas egyes elemeinek, intézményeinek egymdshoz vald viszonyat
elemezve tarja fel a szabalyozas rendszerét, ennek eddigi fejlodését, jelenét,
aktualis problémait és jovobeni perspektivait. Ugyanakkor nemcsak egy leirast
kivanok adni az Unio koltségvetési rendszerérol, hanem részletesen elemzem
egyrészt a kozos koltségvetési jog egyes intézményeinek mikddését, és emel-
lett — ahol indokoltnak tiinik — kiilon kitérek a vizsgalt kérdéskor tagallami
—kiiléndsen a hazai — szabalyozasi és gyakorlati aspektusaira is.

Az értekezés témaja rendkiviil tag, amely a terjedelmébdl is konnyen érzékel-
het6. Annak érdekében, hogy a még ésszerti €s kezelhetd terjedelem hatarait ne
lépjem tul, kénytelen voltam bizonyos (rész)témakdrok elemzésétol dnkényesen
eltekinteni. Noha szamos fontos és a késébbiekben elemezhetd kérdést rejt
magaban, most mégsem vizsgaltam sem a kozds agrarpolitika, sem a regionalis
politika, sem pedig az Eurdpai Fejlesztési Alap szabalyozasat és miikodését.
Ugyancsak a kutatasi koron kiviil maradt az Uni altal biztositott finanszirozas
témakorében fontos szerepet jatszo Eurdpai Beruhédzasi Bank tevékenysége,
illetve a koltségvetési szabalyozason beliil a koltségvetés végrehajtdsnak azon
modjai, amikor e feladatokat harmadik allamok vagy nemzetkodzi szerveze-
tek latjak el. Mindezeket egy (vagy tobb) kiilon kutatas keretében tervezem
feldolgozni. Bar munkam t6bb helyen érinti, nagy hangsulyt nem fektettem
az Eurdpai Szén és Acélkozosség koltségvetésére sem, tekintettel az ESZAK
Szerzddés hatalyanak 2002-ben tortént lejartara.

Bar nem tartottam megkeriilhetonek e témakorben sem a szabalyozas torté-
netének, fejlédésének attekintését, vizsgalatat, e tekintetben arra torekedtem,
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hogy a torténeti kérdésekre csak annyiban térjek ki, amennyiben ez a jelenkori
intézményrendszer attekintéséhez, miikodésének megértéséhez sziikséges.

E valogatas természetesen szubjektiv, ugyanakkor alapvetéen az motivalt,
hogy azokat a kérdéseket, problémakoroket vizsgaljam részletesebben, amelyek
e rendkivill tag és szertedgazd témakort leginkabb érintik. E kérdéskorok
— meglatasom szerint — két nagy kategoriaba oszthatok. Az egyikbe azon
kérdéseket sorolom, amelyek a hatalyos koltségvetési szabalyozas aktualis
problémainak, hianyossagainak tekinthetok (pl. a sajat forrasok rendszerében
rejlé problémak, vagy az Unio pénziigyi érdekei védelmének hianyossagai). A
masik kategoriaba pedig azokat sorolom, amelyek nem 6nmagaban a szabalyo-
z4s unios szintjét érintik, hanem az azzal Gsszefiiggd hazai szabalyozast, illetve
e kettd kapcsolatat (pl. a tamogatasok tagallami végrehajtasaval Osszefiiggd
kérdéseket). Mindkét teriilet onmagéban is szdmos fontos részkérdést vet fel.
Ennek ellenére az értekezés strukturaja nem ezen a felosztason alapul, hanem
a konnyebb atlathatosag érdekében egyfajta — a koltségvetési szabalyozas te-
kintetében — hagyomanyosnak tekinthetd rendszert kdvet. A mii természetesen
foglalkozik olyan rész-témakorokkel is, amelyek teljeskorii elemzésére itt nem
keriil sor. Ennek oka, hogy a feldolgozott t¢émakoroket kifejezetten koltségvetési
szempontbdl vizsgaltam, és az egyes rész-témakorok elemzeését is e szempontra
szlikitettem. (Ezért sem kertilt sor példaul a kdzos agrarpolitika vagy a regiona-
lis politika mitkodési mechanizmusanak teljeskorii elemzésére.)

Figyelemmel arra, hogy a ko6zds koltségvetés hatalyos szabalyozisa a
Kozosségek létrejotte ota egy folyamatos, esetenként jelentds valtozasokat
eredményez0 fejlodésen ment és megy keresztiil, amely érdemi 6sszefiiggésben
van az integracio elmélyiilésével is. Az értekezés megirasa soran fontosnak
tartottam az egyes fejezeteken beliil az érintett jogintézmények kialakulasanak,
fejlodésének bemutatasat, torténeti elemzését.

A torténeti elemzés lényeges segitséget jelent a vizsgalt jogintézmények
mikodésének, illetve a rendszerbeli sajatossagok megértéséhez, a dolgozatban
azonban nemcsak jogtorténeti jellegi kérdéseket vizsgaltam, hanem az adott
témakor szabalyozasi és gyakorlati problémait elméleti sikon is megprébaltam
feltarni. Ebben segitségemre volt egyrészt a témaban feltart szakirodalom,
amelybdl leginkabb — a viszonylag korlatozott szamli magyar nyelvii forras
mellett — az angol és a német nyelvili forrasokra tdimaszkodtam. Megjegyzendo,
hogy a feltart szakirodalom szinte kivétel nélkiil a szabalyozas unios szintjére,
az ott felmeriil6 kérdésekre, problémakra koncentral; a tagallami szintre szinte
egyaltalan nem.
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A szakirodalom mellett a problémak feltarasdhoz elengedhetetlen volt az
Eurdpai Kozosségek Birosaga vonatkozod gyakorlatanak, valamint az Europai
SzamvevOszek jelentéseinek és véleményeinek attekintése is. Az eurdpai bi-
rosagi gyakorlat szempontjabol kiemelendd, hogy a koltségvetési szabalyozast
szlik értelemben nem sok, mintegy 15 itélet érinti. Tag értelemben azonban
—ide sorolva a szabalytalansagokkal €s kiilonbdz6 tamogatasokkal kapcsolatos
jogeseteket is — egy 1éptékkel nagyobb szamu itéletet talalunk.

Kutatasom soran tobb kiilonbdz6é modszert alkalmaztam. Az egyes intéz-
mények mitkodésének vizsgalata soran a mar emlitett torténeti elemzés mellett
a vizsgalt szabalyozas kritikai elemzését torekedtem alapvetden elvégezni,
nagyban tadmaszkodva a szakirodalmi allaspontokra, az Europai Kozosségek/
Uni6 Birosaganak itéleteire és az Europai Szamvevoszék jelentéseire. Emellett
alkalmaztam a 0sszehasonlit6 mddszert is, amelynek soran egyes rész-téma-
korokben Osszevetettem az unids szabalyozas valamely korabbi és késébbi
allapotat, az unios €s a hazai szabalyozast, illetve bizonyos esetekben az unios
¢és valamely mas tagallami — legfoképpen a németorszagi — szabalyozast. Ezen
Osszehasonlitdsok eredménye leginkabb olyan bevalt, mikodd szabalyozasi
megoldasok, példak feltdrasa, amelyek egyes esetekben az unids, mas esetekben
a hazai koltségvetési szabalyozas szdmara is hasznosithatoéak lehetnek.

Kutatasom tobb jogag teriiletét érinti. Magatol értetodik, hogy a koltségvetési
szabalyozas a pénziigyi jog targykorébe tartozik, ugyanakkor mivel az Eurdpai
Unid koltségvetésérdl van szo, legalabb ennyire Eurdpa-jogi is. E két jogag mel-
lett azonban — kiilondsen a tdmogatasi jogviszonyokkal, illetve az Uni6 pénziigyi
érdekei védelmével Osszefliggésben — nem lehetett eltekinteni egyes kérdések
kozigazgatasi jogi, maganjogi, €s biintetdjogi vonatkozasainak feltarasatol sem,
ennek megfelelden sziikségszeriien interdiszciplinaris jellegi is.

Bar a dolgozat alapvet célja a tag értelemben vett koltségvetési szabalyozas
jogi elemzése, a téma komplexitasabol és belsd Osszefiiggéseibdl adddoan
egyes esetekben (igy példaul a koltségvetési bevételek szabalyozasa tekinteté-
ben) nem lehetett — és allaspontom szerint nem is lett volna indokolt — a kérdés
kozgazdasagi vonatkozasait teljesen figyelmen kiviil hagyni. E vonatkozasok
bemutatasat, 6sszefoglalasat indokoltnak tartottam ahhoz, hogy a szabalyozas
elemzését is el tudjam végezni.

Mindezekre figyelemmel azonban hangstlyozni szeretném, hogy e kotet
alapvetden pénziigyi jogi szemszdgbol vizsgalja a kozos koltségvetés rendszerét
¢és szabalyozasat.

Tekintettel arra, hogy a felhasznalt szakirodalmi forrasok igen jelentds
részben idegen nyelven allnak csak rendelkezésre és egyes jogszabalyi ren-
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delkezések hivatalos magyar forditasa (illetve annak hidnya a Magyarorszag
csatlakozasa idején mar nem hatalyos jogszabalyok esetén) olykor szaknyelvi
forditasi nehézségeket okozott, kénytelen voltam esetenként egyéni megolda-
sokhoz folyamodni. Ennek okan azon jogszabalyok esetében, amelyeknek nem
volt hivatalos magyar nyelvii forditasa fellelhetd, az 1973-ig kiadottak esetén a
német vagy a francia, azt kdvetéen pedig — miutan az angol nyelv is hivatalos
nyelvvé valt — az angol nyelvii cimet jeloltem meg a hivatkozasokban. Emellett
fontosnak tartom kiemelni, hogy a szabalyozas egyik alapelemét, amelyet az
angol nyelvil szabalyozas és szakirodalom ‘basic act’-nek nevez — szem elott
tartva a kiilonbdz6 magyar forditasokat — alap jogi aktusnak forditottam, illetve
neveztem, hangsulyozva, hogy itt nem egy alkotmanyjogi értelemben vett
alapjogi kérdésrol van szo, hanem egyes intézkedések jogalapjarol.

Az elsé fejezet dsszefoglalja a kdltségvetési jogi szabalyozas fejlodését a kez-
detektdl napjainkig, a szabalyozas jelenlegi rendszerét, f6 jogforrasait és alap-
elveit. E fejezet alapvetd célja annak bemutatasa, hogy egyrészt melyek voltak
azok a f6 jogfejlodési, torténeti csomopontok (ideértve az Eurdpai Kozosségek/
Unio6 Birosaganak relevans itéleteit is), amelyeken keresztiil a jelenlegi rendszer
kialakult, masrészt pedig, hogy a koltségvetési gazdalkodas egészét athatd
alapelvek miként orientaljak az Unidé mikodését pénziigyi-koltségvetési szem-
pontbdl.

A masodik fejezet a koltségvetés bevételi oldalara dsszpontosit. E fejezet
célja mar nem csak egyszerlien a koltségvetési bevételek rendszerének leirasa,
hanem egytttal a rendszer miikodések elemzése is. A koltségvetés bevételi
oldalanak szabalyozasi rendszere szamos olyan kérdést vet fel, amelyeket nem
pusztan koltségvetési szempontbol, hanem az egész Unid jovoje szempontjabol
szakmai és politikai szinten is meg kell valaszolni. Célom ezért azoknak a
fejlodési pontoknak a feltarasa, amelyeken keresztiil a koltségvetési bevételek
jelenlegi rendszere kialakult, de emellett megkisérlem feltarni a tovabbfejlédés
lehetdségeit, illetve zsakutcait is (a jelenlegi egy helyben toporgas okait). A
koltségvetést érintd vitak, és szakmai, tudoményos és politikai elemzések egyik
alapvetd témaja a kozos koltségvetés finanszirozasa. E fejezetben kisérletet
teszek a 1ényegesebb allaspontok bemutatdsara, majd ezt kovetden arra is, hogy
véleményem szerint mik lehetnek a bevételi oldal reformjanak sziikségszerti,
ugyanakkor realisan meg is valosithat6 elemei.

A harmadik fejezet a koltségvetés megalkotasanak eljarasrendjét vizsgalja.
E fejezetben két f6 — egymastol el nem valaszthatd — témakor elemzésére kertil
sor, egyrészt az éves koltségvetési eljarasra, masrészt pedig a kdzéptavu pénz-
iigyi terv (pénziigyi perspektiva) elfogadasara. Tekintettel e kettOsségre, amely
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a koltségvetés megalkotasanak kérdéskorét 1988 ota jellemzi, az értekezésben
részletesen kitérek e rendszer kialakuldsanak okaira, elonyeire és hatranyaira,
ezt kovetéen pedig arra, hogy javaslatot fogalmazzak meg a rendszer to-
vabbfejlesztésére. A fejezetben Gsszevetem az unids €s a hazai szabalyozast,
megprobalom értékelni a kiilonbozdségeket €s a hasonlosagokat, figyelemmel
mas tagallamok vonatkozo szabalyozasara is. Teszem ezt kiilondsen arra valo
figyelemmel, hogy a koltségvetési jog hazai szabalyozasa kdzismerten egy
jelentds, érdemi reformot igényelne, amelyhez célszerii lehet az unios, illetve a
tagallami szabalyozasok egyes elemeit figyelembe venni.

A negyedik fejezetben a koltségvetés végrehajtasanak rendszerét és modjait
elemzem. A fejezet magaban foglalja a tamogatasi jogviszony elemzését, az
unios és a hazai szabalyozas 0sszehasonlitasaval, értékelésével. Noha nagyon
ide kivankozna, de terjedelmi okokbdl e fejezetben mégsem kertilt sor a nagyobb
tamogatasi rendszerek (agrar, regionalis) miikodésének részletes elemzésére.

Az 6todik fejezet a tag értelemben vett koltségvetési ellendrzés témakorét
foglalja magéban. E fejezet is két nagy témakdrre fokuszal: egyrészt az unids és
a magyar parlamenti és szamvevoszéki ellendrzés dsszevetésére, a kiillonbségek
és hasonlosagok értékelésére, kovetkeztetések levonasara; masrészt az EU
pénziigyi érdekeinek védelmét szolgald intézmények €s eszk6zok miikodésének
bemutatasara, értékelésére, valamint a tovabbfejlodés lehetdségeinek bemu-
tatasara (az EU pénziigyi érdekeit érint6 jogsértések és jogkdvetkezmények
jelenlegi szabalyozasa és a szabalyozas jovébeni lehetdségeire).

Végiil az 0Osszegzés keretében Osszefoglalom a dolgozat legfontosabb
megallapitasait és megfogalmazok néhany de lege ferenda javaslatot a kdzos
koltségvetés rendszerének, illetve —a feltart esetlegesen kdvethetd, kovetendd
példak alapjan — Magyarorszag koltségvetési rendszerének tovabbfejlesztése
érdekében.

A szerzd a Pazmany Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomaényi
Karanak oktatoja, valamint az Eurépai Beruhazasi Bank munkatarsa. A
kotetben megjelend tudomanyos allasfoglalasok a szerz6 egyéni véleményét
tlikrézik, amelyek nem feltétleniil vannak 6sszhangban az Egyetem, valamint a
Bank hivatalos allaspontjaval.

Budapest, 2017. november



I. FEJEZET

AZ EUROPAI UNIO KOLTSEGVETESI
SZABALYOZASANAK KIALAKULASA,
JOGFORRASAI ES ALAPELVEI

Az Euroépai Unié nem egyszeriien egy nemzetkozi szervezet, ugyanakkor nagy-
ban kiilonbozik attol a fajta struktiratol is, amit allamnak szoktunk nevezni.
Mikodését, illetve miikodésének pénziigyi kereteit tekintve mégis sok szem-
pontbdl hasonlit egy nemzetkozi szervezetre, de mutat bizonyos hasonlésagot
az allami miikodés egyes aspektusaival is.

A koltségvetési politika a monetaris politikaval egylittesen egy-egy allam
gazdasagpolitikajanak alapvet6 eszkoze. Noha az Eurdpai Unid nem rendelkezik
onallo allamisaggal, mégis folytat egyfajta gazdasagpolitikat, az euro-Gvezeten
beliil 6nalld6 monetaris politikat folytat és sajat koltségvetéssel is rendelkezik.
Az altalanos gazdasagpolitika intézményi-dontési viszonyai azonban meglehe-
tosen Osszetettek. Egyrészt a tagallamok is 6nallo gazdasagpolitikt folytatnak,
masrészt a miniszterek tandcsa felhatalmazassal rendelkezik a tagallami
gazdasagpolitikak koordinalasara, illetve a ,,maastrichti kritériumok” is meg-
hataroznak bizonyos kovetelményeket a tagallami gazdasagpolitikak szamara®

Az Europai Uniordl szolo Szerz6dés® 2. és 3. cikke meghatarozza azokat az
alapvet6 célokat, amelynek érdekében a tagallamok létrehoztak az Eurdpai Uniot.
Az Eurdpai Unié miikodésérol szolo Szerzddés (a tovabbiakban: EUMSZ) I11.
része pedig felsorolja azon politikadkat, amelyek részben vagy egészben unids
hataskorbe tartoznak, és egyuttal rogziti ezek konkrét céljainak és végrehajta-
sanak alapvet6 elemeit. Természetesen e politikak céljainak elérése, és az ezt
szolgald intézményrendszer mikddése megfeleld finanszirozast igényel, amely
a koltségvetésen keresztiil valosul meg. A koltségvetési szabalyozas jelentosége

3 VARNAY (2001) i. m. 99.
4 HL C 83,2010.3.30.
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abban rejlik, hogy egy olyan finanszirozasi rendszer kereteit teremti meg, amely
az uniés politikak céljai megvalositasanak, elérésének alkalmas eszkozként
mitkodik.

Pénziigyi, pénziigyi jogi szempontbdl elsdsorban az Unié miikddésének
finanszirozasat biztositd koltségvetés képezi e téren vizsgalatunk targyat. Egy
koltségvetés a nemzetkozi szervezetek esetében sokszor viszonylag egyszeriien
all ossze, hiszen nem igazan tartalmaz tobbet a felmeriilo igazgatasi, illetve
— amennyiben sziikséges — az adott szervezet céljait finanszirozo kiadasoknal
és az ezeket a kiadasokat fedez0, a szervezet tagjai altal teljesitett befizetések-
nél. Egy allam koltségvetése ennél joval bonyolultabb rendszert alkot, ahol a
kozigazgatas mikodtetésén til szamtalan allami feladat finanszirozasarol kell
gondoskodni, és e kiadasok fedezetének rendszere sem egy egyszerii képlet,
még a szliken vett, a Magyarorszagon kozpontinak nevezett koltségvetésbe
befolyd adokat tekintve.®

Mindezekhez képest az Uni6 koltségvetése egy olyan struktiira, amely ugyan
mutat bizonyos hasonlosagot mind egy nemzetkozi szervezet, mind egy allam
koltségvetésével, de mindkét fajta koltségvetés rendszerétdl, a benniik foglalt
finanszirozasi céloktol és a bevételek rendszerétdl sok szempontbol jelentdsen
kiilonbozik. Az Unid koltségvetése nem helyettesiti a tagallamok koltségveté-
sét, és nem is fligg azoktol, hanem egy Onalloan muikddtetett rendszer, amely
6nallo bevételekbdl és sajat céljait finanszirozo kiadasokbol épiil fel. E kiadasok
viszont gyakran a tagallamok kiadasai mellett jelentenek kiegészit6 forrasokat.
Ugyanakkor azt sem szabad elfeledniink, hogy az Eur6pai Uni6 koltségvetése
évrdl évre egyre Osszetettebbé valik mind belsd struktarajat, mind pedig az
alternativ finanszirozasi eszkoztarat (pl. Eurdpai Fejlesztési Alap, Europai
Pénziigyi Stabilitasi Mechanizmus, Kiilsé Miiveletek Garancia Alapja, Europai
Stratégiai Befektetési Alap) nézve.

Mindezek mellett fontos kérdés az is, hogy az unios tagallamok polgarait
mennyiben és milyen modon érinti az Unid kdltségvetése. Mint latni fogjuk,
a tagallamok allampolgarai helyzetét tobb szempontbdl is érinti, hiszen a kolt-
ségvetés bevételeinek terhét jelentds részben — bar EU-add nincsen — a hazai
adokhoz hasonléan Ok viselik, és a kiadasok is — amelyek talnyomo részét az
unios tamogatasként ismert kiadasok teszik ki — nagymértékben befolyasoljak

5 ALLAMI SZAMVEVOSZEK (2007) i. m.

6 V&. Annex IV — The galaxy around the Budget. Future financing of the EU — Final report and

recommendations of the High Level Group on Own Resources, December 2016, 82.
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az ¢életiiket. Gondolhatunk itt a sokat emlegetett mezdgazdasagi vagy a struk-
turalis alapokbol szarmazo tdmogatasokra.

Az Unid az altalanos kozos koltségvetésen kiviil rendelkezik még egy ettol
elkiiloniilt koltségvetési eszkdzzel, amelyet bizonyos tevékenységeinek finanszi-
rozasara hasznal, ez pedig az 1958 6ta miikodé Europai Fejlesztési Alap (EFA).
Az EFA az Unio fejlédo orszagok részére nyujtott tamogatasait finanszirozo
pénziigyi eszkoze, amelynek forrasait a tagallami hozzajarulasok képezik.

Korabban az Eurdpai Szén és Acél K6zosség (a tovabbiakban: ESZAK) kolt-
ségvetése is ilyen kiilon koltségvetés volt, de az ESZAK Szerzodés hatalyanak
lejartaval® az ezzel kapcsolatos koltségvetés is megsziint, illetve beolvadt a
kozos koltségvetésbe.

1. A koltségvetési jog szabalyozasanak kialakulasa

A jelenlegi — alapvetden egységes — koltségvetési rendszer az Eurdpai
Kozosségek létrejottekor kdzel sem mutatott ilyen egységes képet. Viszonylag
hosszt idének kellett eltelnie ahhoz, hogy a harom K&zosség kezdetben egy-
mastol sok szempontbodl eltérd koltségvetési rendszere és szabalyozasa egy
tobbnyire egységes rendszerré formalodjon.

1.1. A koltségvetéssel 0sszefliggd szabalyozas fobb elemei
a kezdetektdl az ezredforduloig

1.1.1. A koltségvetés szerkezetének alakulasa

Az 1951-ben létrehozott ESZAK éves gazdalkodasat szabalyozo koltségvetési
rendelkezések évrol évre két nagy szabalyozasi egységet képeztek évrol évre.
Elkiiloniilt a miikodési (a szén és acélipar timogatasat finanszirozo) és az igaz-
gatasi koltségvetés (amelybe beletartoztak a FOhatdsag, a Birdsag, a Kozgytilés
Titkarsdga, valamint a Tanacs kiadasai), bar maga az ESZAK Szerz6dés
eredetileg egyaltalan nem hasznalta a koltségvetés szot, hanem — az utdbbira —
‘igazgatasi kiadasok’, valamint ‘Osszefoglalo/dltalanos eldrejelzések’ (general

7 EUROPEAN UNION (2002) i. m. 329.

8 Az ESZAK Szerzddést a részes tagallamok 1951-ben 50 éves hatarozott idére kototték, igy a

szerzOdés 2002-ben hatalyat vesztette.
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estimates) fogalmakat hasznalta. Az ESZAK Szerzédés mar a kezdetektol
fogva kizarta annak lehet6ségét, hogy kolcsonfelvétellel torténjen a Kozosség
gazdalkodasnak finanszirozasa.’

Az ESZAK esetében a koltségvetési év eredetileg julius 1-jétdl junius 30-aig
tartott.

Az 1957-ben létrehozott Eurdpai Gazdasagi Kozosség (EGK) és Eurdpai
Atomenergia K6z0sség (a tovabbiakban: Euratom Kozdsség) esetében az ala-
pitéd szerzdédések — az ESZAK-hoz képest — joval precizebben szabalyoztak a
koltségvetési kérdéseket és a Féhatosagnak (Bizottsagnak) kdzel sem volt mar a
kezdetekkor sem olyan szupranacionalis jellege, mint az ESZAK esetében. Az
EGK koltségvetése egységes format 6ltott, az Euratom Kozosség koltségvetése
ugyanakkor két részbdl tevodott Gssze: egyrészt a kutatasi és befektetési kolt-
ségvetésbol, valamint az igazgatasi koltségvetésbdl. A pénziigyi év az EGK és
az Euratom SzerzOdés alapjan a kezdetektdl fogva januar 1-jét6l december 31-ig
tartott.

Az 1965-ben megkotott Fuzios Szerz6dés'® szamos valtozast hozott a harom
Kozosség intézményrendszerében és egyuttal a koltségvetési kérdésekben
is. Az addig egységesnek egyaltalin nem nevezhetd koltségvetési rendszer
jelentésen egyszerlisodott azaltal, hogy a Szerzédés hatalybalépésétdl kezdve
egybeolvadt az EGK koltségvetése, az ESZAK ‘igazgatasi kiadasai’ (igazga-
tasi koltségvetése), valamint az Euratom Ko6z0sség igazgatasi koltségvetése.
Megorizte ugyanakkor kiilonallosagat az ESZAK miikddési koltségvetése és az
Euratom Ko6zosség kutatasi és befektetési koltségvetése.

Az ESZAK Szerzdédés pénziigyi rendelkezéseinek a Fuzids Szerzodés altali
modositasa'’ megteremtette a harom Kozosség koltségvetési rendelkezéseinek
Osszhangjat. Mindemellett a Fizids szerz6dés az EGK ¢€s az Euratom Szerzédés
szerinti pénziigyi évhez (januar 1. — december 31.) igazitotta az ESZAK kolt-
ségvetés pénziigyi évét, és az ESZAK Szerz6dés szabalyait terminologiailag
és érdemben is jelentésen modositva az eldrejelzések helyett a koltségvetés
fogalmat rendelte hasznalni a masik két K6zosség koltségvetéséhez hasonldan.

® ESZAK Szerzédés eredeti 51. cikk (1) bekezdés. Treaty establishing the European Coal and
Steel Community. (Paris, 18 April 1951) http:/www.cvce.eu/obj/treaty establishing_the
european_coal_and steel community paris 18 april 1951-en-11a21305-941e-49d7-al71-
ed5be548cd58.html

Az Eur6pai Kozosségek egységes Tandcsanak és egységes Bizottsdganak 1étrehozasarol szolo
szerz6dés, OJ 132, 1967.07.13., 20-23. cikk.

Ld. a médositott 78. cikket, valamint az ujonnan beillesztett 78a.—78f. cikkeket.
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Az 1970-ben megkotott Luxemburgi Szerz6dés'? keretében tovabbi koltség-
vetési integracio valosult meg azzal, hogy az altalanos koltségvetés része lett az
Euratom kutatasi és befektetési koltségvetés is.

Ezt kdvetden a koltségvetés szerkezetét érintd 1ényeges valtozasra nem kertilt
sor, hacsak nem tekintjiikk annak az ESZAK Szerzddés hatalyanak lejartat, és
ezzel az 6nallosagat mindvégig megérz6 ESZAK mukodési koltségvetés meg-
szlinését 2002-ben.

1.1.2. A koltségvetéssel osszefiiggd szabalyozas fobb elemeinek
alakulasa

Az alapitd szerzddések rendelkezései mellett természetesen mar a kezdeti
idészakban is sziikség volt a koltségvetési szabalyozas részleteinek kidolgoza-
sara. Az elsO jogszabalycsoport e téren az 1961-ben és 1962-ben megsziiletett
koltségvetési rendeletek kore, amelyek egyrészt a koltségvetés bevételeinek — a
tagallami hozzajarulasoknak — a Bizottsdg rendelkezésére bocsatasaval kap-
csolatos eljarast, valamint az Eurdpai Szocialis Alap mikodtetésével kapcso-
latos kérdéseket szabalyoztak,"” 1968-ban keriilt sor az els6 olyan koltségvetési
rendelet megalkotasara, amely a K6zosségek koltségvetése megalkotasanak és

12 Szerz8dés az Eurdpai Kozosségeket létrehozé szerzédések, valamint az Eurépai Kozdsségek

egységes Tanacsanak és egységes Bizottsaganak 1étrehozasarol szol6 szerzddés egyes koltség-
vetési rendelkezéseinek modositasardl (1970), Journal officiel des Communautés européennes,
N°L2/1,1e2.1.71.

E jogszabalyok a kovetkez6k: Haushaltsordnung iiber die Einzelheiten und das Verfahren, nach
denen die Beitrige der Mitgliedstaaten gemal Artikel 200 Absatz (1) und (2) des Vertrages
zur Griindung der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft der Kommission zur Verfiigung zu
stellen sind, und iiber die technischen Bedingungen fiir die Durchfiihrung der Finanzgeschifte
des Europdischen Sozialfonds (Art. 209 Buchstabe b) des Vertrages), Amtsblatt Nr. 22 vom
30/03/1961 S. 509.; Haushaltsordnung iiber die Einzelheiten und das Verfahren, nach denen
die Beitrdge der Mitgliedstaaten geméf Artikel 172 Absatz (1) des Vertrages zur Griindung
der Européischen Atomgemeinschaft der Kommission zur Verfiigung zu stellen sind (Art. 183
Buchstabe b) des Vertrages), Amtsblatt Nr. 22 vom 30/03/1961 S. 518.; Haushaltsordnung iiber
die Aufstellung und Ausfiihrung des Forschungs- und Investitionshaushaltsplans der EAG und
tiber die Verantwortung der Anweisungsbefugten und der Rechnungsfiihrer (Art. 183 Buchst.
a) und c) des Vertrages) Amtsblatt Nr. 74 vom 16/11/1961 S. 1433-1452.; Haushaltsordnung
iiber die Einzelheiten und das Verfahren, nach denen die Beitrage der Mitgliedstaaten gemaf
Artikel 172 Absatz (2) des Vertrages zur Griindung der Europdischen Atomgemeinschaft der
Kommission zur Verfiigung zu stellen sind (Art. 183 Buchst. b des Vertrages) Amtsblatt Nr.
032 vom 30/04/1962 S. 1070.
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végrehajtasanak kérdéseit szabalyozta,'* 1969-ben sziiletett meg a koltségvetési
konyvvezetésre €s konyvvizsgalatra vonatkozé szabalyozas."

A szerzddésekben rogzitett és tobbszor modositott szabalyozas mellett
szamos fontos, a koltségvetési kérdésekkel osszefiiggd masodlagos jogforras is
sziiletett az 1970-es évek elso felében. Lényegében atmeneti szabalyozasként,
1972-ben fogadta el a Tanacs az Eurdpai Szocidlis Alapra,'s valamint az Eurépai
Mezdgazdasagi Orientdcios és Garancia Alap Garancia Részére' vonatkozo
koltségvetési rendeleteket, amelyek azonban nem voltak tul hosszu életliek. A
Luxemburgi Szerzédés (1970) sziikségessé tette Uj részletszabalyok kidolgoza-
sat és megalkotasat, amelyek az 1973-ban megalkotott altalanos Koltségvetési
rendeletben'® Gltottek testet. E Koltségvetési rendelet a két specidlis targykori
1972-ben megalkotott rendeletet hatalyon kiviil helyezte.

A Luxemburgi és Briisszeli Szerzddés" megkotésével a kozosségi koltség-
vetési rendszer ma is mikodo fo elemeit a tagallamoknak sikeriilt meghata-
rozniuk. Az ezt kovetd évtizedek feladata a rendszer — sokszor nehéz vitakat
kivalté — finomhangoléasa volt. Ennek egyik legfontosabb 1épése az altalanos
Koltségvetési rendelet megalkotasa volt 1977-ben®. Négy évvel az el6z6
Koltségvetési rendelet megalkotasat kovetden azért volt sziikség 0j szabalyo-
zasra, mert az idokozben megkotott Briisszeli Szerzodés szamos j és alapvetd
valtoztatast eredményezett a koltségvetési szabalyozasban (pl. a Szdmveviszék
felallitasa), amelyeket a masodlagos jogforrasok szintjén is kovetni kellett.

4 68/313/EWG, Euratom, EGKS: Haushaltsordnung vom 30. Juli 1968 iiber die Aufstellung
und Ausfithrung des Haushaltsplans der Europdischen Gemeinschaften und iiber die
Verantwortung der Anweisungsbefugten und der Rechnungsfiihrer, Amtsblatt Nr. L 199 vom
10/08/1968 S. 1-20.

15 69/492/Buratom, EGKS, EWG: Haushaltsordnung vom 15. Dezember 1969 zur Durchfiihrung
der Rechnungslegung und Rechnungspriifung, Amtsblatt Nr. L 326 vom 29/12/1969 S. 0034-
0036.

72/165/EWG: Haushaltsordnung vom 24. April 1972 zur Festlegung von Sonderbestimmungen
fiir den Européischen Sozialfonds, Amtsblatt Nr. L 101 vom 28/04/1972 S. 34.

17 72/379/EWG: Haushaltsordnung vom 7. November 1972 zur Festlegung von
Sonderbestimmungen fiir den Europidischen Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die
Landwirtschaft, Abteilung Garantie, Amtsblatt Nr. L 257 vom 15/11/1972 S. 22.

Réglement financier, du 25 avril 1973, applicable au budget général des Communautés
européennes, Journal officiel n° L 116 du 01/05/1973, p. 1-73.

Szerz6dés az Eurdpai Kozosségeket 1étrehozo szerzodések, valamint az Eurdpai Kozosségek
egységes Tanacsanak és egységes Bizottsaganak létrehozasarol szold szerzddés egyes
pénziigyi rendelkezéseinek modositasarol (1975), OJ L359, 31. December 1977. o.

20 Financial Regulation of 21 December 1977 applicable to the general budget of the European

Communities, OJ L 356, 31.12.1977, 1-30. o.
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Az 1980-as években a Kozosségeknek szamos koltségvetési problémaval
kellett szembenézniiik, igy tobbek kozott a kéltségvetés egyensulyzavarainak
egyre allandosul6 kérdésével. Az egyensulyzavarok jelentds része a koltségve-
tés forrasai és kozosségi sziikségletek — kiadasok — kozotti jelentds eltérésbol
eredt. E jelentds eltérés tobb tényezore volt visszavezethetd, igy kiilondsen:

— avamok és mezOgazdasagi lef6l6zések aranyanak csokkenése a vamté-
telek csokkenése és a Kozosségek tagallamai élelmiszer onellatasanak
ndvekedése miatt,

— az afa-forrasbol szarmazo bevételek dsszegének relativ stagnalasa,

— akiadasok Osszegének jelentds ndvekedése,

— az Eurdpai Szocialis Alap és az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alap
finanszirozasi feladatainak bévitése,

— 1) politikdk bevezetése tobbek kozott a halaszat, a kutatds vagy
Mediterran térség fejlesztése terén,

— amezdgazdasagi eldiranyzatok folyamatos tullépése,

— 1 tagallamok belépése (Gorogorszag 1981-ben, Spanyolorszag,
Portugalia 1986-ban).

A koltségvetés egyensulyanak problémai tehat egyértelmiien abban keres-
heték, hogy a bevételek nem novekedtek, ugyanakkor a kiadasi célok tovabbi
finanszirozasi eszkozoket igényeltek volna. Mindez ugyanakkor nem lehet
meglepd, hiszen a sajat forrasok rendszere az — egyes elemeket attekintve —
egyértelmiien egy olyan finanszirozasi rendszer, amely egy stabil, de Gsszegét
tekintve egyaltalan nem rugalmas finanszirozasi eszkoz. E finanszirozasi eszkdz
nyilvanvaloan nem képes lépést tartani egy olyan kiadasi oldal forrasigényével,
amely mind az egyes, mar mukddtetett politikak, mind az ujonnan kdzosségi
hataskorbe keriil6 politikak folyamatosan boviilo finanszirozasi igényét foglalja
magaban.

E problémakdr megoldasara a *80-as évek kozepén a koltségvetési fegyelem
erdsitése terén tobb probalkozas volt, de ezek rendre kudarcba fulladtak.

Az eurdpai integracido szempontjabol igen jelentds 1épés volt 1986-ban az
Egységes Europai Okmany*' alairasa. E dokumentum azonban a koltségvetési
szabalyozast kozvetleniil érint6 valtoztatasokat nem eredményezett.

2l http://feur-lex.europa.eu/hu/treaties/dat/11986U/word/11986U.doc
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A koltségvetési szabalyozas egyik legatfogobb reformjara 1988-ban kertilt
sor az un. Delors I. csomag keretében. E csomag a kovetkezd fobb elemekbdl
tevodott dssze:*

— a sajat forrasok reformja,”

— a koltségvetési fegyelem megerdsitése a mezdgazdasagi kiadasok
megfékezése végett,

— astrukturalis alapok reformja.

A koltségvetési fegyelem biztositdsa — a kiadasok ndvekedésének féken
tartasa — érdekben a tagallamok és az érintett intézmények egy 01j szabalyozasi
eszkozt kezdtek el alkalmazni: a Parlament, a Tanacs és a Bizottsag kozti, a
koltségvetési fegyelemrodl és a koltségvetési eljaras fejlesztésérol — az intézmé-
nyek megosztott feleldsségének szabalyozasa — sz016 intézménykézi megallapo-
das lett az wj szabdlyozasi rendszer kulcsa. Az intézménykdzi megallapodast
ebben az els6 esetben 6t évre, az 1988—1992 kozotti idoszakra kotdttek. Célja a
kiilonb6zo kiadési tételek 6sszehangolasa és — az Egységes Eurdpai Okmanyra
figyelemmel — a kiaddsok egyensulyba hozdsa. Emellett meghatarozza a ki-
adasok fels6 hatarat, és lehet6vé teszi a koltségvetési és jogalkotas hataskorok
tési eldiranyzatok mindsiilnek kotelezd és melyek nem kotelezd kiadasnak. Az
intézménykdzi megallapodasban foglaltak betartasat nagyban eldsegitette, hogy
rendelkezéseit az érintett intézmények magukra kotelezonek ismerték el, illetve
a Tanacs kiilon hatarozatot hozott a koltségvetési fegyelemrdl,* amelyben szi-
goru korlatozasokat irt el a mezdgazdasagi kiadasok ndvekedése tekintetében,
valamint a kiadasok varatlan novekedésének megel6zése érdekében egy ,,korai
elorejelz6 rendszer” bevezetésérdl rendelkezett, amely lehetdvé teszi az idében
torténd beavatkozast.

A reformcsomag lényeges eleme a strukturalis alapok (akkor: az Eurdpai
Regionalis Fejlesztési Alap, az Europai Szocialis Alap és az EMOGA Orientacios
Rész) feladatainak optimalizalasa és hatékonysaguk novelése volt. Ennek érde-
kében sziiletett meg egy egységes szabalyozas,” amelynek a 6 célja az egész

22 BuropEAN UNION (2014) i. m. 33—44.
3 Ld. 1.4. pont.
24 A Tandcs 88/377/EGK hatédrozata a koltségvetési fegyelemrdl, HL L 185, 15.7.1988., 29. o.

2 Council Regulation (EEC) No 2052/88 of 24 June 1988 on the tasks of the Structural Funds
and their effectiveness and on coordination of their activities between themselves and with the
operations of the European Investment Bank and the other existing financial instruments, OJ
L 185, 15.7.1988., 9-20. o.
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Kozosség harmonikus fejlodésnek elosegitése, a régiok kozotti kiillonbségek
csokkentése és a hatranyos helyzetli térségek felzarkozasanak taAmogatasa. Az
Uj szabalyozas fontos eleme egyrészt, hogy a kitlizott célok elérése érdekében a
strukturalis alapokkal 9sszefiiggd kotelezettségvallalasi eldiranyzatok dsszegét
az 1987. évi szint kétszeresére rendelte emelni 1993-ra, masrészt az alapok nem
altalanos finanszirozast nyujtanak, hanem a rendeletben meghatarozott célkitii-
zések megvalositasat szolgaljak. Az \j szabalyozas meghatarozta azt is, hogy az
egyes célkitlizések finanszirozasa mely alapokbol torténik.

A Delors I. csomag keretében megvaldsitott reformok pozitiv eredménye-
ket hoztak. Az elsé és egyik legfontosabb eredmény, hogy a koltségvetés
elfogadasara minden évben idében sor keriilt. Nem volt alapvetd nézeteltérés
az intézmények kozott. A koltségvetés megalkotasa és végrehajtasa minden
évben az intézménykdzi megallapodasba foglalt kozéptava pénziigyi tervnek
megfelelden tortént. Jelentdsen megndvekedett az eldiranyzatok felhasznélasa a
reform el6tti évekhez képest, amellett, hogy a kiadasi plafon €s a kiadasok valos
Osszege a sajat forrasok 0sszege alatt maradt. Ezt a mezdgazdasagi kiadasok no-
vekedésének a visszafogasa és a gazdasagi novekedés elore jelzettnél nagyobb
iteme tette lehetéveé.?

A Parlament, a Tanacs €s a Bizottsag intézménykozi megallapodasba foglalt
kozéptavu pénziigyi tervet 1988-ban az 1988—1992 kozotti idoszakra hagyta
jova. 1992-ben a Bizottsag, figyelemmel az elért eredményekre javasolta a ko-
zéptavl pénziigyi rendszerének fenntartasat, illetve megujitasat egy kovetkezo
id0szakra, természetesen azonban néhany lényeges valtoztatas végrehajtasaval.
Ezek soran figyelembe kellett venni a Kozos Agrarpolitika 1992-ben kezdédo
reformjat, a strukturalis alapok reformjat, valamint a bels6 piaccal kapcsolatos
politikak fejlodésének és a Kozosségek 1j nemzetkdzi kotelezettségeinek megfeleld
finanszirozasat.

Az 1992-ben megkotott Maastrichti Szerzédés” megkotése és az azzal Osz-
szefiiggésben elfogadott szabalyozas jelentds hatassal volt a koltségvetés kiadasi

"o

oldalara. Ekkor keriilt sor a regionalis politika megerdsitésére® és a Kohézidos Alap

26 EuroPEAN UNION (2014) i. m. 44-49.; Proposals for renewal — Report presented by the

Commission under point 19 of the Agreement — Application of the Interinstitutional Agreement
of 29 June 1988 on budgetary discipline and improvement of the budgetary procedure,
COM(1992) 82 final; Report presented by the Commission in accordance with Article 10 of
the Decision on own resources — The system of own resources, COM(1992) 81 final.

27 Szerzédés az Eurdpai Uniérél, HL C 191, 1992.7.29., 1-110. o.
28 Jegyzékonyv a gazdasagi és tarsadalmi kohéziérél, HL C 321E, 2006.12.29., 304-305. o.
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létrehozasara.”” Emellett az Europai Kozosség ujabb hataskoroket kapott tobbek
kozott a transzeuropai haldzatok, az oktatas, az ipar €s a kulttra teriiletén. Azaltal,
hogy a Maastrichti Szerzddés létrehozta a harom pilléren nyugvé Eurdpai Uniot,
a kozos kiil- és biztonsagpolitika, illetve a bel- és igazsagiigyi egyiittmiikodés
megvalositasa is tovabbi adminisztracios eldiranyzatokat tett sziikségessé.

Az els intézménykozi megallapodas valamint az annak keretében elfogadott
kozéptavu pénziigyi terv lejartat kovetden a Parlament, a Tanacs és a Bizottsag
1993-ban 1j, eztttal mar hét évre (1999-ig) sz016 pénziigyi tervet fogadott el.*
Az 1993-1999 kozotti idészakra sz6lo pénziigyi terv alapjan a sajat forrasok
maximalis osszegét felemelték a Kozosségek GNP-je 1,2%-arol 1,27%-ara, a
sajat forrasok strukturajat tekintve pedig annyi valtozas tortént, hogy a GNP-
forras sulyanak novelése érdekében, az afa-forras mértéke az egységes afa-alap
1,4%-ardl 1%-ara csokkent, a figyelembe vehetd afa-alap GNP 55%-arol (amit
az 1988-ban rogzitettek) a GNP 50%-ara csokkent.

A kiadasi oldalon a regionalis politikai eszkdztar kiboviilt a Kohézios
Alappal,*' és a Haldszati Orientacios Pénziigyi Eszkozzel* A cél a leghatra-
nyosabb helyzetii régiok és a Kohézios alapbdl tamogatott tagallamok tdmoga-
tasanak tovabbi ndvelése volt.

A kozéptavu pénziigyi tervet magaban foglald altalanos intézménykozi
megallapodas mellett 1998-ban sziiletett még egy intézményko6zi megallapo-
das, amelynek célja a koltségvetési eldiranyzatok felhasznalasdhoz sziikséges
alapvet0 jogi aktussal kapcsolatos kérdéskorok tisztazasa volt.*

A 20002006 kozotti idészak koltségvetési gazdalkodasanak alapjat az
1999-ben megkotott intézménykdzi megallapodas képezte, amely az 1998-as és
1993-as intézménykozi megallapodashoz hasonléan tartalmazta a 2000-2006
kozotti idészakra szolo kozéptava pénziigyi tervet.* A kozéptava pénziigyi

% Ld. az EGK Szerzédésbe az Eurépai Uniorol szol6 Szerzddés 4ltal beillesztett 131d. (ma 161.)
cikk masodik bekezdését.

Interinstitutional Agreement of 29 October 1993 on budgetary discipline and improvement of
the budgetary procedure, OJ C 331, 7.12.1993., 1-10. o.

3 Ld. a Tanacs 1164/94/EK rendeletét a Kohézids Alap létrehozasarol, HL L 130, 1994.5.25.,
1-13. o.

Council Regulation (EEC) N0 2080/93 of 20 July 1993 laying down provisions for implementing
Regulation (EEC) No 2052/88 as regards the financial instrument of fisheries guidance, OJ L
193, 1993.07.31., 1-4. 0.

Interinstitutional Agreement of 13 October 1998 on legal bases and implementation of the
budget, OJ C 344, 1998.11.12.

Intézménykozi megallapodas (1999. majus 6.) az Eurdpai Parlament, a Tanacs és a Bizottsag
kozott a koltségvetési fegyelemrol és a koltségvetési eljaras javitasarol, HL C 172, 1999.6.18.,
1-22. 0.
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terv a kovetkezd strukturaban hatarozta meg a kiadasok fels¢ hatarat: (1)
mezdgazdasag, (2) strukturalis intézkedések, (3) belso politikak, (4) kiilso fellé-
pések, (5) igazgatasi kiadasok, (6) tartalékok, (7) eldcsatlakozasi timogatas, (8)
bovités. A koltségvetési fegyelem kovetelményeinek €s a kiadasok hatékony-
saganak biztositasa érdekében a Tanacs az 1994-ben elfogadott koltségvetési
fegyelemrdl szolo rendeletben foglaltakat Ojraszabalyozta. Az 0 szabalyozas
alapvet6en a mezdgazdasagi, valamint a kiilso fellépésekkel kapcsolatos kiada-
sok tekintetében hatarozott meg eljarasi jellegii és tartalékképzéssel kapcsolatos
rendelkezéseket.

A 2007 és 2013 kozotti idoszakra vonatkozo intézménykozi megallapodas
elfogadasara 2006. majusaban keriilt sor.** Az intézménykozi megallapodas
elfogadasat megel6z6 targyalasok soran a Bizottsag részérdl felmeriilt egy
altalanos korrekcios mechanizmus bevezetésének gondolata, amely az egyedi
korrekciodk (pl. brit visszatérités) helyébe 1épett volna, ezt azonban a tagallamok
nem fogadtak el. A nett6 befizetd tagallamok altalanos elvarasa volt a kiadasok
érdemi csokkentése az unids GNI 1%-4ra, amely a hét éves ciklus soran meg
is valosult azaltal, hogy a kotelezettségvallalasi eldiranyzatok szintje a 2007-es
1,1%-o0s szintrol 2013-ra az EU GNI 1,01%-ara esett.

A 2007 és 2013 kozott idoszakban jogi szempontbdl a leglényegesebb ese-
mény a Lisszaboni Szerz6dés hatalyba Iépése volt. Ennek egyik eleme, hogy a
kozéptavu pénziigyi terv ekkortol kezdve nem intézménykdzi megallapodas-
ban, hanem jogszabalyi — rendeleti forméaban — keriil elfogadasra. E valtozas
azonban nyilvanvaloan csak a kdvetkezd, a 2014—2020 kozotti pénziigyi terv
tekintetében lett relevans.

A 20142020 kozotti idészakra vonatkozo kdzéptavu pénziigyi terv eloke-
szitése soran az egyik legnagyobb horderejii 1€pés a Bizottsag részérdl az volt,
hogy egyrészt javaslatot tett egy pénziigyi tranzakcios add mint Gj sajat forras
bevezetésére,’® masrész elbterjesztette a hozzaadottérték-add alapa forras
szamitasanak 0j szabalyait.’” Ezek egyik legfontosabb célja a GNT alapt forras
részaranyanak csokkentése lett volna. Az afa-forras javasolt szamitasi modja
a kordbbindl joval egyszeriibb lett volna, a terv szerint minden iigyleten 1%

35 Intézménykdzi megallapodas az Eurdpai Parlament, a Tandcs és a Bizottsag kozott a koltség-

vetési fegyelemrdl és a pénzgazdalkodas hatékonysagarol és eredményességérol, HL C 139,
14.6.2006.

Proposal for a Council Directive on a common system of financial transaction tax and
amending Directive 2008/7/EC, COM(2011) 594 final, 28.9.2011.

Proposal for a Council Regulation on the methods and procedure for making available the own
resource based on the value added tax, COM(2011) 737, 9.11.2011.
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pontnyi ado a kozos koltségvetés bevételét képezte volna. Tekintettel azonban
az egyhangli dontéshozatal kovetelményére, a sajat forrasok rendszerének
reformjaval felérd javaslatot végiil nem fogadtak el a tagallamok, az aktualis
kozéptavu pénziigyi terv Iényegét tekintve a korabbihoz képest valtozatlan
bevételi struktiraval lépett hatalyba.*®

1.2. Az intézmények egymas kozotti viszonyanak alakulasa
1.2.1. Az ESZAK kezdeti idészakdaban

Az ESZAK koltségvetés, pontosabban az ‘igazgatasi kiadasok’ elfogadasa spe-
cialis eljarasrend szerint tortént, amely alapvetden eltért a masik két K6zosség
koltségvetési rendszerétdl, illetve a jelenlegi rendszertdl is. Az ‘igazgatasi
kiadasok’ megalkotasa soran minden intézmény elkészitette a sajat kiadasi
elorejelzését, amelyet a Fohatosag foglalt ‘altalanos elérejelzés’ néven egységes
szerkezetbe. Az éltalanos elérejelzésben 6nallo fejezetet alkotott minden érin-
tett intézmény, és elfogadasa is specidlisan alakult, a Féhatosag, a Kozgytilés, a
Tanacs és a Birosag elnokébol allo bizottsag (4 négy elnok bizottsaga) hatasks-
rébe tartozott. Az intézmények elndkeibdl allo bizottsag hataskorébe tartozott a
koltségvetés modositasa is, amelynek kezdeményezésére az érintett intézmény
elndke volt jogosult.

Az ESZAK koltségvetési rendszerében az igazgatasi kiadasokra vonatkozo
‘altalanos elérejelzések’ mellett még specialisabban alakult az ESZAK miiko-
dési koltségvetése. Az ESZAK Szerzédés a miikddési kiadasok tekintetében
semmilyen jovahagyasra, felhatalmazasra vonatkozé eljarasrendet nem irt
el6, vagyis nem volt sziikség a koltségvetés elfogadasara, amely a sz6 szoros
értelmében nem is 1étezett. Ami létezett, az a miikodéssel kapcsolatos kiadasok
halmaza, amelynek végrehajtasa magan az ESZAK Szerz6désen alapult.

38 A Tandcs 1311/2013/EU, Euratom rendelete a 2014—2020-as idészakra vonatkozd tdbbéves
pénziigyi keretrdl, HL L 347, 2013.12.20., 884—891. o.
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1.2.2. Az EGK és az Euratom Kozésség kezdeti idoszakaban

Akoltségvetés elfogadasa eredetileg a Tanacs hataskorébe tartozott, a Kozgyilés
(Parlament) csak modositd javaslatokat tehetett. A koltségvetési beszamolo
elfogadasa szintén a Tanacs hataskorébe tartozott, a Kozgytilésnek e téren is
csak véleményezési joga volt.

1.2.3. A Fuzios Szerzodés utan

A Fuzios Szerzédés alapjan az ESZAK igazgatasi koltségvetése beolvadt az
altalanos koltségvetésbe. Ezaltal sziikségszerlien és 1ényegét tekintve valtozott
a koltségvetés elfogadasanak rendje, megsziint ‘A négy elndk bizottsdganak’ az
‘altalanos eldrejelzés’ elfogadasaval kapcsolatos specialis hataskore is.

1.2.4. A Luxemburgi Szerzodés altal bevezetett valtozasok

A Luxemburgi Szerzddés (1970) a koltségvetés megalkotasa tekintetében is
fontos valtozasokat hozott. Egy 6t éves atmeneti id6t kdvetéen ugyanis — a ko-
rabbi véleményezesi és modositasra vonatkozo javaslattételi joggal szemben —
a Kozgytlés (a Parlament) szamara érdemi beleszolasi lehetdséget teremtett
az 1975. koltségvetési évtol kezdddden azaltal, hogy a nem kotelezd kiadasok
tekintetében modositasokat tehetett, a kotelez6 kiadasok tekintetében pedig
valtoztatasi javaslatot terjeszthetett a Tanacs elé. (A kiadasok kdtelez6 és nem
kotelezé kiadasként torténd megkiilonboztetése a Luxemburgi Szerzédésben
jelenik meg el6szor). A Kozgyilés (a Parlament) modositasi jogkdre mar az
atmeneti idO0szak alatt is bévebb lett a korabbinal, ugyanis ha a valtoztatasi
javaslat nem eredményezi egy intézmény kiadasi f60sszegének novekedését,
akkor a Tanacs csak mindsitett tobbséggel utasithatta azt el. Ha azonban vala-
mely intézmény kiadasi f60sszegének novekedését eredményezi a valtoztatasi
javaslat, akkor annak elfogadasdhoz a Tandcs szintén mindsitett toObbséggel
meghozott egyetértd hatarozatara volt sziikség.>

3 A Parlament moédositasi javaslattételi jogat mar a Romai Szerzédések eredeti szévege is

biztositotta, de a Luxemburgi Szerzdés e jogot megerGsitette annyiban, hogy a Tanacsban
a modositasi javaslat elutasitashoz ezt kdvetéen mindsitett tobbség volt sziikséges, ha az nem
novelte az dsszes kiadast.
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A Luxemburgi Szerzddésaltal eredményezett tovabbi lényeges valtozas,
hogy a koltségvetési eljaras végén 1974-ig a Tanacs, az 1975. kdltségvetési évtol
kezdve a Kozgyiilés (Parlament) elnoke hataskorébe tartozik annak megallapi-
tasa, hogy a koltségvetést véglegesen elfogadotta nyilvanitottak.

1.2.5. A Briisszeli Szerzddes altal bevezetett valtozasok

A koltségvetési eljaras tekintetében a Briisszeli Szerzédés altal hozott 1ényeges
valtozas, hogy a Parlament a koltségvetés elfogadasaval kapcsolatban gyakorlatilag
vétojogot kapott: fontos okbol tagjainak tobbségével és a leadott szavazatok kéthar-
madaval elutasithatja a koltségvetés tervezetét és 0j tervezet benytjtasat kérheti.

1.2.6. A Briisszeli Szerzodés utan

A Briisszeli Szerz6dés megkotését kdvetd mintegy masfél évtizedet a koltségveté-
si rendszer miikddése tekintetben sulyos zavarok jellemezték. Tobb esetben nem
sikeriilt idoben elfogadni a koltségvetést (1980, 1985, 1986, 1988), a Parlament
elutasitotta a koltségvetési javaslatot, igy az atmeneti gazdalkodas szabalyai
érvényesiiltek 5-6 honapon keresztiil. Sulyos pénziigyi nézeteltérések alakultak
ki a Tanacs, a Bizottsag ¢és egyes tagallamok kozott. E zavarok f6bb okai:

— az intézmények kozotti konfliktusok,

— akoltségvetés egyensulyzavarai (eliranyzatok tullépése), valamint

— akoltségvetési bevételek ¢€s kiadasok ndvekedésének eltérése
voltak.

Az intézmények — a Parlament és a Tanacs — kozotti konfliktusok két for-
rasbol fakadtak. Egyrészt a hataskorok pontos tisztazasanak hianyossagaibol,
masrészt pedig a koltségvetési és a jogalkotasi hataskordk eltéréseibol.

Az intézményi problémak alapvetdéen abbol adodtak, hogy a Parlament
¢és a Tanacs hataskorei nem kertiltek részletesen rendezésre (arra a kérdésre
a szerz6dések egzakt valaszt nem adtak, hogy mi tekintend6é kotelezé és mi
tekintend6 nem kotelez6 kiadasnak). Mindezt tetézte a Parlament stlyanak — és
ezzel 0sszefliggésben hataskor-bovitési 'igényeinek’ — novekedése a képviselok
kozvetlen valasztasabol adoddan 1979-t6l.

Az intézmények kozott felmeriildé nézeteltérések feloldasanak szandékat
szolgalta az 1982-ben a Parlament, a Tanacs, és a Bizottsag altal elfogadott
a koltségvetési eljaras kiilonb6z6 eszkozeinek fejlesztésérol szoldo Kozds
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Nyilatkozat** A Kozos Nyilatkozat a kotelezé és nem kotelezd kiadasokra vo-
natkoz6 szabdlyok tisztdzasa volt. Rogzitették, hogy kotelezd kiadasként
azokat a kiadasokat kell a koltségvetésben szerepeltetni, amelyek a K6zosség
kotelezettségeinek teljesitéséhez sziikségesek a Szerzodések €s a Szerzodések
alapjan megalkotott jogszabalyok szerint. Meghataroztak azokat a koltségvetési
sorokat is, amelyeket kotelezonek tekintenek azzal, hogy ezen — egy specialis
egyeztetési mechanizmus keretében — a harom érintett intézmény elnoke a
Bizottsag elozetes koltségvetési tervbe foglalt javaslatanak elutasitasa esetén
egyiitt hajthat végre modositast. Az egyeztetési mechanizmus azonban hosszu
tavon nem vezetett eredményre, amelynek kovetkezményeképpen a vita 1986-
ban az Eur6pai Birosag elé keriilt."!

A jogalkotasi €s koltségvetési hataskorok kozti dsszeiitkozés abbol adodott,
hogy 1974-ig a Tanacsé volt kizardlagosan a jogalkotasi és a koltségvetési
hataskor, a Parlamentnek (Kozgytlésnek) csak véleményezési, mddositasi ja-
vaslattételi joga volt. Ezzel szemben 1975-t61 a kdltségvetési hataskort a Tanacs
¢és a Parlament megosztva gyakorolja. A Parlament él is kibovitett hataskorével,
¢és tobb modositast, Gj miiveletekre forditando kiaddsokat emel be évrol évre a
koltségvetésbe. Ezzel szemben keriil sor jogalkotasi eszkdzokkel a kiilonféle ki-
adasi plafonok meghatarozasara a Tanacs altal. Az ebbdl fakado konfliktusokat
is megprobalta rendezni az 1982. évi K6zos Nyilatkozat.

A Kozds Nyilatkozat azonban egyik problémat sem tudta végérvényesen
orvosolni. A problémak megoldasat a késobbiekben a koltségvetési kérdésekben
megkotott intézménykdzi megallapodasok, valamint a dontéshozatali rendszer
folyamatos atalakitasa, a Parlament hataskoreinek bévitése tudta — korant-
sem tokéletes, de miikodoképes modon — megoldani. E fejlodési iv legutobbi
allomasa, hogy a kozéptavl pénziigyi tervet magaban foglald intézménykozi
megallapodas gyakorlatat a Lisszaboni Szerz6dés hatalybalépésétdl (valdjaban
a 20142020 kozotti terv elfogadasatol) kezdve formalisan felvaltotta a rendes
jogalkotasi eljaras és a kdzéptavu pénziigyi terv rendeleti formdaban torténd
elfogadasa.

40" Joint Declaration by the European Parliament, the Council and the Commission on various

measures to improve the budgetary procedure, of 30 June 1982. OJ C 194, 28.7.1982.

Ld. errdl bovebben az Eurdpai Kozosségek Birdsaganak 204/86. Eurdpai Kozosségek
Bizottsaga v Gordg Koztarsasag, ECLIEU:C:1988:450. iigyben hozott itéletét. A jogvita
lényegi kérdése a kotelezd és nem kotelezd kiadasok tekintetében a dontéshozatal jogarol szolt.
E kérdéskorrel részletesebben a I11. fejezetben foglalkozom.
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1.3. A pénziigyi ellenérzés fobb szabalyainak
¢és intézményrendszerének alakulasa

Az ESZAK koltségvetés ellenérzését a Tanacs altal harom évre kinevezett
— tevékenységét teljes fliggetlenségben ellatd — szamvevd (auditor) latta el.
Az altalanos elorejelzés végrehajtasarol a Fohatosag elnoke a Kozgytilésnek
szamolt be.

A EGK és az Euratom Kozosség kezdeti idoszakaban a pénziigyi ellendrzés
feladatait mindkét Kozosség esetében az adott K6zosség Ellenérzo Bizottsaga
(Audit Board) latta el. A koltségvetés végrehajtasarol a Bizottsag a Tanacsnak
szamolt be.

A Flzids Szerz6dés a pénziigyi ellendrzés terén is egyszeriisitést hozott: a
harom kiilonallé Ellenérzd Bizottsag, illetve az 6nallo Szamvevd helyébe egy
egységes Ellenorzo Bizottsag 1épett.

Ezt kovetden a koltségvetés végrehajtasat értékeld mentesitési eljarast és a
végrehajtasrdl szolo beszamolast érintd lényeges valtozas, hogy a Luxemburgi
Szerzodés hatalyba lépését kovetden a mentesités mar nem egyediil a Tanacs,
hanem a Tanacs és a Kozgyiilés (Parlament) egyiittesen gyakorolt hataskore lett.

Az 1975-ben megkotott Briisszeli Szerzodés egyik legfontosabb ujdonsaga
a pénziigyi ellenérzés terén a Szdmvevdszék felallitasa volt. A Szerzédés a
SzamvevOszek feladataul a harom Ko6zosség és az altaluk 1étrehozott valamennyi
szerv és intézmény bevételeire és kiadasaira vonatkozo elszamolasok — jog- és
szabalyszerliségi, valamint eredményességi szempontbol torténd — vizsgalatat
thzték. A SzamvevoszEék fontos feladata lett, hogy segitse a Tanacsot és a
Kozgyiilést (Parlamentet) a koltségvetés végrehajtasaval kapcsolatos ellendrzési
feladataik ellatdsaban. A SzamvevOszek 1étrehozasaval az Ellenérzd Bizottsag
befejezte tevékenységét.

A Briisszeli Szerz6dés a koltségvetési ellenérzés terén nemcsak az Eurdpai
Szamvevoszék létrehozasaval hozott jelentds valtozasokat, hanem a Bizottsag
éves pénziigyi beszamoldjanak elfogadasaval és a felmentvény megadéasaval
Osszefliggésben is. A Szerzddés hatalyba 1€pésétdl a beszamoldt nem a Tandcs,
hanem a Parlament fogadja el és hasonloképpen valtoztak meg a hataskorok a
felmentvény megadasaval kapcsolatban is. Ett6l kezdve a Tandcsnak e téren csak
a Beszamolo6 elfogadasara vagy az elutasitdsdra vonatkozo javaslattételi joga
van. A Beszamol6 elfogadasa természetesen a Szamvevoszek éves jelentésének
figyelembe vételével torténik.

A pénziigyi ellen6rzés erdsitése terén lényeges 1épés, hogy megalakulasa utan
15 évvel, a Maastrichti Szerzddés intézményi rangra emelete a Szamvevoszéket.
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A csalas elleni kiizdelem teriiletén szamos fontos 1épés tortént az 1993—1999
kozotti idoszakban. 1995-ben keriilt sor az EU pénziigyi érdekeinek védel-
mérdl szo6lo tanacsi rendelet megalkotasara,* és ebben az évben kototték meg
a tagallamok az Europai Ko6zosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl szolo
Egyezményt.* A Santer Bizottsag lemondasat kovetden felmeriilt a pénziigyi
érdekek védelme tovabbi erdsitésének sziikségessége, amelynek kapcsan 1999-
ben tortént meg a Csalds Elleni Hivatal (a tovabbiakban: OLAF) 1étrehozasa.**

Azj évezred elején a Bizottsag tobb kisérletet tett az Europai Uni6 pénziigyi
érdekei biintetdjogi védelmének megerdsitésére. Ennek érdekében javaslatot
fogalmazott meg az eurdpai ligyészég felallitasara, illetve készitett egy irany-
elv-tervezetet a pénziigyi érdekek biintet6jogi védelmével Osszefiiggésben.®
E javaslatok azonban jogszaballya csak idén valhattak, az Eurdpai Ugyészség
létrehozéasa csak a tagallamok sziikebb korének részvételével, a megerdsitett
egyuttmiikodés keretein beliil valosulhatott meg.*

Szintén 2017-ben keriilt sor az Uni6 pénziigyi érdekeit érintd csalas ellen
biintetdjogi eszkozokkel folytatott kiizdelemrol szold iranyelv elfogadasara,
amely az minimumszabalyokat allapit meg az Unid pénziigyi érdekeit érintd
csalés €s egyéb jogellenes tevékenységek elleni kiizdelem terén a blincselekmé-
nyek és a biintetdjogi szankciok fogalmanak meghatarozasara.*’

1.4. A koltségvetési bevételek szabalyozasanak alakuldsa
14.1. Az ESZAK koltségvetés finanszirozasa

Az ESZAK koltségvetési szabalyozasanak egyik lényeges specialitasa, hogy az
ESZAK koltségvetés finanszirozasa mar a kezdetektdl fogva egy sajat forrassal,

4 A Tanacs 2988/95/EK, Euratom rendelete az Eurépai Kozosségek pénziigyi érdekeinek

védelmérdl, HL L 312, 1995.12.23., 1-4. o.

Egyezmény az Eurdpai Uniorol szolo szerzédés K.3. cikke alapjan, az Eurdpai Kozosségek
pénziigyi érdekeinek védelmérdl, HL C 316, 1995.11.27., 49-57. o.

4 A Bizottsdg 352/1999/EK hatarozata az Eurépai Csalas Elleni Hivatal létrehozasarsl, HL L
136, 1999.5.31., 20-22. o.

The criminal protection of the Community’s financial interests: a European Prosecutor,
COM(2000) 608 final; Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council
on the criminal-law protection of the Community’s financial interests, COM(2001) 272 final.
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46 A Tanacs (EU) 2017/1939 rendelete az Eurdpai Ugyészség 1étrehozdsara vonatkozo megerdsi-

tett egytittmiikddés bevezetésérdl HL L 283., 2017.10.31., 1-71. o.

Az Eurépai Parlament és a Tanacs (EU) 2017/1371 iranyelve az Uni6 pénziigyi érdekeit érintd
csalas ellen biintet6jogi eszkozokkel folytatott kiizdelemrél HL L 198., 2017.7.28., 29—41. o.
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az ESZAK illetékkel tortént. Az ESZAK Szerzédés 49. és 50. cikkei alapjan —
egészen 2002-ig, a Szerzddés hatalyanak lejartaig — az ESZAK koltségvetés
bevételeit a szénre és az acélra kivetett értékaranyos illetékek képezték. A
rendszer eléremutato voltan nem kis csorbat ejtett, hogy ezen illetékek a Fuzios
Szerzodés hatalyba 1épését kovetden mar csak az ESZAK mikoddési koltségve-
tését finansziroztak.

Az ESZAK Szerzodés 49. cikke értelmében az ‘altalanos eldrejelzés’
elfogadasa azzal a kovetkezménnyel jart, hogy a Fohatosag jogosultta valt a
koltségvetés sajat forrasanak, az ESZAK illetéknek a beszedésére.

Azaltal, hogy az ESZAK Szerz6dés felhatalmazta a Fohatdsagot mint
szupranacionalis testiiletet — minden tovabbi korlatozas nélkiil — az ESZAK il-
leték kivetésére egy egészen kivételes helyzet jott 1étre. Amint ugyanis ‘A négy
elndk bizottsaga’ jovahagyta az adott évi altalanos eldrejelzést, a Féhatosag
jogosultta valt az illeték beszedésére.*® E kiilonleges rendszer az ESZAK-nak a
tagallamoktol valod tényleges és teljes pénziigyi fiiggetlenségét eredményezte,
amelyet egy tényleges sajat forras finanszirozott.

1.4.2. Az dltalanos kéltségvetés finanszirozdsa

Az altalanos koltségvetés bevételeit 1970-ig a tagallami hozzajarulasok ké-
pezték.* Az EGK ¢és az Euratom Szerzédések azonban mar a kezdetekkor is
utaltak a koltségvetés sajat forrasokbol torténd finanszirozasanak lehetdségére.
A koltségvetés sajat forrasokbol torténd finanszirozasi modjanak bevezetése a
Kozés Agrarpolitika (a tovabbiakban: K AP) kozosségi hataskorbe emelésével és
annak kozosségi szintli finanszirozasaval 6sszefliggésben®® mar az 1960-as évek
elején felmeriilt. A KAP finanszirozasara l1étrehozott Europai Mezogazdasagi
Orientacids és Garancia Alap (EMOGA) ugyan a kozos koltségvetés részét
képezte, de a finanszirozasara vonatkozé szabalyok csak miikodésének els6
harom évében (az 1962-1965 kozotti idészakban) szamoltak azzal, hogy a
finanszirozas tagallami hozzajaruldsok alapjan torténik. Akkor azonban,
amikor a Bizottsag 1965-ben eldterjesztette javaslatat a KAP finanszirozasara
és egyuttal a sajat forrasok rendszerének bevezetésére, valamint egyuttal a
Parlament hatdskoreinek bdvitésére, e javaslat — kiillondsen Franciaorszag ré-

4 STRASSER i. m. 24.

4 Ld. az EGK Szerzédés eredeti 200. és az Euratom Szerzddés eredeti 172. cikkét.
50 Ld. a Tan4cs rendeletét a kozos agrarpolitika finanszirozasarol, OJ 30, 1962.4.20., 991-993. o.
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szérol — jelentds ellenallasba iitkozott. Az ezzel Osszefiiggésben kovetkezett be
a Kozosségek els6 nagy krizise, amelynek soran Franciaorszag nem vett részt a
Tanacs munkajaban (ez volt az iires székek politikajanak idészaka).”!

Erdemi 4ttorés 1970-ben jott létre, amikor a tagdllamoknak — a Luxemburgi
Szerzodés megkotésével egyidejilileg — sikeriilt megallapodniuk a sajat forrdasok
rendszerének bevezetésér6l.’? A sajat forrasok rendszere 1970-t6l kezdédben
keriilt fokozatosan bevezetésre, amely akkor harom elembdl tevodott dssze:

— avamokbol,
— amezbgazdasagi lefolozésekbdl és
— az afa-forrasbol.

Az eredetileg 1975-ig tervezett, de az afa-harmonizacié késedelme miatt
veégiil 1979-ig tart6é atmeneti id6szakban, egyre csokkend mértékben a tagallami
hozzajarulasok is részét képezték az altalanos koltségvetés bevételeinek. A sajat
forrasok rendszere elméleti sikon igen kozel all a tagallami jogrendszerekben
megtalalhatdo adok rendszeréhez és fogalmahoz, de nem egyenld azzal. Az
ado fogalmat dnmagaban a jogi szabalyozas nem definidlja. A szakirodalom
adonak tekinti az allam altal egyoldalian kivetett, forgalomhoz vagy jovede-
lemhez kapcsolodo kozvetlen ellenszolgaltatassal nem jaro fizetési kotelezett-
séget, amelynek szabalyozasa anyagi €s eljarasi normakbol tevodik Ossze, és
amelynek alanya, targya, alapja és mértéke a ra vonatkozo szabalyozas alapjan
meghatarozhato.>® Az adoé és a sajat forras kozotti kiilonbség abbol adodik, hogy
egyrészt a Kozosségek nem rendelkeztek és az EU ma sem rendelkezik adoki-
vetési joggal, masrészt a sajat forrasokrol szo6lo tanacsi hatarozat a tagallamokat
és nem az allampolgarokat, illetve az egyéb addalanyokat kételezik.>*

Az 1970-ben elfogadott sajat forrasokrdl szo6lo hatarozat helyébe 1985-ben
Uj szabalyozas lépett. Az 10ij szabalyozas figyelembe vette a Fontainebleau-i
Megallapodasban rogzitetteket és csokkentette ezaltal az Egyesiilt Kiralysagot
terhel0 sajat forras fizetési kotelezettséget. A Fontainebleau-i Megallapodas
alapvetdéen a koltségvetési egyensulyzavarok eddig nem emlitett ereddjé-
nek, az Egyesiilt Kirdlysag kompenzacios igényének a kezelését célozta. A
kompenzacids igény gyokerét az adta, hogy az Egyesiilt Kiralysag foldrajzi

1 Aziires székek politik4jarol és a Luxemburgi kompromisszumrol 1d. bévebben VARNAY-PAPP
(2003) i. m. 42-43.

52 Ld. a Tanacs 1970. 4prilisi 21-i 243/1970/EGK, ESZAK, Euratom hatarozatat a tagallamok
pénziigyi hozzajarulasainak a K6zosségek sajat forrasaival valo helyettesitésérol.

$ V. HALUSTYIK (2006) i. m. 25., 61.; FSLDES (2001) i. m. 25-26., 112.
3 VARNAY-PAPP (2003) 602.
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okokbol viszonylag kisméretli — és ezaltal a tobbi tagallamhoz, kiilondsen
Franciaorszaghoz képest alacsonyabb 0sszegli tAmogatasban részesiilé — me-
z6gazdasaggal rendelkezett, amely jelentds termékimportot eredményezett a
Ko6zosség tobbi tagallamabol. Ugyanakkor az Egyesiilt Kiralysag ugyanakkor
igen jelent6s mértékben jarult hozza a kozos koltségvetéshez a sajat forrasok
rendszere keretében az afa-forras alapjan. E helyzet az orszag csatlakozasatol
kezdve jelent6s nehézségeket okozott és tobb kompenzacidos mechanizmus
kidolgozasaval probaltak a helyzetet megoldani. A jelenleg is alkalmazott
kompenzacids mechanizmus a Fontainebleau-i Egyezményben keriilt rogzitésre
1984-ben.

Az 1985-ben hatalyba Iépett sajat forrasokra vonatkozo szabalyozas a fentiek
mellett a koltségvetés egyensulyanak megdrzése érdekében novelte az afa-forras
lehivasi mértékét (1%-rdl 1,4%-ra), és arrol is rendelkezett, hogy az éltaluk be-
szedett vamok és mezOgazdasagi lefolozések Osszegének 10%-at a tagallamok
szamara a beszedés koltségeinek fedezése érdekében vissza kell tériteni.

Az 1985-0s sajat forrasokrol szold hatarozat mindossze harom évig volt
hatalyban, a Tanacs 1988-ban 1j hatarozatot fogadott el.>> Az (ijabb modositasra
alapvetden azért volt sziikség, mert a koltségvetés kiaddsainak finanszirozasa-
hoz az 1985-ben megemelt mértéki afa-forras sem nyujtott elegendo fedezetet.
Az 0j szabalyozas szerint a sajat forrasok dsszegét a K6zosség éves GNP mér-
tékéhez kototték akként, hogy a sajat forrasok Osszegének felsé hatara a GNP
1,15%-r6l indult (1988-ban) és 1992-re elérheti az 1,2%-ot. Emellett sziikségesé
valt a sajat forrasokbol szarmazo bevételek stabilizacioja is, amelynek érde-
kében uj, a tagallamok GNP-jén alapulo forras bevezetésére keriilt sor, amely
lehetové teszi, hogy a tagallamok a fejlettségiiknek és fizetéképességiiknek
megfeleléen viseljék a kozos koltségvetés terheit. E kiegyenlité feladatokat is
ellato forras mértékét az adott évben mindig a koltségvetési eljaras keretében
hatarozzak meg, figyelemmel a tobbi forrasokbol szarmazo bevételekre. Ezzel
egyidejiileg az afa-forras mértéke az egységesen meghatarozott afa-bazis 1,4%-a
maradt, de az aranyos tagallami teherviselés érdekében legfeljebb az adott
tagdllam piaci arakon szamitott GNP-je 55%-aig kell a tagallamoknak a rajuk
es0 részt finanszirozni.

Az 1999-es intézménykozi megallapodassal 6sszefiiggésben a Tanacs 1j sajat
forrasokrol szol6 hatarozatot is elfogadott.’® E hatarozat nem valtoztatott a sajat

55 A Tanics 88/376/EGK, Euratom hatarozata a K6zosségek sajat forrasainak rendszerérol, HL

L 185, 1988.7.15., 24-28. o.

A Tanacs 597/2000/EK hatarozata az Eurdopai K6zosségek sajat forrasainak rendszerérdl, HL
L 253,2000.10.7., 42—46. o.

56
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forrasok rendszerén, azt tovabbra is négy forras: a vamok, a mezdgazdasagi
lefolozesek, az afa-forras és a GNP-forras alkotta, és fenntartotta az Egyesiilt
Kiralysag szamara biztositott visszatéritést azzal, hogy lehetové tette Ausztria,
Németorszag, Hollandia és Svédorszadg szamara a brit-visszatérités finansziro-
zasi hozzéajarulasanak a rendes hozzajarulas 25 %-ara csokkentését. A tagalla-
mok ugyanakkor a beszedés koltségeinek fedezésére a vam és mezdgazdasagi
lefolozések 25%-at kaptak vissza a korabbi 10% helyett. Az afa-forras lehivasi
kulcsa 2002-ben az afa-alap 0,75%-ara, 2004-ben a 0,5%-ara csokkent.

2. A koltségvetési jog hatalyos forrasai

A kozosségi koltségvetési szabalyozas fejlédésének 0sszefoglalasat kovetden
érdemes azt is attekinteni, hogy melyek azok a jogszabalyi eszk6zok, amelyek
az EU koltségvetési joganak hatalyos jogszabalyi kereteit adjak.

Ezek koziil, ha a jogszabalyi hierarchia szerint vizsgaljuk, akkor elsé sorban
kiemelend6é az EUMSZ,” és annak is kiilondsen a pénziigyi rendelkezéseket
tartalmazo 6. Rész I1. Cime.”® Az EUMSz ehelyiitt szabalyozza az Uni6 kolt-
ségvetésére vonatkozo alapveto kérdéseket, igy:

— a koltségvetés készitési kotelezettséget, ahol a koltségvetés magaban
foglalja a K6zosség valamennyi bevételét és kiadasat, ideértve a kozos
kiil- és biztonsagpolitikaval, valamint a bel- és igazsagiigyi egytittmii-
kodéssel kapcsolatos igazgatasi kiadasokat is,

— akdoltségvetés finanszirozasara vonatkozo alapvet6 szabalyokat, amely
szerint az egyéb bevételek sérelme nélkiil, a koltségvetést teljes egé-
szében sajat forrasokbdl kell finanszirozni,

— akoltségvetési felhatalmazas idészakat, az éves koltségvetés elvét,

— akoltségvetés elkészitésének rendjét, ezen beliil a Bizottsag, a Tanacs
és az Europai Parlament hataskorét és a koltségvetési eljaras ‘menet-
rendjét’,

— az atmeneti gazdalkodas szabalyait, amelyek akkor alkalmazandoak,
ha a Ko6zosség a koltségvetési év kezdetekor nem rendelkezik elfoga-
dott koltségvetéssel,

57 Az Eurépai Uniordl szolo szerzédés és az Eurdpai Unié miikodésérdl szo16 szerzédés egy-

séges szerkezetbe foglalt valtozata, HL C 83, 2010. marcius 30.
¥ Ld. EUMSz 310-325. cikk.
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— akoltségvetés végrehajtasanak alapvetd kritériumait, a Bizottsag alta-
lanos felelosségét a koltségvetés végrehajtasaért, valamint a hatékony
¢s eredményes pénzgazdalkodas kovetelményét,

— a koltségvetés végrehajtasarol szolo beszamolas rendjét, a Bizottsag, a
Tandcs, az Eurdpai Parlament és a Szamvevdszék feladatait és hatasko-
rét, valamint a mentesitési eljarast,

— a Tanacs felhatalmazasat a részletes koltségvetési szabalyok, a pénz-
ligyi ellenérok, az engedélyezésre jogosult tisztviselok €s a szamvite-
lért felelds tisztviselok feleldsségére vonatkozo szabalyok, valamint a
sajat forrasoknak a Bizottsag rendelkezésére bocsatasara vonatkozo
szabalyok megalkotasara,

— aKozosségek pénziigyi érdekeit sértd csalasok elleni fellépés alapvetd
szabdlyait és a tagallamok ezzel 6sszefiiggd alapvetd kotelezettségeit.

Az EUMSz hatalybalépése a koltségvetési jog terén egy igen lényeges val-
tozast eredményezett: az EK-Szerz6dés korabbi rendelkezéseivel szemben az
EUMSz meghatdrozza — az eddigiekben az Intézménykozi Megallapodasba
foglalt — tobbéves pénziigyi keret (pénziigyi perspektiva) céljat, tartalmat és
elfogadasanak alapvet6 szabalyait is.%’

A koltségvetési gazdalkodéassal Osszefiiggd lényeges feladat a koltségve-
tés végrehajtdsanak ellendrzése, amelyet szakmai szempontbdl az Eurdpai
Szamvevoszek lat el. Az Eurdpai Szamvevszék miikddésére vonatkozo alapve-
t6 szabalyokat szintén az EUMSz hatarozza meg, de nem a pénziigyi rendelke-
zések kozott, hanem az intézményekrdl szol6 részben.® E rendelkezések koziil
kiemelend6 a Szamvevoszék szervezetének meghatarozasa, a tagok kinevezé-
sére, jogallasara, megbizatasuk megsz{inésére vonatkozd szabalyok rogzitése.
Az intézményi kérdések mellett a Szerz6dés meghatarozza a Szamvevdszek
feladatait is, igy a Kozdsségek bevételeivel és kiadasaival kapcsolatos elszamo-
lasok ellenérzését, az éves jelentés és a megbizhatosagi nyilatkozat elkészitését.

A koz0s koltségvetésre vonatkozo, az EUMSZ-ben rogzitett altalanos rendel-
kezések mellett nem szabad figyelmen kiviil hagyni, hogy az Europai Uniordl
szolo Szerzodeés (a tovabbiakban: EUSZ) is magaban foglal néhany kdltségve-
téssel kapcsolatos rendelkezést, alapvetden a kozos kiil- és biztonsagpolitika
vonatkozéasaban.

% EUMSz 312. cikk.
80 EUMSz 285-287. cikk.
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Az EUSZ 41. cikke értelmében a k6z0s kiil- és biztonsagpolitika végrehajta-
sa kovetkeztében felmeriil6 igazgatasi kiadasok az Uni6 koltségvetését terhelik;
a mikodési kiadasok szintén, kivéve a katonai vagy védelmi vonatkozasu
miiveletekbdl eredd kiadasokat, illetve azokat az eseteket, amikor a Tanacs
egyhangulag masként hataroz. Azokban az esetekben, amikor a kiadasok nem
az Unio koltségvetését terhelik, azok a bruttd nemzeti termékkulcs szerint a
tagallamokat terhelik, kivéve, ha a Tanacs egyhangtlag masként hataroz.

Szintén az EUSZ rdgziti azt a garancialis szabalyt, miszerint az egyes
tagallamok altal folytatott megerdsitett egylittmiikodésbdl fakado kiadasok
finanszirozasa csak a résztvevo tagallamokat terheli.®!

A masodlagos jogforrasok kozott tobb fontos jogszabaly vonatkozik a kolt-
ségvetési jog teriiletére.

Ezek ko6zott a legfontosabb a Koltségvetési rendelet.? Az elsé koltségvetési
rendelet® elfogadasara 1977-ben Keriilt sor, és azt kévet6en szamos alkalommal
modositottak egyrészt a koltségvetési szabalyozas fejlodése, masrészt pedig
az intézményi reformok okan. A szdmos modositds mintegy negyedszazad
elteltével sziikségessé tette a rendelet Gijraalkotéasat, ezért sziiletett meg 2002-
ben a masodik koltségvetési rendelet, a Tandcs 2002. junius 25-i 1605/2002/
EK, Euratom rendelete az Europai Kozosségek altalanos koltségvetésérdl szolo
Koltségvetési rendeletrsl®* A masodik koltségvetési rendelet egyrészt Ujra-
szabalyozta a koltségvetés végrehajtasaval osszefliggo feleldsségi szabalyokat,
de esetenként a tagallami koltségvetési szabalyokon tilmutaté rendelkezések
is helyet kaptak benne, mint példaul a tdmogatasok vagy a kozbeszerzések
alapvet6 szabalyai.

Ujabb tiz év elteltével megsziiletett a harmadik koltségvetési rendelet is, az
Europai Parlament és a Tandcs 966/2012/EU, Euratom rendelete (2012. oktober
25.) az Unio altalanos kéltségvetésére alkalmazando pénziigyi szabalyokrol
és az 1605/2002/EK, Euratom tanacsi rendelet hatalyon kiviil helyezésérél.s
Ezen j rendelet megalkotasa harom f6 célt szolgalt: az EU-forrasokhoz valo
hozzaférés egyszeriisitését, a tagallami kdzremiikddod intézmények elszamoltat-

¢l EUSz 332. cikk.

2 A jogszabaly angol nyelvii megnevezése Financial Regulation. A magyar nyelvii forditasok,

hivatkozasok nem egységesek, hol a Pénziigyi rendelet, hol a Koltségvetési rendelet
megnevezést hasznaljak.

6 HLL 356, 1977.12.31., 1. o.
64 HL L 248, 2002.9.16., 1-48. o.
65 HL L 298, 2012.10.26., 1-96. o.
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hatosaganak erdsitését, valamint a nem tamogatas tipusu koltségvetési forrasok
(pénziigyi eszkdzok) alkalmazasi lehetdségének megteremtését.®

A koltségvetési rendelet lényegében az Unid allamhaztartasi torvénye,
amely els6 sorban hasonlo jellegli kérdéseket szabalyoz, mint a magyar allam-
haztartasi térvény, vagyis a koltségvetés megalkotasanak és végrehajtasanak
alapvetd szabalyait. Ezeken kiviil azonban szamos, a kdltségvetést tavolabbrol
érintd szabalyt is tartalmaz, igy példaul a kdzbeszerzésekre, a tamogatasokra,
illetve a pénziigyi eszkdzokre vonatkozo alapvetd szabalyokat. Az altalanos
Koltségvetési rendelet — a sajat forrasokra vonatkozo, illetve majd az 1990-
es években megjelend, a csalas elleni kiizdelemmel 0sszefiiggd szabalyozast
kivéve — gyakorlatilag magaban foglalja a koltségvetési szabalyozas mindazon
elemeit és részletszabalyait, amelyek az alapitd szerz6désekben nem kaptak
helyet. A koltségvetési rendelet strukturaja:

— koltségvetési alapelvek: az egységesség €s a teljesség elve, az éven-
kéntiség elve, az egyensuly elve, az elszamolasi egység elve, a globalis
fedezet elve, az egyediség elve, a hatékony és eredményes pénzgazdal-
kodas elve, valamint az atlathatosag elve;

— akoltségvetés megallapitasa és szerkezete;

— a koltségvetés végrehajtasa: a végrehajtas modszerei, a pénziigyi
szereplOk (az engedélyezésre jogosult tisztviseld, a szamvitelért felelos
tisztviseld, az el6legelszamolo tisztviseld), a pénziigyi szereplok fele-
16ssége, a bevételi miiveletek (a sajat forrasok rendelkezésre bocsatasa,
az esedékessé valo kovetelésekre vonatkozo becslések, az esedékessé
valo kovetelések megallapitasa, a behajtas engedélyezése, a behajtas),
a kiadasi miiveletek (a kiadasokra vallalt kotelezettség, a kiadasok ér-
vényesitése, a kiadasok engedélyezése, a kiadasok kifizetése), a belsd
ellenér;

— a kozbeszerzési szerzddések odaitélése;

— atamogatasok: a tamogatasok fajtai és hatalyuk, a tamogatasok alapel-
vei, az odaitélési eljaras, a kifizetés €s ellenérzés, a végrehajtas;

— apénzdijak;

— apénziigyi eszkozok;

— beszamol6 bemutatasa és konyvvezetés;

— kiilso ellenOrzés és mentesités;

— az Eurdpai Mezbgazdasagi Garanciaalapra vonatkozo végrehajtasi
szabalyok;

% EuropPEAN UNION (2014) i. m. 124-125.
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— a strukturalis alapokra, a Kohéziés Alapra, az Eurdpai Halaszati
Alapra és az Eurdpai Mezdgazdasagi Vidékfejlesztési Alapra vonat-
koz6 végrehajtasi szabalyok;

— kiils6 fellépésekkel kapcsolatos eldiranyzatokra vonatkozd végrehaj-
tasi szabalyok;

— azigazgatasi eldiranyzatokra vonatkozo végrehajtasi szabalyok.

A 2007-2013 kozotti koltségvetési idészak legalapvetdbb dokumentuma az
Europai Parlament, a Tanacs és a Bizottsag kozott 2006. majusaban megkotott
Intézménykozi Megallapodas® a koltségvetési fegyelemrol és a pénzgazdalko-
das hatékonysagarol és eredményességérdl. Ez a megallapodas képzeti az alapjat
a 2007 és 2013 kozotti idoszakban az EU aktualis hét évre szol6 koltségvetési
tervezési idoszakanak, rogzitve a kozéptavu koltségvetési tervezés kereteit, az
éves kiadasi sarokszamokat, és alapjat adva az éves koltségvetések tervezésének
és elfogadasanak.

A 2014-2020 kozotti idészakra — a Lisszaboni Szerz6dés alapjan®® — mar nem
keriilt sor intézményko6zi megallapodas megkotésére, hanem a kdzéptava pénz-
iigyi tervet a Bizottsag javaslata és az Europai Parlament egyetértése alapjan a
Tanacs rendes jogalkotasi eljaras keretében rendeleti formajaban fogadta el: a
Tanacs 1311/2013/EU, Euratom rendelete (2013. december 2.) a 2014-2020-as
id6szakra vonatkozo tobbéves pénziigyi keretrdl.*

A koltségvetés bevételeinek legfontosabb jogszabalyi hattere a sajat forrasok-
16l sz6l6 tanacsi hatarozat. E hatarozat a sajat forrasok rendszerét, mértékét €s
az Unio rendelkezésére bocsatasanak szabalyait tartalmazza, amelynek elfoga-
dasahoz a Tanacs egyhangu dontése sziikséges €s a tagallamok parlamentjeinek
is ratifikalnia kell.”

A 2007-2013 kozotti idészakban a Tandcs 2007. junius 7-i 2007/436/EK,
Euratom hatarozata” szabalyozta az Europai Kozosségek sajat forras rendsze-
rének mikodését. A hatarozat a sajat forrasok rendszerén a korabbiakhoz képest

7 Intézménykozi megallapodds az Eurdpai Parlament, a Tandcs és a Bizottsag kozott a

koltségvetési fegyelemrdl és a pénzgazdalkodas hatékonysagarol és eredményességérél, HL
C 139,2006.6.14., 1-17. o.
% EUMSz 312. cikk.

¢ HL L 347, 2013.12.20., 884-891. o.

70 2008. évi XII. torvény az Eurdpai K6zdsségek sajat forrasainak rendszerérdl szol6 2007/436/

EK, Euratom tandcsi hatarozat kihirdetésérdl; 2015. évi XCIII. torvény az Eurdpai Unio sajat
forrasainak rendszerérdl szolo, 2014. majus 26-1 2014/335/EU, Euratom tandcsi hatdrozat
kihirdetésérol.

I HLL 163,2007.6.23., 17-21. 0.
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érdemben nem valtoztatott, de 0,3%-ra csokkentette az afa-forras lehivasi kulcsat
(négy tagéllam esetében ezt még tovabb csokkentette 0,225-0,1%-0s szintre),
Hollandia és Svédorszag szamara pedig az altaluk fizetett GNI-forrasbol is hata-
rozott 6sszegll visszatéritést biztositott.

A 2014-2020 kozotti idoszakra a korabbi gyakorlatnak megfelelden a Tanacs
uj hatarozatot fogadott el: a Tanacs 2014. majus 26-i 2014/335/EU, Euratom
hatarozata az Eur6pai Unio sajat forrasainak rendszerér6l.”? E hatarozat szintén
nem valtoztatott alapvetéen a rendszeren. Megtartotta az afa-forras 0,3%-os
lehivasi kulcsat és a Brit-visszatéritést, valamint a kivételek korét: harom tag-
allam (Németorszag, Hollandia és Svédorszag) esetében 0,15% esetében rendeli
alkalmazni a kedvezményes 0,15%-o0s afa lehivasi kulcsot, Dania, Hollandia,
Svédorszag és Ausztria esetében pedig a GNI-forrast rendeli csdkkenteni.

A fent emlitett alapveto jogforrasok mellett szamos tovabbi, a koltségvetésre
és az azzal Osszefiiggd kérdésekre tobb 1ényeges jogszabaly is vonatkozik. E
korben mindenekel6tt megemlitendok a Koltségvetési rendelet, valamint a
Sajat forrasokrol szo6lo hatarozat végrehajtasi jogszabdlyai, vagyis a Bizottsag
2002. december 23-i 2342/2002/EK, Euratom rendelete az Eurdpai K6zosségek
altalanos koltségvetésérdl szolo Koltségvetési rendeletrdl szolo 1605/2002/EK,
Euratom tanacsi rendelet részletes végrehajtasi szabalyainak meghatarozasarol,
illetve a Bizottsag 1268/2012/EU felhatalmazason alapul6 rendelete az Unio alta-
lanos koltségvetésére alkalmazando pénziigyi szabalyokrol szolo 966/2012/EU,
Euratom eurdpai parlamenti €s tanacsi rendelet alkalmazasi szabalyairol, vala-
mint a Tandcs 2000. majus 22-i 1150/2000/EK, Euratom rendelete az Eurdpai
Kozosségek sajat forrasainak rendszerérdl szolo hatarozat végrehajtasarol,
illetve a Tanacs 609/2014/EU, Euratom rendelete a tradicionalis, a héa- és a
GNI-alapt sajat forrasok rendelkezésre bocsatasanak modszereirdl és eljarasa-
rol, valamint a készpénzigények teljesitését célzo intézkedésekrol.

3. A koltségvetési szabalyozas alapelvei

A Kkoltségvetési alapelvek a koltségvetési gazdalkodas altalanos kereteit ha-
tarozzak meg. Altalanos jelleggel fedik le a koltségvetési gazdalkodas egész
teriiletét, ugyanakkor a legalapvetobb vazat adjak a koltségvetésre vonatkozo
jogszabalyi rendelkezéseknek. Az alapelvek kozott megtalalunk egyrészt
szamviteli jellegli, a szamviteli szabalyozas alapveto elveivel rokon alapelveket,

7 HLL 168, 2014.6.7., 105-111. o.
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¢s megtalalhatoak koztiik a koltségvetési jogot, illetve a koltségvetési gazdalko-
dast tartalmilag is alapvetden meghatarozo szabalyok.

Ugyanakkor azt sem szabad szem eldl téveszteni, hogy a koltségvetési alap-
elvek megfeleld gyakorlati alkalmazasa elsegiti az Unid azon tdrekvését, hogy
a koltségvetése legyen kellden kidolgozott és atlathato, ami altal a végrehajtas
ellenérzése is megvaldsithatd.”

A koltségvetési alapelvek jelenleg alkalmazott rendszere egy hosszabb
fejlodési folyamat eredménye. Egyes alapelvek mar a kezdeti szabalyozasban
is megtalalhatoak voltak, mig masok ,,menet kdzben” valtak a szabalyozas
részévé. Emellett az alapelvek tartalmilag is sokszor jelentds valtozason mentek
keresztiil az elmult évtizedekben.

Hatalyos szabalyozas szerint egyrészt az EUMSZ-ben, maésrészt a
Koltségvetési rendeletben talalhatok meg a koltségvetési jog alapvetd elvei:’

— azegységesség elve,

— az éves koltségvetés elve,

— azegyensuly elve,

— az elszamolasi egység elve,

— az univerzalitas elve,

— arészletesség elve,

— a hatékony és eredményes pénzgazdalkodas elve, valamint
— az atlathatosag elve.

3.1. Az egységesség elve

Az EUMSz hatalyos rendelkezései szerint ,,[a] K6zOsség valamennyi bevételi
és kiadasi tételét eld kell iranyozni az egyes pénziigyi évekre vonatkozdan és fel
kell tiintetni a koltségvetésben.””

A Koltségvetési rendelet az alapelvet az egységesség és a teljesség elvének
nevezve rogziti:

»[A] koltségvetés a kdvetkezdket foglalja magaban:
a) az Unio bevételei és kiadasai, beleértve azon igazgatasi kiadasokat,
amelyek a ko6zos kiil- és biztonsagpolitikaval kapcsolatosan az

73 STRASSER i. m. 41.

V. ERDGS (2005) i. m. 49-50.; IVAN (2007) i. m. 39-45.
75 EUMSz 310. cikk.



44 L. fejezet

EUSz. rendelkezései alapjan keletkeztek az intézményeknél, vala-
mint az emlitett rendelkezések végrehajtasa altal eldidézett operativ
kiadasokat, amennyiben azok a koltségvetést terhelik;

b) az Eurdpai Atomenergia-kozosség bevételei €s kiadasai.”’

A koltségvetésben semmilyen bevétel nem szedhetd be és semmilyen kiadas
nem teljesithetd, ha nincs a koltségvetésben feltiintetve. A koltségvetésben
szerepld elbiranyzatok a kiadasok fels6 hatarat is jelentik egyben, és ennek
megfeleléen nem vallalhaté és nem engedélyezheto kiadasi kotelezettség a jo-
vahagyott koltségvetési eldiranyzatokat meghaladoan. A koltségvetésben csak
olyan eldiranyzat szerepelhet, amely konkrét célhoz kotott, €s amelyet sziiksé-
gesnek tekintenek, és ennek megfeleléen a koltségvetés nem tartalmazhat olyan
eléirdnyzatot, amely sziikségtelennek tekintett kiadasra vonatkozik.

A fenti egyértelmi rendelkezések ellenére le kell szogezniink, hogy egyrészt
maga a koltségvetés sem volt mindig — kiilondsen az els6 két évtizedben — egy-
séges, €és bizonyos pénziigyi eszk6zok ma sem talalhatéak meg az altalanos
koltségvetésben, hanem mukodtetésiikre attdl elkiiloniilten keriil sor.

Amint arra mar korabban utaltam, az 1951-ben megkotott ESZAK
Szerz6désben a koltségvetés sz0 a Fuzids Szerz6dés hatalyba 1épéséig nem is
szerepelt. E Szerz0dés az igazgatasi kiadasok tekintetében csak ,,altalanos eld-
rejelzést” emlitett.”” Emellett az ,,érdemi” kiad4sok egy méasik dokumentumban,
az ESZAK miikodési koltségvetésben szerepeltek. Az 1958-t61 mitkodd Europai
Gazdasagi Kozosség és Euratom Kozosség esetében sem lathatunk teljes
egységességet a kezdeti id6szakban. Az EGK ugyan egységes koltségvetéssel
rendelkezett (nem kiiloniilt el az igazgatasi és a miikodési koltségvetése), de ez
az Euratom K6z6sségrél mar nem volt elmondhatd, ott ugyanis elkiiloniilt a mi-
kodési, valamint a kutatasi és a befektetési koltségvetés. A kezdeti idészakban
tehat a harom Kozosség 6t koltségvetés alapjan miikkodott. A koltségvetési tore-
dezettség oka a harom — a kezdetekben még egymastol viszonylag fiiggetlen —
Ko6zosség 1étében, illetve a tapasztalat hianyaban, valamint abban a jogalkotoi
vélekedésben volt kereshetd, miszerint azonos szabalyok nem alkalmazhatok
az igazgatasi, illetve a mikodési (pl. tdmogatasok) kiaddsokra. E megleheto-
sen Osszetett rendszeren jelentds egyszerisitést eredményezett az 1965-ben
megkotott Fazids Szerzodés, amely a harom Ko6zosség intézményrendszerének
egyszerisitése mellett a koltségvetések egységesitésének iranyaba is tett fontos

6 Koltségvetési rendelet 7. cikk.

77 Ld. az ESZAK Szerzédés eredeti 78. cikkét.
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lépéseket. Eszerint egységes koltségvetésbe vonta Ossze a harom Kozosség
igazgatasi koltségvetését, de még mindig megmaradt kiilonallo koltségvetésnek
az ESZAK mukodési, valamint az Euratom kutatasi koltségvetése. Ez utobbi az
1970-ben megkotott Luxemburgi Szerzédés alapjan az altalanos koltségvetés
részéveé valt, az elobbi viszont egészen 2002-ig, az ESZAK Szerzddés hatalya-
nak lejartaig megtartotta 6nallosagat.”

Az egységesség elve aldl a jelenleg mitkodd koltségvetési rendszerben is
talalunk kivételeket. E korbe tartozik példaul az afrikai, karibi és csendes-6ce-
ani allamoknak nyujtott timogatasokat finansziroz6 Eurdpai Fejlesztési Alap,
amelynek miikodését kiilon megallapodasok biztositjak.

Ugyancsak e korbe tartoznak a hitelfelvételi és hitelnytjtasi miiveletek,
amelyek specialitasa, hogy noha a koltségvetési hiany a kozosségi szabalyozas
szerint nem megengedett, és ekként hitelfelvétellel nem is finanszirozhato, az
azonban nem kizart, hogy a K6zo6sség bizonyos specialis beruhdzéasokat kol-
csonnyjtassal finanszirozzon,” és ehhez maga is kélcsont vegyen fel. illetve
bizonyos beruh4zasokhoz garanciat nyujtson.

Szintén nem képezi a ko6zds koltségvetés részét az Eurdpai Beruhazasi Bank
tevékenysége, sem pedig az Europai Stabilitasi Mechanizmus, illetve az Eurdpai
Pénziigyi Stabilitasi Eszkoz.*

Az elmult évtizedekben szamos probalkozas volt tobb irdnybol — koztiik az
Eurdpai Parlament részérdl is — e koltségvetésen kiviili tételek koltségvetésbe
torténd integralasara. Ezek koziil az Eurodpai Fejlesztési Alap koltségvetési
helyzetét érintd vitaban az Eurdpai Kozosségek Birosaganak is allast kellett
foglalnia.®!

Az els6 Europai Fejlesztési Alapot 1958-ban hoztak 1étre, amelyen keresztiil
a Kozosségek tagallamai altal finanszirozott tamogatasok eljutnak a Lomé-i
Egyezményt alaird afrikai, karibi és csendes-6ceani (ACP) orszagokba. Az Alap
nem része a kozos koltségvetésnek, forrasait sem a sajat forrasokbol, hanem a
tagallamok rendszeres befizetéseibdl biztositjak. Az Eurdpai Parlament azonban
rendszeresen arra torekedett, hogy a teljesség (egységesség) koltségvetési elve
megvaldsulasa — és nem kevésbé a Parlament hataskorének, érdemi beleszolasi
lehetdségének novelése — érdekében az Alap eme elkiiloniilt voltat megsziin-
tesse. Ennek, valamint el6jogai (pl. a konzultacid) védelme érdekében nytjtott

78 STRASSER i. m. 42—43.

7 Pl atomerdmiivek finanszirozasahoz tortént Euratom hitelfelvétel 1959 és 1989 kozott. Ld.
IVAN (2006) i. m.703.
80 Ld. részletesebben CsUROS (2015) i. m.

81 Ld. NUGENT (1999) i. m. 389.; IVAN (2006) i. m. 40.
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be a Parlament keresetet a Birdsaghoz a Tanacs ellen a negyedik ACP-EGK
Egyezmény keretében folytatott fejlesztési finanszirozasi egytittmiikodésrol
sz0lo, 1991. jalius 29-1 91/491/EGK tanacsi koltségvetési rendelet megsemmi-
sitése irant. Az ligy Iényegi kérdése az volt, hogy elkiiloniilhet-e az Eurdpai
Fejlesztési Alap az EGK altalanos koltségvetésétol, és ha igen, akkor milyen
indokok alapjan.®

Anegyedik ACP-EGK Egyezményt 1989. december 15-én Loméban irtak ala.
A pénziigyi tdmogatasok teljes 0sszegét 12 milliard ECU-t tett ki. Az Eurdpai
Gazdasagi K6zosség tagallamainak a Tanacs keretében iilésez6 kormanyképvi-
sel6i 1990. julius 16-an elfogadtak a negyedik ACP-EGK Egyezmény keretében
nyujtando kozosségi tamogatasok finanszirozasarol és kezelésérol szold 91/401/
EGK belsé megallapodast, amellyel a tagallamok 1étrehoztak a hetedik Eurdpai
Fejlesztési Alapot. E belsé megallapodas értelmében annak végrehajtasi rendel-
kezéseit a Tanacs koltségvetési rendeletben allapitotta meg.

A Parlament a keresetét annak elismerése irant inditotta, hogy a negyedik
ACP-EGK Egyezményben fejlesztési segély cimén szerepld kiadasok a
Kozosség kiaddsai, és ezért ezekre az altalanos koltségvetésre vonatkozo
Koltségvetési rendelet vonatkozik. A Parlament azzal érvelt, hogy a K6zosség
az ACP-allamok iranyaban a fejlesztés finanszirozasara iranyuld egytittmi-
kodés keretében olyan szerzddéses, nemzetkdzi jogi kotelezettséget vallalt,
amely elkiiloniil a tagallamok kotelezettségétol. Az Alap kiadéasai kozosségi
kiadasokként jelennek meg, amelyeket ezaltal szerepeltetni kell a kozosségi
koltségvetésben, és amelyek végrehajtasara a Szerz6dés vonatkozo rendelkezé-
seit alkalmazni kell.

A Birosag allaspontja szerint meg kell kiilonboztetni egymastol egyrészt azt
a kérdést, hogy ki vallalt kotelezettséget az ACP-allamok iranyaban, masrészt
azt, hogy vajon a K6z0sség vagy a tagallamok feladata-e a vallalt kitelezettség
teljesitése. Az elsé kérdésre adando valasz az egyezmény értelmezésétol és a
kozosségi jog alapjan a Kozosség és tagallamai kdzott az érintett targykorben
fennallo hataskdrmegosztastol, mig a masodik kérdésre adandd valasz csak e
hataskormegosztastol fiigg.

A Birdsag itéletében ramutatott, hogy a Ko6z0sség hataskore a fejlesztési
segélyek terén nem kizarélagos. A tagallamoknak tehat joguk van maguknak
is kotelezettséget vallalni harmadik allamok irdnyéaban, egyiitt vagy egyénileg,
valamint a Kozdsséggel kozdsen is. Az egyezmény egyrészrol a Kozosség és
tagallamai, masrészrol az ACP-allamok kozott jott 1étre. Ennek megfelelden a

82 (C-316/91. Eurdpai Parlament v Eurdpai Uni6 Tanacsa, ECLI:EU:C:1994:76.
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Kozosség ¢és tagallamai kozosen feleldsek az ACP-allamok iranyaban a kote-
lezettségvallalasokbol eredd valamennyi — kozte a pénziigyi — kotelezettségek
teljesitéseéért.

Azt illetéen, hogy a K6zosség vagy tagallamainak feladata-e ennek a kotele-
zettségnek a teljesitése, figyelembe kell venni, hogy a fejlesztési segélyek terén
a Kozosség hataskore nem kizarolagos, ezért a tagallamoknak joguk van ahhoz,
hogy e tekintetben egyiittesen gyakoroljak hataskoriiket az ACP-allamoknak
odaitélendé pénziigyi tamogatasok vallalasa végett. Ebbol kovetkezik, hogy
a kozosségi pénziigyi tamogatasok végrehajtasa a Kozosség és tagallamai
megosztott hataskorébe tartozik, és az 6 feladatuk a finanszirozas forrasainak
és modjainak megvalasztasa. A finanszirozas modjat a fent hivatkozott bels6
megallapodas tartalmazza, amelynek végrehajtasi rendelkezéseit a Tanacs
fogadta el a vitatott koltségvetési rendeletben. A belsé6 megallapodas 1. cikke
ugy rendelkezik, hogy a tagallamok létrehozzak az Eurdpai Fejlesztési Alapot,
tovabba meghatarozza, hogy az egyes tagallamok milyen mértékben jaruljanak
hozza ehhez az Alaphoz. A 10. cikk a Bizottsagot bizza meg az EFA iranyitasa-
val, mig a 33. cikk (2) bekezdése értelmében a Szamvevoszék az EFA miiveletei
tekintetében is gyakorolja hataskorét, a 33. cikk (3) bekezdése értelmében pedig
az EFA pénziigyi iranyitasa alol a Bizottsagot — a Tanacs ajanlésa alapjan — a
Parlament mentesiti.

Ebbdl kovetkezden a Kozdsségnek az egyezményben szerepld pénziigyi
tamogatasaihoz sziikséges kiadasokat kozvetleniil a tagallamok vallaljak, €s
azokat egy altaluk ko6zos megegyezéssel 1étrehozott Alap osztja el, amelynek
iranyitasaban e megallapodas értelmében részt vesznek a kdzosségi intézmé-
nyek. Ezek a kiadasok tehat — a Birdsag allaspontja szerint — nem mindsiilnek
olyan kozosségi kiadasoknak, amelyeket a kozosségi koltségvetésben fel kell
tlintetni. A Birdésag ramutatott tovabba arra is, hogy a Szerz6dés egyetlen ren-
delkezése sem gatolja a tagallamokat abban, hogy a Szerz6dés keretén kiviil a
kozosségi kiadasokra alkalmazando szabalyokbdl levezethetd eljarasi elemeket
hasznaljanak, és hogy az igy megéallapitott eljarasokba a k6zdsségi intézménye-
ket is bevonjak.
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3.2. Az éves koltségvetés elve

Az EUMSZ* kimondja, hogy a koltségvetésben feltiintetett kiadasokat egy
koltségvetési évre vonatkozoan kell jovahagyni. Ez azt jelenti, hogy a Bizottsag
—amelynek feladata a koltségvetés végrehajtasa — mindig csak egy koltségvetési
évre kap felhatalmazast. A kozdsségi koltségvetési rendszerben jelenleg nincs
lehetdség a korabbi magyar allamhaztartasi torvény®* altal lehetévé tett tobb-
szOr egy éves koltségvetés elfogadasara. [Az EGK Szerzodés eredeti 202. cikke
(illetve az ESZAK Szerz6dés Fuzids Szerzodés altal beillesztett 78a cikke)
alapjan lehet6ség volt a koltségvetés tobb évre torténd elfogadasara, de ehhez
a Koltségvetési rendelet kifejezett rendelkezésére volt — lett volna — sziikség].
Az Unidban — a magyar és sok mas europai allam rendszeréhez hasonléan
— a koltségvetési év januar 1-jén kezdddik és december 31-ig tart. A kdltségve-
tésben szerepld eldiranyzatok, amennyiben a koltségvetést elfogadtak, januar
1-jét6l kezdodd hatallyal hasznalhatok fel — foszabalyként — a koltségvetési
év végéig, azaz december 31-ig. Az EUMSz hivatkozott rendelkezései alapjan
az adott koltségvetési évre jovahagyott eldiranyzatok — a személyi kiadasokra
vonatkozo eldiranyzatok kivételével — a kdvetkezd koltségvetési évre atvihetok.
(Megjegyzendd ugyanakkor, hogy a mezdgazdasagi tamogatasok tekintetében
az elszamolasi id6szak eltér a naptari évtol, az éves fordulonap oktober 15-¢%.)
Az éves koltségvetés szigort alkalmazéasa azonban felvet egy lényeges kér-
dést, mégpedig azt, hogy miként kell, illetve lehet a tobb koltségvetési évet
érintd tamogatasi programokat a koltségvetésben szerepeltetni. E probléma
megoldasara a Koltségvetési rendelet® a kiadasi eldiranyzatok korében kétfajta
eléiranyzatot rendel alkalmazni:
— differencialt (elkiilonitett) eldiranyzatokat, amelyek kotelezettségval-
lalasi és kifizetési eldiranyzatokbol tevédnek Gssze, valamint
— nem differencialt (el nem kiilonitett) eldiranyzatokat, amelyeknél nincs
ilyen kiilonbségtétel.

A kotelezettségvallalasi eldirdnyzatok az adott koltségvetési évben tett jogi
kotelezettségvallaldsokat, a kifizetési eldirdnyzatok pedig az adott, illetve a

8 310. cikk (2) bekezdés.

8 Ld. az dllamhdztartasrol sz616 1992. évi XXX VIIL. tdrvény S53/A. §.
8 Vo, A kozods agrarpolitika finanszirozasardl, iranyitasarol és monitoringjardl szo6lé 1306/2013/
EU rendelet 39. cikk.

8 10. cikk.
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foly6 vagy a korabbi koltségvetési években vallalt kotelezettségek teljesitésére
szolgalo kifizetéseket fedezik.

Az adott kdltségvetési évre jovahagyott eldiranyzatokat abban a koltségvetési
évben kell felhasznalni, amelyre jova lettek hagyva, amennyiben nem keriiltek
felhasznalasra, tordlni kell. Vannak azonban kivételes esetek, amikor az el6-
iranyzatok a kovetkez6 évre atvihetok:

— az olyan kotelezettségvallalasi eldiranyzatokkal 0sszefiiggd Osszegek,
amelyek esetében a kotelezettségvallalasi eljaras elokészitésének je-
lentds része december 31-ig megtdrtént. Ezen 6sszegek tekintetében a
kovetkezo év marcius 31-ig kotelezettségvallalas teheto;

— azon kotelezettségvallalasok, amelyek jogalapjat a jogalkotd a pénz-
iigyi év utolsé negyedében mar elfogadta, de a Bizottsdg nem tudta e
célra az el6iranyzatot biztositani december 31-re;

— azon kifizetési eldiranyzatok, amelyek meglévé kotelezettségvalla-
lasok fedezésére sziikségesek, amennyiben a kovetkezd pénziigyi év
koltségvetésének vonatkozo soran szerepld eldiranyzatok nem fedezik
a sziikségleteket. Az érintett intézmény el6szor az adott pénziigyi évre
vonatkozo eldiranyzatokat hasznalhatja fel, és nem hasznalhatja fel az
athozott eldiranyzatokat, amig az eldbbit ki nem meritette;

— a pénziigyi év végén kotott szerzodesbol szarmazo kotelezettségval-
lalasokkal 0sszefiiggd nem differencialt eldiranyzatok automatikusan,
de csak a kdvetkezo pénziigyi évre.

A tartalékra és a személyi kiadasra vonatkozo eléiranyzatok nem vihetdk at.

A fel nem hasznalt bevételeket — igy kiilonosen a sajat forrasokbdl szar-
mazo6 bevételeket — a kovetkez0 évre automatikusan at kell vinni. E szabaly
egyértelmiien kdvetkezik a koltségvetés bevételeit képezo sajat forrasok sajatos
jellegébdl, miszerint a sajat forrasok minden koriilmények kozott a Kozosséget
illetik meg.%’

Amennyiben pénziigyi év kezdetére a koltségvetést nem sikeriilt elfogad-
ni, a Szerz6dés szerint minden fejezet vagy mas kisebb egység szamara havi
kiaddsok allapithatok meg az el6z6 koltségvetési évben biztositott eszkdzok
egy tizenketted részéig, ugyanakkor az eldiranyzatok legmagasabb 0sszege az
elokészités alatt 1évo koltségvetési tervben foglaltakat nem haladhatja meg.®

87 STRASSER i. m. 53.

88 BUMSz 315. cikk.
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3.3. Az egyensuly elve

Az EUMSZ® a koltségvetési bevételi és kiadasi eldiranyzatok vonatkozasaban
mar a kezdetekkor rogzitette, hogy a bevételeknek és a kiadasoknak egyensuly-
ban kell lenniiik. Az egyenstly kovetelménye vonatkozik mind a koltségvetés
tervezésére €s elfogadasara, mind a koltségvetés végrehajtasara. Ennek megfe-
leléen a koltségvetésben nem tervezhetd hiany vagy tobblet, és a koltségvetés
végrehajtasa soran is torekedni kell arra, hogy a bevételek fedezzék a kiada-
sokat. Tekintettel arra, hogy az egyensuly elve értelmében nincs lehetéség az
elére nem latott, illetve tervezett koltségvetési hiany kolcsonfelvétellel torténd
fedezésére, a hiany (vagy tobblet) kialakulasa esetén modositd koltségvetést
kell késziteni, amely vagy az eldiranyzatokat csoportositja at, vagy potldlagos
forrasokat von be.”

Az egyes allamok koltségvetései esetében nem tul gyakori a koltségvetési
egyensuly elvének rogzitése szemben az 6nallo allam szervezdodési szintjét
el nem éré formaciokkal (pl. egy szovetségi allam tagallamaival), amelyek
esetében ezen elv rogzitésével €s érvényesiilésével viszonylag gyakran lehet
talalkozni. Az egyensuly elve az Unio koltségvetése esetében is megjelenik,
amelynek f6 oka, hogy noha a f6 kdltségvetési funkciok koziil a redisztribucios”
és az allokacios funkciokat ellatja, gazdasagi stabilizacios funkcidja nincsen, e
feladatot a jelen rendszerben is a tagallami koltségvetések 1atjak el. (Az Uniod
koltségvetése jelenlegi méretében és strukturajaban nem is lenne alkalmas a
stabilizacios funkcio ellatasara.)’?

Tekintettel az egyensuly kovetelményére, kdlcsonfelvétel — a koltségvetés fi-
nanszirozasa érdekében — az Eurdpai Unio és az Europai Atomenergia K6zosség
altalanos koltségvetésében, valamint az altaluk felallitott intézmények elemi
koltségvetésben nem tervezhetd.

Az egyensuly szigoru kovetelményét a végrehajtas soran szem el6tt tartva
is eléfordulhat ugyanakkor, hogy a koltségvetési év végére hiany vagy tobblet
keletkezik. Minden pénziigyi év pozitiv egyenlegét a kovetkezd pénziigyi év
koltségvetésében bevételként, hidnyat pedig kifizetési eldirdnyzatként kell
felttintetni.

8 EUMSz 310. cikk (1) bekezdés.
% TvAN (2006) i. m. 704.
91 Ld. részletesebben PASIMENI-RISO (2016) i. m.

Azzal Osszefiiggésben, hogy a koltségvetési egyensuly elve milyen hatassal és
kovetkezményekkel jar a koltségvetés egészére nézve 1d. ACKRILL (2000) i. m. 1-19.
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Noha az egyensuly elve — a leirtak alapjan — egy viszonylag egyszertien alkal-
mazhato alapelv lehetne, két kérdést azonban sziikségesnek tartok tisztazni ezen elv
érvényesiilése szempontjabol.

Az elsé kérdés, hogy a koltségvetés érvénytelenségét eredményezi-e, ha az
el6z6 pénziigyi év tobblete nem keriil feltiintetésre teljes egészében a targyévi
koltségvetés bevételei kozott? (A kérdést ugy is meg lehet fogalmazni, hogy
az Europai Kozosségek Birdosaga megsemmisitheti-e a koltségvetést, ha azt az
anyagi jogi szabalyok rendelkezéseivel ellentétesen alkottak meg.)

A masik kérdés pedig a Ko6zosség koltségvetésben szerepld hitelfelvevo és hi-
telnyjté miveleteinek 1étével fligg Ossze, figyelemmel arra, hogy az egyensuly
elve alapjan hitelfelvételre fészabalyként nincs sziikség és jogi lehetdség sem.

Az elso, atobblet teljes egészében torténd feltiintetése és ezzel 6sszefiiggésben
a koltségvetés érvénytelenségének kérdése a Tanacs a Parlament kozotti jogvi-
taban meriilt fel. E jogvitaban a Tanacs a Romai Szerzodés és a Koltségvetési
rendelet®® anyagi jogi rendelkezéseinek megsértése miatt kérte a Birdsagtol a
Parlament elndke azon jogi aktusanak érvénytelenné nyilvanitasat és megsem-
misitését, amellyel a koltségvetést véglegesen elfogadottnak nyilvanitotta.*

A tényallas szerint a Tanacs keresetében azt kérte a Birdsagtol, hogy nyil-
vanitsa érvénytelenné és semmisitse meg az Eurdpai Parlament elndkének az
1990. évi 2. szdmu modosito €s kiegészitd koltségvetést véglegesen elfogadotta
nyilvanitd jogi aktusat. Indokoldsdban a Tanacs eldadta, hogy azért kéri a
koltségvetés megsemmisitését, mert a Parlament a kdltségvetési eljaras soran a
Tandcs altal elfogadott modositasokhoz képest olyan modositasokat fogadott el,
amelyek azt eredményezték, hogy az 1989. pénziigyi évben keletkezett koltség-
vetési bevételnek csak egy bizonyos része keriilt az 1990. évi koltségvetésben
bevételként feltiintetésre, €s ezzel sériilt a Koltségvetési rendelet azon eldirasa,
amely szerint az el6z06 pénziigyi év tobbletét a kovetkezo koltségvetési év bevé-
telei kozott kell elszamolni.

A Birosag itéletének indokolasaban ramutatott, hogy ,,egy koltségvetési évben
keletkezett tobblet csak és kizarolag a kdvetkezo koltségvetési évre vihetd at”.
Amennyiben egy koltségvetési évben tobblet keletkezik, akkor azt a kdvetkezd
koltségvetési évre, a bevételek kozé at kell vinni.

,,E szabdly két koltségvetési alapelvnek, az éves koltségvetés elvének,
illetve az egységesség elvének kifejezddése. Ezen alapelvek megkdve-

% Az 1977. évi Koltségvetési rendelet, HL L 356, 31.12.1977., 1-30. o.
% (C-284/90. Eurdpai Kozdsségek Tanacsa v Eurdpai Parlament, ECLI:EU:C:1992:154.
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telik, hogy a koltségvetésbe felvételre keriiljon minden a Kozdsségek
rendelkezésére allo bevétel. Mindebbdl kovetkezik, hogy ha egy kolt-
ségvetési év tobbletének bizonyos része nem keriil bele a kovetkezd év
koltségvetésébe, [...] azzal a kovetkezménnyel jar, hogy ez utobbi év
koltségvetése nem veszi figyelembe a K6zosségek rendelkezésére allo
valamennyi bevételt, €s igy megsérti a fent emlitett alapelveket”.

Ebbdl kovetkezéen — mivel az 1990. évi 2. modositd és kiegészitd koltségve-
tés elfogadasara a fenti rendelkezések megsértésével keriilt sor — a Birdsag azt
érvénytelennek nyilvanitotta és megsemmisitette.

A masik kérdéssel, a hitelfelvételi és hitelnyjtasi miiveletekkel kapcsolat-
ban — amelyek kozvetleniil nem képezik részét a koltségvetésnek, ugyanakkor
tobb tekintetben kapcsolatban vannak vele — a kovetkezékre szeretnék ravi-
lagitani. Kétségtelen, hogy a Szerz6dés rendelkezése, miszerint a koltségve-
tésben a bevételeknek és a kiadasoknak egyensulyban kell lenniiik, valamint
a Koltségvetési rendelet azon eldirasa, miszerint az Eurdopai Kozdsség és az
Europai Atomenergia K6zdsség, valamint a K6zosségek altal 1étrehozott szer-
vek nem vehetnek fel kolcsonoket, meglehetdsen sziikre szabja a Kozosségek
mozgasterét e teriileten. Figyelemmel azonban a Szerzédések egyéb —kivételnek
is tekinthetd — rendelkezéseire, megallapithato, hogy amennyiben a K6zosség
nem az esetleges koltségvetési hiany finanszirozasanak céljaval, hanem mas,
a SzerzOdések altal jovahagyott céllal jelenik meg a tokepiacon, akkor ez nem
esik az altalanos tilalom hatalya ala. E tilalom ugyanis a koltségvetési hiany t6-
kepiaci finanszirozasara vonatkozik és ezaltal az egyensuly elvének betartasat
kivanja eldsegiteni. Ha mindemellett figyelembe vessziik azt a sajatos koriil-
ményt, hogy az altalanos koltségvetés fodsszege — az intézménykdzi megalla-
podas alapjan — feliilrél korlatos, a Szerzédések altal megengedett hitelfelvételi
és hitelnytjtasi miiveletekre azonban ilyen korlat nem vonatkozik (amely az
eszkozok bovilését és a folyodsitott kolcsonok osszegének évrdl évre torténd
novekedését eredményezi), nem meglepdek az olyan, tudomanyos elemzések
keretében tett kovetkeztetések, amelyek a hitelfelvételi és hitelnyujtasi miive-
leteket az altalanos koltségvetés mellett, azzal szinte megegyezd fontossagu
pénziigyi eszkozként veszik figyelembe.®

A hitelfelvételi és hitelnyujtasi miiveleteket megengedé egyik rendelkezés
az ESZAK Szerzédésben volt fellelhetd,”® amely felhatalmazta a Féhatosagot

% LAFFAN (1997) i. m. 217-219.
% V5. ESZAK Szerz6dés eredeti 49. és 54. cikkei.
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kolcsonok felvételére azzal a megkotéssel, hogy e forrasokat kdlcsonnyujtasra
forditjak. Ennek célja a szén és acélszektorba torténd pénziigyi befektetés, a
szén és acélipar Ujjaépitése vagy a szén €s acélipari munkasok lakhatasanak
megoldasa lehetett. Az Euratom Szerz6dés®” szintén lehetévé tette — a kutatasok
vagy beruhdzasok finanszirozasi céljanak kikotésével — a kolcsonfelvételt.” E
miveletek elonyei a gyakorlatban ott jelennek meg, hogy a Kézdsségek mas
jogalanyoknal joval alacsonyabb kockazati hitelfelvevonek mindsiilnek mas
allamokhoz hasonloan ¢s ezaltal joval olcsobban tudnak a tékepiacon forrasok-
hoz jutni. A kdlcsonmiiveletek célja, hogy eme elonyt a K6zosség ,,tovabbadja”
az altala finanszirozni kivant beruhazasok szamara.

A fentiek mellett a kdlesonmiiveletek korében mindenképpen meg kell emli-
teni az Eurdpai Beruhazasi Bank (a tovabbiakban: EIB) tevékenységét is. Az
EIB létrehozasardl maga a Romai Szerz6dés rendelkezett, illetve jelenleg az
EUMSz rendelkezik.”* Az EIB Alapokmanya!® szerint a Bank kolcsont ny;jt
tagjainak, valamint magan- vagy kozvallalkozasoknak a tagallamok eurdpai
teriiletein megvalositand6 beruhdzasi projektekhez annyiban, ameny-
nyiben mas forrdsbol megfeleld feltételekkel nem allnak rendelkezésre
pénzeszkozok. A Bank bizonyos esetekben a tagdllamok eurdpai teriiletein
kiviil megvaldsitandd beruhdzasi projektekhez is kolcsondket nyujthat.
Vallalkozasnak vagy — a tagallamok kivételével — valamely testiiletnek nyujtott
koleson esetében a Bank a kolcson nyujtasat vagy attol a tagallamtol kapott
garanciatol teszi fliggéve, amelynek a teriiletén a projektet megvalositjak,
vagy egyéb megfeleld garanciatol. Ilyen egyéb megfeleld garancia lehet a
Tanacs altal a Bank kolcsonfel-vételéhez vallalt garancia!® vagy az Furdpai
Stratégiai Beruhdzasi Alaphoz'®* kapcsolddd garancia, amelyet nyilvan-
valéan szerepeltetni kell a koltségvetésben a koélesonmiveletek ko6zott.'%

7 V6. Euratom Szerz8dés 172. cikk (4) bekezdés (2006).

% A részletes feltételeket a Tan4cs kiilénbozd hatarozatai irtak eld, igy pl. a 77/270/Euratom, a

94/179/Euratom vagy a 77/271/Euratom hatarozatok.
% V§. BK Szerzédés 266-267. cikkei, EUMSz 308-309. cikkei.

190 Jegyzokdnyv Burdpai Beruhazasi Bank Alapokmanyarol, 16. cikk, HL C 115, 2008.5.9.,
251-264. o.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 466/2014/EU hatarozata az Union kiviili beruhazasi pro-
jekteket tdmogat6 finanszirozasi miiveletek veszteségeinek fedezésére az Eurdpai Beruhazasi
Banknak nyujtott unios garanciarol, HL L 135, 2014.5.8., 1-20. o.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2015/1017/EU rendelete az Eurdpai Stratégiai Beruhazasi
Alaprol, az Eurdpai Beruhazasi Tandcsadd Platformrol és a Beruhazasi Projektek Eurdpai
Portaljarol, HL L 169, 2015.7.1., 1-38. o.

A kolcsonmiiveletek részleteivel kapcsolatban 1d. EUROPEAN UNION (2014) i. m. 281-296.
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Az EIB mellett e kdrben végiil nem szabad figyelmen kiviil hagyni az
Eurépai Beruhazasi Alap tevékenységét sem, amely 1994 6ta mikodik és a
maganszektor (kis- és kozépvallalkozasok) kolcsonfelvételeit segiti jellemzden
garanciak nyujtasaval.

3.4. Az elszamolasi egyseég elve

A koltségvetés elszamolasi egysége az euro. Az euro a Gazdasagi ¢s Monetaris
Unid létrehozasa keretében keriilt a tagallamok tobbségében bevezetésre, és
jelenleg 19 tagallam kozos valutdja. A régi tagallamok koziil Nagy-Britannia,
Dania és Svédorszag nem vezette be a kozds valutat. Az 0j tagallamok koziil
elséként Szlovénia vezette be az eurot 2007. januar 1-jén, majd Malta és Ciprus
kovetkezett 2008. januar 1-jén, azt kdvetden pedig Szlovakia 2009. januar 1-jén.
A sort jelenleg a harom balti allam, Esztorszag (2011), Lettorszag (2014) és
Litvania (2015) zarja.

A Roémai Szerz6dés még e kérdést nem szabalyozta, hanem a Koltségvetési
rendelet szabalyozasi korébe utalta az elszamolasi egység meghatarozasat.'*
Eszerint euroban kifejezve kellett mar eddig is Osszeallitani, végrehajtani és
a beszamolokat is euroban kifejezve kell bemutatni.'™ Az EUMSz mar egy-
értelmiien rogziti, hogy a tobb éves pénziigyi keretet és az éves koltségvetést
euréban kell meghatarozni.'”

Tekintettel arra, hogy a tagallamok egy jelentds része ma még sajat nemzeti
valutajat hasznalja, szlikséges annak szabalyozasa is, hogy miként, milyen arfo-
lyamon torténhet az euro €és a nemzeti valutak kozotti atvaltas. A Koltségvetési
rendelet végrehajtasi szabalyai szerint fOszabalyként a Hivatalos Lapban
kozzétett napi euro-arfolyamot kell ebben az esetben figyelembe venni. Abban
az esetben pedig, ha nem keriilne sor a napi arfolyam kozzétételére, akkor a
havi elszamolasi arfolyamot kell figyelembe venni. Noha az euro hasznalata a
koltségvetési kérdésekben ma mar trivialisnak tiinhet, ugyanakkor fontos je-
lent6sége volt az elszdmolasi egység alapelvi szintli meghatarozasanak a k6zos
pénz bevezetése elotti iddszakban.

Az ESZAK Szerzddés hatalybalépése és az euro 1998-as — akkor még csak
szamlapénzként tortént — bevezetése kozotti idészakban is sziikség volt egy, a

104 EK Szerzédés 277. cikk.

105 Koltségvetési rendelet 19. cikk.

106 EUMSz 320. cikk.
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koltségvetési és altalaban az eurdpai gazdasagi elszamolasi egység bevezetésére
¢és alkalmazasara.

Az 1951 és 1958 kozotti idoszakban e szerepet az Eurdpai Fizetési Unio —
ESZAK Fohatosaga altal elfogadott — elszamolasi egysége toltdtte be. Ezen
elszamolasi egység értéke megegyezett az USA dollar értékével. Az EGK és
az Euratom Ko6z0sség mitkodésiik elsé harom évében a belga frankot hasznalta
elszamolasi egységként. Az ESZAK 1958-t6l, az EGK és az Euratom Kozosség
pedig 1961-t6l 1977 végéig egy aranyalapt elszamolasi egységet alkalmazott.
E rendszer egy meglehetdsen kotott arfolyamrendszert eredményezett, amely a
vilaggazdasagi folyamatok — piaci arfolyamvaltozasok — miatt nem volt hosszu
tavon fenntarthato. Ezzel 6sszefiiggésben keriilt sor az érintett eurdpai valutak
korlatozott arfolyam-ingadozasanak lehetévé tételére, a valutakigyd rendsze-
rének bevezetésével. Miutan az aranyalapt rendszer nem volt tovabb miikod-
tethetd, a Kozosségek attértek a valutakosar alapjan meghatarozott arfolyamu
elszamolasi egység miikddtetésére. (A valutakosarban a részes allamok valutai
gazdasagi sulyuknak megfelel6en szerepelnek.)

Az euro bevezetését megel6z0 egyik legfontosabb l1épés az Eurdpai Monetaris
Rendszer (EMS) 1978-ban tortént létrehozasa és 1979 januar 1-jétdl torténd
miikodtetése volt.'”” E rendszer 1ényeges eleme az 0ij elszamolasi egység, az
ECU (European Currency Unit) bevezetése volt. Az 0j rendszer az el6z6hoz
hasonloéan egyfajta valutakosar elvén miikodott, de annal joval rugalmasabban.
Mig az el6z6 rendszerben a részes valutdk aranya hosszu tavra régzitve volt,
addig az EMS-ben a valutakosar tartalma és bels6 aranyai bizonyos feltételek-
kel modosithatoak voltak.

Az ECU mint elszamolasi egység a koltségvetési szféraban némi késéssel
jelent meg. Eldszor a K6zos Agrarpolitika teriiletén kezdték el alkalmazni a
Tanacs 1979-ben megalkotott rendelete alapjan, majd ezt kdvetéen az 1980-ban
meghozott tanacsi rendelet alapjan a kozos koltségvetés egészére,'*® illetve az
ESZAK-ra és az Europai Fejlesztési Alapra is kiterjesztették alkalmazasat.'”

107 Az EMS létrehozasa Tandcs a 3180/78/EGK rendeletével tortént. (A Tanacs 3180/78/EGK
rendelete az Eurdpai Monetéris Egyiittmiikddési Alap altal hasznalt elszamolasi egység
értékének megvaltoztatasarol, OJ L 379, 30.12.1978., 1. 0.)

A Tanacs 3308/80/EGK, Euratom rendelete a kozosségi jogszabalyokban az eurdpai elsza-
molasi egység ECU-vel valo felvaltasarol, HL L 345, 1980.12.20., 1. o.

Az alkalmazott elszamolasi egység torténetével kapcsolatban Id. részletesen STRASSER i. m.
59-68.
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3.5. Az univerzalitas elve

Az univerzalitas vagy bruttd elszamolas elve két kdvetelményt is rogzit.'”
Egyrészt azt, hogy az Osszes bevétel szolgdl az Osszes kiadasi eldiranyzat
fedezetéiil. E kovetelmény, amely gyakorlatilag azt jelenti, hogy nem lehetnek
‘pantlikazott’ bevételek és kiadasok, azonos célt szolgal az egységes koltségve-
tés elvével. A Kozosségek mitkodésének kezdeti idészakaban ezen elv alkalma-
zasa kozel sem volt altalanos. Az ESZAK Szerzodés 50. cikke alapjan példaul
az ESZAK-illeték meghatarozott kiadasok fedezésére szolgalt, a sajat forrasok
rendszerének bevezetésével azonban — az ESZAK miikodési koltségvetésétol és
néhany alabb részletezett kivételtdl eltekintve teljes koriien érvényesiilt.!!!

Masrészt minden bevételt és kiadast teljes egészében, egymassal szembeni
beszamitas nélkiil kell feltiintetni. Ez az alapelv gyakorlatilag megegyezik a
magyar szamviteli torvényben is kiilon nevesitett bruttdé elszamolas elvével.
Az elv érvényesiilésének igen fontos gyakorlati jelentdsége van, ugyanis, ha a
bevételek és a kiadasok egymassal szemben elszamolhatoak lennének — vagyis
a nettd elszamolés elve érvényesiilne — akkor a Tanacs és a Parlament csak a
bevételek és a kiadasok kiilonbségérdl donthetne (amely kiilonbség léte a kolt-
ségvetési egyensuly elve alapjan nem is megengedett), vagyis az egész rendszer
alapjaiban kérddjelezddne meg.

A Koltségvetési rendelet a bevételek és kiadasok cimkézésének altalanos
tilalma mellett meghataroz bizonyos bevételeket, amelyeket egyedi kiadasok
finanszirozasara kell forditani. Az ilyen, egyedi kiaddsokhoz kozvetleniil
hozzarendelheté bevételek a Koltségvetési rendelet 21. cikke értelmében a
kovetkezok:

a) atagallamok pénziigyi hozzajarulasai egyes kutatasi programokhoz;

b) a tagallamoknak és mas tdmogatd orszagoknak vagy nemzetkozi szer-
vezeteknek a Kozosség altal finanszirozott és a neviikben a Bizottsag
altal kezelt bizonyos kiilsé tdmogatasi projektekhez vagy programokhoz
nyujtott pénziigyi hozzajarulasok;

¢) abetétek kamatai és a tulzott hidny esetén kdvetendo eljaras végrehajtasa-
nak felgyorsitasarol és tisztazasarol sz6l6 rendeletben eldirt pénzbirsagok;

110 Egyes magyar nyelvii forrasok bruttd koltségvetés elveként, masok pedig globalis fedezet

elveként (pl. a koltségvetési rendelet hivatalos magyar nyelvii forditasa) emlitik.

1 STRASSER i. m. 46.
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d) meghatarozott rendeltetésii bevételek: az alapitvanyoktol, timogatasok-
bol, ajandékokbol és hagyatékokbol szarmazo jovedelem, beleértve az
egyes intézményekre meghatarozott eldiranyzott bevételeket;

e) harmadik orszagok vagy kiilonb6z6 szervek hozzéjaruldsai a kozosségi
tevékenységekhez;

f) aruk, szolgaltatasok vagy kérésiikre elvégzett munka tekintetében har-
madik felekt6l szarmazd bevételek;

g) olyan jarmiivek, berendezések, felszerelések, anyagok, valamint tudoma-
nyos ¢és technikai késziilékek értékesitésébol szarmazo bevételek, ame-
lyeket lecserélnek vagy leselejteznek, miutan a konyv szerinti értékiiket
nullara leirtak;

h) ajogalap nélkiil kifizetett 0sszegek visszafizetésébol szarmazo bevételek;

i) aru, szolgaltatds vagy munkavégzés mas intézmények vagy szervek
részére torténod biztositasabol szarmazo bevételek;

J) befolyt biztositasi dijak;

k) abérleti dijakbol szarmazo bevételek;

/) kiadvanyok és filmek értékesitésébdl szarmazo bevételek

m) pénziigyi eszk6zok visszafizetése;

n) késobbi ado-visszatéritések nyoman keletkezo bevétel

A felsoroltak mellett jogszabalyokban meghatarozhatok olyan tovabbi
bevételek, amelyek meghatarozott kiadasok fedezetéiil szolgalnak. Ilyen lehet
példaul a tagallamok altal a sajat forrasok beszedési koltségeire az altaluk be-
szedett vamok és mezbgazdasagi lefolozések 1988-tol 10, 2000-t61 25, 2014-t6l
20%-a.'?

3.6. A részletesség elve

A részletesség vagy mas néven egyediség elve azt célozza, hogy a kdltségvetés-
ben szerepld eldiranyzatok (kiilonosen a kiadési oldal eldiranyzatai) megfeleld
részletezettséggel legyenek megtervezve, elbterjesztve, elfogadva és hasonld
részletezettséggel torténjen a beszamolas is a végrehajtasrol. A megfeleld részle-
tezettség a garancia arra, hogy csak azok a kiadasok valoésulnak meg, amelyeket
a koltségvetést elfogado, megalkotd intézmény(ek) szandékoltak. A részletesség

112 V. az Eurdpai Kozosségek sajat forrasainak rendszerérdl sz6l6 2007/436/EK, Euratom hatéro-

zat 2. cikk (3) bek.; az Eurdpai Unio sajat forrasainak rendszerérél szol6 2014/335/EU, Euratom
hatarozat 2. cikk (3) bek.



58 L. fejezet

elve a kiadasok és bevételek tartalmat, a végrehajtas iranyat hatarozza meg. A
Tandcs, a Parlament és a nyilvanossag csak egy kellden strukturalt koltségvetést
tud attekinteni, arrdl allast foglalni, és csak az ilyen koltségvetés betartasat tudja
a Szamvevoszék ellendrizni.'

Az elv alapjait maga az EUMSz rogziti a 316. cikkében (hasonldéan az EK
Szerzddés 271. cikkének rendelkezéseihez). Eszerint a kiadasokra eldiranyzott
fedezetet alcimekre — a hazai fogalmaink szerint fejezetekre — kell tagolni, ame-
lyekben a kiadasokat természetiik és rendeltetésiik alapjan kell sszefoglalni és
sziikség szerint kell a Koltségvetési rendelet alapjan tovabbtagolni. Az EUMSz
a koltségvetés belsd strukturajat részletesen nem hatarozza meg, pusztan azt
rogziti, hogy az Europai Parlament, az Europai Tanacs, a Bizottsag, valamint
az Europai Unio Birosaga kiadasai a koltségvetésben 6nallo részeket képeznek.

Az EUMSz 316. és 322. cikkei (korabban az EK Szerz6dés 271. és 279. cikkei)
alapjan irja eld a Koltségvetési rendelet a koltségvetés megfeleld tagolasat. A
koltségvetésben a kdvetkezo tagolasi kategoridkkal talalkozunk (a legnagyobb-
tol a legkisebb felé haladva):

— konyv (volume) vagy szakasz (section), amelynek a magyar terminold-
giai megfeleldje a fejezet lehet — 6nalld konyv/szakasz a koltségvetés-
ben az alabb felsorolt intézmények;

— cim (title), amelynek a magyar terminologiai megfeleldje a cim lehet
— cimként jelennek meg példaul egy adott intézmény miikddési bevé-
telei, személyi, illetve dologi kiadasai;

— a cimeken beliil tovabbi kategériak az alcimek (chapter), jogcimcso-
portok (article) és jogcimek (item).

A koltségvetés részletezése soran altalaban az alcim (chapter) az alapegység.
Az alcimek tovabbi bontasa jogcimcsoportokra €s jogcimekre a finanszirozasi
cél (program, politika) végrehajtasi modjatol figg.!™

Az altalanos koltségvetés 1+10, dsszesen 11 konyvbol/szakaszbol all. Egy
konyv tartalmazza az Gsszes bevételt (ide értve a sajat forrasokat, el6z6 évi
tobbleteket, visszatéritéseket, kamatokat, valamint a 1étszamtervet és az intéz-
mények tulajdonaban 1év6 ingatlanok értékét, illetve az altaluk bérelt ingatlanok
bérleti dijat), tiz konyv pedig az egyes intézmények — a Parlament, a Tandcs, a
Bizottsag, a Birdsag, a Szdmvevoszék, a Gazdasagi és Szocialis Bizottsag, a
Régidk Bizottsaga, az Eurdépai Ombudsman, valamint az Eur6pai Adatvédelmi

113 Nyikos (2005a) i. m. 7.

14 STRASSER i. m. 56.
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Biztos és az Europai Kiiliigyi Szolgalat — fejezeteit tartalmazzak (részletezve az
intézményi bevételeket és kiadasokat). Az egyes intézmények fejezetei két £6
részre: a miikodési bevételekre és a miikddési kiadasokra oszlanak. A Bizottsag
fejezete azonban ennél egy kissé Osszetettebb. A Bizottsag bevételei kozott
jelennek meg a korabbi évek tobbletei, a késedelmi kamatok és birsagok, illetve
a mezbgazdasagi s a strukturalis alapokkal kapcsolatos pénziigyi korrekciok.
A Bizottsag kiadasai kozott vannak elszdmolva a Bizottsag mint intézmény
mikodési kiadasai mellett az egyes szakpolitikakra — igy sok egyéb mellett
a mezOgazdasagra vagy a regionalis politikara forditott kiadasok, valamint
egyes kozosségi hivatalok (Kiadohivatal, OLAF, Europai Személyzeti Felvételi
Hivatal (ESPO) stb.) miikddési kiadasai is. Megjegyzendd, hogy az éves kolt-
ségvetésben a Bevételek konyvet (szakaszt) nem szamozzak, az intézmények
kiadasait magaban foglalo konyveket (szakaszokat) I-X.-ig szamozzak.'>

1982-t61 (hivatalosan 1990-t6l) 2003-ig a Bizottsag fejezet két — A és B —
részre oszlott. Az A rész tartalmazta a Bizottsag mint intézmény igazgatasaval
kapcsolatos kiadasokat, a B rész pedig a kiilonb6z6 kozosségi politikak miikod-
tetésével kapcsolatos kiadasait.""® A tevékenység alapu koltségvetési rendszerre
(Activity Based Budgeting — ABB) val6 attéréssel azonban a Bizottsag fejezet
belsé struktiraja megvaltozott, az igazgatasi és miikodési kiadasok megkii-
16nboztetésén alapulod rendszert felvaltotta a mintegy 30 kdzdsségi politikanak
megfeleld nomenklatiran alapuld rendszer. A struktira megvaltoztatdsanak {6
okai kozott megemlithetd, hogy az igazgatasi—-miikddési felosztas nehezen tette
lehetévé valamennyi kiadasi tétel megfeleld kategorizalasat, illetve a Bizottsag
a politikai prioritasait nem tudta a koltségvetésben megfelelden leképezni,
kinyilvanitani."”

A Kkoltségvetés tagolasa mellett 1ényeges kérdés az egyes koltségvetési té-
telekre meghatarozott eléiranyzatok atcsoportosithatésaga. Az atcsoportositas
szabalyai a Koltségvetési rendeletben talalhatok (25-29. cikkek) és harom nagy
csoportra oszthatok:

— az intézmények korlatozott atcsoportositasi jogkore a cimek kdzott az
eléiranyzatok 10%-4t meghalado atcsoportositasok esetében;

— az intézmények korlatlan atcsoportositasi jogkdre a cimeken beliil,
valamint

115 Az Burdpai Unid 2017-es pénziigyi évre vonatkozé altalanos koltségvetésének végleges
elfogadasa, HL L 51, 2017.2.28.
STRASSER i. m. 56.

117 EuropPEAN UNION (2002) i. m. 163-165.

116
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— a Tanacs, illetve a Parlament atcsoportositasi jogkore egyik cimrdl a
masikra az eldiranyzatok 10%-at meghalad6 atcsoportositasok eseté-
ben.

A koltségvetés Bizottsagra vonatkozo részére ennél egy kissé részletesebb
szabalyok vonatkoznak, miszerint a Bizottsag a koltségvetés ra vonatkozo
részén belil:

a) atcsoportositasokat végezhet az alcimeken beliil;

b) a személyzeti és adminisztracios kiadasok vonatkozasaban atcsoportosi-
tast végezhet a cimek kozott a pénziigyi év azon elbiranyzatanak 10%-a
erejéig, amelyrdl és legfeljebb azon eléiranyzat 30%-a erejéig, amelyre az
atcsoportositas tortént;

¢) a mukodési kiadasok vonatkozasaban atcsoportositasokat végezhet a ci-
meken beliil, az alcimek k6zott azon eldiranyzat 10%-a erejéig, amelyrol
az atcsoportositas tortént.

Az intézmények valamennyi dtcsoportositasrol, a Bizottsag pedig a személy-
zeti €s a miikodési kiadasokat érintd atcsoportositasrol koteles a Tanacsot és az
Europai Parlamentet — a tervezett végrehajtas elott harom héttel — tajékoztatni.
A Tanacs és a Parlament az atcsoportositas ellen kifogast emelhet.

Barmely intézmény — kivéve a Bizottsagot — javasolhat az Eurodpai
Parlamentnek ¢és a Tanacsnak a sajat koltségvetési szakaszan beliil az egyik
cimbdl egy masikba torténd olyan atcsoportositast, amely meghaladja azon el6-
iranyzatok 10%-at, amelyek az adott évben azon a soron szerepelnek, amelyrél
az atcsoportositas végzendo.

Siirgds eseteket kivéve az Eurdpai Parlament és a Tanacs — ez utobbi mindsi-
tett tobbséggel eljarva — attol az idéponttol szamitott hat héten beliil tanacskozik
az atcsoportositasi javaslatrol, amikor azt mindkét intézmény megkapta. Az
atcsoportositasi javaslatot jovahagyottnak kell tekinteni, ha a hathetes id6sza-
kon beliil

a) az Europai Parlament és a Tanacs jovahagyja azt;

b) az Euro6pai Parlament vagy a Tanacs jovahagyja azt, és a masik intézmény
tartozkodik az intézkedéstol;

¢) mind az Europai Parlament, mind a Tandacs tartézkodik az intézkedéstol,
vagy egyikiik sem hoz az atcsoportositasi javaslat modositasara vagy
elutasitasara iranyuld hatarozatot.
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Az el6iranyzatokat csak azon koltségvetési tételekre lehet atcsoportositani,
amelyekre a koltségvetés kifejezetten engedélyezett eldiranyzatokat, vagy
amelyeknél pro memoria (p. m.) bejegyzés szerepel. A célhoz kotott bevételek
eldiranyzatait csak akkor lehet atcsoportositani, ha e bevételek megorzik célhoz
kotottségiiket.

A célhoz kotott bevételeknek megfelel6 eldiranyzatokat kizarolag akkor lehet
atcsoportositani, ha e bevételek megorzik célhoz kotottségiiket.

3.7. A hatékony ¢€s eredményes pénzgazdalkodas elve

A hatékony és eredményes pénzgazdalkodas — vagy masképpen fogalmazva
megbizhato pénziigyi iranyitas — elve a koltségvetés végrehajtasara vonatkozd
legfontosabb alapelv. Noha az elv az alapit6 szerzodésekben a pénziigyi rendel-
kezések kdzott nem jelenik meg, megtalalhatd azonban a Szamvevo Bizottsagra
(Audit Board), illetve 1975-t01 a Szamvevdszékre vonatkozo akkori 188. cikk-
ben, valamint a legelsd, 1960-ban megalkotott koltségvetési rendelet alapelvei
kozott. A Szamvevo Bizottsagot a Szerz6dés megfogalmazasa szerint a pénz-
iigyi gazdalkodas hatékonysaganak és eredményességének javitasa érdekében
hoztak 1étre.”® Az elsé koltségvetési rendelet is csak annyit mondott, hogy a
,»koltségvetési eldiranyzatokat a gazdasagossag €s a hatékony ¢és eredményes
pénzgazdalkodas elveinek megfelelden kell felhasznalni”, de azt nem hatarozta
meg, hogy ez alatt mit kell érteni.

A Szamvevoszék 1étrehozasaval a ra vonatkozo rendelkezések kifejezetten
eldirtak az eziranyu vizsgalatokat. Az EUMSz 287. cikk (2) bekezdése — hason-
l6an az EK Szerzodés 248. (eredetileg 206a.) cikk (2) bekezdésében foglaltak-
hoz — akként rendelkezik, hogy ,,[A] SzamvevOszék megvizsgalja a bevételek
¢és kiadasok jogszerliségét és szabalyszeriiségét, valamint a pénzgazdalkodas
hatékonysagat és eredményességét”. Az Eurdpai SzamvevOszék gyakorlata
szerint a gazdalkodas akkor tekinthetd hatékonynak és eredményesnek, ha az
adott forrasokon nyugvo végrehajtasi rendszerek és dontések lehetévé teszik az
optimalis eredmény elérését, vagy a minimalis forrast hasznaljak fel a tételezett
cél eléréséhez. E két véglet kdzott az adott cél elérésének és a rendelkezésre allo
eszkozok valasztasanak, illetve felhasznaldsanak optimalis aranya eredményezi
a leggyakrabban a gazdalkodas hatékony és eredményes voltat.!”

18 V. EGK Szerzédés eredeti 206. cikke.

19 STRASSER i. m. 69.
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AzEK Szerz6dés 274. cikke, amely a végrehajtas feladatat bizza a Bizottsagra,
a Maastrichti Szerz6dés altal végrehajtott modositas ota eldirja szamara, hogy
a végrehajtas a hatékony és eredményes pénzgazdalkodas elvének szem eldtt
tartasaval torténjen. Ezt az attitlid6t azonban nemcsak a Bizottsagtol, hanem
a tagallamoktdl is megkoveteli. Az EUMSz 317. §-a mindezt tovabb erdsitette
azzal, hogy a koltségvetés végrehajtasanak feladatat a Bizottsag a tagallamok-
kal egyiittmiikodve hajtja végre, igy az elvnek sziikségszeriien a tagallami
kozremiikddés soran is maradéktalanul érvényesiilnie kell.

A hatékony és eredményes pénzgazdalkodas magaban foglalja a koltségvetési
eléiranyzatok gazdasagossag, hatékonysag és eredményesség elveinek megfele-
16 felhasznalasat.!?® A koltségvetésben minden tevékenységre egyedi, mérheto,
elérhetd, szakszerii és idozitett célkitiizéseket kell megszabni. E célkitiizések
megvalositasat minden tevékenység tekintetében teljesitménymutatokkal kell
ellendérizni. A gazdasagossag elve akkor érvényesiil, ha az intézmények altal
a tevékenységiik folytatasahoz felhasznalt forrasok idoben, alkalmas meny-
nyiségben €s mindségben, a legjobb aron rendelkezésre allnak. A hatékonysag
elve szerint a felhasznalt forrasokbol a lehetd legjobb eredményt kell elérni. Az
eredményesség elve az elérni szdndékolt célok és az elért eredmények kapcso-
latat fejezi ki.'*!

A dontéshozatal javitdsa érdekében az intézmények mind elézetes, mind
pedig utdlagos értékeléseket készitenek minden olyan programra és tevé-
kenységre, amelyek jelentds kiadassal jarnak. Emellett figyelemre méltd a
Koltségvetési rendelet 31. cikke, amely minden olyan jogalkotési javaslathoz,
amely hatassal lehet a koltségvetésre, pénziigyi kimutatas és elézetes pénziigyi
értékelés készitését rendeli.

A hatékony és eredményes gazdalkodas zaloga azonban nemcsak a megfeleld
dontéshozatalban, hanem a hatékony és eredményes belsd ellendrzésben is rej-
lik, amelynek célja a Koltségvetési rendelet 31. cikke alapjan

a) a miveletek hatékonysaganak, eredményességének és gazdasagossaga-
nak,

b) a jelentések megbizhatésaganak,

¢) az eszkozok és informaciok védelmének,

d) a csalasok és a szabalytalansagok megelozésének, felderitésének, korrek-
cidjdnak, nyomon kdvetésének, valamint

120 A harom ,,E”: Economy, Efficiency, Effectiveness elvét hasznalja a kozgazdasagtan a koz-

szektor teljesitményének értékelésénél, vo. VIGVARI (2002) i. m. 330.
121 V§. Koltségvetési rendelet 27. cikk.
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e) az érintett miiveletek torvényességehez és szabalyossagahoz kapcsolodo
kockazatok megfelel6 kezelésének
biztositasa.

3.8. Az atlathatdsag (transzparencia) elve

Minden demokratikus jogallam koltségvetési joganak alapvetd tétele az al-
lami miikodés atlathatosaga. Az atlathatosadg kovetelménye természetesen a
koltségvetési kérdésekre is vonatkozik, ennek megfeleléen kell a koltségvetést
megalkotni, végrehajtani és az elszamolasokat bemutatni. Masképp fogalmazva
az atlathatosag kovetelményének érvényesiilnie kell mind a koltségvetés megal-
kotésakor, mind a végrehajtas, mind az ellenérzés alapjaul szolgalé beszdmolok
elkésztése soran.

Az atlathatoésag elvének formai megjelenése az Unid koltségvetésének
vonatkozéasaban, hogy az Eurdpai Parlament elndke a koltségvetést €s a modo-
sitd koltségvetéseket a végso elfogadas utan az Eurdpai Kozosségek Hivatalos
Lapjaban (Official Journal) koézzéteszi. Ugyanez vonatkozik az éves pénziigyi
beszamolokra, valamint az intézmények altal elkészitett pénziigyi gazdalkodasi
beszamolokra, amelyeket az Eurdpai Kozosségek Hivatalos Lapjaban szintén
kozze kell tenni.

A koltségvetési rendelet végrehajtasi szabalyai'*? azonban az elfogadott
koltségvetés kozzététele szempontjabol még a Hivatalos Lapban torténd koz-
zétételnél is tovabb mennek: eldirjak, hogy a koltségvetés végleges, részletes
szamait a koltségvetés végleges elfogadasat kdvetden a lehetd leghamarabb, de
legkés6bb négy héten beliil valamennyi nyelven k6zzé kell tenni az intézmények
honlapjan, amig a Hivatalos Lapban valo kdzzététel folyamatban van.

A koltségvetési ellenérzés soran kiemelked6 szerepe van az Eurdpai
SzamvevoszEék altal végzett ellenérzéseknek. A Szamvevészék altal készitett
éves jelentéseket, megbizhatosagi nyilatkozatokat, kiilonjelentéseket, éves
kiilonjelentéseket és véleményeket szintén kdzz¢ kell tenni a Hivatalos Lapban,
de emellett megtalalhatdék a Szamvevészék honlapjan is.

Noha az atlathatésagot manapsag a demokratikus politikai berendezkedés
egyik sarokkdvének tekintik, az Eurdpai Kozdsségek miitkodésének kezdeti
évtizedeiben nem tulajdonitottak ennek, legalabbis a szabalyozas és a gyakorlat

122 A Bizottsag 1268/2012/EU felhatalmazason alapulé rendelete az Unio altaldnos koltségveté-

sére alkalmazandd pénziigyi szabalyokrol sz6lo 966/2012/EU, Euratom eurdpai parlamenti
¢és tandcsi rendelet alkalmazasi szabalyairol 20. cikk.
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terén tal nagy jelentéséget.'”® Ezen akkori altalanos hozzaallassal 6sszhangban
az atlathatosag elve a korabbi (1977-es) koltségvetési rendeletben alapelvként
nem jelent meg, a 2002-es koltségvetési rendeletben azonban nevesitett lett.!>*
Az atlathatosag biztositasa terén a tagallamok kozott is 1ényeges eltérések ta-
pasztalhatok.'” Az intézmények tevékenységének atlathatosaga szempontjabol
az egyik alapvetd 1épés a Maastrichti Szerzédéshez csatolt, a demokraciarol,
az atlathatosagrol és a szubszidiaritasrol szolo 17. szamu nyilatkozat, amely
ramutatott, hogy a dontéshozatali eljarasok atlathatosaga erdsiti az intézmények
demokratikus jellegét és a kdzigazgatasba vetett kdozbizalmat.

Hasonlo jelentdségli 1épés volt a dokumentumokhoz vald hozzaférés joganak
beillesztése az EK Szerzddésbe az Amsterdami Szerz6dés altal.'?® A Maastrichti
Szerzddést kovetden sziiletett meg a Tanacs és a Bizottsag dokumentumaihoz
valo hozzaférésrél szo6l6 Magatartasi kodex, amely — bizonyos ésszerli kivé-
telekkel — a lehetd legszélesebb korti hozzaférést kivanta biztositani a Tanacs
¢és a Bizottsag dokumentumaihoz, valamint — az EK Szerzddés 255. cikkének
végrehajtdsa érdekében megalkotott — az Eurdpai Parlament, a Tanacs és a
Bizottsag dokumentumaihoz val6é nyilvdnos hozzaférésrol szolé 1049/2001/
EK rendelet. E szabalyozasok nyilvanvaldan altalanos érvénnyel sziilettek meg,
de természetesen nem lehet figyelmen kiviil hagyni a koltségvetési kérdések
tekintetében sem.!”’

Ha az atlathatosag elvét a magyar allamhaztartasi szabalyozéasban keressiik,
akkor meglehetdsen felemas eredményre juthatunk. A korabbi magyar allam-
haztartasi torvény'*® az atlathatosag elvét nem ismeri, a preambulumban ugyan-
akkor megemliti a nyilvanossag elvét. Ez alapvetden a 17. §-ban jelenik meg:

»|A]z allamhaztartas alrendszereiben a koltségvetés teljesitésével kap-
csolatos adatok; valamint a koltségvetési és zarszamadasi tervezetek,
az allamhaztartas mérlegei, tovabba az ezeket megalapozé informaciok
az Orszaggyiilés, illetéleg a helyi onkormanyzatok és a helyi kisebbségi

123 CRAIG (2006) i. m. 350-353.

124 Az atlathatosag elve a koltségvetési szabalyozas egyik legfontosabb elméleti feldolgozasat

képez6é miiben, Daniel Strasser tobbszor idézett miivében sem jelenik meg.

125 A leginkéabb nyitott, az allami miikodés 4tlathatosaganak legfébb tdmogatoéi: Hollandia,

Dania, Svédorszag és Finnorszag.
126 1Ld. az EK Szerz8dés Amszterdami Szerz8dés altal modositott 255. cikkét.

127 A dokumentumokhoz vald hozzaférés jogaval kapcsolatban 1d. HARLOw (2002) i. m. 36—41.;

CRAIG (2006) i. m. 350-353.
128 A 1992. évi XXXVIIL. térvény az allamhaztartasrol.
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onkormanyzatok képviselo-testiiletei (kozgytilései) elé torténd beter-
jesztés utan nyilvanosak.”

Emellett a térvény el6irja a nyilvanossagra hozatali kotelezettséget a hosszu
tava kotelezettségvallalasokrol (12/C. §), a nem normativ, céljellegli, mitkodési
és fejlesztési tamogatasok alapadatairdl (15/A. §), az allamadossagrol és az
allamhaztartasi adossagrol (112. §), valamint az allamhaztartas alrendszereihez
kapcsolodo vagyonrdl, annak valtozasairol és értékérdl (105. §).

A 2011-ben elfogadott 0j allamhaztartasi torvény'? (a tovabbiakban: Aht.) még
ennyi nyilvanossagi kovetelményt sem fogalmaz meg. 2015-t61 kezdve azonban
eldirja a barki altal hozzaférhetd kincstari monitoring rendszer miitkddtetését a
koltségvetési tamogatasok vonatkozasaban. A kép teljességéhez azonban hoz-
zatartozik, hogy az dllamhdaztartasi torvény mellett kiilon térvény rendelkezik a
kozpénzekbdl nytjtott tamogatasok atlathatosagardl,'™ az Alaptorvény 39. cikk
(2) bekezdése pedig altalanos kovetelményként rogziti, hogy

— a kozpénzekkel gazdalkodo minden szervezet koteles a nyilvanossag
elott elszamolni a kozpénzekre vonatkozé gazdalkodasaval,

— akdzpénzeket €s a nemzeti vagyont az atlathatosag és a kozélet tiszta-
sadganak elve szerint kell kezelni, valamint

— a kozpénzekre és a nemzeti vagyonra vonatkoz6 adatok kozérdeki
adatok.

Az Alaptorvény N) cikk (1) bekezdése rogziti, hogy (1) Magyarorszag a
kiegyensulyozott, atlathaté és fenntarthatd koltségvetési gazdalkodas elvét
érvényesiti, amelyet a 36. cikk (2) bekezdése részletez azzal, hogy a kdzponti
koltségvetésrol és az annak végrehajtasarol szolo torvényjavaslatoknak azonos
szerkezetben, atlathaté modon €s ésszert részletezettséggel kell tartalmazniuk
az allami kiadasokat és bevételeket. Az Alaptorvény 37. cikk (1) bekezdése a
végrehajtas tekintetében is zsindrmértékiil tlizi az atlathatésag kovetelményét,
amikor kimondja, hogy a Kormany a kdzponti koltségvetést torvényesen és cél-
szerlien, a kdzpénzek eredményes kezelésével és az atlathatdsag biztositasaval
koteles végrehajtani.

Az atlathatosag azonban nem tekinthet6 a nyilvanossag szinoniméjanak. Mig
anyilvanossag a relevans adatoknak a k6z szamara val6 hozzaférhetové, megis-
merhet6vé tételét jelenti, addig az atlathatosag ennél némileg tobbet is feltételez:

129 A 2011. évi CXCV. tdrvény az dllamhdztartasrol.

130 A 2007. évi CLXXXI. torvény a kdzpénzekbdl nyujtott tamogatasok atlathatosagarsl.
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a megismert tények, informaciok tegyék lehetévé annak érdemi megismerhe-
toségét, hogy a koltségvetés, vagy annak egy kiilon vizsgalt része, vagy egy
koltségvetési intézmény miként gazdalkodik, vagy példaul a kozpénzekkel valo
gazdalkodas a hatalyos jogszabalyi eldirasoknak megfelelden tortént-e. Ennek
egyik fontos eszkoze az dsszehasonlithatosag szamviteli elvének alkalmazasa.
Ennek megfelelden az Aht. 4. § (4) bekezdés elbirja, hogy ,,JA] beszamolas
soran biztositani kell, hogy valamennyi bevétel és kiadas teljes 0sszegében, a
koltségvetési évek kozott Osszehasonlithatdé modon keriiljon szambavételre”.
Fontosnak tartom azonban annak a sziikségességét kiemelni, hogy bar 1ényeges
elem az atlathatosag biztositdsa szempontjabdl az 6sszehasonlithatosag elvének
rogzitése, de ez csak a zarszamadasra vonatkozik. Az egymast kovetd éves
koltségvetések tekintetében nem talalunk ilyen rendelkezést, amely nem biztos,
hogy célszertitlen lenne.'!

A magyar szabalyozdsban az Alaptorvény 2011. évi hatalyba lépése fontos
elérelépést jelentett a kdzpénziigyek atlathatosdgi kovetelményeinek megfo-
galmazasaval, problematikus azonban. hogy az atlathatosag részletes tartalmi
kévetelményei az alsobb szintii szabalyozasban — az Aht.-ban — nem jelennek
meg. A tdmogatasok terén fontos elem a kdzpénzekbdl nytjtott tamogatasok
atlathatosagarol szol6 2007. évi CLXXXI. torvény megalkotasa, az atlathatosag
fogalmat azonban e térvény is bizonyos fokig keveri a nyilvanossaggal és bizo-
nyos adatok nyilvanossagra hozatali kovetelményével.

Végiil a részletesség ¢s az atlathatosag elvének egyilittes alkalmazasaval kap-
csolatban sziikségesnek tartok egy lényeges — nem csak az Unid koltségvetését —
érintd kérdéskort megemliteni: mégpedig azt, hogy milyen mértékben legyen
egy koltségvetés részletes és egyszerre atlathato is. Egyik oldalrdl vizsgalva e
kérdést nyilvanvalo, hogy a koltségvetés megalkotojat ‘képbe kell hozni’, hogy
tudja, mir6él dont. Masik oldalrol azonban feltehet6 az a kérdés is, hogy sziiksé-
ges-e, célszerii-e, hogy a koltségvetés megalkotdjan kiviil a széles nyilvanossag
szamara is hozzaférhet6 legyen minden koltségvetési adat. Pontosabban fogal-
mazva milyen koltségvetési adatokat sziikséges és célszer(i mindenki szamara
megismerhetové tenni. Egy allam esetében van szamos olyan szenzibilis in-
formécio, amely egyszerre teheti sziikségessé a koltségvetés nyilvanossagat és
nyilvanossagra nem hozatalat. Mindezek mas allamok szamara fontos informa-
ciok lehetnek. Ilyen szenzibilis informaciok a kozds koltségvetésben is szere-
pelhetnek. Csak két példat kiemelve, bar a K6zosségek 1étrehozdsanak idején

131 Nyilvanvaléan egy ilyen szabaly csak kelld rugalmassaggal irhato el6, hiszen példaul a

korményzati struktura valtozasai kozvetlen 6sszefiiggésben vannak a koltségvetési fejezet-
renddel.
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nem volt cél, de mara megkeriilhetetlenné valt a terrorizmus elleni kiizdelem,
vagy az Unio energiaellatasanak kérdéskore. Olyan teriiletek, amelyek jelenleg
még viszonylag alacsony finanszirozasi dsszeggel jelennek meg a k6zos kolt-
ségvetésben, de nem kizart, hogy a nem is til tavoli jovOben a tagallamoknak
kiilon-kiilon és egyiitt is a mainal joval jelentdsebb Osszegeket kell e kérdésekre
forditaniuk. Kérdés, hogy mennyire sziikséges és célszerli az ezekkel 0sszefiig-
g6 pénziigyi informaciok teljeskori nyilvanossagra hozatala.






II. FEJEZET
A KOZOS KOLTSEGVETES BEVETELEI

A kozos koltségvetési szabalyozas torténeti fejlodését és altalanos kérdéseit
kovetden ebben a fejezetben egy olyan teriiletet tekintek at, amelyet tobbnyire
onmagaban ¢s a koltségvetési kérdésektdl kiilon szoktak vizsgalni. Az EU alta-
lanos koltségvetésének bevételi rendszere €s e rendszer szabalyozdsa azonban
szamos lényeges szempontbol 6sszefiigg a sziik értelemben vett koltségvetési
szabalyozas egyéb elemeivel. Ennek okdn még ezeket megel6ézden indokoltnak
tartom a bevételek szabalyozasadnak kérdéseit is e kdrben vizsgalni.

1. A kozos koltségvetés bevételi oldalanak altalanos
paraméterei

A Eurodpai Uni6 koltségvetésének bevételei alapvetden kiillonboznek mind egy
allami koltségvetés, mind egy nemzetkozi szervezet koltségvetésének bevéte-
leitdl, ugyanis mig az allami koltségvetési bevételek dontd részét az adok, a
nemzetkodzi szervezetek koltségvetései bevételeit pedig a tagok (tagallamok)
hozzajarulasai képezik, addig az EU koltségvetés bevételeinek tulnyomo részét
a sajat forrasok jelentik.

A kozos koltségvetés bevételei tehat két f6 kategdriara oszthatok: az un.
sajat forrasokra és az egyéb bevételekre. A koltségvetés bevételeinek tilnyomo
részét — Osszegszeriien nézve — a sajat forrasok jelentik. A 2017. évi koltségvetés
bevételeinek f60sszege 134,4 Mrd EUR, amelybdl a sajat forrasok 131,7 Mrd
EUR-t, mig az egy¢b bevételek 2,7 Mrd EUR 06sszeget fedeznek. A sajat forra-
sok képezik tehat a koltségvetés bevételeinek mintegy 98%-at.!*>

A sajat forrasok rendszere harom f6 elembdl tevédik 6ssze:

132 Az Eurépai Uni6 2017-es pénziigyi évre vonatkozé altalanos koltségvetésének végleges

elfogadasa, HL L 51,2017.2.28., 13. o.
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toznak:

a hagyomanyos forrasok: a mezdgazdasagi lefolozések és cukorille-
tekek, valamint a nem tagallamokkal folytatott kereskedelmet terheld
vamok,

a tagallamok altal beszedett hozzaadottérték-adé meghatarozott része
(afa-forras),

a tagallamok GNI-je alapjan meghatarozott negyedik forras (GNI-
forras).

cres

a korabbi koltségvetési évek tobblete,

a kozosségi intézményekkel kapcsolatban allo személyektdl — a kozos-
ségi intézmények alkalmazottaitdl — szarmazo bevételek (az altaluk
fizetett adok, nyugdijjarulékok),

a kozosségi intézmények igazgatasi tevékenységébol szarmazo bevéte-
lek (eszkozok értékesitése, kamatok stb.),

kiilonb6zo kozosségi programokhoz kapesolddd kiadasok visszafize-
tése,

késedelmi kamatok és pénzbirsagok,'*

hitelmiiveletekbdl szarmazo bevételek.

Tekintettel arra, hogy az egyéb bevételek a sajat forrasok mellett Osszegiiket
tekintve elenyész6 aranyt képviselnek, az alabbiakban a sajat forrasok rendsze-
rére, annak kialakulasara, miikddésére és jovojére koncentralok.

2. A sajat forrasok rendszerének fejlodése a kezdetektol
napjainkig

A harom Ko6z6sség koltségvetései a kezdetekben egymastol eltérd struktaraban
mikodtek, és ez az eltérés érintette a koltségvetések bevételi oldalat is.

133

Példak a kényszerité birsagra az Eurdpai Unidé Birdsaganak gyakorlatabol: T-139/06

Francia Koztarsasag v Eurdpai Bizottsag, ECLLEU:T:2011:605.; C-496/09 Europai
Bizottsag v Olasz Koztarsasag, ECLLEU:C:2011:740.; C-184/11 Eurdpai Bizottsag
v Spanyol Kiralysag, ECLI:EU:C:2014:316,.; C-378/13 Eurdépai Bizottsag v Gorog
Koztarsasag, ECLI:EU:C:2014:2405.; C-557/14 Eurodpai Bizottsag v Portugal Koztarsasag,
ECLI:EU:C:2016:471, C-584/14 Eur6pai Bizottsag v Gorog Koztarsasag, ECLI:EU:C:2016:636.
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2.1. Az ESZAK finanszirozasa

Az ESZAK koltségvetés autonomiajat mar a kezdetekkor az in. ESZAK-illeték'*
biztositotta, amely az ESZAK koltségvetésnek egyfajta sajat forrasa volt. Az ESZAK-
illeték, amelyet a szén- és acéltermelésre vetettek ki kdzosségi szinten, az elso ’eu-
ropai add’-nak is tekinthetd. Az elsdként létrehozott ESZAK alapitd Szerzédésének
a koltségvetés finanszirozasara vonatkozo rendelkezései a Szerz6dés megkotésekor
— és talan ma is — igencsak eléremutatoak volt. E rendelkezések ugyanis biztositottak
az ESZAK finanszirozasi autonomiajat, fiiggetlenitve azt az esetleges tagallami
politikai, vagy egyéb befolyastol.'* A j6 példa azonban nem volt "ragados’.

2.2. Az EGK ¢és az Euratom Ko6z6sség finanszirozasa
a kezdetekben

Az 1957-ben létrehozott masik két K6zosség — az Eurdpai Gazdasagi K6zosség
¢és az Euratom Kozosség — koltségvetését a Kozosségek létrehozasakor még nem
az Un. sajat forrdsokbol, hanem tagallami hozzajarulasokbdl finansziroztak.
Az egyes tagallamok hozzajarulasanak aranyat a Szerzddésben rogzitették.'*s
A Szerz6dés'™
szamara, hogy a tagéallami hozzéjarulasok rendszerét miként lehet, illetve kell
felvaltani a Kozosségek sajat forrasainak rendszerével. A Szerzddés ehelyiitt
utalt arra, hogy ha létrejon a vamunio, akkor a harmadik orszagokkal folyta-

ugyanakkor mar eredeti valtozataban is eldirta a Bizottsag

tott kereskedelmet terheld vamok a sajat forrasok rendszerének részét fogjak
képezni.

134 A Fohatosag 1952. december 23-i 2/52. hatarozata a Szerzédés 49. és 50. cikkei szerinti illeték
megallapitasa modjardl és beszedésérdl; a Féhatosag 1952. december 23-i 3/52. hatarozata a
Szerzddés 49. és 50. cikkei szerinti illetékre alkalmazandé 6sszegekrdl és modszerekrdl. Ld.
részletesebben MEERMAGEN (2002) i. m. 122-129.

135 RADSATZ (2005) i. m. 21.

136 Az EGK Szerzédés azéta mér hatalyon kiviil helyezett 200. cikkének rendelkezései szerint

Belgium 7,9%, Németorszag: 28%, Franciaorszag: 28%, Olaszorszag: 28%, Luxemburg:
0,2%, Hollandia: 7,9%-os aranyban vett részt az EGK adminisztrativ koltségvetésének finan-
szirozasaban. Ettdl részben eltérd, részben hasonld aranyban tortént az Euratom Ko6z0sség
adminisztrativ, valamint kutatasi és befektetési koltségvetése és az Europai Szocialis Alap
finanszirozasi aranyainak meghatarozasa. Ezektdl is eltérd rendszerben tortént a Kozos
Agrérpolitika finanszirozasi aranyainak meghatarozasa 1962 és 1971 kozott. Ld. részleteseb-
ben NITTKA (1979) i. m.

137 Az EGK Szerz6dés eredeti 201. cikke.
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A Kozosségek intézményrendszerét is alapvetden érintd Fuzids Szerzodés
(1965) rendelkezései alapjan az EGK koltségvetésbe keriilt az ESZAK ¢és az
Euratom adminisztrativ koltségvetése, de az ESZAK mikodeési koltségvetés
fiiggetlensége tovabbra is fennmaradt. (Ez azonban nagy eldrelépés volt, hiszen
a korabbi ot koltségvetés helyett mar csak ketté maradt) A Szerzodés [20.
cikk (2) bekezdése| rogzitette a kivetheté ESZAK-illeték fels6 hatarat — amely
Osszegszeruiségét tekintve jelentds csokkenést eredményezett —, ezaltal az
ESZAK — miikodési — koltségvetés egyre sulytalanabba valt.!*8

2.3. A sajat forrasok rendszerének bevezetése

A Luxemburgi Szerz6dés megkotéséig, 1970-ig az altalanos koltségvetés
bevételeit a tagallami hozzajarulasok képezték. E Szerzodés megkdtésével a
befizetések rendszere egy alapveto reformon esett at, ekkortol vezették be foko-
zatosan az un. sajat forrasok rendszerét,” amely akkor harom részbdl tevodott
0ssze, és amely — bar némileg megvaltozott struktiraban és tartalommal, de —
azota is az EU-koltségvetés finanszirozasanak alapjat képezi:

— a harmadik orszagokkal folytatott kereskedelmet terhel6 vamokbol;
az ilyen vamokbol szarmazé bevételek 1971 és 1975 kozotti atmeneti
iddszak alatt keriiltek 4t — félévente ndvekvo ardnyban — a tagallami
koltségvetési bevételek korébol a sajat forrasok koze;

— a kozds mezdgazdasagi politika keretében a Kozosségek intézményei
altal a nem tagallamokkal folytatott kereskedelemre kivetett lef616z¢-
sekbdl, tamogatasokbol, kiegészitd, vagy kompenzacios dsszegekbol
¢s tényezOkbdl (a tovabbiakban mezdgazdasagi lef6lozések), amelyek
1971-t61 kezd6déen azonnal a sajat forrasok részét képezték, valamint

— az afa-forrasbol, amelynek feltétele volt a tagallamok hozzaadottérték-
ado rendszereinek harmonizalasa.'*’

138 Az ESZAK illeték mértéke — az acélipari termékek tonnankénti arara vetitve — 1953 elején

0,3%-r6l indult, a legmagasabb mértéke 0,9%-volt 1953 jliusa és 1957 juliusa kozott, majd
0,2 és 0,3% kozott ingadozott 1961 és 1995 kozott, végiil folyamatos csokkenést kdvetden
1998-t61 0% lett.

139 70/243/ESZAK, EGK, Euratom hatarozat, OJ L 94, 28.4.1970., 19-22. o.

140 Ld. a Tandcsnak a tagallamok forgalmi adéra vonatkozé jogszabdlyainak dsszehangolasardl

sz60l6 1977/388/EGK (hatodik) iranyelvét, illetve a 2007. januar 1-jétél hatalyos a kozds
hozzaadottértékado-rendszerrdl szol6 2006/112/EK tandcsi iranyelvet.
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A szabalyozas lehet6vé tette, hogy a bevezetni rendelt sajat forrasok mellett
barmely mas kozosségi politika keretében tovabbi sajat forras bevezetésére is
sor keriilhessen.

A sajat forrasok rendszere egyrészt koltségvetési téren az integracio elmélyi-
tését szolgalta, masrészt csokkentette a K6zosségek tagallamoktol valo formalis
pénziigyi fliggdséget.'!

1979-ig csdkkend mértékben a tagallami hozzajarulasok is részét képezték az
altalanos koltségvetés bevételeinek, a sajat forrasok lényegében 1980-tdl 1éptek
teljes egészében a tagallami hozzajarulasok helyébe.

2.4. A koltségvetési problémak hatdsa a sajat forrasok
rendszerére az 1980-as években

Az 1980-as években, a sajat forrasok rendszerének bevezetését, valamint a
Kozosségek tagjainak és egyuttal politikdinak folyamatos bdviilését kovetden
a Kozosségek koltségvetésével kapesolatban egyre tobb probléma meriilt fel. E
nehézségek kiilondsen harom teriileten csticsosodtak ki:

— akozosségi intézmények kdzotti kapcsolatokra;

— a tagallami befizetések ¢és kapott tamogatasok kiilonbségébdl adodo
koltségvetési egyensulyzavarokra (kiilondsen érintve akkortajt Nagy-
Britanniat); valamint

— a Kozosség bevételei és kiadasi céljai/sziikségletei kozotti egyre na-
gyobb szakadékra voltak visszavezethetok.

Mindebbdl a sajat forrasok vonatkozasaban az egyes tagallamok befizetései,
és az altaluk kapott EU-forrasok kiilonbségébdl eredd un. egyensulyzavarok,
valamint a bevételek és kiadasok kozotti egyre jelentdsebb kiillonbségbol adodo
problémak a leginkabb érdekesek.

A koltségvetési egyensulyzavarok problematikaja az Egyesiilt Kiralysag
vonatkozasaban volt a legszembetlinObb. A probléma gyokerét az képezte, hogy

— Nagy-Britannia kisméreti mezdgazdasaggal rendelkezett, amely
jelentés mezdgazdasagi termékimportot eredményezett a Ko6zosség
tobbi tagallamabol,

— mindemellett a tobbi tagallamnal — ardnyaiban — joval jelentOsebb
mértékben jarult hozza a k6zos koltségvetéshez.

41 RADSATZ (2005) i. m. 25.



74 II. fejezet

Mindez Nagy-Britannia csatlakozasatol kezdve jelentés nehézségeket oko-
zott, és tobb kompenzacidos mechanizmus kidolgozasaval probaltak a helyzetet
megoldani.

A jelenleg is alkalmazott — és idokozben lényegét tekintve nem modositott —
kompenzacios mechanizmust — a Juste retour elve'** alapjan — a Fontainebleau-i
Megallapodasban rogzitették a tagallamok 1984-ben.'* Lényege, hogy az
Egyesiilt Kiralysag szamara visszatéritésre keriil — afa-forras alapjanak csok-
kentésével — az & hozzaadottérték-add alapbol vald szazalékos részesedése,
valamint a részére jutatott kozosségi tamogatasokbdl valo részesedése kiilonb-
ségének 66%-a. A kompenzacio terhét a tobbi tagallam viseli.'**

Ugyancsak ilyen problémaval nézett szembe Németorszag is mint a kdzos
koltségvetés legnagyobb befizetéje. Ezen pozicidja alapjan igényt tartott az
Egyesiilt Kiralysag részére nyujtott kompenzacidban valo részesedésének csok-
kentésére. A Fontainebleau-i Megallapodas alapjan megsziiletett 1985. évi sajat
forrasokrol sz616 tanacsi hatarozat a kompenzacidhoz valdé német hozzajarulast
harmadéval csokkentette. Mindez — mint majd latni fogjuk — a mai rendszerben
tovabb csokkent, és Németorszagéhoz hasonléan korlatozottan vesz részt az
Egyesiilt Kiralysadg részére nyujtott kompenzacidban Ausztria, Hollandia és
Svédorszag is.

2.5. A netto koltségvetési pozicid szamitdsa, az eurdpai
tobbletérték és a szolidaritas

A koltségvetési pozicid szamitasa, €s ennek alapjan a—a netto befizetd —tagalla-
mok részérdl kiilonféle visszatéritési és kompenzacios igények tamasztasa igen-
csak veszélyes teriiletre vezette a kozosségi pénziigyeket, a netto koltségvetési
poziciorol (a kozéptava pénziigy prespektivarol) szolo targyalasokon az egyes
tagallamok szamara az alapvetéen meghatarozo szempontta valt. Kiilondsen a
netto befizetd tagallamok kezdték el elvarni, hogy ’pénziiknél maradjanak’ és
korrekt visszatéritést kapjanak a kozos koltségvetésiikbol. Ennek a szemlélet-
nek a kiindulépontja Margaret Thatcher brit miniszterelndk-asszony politikaja

142 Barmely tagallam, amely tulzottan nagy koltségvetési terhet visel a relativ jolétéhez képest,

korrekcidban részesiilhet”. Bar az elv szerint barmely tagallam részesiilhet a visszatéritésben,
Nagy-Britannian kiviil mas tagallam ilyen visszatéritést nem kapott.

143 A Fontainebleau-i Megallapodasrol 1d. bévebben DENTON (1984) i. m. 117-140.

144 A kompenzaci6 bevezetése a Kozosségek sajat forrasainak rendszerérdl sz6l6 85/257/EGK

tanacsi hatarozattal tortént.
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volt a k6z0os koltségvetés finanszirozas problémainak megolddsara iranyul6 tar-
gyalasokon az 1980-as évek elején, amely végiil fent emlitett a Fontainebeau-i
Megallapodas megkotésével a brit kompenzacios igények elismerését eredme-
nyezte. Idovel — ahogy a koltségvetés bevételein beliil a valodi sajat forrasok
(a vamok és a mezdgazdasagi lef6lozések) aranya egyre alacsonyabb, és ezzel
szemben a tagallami GNP/GNI-t6l fiiggd afa- és GNI-forras aranya egyre
magasabb lett, tovabba a csatlakozasok soran egyre tobb a kozosségi atlaghoz
képest szerényebb nemzeti jovedelemmel rendelkez6 allam valt a K6zosség
tagjava — mas tagallamok is koveteléseket kezdtek tamasztani a brithez ha-
sonlo korrekcios mechanizmus bevezetése érdekében. E szemlélet és az ebbdl
fakado igények azonban teljességgel szemben allnak a Romai Szerzédésben is
lefektetett szolidaritas elvével és megkérddjelezik azt, hogy a kdzos koltség-
vetés altal finanszirozott k6zos politikaknak az 6nall6 tagallami fellépésekhez
nyeket 2004-ben még a Bizottsag is elismerte, és a korrekcids mechanizmus
altalanossa tételét javasolta.'*® Egyes foderalis berendezkedésii allamalakulatok
(csak kézenfekvo példakat emlitve gondolhatunk Jugoszlaviara vagy aktualisan
Belgiumra) példai mutatjak, hogy ha egy allamalakulat kiilonb6z6 tagallamai
vagy régioi kozott koltségvetési egyensulyt, transzfereket foldrajzi alapon
kezdenek el szamolni és vitatni, akkor ezek a vitdk majdnem mindig jelentOs
fesziiltségeket eredményeznek, és akar az adott allamalakulat felbomlasdhoz
is vezethetnek vagy annak a veszélyét hordozzak magukban.'”’ Véleményem
szerint hasonlo folyamatok vezettek az Egyesiilt Kiralysag Uniobdl torténd
kilépési szandékanak meghozatalahoz is.

Az Europai Unidban e vitaknak kiilonleges hatteret ad az is, hogy a kdzos
koltségvetésbol szarmazo tamogatasokat nem vagy legalabbis nem minden eset-
ben lehet egy konkrét tagallamba iranyuld tamogatasnak tekinteni, és a bevételi
oldalon sem lehet a forrasok teljes korénél behatarolni, hogy azt konkrétan mely
tagallam adofizetdi finanszirozzak. A kiadasok korében példa lehet erre minden
olyan strukturalis tamogatas, amelyet egy adott tagallamban barki (belfoldi
¢és kiilfoldi egyarant) igénybe vehet valamely fejlesztés megvaldsitasara, de
ugyancsak ide lehet sorolni az EU-n beliili mobilitast el6segité programokat
(példaul Socrates/Erasmus), ahol legalabb két tagallam profital a kozosségi ta-

145 Az eurdpai tobbletértékkel kapcsolatban vo. CIPRIANI (2007) i. m. 28.

146 Kozds jovonk épitése — A Bizottsag kozleménye a Tanacsnak és az Eurdpai Parlamentnek,

COM(2004) 101 final; A Bizottsag javaslata az Europai Uni6 sajat forrasainak rendszerérol
sz0106 tanacsi hatarozatra,COM(2004) 501 final.

47 V5. Gros (2008) i. m. 10.
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mogatasbol. Bevételi oldalon hasonlo kérdéseket vetnek fel a vamok, hiszen az
aruk barmelyik tagallam kiilsé hataran beléphetnek az Eurdpai Uni¢ teriiletére,
de ez nem jelenti azt, hogy az importalt aru tényleges felhasznalasanak helye
ugyanabban a tagallamban van, mint ahol a vamfizetésre és a szabad forgalomba
bocsatasra sor keriilt (ezt nevezik kikotdi vagy rotterdami hatasnak, utalva arra,
hogy példaul Hollandia vam alapu befizetési kotelezettségét mekkora mérték-
ben torzitja az a tény, hogy a mas tagallamokba érkez6 aruk egy tetemes része
a rotterdami kikotében 1ép kozosségi vamteriiletre'*®). Téves tehat maga a kiin-
dulopont, amelybdl az egyes tagallamok a koltségvetési pozicidjukat szamoljak;
igen nehéz meghatarozni a tényleges koltségvetési poziciot, mindezek miatt
pedig az EU finanszirozasanak és egyaltalan jovéjének szempontjabol nagyon
veszélyes, ha ez a fajta szemléletmdd az Eurdpai Unid egészében eluralkodik,'*
igy egyet kell értsek azokkal, akik e szemléletmod megsziintetését siirgetik.!>

2.6. A sajat forrasok reformja 1988-ban

A masik problémas 6 teriilet a bevételek és a kiadasok kozotti kiilonbségek
folyamatos novekedése, ahol a nehézségek az alabbiakbol adodtak:

— a vamokbol és a mezdgazdasagi lefolozésekbdl szarmazo forrasok ara-
nyanak csokkenése alapvetoen a vamtételek csokkenése és a K6zosség
élelmiszer Onellatasanak novekedése miatt,

— az afa-forras 0sszegének relativ stagnalasa,

— akiadasok 6sszegének jelentds novekedése.

A felmeriilt problémakra kiilonb6zé iranyu megoldasi kezdeményezések
sziilettek, koztiik a sajat forrasokat illetden az afa-forras novelése az afa-alap
1%-ar6l 1,4%-ara 1986-t6l,'>! de a gyakorlatban ezek a problémat végérvénye-
sen nem tudtak megoldani.'>

Mindemellett bevezették, hogy a tagallamok a beszedett vamokbdl és
mezOgazdasagi 1efolozésekbdl a tovabbiakban 10%-ot tigymond a beszedés
koltségeire visszatarthatnak.

148 IvAN (2007) i. m. 111.
149 Ld. bévebben LE CACHEUX (2005) i. m.
150 TvAN (2007) i. m. 208.
151 A Fontainebleau-i Megéllapodés (1984) alapjan.

152 EurOPEAN UNION (2002) i. m. 29-32.
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A koz0sségi pénziigyek érdemi reformja az I. Delors csomag elfogadasaval
indult meg. Ennek alapjat képezte két bizottsagi kozlemény 1987-ben.'s* A
reform alapvet6 elemeit az Eurdpai Tanacs briisszeli iilése fogadta el 1988 feb-
ruarjaban, melyek jogszabalyi forméban a sajat forrasokrol szolo hatarozatban
jelentek meg,'>* melynek f6 tartalmi elemei a kévetkezdok voltak.

A sajat forrasok 0sszegét ekkortol kezdve nem a hagyomanyos forrasok és az
afa-forras aktualis 0sszegéhez, hanem a K6zosség éves GNP mértékéhez kotik,
amely az eredményezte, hogy sziikség volt egy 0j — ’puffer’ — forras bevezeté-
sére is, amely rugalmasan alkalmas a hagyomanyos forrasok 6sszege, valamint
a Kozosség éves GNP-je meghatarozott részének Osszege kozti kiilonbség
kitoltésére. A hatarozat akként rendelkezett, hogy a sajat forrasok felsé hatara
Ko6zosség éves GNP-je 1,15%-161 (1988-ban) indulhatott és 1992-re elérhette az
1,2%-ot. A hatarozat — a kés6bbi sajat forrasokrdl szold hatarozatokhoz hason-
l6an — rogzitette a koltségvetésben szerepld kotelezettségvallalasi eléiranyzatok
fels6 hatarat is, amellyel kapcsolatban akként rendelkezett, hogy 1988 és 1992
kozott a kotelezettségvallalasi eldiranyzatoknak szabalyosan kell fejlédniiik, és
1992-ben nem haladhatjak meg a K6zosség 1992. évi dsszes GNP-jének 1,3%-4t.

A sajat forrasok struktirajanak valtozasai:

— az ESZAK Szerzédésben meghatarozott termékekre vonatkozo vamok
részévé valtak a kozos vamtarifa szerinti vamtehernek, és ezaltal beke-
riilnek a sajat forrasok kozé;

— az afa-forrds mértéke az egységesen meghatarozott afa-alap 1,4%-a, de
a figyelembe vehetd afa-alap legfeljebb az adott tagallam piaci arakon
szamitott GNP-jének 55%-a lehet (korlatozott afa-alap);

— Uj forras a GNP-forrds, amely lehetové teszi, hogy a tagallamok a
fejlettségiiknek és fizetéképességiiknek megfeleléen viseljék a kozos
koltségvetés terheit, ugyanakkor a sajat forrasok maximuma, valamint
a tradicionalis forrasok és az afa-forras Osszege kozotti kiilonbség
rugalmas kiegyenlitésére is alkalmas. A GNP-forras mértéke évrol
évre valtozo, a koltségvetési eljaras keretében — figyelemmel a tobbi
forrasokbdl szdrmazé bevételekre — kell minden évben meghatérozni.

Ezen 11j rendelkezések mellett az Egyestilt Kiralysag részére nyujtott visszaté-
rités rendszere tovabbra is fennmaradt, de figyelembe vették, hogy az afa-forras

13 Making a success of the Single Act: a new frontier for Europe, COM(87); 100 final, Report on

the financing of the Community budget, COM(87) 101 final.
154 A Tanacs 88/376/EGK, Euratom hatarozata, HL L 185, 1988.7.15., 24-28. o.
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legfeljebb az adott tagallam piaci arakon szamitott GNP-jének 55%-a lehet. A
korlatozott afa-alap bevezetésének indoka hivatalosan az volt, hogy a K6zdsségek
figyelemmel legyenek az egyes tagallamok teherviseld képességére. Azok a
tagallamok, ahol a fogyasztas nagyobb aranyt képvisel a GNP eldallitasaban, a
nemzeti jovedelmiikhdz viszonyitva nagyobb mértékben jarulnak hozza az afa-
forras altal a koltségvetés finanszirozasahoz.' A kevésbé gazdag tagallamokban
a fogyasztas aranya a megtermelt jovedelemhez képest a tobbi tagallaménal
magasabbnak bizonyul, ami — aranyosan — magasabb 0sszegii afa bevételeket
eredményez. E korlatozas azonban azzal a kevésbé figyelmen kiviil hagyhato
kovetkezménnyel is jart, hogy az afa-forras szamos tagallam esetében!*® (ahol az
afa-bevételek meghaladtak a GNP 55 %-at) 1ényegében fiiggetlenedett a tényleges
afa-bevételektol. Ez pedig nem jelent mast, mint hogy ezekben a tagallamokban
az afa-forras egy masodik GNP-forrasként kezd el miikodni.®” A rendszer ilyen
jellegti miikodését kritikaval illette az Eurdpai Szamveviszék is.'>

2.7. A sajat forrasok rendszerének valtozasai 1993-t6l 2006-ig

A sajat forrasok rendszere az 1993-1999 ko6zotti idoszakra vonatkozo pénziigyi
terv idején alapvetéen nem valtozott. A valtozasok' csak néhany kisebb mo-
dositast foglalnak magukban.
— asajat forrdsok maximalis Osszege felemelkedett a Kozosségek dsszes
GNP-jének 1,2%-ar6l 1,27%-ara,
— a kotelezettségvallalasi eldiranyzatok maximalis Osszege felemelésre
keriilt a Kozosségek 6sszes GNP-jének 1,3%-arol 1,335%-4ara,
— az afa-forras lehivasi kulcsanak mértéke az egységes afa-alap 1,4%-
arol 1%-ara csokkent,
— afigyelembe vehetd (korlatozott) afa-alap 1995 és 1999 kozott a GNP
55%-arol 50%-ara csokkent,
— célként keriilt megfogalmazasra a GNP-forras sulyanak novelése.

155 Ld. a K6zdsségek sajat forrasainak rendszerérdl szolo 88/376/EGK tandcsi hatdrozat pream-

bulumat, valamint IvAx (2007) i. m. 51.
136 2005-ben pl. a 25 tagallambol 13-ban.
157 KroLL (2005b) i. m. 587-588.
18 Ld. példaul az Europai Szamvevdszék a 8/99. sz. véleményét, HL C 310, 1999.10.28.

159 Eurdpai Ko6zdsségek sajat forrasainak rendszerérél sz616 94/728/EK, Euratom hatéarozat, OJ

L 293, 12.11.1994., 9-13. o.
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A 2000 ¢és 2006 kozotti idoszakra hatalyos, a sajat forrasokra vonatkozo
tanacsi hatarozat'®® Iényeges valtoztatast nem eredményezett a sajat forrasok
rendszerén. Fenntartotta a négy forrasbol allo rendszert. Nem valtozott a sajat
forrasok ¢és a koltségvetés kotelezettségvallalasi eldiranyzatainak maximalis
mértéke sem. Csokkent azonban az afa-forras lehivasi kulcsa 1%-r6l elébb
0,75%-ra, majd — 2004-t6l — 0,5%-ra. Modosult a az Egyesiilt Kiralysagot
megilletd korrekcio finanszirozasa: Németorszag mellett Ausztria, Hollandia és
Svédorszag — mint a legnagyobb nettd befizetdk — szintén csokkentett — a rajuk
esO hanyad negyedében meghatarozott — mértékben vesznek részt a korrekcio
finanszirozasaban. Végiil ebben az idészakban modosult a GNP-forras szamita-
sa és megnevezése. A piaci aron szamitott brutté nemzeti jovedelem Gsszehan-
golasarol szolo 1287/2003/EK tanacsi rendelet'® a piaci arakon szamitott bruttd
nemzeti termék fogalma helyett bevezette a bruttdé nemzeti jovedelem (GNI)
fogalmat és meghatérozta szamitasdnak modjait.

2.8. A sajat forrasok elemei a 2007/346/EK tandacsi hatarozat
alapjan

A Tanécs 2007. junius 7-én fogadta el a 2007-2013 kozotti iddszakra vonatkozo
intézménykozi megallapodasra figyelemmel az Eurdpai Ko6zosségek sajat for-
rasainak rendszerér6l szolo hatarozatat.'®> A hatarozat 2. cikke harom forrast
kiilonboztet meg:

a) avamokat és a mezégazdasagi lefolozéseket: a lefolozések, tamogatasok,
kiegészitd vagy kompenzacios 0sszegek, kiegészitd dsszegek vagy ténye-
z0k, a kdzos vamtarifa szerinti vamok és egyéb vamok, amelyeket a har-
madik orszagokkal folytatott kereskedelem tekintetében a Kozosségek
intézményei mar megallapitottak vagy meg fognak allapitani, az Eurdpai
Szén- és Acélkozosséget 1étrehozo, hatalyat vesztett szerz6dés hatalya ala
tartozo termékekre kiszabott vamok, valamint a cukoragazat piacanak
kozos szervezése keretein beliil nyujtott hozzajarulasok és egyéb vamok;

b) az dfa-forrast. az 0sszes tagallamra érvényes egységes kulcs alkalma-
z4sa a harmonizalt hozzaadottérték-ado (Afa) alapjara, amely alapot a

160 A Tanacs 2000/597/EK hatdrozata az Europai Kozosségek sajat forrasainak rendszerérdl, HL

L 253,2000.10.7., 42—46. o.
11 HL L 181, 2003.7.19., 1-3. .

162 A Tandcs 2007/346/EK hatarozata az Eurépai Kozosségek sajat forrasainak rendszerérdl, HL

L 90,2007.3.30., 31-34. o.
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©)

kozosségi szabalyok szerint allapitanak meg. Az e célbol figyelembe vett
adoalap egyik tagallam esetében sem haladhatja meg a GNI 50 %-at;

a GNI-forrast: a koltségvetési eljaras alapjan, valamennyi egyéb bevétel
Osszegének figyelembevételével meghatarozott egységes kulcsnak vala-
mennyi tagallam GNI-jének 6sszegére torténd alkalmazasa.

Els6 ranézésre a 2007. évi sajat forrasokrol szolo hatarozat érdemben nem
tal sokat valtoztatott a 2000 6ta — az 597/2000/EK tanacsi hatarozat alapjan —
mik6do rendszeren, amely szerint sajat forrasok rendszere négy {6 részbdl allt:

)

b)

d)

a mezégazdasagi lefolozések: a k6z6s mezOgazdasagi politika kereté-
ben, harmadik allamokkal folytatott kereskedelem vonatkozasaban a
kozos agrarpiaci rendtartas alapjan kivetett illetékek, dijak vagy egyéb
kotelezettségek, valamint cukorilletékek: a kdz6s cukorpiaci rendtartas
keretében a cukorra, izogliikozra és inulin szirupra kivetett illetékek;

a vamok: a nem tagéallamokkal folytatott kereskedelem vonatkozdsaban
a Ko6zos Vamtarifa alapjan bevezetett vamok és egyéb kotelezettségek
(koz6s vamrendszer, k6zos vamtarifa);

az dfa-forras: azon bevételek, amelyek egy minden tagallamra érvényes
egységes mértéknek a harmonizalt tobbletértékadd adodalapjara vetitett
alkalmazasabol erednek;

a GNP (GNI) forras: a tagallamok GNP-je 6sszegének — a koltségvetési
eljaras soran az Osszes egyéb bevétel fliggvényében meghatarozott —
része.'®

A valtozas elsé ranézésre 1ényegében csupan annyi, hogy a korabban kiilon

forrasként kezelt vamokat és mezOgazdasagi lefolozéseket 2007-t61 kezdve
egyazon forrasnak tekinti a szabalyzas.

3. A sajat forrasok jelenlegi rendszere

3.1. A sajat forrasok szabalyozéasa 2014-t6] kezdddden

A 2014-2020 kozotti idészakban a sajat forrdsok rendszerét a 2014/335/EU
tanacsi hatarozat'®* szabalyozza. E hatarozat a sajat forrasok alabbi tipusait ille-

163

164

ERrRDOs (2005) i. m. 52.
HL L 168, 2014.6.7., 105-111. o.



A koz06s koltségvetés bevételei 81

téen érdemi valtozast nem tartalmaz a kordbbiakhoz képes, igy a sajat forrasok
rendszere jelenleg (is) a kovetkezd elemekbdl all:

a) tradicionalis sajat forrasok (vamok, mezdgazdasagi lefolozések és cu-
korilletékek).

b) a hozzdaadottérték-adon (afa) alapulo sajat forrasok: az EU valamennyi
tagallama a harmonizalt afa-alapjara egységesen 0,3%-os kulcsot al-
kalmaz; az adokoteles afa-alapot azonban a tagallamok brutté nemzeti
jovedelmének 50%-aban van tovabbra is maximalizalva.

c) a brutto nemzeti jévedelmen (GNI) alapulo sajat forrasok minden tagal-
lam GNI-jére egységes kulcsot alkalmazva allapitjak meg

A rendszer tovabbra is szdmos korrekciot tartalmaz. A brit-visszatérités
mellett négy tagallam éves GNI-alapti hozzajarulasat a kdvetkez6 Osszegekkel
kell csokkenteni: Dania esetén 130 milli6 EUR, Hollandia esetén 95 millid
EUR, Svédorszag esetén185 millio EUR, valamint Ausztria esetén 2014-ben 30
millio, 2015-ben 20 millio, 2016-ban pedig 10 milli6 eurdval.

Harom tagéllam (Németorszag, Hollandia és Svédorszag) esetében 0,15%-0s
csokkentett lehivasi kulcsot kell alkalmazni (a 0,30%-o0s kulcs helyett) az afa-
forras tekintetében.

A sajat forrasok fels6 hatara 2014-2020-as idészakban legfeljebb a tagal-
lamok Gsszesitett brutté nemzeti jovedelmének 1,23%-a lehet, a koltségvetés
kotelezettségvallalasi eldiranyzatainak teljes 6sszege pedig nem haladhatja meg
az EU brutté nemzeti jovedelmének 1,29%-at.

A 2014-2020-as iddszakra vonatkozo tobbéves pénziigyi keretrdl elért
politikai megallapodas része lett egy magas szintii munkacsoport létrehozasa,
amelynek feladataul tiizték, hogy vizsgalja feliil az unios sajat forrasok rendsze-
rét. A munkacsoport munkajanak eredményét egy jelentésben (Monti-jelentés)
tette kozzé 2016 decemberében.'®®

3.2. A sajat forrasok beszedése
Tekintettel arra, hogy az Europai Unié nem rendelkezik sajat, 6nallé vam-,

valamint adohatdsaggal, a mezdgazdasagi lefolozéseket és a vamokat a sajat
torvényi, rendeleti és kozigazgatdsi eldirasaikban megjelend rendelkezése-

165 Future Financing of the EU — Final report and recommendationsof the High Level Group

on Own Resources December 2016, http://ec.europa.eu/budget/mff/hlgor/library/reports-
communication/hlgor-report 20170104.pdf
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iknek megfeleléen a tagallamok szedik be, és a vonatkozo unids jogszabalyi
rendelkezések'*® szerint, az azokban meghatarozott iitemezésben bocsatjak a
koltségvetés rendelkezésére.

A sajat forrasok beszedésének (GNI-forras kivételével) vannak bizonyos ké6!/t-
seégei is, és e koltségekre tekintettel a tagallamok a vamok és a mezdgazdasagi
lefolozések — 1986-t61 kezd6dden —a 10%-at, a sajat forrasokrol szolo 597/2000/
EK hatarozat hatalyba 1épése utan 25%-at, jelenleg pedig 20%-at a beszedés
koltségeire visszatarthatjak. (E visszatartott 6sszegekbdl finanszirozzak tobbek
kozott az Unid kiilsé hatarain miikkodoé tagallami vamszervezetek fenntartasat.)
E visszatartasi jog két szempontbdl is érdekes lehet a tagallamok szamara.

Egyrészt minél alacsonyabb a vamok és mezdgazdasagi lefolozések jogci-
men az EU rendelkezésére bocsatando sajat forras 6sszege, annal tobbet kell
a nem addjellegti forras, a GNI-forras cimén rendelkezésére bocsatani. Noha a
GNI-forras a tagallamok szerint a legigazsdgosabb forras, mivel 6sszhangban
van a tagdllamok teherviseld képességével,'"’ e helyzet mégis abba az iranyba
hat, amely némileg aldassa a sajat forrasok ’sajat’ jellegét és a rendszert a tagal-
lamok jovedelemaranyos befizetésévé alakitja.

Az Eurdpai SzamvevOszek tobb alkalommal kritizalta a rendszer eme sajatos-
sagat.'®® A Szamveviszék ramutatott arra, hogy e 10%-o0s, kés6bb 25%-o0s, majd
20%-os ,.koltségatalany” 1ényegét tekintve egy negativ befizetési kotelezettség,
amelynek mértéke €s a vambevételek beszedési koltségének tényleges mértéke
kozott nines 0sszefiiggés, noha a hatékony és eredményes pénzgazdalkodas elve
megkovetelné, hogy ez a visszatérités tényleges és mérhetd célokhoz kapcso-
l6djon. Mivel a tagallami hatosag hatékonysagat semmi €s senki sem értékeli,
tovabba nem létezik semmilyen eljaras a tényleges koltségek igazolasara, ezért
a Szamvevoszek szerint ezt sokkal inkabb egy altalanositott visszatéritésnek
kell tekinteni, mint a koltségek megtéritésének. Ha azonban a — vamok be-
szedéséhez vagy a csalas elleni kiizdelemhez, az egészségvédelemhez vagy a

166 A sajat forrasokrol sz6l6 tanacsi hatarozat, valamint a hozzaadottérték-adobol szarmazo sajat

forrasok beszedésének végleges egységes rendszerérdl szolo 1553/89/EGK tanacsi rendelet
szerint.

167 IvAN (2007) i. m. 52., 54.

18 A Szamvevdszék 8/99. sz. véleménye az Eurdpai Unio sajat forrdsainak rendszerérél szolo

tanacsi hatarozatira iranyulo javaslatrol, HL C 310, 1999.10.28.; a Szamvevészék 2005/4. sz.
véleménye az Europai Kozosségek sajat forrasainak rendszerérdl szolo tanacsi hatarozatira
iranyul6 javaslatrdl és az Eurdpai K6zosségek sajat forrasainak rendszerérdl szol6 (...) szamu
tanacsi hatarozat 4. és 5. cikkeivel sszhangban a koltségvetési egyensulyhianyok korrekcio-
jara vonatkoz6 végrehajtasi intézkedésekrol szol6 tanacsi rendeletre iranyulo javaslatrol, HL
C 167,2005.7.7.
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biztonsagi intézkedésekhez kotodo — koltségek megtéritésének tekintjiik, akkor
az ezzel kapcsolatos 0sszegeknek a kiadasi tételek kozott lenne a helye.

A masik szempont, amely a tagallamok szamadra lényeges lehet e kdrben,
hogy minél nagyobb az altaluk beszedett vam és mezdgazdasagi 1efolozes
Osszege, annal tobb pénz (jelenleg a beszedett Gsszeg 20 %-a) marad naluk,
amely a sajat koltségvetésiik bevételeként jelenik meg. Mindez a tagallamokat
egyfajta versenyre késztetheti, mivel az EU teriiletére iranyulo szallitasoknak
vamfizetési kotelezettség szempontjabol mindegy, hogy hol 1épnek az Eurdpai
Uni6d vamteriiletére, de ha Iényeges kiillonbségek vannak a tagallamok kozott
a vamkezelés gordiilékenysége szempontjabol, akkor az importalok — ha tehe-
tik — ott fogjak a vamkezelést elvégeztetni, ahol az eljaras a leggyorsabb és
legkényelmesebb szamukra.

3.3. A sajat forrasok felsd hatara

A sajat forrasokrol szol6 hatarozatok — mint azt mar a korabbiakban lathattuk —
idorol idore meghatarozzak a forrasok, valamint a koltségvetés kotelezettségval-
lalasi eléiranyzatainak maximalis mértékét. A 2000. évi sajat forrasokrol szo6lo
hatarozat szerint a sajat forrasok mértéke nem lehet tobb a K6zosségek GNP-je
1,27%-anal, mig a kotelezettségvallalasi eliranyzatok dsszege nem lehet tobb
a Kozosségek GNP-je 1,335%-anal. A Bizottsag idokozben a felsé hatarokat
— technikai okokbol — korrigalta, a sajat forrasok felsd hatarat a tagallamok
piaci arakon szamitott teljes GNI-jének 1,24%-aban, a kotelezettségvallalasi
eldiranyzatok felsé hatarat pedig a tagallamok piaci arakon szamitott teljes
GNI-jének 1,31%-aban hatarozta meg. A 2007. évi sajat forrasokrdl szo6l6 hata-
rozat ¢ fels hatarokon a kdzéptavu pénziigyi terv elfogadasat megel6z6 vitakat
kovetden végiil nem valtoztatott. 2014-t6l a felsé hatar némileg csdkkent, a sajat
forrasok esetében 1,23%-ra, a kotelezettségvallalasi el6iranyzatok esetében
pedig 1,29%-ra. A fels6 hatarok meghatarozasa alapvetden egy politikai alku
eredménye. Ezt szem el6tt tartva azonban sziikséges az afa-forras és GNI-forrés
vonatkozasaban még néhany tovabbi kiegészités megtétele.

Annak érdekében, hogy az afa-forrds minden tagallam vonatkozasaban ob-
jektiv és igazsagos elveken meghatdrozott forras legyen, sziikség volt a tagélla-
mokban alkalmazott hozzaadottérték-ado rendszerek harmonizalasara, hiszen
a beszedett add Osszegére vetitett kulcs alapjan keriilt a tagallamot terheld afa-
forras mértéke meghatarozasra. Ennek a harmonizacionak alapjat a 388/1977/
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19 yalamint ennek késébbi modositasai

EGK szamu un. hatodik afa-iranyelv,
teremtették meg, ezekkel lehetévé valt valamennyi tagallam vonatkozasaban
azonos kritériumok alapjan szamitott alap meghatarozasa.

A kozos afa-szabalyozas 1ényege:

— az adoztatas rendszere — az adomértékeket kivéve — mara teljesen
harmonizalt,

— ¢ harmonizaci6 alapjan a tagallami afa-szabalyozasok azonos médon
értelmezik az addalanyisag és az adotargy (termékértékesités, szolgal-
tatasnyujtas, termékimport és k6zosségein beliili beszerzés) fogalmat,
azonos moddon torténik az adoalap meghatarozasa, és — néhany kivé-
teltél és atmeneti szabalytol eltekintve — harmonizalt a kedvezmények
¢és mentességek rendszere is,

— aharmonizalt — ugyanakkor atmenetinek tekintett — afa-rendszer fon-
tos rendelkezése, hogy foszabalyként az adé megfizetése a rendeltetési
hely orszagaban torténik.

Az afa-forrés alapjat jelenleg minden tagallamban a beszedett afa 6sszegének
és az atlagos adomértéknek a hanyadosa adja, de ez az 6sszeg legfeljebb az adott
tagallam GNP-jének 50%-aig vehet6 figyelembe (A fa-bézis). A befizetendd rész
ennek az 6sszegnek 2001-ig az 1%-a, 2003-ig a 0,75%-a, 2004-tdl a 0,5%-a,
2007-t61 pedig 0,3%-a.l"

A GNI-forras (eredetileg GNP-forras) 1988-t6l kezdédden keriilt bevezetés-
re, azt kovetden, hogy az akkor rendelkezésre allo forrasok nem bizonyultak
elégségesnek a kozosségi kiadasok fedezésére. A GNI-forrds mértéke valtozo,
mivel a fedezend kiadasok Osszegétdl fiigg, és ezaltal évente a koltségvetési
eljaras keretében keriil meghatarozasra. A meghatarozas modja: a tagallamok
GNI-jére vetitett egységes aranyszammal torténik.

Természetesen az éves kiadasok Gsszege sem valtozhat korlatlanul, hiszen
a kozéptavu koltségvetési terv €s a sajat forrasok rendszerérdl szolo hatarozat
el6irja mind a sajat forrasok, mind a vallalhatd kotelezettségvallalasok GNI-
aranyos fels6 hatarat. A GNI-forras bevezetése

— biztositja a koltségvetési bevételek szintjének kozéptavu stabilitasat,
és

— méltanyos helyzetet teremt a tagallamok tehervisel6 képessége vonat-
kozasdban.

199 2007. janudr 1-jét6l az irnyelv helyébe 1épett a Tanacs 2006/112/EK iranyelve a kdzds hozza-

adottérték-ado rendszerrdl, HL L 347, 2006.12.11., 1-118. o.

Ez a mérték 1%-on kezdddott, majd felemelkedett 1,4%-ra és onnan csokkent le a jelenlegi
szintre.
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3.4. A tagéllami korrekciok

A sajat forrasok rendszerének egy specialis vetiilete az Egyesiilt Kiralysag
szamara juttatott korrekci6. E koltségvetési korrekcid 1985-ben tortént
bevezetésének oka az volt, hogy az Egyesiilt Kiralysadg sokkal nagyobb 6sz-
szegekkel finanszirozta az EU koltségvetését, mint amekkora tamogatasban az
évek soran részesiilhetett. Eme egyenl6tlenség feloldasat célozta a korrekcio
bevezetése, amelyet a tobbi tagallamnak kell finansziroznia, mégpedig az EU
GNI-jében valo részesedésiik aranyaban, azzal a megszoritassal, hogy 2000-t61
a legnagyobb nettd befizetd tagallamok (Ausztria, Németorszag, Hollandia és
Svédorszag) részesedése a finanszirozasban csupan 25%-a annak az 6sszegnek,
amely 6ket az altalanos szabalyok szerint terhelné.

Az afa- és a GNI-forras finanszirozasa 2007-t6l kezdve — ,kizardlag a
2007-2013-as id6szakban” — némileg tovabb bonyolddott. Szemben az afa-
forras 2007-t6l érvényes 0,3%-os altalanos lehivasi kulcsaval, a 2007. évi sajat
forrasok rendszerérdl szold hatarozat specialis lehivasi kulcsokat is bevezetett,
amely Ausztria esetében 0,225%, Németorszag esetében 0,15%, Hollandia és
Svédorszag esetében pedig 0,10%. A 2014-ben elfogadott sajat forras hatarozat
Németorszag, Hollandia és Svédorszag esetében fenntartotta a kivételt és e tagal-
lamok esetében a lehivasi kulcsot 0,15%-ban hatarozta meg.

A GNI-forras esetében pedig atalanyjellegti korrekeiok keriiltek a hatarozatba,
miszerint 2007 és 2013 kozott két tagallam — Hollandia és Svédorszag — az altala
teljesitendé GNI-forrashoz valo hozzajarulasbol 6sszegszerii csokkentést vehetett
igénybe, és e klub 2014 és 2020 kozott tovabb boviilt Daniaval és Ausztriaval. E
specialis és a minden tagallamra altalanosan vonatkozo szabalyokat széttdrede-
zetté tevo szabalyok megalkotasanak, elfogadasanak hatterében az allt, hogy az
érintett és egyuttal legnagyobb nettd befizeté tagallamok csak ilyen — a netto
pénziigyi poziciojukat javito — kompromisszum aran voltak hajlandok az 1
kozéptavu pénziigyi terv elfogadésara.

4. Mitol ,,sajat” a sajat forras?

Ha sajat forrasok rendszerét jogi szempontbol vizsgaljuk, akkor mindenképpen
meg kell valaszolni azt a kérdést, hogy mitdl ,,sajat” a sajat forras? Az elnevezés
alapvetden arra a kiilonbségre utal, amely a korabbi — a tagallamok pénziigyi
hozzajarulasan alapuld — finanszirozasi rendszertdl megkiilonbozteti ezt a
rendszert. Ebben az 0j rendszerben ugyanis mar — elvileg — nem a tagallami
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dontésektdl fiigg, hogy mennyivel jarulnak hozza a tagallamok a kdzos koltség-
vetéshez, hanem — kiilondsen a rendszer vegytiszta allapotaban, amikor még
csak a vamok, mezOgazdasagi lefolozések és az afa-forras volt benne megtalal-
hatoé — egy objektiv kritériumokon alapulo, a tagallamok dontéseitdl fiiggetlen
bevételi rendszer biztositotta a kozos koltségvetés finanszirozasat. Tekintettel
arra, hogy egyrészt az EU sajat adohatosaganak hianyaban a hagyomanyos sajat
forrasokat a tagallamok illetékes hatosagai szedik be és bocsatjak a koltségve-
tés rendelkezésére, tovabba az afa- és GNI-forras nem az el6bbi két forrashoz
hasonlé moédon keriilnek az adofizetoktdl beszedésre, hanem a tagallamok
havi részletekben kozvetleniil utaljak at a koltségvetés részére, a Koltségvetési
rendelet'” 40. cikk (2) bekezdése deklaralja, hogy miutan a koltségvetést végle-
gesen elfogadottnak nyilvanitottak, minden tagallam a kovetkezd pénziigyi év
januar 1-jétol koteles az esedékes befizetéseket teljesiteni az Eurdpai Unid felé.
Ezen a tagéallami kozvetlen befolydsmentességen azonban jelentésen tompitott
korabban a Rémai Szerzddés, jelenleg pedig az EUMSz azon rendelkezése,'”
amely szerint a sajat forrasok rendszerérdl szold tandcsi hatarozat akkor valik
hatalyossa, ha azt valamennyi tagallam bels6é alkotmanyos eldirdsai szerint
megerdsitette.

4.1. A sajat forrasokrodl sz6l6 hatarozat elfogadasa
Az EUMSz 311. cikkének rendelkezése a Kozdsség koltségvetési joganak

minden bizonnyal az egyik sarokkdve. Mégpedig azért, mert amellett, hogy
a sajat forrasokrol szolo hatarozat elfogadasahoz a Tanacsban egyhangt

" Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 966/2012/EU, Euratom rendelete az Uni6 4ltalanos kolt-

ségvetésére alkalmazand6 pénziigyi szabalyokrdl, HL L 298, 2012.10.26., 1-96. o.; kordbban
a Tanacs 1605/2002/EK, Euratom rendelete az Eurdpai K6zosségek altalanos koltségvetésére
alkalmazando koéltségvetési rendeletrdl, 36. cikk (2) bekezdés, HL L 248,2002.9.16., 1-48. o..

EUMSZ 311. cikk ,,Az Uni6 gondoskodik a céljai eléréséhez és politikai megvalositasahoz
sziikséges eszkdzokrol. Az egyéb bevételek sérelme nélkiil, a koltségvetést teljes egészében
sajat forrasokbol kell finanszirozni. A Tandcs az Europai Parlamenttel folytatott konzultaciot
kovetden kiilonleges jogalkotasi eljaras keretében, egyhangulag elfogadja az Unid sajat for-
rasainak rendszerére vonatkozo rendelkezéseket megallapito hatarozatot. E vonatkozasban a
hatarozat a sajat forrasok wjabb tipusait teremtheti meg, illetve meglévo tipusokat sziintethet
meg. Ez a hatarozat csak azt kovetden lép hatalyba, hogy a tagallamok sajat alkotmanyos
kovetelményeiknek megfelelden azt jovahagytdk. Az Unid sajat forrasainak rendszerére
vonatkoz6 végrehajtasi intézkedéseket kiilonleges jogalkotasi eljaras keretében elfogadott
rendeletekben a Tandcs allapitja meg annyiban, amennyiben a harmadik bekezdés alapjan
elfogadott hatarozat igy rendelkezik. A Tanacs az Eurdpai Parlament egyetértését kovetden
hatéroz.”
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dontés — valamennyi tagéallam jovahagyasa — sziikséges, és ezen tulmenden a
hatarozatot a tagallamoknak — a kiilénb6z6 nemzetkozi szerzodésekhez hason-
l6an — sajat belsé alkotmanyos rendjiiknek megfeleléen meg is kell erdsitenitik.
[Megjegyzendd azonban, hogy a sajat forrasokrol szol6 hatarozat elfogadasanak
e specialis rendje mar az EGK-t 1étrehozo Romai Szerz6dés eredeti valtozataban
is szerepelt (201. cikk).]

Az egyre inkabb kiboviild Europai Unid finanszirozasanak, a kozos kolt-
ségvetés idoben torténd elfogadasanak a jovoben alapvetd kérdése lehet e
rendszer fennmaradasa vagy érdemi reformja, atalakitasa. Mig egy kisebb
Ko6z0sség esetén e rendszer tobbé-kevésbé miikodott, addig kozel harmince tag-
allam esetén konnyen el6fordulhat, hogy barmelyik tagadllam bdarmilyen okbol
blokkolhatja a koltségvetés — vagy a sajat forrasokrol szo6l6 tanacsi hatarozat és
ezaltal a pénziigyi terv — megalkotasanak (elfogadasanak) folyamatat. Masrészt
a jelenlegi rendszer sokkal inkabb alkalmas az egyes tagallamok — pénziigyi
— érdekeinek érvényesitésére, mint az Eurdpai Uni6 pénziigyi autonomiajanak
biztositadsara. Latszolag az EU egyik intézménye alkotja meg a koltségvetés
bevételeinek dontd részét képezo sajat forrasokrol szolo alapjogszabalyt, de az
unios intézményrendszerben éppen ez az intézmény az, amely a dontéshozatali
folyamatban a tagallami érdekek artikulalasara hivatott. Mig a jogalkotasi fo-
lyamatban, mas témakorokben a Tanacs mellett — az esetek dont6 tobbségében
—az Eurdpai Parlament — mind a jogalkotasi, mind pedig a koltségvetési eljaras-
ban — is érdemi beleszolasi joggal rendelkezik, addig a szoban forgd hatarozat
megalkotasa esetében az Eurdpai Parlament jogai igencsak sziikre vannak
szabva, véleményének kinyilvanitasan tilmenden mas lehetdségei nincsenek.
Mindezen nem sokat tompit az a koriilmény, hogy a sajat forrasok rendszerére
vonatkozo6 hatarozat tanacsi elfogadasat megel6zi a kdzéptavu pénziigyi tervet
magaban foglald intézménykdzi megallapodas megkdtése, tovabba 2014-t61 az
errél szolo tanacsi rendelet elfogadasa, hiszen azok alapkérdése, hogy az adott
iddszakban miként fog toérténni a k6zos koltségvetés finanszirozasa.

4.2. A ,sajat” jelleg értelmezése az Eurdpai Kozosségek/Uniod
Birésaganak gyakorlataban

A szabalyozas e problematikajatol némileg eltekintve, a sajat forrasok ,,sajat”
jellegének értelmezéséhez érdemes az Europai Ko6zosségek/Unid Birdsaganak
(a tovabbiakban: Birosag) idevago gyakorlatat attekinteni. A Birosag elé e téma-
korben, alapvetden a tagallamok kételezettségszegesével dsszefiiggo jogvitak
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keriiltek. E jogvitak leginkabb olyan kérdéseket érintenek, mint példaul, hogy
valamely tagéllam nem teljesiti az afa-harmonizacidval Osszefiiggd kotelezett-
ségét, amelybdl fakaddan csokken a sajat forrasok szamitasa soran figyelembe
veendd afa-alap, ami pedig a kozos koltségvetés bevételeinek csokkenését
eredményezi. E korbe sorolhatéak azok az esetek is, amikor valamely tagallam
vamhatosaga — jogszabalyi kotelezettségeinek eleget nem téve — nem intézkedik
megfeleléen a vamteher beszedése érdekében, és ennek kovetkeztében a kdzos
koltségvetést kar éri. Altaldnosan megallapithato e jogesetekrol, hogy nem olyan
ugyek keriltek a Birdsag elé, amelyekben valamely tagallam kozvetleniil nem
tett eleget a sajat forrasokrdl szolo hatarozat rendelkezéseinek és a forrasokat
nem bocsatotta a Kozosségek/Unid rendelkezésére, hanem a Birdsag kozvetett
Jjogsérteseket allapitott meg, amely esetekben valamely tagallam egyéb (példaul
jogharmonizacios) kotelezettségét nem teljesitette, igy ez a Kozdsségek/Unid
rendelkezésére bocsatott sajat forrasok dsszegét is — negativ modon — €rintette.

4.2.1. A sajat forrasok jellege

A Birosagnak legel6szor 1976-ban egy elozetes dontéshozatal keretében elé
terjesztett kérdés alapjan kellett a sajat forrasok beszedésével és a Kozosségek
rendelkezésére bocsatasaval kapcsolatban allast foglalnia.'”? Az elé terjesztett
kérdés a kozos vamtarifa hatalya ala tartozo aruk csempészetével Osszefiigges-
ben meriilt fel egy olasz birosag elotti eljarasban, mégpedig azért, mert az olasz
jog szerint a sértett felet értesiteni kell(ett) a biintetd eljaras meginditasarol
annak érdekében, hogy az a keletkezett karanak megtéritését érvényesiteni
tudja. Az olasz birosag azt a kérdést tette fel, hogy vajon ilyen esetben csak
a Kozosséget vagy a Kozosséget és a tagallamot egyiittesen kell-e sértett
félnek tekinteni abbdl a szempontbol, hogy kinek kell lehetdséget biztositani
az elkeriilt vamfizetési kotelezettség megtérittetésére. Maga a feltett kérdés
6nmagaban is utal arra, hogy az 1970-es évek kdzepén még mennyire Gjszerii
volt a rendszer és talan maguk a tagallami birdsagok sem voltak teljesen tiszta-
ban a miikddésével. A Birdsag ezért egyértelmiivé tette, hogy ,,a kdzosségi jog
jelen allapotaban csak a tagallamok és az 6 hatosagaik jogosultak a tagallami
birdsagok eldtt eljarasokat kezdeményezni a sajat forrasokat képez6 kozosségi
bevételek megfizettetése céljabol”.

173 110/76. Pretore di Cento v X., ECLL:EU:C:1977:75.



A koz06s koltségvetés bevételei 89

Nemsokkal késobb a Bizottsag tagallami kotelezettség elmulasztisa miatt
keresetet nyujtott be a Birdsdghoz az Olasz Koztarsasag ellen, amelyben
annak megallapitasat kérte, hogy — megint csak csempészettel kapcsolatban —
Olaszorszag nem mitkodott egyiitt a Bizottsaggal és az alapiiggyel kapcsolatos
tagallami vizsgalatba a Bizottsagot nem vonta be megfeleléen €s nem adott
at szamara minden kért informaciét.™ A probléma hatterében az allt, hogy
a Bizottsag altal az olasz hatdsagoknak jelzett csempészet-gyanus iigylet ki-
vizsgalasa soran az olasz hatdsagok id6kdzben biintetdeljarast inditottak, és az
annak keretében megszerzett informaciokat nem kivantak a Bizottsag rendel-
kezésére bocsatani. A Birosag megallapitotta, hogy a tagallamok kotelezettsége
a sajat forrasok megallapitasa, a Kozdsségek rendelkezésére bocsatasa és az
ellendrzések lefolytatasa, amely utobbiba a Bizottsag beavatkozhat. A Birdsag
megallapitotta azt is, hogy a Bizottsag indokolt kérelmére a tagallam koteles ki-
egészito vizsgalatot lefolytatni, valamint kérésére egytittmiikodni a Bizottsaggal
az ellenérzés soran. A Bizottsag keresetének egyik f6 kérdése az volt, hogy az
olasz hatosagok nem teljesitették egytittmiikodési kotelezettségiiket azzal, hogy
a kért informaciokat nem bocsatottak a Bizottsag rendelkezésére. A Birdsag
megallapitotta, hogy a biintetdeljaras keretében beszerzett informaciok privile-
gizalt helyzetben vannak, a kdz6sségi jog nem teszi a tagallamok kotelezettsé-
gévé az ilyen informdaciok atadasat a Bizottsagnak, feltéve, ha a Bizottsag ebbdl
a szempontbdl ugyanolyan korlatozasok ala esik, mint barmely mas tagallami
hat6sag.

Ezen itélet meghozatalat kovetden nem sokkal ismételten egy olasz birdsag
fordult ezuttal el6zetes dontéshozatalt kezdeményezve az Eurdpai Birosaghoz.!”
Az olasz birdsag, amely elott az alapiigy folyamatban volt az a kérdést tette fel,

hogy

»la]z EK-Szerz6dés 177. cikkének alkalmazasaban, ahol import [...]
tekintetében valamely allam nemzeti hatésagai olyan osszegeket vetet-
tek ki, amelyeket nem kellett volna, vagy masrészrél, nem vetettek ki
olyan osszegeket, amelyeket viszont ki kellett volna vetniiik az adott
agazatban alkalmazandd kozosségi rendelkezések szerint, a Birdsag
altal utobb meghozott értelmezo itélet alkalmazhatd-e a tagallam belso
jogrendszerén beliili jogviszonyokra vagy sem, vagy az csak bizonyos

17 267/78. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Olasz Koztarsasag, ECLI:EU:C:1980:6.

15 66/79., 127/79., 128/79. egyesitett iigyek Amministrazione delle Finanze v Srl Meridionale
Industria Salumi, Fratelli Vasanelli and Fratelli Ultrocchi, ECLI:EU:C:1980:101.
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hataridoktol és meghatarozott feltételektol fiiggéen alkalmazhaté: ha az
utobbi helyzet all fenn, melyek ezek a hataridok és feltételek? [...] A
kozosségi jog tiltja-e vagy megkoveteli, vagy azzal kapcsolatban irrele-
vans, hogy az ilyen jogviszonyok tekintetében az érintettek a nemzeti
jog alapjan jogosultak eljarast inditani, hogy a Birdsag itéletében eldirt
értelmezés alapjan igényeljék vagy megtérittessék a be nem szedett,
vagy a tévesen kifizetett 0sszegeket?”

A Birosag itéletében ramutatott, hogy azoknak az illetékeknek a meghata-
rozasara vonatkozd mechanizmusokat és beszedésiik feltételeit, amelyeknek
a kivetésére a Kozosség jogosult és amelyek kifejezetten a Kozosség sajat
er6forrasait alkotjak (mint példaul a vamok és a mezdgazdasagi illetékek), az
1970. éprilis 21-i, a tagallamok pénziigyi hozzajaruldsainak a Ko6zosség sajat
er6forrasaival torténd helyettesitésérol szold tanacsi hatarozat, valamint az
annak végrehajtasara kiadott rendeletek allapitjak meg. Ezeket a rendeleteket
a Szerzddés pénziigyi rendelkezéseinek altalanos keretében kell vizsgalni,
amelyekre — hasonloéan a tagallamok ennek megfeleld mechanizmusaihoz — az
egyenldség altalanos elve az iranyado, és ez megkoveteli, hogy hasonld hely-
zeteket ne kezeljenek eltérden, kivéve, ha a banasmaddbeli eltérés objektiven
indokolhato. Ebbdl kovetkezik, hogy azoknak a bevételeknek a rendszerét,
amelyekkel a kdzosségi koltségvetéshez jarulnak hozza, ugy kell elrendezni,
hogy az egységes terhet jelentsen mindazon személyek szamara, akik megfe-
lelnek az ilyen terhekre vonatkozo kozosségi jogszabalyokban meghatarozott
feltételeknek. Ez a kovetelmény azt is jelenti, hogy mind az eljarasjogi, mind
pedig az anyagi feltételek tekintetében — amelyek alapjan a vallalkozok vissza-
téritést igényelve megtamadhatjak az dket érint6 kozosségi illetékek kiszabasat,
amikor tévesen tortént befizetés — azonos megitélésben kell részesiilniiik.
Hasonlo egyenléséget jelent azon feltételek tekintetében is, amelyek alapjan
a tagallamok hatosagai a Kozosség nevében eljarva beszedhetik az emlitett
illetékeket, és amennyiben sziikséges, visszakovetelhetik a tévesen megitélt
pénzbeni juttatdsokat. A Birésag ramutatott, hogy az egyes tagallamok nem-
zeti jogrendszereinek a feladata altalaban a kozosségi bevételek és kiilondsen
a mezOgazdasagi illetékek beszedése részletes szabalyainak és feltételeinek
meghatarozasa, és a beszedésért felelos hatésagoknak, valamint a hataskorrel
rendelkez0 birésagoknak a kijeldlése, mely utobbiak feladata azon jogvitak el-
dontése, amelyek az ilyen beszedésbdl erednek. Az ilyen eljarasok és feltételek
ugyanakkor nem tehetik a kozosségi illetékek €s jarandosagok beszedésének
rendszerét kevésbé hatékonnya, mint ami az ugyanolyan jellegli nemzeti il-
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letékek és jarandosagok beszedésére vonatkozik. A Birdsag utalt az 1970-es
sajat forrasokrol szolo hatarozat 6. cikkére, amely kifejezetten kimondja, hogy
a kozosségi erdforrasokat a tagallamok szedik be a térvénnyel, rendelettel vagy
kozigazgatasi rendelkezéssel meghatarozott nemzeti rendelkezések szerint,
amelyeket — amikor sziikséges — e célra modositani kell. Az itéletében a Birdsag
kimondta, hogy a tagallami és kozosségi bevételek beszedése kozott nem lehet
kiilonbséget tenni, vagyis a kdzosségi illetékek és dijak beszedésére vonatkozd
nemzeti szabalyoknak egy olyan specialis rendszere, amely korlatozza a nem-
zeti hatosagoknak biztositott hataskort az ilyen illetékek beszedésére, dsszeha-
sonlitva az ugyanezen hatdsadgnak az ugyanilyen tipust nemzeti illetékek vagy
dij tekintetében biztositott hataskorére, nem all 6sszhangban a kdzosségi joggal.

4.2.2. A tagallam késedelme

Az 1980-as évek kozepétdl kezdve tobb alkalommal el6fordult, hogy valamely
tagallam kiilonb6z6é okokbol nem tett kelld idében eleget a sajat forrasok
Kozosségek rendelkezésére bocsatasi kotelezettségének. A Birdsagnak a
Bizottsag keresete alapjan az ilyen tagallami magatartds kdvetkezményeirdl
kellett hataroznia.

Ezen iigyekben a Birosag megallapitotta, hogy az adott tagallam megsértette
a kdzosségi jogot azzal a mulasztasaval, hogy a sajat forrasokat nem bocsatotta
idoben a Kozosségek rendelkezésére (nem utalta at a Bizottsag szamlajara),
¢és a Birosag mindemellett késedelmi kamat fizetésére is kotelezte a mulaszto
tagallamot.'”

Eléfordult olyan eset, amikor a Birdsagnak kellett megallapitania, hogy
valamely tagallam helytelen mértékii mezégazdasagi lefolozést alkalmazott

176 303/84. Eurdpai Kozosségek Bizottsiga v Német Szovetségi Koztarsasig,
ECLIEU:C:1986:140.; 68/88. Europai Kozosségek Bizottsaga v Gordg Koztarsasag,
ECLLEU:C:1989:339.; (C-392/02. Eurdpai Ko6zosségek Bizottsiga v Dan Kiralysag,
ECLLLEU:C:2005:683.; C-335/12 Eur6pai Bizottsdg v  Portugdl Koztarsasag,
ECLI:EU:C:2014:2084.; tovabba a Bizottsag keresetének elutasitasaval végz6dott a C-10/00.
Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Olasz Koztarsasag, ECLI:IEU:C:2002:146.; C-284/05.
Eurdpai Bizottsag v Finn Koztarsasag, ECLI:EU:C:2009:778.; C-294/05. Eurdpai Bizottsag
v Svéd Kiralysag, ECLI:EU:C:2009:779.; C-372/05. Eur6pai Bizottsdg v Németorszagi
Szovetségi Koztarsasag, ECLI:EU:C:2009:780.; C-387/05. Eurdpai Bizottsag v Olasz
Koztarsasag, ECLI:EU:C:2009:781.; C-409/05. Eurodpai Bizottsag v Gordg Koztarsasag,
ECLI:EU:C:2009:782.; C-461/05. Eurdpai Bizottsag v Dan Kiralysag, ECLI:EU:C:2009:783.;
C-38/06. Europai Bizottsag v Portugal Koztarsasag, ECLI:EU:C:2010:108.; C-239/06. Eurdpai
Bizottsag v Olasz Koztarsasag, ECLI:EU:C:2009:784.; C-275/07. Eurdpai Bizottsag v Olasz
Koztarsasag, ECLI:EU:C:2009:169.
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egyes aru Kozosségen beliili szabadforgalomba bocsatasa soran anélkiil, hogy
meggy6z6dott volna az 4altalanosnal alacsonyabb mértékll 1ef6lozés jogszert
alkalmazasanak lehet6ségérdl, amely az eredményezte, hogy az ebbdl eredd
sajat forrasokat nem bocsatotta a K6zosségek rendelkezésére.'”

Mas tligyben a Birdsag megallapitotta, hogy elvalaszthatatlan kapcsolat van
a sajat forrasok megallapitasa, ezeknek a K6zdsség javara megadott hataridon
beliili jovairasa (atutalasa), valamint a késedelmi kamat megfizetésének kotele-
zettsége kozott. A kamatok — a vonatkozo jogszabalyi rendelkezések szerint'” —
barmilyen késedelem esetén attdl fiiggetleniil jarnak, hogy a Bizottsag javara a
jovairas miért tortént késedelmesen. A mulasztast olyan esetben is megallapi-
totta a Birosag, amikor a Bizottsag a sajat forrasok bizonyos részének — cash-
flow problémak miatti — elézetes rendelkezésre bocsatasat irta el6 (amelyre
egyébként jogszabalyi felhatalmazasa volt) és amelyet valamely tagallam nem
teljesitett.'”

4.2.3. A hozzaadottérték-ado harmonizacioja és a sajat forrasok

A vambevételek mellett az afa-forras alapjanak megallapitasaval és az afa-
forras Kozosségek rendelkezésére bocsatasaval kapcsolatban is tobb {igyben
kellett a Birosagnak dontést hoznia. Az afa-forras alapjanak egységes megha-
tarozésa alapvetd fontossagu a tagallamok egyenld kezelése szempontjabol. E
kérdés abbol a szempontbdl vet fel problémakat, hogy az egyes tagallamoknak
lehetdségiik van az adokulcsok, valamint a mentességek korének egymastol
eltér6 meghatarozasara, amely nyilvanvaloan hatassal van az afa-bevételek 6sz-
szegére, €s amely megkdveteli a tagallamoktol, hogy az egységes szamitasi alap
meghatarozasa érdekében — figyelemmel a fenti koriilményekre — korrekcidkat
hajtsanak végre az dket terhel6 afa-forras alapjanak meghatarozasakor.

A Birosag az afa-forras alapjanak meghatarozasat érintd els6 itéletében
azt emelte ki, hogy a tagallam nem sérti meg jogszabalyi kotelezettségeit, ha

180

77 C-96/89. Eurdpai Kozosségek Bizottsdga v Holland Kiralysag, ECLI:EU:C:1991:213.

178 Ld. a Tanacs 2891/1977 ESZAK, EGK, Euratom rendelete a Tanacs 1970. éprilis 21-i, a
tagallamok pénziigyi hozzajarulasainak a K6zosségek sajat forrasai rendszerével valo helyet-
tesitésérol sz0lo hatarozata végrehajtasarol, HJ L 336, 27.12.1977., 1-7. o.

179 93/85. Eur6pai Kozosségek Bizottsdga v Egyesiilt Kiralysag, ECLI:EU:C:1986:449.; C-363/00.
Eurdpai K6zosségek Bizottsaga v Olasz Koztarsasag, ECLI:EU:C:2003:335.

180 251/88. Eurdépai Kozdsségek Bizottsiga v Német Szovetségi Koztarsasig,
ECLI:EU:C:1990:224..
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az afa-forras alapjanak meghatarozaskor a beszamitand6 adomentes tigyletek
Osszegének kiszamitasa soran levonja az ezen ligyletekbdl szarmazo forgalombol
a bevételeket terheld afa 6sszegét annak érdekében, hogy megkapja az afa-forras
alapjanak Gsszegét, amely egyenld a szoban forgo tigyletek targyat képezo aruk
¢s szolgaltatasok nettd beszerzési értékével, valamint ezen ligyletekben realizalt
hozzaadott értékkel, és amely szamitasi alap fiiggetlen a bevételeket terhel6 afa
mértéketol.

Adozasi szempontbol is érdekes kérdéseket vetett fel az a Franciaorszagot
érinté gy, amelynek alapkérdése az volt, hogy Franciaorszag kontinentalis
része és Korzika szigete kozott lebonyolitott szallitasok afa kotelesek-e, €s
ekként az ebbdl szarmazo forgalom az afa-forras alapjaba beleszamitando-e
vagy sem. Franciaorszag ezen szallitasokat nem adoztatta és nem is vette fi-
gyelembe az afa-forras alapjdnak szamitasa soran. A Bizottsadg ezért keresetet
nyUjtott be Franciaorszag ellen, amelyben annak megallapitasat kérte, hogy
ugyan Franciaorszag egyedi mentesség alapjan nem adéztatja a kontinentalis
teriilete és Korzika kozotti szallitasokat, de e mentesség keretében lebonyolitott
forgalmat az afa-forras alapjanak meghatarozasa sordn figyelembe kellett volna
vennie. A Birdsag — Franciaorszag érvelését elfogadva — megallapitotta, hogy e
szallitasokbol ered6 forgalom nem egyedi mentesség alapjan nem kertilet bele
az afa-forras alapjaba, hanem azon az alapon, hogy az afa alapjat a tagallamok
teriiletén — hatarain beliil — torténd szallitasok ellenértéke képezi, a hatarokon
kiviil torténd szallitasok viszont nem. E korbe tartoznak a nemzetkozi vizeken
¢és nemzetkozi légtérben torténd, igy Franciaorszag kontinentélis teriilete és
Korzika kozotti szallitasok is. Erre figyelemmel pedig Franciaorszadg szamara a
kozosségi jogsértést nem lehet megallapitani.

Az afa-forras alapjanak meghatarozasaval osszefiiggésben az 1990-es végén
keriilt a Birdsag elé tobb egymashoz nagyban hasonld, egymastol végeredmé-
nyében mégis alapvetden eltérd eset, amely a hatodik afa-iranyelvben el6irt
harmonizacios kotelezettség megsértésének kérdésén alapult.'®? Autopalyadij
fizetése ellenében kozuti infrastrukturak rendelkezésre bocsatasa a hatodik afa-
iranyelv értelmében ellenszolgaltatas fejében végzett szolgaltatas. Az ligyekben
alapkérdésként meriilt fel, hogy az autopalya hasznalat biztositasa és annak dija
gazdasagi tevékenység vagy hatdsagi tevékenység ellenértékének mindsiil-e

181 C-30/89. Eurdpai Kozdsségek Bizottsaga v Francia Koztarsasag, ECLI:EU:C:1990:114.

182 (C-358/97. Eurdpai Kozosségek Bizottsiga v irorszég, ECLLEU:C:2000:425.; C-359/97.
Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Nagy-Britannia és Eszak-Irorszag Egyesiilt Kiralysaga,
ECLILEU:C:2000:426.; C-260/98. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Gordg Koztarsasag,
ECLI:EU:C:1999:180.
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és ekként adomentes szolgaltatas-e. A Birdsdg megallapitotta, ahhoz, hogy a
hatodik afa-iranyelv értelmében a hatosagként folytatott tevékenységek vagy
iigyletek tekintetében a kozjogi szervezetek ne mindsiiljenek adoéalanynak, két
feltételnek kell egyiittesen teljesiilnie: az adott tevékenységet kdzjogi intéz-
ménynek kell végeznie és a tevékenység gyakorlasa soran annak hatosagként
kell eljarnia. Ez utobbi feltétel tekintetében a kdzjogi intézmények akkor végez-
nek egy tevékenységet ,,hatosagként”, ha ezt a kifejezetten rajuk vonatkozo jogi
szabalyozas keretében teszik, kivéve, ha ugyanolyan feltételek mellett végeznek
egy tevékenységet, mint a maganjog hatalya ala tartozd gazdasagi szereplok.
A Birosag megallapitotta, hogy a kozjogi szervezetek kizarolag a hatdsagi
tevékenységek vagy ligyletek esetében nem mindsiilnek addalanynak. Nagy-
Britannia, valamint frorszag esetében azonban az autopalyak iizemeltetését
magangazdasagi szereplOk végezték, az 6 tevékenységiik nem tartozik a kozha-
talom jellemz6 feleldsségi korébe. A Birdsag ramutatott arra is, hogy azt, hogy
a kozjogi szervezetek nem mindsiilnek addalanynak, sziikségképpen szliken
kell értelmezni. Ekként az autoépalyadij fizetése ellenében kozuti infrastruk-
tardk rendelkezésre bocsatiasa Nagy-Britanniaban és frorszagban a hatodik
irdnyelv alapjan ellenszolgaltatas fejében végzett szolgaltatasnak tekintendo.
A Birosag itéleteiben rogzitette, hogy a hatodik afa-iranyelv rendelkezéseivel
ellentétben az Egyesiilt Kiralysag és frorszag nem alkalmazta a fizetds utakon
¢és hidaknal beszedett autopalyadijakra a hozzaadottérték-adot, nem bocsatotta
a Bizottsag rendelkezésére a sajat forrasok Osszegeit €s az e jogsértés miatt
jaro késedelmi kamatokat, megszegték a vonatkozo kozosségi jogszabalyokbol
fakado kotelezettségeiket. Ezzel szemben a Gordog Koztarsasag esetében a
Bir6sag azt allapitotta meg, hogy az érintett gordg szerv kozjogi jogi személy,
és bizonyitottnak latta, hogy tevékenységét egyedi, ra vonatkozd szabalyozasi
kornyezetben folytatja, amely koriilmények megalapozzak az afa hatalya aloli
kivétel jogszeri alkalmazasat.

4.3. A sajat forrasok rendszerének belso szerkezete
a szamok tiikrében

A szabdlyozas attekintése utdn érdemes néhany pillantast vetni a konkrét sza-
mokra is:
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Sajat forrasok 1996-2017'%

1996 (1998 (2000 [2002 [2004 |2006 |2008 [2009 (2010 (2011 (2012 |2013 (2014 (2015 (2016 |2017

Vamok és
lef616zések | 19.1%] 17.2% | 17.4% | 11.9%| 12.9% | 14,8% | 15,6%] 16.9% | 11.6% | 13,5%]| 13,1%| 13.7% | 12.3% | 13.7%] 15.2% | 16.3%

AFA
51,3%) 40,3%| 39.9%| 28,8%| 14,3%| 17%] 16,7%| 17%| 11,5%| 11%] 11,3%] 10,9%| 13,2%| 13,3%| 12,3%| 12,6%

GNP/GNI
29,6%| 42,5% | 42.7% | 59.3% | 72,8% | 68.2% | 67.7%| 66.1%| 76.9%| 75.5%| 75.6% | 75.4% | 74.5% | 73% | 72.5% | 71.1%

Osszes
(Mrd EUR)| 711] 822 880| 777/ 950| 101] 108.3] 1147] 121.5] 125.1] 128.6] 137.6] 132.9] 138.3| 133.6] 1317

A tablazat az egyes sajat forrasok aranyat mutatja az Osszes sajat forras
alapu bevételen beliil. Lathatjuk, hogy az egyes forrasok aranya az Gsszes sajat
forrason beliil igen jelentdsen megvaltozott az elmult husz évben, kiilondsen
2002-t6] kezd6dben. Mint a szamadatokbdl kitlinik, a k6zos koltségvetés be-
vételei kozott a vam jellegli forrdsok enyhén, ugyanakkor az dafa-forrds ardanya
Jjelentosen csokkend tendenciat mutat. Ennek ellenstulyozasa végett a GNP/GNI-
forras részaranya pedig egyre inkdabb novekszik, és mara a sajat forrasok kozel
haromnegyedét ez a forrds adja. Mindez a gyakorlatban oda vezet, hogy az
EU kozos koltségvetését meghatarozd mértékben lényegében ujra a tagorsza-
gok kozvetlen transzfereibdl finanszirozzak.®* Ez a folyamat viszont konnyen
alaassa az Eurdpai Unio sajat forrasokra épiild koltségvetési gazdalkodasanak
elvét és az EU finanszirozasi autonémiajat,'®> hiszen a sajat forrasok jellegének
elvi alapjait kérddjelezi meg. Azt, hogy a koltségvetés Osszfinanszirozasanak
donto tobbsége Gjra — Iényegét tekintve — tagallami hozzajarulasbol szarmazik,
bar kétségteleniil uniés jogszabalyba — a sajat forrasokrol szolo tanacsi hataro-
zatba — foglalt elSirasokon alapszik. Onmagaban az, hogy egyfajta befizetési
kotelezettséget unios jogforras ir eld, nem garantilja a kézés kéltségvetés fi-
nanszirozasanak autonomidjat, hiszen a tagallami kozvetlen hozzajarulasok
rendszere is kotelezd erdvel rendelkezé kozosségi jogforrason alapult, a
hozzajarulasoknak a Kozosségek rendelkezésére bocsatasaval kapcsolatban
mégis adodtak problémak. Mindez szilikségessé teszi a rendszer mikodésének
atgondolasat, amelynek kiillonos aktualitast ad, hogy sem a 2007-2013 sem a
2014-2020 kozotti idészakra vonatkozo kdzéptavh pénziigyi terv alapjan nem
kertilt sor a sajat forrdsok rendszerének érdemi reformjara.

'3 Forras: A Bizottsag jelentése a sajat forrasok rendszerének mitkddésérél, COM (2004) 505

végleges. Az Eurdpai Unid Altalanos koltségvetése a vizsgalt pénziigyi évekre, valamint a
szerz0 sajat szamitasai.

184 V&, DEZSERI (2008) i. m. 35., 43.

185 KENGYEL (2004) i. m. 315-350.
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Az Eurépai Tanacs az 1999. marcius 24-ei és 25-ei berlini iilésén tobbek
kozott arra a kdvetkeztetésre jutott, hogy a Kozdsségek sajat forrasainak rend-
szere legyen igazsagos, atlathato, kdltséghatékony és egyszerii. Lényeges ko-
vetelmény tovabba, hogy alapuljon olyan kovetelményeken, amelyek az egyes
tagallamok hozzajarulasi képességét legjobban figyelembe veszik. Erdemes
roviden megvizsgalni, hogy e kovetelményeknek a 2007-es ¢s 2014-es sajat
forrasok rendszerérdl szold tanacsi hatdrozatok mennyiben tesznek eleget a
2000-es hatarozathoz képest.

Az igazsagossag kdvetelményét a tagallamok a kozos koltségvetés finansziro-
zasarol sz016 vitakban specialisan értelmezik, mégpedig akkor tartjak szamukra
igazsagosnak a rendszert, ha nett6 koltségvetési pozicidjuk az elézetes elvarasa-
iknak megfeleléen alakul. A 2007-2013 kozotti idoszakra vonatkozd pénziigyi
perspektiva elfogaddsanak egyik alapkérdése volt, hogy a legnagyobb nettd
befizetdk (az Egyesiilt Kiralysag mellett Németorszag, Hollandia, Ausztria, és
Svédorszag) szamara a tobbi tagallam hozzajarul-e a korabbiakban bemutatott
,kedvezmények” nyujtasdhoz. Ez nem valtozott a kovetkez6, 20142020 kdzotti
ciklusra vonatkozo terv elfogadasa sordn sem.

Az atlathatosag és egyszerliség kovetelményeinek teljesiilését is igencsak
arnyalja az egyes tagallamoknak biztositott eltérités az altalanos szabalytol. Az
Egyesiilt Kiralysag részére biztositott korrekcid bevezetése (1985) dta a kiilon-
b6z0 korrekcids igények egyre csak szaporodnak. Eloszor Németorszag, majd a
mar emlitett tovabbi harom tagéllam is ilyen igényekkel lépett fel, amelyet — az
egyhangt dontéshozatal kovetkeztében — a tobbi tagallam — a tanacsi dontésho-
zatalban és az intézménykozi megallapodas megkdotése soran — kénytelen volt
elfogadni. Mindez az egész rendszert rendkiviil megbonyolitja.'®

Ehhez kapcsolodik a tagallamok teherviseld képességének kérdése. A
2007-es sajat forrasokrol sz6l6 hatarozat amellett, hogy fenntartja az Egyesiilt
Kiralysag szamara biztositott visszatéritést, tovabbi kompenzaciot biztosit az
emlitett masik négy tagallam szamdara. A hivatalos allasfoglalas szerint az
Eurodpai Tanacs altalanos célja a 2005. december 15—-16-ai {ilésén az volt, hogy
a méltanyossag érdekében kizarja annak lehetdségét, hogy egy tagallamra a
viszonylagos jolétéhez képest tulzott koltségvetési teher nehezedjék.’®” Erre
a méltanyos elbanasra figyelemmel keriilt sor kiilonb6zé 6sszegii korrekciok
meghatarozasa Osszesen 0t tagallam szamara. A SzamvevOszEk a sajat forrasok

186 DgzsEr1 (2008) i. m. 35., 43. és 48.

187 Ld. az Eurdpai kdzdsségek sajat forrasainak rendszerérdl szol6 2007/436/EK tanécsi hatdrozat

preambulumanak (1) bekezdését.
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rendszerérdl szold (2007-es) tanacsi hatarozatra iranyuld javaslatra adott véle-
ményében ramutatott, hogy a deklaralt cél ¢s az eléterjesztett javaslat — majd
a késobb elfogadott hatdrozat — nem ir el6 konkrét kritériumokat arrdl, hogy a
koltségvetési teher mikor tulzott, nem létezik megfeleld ellenérzési rendszer,
amely figyelemmel kisérné, hogy indokolt-e a korrekcié tovabbi fenntartasa,
tovabba nem létezik olyan mechanizmus, amely a név szerint emlitett tagal-
lamok mellett — a feltételek fennallasa esetén — lehetdvé tenné a korrekcioban
valo részesiilést. A Szamvevdszék kiilon kiemelte azt, hogy ,,az a koriilmény,
miszerint a javaslatban a korabbinal tobb az egyes tagallamokra vonatkozd
kiilon rendelkezés, fokozza a helyzet bonyolultsagat. Osszességében igy az 1j
rendelkezések még e jelenlegi (megjegyzés: a 2000-es sajat forrasok rendszeré-
16l sz0610) hatarozaton alapul6 rendszernél is bonyolultabbnak, homalyosabbnak
itélhetok™."®® Sajnalatos modon azt is latnunk kell, hogy a 2014-2020 kozotti
idészakra vonatkozo szabalyozasban sem tortént elérelépés e téren.

A rossz példa tehat ’ragadds’ és a dontéshozatali rendszer jellegébdl ko-
vetkezden az ilyen igényekkel szemben sem az uniés intézményeknek, sem
a tobbi tagallamnak nem 4ll semmilyen eszkdz a rendelkezésére. Ez abbol a
szempontbdl is problémakat okozhat, hogy egyes tagallamok akar nem teljesen
megalapozott igények alapjan is kompenzacioban részesiilhetnek. Erre a jelen-
legi rendszerben a legegyszeriibb példa Nagy-Britannia, amely ma az egyik
legnagyobb egy fore es6 jovedelemmel rendelkezé tagallam (még). E példabol
kiindulva egyszeriien belathato, hogy a juste retour konnyen unjuste retourra
valhat. Ennek ellenére a brit-visszatérités rendszerének megvaltoztatasara — ha
az Nagy-Britannia pénziigyi helyzetének romlasaval jar — az egyhangu tanacsi
szavazasi kovetelmény miatt nem igazan lehet szamitani,'® mara nyilvanvalo,
hogy csak az EU-bol torténd kilépéssel fog megsziinni.

Végiil a koltséghatékonysag kovetelménye alapvetden érvényesiil a jelenlegi
rendszerben. Az afa- és a GNI-forrds — mind az unids intézmények, mind a
szakirodalom szerint — 1ényegét tekintve a tagallamokbol szarmazoé koltségve-
tési transzfernek tekinthetok.”® A hagyomanyos forrasok beszedése pedig nem
jar extra koltségekkel, még akkor sem, ha ezen a jogcimen a beszedett 6sszegek
jelenleg 20%-4t a tagallamok a beszedés koltségeikre visszatarthatjak. Mint
mar fentebb utaltam ra, a Szamvevoszék e koltségatalany fenntartasat mar tobb

188 Az Eurdpai Szamvevészék 2006/2. sz. véleménye az Eurdpai Kozosségek sajat forrasainak

rendszerérol szol6 tanacsi hatarozatra iranyul6 javaslatrol, 9. és 11. pont, HL C 203, 2006.8.25.
189 RADSATZ (2005) i. m. 265.

190 Uo. 64.
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alkalommal kifogasolta, érdemi valtoztatasra azonban a 2007-es sajat forrasok
rendszerérdl szolo hatarozat megalkotasakor — és azt megel6zéen a 2006-0s
Intézményko6zi Megallapodas megkotésekor — sem kertilt sor.

5. A sajat forrasok rendszere a jovoben

A sajat forrasok rendszerének jovojével kapcsolatban jelenleg tobb lehetséges
elképzelés is napirenden van. Mind a Bizottsag, mind az Eurdpai Parlament tett
mar le az elmult néhany évben javaslatokat az asztalra, amelyeket kiegészitett(ek)
a Bizottsag munkatarsai és mas szakértok altal készitett javaslatok, elemzések.
Mindegyik munkaban k6z0s, hogy nem teszik le a garast valamely konkrét
reformelképzelés mellett, hanem azt kdvetden, hogy bemutatjdk a jelenlegi
rendszer problémait, hidnyossagait — amelyeket én is megprdobaltam a fenti-
ekben jelezni —, tobb megoldasi javaslatot vazolnak fel a Tanacs, valamint a
tagallamok szadmadra.

Mindenekel6tt azonban azt a kérdést sziikséges tisztdzni, hogy miért van
sziikség a reformra. Cipriani tobb tanulmanyaban ramutat, hogy a bevételek, a
sajat forras rendszer reformjat e rendszer lathatdsaga, atlathatésaga, valamint
igazsagossaga javitasanak érdekében is sziikséges elvégezni.'”!

5.1. A Bizottsag 2004-es javaslata

Tobbeket bizakodassal toltott el, hogy a Bizottsag 2004-ben elkészitett egy
részletes elemzést és eldterjesztett egy 1) sajat forrasok rendszerére vonatkozo
reformjavaslatot, ezt azonban a Tanacs és a tagallamok nem igazan vették
figyelembe, hanem Iényegét tekintve a korabbi rendszer fenntartasa mellett
dontottek.

Miel6tt a reform konkrét lehetdségeire ratérnénk, az egész rendszerrel kap-
csolatban érdemes azt a kérdést feltenni, hogy mit lehet egy ekkora, a K6zdsség
tagallamai altal megtermelt GNP legfeljebb 1,24%-at Gjraelosztd koltségvetéssel
gazdasagpolitikai szempontbol kezdeni, kiilonosen figyelembe véve azt a ko-
rillményt, hogy egy-egy tagallamban az Gjraelosztas aranya az adott allam altal
eldallitott GNP 30—-60%-a kozott mozog. Anélkiil, hogy ennek kdzgazdasagi
hatasat, szerepét elemeznénk, ezzel kapcsolatban fontos szem eldtt tartani, hogy

1 CipriaNI (2016) i. m.
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a sajat forrasok felsé plafonjat a jelenleg tagallamok altal megtermelt GNP
1,24%-4ban maximal6 rendelkezés mogott nem gazdasagi, hanem egyértelmiien
politikai dontés hizodik. A rendszer ugyanis nem ugy lett kialakitva, hogy elébb
szamba vették a feladatokat, és az ahhoz sziikséges finanszirozasi igényeket,
hanem a Tanacs keretében — egyhangt dontéshozatal soran €s az egyes tagalla-
mok utdlagos jovahagyasaval — a tagallamok elobb meghataroztak, hogy mennyi
forrast hajlandoak biztositani az Europai Unio részére, és ezutan keriilt sor annak
megvizsgalasara, hogy e forrasokat milyen célokra sziikséges vagy célszeri
felhasznalni.*? E képet tovabb arnyalja, hogy mig a tagallamok koéltségvetése
példaul az 1996-2002 kozotti idészakban 22,9%-kal, addig a K6zosség koltség-
vetése csak 8,2%-kal nétt. 1

Mindemellett bonyolitja a helyzetet, hogy az EU hataskorei és egytttal az
ellatando6 feladatai idor6l idére folyamatosan boviilnek, mig a koltségvetése
— a rendelkezésére allo forrasok — kozel nem ndévekednek ilyen mértékben.'”*
Hasonloéan kritikus hangot iit meg a Bizottsagnak az Europai Unio6 finansziro-
z4sarol szolo jelentése is, amely kijelenti, hogy a jelenlegi rendszer nem jarul

srer

crer

A Bizottsagi jelentés — egybehangzoan az Eurdpai Parlament és a
Szamvevoszek tobb hivatalos allasfoglalasaval — mindemellett kifogésolja a
rendszer atlathatosaganak hianyat is, tekintettel arra, hogy bar a rendszert a
vonatkozo eldirasok igen részletesen szabalyozzak, az adofizetokkel még sincs
kozvetlen kapcsolata. Ezt a megallapitast igencsak alatamasztja, hogy bar a
sajat forrasok koziil kettd konkrét fiskalis bevételhez kapcsolodik, az afa- és
a GNI-forras azonban lényegében alapul szolgalé addjellegii befizetés nélkiil
keril at a tagallami koltségvetésekbdl a kozos koltségvetésbe, ugyanakkor ez a
két forras jelenti az Gsszes kozosségi bevétel majdnem 3/4-ét.

192 KENGYEL (2004) i. m. 315-350.

193 Az Eurépai Parlament jelentése az Eurdpai Uni6 sajat forrasainak jovojérdl (A6-0066/2007

— Lamassoure-jelentés) 2. melléklet.

194 Csak a talan legfontosabb teriiletet kiemelve a Lisszaboni Stratégiaban meghatarozott célok,

a Schengeni rendszer bovitése vagy a 2004—2007-es csatlakozas kdltségeinek finanszirozasa.
195 A Bizottsag jelentése a sajat forrasok rendszerének mitkddésérsl, COM(2004) 505 final, 4. o.
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5.2. A Bizottsag 2011-es reformjavaslata

A 2014-2020 kozotti kozéptavh pénziigyi terv bevételi oldalanak el6készitése-
ként a Bizottsag ismét letett egy reformjavaslatot'® a tagallamok asztalara. E ja-
vaslatban a Bizottsag egy paradigmavaltast javasol, amelynek okaként egyrészt
az EU finanszirozasi rendszerének szerepét jelolte meg a pénziigyi valsagot
kovet6 tagallami konszolidacidban, valamint azt emelte ki, hogy a tradicionalis
sajat forrasokat leszamitva az unids forrasok jelenleg csaknem fiiggetlenek az
unids szakpolitikai célkitlizésektdl, az 0 sajat forrasok bevonasa pedig

,»,a koltségvetési struktura polgarkodzelibb politikak felé vald elmozdula-
sat, az eurdpai koztulajdon 1étrehozasara vald torekvést és a magasabb
unios hozzaadott értéket reprezentalnd. Tamogatna és szorosan kapcso-
lédna a fontos unids vagy nemzetkozi — példaul fejlédési, éghajlat-val-
tozasi vagy a pénzligyi piacokra iranyuld — szakpolitikai célkittizések
megvaldsitasahoz”.

A Bizottsag szerint az 1j bevételi forrasokat egy szupranacionalis megkozeli-
tésre €s az unios szinten elérhetd kritikus tomegre lehetne alapozni.

A Bizottsag megsziintetni javasolta az afa-forrast, uj forrasok parhuzamos
bevezetése mellett hivatkozva annak Osszetett, sok adminisztrativ munkat
igényld jellegére, valamint a GNI-alapu forrashoz képest kevés vagy nulla
hozzaadott értékére.

A Bizottsag a régi afa-forras megsziintetésével egyidejiileg egy tjfajta, mas-
képpen (egy legfeljebb 2%-o0s EU afa-kulccsal) szamitott afa-forras bevezetését
javasolta. A Bizottsag emellett bevezetni javasolta az EU-szintii pénziigyi
tranzakcids adot, amely bevezetését kdvetden azonnal az unids koltségvetés
sajat forrasava valhatott volna.

A Bizottsag fenti javaslatainak hatasa az lett volna, hogy a hangsuly a jelen-
legi tagallami hozzajarulasokrol (Afa- és GNI-forras) az uj forrasokra tolodik,
amelyek a koltségvetés kiaddsainak 40%-at fedezték volna. A tradiciondlis sajat
forrasok az Gsszes forras kozel 20%-at, mig a GNI-alapu sajat a koltségvetés
40%-4at tudtak volna finanszirozni.

A korrekciok tekintetében a Bizottsag azt javasolta, hogy 2014. januar 1-jétol
atalanyosszegre épiilo rendszer valtsa fel az eddigi korrekcidos mechanizmuso-

196 Javaslat az Eur6pai Uni sajat forrasainak rendszerérdl sz6l6 tanacsi hatarozatra, COM(2011)

510 final.
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kat (koztiik a brit-korrekciot is). A jelenlegi korrekciok felvaltasa a GNI-alapu
hozzéajarulasok atalanyosszegli bruttd csokkentésével a Bizottsag szerint egyér-
telmtien elonydsebb, mint barmely mas megoldas.

Noha az Eurdpai SzamvevOszék alapvetden pozitivan értékelte a bizottsagi
eldterjesztést, véleményében maga is ramutatott, hogy annak elfogadasa esetén
megvaltozna egyrészt a forrasok Osszetétele, masrészt az unios koltségvetésbe
az egyes tagallamok altal befizetett hAnyadok aranya.'”’ Vélhet6en ez a szempont
lehetett az oka annak, hogy az egyhangu tdmogatast nem sikeriilt a Tanacsban
megszerezni és a javaslatot a tagallamok végiil nem fogadtak el.

5.3. A potencialis reformlehetdségek

Mindezek utan tekintsiik at, hogy a Tanacs — és egyuttal a tagallamok — dontés-
hozo6i milyen elvi lehetdségek koziil valaszthatnak a sajat forrasok soron kdvet-
kezd reformja soran. Maga a reform igen komplex dontést fog igényelni, amely
két teriiletet mindenképpen érinteni fog. Két olyan teriiletet, amely egymassal
szorosan 0sszefiigg és onmagaban kiilon-kiilon egyik sem kezelhetd:

— milyen forrasokbdl finanszirozzak a k6zos koltségvetést, és

— mi torténjen a kdltségvetési visszatéritések rendszerével.

Sorrendben talan érdemes a Bizottsag 2004-ben kozzétett javaslataibol
kiindulni.'®
A Bizottsag javaslata harom f6 lehetdséget vett szamba:
1. a jelenlegi rendszer fenntartasa;
2. egy tiszta GNI-forras alapt rendszer;
3. fiskalis forrasokra épiilé rendszer.

E lehet6ségek koziil a jelenlegi rendszer valtozatlan fenntartisa semmikép-
pen sem indokolt, éppen azon okokbdl, amelyek miatt a reform aktualissa valt.
A tiszta GNI-forras alapu rendszer kétségtelentil jelentds egyszertisitést is
jelentene a tagallamok szamara, elimindlna a koltségvetési egyensulyproblé-
makbol fakado tagallami korrekciods igényeket. Ugyanakkor nem segitene azon
a jelenleg is fennalld probléman, hogy a kozds koltségvetés és az addzo6i ado-

197 Az EBurépai Szamvevdszék 2/2012. sz. véleménye, HL 2012/C 112.

198 A Bizottsag jelentése a sajat forrasok rendszerének miikddésérél, COM(2004) 505 final, 4. és
5. pontok; a Bizottsag javaslata az Europai Kozosségek sajat forrasainak rendszerérdl szolo
tanacsi hatarozatra, COM(2004) 501 final.
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befizetések kozotti kapcsolat igen nehezen mutathato ki. Egytttal az eredetileg
csak kiegészito és kiegyenlitd céllal 1étrehozott forras altalanossa tételével mar a
rendszer ,,sajat forrasok rendszerekénti” megjelolése is megkérddjelezhetové és
igencsak hasonlova vélna a kezdeti id6szakban alkalmazott tagallami hozzajaru-
lasok rendszeréhez. A kiilonbség minddssze annyi lenne, hogy a tagallamok nem
egy elézetesen rogzitett kulcs szerint, hanem évrél évre — a koltségvetési eljaras
soran — a K6zosség GNI-jében valo részesedésiik aranyaban jarulnanak hozza a
kozos koltségvetés finanszirozasahoz. Ha ezt fogadnak el, akkor 1ényegében a
Ko6zosség pénziigyi autonomidja kérddjelezédne meg, €s mivel csak elnevezé-
sében lenne sajat forras, valdjaban viszont egy tagallami hozzajarulasrol lenne
sz6l. Mindezekre tekintettel ezt a lehetséget a Bizottsag sem tamogatja.

A harmadik lehetOség a fiskdlis forrasokra épiild rendszer milkodtetése,
amelyben a jelenlegi részesedésnél sokkal jelentdsebb szerepe az adé €s vam-
jellegli forrasoknak, és amelyeknek az az elonye is meglenne, hogy a K6zosség
adofizeto polgarai és a kozos koltségvetés kozotti kapesolatot sokkal atlathatob-
ba tenné. A Bizottsag a hivatkozott jelentésében egy olyan rendszert preferal,
ahol a fiskalis forrasok aranya a bevételeken beliil legalabb 50%-o0s aranyt érne
el, és a fennmarado6 részben — a bevezetésekor szandékolt céllal — helyet kapna
a GNI-alapu forras. Fontos kérdés azonban, hogy a fiskalis bevételek kozott
egyaltalan milyen bevételek johetnek szoba.

Tekintettel arra, hogy az Eurdpai Unio nem rendelkezik adokivetési joggal
¢és sajat adohatosaggal — amely egyébként nem is tlinik sziikségesnek —, hanem
az adoztatasi feladatokat a tagallamok hatosagai latjak el, a megoldas kulcsa
az lehet, hogy valamely, mar meglévé adonemet alakitanak at europai adova.
Az ilyen eur6pai ado bevezetése azonban megkoveteli, hogy az adoalap legyen
megfeleléen széles, a szabalyok legyenek k6zdsségi szinten harmonizaltak, és
az ad6 mértéke legyen viszonylag alacsony.'*’

E korben elvi lehetdségként az alabbi adofajtak képezték a Bizottsag munka-
tarsai vizsgalatanak targyat,?*° ahol a felvet6dott lehetéségeket azon szempon-
tokbol vizsgaltak meg, hogy a potencialis sajat forras

— mennyire biztositja az Europai Uni6 pénziigyi autondomidjat,

— a beldle szarmaz6 bevételek nagysagat illetéen mennyire hatékony a
kiadasok finanszirozasa vonatkozasaban,

— 0Osszegét tekintve mennyire tekinthetd stabil bevételnek,

— miikddése mennyire atlathatd az adofizetok szamara,

19 Gros (2007) i. m.
200 CATTOIR (2004) i. m.
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— beszedési koltségei miként alakulnak és
— mennyire eredményezi a jovedelmek hatékony tjraelosztasat.

Mindezen {6 kritériumok alapjan — mas egyéb szempontok figyelembevételé-
vel is — az alabbi potencialis forrasok keriiltek szoba a Bizottsag munkatarsainak
elemzései soran.

A hozzaadottérték-ado, amelynek kiinduldé pontjaként mindenképpen a
jelenlegi afa-rendszer tekinthetd azzal, hogy tovabbi harmonizacios 1épések
sziikségesek, kiilonosen a 0%-os addkulcs altalanos megsziintetése, valamint
az adolevonasi jog feltételeinek tovabbi egységesitése terén.

Az eurdpai tarsasdagi ado mint Uj sajat forras bevezetésének lehetdsége mar
korabban is tobbszor felmeriilt, de mindezidaig nem valdsult meg. Esetleges
bevezetése a jelenleginél sokkal mélyebb harmonizacids 1épéseket is magaval
kell hogy hozzon, hiszen elengedhetetlen az adéalanyok korének, az egységes
adoalapnak és az ugyancsak minden tagallamban egységes adomértéknek a
meghatarozasa, amelyekre iranyulé harmonizécios torekvések mindeddig nem
jartak sikerrel."!

Az energia ado, amelyre vonatkozoan a 2004-t6] hatalyos szabalyozas*”
szerint az adoztatas kiterjed a legtobb energiahordozo termékre (szén, foldgaz,
elektromos aram). A szabalyozas megalkotasakor a f6 cél nem egy 1j sajat for-
ras létrehozasa volt, de potencialisan fennall a lehetdség az ilyen célokra vald
felhasznalasnak is.

A dohany és alkoholtermékeket terheld jovedeéki ado — az adomértékeket ki-
véve — mara szinte teljesen harmonizalt az EU-n beliil. Mindez megkonnyitené
sajat forraskénti alkalmazasat, ugyanakkor nem szabad elfeledkezni arrol, hogy
ez az adonem jelentds kiilonbséget generalna a befizetdi oldalon az egyes tagal-
lamok ko6zo6tt példaul abbol adodoan, hogy mekkora kiilonbség van Olaszorszag
¢és Finnorszag borfogyasztasa és az ebbdl ered6 adobevételek kozott.

201 A tarsasagi adoztatast illetden eddig harom fontos, de a szabalyozéasnak csak kis részét érintd

irdnyelv sziiletett meg: 90/435/EGK irdnyelv, valamint a helyébe 1ép6 2011/96/EU irdnyelv
(Anya-leanyvallalati iranyelv); 90/434/EGK iranyelv, valamint a helyébe 1ép6 2009/133/
EK iranyelv (Fuzios iranyelv), tovabba a 2003/49/EK iranyelv (Kamat-jogdij iranyelv). A
Bizottsag javaslatot tett a kozos konszolidalt tarsasagi ado alap szabalyozésara is ,,Az ad6zasi
akadalyok nélkiili Bels6 piac fel¢” cimil kozleményében, COM(2001) 582 final; v6. ERDOs—
Kiss (2007) i. m. 16-20.

V6. 2003/96/EK iranyelve az energiatermékek és a villamos aram kozosségi addztatasi
keretének atalakitasarol, magyar szabalyozas: az energiaad6rol szol6 2003. évi LXXXVIIL
torvény, illetve jelenleg hatalyosan a jovedéki adorol szolo 2016. évi LXVIII. torvény.
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A seignorage transzfereket terheld ado (vagy mas néven inflaciés add) a
tagallami nemzeti bankoknak, valamint az EKB-nak a nala elhelyezett kotelezo
tartalékra fizetett kamat és az ezt meghalado piaci kamatmérték kiilonbozetébol
ered6 ,,nyereségét” adoztatna. Mellette szol egyszertisége, hatékonysaga ellen
pedig, hogy kevésbé atlathatd és nem jelentene till nagy bevételt.

A kommunikacios ado targyat tekintve kiterjedhetne a telekommunikéacio, a
kozti és a 1égi szallitas valamennyi formajara. Tekintettel arra, hogy tul jelen-
tés bevételt nem jelentene, de igen nagy volumenii harmonizaciét igényelne a
bevezetése, tul nagy esély nincs arra, hogy ezen adonem a kozeli jovoben a sajat
forrasok korébe bekeriiljon.

A személyi jovedelemado a belble szarmazd bevételeket tekintve sokkal
tagabb teret jelentene az elébbi lehetdségeknél, ugyanakkor a részletek meg-
hatarozasa, harmonizacioja (adodalap, adomérték, adminisztracidos kérdések)
jelent6s nehézségeket okozhatnak.

A penziigyi tigyleteket terheld ado targya részvényeket — és esetleg kotvé-
nyeket — érintd minden egyes tdzsdei tranzakcidé vagy ezek értéke lehetne.
Bevezetése nem tiinik valdszintinek, tekintettel arra, hogy egyelére nem lehet
pontosan meghatarozni a beldle szairmazd bevétel nagysagat, a piaci koriilmé-
nyek miatt nem tlinik tul stabil bevételi forrasnak, az EU polgarainak tobbsége
szamara nem lenne igazan atlathatd. Ami mellette szl, az 1ényegében egyediil
az alacsony beszedési koltsége.

A légi kozlekedést érintd kornyezetterhelési dij 1ényegében Osszekapcsolna
az EU koltségvetés bevételi céljait kdrnyezetvédelmi célokkal. Ebbdl a forrasbol
azonban tul nagy bevételekre nem igazan tudna a koltségvetés szert tenni, €s
rovid tava bevezetését az is neheziti, hogy mivel a 1égi kozlekedés egy vilagmé-
retil piac, csak akkor lehetne hatékonyan alkalmazni, ha erre vonatkozoan egy
vilagméretii nemzetkozi egyezményt lehetne megkotni.

A Bizottsag és munkatarsai mellett szamos szerz6 €s think-tank is vizsgalta
a kérdést. Gabriele Cipriani a Bizottsag 2011-es javaslataban is megjelend uj
afa-forrast tekinti a legjobb megoldasnak,?”® mig Margit Schratzenstaller a
pénziigyi tranzakcios adot,?** Jorge Nunez Ferrer és tarsai pedig az 0j afa-for-
ras, a tarsasagi adon alapulé forrés, a pénziigyi tranzakciés adon alapulo forras

V4

203 Crpr1ANI (2016) i. m.

204 SCHRATZENSTALLER (2013) i. m. 303-313.

205 FERRER-LE CACHEUX-BENEDETTO—SAUNIER (2016) i. m.
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2014-ben a Bizottsag egy magas szintii szakértd csoportot bizott meg a kérdés
vizsgélataval. A csoport vezetdje Mario Monti egykori olasz miniszterelndk €s
unios biztos volt. A szakértdi csoport 2016 decemberére késziilt el jelentésével
(Monti-jelentés).?

5.4. Kozéptavon megvalodsithatd reformok

Az iménti felsorolasbol latszik, hogy tobb lehetdség is mutatkozik a sajat forra-
sok korének bovitésére, atalakitasara, de semelyik javaslat nem jelent tokéletes
megoldast. Mindegyik mellett és ellen szolnak érvek, de a végsd dontés — az
egyhangtl dontéshozatali rendszerbdl kdvetkezéen — mindenképpen politikai
jellegli lesz, figyelembe véve a tagallamok ,.finanszirozasi hajlandésagat”, az
adéharmonizacié kérdéseit és még szamos mas szempontot.

Az Eurdpai Bizottsag a mar hivatkozott 2004-es jelentésében”’ egyértelmiien
arra az allaspontra helyezkedik, hogy a megreformalt finanszirozasi rendszernek
a tagéllamok és a polgarok egyiittes hozzajarulasara kell épiilnie, amelyben —
figyelembe véve a jelenlegi politikai szdndékokat — a sajat forrasok és ezaltal a
koltségvetés fo0sszege nem valtozik, de a forrdsok egymas kozotti aranyaiban
az ad¢ alapu sajat forrasok részaranya novekedni fog. Természetesen a Bizottsag
is tisztaban van azzal, hogy a legmegfelelébb ado alapt forras kivalasztasa az
adoalap harmonizacio elért mértékétdl fiigg. A Bizottsag 2004-ben Gigy gondolta,
hogy mindehhez célszeriitlen 1ij adokat bevezetni a tagallamokban, de a sajat
forrasok koze be lehetne integralni valamilyen formaban az energiafogyasztas-
hoz kapcsolodo adot vagy annak egy részét. A masik, a Bizottsag altal javasolt
lehet6ség az dfa-forrdas akként valo atalakitasa, hogy nem egy statisztikai ala-
pon kiszamolt részesedést kap a kozos koltségvetés a tagallami koltségvetések
afa-bevételeibdl, hanem a nemzeti adokulcs mellett bevezetésre keriilne egy
EU-adokulcs is — természetesen a nemzeti adokulcs egyidejii azonos mértéki
csokkentése mellett —, amely az adoterhelést nem novelné, de az EU koltségvetés
finanszirozasat atlathatobba tenné, és azt ekként kozelebb hozna a tagillami
adofizetokhoz. Egy egy szazalékpontos EU-s adokulcs a kozos koltségvetés
25%-anak finanszirozasara elegendd bevételt eredményezne. A harmadik, csak
hosszabb tdvon megvalosithato elképzelése a Bizottsagnak egy tdrsasagi ado-
forras bevezetése, amely azonban mindenképpen az adoalap — jelenleg még meg

206 MonrI et al (2016) i. m.
207 A Bizottsag jelentése a sajat forrasok rendszerének mitkodésérdl, COM(2004) 505 final.
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nem valosult — harmonizaciojat igényli. Ugyanakkor 1ényeges szempont, hogy a
tagallami tarsasagi adobevételek mintegy 25%-a elegendd lenne az EU koltség-
vetés dontd hanyadanak finanszirozasara.

A Bizottsagtol fiiggetlen tudomanyos publikaciok tobbnyire a bizottsagi
allasponttal Osszhangban az energiafogyasztast terheld ado, a tagallami és
kozbsségi részre bontott afa, valamint a harmonizalt tarsasagi ado tekintetében
vannak olyan allasponton, hogy ezek azok az adonemek, amelyek alkalmassa
tehet6k arra, hogy sajat forrasként — is — mitkodjenek.?%

A Monti-jelentés nem teszi le a garast egy vagy néhany konkrét forras
mellett, hanem részletesen elemzi tobb potencialis forras (a szénkibocsatashoz/
felhasznalashoz kapcsolodo add, az lizemanyag (fosszilis) ado, elektromos
aramot terhel ado, tarsasagi add, pénziigyi tranzakcids add, megreformalt
afa-forras, seignorage adod) elonyeit €s hatranyait. A jelenlegi GNI-alapt forrast
megtartani javasolja, de nem f0 finanszirozasi forrasként, hanem eredeti funk-
ciojahoz visszatéve kiegészito és kiegyensulyozo eszkozként. A hagyomanyos
forrasokat (vdmok, lefolozések) szintén megdrzendonek tartja mint stabil és
bevalt forrasokat.

A jelentés kiemeli, hogy az EU koltségvetése alapvetden egy beruhazasi
koltségvetés némi redisztribucios funkcidval. Nem tesz javaslatot a koltségve-
tés f00sszegeének ndvelésére, fontosnak tartja azonban, hogy a bevezetendd 1j
forrasok legyenek Osszefiiggésben az EU alapvetd célkitlizéseivel (mint példaul
egységes piac, kornyezetvédelem vagy energiaunio). Kiemelked6en fontosnak
tartja az egységesség elvének érvényesiilését, ez aldl kivételt csak nagyon in-
dokolt esetben javasol engedni, mint példaul, ha egyes tagallamok megerdsitett
egyiittmiikodése ezt elengedhetetleniil sziikségessé teszi. A korrekciokat illetd-
en a jelentés ramutat, hogy a Brexit utan ezek lényegében értelmiiket vesztik.

A kiilonb6zo forrasokat és véleményeket attekintve lesziirheto a kovetkez-
tetés, hogy a vamok és a mezdgazdasagi lef6lozések varhatdéan tovabbra is
megmaradnak a sajat forrasok rendszerében, hiszen egyrészt bevalt eszk6zok,
masrészt, ha kikeriilnének, akkor egyes tagallamok — amelyeken keresztiil je-
lent6s import érkezik az EU teriiletére — ebbdl igen jelentds bevételekre tudna-
nak szert tenni, mig mas tagallamok ilyen bevétele joval alacsonyabb lenne. A
vamjellegii bevételekkel kapcsolatban azonban egyértelmii, hogy azok 6sszege
a jovoben novekedni nem fog, hanem stagnal vagy attdl fiiggden tovabb csok-
ken, hogy a nemzetkdzi kereskedelempolitikai targyaldsokon milyen megélla-

208 5. LE CACHEUX (2007) i. m. 15-20.; PLASSCHAERT (2004) i. m. 470—479.



A koz06s koltségvetés bevételei 107

podasok sziiletnek.>” Szintén esélyes a sajat forrasok rendszerében maradasra
a GNI-forras, leginkabb annak rugalmassaga okan. Véleményem szerint elébb
vagy utobb a megreformalt afa-forrast is e rendszer elemeként fogjuk latni,
hiszen alapvetden nem sok érv hozhato fel ellene, bevezetése viszont mindenki
szamara lathatéva tenné az EU-koltségvetés finanszirozasanak legalabb egy
részét. Véleményem szerint elobb vagy utobb még egy fiskalis forras lesz a
rendszer része, ezt azonban inkabb politikai, mint szakmai szempontok alapjan
fogjak kivalasztani.

5.5. Koltségvetési egyensulyhianyok €s a sajat forrasok reformjai

Az EU koltségvetés finanszirozasi oldaldnak reformjara tett javaslat mellett —
azzal egyidejlileg — a Bizottsag készitett egy javaslatot a koltségvetési egyensuly-
hianyok korrekcidjanak reformjara is.?® E reformjavaslatban a Bizottsag 1énye-
gében az Egyesiilt Kiralysag szdmara a Fontainebleau-i Megallapodés alapjan
biztositott koltségvetési korrekcid kiterjesztését javasolta a tobbi nettd befizetd
tagallamra egy altalanos korrekcidos mechanizmus bevezetésével. Javaslatdban
a Bizottsag elismerte ugyan, hogy az EU-koltségvetésbe torténd befizetések ¢és
az onnan kapott timogatasok kiilonbségével mért koltségvetési mérlegek (nettd
mérlegek) nem tiikrozik teljes mértékben a tagallamok EU-tagsaganak elonyeit,
a tulcsorduld hatas mértékét azonban nem minden esetben lehet szamszerisiteni,
figyelembevételiik pedig modositja az egyensulyhiany felmérését.?!!

A Bizottsag e javaslatit meglehetds kritikdval fogadta az Eurdpai
Szamvevoszék és késébb az Eurdpai Parlament is. A Szamvevdszék véleményé-
ben?? ramutatott, hogy a javasolt mechanizmus olyan kritériumokat hataroz
meg, amelyek lehet6vé tennék annak éves szintli felmérését, hogy a tagallamok
jogosultak-e korrekcioban részesiilni. Ez véget vetne a tagallamok kozatti eltérd

209 1d. bévebben KERNOHAN—FERRER —SCHNEIDER (2005) i. m.

210 Javaslat az Eurépai Kozosségek sajat forrdsainak rendszerérdl szold tanacsi hatirozatra és

javaslat az Europai K6z6sségek sajat forrasairol szolo (...) tandcsi hatarozat 4. és 5. cikkével
Osszhangban a koltségvetési egyenstlyhianyok korrekciojara vonatkozo végrehajtési intézke-
désekrol szolo tanacsi rendeletre, COM(2004) 501 final.

20 A kérdésrdl 1d. bévebben LE CACHEUX (2005) i. m. 14.

212 2005/4. sz. Vélemény az Burdpai Kozdsségek sajat forrasainak rendszerérél szolé tanacsi

hatarozatra irdnyulo javaslatrdl és az Eurdpai K6zosségek sajat forrasainak rendszerérél szolo
(...) szamu tanacsi hatarozat 4. és 5 cikkeivel 6sszhangban a koltségvetési egyenstilyhianyok
korrekcidjara vonatkozo végrehajtasi intézkedésekrol szolo tanacsi rendeletre iranyuld javas-
latrol, HL C 167, 2005.7.7.



108 II. fejezet

elbanasnak a korrekcios koltségek finanszirozasaban, amit a jelenleg hatalyban
1év6 mechanizmus okoz. A Szamvevoszek ugyanakkor ramutatott arra is, hogy
az 1999-es berlini Eurdpai Tanacs tobbek kozott arra a kovetkeztetésre jutott,
hogy a K6zosségek sajat forrasainak rendszere legyen igazsagos, atlathato, kolt-
séghatékony, egyszerii és alapuljon olyan kdvetelményeken, amelyek az egyes
tagallamok hozzajarulasi képességét legjobban figyelembe veszik. Barmely
korrekcios mechanizmus létezése azonban a Szamvevoszék meglatasa szerint
(is) veszélyezteti a sajat forrasok rendszerének egyszeriiségét €s atlathatosagat.
Ezzel kapcsolatban a SzamvevOszék ramutatott arra is, hogy kiiléndsen a nettd
egyenlegek kiszamitdsa szamos olyan valasztasi kényszert (a beszamitando
tételekrol, a referencia-idészakokrol és a szamviteli modszerekrol) foglal maga-
ban, amelyek mindegyike meglehetésen nehézkessé tenne barmely korrekcios
mechanizmust. A nettd koltségvetési egyenlegek raadasul nem megfelel6 mu-
tatdi a kozosségi politikakbol nyert atfogd elonyok értékelésének, mivel nem
veszik figyelembe a politikak sokszorozo6 hatasat.

A Szamvevoszék mellett az Eurdpai Parlament is meglehetdsen kritikusan,
de kritik4jat eléremutat6 javaslatokkal kiegészitve fejezte ki allaspontjat — leg-
utobb — 2007 marciusaban, Az Eurdpai Unio sajat forrasainak jovojérdl szolo
jelentésében (Lamassoure-jelentés).'

Az Europai Parlament a jelentésben megéallapitotta, hogy az olyan rendszer,
mint a jelenlegi — amelyben az Eurdpai Unid bevételeinek hozzavetdleg 70%-a
nem tényleges sajat forrasokbol szarmazik, hanem kdzvetleniil a nemzeti kolt-
ségvetésekbol a GNI-forrason keresztiil, 15% pedig az afa-forrasbol, ami szin-
tén nem tekintheté minden tekintetben unios sajat forrasnak —, eltér a Romai
Szerz6dés rendelkezéseitdl €s szellemétél. Az ilyen, a jelentés szohasznalata
szerint ,,tagsagi dijak” élezték ki a nettd befizetokkel kapcsolatos vitat, amelyet
a Parlament igen rovidlatonak tartott, mert nem juttatja érvényre az Eurdpai
Unidbol szarmazo elényoket a béke, a szabadsag, a jolét és a biztonsag tekin-
tetében, fiiggetleniil attol, hogy a ,,nettd koltségvetési mérlegek” koncepcidja
— a Parlament szerint is — stilyosan hibas és minddssze puszta becsléseket tesz
lehetéveé. Kiemelte tovabba, hogy a nettdé mérlegeknek sem a bevételi oldala,
sem a kiadasi oldala nem tiikrozi teljes mértékben a valosagot.

A Jelentés a 2007-2013-as 1j pénziigyi tervrol sz0l6 megallapodast, és ezzel
Osszefiliggésben a sajat forrdsok — egyszerisités helyett tovabb bonyolitott —

213 Burépai Parlament: Jelentés az Eurdpai Unié sajat forrdsainak jovéjérél. 2006/2205(INT),

A6-0066/2007.
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rendszerét, a jelenlegi rendszer teljes kudarcanak legegyértelmiibb bizonyité-
kaként értékeli.

A Jelentés a megfogalmazott kritikdkra tekintettel javaslatot tett a sajat for-
rasok rendszerének alapvetd reformjara.

A Jelentésben az Eurdpai Parlament elismerte, hogy rovid tavon még nem
érkezett el az ideje egy 1j, valodi eurdpai adonak, azonban létfontossagunak
tartotta megvizsgalni egy olyan 0j rendszer létrehozasanak lehetdségét, amely
a tagallamokban mar kivetett adon alapulna azon az elven, hogy ezt az adot
— részben vagy egészében — kozvetleniil a kdzos koltségvetésébe kellene befi-
zetni valodi sajat forrasként, ezaltal kdzvetlen kapcsolatot teremtve az EU ¢€s
az eurdpai adofizetok kozott. Ilyen, mar 1étezo, a tagallamokban bevezetett és
a sajat forrasok céljaira felhasznalhatd ado az afa, a kozlekedésben hasznalt
iizemanyagra kivetett jovedéki ado, az energiaadd, a dohanyra és alkoholra
kivetett jovedéki add vagy a tarsasagi nyereségadd lehetne. Ebben a parlamenti
allaspont nem igazan tér el a Bizottsdg 2004-es javaslatatol. Fontosnak tartotta
a parlamenti jelentés leszogezni, hogy fiiggetleniil attol, a jovoben milyen be-
vételi forras(ok)on fog a sajat forrasok rendszere alapulni, e forrasok legyenek
elegendéek a koltségvetés hosszll tavu finanszirozasahoz, eredményezzenek
stabil bevételeket, legyenek atlathatéak az EU polgérai szdmara, beszedésiik ne
legyen tul koltséges, az EU-n beliil vezessenek a forrasok hatékony elosztdsahoz
¢s a koltségvetés finanszirozasdhoz méltanyos hozzéjarulast eredményezzenek
mind az adofizetdk, mind a tagallamok szamara gazdasagi erejiiket, teherviseld
képességiiket figyelembe véve. Noha e kovetelményeket a Parlament mintegy
tiz évvel ezel6tt fogalmazta meg, véleményem szerint ma is ugyanigy €rvé-
nyesnek tekinthetok.

A rendszer reformja eljarasi szempontbol sem lesz kis falat’ az illetékes don-
téshozok szamara, hiszen — mint azt mar lattuk — a jelenlegi szabalyok szerint
mind az addzast érintd, mind pedig a sajat forrasokkal kapcsolatos dontések
meghozatalahoz a Tanacsban egyhangu dontés sziikséges. Ez pedig egyértelmii-
en politikai dontést indokol €s eredményez, ami varhatéan nem fogja jelentésen
talbastyazni az EU finanszirozasi autondémidjat, és a Tanacsban tovabbra is
jelentds beleszolast enged a tagallamok részére. Ennek megvaltoztatasara csak
akkor van esély, ha a sziikséges dontések meghozatalahoz a Tanacsban nem
lesz szlikséges az egyhangtisag, hanem e téren is bevezetésre keriil a mindsitett
tobbség. Egyes allaspontok szerint ilyen jellegii reformra egészen addig nincs is
érdemi esély, amig a koltségvetésrol szolo dontéseket ténylegesen kormanykozi
konferencidkon hozzak meg. A kormanykozi konferenciakon rdadasul nincs is
olyan résztvevd, aki az eurdpai érdekeket védené, hanem csak a tagallamok



110 II. fejezet

képviseldi, akik alapvetden a sajat nettd pénziigyi pozicidjukkal vannak elfog-
lalva."* Az ilyen jellegi valtoztatasi igények azonban — egy-egy tudomanyos
cikket kivéve —*'* alig meriilnek fel. Ebben a vonatkozasban azonban még az
Europai Alkotmany tervezete,”'® és a Lisszaboni Szerz6dés rendelkezései sem

tartalmaznak érdemi valtozasokat.

6. A sajat forrasok szabalyozasa az Europai Alkotmany
létrehozasarol szolo Szerzodésben és a Lisszaboni
Szerzodésben

Az Eurépai Alkotmanyrol szoldo Szerzédés érdemben nem nyult hozza a
koltségvetés bevételi oldalanak jelenlegi rendszeréhez.?'” Ezzel Gsszhangban
az EUMSZ*® sem tartalmaz semmilyen érdemi modositast a korabbiakhoz
képest. Mindkét dokumentum régziti, hogy az Eurdpai Unio koltségvetését —
az egyéb bevételeket nem tekintve — teljes egészében a sajat forrasokbol kell
finanszirozni. Bar talan célszeri lett volna ezen a teriileten is a — kétszeresen —
egyhangt dontéshozatalt némileg ’lazitani’ vagy legalabb lépéseket tenni ebbe
az iranyba, de ezt egyik dokumentum sem tette meg. Egyetlen pozitiv iranya
kitétel, hogy a sajat forrasokra vonatkoz6 szabéalyozas a sajat forrasok ujabb
tipusait teremtheti meg vagy meglévo tipusokat sziintethet meg, de a lényegen
ez nem sokat valtoztat. A hatalyba nem lépett Alkotmanyszerzédés szerint a
sajat forrasok rendszerére vonatkozo rendelkezéseket a Tandcs altal elfogadott
europai torvényben kell megallapitani. A Lisszaboni Szerz6dés érdemben nem
valtoztat a jogforrasrendszeren, igy a sajat forrasokra vonatkozo szabalyozas
tovabbra is hatarozatban és nem europai torvényben jelenik meg. A sajat
forrasokra vonatkozd szabalyozas elfogadasanak eljarasi feltétele az Eurdpai
Parlamenttel folytatott konzultacio. Az Alkotmanyszerz6dés €s a Lisszaboni
Szerz6dés is fenntartja azt a sajat forrasokrodl sz616 tanacsi hatarozatra korabban
is alkalmazni rendelt szabalyt, hogy a sajat forrasokrdl szolé eurdpai torvény/
hatarozat csak azt kdvetden 1ép hatalyba, ha a tagallamok sajat alkotmanyos
kovetelményeiknek megfelelden jovahagytak.

24 Vo, Gros-Micossi (2005) i. m. 14.

25 FERRER (2007) i. m.

26 Szerz6dés az Eurdpai Alkotmany létrehozasarol, HL C 310, 2004.12.16.
27 Uo. 54. cikk.

218 EUMSz, HL C 83, 2010.3.30., 311. cikk.
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Kimaradt mindkét dokumentumbdl minden olyan fontos momentum, amely
esetlegesen jogszabalyi kényszert eredményezett volna a sajat forrasok jelenlegi
rendszerének érdemi reformjara. Nem tartalmaznak semmilyen garanciat arra,
hogy a sajat forrasok rendszerét valoban sajat forrasok képezzék, a tagallamok
ne tudjak kiliresiteni a rendszert és burkoltan tagallami hozzajarulasok rend-
szerévé alakitani. Kétségtelen, hogy ilyen jellegli modositas elérése nem is volt
célja a tagallamoknak.

7. Magyarorszag és a sajat forrasok

Magyarorszagon az EU sajat forrasokkal Osszefiiggd koordinacios feladatok
teljesitésének feleldssége az allamhaztartasért felelés minisztert (nemzetgazda-
sagi minisztert) terheli. A sajat forrasoknak az EU rendelkezésére bocsatasaval
kapcsolatos feladatok lebonyolitdsaban azonban a pénziigyminiszter mellett az
Nemzeti Ado- és Vamhivatal (a tovabbiakban: NAV), a Magyar Allamkincstar
(a tovabbiakban: Allamkincstar), valamint a Kozponti Statisztikai Hivatal (a
tovabbiakban: KSH) vesz részt.?"

Altalanos feleldssége mellett a miniszter gondoskodik az afa- és a GNI-forras,
valamint a brit-korrekcié finanszirozasa Magyarorszagot terheld részének a
Bizottsag szamléjara torténd utalasrol. A Magyarorszagot terheld sajat forrasok
Osszegyljtése technikailag a Magyar Nemzeti Bankban az EU sajat forrasok
szamlan torténik. A miniszter feladata a brit-korrekcié finanszirozasaban valo
részvételi kotelezettség 0sszegének kiszamitasa is.

A tradicionalis sajat forrasokhoz kapcsolddo, vamokkal 6sszefiiggo feladatok
ellatasa tekintetében a miniszter és a NAV a felel6s. A tradicionalis sajat forra-
sokhoz kapcsolodo, cukoragazati hozzajarulasokkal osszefiiggo, e rendeletben
meghatarozott feladatok ellatasa tekintetében a miniszter €s a Kincstar a felelds.

A harmonizalt afa-alap kiszamitasaval Osszefiiggd feladatok ellatasért a
miniszter, a NAV, az Allamkincstar és a KSH a felelds. A miniszter feladata a
harmonizalt afa-alap éves tervezése, a tényleges harmonizalt afa-alap kiszdmi-
tasa és az errdl szolo jelentés Gsszeallitasa. A KSH feladata a stulyozott atlagos
afa-kulcs kiszamitasa, a korrekcids €s a kompenzacids tételek kiszamitasahoz
adatok szolgaltatasa a miniszter szdmara. A NAV feladata adatok szolgaltatasa
a miniszter szamara az afa-bevételekrol, valamint a kompenzacios tételek

29 Az Eurdpai Uni6 sajit forrasaival kapcsolatos kételezettségek teljesitésében részt vevd intéz-

mények feladat- és hataskorérol, valamint a kapcsolodo eljarasrendrdl szolo 172/2015. (VIL
2.) Korm. rendelet.
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kiszamitasahoz. A Kincstar feladata az afa pénzforgalmi bevételekrdl adatok
szolgaltatasa a miniszter szamara.

A GNI-forras alapjaul szolgaldo GNI-alap szamitasaval kapcsolatos feladato-
kat a miniszter és a KSH latja el. A KSH felelds a GNI-alap kiszamitasaért, a
miniszter pedig az elérejelzéséért.

Arulkodé ugyanakkor a hazai (tagillami) szemléletmod az afa- és a
GNI-forrassal kapcsolatos feladatok meghatarozasanal, amikor a vonatkozo
kormanyrendelet e forrasokat ,,afa alapu hozzajarulas”-ként vagy ,,GNI-alapu
hozzajarulasként” aposztrofalja.

A sajat forrasoknak az Eurdpai Unid rendelkezésére bocsatasaért felelos
hazai —nem til bonyolult — intézményrendszer sematikus attekintését kdvetden,
sziikségesnek tlinik még egy megjegyzést tenni, egyrészt az intézmény rend-
szer mukodését, mikodtetését, masrészt az afa-forras hazai szamitasat illetGen.

Az intézményrendszer mukodtetésénél— a vonatkozd kormanyrendeletet
attekintve — szembed6tld az a hidnyossag, hogy sem a hivatkozott kormany-
rendelet — amely cime szerint a résztvevo intézmények feladat- és hataskorét,
valamint a kapcsolodo eljarasrendet is szabalyozza —, sem mas jogszabaly nem
tartalmazza a részletes eljarasi szabalyokat. E hianyossagra formalisan ma-
gyarazatot ad a kormanyrendelet 11. §-a, amely szerint ,,[a]z EU sajat forrasok
pénziigyi teljesitésre vonatkozo részletes eljarasrendet a miniszter, a NAV ¢és a
Kincstar belsd szabalyzataban rogziti”. A szabalyozas targyat tekintve lényeges
mulasztasnak tekinthetd, hogy az eljarasrend részletei jogszabalyi format nem
oltenek, és ezzel a rendszer atlathatosdga meglehetds csorbat szenved.

8. Osszefoglalas, kovetkeztetések

A harom Ko6zosség létrehozatala idején az ’alapitd atyak’ bolcs eldrelatassal
egy olyan koltségvetési rendszert probaltak 1étrehozni, amely megfeleld eszkd-
zokkel tudja biztositani a koltségvetés finanszirozasat, de egyuttal biztositja a
Kozosségek koltségvetései, késObb a kdzos kdltségvetés pénziigyi autonémidjat.
Az ESZAK esetében mar a kezdetektdl egyfajta sajat forras probalta biztositani
akoltségvetés pénziigyi autonémiadjat. A masik két Kozosség esetében az alapitod
szerz6dések egyértelmiien rendelkeztek arrdl, hogy amint sikeriil az integracio
megfeleld szintjét elérni, a koltségvetést a sajat forrasokbol kell finanszirozni.
A sajat forrasok rendszerét — a vamunid létrehozasat és a hozzaadottérték-
adé harmonizacidjat kovetden — az 1970-es években sikeriilt bevezetni, de a
rendszer nem bizonyult kelléen rugalmasnak, és igen hamar kideriilt, hogy
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nem egészen képes a felmeriilo finanszirozasi igényekkel 1épést tartani. Ennek
egyértelmii oka a dontéshozatali rendszerben keresendd, amely a Tanacsban
egyhangt dontést ir el6, és emellett — egyedi modon — azt is megkdveteli, hogy
a Tanacsban egyhangulag meghozott hatarozatot a tagallamok sajat bels6 alkot-
manyos rendjiiknek megfelelden kiilon-kiilon is jovahagyjak. E dontéshozatali
rendszer — amely torténetesen a kezdetektdl valtozatlan €s a Romai Szerzodés
eredeti szOvegében is megtalalhatdo — 1ényegében minden tagallam szamara
egy kettds vétod lehetdségét biztositja, ugyanakkor a Kozosségek koltségvetési
érdekeit képviselet nélkiil hagyja.

Egy ilyen dontéshozatali kdrnyezetben igen hamar el6térbe keriiltek a
partikularis tagallami érdekek, amelyek kovetkezetes politikai érvényesitése
konnyen az egész rendszer széteséséhez vezethet. Ennek els6 komoly jele 1984-
tél kezdédéen a Fontainebeau-i Megéllapodas alapjan Nagy-Britannianak biz-
tositott visszatérités, amelynek elvi alapjaként a minden ,,tulzott koltségvetési
terhet” viseld tagallam szamara biztositott juste retour elve szolgalt. A sajat
forras rendszer miikddtetésének filozofiajaval egyébként nem igazan Ossze-
egyeztethetd elvre a gyakorlat is viszonylag hamar racafolt, Nagy-Britanniaéval
azonos visszatéritésben mas tagallam nem részesiilt, azon tagallamokat, ame-
lyek szinten jelentds terhet vallaltak a koltségvetés finanszirozasabol egy sokkal
szerényebb visszatérités illette, illeti csak meg. A visszatéritésekben azonban
nem egy egységes szamitasi metodika alapjan részesiilnek az érintett tagalla-
mok, hanem a kozéptavu pénziigyi perspektivat magaban foglalé intézmény-
kozi megallapodasrol szol6 vitak soran kottetett egyéni alkuknak megfelelden.
Id6rdl iddre, intézménykozi megallapodasrdl intézménykodzi megallapodasra
ezen egyéni alkuk és egyéni kedvezmények kore egyre szélesebbé valt és valik,
és ez alapvetden veszélyezteti a rendszer egységét, koherencidjat, atlathatosagat
¢és egyaltalan a sajat forrasok sajat jellegét. Mindez egy hibas személetre, a
netto koltségvetési pozicid szamitasara vezethetd vissza. A netto koltségvetési
pozicié szamitasa dGnmagaban megkérddjelezhetd, hiszen a nettd pozicid nem
ad valés képet a tényleges pénziigyi eldnyokrdl és hatranyokrol, tovabba az
integracié alapveto elveit, céljait és az ebbdl fakado elonyoket kérddjelezi meg.

A sajat forrasok rendszere mukodésének rugalmasabba tétele érdekében
az 1980-as évek végén bevezetett GNP- (GNI-) forras sem tudott hosszabb
tavon pozitiv hatdst gyakorolni a rendszer miikodésére. Napjainkra kideriilt,
hogy e forras az eredeti elképzelésekhez képest inkabb negativ, mint pozitiv
hatast eredményezett azzal, hogy mara a kdzos koltségvetés Osszes bevételének
mintegy 70%-4at ez a forras adja, ami bar formailag nem, de tartalmilag azt



114 II. fejezet

eredményezi, hogy a kdzos koltségvetés finanszirozasa Gjra kdzvetlen tagallami
transzferekbdl torténik.

E problémakra tekintettel mara aktualis kérdéssé valt a sajat forrasok rend-
szerének reformja. A reform sziikségességével hivatalosan minden érintett
egyetért. A Tandacs felkérte a Bizottsagot, hogy 2008—2009-ben terjessze eld
reformelképzeléseit; az Eurdpai Parlament a reformfolyamatot &sztonzendd
2007 tavaszan jelentésben foglalta allaspontjat és javaslatait. E reformra végiil
mindeddig nem keriilt sor.

A fellelhet6 hivatalos dokumentumok, a publikaciokban kdzzétett tudoma-
nyos vélemények és elemzések figyelembevételével a reform — allaspontom
szerint — akkor lehet érdemi és ezaltal sikeres, ha a megvaldsitasa soran az
alabbi feltételeket teljesiti:

— egyetértve azokkal a javaslatokkal, amelyek szerint*?’ a sajat forrasok
rendszere a bevételek tobbségét tekintve valodi sajat forrasbol tevodjon
Ossze, véleményem szerint a GNI- alapu és ahhoz jellegében hasonld
forrasok aranya a bevételeken beliil nem haladhatja meg az 50%-ot;

— egyetértek azon javaslattal is, hogy sziinjon meg minden, valamely
tagallamnak biztositott visszatérités;**!

— ajelenlegi metodika szerint szamitott afa-forras sz{injon meg;

— annak helyébe, a vamok ¢és a mezdgazdasagi lefolozések megtartasa
mellett, keriiljon sor uj — ado jellegli — sajat forras(ok) bevezetésére;
az Uj forrasok bevezetésével kapcsolatban szoba joheté adok: az afa
(megbontva tagallami és EU-kulcsra), jovedéki ado, pénziigyi tranzak-
cios ado, esetleg harmonizalt alapt tarsasagi ado, amelyek mindegyike
megfeleld bevételt eredményezhetne, de tobb-kevesebb harmonizaciot
igényel, amellyel kapcsolatban nem az az igazi kérdés, hogy melyik
adonem legyen, hanem, hogy valamelyikiik megfelel6 atalakitasarol a
tagallamok meg tudnak-e egyezni.

Mindehhez természetesen elengedhetetlen az is, hogy a dontéshozatal soran
a tagéllamok a k6zos eurdpai célokat és érdekeket — is — figyelembe vegyék és
feliil tudjanak emelkedni sajat — vélt vagy valos — egyéni érdekeiken. A reform
sikere valoszintlileg ezen fog mulni.

220 TvAN (2007) i. m. 52.
21 CrerIANI (2007) i. m. 133-134.



III. FEJEZET
A KOZOS KOLTSEGVETES MEGALKOTASA

A koltségvetési kérdések szlikebb értelemben vett szabalyozasa altalaban harom
f6 teriiletet olel fel: a koltségvetés megalkotasat, a végrehajtast és az ellendrzést.
A szabalyozas altalanos elvei nyilvanvaloéan athatjdk mind a harom témakort,
azonban az is kétségtelen, hogy e harom teriilet onmagaban is szamos fontos
kérdést, problémat rejt magéaban.

A kozos koltségvetés megalkotdsanak folyamata — jellegét tekintve — sok
szempontbdl hasonlit egy allami koltségvetés megalkotdsdhoz. Sok lényeges
szempontbdl azonban el is tér tole. Maga a kérdés is kiilonféleképpen vizsgal-
hat6 attol fiiggden, hogy mit sorolunk a koltségvetés megalkotasanak fogalma
ala. Lehet a kérdést szliken értelmezni, és csak a sz6 szoros értelmében vett
koltségvetéskészitési eljarast vizsgalni. Az EU koltségvetési rendszere esetében
az ilyen vizsgalat azonban nem tarja fel a teljes képet. Az 1980-as évek végétol
kezdve ugyanis fontos szerepet jatszik az intézménykdzi megallapodasba foglalt
kozéptavu pénziigyi terv is. Lényeges kérdéseket vet fel ezen kozéptava pénz-
ligyi tervnek mind a tartalma, mind a megalkotasa (elfogadasa). Az alabbiakban
ezért — a koltségvetés megalkotasanak fogalmat tagan értelmezve — e fejezetben
mindkét kérdéskort részletesen vizsgalom. Amikor ugyanis a koltségvetést,
a koltségvetés megalkotasat elemezziik, mindig meg kell kiilonboztetniink e
két szabalyrendszert, az éves koltségvetéseket és az azokat tobb szempontbdl
behatarold, befolyasolo kdzéptavu pénziigyi terveket.

A kozéptavu pénziigyi terveket magukban foglald intézménykdzi megallapo-
dasok megkotésére 2014-et kovetden — a Lisszaboni Szerzddés 1j szabalyrend-
222 miatt — nem Keriil mar sor. A kézéptavu pénziigyi tervek megmarad-
nak, intézménykdzi megéllapodas helyett azonban rendeleti formaban fognak
a jovoben megjelenni. E valtozas ellenére fontos a kdzéptavu pénziigyi tervet

SZ€re

222 Ld. az EUMSz — a tébbéves pénziigyi keretre vonatkozo — 312. cikkét.
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magaban foglalé intézménykozi megallapodasok kialakulasat és szabalyozasi
rendszerét részletesen elemezni.

1. A kozéptavu pénziigyi terv és az intézménykozi
megallapodas

1.1. Az intézménykdzi megallapodasba foglalt kozéptava
pénziigyi terv szerepe az EU koltségvetési rendszerében

Az Eurdpai Parlament, a Tanacs és a Bizottsag altal megkotott, a kozéptava
pénziigyi tervet (pénziigyi perspektivat) magaban foglaldo intézménykdozi
megallapodas 1988 6ta egy specidlis intézménye, eszkoéze az EU koltségvetési
joganak. A koltségvetési gazdalkodas kereteit alapvetéen meghataroz6 intéz-
ménykdzi megallapodasrol a Lisszaboni Szerzédés hatalyba 1épéséig az alap-
szerzodések nem rendelkeznek, hanem — hosszas, néha bénito vitak és hataskori
“harcok’ utdn — a célszerliség okan keriilt be mintegy harom évtizeddel ezelott
a kozosségi jogrendszerbe, valt annak intézményesiilt elemévé. A fejezet célja e
specialis jogintézmény kialakulasanak, szerepének, rendeltetésének, valamint
annak a bemutatdsa, hogy milyen kovetkezményekkel jar, ha a Parlament, a
Tanécs €s a Bizottsag a korabbi intézménykozi megallapodas hatalyanak lejar-
tat kdvetd idoszakra esetlegesen nem kot tjjabb megallapodast vagy az EUMSz
rendelkezései alapjan nem alkotja meg a tobbéves pénziigyi keretre vonatkozo
rendelkezéseket.

Az Eurdpai Unidban a koltségvetési jog és a koltségvetési eljaras teriiletét
kiilonb6z6 szabalyozasi szinteken tobb jogszabaly is érinti. Az I. fejezetben mar
részletesen bemutattam e jogforrasrendszert, ezért ehelyiitt csak utalni kivanok
az EK Szerz6dés, és az EUMSz pénziigyi rendelkezéseket tartalmazo cikkei-
re,?? valamint a masodlagos jogforrasok korébdl a Koltségvetési rendeletre??*

223 Az EK Szerzddés tekintetében megemlitendéek a pénziigyi rendelkezésekrdl sz616 268-280.

cikkek, valamint az Eurdpai SzdmvevOszékre vonatkozé alapvetd szabalyokat tartalmazé
246-248. cikkek, az EUMSz tekintetében pedig a pénziigyi rendelkezésekrdl szolo 310-325.
cikkek, valamint az Eurdpai Szamvevdszékre vonatkozd alapvetd szabalyokat tartalmazo
285-287. cikkek.

224 A Tanécs 1605/2002/EK, Euratom rendelete az Eurdpai K6zosségek altalanos koltségvetésé-
6l sz616 pénziigyi rendeletrdl, HL L 248, 2002.9.16., 1-48. o., valamint az Eurdpai Parlament
¢és a Tanacs 966/2012/EU, Euratom rendelete az Uni6 altalanos koltségvetésére alkalmazando
pénziigyi szabalyokrol és az 1605/2002/EK, Euratom tanacsi rendelet hatalyon kiviil helyezé-
sérél, HL L 298, 2012.10.26., 1-96. o.
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(amely lényegében az EU allamhaztartasi térvénye) és a sajat forrasokrol szolo
tanacsi hatarozatra.?”

Mindezek — és az itt nem emlitett masodlagos jogforrasok — mellett az éves
koltségvetések megalkotasa tekintetében a Lisszaboni Szerzédés hatalyba
lépéséig kiemelkedd szerepe volt a kdltségvetési szabalyozas harmadik fontos
elemének, amely nem volt mas, mint a — hivatalos nevén — a koltségvetési
fegyelemrol és a koltségvetési eljaras fejlesztésérol szolo intézménykozi megal-
lapodas. Ez az intézménykozi megallapodas jelentette az alapjat az EU hét évre
sz010 kozéptavu pénziigyi terveinek (kozéptavu koltségvetési tervezési idosza-
kanak), rogzitve a kozéptavu koltségvetési tervezés kereteit, az éves kiadasi
sarokszamokat és kiindulépontjat adva az éves koltségvetések tervezésének és
elfogadasanak.

Az EU koltségvetési rendszerében az intézménykozi megallapodédsba fog-
lalt kézéptava pénziigyi terv — vagy mas néven pénziigyi perspektiva vagy
tobbéves pénziigyi keret — egy tobb szempontbol specialis jogforras. Egyrészt
— amint az az elnevezésébdl is lathaté — nem valamely intézmény egyoldala
jogalkotasi aktusabol fakad, hanem az EU harom f6 és a koltségvetési rend-
szerben is kulcsszerepet jatsz6 intézménye, az éves koltségvetés megalkotasaért
felelés Tandcs, az Eurdpai Parlament, valamint a koltségvetés tervezetének
elokészitéséért és az elfogadott koltségvetés végrehajtasaért felelés Bizottsag
egyezségének — pénziigyi alkudozasnak — az eredménye. Ezen alku hatterében
az alapvetden kozosségi érdekeket szem elbtt tartd Parlament és a tagallami
érdekeket artikulaldo Tanacs belso €s egymas kozti egyezsége all, amely 1énye-
gében a Kozosségek/Unid rendelkezésére allo forrasok tagallamok, régiok,
kozosségi politikai célok stb. kozotti kdzéptava felosztasardl szol.226 Masrészt a
koltségvetési szabalyozas keretében sem az EGK/EK Szerzédés, sem barmely
masodlagos jogforras a Lisszaboni Szerz0dés hatalyba 1épéséig nem irta eld az
intézménykozi megallapodas megkotésének és ezen beliil a kozéptava pénziigyi
terv elkészitésének (barmely intézmény altali elfogadasanak) kotelezettségét,
pontosabban a szerzédések errél semmilyen formaban nem is rendelkeztek.

Mindezek ellenére az intézménykodzi megallapodasokba foglalt kdzéptava
pénziigyi tervek gyakorlati szempontbol igen fontos szerepet jatszottak azaltal,
hogy a Kozosség tobb (eredetileg 6t-, majd hét-) éves koltségvetési kereteit
hatarozzak meg. A kdzéptavu pénziigyi terv alkalmazasanak két legfontosabb

225 Az Eurdpai Kozosségek sajét forrdsainak rendszerérdl szolo 2007/436/EK, Euratom tanacsi

hatarozat, HL L 163, 2007.6.23., 17-21. o., valamint az Eurdpai Unio sajat forrasainak rend-
szerérdl szold 2014/335/EU, Euratom tanacsi hatarozat, HL L 168, 2014.6.7., 105—-111. o.

226 WALLACE-WALLACE-POLLACK (2005) i. m. 192.; ERDOs (2005) i. m. 51.
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célja a koltsegvetési fegyelem biztositasa (a tulkoltekezés megakadalyozasa),
valamint a koltségvetési eljardas hatékonyabba tétele (a koltségvetési vitak
jelentds részének hosszabb idére torténd rendezése) volt €és maradt is az
EUMSz 1j rendszerében is. Mindemellett a kdzéptavu pénziigyi terv szamos
teriileten®”’ lehetdve tette és teszi a stratégiai tervezést is, példaul a strukturalis
¢és a kohézios tamogatasok teriiletén. A kozéptavu pénziigyi terv Iényegében
kijeldli az éves koltségvetési tervezés kereteit. A pénziigyi tervben nagy kiadasi
teriiletenként meghatarozott keretszamok nem Iéphetdk at, amelyek ezaltal a
Tanacs és a Parlament szdmara a koltségvetés elfogadasa soran Gsszegszeri(i
korlatokat jelentenek. A kdzéptavu pénziigyi terv ugyanakkor nem helyettesiti
az éves koltségvetéseket, hiszen tartalmaban — kiilondsen részletezettségében —
meg sem kozeliti azt a szintet, amely legalabb technikailag sziikséges.?®® (Mig a
kozéptavu pénziigyi terv az intézménykozi megéllapodasok idején és a jelenlegi
rendszerben is Iényegében egy egyoldalas tablazat, addig az éves koltségvetések
egy tobb ezer oldal terjedelmii szabaly és tablazatrendszer.)

A koOzéptavl pénziigyi tervek az elozéek mellett a tagallamok szdmara
megkdnnyitik a nemzeti koltségvetési tervezést, lehetové téve a tagallami és
a kozosségi koltségvetés kozotti pénziigyi kapesolatok varhatd alakuldsanak
figyelembe vételét az éves nemzeti koltségvetések és kdzéptavu tervek elokeé-

szitése soran.??’

1.2. Intézményko6zi megallapodéasok az EU jogrendjében

Az intézménykozi megallapodasok (interinstitutional agreements) a kozosségi/
unids szervek, intézmények egyiittmiikodését szervezik, rendezik. Az intéz-
ménykozi megallapodasok kozott van, ami két intézmény (példaul az Eurdpai
Parlament és a Tanacs) vagy harom intézmény (példaul az emlitettek és a
Bizottsag) kozott jott 1étre. Ezen megallapodasok szamos kiilonbozo teriiletet
érintéen rendezhetik a részes intézmények egyiittmikodését, kapcsolatat,
feladatait, de e korben kiilonosen nagy jelentdségre tettek szert a koltségvetési
kérdéseket érinté haromoldali — az Europai Parlament, a Tandcs és a Bizottsag
kozott megkotott — intézménykozi megallapodasok.*® Jogi kotelezé erejiiket

227 KRoLL (2005c¢) i. m. 520.

228 Kenpe-SzUcs (2006) i. m. 708.

22 Bfcsy (2000) i. m. 439.

230 VARNAY-PAPP (2003) i. m. 166—167.
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tekintve jelentds eltérések lehetnek az intézménykozi megallapodasok kozott.
Vannak olyanok, amelyek egyszerti politikai deklaracionak tekinthetdek, a
koltségvetési kérdéseket érintd intézménykdzi megallapodasok ugyanakkor
kifejezetten ugy rendelkeznek, hogy a megallapodas valamennyi részes intéz-
ményre kotelez6,! tehat jogszabalyként alkalmaztak 6ket, még ha esetleges be
nem tartasukhoz kézvetlen szankcié nem is kapcsolodott (lex imperfecta).

A Kozosségek 1étrejotte ota, az elmult 6tven évben tobb mint 120 intézmény-
kozi megallapodas sziiletett*? (amelybdl mintegy hisz megallapodas érinti
a koltségvetési kérdéseket, ideértve a pénziigyi ellendrzés és a csalas elleni
kiizdelem teriiletét is). A Kozdsségek torténetének elsd harom évtizedében a
Parlament és a Tanacs kozott sokszor jelentds fesziiltségek alakultak ki mind
jogalkotasi, mind koltségvetési téren, mivel a Parlament folyamatosan szere-
pének, befolydsanak novelésért kiizdott. Az intézménykodzi megallapodasok
az ebbdl fakadoé fesziiltségek csokkentésének pragmatikus eszkozeinek tekint-
het6ek.?** Noha az intézménykozi megallapodasok természetét és miikodését
meglehetdsen kevesen kutattak, egyes szerzok a megallapodasok megkotésének
sikerét vagy kudarcat abban latjak, hogy a részes intézményeknek mennyiben
sikeriilt kozos értékeket 1étrehozni vagy kolcsonds elénydket kimunkalni.?*

Noha a jog fogalmanak elméleti fejtegetése még tavolrol sem célja e miinek,
az intézményko6zi megallapodasok jogi természetének vizsgalataval Gsszefiig-
gésben roviden érdemes megemliteni azt az altalanos jogelméleti problémakort,
hogy a kikényszerithetdség vagy a kotelezo jelleg az, amely a jog fogalmanak
elemei koziil a fontosabb. A jogpozitivista iranyzatok (példaul Kelsen) a kény-
szert, a természetjogi irdnyzatok a kotelezd jelleget emelik ki. E kérdéskor az
EU jogrendje és intézményei tekintetében ritkan szokott felmeriilni. A kolt-
ségvetési kérdéseket szabalyozo intézménykozi megallapodasok tekintetében
azonban lathatjuk, hogy noha a kozvetlen kikényszerithet6ség hianyzik, az
intézmények altal onként elismert kotelezd jelleg mégis megkiilonbozteti az
egyszerl politikai nyilatkozatoktol.

Bl Ld. példaul az 1993., az 1999. vagy a 2006. évi kdltségvetési Intézménykozi Megéllapodas
2. pontjat.

232 HumMER (2007) i. m. 92-109.

23 SLoMINSKI (2007) i. m. 2.

24 CiN1(2013) 1. m. 11431158,
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1.3. A kdzéptavu pénziigyi tervet magéaban foglald
intézménykozi megallapodasok kialakulasa

A koltségvetési eljaras ¢és a kozéptava koltségvetési tervezés kérdéseit érintd
szabalyozassal mar a Kozosségek torténetének viszonylag korai szakaszaban
talalkozhatunk. A Tanacs mar 1970-ben hatarozatot’*> hozott a haroméves
pénziigyi tervkészitésrdl. E haroméves tervek azonban pusztan pénziigyi elére-
jelzések voltak, semmilyen kotelezo erével nem rendelkeztek.

A koltségvetési kérdéseket szabalyozo, a részes intézményekre nézve kote-
lez6 intézménykdzi megallapodas megkotése €s ezaltal a kdzéptavu pénziigyi
terv elkészitése és elfogadasa abbol ered, hogy az 1980-as években a K6zosség
intézményei (Eurdpai Parlament, Tanacs, Bizottsag) kozott egyre nagyobb fe-
sziiltségek alakultak ki, €s egyre tobb nehézség meriilt fel az éves koltségvetési
vitakban. E nehézségek részint az intézmények koltségvetési hataskoreinek
kérdését érintették (kiilonosen, hogy a Parlament jogalkotési és koltségvetési
hataskorei kozott jelentds eltérés alakult ki, és koltségvetéssel kapcsolatos
tagabb hataskorét probalta a jogalkotasi hataskorének tagitasara felhasznalni),
részint abbdl eredtek, hogy a Kozosségek bevételei egyre kevésbé nyujtottak
megfeleld fedezetet a kdzosségi kiadasok teljesitésére, amely a koltségvetési
egyensuly elve érvényesiilésének sérelmét eredményezte.

A koltségvetési hataskorok gyakorlasanak kereteit és ezen beliil a koltség-
vetési fegyelem szempontjabol 1ényeges kiadasnovelési szandékok, kezdemé-
nyezések hatarait elvileg mar az intézménykozi megallapodasok rendszerének
bevezetése elott meghatarozta a Romai Szerzddés. E keretek azonban — vissza-
tekintve a 3035 évvel ezelotti vitakra — nem voltak teljesen egyértelmiek, és
végsO soron egy hosszas harcot eredményeztek a Parlament és a Tanacs kozott,
amelynek tétje a koltségvetési tigyek feletti hatalom megszerzése volt.>*¢ 1988
el6tt nem Iétezett a kozéptava pénziigyi terv jelenlegihez hasonld rendszere. A
koltségvetési kiadasok és bevételek évrdl évre torténd modositasanak kereteit
a Romai Szerzédés rendelkezései hataroltak le. E téren két szabalyt kell meg-
emliteni. Az egyik a kiadasok kotelez6 és nem kdtelezd kategdridkba sorolasa,
amelynek — mint késébb latni fogjuk — az éves kdltségvetési eljaras keretében
volt a Lisszaboni Szerzodés hatalyba 1épéséig 1ényeges szerepe, és amely az in-
tézmények kozotti szamos vita forrasava valt. A masik pedig az EK Szerzédés

235 A Tanacs 70/244/ESZAK, EGK, Euratom hatérozata a tébbéves pénziigyi tervrél, HL L 94,
1970.4.28., 23-23.

236 WALLACE-WALLACE-POLLACK (2005) i. m. 198.
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203. cikk (legutoébb 272. cikk) (9) bekezdése, amely meghatarozta az érintett
intézmények koltségvetéssel kapcsolatos mozgasterének — konkrétan egy éves
novekedési rata alapjan a kiadasok novelésének — korlatait. E szabalyok azonban
igényeltek bizonyos foku egyiittmiikddési készséget az érintett intézmények
kozott, amelyet nem mindig sikeriilt elérni és megvalositani az éves koltség-
vetési eljaras soran.”” Mindebbdl kévetkez6en a Tanacs és a Parlament kozo6tti
fesziiltség alkalmasint e téren is a Birdsag altal eldontendd vitava fajult, és a
Birosagra harult az a feladat, hogy egyes hataskoriiket tullépd intézményeket
— akar a koltségvetés megsemmisitése aran is — visszatereljen a Szerzddés altal
meghatarozott mederbe.>*

Az ilyen kérdéseket vizsgalo eljaras soran a Birésagnak meg kellett allapi-
tania, hogy a Kozosségek altalanos koltségvetése — azutan, hogy a Parlament
elndke a 203. cikk (legutébb 272.) cikk (7) bekezdésben szereplé megallapito
nyilatkozatot megtette — azon jogi aktusok kozé tartozik, amelyek harmadik
személyek iranyaban joghatast valthatnak ki, ¢s mint ilyen a Birosag elott meg-
tamadhatd. A Birdsdg megallapitotta, hogy ha a koltségvetési hatosag (a Tanacs
¢és az Eurdpai Parlament) jogi aktusait nem lehetne feliilvizsgalat céljabdl a
Birosag elé vinni, az e hatoésagot alkoto intézmények elvonhatnak a tagallamok
vagy mas intézmények hataskoreit vagy atléphetnék sajat hataskoriik korlatait.

A Birosag szoban forgo itéletei azonban nemcsak abbdl a szempontbdl érde-
kesek szdmunkra, hogy deklaraltak a koltségvetés birosagi feliilvizsgalatanak
lehetéségét, hanem abbdl a szempontbdl is, hogy meghataroztak a koltségve-
tési eljaras és attételesen a koltségvetés f00sszege nem szabalyos novelésének
szigoru kovetkezményeit is. E probléma hatterében az allt, hogy a 203. cikk
(9) bekezdése megallapitott egy korlatot a nem kételezd kiadasoknak az el6z6
pénziigyi év koltségvetésében szerepld azonos tipusu kiadasokhoz viszonyitott
névekedésére vonatkozoan. Ezt a korlatot a ,,ndvekedés [...] legmagasabb ara-
nya” fejezte ki, amelyet a Kozosségek intézményei a (9) bekezdés harmadik
albekezdése értelmében kotelesek a koltségvetési eljaras folyaman tiszteletben
tartani. A 203. cikk (9) bekezdés masodik albekezdése értelmében a legma-
gasabb aranyt évente a Bizottsag allapitja meg, de a Tandcs és a Parlament
kozotti megallapodas utjan 4j aranyt is meg lehet meghatarozni. A széban forgd
ligyben?*

7 A problémara a szakirodalom maér viszonylag koran utalt. Ld. WALLACE (1980) i. m. 77-78.,

87-88.

238 34/88. Eurdpai Kozosségek Tanacsa v Eurdpai Parlament, ECLI:EU:C:1986:291.; C-41/95.
Eurodpai K6z6sségek Tanacsa v Europai Parlament, ECLI:EU:C:1995:431.

239 34/86. Europai Kozosségek Tanacsa v Eurdpai Parlament, ECLI:EU:C:1986:291.
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a) a Bizottsag, a Tanacs és a Parlament egyetértett abban, hogy a Bizottsag
altal megallapitott ndvekedési arany nem volt elegendé ahhoz, hogy
lehet6vé tegye a Kozosségek megfeleld miikddését az 1986. pénziigyi év
folyaman;

b) aTanacs és a Parlament nem tudott megegyezésre jutni az 0j legmagasabb
ndvekedési aranyt illetden, jollehet végso allaspontjaik elég kozel alltak
egymashoz;

¢) aParlament altal a masodik olvasat soran elfogadott és a koltségvetésnek
a Parlament elnoke altal 1985. december 18-an megallapitott formajaban
véglegesitett eldiranyzatok meghaladjak a Bizottsag altal meghatarozott
legmagasabb novekedési aranyt, valamint a Tanacs altal korabban java-
solt, kiilonbdz6 megvaltoztatott aranyokat.

A Birdsag megallapitotta, hogy

»[a] Parlament elndkének 1985. december 18-i jogi aktusa, amellyel az
elndk megallapitotta az 1986. évi koltségvetés végleges elfogadasat,
olyan id6pontban sziiletett, amikor a koltségvetési eljards még nem za-
rult le, mivel hidnyzott a két érintett intézmény kozotti megallapodas az
Uj legmagasabb novekedési ardnyra vonatkozoan elfogadand6 szamokat
illetéen. Ez a jogi aktus tehat jogellenes. [...] [A] Parlament elndke
1985. december 18-1 jogi aktusanak jogellenessége arra a koriilmény-
re vezethetd vissza, hogy az elnok a 203. cikk (7) bekezdése alapjan
megallapitotta, hogy a koltségvetést »véglegesen« elfogadtak, jollehet,
a végleges elfogadasra még nem keriilt sor, mivel a két intézmény még
nem allapodott meg az Uj legmagasabb ndvekedési aranyt illetéen”.
Minderre tekintettel a Birosag az a kovetkeztetést vonta le, hogy ,,[m]
ivel ez az alapvetd megallapodas hidnyzott, a Parlament elndke jogsze-
riien nem allapithatta meg a koltségvetés végleges elfogadasat; ezt a
megallapitast ezért meg kell semmisiteni.”

A Kkoltségvetés egyensulyat érintéen a ’80-as évek elejétdl kezdve egyre
jelent6sebb problémat eredményezett a kodzosségi politikak finanszirozasi
igényének novekedése, amelyben 1975-t6l jelentds szerepet jatszott az Eurdpai
Regionalis Fejlesztési Alap létrehozéasa (és finanszirozasi igénye), valamint a
Ko6z6s Mezogazdasagi Politika (KAP) egyre novekvd kiadasai. A finansziro-
zasi igények novekedése mellett elkezdtek felerdsodni azok a szempontok is,
amelyek ezt kdvetden folyamatosan determinaltak — és determinaljak ma is —a
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koltségvetési vitakat, igy példaul, hogy mekkora legyen a kozos koltségvetés,
milyen célokat finanszirozzon, mekkora legyen a tagéallamok hozzajarulasa,
milyen reformokra lenne sziikség a sajat forrasokkal kapcsolatban.?*

E vitdk a finanszirozasi problémak igencsak gyakorlatias kérdéskore mellett
fontos elméleti kérdéseket is a felszinre hoztak. Az egyik ilyen alapkérdés, hogy
mekkora legyen a kozos koltségvetés. A kozos koltségvetés foosszegének az
EU GDP-jéhez viszonyitott aranya dsszehasonlitva egy szdvetségi allam szo-
vetségi koltségvetésének GDP-hez viszonyitott aranyaval — a *70-es, a *80-as
években és most is — igen alacsony. Mar a K6z0sség torténetének viszonylag
korai szakaszaban, az 1977 aprilisaban koézzétett MacDougall-jelentés®*! is arra
az allaspontra helyezkedett, hogy kézgazdasagi szempontbol sokkal célszeriibb
¢és hasznosabb lenne egy az akkorinal — és egyuttal a jelenleginél is — nagyobb
méretli —a kdzosségi GDP 5-7%-4t, katonai kiadasokkal egyiitt 10%-at kitevd —
kozosségi koltségvetés és ezaltal nagyobb aranyu kozosségi szintli Gijraelosztas.
A jelentésben foglaltak azonban igazan azoéta sem valosultak meg, a k6zosségi
ujraelosztas mértéke napjainkban is a GDP 1%-a koriil mozog.***

A felmeriilt problémak megoldasa érdekében az emlitett intézmények elhata-
roztak, hogy kidolgoznak egy olyan eljarasrendet, amely lehetévé teszi a koltség-
vetés megalkotasaval kapcsolatos egyre stilyosbodd nehézségek — igy a kiadasok
osztalyozéasa (kotelezé/mem koételezd volta) vagy koltségvetés foosszegének
ndvelése — kikiiszobolését. Az elsd 1épés az 1982-ben az Eurdpai Parlament, a
Tanacs és a Bizottsag K6z6s Nyilatkozata (Joint Declaration) volt.*

Ezt kdvetden, tekintettel arra, hogy az 1982-es K6z6s Nyilatkozat nem hozta
meg vart eredményt (példaul az elobb emlitett jogeset is a Kozos Nyilatkozat
utani idészakban tortént), — az I. Delors csomag?** kévetkeztében — 1988 ota az
EU éves koltségvetéseit egy intézménykozi megallapodasba foglalt kdzéptavu
pénziigyi terv keretei kozott alkotja meg az EU harom, e témaban hataskorrel
rendelkez6 intézménye.

Az els6 kozéptavu pénziigyi tervet tartalmazo intézménykozi megallapodas
az 1988—-1992 kozotti, a masodik, 1992-ben megkotott intézménykozi megalla-

240 KRoLL (2005c) i. m. 522.

241 Report of the study group ont he role of public finance in European Integration, Commision

of the European Communities, Brussels, 1977.

242 Az EU koltségvetés jelenlegi redisztribucids funkciéjaval Id. részletesebben PaSIMENI-RI1SO

(2016) i. m.

Joint Declaration by the European Parliament, the Council, and the Commission on various
measures to improve the budgetary procedure, OJ C 194/1, 28.7.82.

243

24 A Delors—csomag a Bizottsag akkori elndkérdl, Jacques Delorsrél kapta a nevét.



124 I11. fejezet

podas pedig az 1993-t6l 1999-ig terjedd idoszakra szolt. A harmadik, a 2000-t6l
2006-ig tarto tervezési idoszakra vonatkozo pénziigyi tervet tartalmazo intéz-
ménykozi megallapodast 1999. majus 6-an, az Unio jovobeli prioritasairol szolo
AGENDA 2000 cimii dokumentumrdl szo6l6 targyalasok részeként kototte meg
az Eurépai Parlament, a Tanacs és a Bizottsag. A negyedik és egyben utolso
intézménykozi megallapodas megkdtésére pedig 2006. majus 17-én keriilt sor.

A kozéptavh pénziigyi terv — amely formailag egy az intézménykdzi meg-
allapodas (2013-ig), jelenleg pedig a vonatkozo tanacsi rendelet mellékleteként
megjelend tablazat — 1ényegében meghatarozza dsszességében és a fobb kate-
goriak szerint az adott ciklusba tartozé koltségvetési évek éves kiadasi kereteit
és az id6szak koltségvetési prioritasait. Az intézménykdzi megallapodasnak a
célja, hogy a harom alaird intézmény kozott kialakulo éves koltségvetési tar-
gyalasokon felmeriil6 kérdések jelentOs, sarkalatos részét elére, ne egy évre,
hanem egy hét évet feldleld id6szakra rendezze akként, hogy erre az idoszakra
meghatarozzak a kovetkezd évek koltségvetéseinek alapvetd keretdsszegeit.
Mindez azonban semmilyen egyéb szempontbol nem befolydsolja az érintett
intézmények (Eurdpai Parlament, Tanacs) koltségvetéssel, a koltségvetés meg-
alkotasaval kapcsolatos, a Romai Szerzddésben rogzitett hataskoreit és nem
érinti az éves koltségvetés elvét, vagyis a koltségvetés megalkotasaban részes
intézmények tovabbra is minden évben egy évre hagyjak jova a koltsegvetést
¢és hatalmazzak fel a Bizottsagot annak végrehajtasdra. Az intézménykdozi
megallapodasban foglalt kozéptavi pénziigyi terv tehat nem helyettesiti az éves
koltségvetéseket. Ezen a Lisszaboni Szerzodés altal bevezetett modositas sem
valtoztat semmit.

A kozéptava pénziigyi terv a kozosségi kiadasok nagyobb kategoriait feje-
zetekre osztja, és minden ilyen fejezet tekintetében meghatarozza az egyes
évekre vonatkozd kotelezettségvallalasi és kifizetési eldiranyzatok Osszegét és
a kozosségi GNP-hez viszonyitott mértékét. Ezaltal a kiadasi keretdsszegek
Osszehasonlithatoak a sajat forrasok keretszamaival, amely a sajat forrasok
rendszerérdl sz6l6 rendeletben szintén rogzitett. Mindezeken tul — az egyes kolt-
ségvetési kategoriak (példaul mezdgazdasag, a strukturalis és kohézios politika,
az adminisztracid) vonatkozasaban — a tobb évre meghatarozott kiadasi plafonok
segitenek az Eurdpai Unid kiadasainak kontroll alatt tartasaban. Ugyanakkor
kiemelendd, hogy a kozéptavl pénziigyi terv kiilonbozik egy egyszeri elorejel-
z¢stol, tekintettel arra, hogy a benne rogzitett keretosszegek az intézménykdozi
megallapodasban részes intézményekre nézve kotelezéen alkalmazandoak. igy
nem térhet el tole a Bizottsag a koltségvetés elokészitése, a Tanacs, valamint az
Eurdpai Parlament pedig a kdltségvetés megalkotasa soran.
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A kozéptava pénziigyi terv gyakorlati alkalmazhatoésaga szempontjabol 1¢-
nyeges, hogy elfogaddsa/megalkotasa a Lisszaboni Szerzddés hatalyba lépéséig
nem volt kotelez6, mégis alapvetd jelentdségii volt, hogy a Tanacs — és rajta
keresztiil a tagallamok —, valamint az Eur6pai Parlament és a Bizottsag id6ben,
legalabb egy bo fél, de inkabb egy évvel az adott kdzéptavu tervezési idoszak
kezdete el6tt tetd ala hozzak a szoban forgo idészakra vonatkoz6 intézménykozi
megallapodast. Miel6tt azonban ennek okait elemezném, célszeri kitekinteni
arra, hogy a harom érintett intézményben hol és milyen nehézségekkel kell
szamolni a Megallapodas elfogadasaval kapcsolatban.

Azért is tartom fontosnak e kérdést részletesen elemezni, mert bar a
Lisszaboni Szerz6déssel a forma valtozik (a kozéptavi pénziigyi tervet ezt
kovetden kotelezd jogforrds keretében, rendeleti formaban elfogadni), az 1j
dontéshozatali eljarasrend okan (a Tanacs egyhangtan, az EP pedig tagjainak
tobbségével dont) e kérdések tovabbra is aktualisak.

1.4. Az intézménykozi megallapodasban €s a tobbéves pénziigyi
tervrdl szolo rendelet elfogadasaban részes intézmények
helyzete

A koltségvetési kérdéseket rendez6 intézménykozi megallapodasok megkotésé-
ben részes intézmények egymastol jol elkiilonithetd poziciot foglalnak el.

A Bizottsdg helyzete tobb szempontbol specialis. A normal jogalkotasi fo-
lyamatban®® a jogalkotasban kdzremiikodo intézmények koziil a Bizottsagé a
jogalkotas kezdeményezésének joga, tehat praktikusan a Bizottsag az iigy ura
abbol a szempontbol, hogy kezdeményezi-e a Tanacs és a Parlament felé egy
adott rendelet, iranyelv vagy egyéb jogforras megalkotasat vagy sem. (A Tanacs
vagy a Parlament ugyan felkérheti a Bizottsagot valamely jogszabaly-javaslat
elokészitésére, de magat a javaslatot csak a Bizottsag terjesztheti eld.

A helyzet az intézménykozi megallapodas és a tobbéves pénziigyi tervrol
sz0l6 rendelet esetében is hasonld az elébbiekhez. Kiemelenddé azonban, hogy
az intézménykozi megallapodasok esetében nem beszélhettiink egy részletesen
szabalyozott jogalkotasi eljarasrendrél, hanem itt a Bizottsag kezdeményezési
joga a Romai Szerz6dés 211. cikkén?¥¢ alapult, amely a Bizottsag altalanos ha-

2% 1d. kiilondsen az EK Szerzddés 251. és 252. cikkeit és az EUMSz 294. cikkét.

246 Romai SzerzAdés 211. cikk A kdzds piac szabalyszer{i miikddésének és fejlédésének biztosi-

tasa céljabol, a Bizottsag: [...] ha azt sziikségesnek tartja vagy a jelen Szerzddés ezt kifejezet-
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taskori szabalyair6l>*” rendelkezett. Az intézménykozi megallapodas esetében
is kezdeményezett ¢és javaslatot tett tehat a Tanacs és a Parlament részére. A ja-
vaslat tartalmat illetden — tekintettel arra, hogy e kérdés a Lisszaboni Szerzodés
hatalyba 1épéséig egyaltalan nem volt szabalyozott — a Bizottsag szabad belata-
sa szerint, célszerlien figyelemmel a tagallamok és a Parlament e témat érintd
politikai megnyilatkozasaira, 1ényegében a jozan ész alapjan dontott, és alaki-
totta ki a javaslat tartalmat. Az intézménykdzi megallapodasokra vonatkozo
bizottsagi javaslatok természetesen egyfajta, a Bizottsag altal fontosnak tartott
koltségvetési prioritasokat tartalmazé — olyakor a tagallamok allaspontjaval
nem feltétleniil egybevagd — politikai allasfoglalasnak is tekinthetdk voltak.
A Bizottsag hagyomanyosan a politikai integracié megalapozasa érdekében a
nagyobb kozosségi koltségvetés tamogatdja, ugyanakkor a kiilonbozo kényes
kérdések rendezésére iranyuld javaslataival a Tanacs és a Parlament kozotti
vitakban egyfajta kozvetitd szerepet is jatszik.

A Lisszaboni Szerz6dés hatalyba 1épését kdveto 1j rendszerben e probléma-
kor jelentdsen letisztul, mivel az EUMSz 312. cikk (2) bekezdése egyértelmiien
meghatarozza a tobbéves pénziigyi keret elfogadasanak kiilonleges eljarasrend-
jét**® a (3) bekezdés pedig a fébb tartalmi elemeit.

Noha az intézménykozi megallapodasokat az emlitett harom intézmény ko-
totte meg, ¢s formalisan ugyanez a harom intézmény vesz részt a tobbéves pénz-
iigyi keretrdl szolo rendelet elfogadasaban, a koltségvetési targyalasok soran a
kulesszerepet mégis a Tandcs jatssza és jatszotta korabban is. A megallapodas
megkdtésének és a rendelet elfogadasanak akkor volt és van érdemi esélye, ha a
f6 tartalmi kérdésekrdl (példaul a kiadasi prioritasok, a sajat forrasok rendszere
vagy a koltségvetés fo0sszege) a tagallamok minisztereibdl allé Tanacsban
megsziiletik a dontés. Ez a dontés pedig a gyakorlatban akkor sziiletik meg,
ha a tagallamok allam- és kormanyf6ibol allo Europai Tandcsban sikerul(t)
a pénzigyi perspektivardl a politikai egyezséget tetdé ala hozni. Mindennek
részben politikai, részben a Szerzddésekbdl eredd okai vannak. A politikai
okok akként foglalhatéak 6ssze, hogy a tagallamok minisztereibdl allo Tanacs

ten eldirja, a jelen Szerzédés targykorébe tartozo teriiletekre vonatkozdan javaslatokat tesz,
illetve véleményt nyilvanit, [...].
247 Emellett a 2007-2013 kozotti idészakra vonatkozd kozéptavi pénziigyi tervet tartalmazé
Intézménykdzi Megéllapodas jogalapjanak tekintheté a 2000-2006 kozotti idészakra vo-
natkoz6 kozéptavu pénziigyi tervet tartalmazo 1999. majus 6-an megkotott Intézménykozi
Megallapodas 26. cikke is.

248 EUMSz 312. cikk (2) bek. A tébbéves pénziigyi keretet a Tanécs altal kiilonleges jogalkotasi
eljaras keretében elfogadott rendelet hatarozza meg. A Tanacs az Eurdpai Parlamentnek a
tagjai tobbségével elfogadott egyetértését kdvetden, egyhangulag hataroz.
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— ¢és kiilondsen az allam- és kormanyfokbdl allo Eurdpai Tandcs — dontését
nyilvanvaléan a tagallami politikai érdekek determinaljak. igy példaul — akar a
korabbi, akar az uj szabalyozas keretében — hidba tenne javaslatot a Bizottsag a
meglévo kozosségi programok finanszirozasi 6sszegének ndvelésére vagy ujabb
— tovabbi forrasokat igénylé — programok elinditasara, ha a Tanacsban vagy az
Eurépai Tanacsban a tagallami preferenciak a kozos koltségvetésnek juttatott
forrasok csokkentésére iranyulnak. Az EK Szerzddés és az EUMSz rendel-
kezései mindezt csak erdsitik. Az EK Szerzddés 269. cikkének rendelkezései
szerint ugyanis a Tanacs — a Bizottsag javaslatara és az Eurdpai Parlamenttel
valé konzultacié utan — egyhanga dontéssel hatarozza meg a Kozosség sajat
forrasainak rendszerére vonatkozd rendelkezéseket, amelyeket a tagallamok-
nak azok alkotméanyos elGirasai szerinti elfogadasra javasol. A sajat forrasok
elfogadasanak rendjén a Lisszaboni Szerz6dés sem valtoztatott.?** Tekintettel a
szerz6dések e rendelkezéseire, valamint arra, hogy a sajat forrasok képezik az
EU altalanos koltségvetése bevételeinek dontd részét — az adott koltségvetési
évtdl fiiggden 95-99%-at —, barmely tagillam a sajat forrasok tekintetében
lényegében vétdjoggal rendelkezik, €s mivel az intézménykozi megallapodas-
nak fontos, lényegi eleme a koltségvetés bevételeinek, a sajat forrasoknak a
meghatarozasa, elengedhetetlenné valt, hogy a Tanacson keresztiil valamennyi
tagallam egyetértését adja az intézménykozi megallapodashoz. A Lisszaboni
Szerz6dés minderre ra is erdsitett, amikor a tobbéves pénziigyi tervrdl szolo
rendelet elfogadasat egyhangu tanacsi dontéshez kototte.

Az Eurodpai Tanacs €s a miniszterek tanacsa elozéekben emlitett, a pénziigyi
perspektiva elfogadasaval kapcsolatos szerepe 1ényeges kovetkezményekkel jar
az egész folyamatra nézve. A kormanykdzi szinten elért politikai kompromisz-
szum ugyanis gyakorlatilag feliilirja az intézményi hataskoroket, az Eurdpai
Tanacs keretében meghozott dontés lényegében determinalja a Tanacs és a
Parlament targyalasi lehetéségeit.?>°

Mindezt figyelembe véve az Eurdpai Parlament szerepe és stlya az intéz-
ménykozi megallapodasok megkotésében és a tobbéves pénziigyi tervrol szold
rendelet elfogaddsaban bar nem hagyhaté figyelmen kiviil, de mozgastere ¢és a
végleges tartalmat érint6 befolyasolasi képessége szerényebbnek mondhatd. A
Parlament kezében 1ényegében egyetlen ’kemény’ {itékartya van, mégpedig a ter-
vezetek teljes egészében valo elutasitasa. Ez azonban egy kétélt fegyver, hiszen,

29 Ld. az EUMSz 311. cikke.

250 A Miniszterek Tanacsa és az Eurdpai Tanécs szerepével kapcsolatban 1d. Giuriato (2006)

1. m. 5-7.
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ha ezzel él, akkor vallalnia kell ennek minden — a késObbiekben részletezett —
kovetkezményét is. Természetesen emellett a Parlament rendelkezésére allnak
’puhabb’, leginkabb a targyalasi eszkodztarba sorolhatd eszkozok,>',amelyek
hatékonysaga azonban az eldbbivel nem igazan mérhetd 6ssze.> Megemlitendd
tovabba az a pénziigyi perspektiva komplex jellegébdl adodo eszkdz is, hogy —
elfogadasanak szabalyozasatol fiiggetleniil — nem pusztan egy pénziigyi keret,
hanem ahhoz szamos, a koltségvetési rendszer mukddtetéséhez sziikséges
jogalkotasi dontés is kapcsolodik (igy példaul a kiilonboz6 strukturalis és egyéb
politikak végrehajtasahoz sziikséges jogalapul szolgald jogszabalyok). Ezek
megalkotasaba a Parlamentnek mar érdemi beleszolasa van, amely kozvetett, de
1ényeges eszkoz lehet a pénziigyi perspektivara vonatkozoé targyalasok soran.?

Talan a Parlament szerepének vizsgalata soran a legcélszer(ibb kitérni arra,
hogy az EU intézményrendszerének miikddése kapcsan oly gyakran emlegetett
demokratikus deficit csokkentéséhez — a koltségvetési és barmely mas teriileten
megkotott — az intézménykdzi megallapodasok és a tobbéves pénziigyi tervrol
sz0l6 rendelet elfogad4sanak uj rendje mennyiben jarulnak hozza vagy egyal-
talan hozzajarulnak-e. A kérdés ugy is feltehetd, hogy a képviseleti demokracia
elvei alapjan létrejové Eurdpai Parlament a jogalkotas — és a koltségvetés-
készités — sordn egy szintre keriil-e a tagallami korméanyok képvisel6ibdl allo
Tanéccsal, vagy a vizsgalat dontéshozatali rendszer esetleg tovabb komplikalja
¢és még inkabb atlathatatlanna teszi a kdzdsségi intézményrendszer miikddéset.
Mindemellett tovabbi kérdés, hogy az intézménykozi megallapodasok €s a tobb-
éves pénziigyi tervrol szolo rendelet elfogadasanak uj rendje befolyasoljak-e és
ha igen, miként az intézményi egyensulyt.

E kérdésekre figyelemmel kiilonb6zo érvek szolnak az intézménykozi
megallapodasok mellett (példaul ndvekszik az EU intézményrendszerének
demokratikus jellege azaltal, hogy az intézménykdzi megallapodasokban az EP
és részes fél), és ellene is (példaul a megel6z06 targyalasok kimenetele nem ga-
rantalt, a megallapodasok tovabb ndvelik az intézményrendszer komplexitasat).
A kérdésekre egyontetli valasz mindeddig nem sziiletett. A gyakorlati példak az
mutatjak, hogy a demokratikus jelleg erdsitése szempontjabol vannak pozitiv és
negativ példak is. Kétségtelen, hogy ha az informalis megallapodéasok sulya és

1 Tlyennek tekinthetd az Eurdpai Parlament alldsfoglalasa az Eurdpai Tandcsnak a pénziigyi

tervrél és a 2007-2013 kozotti idészakra vonatkozo intézménykdzi megallapodas megujita-
sarol szolo allaspontjarol [P6_TA(2006)0010].

Az egyes intézmények koltségvetési szerepével kapcsolatban 1d. WALLACE—WALLLACE—
PoLLACK i. m. 196.

253 BECKER (2005a) i. m. 14.

252
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aranya a formalis jogalkotasét meghaladja, akkor az alkotmanyos problémakat
vet fel. Ugyanakkor tény az is, hogy a kozéptavu pénziigyi tervet magukban
foglalo intézménykozi megallapodasok és a Lisszaboni Szerzddés hatalyba
Iépése ota az erre vonatkozo rendelet az intézmények kozotti egyiittmiikodés
fontos — és az EU miikddtetése szempontjabol (kiillondsen a koltségvetési
téren) — megkeriilhetetlen eszkozei. Létiik nagyban Osszefiigg az intézményi
egyensuly kérdésével®* és e téren kiilonosen a Parlament helyzetével, vagyis
azzal a problémaval, hogy az EP szamos olyan hataskort nem tud vagy nem o6n-
alldan tud gyakorolni, amely egy demokratikus allam parlamentjének alapvetd
jogositvanya.?

megallapithato, hogy a Kozosségek 1étrejotte ota folyamatosan kiizd — mind
jogalkotasi, mind koltségvetési téren — hataskorének bovitéséért. E torekvése
— amely nem egy esetben a Birosag elé vitt hataskori jogvitakban csticsosodott
ki — viszonylag sikeresnek tekinthetd, sok mas mellett elég csak arra utalni,
hogy a koltségvetési eljarasban a kezdetekkor pusztan vélemény-nyilvanitasi
lehetdsége volt, jelenleg pedig egyes hataskorei talan még a Tanacsénal is erd-
sebbek, hiszen lehetdsége van az éves koltségvetési javaslat teljes visszautasita-
sara. (Ilyen jogositvanya a Tandcsnak jelenleg nincsen.) Problémasnak érezheto
azonban, hogy az EP nem valamilyen idealisnak tekintett intézményi egyensuly
kialakitdsara, hanem mindenkor sajat hataskorének bovitésére torekszik és még
most is keresi a helyét a kozdsségi intézményrendszerben. E torekvése a kolt-
ségvetési kérdésekben nyilvanvaldan allandosult vitdkat fog generalni, hiszen
nehezen lehet elképzelni, hogy e téren a Tanacs (a tagallamok) sajat magaénal
nagyobb beleszolast engedjen a Parlamentnek. Kétségtelen, hogy ezen elvre ta-
maszkodva sikeriilt a Parlamentnek a jogalkotasi és koltségvetési hataskoreinek
bovitését elérni, ugyanakkor e hataskor-boviilési folyamatot végigtekintve nem
tinik gy, mintha a Parlament a jelenlegi helyzettel elégedett lenne.

A Parlament ilyen jellegli torekvéseinek soraba illik példaul a pénziigyi
perspektiva hosszanak moédositasara, hét évrol a parlamenti — és bizottsagi —
ciklusnak megfeleld 6t évre csokkentésére tett inditvanya. A Parlament a
javaslatat azzal indokolja, hogy ezzel elkeriilhetévé valna egy olyan helyzet,
amikor egy adott ciklusban miik6d6 Parlament mandatumanak teljes ideje alatt
az eléz6 parlamenti ciklusban elfogadott pénziigyi perspektivahoz van kotve,

234 Az intézményi egyensily elvérdl 1d. részletesebben: KENDE-SzUcs (2006) i. m. 235-238.

25 Az intézménykdzi megallapoddsok demokratikus jellegével kapcsolatban 1d. RIEKMANN

(2007) i. m. 4-19.
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és egy Otéves periodus jobban megfelelne a demokratikus feleldsség és az el-
szamoltathatosag elvének/kovetelményének.>¢ E kérdésben a Parlament némi
sikert konyvelhetett el, hiszen az EUMSz 312. cikk (1) bekezdése lehetévé tett a
hétéves ciklus 6tévesre csokkentését.

Alkalmasint azonban egyes parlamenti dokumentumokb6l némi bizonyta-
lansag érezhetd ki a pénziigyi perspektiva idészakanak kérdésében. A 2005.
junius 8-i allasfoglalas®” 33. és 34. pontja egymassal némileg ellentétesen
egyszerre szall sikra az Gtéves perspektiva mellett és tamogatja a Bizottsag
hétéves id6tartamra vonatkoz6 javaslatat is. Ezzel kapcsolatban ramutat, hogy
,»egy rovidebb idotartamu keret technikai és politikai szempontbol nem lenne
praktikus, valamint, hogy a hosszabb pénziigyi terv hozzajarul majd a rendszer
stabilitdsahoz és elésegiti a kohézids politika, valamint a k6zos koltségvetés
mas pénziigyi eszkdzeinek programozasat”. Maga az 6téves peridodus lehetdsé-
ge a Bizottsag kozleményében [COM(2004) 101] is felvetddik, de a Kézlemény
ramutatott arra, hogy ,,[a]z ) pénziigyi keret altal lefedett idoszaknak elég
hossztinak kell lennie ahhoz, hogy ésszerti koltségvetési hatarok kozott, a
megreformalt kdzosségi politikak teljes és fokozatos bevezetésére és a tizenkét
uj tagallam sikeres integralashoz koherens lefedettséget tudjon nyujtani”. A
Bizottsag a maga részérdl elvileg elfogadhatonak tartand, hogy a jovoben a
pénziigyi perspektiva idészaka jobban 0sszhangba keriiljon a Parlament ¢és a
Bizottsdg mandatumaval. Javaslatdban ugyanakkor a Bizottsag az 6téves cik-
lusra valo attérés el6tt, atmenetileg egy 2007-t61 2013-ig tartd hétéves periodust
javasolt. E hétéves idGszakra a javaslat szerint azért volt sziikség, mert a piaccal
kapcsolatos kiadasokat és a kozvetlen agrarkifizetések szabalyozasat 2003-ban
2013-ig allapitottak meg, a strukturalis alapok folyamatban 1év6 atalakitasa,
tovabba az Osszes intézményt érintd néhany kiigazitas idébe telik. Végiil a
2013 utan ismét egy hétéves idészakra (2014-2020) vonatkozdan kertiilt sor a
kozéptavu pénziigyi terv elfogadasara.

A parlamenti hataskorbovitéssel kapcsolatos képhez teljességéhez hozzatar-
tozik az is, hogy nemcsak a Parlamentnek, hanem a Tanacsnak is el6fordulnak
ilyen jellegli szandékai, 1épései, és ezek olykor az Eurdpai Unid Birosaga eldtti
hataskori vitava fajulnak még napjainkban is.?*

236 Az Burdpai Parlament alldsfoglalasa a Kozos jovonk épitése — A kibdvitett Eurdpai Unid

politikai kihivasai és koltségvetési eszkozei 2007-1013 cimii bizottsagi kozleményre,
[COM(2004) 101], [2004/2006(INT)] P5_TA(2004)0367. 13—14. pont.

Az Europai Parlament allasfoglalasa a kibdvitett Unio 2007 és 2013 kozotti politikai kihiva-
sairol és koltségvetési eszkozeirdl, [2004/2209(IND)], PS_TA(2005)0224.

238 C-77/11. Eurépai Unié Tan4csa v Eurépai Parlament, ECLI:EU:C:2013:559.
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Allaspontom szerint — a parlamenti allasfoglaldsban kifejtettekre tekintet-
tel — ésszerlinek tlinhet a pénziigyi perspektiva idOtartamanak a parlamenti
ciklussal valo 0sszhangba hozédsa. Ugyanakkor nem szabad figyelmen kiviil
hagyni, hogy az elmult harom perspektiva hétéves idétartama mar ‘bizonyi-
tott’, egy miikdodoképes tervezési idoszaknak bizonyult. Az, hogy valamely
parlamenti ciklusban nem keriil sor e targykorben intézménykozi megallapodas
megkotésére, a Parlament el6jogait, hataskoreit onmagaban nem sérti vagy kor-
latozza. (Legfeljebb lesznek olyan képviselok, akik errdl a kérdésrél soha nem
szavaznak.) Nem szabad elfelejteni, hogy sem a tagallamokban, sem az Eurdpai
Unidban nem szervezetileg és hataskorileg egymastol elkiiloniilt, egymast ko-
vetd parlamentek vannak, hanem a Parlament intézménye allando, csak a benne
helyet foglald képviselok személye valtozik a valasztasokon. Az eddigi intéz-
ménykdzi megallapodasokat, kdzéptavu terveket megeléz6 vitak azt mutatjak,
hogy egy-egy ilyen megallapodas elokészitése €s tetd ala hozatala viszonylag
hosszu 1d6t, akar két, két és fél évet is igénybe vehet. Ebbdl kovetkezden Gtéves
ciklusokban miikddve minden parlamenti ciklusnak csak a felében lenne arra
tényleges lehet6ség, hogy az adott parlament altal jovahagyott pénziigyi pers-
pektiva keretei kozott torténjen az EU koltségvetési gazdalkodasa. Kérdés, hogy
igy célszerii-e az id6tartamot csokkenteni, és ezaltal a vitdkat gyakoribba tenni,
nem elfeledve azt, hogy mi is volt a pénziigyi perspektivak bevezetésének egyik
alapvet6 indoka, tovabba figyelembe véve azt is, hogy —amint azt fentebb lattuk —
az érdemi dontés nem az Eurodpai Parlament (és nem is a Bizottsag), hanem a
tagallamok Tandcs keretében iilésez0 képviseldinek kezében van. Mindemellett
nem szabad figyelmen kiviil hagyni azt sem, hogy léteznek a vilagon — és
Eurépan beliil is — olyan kozjogi (allamszervezeti) megoldasok, ahol a részes
intézmények egyikének sem az az egyik legfontosabb célja, hogy hataskorét
miként tudja folyamatosan béviteni. Célszerii lenne, ha az Europai Union beliil
sikeriilne egy olyan miikddé bels intézményi strukturat kialakitani, amelyben
egyenranguan jelenne meg a képviseleti demokracia és az egyes tagallami
érdekek képviselete. Lehetséges azonban, hogy ez az integracié elmélyiilésének
egy magasabb szintjét igényelné/jelentené.

Az integracié ilyen elmélyiilése rovid tdvon nem igazan valdsziniisithetd,
kozép és hosszabb tavon azonban nem elképzelhetetlen. 2001 tavaszan
Németorszag akkori kancellarja, Gerhard Schroder egy olyan reformelképzelést
vazolt fol, amely alapvetden megvaltoztatna a kozosségi intézményrendszer
strukturgjat, a jelenleginél joval tobb hataskort adna az Europai Parlamentnek,
ezek kozott a kozos koltségvetés oOnalld elfogadasanak jogat. E felvetés
kiilonosen figyelemre mélto, tekintettel arra, hogy annak a Németorszagnak



132 I11. fejezet

a kormanyfoje tette, aki — az egyébként nem tul szerencsés nettd pénziigyi
pozicid-szamitas szerint — a k6zos koltségvetés legnagyobb teherviseldje.>>

A pénziigyi perspektiva elfogaddsaban részes intézmények helyzetét atte-
kintve — mintegy 0sszegzésként — megallapithato, hogy a gyakorlatban az igazi
vitak nem a részes intézmények kozott, hanem az Eurdpai Tandcs keretében a
tagallamok allam- és kormanyf6i kozott zajlanak. Noha egyes szerzok allas-
e téren,?®® ezen allasponttal nem tudok egyetérteni, legfeljebb akként, hogy csak
a tényleges helyzetet kodifikaltak. Magabdl a ténybdl pedig, hogy a pénziigyi
perspektivarol szolo egyezség valojaban nem a Parlament és a Tanacs kozott,
hanem az Eurdpai Tanacs keretében sziiletik meg, arra lehet kovetkeztetni,
hogy az intézménykdzi megallapodas azokat a problémakat, amelyek miatt e
rendszer 1étrejott, onmagaban nem képes megoldani. Technikailag azonban
hatékony eszkdz, az Eurdpai Tanacs politikai dontéseit jogi kontdsbe oltozteti,
a tiszta politikai alkuhoz hozzatéve a parlamenti jovahagyast még a demokrati-
kus jellegii dontéshozatal latszataval is kacérkodik.?!

Mindezek mellett van még egy fontos — meglehetdsen negativ — hozadéka
annak, hogy az Europai Tanacs a pénziigyi perspektiva elfogadasaval kapcsolat-
ban ilyen jelentOs szerepre tett szert. Abban az esetben, ha a dontéshozatalban a
Parlament és a Tanacs egyenrangu félként venne részt, és a tdrgyalasaikat nem
az Eurdpai Tanacs dontései determinalnak, a kozosségi és tagallami érdekek is
nagyjabol azonos képviselettel rendelkeznének. A jelenlegi helyzetben azonban
az unios koltségvetési érdekeket érdemben senki nem képviseli, a Parlament
nincs abban a helyzetben, hogy képviselni tudja, az Eur6pai Tanacsban pedig
csak a tagallamok képviseldi foglalnak helyet, akik nyilvanvaldan sajat egyéni
érdekeik képviseletét tartjak szemiik elétt. Mindez pedig azt eredményezi,
hogy a koltségvetési egyezségeket alapvetden az egyedi tagallami érdekek
determinaljak és az a hozzaadott érték, amely miatt végiil is a K6zosség (=EU)
létrejott, a tagallami érdekek mellett elsikkad.?> A kép teljességéhez azonban
hozzatartozik az is, hogy az EU jelenleg nem nemzetek feletti intézmény, és
ekként a tagallami érdekek nagyfokt figyelembe vétele az ara a szervezet fenn-
maradasanak.

2% SCHRODER (2001) i. m. 9. pont.

260 BAUER—GRAHAM-BECKER (2015) i. m. 479—496.
26l E problémakért 1d. bévebben EISELT-POLLAK—SLOMINSKI (2007) i. m. 75-91.

262 GELAUFF—STOLWIK—VEENENDAAL (2006) i. m. 1-2.
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1.5. A kozéptavu pénziigyi terv el nem fogadasanak
kovetkezményei

Az unids intézmények poziciodinak attekintését kovetden azt is sziikséges meg-
vizsgalni, hogy mi torténik abban az esetben, ha az el6z6 intézménykozi meg-
allapodas ¢és a tobbéves pénziigyi tervet magaban foglal6 rendelet hatalyanak
lejartat megel6zéen nem jutnak megegyezésre az 1j kozéptavi pénziigyi tervrol.

Amint az a korabbiakbdl mar lathatd, az alapszerzddések e téren nem adnak
semmilyen eligazitast, még ha a tobbéves pénziigyi terv elfogadasanak rendjét
az EUMSz ma mar szabalyozza. Ha a 2007-2013 ko6z6tti iddszakra vonatkozo
intézménykozi megallapodast nézziik, annak 30. pontja jelentett volna athidalo
megoldast egy ilyen helyzetre.”®* A 30. pont ugyanis akként rendelkezett, hogy
amennyiben nincs egyetértés az 01j pénziigyi tervre vonatkozoan és a meglévo
pénziigyi tervet kifejezetten nem nyilvanitja megsziintnek egyik részes fél sem,
akkor a meglévo koltségvetési tervben szerepld utolso év felso hatarait igazitjak
ki a bruttdo nemzeti termék (GNP) és az arak alakulasanak megfeleléen.>

A részes intézmények 2014-t6] mar nem kdtnek tjabb intézménykozi megal-
lapodast, de az emlitett rendelkezés alkalmazasat a vonatkozo rendelet esetleges
elfogadasanak hianyaban semmi nem gatolta volna. E rendelkezés alkalmazasa
kétségteleniil tompitja a megallapodas meg nem kotésének és a rendelet el nem
fogadasanak hatasait, azonban nem jelenthetett végleges megoldast, hiszen nem
alkalmazkodik az EU aktualis koltségvetési, gazdasagi, fejlesztési prioritasa-
ihoz, és ezaltal éppen az egyik legnagyobb eldnyét, a tdbbéves programozas
lehet6ségét szamos teriileten nem teszi lehetove.

A 2014-2020 kozotti pénziigyi tervre vonatkozd tanacsi rendelet az intéz-
ménykozi megallapodasban foglaltakhoz sok szempontbol hasonlé szabalyozast
tartalmaz, amikor kimondja, hogy

samennyiben 2020. december 31-ig nem fogadjak el az 0j tobbéves
pénziigyi keret létrehozasardl szolo tanacsi rendeletet, a meglévo
tobbéves pénziigyi keret utolso évére vonatkozo6 felsé dsszeghatarok €s
egyéb rendelkezések alkalmazandok az 1) pénziigyi keretet 1étrehozo
rendelet elfogadasaig.”?%

263 Hasonlé 4thidalé megoldast nytjtott az 1999. évi Intézménykozi Megéllapodas 26. pontja.

264 Az éves kiigazitas szabalyait az Intézménykozi Megallapodas 15. pontja hatédrozza meg.

265 A Tanacs 1311/2013/EU, Euratom rendelete a 2014—2020-as idészakra vonatkozo tdbbéves
pénziigyi keretrdl, HL L 347, 2013.12.20., 884—891. o. 25. cikk.
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Mindezt némileg félretéve tekintsiik at, hogy az 4j tobbéves pénziigyi terv
hianya — fiiggetleniil attol, hogy intézményko6zi megallapodasban vagy tanacsi
rendeletben iilt testet — milyen konkrét érdemi problémakat vet fel.

Ezek koziil els6ként — roviden — az dltalanos politikai problémdakra kell
utalni. E kdrben is alapvetéen arra, hogy az Eurdpai Unionak fontos érdeke —
kiilonosen a jelenlegi vilagpolitikai kornyezetben — mind a gazdasagi-politikai
partnerei felé, mind tagallamainak allampolgarai fel¢, hogy meg tudja mutatni,
hogy fontos, alapvetd kérdésekben vilagos és politikai prioritasait megfeleléen
hangsulyozo dontést tud hozni. Mindemellett — mivel fontos politikai cél a
jelenlegi tagallamok kozotti gazdasagi kiilonbségek csokkentése és a tovabbi
bévités — elengedhetetlen az egyezségre jutas a strukturalis és kohézids tamo-
gatasok, valamint a bovités finanszirozasarol. A politikai szempontok kozott
érdemes megemliteni, hogy a kozéptavu pénziigyi terv rendszerének bevezeté-
se, és ezaltal az els6 intézménykdzi megallapodas megkotése (1988) ota egyszer
sem, sem 1992-ben az 1993-1999 ko6z6tti iddszakra vonatkozo, sem 1999-ben
a 2000-2006 kozotti idoszakra vonatkozo intézménykdzi megallapodas meg-
kotése soran nem kellett a megallapodas meg nem kotésével szamolni. Bar a
megallapodas megkdtését jelentds és sulyos vitak elozték meg, sem 2006-ban,
sem pedig 2013-ban sem alakult ki olyan helyzet, amely a kdvetkez6 iddszakra
vonatkoz6 pénziigyi perspektiva elfogadasat valosagosan veszélyeztette volna.

A politikai problémak mellett szempontunkbol sokkal fontosabb jogi jellegii
problémadk is felmeriilnek. E korben kiemelendd az az alapvetd szabaly, mi-
szerint a koltségvetésben szerepld eldiranyzatok barmely kozosségi fellépésre
— néhany korlatozott kivételtdl eltekintve — csak akkor hasznalhatoak fel, ha a
koltségvetéstol elkiiloniilt rendelkezésben megjelend jogi aktus (basic act) elfo-
gadasa megteremti arra a jogalapot. Az EK Szerzédés, az Euratom-Szerzddés,
valamint az EUMSz V. és VI. cime vonatkozasaban ,,jogalapot megteremt6 jogi
aktus” az a masodlagos jogi aktus, amely megteremti a jogi alapot a K6zosség
és az Eurdpai Unio fellépéseinek és a koltségvetésben szerepld, azoknak meg-
feleld kiadésok teljesitésére. Konkrétan fogalmazva ilyen jogalapot megteremtd
jogi aktus

— az L pillér esetében: iranyelv, rendelet vagy hatarozat,

— a kozos kiil- és biztonsagpolitika teriiletén: kdzos stratégia, egyiittes
fellépés vagy kozos allaspont,

— a rendOrségi és igazsagiigyi egylittmiikodés teriiletén pedig: kozos
allaspont, hatarozat, kerethatarozat vagy egyezmény lehet.
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Nem lehet jogalapnak tekinteni az ajanlasokat, a véleményeket és mas jogi
kotéerével nem rendelkezé dokumentumokat.’®® Mindezzel kapcsolatban a
probléma abban rejlik, hogy a kozéptavu pénziigyi tervezés rendszerének
bevezetésével az egyes — tobbéves — kozOsségi programok ciklusa is sok
program esetében a kozéptavi pénziigyi tervhez kapcsolédik. Igy példaul az
el6z6 idészakban bevezetett/alkalmazott programok egy része vagy csak egy
a programozasi idOszak végéig eldirt feliilvizsgalatra vonatkozo zaradékot
tartalmazott,’’ vagy ennél kovetkezetesebb szabalyozas vonatkozott rajuk,
€s 0j program hianyaban az adott programozasi idészak végén — vagy elobb —
megsziintek volna. Ebbdl adédoan egy 1) kdzéptava pénziigyi terv hianyaban
a hatékonynak és folytatandonak itélt programok tovabbi miikddtetése is
ellehetetleniilhet és ) programok meginditasara is sokkal nehezebben nyilik
lehetéség. Mindehhez hozzatartozik, hogy egy-egy 1ij program meginditésa,
az ahhoz sziikséges jogalap elfogadasa, keresztiilvitele az unioés dontéshozatali
rendszeren mintegy egy—masfél évet vesz legalabb igénybe.

E problémakor jelentds mértékben a strukturalis és kohézios tamogatdsokkal
fligg Ossze. A strukturalis és kohézios tamogatasok fontos alapelve — egyebek
mellett — a programozas elve, amely azt jelenti, hogy e tdimogatasok tobb éven
at tartd finanszirozasi programok keretében, a strukturalis tamogatasok ese-
tében a tagallamok kezdeményezésére az Eurdpai Uni6 altal elfogadott kozos
stratégiai kereten beliil, kohézids tdmogatasok esetében pedig a projekteket a
kedvezményezett tagallammal egyetértésben a Bizottsag jovahagyasa alapjan
valosulnak meg. A programozas azt a teljes szervezesi, dontéshozatali és fi-
nanszirozasi folyamatot jelenti, amelynek megvalodsitasa tobb szakaszban, a ta-
mogatasi célkitiizések elérése érdekében, az EU és a tagallamok altali egyiittes
fellépés tobbéves keretben torténd végrehajtasa céljabol torténik. A programo-
zasi idészak 6sszhangban van a kozéptava pénziigyi tervezési idészakkal, igy a
jelenlegi programozasi id6szak minden tagallamra nézve 2014-t61 2020-ig tart.

266 966/2012/EU, Euratom rendelet 54. cikk.

267 E korben csak néhany jelentésebb jogszabaly: az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1300/2013/

EU a Kohézios Alaprél, az Eurdpai parlament és a Tanacs 1301/2013/EU rendelete az Eurdpai
Regionalis Fejlesztési Alaprol és a ,,Beruhdzas a novekedésbe és munkahelyteremtésbe”
célkitlizésrdl sz016 egyedi rendelkezésekrdl; az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1303/2013/EU
rendelete az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alapra, az Eurdpai Szocialis Alapra, a Kohézids
Alapra, az Europai Mezdgazdasagi Vidékfejlesztési Alapra és az Eurdpai Tengeriigyi €s
Halaszati Alapra vonatkozoé kozos rendelkezések megallapitasarol; az Eurdpai Parlament és
a Tanacs 1304/2013/EU rendelete az Eurdpai Szocialis Alaprol; az Eurdpai Parlament és a
Tanacs 1305/2013/EU rendelete az Eurdpai Mezégazdasagi Vidékfejlesztési Alapbol (EMVA)
nyujtand6 vidékfejlesztési tamogatasrol.
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A kozéptavh pénziigyi tervezés és a strukturalis alapok programozasi ido-
szaka nem véletleniil esik egybe. Ha a strukturalis és kohézids timogatasokhoz
szlikséges programozas, a timogatasi rendszerek tobbéves ciklusokra kiterjedd
tervezése és mitkodtetése ellehetetleniil, az alapvetden sérti a hatékony és
eredményes pénzgazdalkodas elvét. A hatékony és eredményes pénzgazdal-
kodas — vagy masképpen fogalmazva megbizhatd pénziigyi iranyitas — elve a
koltségvetés végrehajtasara vonatkozo egyik legfontosabb alapelv. A hatékony
és eredményes pénzgazdalkodas magaban foglalja a koltségvetési eldiranyzatok
gazdasagossag, hatékonysag ¢és eredményesség elveinek megfeleld felhaszna-
lasat. Tekintettel arra, hogy a strukturalis tamogatasban részesiilé projektek,
beruhdzasok jelentés része, a kohézios tamogatassal megvalosuld kornyezet-
védelmi és infrastrukturalis beruhazasok pedig szinte kivétel nélkiil olyan
projektek vagy beruhdzasok, amelyek tobb éven keresztiil valosulnak meg, a
tobb éven at tartd finanszirozasi programok ellehetetleniilése elméleti sikon a
hatékony és eredményes pénzgazdalkodast, gyakorlatilag pedig a tagallamok
fejlettségbeli kiilonbségeinek csokkentésére iranyuld kozosségi célkitiizések
megvaldsitasat veszélyezteti, de legalabbis jelentdsen megneheziti. Mindez
pedig politikai problémakat is okozhat a tagallamokban, hiszen példaul az
emlitett — jelentds 0sszegli — strukturalis tdimogatasok mellett a kutatasra, okta-
tasra vagy transzeurdpai halozatokra szant tamogatasok is jelentos késéssel, €s
esetleg a korabbiakhoz képest csokkentett sszegben érkezhetnek meg.?®®

A problémak harmadik része kifejezetten koltségvetési okokra vezethetd
vissza. E korben konnyen belathato — alapvetd problémat okozna az éves kolt-
ségvetési vitak soran a kozéptavu pénziigyi terv hianya. Az 1980-as évek végén
éppen azért vezették be azt a rendszert, hogy az alapkérdésekrél — mint példaul
a koltségvetés finanszirozasa, a bevételek és kiadasok f60sszege, valamint a f6
kiadasi teriiletek foosszegei — elore, legelészor egy Gtéves, majd azt kovetden
hétéves ciklusokra megallapodjanak az érintett intézmények (és a Tanacson
keresztiil a tagallamok), és ezzel a vitadk méregfogat elére kihuzzak. A tobb-
éves pénzigyi terv elfogaddsanak hianyaban éppen azokkal a problémakkal?®®
szembesiilnének az érintett intézmények, amelyek az 1980-as években bénitéan
hatottak a Kozosségek miikodésére, és amelyek miatt ezt az egész rendszert
létrehoztak.

Osszegezve az elézdekben a kdzéptava pénziigyi terv céljarol és szerepérdl
mondottakat, nyilvanvalo, hogy ez a Kozdsség koltségvetési jog rendszerébe

268 Az el nem fogadas problémakérével kapcsolatban 1d. BECKER (2005a) i. m. 6.

269 EUROPEAN UNION (2014) i. m. 25-28.
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1988-ban bekeriilt intézmény alapvetden hasznos, célszerli és szamos gyakor-
lati szempontbol fontos pozitivumot hordoz magaban. Ebbdl kdvetkezden a
tagallamoknak €s az érintett uniés intézményeknek is alapvetd érdeke, hogy
akar hosszas vitak utan is idében — még az el6z0 pénziigyi tervezési idészak
vége el6tt nem kevesebb mint fél évvel — 1étrej6jjon a kdvetkezo idészakra szolo
intézménykozi megallapodas és a tobbéves pénziigyi tervre vonatkozo rendelet.
Ennek fontossdga mind politikai, mind koltségvetési, mind jogi szempontbdl
elvitathatatlan.?”® Ugyanakkor az az automatizmus, amelyet ez a rendszer meg-
teremtett, szamos problémat is eredményezett, hiszen az automatikus wjrael-
osztas, amely gazdasagi racionalitasa abban allna, hogy a gazdagabb (altalaban
nettd befizetd) tagallamok fel6l a szegényebb (altalaban nettd haszonélvezd)
tagallamok felé csatornazza a forrasokat — figyelemmel a késébbi koltségvetési
vitakra — nem igazan mikodott(ik).?™

1.6. A Lisszaboni Szerzdédés és a kozéptavu pénziigyi terv

Noha az el6zéekben mar szamos helyen utaltam a Lisszaboni Szerz6dés ko-
zéptavu pénziigyi tervet érint0 1j rendelkezéseire, célszerlinek tartom rovid
Osszefoglalasat, hogy az alapszerzdése e legtijabb reformja milyen 0j elemeket
illesztett a szabalyozasba.

Szemben a korabbi jogszabalyi kornyezettel, amely a pénziigyi perspektiva
tekintetében semmilyen rendelkezést nem tartalmazott, az Eurdpai Alkotmany
tervezetébe és a Lisszaboni Szerzddésbe is mar belekeriiltek a kdzéptava pénz-
ligyi terv elfogadasanak alapvetdé szabalyai. Onmagéaban az, hogy e kérdést az
Eurépai Uni6 alapdokumentuma szabalyozza, mar lényeges pozitivumként
értékelhetd. Az Alkotmanyszerzddés és a végiil hatalyba 1épett Lisszaboni
Szerz6dés szerint a tobbéves pénziigyi keret célja a koltségvetési fegyelem biz-
tositasa, tehat hogy az EU kiadasai rendezett modon, sajat forrasainak hatarain
beliil alakuljanak, tovabba az éves koltségvetések legyenek dsszhangban a tobb-
éves pénziigyi kerettel. Mindkét szerz6dés a tobbéves pénziigyi keretet forma-
ilag a Tandacs altal egyhangulag elfogadott eurdpai torvényben (Alkotmany) és
rendeletben (Lisszaboni Szerzodés) rendeli megalkotni. A Tanacs dontésének
feltétele mindkét dokumentum szerint az Eurdpai Parlamentnek a tagjai tobb-
ségével elfogadott egyetértése. A Tanacs a pénziigyi keretrdl egyhangulag hata-

20 E problémakdrrel kapcsolatban 1d. még KRoLL (2005c¢) i. m. 531-532.
271 Ld. e kérdéssel kapcsolatban ERDGs (2005) i. m. 49-50.; PASIMENI-R1s0 (2016) i. m.
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roz, de ami fontos €s a dontéshozatalt a jovoben nagyban megkonnyitd szabaly
lehet, hogy az Eurdpai Tandcs — tehat az allam- és kormanyfok — egyhangulag
elfogadott hatarozattal felhatalmazhatjak a Tanacsot arra, hogy a pénziigyi
tervrol szolo rendelet elfogadasardl mindsitett tobbségi szavazassal dontson.?’

Sem Alkotmanyszerzddés, sem a Lisszaboni Szerz6dés nem hatarozza meg
a pénziigyi keret pontos idStartamat, de annyit rgzit mindkettd, hogy annak
legkevesebb Otéves idészakra kell szolni. Ezzel lehetdséget biztosit arra, hogy
a Parlament korabbi szandékainak megfelelden a jelenlegi hétéves tervezési
iddszak ot évre csokkenjen. A dokumentumok valtozatlanul hagynak a ko-
zéptavu pénziigyi terv f6 céljat és alapvetd paramétereit, ennek megfeleléen
rogzitik, hogy a tobbéves pénziigyi keret kiadasi kategorianként — amelyek
szama korlatozott és az Eurdpai Unid tevékenysége fobb teriileteinek felelnek
meg — meghatarozza a kdotelezettségvallalasi és a kifizetési eldirdnyzatok éves
felsd hatarat.

A dokumentumok valtozatlanul hagynak azon probléma kezelésének maddjat,
hogy mi torténik, ha az el6z6 pénziigyi keret id6szakdnak végéig a Tanacs nem
fogadta el az 0j pénziigyi keretet. Erre az esetre atmeneti megoldasként — az
eddig szabalyoknak/gyakorlatnak megfeleléen — az 11j pénziigyi keret elfogada-
sdig az el6zo keret utolso évének megfeleld felsd hatarok és egyéb rendelkezések
alkalmazasa meghosszabbodik.

2. Az éves koltségvetési eljaras
2.1. Hataskor a koltségvetés megalkotasara

A koltségvetés megalkotasaval kapcsolatos feladat- és a hataskorok megoszla-
nak az EU harom f6 intézménye, az Eurdpai Parlament, a Tanacs és a Bizottsag
kozott. A Bizottsag feladata a koltségvetés megtervezése és az elzetes kolt-
ségvetési terv elkészitése. A koltségvetés elfogadasanak specifikuma, hogy
1975 6ta?” az elfogadas jogkore megoszlik a két masik intézmény, az Eurdpai
Parlament és a Tanacs kozott. (Kordbban a koltségvetést a Parlamenttel vald
konzultacié utan a Tandcs fogadta el). A nemzeti koltségvetésektol eltérden az

272 EUMSz 312. cikk (2) bekezdés.

23 Szerzédés az Eurdpai Kozosségeket 1étrehozd szerz8dések, valamint az Europai Kozosségek

egységes Tanadcsanak és egységes Bizottsaganak 1étrehozasardl szold szerz6dés egyes
pénziigyi rendelkezéseinek mdodositasarol (Briisszeli Szerz6dés).
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Eurodpai Unio koltségvetését a két intézménynek egyiittesen kell elfogadnia.?™

Az elmilt évtizedekben az Europai Parlament koltségvetéssel kapcsolatos
hataskore jelentdsen megndvekedett (konzultacios testiiletbdl érdemi dontés-
hozé valt), ami ugyanakkor a kozéptavu pénziigyi terv és az éves altalanos
koltségvetés megalkotasanak és elfogadasanak nem elhanyagolhatd mérték
megneheziilésével jar egyiitt. A koltségvetési eljaras menetét a Szerzddeés
és annak rendelkezéseit részletes szabalyokkal kiegészitve a Koltségvetési
rendelet szabalyozza hasonléan, mint az Allamhéztartasi torvényiink (Aht)) a
magyar koltségvetés elfogadasanak rendjét. E részletesen szabalyozott eljaras a
gyakorlatban — az eltér6 allaspontok 0sszehangolasa érdekében — kiegésziil az
intézmények kozotti folyamatos egyeztetésekkel.

A magyar koltségvetési eljarastol eltérd jellegzetessége az EU koltségvetési
eljarasanak, hogy a koltsegvetesi hatésag mindkét része — az Eurdpai Parlament
¢és a Tandcs — megtargyalja és ezt kovetoen fogadja el a koltségvetést.

A koltségvetés végleges elfogadasa Iényeges mozzanat az Eurdpai Unid és a
tagallamok pénziigyi kapcsolatai szempontjabdl is. A koltségvetés véglegesen
elfogadotta nyilvanitasa ugyanis fontos kotelezettséget 16 a tagallamokra, te-
kintettel arra, hogy ha az Eur6pai Parlament elnoke a koltségvetést véglegesen
elfogadottnak nyilvanitotta, minden tagallam a kovetkez6 pénziigyi év januar
1-jét6l kezdve koteles az EU rendelkezésére bocsatani az Eurdpai Unid sajat
forrasainak rendszerérdl szolo hatarozatban eldirt sajat forrasoknak nevezett
Osszegeket.

2.2. A koltségvetési eljaras folyamata a Lisszaboni Szerzddés el6tt
A koltségvetési eljaras’™ azzal indult, hogy minden intézmény (az Eurdpai
Parlament, a Tanacs, a Birosag, a SzamvevOszék, a Gazdasagi és Szocialis
Bizottsag, a Régiok Bizottsdga, az Ombudsman és az Eurdpai Adatvédelmi
Biztos) julius 1-¢ig elkészitette bevételeinek és kiadasainak elézetes koltségve-
tési tervét és megkiildte a Bizottsag részére. Ezt kovetden a Bizottsag dsszesi-
tette az intézmények el6zetes koltségvetési terveit és elkészitette az un. elozetes
koltségvetési tervet.

A Bizottsag az elozetes koltségvetési tervet — az intézmények eldzetes kolt-
ségvetési terveirdl készitett véleményével egylitt — szeptember 1-jéig a Tandcs

27 CRAIG-DE BURCA (2005) i. m. 107.
25 KENDE-SzUCs i. m. 363-365.; EUROPEAN UNION (2002) i. m. 167-183.
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elé terjesztette, és egyidejliileg megkiildte a Parlament részére is. Ezt kovetden
a Tanacs megtargyalta és — mindsitett tobbséggel — elfogadta a koltségvetés
tervezetet.

A Tandcs a koltségvetés tervezetét oktober 5-€ig beterjesztette az Eurdpai
Parlament elé. Az Eur6pai Parlamentben valamennyi képvisel6 a koltségvetési
tervezethez modosito inditvanyokat terjeszthetett el6. E javaslatokat irasban
megfelelden indokolni kellett. A modositod inditvanyok csak abban az esetben
voltak elfogadhatok, ha

— {irasban, legalabb harminchét képviseld alairasaval, vagy

— egy képvisel6csoport, vagy

— valamely bizottsag nevében
keriiltek el6terjesztésre, meghataroztak azt a koltségvetési tételt, amelyre a
tervezet vonatkozott, tovabba biztositottak a bevételek és a kiadasok kozotti
egyensuly fenntartasat.

Az illetékes parlamenti bizottsag a benyujtott inditvanyokrol azok parlamenti
megvitatasat megel6zoen véleményt nyilvanitott.

Az illetékes bizottsagban elutasitott inditvanyokat nem bocsatottak szavazas-
ra a Parlamentben, kivéve, ha azt az Elndk altal megallapitand6 hatarid6 — amely
nem lehetett rovidebb a szavazas kezdetét megel6z6 huszonnégy oranal — lejarta
eldtt valamely bizottsag vagy legalabb harminchét képviseld irdsban kérte.

A Parlament modositasi jogkorét befolyasolta, hogy un. kételezd — foként a
mezOgazdasagi, a Kozosségen kiviili nemzetkozi vonatkozash és a tartalékokkal
kapcsolatos kiadasok — vagy nem koételez6 kiadasokat érintett-e az altala kez-
deményezett modositas. A Parlament sajat hataskorben — modositastervezetek
alapjan — modositasokat tehetett a koltségvetési tervezet nem kotelezd kiadasai
vonatkozasaban, a kotelez6 kiadasok tekintetében azonban csak — valtoztatasi ja-
vaslatok alapjan — javaslattételi joga volt, ezekrdl a javaslatokrdl a Tanacs dontott.

A modositastervezetek elfogadasahoz a parlamenti képviselok tobbségének
szavazata, a javasolt valtoztatasok elfogadasahoz azonban csak a leadott szava-
zatok tobbsége volt sziikséges. Ha a Parlament a beterjesztést kovetd 45 napon
beliil

— megadta a koltségvetés tervezetének eléterjesztéséhez hozzajarulasat,
vagy
— nem modositott és semmilyen valtoztatdst nem javasolt a Tanacs
részére,
akkor a koltségvetést véglegesen elfogadottnak kellett tekinteni.
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Ha a Parlament modositasokat fogadott el vagy valtoztatdsokat javasolt
a Tanacsnak, akkor az eldterjesztés ismét atkeriilt a Tandcshoz. A Tanacs az
attételt kovetd 15 napon beliil
— a Parlament 4ltal elfogadott valamennyi modositast — mindsitett tobb-
séggel — megvaltoztathatta;
— a Parlament modosito javaslatait,
— ha az érintett intézmény dsszkiadasait nem ndveld javaslatrol volt szo,
akkor mindsitett tobbséggel utasithatta el
— ha az érintett intézmény Osszkiadasait ndveld javaslatrol volt szo,
akkor mindsitett tobbséggel fogadhatta el
(Ha ez utobbi két bekezdés alapjan egy parlamenti modosito javaslatot
elutasitott, akkor vagy fenntartotta az eredeti koltségvetési terve-
zetben szerepld Osszeget, vagy — mindsitett tobbséggel — 1j Osszeget
hagyhatott jova.)
— ha nem moédositotta vagy elfogadta a Parlament modosito javaslatait,
akkor a koltségvetés véglegesen elfogadottnak volt tekintendd.

Ha a Tanéacs a Parlament altal elfogadott valtoztatasokat modositotta vagy
a modositd javaslatait elvetette, akkor a koltségvetést masodik olvasatban a
Parlament elé terjesztette. A Parlament az attételt kovetd 15 napon beliil
— tagjainak tobbségi szavazataval és a leadott szavazatok 3/5-ével meg-
valtoztathatta vagy elvethette a Tanacs altal a Parlament modositasan
eszkozolt valtoztatasokat, kovetkezésképpen véglegesitette a koltség-
vetést;
— nem dontétt a Tanacs altal eszkozolt valtoztatasokrol, akkor a kolt-
ségvetést abban a formaban, ahogy a Tanacs megkiildte a Parlament
részére, véglegesen elfogadottnak kellett tekinteni.

Az Europai Parlament elnokének volt a feladata, hogy december 31-éig — ha
a sziikséges feltételek fennalltak — megallapitsa, hogy a koltségvetés véglegesen
elfogadottnak tekintendo.

A Parlament — fontos okbol — elutasithatta a koltségvetés tervezetét €s 1ij
koltségvetés eldterjesztését kovetelhette. E rendelkezés alapjan a Parlament
koltségvetési kérdésekben 1ényegében vétdjoggal rendelkezik.
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2.3. A kotelezo6 és a nem kotelezd kiadasok szerepe
a koltségvetési eljarasban

A Parlament és Tanacs egyes koltségvetési eldiranyzatokra vonatkozd mo-
dositasi lehetOségeit, hataskorét — mint az el6zdekben lathattuk — egészen a
Lisszaboni Szerzodés hatalyba 1épéséig alapvetden befolyasolta, hogy milyen
jellegii kiadasokat érintett a modositas. E kdrben az EK Szerz6dés [272. cikk (4)
bekezdés masodik mondata] kiilonbséget tett a kiadasokon beliil az Gn. kotelezo
és a nem kotelez6 kiadasok kozott abbol a szempontbol, hogy a modositasra a
Parlamentnek vagy a Tanacsnak van-e hataskore. A Parlament sajat hataskorben
a koltségvetési tervezet nem kotelez6 kiadasai vonatkozasaban hajthatott végre
modositasokat, a kotelezd kiadasok tekintetében azonban csak — valtoztatasi
javaslatok alapjan — javaslattételi joga volt, ezekrdl a javaslatokrol a Tanacs
donthetett.

A koltségvetési eljaras soran tehat a Parlament modositasi jogkorét alapveto-
en befolyasolta, hogy kotelezd vagy nem kotelezd kiadasokat érint-e az altala
kezdeményezett mddositas. Azt, hogy mi mindsiil kotelezd vagy nem kotelezd
kiadasnak a Romai Szerzodés vagy mas jogszabaly nem, csak az intézménykozi
megallapodas hatarozta meg. A 2006-os intézménykozi megallapodas 111
melléklete a kovetkezOképpen osztalyozza — a pénziigyi terv fejezetrendjének
megfeleld bontasban — a kiadasokat:

1. fejezet — Fenntarthato ndvekedés
1A. Versenyképesség a novekedésért és a foglalkoztatasért
(nem kotelez6 kiadas)
1B. Kohézio a ndvekedésért és a foglalkoztatasért (nem kdotelezd kiadas)
2. fejezet — A természeti er6forrasok megorzése és kezelése
(nem kételezo kiadas)
Kivételt képeznek a kozos agrarpolitika piaci intézkedéseket és kozvetlen
tamogatasokat érintd kiadasai, ideértve a haldszatra vonatkozd piaci in-
tézkedéseket és a harmadik felekkel kotott halaszati megallapodéasokat is,
amelyek kotelezo kiadasok.
3. fejezet — Allampolgarsag, szabadsag, biztonsag és a jog érvényesiilése
3A. Szabadsag, biztonsag €s a jog érvényesiilése (nem kotelezo kiadas)
3B. Allampolgarsag (nem kotelezd kiadas)
4. fejezet — Az EU mint globalis szerepld (nem kdotelez6 kiadas)
Kivételt képeznek:
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— az Eurdpai Unio harmadik felekkel kotott nemzetkdzi megallapodasa-
ibdl eredd kiadasok (kdtelezo kiadas)
— anemzetkdzi szervezeteknek és intézményeknek nyujtott hozzajarula-
sok (kotelezo kiadas)
— a hitelgarancia-alapot feltolté hozzajarulasok (kotelezé kiadas)
5. fejezet — Igazgatas (nem kotelezo kiadas)
Kivételt képeznek:
nyugdijak és végkielégitések (kotelezo kiadas)
juttatasok és a szolgalat megsziinésekor fizetett egyéb hozzajarulasok
(kotelezo kiadas)
jogi koltségek (kotelezo kiadas)
kartéritések (kotelezé kiadas)
6. fejezet — Ellentételezések (kotelezo kiadas)

E felosztas tobbé-kevésbé vilagos képet adott arrol, hogy mely kiadasok
tekintenddk kotelezo és melyek nem kotelezo kiadasnak. A koltségvetés kiada-
sai tekintetében ugyanakkor talalhattunk példat olyan kiaddsokra is, amelyek
ugyan az egyik kategoriaba tartoztak, de valdjaban a masikba kellett volna
sorolni azokat. Ilyen volt példaul a kdzosségi intézmények tisztségviseldinek
¢és egyéb munkatarsainak javadalmazasa, amely a fenti felosztas szerint ugyan
nem kotelez6 kiadas (pontosabban nem volt egyik kategoridba sem besorol-
va), de — a személyzeti szabalyzatnak?’® a szolgalati jogviszonyok egyoldalu
megsziintetésére vonatkozo rendkivill szigorl rendelkezéseire figyelemmel —
egyértelmiien kotelez6 kiadasnak kellett volna tekinteni.

A kiadasok rogzitett felosztasa nem tortént mindig e gyakorlat szerint,
kiilondsen abban az idészakban nem, amikor intézménykdzi megallapodasok
még nem szabalyoztak a koltségvetési kérdéseket. Ebbol adoddan bizonyos
koltségvetési tamogatasokkal dsszefliggésben jogvitak is keletkeztek, amelyek
alapvetden nem abbol indultak ki, hogy valamely tamogatas (kiadas) kotelezo
vagy nem kotelezd jellegii, de kozvetett modon a jogvita eldontésében ez — is —
fontos szerepet kapott.

Ilyen jogvitat eredményezett a Gorog Koztarsasag keresete, amelyet 1986-ban
a Tanécs azon aktusa ellen nyqjtott be, amellyel jévahagyta a Torokorszagnak
nyujtott kiilonleges segély 0sszegének atcsoportositdsara vonatkozé bizottsagi

26 Az Eurépai Kozdsségek tisztviseldinek személyzeti szabélyzata és az Eurdpai Kozosségek

egyéb alkalmazottainak alkalmazasi feltételei az 1968. februar 29-1 259/68/EGK, Euratom,
ESZAK tanacsi rendelet, HL L 56, 1968.3.4., 2. és 3. cikkében megallapitottak szerint
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javaslatot és ezzel annak kifizetését.””” Az tigy hatterében az allt, hogy a Gorog
Koztarsasag — vélhetden politikai okokbol — megprobalta megakadalyozni egy
Torokorszagnak nyujtott kiilonleges segély kifizetését. Keresetében a Gorog
Koztarsasag azt vitatta, hogy e kiilonleges segély 0sszegének atcsoportositasa
soran egy kotelez6 kiadas korébe tartozo eldiranyzatrol tortént az atcsopor-
tositas egy nem kotelezd kiadasnak tekintendd eldiranyzatra, ezért a dontés
meghozatalara mas eljarast kellett volna alkalmazni — az Eurdpai Parlamentet is
be kellett volna vonni a dontéshozatalba. Mivel a vonatkoz6 eljarasi szabalyok
megsértésével keriilt sor a dontés meghozatalara, a Gorog Koztarsasag kérte a
Tanacs dontésének megsemmisitését.

Az akkor hatalyos Koltségvetési rendelet’”® 21. cikke szerint amennyiben
olyan atcsoportositasra vonatkozo javaslatokrol van szd, amikor az atcsopor-
tositas egyszerre érint kotelezd kiadasokat és nem kotelez6 kiadasokat, ezeket
a javaslatokat akkor kell elfogadottnak tekinteni, ha sem a Tandcs, sem pedig a
Parlament nem hozott ellentétes dontést attdl az idoponttol szamitott hat héten
beliil, amikor a két intézmény a javaslatokat megkapta.

A Birosag itéletében ramutatott, hogy az Eurdpai Parlament és a Tanacs
koltségvetési kérdésekben fennallo hatdskoreinek meghatarozasa érdekében
a Szerz6dés 203. cikke és a Koltségvetési rendelet is, kiilonbséget tesz a
Szerz6deésbol vagy az ennek megfelelden elfogadott jogi aktusokbol kételezéen
ered6 kiadasok és a Szerz6désbdl vagy az ennek megfelelden elfogadott jogi
aktusokbol nem kotelezéen eredd kiadasok kozott. Egyebek mellett e fogal-
mak meghatarozasanak nehézségei miatt az Eurdpai Parlament, a Tanacs és
a Bizottsag az 1982. junius 30-i kozds nyilatkozatukban rogzitették, hogy
,.kotelezé kiadasok azok a kiadasok, amelyeket a koltségvetési hatosagnak a
koltségvetésbe fel kell vennie annak érdekében, hogy a K6zosség a belsé vagy
kiils6 kotelezettségeit teljesithesse, ahogyan azok a Szerzédésekbdl vagy az
ezeknek megfelelden elfogadott jogi aktusokbdl erednek”. A Birdsag utalt egy
korabbi itéletének?” indokolasara is, amelyben kimondta, hogy

,,a kotelezd és nem kotelezd kiadasok elhatarolasaval kapcsolatos prob-
1émak az Eurdpai Parlament, a Tanacs és a Bizottsag 1982. junius 30-i

27 C-204/86. Gordg Koztarsasag v Europai Kozosségek Tanacsa, ECLI:EU:C:1988:450.

278 Az Eurépai Kozosségek altalanos koltségvetésére vonatkozé 1977. december 21-i pénziigyi

rendelet, HL L 356, 1977.12.31.
279 34/86. Eurdpai Kozdsségek Tanacsa v Eurdpai Parlament, ECLI:EU:C:1986:291.
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Ko6z6s Nyilatkozataval®®® bevezetett intézménykozi egyezteté eljaras
targyat képezik, ¢és ezek a problémak megoldhatok ezen eljaras kere-
tében. A koltségvetési eljaras megfeleld mitkddése ugyanis — ahogyan
azt a SzerzOdés pénziigyi rendelkezései eldiranyozzak — lényegében
az intézmények kozotti parbeszéden alapul. [...] [A] kiadasok oszta-
lyozasanak kérdésében a kozosségi intézmények mérlegelési jogkorrel
rendelkeznek, amelyet azonban korlatoz a Szerzédésben eléiranyzott,
intézmények kozotti hataskormegosztas.”

Definicioszerlien maga a K6zos Nyilatkozat sem hatarozta meg, hogy mely ki-
adasokat kell kotelezonek tekinteni, csupan annyit mondott — az 1. pontban —, hogy

»[e]zen megéllapodads és a Bizottsag altal az 1982. évi koltségvetés
tekintetében javasolt klasszifikacié fényében a harom intézmény azon
kiadasokat tekinti kdtelezonek, amelyeket a koltségvetési hatosag kote-
les a koltségvetésbe felvenni annak érdekében, hogy a Kozosség telje-
siteni tudja a Szerz6désbol és azzal 6sszhangban elfogadott aktusokbol
fakado belso és kiils6 kotelezettségeit”.

2.4. A koltségvetési eljaras a Lisszaboni Szerzddés utan

A Lisszaboni Szerz6dés lényeges valtozasokat eredményezett a koltségvetési
eljaras folyamataban.

Alapvetd szabalyait tovabbra is az EU alapszerzddése szabalyozza,” a
koltségvetési eljarast egyfajta kiilonleges jogalkotasi eljarasként definialva. A
dontéshozatal tovabbra is az Eurdpai Parlament és a Tanacs egyiittes hatasko-
rébe tartozik.

Nem valtozott az eljaras megindulasa, amely szerint az Eurdpai Kdzponti
Bank kivételével valamennyi intézmény julius 1-je el6tt megtervezi a kovetke-
z0 pénziigyi évre vonatkozé kiadésait, amelyeket a Bizottsag a koltségvetési
tervezetbe foglalja. A koltségvetési tervezet eltérd javaslatokat is tartalmazhat
amellett, hogy tartalmaznia kell egy tervezett bevételi eldiranyzatot és egy

281

280 Joint Declaration by the European Parliament, the Council and the Commission on various

measures to improve the budgetary procedure, OJ C 194/1, 28.7.82.
281 Ld. EUMSz 314. cikk.
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tervezett kiadasi eldiranyzatot. E dokumentumot az 0j szabalyozds mar nem
elézetes koltségvetési tervnek, hanem koltségvetési tervezetnek nevezi.

A Bizottsagnak a koltségvetési tervezetet tartalmazo javaslatot legkésébb a
koltségvetés végrehajtasat megel6zo év szeptember 1-jéig az Eurdpai Parlament
¢és a Tanacs elé kell terjesztenie. A korabbi szabalyozas szerint az elézetes kolt-
ségvetési tervet a Tanacs elé kellett els6 korben terjeszteni, a Parlament részére
— lényegében tajékoztatas céljabol — kellett megkiildeni.

A lényegesebb valtozasok a koltségvetési eljaras ezt kdvetd szakaszat érintik.

A Tanacs megtargyalja a koltségvetési tervezetet, elfogadja az arra vonatko-
z6 allaspontjat, és azt legkésObb az adott pénziigyi évet megel6z6 év oktober
1-jéig az Eurdpai Parlament elé terjeszti. A Tanacs teljeskoriien tajékoztatja az
Europai Parlamentet az allaspontjanak elfogadasahoz vezetd okokrdl. Ezzel
Osszefiiggésben annyi a valtozas, hogy a hatarid6 a korabbi szabalyozas szerint
oktéber 5. volt €s nem irt eld részletes tajékoztatasi kotelezettséget.

Ha az allaspont kozlésétol szamitott 42 napon beliil az Eurdpai Parlament
egyetért a Tanacs allaspontjaval, vagy nem foglal allast, a koltségvetést elfo-
gadottnak kell tekinteni. Ezzel 6sszefiiggésben a korabbi szabalyozas 45 napos
hataridét irt eld.

Az egyik legfontosabb valtozast a Parlament modositasi jogkorének valtozasa
¢és az egyeztetd bizottsagi eljaras “hivatalos’ bevezetése jelenti.

Ha a Parlament tagjainak tobbségével modositasokat fogad el, a modositott
tervezetet tovabbitja a Tanacsnak és a Bizottsagnak. Az Eurdpai Parlament
elndke a Tanacs elnokével egyetértésben haladéktalanul Osszehivja az egyez-
tetObizottsagot, kivéve, ha a Tanacs valamennyi modositasaval egyetértett — és
errdl a tervezet tovabbitasatdl szamitott tiz napon beliil tajékoztatja az Europai
Parlamentet —, mert ebben az esetben az egyeztetdbizottsag iilésére nem keriil sor.

A Tanacs tagjaibdl (vagy azok képvisel6ibdl) és az Eurdpai Parlament azonos
szamu képviseldibdl allo egyeztetdbizottsag feladata, hogy a Tanacs tagjainak
mindsitett tobbségével és az Europai Parlament képviseldinek tobbségével az
Eurdpai Parlament és a Tandcs alldspontjai alapjan az 6sszehivasatdl szamitott
21 napon beliil megallapodasra jusson egy kdzos szovegtervezetrol. A Bizottsag
is részt vesz az egyeztetObizottsag munkéjaban, és megtesz minden sziikséges
kezdeményezést az Europai Parlament és a Tanacs allaspontjanak kozelitése
érdekében. Ha a 21 napos hataridon belill az egyeztetbizottsdg kdzods szo-
vegtervezetben allapodik meg, e megallapodas id6pontjatol szamitva 14 nap
all mind az Eurépai Parlament, mind a Tanacs rendelkezésére, hogy a kozos
szovegtervezetet jovahagyja. Ezt kbvetden az eljaras kimenetele a kovetkezo
esetek valamelyike lehet:



A k6z06s koltségvetés megalkotasa 147

a) ha mind az Eurépai Parlament, mind pedig a Tanacs jovahagyja a kdzos
szovegtervezetet, vagy egyikiik sem foglal allast, vagy ha ezen intézmé-
nyek egyike jovahagyja a kozos szovegtervezetet, mig a masik nem foglal
allast, a koltségvetést a kozos szovegtervezettel 6sszhangban véglegesen
elfogadottnak kell tekinteni, vagy

b) az Eurdpai Parlament — tagjainak tobbségével — és a Tanacs egyardnt
elutasitja a koz0s szovegtervezetet, vagy valamelyikiik elutasitja a kozos
szovegtervezetet, mig a masik nem foglal allast, a Bizottsag uj koltségve-
tési tervezet nyujt be, vagy

¢) az Europai Parlament — tagjainak tobbségével — elutasitia a kézos szo-
vegtervezetet, mig a Tandcs azt jovahagyja, a Bizottsdg uj koltségvetési
tervezet nyujt be, vagy

d) az Eur6pai Parlament jovahagyja a k6zos szovegtervezetet, mig a Tanacs
azt elutasitja, a Parlament — tagjainak tobbségével és a leadott szavazatok
haromotodével — a Tanacs elutasitasatol szamitott 14 napon beliil gy
hatarozhat, hogy a Parlament altal kezdeményezett médositasok egy ré-
szét vagy egészét megerdsiti. Ha a Parlament valamely modositasat nem
er6sitik meg, a modositassal érintett koltségvetési sorra vonatkozdan
az egyeztetObizottsagban megallapitott allaspontot kell megtartani. A
koltségvetést ezen az alapon véglegesen elfogadottnak kell tekinteni.

Ha a 21 napos hataridon beliil az egyeztetébizottsdag a kézos szovegtervezetet
illetden nem jut megallapodasra, azt jelenti, hogy a koltségvetési tervezetet el-
utasitottak, és ebben az esetben a Bizottsag 0j koltségvetési tervezetet nyujt be.

Mindebbdl lathatd, hogy harom érdemi modositas érinti a koltségvetési
eljarast:

— a kotelez6 és a nem kotelez6 kiadasok megkiilonboztetésének meg-
szlintetése;

— az egyeztetObizottsdg bevezetése — hasonloan a rendes jogalkotasi
eljarashoz —, amely kozremtkodik a Tanacs és a Parlament kozotti
megallapodasok tetd ald hozasaban; és

— a Tandacs felruhazasa a koltségvetés elutasitasdnak jogaval, s igy a
koltségvetési eljarasban a Tanacs és a Parlament egymassal teljesen
megegyez6 jogokkal tud részt venni.??

282 Ld. ezzel kapcsolatban WALLACE-WALLACE-POLLACK (2005) i. m. 208.; Szerzédés az
Eurdpai Alkotmany létrehozasardl 404. cikk; az Eurdpai Kozosséget létrehozd szerzodés
modositott 272. cikke.
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E harom, az eljaras lényegét érintd valtoztatas latszolag fliggetlen egymastol,
valdjaban azonban szorosan Osszefiiggenek. A Lisszaboni Szerzodés hatalyba
lépését megel6zo iddszakban a kdtelezd €s a nem kotelezo kiadasok megkiilon-
boztetésének mar korantsem volt olyan jelentdsége, mint korabban. Ennek pedig
az az oka, hogy bar a Szerzddés és a Pénziigyi rendelet alapjan a koltségvetési
eljarasban e megkiilonbdztetés mentén €lesen elkiiloniil egymastol a Tanacs és a
Parlament dontési kompetencidja, ez jelentésen puhitja, hogy az intézménykdzi
megallapodas alapjan mar az elmult idészakban is miikodott egyfajta egyez-
tetd bizottsagi mechanizmus az éves koltségvetési eljarasok soran,*
egyeztetések egyik f6 témaja a nem kotelezo kiadasok tekintetében a Tanacs
és a Parlament kozotti egyetértés biztositasa. Ezen egyeztetési mechanizmus
ekként az éves koltségvetési eljaras intézményesiilt elemévé valt. A Lisszaboni
Szerz6dés tehat lényegében nem hozott Gjdonsagot, csak a fennallé gyakorlatot
kodifikalta. Abban a helyzetben pedig, amikor az egyeztetési eljarasnak koszon-
hetéen megszlinik a kiilonbség a kdtelezo és a nem kotelezd kiadasok kozott,
¢és ezaltal a koltségvetési hatdsag két aga 1ényegében egyiitt dont a koltségvetés
egészeérdl, logikusnak tiinik, hogy e két résztvevé mindenben azonos dontési
kompetenciaval rendelkezzen.

Végiil nem valtozott, hogy az eljaras lezarasat kovetden az Eurdpai Parlament
elnoke allapitja meg, hogy a koltségvetést véglegesen elfogadtak.

és ezen

2.5. Az ex lex allapot

Hasonléan barmely allamhoz, az Eur6pai Uni6 esetében is eléfordulhat, hogy
a pénziigyi év kezdetén kiilonféle okokbol nem rendelkezik elfogadott koltség-
vetéssel. Ebben az esetben a Koltségvetési rendelet alapjan minden fejezet vagy
ennek kisebb egysége szamara havi kiadasok allapithatéak meg az el6z6 évben
biztositott keretek 1/12-ed részéig. A Tanacs ezt a havi 1/12-ed részt meghalado
kiadasokat is engedélyezhet, amellyel szemben a Parlament — tagjainak tobbsé-
gével — kifogast emelhet és a kiadas 6sszegének csokkentésérdl hatarozhat.?

283 2006-0s Intézménykdzi Megallapodas I1. Melléklet; 1999-es Intézménykozi Megéllapodas

I11. Melléklet
84 1Ld. EUMSz 315. cikk.
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2.6. A koltségvetés modositasa

Mas — példaul tagallami — kdltségvetésekhez hasonldan, az EU koltségvetése
esetében is felmeriilhet és igen gyakran fel is meriil a koltségvetés modositasa-
nak igénye vagy sziikségessége. Erre természetesen a szabalyozas is lehetdséget
teremt. A 2016-0s koltségvetést hat, a 2015-6s koltségvetést dsszesen nyolc
alkalommal moédositottak.?®

A szabalyozas szerint elkeriilhetetlen, kivételes vagy elére nem lathato
koriilmények felmeriilése esetén terjeszthet el6 a Bizottsag elézetes koltség-
vetés-modositasi tervezeteket. Ez nemcsak lehetdség, hanem ha a felsorolt
koriilmények felmeriilnek, akkor a teljesség elve alapjan kotelezettsége is.?¢
A koltségvetés-modositasi tervezetek Tanacshoz vald benytjtasara — kivételes
koriillményektdl eltekintve — legkésébb minden év szeptember 1-jéig van le-
het6ség. A Koltségvetési rendelet ugyanakkor a koltségvetés-modositasokkal
kapcsolatban bizonyos mérlegelési jogkort biztosit a Tanacs és a Parlament
részére, amikor kimondja, hogy a ,,az Eurdpai Parlament és a Tanacs a kolt-
ségvetésmodositas-tervezeteket a siirg6sségiiket kelloképpen figyelembe véve
targyalja”.?’ A koltségvetés-modositasok elfogadasaval kapcsolatos eljaras
alapvetden nem kiilonbozik a rendes koltségvetési eljarastol, természetesen az
eljaras litemezését kivéve.

2.7. A koltségvetési eljaras jellege

A fent leirtakon tulmenden sziikségesnek tlinik a koltségvetés elfogadasara
vonatkozo eljaras (és természetesen a koltségvetés-modositas elfogadasara
vonatkozo6 eljaras) egy lényeges, esetleg magatdl is értetddd jellemzojének
kiemelése. Ez pedig az eljaras egyedi jellege. Egyedi jelleg alatt értve azt, hogy
sem a rendes koltségvetési eljaras, sem a koltségvetés modositasara iranyuld
eljaras nem egyesithetd és nem vonhatd 0ssze mas, jogalkotassal Osszefiiggd

285 Forras: http://ec.europa.eu/budget/biblio/documents/index_en.cfm

286 A teljesség elve a Koltségvetési rendelet 8. cikke értelmében:

»(1) A 83. cikk sérelme nélkiil, bevétel nem szedhetd be, és kiadas nem teljesithetd, amig azt
a koltségvetés egy tételére nem konyvelték le.

(2) Az engedélyezett eldiranyzatokat meghaladd kiadas nem teljesithetd, illetve nem
engedélyezhetd.

(3) Eldiranyzat nem szerepelhet a koltségvetésben, amennyiben nem tartozik egy
sziikségesnek itélt kiadasi tételhez.”

87 Koltségvetési rendelet 41. cikk.
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eljarassal. Ennek az elkiilonitésnek a koltségvetésrol szolo dontés kello megala-
pozottsaga szempontjabol van garancialis jelentésége. Osszehasonlitva e szigo-
ru elkiilonitést a nem tal régmult magyar koltségvetés-készitési gyakorlataval,
rogton vilagossa valhat ezen elv fontossaga. Magyarorszagon ugyanis szinte
hagyoméanyai vannak a ’salata-torvényeknek’, és a ’salatakészitésbol’ sokaig
nem maradt ki a koltségvetési torvény sem (noha az elmult évtizedben mar
jelent6s pozitiv elmozdulasok figyelhetok meg e téren). Az ilyen fajta jogalkotas
és koltségvetés-készités azonban a jogallamisag elvével Gsszefiiggd alapvetd
alkotmanyossagi problémakat vet fel.8® Mindezt tetézi a szabalyozasban kife-
jezetten nem deklaralt, de a gyakorlatban tobbszor alkalmazott lehetdség, hogy
a zarszamadasi torvény megalkotasaval az Orszaggyiilés e torvénybe foglalva
— azt ’salata-torvénnyé’ valtoztatva — sok mas — a zarszamadas targykorével
kozvetleniil ossze nem fiiggd — torvényt, koztiik esetként az Aht.-t és/vagy az
aktualis koltségvetési torvényt is modositja.?® Ezzel 1ényegében a zarszamadasi
térvénybe rejtve sok olyan torvénymodositas elfogadasara keriilt sor, amelynek
érdemi megtargyalasara nem volt lehetdsége az Orszaggytilésnek. Az pedig
a jogallamisag elvének egészen nyilvanvald labbal tiprasa, hogy az eléz6 év
gazdalkodasara vonatkozd zarszamadasi torvénnyel torténik a targyévi kolt-
ségvetési torvény modositasa. Noha az 01j Alaptorvény*° sok pozitiv valtozast
hozott a kozpénziigyek alapvetd szabalyozasa terén, e korabbi problémas hely-
zetek megismétlédesét megfeleld garanciak beépitésével, nem expressis verbis
zarta ki, még akkor sem, ha a koltségvetési elfogadasat a torvényalkotas mellett
0nallo orszaggytilési hataskorként nevesitette.

Az Eurdpai Unidban ilyen vegyes jogalkotasi eljarasra nincs lehetdség.
Mind a koltségvetés, mind a koltségvetés modositasa, mind pedig a beszamolo
elfogadasa egy specialis eljaras keretében torténik, amely nem teszi lehet6ve,
hogy a mas tipusu eljarassal elfogadandé jogszabalyokat vagy a koltségvetést a
koltségvetés vagy a beszamold elfogadasara iranyuld javaslat részévé tegyenek.
Magyarorszagon — tekintettel arra, hogy az Orszaggyiilés a koltségvetést és a
zarszamadast is torvényi formaban fogadja el — ilyen eljaras-technikai akadaly
nincs, és nem létezik kifejezett jogszabalyi rendelkezés sem ennek tiltdsara. A

288 Ld. részletesen 4/2006. (11. 15.) AB hatarozat, ABH 2006, 101.

2891989 és 2004 kozott a zarszamadasi torvény keretében hat alkalommal keriilt sor az Aht.,

nyolc alkalommal pedig az éppen hatalyos vagy korabbi koltségvetési torvények modosi-
tasara. Egyéb torvények modositasara dsszesen hét alkalommal keriilt sor, amelyek koziil
kiemelkedik a 2002. évi kdltségvetés végrehajtasarol szold 2003. évi XCV. torvény, amely az
Aht. és a 2003. évi koltségvetési torvény mellett tovabbi 12 térvényt modositott.

20 Kiilonosen annak 36. és 37. cikke.
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probléma megoldasara a szabalyozas modositasa adhatna médot, amely ezt a
lehetéséget vagy egy kozvetlen tilalom bevezetésével kizarhatna, vagy akként
akadalyozna meg, hogy a kdltségvetés és a zarszamadas elfogadasat nem torveé-
nyi, hanem mas — ujfajta — jogszabalyi formaban irna elo.

3. Egy szovetségi allam példaja — koltségvetési kapcsolatok

a Bund és a tartomanyok kozott Németorszagbhan
Figyelemmel Schroder kancellar 2001-ben elmondott beszédére,”! amelyben
sok mas mellett az Eurdpai Parlament koltségvetéssel kapcsolatos hataskdrének
jelentOs bovitését vizionalta, célszerlinek tinhet roviden kitérni arra, hogy a
kancellar hazdjaban, Németorszagban miként szabalyozzak a koltségvetéssel
kapcsolatos kérdéseket. E mii keretei nyilvanvaloan nem teszik lehetévé a német
allami koltségvetési szabalyozas teljeskort elemzését. E rovid kitérének nem is
ez a célja, hanem sokkal inkabb az, hogy egy eurdpai szovetségi allam — amely
nem mellesleg az EU-ban sok szempontbol meghatarozé szerepet jatszik — pél-
dajan keresztiil egy — hosszabb tavon esetlegesen megvaldsithato — szabalyozasi
alternativat mutasson be.?*?

Németorszagban a koltségvetési jog szabalyozasa egy igencsak Osszetett
rendszert alkot. A szabalyozas alapjait az Alkotmany, a Grundgesetz (GG) X., a
pénziigyi rendelkezésekrol szol6 fejezetén beliil, a 104a—115. cikkei képezik.>*
A Grundgesetz rendelkezései deklaraljak a Bund és a tartomanyok koltségveté-
si Onallosagat, egymastol valo fiiggetlenségét. A GG a koltségvetési alapelvek
koziil kifejezetten utal a teljesség, a koltségvetési egyensuly, valamint az éves
koltségvetés elvére. Bar magat a koltségvetési eljarast nem szabalyozza, az ex
lex allapot (amikor nem sikeriilt a koltségvetési év kezdetére a koltségvetést
elkésziteni) esetén alkalmazando alapvetd szabalyok megtalalhatoak benne.
A GG mindemellett harom tovabbi, specialis teriiletet szabalyoz: a szovetségi

21 SCHRODER (2001) i. m.

22 A megvalositas elvi lehetdsége is a koltségvetési szabalyozasi kérdéseknél nyilvanvaldan

sokkal komplexebb kérdéseket vet fel, az integracio jelentGsebb elmélyitését és az egész intéz-
ményrendszer atfogd reformjat feltételezi, amelynek megvalodsitasa rovid tdvon nem igazan
feltételezhetd. E rovid kitérd pusztan azzal kapcsolatban meriilt fel, hogy a jovo esetlegesen
foderalis Europaja szamara milyen koltségvetési szabalyozasi rendszer szolgalhat példaként.

2% Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt Teil III,

Gliederungsnummer 100-1, verdffentlichten bereinigten Fassung, das zuletzt durch das
Gesetz vom 29. Juli 2009 (BGBIL. I S. 2248) geéndert worden ist, http://www.bundestag.de/
dokumente/rechtsgrundlagen/grundgesetz/gg 10.html
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pénziigyminiszter felhatalmazasat a terven kiviili kiadasokhoz val6 hozzajaru-
lasra; a Szovetségi Szamvevoszék feladatait; valamint a kolcsonfelvétel alapvetd
szabalyait.

A szabalyozas torvényi szintjét harom f6 jogszabaly alkotja: a kdltségvetési
alapelvekr6l szo616 torvény, a Haushaltsgrundsdtzegesetz (HGrG),** amelynek
szabalyait mind a Bund-nak, mind a tartomanyoknak figyelembe kell venniiik
a koltségvetési szabalyozasuk megalkotasa soran; a koltségvetési rendtartasok:
szovetségi szinten a Bundeshaushaltsordnung (BHO)*, tartomanyi szinten
pedig a Landeshaushaltsordnung-ok (LHO), amelyek a HGrG alapelveinek
megfeleld részletes szabalyokat tartalmazzak szovetségi €s tartomanyi szinten;
valamint az éves koltségvetési torvény, a Haushaltsgesetz (HG).?° A Bund és a
tartomanyok mint 6nallo tagallamok kozotti pénziigyi kapcsolatok szempont-
jabdl az eldzdekben emlitetteken kiviil kiemelkedd jelentOsége van a pénziigyi
kiegyenlitésr6l szol6 térvénynek, a Finanzausgleichgesetz-nek (FAG).?’

A koltségvetési eljaras sok szempontbol hasonlit a magyar koltségvetés elfo-
gadasanak folyamatéra, de természetesen nem hagyhat6 figyelmen kiviil, hogy
Németorszagban kétkamaras parlament mtikodik, €s a szovetségi kdltségvetést
a Szovetségi Parlament mindkét hazdnak a Bundestagnak (az alsbhaznak) és a
Bundesratnak (a felsbhaznak) is meg kell targyalnia. A Bundestagot a valasz-
topolgarok kozvetleniil valasztjak, mig a Bundesrat a tartomanyi kormanyok
képvisel6ibdl tevodik Ossze. A koltségvetés tervezetének elokészitése azzal
kezdddik, hogy a szovetségi minisztériumok és a legfébb allami intézmények
elkészitik a sajat intézményiikre vonatkoz6 koltségvetési javaslatukat. A javas-
latokat a Szovetségi Pénziigyminisztérium 0sszegyijti, megvizsgalja — ennek
soran gondoskodik a varhato bevételek és a szandékolt kiadasok d6sszhangjarol —,
majd ajavaslatokat 6sszefoglalva elokésziti és a Szovetségi Kormany elé terjeszti
a koltségvetés tervezetét. Ha a Szovetségi Kormany a tervezetet megfelelonek
tartja, akkor azt nyilvanossagra hozza, és egyuttal a koltségvetési évet megel6z6

24 Haushaltsgrundsitzegesetz vom 19. August 1969 (BGBL. I S. 1273), das zuletzt durch Artikel
1 des Gesetzes vom 15. Juli 2013 (BGBL I S. 2398) gedndert worden ist, http:/www.gesetze-
im-internet.de/bundesrecht/hgrg/gesamt.pdf

25 Bundeshaushaltsordnung vom 19. August 1969 (BGBL. I S. 1284), die zuletzt durch Artikel 8
Absatz 10 des Gesetzes vom 3. Dezember 2015 (BGBL. I S. 2178) gedndert worden ist, http:/
www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/bho/gesamt.pdf

2% Gesetz iiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr 2017 vom 20.

Dezember 2016 (BGBI. I S. 3016), http:/www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/hg_2017/
gesamt.pdf

27 Finanzausgleichsgesetz vom 20. Dezember 2001 (BGBL. I S. 3955, 3956), das zuletzt durch
Artikel 1 des Gesetzes vom 1. Dezember 2016 (BGBL. I S. 2755) gedndert worden ist, http://
www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/finausglg 2005/gesamt.pdf
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év szeptember 1-jéig a Parlament két haza elé terjeszti. A koltségvetés tervezete
— ¢és majdan az elfogadott koltségvetés is — az intézményi strukturat koveti:
egy Osszegz0 kimutatast, valamint egy fejezetrendet tartalmaz, amelyben a
fejezeteket a szovetségi minisztériumok és a legfobb allami szervek képezik.
A koltségvetési eljaras parlamenti szakaszaban a koltségvetést a Parlament
mindkét hdza megtargyalja. A Bundestag és a Bundesrat nem egymast
kovetden, hanem egymassal parhuzamosan targyalja meg a koltségvetési
javaslatot. Ennek soran — a koltségvetési gazdalkodas szempontjabol — kiemel-
kedoé jelentGsége van a Parlament altal elfogadott 6téves koltségvetési tervnek
(Finanzplan), mivel az éves koltségvetés elfogadasa el6tt a Parlament az is
vizsgalja, hogy a koltségvetési javaslat 6sszhangban van-e a Finanzplanban
foglaltakkal.®® Az el6terjesztést kovetd hat héten beliil a Bundesrat allast foglal
a javaslatrdl, amelyet a Szovetségi Kormany valaszaval egyiitt a Bundestag
elé kell terjeszteni. Ez kdvetéen a Bundestag harom olvasatban targyalja meg
a koltségvetési javaslatot. Az els6 olvasat keretében tartja meg a Szdvetségi
Pénziigyminiszter az expozéjat a koltségvetési javaslatrol, valamint annak
koltségvetés- és pénziigypolitikai hatterér6l. A targyalas természetesen
nemcsak a plenaris iiléseken, hanem a parlamenti bizottsagokban is folyik.
E bizottsagok koziil kiemelkedd szerepe van a koltségvetési bizottsdgnak. A
masodik olvasatban — figyelemmel a bizottsagi targyalasok eredményére — a
Bundestag plenaris iilésén torténik a koltségvetési javaslat részletes vitdja. A
koltségvetés egészérdl a Bundestag a harmadik olvasat soran dont. Ezt kovetéen
a javaslat ujra a Bundesrat elé keriil. A Bundesrat nem rendelkezik vétojoggal a
koltségvetés tekintetében. Arra azonban az altalanos torvényalkotasi szabalyok
szerint lehetdsége van, hogy a Bundestag dontésének kozlését koveté harom
héten beliil egy —a Bundestag ¢s a Bundesrat tagjaibol allo — egyeztetobizottsag
elé vigye az esetleges kifogasait. Ha az egyeztetobizottsag mddosito javaslatot
tesz, akkor errél a Bundestagnak 0jbdl dontenie kell. Ha a Bundestag eluta-
sitja, a Bundesrat két héten beliil még kifogast tehet, de ha a Bundestag ezt is
elutasitja (vagy elfogadja), akkor a koltségvetést elfogadottnak kell tekinteni. A
koltségvetésrol tehat Iényegében a Bundestag dont, de e dontése meghozatala-
nak szabalyait nem egyediil sajat maga hatarozza meg. Egyrészt a koltségvetési
jog alapvetd szabalyait Grundgesetz tartalmazza, a Haushaltsgrundsitzegesetz
elfogadasdhoz és modositasdhoz pedig a Bundesrat dontése is sziikséges.

2% Finanzplanungsgesetz vom 23. Dezember 1966 (BGBI. 1 S. 697), das zuletzt durch Artikel
244 der Verordnung vom 31. August 2015 (BGBL. I S. 1474) geéndert worden ist, http:/www.
gesetze-im-internet.de/bundesrecht/finplg/gesamt.pdf
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Az éves koltségvetések mellett a koltségvetési gazdalkodas Iényeges eleme
az elézéekben mar emlitett 6téves pénziigyi terv, a Finanzplan elkészitése és
elfogadéasa. Ez lehetové teszi a koltségvetési, pénziigyi folyamatok varhatod
alakulasanak megismerését, aminek egyes reformok megvaldsitasa, valamint
a jelentdsebb koltséggel vagy bevétellel jard egyéb dontések esetében lehet ki-
emelkedo jelentdsége. A Szovetségi Kormany a Finanzplant minden évben, az
éves koltségvetéssel egyiitt terjeszti eld €s nyujtja be elfogadasra a Parlamentnek.
Az, hogy minden évben 0j kozéptava terv késziil, Iényegében biztositja, hogy
a tervezés a valtozo gazdasagi koriilményekre megfeleléen tudjon reagalni.”

A német pénziigyi alkotmanyos szabalyozas egyik sarokkdve a Bund és
a tartomanyok koltségvetési kapcsolatainak szabalyozasa. Alapelvi szinten
rogzitett, hogy a Bund és a tartomanyok koltségvetési tekintetben 6nalloak és
egymastol fiiggetlenek. A feladat- és hataskorok egyértelmii meghatarozasa
ugyanakkor azzal is egyiitt jar, hogy pontosan meg legyenek hatarozva olyan
kérdések is, mint hogy — a Bund és a tartomanyok koziil — kit terhelnek az egyes
kozkiadasok, ki és milyen ado kivetésére jogosult, ki és hogyan részesedik az
adobevételekbol. A kdzkiadasok finanszirozdsanak terhe foszabalyként a koz-
igazgatasi hataskorokhoz igazodik. E fOszabalyt azonban az allami miikddés
Osszetett jellegébol adodoan szamos kivétel attori (példaul, ha a tartomanyok a
Bund nevében gyakorolnak bizonyos hataskoroket, a Bund pedig részt vallalhat
egyes tartomanyok kiilonosen jelentés beruhazasaiban). Az addztatasi jog a
kizarolagos szovetségi hataskorbe tartozd vamokat és pénziigyi monopoliu-
mokat leszamitva megoszlik a Bund és a tartomanyok kozott. A helyi dnkor-
manyzatoknak (Gemeinde) nincs adéztatasi joguk, de a telekado (Grundsteuer)
és az ipartizési ado (Gewerbesteuer) esetében joguk van az addo mértékének
meghatarozasara.>®

Az adoztatasi joggal Osszefiiggd, de attdl elkiiloniilé kérdés az adobevéte-
lekbdl valo részesiilés kérdése. Ez azonban csak egy Osszetett kérdéskor, amely
az Alkotmanyban szabalyozott szovetségi pénziigyi kiegyenlitési rendszer
(Finanzausgleich) keretében értelmezhetd. Annak érdekében, hogy a tartoma-
nyok mint 6nall6 tagallamok a rajuk ruhazott feladatokat megfeleléen el tudjak
latni, elengedhetetlen, hogy rendelkezzenek az ahhoz sziikséges pénziigyi
forrasokkal is. A forrasok elosztasa a Finanzausgleich rendszerében torténik.

Ennek els6 eleme az adobevételek vertikalis elosztasa. Ezen belill egyes ado-
nemekbdl szarmazo bevételek teljes egésziikben a szovetségi vagy a tartomanyi

299 BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN (2015) i. m. 40—42.

390 Grundgesetz Art. 106.
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koltségvetést illetik meg, harmadik lehetéségként pedig a helyi dnkormany-
zatok — Gemeinde-k — bevételét képezik. A szovetségi koltségvetés bevételét
képezik példaul a jovedéki €s a biztositasi adok, a tartomanyok bevételei kozott
jelenik meg példaul a vagyonado, a gépjarmiado, az 6rokdsodési/ajandékozasi
ado. A helyi onkormanyzatok bevételéiil szolgal a telekado és az ipartizési ado.
A megosztott adobevételek koziil torvényileg rogzitett mértékben a Bund és a
tartomanyok kozott oszlik meg a tarsasagi adobevétel, mig a maganszemélyek
jovedelemadojabdl és a kamatadobol szarmazd bevételekbdl a Bund és a tarto-
manyok mellett a Gemeindek is részesiilnek. Végiil a forgalmi adébol szarmazo
bevételek szintén a megosztott bevételek koz¢é tartoznak, amelybdl egy igen
komplikalt szamitasi metodika szerint részesiil a szovetségi, a tartomanyi és a
Gemeindek koltségvetése.

A masodik elem az addbevételek horizontalis elosztdsa, amely azt jelenti,
hogy — a forgalmi ad6 kivételével — minden tartomény azt az addbevételt
kapja, amely a sajat teriiletén keletkezett. A forgalmi addbevételek 75%-at a
lakossagszdm aranyaban kapjak a tartomanyok, mig a fennmaradé 25%-ot azon
tartomanyok kdzott osztjak fel, amelyek tarsasagi ado, személyi jovedelemado,
valamint egyéb tartomdnyi adobevételei az atlagos tartomanyi addbevételek
alatt maradnak.

A harmadik elem az adder6képességen alapuld tartomanyok kozotti ki-
egyenlités (Ldnderfinanzausgleich). Ennek célja a tartomanyok kozotti bevételi
kiilonbségek csokkentése azaltal, hogy az aranyosan jelentdsebb bevételekkel
rendelkezd tartomanyok bevételeik meghatarozott részét a kevésbé tehetds
tartomanyok részére utaljak at. Figyelemmel a tartomanyok pénziigyi 6nallosa-
gara, a kiegyenlités e formaja a kiilonbségeket nem sziintetni meg, csak némileg
tompitja.

Végiil a negyedik elem a szovetségi kiegészitd tamogatas (Bundesergdn-
zungzuweisung), amelynek célja a Landerfinanzausgleich kiegészitésével a hat-
ranyosabb pénziigyi helyzetben 1év6 tartomanyok tamogatasa. Két formaja van:
az altaldnos és a specialis Bundesergidnzungzuweisung. Altalanos tdmogatés-
ban azon tartomanyok részesiilhetnek, amelyek adoerdképessége a tartomanyi
atlag alatt van. A tdmogatas kiilonos formajaban pedig bizonyos specidlis okbol
részeslilhetnek egyes a tartomanyok. Jelenleg a keleti (volt NDK) tartomanyok
részesiilhetnek ebben a tdmogatasban, amelynek f6 célja az infrastrukturalis

lemaradas csokkentése.>!

31 Grundgesetz Art. 107.; Gesetz iiber den Finanzausgleich zwischen Bund und Lindern

(Finanzausgleichsgesetz); Der bundesstaatliche Finanzausgleich, Bundesministerium fiir
Finanzen (évszam nélkiil).
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A német koltségvetési szabalyozast attekintve megallapithaté, hogy egy
foderalis berendezkedés esetén is ki lehet épiteni az éves kdltségvetések elfoga-
dasanak olyan eljarasrendjét, amelyben a dontés ugyan a kdzvetleniil valasztott
népképviseleti szerv kezében van, de az eljaras részletes szabalyait nem csak ez
a szerv hatarozza meg, tovabba az éves koltségvetési eljaras soran — bar nem
vétodjoggal, de —a tartomanyoknak (tagallamoknak) is van beleszolasi lehetdsé-
ge. A koz0sségi dontéshozatali rendszert attekintve lathattuk, hogy a pénziigyi
perspektiva elfogadasa soran a tagallamok szinte mitikus er6t tulajdonitanak a
nettd pénziigyi poziciojuknak. Bar Németorszag nyilvanvaldéan sok szempont-
bdl kiilonbdzik az Europai Uniotdl, de azért bizonyos problémak kozott lehet
némi hasonlésagot felfedezni. Németorszagban is vannak — jelentGs részben
torténelmi okokbol — ‘szegényebb’ és ‘gazdagabb’ tartomanyok. A rendszerval-
tozas utdni német kormanyok egyik alapvetd politikai célja a szegényebb keleti
tartomanyok felzarkoztatasa, amelynek pénziigyi hatterét a Finanzausgleich
rendszere képezi. E rendszerben a gazdasagi-tarsadalmi szolidaritas elvének
szem el6tt tartasdval a jelentdsebb koltségvetési terhet viseld tartomanyok
részérél nem igazan meriilnek fel a nettd pozicioval kapcsolatos észrevételek.
Ehhez képest — bar gazdasagi-tarsadalmi szolidaritas elve az Eurdpai Unioban
is ismert — a gyakorlatban, a koltségvetési vitak soran valamiért mégis nehéz-
kesebben érvényesiil.

4. Osszefoglalas, kovetkeztetések

Az Europai Unio kozos koltségvetésével kapcsolatban az éves koltségvetési
eljarasok soran felmeriild vagy azokat érint6 vitak megoldasa hatékony eszkd-
zének bizonyult az intézménykozi megallapodasba foglalt k6zéptavh pénziigyi
terv rendszere. E kozéptava pénziigyi tervek az elmult két évtizedben megfe-
lelé eszkoznek bizonyultak arra, hogy az éves koltségvetési vitakat megfeleld
mederbe tereljék (és ott is tartsak), és emellett biztos hatteret is biztositottak a
koltségvetési kiadasok novekedése megfékezésének. Mindez kiemelked6 ered-
mény egy olyan eszkoztdl, amelyre az alapszerzédések vagy mas jogforrasok
a Lisszaboni SzerzO0dés hatalyba 1épéséig még csak nem is utaltak, és noha
formailag lex imperfecta jogforras volt, kotelezo jellegét a részes intézmények
ez iranyu nyilatkozatukkal mégis elismerték.

Noha a kozéptava pénziigyi terv rendszere a Lisszaboni Szerz6dés hatalyba
lépésével deklaraltan is az unids jogrend részévé valt, allaspontom szerint min-
den pozitivuma ellenére mara a koltségvetés fejlodésének és egyuttal az érdemi
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koltségvetési reformnak is bizonyos szempontbdl akadalyat képezi. Formalisan
— els6 ranézésre ugyan — a harom érintett intézmény egylittes dontése alapjan
sziiletik meg, ténylegesen azonban tartalmilag a tagallamok allam- és kor-
manyféinek az Eurdpai Tanacs keretében megkotott politikai megallapodasa
determinalja. E determinacio felmeriilésének oka pedig a sajat forrasokrol szo61o
hatarozat elfogadasanak modjaval fiigg 6ssze, amelyet tovabb erdsit az EUMSz
312. cikke szerinti egyhangu tandcsi dontéshozatal kovetelménye. Mindezt
figyelembe véve megallapithatd, hogy noha az éves koltségvetési eljarasok
soran az Eurdpai Parlament mara megkeriilhetetlen tényezové valt, ugyanez
nem mondhatd el rdla az alapparamétereket rogzité tobbéves pénziigyi terv
tartalmarol sz6l6 vitakban. Formalisan részese ugyan a vitaknak, de valdjaban
a tagallamok allam- és kormanyf6i a ‘feje felett” dontenek.

A pénziigyi perspektiva elfogadasat megeldzé — tagallamok kozotti — vitak
alapkérdése és meghatarozd szempontja valamennyi tagallam szdmaéara a netto
pénziigyi pozicio kérdése. E vitdkban és egyezkedésekben a nettd pénziigyi po-
zici6é mint alapvetd szempont mellett az olyan szempontok, mint példaul az EU
altal hozzdadott érték vagy a k6zos, egész Eurdpat érintd célok megvaldsitasa
jelentdsen marginalizdlodnak. Politikai nyilatkozatok szintjén a kdzods célok
megvalositasat természetesen minden tagallam tdmogatja, de ha a finanszirozas
kérdése mertil fel, akkor mar a tagallami prioritasok jelentésen megvaltoznak.

A dontéshozatal modja és a tagallamok hozzaalldsa igencsak bemereviti a
jelenlegi koltségvetési poziciokat, €s teszi ezt annak ellenére, hogy a tagallamok
kozds €s fontos érdekei szempontjabol is alapvetd kérdéseket kellene ujragondol-
ni. A kdvetkez6 pénziigyi perspektiva vitaiban ilyen alapvetd kérdés lesz tobbek
kozott a nagy kiadasi tételek, a Kozos Mezbdgazdasagi Politika vagy a Kohézios
Politika jovoje. A legutobbi vitak soran j kérdésként meriilt fel, hogy milyen
eszkozok szolgaljak leginkabb Eurdpa versenyképességének javitasat: az uj,
kifejezetten erre a célra kialakitott timogatasok vagy a mar meglévo regionalis
politikai eszkoztar, esetleg a kettd egyiittesen. Az elkovetkezd években erre
talan kaphatunk némi valaszt vagy legaldbb alapveté benyomdasokat, amelyek
segitetnek a tovabbi dontések meghozatalaban.’> Formai szempontbodl esélyes,
hogy ujoélag felmeriil a pénziigyi perspektiva idészakanak kérdése. Hany évre
szoljon a perspektiva, a jelenlegi hét évet célszerli-e lecsokkenteni 6t évre, és
egyuttal a Parlament, valamint a Bizottsag mandatumanak idejéhez kotni?

Noha ezek [ényeges kérdések, meglatdsom szerint ezeknél sokkal alapvetébb
problémak tisztazasara és a koltségvetési szabalyozast érintd alapvetd reform-

302 BECKER (2005b) i. m.
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ra is sziikség lenne. Gondolom ezt annak ellenére, hogy érdemi reformra a
Lisszaboni Szerz6dés keretében sem keriilt sor, tehat a tagallamok elszantsaga
e kérdésben jelenleg még nem igazan fedezhetd fel. A reform sziikségessége
tal sok indoklast nem igényel, az ok viszonylag egyszerii: egy kozel harminc
tagallami Kozosség nem tud egyhangti dontéshozatal mellett hatékonyan, az
egyedi tagallami érdekekkel szemben a tagok ko6zos érdekeit szolgalva mii-
kddni. E reform csak az intézményrendszer atalakitasaval egyiitt valosithato
meg, amely egyuttal az integracio elmélyitését vagy felpuhitasat is feltételezi.
A rovidtavi politikai realitasokat kissé félretéve egy olyan rendszert lenne cél-
szerl megvalodsitani, amelyben megsziinne a pénziigyi perspektiva és az éves
koltségvetés megalkotasi eljarasanak jelenlegi elkiiloniilése. Ez természetesen
az Eurdpai Parlament és a Miniszterek Tanacsa szerepének ujradefinialasat is
jelentené. A német modellt szem el6tt tartva az éves koltségvetések mellett a
Parlament és a Tanacs minden évben — a gordiild tervezés elényeit is kihasz-
nalva — 1) kdzéptavl pénziigyi tervet is elfogadna. Az unids és a tagallami
érdekek egyenstlyat egy olyan dontéshozatali rendszer biztosithatna, amelyben
az éves koltségvetést a Parlamentben egyszerii tobbségével lehetne elfogadni,
de a Tanacsnak lehetdsége lenne a koltségvetés mindsitett tobbséggel torténd
elutasitasara. Ezzel szemben az évente elfogadand6 kozéptavu pénziigyi tervet
a Parlament egyszerti és a Tanacs mindsitett tobbségével vagy ennél szigorubb,
de nem egyhangt dontésével lehetne elfogadni. Mindennek azonban csak akkor
van jelentdsége, ha egyuttal megvalosul a sajat forrasokra vonatkozo hatarozat
elfogadasanak reformja is, és az egyhangu dontéshozatalt ott is valamilyen
tobbségi dontéshozatal valtja fel 3%

Az unios koltségvetési eljarasi szabalyozas minden, az el6z6ekben megfogal-
mazott kritika ellenére szamos pozitiv jellemzével is rendelkezik, amelyeket al-
kalmasint célszerii lehet a magyar koltségvetési szabalyozas reformja soran szem
el6tt tartani. E korben mindenképpen kiemelend6 a koltségvetési eljaras 6nallo,
mas jogalkotasi eljarassal 6ssze nem kombinalhato jellege. Magyarorszagon
nagy hagyomanya van a ’salata-térvényeknek’, amelyek sokszor a koltségve-
tési torvényeket is jelentésen megterhelik. Annak érdekében, hogy e lehetdség
formaélisan is kizarhat6 legyen, megfontolando6 egy olyan szabalyozas megalko-
tasa, amely a koltségvetést 6nallé —ugyanakkor a térvényekkel azonos szintii —
jogforrasnak tekinti, és ezaltal kizarja annak a lehetdségét, hogy a koltségvetés
(vagy esetleg a zarszamadas) egyuttal szdmos mas egyéb térvényt modositson.

393 Ehhez bizonyos szempontbol hasonlé felvetés Majoccnr (2003) i. m. 27-41.
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Az eljarési szabalyok mellett Iényeges kérdés a koltségvetés kiegyensu-
lyozottsaga, amely két szabalyozo eszkozzel is befolyasolhatd. Az egyik az
egyensuly kovetelményének eldirasa. Ez Magyarorszagon révidtavon nem
tinik megvalodsithatonak, és nem is biztos, hogy feltétleniil sziikség van ra. A
masik eszkdz a német Finanzplan-jellegii, kozéptavi pénziigyi tervezés mod-
szere. Ennek jelentds pozitivuma, hogy egyrészt a gordiild jellegébdl adodoan
kormanyzati ciklusokon ativel, masrészt, hogy az évenkénti tervek jelentdsebb
modositasa a magyarazat igényét hordozza magaval, amely, ha ki nem is zarja,
de jelentésen megnehezitheti — kdnnyen szamonkérhetévé teszi — a parlamenti
valasztasok el6tti és azt kovetd koltekezési gyakorlatot.






IV. FEJEZET
A KOLTSEGVETES VEGREHAJTASA

A koltségvetési jog elemzése soran a legszerteagazobb problémakkal, kér-
désekkel a végrehajtas korében talalkozunk. Ez dontéen abbol adodik, hogy
— szemben a koltségvetés megalkotasaval és ellenérzésével, ahol alapvetden a
kozosségi intézményrendszer tevékenységét allithatjuk vizsgalatunk homlok-
terébe — a végrehajtas soran a k6zosségi intézmények mellett, rendkiviil fontos
szerepet jatszanak a tagallamok és a tagallami intézmények. A vizsgalt kérdé-
sek ezért e téren alapvetden a végrehajtasban szerepet jatszo unids és tagallami
intézmények szerepére, hataskorére, hataskoreik elvalasztasara, felelosségére
iranyulnak. Nem szabad ugyanakkor azt sem figyelmen kiviil hagyni, hogy
a végrehajtas szabalyozasanak egyes elemei szoros Osszefiiggésben vannak az
ellendrzéssel és azon beliil kiillondsen a kozos koltségvetés pénziigyi érdekei
védelmének kérdésével.

Tekintettel e témakor kiemelkedd fontossagara, valamint specialis elemzést
igénylo részleteire, e kotetben csak a végrehajtas legfontosabb kérdéseit elemzem.
Ugyanakkor tervezem egy kiilon kotetben a részletek mélyrehatobb elemzését is
elvégezni.

1. A koltségvetés végrehajtasanak alapelemei

A EK Szerzddés ¢s az EUMSz rendelkezései szerint az Eurdpai Uni6 altala-
nos koltségvetésének elfogadasa a Parlament és a Tanacs, mig végrehajtasa a
Bizottsag feladata. Az EK Szerzodés 274. és az EUMSz 317. cikke, valamint a
Koltségvetési rendelet 48. cikke altalanos alapelvként rogziti, hogy a koltség-
vetés végrehajtasanak — politikai — felelossége a jovahagyott elGiranyzatok ke-
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retei kozott a Bizottsagot terheli fiiggetleniil a végrehajtdas konkrét modjatol>**
Ugyanezen szerz0dési rendelkezések iranymutatast is adnak arra, hogy milyen
szemlélettel kell a kdltségvetést végrehajtani, jelesiil a hatékony és eredményes
pénzgazdalkodas elvét kdvetve. A hatékony és eredményes pénzgazdalkodas
elvét tehat maguk az alapszerzodések teszik a végrehajtas legfontosabb
alapelvévé. Ezzel 0sszefiiggésben a szerz6dések nem hagynak kétséget afelol
sem, hogy a tagallamoknak milyen fontos szerepiik van a Bizottsag mellett a
végrehajtasban, amikor rogzitik a tagallamok és a Bizottsag egylittmikodési
kotelezettségét.

Az EK-Szerz6dés 275. cikke, illetve az EUMSz 318. cikke alapjan a Bizottsag
kdételes minden évben a koltségvetés végrehajtasara vonatkozo elszamolasokat a
Tanacs és az Europai Parlament elé terjeszteni. Mivel a koltségvetési beszamolo
tartalmilag nem mas, mint a végrehajtasrol valo szamadas, a végrehajtast érin-
téen is igen lényeges kérdéseket vet fel, mint példaul, hogy a tagallamok, akik
a koltségvetés végrehajtasaban alapveto feladatokat latnak el, miként lehetnek-
legyenek részesei a beszamolasi folyamatnak. Mivel a kdltségvetési beszamolo
jellegébodl adoddan szamos tekintetben a végrehajtashoz és ugyancsak szamos
tekintetben az ellendrzéshez is kapcsolodik, nem keriilhettem el, hogy a be-
szamoloval kapcsolatos kiilonféle kérdéseket mindkét vonatkozo fejezetben
érintsem.

1.1. Hataskor a koltségvetés végrehajtasara

Noha az EK-Szerz6dés 274., illetve az EUMSz 317. cikke a koltségvetés vég-
rehajtasanak feladatat alapvetden a Bizottsagra telepiti, ez nem jelenti egyuttal
azt is, hogy valamennyi végrehajtasi hataskort kizarolag a Bizottsag gyakorol.
Két kérdéskort sziikséges ezért e téren tisztazni: egyrészt azt, hogy a végrehaj-
tasi hataskorok miként oszlanak meg a Bizottsdg és mas intézmények kozott
(kiilonos figyelemmel a Tanacsra), masrészt pedig azt, hogy a Bizottsag a vég-
rehajtasi hataskoreit miként ruhdzhatja at. Az dtruhazhatésag/atruhazas kérdése
kiilonos fontossagu, amely a vonatkozo szerzédéses rendelkezés (EUMSZ 317.
cikk) szovegezésének valtozasaban is tetten érheto: ,,a Bizottsag a koltségvetést
a tagallamokkal egyiittmiikodve [...] hajtja végre”. A tagallamoknak a kolt-
ségvetés végrehajtasaban betdltott szerepét e ,.tagallamokkal egytittmiikddve”

304 A végrehajtds modjait a Koltségvetési rendelet 53. cikke hatdrozza meg, 1d. tovabbd a 2.

pontot.
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fordulattal — szemben a korabbi szabalyozassal — mar a hatalyos alapszerzodés
is kiemeli.

1.1.1. A Bizottsag és mas intézmeények végrehajtdsi hatdskorei

A koltségvetési szabalyozas fejlodése soran lényeges kérdésként meriilt
fel, hogy — noha a végrehajtasért valo feleldsség végsé soran a Bizottsagot
terheli — a Bizottsag koltségvetés végrehajtasaval kapcsolatos jogkore — mas
intézmény altal — mennyiben korlatozhatd. Az EK-Szerzédés 202. (korabban
145.) cikke — jelenleg pedig az EUMSz 290. cikke — alapjan a Tanacs jogi ak-
tusaiban a Bizottsagra ruhazza az altala megallapitott szabalyok végrehajtasat.
Ugyanakkor e cikk rendelkezései alapjan ugyanakkor a Tanacs meghataroz-
hatja a végrehajtasi hataskor gyakorlasanak bizonyos szabalyait is, kiilonleges
esetekben pedig akar fenn is tarthatja maganak a végrehajtasi jogkor kozvetlen
gyakorlasat. A koltségvetés végrehajtasat szabdlyozo szerzodési rendelkezések
(EK-Szerz6dés 274. cikk, EUMSz 317. cikk) szerint azonban a koltségvetést
a Bizottsag hajtja végre, sajat felelosségre és a hatékony és eredményes pénz-
gazdalkodas elvét kovetve. E rendelkezésekkel dsszefiiggésben meriilt fel tobb
esetben a kérdés, hogy sérti-e a Bizottsagnak a koltségvetés végrehajtasaval
Osszefliggd hataskorét az olyan tanacsi aktus, amely a végrehajtas tekintetében
konkrét alkalmazasi szabalyokat hataroz meg.’?

Az elsd, e kérdéskort érintd jogvita 1988-ban keriilt az Eurdpai Birosag elé.
Ebben az iigyben a Bizottsag megsemmisitési keresetet nyujtott be a Tanacs
ellen a halaszati agazatban végzett kutatas 0sszehangolasarol szolo tanacsi ren-
delet (3252/87/EGK) egyes szabalyainak megsemmisitése irant, amely szerint
a Tanacs (a Bizottsag helyett) fenntartotta maganak a dontési jogot a kutatasi
programok végrehajtasaval dsszefiiggésben azokra az esetekre, ha a Halaszati
Allandé Bizottsag negativ véleményt fogalmaz meg az [Eurépai] Bizottsag altal
tervezett intézkedésekrdl. A Bizottsag ennek az eljarasnak az alkalmazasat
vitatta, mert szerinte a Tanacs megsértette a Bizottsag koltségvetés végre-
hajtasaval kapcsolatos hataskorét azzal, hogy az EK-Szerz6dés 145. (késoébb:
202.) cikkére hivatkozva specialis — a Bizottsag hataskorét érintd — végrehajtasi
szabalyokat hatdrozott meg.

306

395 E kérdéskor szorosan dsszefiigg a komitoldgia 4ltalanos problémakorével, amely az intéz-

mények kozotti szamos vita targyat képezte. Cipriani e rendszert feliigyelt végrehajtasnak
(management ‘under scrutiny’) nevezi. V. CIPRIANI (2006) i. m. 5-6.

306 16/88. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Eurdpai Kozosségek Tanacsa, ECLI:EU:C:1989:397.
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307 hozott itéletére —

A Birosag itéletében — visszautalva egy korabbi ligyben
ramutatott, hogy a Szerz6dés Egységes Eurdpai Okmany el6tti valtozata szerint
abbol kovetkezOen, hogy a Szerzddés 145. (202.) cikke értelmében a Tanacs
veégrehajtasi jogkdrrel ruhazhatja fel a Bizottsagot, ennek gyakorlasat egy olyan
iranyitobizottsag illetékességi korébe is utalhatja, amely lehetové teszi a hatas-
kor megvonasanak gyakorlasat, és az iranyitobizottsagi eljaras legitimitasat a
Ko6z0sség intézményi struktirajaval kapcsolatban nem lehet kétségbe vonni. A
Tanacs hataskorét arra, hogy a Bizottsagnak atadandoé hataskorok gyakorlasa-
ban egyes feltételeket meghatarozzon, az Egységes Europai Okmany altal az
EK Szerzodés 145. cikkét érinté modositasok kifejezetten megerdsitették.

A Birésag azt is vizsgalta, hogy a Tanacs azzal, hogy az iranyitdbizottsagi
eljaras elé utalta a dontések elfogadasat, megsértette-¢ a Bizottsagnak a kolt-
ségvetés sajat felelosségi korében valo végrehajtasara vonatkozo hataskorét. A
Birésag allaspontja szerint

»a Bizottsagnak a koltségvetés végrehajtasara vonatkozo hataskore
nem olyan természetil, hogy modositana a Szerzddés azon kiilénb6zo
rendelkezéseibdl szarmazo hataskorok megosztasat, amelyek felha-
talmazzak a Tanacsot és a Bizottsagot altalanos vagy egyedi érvényi
hatarozatok meghozatalara meghatarozott teriileteken. Még akkor is, ha
egy egyedi jogi aktus szinte sziikségszeriien kiadasi kotelezettségvalla-
last von maga utan, meg kell attdl kiilonboztetni annyiban, amennyiben
a kozigazgatasi hatarozati €s a kiadasi kotelezettségvallalasi hataskor,
az egyes intézmények belsd szervezeti keretei kozott kiilonb6zo jogo-
sultakra bizhatok™.

Ebbdl az kovetkezik a Birosag szerint, hogy a Bizottsag tévesen alltja: a
Tanacs nem ruhazhatja az iranyit6 bizottsagra — a 145. cikk harmadik francia-
bekezdésben foglaltaknak megfeleléen — egyedi jogi aktusok meghozatalanak
hataskorét, hogyha azoknak pénziigyi vonzatuk is van.

Egy masik iigyben e kérdés nem az intézmények kozotti jogvitaban, hanem a
Német Szovetségi Koztarsasag altal a juhhus-termeldknek juttatott jovedelem-
tamogatas és az atmeneti mezdgazdasagi tamogatas részletes szabalyait rende-
z0 bizottsagi rendeletek (3007/84/EGK, illetve 3813/89/EGK) ellen benyujtott

307 25/70. a Hessischer Verwaltungsgerichtshof elézetes dontéshozatal irdnti kérelme az

Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel v Koster és Berodt & Co. ligyben,
ECLIL:EU:C:1970:115.
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megsemmisités iranti keresetével fliggott ossze.’”® A tamadott a rendelkezések
olyan szankciokat vezetnek be, amelyeket a nemzeti hatésagok alkalmazhat-
nak azon piaci szereplokkel szemben, akik a rendeletek altal meghatarozott
pénziigyi tamogatasok megszerzésére iranyuld kérelem el6terjesztésekor
szabalytalansagokat kovettek el. A felperes német kormany megkérddjelezte
mind — altalanossagban — a K6z0sség, mind a Bizottsag hataskorét. Az elsd
vitatott kérdésre, miszerint a K6zosség szankcionalasi hataskore nem terjed ki a
tamogatasokbol vald kizarasra, a Birdsag elutasitod valaszt adott, mert allaspont-
ja szerint a K6z0sség hataskore kiterjed olyan szankciok — specialis igazgatasi
eszkozok — bevezetésére, amelyek célja a jelentGs szamu szabalytalansag elleni
fellépés, és amelyek tullépnek a jogosulatlanul kifizetett tamogatasok egyszerii
visszafizetésén. A Birdsag kiemelte, hogy

,.kizardlag a k6zosségi jogalkotd hatdskorébe tartozik azon megoldasok
meghatarozasa, amelyek a legmegfelelobbek a koézos agrarpolitika
(KAP) célkitiizéseinek megvalositdsdhoz. Kovetkezésképpen a kdzos-
ségi jogalkoté nem lépte tul a hataskore korlatait azzal, hogy a piaci
szereplOk altal a tdmogatasi rendszerek keretében elkovetett szabaly-
talansagok megbiintetése érdekében szabalyozta az e kereset targyat
képezo kizarasokat™.

Témank szempontjabol azonban ennél lényegesebb kérdés a masodik, a
Bizottsag hataskorének kétségbe vonasa. A német kormany keresete szerint csak
a Tanacsnak van hataskore szankciok bevezetésére, és ezt a hataskorét semmi-
lyen esetben nem ruhazhatja at a Bizottsagra, igy a Bizottsag nem jogosult a
kizarasok meghatarozasara sem. A Birosag ezzel kapcsolatban kiemelte, hogy
a Szerz6dés (145., késobb 202. cikke) lehet6vé teszi a Tanacs szamara, hogy az
altala elfogadott jogi aktusokban hataskorrel ruhazza fel a Bizottsagot az altala
megallapitott szabalyok végrehajtasara. A Szerz6dés rendelkezései kiilonbséget
tesznek egyrészt azon szabalyok kozott, amelyek az érintett targykorben 1énye-
gesek és a Tandcs hataskorébe tartoznak, masrészt azon szabalyok kozott, ame-
lyek csak végrehajtasi jellegiick és amelyeket at lehet ruhdzni a Bizottsag hatés-
korébe is. A Birosag szerint Iényegesnek azon szabalyok tekintenddk, amelyek a
kozosségi politika alapvetd irdnyvonalait iiltetik at. Nem mindsithetdk ilyennek
a szankciok, amelyek biztositjak a kozosségi alapok végrehajtasat szolgalo ha-

308 C-240/90. Németorszagi Szdvetségi Koztarsasag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga,

ECLILLEU:C:1992:408.
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tékony és eredményes pénzgazdalkodast. Amikor a Tanacs egy alaprendeletben
rogziti egy teriilet lényeges szabdlyait, akkor — ezt kovetden — a Bizottsagra
ruhdzhatja az alkalmazas részletes szabalyai meghatarozasanak jogat. A
Tanacsnak nem kell pontositania az atruhazott hataskorok lényeges elemeit, és
erre egy altalanos fordulatokkal megszovegezett rendelkezés megfelelé alapul
szolgal. A Bir6sag tehat — a Koster—tigyben hozott itéletével 6sszhangban —
elfogadta a szankcionalasi jogkor végrehajtasi hataskorokbe tartozasat.

1.1.2. A végrehajtasi hataskor és annak atruhdazhatosaga

A koltségvetés végrehajtasat technikai szempontbol vizsgalva sziikségszert,
hogy a Bizottsag atruhazhatja és az intézményi 6nallosag elvébdl fakaddan
at is ruhdzza a t6bbi intézményre a koltségvetés rajuk vonatkozd szakaszanak
végrehajtasahoz sziikséges hataskoroket. A végrehajtasi hataskorok — mind a
Bizottsag, mind a tobbi intézmény esetében a sajat szervezeti egységein beliil —
a vonatkoz6 jogszabalyi rendelkezések keretei*” kozott tovabbruhazhatok.

A koltségvetési hataskorok atruhazhatosaga nem jelenti egyuttal a Bizottsag
hatosagi feladatainak atruhdzhatosagat (igy pl. a Bizottsag hataskorébe tarto-
z6 tamogatési dontések meghozatalara, vagy a Bizottsag hataskorébe tartozo
szankciok alkalmazasara, vagy akar a versenyhatosagi dontések meghozatalara
vonatkozd hataskorok nem tekintheték atruhazottnak attol, hogy bizonyos kolt-
ségvetés végrehajtasi hataskoroket a Bizottsag vagy a vonatkozo jogszabalyi
rendelkezések atruhaztak).

A végrehajtasi hataskorok atruhazhatosaga szempontjabol alapvetd korlat,
hogy magdanjogi jogalanyok — kozfeladatot ellatd magéanjogi jogalanyokat kivé-
ve — nem hajthatnak végre a koltségvetés végrehajtasara vonatkozo intézkedé-
seket, de szakmai vagy adminisztrativ szolgaltatast nyjthatnak és elokészitoi
vagy jarulékos feladatokat ellathatnak. A kozszektor végrehajtasi feladatokkal
megbizott szerveinek is meg kell felelnilik néhany alapvetd kritériumnak, igy
az atlathatosag, valamint a hatékony és eredményes pénzgazdalkodas elvének
valdo megfelelés érdekében atlathatdo beszerzési eljarasokkal, hatékony bels6d
ellendrzésekkel, az elszamolasok bemutatdsanak mas tevékenységeiktol elkii-
lonitett rendszerével és egy kiilso ellendrzéssel kell rendelkezniiik.

39 Az Unié altalanos koltségvetésére alkalmazandd pénziigyi szabalyokrol 966/2012/EU,

Euratom rendelet 55. cikk.
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Lathatjuk majd az alabbiakban, hogy a tagallamok is részt vesznek és komoly
feladatokat latnak el a koltségvetés végrehajtasdban, de ezt nem dtruhazott
hatdskorben teszik, hanem a végrehajtas egy 6nallé6 modja, a megosztott vég-
rehajtas keretében.

1.2. A végrehajtas alapjai: koltségvetési eldiranyzat és az alap
jogi aktus

Minden allam és nemzetkodzi szervezet koltségvetésének végrehajtasa soran
egyértelmi kdvetelmény, hogy a bevételi eldiranyzatokat be kell szedni, a
koltségvetés terhére kiadas pedig csak a koltségvetésben szerepld kiadasi
eldiranyzatok terhére teljesithetd. A bevételek tekintetében szintén egyértelmd,
hogy pusztan a koltségvetés 1éte €s az abban meghatarozott bevételi eldirany-
zatok nem keletkeztetnek befizetési kotelezettséget, ahhoz sziikséges az is,
hogy valamilyen norma azt a sajat cimzettjei szamadra a befizetési kotelezettség
megfeleld részletezésével meghatarozza (ki, mennyit, milyen alapon, milyen
Osszegben/mértékben). Hasonléan nem lehet egy ilyen szabalyozastol eltekinte-
ni a kiadasok tekintetében sem, hiszen a kiilonb6z6 tamogatasok folyositasanak
alapvet6 feltétele kell legyen, hogy a jogosultak és az igénybe vétel feltételei
egyértelmiien meg legyenek hatarozva.

A koltségvetési szabalyozas e kérdést mind a bevételek, mind a kiadasok tekin-
tetében szabalyozo alapvet rendelkezése — az 1982-ben a Tandcs, a Parlament €s
a Bizottsag altal alairt K6zos Nyilatkozat 6ta'® —, hogy a koltségvetési eldirany-
zatok nem hasznalhatoak fel pusztan attol a ténytdl fogva, hogy az elfogadott
éves koltségvetésben szerepelnek, hanem felhasznalasukra akkor keriilhet sor,
ha azt egy alap jogi aktus (basic act) elfogadasa el6zi meg. Az alap jogi aktus
olyan jogi aktus, amely jogalapot biztosit az intézkedésekhez és az azokhoz
kapcsolodo koltségvetésben szereplé megfelel6 kiadasok végrehajtasahoz.3!!

Az EK-Szerz6dés és az Euratom Szerzodés alkalmazasaban alap jogi aktus
a jogalkoto6 intézmények (a Tanacs, az Eurdpai Parlament, illetve a végrehajtasi
szabalyok esetében a Bizottsdg) altal elfogadott jogi aktus, amely formajat

310 Joint Declaration by the European Parliament, the Council and the Commission of 30 June

1982 on various measures to improve the budgetary procedure, Art. 3¢ of Sec. IV. Joint,
0J 28.07.1982, No C 194, 1. o., http://www.ena.lu/joint_declaration_european_parliament
council commission_budgetary procedure june 1982-2-4522

S Az Uni6 4ltalanos koltségvetésére alkalmazandd pénziigyi szabalyokrol 966/2012/EU,

Euratom rendelet 2. cikk d) pont, valamint 51. cikk (1) bekezdés.
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tekintve az EK-Szerz6dés, az EUMSZ, illetve az Euratom-Szerz6dés esetében
lehet: rendelet, iranyelv, az EK-Szerz6dés 249. cikke, illetve az EUMSz 288.
cikke szerinti hatarozat, vagy sui generis hatarozat. Alap jogi aktus az Europai
Uniorol szolo (Maastrichti) Szerzodés kozos kiil- és biztonsagpolitikara vo-
natkozd cimének alkalmazasaban a kozos stratégia, a hatarozat, az egyiittes
fellépés, a kiilonleges megbizott kinevezése, a harmadik allamokkal vagy
nemzetko6zi szervezetekkel kotott megallapodas. A biintet6iigyekben folytatott
rendOrségi és igazsagiigyi esetében alap jogi aktus a kozos allaspont, a keret-
hatarozat, a hatarozat és az egyezmény. Az ajanlasok és vélemények, valamint
az allasfoglalasok, kovetkeztetések, nyilatkozatok és egyéb, jogi hatas nélkiili
aktusok nem mindsiilnek alap jogi aktusnak.

Bizonyos kivételes vagy valamely okbol specidlis intézkedések alap jogi
aktus nélkiil is végrehajthatok. llyenek a kisérleti jellegli projektek eldiranyzatai,
tervezett jovobeni intézkedéseket elokészitd intézkedések eldiranyzatai, a kozos
kiil- és biztonsagpolitika terén hozott elékészitd intézkedések eldiranyzatai, a
Bizottsag altal a ra ruhazott jogalkotasi kezdeményezési jogtdl eltérd intézmé-
nyi szintii eldjogaibol eredd feladatok, valamint az alapito szerzodések és azok
modositasai altal kdzvetleniil raruhazott és a végrehajtasi szabalyokban felso-
rolt kiilonos hataskorok alapjan végrehajtott egyszeri vagy akar hatarozatlan
iddtartamu intézkedések eldirdnyzatai, tovabba az intézmények mikodtetésére
vonatkozo eléiranyzatok.*'

Az alap jogi aktus hianyaban tett kotelezettségvallalas érvénytelenségének
kérdése az Europai Birosag elétt is felmeriilt. A Birosagnak abban az alapkér-
désben kellett allast foglalnia, hogy lehet-e koltségvetési kotelezettségvallalast
tenni a koltségvetéstol elkiiloniilt alap jogi aktus hianyaban.

A kérdés akkor meriilt fel, amikor 1996-ban az Egyesiilt Kiralysag kere-
setet terjesztett el a Bizottsaggal szemben, amelyben azt kifogasolta, hogy
a Bizottsag a tarsadalmi elkiilonités elleni kiizdelem jegyében olyan tamo-
gatasokat kifizetését tette lehetévé egy 1996 januarjaban kiadott bizottsagi
sajtokozlemény szerint, amelyre vonatkoz6 eldiranyzatok ugyan szerepelnek az
Eurdpai Unid 1996. pénziigyi évre vonatkozé koltségvetésében, de e progra-
mok végrehajtisara a Tanics nem fogadott el kiilon jogi aktust.>* Az 1996-ban
hatalyos 1977. évi Koltségvetési rendelet szerint — csakigy, mint a jelenleg
hatalyos Koltségvetési rendelet (1605/2002/EK rendelet) szerint is — egy kiadasi

312 Uo. 32. 0., 51. cikk (2) bekezdés.

313 C-106/96. Nagy-Britannia és Eszak-frorszag Egyesiilt Kiralysaga v Eurépai Kozosségek

Bizottsaga, ECLI:EU:C:1998:218.
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eléiranyzat felhasznalasahoz nem elegendd, hogy az eldiranyzat szerepeljen a
koltségvetésben, hanem a jelent6s kozosségi miiveletekkel 0sszefiiggd kiadasok
végrehajtashoz sziikséges egy a koltségvetéstol elkiiloniilt, az adott eldiranyzat
végrehajtasat lehetdve tevo alap jogi aktus elfogadasa is. Ezt az alap jogi aktust
az el6iranyzat végrehajtasa eldtt kell elfogadni. Kivétel volt e szabaly alol, hogy
a nem jelent6snek tekintett kozosségi miiveletek esetén — e kdrbe sorolhatoak
példaul az elokészitd (pilot) projektek, amelyek célja, hogy a tervezett intézke-
dés varhat6 pozitiv és negativ hatasait felmérjék — nem kell ilyen alapvetd jogi
aktust elfogadni. A konkrét tigyben a Bizottsag arra hivatkozott, hogy az altala
tamogatasban részesitett projektek nem tekinthetdk jelentds projekteknek, igy
az elbiranyzatok végrehajtasa jogszeriien tortént alapvetd jogi aktus hianyaban
is. Az eljaras soran azonban kideriilt, hogy a tamogatasban részesitett prog-
ramnak 1975-ig visszamenden volt tobb elézménye (Poverty 1 — Poverty 3
programok). 1993-ban a Bizottsag benyujtott a Tanacs részére egy eldterjesztést
e programok folytatasara (Poverty 4 javaslat), amelyet azonban a Tanacs nem
fogadott el. Elokészit projektnek tehat nem lehetett tekinteni. Mindemellett
egy, a Bizottsag altal 1994-ben kiadott kozlemény szerint — amelyben a
Bizottsag ramutat az alapvetd jogi aktusok fontossagara a koltségvetési el6-
irdnyzatok végrehajtasat illetéen — egy kozdsségi miivelet nem jelentds voltat a
Bizottsagnak kell bizonyitania.

A fentiek alapjan a Birosag megsemmisitette a Bizottsag sajtokozleményében
nevesitett, de alap jogi aktus hianyaban végrehajtott tamogatasi programokat.
Erdemes azonban odafigyelni a dontés Birésag altal rogzitett korlataira is.
A Birosag ugyanis — a jogbiztonsag elvére hivatkozva — leszogezte, hogy a
megsemmisitést kimond6 dontése nem érinti a kifizetett timogatasok, illetve a
vallalt kotelezettségek érvényességét.

Arra a kérdésre, hogy miért van sziikség a koltségvetéstdl elkiiloniilt alap jogi
aktus megalkotasara a koltségvetési eldiranyzatok felhasznalasahoz, a valaszt
szintén megadta a Birdsag az Erasmus-tigyben®* hozott dontésében. Eszerint az
adja a koltségvetéstol elkiiloniilt alap jogi aktus sziikségességét, hogy a kdzos-
ségi jogrendben a koltségvetési és jogalkotasi hataskorok nem fedik egymast,
amelybdl az kdvetkezik, hogy egy kérdéses program végrehajtasahoz sziikséges
eldiranyzatok rendelkezésre bocsatasahoz a koltségvetési eljarasban meghata-
rozott feltételek nem foglalhatnak magukban semmilyen eljarasi kdvetelményt

314 242/87 Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Eurdpai Kozosségek Tanacsa, ECLI:EU:C:1989:217.
para 18.
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a program végrehajtasahoz sziikséges hatarozat meghozatalahoz, mivel arra a
koltségvetési szabalyozastol teljesen kiilonboz6 rendelkezések vonatkoznak.?!

1.3. A pénziigyi szereplok

Noha az alapszerzédések szerint a Bizottsagot (mint a Biztosok testiiletét)
terheli az alapvetd — politikai — felelosség a kozos koltségvetés végrehajtasaért,
a kozpontositott modon torténd végrehajtas esetén sincs valdjaban kozvetlen
végrehajtasi hataskore. A koltségvetés végrehajtasaval kapcsolatos érdemi
teenddket ebben az esetben sem a Biztosok testiilete, hanem az erre felhatal-
mazott pénziigyi szereplok (financial actors): az engedélyezésre jogosult és a
szamvitelért felelds tisztségvisel6k latjak el.’'6

Tekintettel arra, hogy a koltségvetés végrehajtasaért a Bizottsag felelds,
amely az intézményekre ruhdzza a koltségvetés Oket érintd részének végrehaj-
tasaval kapcsolatos feladatokat, sziikségszerti, hogy az engedélyezésre jogosult
tisztviseld feladatait az adott intézmény gyakorolja. Az engedélyezésre jogosult
tisztviselok felelnek ugyanis a bevételek és a kiadasok végrehajtasaért, és teljes
felelosséggel tartoznak a feliigyeletiik alatt végrehajtott 6sszes bevételi és ki-
adasi miiveletért.

Mivel egyetlen intézmény sem tud helyzetébdl adodoan 6nmagaban eljarni,
koltségvetési kotelezettségvallalasok soran, képviseletében az engedélyezésre
jogosult tisztviseld jar el. Ennek megfelelden minden intézmény belsd szabaly-
zatban hatarozza meg, hogy mely alkalmazottaira ruhazza at az engedélyezésre
jogosult tisztvisel6 feladatait, az atruhdzott hataskorok hatalyat és a rajuk
ruhazott hataskorok tovabbruhazasanak — esetleges — lehetdségét. Az engedé-
lyezésre jogosult tisztségviselok feladataik ellatasa soran kdtelesek a hatékony
és eredményes pénzgazdalkodas elvét szem el6tt tartani, és felelések annak biz-
tositasaért, hogy a jogszeriiség és a szabalyossag kovetelményei teljesiiljenek.

A kiadasok tekintetében az engedélyezésre jogosult tisztviselok egyszerre
koltségvetési €s jogi kotelezettségeket vallalnak (e kettd elkiiloniil, hiszen a
koltségvetési kotelezettségvallalas nem fedi a jogi kotelezettségvallalast és a
jogi kdtelezettségvallalas sem fedi a koltségvetésit), érvényesitik a kiadasokat €s
engedélyezi a kifizetéseket, valamint vallaljak az el6iranyzatok végrehajtasara

315 INGHELRAM (2008) i. m. 349., 391.

316 Az Uni6 4ltalanos koltségvetésére alkalmazandd pénziigyi szabalyokrdl 966/2012/EU,

Euratom rendelet 64-75. cikk, HL L 298, 2012.10.28., 38—44. o.; KrROLL (2005a) i. m. 580.
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vonatkozo6 elozetes intézkedéseket. A bevételek tekintetében feladatkoriik maga-
ban foglalja az esedékessé valo kovetelésekre vonatkozo becslések elkészitését,
a beszedendd jogosultsagok megallapitasat és beszedési utalvanyok kiadasat.
Minden egyes miivelet esetében legalabb elézetes kontrollt kell végezni a do-
kumentumok attekintése €s a mar végrehajtott, a miivelet operativ és pénziigyi
oldalaval kapcsolatos kontrollok rendelkezésre all6 eredményei alapjan.

A szamvitelért felelds tisztviselo felel minden intézményben a kifizetések
megfeleld teljesitésért, a bevételek beszedésért és a megallapitott kovetelések
behajtasaért; a beszamolok elkészitéséért és bemutatasaért; a konyvvezetésért;
a szamviteli szabalyok és mddszerek megallapitasaért, és a szamlatiikor elké-
szitéséért; pénztarkezelésért.

A pénziigyi miiveletek lebonyolitasa szabalyszeriiségének biztositasa, vala-
mint az esetleges visszaélések megakadalyozasa érdekében alapvetd kovetelmény
a hataskorok elkiilonitése, jelesiil, hogy az engedélyezésre jogosult tisztségviseld,
valamint a szamvitelért felelds tisztségviseld feladatai elkiiloniilnek és egymas-
sal kdlcsondsen Osszeegyeztethetetlenek. A hataskorok e szigoru elvéalasztasat az
indokolja, hogy ne pusztan egy személy dontésén muljon annak megitélése, hogy
az adott kotelezettségvallalas vagy a kotelezettségvallalasra tekintettel torténd
kifizetés 6sszhangban van-e a vonatkozo jogszabalyi rendelkezésekkel.

A pénziigyi szereplok felelosségi szabalyozasanak kiindulopontja, hogy
rajuk is vonatkoznak az Eurdpai Ko6zosségek tisztviseldinek személyzeti sza-
balyzata’’ szerinti altalanos fegyelmi és kartéritési szabalyok. Ugyanakkor
a szabalyozas nem zarja ki az alkalmazand6 nemzeti jog és az Eurdpai Unio
pénziigyi érdekeinek védelmére, valamint az EU vagy a tagallamok tisztvise-
16it érintd korrupcio elleni kiizdelemre vonatkozo hatalyos rendelkezésekben
eléirtak szerinti esetleges biintetdjogi felelésségre vonast. Amennyiben az en-
gedélyezésre jogosult tisztviseld megallapitja, hogy a felel6sségi korébe tartozo
hatarozat szabalytalan vagy ellentétes a hatékony és eredményes pénzgazdalko-
das elvével, ugy irasban tajékoztatja a felhatalmazd hatésagot. Amennyiben a
felhatalmazast ado hatdsag ezt kovetden a hatarozat meghozatalara vonatkozo,
indokolassal ellatott, irdsos utasitdst ad a megbizott vagy kozvetve megbi-
zott engedélyezésre jogosult tisztviselonek, ugy az engedélyezésre jogosult
tisztvisel6t nem terheli felelosség. A feladatok atruhazasa esetén a megbizott
engedélyezésre jogosult tisztviseld tovabbra is felel6s marad a fenndllo belso

317 Az Burdpai Kézdsségek tisztvisel8inek személyzeti szabalyzatat és az Eurdpai Kozosségek

egy¢éb alkalmazottainak alkalmazasi feltételeit meghatarozé 259/68/EGK, Euratom, ESZAK
tanacsi rendelet, HL L 56, 1968.3.4.
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iranyitasi és kontrollrendszerek hatékonysagaért és eredményességéért, vala-
mint a kdzvetve megbizott engedélyezésre jogosult tisztviseld kivalasztasaért.

Minden intézmény koteles Iétrehozni egy olyan, a pénziigyi szabalytalansa-
gokat figyel6 testiiletet, amely a csalastdl eltérdé esetekben megallapitja, hogy
tortént-e olyan szabalytalansag, amely miatt a tisztvisel6 fegyelmi eljaras ala
vonhato vagy kartérités megfizetésére kotelezhets. A rendszerbeli problémak
esetében e testiilet ajanlasokat tartalmazo jelentést kiild az engedélyezésre jo-
gosult tisztviselonek, valamint a belsé ellenérnek. Csalas eseteiben azonban az
Eurépai Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmére vonatkozé rendelkezések
az iranyadok .38

Noha a végrehajtasért valo felel6sség az alapszerzodések alapjan a Bizottsagot
mint a biztosok testiiletét terheli, a Koltségvetési rendelet amellett, hogy részle-
tesen meghatarozza a pénziigyi szereplok felelésségének szabalyait, ugyanezzel
ados marad a biztosok tekintetében. E hidnyossagot az Europai Parlament"®
és a Szamvev6szék? is kritikaval illette. Kiillonosen jelentds problémat vetnek
fel a pénziigyi szereplok feleldsségére vonatkozé szabalyok abban az esetben,
amikor a koltségvetés végrehajtasara nem kozvetleniil, hanem a tagallamokkal
megosztott modon keriil sor. Ebben az esetben ugyanis az engedélyezésre jogo-
sult tisztségviseld tigy vallal kotelezettséget és gy érvényesiti az eldiranyza-
tokat, hogy nem rendelkezik teljes korti informacioval a végrehajtas kozvetlen
modjardl és az ellenérzé rendszerekrél. !

2. A végrehajtas modjai

Tekintettel arra, hogy a koltségvetés végrehajtasara — gyakorlati okokbol —
tobbféle mddon keriilhet sor, sziikséges kitérni ezek bemutatasara is. A korabbi
koltségvetési rendelet alapjan koltségvetés végrehajtasa négy (valdjaban oOt)
moddon térténhetett:

318 Az Eurépai Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmével kapcsolatban 1d. a kovetkezd

fejezetet.

319 Az Eurdpai Parlament allasfoglalasa az Eurdpai Uni6 2004-es pénziigyi évre vonatkozo 4l-

talanos koltségvetése végrehajtasanak mentesitésérol szolo hatarozat elvalaszthatatlan részét
képezé megjegyzésekkel, I11. szakasz — Bizottsag, HL L 340, 2006.12.6., 5-28. o., 74-80.
pontok.

320 A Szamvevdszék 2003. évre vonatkozd éves jelentése, HL C 293, 2004.11.30., 1.58—1.60.
pontok; 2004. évre vonatkozé éves jelentése, HL C 301, 2005.11.30., 1.57 pont.

321 CrpriaNt (2006) i. m. 9.
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— kozpontositott modon, amelynek sordn a Bizottsag kozvetlentil sajat
szervezeti egységein keresztiil vagy kozvetetten, a kozosségi jog ha-
talya ala tartozo végrehajté hivatalok, szakositott szervek (pl. Eurdpai
Beruhazasi Bank), tagallami vagy nemzetkdzi kozszektorbeli szervek,
illetve maganjogi kozfeladatot ellatd szervek kdzremikodésével telje-
siti a végrehajtasi feladatokat;

— a tagadllamokkal megosztott modon, amikor a Bizottsag egyes végre-
hajtasi feladatokat atruhaz a tagallamokra;

— decentralizalt médon, amelynek soran a végrehajtasi feladatok harma-
dik allamokat — is — terhelnek; tovabba

— nemzetkozi szervezetekkel kozos gazddlkodas keretében.’*

A koltségvetés végrehajtasdnak kdozpontositott modja a kiadasok 20-23%-at,
a tagallamokkal megosztott modja a kiadasok 74—76%-at, a decentralizalt, vala-
mint a nemzetkozi szervezetekkel kozos modja a kiadasok 1-1%-at érintette.’

Az1j, 2012-ben elfogadott koltségvetési rendelet ezen Osszetett rendszert jelen-
tdsen leegyszerusitette, amikor csak harom végrehajtasi modot hatarozott meg:

— akozvetlen végrehajtast, amelynek soran a Bizottsag a sajat szervezeti
egységei vagy a végrehajto ligynokségei altal latja el a koltségvetés
végrehajtasaval kapcsolatos feladatokat;

— a tagallamokkal megosztott végrehajtast, amikor a Bizottsag a fele-
16sségét megtartva, de a feladatokat a tagallamokkal megosztva latja
el a végrehajtasi feladatokat (tipikusan a koltségvetés legnagyobb
hanyadat kitevd Europai Mezdgazdasagi Garancia Alap, valamint az
Eurdpai Strukturalis és Beruhazasi Alapok esetében);

— a kozvetett végrehajtast, amikor a végrehajtasi feladatok ellatasaval a
Bizottsag harmadik személyeket/szervezeteket biz meg (pl. harmadik
orszagok, nemzetkdzi szervezetek, Eurdpai Beruhazasi Bank, kozjogi
jogi személyek, PPP szervezetek).

Korabban is, ma is fontos kovetelmény valamennyi végrehajtasi mod esetében
annak biztositasa, hogy az unids forrasok felhasznaldsanak szabalyszeriisége
érdekében meghatarozott eljarasokat betartsak, mert barmely szerv is felel6s

322 A Tanécs 1605/2002/EK, Euratom rendelete az Eurdpai Kézdsségek altalanos koltségvetésére

alkalmazando koltségvetési rendeletrdl, HL L 248, 2002.9.16., 53. cikk.

323 Forras: Eurdpai Bizottsag, http://ec.europa.eu/budget/budget _glance/how_managed en.htm
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kozvetleniil a végrehajtasért vagy annak egy részéért, a koltségvetés végrehaj-
tasanak végso feleldssége a Bizottsagot terheli.

2.1. A kdzvetlen végrehajtas

A kozvetlen végrehajtas azt jelenti, hogy a Bizottsag teljesen onalloan, vala-
mely tagallam vagy tagallamok formalis kdzremitkodése nélkiil hajtja végre a
koltségvetést (pontosabban annak bizonyos elGiranyzatait). Ennek soran maga
a Bizottsdg (mint intézmény és nem mint a biztosok testiilete) jar el, vagy
végrehajtod ligynokségek altal torténik, ha a végrehajtassal megbizott szervek
rendelkeznek atlathatd, megkiilonboztetés- és Osszeférhetetlenség-mentes
beszerzési és tdmogatas odaitélési eljarasokkal, hatékony €és eredményes belsd
ellendrzési rendszerrel, a forrasok helyes felhasznaldsanak ellendrzését lehe-
tové tevo elszamolasi rendszert miikodtetnek, biztositott a kiilsG ellendrzés,
az informéciokhoz valo nyilvanos hozzaférés, valamint a kedvezményezettek
jegyzékének évenkénti kozzététele.

A koltségvetés végrehajtasaval kapcsolatos feladatok atruhdzéasanak eleget
kell tennie a hatékony és eredményes pénzgazdalkodas elvének, valamint
biztositania kell a megkiilonboztetés-mentesség elvének valé megfelelést és
a kozosségi fellépés lathatosagat. Az atruhazott végrehajtasi feladatok nem
idézhetnek el6 dsszeférhetetlenséget.

A 2014-2020 kozotti idoszakban a kozvetlen végrehajtas keretében az
alabbi programok végrehajtasa torténik: CEF, COSME, Consumer Programme
20142020, Creative Europe, Customs 2020, EaSI, ERASMUS+, Europe for
Citizens, Fiscalis 2020, Health III Programme, Hercule I1I, Horizon 2020,
Internal Security Fund, Justice 2014-2020 Programme, LIFE Programme,
Pericles 2020, Rights, Equality és a Citizenship 2014-2020 Programme.

Az azonban, hogy a koltségvetés egy részét a Bizottsag kozpontositott mdédon
hajtja végre, nem jelenti azt, hogy minden ezzel kapcsolatos feladatot sajat
maga végez el. Amellett, hogy e feladatokat ellathatja sajat szervezeti egységein
keresztiil, a Koltségvetési rendelet lehetdséget biztosit arra, hogy a végrehaj-
tasra kozvetett modon, a kozosségi jog hatalya ala tartozoé végrehajtd hivatalok
(iigynokségek), szakositott szervek (pl. Eurdpai Beruhdzési Bank), tagallami
vagy nemzetkozi kozszektorbeli szervek, illetve maganjogi kozfeladatot
ellato szervek kozremiikddésével keriiljon sor. A Bizottsag nem ruhazhatja at
harmadik felekre az 6t megilletd végrehajtasi hataskoroket, amennyiben azok
nagymértékii, politikai dontéssel jaré mérlegelést igényelnek. Az atruhazott
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végrehajtasi feladatokat vildgosan meg kell hatarozni, és elengedhetetlen
teljesitésiik teljeskorti feliigyelete. A csalasok és egyéb szabalytalansagok
jelentds kockazata miatt a koltségvetés végrehajtasra vonatkozd — a kifizetést
vagy a beszedést is magukban foglalo — hataskoroket a Bizottsag nem bizhat
maganjogi jogalanyokra, kivéve, ha azok a kozfeladatot latnak el, megfeleld
pénziigyi garanciakat nyujtanak, valamint egyéb feltételeknek is megfelelnek,
tovabba azokat az eseteket, amikor a kifizetést a Bizottsag altal meghatarozott
kedvezményezettek részére, meghatarozott feltételek és Osszegek szerint kell
teljesiteni, és nincs sziikség a kifizetést végzo szerv altali mérlegelésre.’?

Abban az esetben, ha a végrehajtas a Bizottsag sajat szervezeti egységei
altal torténik, akkor sem maga a biztosok testiilete jar el, hanem a végrehajtasi
feladatokat a pénziigyi szereplok latjak el. Az 1977-es Koltségvetési rendelet,
valamint a jelenleg hatalyos szabalyozas kozott e téren jelentds kiilonbségek
vannak. Mig az 1977-es Koltségvetési rendelet szerint®> a kiadasok teljesitésére,
valamint a bevételek beszedésére vonatkozo engedélyezési hataskore a pénziigyi
ellendrnek (financial controller) volt — akit minden intézménynek ki kellett
neveznie —, addig a jelenleg hatalyos szabalyozas — szakitva a pénziigyi ellenér
hataskorével és felelosségével — érdemi végrehajtasi hataskoroket és felelossé-
get telepit az engedélyezésre jogosult tisztségviselore, valamint a szamvitelért
felelos tisztségviselore azzal, hogy e két pénziigyi szerepld hataskorét tovabbra
is szigoruan elvélasztja egymastol. Amig a korabbi szabalyozas gyakorlatilag
minden végrehajtasi miiveletet a pénziigyi ellendr jovahagyasdhoz kototte,
¢és ezaltal ra telepitette e miveletek szabalyszerliségéért valo felelsséget, a
2002-t8] a pénziigyi ellendr tisztsége megszint, és a szabalyozas a tényleges
felelosséget masik két pénziigyi szereplore, az engedélyezésért, valamint a
szamvitelért felelds tisztségviseldre telepitette. A korabbi rendszer a tényleges
feleldsségviselés kérdése mellett azaltal is problémas volt, mert a pénziigyi
ellendr egyszerre végzett eldzetes és utdlagos ellenérzéseket, amely szamos
konfliktust rejtett 6nmagaban. Ezek megsziintetése végett az 01j szabalyozas
a végrehajtasi miveletekért vald felelosséget egyértelmiien az engedélyezésre
jogosult tisztségviselore telepiti.’?

A kozvetlen végrehajtas mellett a Koltségvetési rendelet lehetévé teszi, hogy
a végrehajtas ne csak a Bizottsag sajat szervezeti egységei altal torténhessen,

324 Az Eurépai Parlament és a Tandcs 966/2012/EU, Euratom rendelete az Unié 4ltalanos kolt-
ségvetésére alkalmazando pénziigyi szabalyokrol, HL L 298, 2012.10.26., 1. 0., 61. és 63. cikk.
325 33, cikk.

326 CRAIG (2006) i. m. 35.
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hanem kézvetett modon, mas — kiilsé — kozremiikodok bevonasa altal is. Ilyen
kiils6 kozremtikodok lehetnek a végrehajtd hivatalok (ligynokségek), amelyeket
a korabbi szabalyozas nem, de a jelenlegi szabalyozas nevesiti és meghatarozza
mitkodésiik kereteit.*’

A végrehajto hivatalok létrejotte és egységes szabalyozasa viszonylag ijabb,
minddssze egy bo évtizedes multra tekint vissza. Az egységes szabalyozast
mar a Fiiggetlen Szakértok Bizottsaganak Masodik Jelentése®® is siirgette.
A Jelentés ramutatott ugyanis, hogy 1990-es évek végén szamtalan technikai
segitségnyjtasi iroda (technical assistance offices — TAOs) mikodott, ezek
miikddése azonban az elégtelen ellenérzési mechanizmus miatt szamos hibat
és szabalytalansagot eredményezett. A Jelentés javaslatot fogalmazott meg a
TAO-k rendszerének alapvetd atalakitasara és a végrehajto hivatalok 1étreho-
zasara. A Bizottsag erre figyelemmel terjesztette el6 javaslatat’™® az egységes
szabalyozasra, amelyben a végrehajtd hivatalok létrehozasanak, iranyitasanak
jogi statusanak és miikodésének meghatarozasa mellett helyet kaptak a hivata-
lok és tisztségviseldinek felelosségére vonatkozd rendelkezések is.

A vonatkozo6 szabalyozas egyértelmiien rogziti a végrehajto hivatalok ellen-
orzése tekintetében a Bizottsdg (annak konyvvizsgaldja), az OLAF, valamint
az Eurdpai Szamvevoszék ellendrzési jogosultsagat. A szabalyozas egyértelmi
lehetdséget teremt a végrehajtd hivatalok eljarasanak, hatarozatainak feliilvizs-
galatara. A feliilvizsgalatra egy kétlépcsos eljarasban keriilhet sor. Az els6 1¢-
pésben a végrehajtod hivatal barmely jogi aktusat, amely harmadik személyeket
sért, a jogszerliség feliilvizsgalata céljabol a Bizottsag elé lehet terjeszteni. Az
érdekelt fél vagy az érintett tagallam, valamint a végrehajto hivatal érveinek
meghallgatasat kdvetden, a Bizottsag hatarozatot hoz a kdzigazgatasi jogorvos-
latokrol. A jogorvoslati kérelem elutasitasanak esetében a Bizottsag hatarozata
megtamadhat6 a Birosag el6tt.

327 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 966/2012/EU, Euratom rendelete az Uni6 altalanos koltség-

vetésére alkalmazando pénziigyi szabalyokrol, HL L 298, 2012.10.26. 1. o., 62. cikk; a Tanacs
58/2003/EK rendelete a kdzosségi programok igazgatasaban bizonyos feladatokkal megbizott
végrehajtd hivatalokra vonatkozo alapszabaly megallapitasarol, HL L 11, 2003.1.16., 1-8. o.

328 Committee of Independent Experts, Second Report on Reform of the Commission - Analysis

of current practice and proposals for tackling mismanagement, irregularities and fraud (10
September 1999) 2.3. fejezet.

Externalisation of the management of Community programmes including presentation of a
framework regulation for a new type of executive agency, COM(2000) 788 final; Amended
proposal for a Council Regulation laying down the statute for executive agencies to be entrusted
with certain tasks in the management of Community programmes, COM(2001)0808 final.
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Az 1j szabalyozas alapjan a Bizottsag tobb végrehajtd ligyndkséget hozott
létre, igy példaul: Kutatasi Végrehajté Ugynokséget,”® az Eurdpai Kutatdsi
Tanacs Végrehajté Ugyndkségét,™ az Intelligens Energidval Foglalkozé
Végrehajté Hivatalt, illetve a Versenyképességi és Innovacios Végrehajtd
Hivatalt,® a Transzeurdpai Kozlekedési Halozat Végrehajto Hivatalt (mai
nevén Innovaciés és Halozati Projektek Végrehajto Ugynokséget),’® az
Eurdpai Oktatasi, Audiovizualis és Kulturalis Végrehajto Ugynokséget,** a
Kozegészségiigyi Program Végrehajto Hivatalat.’*

A kozvetett kozpontositott végrehajtas atfogo reformjara tett bizottsagi ja-
vaslat**¢ nemcsak a végrehajto hivatalok 1étrehozasara iranyult, hanem egytttal
felvazolta a kozvetett végrehajtas rendszerének tovabbi elemeit is: végrehajtasi
feladatok telepitését a tagallami kozfeladatot ellatd szervek halozatara, vala-

30 A Bizottsag 2008/46/EK hatarozata az 58/2003/EK tanacsi rendelet alkalmazéasaban a kutatas
teriiletén az ,,Emberek”, a ,,Kapacitasok™ és az ,,Egyiittmiikodés” kozosségi egyedi progra-
mok egyes teriileteinek igazgatasaval megbizott Kutatasi Végrehajto Ugynokség létrehozasa-
rol, HL L 11, 2008.1.15., 9—11. o., valamint a Bizottsag 2013/778/EU végrehajtasi hatarozata
a Kutatasi Végrehajto Ugynokség létrehozasarol és a 2008/46/EK hatarozat hatalyon kiviil
helyezésérél, HL L 346, 2013.12.20., 54-57. o.

31 Uo. 15. 0., valamint 58—60. o.

32 A Bizottsag 2004/20/EK hatéarozata az 58/2003/EK tandcsi rendelet alkalmazéaséban az ener-
gia teriiletén megvalosuld kozosségi intézkedések igazgatasa céljabol az ,intelligens ener-
giaval foglalkozo végrehajto hivatal” elnevezésii végrehajto hivatal 1étrehozasardl, valamint
a Bizottsag 2007/372/EK hatarozata a 2004/20/EK hatarozatnak az Intelligens Energiaval
Foglalkozo Végrehajto Hivatal Versenyképességi és Innovacios Végrehajto Hivatalla torténd
atalakitasa céljabol torténé modositasarol, HL L 5, 2004.1.9., 1-7. o.

33 A Bizottsag 2007/60/EK hatirozata a Transzeurépai Kozlekedési Halozat Végrehajto
Hivatalanak az 58/2003/EK tanacsi rendelet értelmében vald létrehozdsarol, HL L
32, 2007.2.6., 88-90. o., valamint a Bizottsag 2013/801/EU végrehajtasi hatarozata az
Innovacios és Halézati Projektek Végrehajté Ugynokség létrehozasarél és a 2008/593/
EK hatarozattal modositott 2007/60/EK hatarozat hatalyon kiviil helyezésérél, HL L 352,
2013.12.24., 65-67. o.

34 A Bizottsag 2005/56/EK hatarozata az 58/2003/EK tanicsi rendelet alkalmazisdban az
oktatasi, audiovizualis és kulturalis teriileten miikodo kozosségi programok iranyitasara
létrehozott Eurépai Oktatasi, Audiovizudlis és Kulturalis Ugynokség létrehozasarol, HL
L 24, 2005.1.27., 35-38. o., valamint a Bizottsag 2013/776/EU végrehajtasi hatarozata az
Oktatasi, Audiovizualis és Kulturalis Végrehajté Ugynokség létrehozasarél és a 2009/336/
EK hatérozat hatalyon kiviil helyezésérdl, HL L 343, 2013.12.19., 46-53. o.

35 A Bizottsag 2004/858/EK hatarozata az 58/2003/EK tanacsi rendelet alkalmazasaban a
kozegészségiigy teriiletén tett kozosségi fellépés igazgatasara Kozegészségiigyi Program
Végrehajté Hivatala néven végrehajto hivatal létrehozéasarol, HL L 369, 2004.12.16., 73-75.
0., valamint a Bizottsag végrehajtasi hatarozata a Fogyaszto-, Egészség- és Elelmiszeriigyi
Végrehajto Ugyndkség létrehozasardl és a 2004/858/EK hatarozat hatalyon kiviil helyezésé-
rél, HL L 341, 18.12.2013., 69. o.

Externalisation of the management of Community programmes including presentation of a
framework regulation for a new type of executive agency, COM(2000) 788 final.
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mint egyes a végrehajtasi feladatok kiszervezését (outsourcing) maganjogi
jogalanyokra.

Az eldbbi esetben a Koltségvetési rendelet fogalmaival®’ a végrehajtasi fel-
adatokat tagallami vagy nemzetk6zi kozszektorbeli szervek, illetve a maganjog
hatalya ala tartozo, kozfeladatot ellatdo szervek latjak el, amelyek megfeleld
pénziigyi garanciakat nyjtanak. A végrehajtasi feladatok ellatasara e szerveket
objektiv szempontok alapjan és atlathato modon kell kivalasztani, feltéve, ha
bevonasuk a végrehajtasi feladatok ellatasaba megfelel a koltséghatékonysagi
kovetelményeknek. E nemzeti ligynokségeknek nevezett szervek partnerként
vesznek részt a kozosségi politikak végrehajtasaban, de tevékenységiikért a
feleldsség a Bizottsagot terheli. Altalanos korlatozas, hogy a Bizottsag nem
ruhazhatja at az 6t megilletd végrehajtasi hataskoroket, amennyiben azok
nagymértékii, politikai dontéssel jaré mérlegelést igényelnek. Amint arra a
korabbiakban mar utaltam, a végrehajtasi feladatok atruhazasanak eleget kell
tennie a hatékony és eredményes pénzgazdalkodas kdvetelményének, biztosi-
tania kell a diszkriminacioé-tilalom érvényesiilését és a kozosségi fellépés lat-
hatosagat. Az ily médon atruhazott végrehajtasi feladatok nem idézhetnek eld
Osszeférhetetlenséget. A nemzeti iigynokségek 6nallo mozgastere a végrehajtas
soran meglehetdsen sziik, nincs lehetdségiik a nagymértéki, politikai dontéssel
jaro végrehajtasi feladatok ellatasra. E tekintetben jelentdsen kiilonboznek a
végrehajto hivatalok helyzetétol.

A tisztan maganjogi jogalanyok részvétele a végrehajtasi feladatok ellatasaban
még a kozfeladatot ellatd szervekénél is korlatozottabb. A Bizottsag nem bizhat
rajuk pénzeszkdzok felhasznalasara vonatkozo — a kifizetést és a beszedést is
magukban foglalé — intézkedéseket, kivéve, ha megfelelé pénziigyi garanciat
nyujtottak, vagy ha a szoban forg6 kifizetéseket a Bizottsag altal meghatarozott
feltételek és Osszegek szerint, meghatarozott kedvezményezettek részére kell
teljesiteni, és amelyek nem igénylik a kifizetéseket végzo szervek vagy szerve-
zetek altali mérlegelést. A maganjogi jogalanyokra bizhat6 feladatok tipikusan: a
miszaki szakért6i feladatok, valamint az adminisztrativ, el6készit6i és kiegészitd
feladatok, amelyek sem hatdsagi, sem mérlegelési jogkor gyakorlasat nem foglal-
jak magukban.

A nemzeti ligynokségek tevékenysége nem keverendd Ossze a megosztott
végrehajtds sordn eljarod tagallami szervek, intézmények helyzetével és tevé-
kenységével. Mig a nemzeti ligynokségek egyfajta technikai lebonyolité sze-
repet jatszanak ¢€s tevékenységiikért a feleldsség teljes egészében a Bizottsagot

3754, cikk (2) ¢) pont.
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terheli, addig a megosztott végrehajtas soran a tagallami intézmények tevékeny-
ségéért elsGsorban a tagallam felel, és a Bizottsagot e téren ‘csak’ a koltségvetés
végrehajtasara vonatkozo altalanos feleldssége terheli. A nemzeti ligynokségek
alkalmazasanak eldénye, hogy egyrészt képesek az adott kdzosségi politikat
kozelebb hozni a kedvezményezettekhez, masrészt gyakran jelentds tapaszta-
latokkal rendelkeznek egy adott politika terén, harmadrészt pedig a végrehajto
hivataloknal sokkal konnyebben alkalmazkodnak a helyi koriilményekhez.
Tekintettel arra, hogy rendkiviil nehéz lenne a nemzeti tigynokségek tevékeny-
ségére minden lehetséges helyzetet figyelembe vevd szabalyozast megalkotni,
a Bizottsag tartozkodott ilyen iranyu altalanos szabalyozas megalkotasatol. A
nemzeti iigyndkségekre vonatkozo, a tagallami, valamint bizottsagi feladatokat
és felelosségi kérdéseket rendezd szabalyokat az ekként végrehajtott kdzosségi
programokra vonatkozo bizottsagi hatarozatok esetrél-esetre hatdrozzak meg.’*®

2.2. A tagallamokkal megosztott végrehajtas

A kozos koltségvetés dontd részének végrehajtasara a tagallamokkal meg-
osztott modon keriil sor. Ilyen modon torténik a koltségvetési kiadasok két
legnagyobb elemének, a mezdgazdasagi tdmogatasoknak — ideértve a videk-
fejlesztési tamogatasokat is —, valamint a strukturalis alapoknak, konkrétan az
Eurépai Mezdgazdasagi Garancia Alap (EMGA), az Europai Mezbégazdasagi
Vidékfejlesztési Alap (EMVA), az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alap (ERFA),
az Europai Szocialis Alap (ESZA), a Kohézios Alap (KA), valamint az Europai
Tengeriigyi és Halaszati Alap (ETHA) eldiranyzatainak a végrehajtasa.

A megosztott végrehajtas szabalyozasa — minden mas végrehajtasi moédhoz
hasonloan — a Koltségvetési rendeleten alapul. A Koltségvetési rendelet I1.
Részének 1. és II. cime (168—180. cikkek) meghatarozza egyrészt azt, hogy az
EMGA-ra, az EMVA-ra, a strukturalis alapokra, a Kohézids Alapra, valamint
az ETHA-ra is alkalmazni kell a végrehajtasra vonatkozd, a Koltségvetési
rendelet 1. Részében meghatarozott — és a kozpontositott végrehajtas tekinte-
tében fentebb targyalt rendelkezéseket —, de ugyanakkor az emlitett koltség-
vetési eszkozok végrehajtasa soran emellett figyelembe kell venni nemcsak a
Koltségvetési rendelet (€s végrehajtasi rendelete), hanem az alapokra vonatkozd
kiilon rendeletek eldirasait is.

38 CRAIG (2006) i. m. 50-51.
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A tagallamok kozremiikodését a végrehajtasban mar maga EK Szerzddés is
rogziti,*** az EUMSz pedig a korabbi szabalyokat kiegészitve kiemeli a tag-
allamok és a Bizottsag egyuittmiikodését a végrehajtas tekintetében,**® mind-
azonaltal a koltségvetés végrehajtasainak minden modjat — igy a megosztott
végrehajtast is — illetden nagyon 1ényeges kovetelmény, hogy a végrehajtasban
részt vevo intézmények — jelen esetben mind a Bizottsag, mind a vele egyiitt-
mikodo tagallamok — kotelesek a hatékony és eredményes pénzgazdalkodas
elvét szem el6tt tartani.

A megosztott végrehajtas azt is eredményezi, hogy az e korbe tartozo ta-
mogatasok lebonyolitasa érdekében nem miitkodik 6nalldé unids dontéshozo és
irdnyitd intézményrendszer. A konkrét végrehajtasi feladatokat a megfeleld
tagallami intézményrendszer (iranyit6 hatosag, kifizetd ligyndkség, monitoring
bizottsag) latja el. E rendszerben — a Bizottsag feliigyelete alatt — a tagallamok
(tagallami intézményrendszerek) feleldsek a napi végrehajtasi cselekmények el-
végzésért, a tamogatasi rendszerek monitoringjaért és a tamogatas-felhasznalas
kozvetlen ellenérzéséért.* A megosztott végrehajtas keretében tagallamokat is
— annak biztositasa érdekében, hogy a koltségvetési forrasokat az alkalmazandé
jogszabalyi rendelkezésekkel 6sszhangban hasznaljak fel — fontos jogalkotasi és
igazgatasi feladatok terhelik, amelyek az Unio pénziigyi érdekeinek védelmé-
hez sziikségesek. E célbol a tagallamok feladata, hogy

a) gondoskodjanak a koéltségvetésbdl finanszirozott miiveletek szabalyos

¢és hatékony, a vonatkozo agazatspecifikus szabalyoknak megfelel6 vég-
rehajtasarol, és e célbdl az uniods forrasok iranyitasaért és kontrolljaért
felelds szerveket jeloljenek ki és feliigyeljék azokat;

b) megelézzEk, felderitsék és kijavitsak a szabalytalansagokat és csalast.>*

Az Unid pénziigyi érdekeinek védelme érdekében nemcsak a Bizottsag, il-
letve az Unio ellen6rz6 intézményei €s szervei, hanem a tagallamok is helyszini
vizsgalatokat tartanak és belso ellendrzési rendszert miikddtetnek. A pénziigyi
érdekek védelme érdekében a tagallamok kotelezettsége, hogy adott esetben
bir6sagi eljarasokat kezdeményezzenek, valamint visszafizettessék a jogosulat-
lanul kifizetett 6sszegeket. A tagallamok hatékony, visszatart6 erejii €s aranyos

339 EK Szerzédés 274. cikk.
340 EUMSz 317. cikk.
3 CrpriaNI (2007) i. m. 105.

342 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 966/2012/EU, Euratom rendelete az Unié éltalanos kolt-

ségvetésére alkalmazand6 pénziigyi szabalyokrdl, 59. cikk.
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szankciokkal kotelesek sujtani a szabalytalansagot, illetve a csalast elkdveto
végso kedvezményezetteket.

Tekintettel arra, hogy a koltségvetés végrehajtasaért valod végso felelosség
a Bizottsagot terheli, sziikséges, hogy a Bizottsag a koltségvetési forrasok fel-
hasznalasarol megfelelden elszamoljon a tagallamokkal, illetve amennyiben az
elszamolas soran hiba(ka)t észlel, akkor ennek megfeleld pénziigyi korrekciokat
alkalmazzon.

2.2.1. A megosztott végrehajtas néhany kulcseleme

2.2.1.1. A SZAMLAELSZAMOLASI ELJARAS

A Bizottsag és a tagallamok kozotti éves elszamolas a KAP keretében nyujtott
tamogatasok tekintetében a szamlaelszamolasi eljaras (clearence of accounts)
keretében torténik. A szamlaelszamolasi eljaras két részbol tevodik Gssze: a
szamviteli vizsgalatbol és a megfeleloségi vizsgalatbol, amelyeket kovetden a
Bizottsag kotelez6 hatarozatban zarja le a szdmlakat, s dont — esetlegesen — bi-
e hatarozata az EK Szerz6dés 249. (korabban 189.) cikke szerinti hatarozatnak
minésiil. 3+

A szamviteli vizsgalat keretében a Bizottsag a tagallami kifizet6 igynokség
altal atadott informaciok alapjan a kdltségvetési évet kovetd aprilis 30-aig dont
az akkreditalt kifizetd ligynokségek szamlainak revizidjarol. A szamlareviziora
szamviteli szempontbol a benytjtott éves szamlak teljességének, pontossaganak
és valodisaganak vizsgalatara iranyul.

A megfeleléségi vizsgalat soran a Bizottsag azt vizsgalja, hogy a kiadasok
teljesitésére a vonatkozd kozosségi szabalyoknak megfelelden keriilt-e sor.
Amennyiben nem a vonatkozo k6zdsségi szabalyoknak megfelelden keriilt sor
a kiadasok teljesitésére, a Bizottsag a pénzosszegek kozosségi finanszirozasbol

Az unios finanszirozas elutasitdsara vonatkozo hatarozat meghozatala el6tt a
Bizottsag vizsgalatainak eredményét, valamint az érintett tagallam valaszait a
felek egymassal irasban kozlik, amely utan a két fél arra torekszik, hogy megal-
lapodasra jusson a meghozand6 intézkedéseket illetden. Ha nem jutnak megal-
lapodasra, a tagallam négy honapon beliil eljaras inditasat kérheti az allaspontok

33 (C-32/89. Gordg Koztarsasag v az Eurdpai Kozdsségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1991:122. para
7. (A hatalyos jogban e hivatkozas az EUMSz 288. cikkére értendo).
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egyeztetése érdekében, amelynek eredményeit egy — a Bizottsdgnak megkiildott
¢és a Bizottsag altal a finanszirozast elutasito hatarozat meghozatala el6tt elbiralt—
jelentésbe kell foglalni.*** Ezen egyezteté eljarast egyes, e témaval foglalkozd
szerzOk a jog arnyékaban torténd alkudozasnak vélik, figyelemmel arra, hogy
az egyeztetés eredménye sem az €rintett tagallamot, sem a Bizottsagot nem
koti, ugyanakkor az eljaras alkalmas arra, hogy a Bizottsag hatarozatanak
meghozatalat elodazza, és ezzel egy adott esetben biztosra vehetd visszafizetési
kotelezettség megallapitasat késébbre halassza.’*

A magam részérél nem tudok teljesen egyetérteni ezzel az allasponttal.
Kétségtelen, hogy minden jogorvoslati vagy ahhoz hasonlatos igény az adott el-
jarast és az abban torténd dontéshozatalt meghosszabbitja. A jogbiztonsag elve
azonban megkoveteli a hatékony jogorvoslat biztositasat. Formalisan egy ilyen
egyeztetd eljaras nélkiil is eleget tenne a szabalyozas e kovetelménynek, hiszen
a tagallamoknak az EUMSz 263. cikke (kordbban az EK-Szerz6dés 230. cikke)
alapjan lehet6ségiik van a Bizottsag hatarozatat az Europai Uni6 Birdsaga elott
megtamadni. A jogorvoslati rendszerrel szemben azonban a jogéllamisag elve
nemcsak azt kdveteli meg, hogy formalis, hanem azt is, hogy érdemi és hatékony
is legyen. Ebbdl a szempontbol pedig egy — legalabb masfél-kétéves — birdsagi
eljarast megeloz6 egyeztetést mindenképpen pozitivumként lehet értékelni.
Abban az esetben pedig, ha e lehetdséggel egy-egy tagallam visszaél, azt nem a
jogorvoslati lehetoségek korlatozasaval kell megakadalyozni.

A formalis eljarasi kérdések mellett fontos kérdések meriilnek fel a Bizottsag
szamlaelszamolasi eljarasban hozott hatarozatanak tartalmaval kapcsolatban is.
E tekintetben a probléma abbdl fakad, hogy azon esetekben, amikor a Bizottsag
a tagallami kifizetd-ellenérzé rendszer mitkodésével kapcsolatos hibakat, hi-
anyossagokat tart fel, akkor a kozosségi finanszirozasbol vald kizarasrél nem
konkrét esetrdl esetre dontott, hanem a tagallamok e téren felmeriilé koltségeit
egy atalanymértékkel csokkentve téritette meg. E bizottsagi elszamolasi gya-
korlat szamos jogvitat eredményezett az érintett tagallamok és a Bizottsag ko-
z0tt, és a jogvitakban az Europai K6zosség Birosaganak kellett dontést hoznia.
E jogvitak szoros 6sszefliggésben voltak azzal, hogy a tdmogatasok helytelen
kifizetése, felhasznalasa esetén a Kozosség, illetve az adott tagallam koziil kit
és milyen mértékben terhel e hibak pénziigyi konzekvencigja.

34 A Tanics 1290/2005/EK rendelete a kozds agrarpolitika finanszirozasarol, HL L 209,
2005.8.11., 1-25. 0., 31. cikk (1) —(3) bekezdés; az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1306/2013/
EU rendelete a koz0s agrarpolitika finanszirozasarol, iranyitasarol és monitoringjarol, HL L
347,2013.12.20., 549-607. 0., 52. cikk.

35 CRAIG (2006) i. m. 65-66.
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A hatalyos szabalyozas*¢ szerint a tagallamok — az Uni6 pénziigyi érdekei-

nek hatékony védelme érdekében — megtesznek minden sziikséges intézkedést
az alapokbol finanszirozott miiveletek jogszeriiségének €s szabalyszerliségének
ellendérzése, a csalas hatékony és visszatarto erejii megeldzésének biztositasa, a
szabalytalansagok és csalas megeldzése, feltarasa és megsziintetése, hatékony,
visszatarto erejli és aranyos szankciok kivetése, amelyek dsszhangban vannak
az unios jogszabalyokkal vagy ennek hianyaban a nemzeti joggal, és sziikség
esetén megfeleld birdsagi eljarasok kezdeményezése, valamint a jogosulatlan
kifizetések kamatokkal egyiitt torténd visszafizettetése és sziikkség esetén meg-
feleld birosagi eljarasok kezdeményezése érdekében.

A szabalyozas* egyértelmii alapot teremt a Bizottsag szdmara az id6ko6zi ki-
fizetések egészének vagy egy részének csokkentésére vagy felfiiggesztésére, és
a megfelel6 pénziigyi kiigazitasok alkalmazasara, kiilonosképpen az iranyitasi
és ellendrzési rendszerek nem megfeleld miikodése esetében.

A hatalyos szabalyozas a szabalytalansagokbdl fakado veszteségek, pénz-
igyi kovetkezmények mértékének meghatdrozasat a Bizottsagra bizza. A
Bizottsagnak ilyen esetekben arrol kell dontenie, a szabalytalan pénzfelhasznalas
kovetkezményeit a tagallam, vagy a Bizottsag — a k6zos koltségvetés — viselje.

A pénziigyi kovetkezmények 50%-at az érintett tagallam viseli, a fennmarado
50%-at pedig a kozosségi koltségvetésbol kell finanszirozni, ha a behajtasra az
els6 ténymegallapitas idopontjat kdveto négy éven (birdsagi eljaras esetén nyolc
éven) belill, illetve a vidékfejlesztési program lezarasat kovetéen nem keriil sor.**®

Az EMOGA-bol finanszirozott mez8gazdasagi timogatasokra vonatkozé ko-
rabbi szabalyozas*” szerint a tagallamok a torvényekben, a rendeletekben vagy
kozigazgatasi intézkedésekben meghatarozott rendelkezésekkel &sszhangban
kotelesek megtenni a sziikséges intézkedéseket annak érdekében, hogy biztosit-
sak az EMOGA 4ltal finanszirozott végrehajtasanak megfeleléségét, megel6z-
7€k és kezeljék a szabalytalansagokat és behajtsak a szabalytalansagbol vagy
gondatlansagbdl elveszett dsszegeket. Abban az esetben, ha ezen Gsszegeket
nem sikeriil teljesen behajtani, ennek pénziigyi kdvetkezményeit a Kozosség vi-
selte, kivéve, ha a szabalytalansag vagy gondatlansag a tagallami hatésagoknak
vagy mas tagallami szerveknek tudhato be.

346 Az Eur6pai Parlament és a Tanacs 1306/2013/EU rendelete a kozds agrérpolitika finansziro-
74s4rdl, iranyitasarol és monitoringjarol, HL L 347, 2013.12.20., 549—-607. o., 58. cikk.

37 Uo. 41. cikk.

38 Uo. 54. cikk.

349 Regulation (EEC) No 728/70 of the Council of 21 April 1970 on additional provisions for the
financing of the common agricultural policy, OJ L 94, 28.4.1970., 9-12. o., 8. cikk.
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A tagéllami kormanyok e rendelkezéseket akként értelmezték, hogy a
kozosségi jogszabalyi rendelkezések tagallami hatosag altali helytelen alkal-
mazasanak kovetkezményeit foszabalyként a Kozosség viselte minden olyan
esetben, amikor a hibat a tagallami hatésag nem szandékosan kdveti el, hanem
pusztan egy helytelen, de johiszem jogértelmezés kdvetkezménye. A Birdsag a
szoban forgo jogszabalyi rendelkezést annak céljara tekintettel — teleologikusan
— értelmezte, és a kozosségi jogszabalyi rendelkezések helytelen vagy téves ér-
telmezése kockazatanak viselését a tagallamokra telepitette.>® Kiemelte, hogy
a szabalyozas meghatarozza azon alapelveket, amelyek alapjan a Kozosség és a
tagallamok megteszik a sziikséges intézkedéseket az EMOGA altal finansziro-
zott milveletekkel 6sszefiiggd csalas és mas szabalytalansagok elleni kiizdelem
érdekében. Ezek korébe tartozik a helyteleniil kifizetett Gsszegek behajtasa,
valamint kdzigazgatasi €s birosagi eljarasok meginditasa a felel6s személyekkel
szemben. A behajtas sok esetben nem lehetséges — sem kozigazgatasi, sem biroi
uton — olyan esetekben, ahol a k6zosségi jogszabalyi rendelkezések a tagallami
hatosag altali helytelen alkalmazdsa nem szandékosan, hanem pusztin egy
helytelen, de johiszemii jogértelmezés kovetkezménye. A Birosag 1979-ben
hozott itéletei®' szerint az ilyen esetekre az agrarfinanszirozasi rendelet alta-
lanos szabalyait®? kell alkalmazni, amelyek szerint az EMOGA finanszirozza
a mezdgazdasagi piacok ko6zds szervezésének keretein belill — a kozosségi
szabalyokkal 0sszhangban — az export visszatéritéseket és a piaci intervenci-
okat. A kozosségi szabalyok rendelkezései a Bizottsagot arra hatalmazzak fel,
hogy csak a mezdgazdasagi termelés kiilonb6zo szektoraira vonatkozd sza-
balyokkal 0sszhangban felmeriilt kiadasokat finanszirozza az EMOGA altal,
ugyanakkor a tagallamok kell, hogy viseljék minden egyéb — nem szabalyos —
kiadas terhét, kiilonosen azokat, amelyekrdl a tagallami hatésagok tévesen hit-
ték, hogy kifizetésiikre fel vannak hatalmazva. E szigor( értelmezés hatterét az
adja, hogy a k6z0s agrarpolitika keretében is biztositani kell mindenki szamara
az esélyegyenldséget és az egyenld versenyfeltételeket. Abban az esetben, ha
egyes tagallamok tdgan értelmezik a kozOsségi szabalyozas rendelkezéseit,

30 CRAIG (2006) i. m. 66—67.

351 11/76. Holland Kiralysag v Eurépai Kzdsségek Bizottsaga, ECLL.EU:C:1979:28. para 4., 7-9.
0.; 15/76. és 16/76. sz. egyesitett ligyek Francia Koztarsasag kormanya v Europai K6zosségek
Bizottsaga, ECLI:EU:C:1979:29.

352 70/729/EK rendelet 2-3. cikk.
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masok viszont nem, akkor az a verseny torzulasdhoz vezethet. E jogértelmezést
magaban foglalo birdsagi gyakorlat 1ényegében toretlentil alakult.?>

A Ko6z6sség/Unio és a tagallam felelossége hatarainak kijelolése mellett a
Birosagra harult annak meghatarozasa is, hogy a felek —a Bizottsag és az érintett
tagallam — koziil kit és milyen tekintetben terhel a bizonyitasi kotelezettség. Az
e téren is toretlennek tekinthetd birdsagi gyakorlat szerint a Bizottsag kdteles
bizonyitani a k6z0sségi szabalyok megsértésének tényét, a tagallam pedig azt
bizonyithatja, hogy a Bizottsag vizsgalata, eljarasa soran valamilyen megalapo-
zatlan dontésre vezetd hibat kdvetett el €s a tagallam teljesitette a jogszabalyban
elbirt kotelezettségeit.’* Ugyanakkor a Bizottsag nem koételes részletesen
bizonyitani, hogy a tagallam altal kozolt adatokban milyen szabalytalansag
van, pusztan arra koteles, hogy a tagallami hatdsagok altal kozolt adatok tekin-
tetében felmeriild komoly és megalapozott kétségeit tarja a Birdsag elé. Ilyen
kételyeket megalapozd koriilmény lehet, ha a tagallami ellen6rzé rendszerek

33 55/83. Olasz Koéztarsasag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga, ECLL:EU:C:1985:84. para
31.; 56/83. Olasz Koztarsasag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1985:85.
para 31.; 332/85. Németorszagi Szovetségi Koztarsasag v Eurdopai Kozosségek Bizottsaga,
ECLI:EU:C:1987:549. para 7.; 347/85. Nagy-Britannia és Eszak-Irorszag Egyesiilt Kiralysaga
v Eurdépai Kozosségek Bizottsaga, ECLI:IEU:C:1988:170. para 11-12.; 238/86. Holland
Kiradlysdg v Europai Kozosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1988:101.; C-48/91. Holland
Kiralysag v Europai Kozosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1993:871. para 1415.; C-209/96.
Nagy-Britannia és Eszak-irorszdg Egyesiilt Kirdlysaga v Eurdpai Kozosségek Bizottsiga,
ECLI:IEU:C:1998:448. para 51.; C-232/96. Francia Koztarsasag v Europai Kozosségek
Bizottsaga, ECLLI:EU:C:1998:449. para 53.; C-233/96. Dan Kiralysag v Eurdpai K6zosségek
Bizottsiga, ECLI:EU:C:1998:450. para 52.; C-238/96. frorszag v Eurépai Kozdsségek
Bizottsaga, ECLI:EU:C:1998:451. para 27; C-242/96. Olasz Koztarsasdg v Eurdpai
Kozosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1998:452. para 122.; C-235/97. Francia Koztarsasag v
Eurodpai K6zosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1998:556. para 38.; C-253/97.0lasz Koztarsasag
v Eur6pai K6zosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1999:527. para 6.; C-278/98. Holland Kiralysag
v Eurdpai K6z6sségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:2001:124.para 39., 92.

3 49/83. Luxemburgi Nagyhercegség v Europai Kozosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1984:268.
para 29-30.; 347/85. Nagy-Britannia és Eszak-frorszdg Egyesiilt Kirdlysaga v Eurépai
Kozosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1988:170. para 14.; C-48/91. Holland Kiralysag v Eurdpai
Kozosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1993:871. para 16.; C-209/96. Nagy-Britannia és Eszak-
frorszag Egyesiilt Kiralysaga v Eurépai Kozosségek Bizottsdga, ECLI:EU:C:1998:448. para
52.; C-232/96. Francia Koztarsasag v Eurdpai K6zosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1998:449.
para 54.; C-233/96. Déan Kiralysag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1998:450.
para 55.; C-238/96. Irorszag v Eurépai Kozosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1998:451. para
28.; C-242/96. Olasz Koztarsasag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1998:452.
para 123.; C-235/97. Francia Koztarsasdg v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga,
ECLL:EU:C:1998:556.para 39.; C-253/97.0lasz K6ztarsasag v Europai K6zosségek Bizottsaga,
ECLILEU:C:1999:527. para 6-7.; C-278/98. Holland Kiralysdg v Eurdpai Kozosségek
Bizottsaga, ECLI:EU:C:2001:124. para 40., 93.
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nem mitkodnek megfelel6en vagy a megfelelé dokumentumok hianyoznak,

illetve nem teljeskoriien, nem megfeleléen vannak kitoltve.™® A bizonyitasi
teher ilyen elosztasanak az az oka, hogy a tagallam az, aki leginkabb alkalmas
a szamlaelszamolashoz szlikséges adatok 0sszegytijtésére €s igazolasara. Ebbol
kovetkezbden a tagallam koteles a legmegbizhatobb bizonyitékok szolgaltatasara
¢és adott esetben annak bizonyitasara, hogy a Bizottsag szamitasai helytelenek.**’
A Bizottsagtol nem varhato el, hogy ennél tobbet tegyen, mivel tud részletes
ellen6rzéseket végezni. >

A felelésség viselésének és a bizonyitas kérdésének tisztazasa mellett a
Bir6sagnak egy harmadik kérdéskorre is megfeleld valaszt kellett adnia. E
kérdéskor pedig a koltségvetést terheld finanszirozas csokkentésének mértéke.
A problémat e téren az okozta, hogy a k6z0sségi szabalyozas azt ugyan meg-
hatarozta, hogy a szdmlaelszamolas sordn megallapitott hidnyossagok alapjan a
tagallamok szdmara megtéritendd kiadasok Osszege csokkenthetd, de azt nem
hatarozta meg, hogy mindez pontosan miként torténhet. Csak a ténylegesen
feltart és Osszegszerlien meghatarozhatd hibak, hianyossagok esetén (amely
esetben a helyzet nyilvanvald), vagy a rendszerben fellelt hibak (példaul az
ellendrzési rendszer hianyossagai) esetén is, és ez utdbbi esetben milyen 6sz-
szegli lehet a csokkentés. Abban az esetben, ha a Bizottsag a rendszerhibak
esetén is kénytelen lenne minden egyes tételt végigellendrizni, akkor az a
szamlaelszamolasi eljarasok ellehetetleniiléséhez vezetne. A Bizottsag ezért a
tagallami végrehajtasi-ellendrzési rendszerekben feltart hianyossagok esetén
bevezette az atalanycsokkentés modszerét.

A kérdés ezzel kapcsolatban pusztan az, hogy mekkora lehet, illetve legyen
az atalanycsokkentés mértéke, valamint, hogy az erre vonatkozo szabalyozas
milyen formaban jelenik meg.

A forma meglep6 mdédon nem jogszabaly — pedig talan minden tovabbi nélkiil
helyet kaphatna a KAP finanszirozasarol sz6l6 éppen hatalyos rendeletben —,

355 (C-46/97. Gorog Koztarsasag v Eurdpai Kozosségek Bizottsdga, ECLI:EU:C:2000:393. para
58.; C-118/99. Francia Koztarsasag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:2002:39.
para 48—49.

356 (C-49/94. frorszag v Eurdpai K6zosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1995:283. para 19-20.

357 C-48/91. Holland Kiralysag v Eurdpai Kozdsségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1993:871. para
17.; C-54/95. Németorszagi Szovetségi Koztarsasag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga,
ECLLEU:C:1999:11. para 35.; C-238/96. Irorszag v Eurépai Kozosségek Bizottsiga,
ECLI:EU:C:1998:451. para 29-30.; C-278/98. Holland Kiralysag v Eurdpai Kozosségek
Bizottsaga, ECLI:EU:C:2001:124. para 41., 94.

358 (C-232/96. Francia Koztarsasag v Europai Kozosségek Bizottsdga, ECLI:EU:C:1998:449. para

56.; C-233/96. Dan Kiralysag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1998:450. para
55.
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hanem eredetileg egy bizottsagi munkadokumentum,’ amely lefekteti a tag-

allamokkal szemben alkalmazott pénziigyi korrekciok f6 iranyelveit. Az 1993-
ban késziilt munkadokumentum meghatdroz harom kategoridt az Osszetett
esetekben torténd korrekcidhoz:

1. A korrekcio mértéke a kiadasok 2%-a, ha a hianyossag az ellenérz6
rendszerek kevésbé fontos részeire korlatozodik, vagy olyan ellendrzési
miveletekre, amelyek nem sziikségszeriiek a kiadasok szabalyszerliségé-
nek megallapitasahoz (ha a veszteség kockazata alacsony).

2. A korrekcio mértéke a kiadasok 5%-a, ha a hianyossag az ellendrzé rend-
szerek fontos részeinél jelentkezik vagy olyan ellendrzési miiveleteknél,
amelyek fontos szerepet jatszanak a kiadasok szabalyszeriiségének meg-
allapitasa soran (ha a veszteség kockazata jelent0s).

3. A korrekci6 mértéke a kiadasok 10%-a, ha a hianyossag az ellen6rzo
rendszerek alapjait érinti, vagy olyan ellendrzési miiveleteket, amelyek
sziikségszertiek a kiadasok szabalyszeriiségének megallapitasa soran (ha
a veszteség kockazata magas).

A munkadokumentum emellett kivételes koriilmények esetén lehetévé teszi
a teljes kiadas kizarasat a kozosségi finanszirozasbol, valamint egy korrekcios
mérték alkalmazasat.

A késobbiekben, 1997-ben az atalanycsokkentésekre vonatkozo feltételrend-
szert tovabb finomitottak, a forma azonban nem valtozott.>¢

Eszerint az atalany csokkentésének altalanos mértéke a fenyegetd vesztesé-
gek nagysagatol fliggden a bejelentett kiadasok 2%, 5%, 10% vagy 25%-a lehet.
A dokumentum megkiilonboztet érdemi (kulcs) és masodlagos ellendrzéseket,
a korrekcio ezek hianyossagaitol fiigg (10%, ha egy vagy tobb kulcsellendrzést
nem végeztek el, illetve azokat olyan rosszul vagy ritkan végezték el, hogy
alkalmatlanok voltak a kérelmek elfogadhatésaganak megallapitasara vagy a
szabalytalansagok megel6zésére; 5%, ha minden kulcsellenérzést elvégeztek,
de nem a rendeletek altal eldirt szamban, gyakorisaggal vagy szigorral; 2%, ha
elvégezték a kulcsellendrzéseket, de teljes mértékben elmulasztottak egy vagy
tobb masodlagos ellenérzést). Ujdonsagként jelent meg a 25%-os korrekciods
mérték, amely akkor alkalmazando, ha ellendrzési rendszert nem alkalmaznak
vagy az sulyosan hianyos, valamint nagyon gyakori szabalytalansdgokra és a

3% Belle Group Report, Document No V1/216/93 of 1 June 1993.

360 V1/5330/97. sz. bizottsagi munkadokumentum — Guidelines for the calculation of financial

consequences during the preparation of the decision for clearing the accounts of the Guarantee
Section of the EAGGF. Document No V1/5330/97.
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szabalytalan vagy csalard gyakorlattal szembeni fellépés soran tanusitott gon-
datlansagra utal6 adatok meriilnek fel.

Ma ugyanezen szabalyok egy bizottsagi kozleményben lelhetdk fel.**!

Természetesen — amit arra fentiekben ramutattam —az EMOGA csak a kdzds-
ségi szabalyozassal 6sszhangban 1évo kiadasokat finanszirozza. Az elszamolas
soran a Bizottsag koteles indokolni a tagallami ellen6rz6 rendszerek hibat vagy
hianyossagait megallapitd hatarozatat. A Bizottsdg ezen indokoldsa soran nem
részletes bizonyitasra koteles, hanem csak arra, hogy komoly és megalapozott
kétségei meriiltek fel az ellendrzo rendszerekkel vagy a részére szolgaltatott
adatokkal kapcsolatban. E kétségeket az érintett tagallamnak lehetdsége van
részletes bizonyitékokkal cafolni.

A tagallamok szamos esetben a Birdsag el6tt probaltak megtamadni e
rendszert, a Birdsag azonban nem talalta a kozosségi joggal ellentétesnek.’®
A Birdsag a tagallamoknak a k6zdsségi jog végrehajtasara, illetve a csalas és
mas szabalytalansagok elleni kiizdelemre vonatkozé kotelezettségére, valamint
arra, hogy a Bizottsdgnak elegend6 megalapozott kételyeit kinyilvanitani,
elutasitotta az azzal kapcsolatos tagallami érveket is, miszerint a Bizottsagnak
nincs jogalapja az atalany-csokkentés alkalmazasara.’®

A Birosag mindemellett megalapozatlannak talalta azokat a tagallamok altal
benyujtott kereseteket is, amelyek azon az alapon kérték a Bizottsag atalany-
korrekciot alkalmazé hatdrozatanak megsemmisitését, hogy az nem felel meg a
bizottsagi munkadokumentumokban rogzitett 2%, 5%, 10% — és 1997-t61 25%
— korrekcios mértéknek, hanem azt jelentésen (pl. 10% helyett 25% 1997 elott)
meghaladja.’** A Birosag az ilyen eltéréseket arra valo tekintettel nem tartotta
jogellenesnek, hogy a munkadokumentumokban meghatarozott korrekcios
kategoriak nem kizarolagosak, és kivételes esetben el lehet térni t6liik .36

361 A Bizottsag kdzleménye — Iranymutatisok pénziigyi korrekcioknak a szabdlyszertiségi és

pénziigyi zardelszamolasi eljarasok keretében torténd kiszamitasahoz, C(2015) 3675 final.

362 P|. C-238/96. frorszag v Eurdpai Kozosségek Bizottsdga, ECLI:EU:C:1998:451.; C-242/96.
Olasz Koztarsasag v Eurdpai K6zosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:1998:452.; C-253/97. Olasz
Koztarsasag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga, ECLIEU:C:1999:527.; C-278/98. Holland
Kirdlysag v Europai Kozdsségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:2001:124.

363 (C-242/97. Belga Kiralysdg v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:2000:255. para
100-106.; C-263/98. Belga Kiralysag v Eurdpai K6zosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:2001:455.
para 103—106.

364 C-61/95. Gorog Koztarsasag v Eurdpai Kozosségek Bizottsiga, ECLI:EU:C:1998:27.

365 (C-147/99. Olasz Koztarsasag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga, ECLI:EU:C:2001:624. para
53.; C-132/99. Holland Kiralysag v Europai K6zosségek Bizottsaga, ECLIEU:C:2002:168.
para 36—40.
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E szabalyozas és a vonatkozo birdsagi gyakorlat attekintése soran allaspon-
tom szerint Ohatatlanul fel kell meriilnie annak a kérdésnek, hogy e rendszer
mind formadlisan, mind tartalmilag megfelel-e a jogbiztonsag kovetelménye-
nek. Kiilonds relevanciat ad e felvetésnek, hogy a Birdsag értelmezésébent az
EMOGA-ra vonatkozo6 itélkezési gyakorlatbdl eredd érvek —amely szerint, mivel
az érintett tagallam van leginkabb abban a helyzetben, hogy az EMOGA szam-
lainak végso elszamolasahoz sziikséges adatokat 0sszegytijtse és ellendrizze, a
Bizottsag a mezdgazdasagi piacok k6z0s szervezése szabalyai megsértésének
bizonyitasa érdekében nem a nemzeti kozigazgatasi szervek altal végrehajtott
ellendrzések elégtelenségének vagy az azok altal ismertetett szamok szabalyta-
lansaganak kimerito jellegli bemutatasara koteles, hanem arra, hogy bizonyitsa
az ellendrzések vagy e szamok tekintetében benne felmeriilt komoly és ésszerii
kétséget’® — értelemszeriien alkalmazandok az ERFA vagyis a strukturalis
alapok tekintetében is.3®’

Formalisan azért meriilhet fel a kérdés, mert az atalanykorrekcidé mértékét
pusztan egy jogi kotelezd erével nem rendelkezé munkadokumentum szaba-
lyozza, amely mindenki szdmara nem hozzaférhetd. Teljesen ésszertitlen és
emellett ssemmi nem indokolja, hogy a munkadokumentumban foglalt szaba-
lyok ne egy mindenki szamara megismerhetd és hozzaférhetd jogszabalyban
jelenjenek meg.

A formai problémak mellett tartalmi tekintetben is tobb okbol felvetddik
a jogbiztonsag sérelme. Egyrészt célszerli lenne, ha a szabalyozas expressis
verbis és nem csak ‘a contrario’ értelmezéssel foglalnd magaban a tagallami
feleldsség meghatarozasat. Kétségtelen, hogy a tagallami felelosség fennall
akként, ahogy azt a Birésag a bemutatott itéleteiben levezette. A jogbiztonsag
fontos eleme azonban a normavilagossag kdvetelménye is, amely szerint a sza-
balyozas legyen vilagos és a cimzettjei szamara egyértelmi. Noha a felelosségi
rendszer mind a korabbi, mind a hatalyos szabalyozasbol levezethet6 a birosagi
itéletekkel Osszhangban, allaspontom szerint mégis egyértelmiibb helyzetet
eredményezne, ha e feleldsségi rendszert a szabalyozas vildgosan €s egyszeriien
lefektetné.

A tartalmi problémak masik f6 kore azzal fiigg 6ssze, hogy a nehezen meg-
hatarozhaté kivételek tag teret adnak a jogbizonytalansagnak. Felmeriilhet a
kérdés, hogy amennyiben a munkadokumentumban meghatarozott — 2%-os,

366 C-300/02 Gérdgorszag v Bizottsag, EU:C:2005:103, 34. és 36. pont, C-417/12 P Dania v
Bizottsag, EU:C:2014:2288. para 80. és 81.

367 C-280/14. P. Olasz Koztarsasag v Eurdpai Bizottsag, ECLI:EU:C:2015:792. para 66.
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5%-o0s, 10%-o0s, 25%-0s — kategoriaktol indokolt esetben el lehet térni, akkor a
Bizottsag miért nem esetrdl-esetre hatarozza meg a korrekcido mértékeét.

Ha maganjogi szemiivegen keresztiil nézziik, akkor egy megbizassal vegyes
letétkezelési szerzOdésre emlékeztet a Bizottsag és a tagallamok jogviszonya.
Ebben a jogviszonyban nemcsak az eljarast — a tdmogatasi jogosultsag meg-
allapitasat, a tdmogatas kifizetését, valamint az elszamolast — érintd jogokat
és kotelezettségeket, hanem az esetleges hidnyossagokért valo feleldsség kér-
dését is egyértelmiien rendezni sziikséges. Mind a K6zdsség, mind az érintett
tagallam szempontjabdl 1ényeges kérdés, hogy a lebonyolitas soran keletkezett
hibakért és hianyossagokért fennalld tagallami feleldsség alapjan a tagallam
teljes kortien koteles legyen helytallni, de e kvazi kartéritési kotelezettsége csak
a valoban bekdvetkezett hianyossagokra terjedjen ki. Megvizsgalva a Birdsag
gyakorlatat ugyan azt lathatjuk, hogy a tagallamok szamara elvileg biztositott
az atalanykorrekcidé megalapozottsaga tekintetében az ellenbizonyitas lehet6sé-
ge, olyan itélettel azonban nem igazan lehet taladlkozni, amely a bizottsagi ha-
tarozat megvaltoztatasarol rendelkezne. Nem kizarva annak lehetdségét, hogy
a Bizottsag minden egyes, az érintett tagallam altal megtamadott hatarozata
minden szempontbdl megalapozott volt és a tagallamok valéban nem tudtak
olyan érveket felhozni, amelyek a hatarozat megvaltoztatasat eredményezték
volna, némi kétséggel tolt el, hogy az atalanykorrekcid ezen rendszere megfe-
lelden miikodik-e.

Mindezen tulmenden problémads, hogy a szabalytalan kifizetésekbdl fakado
koltségek viselésére vonatkozo egyértelmii elvek hianya miatt (hogy a K6zosség
vagy a tagallam viselje-e a szabalytalan kifizetésbdl ered6 koltségeket), kdzvet-
len kar is érheti a k6z0s koltségvetést. Amint arra az Eurdpai Szamvevdszek
ramutatott, egyes tagallamok az atalanykorrekcio lehetdségét az adott koltség-
vetési teriileten elkOvetetett szabalytalansagokbdl eredé adossagok leirasara
hasznaljak fel az atalanykorrekcidé Osszegével megegyezd szintig, ahelyett,
hogy ezen Osszegeket tételesen elszamolnak.’®® E kar kockazata — amint arra a
Szamvevoszék is ramutat jelentésében — egyértelmiien a szabalyozas hidnyossa-
gara vezethetd vissza, amely sziikségessé teszi e téren a dontéshozatali rendszer
feliilvizsgalatat.

368 2004/3. Specialis Jelentés a kozds agrarpolitika keretében szabalytalanul kifizetett dsszegek

visszatéritésérdl, HL C 269, 2004.11.4., (48) bekezdés.
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2.2.1.2 A KIFIZETO UGYNOKSEG AKKREDITACIOJA

Az agrartamogatasok végrehajtasanak kozponti szerepl6i a tagallamokban a
kifizet6 tigynokségek. A kifizetd tigynokségek a tagallamok azon hatdsagai
vagy szervei, amelyek feleldsek

a) akifizetésengedélyezése elott megtorténik akérelmek elfogadhatosadganak
¢és — a vidékfejlesztés keretében — a tdmogatasok odaitélésére iranyulo
eljarasnak, valamint a kérelmek unios szabalyoknak val6é megfelelésének
ellen6rzése;

b) ateljesitett kifizetések kdnyvelése pontosan és teljes korlien torténik;

¢) végrehajtjak az unios jogszabalyokban meghatarozott ellenérzéseket;

d) asziikséges dokumentumok benyujtasara az unios szabalyokban megal-
lapitott hataridon beliil és formaban keriil sor;

e) az uniods szabalyok értelmében a dokumentumokhoz — az elektronikus
dokumentumokat is beleértve — hozza lehet férni, és azokat olyan
formaban 6rzik meg, hogy teljességiik, érvényességiik és olvashatosaguk
mindenkor biztositott legyen.

A kifizetd ligynokségek kiemelkedd szerepét mi sem bizonyitja jobban, mint
hogy a tdmogatasok csak abban az esetben képezhetik kdzosségi finanszirozas
targyat, ha azok akkreditalt, a tagallamok altal megbizott kifizet6 iigynoksé-
geknél meriiltek fel.

A szabélyozas — figyelemmel a tagallamok eltér6 kozjogi berendezkedésére —
nem hatarozza meg, hogy pontosan milyen intézmények lehetnek kifizetd tigy-
nokségek, a fenti feleldsségi kor meghatarozasan talmenden két feltételt rogzit
csupan. Az egyik, hogy a tagallamok korlatozzak a sziikséges minimumra a
kifizet6 ligynokségek szamat, illetve tobb kifizetd ligyndkség esetén jeloljék ki
a koordinal6 feladatokat ellatd igynokséget.

A masik Iényeges kovetelmény az akkreditacio el6irasa a kifizetd tigynok-
ségi feladatot ellatd intézmények ekként vald miikodéséhez. A szabalyozas
meghatarozza az akkreditacio feltételeit (1asd a fenti a)—e) pontok), ugyanakkor
az akkreditacié megadasat tagallamokra bizza.*®® A tagallam az akkreditacios
kritériumok vizsgélata alapjan dont a kifizetd {igynokség akkreditdciojanak
megadéasarol. A rendszer biztonsagat mindossze az szolgalja, hogy az illeté-
kes hatésag a kifizetd ligynokségeket folyamatos feliigyelet alatt tartja, és a
tagallamok kotelesek létrehozni egy olyan rendszert, ami biztositja, hogy ha

3% A Bizottsag 907/2014/EU felhatalmazason alapul6 rendelete az 1306/2013/EU eurdpai par-
lamenti és tanacsi rendeletnek a kifizet6 ligynokségek és mas szervek, a pénzgazdalkodas, a
szamlaelszamolas, a biztositékok és az euro hasznalata tekintetében torténd kiegészitésérol,
HL L 255, 2014.8.28., 18. 0., 1. cikk.



192 IV. fejezet

egy kifizet6 ligynokség nem teljesiti az akkreditacios kovetelményeket, akkor
ezt késedelem nélkiil kozoljek az illetékes hatosaggal. Akkreditacios hidnyos-
sagok esetén a tagallam az akkreditaciot felfliggeszti vagy stlyosabb esetekben
visszavonja. Abban az esetben azonban, ha a tagallami illetékes hatosag nem
teszi meg a sziikséges intézkedéseket a hianyossagok felszamolasa érdekében, a
Bizottsag nem rendelkezik til tdg beavatkozasi lehetdségekkel, pusztan az éves
szamlaelszamolasi eljaras keretében van lehetdsége a koltségvetési érdekek
védelme érdekében fellépni.

E rendszer a kozds koltségvetésbdl szarmazo forrasok felhasznalasahoz
kapcsolodd problémakhoz vezethet, ha a tagallami akkreditacid ellenére a
kifizeté6 hatosag mégsem teljesiti az akkreditacio feltételeit, vagy az esetleges
hianyossagok felszamolasa érdekében az illetékes hatosag nem — vagy nem
teljes koriien — teszi meg a sziikséges intézkedéseket.”

E fonak helyzetet plasztikusan szemlélteti a 2016. december 31-ig érvényben
volt magyar szabalyozas és gyakorlat. Magyarorszdgon az akkreditalo hatdsag
az agrar-vidékfejlesztésért felelés miniszter.’’! A tamogatasok lebonyolitasa-
ban a kifizetd igynokségi feladatokat a — miniszter (FVM/VM) feliigyelete
és iranyitasa alatt allo6 — Mezd6gazdasagi és Vidékfejlesztési Hivatal (MVH)
latta el. Formalisan ugyan két 6nalld kozigazgatasi szervrol van sz6, az MVH
miikddésére a miniszter egyértelmiien hatdst tudott gyakorolni. Mindezek
nem okoztak problémat az MVH akkreditacidja soran, amikor a miniszter az
akkreditacios levelében arrol tajékoztatta az MVH elnokét, hogy bizonyossagot
szerzett arrol, hogy a hivatal teljesiti az akkreditacidhoz sziikséges feltételeket
és erre figyelemmel akkreditalja a kifizetd tigynokségi feladatok ellatasara.’”

Az Uniod pénziigyi érdekeinek védelme, valamint a valoban racionalis alapokon
nyugvo akkreditacid komolysaganak megérzése és céljanak teljeskorii elérése
érdekében megfontolandonak tartanam a szabalyozas modositasat. Allaspontom
szerint az akkreditacio jelenlegi rendszere a kitizott célt nem tudja szolgalni,
mert — amint arra az MVH péld4ja is ramutat — az akkreditaldo nem egy fiiggetlen
szervezet, hanem az akkreditalt szerv felettes szerve.

Megoldasként felmeriilhet az akkreditacido vagy egy kiils6 fiiggetlen mi-
nésitd — konyvvizsgald — szervezetre bizdsa, vagy magéanak a Bizottsagnak a
bevonasa a folyamatba és a dontésbe. (Magyarorszag mas megoldast valasztott.

370 V§. CRAIG (2006) i. m. 63.

312007. évi XVIL tdrvény a mezégazdasagi, agrar-vidékfejlesztési, valamint halaszati timoga-

tasokhoz és egyéb intézkedésekhez kapcsolodo eljaras egyes kérdéseirdl, 9. § ¢) és d) pont.
372 Az MVH akkreditacios okmanya, http://www.mvh.gov.hu/MVHPortal/files/1022104_1pdf
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2017. januar elsejétél megsziint az MVH, beolvadt a Magyar Allamkincstéarba,
igy megsziint az ala-folérendeltségi viszony az akkreditdld miniszter és az
altala iranyitott akkreditalt intézmény kozott.)*"

2.2.1.3. AZ ADDICIONALITAS ELVE ES MAASTRICHTI KRITERIUMOK

Az addicionalitas elve azt jelenti, hogy strukturalis alapok altal nyujtott tdmo-
gatasok kiegészitik a nemzeti intézkedéseket, az alapokbol szdrmazoéd hozza-
jarulasok nem helyettesitik a tagallam kozkiadasait vagy az annak megfeleld
strukturalis kiadasokat.

Az addicionalitas regionalis (illetve tagallami) szinten kdveteli meg a tagalla-
mi fejlesztési kiadasok szinten tartasat, amely egy masik oldalrol nézve megha-
tarozott mértékli kiadasi kotelezettséget is jelent a timogatasokat igénybe vevo
tagallamoknak. Raadasul e kotelez6 kiaddsok mértéke kdzvetetten ugyan, de
azon muveletek szamaval és koltségével all aranyban és novekszik, amelyekre a
tagallam a tdmogatast igénybe kivanja venni.

Mindemellett a tagallam, illetve az Unio egyiittes fellépésének kovetelmé-
nye nemcsak tagallami (regionalis) szinten jelenik meg, hanem minden egyes
projektre vonatkozoan is a tarsfinanszirozas kovetelménye alapjan. A tarsfinan-
szirozas azt jelenti, hogy tdmogatas csak olyan projektekhez nyujthato, amelyet
az adott tagallam is tamogatasban részesit. E kovetelmények 6nmagukban
véve teljesen indokolhatdak lehetnek. Abban az esetben azonban, ha az unios
szabalyozasban fellelhetd egyéb kovetelményekkel is Osszevetjiik, célszeriisé-
giik — az egyéb kovetelményekkel egylittes alkalmazasaval — legalabbis felvet
néhany alapvetd kérdést.

Ilyen egyéb kovetelmény a Gazdasagi és Monetaris Unio (GMU) fel-
tételrendszerének — az un. Maastrichti kritériumoknak®™ — a teljesitése. E
jegyzOkonyvben meghatarozott kritériumrendszerbdl a koltségvetési hianyra
vonatkozo el6iras nem mindig egyeztethetd 0ssze az addicionalitas kovetelmé-
nyével. A GMU-ban nem részes tagallamok a kritériumok elérésére iranyuld
konvergencia programot kotelesek késziteni, amelyben lefektetik, hogy milyen
Iépésekben kivanjak és tudjak teljesiteni a kdzos valuta bevezetéséhez sziiksé-

33 A Magyar Allamkincstar akkreditacios okmanya a kézirat lezarasaig nem valt nyilvanosan

elérhet6vé.

37 Ld. az Eur6pai Kézosség Alapitd Szerzodésének 109/]. (késSbb 121.) cikkében eldirt konver-

gencia kritériumokrol sz410, a Maastrichti Szerzédéshez csatolt jegyzokonyvet, valamint az
Eurdpai Unié miikodésérdl szolo Szerzodéshez csatolt, a Konvergencia kritériumokrol szo6lo
(13.) Jegyzokonyvet.
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ges feltételeket. Tekintettel arra, hogy az egyik kritérium a koltségvetési hiany
csokkentése, azt kell szamba venniink, hogy ez milyen eszkozokkel tortéhet.
Elvileg négy teriileten lehet barmiféle 1épést tenni ennek érdekében: a bevé-
telek — az adok — novelésével, az allam adossagszolgalati kotelezettségének
csokkentésével, az allam mukddtetési koltségeinek csokkentésével, valamint a
kiilonboz6 allami tamogatasok — koztiik a fejlesztési taimogatasok — 6sszegének
csokkentésével. E négyes felsorolasbol az adok novelése nem jarhato at, mivel
az a versenyképességre és a gazdasagi ndvekedésre negativ hatast gyakorolna.
Az addssagszolgalat 0sszege egy olyan adottsag, amely csak kozvetetten és
lassan csokkenthetd, ekként ez sem lehet hatékony eszkdz. Az allam mitkodési
koltségeinek csokkentése kisebb megtakaritasokat eredményezhet, de 6nma-
gaban ez sem eredményez elegendd hianycsokkentést. Végiil marad az allami
tamogatasok csokkentésének lehetdsége. Abban az esetben azonban, ha erre
kertil sor, akkor az leginkabb a fejlesztési programok tagallami finanszirozasi
részét érinti. Ezen ellentmondasos helyzetre a szakirodalom’” és az Eurdpai
Szamvev6szEék is ramutatott.®”

Egyetértek azzal az allasponttal, miszerint az allami koltekezést bizonyos
mértékben korlatoz6 Maastrichti kritériumoknak Magyarorszag mint az
euro-Ovezethez vald csatlakozast célul tiiz6 tagallam szamara szamos pozitiv
hozadéka is van, igy példaul a konvergencia program, mint a kdzéptavu pénz-
iigyi tervezés eszkdzének bevezetése vagy az allamadossag korlatozasa. Ezen
allaspont szerzojében is felmeriil azonban a kétely, hogy a minden tagallam sza-
mara egységesen meghatarozott kritériumok, kiilondsen a koltségvetési hiany
GDP-aranyos korlatozasa az adott tagallam gazdasagi-tarsadalmi fejlodésével
Osszhangban van-e¢?37

A probléma megoldasat az addicionalitasi €s tarsfinanszirozasi kovetelmé-
nyek atalakitdsa — finomhangolasa — jelentheti. A Kohézios Alap 1étrehozasa
mar onmagaban e finomhangolds iranyaba hatott azaltal, hogy az altala fi-
nanszirozott infrastrukturalis beruhazasok koltségének jelentds részét — akar
85%-at — biztositja az érintett tagallamok részére. Mindez ugyanakkor azzal
is jar, hogy e — dontéen a nagyprojektek kategoriajaba tartozd — tAmogatasok
odaitélésérdl nem a tagallami hatésagok, hanem maga a Bizottsag hataroz.3”® A

3% Evans (2005) i. m. 16.

376 Special Report No 15/98 on the assessment of Structural Fund intervention for the 1989-1993

and 1994-1999 periods, HL C 347, 1998.11.16., 1-47. o., para 7.11.

377 VARNAY (2007) i. m. 54., 60.

378 Ld. az BEurdpai Parlament és a Tandcs 1303/2013/EU rendelete az Eurdépai Regionalis

Fejlesztési Alapra, az Eurdpai Szocialis Alapra, a Kohézios Alapra, az Eurdpai Mezdgazdasagi
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finomhangolas lehetségének megteremtését akként latom megvalosithatonak,
hogy a szabalyozas a kdzosségi hozzajarulasoknak nem egyszeriien a generalis
minimumat (amely ma 20%) és maximumat (85% a kohézids tagallamokban,
75% anem kohézios tagallamokban) hatarozna meg, hanem egészen addig, amig
a tagallamok gazdasagi fejlettségének kiillonbségét nem sikeriil egy bizonyos —a
mainal egymashoz joval kozelebb esd — szintre hozni, addig egy joval inkabb az
egyes érintett tagallamok nemzeti jovedelméhez, munkanélkiiliségi adataihoz,
allamadossagahoz és egyéb relevans mutatoihoz kotott feltételeket rogzitene.
E mainal joval cizellaltabb addicionalitasi és tarsfinanszirozasi feltételrendszer
a tagallam fejlettségének és foglalkoztatasi szintjének az unids atlagtol valo
elmaradasa fiiggvényében egyrészt kritikus esetekben megengedhetné a finan-
szirozasi kotelezettség szintjének néhany éves iddszakra vonatkozo csokkenté-
sét, masrészt névelhetné az unids hozzajarulas dsszegének minimalis mértékét.
A javasolt modositasok kozvetleniil érintik a tdmogatdsok GDP aranyos
Osszegének — a tagallami abszorpcids képességre alapozott — felsé hatarara vo-
natkozd szabalyokat. A 2000 és 2006 kozotti idészakban e felsé hatar az adott
tagallam GDP-jének 4%-a volt.>” A 2007 és 2013 kozotti idészakban e felsé
hatar némileg cizellaltabban van meghatarozva, legfeljebb a tagallami GDP
3,7893%-a az unids atlag nemzeti jovedelem 40%-at el nem érd tagallamokban
¢s e felsd hatar folyamatosan csokken a tagallami GDP ndvekedésével forditott
aranyban.**® 2014 és 2020 kozott a kohéziot tamogatd alapokbdl nyujthatéd tamo-
gatas felso hatara a tagallami GDP 2,35%-a, illetve -1%-nal alacsonyabb atlagos
real-GDP ndvekedést felmutato tagallamok esetében a GDP 2,59 %-a.*®!
Kétségtelen, hogy — kiilonos figyelemmel az addicionalitasi és tarsfinanszi-
rozasi kovetelményekre — lehet egy bizonyos szint, amelyet meghaladd 6sszegii
tamogatast a tagallamok nem tudnak felvenni. E szint azonban allaspontom
szerint tobb okbdl sem hatarozhatd meg a GDP bizonyos szazalékaban. Nem
hatarozhatd meg egyrészt azért, mert e kérdést alapvetéen befolyasolja a tagal-
lami és az unios hozzajarulas aranya (nem mindegy, hogy 20%, vagyis 4:1-hez,
vagy 85%, vagyis 3:17-hez). Nem hatarozhaté meg masrészt azért sem, mert a
nagy Osszegl — pl. infrastrukturalis — beruhdzasok koltsége alapvetéen nem a

Vidékfejlesztési Alapra és az Europai Tengeriigyi és Halaszati Alapra vonatkozo k6zos ren-
delkezések megallapitasarol, az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alapra, az Eurdpai Szocialis
Alapra ¢és a Kohézios Alapra és az Europai Tengeriigyi és Halaszati Alapra vonatkoz6 altala-
nos rendelkezések megallapitasarol, HL L 347, 2013.12.20., 320. o., 100-102. cikk

379 1260/1999/EK rendelet 7. cikk (8) bekezdés.
380 1083/2006/EK rendelet II. melléklet 7. pont.
381 1303/2013/EU rendelet VII. melléklet 10. pont.
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tagallami GDP-t6], hanem a beruhazas nagysagatol, a helyszin foldrajzi adottsa-
gaitol és mas hasonlo objektiv koriilményektol fiigg. Ekként bar elorelépésként
értékelhetd a 2006-ban és a 2013-ban elfogadott szabalyozas a korabbi egységes
altalanos fels6 hatar meghatarozasahoz képest, mivel a tagallami GDP szintjével
forditott aranyban csokkenti az igénybe vehetd tdmogatas felso hatarat, e felsd
hatar azonban legfeljebb sztochasztikus kapcsolatban van a tamogatas-felvevo
képesség tényleges szintjével.

Célszerii lenne ezért e szabalyozast is atalakitani. Tekintettel arra, hogy a
regionalis tAmogatasok célja a kdzosségi atlaghoz képest elmaradt fejlettségii
régiok felzarkdztatasa, célszerii lenne mindenek el6tt az atlag GDP helyett egy
mind a gazdasagi, mind a tarsadalmi (munkanélkiiliségi) helyzetet figyelembe
vevO mutaté megalkotasa.

A masodik 1épés pedig az lehetne, hogy a régidk gazdasagi-tarsadalmi hely-
zetét figyelembe vevd mutato alapjan a valoban leginkabb tdmogatasra szoruld
régiok lennének jogosultak csak a timogatésra.

2.2.1.4. NAGYPROJEKTEK, MINT KIVETELEK

Bar szamat tekintve nem a leggyakoribb, de a nem kézpontositott médon térténd
végrehajtas bizonyos eseteiben is eléfordul, hogy a Bizottsag (mint a Biztosok
testiilete) kifejezetten a végrehajtassal Osszefiiggd dontést hoz. Ilyen dontés
példaul a Kohézios Alapbol tamogatott projektek, vagy a jelentds Osszegl
(50 illetve 75 milli6 euro elszamolhatd 6sszkoltséget meghalado) strukturalis
tamogatasban részesitett projektek engedélyezése.’™ Az egyéb olyan esetekben,
amelyekben a végrehajtas nem a Bizottsag altal kozvetlen modon torténik, a
végrehajtas felelosségét — fliggetleniil a Bizottsag altalanos felel6sségétol — a
tagallamok viselik.

2.2.1.5. KONKLUZIO
Bar egyes szerzOk allaspontja szerint a megosztott végrehajtds nem mas, mint
a szubszidiaritas és az aranyossag elvének kozvetlen kovetkezménye,*®® e ko-

382 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1303/2013/EU rendelete az Eurdpai Regionalis Fejlesztési

Alapra, az Eur6pai Szocidlis Alapra, a Kohéziés Alapra, az Eurdpai Mezdgazdasagi
Vidékfejlesztési Alapra és az Eurdpai Tengeriigyi és Haldszati Alapra vonatkozo kozos ren-
delkezések megallapitasardl, az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alapra, az Europai Szocialis
Alapra és a Kohézios Alapra és az Eurdpai Tengeriigyi és Halaszati Alapra vonatkoz6 éltala-
nos rendelkezések megallapitasarol 102. cikk.

38 Crer1aNI (2006) i. m. 3.
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vetkeztetéssel azonban nem tudok teljesen azonosulni. E dontéshozatalt kivéve
a megosztott iranyitds ala tartozo eldiranyzatok tekintetében a tényleges vég-
rehajtasi feladatok gyakorlatilag ki vannak szervezve a Bizottsag alol, azokat
a tagallamok hatosagai latjak el. A végrehajtasi feladatok és hataskordk nem
valaszthatok le teljesen a végrehajtasért viselt feleldsségrol. A Bizottsag ebben a
helyzetben ugyanakkor arra torekszik, hogy a koltségvetés végrehajtasaért valo
felelosségét is megossza valamilyen modon a tagallamokkal. Ennek érdekében
a Bizottsag felkérte az Eurdpai Konventet is, hogy az Eurdpai Alkotmany
elokészitése soran vizsgalja meg annak lehetdségét, hogy a koltségvetés végre-
hajtasara vonatkozo felelgsséget miként lehetne megosztani a tagallamokkal.***
Az EUMSz erre végiil nem ad lehetéséget, és allaspontom szerint ezen nem
is kellene valtoztatni. Megjegyzendd, hogy ehhez a koltségvetési beszamolas
rendszerét is alapvetden at kellene alakitani, amelyben biztositani kellene, hogy
az EP a beszamol¢ elfogadasa el6tt a tagallamok szamara is kérdéseket tehessen
fel és az 6 eljarasukrdl is kritikat mondhasson. Ez azonban az Unio és a tagalla-
mok viszonyanak alapjait érint6 ujragondolasat tenné sziikségessé.

2.3. A kozvetett végrehajtas

A kozvetett végrehajtas esetében a Bizottsdg az Union €s annak intézményein,
valamint a tagallamokon til harmadik szereploket (allamokat, nemzetkozi
szervezeteket, ligyndkségeket, kozjogi intézményeket, kozfeladatot ellatd ma-
ganintézményeket, illetve kiilon nevesitve az Europai Beruhazasi Bankot és az
Europai Beruhazasi Alapot) biz meg a végrehajtasi feladatok ellatasaval. Ilyen
harmadik személyek akkor vonhatdk be a végrehajtasba, ha az adott program
alap jogi aktusa ezt lehetévé teszi.

E szervezetek illetve intézmények bevonasat a végrehajtasba az Unio olykor
jelentdsebb pénziigyi tamogatasokat magaban foglald nemzetkozi szerepvalla-
lasai indokoljak. A harmadik allamok altal torténdé végrehajtis alapvetéen a
kiilsé fellépések korébe tartozo eldiranyzatok végrehajtasat érinti. A megosztott
végrehajtas keretében alkalmazott szabalyokhoz hasonléan, ha a Bizottsag a
tamogatasokkal vald elszamoléas soran szabalytalansagot észlel, akkor ennek
megfeleld pénziigyi korrekciokat alkalmaz.

384 European Commission Communication on a Project for the European Union, COM(2002)

247 final, 6. o.
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A nemzetkozi szervezetekkel*®® valo kozos végrehajtasra akkor keriilhet sor, ha

a) a Bizottsagot és a nemzetkdzi szervezetet olyan hosszu tavu keret-
egyezmény kotelezi, amely egyiittmikddésiik tekintetében igazgatasi és
pénziigyi szabalyokat allapit meg;

b) a Bizottsag és a nemzetkozi szervezet k6zos projektet vagy programot
dolgoz ki;

¢) tobb adomanyozo6 pénzosszegét Osszevonjak, és ezek tekintetében nem
hataroznak meg konkrét jogcimeket vagy kiadasi kategoridkat, azaz
tobbadomanyozos fellépések esetén.

A nemzetkozi szervezetekkel valo kozos végrehajtas altalanos feltétele, hogy
e szervezetek elszamolasi, audit, belsé ellendrzési és beszerzési eljarasaikban
olyan szabvanyokat alkalmazzanak, amelyek nemzetkdzileg elfogadott szab-
vanyoknak megfeleld garanciat kinalnak. A nemzetkozi szervezetekkel meg-
kotott, a finanszirozas odaitélésére vonatkozo eseti megallapodasok részletes
rendelkezéseket tartalmaznak a nemzetkozi szervezetekre atruhazott feladatok
végrehajtasarol, figyelembe véve a hatékony és eredményes pénzgazdalkodas
elvébdl fakado kovetelményeket.

Az Unid kiilsé — az Unidn kiviili — pénziigyi kotelezettségvallalasai két fo

386 masrészt

célra dsszpontositanak: egyrészt a humanitarius segitségnyujtasra,
a fejlodo orszagok részére folyodsitando fejlesztési finanszirozasra (vissza nem
téritendo és visszatéritendd tamogatasokra). A 2014-2020 kozotti programozasi
idészakban egy horizontalis rendelet®®” hatarozza meg a finanszirozasi eszk6z6k
altalanos szabalyait, és erre épiilve specifikus rendeletek szabalyozzak az egyes
finanszirozasi eszkozoket. E kiils6 tevékenységek finanszirozasara vonatkozo
eszkozok a 2014-2020-as idészakra vonatkozoan a kovetkezok:
— a 233/2014/EU eurodpai parlamenti és tanacsi rendelettel 1étrehozott
fejlesztési egylittmikddési eszkoz,
— az 235/2014/EU europai parlamenti €s tanacsi rendelettel 1étrehozott,
a demokracia és az emberi jogok eldmozditasanak europai eszkoze,

385 Pl a kormanykdzi megéllapodasokkal létrehozott nemzetkdzi kozjogi szervezetek, a

Voroskereszt Nemzetkozi Bizottsaga, a Nemzeti Voroskereszt és Voros Félhold Tarsasagok
Nemzetko6zi Szovetsége, az Eurdpai Beruhazasi Bank és az Eurdpai Beruhazasi Alap.

38 A Tanécs 1257/96/EK rendelete a humanitarius segitségnyujtasrol, HL L 163, 1996.7.2., 1-6. o.

387 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 236/2014/EU rendelete a kiilsé tevékenységek finanszi-

rozasara vonatkozo unids eszkozok végrehajtasara vonatkozod kozos szabalyok és eljarasok
megallapitasarol.
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— a 232/2014/EU eurdpai parlamenti és tanacsi rendelettel létrehozott
eurdpai szomszeédsagi tamogatasi eszkoz,

— a230/2014/EU eurodpai parlamenti és tandcsi rendelettel 1étrehozott, a
stabilitas és a béke eldsegitését szolgalod eszkdz,

— a231/2014/EU eurdpai parlamenti és tanacsi rendelettel 1étrehozott az
eldcsatlakozasi tamogatasi eszkoz (IPA 1) valamint

— a234/2014/EU eurdpai parlamenti és tanacsi rendelet altal 1étrehozott,
harmadik orszagokkal vald egyiittmiikddésre vonatkozd partnerségi
eszkoz.

A fejlesztési timogatasok egyrészt a kelet-eurdpai, a mediterran és a kdzép-
azsiai térség (Algéria, Azerbajdzsan, Belarusz, Ciszjordania és a Gazai 6vezet
Palesztin Nemzeti Hatosdga, Egyiptom, Gruzia, Izrael, Jordénia, Libanon,
Libia, Marokké, Moldova, Orosz Foderaci6,®® Orményorszag, Sziria,’®
Tunézia, Ukrajna),>*® masrészt az el6csatlakozasi tamogatas®' keretében a tag-
jelolt és csatlakozni szandékozé allamok (Toérdkorszag, Macedodnia, Albania,
Bosznia és Hercegovina, Montenegro, Szerbia és Koszovo), harmadrészt pedig
Latin-Amerika, Azsia, Kézép—Azsia, a Kozel-Kelet és Dél-Afrika fejlodo alla-
mai altal hasznalhatok fel.*?

Az eszkdzok altalaban eldirjak, hogy az azok alapjan finanszirozott te-
vékenységekre tobbéves indikativ programozasnak kell vonatkoznia, amely
biztositja azt a keretet, amelyen belill a finanszirozasi hatdrozatokat kell
elfogadni. A finanszirozasi hatarozatok a tobbéves indikativ programozasban
foglalt tervek kovetése esetén éves vagy tobbéves cselekvési programok vagy
egyedi intézkedések formajat, az elére nem lathatd és kellden indokolt igények

38 A nemzetkozi szankciok okan e mitveletek Oroszorszagban sziinetelnek.

38 A nemzetkdzi helyzet okan a miiveletek Sziriaban is sziinetelnek.

30 Vo, Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 232/2014/EU rendelete az Eurdpai Szomszédsagi

Tamogatasi Eszkoz létrehozasardl, HL L 77, 2014.3.15., 27-43. o., valamint az Eurdpai
Parlament és a Tanacs 234/2014/EU rendelete a harmadik orszagokkal folytatott egyiittmii-
kddésre iranyulo Partnerségi Eszkoz 1étrehozasarol, HL L 77, 2014.3.15., 77-84. o.

A Tanacs 1085/2006/EK rendelete egy elGcsatlakozasi tamogatasi eszkoz (IPA) 1étrehozasa-
rol, HL L 210, 2006.7.31., 82-93. o., valamint az Eurdpai Parlament és a Tanacs 231/2014/EU
rendelete az IPA II Elécsatlakozasi Tamogatasi Eszkoz 1étrehozasarol, HL L 77, 2014.3.15.,
11-26. o.

Az Eurodpai Parlament és a Tandcs 1905/2006/EK rendelete a fejlesztési egyilittmiikodés
finanszirozasi eszkozének létrehozasarol, HL L 378., 2006.12.27., 41-71. o., valamint az
Eurdpai Parlament és a Tanacs 233/2014/EU rendelete a 2014-2020-as idészakra szo6lo fej-
lesztési egylittmiikddési finanszirozasi eszkdz létrehozasarol, HL L 77, 2014.3.15., 44-76. o.

391
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illetve koriilmények esetén kiilonleges intézkedések formajat, valamint kisérd
intézkedések formajat oltik.

Szamos oka van annak, hogy a kiilso fellépések Osszege a teljes koltség-
vetéshez viszonyitva miért olyan alacsony. Ezek koziil ketté egyértelmiien a
tamogatasokat felhasznal6 allamok hibéajanak tudhato be: egyrészt a Bizottsag
nincs abban a helyzetben, hogy a tamogatasok felhasznalasat egyértelmiien
nyomon tudja kovetni, masrészt pedig a pénziigyi ellendrzést sokszor olyan, a
Bizottsagtol fliggetlen szereplok végzik, akik nem veszik figyelembe azon ko-
vetelményeket, amelyeket a Bizottsag a kiadasok megfelel6ségének igazolasara
sziikségesnek tartana.

Az altalanos trendekkel szemben folyamatosan erésodik és 0sszegszeriisé-
gében is egyre fontosabba valik a Bizottsag és az Eurdpai Beruhazasi Bank
egylittmiikodése kiilonbozo teriileteken, amelynek soran meghatarozott célok
finanszirozasara a Bank nem egyszeriien sajat forrasait hasznalja fel, hanem
ezek megvalositasat segitendd a Bizottsadg ezeket az EU koltségvetése terhére
nyujtott garancidkkal tdmogatja. Ekként a Bank mint az EU garancidk ked-
vezményezettje annak egyfajta kdzvetett végrehajtojava valik. Szamos ilyen
pénziigyi konstrukcid koziil ehelyfitt a két legfontosabbat emelem ki:

— a Kiilsé Finanszirozasi Megbizatdas (External Lending Mandate —
ELM), amelynek végrehajtasat a keleti és déli partnerség orszagaiban
az Union kiviili beruhazasi projekteket tdmogatd finanszirozasi mi-
veletek veszteségeinek fedezésére az Eurdpai Beruhazasi Banknak
nyujtott — a 2014-2020 kozotti idészakban Osszesen 30 Mrd eurd
Osszegll — unids garancia®? teszi lehetévé, valamint

— az Eurdpai Stratégiai Beruhdzasi Alap (ESBA/EFSI) keretében
nyujtott finanszirozas, amely hatterét egy 16 Mrd eurd 6sszegii unios
garancia biztositja.>**

Az Eurdpai Stratégiai Beruhazasi Alap (ESBA/EFSI) 1étrehozasat az Eurdpai
Bizottsag kezdeményezte 2014 6szén annak érdekében, hogy megoldast talal-
jon ¢€s nyujtson az eurdpai gazdasdgot sujtd beruhazasi volumencsdkkenés
megallitdsara és a folyamatok iranyadnak megforditdsara. Az ESBA nem egy

393 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 466/2014/EU hatéarozata az Union kiviili beruhazési pro-

jekteket tamogaté finanszirozasi miiveletek veszteségeinek fedezésére az Europai Beruhazasi
Banknak nyujtott unios garanciarol, HL L 135, 2014.5.8., 1-20. o.
Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2015/1017/EU rendelete az Eurdpai Stratégiai Beruhazasi

Alaprol, az Eurdpai Beruhazasi Tanacsadd Platformrodl és a Beruhazasi Projektek Europai
Portaljarol, HL L 169, 2015.7.1., 1-38. o.

394
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hagyomanyos értelemben vett pénzalap, hanem a Bizottsag és az Eurdpai
Beruhazasi Bank kontraktudlis egyiittmikddése, amelyhez a Bank 6t Mrd eurd
sajat forrassal, a Bizottsag (az EU koltségvetés) pedig 16 Mrd eurd Gsszegii
portfolidgaranciaval jarul hozza. E garancia lehetdvé teszi a Bank szamara
a korabbiaknal kockazatosabb (de nyilvanvaléan nem spekulativ) projektek
finanszirozasat — amelyekben korabban az alacsonyabb kockazati limitek okan
nem vehetett részt.

2.4. A vissza nem téritend6 tamogatasok
2.4.1. A tamogatasok fogalma és formai

A Kkoltségvetési szabalyozasban tamogatasnak mindsiilnek a koltségvetésbol
nem visszterhesen juttatott kdzvetlen pénziigyi hozzajarulasok, amelyek

a) vagy az EU valamely politikajanak részét képzo célkitiizés elérésének
segitésére szant tevékenységét,

b) vagy egy altalanos eurdpai érdeket szolgalé vagy az EU valamely po-
litikajanak részét képzd célkitlizés érdekében tevékenykedd szervezet
mikodését

finanszirozzak.

Természetesen nem minden koltségvetési kiadas mindsiil egyuttal tdmo-
gatasnak is. Nem mindsiilnek tamogatasnak tobbek kozott a személyzeti
kiadasok, a hitelek, a segélyek, a pénziigyi eszkdzok, a részesedésszerzések
(pl. az EBRD-ben vagy az Eurdpai Beruhazasi Alapban), az Eur6pai Uni6 altal
fizetett tagdijak, a végrehajtasi feladatokkal megbizott szervek részére teljesitett
kifizetések stb.). Tamogatasnak mindsiil ugyanakkor az egyes hitelekre nyujtott
kamattamogatasbol szarmazd nyereség, valamint a nem maganbefektet6i elv
alapjan torténd vagy részesedés-szerzés (pl. kockazati tékerészesedés jellegii
befektetések).**

A tamogatasok a kovetkez6 formakat 6lthetik:

a) a ténylegesen felmeriild, elszamolhat6 koltségek meghatarozott aranya-

nak visszatéritése;

b) egységkoltségek alapjan torténd visszatérités;

¢) egyoOsszegli atalanyok;

35 Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 966/2012/EU, Euratom rendelete az Unié 4ltalanos kolt-

ségvetésére alkalmazandé pénziigyi szabalyokrol, HL L 298, 2012.10.26., 57. o., 121. cikk.
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d) atalanyfinanszirozas;
e) az a)—d) pontokban emlitettek kombinacidja.*®

A tdmogatasok nem normativ alapon ,,jarnak”, hanem az arra hivatott szer-
vek a benytjtott palyazatok elbiralasa soran dontenek a tdmogatas odaitélésérol.

2.4.2. A tamogatasok alapelvei

2.4.2.1. Az ATLATHATOSAG ES EGYENLO ELBANAS ELVE
A tamogatasokra vonatkozo altalanos kovetelmény az atlathatosag és az egyen-
16 elbanas elvének érvényesiilése.

A koltségvetési gazdalkodas hitelességének egyik legfontosabb biztositéka
a koltségvetésbol nyujtott tamogatasok felhasznalasanak megismerhetdsége,
nyomon kovethetosége, amely feltételezi a timogatasok felhasznalasanak atlat-
hatosagat. Az atlathatdsag biztositdsa érdekében a pénziigyi év soran odaitélt
minden tadmogatast (a kedvezményezett nevét, cimét, a tdmogatas targyat és
Osszegét) évente kozzé kell tenni, a bizalmassag és biztonsag kovetelményeinek
kell6 figyelembevételével (pl. ha a kdzzététel veszélyezteti a kedvezményezett
biztonsagat vagy iizleti érdekeit)*”’.

Az atlathatosag fontos eleme a palyazok tajékoztatasa kell hogy legyen a
palyazatuk értékelésének eredményérdl és a vissza nem téritendd tamogatasra
vonatkozé megallapodasok aldirdsanak vagy a vissza nem téritendd tdmoga-
tasrol szolo hatarozatokrdl vald értesitéseknek tervezett idépontjardl. Erre a
koltségvetési rendelet 6 illetve 3 honapos hataridét ir eld.*%

Az egyenl6 elbanas elve az egész kozosségi szabalyozast atfogo alapelv, amely
a pénziigyi-koltségvetési kérdések terén is megkdveteli, hogy senkit és semmi-
lyen helyzete vagy tulajdonsidga — kiillondsen allampolgarsaga vagy foldrajzi
helyzete — miatt hatrany ne érjen.

6 Uo. 123. cikk.

372007 és 2013 kozott a www.nfu.hu/palyazati_eredmenyek, jelenleg a https:/www.palyazat.

gov.hu/ oldalon érhetdk el az informaciok.

38 Az Burdpai Parlament és a Tanacs 966/2012/EU, Euratom rendelete az Unié 4ltalanos kolt-

ségvetésére alkalmazand6 pénziigyi szabalyokrol, HL L 298, 2012.10.26., 61. o., 128. cikk.
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2.4.2.2. A TAMOGATAS TOBBSZOROZESENEK ES VISSZAMENOLEGES
NYUJTASANAK KIZARASA, VALAMINT A TARSFINANSZIROZAS
ELVE ES A NONPROFIT ELV
A tamogatasok nem lehetnek halmozottak, nem itélhet6k oda visszamendlege-
sen ¢és odaitélésiik feltétele a tarsfinanszirozas biztositasa. A tarsfinanszirozas
azt jelenti, hogy egy fellépés koltségének vagy egy szerv miikodési koltségeinek
egy részEét a tamogatas kedvezményezettje vagy mas, nem unios hozzajarulasok
fedezik. Ezzel szorosan 0sszefiigg az Onerd biztositasanak kovetelménye is, a
tamogatas ugyanis nem finanszirozhatja a projekt teljes koltségét.

Alapvet6 szabaly, hogy valamely kedvezményezett tevékenységre a kolt-
ségvetésbol — hacsak az alap jogi aktus masképp nem rendelkezik — csak egy
tamogatas itélheté oda. Egy kedvezményezettnek miikodési tamogatasként
évente csak egy tdmogatds itélhetdé oda. Ugyanaz a koltség a koltségvetésbol
kétszer nem finanszirozhat6.*”

A tamogathatd 0sszes koltség egyiittes 6sszege semmilyen okbdl nem 1ép-
het6 tul.

A tamogatasok célja vagy hatasa — néhany specialis kivételtdl (pl. tanulma-
nyi 0sztondijak) eltekintve — nem lehet nyereség termelése a kedvezményezett
szamara. A fellépéshez nyujtott timogatas esetében a nyereség a kedvezménye-
zettnél felmeriil6 koltségeket meghalado tobbletbevétel az utolso kifizetés iranti
kérelem benyujtasanak idépontjaban, illetve miikodési tdmogatds esetében a
nyereség a kedvezményezett mitkodési koltségvetésének egyenlegében mu-
tatkozo tobblet. Nyereség keletkezésekor a Bizottsag jogosult visszafizettetni
a nyereségnek azt a részét, amely megfelel a kedvezményezettnél a fellépés
vagy a munkaprogram végrehajtasa soran ténylegesen felmeriilé elszamolhatd
koltségekhez vald unids hozzajarulasnak.

A tamogatas idozitésével kapcsolatos alapvetd kdvetelmény, hogy f6szabaly-
ként csak olyan projekt timogathat6, amelynek megvalositasat még nem kezdték
meg, illetve kivételes esetben olyan projekt is, amelyet ugyan mar megkezdtek,
de még nem fejeztek be. A mar megkezdett, de még be nem fejezett projekt csak
abban az esetben tamogathatd, ha a palyazé bizonyitani tudja, hogy sziikség
volt a projekt megkezdésére a tamogatas odaitélése el6tt. Tamogathatd kolt-
ségek azonban ilyen esetben sem meriilhetnek fel a timogatas iranti palyazat
benyujtasa eldtt. Befejezett projekt visszamendlegesen nem tamogathatd.%

39 Uo. 129. cikk.
400 Uo. 130. cikk.
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2.4.2.3. Az OSSZEFERHETETLENSEG ELVE

Az unids szabalyozas*! az Osszeférhetetlenséget alapvetéen az Unid pénziigyi
érdekeinek védelmével Osszefiiggésben értelmezi. Eszerint a koltségvetés
veégrehajtasaban €s iranyitasaban, ellendrzésében vagy kontrolljaban érintett
pénziigyi szereplok €s egyéb személyek nem jarhatnak el oly modon, hogy sajat
érdekeik {itkdozzenek az Unid érdekeivel. Amennyiben ilyen helyzet allna el6, a
szoban forgd személynek tartdozkodnia kell az ilyen fellépéstdl, és az engedélye-
zésre jogosult tisztségviselohoz kell fordulnia, aki megallapitja, hogy fennall-e
az Osszeférhetetlenség.

A szabalyozas — a magyar szabalyozasi gyakorlattal szemben — nem azt
hatarozza meg, hogy kik azok a személyek akik meghatarozott jogviszony
alapjan Osszeférhetetlen helyzetben vannak, hanem azt rdgziti, hogy dsszefér-
hetetlenség akkor all fenn, ha a fent emlitett személyek funkcidinak partatlan
és targyilagos gyakorldsa csaladi vagy érzelmi okok, politikai vagy nemzeti
hovatartozassal kapcsolatos okok, tovabba gazdasagi érdek vagy barmely mas,
a végso kedvezményezettel k6zos érdek miatt veszélybe kertil.

Ilyen veszélyhelyzetet eredményezhet:

a) indokolatlan kozvetlen vagy kozvetett elonyok nyujtasa sajat részre illet-
ve harmadik személynek;

b) olyan jogok illetve elonydk nyujtasanak visszautasitasa, amelyre a ked-
vezményezett jogosult;

¢) megengedhetetlen, illetve visszaé¢lésszerli intézkedések végrehajtasa, a
sziikséges intézkedések végrehajtasanak elmulasztasa.

2.4.3. A tamogatadsok odaitélése

A tamogatasok odaitélése irasbeli palyazat (akar elektronikus médon benyj-
tott) alapjan torténik. A palyazatok kiirasanak és elbiralasanak rendjét részben
az unios, részben a tagallami jogszabalyi rendelkezések hatarozzak meg. Azt
pedig, hogy milyen tamogatand6 célokra torténik a palydzatok kiirdsa, az
részben a jogszabalyi rendelkezéseken — pl. a mezdgazdasagi kozvetlen tamo-
gatdsok esetében —, részben mas fejlesztés-finanszirozasi dokumentumokon

401" Uo. 57. cikk, valamint a Bizottsdg 1268/2012/EU felhatalmazason alapulé rendelete az Uni6
altalanos koltségvetésére alkalmazando pénziigyi szabalyokrol szol6 966/2012/EU, Euratom
eurodpai parlamenti és tanacsi rendelet alkalmazasi szabalyairol, HL L 362, 2012.12.31., 1-111.
0., 32. cikk
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— pl. a strukturalis alapokbol szarmazé tamogatasok esetében a Bizottsag altal
jovahagyott operativ programokon — alapul.

Palyazo lehet természetes személy, jogi személy vagy a tagallami jogszaba-
lyok alapjan jogi személyiséggel nem rendelkezd szervezet, ha a képviselje
képes a nevében jogi kotelezettséget és pénziigyi felelosséget vallalni.

A tamogatasok odaitélésére iranyuld eljarasnak talan legfontosabb eleme a
tamogatasrol szo6lo dontés meghozatala és kozlése a palyazoval. A dontés alapja
minden esetben egy elére kdzzétett kivalasztasi és dontési kritériumrendszer.
A jogbiztonsag érvényesiilése szempontjabdl 1ényeges kdvetelmény e kritéri-
umrendszerrel szemben, hogy — a vonatkozo jogszabalyokkal vald Gsszhang
mellett — legyen elére meghatarozott és kozzétett, vagyis a palyazok szamara
megismerhetd. A dontés meghozatala utan a palyazokat irasban tajékoztatni kell
a dontésrél. Elutasitas esetén a Koltségvetési rendelet — a tisztességes eljaras
kovetelményével 6sszhangban — indokolési kdtelezettséget is eldir, amelyben hi-
vatkozni kell az elutasitas okaul szolgalo kivalasztasi és odaitélési szempontokra.

A dontés meghozatalat kovetden a tdmogatasokat irdsos megallapodasba
vagy bizottsagi hatarozatba kell foglalni.

A tamogatasok specialis jogi jellege tiinik ki a Koltségvetési rendelet 135.
cikkének rendelkezésébol, amely a palyazo, pontosabban timogatasban része-
siilé személy (kedvezményezett) fokozott feleldsségét szemlélteti a timogatasok
felhaszndlasaval kapcsolatban. Eszerint a tamogatas nem annak kifizetésekor
valik véglegessé, hanem a zarodjelentés €s a -szdmlak jovahagyasat kovetden.
Ha a kedvezményezett nem tesz eleget a timogatasi szerz6désbol fakado ko-
telezettségeinek, akkor a tamogatast fel lehet fliggeszteni vagy csokkenteni,
illetve végsd esetben meg is lehet sziintetni. Furcsanak tiinhet, de e lépésekkel
kapcsolatban az esetleges jogorvoslati lehetéségekrol hallgat a szabalyozas.*?

A hatalyos Koéltségvetési rendelet a tamogatasokkal kapcsolatban nem hataroz
meg részletes jogorvoslati szabalyokat, de — szemben a 2002-es Koltségvetési
rendelet teljes hallgatasaval —annyit eléir, hogy amennyiben egy engedélyezésre
jogosult tisztvisel0 eljarasi intézkedése hatranyosan befolyasolja a palyazo vagy
az ajanlattevd, a kedvezményezett vagy a szerz6do fél jogait, az intézkedés
soran jelezni kell az intézkedés megtamadasara rendelkezésre 4ll6 kozigazga-
tasi és/vagy birdsagi jogorvoslati eszkdzoket. Kiilonosen a jogorvoslat jellegét,
az annak targyaban illetékes szervet vagy szerveket, valamint az annak gya-

402 1.d. e kérdésrdl bévebben ERDOs (2009) i. m.
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korlasara megallapitott hataridoket kell jelezni.** A strukturalis tdimogatasokra
vonatkozd szabalyozas ugyanakkor azt nem koveteli meg, hogy a jogorvoslati
eljarasokrol a tagallamok a Bizottsagot tajékoztassak.**

2.5. A pénziigyi eszk6zok

A pénziigyi eszkdzok megjelenése az unids fejlesztéspolitikai eszkdztarban
viszonylag 0 fejleménynek tekintheté. Maga a fogalom elséként a 2012-ben
elfogatott Koltségvetési rendeletben*” jelenik meg eldszor, részletes szabalyai
pedig 2013-ban, a strukturalis alapok horizontalis szabalyait rogzit6 horizonta-
lis rendeletben.*%

A Koltségvetési rendelet fogalom-meghatarozasa szerint a pénziigyi eszk6zok
tulajdonviszonyt, illetve részben tulajdonviszonyt megtestesitd befektetések,
kolesonok, vagy biztositékok vagy mas kockazat-megosztasi eszk6zok formajat
oOlthetik, és adott esetben vissza nem téritendd tdmogatasokkal kombindlhatok.
Masképp fogalmazva pénziigyi eszkdznek mindsiil minden olyan finanszirozasi
eszkoz, amely az Unio koltségvetésébol szarmazik és nem mindsiil vissza nem
téritendonek. A pénziigyi eszkoz lehet kdzvetlen finanszirozast biztosito eszkoz
(koleson jellegit) vagy a finanszirozasi kockazatot csdkkentd illetve megoszto
eszkoz (garancia jellegii).

A pénziigyi eszkozok a legkiilonbozébb finanszirozasi célokra vehetok
igénybe. Magyarorszagon tipikusan a kis- és kozépvallalkozasok finansziroza-
sara hasznaljak a Gazdasagfejlesztési és Innovacios Operativ Program (GINOP)
8. tengelyében illetve a Versenyképes Kozép-Magyarorszag Operativ Program
(VEKOP) keretében. Mas tagallamokban (pl. a szomszédos Szlovakiaban)
infrastrukturalis beruhazasok finanszirozasi elemeként is felhasznaljak ezeket
az eszkozoket, és — kihasznalva az elényds (ingyenes) koltségszintjiiket — nagy

403 Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 966/2012/EU, Euratom rendelete az Uni6 altalanos kolt-

ségvetésére alkalmazando pénziigyi szabalyokrol, HL L 298, 2012.10.26., 49. o., 97. cikk.

404 C-410/13. ,,Baltlanta” UAB kontra Lietuvos valstybé, ECLI:EU:C:2014:2134.

405 Az Burédpai Parlament és a Tanacs 966/2012/EU, Euratom rendelete az Uni6 4ltalanos koltség-

vetésére alkalmazandoé pénziigyi szabalyokrol, HL L 298, 2012.10.26., 85. o., 139-140. cikk.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1303/2013/EU rendelete az Eurdpai Regionalis Fejlesztési
Alapra, az Eurdpai Szocidlis Alapra, a Kohézidos Alapra, az Eurépai Mezdgazdasagi
Vidékfejlesztési Alapra és az Eurdpai Tengeriigyi és Haldszati Alapra vonatkozo6 kdzos ren-
delkezések megallapitasardl, az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alapra, az Europai Szocialis
Alapra ¢és a Kohézios Alapra és az Eurdpai Tengeriigyi és Halaszati Alapra vonatkozo altala-
nos rendelkezések megallapitasarol, HL L 347, 2013.12.20., 320. o., 37-46. cikk.

406
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beruhazasi projektek koltségstrukturdjanak optimalizalasara hasznaljak fel
azokat.

A pénziigyi eszk6zok olyan beruhazasok tamogatasa céljabol keriilnek vég-
rehajtasra, amelyek pénziigyi szempontbdl varhatoan életképesek, ugyanakkor
nem vonzanak elegendé mennyiségii finanszirozast a piaci forrasokbol. E piaci
hianyossagokat illetve a nem optimalis beruhazasi helyzetek fennallasat egy
elézetes elemzéssel sziikséges alatamasztani, tovabba ugyanilyen eldzetes
elemzés sziikséges az allami beruhazasi sziikségletek becsiilt szintjérdl és
nagysagrendjérol, beleértve a timogatandd pénziigyieszkoz-tipusokat is.

A pénziigyi eszkozok vissza nem téritend6 tamogatasokkal, kamattamo-
gatasokkal és garanciadij-tamogatasokkal 6tvozhetok. Szemben a tamogatas
tobbszorozésére vonatkozo altalanos tilalommal, a pénziigyi eszkdzzel tamo-
gatott végsé kedvezményezettek az Unid koltségvetése altal tamogatott mas
eszk6zokbol is kaphatnak tAmogatasokat.

Tekintettel arra, hogy pénziigyi eszkdzok nem ‘egyszer hasznalhato’, vissza
nem téritendd tamogatdsok, lényeges kérdés a forrasok ujboli felhasznalasa
az elszamolhatdsagi idoszak végéig terjedo illetve az azt kovetd iddszakban.
Az elszamolasi iddszak végéig Ojra felszabadulo forrasok felszabaditasa révén
visszafizetett forrasokat elsdsorban ugyanazon vagy mas pénziigyi eszkdzok
révén, az adott prioritas keretében megallapitott célkitiizéseknek megfeleléen
lehet felhasznalni tovabbi beruhazasok finanszirozasara.

Az elszamolhatosagi idészak végét kovetden a forrasok ujrafelhasznalasat a
szabalyozas a tagallamokra bizza azzal, hogy a tagallamoknak kotelezettsége
annak biztositasa, hogy a pénziigyi eszkdzok szamara visszafizetett forrasok
az eredeti program vagy a programok céljaival 6sszhangban keriiljenek tjrafel-
hasznalasra ugyanazon vagy mas pénziigyi eszkozok illetve egyéb tamogatasi
formak keretében.

Az Eurdpai Szamvevoszék 2016-ban vizsgalta a pénziigyi eszkdzok miikodé-
séta 2007-13 kozotti idészakban. A SzamvevszEék szerint mas unids tamogatasi
forméakhoz, példdul a vissza nem téritendd tdmogatdsokhoz képest a pénziigyi
eszk6zok jelentds elonyokkel jarnak, am alkalmazasuk jelentds nehézségekbe
iitk6zik, ami korlatozhatja hatékonysagukat.*%’

Kétségtelen, hogy tagallami gazdasagfejlesztési célkitiizések eléréséhez
sziikkség van a vissza nem téritendd tamogatdsok mellett egy finanszirozasi
formak alkalmazasara is. Kérdéses azonban, hogy az EU koltségvetése miért

407 Az Eurépai Szamvevdszék 19/2016. sz. kiilonjelentése: A pénziigyi eszkdzok szerepe az unios

koltségvetés végrehajtasaban — a 2007-2013-as programiddészak tanulsagai, https:/www.eca.
europa.eu/Lists/ECADocuments/SR16_19/SR_FIN INSTRUMENTS HU.pdf
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sziikséges, hogy hitelez6i oldalon megjelenjen, hiszen tomeges hitelezési
miiveletek nyujtasa nem kifejezetten koltségvetési feladat. Ugyancsak szamos,
a szabalyozdas alapjan egzakt modon nem megvalaszolhatd kérdést vet fel a
pénziigyi eszkdzként felhasznalt forrasok sorsa, kiilonosen az elszamolhatosagi
id6szak végét kovetden.

2.6. A sajat forrasok végrehajtasanak problémai

Noha a megosztott végrehajtas fogalmat alapvetéen a kiadasok, tdmogata-
sok lebonyolitasaval kapcsolatban szoktuk hasznalni, egyet kell érteniink
Ciprianival*®® abban, hogy e fogalmat a sajat forrasok végrehajtasara is alkal-
mazni kell. A sajat forrasok rendszerében ugyanis a tagallamok azok, akik
beszedik a vamokat, a mezdgazdasagi lefolozéseket és az afat, 0k szamitjak
ki az afa- és a GNI-forras 0sszegét és bocsatjak a Bizottsag rendelkezésére.
Célszertinek tlinik e kérdéskort a megosztott végrehajtasrol szolo részben tar-
gyalni.

A Szerz6dés rendelkezései kozvetleniil nem érintik a sajat forrasok végre-
hajtasat. A Szerz6dés azonban rogziti a koltségvetés megalkotasara vonatkozo
eljaras f6 elemeit, amelynek jelen esetben Iényeges eleme a koltségvetés vég-
legesen elfogadotta nyilvanitdsa. A Parlament elndkének ezen aktusa alapjan
— minden tagéallam a kévetkez0 pénziigyi év januar 1-t6l kezdve — koteles az
Unio rendelkezésére bocsatani a sajat forrasok rendszerérdl szo16 hatarozatban
meghatarozott sajat forrasoknak nevezett 6sszegeket.**

A sajat forrasok végrehajtasara alapvetden a sajat forrasokrol szolo tanacsi
hatarozat végrehajtasara vonatkozo rendeletek'® alapjan keriil sor. Noha e
szabalyozas nem vet fel a végrehajtas jellegét érint6 alapvetd kéréseket vagy
problémakat mégis érdemes e szabalyozast roviden attekinteni.

A sajat forrasoknak a Bizottsag rendelkezésére bocsatasa érdekében a tagal-

r o1

lamok kijeldlik a sajat forrasok megallapitasaért, beszedéséért, rendelkezésre

408 CrpriANI (2006) i. m. 3.
409 966/2012 EU rendelet 40. cikk.

40 A Tanacs 608/2014/EU, Euratom rendelete az Eurdpai Uni6 sajat forrasainak rendszerére

vonatkozo végrehajtasi intézkedések 1étrehozasarol, HL L 168, 2014.6.7., 29-38. o., valamint
a Tanacs 609/2014/EU, Euratom rendelete a tradicionalis, a héa- és a GNI-alapu sajat forrasok
rendelkezésre bocsatasanak modszereirdl és eljarasardl, valamint a készpénzigények teljesi-
tését célzd intézkedésekrol, HL L 168, 2014.6.7., 39-52. o.



A koltségvetés végrehajtasa 209

bocsatasaért és ellendrzéséért felelds szervezeti szerveket €s minderrol tajékoz-
tatjak a Bizottsagot.*!

A tradicionalis sajat forrasok atutalasa — a beszedési koltségek (a vambeveé-
telek korabban 25%, jelenleg 20%-a) levonasa utan havonta — minden honap
19. napja utani elsé munkanapon — térténik. Az afa-forras és a GNI-alapu sajat
forras egy-egy tizenketted részét minden honap elsé munkanapjan kell jovairni.
Ugyanakkor — a koltségvetés likviditasara figyelemmel — a Bizottsag felkérheti
a tagallamokat arra, hogy a pénziigyi év elsé negyedévében egy vagy két ho-
nappal hozzak elére az afa-forrasként szerepld 0sszegek egy tizenkettedének a
rendelkezésre bocsatasat.

A sajat forrasok rendelkezésre bocsatasanak késedelme kamatfizetési kote-
lezettséget von maga utan. A Birosag elé szamos olyan {igy keriilt, amelyben
valamely tagallam a kamatfizetési kotelezettségének jogossagat vitatta. Ezen
iigyekben a Birdsag kovetkezetesen kiallt a kozdsségi bevételek megfeleld id6-
ben a Bizottsag rendelkezésére bocsatasara vonatkozo szabalyok érvényesiilése
mellett.*? Ekként megallapitotta a Birosag a késedelmet és a kamatfizetési ko-
telezettséget, amikor a tagallam nem volt hajland6 a Bizottsag kérésének eleget
téve elébb rendelkezésre bocsatani a forrasokat,*® amikor a késedelem a banki
dolgozok sztrajkja miatt kovetkezett be,** és nyilvanvaléan akkor is, amikor
konkrét csalas esete forgott fenn.*!’

Tobb helyen utalok arra a problémara, hogy az egyes tagallamok az 6ket ter-
hel6 koltségvetési bevételek csokkentését és a koltségvetésbol szarmazo tamoga-
tasok minél nagyobb aranyl megszerzését kifejezett célnak tekintik, amely altal
megkérddjelezik, hogy a kdzos koltségvetés barmilyen tobblet-értéket teremt az
Uni6 és tagallamai szamara. Amellett, hogy a hatalyos sajat forrasokrol szolo

41 Vg, 84/2004. (IV. 19.) Korm. rendelet az Eurdpai Uni6 sajat forrasaival kapcsolatos kételezett-

ségek teljesitésében részt vevo intézmények feladat és hataskorérdl, valamint a kapcsolodo
eljarasrendrél; 101/2008. (IV. 29.) Korm. rendelet az Eurdpai Uni6 sajat forrasaival kapcso-
latos kotelezettségek teljesitésében részt vevo intézmények feladat és hataskorérdl, valamint
a kapcsolodo eljarasrendrdl, valamint a 172/2015. (VIL 2.) Korm. rendelet az Eur6pai Unid
sajat forrasaival kapcsolatos kotelezettségek teljesitésében részt vevd intézmények feladat- és
hataskorérdl, valamint a kapcsol6do eljarasrendrol.

42 303/84. Eurépai Kozosségek Bizottsaga v Németorszagi Szovetségi Koztarsasag,
ECLLEU:C:1986:140.; C-19/05. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Dan Kiralysag,
ECLIL:EU:C:2007:606.; C-312/04. Europai K6zosségek Bizottsaga kontra Holland Kiralysag,
ECLLEU:C:2006:643..

93/85. Eurdpai Kozosségek Bizottsiga v Nagy-Britannia és Eszak-frorszag Egyesiilt
Kiralysaga, ECLI:EU:C:1986:499.

414 70/86. Eurdpai Kézdsségek Bizottsaga v Gordg Koztarsasag, ECLI:EU:C:1987:374.

415 68/88. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Gordg Koztarsasag, ECLI:EU:C:1989:339.
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hatarozat szamos specialis rendelkezést hataroz meg a brit-visszatérités mellett
tobb tagallam szamara, ilyen specidlis elbandsra vonatkoz6 rendelkezést a
végrehajtasi szabalyok kozott is fellelhetiink. Eszerint amennyiben egy tagallam
az Amszterdami Szerzodés és annak 4. és 5. jegyzokonyve, illetve az EUMSz
21. és 22. Jegyz6kdnyve alapjan nem vesz részt valamely meghatarozott unios
fellépés finanszirozasaban, ez a tagallam a kiigazitasra jogosult a sajat forrasként
befizetett 0sszeg tekintetében minden olyan évben, amelynek soran a kérdéses
fellépésben nem vett részt. E rendelkezések a gyakorlatban Irorszagot, Nagy-
Britanniat (vizum, menekiiltiigy) és Daniat (vizum, menekiiltiigy, védelmi in-
tézkedések) érinti. A jogalapja formalisan az Amsterdami Szerzddéshez, illetve
az EUMSZ-hez csatolt két emlitett jegyzOkonyv. E szabalyozas azonban ramutat
arra, hogy az Uni6 a mai allapotaban még igen messze van a legegyszeriibb
foderalis berendezkedéstdl is.

3. A Lisszaboni Szerzodés hatasa a koltségvetés
végrehajtasara

Az EUMSz 317. cikke szerint a Bizottsag a koltségvetést a tagallamokkal
egyittmiikddve és a 322. cikk értelmében elfogadott rendelet (a Koltségvetési
rendelet) rendelkezéseinek megfelelden, sajat felelosségére és az eldiranyzatok
keretein beliil hajtja végre a hatékony ¢és eredményes pénzgazdalkodas elveinek
tiszteletben tartasaval.

E cikk érdemben alapvetéen nem valtoztat a jelenlegi szabalyozason. A
valtozas pusztan annyi, a Bizottsag a koltségvetést ,,a tagallamokkal egyiittmii-
kodve” hajtja végre.

Hasonl6 rendelkezést tartalmazott az Europai Alkotmanyszerz6dés is, annyi
kiegészitéssel, hogy a még nem végleges tervezete (I11-412. cikkében) eurdpai
torvényben meghatarozni rendelte volna a koltségvetés végrehajtasa soran
a tagallamok ellendrzési kotelezettségeit és felelosségét is. Ez utobbi kitétel
végiil azonban nem keriilt bele az Alkotmanyszerz6dés végleges szovegébe, a
Lisszaboni Szerzdésbe.*'¢

Noha e szabaly nem keriilt bele az Uni6 alapszerz6désébe, néhany fontos
alapkérdést mégis felvet. Meg lehet és meg szabad-e osztani a koltségvetés
végrehajtasaért viselt felel6sséget a Bizottsag €s a tagallamok kozott? Ha igen,
akkor miként?

46 CrpriaNI (2006) i. m. 11-12.
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Allaspontom szerint, bar kétségtelen, hogy a koltségvetés mintegy 80%-anak
a végrehajtasa ,,a tagallamok kezében van”, ebbdl nem fakadhat az a kovet-
keztetés a Bizottsag oldalasrol, miszerint, ha mar nem 6 latja el kozvetleniil a
feladatot, akkor a feleldsséget sem 0 viselje. Sokkal inkabb azon kellene lennie
a Bizottsagnak, hogy miként tud olyan hatékony ellen6rzési rendszert mitkod-
tetni, amely rakényszeriti a tagallamokat arra, hogy tevékenységiik soran a le-
het6 legjobban megfeleljenek az unids szabalyoknak és egynttal tevékenységiik
ellendrizhetd is legyen. Mindehhez azonban megint csak az alapkérdést kellene
tisztazni: kormanykdozi vagy foderalis Uniot képzelnek-e el a tagallamok?

A jelen rendszerben a Bizottsig nem igazan tud tovabblépni, hiszen a sajat
forrasok tekintetében rogzitett egyhangi dontéshozatal miatt minden tagallam
a végsoOkig klizdeni fog sajat egyéni érdekeiért. Ugyanakkor nem megvalositha-
td a jelenlegi rendszerben az sem, hogy a Bizottsag mellett a tagallamok is — a
Bizottsaggal egyenrangtian — felel6sek legyenek a végrehajtasért. Elvi sikon
ez ahhoz vezetne, hogy 27-28 felel6se lenne a végrehajtasnak, vagyis senki
sem lenne felelds. Masrészt a beszamolas is feloldhatatlan problémakat eredmé-
nyezne. Egyrészt hogyan készitsék el a beszamol6t? Hogyan szamoljanak el az
egymas kozott vitas esetekrdl? Mi lenne ebben a helyzetben a Tanacs szerepe?
(A tagallamok maguknak szamolnanak be?) Az Europai Parlament kérdezhetne
a tagallamoktol? Esetleg intézkedéseket is kezdeményezhetne naluk? Lathato,
hogy egy ilyen szabaly az EU teljes intézményi strukturajat boritana fel.

4. Osszefoglalas, kovetkeztetések

A koltségvetés végrehajtasanak témakore egy rendkiviil széles teriiletet dlel
fel a Bizottsag feladatainak és felelosségének elemzésétol kezdve, a tagallami
végrehajtasi kompetenciakon keresztiil a végrehajtas altal érintett f6 kozosségi
politikak — a végrehajtas kérdését érinté — specialis szabalyozasaig. E nagyon
tag teriileten szamos olyan kérdés, probléma meriil fel, amelyekkel kapcsolatos
szabalyozas legalabb atgondolést, de bizonyos esetekben kisebb vagy jelento-
sebb modositast is igényelhet. Az aldbbiakban roviden dsszefoglalom, hogy
melyek azok a f6 teriiletek, problémakorok, amelyek ekként érintettek.

Az elsé ilyen kérdés a mezdgazdasagi tdmogatasok terén a kifizetd tigynok-
ségek akkreditaciojat érinti. Az unids szabalyozas meghatarozza az akkredita-
ci6 feltételeit, ugyanakkor az akkreditacio megadasat a tagallamokra bizza. Az
akkreditaciot egy tagallami minisztérium végezheti, amit az uniés szabalyozas
illetékes hatosagnak nevez. Noha az illetékes hatosag kifizetd igynokségeket
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koteles folyamatos feliigyelet alatt tartani, ha azonban a tagallami illetékes
hat6sag nem teszi meg a sziikséges intézkedéseket a hidnyossagok felszamolasa
érdekében, a Bizottsag nem rendelkezik tul tag beavatkozasi lehetéségekkel,
pusztan az éves szamlaelszamolasi eljaras keretében van lehetdsége a koltség-
vetési érdekek védelme érdekében fellépni.

Az uniés pénziigyi érdekek védelme szempontjabol ugyanakkor a
szamlaelszamolasi eljaras sem jelent tokéletes védelmet. Ezen eljarassal dsz-
szefliggésben ugyanis t6bb okbol is felvetddik a jogbiztonsag sérelme. Egyrészt
amint az a szamos birosagi jogvitabol latszik, nem sikeriilt kellé pontossaggal
a tagallami feleldsség meghatarozasa. Noha a felel6sségi rendszer a szabalyo-
zasbol levezethetd a birdsagi itéletekkel 6sszhangban, mégis egyértelmiibb
helyzetet eredményezne, ha e feleldsségi rendszert a szabalyozas vilagosan és
egyszerlien lefektetné. Tovabbi problémakat vet fel e téren az atalany-korrekciok
kérdése. Egyrészt kérdésként meriil fel, hogy az atalany-korrekcids kategoriak
miért nem kotelezd jogi aktusbol és miért csak bizottsagi munkadokumentu-
mokbol deriilnek ki, mésrészt az is, hogy amennyiben a munkadokumentum-
ban meghatarozott — 2%-0s, 5%-o0s, 10%-0s, 25%-0s — kategoriaktol indokolt
esetben el lehet térni, akkor a Bizottsag miért nem esetrol-esetre hatarozza meg
a korrekcid mértékét? Mindkét fél szempontjabol 1ényeges, hogy a hibakért és
hianyossagokeért fennallo tagallami feleldsség alapjan a tagallam teljes kortien
kételes legyen helyt allni, de e felel6ssége csak a valoban bekdvetkezett hia-
nyossagokra terjedjen ki. E rendszer e szempontbol legalabb két tekintetben
problémas. Egyrészt a birdsagi itéletek tantsaga szerint igen kivételes a tagal-
lami ellenbizonyitas sikere. Ez 6nmagaban kételyekre ad okot. Masrészt egyes
tagallamok az atalanykorrekcio lehetdségét az adott koltségvetési teriileten
elkovetetett szabalytalansagokbol eredd adossagok leirasara hasznaljak fel az
atalanykorrekcio dsszegével megegyez0 szintig, ahelyett, hogy ezen 6sszegeket
tételesen elszamolnak. E kar kockazata egyértelmiien a szabalyozas hianyossa-
gara vezethet0 vissza, amely sziikségessé teszi e téren a dontéshozatali rendszer
feliilvizsgalatat.

A mezOgazdasagi tdmogatasok mellett szamos problémakoér kapcsolodik a
strukturalis tdamogatasok végrehajtdsahoz is. E problémak nem a tdmogatasi
rendszer alapjait kérdéjelezik meg, de szorosan Osszefiiggenek az alapelvek
érvényesiilésének kérdésével.

Az addicionalitas elve azt koveteli meg, hogy az unids tamogatasok ne helyet-
tesitsék, hanem egészitsék ki a tagallami fejlesztési forrasokat. Megforditva ez
azt jelenti, hogy ha a tagallam kdzosségi forrasokhoz akar jutni, akkor sajat ma-
ganak is a zsebébe, a koltségvetésébe kell nytlnia kisebb-nagyobb mértékben.



A koltségvetés végrehajtasa 213

Azon tagallamok azonban, akik jelentsebb k6zdsségi regionalis timogatasban
részesiilnek, gazdasagilag még nem érték el tobbnyire azt a szintet, amely a
Gazdasagi és Monetaris Uni6 feltételrendszerének megfelel. E kritériumrend-
szerbdl a koltségvetési hianyra vonatkozo eldiras nem mindig egyeztethetd
Ossze az addicionalitas kovetelményével. A GMU-ban nem részes tagallamok
ugyanis konvergencia programot kotelesek késziteni, amelyben lefektetik, hogy
milyen 1épésekben kivanjak és tudjak teljesiteni a kdzos valuta bevezetéséhez
sziikséges feltételeket. Kozismert, hogy az egyik kritérium a koltségvetési
hiany csokkentése, ugyanakkor ezzel ellentétes iranyba hat a tarsfinanszirozas
kovetelménye, amely nyilvanvaloan koltségvetési kiadasokat general.

Célszerli lenne a koncentraciora €s az addicionalitasra vonatkozd szaba-
lyozast tobb szempontbdl is atgondolni. Egyrészt biztositani kellene, hogy a
tamogatasok a valdban leginkabb tdmogatésra szoruld régidkba iranyuljanak.
Masrészt sziikséges lenne az atlag GDP helyett egy mind a gazdasagi, mind a
tarsadalmi (munkanélkiiliségi) helyzetet figyelembe vevo mutatdé megalkotasa.
Harmadrészt 4t kellene gondolni azt is, hogy a tagallami tAmogatas abszorp-
cidéra vonatkozd szabalyt valoban indokolt-e fenntartani. Negyedrészt azt is
meg kellene vizsgalni, hogy a konvergencia kritériumok €s az addicionalitasi
kovetelmények nem gyengitik-e a kettds célt elérni probalkozo tagallamok
eredményeit mindkét teriileten.

A megosztott végrehajtas a sziikségesnél alacsonyabb szintii elszdmol-
tathatosagot is jelent, amely a koltségvetés végrehajtasaért viselt felelosség
széttoredezését is eredményezi. E helyzet megoldasahoz elengedhetetlen lenne,
hogy a megosztott iranyitasban minden szerepl6 a vallalt feladatanak megfeleld
felelosséget viselje és ehhez legyenek szamara biztositva a megfeleld eszkdzok,
hogy indokolatlanul ne lehessen olyasmiért feleldségre vonni, amit nem 6
kovetett el. A megoldas nem a Bizottsag végrehajtasi felelosségének atalaki-
tasa. Sziikséges lenne azonban egy a mainal sokkal hatékonyabb ellendrzési
kapacitas biztositasa a szamara (és egyuttal az Europai Szamvevoszék szamara
is), és egyuttal célszerii lenne a tagallami ellendrzési kompetencidk és a fele-
16sség kérésének egyértelmiivé tétele. (Azt azonban mindenképpen el kellene
kertilni, hogy a tagéallamok a sajat forrasok beszedési koltségeihez hasonldan a
tamogatasok lebonyolitasa miatt is valamilyen kdltségatalanyra terjesszenek eld
igényeket.) Mindemellett megfontolando6 lenne a Bizottsag szamara a pénziigyi
szankciok alkalmazéasanak érdemi lehetdségét megadni a tagallamokkal vagy
azon tagallami intézményekkel szemben, amelyek a kozds koltségvetés forrasa-
inak felhasznalasaért felelosek.
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A pénziigyi eszkdzok tekintetében latnunk kell, hogy a tagallami gazdasag-
fejlesztési célkitlizések eléréséhez sziikség van a vissza nem téritendd tdmoga-
tasok mellett egyéb finanszirozasi formak alkalmazasara is. Kérdéses azonban,
hogy az EU koltségvetése miért sziikséges, hogy hitelezdi oldalon megjelenjen,
hiszen tomeges hitelezési miiveletek nyujtasa nem kifejezetten koltségvetési
feladat. Ugyancsak szamos, a szabalyozas alapjan egzakt moédon nem meg-
valaszolhato kérdést vet fel a pénziigyi eszkdzként felhasznalt forrasok sorsa,
kiilondsen az elszamolhatosagi idoszak végét kovetden.



V. FEJEZET

AZ EUROPAI UNIO PENZUGYI ELLENORZESI
RENDSZERE ES PENZUGYI ERDEKEINEK
VEDELME

A koltségvetési szabalyozas 6 elemeinek soraban — a koltségvetés megalkotasa
¢és végrehajtasa mellett — hagyomanyosan a harmadik 1ényeges elem a koltségve-
tési ellendrzés témakore. E témakor ma mar legalabb annyira hangsulyos, mint
a koltségvetés megalkotasa €s a végrehajtasa, még ha a kozdsségi szabalyozas
fejlodését attekintve azt lathatjuk, hogy az Eurdpai Unid torténetének kezdeti
idészakaban mintha egy kissé mostohan lett volna kezelve.

A vonatkoz6 szabalyozas alapjan a tag értelemben vett kdltségvetési ellendr-
z¢s két fontos elemét lehet megkiilonboztetniink: a ‘hagyoményos’ parlamenti-
politikai és a szamvevoszéki-pénziigyi ellenérzés, valamint a K6zosségek/Unid
pénziigyi érdekei védelmének kérdéskorét.

1. A pénziigyi ellenorzés és a pénziigyi érdekek
védelmének osszefiiggései

A pénziigyi, koltségvetési ellenérzés tigy az Eurdpai Unidban, mint minden
jogallamban a koltségvetési gazdalkodas alapvetd fontossagu eleme. A pénz-
igyi ellendrzés egyrészt a koltségvetési gazdalkodast folytatd egyes intézmé-
nyek, masrészt a részben vagy egészben koltségvetési forrasbdl gazdalkodo
egyéb jogalanyok ellendérzését jelenti. Mas nézépontbol a pénziigyi ellendrzés
a 6 végrehajtd szerv — tagallamok esetében a kormanyok, az EU esetében a
Bizottsag — mint a koltségvetés végrehajtasaért altalanosan felelds intézmény
tevékenységének ellendrzését is jelenti.

A kozosségi pénziigyek ellendrzését vizsgalva az ellendrzés harom fajtajat
kiilonboztethetjiik meg. Az adminisztrativ ellendrzés belsd monitoring tevé-
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kenységeken alapul, és elsdsorban a Bizottsag feliigyeleti feladatai ellatasa
soran meriil fel. A sziik értelemben vett pénziigyi ellendrzésbe tobb ellendrzési
mod sorolhatd: az intézményen beliili belsd ellenérzéstdl kezdve a tagallami
pénziigyi ellenérzési intézmények eljardsan keresztiil egészen a szamvevo-
sz€ki ellendrzésig. Végiil a koltségvetési ligyek politikai ellendrzése keretében
alapvetden a képviseleti intézmények tevékenységét kell megemliteni. E kdrbe
az Europai Uniodban els6sorban az Eurdpai Parlament sorolandd, de itt kell
megemliteni a miniszterek tanacsanak — a Parlamenténél sokkal sziikebb — ha-
taskorét is.*” Mindezekre figyelemmel a kéltségvetés végrehajtasanak ellendr-
z¢sét illetden elsOként azt érdemes szamba venni, hogy milyen belsé és kiilsé
szervezeti egységek és intézmények miikddnek kozre a pénziigyi ellenérzésben
¢és ezeknek mi tartozik a feladat- és hataskoriikbe.*'®
Az ellen6rzést végzdok szambavétele soran mindenekel6tt meg kell kiilon-
boztetni az adott intézményen beliil miikodo belso ellendrzést és a kiilsé ellen-
Orzést végzo intézményeket. A kiilso ellendrzést vizsgalva — amely az Eurdpai
Unidban is els6dleges fontossagu a koltségvetési eljarasban és a tdmogatasok
kifizetésének rendjében, felhasznalasaban*'? — ide kell sorolnunk
— akozos koltségvetés végrehajtasanak jogszeriiségén, hatékonysagan és
eredményességén — politikai oldalrol — 6rkodé Europai Parlamentet,
— az ugyanezt a kérdést szakmai oldalrol vizsgalé Eurdpai Szémve-
vOszéket, valamint
— a Bizottsaghoz kapcsolodo és annak keretei k6zott miikddd intézmé-
nyeket: kezdetben a Bizottsag foigazgatosagain kialakitott ellendrzési
részlegeket, majd 1988-ban szintén a Bizottsag keretein beliil 1étreho-
zott egységes Eurdpai Csalas Elleni Irodat (UCLAF) és ennek utddjat,
az 1999-ben 1étrehozott Eurdpai Csalas Elleni Hivatalt (OLAF).

A belsé ellendrzés korébe pedig minden EU-intézmény belsé ellendrzési
szervezeti egysége sorolhato.

A Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmét, valamint a csalas elleni kiiz-
delmet érintd jogszabalyi rendelkezések alapjat korabban az EK Szerzddés 274.
¢és 280. cikkei, ma az EUMSz 317. és 325. cikkei képezik.

Miel6tt azonban e rendelkezéseket megvizsgalnank, roviden érdemes kitérni
arra, hogy milyen tipikus cselekmények formajaban torténnek az Eurdpai Uniod

47 WALLACE (1980) i. m. 99. o.

418 A pénziigyi ellendrzés fajtait tekintve v6. ERDOs (2005) i. m. 63—69.

49 ErpOs (2006) i. m. 91.
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pénziigyi érdekeit sértd csaldsok. Mindenekel6tt e kdrbe sorolandok az aruk ex-
portjahoz és importjahoz kapcsolodo csalasok, amelyek sérthetik a koltségvetés
mindkét oldalat. A bevételi oldalt a vamokkal kapcsolatos csalasokkal, a kiadasi
oldalt pedig az exporttamogatasokkal dsszefiiggd csalasokkal. A masodik nagy
kategoriaba az afaval osszefiiggd csalasok sorolhatok, tekintettel arra, hogy a
kozos koltségvetés bevételeit kozvetleniil csokkentik a tagallami afa-bevételek
csokkentésére iranyuld jogsértésék. A harmadik kategoridba a tagallami piaci
intervencios mechanizmusokkal (artdmogatasokkal, az EU koltségére torténd
intervencios raktarozassal) 6sszefiiggd csalasok sorolhatok.*** Mindezeken tul
Magyarorszagon is szamos olyan esettel talalkozhatunk, amelyek a kiilonféle
kozosségi tamogatasok szabalytalan felhasznalasaval és az ezekkel kapcsolatos
kozbeszerzések szabalytalan lebonyolitasaval fliggenek 6ssze. Ezek koziil talan
a legnagyobb volumeni ismert eset a budapesti M4 metrovonal torténete.**!
Egyes szerzok szerint a koltségvetés sérelmére elkovetett csalasok Osszege a
koltségvetés 7-10%-ara tehetd,*> mig masok szerint — a koltségvetés mindkét
oldalat figyelembe véve — meghaladja a koltségvetés f60sszegének 10%-at.**

Az EK Szerz6dés 274. cikke, valamint az EUMSz 317. cikke kimondta,
illetve kimondja, hogy a koltségvetést a Bizottsag sajat feleldsségére hajtja
végre a hatékony ¢és eredményes pénzgazdalkodas elvét kovetve. Ugyanezen
rendelkezések a tagallamok kotelezettségévé teszik a Bizottsaggal valo egyflitt-
mikddést a koltségvetési eldiranyzatok hatékony és eredményes pénzgazdal-
kodas elvének megfeleld felhasznalasa érdekében. A Lisszaboni Szerzddés a
tagallamok szerepét €s ezzel a feleldsségét némileg kibdvitette azzal, hogy az
Uj szabalyozas szerint a Bizottsdg nem pusztan a sajat felelésségére, hanem a
tagallamokkal egytittmitkddve hajtja végre a koltségvetést. E rendelkezésekkel
a Szerzddések a hatékony és eredményes pénzgazdalkodas elvét 1ényegében a
koltségvetés végrehajtasanak legfontosabb alapelvévé teszik.

A Szerzodések azonban nemcsak alapelvi szinten kezelik a kérdést, hiszen az
EK Szerzddés 280. cikkének, valamint az EUMSz 325. cikkének rendelkezései
a Kozosség, illetve az EU ¢és a tagallamok kifejezett kotelezettségévé teszik
a csalas és a Kozosség/Unid pénziigyi érdekeit sértd minden mas jogellenes

420 VERVAELE (1992) i. m. 37.
421 Az Burdpai Csalas Elleni Hivatal M4 metroberuhazasrol szol6 jelentése, http:/budapest.hu/
Documents/OLAF/Final_report HU-NEM%?20hivatalos%20forditas.pdf

422 LAFFAN-LINDNER (2005) i. m. 209.

423 PRATLEY (1999) i. m.
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tevékenység elleni kiizdelmet.*** A vonatkozo rendelkezések azt nem hataroz-
zak meg, hogy a csalas és az Eurdpai Unid pénziigyi érdekeit sértd jogellenes
cselekmények elleni kiizdelem keretében milyen intézkedéseket kell tennie az
EU-nak ¢és a tagallamoknak, pusztan azt irjak eld, hogy legyenek elrettentd
hatastiak és biztositsanak hatékony védelmet. Ugyanakkor ezen csalas elleni
tagallami intézkedések nem lehetnek enyhébbek, mint azok az intézkedések,
amelyeket a tagallamok a sajat pénziigyi érdekeiket sért6 csalasok elleni kiiz-
delem céljabol hoznak.

Mindezek mellett fontos sajatossaga a vonatkozé szabalyozasnak, hogy e
rendelkezések a kézigazgatadsi és nem a biintetdjogi szabdlyozas részét képezik.
A biintet6jogi szabalyozas ugyanis — sem anyagi sem eljarasi jogi szempontbol —
nem tartozik kozosségi hataskorbe. Erre figyelemmel az EK Szerzédés 280.
cikke kiilon ki is emelte, hogy bar a Tanacs megfeleld intézkedéseket hozhat és
hozni is koteles a csalasok megeldzése, de a csalas elleni kiizdelem targyaban
ezen intézkedések nem vonatkozhatnak sem a nemzeti biintet6jog alkalmaza-
sdra, sem pedig a tagallamokban foly6 igazsdgszolgaltatasra. Az EUMSz ilyen
rendelkezést mar nem tartalmaz, ezzel elharitja az egyik akadalyt a csalas elleni
kiizdelem biintet6jogi szabalyozasa eldl.

E téren nem szabad figyelmen kiviil hagyni az EK Szerzddés 5. cikkének
¢és az EUMSz jelenleg hatélyos 4. cikkének rendelkezéseit sem, amelyek alap-
jén a tagallamok kotelesek megtenni minden altalanos és egyedi intézkedést,
amelyek — a Szerzodésbol vagy a Kozosség intézményeinek rendelkezéseibol
fakado — kotelezettségeik teljesitéséhez sziikségesek. E rendelkezés a kozosségi
hiiség elvén alapul és a tagallamok szamara a k6zosségi jogbol — legyen az
szerz6dési rendelkezés vagy masodlagos jogforras — fakadd kotelezettségek
teljesitését irja elo.

Noha a biintetdjog mindig is a tagallami szuverenitas részét képezte, ennek
ellenére mar a Kozosségek torténetének elején tapasztalhato volt a kozosségi
befolyas erre a teriiletre is, amint az az Eurdpai Birdsag dontésébdl is kide-

424 2015-ben a bevételi és a kiadasi oldallal kapcsolatosan 22 349 szabdlytalansagot jelentettek

be a tagallamok, amelyek dsszesen koriilbeliil 3,21 milliard EUR 6sszegili unids tamogatast
érintettek. 2014-hez képest az észlelt szabalytalansagok szama 36%-kal nétt, mig az érintett
pénzosszegek kis mértékben, 1%-kal csdkkentek. A szabalytalansagok szamanak novekedése
két tagallamban a kohézids politikai teriileten bizonyos konkrét helyzetekhez kothetd. 2015-
ben 1 461 szabalytalansagot jelentettek csalardként, amely 2014-gyel dsszevetve csokken-
tést (11%) jelent, mig az érintett 6sszegek 18%-kal néttek, 637,6 millio EUR-ra. Forras: A
Bizottsag jelentése az Eurdpai Parlamentnek és a tanacsnak — Az Eurdpai Unid pénziigyi
érdekeinek védelme — Csalas elleni kiizdelem 2015. évi éves jelentés, COM(2016) 472 final.
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ril.*» A szdban forgo itéletében*?

a Birosag ramutatott, hogy a kozosségi €s a
tagallami jog viszonyaban a tagallami biintetdjogra nem vonatkozhatnak eltérd
szabalyok. Késdbb a Birdsag itéletében a kozosségi hiiség elvébdl levezette,
hogy a biintetések kiszabasara vonatkozo tagallami hataskor a kdzdsségi jog
megsértése miatti ténylegesen végrehajtasi és biintetési kotelezettséget jelent.*?’

Mindez nem jelenti azonban azt, hogy ne lettek volna a Bizottsag részérdl to-
rekvések arra, hogy a K6z0sség pénziigyi érdekeinek védelme ne csak kozigaz-
gatasi, hanem biintet6jogi Uton is biztositva legyen. A k6zosségi intézmények
¢s a tagallamok mar korabban felismerték a K6zosség/Unid pénziigyi érdekei
hatékony védelmének fontossagat. A hatalyos szabalyozas szerint, ha a pénziigyi
érdekek védelme érdekében biintetdjogi eszkdzokhoz kivannanak nyulni, akkor
az csak a kormanykozi kooperacio (harmadik pillér) keretében lehetséges. Ez
azonban nem hatékony eszkdz a pénziigyi érdekek védelme tekintetében egy
olyan helyzetben, ahol az a veszteség, amely a K6zosséget/Uniot a csalasokbol
fakadoan éri, eléri a kozos koltségvetés dsszegének 10%-at. Hatékony eszkdz
e problémara — mint erre a Corpus Juris*® dsszeallitoi ramutattak — egy olyan
egységes biintet6jogi térség megteremtése lenne, amelyben a biiniildozés és a
biintetd igazsagszolgaltatas elott megsziinnek a tagallami hatarok, ha az EU
pénziigyi érdekeinek védelmérdl van sz0.*” E torekvések egyik legfontosabb
dokumentuma az 1995-ben alairt, az Europai Kozosségek pénziigyi érdekeinek
védelmérdl szolo Egyezmény (a tovabbiakban: Egyezmény) €s az ehhez csatolt
jegyzokonyvek.*?

Az Egyezmény megkotésének — a preambuluméban — deklaralt célja volt,
hogy a tagallamok biintetéjogi — és nem csak egyszerilien kozigazgatasi jogi —
jogszabalyai hatékonyan jaruljanak hozza az Eurdpai K6zosségek pénziigyi ér-
dekeinek védelméhez, mivel az Eurdpai K6z6sség pénziigyi érdekeinek védel-
me sziikségessé teszi az ezeket sértd csalas biintet6jogi 1ildozését, és egyuttal
megkoveteli az egységes fogalommeghatarozast. Az Egyezmény megkotése
utan nem sokkal a témaval foglalkoz6 kutatok kifejezetten ramutattak, hogy a
Kozosség pénziigyi érdekeinek védelmével kapcsolatos egységes szabalyozas

425 VERVAELE (1992) i. m. 6-7.

426 82/71. 11 Pubblico Ministerio v S.p.A. Societd Agricola Industria Latte (SAIL),
ECLIL:EU:C:1972:20.

427 68/88. Bizottsag v. Gorog Koztarsasag, ECLI:EU:C:1989:339.

428 Corpus Juris introducing penal provisions for the purpose of the financial interests of the

European Union.
429 LEvar (1998) i. m. 65-66.

40 Az Egyezmény csak hosszas ratifikacios eljarast kovetéen, 2002 oktoberében 1épett hatalyba.
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megalkotasa el6tt két £6 akadaly all: eljarasi problémak, amelyek abbol adod-
nak, hogy a tagallami biintetdligyekben eljaro hatdosagok csak az adott tagallam
hatarai kozott jogosultak eljarni, valamint a tagallamok jogrendszerei kozotti
eltérések.*!

Az Egyezmény alapvetd eleme, hogy meghatarozza az Eurdpai K6zosségek
pénziigyi érdekeit sértd csalas fogalmat.*** Maga a fogalommeghatarozas is ki-
emelt fontossagu 1épés —figyelemmel a torvényesség elvébol fakado kovetelmée-
nyekre —, amelybdl a cselekmény biintethetdségének megalapozasa, de egyuttal
a visszahato hataly tilalma is kdvetkezik. A koltségvetési kiadasok esetében
ilyennek mindsiil minden szandékos aktiv cselekedet vagy mulasztas, amely

— olyan hamis, helytelen vagy hianyos nyilatkozatok vagy dokumen-
tumok felhasznaldsa vagy eldterjesztése, amelyek kovetkezménye
az Europai Kozosségek altalanos koltségvetésébdl vagy az Eurdpai
Kozosségek kezelésében levo, illetve az Eurdpai Kozosségek nevében
kezelt koltségvetésekbdl biztositott pénzeszkozok jogtalan megszerzé-
se vagy visszatartasa,

— informacio elhallgatasa és ezzel egy konkrét kotelezettség megszegé-
se, az elobbiekkel megegyezd kdvetkezményekkel,

— azilyen pénzeszk6zok nem az eredetileg megjeldlt s a dontés alapjaul
szolgalo célokra torténd jogellenes felhasznalasa.

A bevételek tekintetében a Kozosségek pénziigyi érdekeit sértd csalasnak
mindsit az Egyezmény minden szandékos cselekményt vagy mulasztast, amely
— olyan hamis, helytelen vagy hianyos nyilatkozatok vagy dokumen-
tumok felhasznalasa vagy eldterjesztése, amelyek kovetkezménye
az Eurdpai Kozosségek altalanos koltségvetése vagy az Eurodpai
Kozosségek kezelésében levo, illetve az Europai Kozosségek nevében

kezelt koltségvetés forrasainak jogtalan csokkentése,
— informacio elhallgatasa és ezzel egy konkrét kotelezettség megsze-
gése, vagy a jogszerlien szerzett haszon jogellenes felhasznalasa az

elobbiekkel megegyez6 kdvetkezményekkel.

1 DELMAS-MARTY (1997) i. m. 14.
42 1Ld. bévebben MATYAS (2000) i. m. 135-158.
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Az Egyezmény a tagallamok kotelezettségévé teszi, hogy e magatartasokat
a nemzeti biintetdjogukba atiiltessék akként, hogy e magatartasok a nemzeti
biintetdjogok szerint biintetendd cselekménynek minésiiljenek.*?

Az Egyezmény az elkovetési magatartasok valamennyi formajat, a tetteseket
¢és a részeseket is biintetni rendeli mind a befejezett cselekmény, mind a kisérlet
esetében. Az Egyezmény ugyanakkor nem rendeli biintetni a gondatlansagbol
elkovetett cselekményeket. A szankcionak hatékonynak, aranyosnak és visz-
szatart erejiinek kell lennie, és sulyos, 50 000 ECU-t** meghalad6 elkovetési
érték esetén kotelez6 formaja a szabadsagvesztés. E szankciok ki kell terjedje-
nek az Eurdpai K6zosség pénziigyi érdekeit sértd csalasnak vallalkozasok altali
elkovetése esetén a vallalkozasok vezetdire is.

Az Eurdpai K6zosség pénziigyi érdekeit sértd csalasok esetén az Egyezmény
rendelkezései szerint nem egy jonnan létrehozott birdi szerv, hanem a tagal-
lamok birosagai jarnak el. Az Egyezmény a tagallamok kotelezettségévé teszi
annak biztositasat, hogy birosagaik e cselekmények esetében az adott tagallam
joghatdsagat megallapitsak.

E rendelkezések bar az Eurdpai Ko6zosség pénziigyi érdekei védelmének
szempontjabol igen eloremutatd szabalyokat tartalmaznak, de a sziikséges tag-
allami ratifikaciok hianya miatt csak 2002 oktoberében 1éptek hatadlyba. Mindez
nem jelenti azt, hogy a K6zosség/Unid pénziigyi érdekei védelmének terén nem
tortént elorelépés az Egyezmény alairasa és hatalyba 1épése kozott.*

A fejlédés azonban a biintetdjogi szabalyozas helyett inkabb a kozigazgatasi
jellegii szabalyozas felé terelodott. E téren kiemelenddk a kdvetkezo jogi aktusok:

— a Tanacs 1995. december 18-1 2988/95/EK, Euratom rendelete az
Eurdpai Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl, 6

— a Tanacs 1996. november 11-1 2185/96/EK, Euratom rendelete az
Europai Ko6zosségek pénziigyi érdekeinek csalassal és egyéb szabaly-

43 Megjegyzendd, hogy a szakirodalom az EU pénziigyi érdekei biintet8jogi védelmével kap-

csolatban a biintet6jogi szabalyozasi kdrbe nemcsak az EU pénziigyi érdekeit sértd csalast
soroljak, hanem a befolyassal valo tizérkedést, a vesztegetést, a hivatali visszaélést, a timoga-
tasok helytelen felhasznalasat, a hivatali titoksértést, a pénzmosast, valamint a biinszévetség
1étrehozasat is. DELMAS-MARTY (1997) i. m.

4 Az Egyezmény alairasakor, 1995-ben a kézos valuta bevezetésére még nem keriilt sor.

45 Az Bgyezményhez tobb kiegészitd jegyz8konyvet csatoltak, amelyek kdziil maig csak az

elsd (1996. évi) jegyzOkdnyv 1épett hatdlyba. Magyarorszagon az egyezményt és az ahhoz
kapcsolddo jegyzokonyveket kihirdette: az Eurdpai Uniorodl szolo Szerzddés K.3. cikke alap-
jan létrejott, az eurdpai Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl szolo egyezmény és az
azt kiegészitd jegyzokonyvek, valamint az Eur6pai Uniérdl szolo Szerzédés 35. cikkének (2)
bekezdése alapjan megtett nyilatkozat kihirdetésérdl szolo 2009. évi CLIX. térvény.

46 HL L 312, 1995.12.23., 1-4. o.
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talansagokkal szembeni védelmében a Bizottsag altal végzett helyszini
ellenérzésekrol és vizsgalatokrol,*’

a Bizottsag 1999. éprilis 28-1 352/1999/EK hatdrozata az Eurodpai
Csalas Elleni Hivatal (OLAF) 1étrehozasarol,*®

az Europai Parlament és a Tanacs 1999. méajus 25-1 1073/1999/EK ren-
delete az Europai Csalds Elleni Hivatal (OLAF) altal lefolytatott vizs-
galatokrol,*® valamint a Tanacs 1999. majus 25-i 1074/1999/Euratom
rendelete az Eurdpai Csalas Elleni Hivatal (OLAF) altal lefolytatott
vizsgalatokrol,*® valamint a 2013-ban helyiikbe 1épé szabalyozas: az
Eurdpai Parlament és a Tanacs 883/2013/EU, Euratom rendelete az
Eurdpai Csalas Elleni Hivatal (OLAF) altal lefolytatott vizsgalatokrol,*#!
az Intézményko6zi Megallapodas (1999. majus 25.) az Eurdpai Parlament,
az Eurdpai Uni6 Tanacsa és az Eurdpai Kozosségek Bizottsaga kdzott
az Eurodpai Csalas Elleni Hivatal (OLAF) bels6 vizsgalatairdl,

a Tandcs 1999. majus 25-1 1999/394/EK, Euratom hatarozata a csalas, a
korrupci6 és a Kozosség érdekeit sértd jogellenes tevékenységek elleni
kiizdelemmel kapcsolatos belsé vizsgalatok feltételeir6l.*?

Mindemellett az EU — a Bizottsag — az Eurdpai Kozosségek pénziigyi ér-

crer

sem vetette el a Kozosségek pénziigyi érdekeit érintd csaldsok biintetdjogi
szankcionalasat. Ennek érdekében 2001-ben elbterjesztette a Kozosség pénz-
tigyi érdekeinek biintet6jogi védelmérdl szolo iranyelv-tervezetét,** a K6zosség
pénziigyi érdekeinek biintet&jogi védelmérdl és az Eurdpai Ugyész intézményé-
nek 1étrehozasarol szol6 Zold Konyvet.*4

Az elmult években ismét feler6sodott a Bizottsag részérdl a biintetdjogi
irdnyu szabalyozas szandéka. 2011 majusban a Bizottsag kdzleményt adott ki
az Europai Unid pénziigyi érdekeinek a biintetéjog €s igazgatasi vizsgalatok

437

438

439

440

441

442

443

444

HL L 292, 1996.11.15., 2-5. o.
HL L 136, 1999.5.31., 20-22. o.
Uo. 1-7. o.

Uo. 8-14. o.

HL L 248, 2013.9.18., 1-22. o.
HL L 149, 1999.6.16., 36-38. o.

Javaslat: Az Eurdpai Parlament és a Tandcs iranyelve a K6zosség pénziigyi érdekeinek biin-
tetéjogi védelmérél, COM(2001) 272 final.

Green Paper on criminal-law protection of the financial interesets of the Community and the
establishment of a European Prosecutor COM(2001) 715 final.
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altal biztositott védelmérdl,** valamint késziilt egy munkadokumentum is a
témaban.*** Az emlitett dokumentumok ramutatnak, hogy széttagoltak azok
a blincselekményi tényallasok meghatarozasara as biintetdjogi szankciokra
vonatkozo6 rendelkezések, amelyeket a tagallamok a jelenlegi jogi keret alapjan
dolgoztak ki. A munkadokumentum ramutatott, hogy az Eurdpai Unio teriile-
tén nem egységes (ellenben rendkiviil eltérd a kiilonboz6 tagallamokban) az EU
koltségvetését védeni hivatott szabalyrendszer, nem megfeleld az egyiittmii-
kodés és a jogsegély a tagallami hatosagok kozott, a biintetoeljarasok belfoldi
tigyekre korlatozodnak, a kiilfold beszerzett bizonyitékok felhasznalhatdsaga
¢és az unids intézmények (OLAF, Eurojust) hataskore is behatarolt. E problé-
makorben a Bizottsag szerint harom iranyu intézkedés hozhat elérelépést: a
vonatkozo biintetdeljarasi €s anyagi szabalyok reformja, valamint az intézményi
keret megerdsitése.

Kovetkez6 intézkedésként a Bizottsag 2012-ben 11, a 2001-ben eldterjesztett
javaslat helyébe 1€p6 javaslatot tett az Unid pénziigyi érdekeit érint csalas ellen
biintet6jogi eszkozokkel folytatott kiizdelemrdl szol6 iranyelv megalkotasara.*¥’
Az irdnyelv tervezetet kezdeményezd bizottsagi kozlemény az EUMSz 325.
cikkét tekinti olyan jogalapnak, amely megallapitja az Uni6 azon hataskorét,
hogy elfogadja a csalas és az Eurdpai Unio pénziigyi érdekeit sért6 minden
egyeb jogellenes tevékenység ellen meghozando olyan sziikséges intézkedése-
ket, amelyeknek ,.elrettentd hatasuk van”. Noha expressis verbis az alapszerzo-
dések egyike sem jogositja fel az Uniot biintetdjogi jellegli/targyt jogalkotésra
(meghagyva azt tagallami hataskdrben), a Bizottsag kovetkeztetése szerint az
EUMSz 325. és 310. cikkeibdl az kovetkezik, hogy a Szerzddés erds jogkort
ruhaz az Europai Uniora, hogy olyan ,,intézkedéseket” fogadjon el, amelyeknek
»elrettentd hatasuk van”, valamint ,,hathatés” [EUMSz 325. cikk (1) bekezdése]
és ,,azonos mértékil védelmet” [EUMSz 325. cikk (4) bekezdése] nytjtanak.
A hathatés €s azonos szintli védelem jellegénél fogva kiterjed a biintetdjogi
dimenziora. Megjegyzendd, hogy az iranyelv végsé szovege jogalapként csak
az EUMSz. 83. cikkére hivatkozik.

445 COM(2011) 293 final.

46 A Bizottsag kozleménye az Eurdpai Parlamentnek, a Tanicsnak, a Gazdasagi és Szocidlis

Bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak: Az Europai Unid pénziigyi érdekeinek a biintetdjog
¢és igazgatasi vizsgalatok altal biztositott védelmérdl — Integralt politika az adofizetok pénzé-
nek megovasara, SEC(2011) 621 final.

Javaslat az Europai Parlament és a Tanacs iranyelve az Uni6 pénziigyi érdekeit érint6 csalas
ellen biintetdjogi eszkozokkel folytatott kiizdelemrol, COM(2012) 363 final.
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Az iranyelv tervezete meghatarozza az Europai Unio pénziigyi érdekeinek
fogalmat (amit semmilyen mas jogszabaly nem tett meg, csak az Europai
Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl szolé Egyezményben talalunk
ilyen fogalommeghatdrozast), valamint az Unid pénziigyi érdekeit sértd csalas
¢és az Uniod pénziigyi érdekeit sértd egyéb biincselekmények fogalmat is, amely
cselekményeket a tagallamokban biincselekménnyé rendel nyilvanitani. Ennek
megfeleléen a tagallamokban biintetendévé rendeli nyilvanitani a csalast, a koz-
beszerzési ajanlattevok tisztességtelen magatartasat, az afa-csalast, a korrupci-
ot, a hiitlen kezelést és a pénzmosast. El6irna tovabba a természetes személyek
mellett a jogi személyek biintetdjogi felelésségre vonasat, és az alkalmazando
szabadsagvesztés biintetések minimalis mértékét is. Fontos rendelkezése a
tervezetnek, hogy az emlitett biincselekményekbdl szarmazd jovedelem és
eszkozok befagyasztasara és elkobzasara — a szabalytalanul kifizetett 6sszegek
visszafizettetésére vonatkozo kovetelményektdl fiiggetleniil — megfeleld eszko-
z0k alljanak rendelkezésre.

A tervezetet a Tanacs és a Parlament 2017 nyaran hagyta jova.**® Az iranyelv
rendelkezéseinek atiiltetésére a tagallamok 2019. julius 6-ig kotelesek. Ekkortol
az irdnyelv az Europai Ko6zosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl szolo,
1995. julius 26-i egyezmény €s annak jegyzokonyvei helyébe 1ép az Egyesiilt
Kiralysag és Dania kivételével, amelyekre nézve ez az iranyelv nem kételezo.

Végiil, de nem utolsosorban kiemelendd, hogy a Bizottsadg 2013-ban javaslatot
tett az Eurdpai Ugyészség létrehozasara.**’ Ezzel a tervezett 0j intézménnyel a
késobbiekben még részletesen fogok foglalkozni. E kdnyv irdsanak idején, 2017
végén mar egyértelmil, hogy az Eurdpai Ugyészség hataskore — legaldbbis egy
ideig — nem fog minden tagallamra kiterjedni, de megerdsitett egyiittmiikodés
keretében legalabb 20 tagallam fontosnak tartja az intézmény létrehozatalat.*>

448 Az Burdpai Parlament és a Tandcs (EU) 2017/1371 iranyelve (2017. jhlius 5.) az Uni6 pénz-
iigyi érdekeit érint6 csalas ellen biintetdjogi eszk6zokkel folytatott kiizdelemrdl, HL L 198.,
2017.7.28., 29-41.

49 Javaslat az Europai Ugyészség 1étrehozasarél szolo tanacsi rendeletre, COM(2013) 534 final.

40 Notification to the European Parliament, the Council and the Commission with a view

to establishing enhanced cooperation on the draft Regulation on the establishment of the
European Public Prosecutor’s Office in accordance with the third subparagraph of Article
86(1) of the Treaty on the Functioning of the European Union (,TFEU”) ST 8027 2017
INIT — 2013/0255 (APP). A Tanacs (EU) 2017/1939 rendelete (2017. oktdber 12.) az Eurdpai
Ugyészség létrehozasara vonatkozd megerdsitett egyiittmiikodés bevezetésérdl, HL L 283.,
2017.10.31., 1-71. .
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2. A belso ellenorzés

A belsé ellendrzés mitkddtetése az Eurdpai Unid valamennyi intézményének
kotelessége. A belso ellendr felel a kdltségvetésvégrehajtasi rendszerek és elja-
rasok megfeleld mikddésének ellendrzéséért.

A belso ellendrzésre az alapitd szerzodések ¢s azok modositasai kozvetlen
rendelkezéseket nem tartalmaztak, de mar az EK Szerz6dés 279. (korabban
209.) cikkébdl levezethetd volt az eldzetes belsd ellendrzés miikodtetésének
kotelezettsége. !

A Koltségvetési rendelet™? a koltségvetés végrehajtasara vonatkozd ren-
delkezések kozott szabalyozza a belsé ellendr feladatait és felelosségét. Belso
ellenér minden intézményben miikddik. Az intézmények belsé ellenérzési
szervezetének feladata az intézmény gazdalkodasanak figyelemmel kisérése és
véleményezése. A belso ellendr az iranyitasi és kontrollrendszerek mindségérol
szol6 fliggetlen vélemények megalkotdsaval, a miiveletek végrehajtasi feltét-
eleinek javitasara, a hatékony és eredményes pénzgazdalkodas tdmogatasara
vonatkozo6 ajanlasok megtételével tanacsot ad intézményének. A belso ellendr
felelos kiilondsen:

a) a bels6 iranyitasi rendszer alkalmassaganak €s hatékonysaganak, vala-

mint feladatai végrehajtasa soran mutatott teljesitményének felméréséért;

b) a minden egyes koltségvetésvégrehajtasi miiveletre alkalmazando belsd

kontroll- és ellendrzési rendszerek hatékonysaganak és eredményességé-
nek értékeléséért.

A belso ellendr szamara a feladatai ellatasahoz sziikséges informaciokhoz
teljes és korlatlan hozzaférést sziikséges biztositani.

A belsd ellenér megallapitasairdl és ajanlasairdl jelentést készit az intézmény-
nek. Az intézmény biztositja, hogy az ellenérzés eredményeként megsziiletett
ajanlasokra tekintettel intézkedések torténjenek. A belso ellendr tovabba éves
belso ellendrzési jelentést nyujt be az intézménynek, feltiintetve a végrehajtott
belso ellendrzések szamat és tipusat, a tett ajanlasokat és az ezen ajanlasokra
tekintettel hozott intézkedéseket.

1 EHLERMANN (1976) i. m. 10-11.
42 966/2012/EU rendelet 98-100. cikkek.
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A bels6 ellendr legfobb feladata, hogy tandcsaival, javaslataival segitse az
adott intézményt a pénziigyi, koltségvetési kockazatok kezelésével kapcsolat-
ban. Ezt fiiggetlen szakvélemény formajaban teszi.*?

A bels6 ellendr szerepe tehat az engedélyezésre jogosult tisztviseldk altal
mukodtetett igazgatasi és ellendrzési rendszerek megfelelé mitkodésének ellen-
Orzése. A belso ellendr nem részese a pénziigyi miveletek végrehajtasanak,
¢és nem feladata az e miiveletek feletti ellenérzés gyakorlasa az engedélyezésre
jogosult tisztviselok dontései elott.

A Bizottsagon beliil specialisan, a tobbi kdzosségi intézménytdl eltéréen
alakul a bels6 ellendrzés rendszere. Ennek alapvetdé oka, hogy a koltségvetés
kiadasi oldala — rendszerét tekintve — az Unid intézményi struktarajat koveti,
de ebben a rendszerben a Bizottsag fejezete a tobbi intézményétdl eltérd-
en épiil fel. A koltségvetés kiadasi oldala tiz {6 fejezetre oszlik: az Eurdpai
Parlament, a Tanacs, a Bizottsag, a Birosag, a SzamvevOszék, a Gazdasagi és
Szocialis Bizottsag, a Régiok Bizottsaga, az Eurépai Ombudsman, az Europai
Adatvédelmi Biztos, valamint az Eurdpai Kiiliigyi Szolgalat fejezetre. A kiada-
si fejezetek eldiranyzatai — a Bizottsag fejezetet kivéve — kizarolag igazgatasi
eléiranyzatok, amelyek két f6 részbdl tevédnek Ossze:

— azegyik rész tartalmazza a Bizottsag igazgatasi eldiranyzatait,
— amasik rész a kozosségi politikak (mezdgazdasag, strukturalis politi-
ka stb.) finanszirozasara vonatkozo eldiranyzatokat tartalmazza.

Ezt figyelembe véve alakul a Bizottsag belsé ellenérzési rendszere akként,
hogy jelenleg valamennyi foigazgatosag (koztiikk a kiadasok szempontjabol
legfontosabbak, mint példaul a mezdgazdasagi vagy a regionalis politikai
foigazgatosag) onallo belsd ellendrzési részleggel rendelkezik. Korabban a
Bizottsagon beliil is miikkodott egy egységes belsé pénziigyi ellendrzé egység,
de a Bizottsag szervezetének folyamatos ndvekedése miatt 2002-t61 attértek a
foigazgatosagonkénti belso ellendrzési struktara kialakitasara. Ezeket egésziti
ki az Internal Audit Service (a tovabbiakban: IAS), amely a féigazgatésagok
belsd ellendrzési rendszereit ‘kiviilrél’ ellendrzé €s tdamogatd belsd szervezeti
egység a Bizottsag szakszolgalatai k6zott. >

Az IAS nem ellendrzi a tagallamok bizottsagi forrasokat ellendrzé kontroll-
rendszereit. Ezeket az egyéni kedvezményezettek szintjéig elérd ellendrzéseket

43 Nyikos (2005a) i. m. 13-14.

454 Ld. Charter of the Internal Audit Service of the European Commission, SEC (2000) 1801/2.;
Mission Charter of the Internal Audit Service of the European Commission.
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a tagallamok bels¢ ellendrei, a nemzeti ellenérzési hatésagok, a Bizottsag mas
féigazgatosagai ¢s az Europai Szamvevoszék végzi. Az IAS azonban ellendrzi
a Bizottsag szolgalatai altal hozott olyan intézkedéseket, amelyek célja az
unios forrasok folyodsitasaért felelos tagallami és egyéb szervek feliigyelete és
ellenérzése. Az IAS ellendérzéseirdl az Ellendrzésfeliigyeleti Bizottsagnak (a
tovabbiakban: APC) tesz jelentést. Az APC segiti a biztosi testiilet munkajat
annak biztositasaval, hogy a bizottsagi szolgalatok kelléképpen figyelembe
vegyék és megfelelden nyomon kovessék az IAS, a korabbi belsé ellendrzési
részlegek (IAC) és az Eurdpai Szamvevdszék munkajat.*

A Bizottsag altal végzett belsé pénziigyi ellenérzés nemcsak utdlagos ellen-
Orzést jelent, hanem lényégében a koltségvetés végrehajtasanak menetébe épitett
ellendrzési folyamatot is. Mindez nem is lehet meglepd, hiszen ha a Bizottsag
viseli a feleldsséget a koltségvetés végrehajtasaért, akkor biztositani kell sza-
mara, hogy ne csak azokat a pénziigyi folyamatokat — a kdzvetlen végrehajtas
eseteit — kisérhesse figyelemmel, amelyekre a rendszer lényegébdl adoddan
kozvetlen rahatdsa van, hanem azokban az esetekben is legyen lehetdsége koz-
vetlen ellendrzések lefolytatasara, ahol valamely tagallam vagy harmadik allam
hat6sagai jarnak el a koltségvetés végrehajtasa, igy a kiilonb6zé tdmogatasok
kiutalasa és kifizetése vagy egyes koltségvetési bevételek beszedése soran. A
Bizottsag altal végzett ellenérzések hatékony lebonyolitdsara természetesen
akkor keriilhet csak sor, ha a kdzds koltségvetésbol finanszirozott kiilonbozo ta-
mogatasi rendszerek szabalyait magukba foglald normak — e kdrben alapvetden
tanacsi rendeletek — megfeleld jogszabalyi kdrnyezet biztositasaval a Bizottsag
ellenéreinek optimalis mozgasteret biztositanak.

A mezdgazdasagi tamogatasok tekintetében — ideértve mind az Eurdpai
Mezbgazdasagi Garancia Alap (EMGA), mind az Eurdpai Mezogazdasagi
Vidékfejlesztési Alap (EMVA) altal finanszirozott tamogatasokat — a szaba-
lyozas*¢ a tagallamok kotelességévé teszi, hogy a tamogatasokkal kapcsolatos
minden sziikséges informaciot a Bizottsag rendelkezésére bocsassanak, €s
megtegyenek minden intézkedést annak megkdnnyitésére, hogy a Bizottsag a
kozosségi finanszirozas iranyitdsa keretében sziikségesnek itélt ellendrzéseket
—ideértve akar a helyszini ellendrzéseket is — elvégezhesse. A tagallami szervek
¢és az Eurdpai Szamvevoszék ellendrzéseitdl fliggetleniil a Bizottsag ellendrei

#5 A Bizottsag Jelentése az Eurdpai Parlamentnek és a Tancsnak: Eves jelentés a 2015-ben

elvégzett belso ellendrzésekrdl, COM(2016) 628 final.
Az Eurodpai Parlament és a Tanacs 1306/2013/EU rendelete a kdzos agrarpolitika finansziro-
zasarol, irdnyitasardl és monitoringjarol, HL L 347, 2013.12.20., 549—-607. o.

456
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minden sziikséges dokumentumhoz jogosultak hozzaférni.*” Az ellenérzés

— azigazgatasi gyakorlat megfelelése az unios szabalyoknak;

— a sziikséges igazoldo dokumentumok rendelkezésre allnak-e és meg-
van-e azok 0sszhangja az EMGA vagy az EMVA éltal finanszirozott
miveletekkel;

— fennallnak-e azok a feltételek, amelyek mellett sor keriilt az EMGA
vagy az EMVA altal finanszirozott miiveletek végrehajtasara €s ellen-
Orzésére;

— akifizet6 ligynodkség teljesiti-e az akkreditacios kritériumokat.

Az ellendrzéseket vagy a Bizottsag tisztségviseldi folytatjak le a tagallamok
eldzetes értesitését kovetden, vagy a Bizottsag kérésére — az érintett tagallam
egyetértésével — az adott tagallam illetékes hatosagai végzik. Az érintett tagal-
lam tisztvisel6i részt vehetnek a Bizottsag tisztviseldi altal lefolytatott ellendr-
zésben, és a Bizottsag tisztviseldi is részt vehetnek a tagallami hatdsagok altal
végzett ellendrzésben.

A strukturalis alapokbol finanszirozott tamogatasok végrehajtdsanak
ellendrzésért egyszerre terheli felel6sség a tagallamokat és a Bizottsagot.*®
Alapvetéen a tagallamok feladata a szabalytalansagok kivizsgalasa, a timogatas
veégrehajtasanak, ellendrzésének jellegét és feltételeit befolyasolo minden jelen-
tdsebb valtozas megallapitdsa nyoman torténd fellépés, valamint a sziikséges
pénziigyi korrekciok elvégzése. A Bizottsag feladata az Eurdpai Unio altalanos
koltségvetésének végrehajtasaért vald hataskorében eljarva annak biztositasa,
hogy a tagallamok zavartalanul funkcionalo iranyitasi és ellendrzési struktu-
raval rendelkezzenek és ezek megfelelden miikodjenek. Ennek érdekében a
Bizottsag ellendrzést végzo tisztviseldi — legalabb egy munkanappal korabban
torténd eldzetes értesités mellett — az alapokbol finanszirozott miiveletekre vo-
natkoz6, valamint az iranyitasi és ellenérzési rendszerekre vonatkozo helyszini
ellendrzéseket és auditokat végezhetnek.

Természetesen nemcsak az egyes agazati szabalyok teszik lehetévé a
Bizottsag ellendreinek, hogy a tagallamokban pénziigyi ellendrzéseket foly-
tassanak le. Az Eurdpai Kozosségek pénziigyi érdekeinek csaldssal és egyéb
szabalytalansagokkal szembeni védelmében a Bizottsag altal végzett helyszini

47 1306/2013/EU rendeletet 47-48. cikk.

48 Az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alapra, az Eurdpai Szocialis Alapra, a Kohézios Alapra,

az Eurdpai Mez6gazdasagi Vidékfejlesztési Alapra és az Eurdpai Tengeriigyi és Halaszati
Alapra vonatkozo kozos rendelkezések megallapitasarol szolo 1303/2013/EU rendelet alapjan.
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ellendrzésekrol és vizsgalatokrol szold 2185/96/EK, Euratom tanacsi rendelet
altalanosan felhatalmazza a Bizottsagot, hogy a tagallamokban helyszini ellen-
Orzéseket tartson a stilyos vagy transznacionalis szabalytalansagok, illetve tobb
tagallamban miikddd gazdasagi szereplokre kiterjedd szabalytalansagok felde-
ritése védett, vagy ott, ahol a szabalytalansagok felderitése végett a tagallamban
a helyzet a helyszini ellendrzések €s vizsgalatok megerdsitését igényli, valamint
az érintett tagallam kérésére.

3. A kiilso ellenorzés

A koltségvetés végrehajtasaban fontos szerepet jatszanak a belsé ellendrzés
mellett a kiilsd ellendrzést végzd intézmények is. A kiilsd ellendrzés feladatat
alapvetden a K6zosség harom intézménye latja el: a SzamvevOszEék, a Parlament
¢és a Tanacs.

A koltségvetés végrehajtasa ellendrzésének az alapja az éves koltségvetési
beszadmolo, amelynek elkészitése a Szerzodés rendelkezései szerint a Bizottsag
feladata. A Bizottsag a koltségvetési beszamolot koteles a koltségvetési hatosag
— a Tanacs ¢és az Eurodpai Parlament részére — el6terjeszteni. A koltségvetési
beszamolo 1ényegében lehetdvé teszi a koltségvetési hatosag részére annak el-
lenérzését, hogy a koltségvetés végrehajtasaért felelds Bizottsag miként végezte
el a feladatat. Amikor a koltségvetési beszamolordl beszéliink, akkor nem is
egy, hanem tobb dokumentumot kell szem el6tt tartanunk:

a) az intézmények pénziigyi beszamolait;

b) az Gsszevont pénziigyi beszamolot, amely Osszesitett formaban mutatja

az intézmények pénziigyi kimutatasaiban szerepld adatokat;

¢) az intézmények koltségvetéseinek végrehajtasarol szolo jelentéseket;

d) akoltségvetés végrehajtasarol szolo 6sszevont jelentést, amely 0sszesitett

formaban mutatja az intézmények koltségvetéseinek végrehajtasarol
sz016 jelentésekben szerepld informaciokat.

Az EU intézményei (szdmvitelért felelOs tisztségviseldi) a koltségvetési évet
kovetd marcius 1-8ig kotelesek a Bizottsag és a Szamveviszék részére az eldze-
tes beszamoldt megkiildeni. A Bizottsag (szamvitelért felelds tisztségviseloje)
marcius 31-€ig kiildi meg a Bizottsag beszamoldjat és az EU dsszevont besza-
molojat a Szamvevoszeék részére, amely junius 15-€ig teszi meg észrevételeit.
Az intézmények — figyelembe véve a SzamvevOszek észrevételeit — julius 1-jéig
készitik el és kiildik meg a végleges beszamolojukat a Bizottsag, a Tanacs, a



230 V. fejezet

Parlament és a Szamvevoszék részére. A Bizottsag e beszamolok alapjan el-
késziti a végleges Osszevont beszamolot és julius 31-¢ig megkiildi az Eurdpai
Parlamentnek, a Tanacsnak és a Szamvevdszéknek. A Bizottsag altal jovaha-
gyott Osszevont beszamolot a Szamvevoszék megbizhatosagi nyilatkozataval
egylitt november 15-¢ig kell a Hivatalos Lapban kézzétenni.*?

Az éves beszamolasi kotelezettség mellett azonban a Bizottsag mind a bevéte-
lekre, mind a kiadasokra vonatkozdan havonta megkiildi az Eurdpai Parlament
és a Tanacs részére a koltségvetés végrehajtasara vonatkozé szamadatokat.
Emellett a Bizottsag évente haromszor egy részletes beszamoldt is készit az
Europai Parlament és a Tanacs részére a koltségvetés végrehajtasardl. A szam-
adatokat és a koltségvetés végrehajtasara vonatkozo beszamolot a Bizottsag a
Szamvevszék részére is koteles megkiildeni.*®

3.1. A szamvevoszéki ellenOrzés

Minden szamvevOszék kozos torekvése, hogy a kdzpénzek felhaszndldsanak
elszdmolasait ellendrizze és vizsgalatanak eredményeirdl tajékoztasson. Egyes
szamvevoszékeknek — koztiik az Eurdpai Szamvevdszéknek — feladatkore ennél
erésebb, felhatalmazasuk kiterjed arra is, hogy kimutassak azt a gazdasagos-
sagot, hatékonysagot és eredményességet, amellyel a kozpénzeket elkoltik.*!

3.1.1. Az Eurdpai Szamvevoszék létrejotte

A Szamvevészék az EU kiilsé ellenére. Onallo intézmény, amelynek feladata
a bevételekkel és kiadasokkal torténd — a kozosségi pénziigyi szabalyoknak
megfeleld — hatékony gazdalkodas ellendrzése. A Szamvevdszek 1étrehozasarol
1975-ben a Briisszeli Szerzédés keretében dontottek a tagallamok, és 1977.
jalius 1-jén kezdte meg munkajat Luxemburgban.*?> A Maastrichti Szerz6dés
hatalyba Iépésével intézményi rangra emelkedett.

4% Az Burépai Parlament és a Tandcs 966/2012/EU, Euratom rendelete az Uni6 4ltaldnos kolt-

ségvetésére alkalmazando pénziigyi szabalyokrol, 147-148. cikk.
460 Ld. uo. 150. cikk.

461 Nyikos (1999) i. m. 66.

462 Szabalyozasi érdekességként lehet megemliteni, hogy ugyan a Szamvevdszék székhelye

harminc éve Luxemburgban talalhato, az alapitd szerzédések a székhely kérdését nem ren-
dezték és a tagallamok kormanyainak képviseldi altal elfogadott, a Szamvevdszék ideiglenes
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Az Eurdpai Szamvevdszék 1étrehozésa eldtt a pénziigyi ellendrzés feladatait
az Ellen6rzo Bizottsdg (Audit Board) és az altala iranyitott Szamvevo Hivatal
(European Communities Audit Office)*® latta el. A K6zosségek miikodésének
elso két évtizedében a pénziigyi ellendrzés kozel sem kapott olyan hangstlyos
szerepet, mint amekkorat napjainkban betolt. Az Ellen6rz6 Bizottsag nem
volt 6nalld kozosségi intézmény, és a Romai Szerzddés rendelkezéseit meg-
vizsgalva megallapithato, hogy még a tanacsado feladatokat ellatd Gazdasagi
és Szocialis Bizottsag szintjét sem érte el az ’intézményi rangsorban’. Az
Ellen6rz6 Bizottsag feladatait az EGK Szerzddés eredeti 206. cikke hatarozta
meg. Eszerint az Ellen6rz6 Bizottsag vizsgalta meg a koltségvetésben szerepld
Osszes bevételre és kiadasra vonatkozo elszamolast. Az Ellenérzé Bizottsag
olyan pénziigyi ellendrokbdl allt, akiknek fiiggetlenségéhez nem férhetett
kétség, az elndki tisztet pedig e pénziigyi ellenérok egyike toltotte be. Az
Ellen6rz6 Bizottsag tagjainak szamat a Tanacs egyhangulag hatdrozta meg, a
tagokat és elnokét a Tanacs szintén egyhangu hatarozattal, 6téves idétartamra
nevezte ki. A tagok javadalmazésat is a Tanacs mindsitett tobbséggel hatarozta
meg. Az Ellenérz6 Bizottsag minden egyes pénziigyi év lezarasat kovetden
jelentést készitett, amelyet tagjainak tobbségével fogadott el. A koltségvetés
végrehajtasara vonatkozo elszamolast a Bizottsag az Ellen6rzo Bizottsag je-
lentésével egyiitt nyujtotta be a Tanacsnak ¢és a Kozgyilésnek. Az Ellendrzd
Bizottsag — a Szamvevoszék jelenlegi strukturdjahoz hasonloan — testiiletként
jart el, és alkotta meg jelentéseit. Az EGK 206. cikk e rendelkezései mellett
a SzerzOdésben egyéb rendelkezéseket nem talalunk az Ellendrzé Bizottsag
feladataival és Osszetételével kapcsolatban. A részletkérdéseket a Tanacs altal
jovahagyott Statutum tartalmazta.

Az ESZAK mukodési koltségvetésének ellendrzésére az Ellenérzo Bizottsag
hataskore nem terjedt ki, e feladatot a Tanacs altal az ESZAK Szerzddés 78.
cikke alapjan harom évre kinevezett szamvevd (auditor, Rechnungspriifer)
latta el.*¢4

Az 1970-ben megkdtott Luxemburgi SzerzOdés jelentdsen megerdsitette
az Europai Parlament koltségvetési hataskoreit, a korabbi konzultativ szerep

elhelyezésérdl hatarozat (HL L 104, 1977.4.28.) szerint a SzamvevoszéEk ideiglenesen keriilt
Luxemburgban elhelyezésre. Ezt az ideiglenes allapotot a Lisszaboni Szerz6déshez csatolt,
az Eurdpai Uni6 intézményeinek, egyes szerveinek, hivatalainak és szervezeti egységeinek
székhelyérdl szolo (6.) Jegyzokonyv véglegesitette 2009-ben.

463 LAFFAN (2006) i. m. 212.

464 Az Ellendrzd Bizottsag mitkodését és hataskorét Id. részletesebben EHLERMANN (1976) i. m.

12-15.; DRUCKER (1975) i. m. 335-337.; az ESZAK auditorat illetéen pedig: DRUCKER uo.
180-181.
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helyett, érdemi beleszolasi jogot kapott a koltségvetés megalkotdsaba, és a
koltségvetési beszamolo elfogadéasarol szolod dontés tekintetében is a Tanaccsal
egyenrangl intézménny¢ valt. Emellett 1970-t6l elkezdédott a koltségvetés
bevételi oldalanak atfogo reformja, a sajat forrasok rendszerének bevezetése.
Tekintettel azonban arra, hogy a hataskorét érinté modositasok jelentGsen
alatta maradtak az EP elvarasainak, a Bizottsag — politikai — kotelezettséget
vallalt arra, hogy két éven beliil javaslatot tesz az EP koltségvetési hataskorei-
nek tovabbi erdsitésére. (Az EP olyannyira komolynak tekintette koveteléseit,
hogy amikor a Bizottsag elmulasztotta a javaslattételt a Szerzddés tovabbi
modositasara, a Parlament Koltségvetési Bizottsaganak elndke bizalmatlansagi
inditvanyt terjesztett el a Bizottsaggal szemben).

Az 1975-ben megkotott masodik Koltségvetési Szerzédés — a Briisszeli
Szerz6dés — targyalasa soran meriilt fel a Parlament részérdl egy, az Ellendrz6
Bizottsagnal joval fajstilyosabb pénziigyi ellen6rzo intézmény, a Szamvevoszek
létrehozasanak igénye. Ezen igény abbdl fakadt, hogy a Briisszeli Szerzodés
tervezete — és végleges valtozata is — a Parlament hataskorébe utalta a kolt-
ségvetési beszamolo elfogadasanak és a felmentvényrol szolé dontés meghoza-
talanak hataskorét.*® E megfontolasokra — is — figyelemmel hataroztak ugy a
tagallamok, hogy létrehozzék az Eurdpai Szamvevoszéket.

A SzamvevOszék hataskore és feladatai bévebbek lettek az Ellenorzo
Bizottsagénal: igy példaul a Szamvevdszéket feljogositottdk a tagallamokban
helyszini ellendrzések lefolytatasara, tovabba a szamvevoszéki ellendrzés nem
pusztan formalis torvényességi ellenérzés, hanem a Szamvevoszék vizsgalatai
kiterjednek a hatékony és eredményes pénzgazdalkodas kovetelményeinek tel-
jesiilésére is.*%¢ A kiilonbségek kozott megemlitend6 tovabba, hogy szemben az
Ellen6rz6 Bizottsaggal, a Szamvevdszék hataskdre — mint alabb latni fogjuk —
nemcsak a kozos koltségvetés bevételeire és kiadasaira, hanem a Kozdsség
minden bevételére és kiadasara is kiterjed.**’

A Szamvevoszék 1977 oktoberében kezdte meg munkajat, és tizenhét évvel
késébb, a Maastrichti Szerzédés alapjan 6nalldé intézményi rangot kapott. A
Maastrichti Szerz6dés e rendelkezése a SzamvevOszék hataskorét kozvetleniil
nem érintette, ugyanakkor fontos {izenetet hordoz magaban, miszerint a pénz-
iigyi ellen6rzés legfobb intézménye egy szintre keriilt a koltségvetés végrehajta-
séért felelds Bizottsaggal, valamint a koltségvetés megalkotasaért, a végrehajtas

465 EHLERMANN uo. 16-17.

466 WaLLACE (1980) i. m. 102.
467 SKI1ADAS (2000) i. m. 13.
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politikai ellendrzéséért felelos Tanaccsal és Parlamenttel (és természetesen az
Eurdpai Kozosségek Birosagaval is, de ennek koltségvetési szempontbdl nincs
tal nagy jelentdssége).

3.1.2. Az Eurdpai Szamvevoszék feladatai

Az Eurdpai Szamvevoszék feladatai, hataskore sok szempontbol hasonlit a
magyar Allami Szamvevészék feladataihoz. Hataskore kiterjed
— az EU 0&sszes bevételre és kiadasra vonatkozo elszamolasanak ellen-
Orzésére;*o®

— az EU és intézményei altal készitett pénziigyi beszamolok ellendr-
zésére, ehhez kapcsoloddan az éves jelentés és a Megbizhatdsagi
Nyilatkozat kiadasara;

— barmely témarol egyedi jelentés elkészitésére;

— a csalas elleni kiizdelemmel kapcsolatos intézkedésekre vonatkozé
javaslattételre; valamint

— apénziligyi témaju kdzosségi jogszabalytervezetek véleményezésére.

Fontos latnunk, hogy az Eurdpai Szamvevoszék feladata alapvetden nem a
korrupcio- vagy masképpen megkozelitve a csalas ellenes kiizdelem, hanem
annak eldsegitése €s a korrupcio megelézése az EU intézmények megfeleld gaz-
dalkodasanak biztositasaval, vizsgalatok segitségével és a kiilonbozd tamoga-
tasi programok felhasznalasanak a figyelemmel kisérésével és ellenérzésével.*”
Amint arra az Eurépai K6zosségek Birosaganak egyik korabbi elndke — Hans
Kutscher — a Szamvevoszék elsé tagjainak beiktatasakor mondott €s sokszor
idézett beszédében ramutatott: ,,a Szamvevoszék a Kozosségek pénziigyi lelki-
ismerete”.*”” Mindezt a Szamveviszék egy korabbi elndke Aldo Angioi annyival
egészitette ki, hogy a Szamvevoszék az altala lefolyatott vizsgalatokkal segiti a
Kozosségek intézményeit a k6zosségi pénziigyek védelme terén. E tevékenysé-
ge nem minden egyes konyvelési tétel ellendrzését jelenti, hanem egy vélemény
a gazdalkodas min6ségérdl és megbizhatosagarol.*”

468 Az ,dsszes bevétel és kiadds” magaban foglalja a kozds koltségvetés ellendrzésén tul az
Europai Fejlesztési Alap vagy a hitelezési miiveletek ellenérzését is.

469 Erpds (2006) i. m. 99-100.

470 DEsMOND (1996) i.m. 6.

411 AnGror (1990) i. m. 311-312.
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A SzamvevOszek altal végzett ellendrzések harom kulcsfogalom teljesiilésé-
re: a torvényességre, a szabalyszerliségre, valamint a hatékony ¢és eredményes
gazdalkodasra iranyulnak.*”> A Szamveviszék ellendrzései lehetnek:

a) pénziigyi ellenérzések, amelyek
— lehetnek tisztan torvényességi, a pénziigyi szabalyok betartasat vizs-

galo ellenérzések (vagy masképpen torvényességi ellendrzések) vagy
— az elszamolasok megbizhatosagara iranyuld ellenérzések,

b) teljesitmény ellendrzések, amelyek iranyulhatnak a hatékony és eredmé-
nyes pénzgazdalkodas ellendrzésére, ennek keretében a Szamvevoszék
az adott miveletek gazdasagossagat, hatékonysagat és eredményességét
vizsgalja.

A torvényességi ellenérzés soran a SzamvevOszEék azt vizsgalja, hogy a
bevételek beszedése és a pénzeszkdzok felhasznalasa a jogszabalyi eldirasok-
nak megfelelden tortént-e. A pénziigyi ellendrzések masik fajtija esetén az
ellenérzés az elszamolasok megbizhatosagara iranyul. Az ellen6rzés soran a
Szamvevoszék itt azt vizsgalja, hogy az év végi beszdmolok megbizhato és
valds képet nyujtanak-e a pénziigyi helyzetrodl, az eszk6zokrdl és forrasokrol,
valamint a beszamoldban feltiintetett adatok alapjaul szolgalo tligyletekrol. A
teljesitményellendrzés keretében a cél annak vizsgalata, hogy az ésszerii gaz-
dalkodas elvei, a gazdasagossag, a hatékonysag és az eredményesség miként
valdsultak meg.

A SzamvevOszek vizsgalatai nemzetk6zi szabvanyokon és iranyelveken ala-
pulnak. E szabvanyok alapvet6 forrasai: az INTOSAI*” ellenérzési szabvanyai,
az IFAC*" szabvanyai, az EU vonatkoz6 jogszabalyai, valamint az Eur6pai Unid
tagallamai szamvevdszéki elnokeinek bizottsaga altal elfogadott szabalyok és
ajanlasok.*”

A Szamvevoszék minden koltségvetési v utan a koltségvetés végrehajtasarol
sz016 beszamolorol — amelyet a Bizottsag mint a koltségvetés végrehajtasaért
felel6s intézmény készit el — kotelezGen éves jelentést és sajat dontése alapjan
egyedi ellendrzéseirdl kiilon jelentéseket készit, amelyeket az Europai Unio
Hivatalos Lapjaban k6zz¢ is tesz. A Szamvevdszék az éves jelentésben a kolt-
ségvetés végrehajtasanak értékelése mellett, részletesen elemzi az elszamolasok
megbizhatosagat, az alapul szolgalo jogiigyletek jogszeriiségét, szabalyszeriisé-

472 SK1IADAS (2000) i. m. 22.

473 A Legfébb Pénziigyi Ellen6rzd Intézmények Nemzetkdzi Szervezete.

47 Koényvvizsgalok Nemzetkdzi Szovetsége.

45 ErpOs (2005) i. m. 83.
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gét, tovabba értékeli a pénzgazdalkodas hatékonysagat és eredményességét.*’s
A Szamvevldszék a jelentéseit és véleményeit tagjai szavazatanak egyszerii
tobbségeével fogadja el. Az éves jelentés tartalmazza a pénzgazdalkodas haté-
konysaganak ¢és eredményességének értékelését. Intézményi oldalrdl tekintve
az éves jelentés minden intézményrdl tartalmaz egy részt és ezt kiegésziti egy
Osszefoglalo jelentés. Az éves jelentés tervezetét a Szamvevészék megkiildi az
érintettintézményeknek, akik a tervezetre észrevételt tehetnek. A Szamvevdszék
jelentéseiben megfogalmazott megallapitasok alapvetéen az ellendrzott in-
tézménynek, az éves jelentés esetében pedig a Bizottsagnak szolnak. Az éves
jelentés végleges valtozatat a targyévet kovetd év oktober 31-éig kell a Tanacs és
a Parlament részére benyujtani, valamint a Hivatalos Lapban kozzétenni.

Az éves jelentés legfontosabb eleme az EU elszdmolasainak megbizhatosa-
gardl és az elszamolasok alapjaul szolgal6 iigyletek szabalyszeriiségérol sz6lo
megbizhatosagi nyilatkozat (Déclaration d’assurance — DAS), amely jellegét
tekintve egy beszamoldhoz flizott konyvvizsgaloi jelentéshez hasonlithato.
A Szédmvevdszék az EU minden f6bb tevékenységérdl kiillon megbizhatosagi
nyilatkozatot készit és tesz kozzé. A DAS, amelynek elkészitését maga az
EUMSz 287. cikk (1) bekezdése irja elo, az Eurdpai Unid pénziigyi beszamo-
l6inak megbizhatosagardl, valamint a beszamolok alapjaul szolgald iigyletek
jogszeriiségérol és szabalyszerliségérdl szolo véleménybdl all. A koltségvetési
beszamolohoz kapcsolodo atfogd DAS az Unid fobb tevékenységeinek egyedi
értékelésén alapszik, amelyek keretében a Szamvevdszék figyelembe veszi az
adott intézménynél miikdddé kontroll-mechanizmusokat, sajat ellenérzése és
mas ellendrok megallapitasait, valamint a Bizottsag foigazgatoi altal készitett
éves tevékenységi jelentéseket is. Tekintettel arra, hogy a tobbszazezer koltség-
vetési tétel egyenkénti atvizsgalasa gyakorlatilag lehetetlen feladat, ugyanakkor
valamilyen modon meg kell gy6zodni a koltségvetés végrehajtasanak szabaly-
szerliségérol, a Szamvevoszék kialakitott egy mintavételi eljarast, amelyben a
kiilonb6z6 koltségvetési teriiletek, a tagallamok és a koltségvetési sorok kiilon
rétegeket képeznek. E rétegekbdl homogén csoportokat alakitanak ki, ame-
lyekbdl mar lehetévé valik a megfeleld minta kivalasztasa és a minta tételes
vizsgalata, amely alapjan kell6 mélységben meg lehet gy6z6dni a végrehajtas
szabalyszerliségérol.*”’

A SzamvevOszék ellendrzést végezhet mind Eurdpai Unid intézményeinél
és egyéb szerveinél, mind a tagédllamok szerveinél és intézményeinél, tovabba

476 KRoOLL (2005a) i. m. 582.
77 Nyikos (2002) i. m. 17.
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minden olyan természetes és jogi személynél — tehat a maganszféraban is —, aki
vegsd kedvezményezettként az Unid kozos koltségvetésébdl szarmazo kifize-
tésben részesiil. A Szamvevdszék mint az Eurdpai Unio 6nalld intézményének
ellendrzési hataskore kiterjed az Unié mindharom pillére pénziigyi miivelete-
inek ellendrzésére. A Szamvevoszék a tagallamokban folytatott ellenérzései
soran — a Nizzai Szerz6dés hatalyba lépése ota kotelezden — egyiittmiikodik a
helyi ellenérzési feladatokat ellatd intézményekkel, a tagallamokban folytatott
ellenérzést a nemzeti ellenérzd szervekkel egyiittmiikodve kell elvégezni. Az
EUMSz vonatkozé rendelkezése [287. cikk (3) bekezdése] szerint az Eurdpai
Szamvevoszek és a nemzeti ellenérzé szervek fiiggetlenségiik megdrzése mel-
lett a bizalom szellemében miikddnek egyiitt. A kdzos koltségvetésbol szarma-
z6 kifizetések felhasznalasanak ellendrzésén kiviil a Szamvevdszék hataskore
természetesen kiterjed a koltségvetés bevételeinek ellendrzésére is.

Noha a Szamvevoszék széles ellendrzési hataskorrel rendelkezik, nem tudja
minden évben megvizsgalni a kozos koltségvetés valamennyi kiaddsanak
jogszeriiségét, gazdasagossagat, hatékonysagat és eredményességét. Ehelyett
vizsgalati témakat jelol ki az adott témakor jelentossége, Osszegszerlisége, koc-
kazata, a korabbi tapasztalatok és esetlegesen az arra iranyulo politikai figyelem
alapjan.*”® Ez 6nmagaban azonban nem feltétleniil okoz problémat, hiszen ha a
Szamvevoszek tevékenységét képzeletben parhuzamba allitjuk egy gazdaségi
tarsasag konyvvizsgaldjanak tevékenységével, akkor ott is azt tapasztaljuk,
hogy a konyvvizsgalo sem feltétleniil ellenérzi végig az Osszes szamlat, hanem
kiilonboz6 modszerek alapjan torténd kivalasztassal folytathat szaroprobaszeri
ellenérzéseket, €s ennek alapjan késziti el nyilatkozatat arrdl, hogy a beszamolo
Osszességében megbizhato és valos képet mutat-e.

A Szamveviszék a jelentéseiben kdteles minden szabalytalansagot jelezni,
és — amennyiben sziikséges — a csalas és mas szabalytalansagok vizsgalataval
foglalkozo kozosségi vagy tagallami szerveket, kiilonosen az Europai Csalas
Elleni Hivatalt (OLAF) tajékoztatni.*’”” Az OLAF feladata, hogy csalas gya-
nija esetén részletes vizsgalatot folytasson le, az érintett tagorszagban (vagy
mas kedvezményezett orszagban) biintetdeljarast kezdeményezzen és nyomon
kovesse a jogalap nélkiil felhasznalt k6zdsségi tamogatdsok visszatérittetését.

A Szamvevoszék hatdskorét illetben nem szabad figyelmen kiviil hagyni a
jogszabaly-véleményezési hataskort. E vélemények rogzitésével és a jogalkotod

48 Uo. 15. 0.

49 A Szamvev6szék 2004/97. hatdrozata az Eurdpai Csalas Elleni Hivatallal torténd egyiittmiiko-

dés formainak szabalyozasarol a Hivatal ellen6rzési adatokhoz vald hozzaférése tekintetében.
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szervek felé torténd kozlésével a Szamvevdszek igencsak sokat tud tenni a kolt-
ségvetést érintd jogalkotas soran, e véleményeivel, amelyeket sajat tapasztalata
alapjan alakit ki, valoban segitséget tud nyujtani a Kozosség rendelkezésére allo
forrasok minél hatékonyabb felhasznalasdhoz. E cél érdekében a koltségvetést
érintd jogszabalyok, igy kiilonosen a koltségvetési rendelet és a sajat forrasokrol
sz0l6 hatarozat megalkotasanak kotelezo feltétele, hogy a jogszabalytervezetet
a Szamveviszék véleményezze. s

Végiil megemlitendd, hogy a Szerz6dések nem tartalmaznak kiilon rendelke-
z&st a Szamvevoszék mikodési koltségvetésének végrehajtasarol és ellendrzé-
sérol. A beszamolok fiiggetlen vizsgalata érdekében a Szamvevoszék 1993 ota
magankonyvvizsgalokat kér fel a szamviteli adatok és pénziigyi beszamolok
ellendrzésére.*! Néhany éve ehhez hasonlé modon jar el a magyar Allami
SzamveviszEk is.

3.1.3. Az Eurdpai Szamvevoszék szervezete

Az Eurépai Unid tagorszagai szamvevOszékeinek korében strukturajukat te-
kintve négyfajta szamvevoszéktipust lehet jol elkiiloniteni:
— testiilet bizonyos biré jogkorrel (példaul Belgium, Franciaorszag,
Olaszorszag),
— testiilet birdi jogkor nélkiil (példaul Hollandia, Németorszag,
Lengyelorszag),
— fiiggetlen, egyszemélyi vezetés alatt allo hivatal (példaul Magyarorszag,
Ausztria, Szlovakia), valamint
— kormanyzati iranyitas alatt miikodo hivatal (példaul Finnorszag 2000-ig,
Svédorszag 2003-ig).

Struktarajat tekintve az Eurépai SzamvevOszék eltér a magyar Allami
Szamvevoszék felépitésétdl, mivel nem egy egyszemélyes, hanem testiileti iranyi-
tas alatt miikodo intézmény. Ugyanakkor — hasonléan a magyar megoldashoz —
az Europai SzamvevOszék sem rendelkezik sem igazsagszolgaltatasi (birdi)
jogkorokkel, és nem terjed ki arra sem a hataskore, hogy biintetéseket szabjon
ki vagy egyéb hatarozatokat hozzon. Az Eurdpai Unid intézményei koziil birdi
jogkore csak az Eurdpai Uni6 Birosaganak és a Torvényszéknek van.

480 DEsMoND (1996) i. m. 19-20.
41 Gipay (2002) i. m. 10.
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A Szamvevészéknek 28 tagja van, akik egy-egy tagallam allampolgarai.
A tagokat a Tandcs — az Eurdpai Parlamenttel vald konzultacido utan — hat
évre valasztja mindsitett tobbséggel. A Szamveviszék tagjainak megbizatasa
megujithatd. A tagokra a tagallamok tesznek javaslatot, majd az Eurdpai
Parlament Koltségvetési Ellendrzé Bizottsaga (Budgetary Contol Committee)
hallgatja meg a jeldlteket és tesz javaslatot a plenaris tilésnek a tdmogatasukra
vagy elutasitasukra vonatkozdan. A plenaris {ilés titkos szavazassal dont a
jeloltek tamogatasardl. Noha a tagjeloltek meghallgatasa formalisnak tiinhet,
valojaban nem az, hiszen eléfordult (példaul 1989-ben és 2004-ben*®?), hogy
a Koltségvetési Ellendrzé Bizottsag nem tamogatta a jelolt tagga valasztasat.
A Tanacs a Parlament plenaris iilése véleményének megismerését kovetéen
hataroz a jeloltek megvalasztasarol. Bar a tagokat a tagallamok jelolik, megva-
lasztasukat kdvetden ,tevékenységiiket teljes fiiggetlenségben, a Unid altalanos
érdekeinek szolgalatdban gyakoroljak”. A tagok nem kérhetnek és nem fogad-
hatnak el semmilyen utasitast valamely kormanytol vagy mas intézménytol.
Noha a Szamvevdszék tagjainak €s maganak az intézménynek a fiiggetlensége
manapsag evidencidnak tiinhet, mégis alkalmasint érdemes e kérdést nem
elfelejteni. Amint arra az EP Koltségvetési Ellenorzo Bizottsdganak elnoke — a
Szamvevoszék harmincéves fennallasa alkalmabol tartott konferencian 2007
oktoberében — ramutatott, az intézmény fiiggetlenségét érinti a Bizottsag és
alkalmasint magéanak az EP Koltségvetési Ellenorzo Bizottsaganak az a gyakor-
lata, hogy a Szamvevészék ellendrzési modszereit kritizaljak. Erdekes modon
a fiiggetlenséggel kapcsolatos eme gondolata nem zavarta a Koltségvetési
Ellen6rz6 Bizottsag elndkét, hogy beszéde késobbi részében a Szamveviszek
szervezetének alapvetd atalakitasara tegyen javaslatot.**3

A Szamveviszék intézményi helyzetének fontos garancialis eleme a tagok
fiiggetlensége. Ezt egyrészt az el6zoekben emlitett magatartasi szabalyok,
masrészt a tagok elmozditasara vonatkozé korlatozasok biztositjak. Az EK
Szerz6dés 247. cikk (6) bekezdése és az EUMSz 286. cikk (5) bekezdése szerint
a tagok megbizatasa — a megbizatas lejartatol vagy az elhalalozastol eltekintve —
lemondéssal vagy az Europai Birosag itéletében kimondott felmentéssel szii-
nik meg. Emellett tovabbi, a fiiggetlenség szempontjabdl 1ényeges garancialis
rendelkezés,*® hogy a SzamvevOszék tagjaira is alkalmazni kell az Eurdpai

482 Szavazis eredménye a SzdmvevOszék tiz (1j tagjanak kinevezésérdl, HL C 85E, 37. o.

43 BoscH (2007) i. m.
484 EK Szerzddés 247. cikk (9) bekezdés; EUMSz 286. cikk (8) bekezdés.
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Kozosségek kivaltsagairol és mentességeirdl szolo jegyzokonyvnek a Birdsag
biraira vonatkozo6 rendelkezéseit.

A SzamvevdszEk mint intézmény miikodése szempontjabol az EK Szerzodés
247. cikk (8) bekezdésében és az EUMSz 286. cikk (5) bekezdésében talalunk
egy — igencsak figyelemre méltd — rendelkezést, miszerint a hivatalbdl torténd
felmentés esetét kivéve a Szamvevdszék tagjai addig maradnak hivatalukban,
amig helyiikbe 01j tagokat nem neveznek ki.*** Ismert egyes hazai alkotmanyos
intézmények — Szamveviszék elndk/alelndk, Alkotmanybirosag, ombudsman —
nem is tal hosszl torténetébdl, hogy konnyen eléfordulhatnak olyan helyzetek,
amikor az intézmény muikodése azaltal keriilt veszélybe, hogy az arra hivatott
szerv a korabbi alkotmanybird, ombudsman helyére, annak mandatuma lejarta
elétt nem valasztott idoben utddot. Valojaban e problémak kapcsan azonban
nem is kell mas intézmények példait keresni, hiszen elég csak arra gondolni,
hogy a magyar Orszaggytlés 2001 6ta hosszu évekig nem valasztotta meg a
korabbi szamvevOszéki alelnokok utodait, 2009 decemberében miutan az elnok
megbizatasa is lejart, utddjanak megvalasztasara mintegy fél év elteltével sem
kertilt sor.

A SzamvevOszék tagjai maguk koziil valasztjak meg titkos szavazassal —
harom évre — a testiilet elndkét. Az elndk primus inter pares, hataskorét tekintve
nem emelkedik ki 1ényegesen a tobbi tag koziil.** F6 feladatai:

a) Osszehivja a SzdmvevOszék iiléseit, vezeti azokat és iranyitja a vitdk
lefolyasat;

b) biztositja a testiilet dontéseinek végrehajtasat;

c) biztositja a szervezeti egységek zokkenomentes mitkodését, valamint a
Szamvevoszek kiilonbozo tevékenységeinek megfeleld iranyitasat;

d) kijeloli a Szamvevoszéket annak barmely peres ligyében képviseld tiszt-
visel6t;

e) képviseli a Szamvevoszéket annak kiilkapcsolataiban, kiilonosen a kolt-
ségvetési beszamolok elfogadasaért felelds hatésagnal (a Tanacsnal és a
Parlamentnél), mas kozosségi intézményeknél, valamint a tagallamok
legfobb ellendrzd intézményeinél.

A Szamvev0Oszék akkor hatarozatképes, ha a tagok legalabb kétharmada jelen
van. A Szamvevoszék iilései f0szabalyként nem nyilvanosak. A Szamvevdszéken

485 E szabalyt gyakorlatban is alkalmazni kellett a Szdmvevszék magyar tagja esetében, akinek

hatéves mandatuma 2016 méjusaban lejart ugyan, a Kormany azonban csak 2017 tavaszan tett
javaslatot utodjanak személyére.

486 LAFFAN (2006) i. m. 214,
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beliil un. kamarak mikddnek, amelyek feladata, hogy elokészitsék az ellen-
Orzési dokumentumoknak (jelentéseknek, megbizhatosagi nyilatkozatoknak,
veleményeknek) a testiilet altali elfogadasat. Az elnkon kiviil a Szamvevdszék
minden tagja részt vesz valamelyik kamara munkéjaban. A kamara minden el-
lendrzési feladattal egy vagy tobb tagot biz meg eléadoként. A SzamvevOszéken
beliil a kovetkez6 kamarak miikodnek:**’

I. Kamara — Fenntarthat6 természeti eréforras gazdalkodas

II. Kamara — Kohézios, ndvekedési és tarsadalmi befogadasi beruhazasok

III. Kamara — Kiils6 fellépések, biztonsagpolitika és jogérvényesiilés

IV. Kamara — Piacszabalyozas és versenyalapu gazdasag

V. Kamara — Unids finanszirozas és igazgatas

Ellen6rzés-mindségi Bizottsag

Igazgatasi Bizottsag

Atagok szamanak a tagallamok szamaval parhuzamos névekedése sziikségessé
tette, hogy 2004-ben kétféle — A és B tipusu — dontéshozatali eljarast vezessenek
be. Az A-tipusu eljaras lényegét tekintve egy egyszerlsitett eljaras, amelynek
soran a dontéseket (példaul a jelentések elfogadasat) a teljes iilésen kiilon vita
nélkiil fogadjak el, ha az illetékes ellenérzési csoport erre ilyen javaslatot tesz.
Az elbterjesztést a teljes tilésen meg kell vitatni, ha ezt tobb tag inditvanyozza. E
dontéshozatali rendszer jelent6sen megndveli az ellendrzési csoportok szerepét,
amelyek ezaltal a vitak és a dontéshozatal els6szamu helyévé valtak.**

A Szamvev6szék munkaszervezetének iranyitdja nem az elndk, hanem a
fotitkar, akit a Szamvevoszek tagjai bizzak meg feladataval. A foétitkar nevezi
ki a SzamvevoszéEk tisztségviseldit, iranyitja a szervezet mitkkodését, valamint
ellatja a testiilet altal rabizott egyéb feladatokat.

Végiil érdemes roviden kitérni arra, hogy a témaval foglalkozé angol nyelvii
szakirodalom kiilon magyarazatot szokott szentelni az intézmény elnevezésé-
bél fakadd problémaknak. Az Eurdpai Unid hivatalos nyelveinek tobbségén
ugyanis a SzamvevOszék elnevezésébdl (Court of Auditors, Cour des comptes,
Corte dei conti) arra lehet kovetkeztetni, mintha az intézmény biro6i hataskdrrel
rendelkezne. Mint lathattuk, az Eurdpai Szamvevoszék egyaltalan nem rendel-
kezik — nem is rendelkezett — bir6i hataskorrel. A Birosag €s a Szamvevoszek
hataskore kozotti kiilonbségre talan a leginkabb erre hivatott szerv, az Eurdpai

47 Forras: Az EBurdpai Szamvevdszék honlapja, eca.europa.eu/portal/page/portal/aboutus/

organisation/organisationchart
48 LAFFAN (2006) i. m. 215.
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Kozosségek Birosaga vilagitott ra. A Birosag a Zoldek Kornyezetvédd Part és

az Europai Parlament kozotti tigyben hozott itéletében*®®

Europai Szamvevoszék

ramutatott, hogy az

»csak a kiadasoknak a koltségvetés és a masodlagos joganyag azon
rendelkezései tekintetében fennalld jogszeriiségét ellendrizheti, ame-
lyek a kiadas alapjaul szolgalnak (ez utdbbi kozkeletli megnevezése az
alap jogi aktus). Ellenérzése ezért kiilonbozik a Birdsag altal gyakorolt
feliilvizsgalattol, amely az alap jogi aktus jogszerliségére vonatkozik”.

3.2. A parlamenti ellendrzés

E korben lényegében nem kizardlag a parlament ellendrzési jogkorérdl kell
szot ejteni, hanem — tekintettel arra, hogy a koltségvetési hataskorok kettejiik
kozott oszlanak meg — ide tartozik a Tanacs ellendrzéssel kapcsolatos jogkore
is. A koltségvetés végrehajtasdnak politikai ellendrzését tulnyomo részt mégis a
Parlament végzi. E feladatait a kezdetekben a Koltségvetési Bizottsagon keresz-
til latta el. Az 1970-ben és az 1975-ben megkotott koltségvetési szerzodések
azonban a korabbinal joval nagyobb hataskort adtak a Parlament kezébe mind
a koltségvetés elfogadasa, mind pedig végrehajtdsanak ellendrzésével kap-
csolatban. Mint lathattuk, e hataskorbodviilés lényeges mozgatdrugdja volt az
Eurépai Szamveviszék 1étrehozasanak, ugyanakkor hatassal volt a Parlament
belsd szervezetének alakulasara is. A Bizottsag koltségvetési beszamolojanak
elfogadasarol és a felmentvény (discharge) megadasarol szoldo dontést erede-
tileg a Koltségvetési Bizottsag késztette eld. A bizottsag e feladat ellatasara
1976-ban egy albizottsagot hozott létre, amely 1979-ben, az els6é kozvetleniil
megvalasztott Eurdpai Parlament megalakulasat kdvetéen 6nalldo parlamenti
bizottsagga alakult Koltségvetési Ellenérzé Bizottsag (Budgetary Control
Committee — CONT) néven. Az 6nallo bizottsag 1étrehozasa természetesen nem
nélkiilozhette a politikai megfontolasokat, igy kiilondsen a kozosségi forrasok
felhasznalasa intézményesitett parlamenti ellendrzésének demonstralasat.*

A parlamenti ellenérzés eredetileg csak utodlagos ellenérzést jelentett, amely
tevékenységét a Parlament foként a Koltségvetési Ellendrzé Bizottsagon keresz-

489 294/83. Parti écologiste ,,Les Verts” v Eurdpai Parlament, ECLI:EU:C:1986:166., 1d. hivatkoz-
va SKIADAS (2000) i. m. 23.

Parliamentary control of Community finances, European Parliament Directorate-General for
Research, 1988. 9. o.

490
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tiil gyakorolta. Ebbdl az utdlagos ellendrzésbol fejlodott ki — €s a Maastrichti
Szerzddéssel valt jogszabalyi eldirassa is — a koltségvetés végrehajtasa eldzetes
vagy folyamatos ellenérzésének jelenlegi rendszere. Az eldzetes ellendrzésnek
kiilondsen nagy szerepe van az Eurdpai Unioban, elénye abban rejlik, hogy
konnyebb megel6zni a téves kiadasokat, mint utolag helyrehozni azok kdvet-
kezményeit.*”!

A mara mar kialakult és bevetté valt gyakorlat szerint a koltségvetés végrehaj-
tasarol a Bizottsag nemcsak utdlag, a koltségvetési év lezarulta utan szamol be a
Parlamentnek, hanem havonta, négyhavonta tajékoztatast nyujt a Parlament ré-
szére. Mindezeken tal a Koltségvetési Ellenorzo Bizottsag tovabbi informaciokat,
tajékoztatast kérhet, tovabba a Parlament eseti vizsgalo bizottsagot allithat fel.*>

A jelenlegi szabalyozas*?® szerint a Koltségvetési Ellendrz6 Bizottsag az a
szerv, amely a parlamenti ellen6rzés soran — magan a Parlamenten beliil — a
legfontosabb szerepet jatssza. E Bizottsag hataskorébe tartozik ugyanis

— az EU és az Europai Fejlesztési Alap koltségvetése végrehajtasanak
ellenérzése, valamint a Parlament altal hozott mentesitési hatarozat,
beleértve a belsd mentesitési eljarast, valamint az e dontésekkel kap-
csolatos és az azokat végrehajto intézkedéseket,

— az EU, az EU intézményeinek ¢és az altala finanszirozott szervek
szamlainak és mérlegeinek lezarasa, ismertetése €s konyvvizsgalata,
beleértve az athuzodo eldiranyzatok megallapitasat és az egyenlegek
elkészitését is,

— az Eurdpai Beruhazasi Bank pénziigyi tevékenységeinek ellendrzése,

— az unioés finanszirozas kiilonb6zé formai koltséghatékonysaganak
feliigyelete az EU politikdinak végrehajtasa soran, beleértve a
Koltségvetési Ellendrzé Bizottsag kérésére a szakosodott bizottsa-
gokat és egyiittmiilkddve a Szamvevoszék kiilon jelentéseit vizsgald
szakosodott bizottsagokkal,

— kapcsolattartas az Europai Csalds Elleni Hivatallal (OLAF), az EU
koltségvetésének végrehajtasa soran eléforduld csalasok és szabaly-
talansagok vizsgalata ezen ligyek megakadalyozésara, iildozésére, az
EU pénziigyi érdekeinek és az eurdpai ligyész e téren végzett fellépé-
seinek szigoru védelme,

1 ErpOs (2006) i. m. 95.

42 EuropeAN UNION (2014) i. m. 274-275.; Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 966/2012/EU,
Euratom rendelete az Uni6 altalanos koltségvetésére alkalmazandd pénziigyi szabalyokrol,
150. cikk.

493 Eurdpai Parlament eljarasi szabalyzata V. melléklet.
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— a SzédmvevOszékkel vald kapcsolattartds, a Szamvevoszék tagjainak
kinevezése és jelentéseinek vizsgalata,

— a Koltségvetési rendelet a koltségvetés végrehajtasa, iranyitasa és
ellendrzése tekintetében. >4

A SzamvevoszEék jelentéseit a Koltségvetési Ellendrzé Bizottsag mellett az
Eurépai Parlament mas, szakmai szempontbdl illetékes bizottsagai is megtar-
gyalhatjak.

A parlamenti ellendrzés legfontosabb mozzanata a mentesités vagy felment-
vény (discharge) megadasa a Bizottsdg szamara, amely a magyar fogalmak
szerint a zarszamadas megvitatasahoz ¢s elfogadasahoz hasonlithat6. A men-
tesitésrol szolo dontés a Parlament egyik legfontosabb hataskore. A mentesités
megadésa azt jelenti, hogy a koltségvetési év lezarultat kdvetdéen az Eurdpai
Parlament — az EK Szerz6dés 276. cikke és az EUMSz 319. cikke szerint — a
Tanacs ajanldsa alapjan a — koltségvetés végrehajtasaért altalanosan felelds —
Bizottsagot mentesiti a koltségvetési gazdalkodasbol ered6 minden tovabbi
felelossége alol, és az adott koltségvetési iddszakot minden vonatkozéasban
befejezettnek és lezartnak tekinti. A mentesités megadasa egyrészt a koltség-
vetési hatosag politikai — értékeld — nyilatkozata a koltségvetés végrehajtasarol,
masrészt szamviteli szempontbol a beszamolok végsd elfogadasat jelenti. A
mentesitési eljards magaban foglalja az adott koltségvetési év szamlainak
lezarasat. A Parlament a mentesitésrol szolo hatarozata mellé csatol egy allas-
foglalast, amely tartalmazza a koltségvetés végrehajtasara vonatkozo észrevéte-
leit. Ezek az észrevételek kérhetik a Bizottsag eljarasainak és gyakorlatanak
modositasat. Az eljaras soran a Parlament felkérheti a Bizottsagot arra, hogy a
kiadasok végrehajtasara vonatkozoan adjon magyarazatokat a gazdalkodassal
kapcsolatos kérdésekre. A Bizottsag koteles megfeleld 1épéseket megtenni
annak érdekében, hogy eleget tegyen a mentesitd hatarozatban foglalt ész-
revételeknek. E 1épéseirdl a Bizottsag az Eurdpai Parlamentnek és a Tanacsnak
kiilon jelentésben koteles beszamolni. Az errdl sz616 dontést a Parlament

— a Bizottsag altal készitett beszamolok,

— a Szamvevoszék éves jelentése,

— a SzamvevoszEk arrdl szol6 nyilatkozata, hogy az elszamolasok meg-
bizhatoak, az alapul szolgaldé miiveletek jogszeriiek és szabalyszertiek
(megbizhatosagi nyilatkozat),

494 http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+RULES-
EP+20170116+RESP-CONT+DOC+XML+V0/HU&language=HU&navigationBar=YES
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— a Tanacsnak a mentesités megadasara vonatkozo el6zetes ajanlasa

— alapjan hozza meg. A Parlament dontését a Koltségvetési Ellenérzo
Bizottsag késziti el6. A mentesités megadasarol vagy az errdl szolo
dontés elhalasztasarol a Parlament a targyévet kovetd masodik év
majus 15-éig dont.

A koltségvetési beszamolok elfogadasaban és a mentesités megadasaban a
Tanacs hataskore formalisnak tlinhet, hiszen 1ényegében csak a fent emlitett
ajanlas elkészitése tartozik ide, politikailag azonban ez a nem kdotelezd ajanlas
igen fontos eszkdz a Tanacs kezében, amely adott esetben jelentdsen tudja
befolyasolni a Parlament dontését.

Természetesen eléfordulhat — és a gyakorlatban el6 is fordult tobbszor (pl.
1990-ben, 1992-ben, 1997-ben, és 1998-ban) —, hogy a Parlament kiilonféle
okokbol — komoly problémak esetén — elhalasztotta a beszamolok elfogadasat és
a mentesités megadasat. (Ebben az esetben a mentesités megadasarol az ujabb
szavazas az adott koltségvetési évet kovetd masodik év oktdberében torténik.
Ekkor a Parlament elfogadja vagy elutasitja a mentesités megadasat.)

Ugyanigy elo6fordulhat, hogy a Parlament elutasitja a beszamolok elfogadasat
és a mentesités megadasat, amely a gyakorlatban eddig kétszer (1984-ben és
1998-ban)** fordult el6. A mentesités megtagadasat mindig végsd fegyvernek
tekintettek. Kovetkezményeire sem a Szerzddés, sem a Koltségvetési rendelet
nem tartalmaz semmilyen eldirast. A mentesités engedélyezésének elutasitasa
konkrét jogi kovetkezményekkel tehat nem jar, de komoly politikai szankcionak
lehet tekinteni. A gyakorlatban abban a két esetben, amikor ilyen helyzet eld-
fordult, a Bizottsag — kiilonb6z6 okokbdl — nem mondott le azonnal. (1998-ban
azonban nem sokkal késébb igen.)

A SzamvevOszékkel valo kapcsolatok vonatkozasaban kiemelendd, hogy a
Koltségvetési Ellenérzo Bizottsag hallgatja meg a szamvevOszéki tagjelolteket
és a meghallgatas alapjan a jeloltekrdl kinevezésiiket timogatd vagy elutasito
véleményt nyilvanit ajanlas formajaban a plenaris iilés részére. A Szamvevoszék
elnoke és tagjai részt vesznek a bizottsag iilésein alapvetden az éves munkapro-
gram, az éves jelentés vagy a kiilonjelentések ismertetése érdekében.

A csalas elleni kiizdelem keretében a Koltségvetési Ellen6rzé Bizottsag
rendszeresen tart megbeszéléseket az OLAF*® igazgatojaval és feliigyeleti

495 A Parlament 1998-ban a Santer Bizottsagtol megtagadta a mentesitést az 1996-o0s pénziigyi

¢év koltségvetésével vald gazdalkoddsa miatt.

4% Az Eurdpai Csalas Elleni Hivatalt a Santer Bizottsag bukasa utan a Parlament szorgalmaz4-

sara hoztak 1étre mint a Bizottsag szerkezetébe dgyazodo, de fliggetlen testiiletet a K6z0sség
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bizottsagaval. Az EU pénziigyi érdekeinek védelmével foglalkozé minden
témakor, igy az Eurépai Ugyészség felallitasa vagy a Bizottsag csalas elleni
harcrol sz010 éves jelentése szintén e bizottsag hataskorébe tartozik.

A Koltségvetési rendelet, valamint a koltségvetés végrehajtasa, kezelése és el-
lendrzése korében a Koltségvetési Ellendrzo Bizottsag rendszeres idokozonként
meghivja a koltségvetésért felelds biztost az iiléseire. A Bizottsaggal kell kon-
zultalni a koltségvetését érintd jogszabalyok modositasarol.

3.3. A kiils6 pénziigyi ellendrzés intézményrendszere néhany EU
tagéallamban

Miutdn a K6z0sség szintjén attekintettiik koltségvetési ellendrzés szamvevoszeki
¢és parlamenti aspektusait, az alabbiakban néhany példan keresztiil azt szeretném
bemutatni, hogy néhany — altalam 6nkényesen kivalasztott — tagallamban e kér-
déskorre milyen megoldasi alternativakat dolgoztak ki és vezettek be.*’
Ausztriaban a Szamvevdszek (Rechnungshof) alapvet6 feladata a Szovetségi
Allam (a Bund), a tartomanyok (Linder), a telepiilésszovetségek, valamint a
—20 000 fénél nagyobb lakossagt — telepiilések (Gemeindek) pénziigyi gazdal-
kodasanak ellendrzése. A Szamvevdszek ellendrizheti azon gazdasagi tarsasa-
gokat is, amelyekben az allami (szovetségi allami, tartomanyi vagy telepiilési)
tulajdon aranya az 50%-ot meghaladja. Mas hasonlo eurdpai intézményekkel
Osszehasonlitva egyedinek tekinthet6 az Osztrak Szamvevoszék azon feladata,
miszerint 6 késziti el a szovetségi koltségvetés végrehajtasarol szolo zarszam-
adast és 6 terjeszti azt a Parlament alsohaza (Nationalrat) elé. A Szamvevdszék
a hataskorébe tartozo, valamint a Parlament felé beszamolasra koteles intéz-
ményeket és szervezeteket legalabb kétévente koteles ellendrizni. Az Osztrak
Szamvevoszék — a szovetségi allamberendezkedésnek megfeleléen — a szovet-
ségi pénziigyek tekintetében a Parlament alsohdzanak, a tartomanyi pénziigyek
tekintetében pedig az érintett tartomanyi gytilés (Landtag) szerveként miikodik.
Fiiggetlen a szovetségi és tartomanyi kormdnytol. A Szamvevdszék elndkét a
Parlament als6hédza valasztja 12 éves idtartamra. Az eln6k nem tjravalasztha-

pénziigyi érdekeit sértd csalasok elleni kiizdelem hatékonyabb megvaldsitasa érdekében.

EUROPEAN PARLIAMENT (1999); NYIKOS (1999) i. m. 62-75.; Ny1ikos (2005b) i. m., valamint a
bemutatott intézmények honlapjai.
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to ¢és a Parlament visszahivhatja. Az Osztrak SzamvevOszék nem rendelkezik
bir6i, szankcionalasi jogkorrel.*%

Belgiumban, illetve a mai Belgium teriiletén az orszag létrejotte elott
Flandriaban 1386-ban hozta létre Flandria akkori grofja az elsé Szamvevo
Kamarat. Ez az intézmény egészen Belgium létrejottéig, 1830-ig miikddott. Az
ujonnan létrejott Belgium alkotmanya szintén rendelkezett a Szamvevoszék
(Cour des comptes) létrehozasarol. A Szamvevdszéket egy testiilet iranyitotta,
amely nyolc tagbol: egy elndkbdl, hat tanacsnokbol €s egy jegyzobdl allt. 1921-
tél a Szamvevdszék belso szervezete két kamarara oszlik, mindkettének egy
elnoke, négy tagja és egy jegyzdje van. Az els kamara feladata az altalanos
pénziigyi beszamoldk ellendrzése volt, mig a masodik kamara azért volt felelds,
hogy megel6zze a koltségvetési felhatalmazas nélkiili kifizetéseket. 1932-t6l a
kétkamaras rendszer alapvetéen megvaltozott, a két kamara ugyan fennmaradt,
de a feladatok elosztdsa nyelvi alapon (francia—flamand) tortént. A jelenlegi
struktura 1998 6ta mikodik, és alapvetéen 0sszefiigg az allam — meglehetésen
komplikalt — szovetségi felosztasaval. A Francia Kamara hataskorébe tartozik
a Francia K6z0sség, Briisszel Fovaros Régi¢ Francia Kozdsségének Bizottsaga,
a Vallon Régi6, a Vallon Régid részét képezd tartomanyok, valamint ezek
kozszolgaltatast végzo intézményei pénziigyeinek ellenérzése. A Flamand
Kamara hataskorébe tartozik a Flamand Régio, a Flamand Régio részét képezo
tartomanyok, valamint ezek kozszolgaltatast végzo intézményei pénziigyeinek
ellenérzése. A Szadmveviszék kozgytlése hataskorébe pedig a Szovetségi
Allam, Briisszel Févaros Régi6, valamint a német nyelvii kozosség pénziigyei-
nek ellenérzése. A belga Alkotmany 180. cikke szerint a Szamvevdszék tagjait a
parlament als6haza valasztja. Megbizatasuk hat évre szol és Gjravalaszthatok. A
Szamvev6szEek az altalanos gyakorlatnak megfeleléen pénziigyi-gazdasagossagi
és torvényességi ellendrzéseket végez. Az Alkotmany szerint a Szamvevoszék
feladata a kozigazgatas szamlainak ellenérzése és érvényesitése, valamint a
kincstarnak felelds pénziigyi tisztségviselok tevékenységének ellenérzése. A
Szamvevoszék hataskore kiterjed az allami bevételek, kiillondsen az adok be-
szedésének ellenérzésére is. A Parlament a Szdmvevdszék jelentésével egyiitt
targyalja meg a koltségvetés végrehajtasarol szol6 beszdmolot. A Szamvevoszek
a pénziigyi tisztségviselok tevékenységének ellendrzésével — e tisztségviselok
felel6sségre vonasaval — Osszefliggésben biroi jogkorrel is rendelkezik.*”

48 V5. Osztrak Koztarsasdg Alkotméanya (Bundesverfassungsgesetz) Art. 121-128,;
Bundesgesetz vom 16. Juni 1948 iiber den Rechnungshof.

49 V. Belga Kiralysag Alkotmanya 180. cikk; The Court of Auditors organic law of 29 October
1846.
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Franciaorszagban a kozpénziigyi ellendérzé intézményrendszer torténete
szintén a XIV. szazadban kezd6dott. A Szamvevo Kamarat (Chambre des
Comptes) 1303-ban hoztak létre, és egészen a forradalomig miikodott. A for-
radalmat kovetéen Napoleon megreformalta a pénziigyi ellendrzés rendszerét
és 1807-ben létrehozta a Szamvevdszéket (Cour des Comptes). A Cour des
Comptes torvényben rogzitett feladata a Kormany és a Parlament tdmogatasa a
pénziigyi torvények végrehajtasanak ellendrzésében, a kdzpénzek felhasznala-
sanak ellendrzése a kozigazgatasban, az allami szervezeteknél, valamint egyes
maganszervezeteknél. Az altalanos pénziigyi ellenérz6é funkcidja mellett biroi
jogkorrel is rendelkezik. Birdi jogkore arra terjed ki, hogy megitélje, az egyes
koltségvetési intézményeknél dolgozo, a kdzpénzek felhasznalasaért személyes
felelosséggel tartozo pénziigyi tisztségviseloket e felelosségiik aldl felmentse
vagy elmarasztalja. Az intézmény hét kamarabol tevodik 6ssze és €lén az elso
elnok 4all. Az elsé elndkdt a miniszterek tanacsa nevezi ki. A pénziigyi ellen-
Orzés intézményrendszerében Cour des Comptes intézményrendszerében meg
kell emliteni a pénziigyi ellendrzés regionalis intézményeit, a regionalis szam-
vevd kamarakat (Chambres régionales des comptes), valamint a Pénziigyi és
Koltségevetési Fegyelmi Birosagot (Cour de discipline budgétaire et financiére),
amely a SzamvevOszek intézményén beliil miikodik és feladata a kdzpénzek
helytelen kezelésével Osszefiiggd személyi felel6sség megallapitasa és szank-
cionalasa.’®

Nagy-Britanniaban a legfobb pénziigyi ellendrzé szerv a National Audit
Office (a tovabbiakban: NAO), amelynek élén a — Parlament két hazanak ja-
vaslata alapjan az uralkodo altal hatarozatlan idére kinevezett — Comptroller
and Auditor General all. A NAO mellett kiilon szamvevészékek mitkodnek
Skocidban, Walesben és Eszak-Irorszagban is. A NAO jelen formajaban 1983
ota mikddik, de az allami pénziigyek ellenérzése természetesen sokkal hosz-
szabb torténetre tekint vissza. A legrégebbi ismert kormanyzati pénziigyeket
ellendrz6 intézmény az 1314-ben létrehozott Auditor of the Exchecquer. A je-
lenlegi pénziigyi ellenérzési rendszer alapjat az 1866-ban elfogadott Exchequer
and Audit Departments Act képezi. E torvény egyrészt eldirta a kormany
éves pénziigyi beszamolasi kotelezettségét, valamint létrehozta a Comptroller
and Auditor General tisztségét és az & tevékenységét segité intézményt, az
Exchequer and Audit Departmentet. A Comptroller and Auditor General
szdmara két f6 feladatot irt eld, egyrészt annak ellenérzését, hogy a Bank of
England a parlamenti felhatalmazas kereteit til nem lépve bocsatott-e ki kész-

300 V. Code des jurisdictions financiéres.
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pénzt, masrészt a kormanyzati szféra pénziigyeinek ellendrzését. és minderrdl
beszamolasi kotelezettséget a Parlament részére. A NAO ellendrzési hataskore
kiterjed a teljes kormanyzati szférara. A NAO az ellendrzésekrdl a brit par-
lament alsohazanak (House of Commons) szamol be. A parlamenten beliil a
legszorosabb munkakapcsolat a Kozpénziigyi bizottsaghoz (Committee of
Public Accounts) flizi. A Comptroller and Auditor General formalisan a House
of Commons tisztségviselje, a NAO jelentéseinek donto részét a Kozpénziigyi
Bizottsag megtargyalja és sajat maga is meg/tovabbvizsgalja. A NAO mas
szamvevOszékekhez hasonldan pénziigyi, valamint gazdasagossagi (value for
money) ellendrzéseket végez. Azon szamvevoszéki modellben (Westminster—
modell), amelynek legtipikusabb példajat a brit szamvevOszék mutatja, a szam-
vevoszék nem hoz itéletet a kormany gazdalkodasarol, nem ad felmentvényt,
pusztan egy kiils6, fliggetlen véleményt mond.>®" A Budget Responsibility and
National Audit Act 2011 a NAO irdnyitasat némileg megvaltoztatta azzal, hogy
létrehozta a NAO-t iranyito testiiletet (Board), amelynek alapvet6 feladata a
stratégiai irdnymutatas a NAO miikodését illetden, valamint a Kézpénziigyi
Bizottsag szakmai tdmogatasa. A Boardnak négy belsé (executive) és 6t kiilsd
(non-executive) tagja van, élén az elndkkel. A Comptroller and Auditor General
tagja Boardnak, de megtartotta fliggetlenségét a jelentések kiadasat illetden.
Elethosszig tarté kinevezési idejét ugyanakkor tiz évre korlatoztak.
Németorszagban’” az éallami pénziigyek intézményrendszerének torténete
mintegy haromszaz évre tekint vissza. I. Frigyes Vilmos porosz kiraly 1714-ben
hozta 1étre az Altalanos Szamvevékamarat (General-Rechen-Kammer), amelyet
késobb Porosz Fészamvevokamaranak is neveztek. Ez egy, a kormanytol fiig-
getlen testiileti szerv volt, amelynek f6 feladataul az allamhaztartasi beszamo-
16k ellendrzését tiizték. Késébb atvette az Eszaknémet Szovetség, majd 1871-t61
a Német Birodalom pénziigyeinek ellendrzését is. A Porosz Fészamvevokamara
1872-t61 a Német Birodalom Fészamvevészéke néven mikodott. . A 1I.
Vilaghabori utan 1950-ben hoztdk létre a Szovetségi Szamvevoszéket
(Bundesrechnungshof). A szdvetségi allami berendezkedésnek megfelelden a
tartomanyokban is miikodnek a pénziigyi ellenérzési feladatokkal megbizott
tartomanyi szamvevoszékek (Landesrechnungshof). A pénziigyi ellenérzés
hatékonyabba tétele érdekében 1998-ban kilenc szdvetségi ellen6rzo hivatalt

01 Vg, Exchequer and Audit Departments Act 1866; National Audit Act; Government Resources

and Accounts Act 2000; Budget Responsibility and National Audit Act 2011; NyIikos (2007)
i. m.; BOURN (2005) i. m. 30-54.
A német pénziigyi ellenérzési rendszerrdl 1d. bévebben WEDEL (2005) i. m. 79-98.

303 Gesetz, betreffend die Kontrole des Reichshaushalts vom Jahre 1872. vom 5. Juli 1872.
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(Priifungsamt) is létrehoztak, amelyek a Bundesrechnungshof feliigyelete
alatt alltak. Feladatuk a Szovetségi Szamvevoszék vizsgélatainak elokészité-
se, tamogatasa, valamint vizsgalatok lefolytatdsa a Szamvevdszék utasitasai
szerint. 2017-t6l a Priifungsamtok szamat kilencrdél hétre csokkentették ¢és a
Bundesrechnungshof kiilsé képviseleteivé alakitottak at.

A Bundesrechnungshof feladata a szovetségi allamhaztartas és a tarsadalom-
biztositas pénziigyi ellendrzése, valamint ellendérizheti azon vallalkozasokat is,
amelyekben allami tulajdon van. A Bundesrechnungshof feladata az koltségve-
tési gazdalkodas jogszerliségének és gazdasagossaganak ellendrzése. Jogosult
az allamhaztartason kiviill mindazon szervezetek ellendrzésére, amelyek
koltségvetési tamogatasban részesiilnek. Az ellenérzott szervezetek és intézmé-
nyek kotelesek minden sziikséges vagy igényelt informaciot a Szamvevdszék
rendelkezésére bocsatani. A SzamvevOszEék megallapitasairol tajékoztatja az el-
lenérzott intézményt, s az meghatarozott hataridoben beliil a megallapitasokra
észrevételeket tehet. A Bundesrechnungshof az altala lefolytatott ellendrzések
alapjan tett megallapitasairdl tdjékoztatja a Szovetségi Parlament mindkét hazat,
valamint a Szdvetségi Kormanyt. Az éves jelentés, amelyben a vizsgalatok
legfontosabb megallapitasait foglalja 6ssze, a Szovetségi Kormany részére valo
felmentvény megadasardl szolo parlamenti dontés alapja. A SzamvevOszék az
éves jelentés mellett egyes vizsgalatokrol kiilonjelentést is készit.

A Bundesrechnungshof a szovetségi allami intézményrendszerben a legfébb
szovetségi hivatalok (oberste Bundesbehorde) egyike. Fiiggetlen intézmény,
amely csak a torvényeknek van aldvetve. A Bundesrechnungshof tagjai az
elndk, az alelndk, a vizsgalati osztalyvezetok (Priifungsabteilungsleiter) és a
vizsgalati teriiletvezetok (Priifungsgebietsleiter). Az elndkot és az alelnokot a
Parlament két haza valasztja, és a valasztas utan a kdztarsasagi elnok nevezi ki
12 évre. Az elnok és az alelnok nem valaszthato (jra. A Szamvevészék tobbi
tagjat és egyéb hivatalnokait a koztarsasagi elnok nevezi ki. A Szamvevészék
dontéseit testiiletként — kettds vagy harmas kollégiumként, szenatusként vagy
nagyszenatusként — hozza. A kettds kollégium egy vizsgalati osztalyvezetobdl
és egy vizsgalati teriiletvezetobdl all. A harmas kollégium a kettdskollégium
kiegésziilve az elndkkel vagy az alelnokkel. A Szenatus egy adott teriilet vizs-
galati osztalyvezetGjébol és vizsgalati teriiletvezetobdl, valamint egy tovabbi
vizsgalati teriiletvezet6bodl all. A nagyszenatus az elnokbdl, az alelnokbdl, egy
vizsgalati osztalyvezetdbol, egy vizsgalati teriiletvezetobol, valamint egy tovab-
bi—eldadd — vizsgalati teriiletvezetobol all. A kollégiumok dontéseiket egyhan-
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gulag, a szenatusok, pedig tobbségi szavazassal hozzak. A Bundesrechnungshof
nem rendelkezik szankcionalasi vagy egyéb végrehajtasi jogkorrel.*

Olaszorszagban a legfObb pénziigyi ellenérzési feladatokat az 1862-ben 1ét-
rehozott Corte dei Conti latja el. Az intézményesitett pénziigyi ellenérzés tor-
ténete azonban itt is joval korabban kezd6dott, egészen 1351-ig, a Szamvizsgalod
Kamara létrehozasaig vezethetd vissza. A Corte dei Conti a pénziigyi ellen6r-
z¢si feladatok mellett biroi hataskorrel is rendelkezik. A pénziigyi ellenérzési
hataskorében egyrészt — a kormany altal kibocsatott, a koltségvetést érintd
jogszabalyok ¢és egyéb intézkedések tekintetében — elbzetes torvényességi
ellendrzést végez, masrészt utdlagosan ellendrzi az allami koltségvetési gaz-
dalkodast. A Corte dei Conti az altala folytatott ellendrzésekrol legalabb évente
egy alkalommal beszamol a Parlamentnek és a Regionalis Tanacsoknak. A
Corte dei Conti birdi hataskore kiterjed a koztisztviselok altal az allamnak
okozott kartéritési eljarasokra, a kozpénzekkel vald gazdalkodassal 6sszefiiggd
beszamolok megitélésére, valamint a nyugdijiigyekre. A bir6i funkcid ellatasa
érdekében a Corte dei Conti minden régioban egy bir6i kamarat allitott fel. E
regionalis kamarak hatarozatai ellen a kdzponti kamarahoz lehet fellebbezni.

Intézményi helyzetét tekintve kiemelendd, hogy a Corte dei Conti nemcsak
a kormanytol, hanem — figyelemmel a birdi funkcidjara — a Parlamenttdl is tel-
jesen fliggetlen intézmény. A koltségvetési gazdalkodasrol szolo éves jelentés
parlament elé terjesztése elott a Corte dei Conti itéletet hoz a kormany altal
készitett beszamolo megfeleldségérol. Ez az itélet képezi a felmentvény meg-
adésara iranyulo parlamenti eljaras alapjat. Noha a Corte dei Conti mas allami
szervektdl fliggetlen intézmény, elnokét ugyanakkor az intézmény munkatarsai
koziil a kormany jeldli, és az elndki tanacs véleményének megismerése utan a
koztarsasagi elnok nevezi ki.’

Svédorszagban a Riksrevisionen a legfébb fliggetlen pénziigyi ellenérzo
intézmény. A Riksrevisionen a svéd parlament (a Riksdag) felligyelete alatt
mikodik. Meglehetésen fiatal intézmény, 2003 juliusaban kezdte meg miiks-
dését. A Riksrevisionen az allami pénziigyi ellenérzési reform soran jott 1étre,
és két korabbi intézmény helyébe 1épett. 2003-ig Svédorszagban elkiiloniilten
miikddtek a parlamenti (Parlamentary Auditors) és a kormanyzati pénziigyi el-

304 V. Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland, Abs. 114.; Bundeshaushaltsordnung vom

29. August 1969; Bundesrechnungshofgesetz vom 11. Juli 1985.

05 Vg, Olasz Koztarsasag Alkotménya, 100. és 103.cikk, Law of 21 July 2000, n. 202. on
Provisions ont he appointment of the Presidentof the Corte dei Conti, Law 14th January 1994,
n. 20. on Provisions relating to jurisdiction and audit by the Corte dei Conti.
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lenérzés intézményei.’*® A Riksrevisionen mitkodését alapvetéen az Alkotmany
szabalyozza. Feladataul tiizi a pénziigyi ellenérzést az atlathatosag biztositasa,
a pénziigyi forrasok koltséghatékony felhasznalasa, valamint a hatékony koz-
igazgatas mitkodtetése érdekében. A Riksrevisionen-t egy 11 fobdl allo testiilet
irdnyitja, akiket a Riksdag valaszt aktualis és korabbi tagjai koziil. Az operativ
iranyitasi feladatokat pedig harom f6szamvevé (Auditors general) latja el, akiket
a szintén a Riksdag valaszt, és megbizatasuk hét évre szol. A Riksrevisionen
hataskore a teljesitményellenérzések tekintetében kiterjed a kormany, a birosa-
gok, maga a Riksdag, a kiralyi palota, valamint az allami tulajdonu tarsasagok
¢és alapitvanyok gazdalkodasanak ellendrzésére. A pénziigyi ellenérzések
tekintetében hataskore még szélesebb, az eldzdek mellett ellendrzi a tarsada-
lombiztositasi alapok, a helyi dnkormanyzatok, valamint — kiilén nevesitve — a
Kiralyi Allatkert pénziigyi beszamoloit is.*"’

3.4. Az Eurdpai Csalés Elleni Hivatal (OLAF)
3.4.1. Az Europai Csalas Elleni Hivatal létrehozasa

A kozosségi intézményrendszeren beliil a csalas elleni fellépés a 90-es végéig
igen nehézkesnek bizonyult és sokszor akadalyokba iitkozott. Ennek alapvetd
oka a koz0sségi tisztségviselok immunitasa és a mentelmi jog aloli feloldasnak
a Bizottsag diszkrecionalis jogkorébe valo utaldsa volt. E téren alapvetd fordu-
latot az 1998-ban, a Jacques Santer vezette Bizottsagot érintd, annak bukasat
eredményez0 korrupcios botrany hozott.’®® E botrany ugyanis azt eredményezte,
hogy ra egy évre, 1999-ben létrehoztak az EU pénziigyi érdekeit sértd csalasok
¢és ehhez kapcsolodo mas cselekmények kdzponti szerveként az Europai Csalas
Elleni Hivatalt, az OLAF-ot.>%

1999 elétt ilyen kozosségi szintli kdzponti intézmény nem miikodott. Bar a
Bizottsag mar az 1960-as években felhivta a tagallamok figyelmét a csalas és

3% Az ezredforduldig Finnorszigban is a svéd modellhez hasonléan elkiiloniilten miikddott

a parlamenti és a kormanyzati pénziigyi ellenérzés. 2001 ota e kettGsség megsziint, a
SzamvevOszék — a Parlament ala rendelten — latja el a pénziigyi ellendrzési feladatokat.
07 Auditing of State Activities, etc. Act (2002:1022), http:/www.riksrevisionen.se/upload/622/
legislation SNAO.pdf
A Parlament 1998-ban a Santer Bizottsagtol megtagadta a mentesitést az 1996-os pénziigyi
év koltségvetésével vald gazdalkodasa, a feltart korrupcios tigyek miatt.

399 A Bizottsag 352/1999/EK hatarozata az Eurdpai Csalas Elleni Hivatal 1étrehozasarol.

508
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a korrupci6 veszélyére, a Tanacs — bar kiillonb6z6 munkacsoportokat felallitott
— érdemben — kiilondsen Franciaorszag ellenallasa miatt — nem foglalkozott
a kérdéssel.’® A csalasok elleni kdzdelem keretében eldszor az egyes féigaz-
gatosagokon belill hoztak létre ellendrzési részlegeket, amelyek hataskorébe
tartozott a tagallami kozigazgatasi szerveknél és gazdalkodo szervezeteknél a
kozos koltségvetésbol folydsitott tamogatasok feliigyelete. Tekintettel a rend-
szer hianyossagaibol eredd problémakra, 1988-ban a Bizottsagon beliil mitkodo
szervezeti egységként hoztak 1étre az UCLAF-ot, az Eurdpai Csalas Elleni
Irodat. Az UCLAF létrehozasa 1ényeges elorelépés volt abban a tekintetben,
hogy ez mar egységes szervezeti egységként miikodott €s nem széttagolva az
egyes fOigazgatdsagok kozott.>!! Vizsgalatait bejelentésre vagy hivatalbol meg-
inditva folytatta le, de tevékenységének jelentds korlatja volt, hogy a vizsgalat
lefolytatasahoz sziikség volt az érintett tagallam engedélyére. Masik fontos, az
UCLAF tevékenységét érint6 korlatozas volt, hogy 1998-ig az UCLAF-nak nem
volt joga a tagallamokban biintetéeljarast kezdeményezni. Ekkortol kezdve,
az UCLAF kozvetlen kapcsolatban allhatott a tagallami rendéri és biintetd
igazsagszolgaltatasi szervekkel, és kotelezettsége lett, hogy a pénziigyi blincse-
lekményekkel kapcsolatban a tagallami biintetd igazsagszolgaltatasi szerveket
tajékoztassa. Bar az UCLAF a Ko6zdsség pénziigyi érdekeinek védelmében
alapvetd fontossagl tevékenységet végzett, szabalyozasi oldalrél megkozelitve
mégis furcsanak tlinhet, hogy tevékenységét 1étrehozasatol kezdve majdnem
egy évtizedig, 1996-ig jogi hattér nélkiil végezte. Ekkor sziiletett meg egy, a
Bizottsag Fotitkarsaga altal kiadott utasitas, amely jogot biztositott az UCLAF-
nak vizsgalatok lefolytatasara, mindez azonban még korantsem jelentette az
UCLATF tevékenységének tokéletes jogi rendezését. Erre a koriilményre 1997-
ben az Eurépai Parlament Koltségvetési Ellen6rzo Bizottsaganak jelentése (az
un. Bosch—jelentés) is felhivta a figyelmet, és sziikségesnek talalta az UCLAF-
ra vonatkozé jogszabaly megalkotasat.’!?

Emellett az UCLAF miikddésének értékelése soran nem szabad azt sem
figyelmen kiviil hagyni, hogy bar kétségteleniil fontos és szimbolikus 1épés-
nek tlinhet egy ilyen 0nalld szervezeti egység létrehozasa, a gyakorlatban e
szervezeti egység mégsem tudta igazan betdlteni kiildetését. Létrehozasakor
mindosszesen tiz allando munkatarssal rendelkezett, amely azt jelentette, hogy
alig tudott a tobbi foigazgatdsag csalas elleni részlegeinek koordinadlasanal

10 VERVAELE (1992) i. m. 85.
I SrrASSER (1992) i. m. 251.
512 FARKAS (2008) i. m. 277.
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tobbet tenni. Ebben érdemi valtozas csak a *90-es évek kozepén tortént, amikor
a foigazgatosagok csalas elleni részlegeit az UCLAF-ba integraltak.’

A fentiek alapjan megkezdddott jogalkotasi folyamat eredményeképpen
sziiletett meg a Bizottsag 352/1999/EK, ESZAK, Euratom hatarozata, amely
a csalasok és a Kozosségek/Unid pénziigyi érdekei vonatkozasaban hatranyos
egyeéb jogellenes cselekedetek elleni kiizdelem hatékonysaga novelése ér-
dekében mar az Eurdpai Csalas Elleni Hivatal felallitasarol rendelkezett. Az
OLAF felvaltotta az UCLAF-ot és annak minden feladatat atvette. A hatarozat
létrejottének legfontosabb eredménye, hogy pontosan meghatarozza a Hivatal
feladatait és a Bizottsaghoz fiz6d6 viszonyat.

Az OLAF minden, a Bizottsagra ruhazott hataskort gyakorolva kiilsé igaz-
gatasi vizsgalatokat folytat a csalasok, a korrupcioé és az EU pénziigyi érdekeit
karositd minden mas jogellenes cselekedet, valamint az Eurdpai Uni6 rendel-
kezéseinek barmilyen cselekedet vagy intézkedés altali megsértése elleni kiiz-
delem megerdsitése céljabol. Amint az Eurdpai Kozosségek/Unid Birdsaganak
itéleteibdl is kitlinik, az EU pénziigyi érdekeinek fogalma tagabb a koltségvetési
érdekek fogalmanal, ezaltal az OLAF hataskore sem csak a kdzos koltségvetés
védelmére terjed ki (Az Eurdpai Birosag szerint az egyes EU-intézmények,
mint példaul a Parlament, a Bizottsag vagy akar maga a Bir6sag fiiggetlenséget
¢lveznek, de a fiiggetlenség alapvetden politikai fiiggetlenséget jelent és nem
azt, hogy valamely intézmény — az adott ligyben az Eurdpai Kozponti Bank
vagy az Europai Beruhazasi Bank— ki lenne véve a kozdsségi jog hatalya alol.
Mivel minden unids intézményre vonatkoznak az unids jog rendelkezései,
igy az annak szabalyai alapjan mikodo OLAF mindenfajta kiilonbségtétel
és korlatozas nélkiil jogosult barmelyik intézménynél vizsgalatot folytatni.
Nem befolyasolja a vizsgalat lehetdségét az sem, hogy az OLAF szervezetileg
a Bizottsag keretein beliil mikodik, mert tevékenységét a Bizottsagtol teljes
fliggetlenségben végzi, igy vizsgalatai nem sértik mas k6zosségi intézmények
fliggetlenségét sem.)

Az OLAF feladata az Unid pénziigyi érdekeinek védelme minden olyan
magatartastol, amely kozigazgatds vagy biintetd eljarast eredményezhet;
kozremikodik a csalas elleni kiizdelem moddszereinek fejlesztésében; koor-
dinalja a tagéllami pénziigyi ellendrzési intézmények tevékenységét a csalas

313 LarpAN (1999) i. m. 212-213.

314 C-11/00. Eurépai Kozdsségek Bizottsdga v Eurdpai Kézponti Bank, ECLI:EU:C:2003:395.,
az itélet részletes elemzését Id. VARNAY (2004) i. m. 169-187.; C-15/00. Europai K6zosségek
Bizottsaga v Eurdpai Beruhdzasi Bank, ECLI:EU:C:2003:396.
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elleni kiizdelem terén.”'> Noha a Hivatal a Bizottsag szervezetébe tartozik,
és annak hataskoreit gyakorolva jar el, feladatait mégis teljes fiiggetlenséggel
veégzi. A Hivatal féigazgatdja a hataskorok gyakorlasaval kapcsolatosan sem
a Bizottsagtol, sem a kormanyoktol, sem pedig az intézményektol, szervektol
nem kérhet és nem fogadhat el utasitasokat.

A Hivatal feladata bels6é vizsgalatok lefolytatasa a csalasok, a korrupcio
és az Eurdpai Unio pénziigyi érdekeit karositd egyéb jogellenes tevékenysé-
gek feltarasa, valamint olyan, a szakmai feladatok teljesitéséhez kapcsolodo,
sulyosnak mindsiilé tények kivizsgalasa céljabol, amelyek a Unio tisztvisel6i
és alkalmazottai kotelességeinek fegyelmi vagy adott esetben biintetoeljarast
eredményez6 elhanyagolasanak vagy olyan jogellenes cselekedetnek mind-
stilnek, amelyeket az unids intézmények ¢€s szervek tagjai, vezet6i vagy ezek
személyzetének olyan tagjai kovettek el, amelyekre nem érvényes az Europai
Kozosségek tisztviseldinek személyzeti szabalyzata és a Kozosségek egyéb
alkalmazottaira vonatkozo alkalmazasi feltételek. A Hivatal feladata tovabba

— az Uni6 pénziigyi érdekeit sértd csalasok elleni kiizdelem koncepcio-
janak a kidolgozasa;

— a Bizottsag jogalkotasi és szabalyozasi kezdeményezéseinek az EU
pénziigyi érdekeit sértd csalasokkal szembeni védelem céljabol torté-
no kidolgozasa;

— a Bizottsdg minden egyéb operativ tevékenységének ellatasa az EU
pénziigyi érdekeit sértd csalasok vonatkozasaban.

A feladatok pontos meghatarozasa mellett — a korabbi szabalyokra tekintet-
tel — szintén lényeges rendelkezése a hatarozatnak, hogy az OLAF kozvetlen
kapcsolatot tart fenn a tagallamok rendérségeivel és igazsagiigyi hatosagaival.

A Hivatal élén a foigazgato all, akit az Eurdpai Parlamenttel és a Tanaccsal
folytatott konzultaciokat kdvetéen a Bizottsag nevez ki hétéves iddszakra.
Az igazgatd kinevezése nem megujithatd. Az OLAF altal végzett vizsgalatok
lefolytatasaért a fOigazgatd felelés. Az OLAF vizsgalati tevékenységeinek
rendszeres ¢s folyamatos ellendrzését a feliigyel6 bizottsag végzi.

515 LAFFAN (1999) i. m. 222.
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3.4.2. Az OLAF eljarasa

Az EU pénziigyi érdekei védelmével Osszefiiggd intézményi kérdések szaba-
lyozéasa mellett alapvet fontossagl ezen intézmények eljarasainak szabalyo-
zasa is. E kérdések szabalyozasa — hasonloan az intézményi szabalyozashoz —
szintén nem mondhat6 tal réginek, hiszen a legrégebbi rendelkezéseket is alig
két évtizede alkottak meg. Az OLAF eljarasat vizsgalva szem el6tt kell tartani,
hogy az OLAF hataskore kettds, egyrészt kiterjed a tagallamok és bizonyos
esetekben harmadik allamok intézményeire, hatésagaira, természetes €s jogi
személyeire (kiils6 vizsgalat/nyomozas), masrészt pedig az EU intézményeire,
az ott foglalkoztatott alkalmazottakra, az altaluk elkdvetett cselekményekre
(bels6é vizsgalat/nyomozas). Az OLAF vizsgalatainak dontd részét a kiilso
nyomozasok teszik ki.>'®

Idérendben haladva elséként a Kozdssegek pénziigyi érdekeinek jogi védel-
meérol szolo 1994-ben elfogadott tandcsi allasfoglalast kell megemliteni, amely
lényegében korvonalazta a tervezett jogalkotas fo célkitiizéseit. A Tanacs az
allasfoglalasban rogzitette a K6zosségek pénziigyi érdekeinek — egyebek mel-
lett biintetdjogi — védelmére vonatkozo igényt, de egyuttal megallapitotta, hogy
noha az egyes tagallamokban léteznek mar a Kozosségek pénziigyi érdekeit
védo biintetdjogi jellegli szabalyok, de e téren jelentos eltérések mutatkoznak
mind a blincselekmények meghatarozasa, mind a lehetséges szankciok kozatt.
Ezen eltérések pedig igen hatranyosan befolyasoljak a hatékony fellépés lehe-
toségét. Az allasfoglalas kifejezetten rogziti, hogy az egyes tagallamok nem-
zeti biintet6joganak keretében 1étre kell hozni egy jogi eszkozt a Kozosségek
pénziigyi érdekeinek védelmére, és egyuttal részletesen specifikalja is, hogy
mit tartalmazzon a megalkotandé szabalyozas.

Az els6 eljarasi kérdéseket szabalyozo jogszabaly az Europai Kézésségek
pénziigyi érdekeinek védelmerdl szolo 2988/95/EK, Euratom tandcsi rendelet.’V
A rendelet megalkotasanak egyik legfontosabb politikai célja a Kozosségek
pénziigyi érdekei ellen iranyulo csalasokkal szembeni kiizdelem eredményessé
tétele érdekében a kozosségi politikak altal érintett 6sszes teriileten egy egységes
jogi keret meghatarozasa. A szabalyozas egy keretszabalyozas, amely az egysé-
ges ellendrzésekre, a kozigazgatasi intézkedésekre €s a szankcidkra vonatkozik.
A rendelet alapfogalma a szabalytalansag (irregularity), amely a k6zdsségi jog
valamely rendelkezésének egy gazdasagi szerepld altali, annak cselekménye

316 LiGgeTI (2008) i. m. 138—139.
7 HL L 312, 1995.12.23., 1-4.
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vagy mulasztdsa Utjan térténd megsértése. A jogsértés eredményeként az EU
altalanos koltségvetése vagy az EU 4altal kezelt koltségvetések kart szenvednek
vagy szenvednének, akar kozvetlenill a K6zosségek nevében beszedett sajat
forrasokbdl szdrmazo bevétel csokkenése vagy kiesé€se révén, akar indokolatlan
kiadasi tételek miatt. A szabalytalansag fogalmaba beletartoznak az Eurdpai
Kozosség pénziigyi érdekeinek védelmérol szold egyezményben meghatarozott
csalard tevékenységek (fraudment actions)™ is. A szabalytalansag fogalmat az
Eurdpai Birosag is értelmezte tobb itéletében. Ezen itéleteiben tobbek kozott
ra mutatott, hogy a konkrét pénziigyi kihatassal nem jar6 szabalytalansagok is
komolyan érinthetik az Uni6 pénziigyi érdekeit,’" illetve nemzeti kdzbeszerzési
szabalyok megsértése is mindsiilhet a rendelet értelmében szabalytalansagnak.>2

A rendelet a bevezetendd ellendrzések, kozigazgatasi intézkedések és szank-
ciok vonatkozasaban rogziti, hogy

— altalanos elvként ezeknek hatékonynak, ardnyosnak €s visszatarto ere-
junek kell lenniiik, hogy biztosithassak a Kozosségek/Unid pénziigyi
érdekeinek megfeleld védelmét;

— anulla poena sine lege elv alapjan semmilyen kdzigazgatasi szankcio
nem alkalmazhatd, ha a szabalytalansagot megel6zéen kozdsségi/
unios jogi norma nem rendelkezett arrol;

— kozdsségi/unids jogszabalyba foglalt, kozigazgatasi szankciot tartal-
mazo6 rendelkezések késobbi modositasa esetén — szintén a biintetdjog
elveinek megfeleléen — a kevésbé szigoru rendelkezéseket kell alkal-
mazni visszahat6 hatallyal;

— az aranyossag elvének megfeleléen a kozdsségi/unids jog meghata-
rozza azon kozigazgatasi intézkedések és szankciok természetét és
alkalmazasi korét, amelyek a szoban forgd szabalyok megfeleld alkal-
mazasahoz szilikségesek, figyelembe véve a szabalytalansag jellegét és
sulyat, a nyujtott vagy szerzett elényt és a feleldsség mértékét;

S8 E fogalomra a kiilonbdz8 magyar forditdsok mdas-maskifejezéseket hasznalnak, pl. csalard

tevékenységek, csalard gyakorlat. FARKAS i. m. kiemeli, hogy ezt a kifejezést a mai magyar
biintetdjog nem hasznalja.

519 C-199/03. sz., frorszag v Bizottsag EBHT(2005) 1-8027. o ECLI:EU:C:2005:548. para 31.;
C-465/10. a Ministre de I'Intérieur, de I’Outre-mer, des Collectivités territoriales et de
I'Immigration v Chambre de commerce et d’industrie de I'Indre, ECLI:EU:C:2011:867. para
47.

520 C-260/14 és C-261/14 egyesitett {igyek Judetul Neamt (C-260/14) valamint a Judetul Baciu
(C-261/14) v Ministerul Dezvoltarii Regionale si Administratiei Publice, ECLI:EU:C:2016:360.
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— a szubszidiaritas elve alapjan a kdzosségi/unios ellendrzések, intéz-
kedések és szankciok alkalmazasanak eljarasaira nézve a tagallamok
jogszabalyai az iranyadok.

Noha ezen alapelvek egyfajta biintetéjogi szemléletet tiikroznek, a szabaly-
talansagok kikiiszobolését e szabalyozas ellendrzések és vizsgalatok lefolytata-
saval, kozigazgatasi intézkedések foganatositasaval és nem biintetdjogi jellegii
szankciok kiszabasaval latja megoldhatonak. A rendelet alapjan az ellenérzések
¢és a vizsgalatok lefolytatasa a tagallamok és a Bizottsag egyiittes hataskorébe
tartozik, az intézkedések és szankciok alkalmazasara azonban csak a kozosségi
szervek jogosultak.

Fészabalyként rogziti a rendelet, hogy — altalanos kozigazgatasi intézkedés-
ként — minden szabalytalansag a jogtalanul megszerzett elony elvonasat vonja
maga utdn a fennalld tartozdsra vonatkozo fizetési vagy a jogtalanul kapott
Osszegek utani visszafizetési kotelezettség formajaban, valamint az eldny
iranti kérelemhez nyujtott biztositék teljes vagy részleges elvesztésével. Azok
a cselekmények, amelyekrél megallapithato, hogy céljuk az adott iigyben al-
kalmazandé k6zosségi/unios jog célkitlizéseivel ellentétes elonyszerzés azaltal,
hogy mesterséges modon teremtik meg az elény megszerzéséhez sziikséges
feltételeket, az elony megszerzésének meghiusulasat vagy annak elvonasat
eredményezik. Kozigazgatasi szankcio lehet szdndékos vagy gondatlan sza-
balytalansagok esetén:

— kozigazgatasi birsag fizetése;*!

— olyan 0Osszeg megfizetése, amely a jogtalanul szerzett vagy kicsalt
Osszeget — kamataival egyiitt — meghaladja, de nem haladhatja meg a
visszatart6 hatashoz feltétlentiil sziikséges szintet;

— a kozosségi/unids szabalyok altal nyujtott elony teljes vagy részleges
megvonasa;

— az elénybdl valo kizaras vagy annak megvonasa a szabalytalansagot
kovetd idészak vonatkozasaban;

— a tamogatasi rendszerben valo részvételhez sziikséges jovahagyas
vagy elismerés ideiglenes megvonasa;

21 A kozigazgatasi birsag fizetésére azonban a részletszabalyok hianya miatt nem igazan ke-

riilhet sor. Torma Andras e témakorrel 6sszefiiggd tanulmanyaban sem emlit olyan eseteket,
amelyek a Kozosségek pénziigyi érdekeinek megsértése okan a koézigazgatasi szankciok
tényleges alkalmazasara mutatnanak példakat. Ld. Torma (2005) i. m. 153-177.



258

V. fejezet

— a szabalyokban rogzitett feltételek teljesiilését celzo biztositék vagy

letét elvesztése, vagy a jogtalanul elengedett biztositék Osszegének
visszafizetése;

egyeb, tisztan gazdasagi jellegli szankciok, amelyek természetiiket és
alkalmazasi koriiket tekintve egyenértékiiek az dgazati szabalyokban
eldirtakkal.

Megjegyzendd, hogy az Eurodpai Birdsag jogértelmezése szerint nem kell
kiilonbséget tenni a kdzigazgatasi szankciok és a kdzigazgatasi intézkedések

kozott, hiszen mindegyikiik célja a jogosulatlanul megszerzett elony elvonasa.

522

Tekintettel arra, hogy a rendelet — bar tobbszor biintetdjogi fogalmakat hasz-
nal — kifejezetten kozigazgatasi jogi jellegli szankciok és jogkovetkezmények
alkalmazasat irja el6, abban az esetben, ha a tagallamban az érintett cselekmény
miatt biintetdeljaras indul, lehet6vé teszi a kozigazgatasi eljaras felfiiggesztését,
amely csak akkor folytathat6, ha a biintetéeljaras lezarult, és a folytatast az
altalanos jogelvek nem zarjak ki.

Az ellendrzésekkel kapcsolatban a rendelet rogziti, hogy

— atagallamok kotelezettsége azon intézkedéseket — jogszabalyi rendel-

kezéseket — meghozni, amelyek a K6zdsség/Unid pénziigyi érdekeit
érint0 tranzakciok jogszertiségének és hatékonysaganak biztositasa-
hoz sziikségesek,

az ellendrzésekre vonatkozo intézkedéseknek meg kell felelnitik
az egyes agazatok sajatos természetének és aranyban kell allniuk a
kitizott célokkal,

az ellenérzésekre vonatkozo intézkedéseknek figyelembe kell venniiik
a tagallamokban fennall6 kdzigazgatasi gyakorlatot és tigy kell megha-
tarozni azokat, hogy ne eredményezzenek tulzott mértékii gazdasagi
kényszert vagy ne jarjanak t0l nagy kozigazgatasi koltséggel.

A Bizottsag sajat hataskorében ellendrizheti

— a tagallami kozigazgatasi gyakorlat és a kdzosségi szabalyozas 0ssz-

hangjat,

— aszikséges igazoldo dokumentumok meglétét és azoknak a kozosségi

bevételekkel és kiadasokkal valé 6sszhangjat,

— azon koriilményeket, amelyek a vizsgalt pénziigyi tranzakcidkat vég-

rehajtjak és ellenorzik.

522

C-383/14. A Conseil d’Etat (Franciaorszag) altal benytjtott elézetes dontéshozatal iranti
kérelem, ECLI:EU:C:2015:541. para 27.
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Az Europai Kozosség pénziigyi érdekeinek védelmérdl szolo rendelet 10.
cikke akként rendelkezik, hogy a helyszini ellenorzésekkel és vizsgalatokkal
kapcsolatos 4ltalanos rendelkezések elfogadasara a késobbiekben keriil sor.
E kérdéseket az Europai Kozosségek pénziigyi érdekeinek csalassal és egyéb
szabalytalansagokkal szembeni védelmében a Bizottsag altal végzett helyszini
ellendrzésekrol és vizsgalatokrol szolo 2185/96/EK, Euratom tandcsi rendelet’™
szabalyozza.

E rendelet is kiindulopontként kezeli, hogy rendelkezései nem tartoznak a
biintetdjogi szabalyozas korébe amikor az 1. cikkében rogziti, hogy a rendelet
nem €rinti a tagallamok hataskorét a biintetdeljarasok tekintetében. A rendelet
tehat kozigazgatasi jogi jellegli eljaras keretében szabalyozza a helyszini ellenér-
zések és vizsgalatok lefolytatasat. E korben mindenekel6tt meghatarozza, hogy
a Bizottsdg mely esetekben tarthat helyszini ellenérzéseket és vizsgalatokat:

— sulyos vagy hatarokon ativeld szabalytalansagok, illetve tobb tagal-
lamban miikddé gazdasagi szereplokre kiterjedd szabalytalansagok
felderitése végett, vagy

— ott, ahol a szabalytalansagok felderitése végett egy kiilonleges eset-
ben a tagéllamban a helyzet a helyszini ellendrzések és vizsgalatok
megerdsitését igényli, a pénziigyi érdekek védelme hatékonysaganak
javitasa ¢és ezaltal a Kozosségen beliili egyenértékli védelmi szint
biztositasa érdekében, vagy

— az érintett tagallam kérésére.

A ne bis in idem elve alapjan eldirja a rendelet, hogy amennyiben a Bizottsag
helyszini ellenérzések és vizsgalatok lefolytatasarol dont, koteles biztositani,
hogy az agazati rendeletek alapjan egyidejlileg hasonld ellendrzések és vizsga-
latok lefolytatasa ne keriiljon sor az érintett gazdasagi szerepléknél ugyanazon
tények vonatkozasaban, valamint figyelembe kell venni az érintett gazdasagi
szereploknél ugyanazon tények vonatkozasaban a tagallam altal, annak jogsza-
balyai alapjan folyamatban 1év6 vagy mar lefolytatott vizsgalatokat.

Az ellendrzéseket és vizsgalatokat a Bizottsag az érintett tagallam hataskor-
rel rendelkezd hatdsagaival szoros egylittmiikddésben késziti eld és folytatja
le. Ennek megfeleléen a tagallami hatésagokat megfeleld idében értesiti az
ellendrzések és vizsgdlatok targyarol, céljardl és jogi alapjardl. Az egyiitt-
miikodés arra is kiterjed, hogy az érintett tagallam tisztviseldi részt vehetnek
a helyszini ellendrzéseken és vizsgalatokon, €s ha a tagallam ugy kivanja, a

523 HL L 292, 1996.11.15., 2-5. o.
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helyszini ellenérzéseket és vizsgalatokat a Bizottsag és a tagallam hataskorrel
rendelkez0 hatosagai kozosen folytathatjak le. Az ellendrzés ala vont, valamint
az egyéb érintett gazdasagi szereplok™* az ellendrzés és vizsgalat lefolytatasa
érdekében kotelesek engedélyezni a helyiségekbe, a telkekre, a kozlekedési
eszkozokre vagy egyéb iizleti céllal hasznalt teriiletekre vald bejutast. Ha az
ellenérzés ala vont gazdasagi szereplok ellenallnak a helyszini ellendrzésnek
vagy vizsgalatnak, az érintett tagallam a nemzeti szabalyaival 6sszhangban
eljarva olyan segitséget koteles nyujtani a bizottsagi feliigyeloknek, amilyenre
azoknak a helyszini ellenérzés vagy vizsgalat lefolytatasara vonatkozo koteles-
ségiik teljesitése érdekében sziikségiik van.

A helyszini ellendrzéseket és vizsgalatokat a Bizottsag felhatalmazasaval és
felelosségére annak kelld hataskorrel felruhazott tisztviseldi, a bizottsagi felii-
gyelok folytatjak le. A bizottsagi feliigyelok — az alkalmazando6 kozosségi jogra
is figyelemmel — az érintett tagallam eljarasi szabalyait kotelesek betartani, igy a
nemzeti jogszabalyok szerinti titoktartasi kotelezettségiik is fennall. A rendelet
kumentumahoz vald hozzaférés jogat — a nemzeti kozigazgatasi tisztviselokével
azonos feltételek mellett és a tagallami szabalyozasnak megfelelden —, amelyek a
helyszini ellenérzések és vizsgalatok megfeleld lefolytatasahoz sziikségesek. A
helyszini ellendrzések és vizsgalatok kiilondsen a kovetkezokre terjedhetnek ki:

— tzleti konyvek és dokumentumok, igy kiilondsen szamlak, kikotések
¢s feltételek listai, fizetési bizonylatok, felhasznalt anyagok és elvégzett
munkak kimutatasai és gazdasagi szereplok altal 6rzott bankszamla-
kivonatok,

— szamitogépes adatok,

— termelési, csomagolasi és elkiildési rendszerek és mddszerek,

— aruk jellege és mennyisége, valamint befejezett miiveletekre vonatko-
z0 fizikai ellen6rzések,

— mintak vétele és ellenOrzése,

— pénziigyi tdmogatasban részesitett munkak és beruhazasok elémene-
tele és befejezett beruhazasok felhasznalésa,

— koltségvetési és szamviteli dokumentumok,

— tamogatott projektek pénziigyi és miiszaki megvalositasa.

524 Tlyen gazdasagi szereplonek tekintheték a természetes és jogi személyek, valamint egyéb, a

nemzeti jogszabalyok altal jogképesnek nyilvanitott jogalanyok.
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Miutan 1999 aprilisaban a Bizottsag létrehozta az Eurdpai Csalas Elleni
Hivatalt, az OLAF-ot, lehetoveé, de egytttal sziikségessé is valt az OLAF
altal lefolytatott vizsgélatok szabdalyozasa is. Az 1ij szabdlyozasra az elobb
attekintett két rendelet mellett azért volt sziikség, mert az OLAF felelossége a
Bizottsag altal meghatarozottak szerint meghaladja a K6zosség/Unio pénziigyi
érdekeinek védelmét, felel6sségi korébe beletartozik minden olyan tevékenység
is, amely 6vja a kozosségi érdekeket a kdzigazgatasi vagy biintetdeljarasokat
eredményez0 szabalytalan tevékenységgel szemben. Ennek érdekében sziiletett
meg az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1999. majus 25-i 1073/1999/EK rendelete
az Europai Csalas Elleni Hivatal (OLAF) dltal lefolytatott vizsgdlatokrol, vala-
mint a Tanacs 1999. majus 25-1 1074/1999/Euratom rendelete az Eurdpai Csalas
Elleni Hivatal (OLAF) dltal lefolytatott vizsgalatokrdl 5%

Az OLAF miikodése tekintetében tobb EU-intézmény részérdl felmertilt az
igény a Hivatal hatékonysaganak, eredményességének és elszamoltathatosaga-
nak javitasara. A SzamvevoszEk tobb alkalommal siirgette a Bizottsagot, hogy
tegye meg a sziikséges lépéseket a hatalyban 1évo csalas elleni jogszabalyok
egyszerisitését és egységes keretbe foglalasat célzo ajanldsainak megvalodsi-
tasara.’”® A SzamvevOszék véleménye szerint a jogszabalyok minden ilyesfajta
atdolgozasanak fel kell olelnie az OLAF rendeletet, az Eurdpai Kozosségek
pénziigyi érdekeinek védelmérdl szolo 2988/95/EK, Euratom tanacsi rendeletet
¢és az Eurdpai Kozosségek pénziigyi érdekeinek csalassal €s egyéb szabalyta-
lansagokkal szembeni védelmében a Bizottsag altal végzett helyszini ellendr-
zésekrol és vizsgalatokrol szolo 2185/96/FEuratom, EK tanacsi rendeletet is. E
konszolidacios javaslatot a Parlament is tdamogatta,’?’ de a 2013-ban elfogadott
Uj szabalyozas, az OLAF eljarasat szabalyozo az Europai Csalas Elleni Hivatal
(OLAF) dltal lefolytatott vizsgalatokrol szolo 883/2013/EU rendelef®®® pusztan a
1073/1999 és 1074/1999 rendeletek helyébe 1épett.

A rendelet rogziti az OLAF jogallasat meghatarozva, hogy az OLAF az
Europai Unid és az Eurdpai Atomenergia Kozosség altal a csalds, a korrupcio

25 A két rendelet szabalyai érdemben nem térnek el egymdstol, az egyik az Eurdpai Kozosség,

a masik pedig az Eurdpai Atomenergia K6z6sség tekintetében szabalyozza az OLAF vizsga-
latait.
326 Vo, A Szamvevészék 8/2005. sz. és 7/2006. sz. véleménye, valamint a 8/2007. sz. és a 2/2011.

sz. kiilonjelentése.

27 Az Eurépai Parlament hatdrozata a Kozdsségek pénziigyi érdekeinek védelme — Csalés elleni

kiizdelem — 2004-es éves jelentés [2005/2184(INT)], P6_TA(2006)0277.
28 HL L 248,2013.9.18., 1-22. 0.
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¢és az Unid pénziigyi érdekeit sértd egyéb jogellenes tevékenységek elleni kiiz-
delem teriiletein gyakorolja a Bizottsagra ruhazott vizsgalati hataskoroket.

Tekintettel arra, hogy az EK Szerz6dés 280. cikke és az EUMSz 325. cikke
a Kozosség/Unio mellett a tagallamok kotelezettségévé is teszi a csalas és az
Eurdpai K6zosség/Unio pénziigyi érdekeit sérté minden egyéb jogellenes tevé-
kenység elleni kiizdelmet, és ebbdl a célbol elbirja a hatosagaik egymassal és a
Bizottsaggal valo szoros egyiittmiikddési kotelezettségét, az OLAF a Bizottsag
segitségével megszervezi a tagallamok szamara a szoros és rendszeres egyiitt-
miikddést az illetékes hatosagaik kozott annak érdekében, hogy 6sszehangoljak
tevékenységeiket az Unio pénziigyi érdekeinek a csalassal szembeni védelme
céljabol.. Ennek megfeleléen a feladatainak ellatdsa soran az OLAF szorosan
egyittmikodik a tagallamok (és a tagjeldlt orszagok) hatosagaival. Mindez
természetesen azt igényli a tagallamok részérdl, hogy hozzanak 1étre vagy je-
16]jenek ki megfeleld intézményeket az OLAF-fal vald kapcsolattartas lebonyo-
litasara.>?® A szabalyozas nem hatirozza meg pontosan, hogy milyen szervezet-
rendszerben miikodjon a tagallamokban a az unids pénziigyi érdekek védelmét
szolgald ellendrzési rendszer, de a tagallamok altalanos kotelezettségévé teszi,
hogy hozzanak létre egy olyan kapcsolattartd intézményt, amely a kozosségi
pénziigyi forrasok felhasznalasaért felelos allami intézmények tevékenységét
koordinalja és sziikség esetén az indokolt vizsgalatokat lefolytatja.

Az OLAF-nak lehetésége van mind kiils§ vizsgalatok lefolytatasara a
tagallamokban, mind belsd vizsgalatok lefolytatasara az Unid intézményein,
szervein, hivatalain és ligynokségein beliil. A tagallamokban végzett kiils6 vizs-
galatok ¢és ellenérzések elvégzésekor a 2185/96/EK, Euratom rendelet szerinti,
a Bizottsagra ruhazott hataskoroket gyakorolja, harmadik orszagokban pedig
a hatalyos egyiittmiikodési megallapodasok rendelkezéseivel Gsszhangban jar
el. A kiils6 vizsgalatokat €s az ellenérzéseket a 2185/96/EK, Euratom rendelet
szerint eljarva folytatja le. A bels6 vizsgalatok esetében az OLAF

— az intézmények, a szervek, a hivatalok és az ligynokségek birtokaban
levé minden informacidhoz kdzvetlen és bejelentés nélkiili hozzaféré-
si, valamint minden helyiségbe belépési jogosultsaggal rendelkezik. E
dokumentumokrdél, adathordozokrol jogosult masolatot vagy kivona-
tot késziteni, és — sziikség esetén — azok 6rzését atvallalni (lefoglalni)
annak biztositasa céljabol, hogy azok ne tlinhessenek el;

529 Magyarorszagon az OLAF Koordinaciés Iroda a Nemzeti Ad6- és Vamhivatal keretén beliil

mitkodik az eurdpai unios csatlakozassal Gsszefliggd egyes térvénymodositasokrol, torvényi
rendelkezések hatalyon kiviil helyezésérdl, valamint egyes torvényi rendelkezések megalla-
pitasardl sz6l6 2004. évi XXIX. térvény 123-138. § alapjan.



Az Eurdpai Unid pénziigyi ellenérzési rendszere. .. 263

— megvizsgalja az intézmények, a szervek, a hivatalok és az ligynoksé-
gek szamlait;

— szobeli informacio6 kdzlésére tarthat igényt az intézmények és a szervek
tagjai, a hivatalok vagy az ligynokségek igazgatosaga és személyzete
részérol;

— helyszini vizsgalatokat végezhet az érintett gazdasagi szerepld helyi-
ségeiben azon célbdl, hogy informaciot szerezzen az ilyen gazdalkodo
szervezeteknél esetlegesen eléfordulod szabalytalansagokrol.

Az Uni6 intézményei és szervei kotelesek kiilon hatarozatban™’ rogziteni
— tagjainak, tisztvisel6inek és egyéb alkalmazottainak, valamint a hi-
vatalok és ligynokségek igazgatdosaganak és egyéb alkalmazottainak

a Hivatal képviseldivel vald egylittmiikddési és résziikre informacio

szolgéaltatasi kotelességét, valamint

— a Hivatal alkalmazottai altal a bels6 vizsgalatok lefolytatasakor be-
tartando eljarasi szabalyokat és a vizsgalat lefolytatdsanak bizalmas
jellegét. ™

A kiils6 vizsgalatok indulhatnak hivatalbol vagy egy intézmény, a szerv, a
hivatal, az ligynokség vagy egy érintett tagallam kezdeményezésére. A belsd
vizsgélatok indulhatnak szintén hivatalbol, vagy azon intézménynek, szervnek,
hivatalnak, igynokségnek vagy az érintett tagallam kérelme alapjan, amelyen
beliil a vizsgalatokat le kell folytatni. Az eljaras meginditasarol mindkét esetben
a Hivatal féigazgatoja dont.

A vizsgalatok lefolytatasat kozvetleniil foigazgatd iranyitja. A Hivatal
vizsgalatban részt vevo alkalmazottai a helyszini vizsgalat soran feladataikat a
személyazonossagukat és beosztasukat feltiinteto irasos meghatalmazas alapjan
végzik. A meghatalmazason fel kell tiintetni a vizsgalat targyat, céljat, a vizs-
galat lefolytatasanak jogalapjat, valamint az e jogalap altal biztositott vizsgalati

30 Ld. példdul Az Eurdépai Szamvevészék 2004/97. hatirozata az Eurdpai Csalds Elleni

Hivatallal torténd egyiittmiikodés formainak szabalyozasarol a Hivatal ellendrzési adatokhoz
val6 hozzaférése tekintetében, http://eca.europa.eu/portal/pls/portal/docs/1/191231.PDF

331 Figyelemmel arra, hogy az OLAF vizsgélatait az Eur6pai Uni6é valamennyi intézményénél,

szervénél, hivatalanal és ligynokségnél azonos feltételek mellett kell lefolytatni, az Eurdpai
Parlament, a Tanacs és a Bizottsag 1999-ben egy intézménykozi megallapodasban rogzitette
annak a Kozosségek érdekeire nézve hatranyos csalas, korrupcié és barmely jogellenes
tevékenység lekiizdésével kapcsolatos belsd vizsgalatok feltételeirdl és szabalyairdl szold
belsd hatarozatnak a mintajat, amelyet ezen intézmények az OLAF altal lefolytatott belsé
ellendrzések tekintetében — a vonatkozo kozosségi szabalyokkal 6sszhangban — meghozni
szandékoznak.
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hataskoroket. A szabalyozas nem hatarozza meg a vizsgalatok lefolytatasanak
konkrét hataridejét, csak akként rendelkezik, hogy a vizsgélatok idtartamanak
hosszat az eset koriilményei és bonyolultsaga hatarozza meg, valamint, hogy az
eset koriilményeivel és Osszetettségével aranyos id6tartam alatt, megszakitas
nélkiil kell lefolytatni. Ha egy vizsgalat nem zarhato le a meginditasat koveto 12
hénapon beliil, a féigazgatd a 12 honapos idétartam lejartakor és ezt kovetéen
hathavonta jelentést készit a Feliigyel6 Bizottsag szamara, amelyben ismerteti a
vizsgalat elhizodasanak okait €s a helyzet orvoslasa érdekében tervezett intéz-
kedéseket. A Szerzddéssel és a mar emlitett szabalyokkal dsszhangban a ren-
delet eldirja a tagallamok részére, hogy kiilsé ellenérzések esetén a hataskorrel
rendelkez6 hatdsagaik a nemzeti jogszabalyok rendelkezéseinek betartasaval
biztositsak a feladataik elvégzéséhez sziikséges teljes korii tamogatast a Hivatal
alkalmazottai szamara. Belso ellenérzések esetén pedig az intézmények és a
szervek kotelezettségévé teszik az arrdl valoé gondoskodast, hogy tagjaik és sze-
mélyzetiik a Hivatal képvisel6i szdmara megadhassak a feladataik elvégzéséhez
sziikséges tamogatast.

Az intézmények, szervek, a hivatalok €s az ligyndkségek altalanos kotele-
zettsége, hogy tovabbitsanak minden csalési, korrupcios és egyéb jogellenes
tevékenységre vonatkoz6 informaciot az OLAF szamara. Az intézmények, a
szervek, a hivatalok ¢és az ligynokségek, valamint a tagallamok a folyamatban
levo vizsgalattal érintett minden, birtokukban levé dokumentumot és informa-
ciét tovabbitanak az OLAF részére.>*?

A vizsgéalat befejezését kdvetden az OLAF jelentést készit, amelyben ismer-
tetni kell a vizsgalat jogalapjat, a kovetett eljarasi lépéseket, a megallapitott
tényeket és azok elézetes jogi mindsitését, a megallapitott tények becsiilt pénz-
igyi kovetkezményeit, és be kell szamolni az eljarasi garanciak tiszteletben
tartasarol, valamint a vizsgalat kovetkeztetéseir6l. A jelentéshez mellékelni
kell a féigazgato arra vonatkozé ajanlasait, hogy sziikség van-e intézkedésekre.
Ezen ajanlasokban adott esetben fel kell tiintetni az intézmények, a szervek, a
hivatalok vagy az tigynokségek és az érintett tagallamok illetékes hatosagai altal
kezdeményezendo fegyelmi, kozigazgatasi, pénziigyi és/vagy birdsagi eljarast,
valamint meg kell jelolni kiilonésen a becsiilt visszakovetelendd Osszeget,
valamint a megallapitott tények eldzetes jogi mindsitését. A kiils6 vizsgalatot
kovetden készitett jelentéseket és ajanlasokat, valamint az azokkal dsszefiiggd
Osszes vonatkozo dokumentumot a kiilsé vizsgalatokra vonatkoz6 szabalyok-

532 A belsé ellendrzések tekintetében e szabalyozast tovabb részletezi a Tanacs 1999. majus 25-i

394/1999/EK, Euratom hatarozata a csalds, a korrupcio és a K6zosség érdekeit sértd jogelle-
nes tevékenységek elleni kiizdelemmel kapcsolatos bels6 vizsgalatok feltételeirdl.
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nak megfelelden meg kell kiildeni az érintett tagallamok illetékes hatosagainak,
valamint szlikség esetén a Bizottsag illetékes szolgalatainak is. Az OLAF jelen-
tésének megallapitasai alapjan az érintett tagallam dontésén mulik, hogy indit-e
biintetdeljarast vagy sem. Tekintettel a rendelet azon rendelkezésére, miszerint
OLAF altal lefolytatott vizsgalatok nem befolyasolhatjak a tagallamok biin-
teteljaras kezdeményezésére vonatkozo hataskorét (2. cikk), a tagallamokat
semmi sem akadalyozza abban, hogy biintetdeljarast inditsanak. Ha azonban
biintet6eljarast inditanak az OLAF jelentései a tagallami kozigazgatasi vagy
birdsagi eljarasban — a tagallami ellendrzo szervek jelentésével azonos moédon —
bizonyitéknak tekintenddk [11. cikk (2) bek.] ugyanolyan médon és ugyanolyan
feltételek mellett, mint az adott orszag nemzeti kozigazgatasi vizsgaloi altal
készitett jelentések.

A bels6 vizsgalatot kdvetden 0sszeallitott jelentéseket és az Gsszes vonatkozo
felhasznalhat6 dokumentumot az érintett intézménynek, szerveknek, hivatal-
nak vagy ligynokségnek kiildik meg. Az érintett intézmény, szerv, hivatal vagy
iigynokség megteszi a vizsgalat eredményeibdl fakado, kiilondsen a fegyelmi
vagy a jogi intézkedéseket, és a jelentés kovetkeztetéseiben megallapitott
hataridon beliil a Hivatal foigazgatdja szamara jelentést kiild az intézkedések
megtételérol.

4. A pénziigyi érdekek hatékonyabb védelmének lehetséges
jovobeni eszkozei

4.1. Az Eurépai Ugyészség létrehozasa

Mint fentebb lathattuk, a bemutatott szabalyozas jelenleg alapvetéen kozigaz-
gatasi jogi személet alapjan védi az EU pénziigyi érdekeit. Az 1990-es évek
kozepén, 1995-ben mar volt egy kezdeményezés — a mar emlitett, az Europai
Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmérodl szo6lo6 Egyezmény — arra, hogy a
pénziigyi érdekek védelme ne csak kdzigazgatasi, hanem biintetdjogi eszkdzok-
kel is megvaldsuljon. Emellett a Bizottsag torekvései kozott tovabbra is szerepel
a Kozosségek pénziigyi érdekei biintetdjogi védelmének atfogobb és mélyebb
szabalyozasa.

Ennek érdekében a Bizottsig 2000 szeptemberében a folyamatban 1évo
kormanykozi konferenciara kiadott egy kozleményt a Kozosség pénziigyi
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érdekeinek védelmével Gsszefliggésben.” E kozleményében a Bizottsag javas-
latot tett az Europai Ugyész intézményének felallitasara és a Romai Szerzédés
ennek megfeleld modositasara — egy 1j 280a. cikk betiltetésére. A Corpus Juris
szerzOi szerint a K6zosség pénziigyi érdekei védelmének teriiletén eljarasjogi
szempontbodl — ideértve a nyomozast, a vadképviseletet és biintetés-végrehaj-
tas feliigyeletét is — az Eurépai Ugyészség létrehozéasa az egyetlen alkalmas
eszkOz a jogharmonizacié megvalositasara.’** A Corpus Jurisban, valamint a
bizottsagi kdzleményben szerepld tervezet szerint az Eurdpai Ugyész hataskore
szigortian a K6zosség pénziigyi érdekeinek védelmére terjedne ki. A kozlemény
megallapitja, hogy a Kozosségnek igen korlatozott eszkdzei vannak pénziigyi
érdekeinek védelmét tekintve, a tagallamok kozti igazsagiligyi egyiittmiikddés
hagyomanyos modjai igen nehézkesek és a célnak nem megfeleléek (példaul
gyakran okoznak az eljarasban késéseket vagy eredményezik a bizonyitékok
megsemmisiilését). Mindez pedig sziikségessé teszi az eljarasok hatékonysa-
ganak novelését. A Bizottsag szerint ennek kikiiszobolése az Eurépai Ugyész
intézményének felallitasaval lenne lehetséges. Az Eurdpai Ugyésznek jogot biz-
tositana a Bizottsag a tagallami birésagok elotti vademeléshez és a Kozosségek
pénziigyi érdekeit sértd cselekmények esetében a tagallami biintet6eljarasok
feliigyelet¢hez. Ugyanakkor a biintetd igazsagszolgaltatas tovabbra is tagallami
hatdskorben maradna. A kdzlemény az Eurdpai Ugyészség szervezetét nagy-
mértékben decentralizalt szervezetként képzeli el, az Eurépai Ugyésznek min-
den tagallamban lenne egy helyettese, aki lényegében a K6zosség és a tagallami
jogrendszer kozotti kapcesolatot jelentené. ™

Ezt kovetéen 2001 majusaban a Bizottsag egy, a K6z0sség pénziigyi érde-
keinek biintetdjogi védelmére vonatkozo iranyelv-tervezetet terjesztett eld.”
Az iranyelv-tervezet el6terjesztésnek alapvetd oka az volt, hogy az Eurdpai
Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl szoldo Egyezmény (1995) és a
kiegészitd jegyzokonyvei a sziikséges tagallami ratifikaciok hianyaban nem
tudtak idében hatalyba lépni. Az Egyezmény helyettesitésére egy iranyelv
megalkotdsa tiint a Bizottsag szamara a legcélszeriibb eszkdznek. Az irany-
elv-tervezet alapvetden ugyanazokat a rendelkezéseket tartalmazza, mint az

533 The criminal protection of the Community’s financial interests: a European Prosecutor,

COM(2000) 608 final.

3% DeLMAS-MARTY (1997) i. m. 82.

535 A bizottsagi kozlemény nagymértékben dsszhangban van a Corpus Jurisban megfogalmazott

javaslattal. DELMAS-MARTY (1997) i. m. §2—84.

Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on the criminal-law
protection of the Community’s financial interests, COM(2001) 272 final.

536
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Egyezmény és kiegészitd jegyzokonyvei. (Meghatarozza a csalds, a korrupcio,
a pénzmosas fogalmat, ezen cselekmények kotelezo tagallami ponalizalasat, a
gazdasagi szereplok, valamint ezek vezetdinek feleldsségét €s a biintetések for-
majat.) Jellegébodl adoddan azonban a tagallamok kdnnyebben at tudjak tiltetni
sajat jogrendszeriikbe, hiszen nem sz6 szerinti, hanem tartalmi atvételt igényel.
Id6kdzben az iranyelv-tervezet elfogadasanak folyamatat némileg hattérbe
szoritotta, hogy az Egyezmény 2002. oktober 17-én végiil hatalyba lépett.

2001 decemberében a Bizottsag kiadott egy Zo6ld Konyvet*” a Kozosségek
pénziigyi érdekeinek biintetSjogi védelmérdl és az Eurdpai Ugyész intézményé-
nek létrehozasarol.*® A Bizottsag e Zold Konyvben kiallt a kdzosségi pénziigyi
érdekek biintet6jogi védelme mellett. E Zold Konyv alapvetd célja egy jovobe
mutatd vita kezdeményezése a Kozosség pénziigyi érdekeit érinté hatarokon
ativel6 biincselekmények iild6zésének, valamint az elkdvetok feleldsségre vo-
nasanak egységesitésérol akként, hogy javaslatot tesz egy 6nalld szervezet — az
Europai Ugyészség — létrehozasara, amely koordinalja a tagallami biiniildoz
szervek altal végzett nyomozasokat és egységes szempontokat érvényesit a vad-
emelés soran. Az Eurépai Ugyészség a Bizottsag elképzelései szerint a szubszi-
diaritas elve mentén csak a K6zosség pénziigyi érdekeit sértd cselekményekre
rendelkezne hataskorrel.>*

Egy jo évtizeddel késobb, 2013-ban a Bizottsag ujabb javaslatot készitett a
Eurépai Ugyészség felallitasara.** A javaslat elsédleges indoka, hogy az EU
koltségvetését karosito biincselekmények altal okozott potencialis kar mértéke
nagyon jelentds, ugyanakkor ezekben az ligyekben — a biliniild6zési eréforrasok
korlatozott volta miatt — nemzeti biiniildozési erdéfeszitések tovabbra is gyakran
toredezettek, az illetékes nemzeti hatésagok nem mindig végeznek nyomozast
¢és nem mindig emelnek vadat. A javaslat indokolasa szerint a nemzeti igazsag-
tigyi hatosagok fellépése gyakran lassu, az atlagos elitélési aranyok alacsonyak,
a kiilonboz6 tagallamokban kapott eredmények pedig egyenldtlen megoszlast
mutatnak az Unio egészén beliil. E tapasztalatok alapjan jelenleg nem tekinthet6
ugy, hogy a tagallamok csalas elleni igazsagiigyi fellépése terén érvényesiilne

37 A Bizottsag zold konyvei egyes témak eurdpai szintli megvitatasat kivanjak elérni vagy

0sztondzni. Ez a konzultacids folyamat a fehér konyvek kiadasahoz vezethet, amely mar a
vita végkovetkeztetéseibdl gyakorlati javaslatokat fogalmaz meg a kozosségi intézkedések
kidolgozasahoz. Ld. HAMORI-LORINCNE ISTVANFFY—FARKAS (2001) i. m. 208.

538 Green Paper on criminal-law protection of the financial interests of the Community and the

establishment of a European Prosecuto,r COM(2001) 715 final.

39 INGHELRAM (2008) i. m. 349., 406.

40 Javaslat a Tanacs rendelete az Eurépai Ugyészség létrehozasarol, COM(2013) 534 final.
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az EUMSz éaltal el6irt hatékonysag, egyenértékiiség és elrettentd hatas. Mivel
a tagallamok nyomozo6 ¢s vadhatosdgai jelenleg nem képesek azonos szinti
veédelem és biiniildozés biztositasara, az Europai Unidnak nemcsak joga, hanem
kotelessége is fellépni az EUMSz 325. cikke alapjan. A hatasvizsgalati elemzés
szerint az jar a legtobb elénnyel és a legkevesebb koltséggel, ha az Eurdpai
Ugyészség a nemzeti igazsagiigyi rendszerekre tamaszkodo, decentralizlt és
integralt unios hivatalként jon 1étre.

Az Eurdpai Ugyészség létrehozasanak jogalapja az EUMSz 86. cikke, amely
szerint

»la]z Unid pénziligyi érdekeit sértd blincselekmények iildozésére a
Tanacs kiilonleges jogalkotasi eljaras keretében elfogadott rendeletek-
ben az Eurojustbol Eurépai Ugyészséget hozhat 1étre”.

Ugyanezen cikk (2) bekezdése a kovetkezoképpen hatarozza meg az Europai
Ugyészség hataskorét is, amely szerint

,,az Burépai Ugyészség hataskorrel rendelkezik az EU pénziigyi érdekeit
sértd blincselekmények tetteseinek és részeseinek felkutatasara, velitkk
szemben a nyomozas lefolytatasara €s birdsag elé allitasukra. Az ilyen
blincselekmények vonatkozasaban a tagallamok hataskorrel rendelkezd
birdsagai elétt a vadhatdsagi feladatokat az Europai Ugyészség latja el”.

Az Burdpai Ugyészség létrehozasat a tagallamok igen kiilonbozéen itélik
meg. Egy kisebb résziik a nemzeti szuverenitast féltve nagyon nem tamogatja,
tobbségiik azonban olyannyira mellette van, hogy 2017 elején az intézmény
létrehozasa érdekében a megerdsitett egytttmikodésrél dontott.’* Ennek
megfelelden felallitjak az Eurdpai Ugyészséget, hataskore azonban nem a teljes
Europai Unidra, hanem csak a megerdsitett egyiittmiikodésben részt vevo tag-
allamokra terjed ki.>*

Végiil, de nem utolsésorban meg kell emliteni a Bizottsag egy nem biinteto-

jogi jellegti jogalkotasi javaslatat is, jelesiil a Kozosségek pénziigyi érdekeinek

341 Notification to the European Parliament, the Council and the Commission with a view

to establishing enhanced cooperation on the draft Regulation on the establishment of the
European Public Prosecutor’s Office in accordance with the third subparagraph of Article
86(1) of the Treaty on the Functioning of the European Union (,,TFEU”) ST 8027 2017 INIT
—2013/0255 (APP).

542 A Tanacs (EU) 2017/1939 rendelete (2017. oktober 12.) az Eurdpai Ugyészség létrehozasara
vonatkozo6 megerdsitett egyiittmiikodés bevezetésérol HL L 283., 2017.10.31., 1-71. o.
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csaldssal és barmely mas tiltott tevékenységgel szembeni védelmére vonatkozo
kolesonos kozigazgatasi segitségnyujtasrol rendelet tervezetét.’* A rendelet
megalkotasanak f6 célja, hogy a mind a tagallamok, mind az EU koltségve-
tési érdekeit sértd transznacionalis csalasok (kiillondsen bevételi oldalon a
hozzaadottérték ado, kiadasi oldalon pedig a strukturalis tamogatisokkal
kapcsolatos csalasok) esetében a tagallamok kozti egytittmiikodést hatékonyab-
ba tegye a gyors és Osszehangolt fellépések érdekében. Ezen egyiittmiikodést
jelenleg leginkabb a kdzigazgatasi egyiittmiikddés eurdpai szintili jogi szabalyo-
zasanak hianya akadalyozza. A rendelet tervezete egy keretszabalyozast bizto-
sitva Iényegében a kolcsonos kozigazgatasi segitségnytjtast tenné konnyebbé,
megerGsitené az egyiittmiikodés és az informaciocsere mechanizmusat. Nem
zarna ki azonban a konkrétabb, mélyebb egyiittmiikodés lehetdségét. A rende-
let tervezete szabalyozza a kotelezd és onkéntes segitségnyujtast, valamint az
informaciok felhasznaldsanak szabalyait.

4.2. Egy eurdpai Civil False Claims Act

Az EU pénziigyi érdekei védelmének hatékonyabba tételére nem csak biintetd-
jogi eszkozok allnak-allhatnak rendelkezésre. Ilyen alternativ, nem biintetdjogi
eszkoz lehet az Amerikai Egyesiilt Allamokban alkalmazott Civil False Claims
Act (CFCA). A CFCA-t eredetileg az amerikai polgarhaboru idején, 1863-ban
fogadta el a Kongresszus. A szabalyozas lényege az volt, hogy a térvény leheto-
séget adott barkinek, akinek megalapozott tudomasa (€s megfeleld bizonyitéka)
volt a koltségvetés megkarositasarol, hogy a koltségvetést megkarosito cég vagy
maganszemély ellen birdsagi eljarast kezdeményezzen, és bizonyitékait polgari
per keretében a birdsag elé tarja. Abban az esetben, ha a birosag megallapitotta
a jogsértést, a birdsag a jogsértot kétszeres kartéritésre, tovabba 2000 dollar
pénzbirsag megfizetésére kotelezte. Az eljaras kezdeményezdje sikeres eljaras
esetén jogosult volt a kartéritési 0sszeg felére. Az eljaras specialitasa volt, hogy
az allamnak nem volt joga beavatkozni az eljarasba, a ,,felperes” mindvégig az
eljaras kezdeményezdje volt. E specialis eljaras kezdeményezésének nem volt
feltétele, hogy a ,.felperest” az alperes magatartasa, cselekménye barmilyen
tekintetben érintse.

33 Javaslat az Eurépai Parlament és a tanics rendelete a K6zosség pénziigyi érdekeinek csalassal

¢és barmely mas tiltott tevékenységgel szembeni védelmére vonatkozo kdlcsonos kozigazgata-
si segitségnyujtasrol, COM(2004) 509.
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A szabalyozast — legutobb — 1986-ban alapvetéen megreformaltak.>** A
kartérités O0sszegét az okozott kar kétszeresérol a haromszorosara emelték, és
megnovelték a birsag dsszegét is. Lényeges valtozas tovabba, hogy a kar felderi-
tésére és a kovetelés érvényesitésére a bejelentd-felperes mellett az igazsagiigy-
miniszter (attorney general) is jogosult. Az igazsagiigy-miniszter részvétele az
eljarasban emellett alapvetden befolyasolja a ,,sikerdij” 6sszegét, amely sikeres
eljaras esetén a megitélt haromszoros kartérités 30%-a koriil alakul.

Figyelemmel a biintet6jog harmonizacidjanak problémaira, nehézkes voltara
és a tagallamok ellenallasara, valamint a szabalyozas dollar/euro-milliardokban
mérheté eredményeire, egyes kutatok felvetették a CFCA eurdpai adaptacio-
janak lehet6ségét. Ennek egyik nagy elénye lenne, hogy biintetdjogi harmoni-
zacio nélkiil — is — egy hatékony eszkdzt lehetne az EU pénziigyi érdekeinek
védelmére 1étrehozni.* Az ilyen jellegli szabalyozas megkonnyitené egyrészt
a csalasok felderitését, masrészt szamos ’potencialis csalora’ igen jelentds pre-
ventiv hatast gyakorolna.

5. Az EU pénziigyi érdekeinek védelmét szolgalo hazai
szabalyozas

A magyar biintet6jogi szabalyozasba a korabbi magyar Biintet Torvénykonyv
(1978. évi IV. torvény) 314. §-a 2002. aprilis 1-jétol tiltette be 6nalld biincse-
lekményként a KozOsségek pénziigyi érdekeit sértd cselekményeket.’*¢ E

54 U.S. Code § 3729-3733.

3% Ld. RILEY (2003) i. m.

5461978, évi IV. térvény 314. § (1) Aki az Eurdpai Kozosségek koltségvetését karositja azzal,

hogy

a) az Eurdopai Kozosségek altal vagy nevében kezelt pénzalapokbdl szarmazod
tamogatasokkal,

b) az Eurdpai Kozosségek altal vagy nevében kezelt kdltségvetésbe torténd befizetésekkel
kapcsolatban valdtlan tartalmt nyilatkozatot tesz, valdtlan tartalmu, hamis vagy
hamisitott okiratot hasznal fel, avagy az eldirt tajékoztatasi kotelezettségének nem
vagy megtévesztésre alkalmas modon hidnyosan tesz eleget, blintettet kdvet el, és ot
évig terjedd szabadsagvesztéssel biintetendd.

(2) Az (1) bekezdés szerint biintetendd az is, aki
a) az (1) bekezdés a) pontjaban irt timogatast, vagy
b) az (1) bekezdés b) pontjaban irt befizetéssel kapcsolatos kedvezményt a jovahagyott
céltol eltérden hasznalja fel.
3) Az (1) bekezdés szerint biintetendé a gazdalkodd szervezet vezetdje, ellendrzésre
vagy feliigyeletre feljogositott tagja vagy dolgozdja, ha az (1)—(2) bekezdésben irt
blincselekményt a gazdalkodd szervezet tagja vagy dolgozoja a gazdalkodo szervezet
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blincselekmények 6nallo jellegét a 2011. évi LXIIL. térvény 10. § (15) bekez-
dés a) pontja sziintette meg, hatalyon kiviil helyezve a 314. §-t. A 2011. évi
LXIII. torvény 2. §-a uj tényallasként illesztette be a Btk.-ba a koltségvetési
csalas tényallasat, amely egyebek mellett a korabbi addcsalas, csempészet €s a
Kozosségek pénziigyi érdekeinek megsértése tényallasokat — azokat egyetlen
tényallasban szabalyozva — valtotta fel.

Az alabbiakban elséként a 2002 és 2011 kozotti szabalyozast vizsgalom.

A tényallast is magaban foglald Btk.-modositas (a 2001. évi CXXI. torvény)
indokolasa kifejezetten utalt az Eurdpai Kozdsségek pénziigyi érdekeirdl szolo
Egyezmény rendelkezéseire® és a torvénymodositas azt alapul véve iktatta be a
magyar Biinteté Torvénykonyvbe az Eurdpai K6zosségek pénziigyi érdekeinek
megsértése tényallasat.

E tényallas a torvénymoddositas alapjan még azel6tt a Btk. részévé valt,
hogy az Egyezmény hatalyba Iépett volna. A tényallas — Iényegét tekintve — az
Egyezmény 1. cikkében meghatarozott magatartasokat szankcionalja. Bar az
Egyezmény csak a szandékos cselekmények biintetését irja eld, a magyar szaba-
lyozas — a gazdalkodo szervezet vezetdje, ellendrzésre vagy feliigyeletre feljo-
gositott tagja vagy dolgozoja esetében — a gondatlan elkovetést is szankciondlja.
Az Egyezmény csak stlyos, 50 000 ECU-t (kb. 15 000 000 Ft-ot) meghalado
értékre elkovetett csalasok esetén teszi kotelezové a szabadsagvesztés biintetés
alkalmazasat, a magyar szabalyozas szandékos bilincselekmény esetén értek-
hatartol fiiggetleniil 6t évig terjedd szabadsagvesztés alkalmazasat irta eld. A
gondatlan elkdvetovel szemben a magyar szabalyozas két évig terjedd szabad-
sagvesztés pénzbiintetés, vagy kdzérdek(t munka szankciot rendelt alkalmazni.

A biincselekmény védett jogi targya az Eurdpai Kozosségek pénziigyi érde-
kei, elkovetési targyai a Kozosségek altal vagy nevében kezelt pénzalapokbol
szarmaz6 tdmogatasok és az Eurdpai Kozosségek altal vagy nevében kezelt
koltségvetésbe torténd befizetések voltak. A Kozosségek altal vagy nevében

érdekében koveti el, és a felligyeleti vagy az ellendrzési kotelezettségének teljesitése a
bilincselekmény elkovetését megakadalyozhatta volna.

(4) Vétség miatt két évig terjedd szabadsagvesztéssel, pénzbiintetéssel vagy kozérdeki
munkéval biintetendé a gazdalkodd szervezet vezetdje, ellenérzésre vagy feliigyeletre
feljogositott tagja vagy dolgozoja, ha a (3) bekezdésben meghatarozott biincselekményt
gondatlansagbol koveti el.

47 Annak ellenére, hogy az Egyezmény és kiegészitd kihirdetésére Magyarorszagon csak 2009

végén kertilt sor.
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kezelt pénzalapok alatt az Eurdpai Kozosségek altalanos koltségevetése €s az
Europai Fejlesztési Alap volt értend6.5*

Az Eurdpai Kozosségek altal, vagy nevében kezelt koltségvetésbe torténd
befizetések alatt 1ényegében a kozds koltségvetés sajat forrasait, a mezdgazda-
sagi lefolozéseket, a cukorilletékeket, a vamokat, a tagallamok altal beszedett
hozzaadottérték-ado (Afa) meghatarozott részét (Afa-forras), valamint az éves
koltségvetésben meghatarozott sszegli GNI-forrast kell érteni.

A biincselekmény elkovetési magatartasai az emlitett timogatasokkal vagy
a koltségvetési befizetésekkel kapcsolatos valdtlan tartalma nyilatkozattétel,
hamis vagy hamisitott okirat felhasznalasa, az eldirt tajékoztatasi kotelezettség
nemteljesitése, valamint megtévesztésre alkalmas hianyos teljesitése vagy a
jovahagyott céltdl eltérd felhasznalasa.

A blncselekmény alanya alapesetben [314. § (1)—(2) bekezdés] tettesként
barki lehetett, de a gondatlan alakzat csak gazdalkoddé szervezet vezetdje,
ellendrzésre vagy feliigyeletre feljogositott tagja vagy dolgozoja altal volt meg-
valosithato.

Erdekes kérdéseket vetettek fel a mas biincselekményektél valo elhatarolas
kiilonb6z6 szempontjai. Nyilvanvald, hogy a korabbi Btk. 288. §-dban szaba-
lyozott jogosultan gazdasagi elény megszerzése — amely annyiban kiilonbozik a
314. §-tol, hogy ott nem Europai K6zosségek altal vagy nevében kezelt pénzala-
pokbol szdrmazd tdmogatasokra, hanem a magyar kozponti koltségvetésbol, a
helyi 6nkormanyzati kdltségvetésbol vagy az elkiilonitett allami pénzalapokbol
jogszabaly alapjan, illetve kiilfoldi allam vagy nemzetkdzi szervezet altal
nyujtott pénziigyi tamogatasokra torténik a blincselekmény elkovetése — nem
valdsulhat meg az Eurdpai K6zosségek/Unio altal vagy nevében kezelt pénzala-
pokbol szarmazé tamogatasokkal kapcsolatban, mivel azt a Btk. 288/A. §-aba
foglalt értelmez6 rendelkezés masodik mondata kizarja.>*

38 Megjegyzendd, hogy az Eurdpai Mezdgazdasigi Garancia Alap (EMGA), az Eurépai

Mezo6gazdasagi Vidékfejlesztési Alap (EMVA), a Strukturalis Alapok (az Eurdpai Regionalis
Fejlesztési Alap, az Eurdpai Szocialis Alap), valamint a Kohézios Alap, amelyekbdl a tag-
allamok, koztiikk Magyarorszag is jelent6s tamogatasban részesiilnek, nem 6nallo pénziigyi
alapok, hanem csak a k6z6s koltségvetés elkiilonitett és kiilon névvel ellatott részei. Nem
hasonlithatok Ossze rendszertanilag sem példaul a magyar allamhaztartas rendszerében
létrehozott elkiilonitett allami pénzalapokkal, amelyek nem részei a magyar kdzponti kolt-
ségvetésnek. Az Europai Fejlesztési Alap ugyanakkor egy 6nallo pénziigyi alap, amely nem
része a kozos koltségvetésnek és foként a fejlodo orszag tamogatasat finanszirozza.

549 A 288. § nem alkalmazhato, ha a biincselekményt az Eurépai Kézdsségek altal vagy nevében

kezelt pénzalapokbodl szarmazé tdmogatasokkal, illetéleg az Eurdpai Ko6zosségek altal vagy
nevében kezelt koltségvetésbe torténd befizetésekkel kapcsolatban kdvetik el.
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Erdemes azonban a szabalyozason elgondolkodni. Az EMVA-bél, a struk-
turalis alapokbol és a Kohézids Alapbdl szarmazd tdmogatasok egyik fontos
alapelve volt korabban ¢s jelenleg is, hogy a timogatasok kiegészito jellegtiek,
¢és tamogatas csak olyan projektekhez nyujthatd, amelyet az adott tagallam is
tamogatasban részesit. Ez praktikusan annyit jelent, hogy egy, valamely struk-
turalis alapbol vagy a kohézids alapbodl tdmogatott projekt természetszeriileg
a magyar allamhaztartasbol is timogatasban részesiil. A tamogatas kifizetése
soran, amikor a timogatas dsszegét a kedvezményezett megkapja, nem kiiloniil
el a tamogatas unids €s hazai része, nem kiilon-kiilon kap egy kozdsségi és
egy hazai tamogatast, hanem egyiittesen kapja meg azt. Arrol, hogy az egyes
programokat milyen aranyban finanszirozza az EU és az érintett tagallam,
a vonatkozo kozosségi rendeletek alapjan a Bizottsag és az érintett tagallam
kozott 1étrejott megallapodasok rendelkeznek. Mindezek alapjan — bar az em-
litett szakirodalom e kérdést nem targyalja — az ilyen jellegli tamogatasokkal
kapcsolatos valodtlan tartalmt nyilatkozattétel, hamis vagy hamisitott okirat
felhasznalasa, az el6irt t4jékoztatasi kotelezettség nemteljesitése, valamint
megtévesztésre alkalmas hidnyos teljesitése vagy a jovahagyott céltol eltéro fel-
hasznalasa esetén mindkét biincselekmény megvalosul, és erre nem vonatkozik
a 288/A. § kizaro rendelkezése.

Mindemellett fontos kérdés, hogy milyen viszonyban all egymassal a 314. §
(1) bekezdés b) pont szerinti cselekmény — az Unio koltségvetési befizetésekkel
kapcsolatos valotlan tartalmu nyilatkozat tétel, hamis vagy hamisitott okirat
felhasznalasa, az eldirt tajékoztatasi kotelezettség nem teljesitése, valamint
megtévesztésre alkalmas hianyos teljesitése — és a 310. § szerinti adocsalads, ha
azt altalanos forgalmi adora nézve kovetik el, valamint a 312. § szerinti csempé-
szet. E kérdéssel az emlitett szakirodalom nem igazan foglalkozik, pedig — allas-
pontom szerint — e blincselekmények Osszefiiggései nem hagyhatok figyelmen
kiviil. A 314. § (1) bekezdés b) pontja szerinti cselekmény védett jogtargyai az
EU koltségvetési bevételei, koztiik a vambevételek és az afa-forras.

A csempészet elkdvetési magatartdsa a nem kozdsségi aru vamellendrzés
alol torténd elvondsa vagy a vamtartozas (a K6zos Vamtarifa alapjan megal-
lapitott vam Osszege, az importot terheld afa Osszege, valamint esetlegesen a
jovedéki ado és egyéb fizetési kotelezettségek), a vambiztositék megallapitasa
vagy beszedése szempontjabdl Iényeges koriilmények tekintetében valotlan
nyilatkozattétel és ezzel a vimbevétel csokkentése.

Minden adofajtara, igy az afara elkdvetett adocsalas elkovetési magatartasa
az adokotelezettség megallapitasa szempontjabol jelentds ténmyre vonatkozo
hatosag elotti valotlan nyilatkozattétel vagy a jelentos tény hatosag elotti
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elhallgatasa, amellyel vagy mas megtévesztd magatartassal az elkdvetd az
adobevételt csokkenti.

E harom elkovetési magatartas egymasra vetitésébdl lathato, hogy az elko-
vetési magatartas mindharom esetben a valotlan nyilatkozattétel (jelentds tény
valotlan eldadasa) és a megtévesztés valamely masképpen nevesitett formaja.
Tekintettel azonban arra, hogy e cselekmények kozott sem konszumpcio, sem
alternacio, sem szubszidiaritas nem allapithaté meg, felmeriil a kérdés, hogy
az Eurdpai Kozosség pénziigyi érdekeinek — a koltségvetés bevételeit érintd —
megsértése valosagos halmazatban all-e a csempészettel (312. §) vagy az ado-
csalassal (310. §), ha azt afara kovetik el. E kérdést minden bizonnyal a birdi
gyakorlat fogja elobb-utobb megvalaszolni, ehelyiitt csak néhany momentumra
szeretném rairanyitani a figyelmet.

Mindenekel6tt arra, hogy a biincselekmény jogi targya az addcsalas esetében
az allam pénzgazdalkodasanak, koltségvetésének torvényes miikodéséhez, az
adok, jarulékok megfizetéséhez fliz6d6 allami és tarsadalmi érdek védelme.
Az afara elkovetett adocsalds esetében azonban nem lehet a védett jogtargy
meghatarozasanal figyelmen kiviil hagyni, hogy a tagallami 4fa-bevételek meg-
hatarozott — bar az 0sszes bevételre nézve nem tul nagy (a bevételek mintegy
0,5%-at kitevo) — része egyike a kdzos koltségvetés sajat forrasainak, és ekként
az adocsalas jogi targya — afa-csalds esetén — az Unio pénziigyi érdekeinek
védelme is.

Némileg hasonl6, némileg eltéré a helyzet a csempészet esetében. A sajat
forrasokrol szo6lo tanacsi hatarozat szerint a kdzos koltségvetés sajat forrasait
képezik a nem tagallamokkal folytatott kereskedelem vonatkozasaban a K6zos
Vamtarifa alapjan bevezetett vamok és egyéb kotelezettségek, amelyek 25%-
at a tagallamok a beszedés koltségeire visszatarthatjak. Az Unidhoz tortént
csatlakozasunk elott a csempészet védett jogi targya egyértelmiien az allami
pénzgazdalkodas, a koltségvetés védelme (ezen beliil a vampolitika érvényesii-
1éséhez, a vamjogszabalyok betartasahoz fliz6d6 jogi és gazdasagi érdek) volt.
A csatlakozas azonban e teriileten 1ényeges valtozast hozott, hiszen a beszedett
vambevételek ettdl kezdve a kozos koltségvetés bevételeit képezik azzal, hogy
a vambevételek 25%-a a beszedés koltségeire visszatarthato. Erre tekintettel
azonban a csempészet jogi targya elsddlegesen mar nem az allami pénzgazdal-
kodas, a koltségvetés rendje, hanem megintcsak az Unid pénziigyi érdekeinek,
koltségvetésének védelme.

Osszefoglalva, a szabalyozas alapjan szembenall egymaéssal az Eurdpai
Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelme, valamint az afara elkovetett ado-
csalas, illetve a csempészet, ahol
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a védett jogtargy az EU pénziigyi érdekeinek védelme esetében a kozos
koltségvetés rendje, bevételei, az afara elkovetett adocsalas esetében a
magyar ¢és az EU-koltségvetés rendje, bevételei, csempészet esetében
pedig els6dlegesen az EU- és kdzvetetten a magyar koltségvetés rend-
je, bevételei;

az elkovetési magatartas mindharom biincselekmény esetében a meg-
tévesztés (valotlan nyilatkozattétel),

a biintetés pedig az Unid pénziigyi érdekeinek szandékos megsértése
esetén 1 honaptol 5 évig terjedd szabadsagvesztés, az adocsalas és
a csempészet esetén pedig — elkdvetési értéktdl fiiggden — legalabb
pénzbiintetés, legfeljebb 2-t61 8 évig terjed6 szabadsagvesztés.

Mindezekre figyelemmel a lehetdségek a kovetkezok:
a) Valosagos alaki halmazat megallapitasa

aa)

ab)

az Unid pénziigyi érdekeinek megsértése ¢és az afara elkovetett ado-
csalds kozott arra alapozva, hogy ugyanaz a cselekmény alapvetéen
két kiilonbozo jogtargyat — kisebb részben az EU-, nagyobb részben
a magyar koltségvetés érdekeit — védo blincselekményt valosit meg,
tovabba az addcsalas biincselekménye védi az addjogszabalyok betar-
tasdhoz f1iz6do6 jogi érdeket is;

az Unio pénziigyi érdekeinek megsértése és a csempészet kozott arra
alapozva, hogy ugyanaz a cselekmény alapvetden két kiilonbozod
jogtargyat — az Unid pénziigyi érdekeit, illetve a vamjogszabalyok
betartasahoz f1z6d0 jogi érdeket — védo bilincselekményt valosit meg.

Ezen érvelés azonban allaspontom szerint igen nehezen tarthatd alap-
vetden az elkovetési magatartas és a védett jogtargyak azonossaga, és
egymassal valo szoros 0sszefliggésiik miatt. Emellett — bar jogi érvként
nyilvanvaléan nem fogadhatd el — meglehetésen furcsa helyzet jonne
létre, hiszen a halmazat megallapitasa mas-mas adonemre elkovetett ado-
csalas kozott alapvetd kiilonbséget eredményezne. fgy, ha az adocsalast
valaki afara kdvetné el, akkor mindkét biincselekmény (az Unio pénziigyi
érdekeinek védelme és az adocsalés) elkovetése miatt is feleldssé lenne
tehetd, ha azonban példaul személyi jovedelemadéra kdvetné el, akkor
csak az addcsaléasért felelne.

b) Annak kinyilvanitasa, hogy a blincselekmények kozott a halmazat csak
latszolagos. Ez azonban rogton két kérdést vet fel:
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— a tényallas megvalosuldsa esetén melyik blincselekmény (EU pénz-
igyi érdekeinek megsértése vs. addcsalas/csempészet) elkdvetését
kell megéllapitani?

— haaz el6bbi kérdésre a valasz az, hogy ilyen esetekben az adocsalas vagy
a csempészet elkovetését kell megallapitani, tovabbi kérdés, hogy az EK
pénziigyi érdekeinek megsértését az Eurdpai Kozosségek koltségvetési
bevételei tekintetében [314. § (1) bekezdés &) pont] ki és hogyan tudja
elkévetni? Ebben az esetben ugyanis fogalmilag kizart a sajat forrasok
koziil az afa-forras, a vamok vonatkozasaban pedig az EK pénziigyi
érdekei megsértésének elkovetése. Ugyancsak kizart azonban a tobbi
forras esetében is, hiszen a mezégazdasagi lefolozések beletartoznak a
vam biintetdjogi fogalmaba, a GNI-forrast pedig a tagallami koltségve-
tésbol utaljak at a kozos koltségvetésbe, igy az elkdveto ott is fogalmilag
kizart.>>

Véleményem szerint a szabalyozas vazolt problematikajanak egyik megoldasa
lehetett volna, ha az Europai K6zdsségek pénziigyi érdekeinek a koltségvetési
bevételek tekintetében valdé megsértését alternativ vagy szubszidiarius biin-
cselekménnyé alakitottak volna. Az Eurdpai Ko6zosségek pénziigyi érdekeirdl
sz0l6 Egyezmény ugyanis nem hatdrozza meg tételesen a szabalyozas modjat,
¢és nem irja eld, hogy az Eurdpai Kozosségek pénziigyi érdekeinek megsértését
6nallo tényallas keretében kell szankcionalni, csak azt irja eld, hogy szankci-
onak hatékonynak, aranyosnak és visszatarto erejlinek kell lennie, amelynek a
magyar szabalyozas a javasolt modositas utan is megfelelne.

Ezzel 0sszefliggésben utalnék azon EU tagorszagok gyakorlatara, amelyek a
magyar szabalyozasi modtol eltéréen egységes tényallas keretében szankcional-
jak az addjogi és a vamjogi eldirasok megsértését,! szemben azokkal a tagal-
lamokkal, amelyek e cselekményeket kiilon tényallasokban szankcionaljak. Az
EK pénziigyi érdekei védelme szankcionalasanak beiiltetése a nemzeti biintetd
jogszabalyokba csak ez utdbbiaknal okoz nehézséget, mivel csak e tagallamok
kénytelenek erre 6nallo tényallast alkotni.

A Btk. modositasarol szold 2011. évi LXIII. toérvény a korabbiakhoz képest
alapvetden mas utat valasztott. Megsziintette azt a szabdlyozasi rendszert,
amely kiilon kezelte a koltségvetési bevételi (adocsalas, TB-csalas, csempészet

50 Egyediil a cukordgazat piacanak kozos szervezésérdl szolo 1260/2001/EK rendelet alapjan

kivetett cukor illetékek esetében meriilhet fel, hogy annak fogalma belefér-e az ad6 biinteto-
jogi fogalmaba.
551 példaul Németorszag, 1d. DELMAS-MARTY (1997) i. m. 48.
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stb.) és kiadasi oldalanak (jogosulatlan gazdasagi elény megszerzése), valamint
a hazai és az EU koltségvetetésnek elkiiloniilt és széttoredezett védelmét és e
tényallasok helyett bevezette a koltségvetési csalas tényallasat (4j 310. §).2

Az Uj koltségvetési csalas tényallas szabalyozasi szempontbol egy nagyon
lényeges egyszeriisitésnek tekinthetd, amely azonban a szabalyozas mindségét
is javitotta. A kiilonb6z6, egymassal ‘verseng®’ vagy specialis halmazati viszo-
nyokban all6 tényallasok helyett az 14 313/E. § (1) bekezdésben foglalt értelmezd
rendelkezéssel®>® kiegésziilve egyetlen tényallassal rendelte biintetni az 6sszes
olyan cselekményt, amely barmely koltségvetésnek (magyar, EU, nemzetkozi
szervezet) akar a bevételi, akar a kiadasi oldalat sértette. A tdrvény indokolasa
is ramutat, hogy az Uj szabalyozas kiiktatja a kényszer és automatikus halma-
zatokat, amelyek kiiktatasara a korabbi szabalyozas nem volt alkalmas, a gya-
korlat viszont igencsak idegenkedett toliik. Sziikségtelenné teszi annak olykor
nehézkes vizsgalatat, hogy egy cselekmény egy (példaul csak a magyar) vagy
tobb (példaul magyar és EU) koltségvetés sérelmére tortént, torvényi egységet
képezve az ilyen cselekmények esetére. Az 11j szabalyozas fogalmi tisztazast is
eredményezett amikor a ,,tamogatdsok™ helyett a pénzeszkdzok fogalmat hasz-
nalja, igy nemcsak a szlik értelemben vett koltségvetési tamogatasra, hanem
minden, a koltségvetésbdl szarmazé — akar visszafizetendo — pénzeszkozre
nézve elkovethetdvé teszi a blincselekményt.

Lényeges valtozas a korabbi szabalyozashoz képest az is, hogy megsziinteti
az EU pénziigyi érdekeinek megsértése esetében korabban létezett gondatlan
alakzatot, e 1épés azonban unios jogot nem sért, hiszen az Eurdpai K6zosségek
pénziigyi érdekeinek védelmérdl szolo Egyezmény a gondatlan elkdvetést nem
rendelte biintetni.

A jelenleg — 2013. januar 1-je 6ta — hatalyos Biintetd torvénykonyv (2012. évi
C. torvény) megtartotta a 2011-ben bevezetett 1j szabalyrendszert, és az Gsszes,
a magyar allamhaztartas, az EU koltségvetése vagy barmely nemzetkozi szer-
vezet koltségvetése bevételi és kiadasi oldalat sértd cselekményeket egységesen
a koltségvetési csalas tényallasaban (396. §) szankcionalja.

32 A 2011. évi LXIIL. térvény 2. §-aval megallapitott széveg 0j 310. § (kdltségvetési csalas).

33 313/E. § (1) A 310. § alkalmazéasaban koltségvetésen az allamhdztartas alrendszereinek

koltségvetését — ideértve a tarsadalombiztositas pénziigyi alapjainak koltségvetését és az
elkiilonitett allami pénzalapokat —, a nemzetkozi szervezet altal vagy nevében kezelt kolt-
ségvetést, valamint az Eurdpai Unid altal vagy nevében kezelt koltségvetést, pénzalapokat
kell érteni. Koltségvetésbdl szarmazo pénzeszkdz vonatkozasaban elkdvetett biincselekmény
tekintetében a felsoroltakon kiviil kdltségvetésen a kiilfoldi allam altal vagy nevében kezelt
koltségvetést, pénzalapokat is érteni kell.
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6. A kozosségi pénziigyi ellenorzés uj megkozelitésben:
a Single Audit modell

Az Eurdpai Parlament 2002-ben, az EU altalanos koltségvetésének végrehajta-
sarol szolo beszamolot elfogado és a Bizottsag szamara a felmentvényt megado
hatarozatahoz csatolt allasfoglalasaban®* felkérte az Eurdpai Szamvevioszéket,
hogy készitsen egy véleményt a kozos koltségvetésre alkalmazhato egységes el-
lendrzési modell (single audit modell) megvalosithatdsagarol. A Szamvevoszék
mintegy két évvel késobb, 2004 aprilisara elkészitette a single audit modellrdl
sz0l6 véleményét>®, amelyben egy olyan kozOsségi bels6 ellenérzési keret-
rendszer (internal control framework) 1étrehozasat javasolja, amely mind a
kozosségi intézmények, mind a tag- és a kedvezményezett allamok valamennyi
igazgatasi szintjére kiterjedne.

A valtoztatasi igény azzal Osszefiiggésben meriilt fel, hogy noha az EK
Szerz6dés 274. cikke alapjan a koltségvetés végrehajtasaért vald végso felelosség
a Bizottsagot terheli, a koltségvetés végrehajtasanak mintegy 80%-a tagallami
intézmények altal torténik, és a Bizottsdg nem rendelkezik megfeleld és haté-
kony eszkozokkel arra nézve, hogy a koltségvetés végrehajtasat megfeleléen
figyelemmel tudja kisérni. Mindezt az Eurdpai SzamvevOszék is érzékeli és
meg is fogalmazta kritikait a kozosségi forrasok felhasznalasaval kapcsolatban.
(Elég csak arra gondolnunk, hogy a SzamvevoszEk teljesen pozitiv megbizhato-
sagi nyilatkozatot még nem adott ki.) Kétségtelen tehat, hogy sziikséges lenne
egy olyan pénziigyi ellenérzési rendszer 1étrehozasa, amely a felelds intézmény
szamara is kell garanciakat biztosit azon ligyletek végrehajtasaval és ellendr-
zésével kapcsolatban, amelyekért a feleldsséget végsd soron neki kell viselnie.

A Szamvevoszék véleményében azt javasolja, hogy a Bizottsag és a tagal-
lamok &sszehangolt modon, kozds elvek €s normak szerint meglévd vagy Uj
rendszereket fejlesszenek és alkalmazzanak. Ezen tilmenden kévetelményként
tlizte, hogy az ellendrzési rendszereknek biztositaniuk kellene az ellendrzések
koltsége és azon hasznok kozotti megfeleld egyensulyt, amelyeket az ellenérzé-
sek a szabalyszeritlenségek kockazatkezelésével eredményeznek. Az integralt
ellendrzési rendszer egy olyan ellendrzési lancot kell hogy képezzen, ahol egy-

5% 2002/445/EC, ECSC, EURATOM Resolution of the European Parliament containing the
comments which form an integral part of the decision concerning discharge in respect of
the implementation of the general budget of the European Union for the financial year 2000
(Commission).

555 Opinion No 2/2004 of the Court of Auditors of the European Communities ont the ’single

audit’ model (and a proposal for the Community internal control framework), OJ 2004/C
107/1.
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séges standardok alapjan torténik az ellendrzések végrehajtasa, dokumentalasa
és a jelentések készitése.

A Bizottsag a Szamvevdszék véleményére reagdlva a 2005. juniusi kozlemée-
nyében>* az integralt bels6 ellendrzési keretrendszerhez ,,litemterv” elkészitését
javasolta. A Bizottsag e kozleményében a nemzeti szamvevoszékeknek kiemelt
szerepet szant az EU pénzeszkozeinek felhasznalasara vonatkozod nemzeti
audit jelentések elkészitésében az Europai Szamvevoszék szisztematikusabb
bevonasan keresztiil. Mindez azonban — megvizsgalva a jelenlegi ellendrzési
struktarat —alapvetd problémakat vet fel.

Eurdpai Europai
Bizottsag Szdamveviszek

Tagallamok
végrehajto

hatosagai Tagallami

Szamvevoszékek

Forras: Az Eurdpai Szamvevoszék 2/2004. sz. véleménye

Az Egységes Ellendrzési Modell alkalmazasaig még igen sok feladatot kell
mind az unids intézményeknek, mind a tagallamoknak elvégezniiik. Mint azt
korabban a szamvevdszéki struktarak és hataskorok tekintetében is lathattuk,
az eltérd tagallami megoldasok igencsak nehézzé teszik egy teljesen egységes
rendszer kialakitasat. E kiilonbségek onmagukban is az Egységes EllenOrzési
Modell bevezetésének egyik legnagyobb akadalyat jelentik, hiszen hosszu
id6t €s nagy erdfeszitést igényel az U, azonos modszerek kialakitdsa, elsaja-
titasa és egységes, problémamentes alkalmazéasa az Eurdpai Uni6 valamennyi

36 A Bizottsdg kozleménye a Tandcsnak, az Eurépai Parlamentnek és az Eurdpai

Szamvevoszéknek az integralt belsd ellendrzési keretrendszer titemtervérél, COM(2005) 252
final.
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tagallamaban.”” Mindemellett nem szabad arrdl sem megfeledkezni, hogy a
szamvevoszékek minden tagallamban fiiggetlen intézmények, egyes esetekben
még a tagallami parlamenteknek sincsenek alavetve. Ilyen helyzetben jelenleg
meglehetdsen utopisztikusnak tiinik egy olyan felvetés a Bizottsag részérdl,
amely e rendszerbe integralna nemcsak a belsd (unios és tagallami) ellendrzést,
hanem a kiils6 ellenérzési feladatokkal megbizott intézményeket is.>®

7. A pénziigyi érdekek védelme és a pénziigyi ellenorzés
az Europai Alkotmanyban és a Lisszaboni Szerzédésben

A pénziigyi érdekek védelme teriiletén az Eurdpai Ugyészségnek az Europai
Alkotmanyban val6 emlitése az intézmény létrehozasanak el6készitése tekinte-
tében mindenképpen fontos 1épésnek tekinthet6.%*® Noha az intézmény létreho-
zasat az Europai Alkotmany kotelezOen nem rendelte el, lehetoséget szandéko-
zott teremteni a Miniszterek Tandcsa szamara annak létrehozasara. Az Eurdpai
Alkotmany gy rendelkezett, hogy az Eurépai Ugyészséget az Eurojustbol lehet
létrehozni. Az esetlegesen létrehozandé Eurdpai Ugyészség feladata az akkori
tervek szerint a hatdron atnyuld sulyos biincselekmények, valamint az Eurépai
Unio érdekeit sértd blincselekmények ildozése lett volna. Hataskorébe soroltak
a tobb tagallamot érintd sulyos blincselekményeket, valamint az Uni6 pénziigyi
érdekeit sérté blincselekmények tetteseinek és részeseinek felkutatasat, veliik
szemben a nyomozas lefolytatasat és birosag elé allitasukat. A korabbi javasla-
tokkal 6sszhangban az ilyen biincselekmények esetében a tagallami birdsagok
elbtt az ligyészi feladatokat az Eurdpai Ugyészség latta volna el. A Lisszaboni
Szerz8dés gyakorlatilag atvette az Alkotmanytervezet Eurdpai Ugyészséggel
kapcsolatos rendelkezéseit, igy a két dokumentum e téren 6sszhangban van.’%
A Lisszaboni Szerzédés alapjan a pénziigyi érdekek védelmének altalanos
szabalyozasa annyival egésziilt ki, hogy a Szerzddés a csalas és a Kozosség
pénziigyi érdekeit sértd cselekmények elleni kiizdelmet nemcsak a tagalla-
mokra korlatoznd, hanem alapszerzddési szinten kimondja, hogy e kiizdelmet

57 BeCKER (2007) i. m. 118-124.; European Commission Internal Audit Service Verstehen

Workshop 2002 — ,,Single Audit in Europe?” Working Theses of the Internal Audit Service,
Brussels, 7 November 2002.

Az Eurdpai Szamvevdszék és a tagallami legfébb ellenérz6 intézmények egylittmiikodésérdl
1d. b6évebben KaLLAS (2006) i. m. 23-33.

5% Burépai Alkotmany III-175. cikk.
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—nyilvanvaldéan — az Eurdpai Unid intézményeiben, szerveiben és hivatalaiban
is folytatni kell.*!

Az Uni6é pénziigyi ellenérzésének intézményrendszerére vonatkozdan
a Lisszaboni Szerz0dés a jelenlegi szabalyozashoz képest nem tartalmaz
érdemi valtoztatast. E téren azonban az a Lisszaboni Szerzddés nem az
Eurépai Alkotmany szerinti szabalyozast veszi at. Az Europai Alkotmany
19. cikke ugyanis az EU intézményei k6z¢é csak az Eurdpai Parlamentet, az
Eurépai Tanacsot, a Miniszterek Tanacsat, az Eurdpai Bizottsagot, valamint
az Eurdpai Unid Birosagat sorolja. Kés6bb az 1. rész IV. cim II. fejezetében a
Szamvevoszéket — az Eurdpai Kozponti Bankkal egylitt — mint az Europai Unid
egyéb intézményét emliti. Noha elsé ranézésére mindez aprd kiilonbségnek
vélhetd, azonban — allaspontom szerint — mégsem szabad annak tekinteni. A
SzamvevOszék a Maastrichti Szerzddés hatalyba 1épése o6ta mindsiil az Uniod
onallé intézményének, €s mint ilyen azonos ‘rangban’ van a Bizottsaggal, a
Tanaccsal és a Parlamenttel. Az Eurdpai Alkotmany azon rendelkezése misze-
rint kiilon kategoriaba sorolja az intézményeket és az egyéb intézményeket — ez
utobbiban helyezve el a Szdmvevoszéket is — mindenképpen tlizenetértékil lett
volna (még akkor is, ha a szovegezésbdl pontosan nem deriilt ki, hogy mi a
kiilonbség az intézmények és az egyéb intézmények kozott). Az ilizenet pedig
nem feltétleniil volt pozitiv: talan ugy is értelmezhetd, hogy a Szamvevdszéket
némileg ’lefokozza’. Abban az esetben pedig, ha a pénziigyi ellendrzés folyama-
tos erdsitése a célja mind a tagallamoknak, mind az Unid intézményeinek, akkor
egy ilyen Iépés nem lett volna feltétlentil szerencsés. A Lisszaboni Szerzédés
azonban — szerencsére — e megkiilonboztetést nem tartalmazza.

8. Osszefoglalas, kovetkeztetések

Az eléz6ekben attekintettiik, hogy az Eurdpai Unidban a pénziigyi-koltségvetési
ellendrzés feladatait mely szervek és intézmények 1atjak el, valamint e szervek-
nek €s intézményeknek mire terjed ki a hataskore. Ezt kovetden érdemes kitérni
arra is, hogy mindebbdl mind az uniés, mind a magyar pénziigyi-koltségvetési
ellendrzési intézményrendszer vagy a ra vonatkozo szabalyozas szamara milyen
kovetkeztetések, javaslatok fogalmazhatok meg. E téren néhdny problémakort
mindenképpen érdemesnek tartok kiemelni.

1 EUMSZ 325. cikk (4) bekezdés.
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1. Alapvetden érdekes hozzaallas figyelhetd meg a tagallamok részérdl az Unio
intézmény- és tdmogatasi rendszerének mikodésével és koltségességének’ meg-
itélésevel Osszefliggésben. A pénziigyi perspektiva elfogadasaval kapcsolatban
kordbban mar lathattuk, hogy a tagallamok milyen jelentds nyomast tudnak
gyakorolni annak érdekében, hogy az Uni6 1étébdl fakado ‘koltségeiket’ akar
egy euroval is csokkentsék (vagy az Unidbdl szarmazo bevételeiket ndveljék).
Politikai sikon a tagallamok rendszeresen azt is szdmon kérik, hogy az Unio
milyen sokba keriil, de ha sajat maguknak kellene valamint tenniiik az Unio
pénziigyi érdekeinek védelme érdekében, akkor mar sokkal visszafogottabban
cselekszenek. Ehelyiitt elég csak arra gondolnunk, hogy milyen hosszu id6 telt
el a Pénziigyi érdekek védelmérdl szolo Egyezmény alairasa (1995) és minden
tagallam altali ratifikacidja kozott (2002), vagy mennyire vontatottan haladt
elore és keriilt végre sor az Eurépai Ugyészség felallitasara. Fontos lenne, ha a
tagallamok pénziigyi szempontbdl ne csak kdltségnoveld tényezonek €s beve-
teli forrasnak tekintsék az Unidt, hanem beldssak e téren is, hogy az Eurdpai
Unid kozosségi jellege, még a pénziigyi szolidaritds elvének alkalmazéasaval
is valamennyiiik szamara pozitiv gazdasagi €¢s mas kovetkezményeket ered-
meényez. Az Eurdpai Unio [éte, a koltségvetésébdl szarmazo forrasok jelentos
volumene, valamint az e forrasok jogszeru felhasznalasaval kapcsolatban fel-
meriil6 kockazatok megkdvetelik, megkdvetelnék, hogy a tagallamok hatékony
veédelmet biztositsanak az Unid pénziigyi érdekei szamara.

2. A masodik problémakdr az ellendrzd intézmények eljarasahoz kapcsolodik
mind OLAF, mind az Eurépai, mind a magyar Allami Szamvevdszék esetében.
A hatalyos jogszabalyi rendelkezések szerint sem az Eurdpai Szamvevoszék,
sem a magyar Allami Szamvevdszék éltal vizsgalt, ellendrzott intézmények
gazdalkodasara — vagy esetleg ezen intézményekkel barmilyen jogviszonyban
1év6 harmadik személyekre — tett megallapitasok ellen, az ellenérzott intézmé-
nyek/személyek szamara — egy esetleges kartéritésre iranyulo birdsagi eljarason
talmenden’®? — nincs semmilyen formalis jogorvoslati lehet6ség az esetlegesen
elhibazott, téves szamvevoi megallapitasokkal szemben. E kérdés kétségtelentil
nem annyira kardinalis, mint egy bir6sagi vagy kozigazgatasi hatarozat eseté-
ben, hiszen az ASZ megallapitasainak nincs kozvetlen konkrét (jog)kovetkez-
ménye, de egy esetlegesen téves megdallapitas az adott intézményre vagy annak
vezetdire kdzvetve negativ hatast gyakorolhat. E probléma azonban nemcsak a
szamvevoszékek, hanem az OLAF esetében is fennall. Mig egy tagallamban a

62 V§. C-315/99. Ismeri Europa Srl v Eurépai Kozosségek Szamvevdszéke, ECLI:EU:C:2001:391.
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kiilonb6zo kozigazgatasi vagy biintetdjogi jogsértéseket vizsgald szervezetek
felett altalaban megtalalhatd valamilyen birdi vagy tligyészi kontroll, addig e
kontrollmechanizmus az OLAF esetében teljes egészében hianyzik.’® Egy
ilyen intézményi helyzet pedig potencialis alkalmas arra, hogy az OLAF elja-
rasa soran sériiljon a jogbiztonsag elve és az eljaras ala vont személy/szervezet
jogorvoslathoz valo joga.

3. A harmadik kérdés az ellenérzd intézmények gazdalkodasanak ellendrzésé-
vel kapcsolatban mertil fel, és konkrétan arra iranyul, hogy pénziigyi oldalrol
ki ellendrzi ezen intézményeket. A magyar kozjogi berendezkedésben az ASZ
mint az Orszaggyiilés szakositott ellen6rz6 szerve jogosult valamennyi allami
¢és onkormanyzati szerv és részben vagy egészben allami forrasbol gazdalkodo
egyéb szervezet pénziigyi ellenérzésére, ennek keretében a koltségvetésbol
szarmazo6 forrasok felhasznalasanak vizsgalatara. Az ASZ azonban maga is
koltségvetésbol gazdalkodd szerv, de a magyar kdzjogi rendszerben nincs olyan
intézmény, amely az 6 gazdalkodasat ellendriz(het)né. Bar az Orszaggytilés felé
beszadmolasi kotelezettséggel tartozik, de egy koltségvetési beszamolonak egy
orszaggyulési bizottsagban torténd megvitatasa nyilvanvaléan nem helyettesit-
heti az érdemi pénziigyi ellenérzést, még akkor sem, ha az ASZ onkéntesen
konyvvizsgaloi véleményt is csatol hozza. Nem igazan kiilonbozik a helyzet
ettdl az Eurdpai Szamvevoszeék esetében sem. Noha az OLAF jogosult minden
intézmény, igy az Eurdpai SzamvevOszék tekintetében is ellendrzést lefoly-
tatni, az OLAF vizsgalatai alapvetden nem az éves beszamolo hitelesitésére
iranyulnak. Pozitivumként értékelhetd, hogy mind az Eurdpai SzamvevOszék,
mind a magyar Allami Szamvevészék kiilsd konyvvizsgaloval értékelteti a
beszamoldjat, de nem szabad figyelmen kiviil hagyni, hogy ezt jogszabalyi ren-
delkezés egyikiik szdmara sem irja el6. Bar a probléma alapvetden teoretikus,
az esetleges konkrét problémava valast megel6zend6 indokoltnak tartanam egy,
a konyvvizsgald kotelezo alkalmazasat el6ird jogszabalyi rendelkezés megal-
kotésat.

4. A negyedik kiemelendd kérdéskor a koltségvetés végrehajtdsanak parlamenti
ellenérzése. Az EU ¢és a magyar szabalyozast egymassal Osszehasonlitva
megallapithatd, hogy amellett, hogy mindkettd rogziti a koltségvetés vég-
rehajtdsanak parlamenti ellendrzési kotelezettségét, mind a szabalyozasnak

363 Ld. e problémakérrel kapcsolatban az Eurdpai Szdmvevdszéknek az Eurdpai Csalas Elleni

Hivatal (OLAF) iranyitasarol szol6 2005/1. sz. kiilonjelentés IX. pontjat.
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a jogrendszerben elfoglalt helyét, mind modjat illetden jelentdsen eltérnek
egymastol. Rendszertani szempontbdl az unids jogrendszerben az elsddleges
jogszabalyok kozé tartozo EUMSz (korabban az EK Szerzddés) megnyitja a
lehetdségét a nem csak utdlagos parlamenti ellenérzésnek, és emellett kiilon
— bar bizonyos szempontbdl lex imperfecta jellegli — hangsulyt ad neki a men-
tesités intézményén keresztiil. A folyamatos ellendrzés az eurdpai parlamenti
gyakorlatban — a koltségvetési rendelet alapjan — nemcsak lehetdség, hanem
ténylegesen gyakorolt parlamenti jogkor. Ehhez képest a magyar szabalyozas
lényegét tekintve csak arrdl rendelkezik, hogy kell zarszamadast késziteni, és
ezt az Orszaggyilés fogadja el. A magyar alkotmanyi szabalyozas nem szol
a folyamatos (nem kizardlag utdlagos) parlamenti ellenérzés lehetdségérol és
Parlament sem vindikalta e jogot maganak. E szabalyozason és gyakorlaton
mindenképpen indokolt lenne valtoztatni.

5. A feltart problémak korében meg kell emliteni az egységes ellen6rzési mo-
dellben (single audit model) a tagéllami szamvevoszékek szerepének, és ezzel
szoros Osszefiiggésben a statuszuknak a kérdéskorét. Abban az esetben, ha e
modellrdl csak mint a végrehajtason beliili ellen6rzésr6l gondolkodunk, akkor
a kérdés nem jelenik meg problémakeént, hiszen a szamvevdszékek nem vesznek
részt benne. Ha azonban a modell részévé tessziik az Eurdpai Szamvevdszéket
¢és a hozza hasonl6 legfobb tagallami ellendrzd intézményeket, akkor maris igen
komoly problémakkal talaljuk szemben magunkat. Ezen intézmények ugyanis
valamennyi tagallami k6zjogi strukturaban teljesen fliggetlen vagy a nemzeti
parlament ala rendelt — a kormanyzattol fiiggetlen — intézmények, melyeket
senki sem utasithat.** Az Europai SzamvevOszék nem felettese a nemzeti
szamvevoOszékeknek. Ha az egységes ellenorzési modell részévé akarjuk tenni
a nemzeti szamvevoszékeket, akkor az sziikségszeriien két dolgot magaval
kell hogy hozzon: egyrészt egy egységes eljarasrendet minden intézményben,
masrészt valamilyen ala-folérendeltségi viszonyt az Eurdpai Szamvevoszék és
a nemzeti intézmények kozott (minimalisan abban a tekintetben, hogy az EU
Szamvevoszéke akkreditalja a nemzeti intézmények eljarasat). Az ilyen fajta
intézményi integracié alapvetd jogszabaly (alapszerzddés és alaptdrvény) mo-
dositas nélkiil elképzelhetetlen.

64 A tagéllami nemzeti ellendrzé szervek fliggetlenségét megerdsiti az EUMSz 287. cikk (3)

bekezdése is.
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6. Végiil pedig egy pozitiv megallapitas az EU pénziigyi érdekeinek biintetd-
jogi védelmét illetden, ahol egyértelmiien sziikséges volt dsszhangba hozni a
magyar biintetdjogi szabalyozast az unids koltségvetési rendszer alapveto ele-
meivel. Lathatéan nem volt elegend6 ugyanis, ha csak egyszeriien lemasoljuk a
harmonizalandé unios szabalyokat, hanem indokolt volt az is, hogy a hazai sza-
balyozas tartalmilag is 6sszhangba keriiljon az unids szabalyozassal, és ezaltal
ésszerii, ugyanakkor hatékony védelmet nyujtson. A 2011. évi Btk.-modositas e
téren egyértelmiien pozitiv fordulatnak tekinthetd.






OSSZEGZES

Ertekezésem egyik alapvetd célja annak feltarasa volt, hogy a kozos koltség-
vetést tag értelemben érintd szabalyozasi rendszer megfeleld keretet biztosit-e
mindazon céloknak és elvarasoknak, amelyeket az alapszerzodésekbdl és a
koltségvetésre vonatkozo altalanos szabalyokbol, alapelvi jellegli rendelkezé-
sekbdl kiolvashatunk. Az alabbi 0sszefoglaldo gondolatokbdl is kitiinik, hogy
szamos esetben nem vagy nem egészen sikeriilt a tételezett szabalyozasi célokat
a részletszabalyozas szintjén is megvaldsitani.

Ennek ellenére azt is megallapithatjuk, hogy az unios szabalyozds magaban
foglal szamos olyan elemet, amelyek hathatosan szolgaljak a koltségvetési gaz-
dalkodas hatékonysagat és eredményességét. Fontosnak tartottam ezért kiemel-
ni, esetenként mas tagallami szabalyozassal Osszevetni az unios koltségvetés
szabalyozasanak azon elemeit, amelyek egyes megoldasai az unids jogalkoto
szamara is pozitiv példaul szolgalhatnak.

Mindemellett természetesen nem téveszthettem szem eldl, hogy mind az
unids, mind a vizsgalt tagallami szabalyozasi példak olykor — legalabb rész-
ben — alkalmazhat6 példaként szolgalhatnak a hazai koltségvetési szabalyozas
folyamatosan teritéken 1év0, de megvaldsulni nehezen akar6 reformjahoz is.

1. A koltségvetési szabalyozast érinto altalanos kérdések

A ko6z0s koltségvetést érinté dontéshozatalt két kérdéskor kozvetleniil érinti:
a tagallami nettd pozicidé szamitdsa, valamint az egyhangt dontéshozatal rend-
szere.

Noha a kozos koltségvetés rendszerében elvileg nem lehetne kérdés a tag-
allami nett6 pozicid, a gyakorlatban mégis az. A tagdllamok folyamatosan azt
vizsgaljak, hogy miként tudnanak minél kevesebb befizetéssel minél nagyobb
Osszegli forrasokhoz jutni. E kérdéskor alapvetden befolyasolja a kozéptavi
pénziigyi terv megalkotdsat és az éves koltségvetések elfogadasat is. Szoros
Osszefliggésben van ezzel, hogy az Eurdpai Unio milyen célokra kiilonitsen
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el koltségvetési forrasokat, és e forrasok felhasznalasdra milyen kritériumok
alapjan valjanak jogosultta az egyes tagallamok, illetve régiok. Lathattuk, hogy
e nettd-pozicid szamitas nem mindig fedi a valosagot, sem a bevételek, sem a
kiadasok tekintetében.

A koltségvetési rendszeren alapvetd valtoztatasra a kozeli jovében nem lehet
szamitani. Ennek alapvet6 oka, hogy a sajat forrasok tekintetében a korabbi-
akhoz hasonldéan az EUMSZ hatalyos és a kozeli jovoben megvaltoztatni nem
tervezett rendelkezései egyhangu dontéshozatalt irnak eld. (Ezen egyhangusag
kdvetelménye 2006-ig a regionalis tamogatasok esetén is fennallt.) Az egyhan-
gl dontéshozatal ugyanis Iényegében vétojogot biztosit valamennyi tagallam
szamara a koltségvetést érintd szinte minden kérdésben.

Allaspontom szerint az EU koltségvetési reformjanak egyik kulcskérdése a
dontéshozatali rendszer atalakitasa, a mindsitett tobbségi dontéshozatal beveze-
tése, de legalabbis annak a lehetdségnek a kizarasa, hogy egyetlen tagallam is
gyakorlatilag minden tekintetben vétojogot gyakorolhasson. Minderre azonban
jelenleg nem sok esély latszik.

2. A koltségvetési bevételek rendszere

A dontéshozatali rendszer problémai alapvetden érintik a bevételek kérdéskoreét.
A koz0s koltségvetés finanszirozasa, finanszirozasanak autonomiaja tekinteté-
ben kiemelkedd jelentésége van annak, hogy a bevételek dontd hanyadat nem
tagallami hozzajarulasok, hanem a sajat forrasok biztositjak. A sajat forrasok
jelenleg miikkdé rendszere azonban szamos kérdést felvet, amelynek okan — a
dontéshozatal hibai mellett — sziikséges kiemelni az e rendszerben rejlo problé-
makat is, amelyek két nagy csoportra oszthatok.

Az egyik f6 problémakér, hogy a tagallamok — a szadmos specialis rendelke-
z¢s miatt — kozel sem azonos elvek alapjan jarulnak hozza a k6zos koltségvetés
bevételeihez. A masik, hogy a rendszert elvileg sajat forrasok rendszerének
tekintjiik, a ,,sajat” jellege azonban a GNI-forras miatt 6nmagéban és az afa-
forras szamos tagéallamot érintd felsd hataranak meghatarozasa okan is erésen
megkérddjelezhetd.

A jelenlegi — egységesnek kozel sem tekinthetd — rendszert attekintve alap-
vetd tartalmi valtoztatasi célként rogzithetjiik, hogy ha a tagallamokat egyen-
l6nek tekintjiik, akkor a koltségvetési bevételek tekintetében sziinjenek meg
az egyedi tagallami kivaltsagok. Mar 6nmagaban azt problémaként emelhetjiik
ki, hogy egy elvileg nem a tagallami hozzajarulasokon alapuld finanszirozasi
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rendszerben egyaltalan felmeriilhet a tagallamok egyenl6tlenségének kérdése.
Erre ad némi esélyt az Egyesiilt Kirdlysag mint jelenlegi legspecialisabb kivétel
sajnalatos tdvozasa az Eurdpai Uniobol.

Tekintettel arra, hogy a sajat forrasok jelenlegi rendszere csak elnevezésében
sajat forras a GNI-forras rendkiviil magas aranya miatt, annak csokkentése
érdekében nagy jelentdsége lenne a finanszirozasi rendszer atalakitdsanak. Az
uj rendszerben meg kell(ene) sziintetni a tagallami kivaltsagokat és az egye-
dileg meghatarozott befizetési kvotakat. Annak érdekében, hogy valdodi sajat
forrasokrol beszélhessiink, sziikséges lenne csokkenteni a GNI-forras aranyat.
Emellett — tobb okbol — sziikséges lenne 0j forrasokat is talalni. A vamok és a
mezOgazdasagi lefolozések alkalmasak a sajat forras funkcid betdltésére, de
osszegiik id6rdl idére egyre csokken(t). Esszerti indokot nem sikeriilt fellelni
azzal kapcsolatban, hogy az afa-forras mértékét miért csokkentették a tagalla-
mok a jelenlegi szintre.

A kiilonb6z6 tanulmanyok, felmérések és szakirodalmi forrasok szamos
alternativ forrasjavaslatot fogalmaznak meg. Egyértelmii, hogy az jjonnan beve-
zetendo forrasoknak olyan, adojellegli forrasnak kellene lenniiik, amelyek unios
szinten harmonizaltak vagy a kozeli jovoben legalabb az addalanyok, az addalap,
valamint a kedvezmények és mentességek tekintetében harmonizalhatok.

A jelenlegi korlilmények kozott pozitiv elérelépésnek tartanam mar a jelen-
legi rendszerben mikodtetett afa-forras mértékének érdemi ndvelését is. Abban
az esetben azonban, ha a tagallamok meg tudnanak éallapodni a sajat forrasok
rendszerének érdemi reformjarol, akkor a reform olyan megvaldsitasat tartanam
célszeriinek, amelyben az atalakitott afa-forras (amelyben az adéfizetok kiilon
EU és tagallami adomértékkel talalkoznak) mellett a jovedéki ado, pontosabban
egyes termékeket (példaul dohanygyartmanyokat) terheld jovedéki addé — mint
tisztan unios koltségvetési forras — képezné az Gj forrast. Nem tartom kizartnak
adonem, igy akar a tarsasagi ado (egy részének) a sajat forrasok kozé valo be-
emelését, ennek azonban a még meg nem valdsult adoéalap-harmonizacié miatt
aktuélisan nem sok esélyét latom.

Fontosnak tartanam, hogy az 11j forrasok egyrészt érdemi bevételt jelentsenek
a koltségvetésnek, masrészt az adofizetOk szamara is egyértelmiivé valjon, hogy
az adott adonem a kozds koltségvetés bevételét képezi. Természetesen mindez
akkor jarhato ut, ha idékdzben a kozos koltségvetés kiaddsai nem nének meg
jelentdsen, a jelenlegi szint tobbszordsére, mert abban az esetben mar egészen
mas szemszogbol kell atgondolni a kdltségvetési bevételi rendszer teljes egészét.
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3. A kozéptavu pénziigyi terv és a koltségvetés megalkotasa

A koz0s koltségvetés rendszerében jelentdsen elkiiloniil egymastol a kozéptava
pénziigyi terv és az éves koltségvetés elfogadasa. Kiemelt jelentosége a kozépta-
vu pénziigyi terv elfogadasanak van. E terv elfogadasara ugyanakkor — jelent6-
ségénél fogva — hétévente, sokszor megoldhatatlannak tiing vitak utan kertil sor.
A vitak megoldhatatlansaganak érzése a tagallamok egyéni érdekeinek szinte
végletes védelmére vezethetd vissza, amelyet eljarasi szempontbdl az egyhangu
dontéshozatal tesz lehetévé. (A képet szinesiti, hogy magat a kdzéptavu tervet
2009-ig magaban foglald intézménykozi megallapodast nem a tagallamok,
hanem a Parlament, a Tanacs és a Bizottsag kototte, de annak végrehajtasara
nem mutatkozott sok esély mindaddig, amig valamennyi tagallam aldasat nem
adjara.)

A rendszer a ’80-as évek végén hatékony megoldast jelentett az akkori
koltségvetési valsagokra. Manapsag azonban mar szdmos hatranya is latszik.
A pénziigyi perspektiva altal az eldiranyzatok Iényegében hét évre *be vannak
betonozva’, ezen érdemben modositani csak hétévente lehet. Mindez azt is ered-
ményezi, hogy az idokozben felmeriild pénziigyi vonzattal jaro kihivasokra,
problémakra az Eurdpai Unié nem tud hatékonyan reagéalni. Célszert lenne
a kozéptavu pénziigyi tervezés flexibilissé tétele valamilyen modon, példaul
egyfajta gordiil6 koltségvetési rendszer bevezetése (példaul a német Finanzplan
mintajara).

Ertekezésemben ezért egy olyan koltségvetési dontéshozatali rendszerre ba-
torkodtam javaslatot tenni, amelyben megsziinne a pénziigyi perspektiva és az
éves koltségvetés megalkotasi eljarasanak jelenlegi elkiiloniilése. E rendszerben
sziikségessé valna az Eurdpai Parlament és a Tanacs szerepének atgondolasa
annak érdekében, hogy de facto ne a tagallamok dontésén muljon a pénziigyi
perspektiva elfogadasa, hanem az unids érdekek érvényesiilése, a demokratikus
deficit csokkentése érdekében az Eurdpai Parlament is egyenrangt dontéshozo
lehessen. Javaslatom szerint az éves koltségvetések mellett a Parlament és a
Tanacs minden évben 11j kozéptava pénziigyi tervet is elfogadna. Az unios és
a tagéllami érdekek egyensulyat az biztosithatna, hogy mig az éves koltségve-
tést a Parlament egyszerii tobbségével lehetne elfogadni, a Tanacsnak pedig a
koltségvetés mindsitett tobbséggel torténd elutasitasara lenne lehetosége, addig
az évente elfogadandd kozéptavl pénziigyi tervet a Parlament egyszerli és a
Tanacs mindsitett tobbségével — vagy esetleg ennél szigoribban meghatarozott,
de semmiképpen nem egyhangu dontésével — lehetne elfogadni. Véleményem
szerint e dontéshozatali rendszerben kiegyensulyozottan lehetne biztositani
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az érintettek szamara mindazon garancidkat, amelyek érdekeik egyensulyat
jelentené.

Mindezek mellett az elmult idészakban Magyarorszagon is tapasztalhattuk,
hogy a kozéptavi koltségvetési tervezés hianyossadgai szamos — politikai €s
szakmai — vitdban megjelennek, egyuttal azonban gyakorlati szempontbol is
komoly problémakat okoznak: kiszamithatatlanna teszik a mindenkori kormany
kozéptavu koltségvetési politikajat. A kozos koltségvetés kapcesan felmeriilt
okoktol — eltéré okokbol ugyan, de — megfontolandd lenne Magyarorszagon
is egy, a német Finanzplan rendszeréhez hasonld, gordiilo jellegii kozéptava
koltségvetési tervezési rendszer bevezetése, amely, ha ki nem is zarna, de leg-
alabb megnehezitené a koltségvetési forrasok ad hoc jellegii, révidtava politikai
haszonszerzés céljabdl torténd felhasznalasat.

Emellett az uniés példa alapjan célszerii lenne megfontolni Magyarorszagon
a koltségvetés ad hoc és kiils6 szemlélé szamara néha atlathatatlan modositasa-
nak, valamint un. ’salata-torvényként’ vald felhasznalasanak elkeriilése végett,
hogy az Orszaggytilés a koltségvetést egy onalld, sui generis jogforrasként fo-
gadja el, amely torvénnyel nem, csak modosité koltségvetéssel valtoztathato. Ez
természetesen sziikségessé tenné az ujonnan megalkotandé jogalkotasrol szolo
torvény jogforrasi rendszerének a jelenlegihez képest torténd kiegészitését (bar
célszerli lenne a kozpénziigyek egyéb alapvetd elveivel és szabalyaival egyiitt
az Alkotmanyba is beépiteni), ugyanakkor a koltségvetés eme 1) megkozelitése
tartalmilag és formalisan is kiemelné a koltségvetés specialis jellegét.

4. A koltségvetés kiadasai és végrehajtasa

A kiadasi oldal tekintetében — mivel nem szabalyozasi, hanem sokkal inkabb
gazdasagi és politikai kérdés nem igazan torekedtem abban allast foglalni,
hogy mit kellene a ko6zos koltségvetésbol finanszirozni. Kétségtelen, hogy
jelenleg igen gyakran meriil fel példaul az a kérdés, hogy miért éppen a K6z6s
Mez6gazdasagi Politika a kdzos koltségvetés legnagyobb kiadasi tétele. E kér-
dés részletes elemzése nem célja e miinek. Azt azonban célszerli ezzel kapcso-
latban kiemelni, hogy elvi sikon nincs akadalya annak sem, hogy a kozvetlen
tamogatasok finanszirozasa idével a tagallami koltségvetések feladatava valjon.

A ’mit?’ kérdés megvalaszolasa helyett e téren sokkal inkabb a "hogyan?’
kérdést vizsgaltam. A szabalyozas attekintése soran szembeotld, hogy mind
a Koltségvetési rendelet, mind pedig a mezdgazdasagi, valamint regionalis
tamogatasokra vonatkozo szabalyozas kiemelt figyelmet fordit a tdimogatasok
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szabalyos felhasznalasara, valamint a szabalytalanul felhasznalt tamogatasok
visszafizetésére.

Az unios pénziigyi érdekek védelme szempontjabol Iényeges kérdés a
mezogazdasagi tdmogatasokkal Osszefliggésben a szamlaelszamolasi eljaras
mikéntje és hatékonysaga és ennek soran a jogbiztonsdag érvényesiilése. A vizsgalt
birésagi tigyek alapjan megdllapithatd, hogy a szabalyozdsnak nem erdssége a tagal-
lami felel3sség kelld pontossaggal valé meghatarozasa. Allaspontom szerint egy,
a jelenleginél sokkal vilagosabb és egyszeribben meghatarozott felelosségi
rendszerre lenne szilikség.

A szamlaelszamolasi eljaras terén konkrét problémakat vet fel az atalanykor-
rekciok kérdése is. Nem sikeriilt arra fényt deritenem, hogy az atalany-korrekcio
soran alkalmazott finanszirozascsokkentési kategoriak miért nem kotelez6 jogi
aktusbdl és miért csak bizottsdgi munkadokumentumokboél/kézleményekbdl
dertilnek ki, és arra sem, hogy a Bizottsag miért nem esetrdl esetre hatarozza
meg a korrekcid mértékeét.

A rendszerben rejlé problémékra egyértelmiien ravildgitanak a Birdsag elé
keriilt jogesetek. Ezek tantisaga szerint igen kivételes az atalanykorrekcio alapjat
képezo bizottsagi megallapitdsokkal szembeni tagallami ellenbizonyités sikere.
Tovabbi probléma, hogy az atalanykorrekcid lehetdségét egyes tagallamok a
tételes elszamolas helyett a szabalytalansagokbol eredd adossagok leirasara
hasznaljak fel. E kar kockéazata egyértelmiien a szabalyozas hianyossagara ve-
zethetd vissza, amely igencsak indokolna e szabalyozasi és ellenérzési rendszer
atalakitasat.

A mez6gazdasagi tamogatasok terén, az unids pénziigyi érdekek magasabb
foku védelme érdekében indokoltnak tartanam, hogy a kifizetd ligynokség akk-
reditacidja a Bizottsag és ne valamely, a kifizetd {igynokséggel potencialisan
fiiggelmi viszonyban 1évo tagallami szerv hataskorébe tartozzon.

A regionalis tamogatasok szabalyozasaval Osszefiiggésben sziikségesnek
tartanam mindenekel6tt az addicionalitasra vonatkozé szabalyozas atgondola-
sat. Megfontolandonak tartanam a tdmogatasra valo jogosultsag meghatarozasa
soran az atlag GDP helyett egy mind a gazdasagi, mind a tarsadalmi helyzetet
figyelembe vevd komplex mutatd megalkotasat és alkalmazasat. Indokoltnak
tartanam anak feliilvizsgalatat is, hogy a konvergencia-kritériumok és a regio-
nalis tdimogatasok tekintetében alkalmazott addicionalitasi kdvetelmények nem
gyengitik-e a kettds célt elérni probalkozo tagédllamok eredményeit mindkét
teriileten.

A mez6gazdasagi timogatasok mellett a regionalis tdmogatasok tekintetében
is lényeges kérdéseket vet fel a Bizottsag és a tagallamok kozotti elszamolas
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rendje. A szabalyozas altal lehetdvé tett pénziigyi korrekciok aranya rendkiviil
alacsony, viszonylag kis szamuk miatt nem alkalmasak arra sem, hogy megfe-
leld preventiv hatast eredményezzenek. Utdlagos jellegiik miatt ugyanakkor a
szabalytalansagok megakadalyozasara sem alkalmasak. A Bizottsag nem képes
minden tagallami iranyitasi és ellen6rzési rendszert €s az altaluk szolgaltatott
informaciokat ellendrizni.

A feltart hianyossagok alapjan — allaspontom szerint — a megosztott vég-
rehajtas a sziikségesnél alacsonyabb szintii elszamoltathatdsagot okoz, amely
a koltségvetés végrehajtasaért viselt felelosség széttoredezését is eredményezi.
Elengedhetetlen lenne ezért a felel6sségi rendszer atalakitasa e téren is. A meg-
oldas azonban nem a Bizottsag végrehajtasi felelésségének korlatozasa vagy
csOkkentése. Sziikségesnek tartanam egy, a mainal sokkal hatékonyabb ellen-
Orzési lehetOség biztositasat a Bizottsag és egyuttal az Europai Szamveviszék
szamara, tovabba a tagallami ellenérzési hataskorok €s a feleldsség kérésének
egyértelmiivé tételét.

A szankciok tekintetében a jelenlegi szabalyozas meglehetdsen visszafogott-
nak tekinthetd. Hatékony ellenérzés azonban semmit sem ér hatékony szankcio-
rendszer nélkiil. Sziikséges lenne ezért, hogy a kozdsségi szabalyozas — amely
eléirja ugyan a tagallamok szamara a hatékony, ardnyos €s visszatartd erejii
kozigazgatasi és pénziigyi szankciok alkalmazasat — kelld figyelmet kapjon a
tagallamokban, igy hazankban is, ahol peldaul kifejezett kozigazgatasi szankci-
okat a strukturalis alapokra vonatkozo szabalyozasban nem, csak a mezdgazda-
sagi és vidékfejlesztési tamogatasok szabalyozasaban talalunk.

Sziikséges lenne atgondolni a tadmogatasi jogviszonyok szabalyozasanak
kérdéskorét is Ez egy olyan teriilet, amely jelenleg nem igazan jelenik meg az
unids szabalyozasban, hanem azt 1ényegében tagallami szabalyozasi hataskorbe
utalja. Kétséges, hogy minden szempontbdl ez-¢ a legjobb megoldas.

Végiil megemlitem, hogy a koltségvetés végrehajtasa szamos tovabbi kérdést
is felvet (igy kiilonosen a tamogatasi jogviszonyok szabalyozasanak problema-
tikajat unios és tagallami szinten), amelyek részletes elemzése egy kovetkezo
kutatas témaja lesz.

5. A koltségvetés ellenorzése

A koltségvetési ellendrzés és az Eurdpai Unid pénziigyi érdekei védelmének
fejlodését attekintve lathattuk, hogy e teriilet az unids pénziigyek fejlodése
soran igen gyakran hattérbe szorult.
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Az Europai Szamvevoszék létrehozasara a Romai Szerzddésben még nem,
csak azt kovetden, mintegy két évtized elteltével keriilt sor. Ekkor azonban a
Szamveviszek még nem volt egyenrangt a tobbi intézménnyel (a Parlamenttel, a
Tanéccsal, a Bizottsaggal és a Birosaggal), intézményi rangra csak a Maastrichti
Szerzédésben emelkedett.

Ennél még furcsabban hat az a hiany, amely a K6zdsségek/Uni6 pénziigyi
érdekeinek védelme terén tapasztalhatd. A csalasok elleni ’kiizdelem’ (ha azt
els6 évtizedekben egyaltalan kiizdelemnek lehet nevezni) egészen 1999-ig
megfeleld kompetens intézmény nélkiil folyt, az OLAF létrehozasara csak egy,
a Bizottsagot érintd pénziigyi botrany utan keriilt sor.

Emellett kiilon figyelmet érdemel a K6zosségek/Unid pénziigyi érdekei biin-
tetdjogi védelmének kérdéskore. Az ezzel kapcsolatos jogalkotasi torekvések
az 1990-es évek kozepéig nem sok eredményt hoztak. A tagallamoknak csak
nem sokkal (1995-ben) a K6zosség fennallasnak 50. évfordulodja elott sikeriilt e
targykorben egy egyezményt megkdtniiik, amelynek tagallamok altali ratifika-
lasa tovabbi hét () évet vett igénybe. Az egyezmény kiegészitd jegyzOkonyve-
inek ratifikalasa is igen vontatottan haladt. Hasonl6 problémaéakat lathatunk az
Eurépai Ugyészség felallitisaval kapcsolatban is.

Mindezek fényében felteheto a kérdés, hogy a tagallamok miért nem fordi-
tottak és forditanak megfeleld figyelmet a pénziigyi ellendrzés intézményi ol-
dalanak megerdsitésére és komolyan vételére. Mi indokolhatta, hogy az Europai
Alkotmany felosztotta a jelenlegi intézményeket intézményekre és egyéb
intézményekre, a Szamvevoszéket ez utobbi kategoriaba sorolva. Véleményem
szerint igen rossz lizenete lett volna annak, ha hatalyba 1épése esetén az Eurdpai
Alkotmany a pénziigyi ellendrzés legfobb intézményét a tobbi intézményhez
képest formailag masodlagos kategoriaba sorolta volna.

Nyilvanvaloan e problémakdr legalabb annyira politikai, mint szabalyozasi
probléma. Ugyanakkor fontosnak tartom mindezt kiemelni, mivel szamos
helyen lehet hallani és olvasni azt a célkitiizést, amely az EU-t, annak intéz-
ményeit és mindennapi miikddését kozelebb kivanja hozni az Eurdpai Unid
polgaraihoz. Meglatasom szerint e cél megvaldsitasa egyik legfontosabb eleme
az atlathatosag és a megbizhatdé miikddés biztositasa. Abban az esetben, ha a
kozos pénziigyek ellendrzése csak masodlagos kérdés minden egyébhez képest,
akkor kdnnyen vetddhet fel az EU polgaraiban a kétely arra vonatkozoan, hogy
az érintett jogalkotok és dontéshozok valoban egy jol €s a polgarok érdekében
funkcional6 rendszert akarnak-e miikodtetni.

Az EU pénziigyi ellendrzési rendszerének lényeges eleme a Csalds Elleni
Hivatal, az OLAF, amely meghatdroz6 szerepet tolt be a pénziigyi érdekek
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védelmében. Egy tagillami kozigazgatisi intézményrendszer, e rendszer
egyes elemei ¢és a kozigazgatasi szervek milkddése tekintetében lényeges
alkotmanyossagi kovetelmény, hogy biztositott legyen e szervek miikddése,
tevékenységiik torvényessége biztositasa érdekében a biroi, ligyészi kontroll le-
hetésége, tehat hogy egyrészt a kdzigazgatasi szervek hatarozatai a birésag elott
megtamadhatok legyenek, masrészt pedig, hogy legyen egy olyan a kozigazga-
tastol fiiggetlen szervezet, amely a kozigazgatas miikodése felett torvényességi
feliigyeletet gyakorol. Az unids intézményrendszer sajatossagaibol adodoan
az OLAF tevékenységével Osszefiiggésben ilyen jellegii kontrollmechanizmus
nem miikddik, a jogbiztonsag és a tisztességes eljarashoz vald jog biztositasa
érdekében indokolt lenne e problémara valamilyen megoldast talalni.

E kritikai megjegyzések ellenére a kozos koltségvetés végrehajtasa par-
lamenti ellenérzésének rendszere Magyarorszag szamara sok szempontbol
kovetendd példat is jelenthet. Szemben a magyar gyakorlattal, amelyben a
parlamenti ellendrzés tulajdonképpen a zarszamadas megtargyaldsaval és
elfogadasaval ki is meriil, az unids rendszerben igen lényeges elem, hogy a
Bizottsag a koltségvetési év sordn is rendszeresen koteles a koltségvetés
végrehajtasaval kapcsolatos kérdésekrdl az Europai Parlament Koltségvetési
Ellendrzé Bizottsagat tajékoztatni. E tajékoztatasi kotelezettség legalabb két
elénnyel jar: egyrészt a Parlament nemecsak utélag, hanem mar "menet kozben’,
a koltségvetési év folyaman tudomast szerezhet a koltségvetés végrehajtasanak
menetérol, és ha sziikséges megfeleld 1épéseket tehet, masrészt, a Bizottsag e
rendszeres tajékoztatasi kotelezettsége miatt kénytelen "komolyan venni, nem
csak egy egyszeril technikai kérdésnek kezelni a Parlamentet és a koltségvetési
beszamolast. Célszer{inek tartandm, ha a folyamatos parlamenti ellendrzés
rendszere miel6bb hazankban is meghonosodna.

6. Altalanos kovetkeztetések és de lege ferenda javaslatok

A vazolt problémak megolddsdhoz a fentiek alapjan, mindenekel6tt egy
alapkérdést kellene tisztazni. A tagallamoknak el kellene donteniiik egyrészt
azt, hogy mennyire és miként mélyiiljon tovabb az integracid, valamint ezzel
szoros Osszefiiggésben azt, hogy az Eurdpai Unié mekkora gazdasagpolitikai
hatas- és mozgaskort vegyen at a tagallamoktol. Ez kétségtelentil els6sorban
nem jogi vagy szabalyozasi, hanem politikai és gazdasagi kérdés. E kérdés
eldontéséig azonban szamitani lehet arra, hogy a koltségvetési kérdések — mind
gazdasagi, mind politikai, mind szabalyozasi tekintetben — holtpontra jutnak
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és ott is maradhatnak. Ezzel szorosan Osszefiigg — de eldontéséig nem lehet
megvalaszolni azt a kérdést sem —, hogy mekkora legyen a kdltségvetés, azt a
jelenlegi rendszerhez képest mibdl finanszirozzak (milyen elemekbdl tevodjon
Ossze a sajat forrasok rendszere, legyen-e kiilon EU ado6 stb.), maga a koltség-
vetés milyen finanszirozasi feladatokat lasson el és vegyen at a tagallamoktol.
Nyilvanvalo, hogy egy, a jelenleginél joval mélyebb integracio, allamszovetség
alapvetden mas és tobb koltségvetési finanszirozasi igényt vet fel, mint a jelenlegi
formajaban mitk6dé Eurdpai Unid.

Az alapkérdésre adott valasztol fiigg az is, hogy a koltségvetés tervezésekor
és megalkotasakor a kiadasokhoz kell-e igazitani és megteremteni a forrasokat
vagy a rendelkezésre allo forrasok fliggvényében lehet-e meghatarozni a ki-
adasokat. A jelenlegi rendszerben a tagallamok — politikai szinten, az Eurdpai
Tandacs keretében — azt hatarozzak meg, hogy mekkora pénzt szannak a k6zos
koltségvetésre €s ezaltal az uniés politikak finanszirozasara. Egy nagysagren-
dekkel nagyobb koltségvetés esetén — allaspontom szerint — e gyakorlat nem
tarthatd fenn. Mindemellett nem szabad azt sem figyelmen kiviil hagyni, hogy
korlatozottan rendelkezésre allo forrasok mellett 4j unids politikat, amely bar-
mekkora finanszirozasi igényt tdmaszt, csak a forras egyidejli biztositasaval
célszerli bevezetni. Sok alulfinanszirozott politika nem igazdn alkalmas a
tételezett célok megvalositasara.

Mindaddig azonban, amig alapvetd valtozasokra az Eurdpai Unio egésze
¢és annak koltségvetése tekintetében nem is keriil sor, a részletesen bemutatott
kérdések, problémakorok alapjan, mindezeket 6sszegezve célszerlinek és sziik-
ségesnek tartom és ezért javaslom a szabalyozas egyes elemeinek az alabbiak
szerinti modositasat, kiegészitését.

1. A koltségvetési szabalyozas érdemi reformjahoz elengedhetetlennek
tartom a sajat forrasokrol szoloé hatarozat elfogadasa tekintetében az
egyhangl dontéshozatal és az azt kiegészitd tagallami parlamenti jova-
hagyas rendszerének feliilvizsgalatat.

2. A bevételi oldal tekintetében — alapvetden a kozos koltségvetés finan-
szirozasi autondmiajanak biztositdsa érdekében — elengedhetetlentil
sziikséges lenne a sajat forrasok olyan atalakitasa vagy kiegészitése,
amely valddi és dontd mértékben nem a tagallami nemzeti jovedelemtdl
fliggd forrasokbol allo rendszert eredményez.

3. A tagallamok egyenldségének és a sajat forrasok rendszere miikodo-
képességének biztositasa érdekében feliilvizsgalni javaslom az egyre
terjedd egyedi visszatéritések lehetdvé tételét, megfontolandonak tarta-
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10.

nam annak egyértelmii kimondasat is, hogy ne legyen lehetdség a sajat
forrasok rendszerén beliil egyedi kompenzaciokra.

Tovabbra is alapvetden fenntartanam a kozéptavl pénziigyi terv alkal-
mazasat, de ennek, valamint ezzel egyiitt az éves koltségvetések elfo-
gadasanak rendjét atalakitanam egy gordilo kozéptava pénziigyi terv
évenkénti elfogadasara és ezzel Osszefiiggésben a Tanacs €s az Eurdpai
Parlament javara biztositott dontéshozatalai jogkorok kiegyensulyozasa-
ra. Az altalam javasolt uj dontéshozatali rendben minden évben dontés
sziilethetne a kozéptavi pénziigyi tervrél és az éves koltségvetésrol ak-
ként, hogy a koltségvetést a Parlament egyszerii tobbséggel fogadna el, a
Tanacs pedig mindsitett tobbséggel utasithatna el, a kdozéptava pénziigyi
terv elfogadasahoz pedig a Parlament egyszer(i, mig a Tanacs mindsitett
tobbsége lenne sziikséges. (Ennek nyilvanvalo feltétele a sajat forrasok
tekintetében az egyhangu dontéshozatal megsziintetése.)

A gordiilé kozéptavu koltségvetési tervezési rendszer bevezetését és al-
kalmazasat megfontolasra javaslom a hazai koltségvetési rendszerben is.
A hazai koltségvetés stabilitdsa, komolysaganak és fontossagdnak meg-
felel6 kiemelése érdekében megfontolasra javaslom a koltségvetés onalld
jogszaballya mindsitését annak rogzitésével, hogy a koltségvetés csak
modositd koltségvetéssel modosithato és a koltségvetéssel mas jogsza-
baly nem modosithato.

A kozo6s koltségvetésbdl finanszirozott tamogatasok szabalyozasat —
gondolva itt akar a mez6gazdasagi, akar a regionalis tdmogatasokra —
célszeriinek tartanam kiegésziteni a végsé kedvezményezettek alapvetd
eljarasi jogainak egyértelmili meghatarozasaval.

Tekintettel arra, hogy a Bizottsag és a tagallamok ko6zotti elszamolasok
rendje egyes elemeinek tekintetében komoly hidnyossagok tapasztal-
hatdk szabalyozasban, indokoltnak tartanam a korrekciok indokainak,
feltételeinek és mértékének bizottsagi munkadokumentum/kdzlemény
helyett jogszabalyban torténd rogzitését, javaslom a Bizottsag szdmara az
érdemi ellendrzés lehetdségének és egyuttal kotelezettségének elbirdsat.
Ezzel Osszefliggésben megfontolasra javaslom, hogy a mezdgazda-
sagi tamogatasok tekintetében a kifizetd iigynokség akkreditacidja a
Bizottsag, és ne valamely vele potencidlisan fiiggelmi viszonyban 1évo
tagallami szerv hataskorébe tartozzon.

A regionalis tamogatasok tekintetében eldirt addicionalitds kovetelmé-
nyével, valamint a tdmogatasok GDP-ardnyos felsé hataranak megha-
tarozasaval Osszefliggésben —figyelemmel az érintett tagallamok eltérd
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gazdasagi fejlettségére és erejére — megfontolasra javaslom a jelenleg
nagyon altaldnosan meghatarozott addicionalitdsi aranyok és kovetelmé-
nyek finomhangolésat, a nemzeti jovedelem mellett egyéb szempontok
figyelembevételével torténd, specifikusabb meghatarozasat.

11. A Bizottsag és a tagallamok ko6zotti elszamolasi jellegii jogvitak megel6-
zése érdekében javaslom a Bizottsag és a tagallami feleldsség hatarainak
és mértékének a jelenleginél sokkal vilagosabb €s egyértelmiibb megha-
tarozasat.

12. Elengedhetetleniil fontos lenne az Eurdpai Unid pénziigyi érdekeinek
hatékony védelme érdekében a vilagos egyértelmi, kelléen preventiv
szankciorendszer bevezetése €s tényleges alkalmazasa a pénziigyi sza-
balytalansagok terén.

13. Ezzel 6sszefiiggésben sziikséges lenne minden tagallam vonatkozésa-
ban miel6bb a szabalyozas részéveé tenni a pénziigyi érdekek biintetdjogi
védelmére a Bizottsag altal javasolt Uj jogintézményeket.

14. A kozos koltségvetés folyamatos parlamenti ellenérzése egyértelmiien
pozitiv példa a magyar parlamenti koltségvetési ellendrzési rendszer és
gyakorlat tovabbfejlesztése szamara, igy javaslom a hazai allamhaztar-
tasi szabalyozas részéveé tenni a koltségvetés végrehajtasanak folyamatos
— évkozbeni — parlamenti ellendrzésére vonatkozo eljarasrendet.

Jelen értekezésem elkészitése egy fontos allomasa, de terveim szerint nem
végpontja a kozos koltségvetési szabalyozassal kapcsolatos kutatasaimnak.
A koltségvetést érinté reformfolyamat bizonyara szamos, tudomanyos szem-
pontbdl is figyelemre méltd kérdést fog a felszinre hozni. Ezek mellett azonban
jelenleg is tobb olyan témakor van, amelyek feldolgozasa vagy a jelen érteke-
zésben foglaltaknal részletesebb kifejtése tudomanyos szempontbol is érdekes
és indokolt lehet. Ilyen, tovabb vizsgalhatd, elemezhet6 témakornek tekinthetd
tobbek kozott az unids pénziigyi érdekek védelmének tovabbfejlesztése, egy
ujfajta koltségvetési eljaras részleteinek kidolgozasa, a kozos koltségvetéssel
Osszefiiggod tagallami feladat- és hataskorok szabalyozasanak kérdése, a pénz-
iigyi eszkozok ujrafelhaszndlasa vagy a tdmogatasi jogviszonyok elméleti és
gyakorlati kérdéseinek részletes feltarasa. Nem érintettem, de tovabbi kutatési
lehetdségek adodnak példaul a koltségvetési szabalyozassal kozvetetten Ossze-
fiiggd témakorokben is, igy példaul az Eurdpai Unid hitel- és kdlcsonmiivelete-
inek témakorében. Bizom abban, hogy a jovoben lehetdségem lesz e témakdrok
tudomanyos kutatasara, feldolgozasara.
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die Aufstellung und Ausfithrung des Haushaltsplans der Europdischen
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Gemeinschaften und {iber die Verantwortung der Anweisungsbefugten
und der Rechnungsfiihrer, Amtsblatt Nr. L 199 vom 10/08/1968 S. 1-20.

69/492/Euratom, EGKS, EWG: Haushaltsordnung vom 15. Dezember 1969 zur
Durchfiihrung der Rechnungslegung und Rechnungspriifung, Amtsblatt
Nr. L 326 vom 29/12/1969 S. 0034-0036.

Haushaltsordnung tiber die Einzelheiten und das Verfahren, nach denen die
Beitrdge der Mitgliedstaaten geméal Artikel 172 Absatz (2) des Vertrages
zur Griindung der Européischen Atomgemeinschaft der Kommission zur
Verfiigung zu stellen sind (Art. 183 Buchst. b des Vertrages) Amtsblatt Nr.
032 vom 30/04/1962 S. 1070.

A Tanacs 1970. aprilis 21-i 243/1970/EGK, ESZAK, Euratom hatarozata a
tagallamok pénziigyi hozzajarulasainak a Kozosségek sajat forrasaival
vald helyettesitésérol, OJ L 94, 1970.4.28., 19-22. o.

A Tanacs 70/244/ESZAK, EGK, Euratom hatdrozata a tobbéves pénziigyi
tervrdl, OJ L 94, 1970.4.28., 23-23. o.

Regulation (EEC) No 729/70 of the Council on the financing of the common
agricultural policy OJ L 94, 28.4.1970., 13—18. o.

A Tanacs 66/1971/EGK hatérozata az Eurdpai Szocialis Alap reformjardl, HL
L 28,1971.2.4., 15-17. o.

A Tanacs 2396/71/EGK rendelete a Tanacs Europai Szocialis Alap reformjarol
sz0l6 1971 februar 1-jei hatarozata végrehajtasarol, HL L 249, 1971.11.10.,
54-57. o.

72/165/EWG: Haushaltsordnung vom 24. April 1972 zur Festlegung von
Sonderbestimmungen fiir den Européischen Sozialfonds, Amtsblatt Nr. L
101 vom 28/04/1972 S. 34.

72/379/EWG: Haushaltsordnung vom 7. November 1972 zur Festlegung
von Sonderbestimmungen fiir den Europdischen Ausrichtungs- und
Garantiefonds fiir die Landwirtschaft, Abteilung Garantie, Amtsblatt Nr.
L 257 vom 15/11/1972 S. 22.

Regulation (EEC) No 858/72 of the Council on certain administrative and
financial procedures for the operation of the European Social Fund, HL L
101, 4.28.1972., 3. o.

Reéglement financier, du 25 avril 1973, applicable au budget général des
Communautés européennes, Journal officiel no L 116 du 01/05/1973., 1-73.

Regulation (EEC) No 724/75 of the Council establishing a European Regional
Development Fund, OJ L 73, 21.3.1975., 1-7. o.

Regulation (EEC) No 725/75 of the Council on the transfer to the European
Regional Development Fund of 150 million units of account out of the



322 Irodalom- és forrashjegyzék

appropriations held in reserve by the Guidance Section of the European
Agricultural Guidance and Guarantee Fund, OJ L 73, 21.3.1975,, 8. o.

A tagallamok kormanyainak képviseldi altal elfogadott hatarozat (1977. aprilis
5.) a Szamvevoszek ideiglenes elhelyezésérdl, HL L 104, 1977.4.28.

Financial Regulation of 21 December 1977 applicable to the general budget of
the European Communities, OJ L 356, 31.12.1977., 1-30. o.

A Tanacs 2891/1977 ESZAK, EGK, Euratom rendelete a Tanacs 1970. aprilis
21-i, a tagallamok pénziigyi hozzajarulasainak a K6zosségek sajat forrasai
rendszerével valo helyettesitésérdl szolo hatarozata végrehajtasarol, OJ L
336, 1977.12.27., 1-7. o.

A Tanécs 3180/78/EGK rendelete az Europai Monetaris Egytittmtikodési Alap
altal hasznalt elszamolasi egység értékének megvaltoztatasarol, HL L 379,
1978.12.30., 79-124. o.

A Tanacs 3308/80/EGK, Euratom rendelete (1980. december 16.) a kdzosségi
jogszabalyokban az europai elszamolasi egység ECU-vel valo felvaltasa-
rol, HL L 345, 1980.12.20., 1. o.

Council Regulation (EEC) No 2950/83 on the implementation of Decision
83/516/EEC on the tasks of the European Social Fund, OJ L 289, 22.10.1983.,
1-4. o.

Council Regulation (EEC) No 1787/84 of 19 June 1984 on the European
Regional Development Fund, OJ L 169, 28.6.1984., 1. o.

A Tanécs 85/257/EGK hatarozata a K6zdsségek sajat forrasainak rendszerérdl,
OJ L 128, 1985.5.14. 15-17. o.

A Tanacs 88/376/EGK, Euratom hatarozata a K6zosségek sajat forrasainak
rendszerérél, HL L 185, 1988.7.15., 24-28. o.

A Tanacs 88/377/EGK hatarozata a koltségvetési fegyelemrdl, HL L 185,
1988.7.15., 29. o.

Council Regulation (EEC) No 2052/88 of 24 June 1988 on the tasks of the
Structural Funds and their effectiveness and on coordination of their
activities between themselves and with the operations of the European

Investment Bank and the other existing financial instruments, OJ L 185,
15.7.1988., 9-20. o.

Council Regulation (EEC) No 4253/88 laying down provisions for
implementing Regulation (EEC) No 2052/88 as regards coordination of the
activities of the different Structural Funds between themselves and with
the operations of the European Investment Bank and the other existing
financial instruments, OJ L 374, 31.12.1988., 1-14. o.
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Council Regulation (EEC) No 4254/88 laying down provisions for
implementing Regulation (EEC) No 2052/88 as regards the European
Regional Development Fund, OJ L 374, 31.12.1988., 15-20. o.

Council Regulation (EEC) No4255/88 laying down provisions forimplementing
Regulation (EEC) No 2052/88 as regards the European Social Fund, OJ L
374, 31.12.1988., 21-24. o.

A hozzaadottérték-adobol szarmazo sajat forrasok beszedésének végleges
egységes rendszerér6l szolo 1553/89/EGK tanacsi rendelet, HL L 155,
1989.6.7., 9—13. o.

Council Regulation (EEC) No 2080/93 of 20 July 1993 laying down provisions
for implementing Regulation (EEC) No 2052/88 as regards the financial
instrument of fisheries guidance, OJ L 193, 31.07.1993., 1-4. o.

A Tanacs 1993/115/EK hatarozata egyes harmadik orszadgokbeli, k6zos érdekt
programokra adott kdlcsonokkel kapcsolatban felmeriild veszteségek
esetére az Eurdpai Beruhdzéasi Banknak nyujtott kozosségi garancidrol,
HL L 45, 1993.2.23., 27-27. o.

A Tanéacs 1164/94/EK rendelete a Kohézios Alap létrehozasarol, HL L 130,
1994.5.25., 1. o.

A Tanacs 94/728/EK, Euratom hatarozata Europai Kozosségek sajat forrasai-
nak rendszerérél, OJ L 293, 1994.11.12., 9-13. o.

A Tanécs 2988/95/EK, Euratom rendelete az Eurdpai Kozosségek pénziigyi
érdekeinek védelmérdl, HL L 312, 1995.12.23., 1-4. o.

A Tanacs 1257/96/EK rendelete a humanitarius segitségnytjtasrol, HL L 163,
1996.7.2., 1-6. o.

A Tanacs 1466/97/EK rendelete a koltségvetési egyenleg feliigyeletének meg-
er6sitésérdl és a gazdasagpolitikak feliigyeletérdl és 0sszehangolasarol,
HL L 209, 1997.8.2., 1-5. o.

A Bizottsag 352/1999/EK hatarozata az Eurdpai Csalas Elleni Hivatal 1étreho-
zasarol, HL L 136, 1999.5.31., 20-22. o.

A Tanacs 1999. majus 25-1 394/1999/EK, Euratom hatarozata a csalas, a kor-
rupcio6 és a Kozosség érdekeit sértd jogellenes tevékenységek elleni kiiz-
delemmel kapcsolatos bels6 vizsgalatok feltételeirél, HL L 149, 1999.6.16.,
36-38. o.

A Tanécs 1257/1999/EK rendelete az Eurdpai Mezdgazdasagi Orientacios és
Garanciaalapbol (EMOGA) nyujtand6 vidékfejlesztési tdimogatasrol, vala-
mint egyes rendeletek modositasardl, illetve hatalyon kiviil helyezésérol,
HL L 160, 1999.6.26., 80. o.
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A Tanacs 1260/1999/EK Rendelete a strukturalis alapokra vonatkozo altalanos
rendelkezések megallapitasarol, HL L 161, 1999.6.26., 1-42. o.

Az Eurdpai Parlament és A Tandcs 1783/1999/EK Rendelete az Eurdpai
Regionalis Fejlesztési Alaprol, HL L 213, 1999.8.13., 1-4. o.

A Tandcs 1263/1999/EK rendelete a Halaszati Orientacios Pénziigyi Eszkozrol,
HL L 161, 1999.6.26., 54-56. o.

Az Eurodpai Parlament és a Tanacs 1784/1999/EK rendelete az Eurdpai Szocialis
Alaprél, HL L 213, 1999.8.13., 5-8. o.

A Tanacs 597/2000/EK hatarozata az Eurdpai Kozosségek sajat forrasainak
rendszerérél, HL L 253, 2000.10.7., 42—46. o.

A Tanacs 1150/2000/EK, Euratom rendelete a Kozdsségek sajat forrasainak
rendszerérdl szold 2000/597/EK, Euratom hatarozat végrehajtasarédl, HL L
130, 2000.5.31., 1-12. o.

A Tanacs 1260/2001/EK rendelete a cukoragazat piacanak kozos szervezésé-
r6l, HL L 178, 2001.6.30., 1-45. o.

A Tanacs 1605/2002/EK, Euratom rendelete az Eurdpai Kozosségek altala-
nos koltségvetésére alkalmazando koltségvetési rendeletrdl, HL L 248,
2002.9.16., 1-48. o.

A Bizottsag 2342/2002/EK, Euratom rendelete az Eurdpai Kozosségek
altalanos koltségvetésére alkalmazandd koltségvetési rendeletrdl szolo

1605/2002/EK, Euratom tanécsi rendelet végrehajtasara vonatkozo részle-
tes szabalyok megallapitasarol, HL L 357, 2002.12.31., 1-71. o.

A Tanacs 1782/2003/EK rendelete a kdzOs agrarpolitika keretébe tartozo
kozvetlen tamogatasi rendszerek kozos szabalyainak megallapitasarol és
a mezOgazdasagi termelok részére meghatarozott tamogatasi rendszerek
létrehozasarol, HL L 270, 2003.10.21., 1-69. o.

A Bizottsag 2004/20/EK hatarozata az 58/2003/EK tanacsi rendelet alkalma-
zaséban az energia teriiletén megvalosuld kozosségi intézkedések igaz-
gatasa céljabol az ,intelligens energiaval foglalkozo végrehajto hivatal”
elnevezésii végrehajtd hivatal 1étrehozasarol, HL L 5, 2004.1.9., 85-86. o.

A Bizottsdg 2004/858/EK hatérozata az 58/2003/EK tandacsi rendelet alkalma-
zésaban a kozegészségiigy teriiletén tett kozosségi fellépés igazgatasara
Kozegészségiigyi Program Végrehajtd6 Hivatala néven végrehajtd hivatal
létrehozasarol, HL L 369, 2004.12.16., 73-75. o.

Az Europai Szamvevoszék 2004/97. hatarozata az Eurdpai Csalaselleni
Hivatallal torténd egyiittmiikddés formainak szabdlyozasarél a Hivatal
ellendérzési adatokhoz vald hozzaférése tekintetében, http://eca.europa.eu/
portal/pls/portal/docs/1/191231.PDF
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A Bizottsag 2005/56/EK hatarozata az 58/2003/EK tanacsi rendelet alkalma-
zasaban az oktatasi, audiovizualis és kulturalis teriileten mikodo kozossé-
gi programok iranyitasara létrehozott Eurdpai Oktatési, Audiovizudlis és
Kulturalis Ugyndkség létrehozasarol, HL L 24, 2005.1.27., 35-38. o.

A Tanacs 1290/2005/EK rendelete a k6z6s agrarpolitika finanszirozasarol HL
L 209.,2005.8.11., 1-25. o.

A Tanacs 1698/2005/EK rendelete az Eurdpai Mezégazdasagi Vidékfejlesztési
Alapbol (EMVA) nytjtand6 vidékfejlesztési tamogatasrol, HL L 277,
2005.10.21., 1-40. o.

A Tanacs 1198/2006/EK rendelete az Eurdpai Halaszati Alaprol, HL L 223,
2006.8.15., 1-44. o.

A Tanacs 1083/2006/EK rendelete az Europai Regionalis Fejlesztési Alapra,
az Eurdpai Szocialis Alapra és a Kohéziés Alapra vonatkozd altalanos
rendelkezések megallapitasarol és az 1260/1999/EK rendelet hatalyon kiviil
helyezésérél, HL L 210, 2006.7.31., 25-78. o.

A Bizottsag 885/2006/EK rendelete az 1290/2005/EK tanacsi rendeletnek a
kifizetd tigynokségek és mas testiiletek akkreditacidja és az EMGA és az
EMVA szamlainak elszamolasa tekintetében torténd alkalmazasara vonat-
koz6 részletes szabalyok megéallapitasarol, HL L 171, 2006.6.23., 90. o.

A Tanacs 2006/702/EK hatarozata a kohéziora vonatkozé kozosségi stratégiai
iranymutatasokrol, HL L 291, 2006.10.21., 11-32. o.

Az Europai Parlament és a Tanacs 2006/1638/EK rendelete az Europai
Szomszédsagi és Partnerségi Tamogatasi Eszkoz 1étrehozéasara vonatkozo
altalanos rendelkezések meghatarozasarol, HL L 310, 2006.11.9., 1-14. o.

A Tanacs 1085/2006/EK rendelete egy eldcsatlakozasi tdmogatasi eszkoz
(IPA) Iétrehozasarol, HL L 210, 2006.7.31., 82-93. o.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1905/2006/EK rendelete a fejlesztési egyitt-
milkddés finanszirozasi eszk6zének létrehozasarol, HL L 378, 2006.12.27.,
41-71. o.

A Bizottsag 2007/60/EK hatarozata a Transzeuropai Kozlekedési Halozat
Végrehajto Hivatalanak az 58/2003/EK tanacsi rendelet értelmében vald
létrehozasarol, HL L 32, 2007.2.6., 88-90. o.

A Bizottsag 2007/372/EK hatarozata a 2004/20/EK hatdrozatnak az Intelligens
Energiaval Foglalkozo Végrehajté Hivatal Versenyképességi és Innovacios
Végrehajté Hivatalla torténd atalakitasa céljabol torténd modositasarol,
HL L 140, 2007.6.1., 52-54. o.

A Tanécs 2007/436/EK, Euratom hatarozata az Eurdpai Kozosségek sajat
forrasainak rendszerérdl, HL L 163, 2007.6.23., 17-21. o.
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A Bizottsag 2008/37/EK hatarozata az 58/2003/EK tanacsi rendelet alkal-
mazasaban a felderitd kutatas teriiletén az ,,Otletek” kozosségi egyedi
program igazgatasaval megbizott ,,Az Eurdpai Kutatasi Tanacs Végrehajtd
Ugynoksége” létrehozasardl, HL L 9, 2008.1.12., 15-17. o.

A Bizottsag 2008/46/EK hatarozata az 58/2003/EK tanacsi rendelet alkal-
mazasaban a kutatas teriiletén az ,,Emberek”, a ,,Kapacitasok” és az
»Egylttmikodés” kozosségi egyedi programok egyes teriileteinek igaz-
gatasdval megbizott Kutatasi Végrehajto Ugynodkség létrehozasarol, HL L
11, 2008.1.15., 9—-11. o.

A Tanacs 73/2009/EK rendelete a kdzos agrarpolitika keretébe tartozo, me-
z0gazdasagi termeldk részére meghatarozott kdzvetlen tamogatasi rend-
szerek kozos szabalyainak megallapitasarol és a mezogazdasagi termelk
részére meghatarozott egyes tamogatasi rendszerek létrehozasarél, HL L
30, 2009.1.31., 16-99. o.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 966/2012/EU, Euratom rendelete az Unid
altalanos koltségvetésére alkalmazandé pénziigyi szabalyokrol, HL L 298,
2012.10.26., 1-96. o.

A Bizottsag 1268/2012/EU felhatalmazason alapuld rendelete az Uni6 altalanos
koltségvetésére alkalmazando pénziigyi szabalyokrol sz6l6 966/2012/EU,
Euratom eur6pai parlamenti €s tanacsi rendelet alkalmazasi szabalyairol,
HL L 362, 2012.12.31., 1-111. o.

Az Europai Parlament és a Tanacs 1300/2013/EU a Kohézios Alaprol, HL L
347, 2013.12.20., 281-288. o.

Az Europai parlament és a Tanacs 1301/2013/EU rendelete az Eurdpai
Regionalis Fejlesztési Alaprol és a ,,Beruhazas a ndvekedésbe és munka-
helyteremtésbe” célkitlizésrdl szolo egyedi rendelkezésekrol, HL. L 347,
2013.12.20., 289-302. o.

Az Europai Parlament és a Tanacs 1303/2013/EU rendelete az Europai
Regionalis Fejlesztési Alapra, az Europai Szocialis Alapra, a Kohézids
Alapra, az Eurdopai Mezdgazdasagi Vidékfejlesztési Alapra és az Europai
Tengeriigyi és Halaszati Alapra vonatkozo6 kozos rendelkezések megalla-
pitasarol, HL L 347, 2013.12.20., 320—469. o.

Az Eurépai Parlament és a Tanacs 1304/2013/EU rendelete az Eurdpai Szocialis
Alaprol, HL L 347, 2013.12.20., 470—486. o.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1305/2013/EU rendelete az Eurdpai
Mezbgazdasagi Vidékfejlesztési Alapbol (EMVA) nyujtando vidékfejlesz-
tési tamogatasrol, HL L 347, 2013.12.20., 487-548. o.
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Az Eurodpai Parlament és a Tanacs 1306/2013/EU rendelete a kozos agrar-
politika finanszirozasardl, irdnyitasardl €s monitoringjarol, HL L 347,
2013.12.20., 549-607. o.

A Tanacs 1311/2013/EU, Euratom rendelete a 2014-2020-as idészakra vonat-
kozo tobbéves pénziigyi keretrdl, HL L 347, 2013.12.20., 884—891. o.

A Bizottsag 2013/776/EU végrehajtasi hatarozata az Oktatasi, Audiovizualis
és Kulturalis Végrehajtdé Ugynokség létrehozasarol és a 2009/336/EK
hatarozat hatalyon kiviil helyezésérdl, HL L 343, 2013.12.19., 46-53. o.

A Bizottsag 2013/778/EU végrehajtasi hatdrozata a Kutatdsi Végrehajto
Ugynokség 1étrehozasarol és a 2008/46/EK hatarozat hatalyon kiviil he-
lyezésérdl, HL L 346, 2013.12.20., 54-57. o.

A Bizottsag 2013/779/EU végrehajtasi hatarozata az Europai Kutatasi Tanacs
Végrehajté Ugynoksége 1étrehozasarol és a 2008/37/EK hatarozat hatalyon
kiviil helyezésérdl, HL L 346, 2013.12.20., 58—60. o.

A Bizottsag 2013/801/EU végrehajtasi hatarozata az Innovacids és Halozati
Projektek Végrehaijto Ugynokség létrehozasarol és a 2008/593/EK hataro-
zattal modositott 2007/60/EK hatarozat hatalyon kiviil helyezésérél, HL L
352,2013.12.24., 65-67. o.

Az Europai Parlament és a Tanacs 883/2013/EU, Euratom rendelete az Europai
Csalas Elleni Hivatal (OLAF) éaltal lefolytatott vizsgalatokrol, valamint
az 1073/1999/EK eurdpai parlamenti €s tanacsi rendelet és az 1074/1999/
Euratom tanacsi rendelet hatalyon kiviil helyezésérol, HL L 248, 2013.9.18.,
1-22. o.

A Tanacs 2014/335/EU, Euratom hatarozata az Eurdpai Uni6 sajat forrasainak
rendszerér6dl, HL L 168, 2014.6.7., 105-111. o.

Az Europai Parlament és a Tanacs 231/2014/EU rendelete az IPA 1II
El6csatlakozasi Tamogatasi Eszkoz 1étrehozasarol, HL L 77, 2014.3.15.,
11-26. o.

Az Eur6pai Parlament és a Tanacs 232/2014/EU rendelete az Europai
Szomszédsagi Tamogatasi Eszkoz 1étrehozasarol, HL L 77, 2014.3.15,,
27-43. o.

Az Eurépai Parlament és a Tandcs 233/2014/EU rendelete a 2014-2020-as
id6szakra szol6 fejlesztési egyiittmiikodési finanszirozasi eszkdz 1étreho-
zasarol, HL L 77, 2014.3.15., 44-76. o.

Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 234/2014/EU rendelete a harmadik orsza-
gokkal folytatott egyiittmiikodésre irdnyul6 Partnerségi Eszkoz 1étrehoza-
sarol, HL L 77, 2014.3.15., 77-84. o.
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Az Eurodpai Parlament és a Tanacs 466/2014/EU hatarozata az Union kiviili
beruhézasi projekteket timogatd finanszirozasi miiveletek veszteségeinek
fedezésére az Eurdpai Beruhazasi Banknak nyujtott unios garanciarol, HL
L 135, 2014.5.8., 1-20. o.

A Tanacs 608/2014/EU, Euratom rendelete az Eurdpai Uni6 sajat forrasainak
rendszerére vonatkozd végrehajtasi intézkedések létrehozasarol, HL L
168, 2014.6.7., 29-38. o.

A Tanacs 609/2014/EU, Euratom rendelete a tradicionalis, a héa- és a GNI-
alapu sajat forrasok rendelkezésre bocsatasanak modszereirdl €s eljarasa-
rol, valamint a készpénzigények teljesitését célzo intézkedésekrdl, HL L
168, 2014.6.7., 39-52. o.

Az Europai Parlament és a Tanacs 2015/1017/EU rendelete az Eurdpai Stratégiai
Beruhazasi Alaprol, az Eurdpai Beruhazasi Tanacsadd Platformrol és a
Beruhazasi Projektek Europai Portaljarél, HL L 169, 2015.7.1., 1-38. o.

¢) Intézménykozi megallapodasok és egyéb egyezmények

Joint Declaration by the European Parliament, the Council and the Commission
on various measures to improve the budgetary procedure, of 30 June 1982,
OJ C 194, 28.7.1982.

Interinstitutional Agreement of 29 October 1993 on budgetary discipline and
improvement of the budgetary procedure, OJ C 331, 7.12.1993., 1-10. o.

Egyezmény az Eurdpai Uniorol szol6 szerzodés K.3. cikke alapjan, az Eurdpai
Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl, HL C 316, 1995.11.27.,
49-57. o.

Interinstitutional Agreement of 13 October 1998 on legal bases and
implementation of the budget, OJ C 344, 12.11.1998.

Intézménykozi megallapodas az Eurdpai Parlament, a Tanacs és a Bizottsag
kozott a koltségvetési fegyelemrol és a koltségvetési eljaras javitasarol, HL C
172, 1999.6.18., 1-22. o.

Intézménykozi megallapodas az Eurdpai Parlament, a Tanacs és a Bizottsag
kozott a koltségvetési fegyelemrol és a pénzgazdalkodas hatékonysagarol
¢és eredményességérol, HL C 139, 2006.6.14., 1-17. o.

Memorandum of Understanding on the implementation of the Norwegian
Financial Mechanism 2004-2009 established in accordance with the
Agreement of 14.10.2003 between Kingdom of Norway and the European
Community on a Norwegian Financial Mechanism for the period 2004—
2000.
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d) Az Eurodpai Parlament jelentései, allasfoglalasai

2002/445/EC, ECSC, EURATOM Resolution of the European Parliament
containing the comments which form an integral part of the decision
concerning discharge in respect of the implementation of the general
budget of the European Union for the financial year 2000 (Commission),
OJ L 158, 17.6.2002., 23-25. o.

Az Eur6pai Parlament allasfoglalasa a K6zos jovonk épitése — A kibdvitett
Eurépai Unié politikai kihivasai és koltségvetési eszkozei 2007-2013
cimi bizottsagi kozleményre, (COM(2004) 101), [2004/2006(INT)], PS5
TA(2004)0367. 13—14.pont, http:/www.europarl.europa.cu/sides/getDoc.
do?type=TA&reference=P5-TA-2004-0367&language=HU

Az Europai Parlament allasfoglalasa a kib6vitett Unié 2007 és 2013 kozotti
politikai kihivasairol és koltségvetési eszkozeirdl, [2004/2209(INI)],
P5 TA(2005)0224, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.
do?type=REPORT&reference=A6-2005-0153&language=HU

Jelentés az Europai Unid sajat forrdsainak jovojérdl, A6-0066/2007, elo-
add: Alain Lamassoure (Lamassoure—jelentés), http:/www.europarl.
europa.eu/sides/getDoc.do?type=REPORT&reference=A6-2007-
0066&language=HU

Az Eurépai Parlament 2007. marcius 29-i allasfoglalasa az Eurdpai Unio
sajat forrasainak jovojérdl, [2006/2205(INI)], http://www.europarl.
europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P6-TA-2007-
0098+0+DOC+XML+V0/HU

Az Europai Parlament allasfoglalasa az Eurdpai Tanacsnak a pénziigyi tervrol
és a 2007-2013 kozotti idészakra vonatkozo intézménykodzi megallapodas
megujitasarol szolo allaspontjarol, [P6_TA(2006)0010],

http:/www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=P6-TA-
2006-0010&language=HU&ring=B6-2006-0049

Az Europai Parlament allasfoglalasa az Eurdpai Unio 2004-es pénziigyi évre
vonatkozo altalanos koltségvetése végrehajtasanak mentesitésérol szolo
hatarozat elvalaszthatatlan részét képez6 megjegyzésekkel, I11. szakasz —
Bizottsag, HL L 340, 2006.12.6.
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e) Az Europai K6zosségek/Unio Birdsaganak itéletei

25/70. a Hessischer Verwaltungsgerichtshof eldzetes dontéshozatal iranti ké-
relme az Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel v Koster
¢és Berodt & Co. tigyben [ECR(1970) I-01161.].

82/71. 11 Pubblico Ministerio v S.p.A. Societa Agricola Industria Latte (SAIL)
[ECR(1972) 1-00119.].

11/76. Holland Kiralysag v Eurdopai Kozosségek Bizottsaga [ECR(1979)
1-00245.].

15/76. és 16/76. egyesitett ligyek Francia Koztarsasag v Eurdpai Kozosségek
Bizottsaga [ECR(1979) I-00321.].

110/76. Pretore di Cento v X. [ECR(1977) I-00851.].

267/78. Europai Kozosségek Bizottsaga v Olasz Koztarsasdag [ECR(1980)
1-00031.].

66/79., 127/79., 128/79. egyesitett ligyek Amministrazione delle Finanze v Srl
Meridionale Industria Salumi, Fratelli Vasanelli and Fratelli Ultrocchi
[ECR(1980) 1-01237.].

44/81. Német Szovetségi Koztarsasag és a Bundesanstalt fiir Arbeit v. Europai
Kozosségek Bizottsaga [ECR(1982) 1-01855.].

49/83. Luxemburgi Nagyhercegség v FEurdpai Kozosségek Bizottsaga
[ECR(1984) 1-02931.].

55/83. Olasz Koztarsasag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga [ECR(1985)
1-00683.].

56/83. Olasz Koztarsasdg v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga [ECR(1985)
1-00703.].

294/83. Parti écologiste ,,L.es Verts” v Eurdpai Parlament [ECR(1986) I-01339.].

303/84. Europai Kozosségek Bizottsaga v Német Szovetségi Koztarsasag
[ECR(1986) I-1171.].

93/85. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Egyesiilt Kiralysag [ECR(1986)
1-04011.].

332/85. Németorszagi Szovetségi Koztarsasdg v Eurdpai Kozodsségek
Bizottsaga [ECR(1987) 1-05143.].

347/85. Nagy-Britannia és Eszak-frorszag Egyesiilt Kiralysaga v Eurdpai
Kozosségek Bizottsaga [ECR(1988) 1-01749.].
34/86. Europai Kozosségek Tanacsa v Eurdpai Parlament [ECR(1986) I-02155.].

70/86. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Gordg Koztarsasag [ECR(1987)
1-03545.].
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204/86. Europai Kozosségek Bizottsaga v Gordog Koztarsasag [ECR(1988)
1-05323.].

238/86. Holland Kiralysag v Europai Kozosségek Bizottsdga [ECR(1988)
1-01191.].

242/87. Eurépai Kozosségek Bizottsaga v Europai Kozosségek Tanacsa
[ECR(1989) 1-0125.].

16/88. Europai Kozosségek Bizottsaga v Eurdpai Kozosségek Tanacsa
[ECR(1989) 1-03457.].

68/88. Europai Kozosségek Bizottsaga v Gordg Koztarsasag [ECR(1989)
1-2965.].

251/88. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Német Szovetségi Koztarsasag
[ECR(1990) 1-02107.].

C-32/89. Gordg Koztarsasag v az Eurdpai Kozosségek Bizottsdga [ECR(1991)
1-01321.].

C-96/89. Europai Kozosségek Bizottsaga v Holland Kiralysag [ECR(1991)
1-02461.].

C-30/89. Eurdpai Kozdsségek Bizottsaga v Francia Koztarsasag [ECR(1990)
1-00691.].

C-240/90. Németorszagi Szovetségi Koztarsasag v Europai Kozdsségek
Bizottsaga [ECR(1992) 1-05383.].

C-284/90. Europai Ko6zosségek Tanacsa v Eurdpai Parlament [ECR(1992)
1-022771].

C-48/91. Holland Kiralysag v Europai Kozosségek Bizottsaga [ECR(1993)
1-05611.].

C-316/91. Eurdpai Parlament v Europai Uni6 Tanacsa [ECR(1994) 1-00625.].

C-358/97. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Ir Koztarsasag [ECR(2000)
1-6301.].

C-49/94. rorszag v Eurdpai Kozosségek Bizottsdaga [ECR(1995) 1-02683.].

C-198/94. Olasz Koztarsasag v Europai Kozosségek Bizottsaga [ECR(1996)
1-02797.].

C-41/95. Eurodpai Kozosségek Tandcsa v Eurdpai Parlament [ECR(1995)
1-04411.].

C-54/95. Németorszagi Szovetségi Koztarsasag v Eurdpai Kozosségek
Bizottsaga [ECR(1999) 1-00035.].

C-61/95. Gorog Koztarsasag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga [ECR(1998)
1-00207.].

C-106/96. Nagy-Britannia és Eszak-irorszag Egyesiilt Kiralysaga v Eurdpai
Kozosségek Bizottsaga [ECR(1998) 1-02729.].
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C-209/96. Nagy-Britannia és Eszak-frorszag Egyesiilt Kiralysaga v Eur6pai
Kozosségek Bizottsaga [ECR(1998) 1-05655.].

C-232/96. Francia Koztarsasag v Europai Kozosségek Bizottsaga [ECR(1998)
1-05699.].

C-233/96. Dan Kiralysag v Europai Kozosségek Bizottsaga [ECR(1998)
1-05759.].

C-238/96. rorszag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga [ECR(1998) I-05801.].

C-242/96. Olasz Koztarsasag v Europai Kozosségek Bizottsaga [ECR(1998)
[-05863.].

C-46/97. Gorog Koztarsasag v Europai Kozosségek Bizottsaga [ECR(2000)
1-05719.].

C-235/97. Francia Koztarsasag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga [ECR(1998)
1-07555.].

C-242/97. Belga Kirdlysag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga [ECR(2000)
1-03421].

C-253/97.0lasz Koztarsasag v Europai Kozosségek Bizottsaga [ECR(1999)
1-07529].

C-359/97. Eur6pai Kozosségek Bizottsaga v Nagy-Britannia és Eszak-frorszag
Egyesiilt Kiralysaga [ECR(2000) I-6355.].

C-260/98. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Gorog Koztarsasag [ECR(2000)
1-06537.].

C-263/98. Belga Kiralysag v Europai Kozosségek Bizottsaga [ECR(2001)
1-06063.].

C-278/98. Holland Kiralysag v Europai Kozosségek Bizottsaga [ECR(2001)
1-01501.].

C-118/99. Francia Koztarsasag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga [ECR(2002)
1-00747.].

C-132/99. Holland Kiralysag v Eurdopai Kozosségek Bizottsaga [ECR(2002)
1-02709.].

C-147/99. Olasz Koztarsasag v Eurdpai Kozosségek Bizottsaga [ECR(2001)
1-08999.].

C-315/99. Ismeri Europa Srl v Europai K6zdsségek Szamvevoszéke [ECR(2001)
1-05281.].

C-10/00. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Olasz Koztarsasdg [ECR(2002)
1-02357.].

C-11/00. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Europai Kézponti Bank [ECR(2003)
1-07147.].
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C-15/00. Eurdpai Kozosségek Bizottsdga v Eurdpai Beruhdzasi Bank
[ECR(2003) I-07281.].

C-363/00. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Olasz Koztarsasag [ECR(2003)
1-05767.].

C-392/02. Eurdpai Kozosségek Bizottsaga v Dan Kiralysag [ECR(2005)
1-9811.].

C-312/04. Eurdopai Kozosségek Bizottsaga kontra Holland Kiralysag
[ECR(2006) 1-09923

C-19/05. Europai Kozosségek Bizottsaga v Dan Kiralysag [ECR(2007)
1-08597.].

C-284/05. Europai Bizottsag v Finn Koztarsasag [ECR(2009) 1-11705.].

C-294/05 Europai Bizottsag v Svéd Kiralysag [ECR(2009) I-11777.].

C-372/05. Europai Bizottsdg v Németorszagi Szovetségi Koztarsasag
[ECR(2009) I-11801.].

C-387/05. Europai Bizottsag v Olasz Koztarsasag [ECR(2009) 1-11831.].

C-409/05. Eurdpai Bizottsag v Gorog Koztarsasag [ECR(2009) [-11859.].

C-461/05. Europai Bizottsag v Dan Kiralysag [ECR(2009) 1-11887.].

C-38/06. Eurdpai Bizottsag v Portugal Koztarsasag [ECLI:EU:C:2010:108.].

C-239/06. Eurdpai Bizottsag v Olasz Koztarsasag [ECR(2009) I-11913.].

C-383/06., C-384/06. ¢és C-385/06. elozetes dontéshozatal a Vereniging
Nationaal Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening, a Gemeente Rotterdam
¢és a Minister van Sociale Zeken en Werkgelegenheid, valamint a Sociaal

Economische Samenwerking West-Brabant és az Algemene Directie voor
de Arbeidvoorziening kozott [ECR(2008) 1-01561.].

C-275/07. Eurdpai Bizottsag v Olasz Koztarsasag [ECR(2009) 1-02005.].
C-77/11. Eurdpai Unid Tanacsa v Eurdpai Parlament [ECLL:EU:C:2013:559.].

f) Az Eurdpai Szdmvevdszek jelentései, véleményei €s hatarozatai

Special Report of the European Court of Auditors No 15/98 on the assessment
of Structural Fund intervention for the 1989—-1993 and 1994—-1999 periods,
0J C 347, 16.11.1998.

A SzédmvevOszék 8/99. sz. véleménye az Eurdpai Unid sajat forrasainak
rendszerérdl szo6lo tanacsi hatdrozatira iranyuld javaslatrol, HL C 310,
1999.10.28.

Az Eurdpai Szamvevoszék 2003. évre vonatkozo éves jelentése, HL C 293,
2004.11.30.
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Az Eurdpai SzamvevOszeék 2004. évre vonatkozo éves jelentése, HL C 301,
2005.11.30.

Az Eurdpai Szamvevoszék 2004/3. Specialis Jelentése a kozos agrarpolitika
keretében szabalytalanul kifizetett 0sszegek visszatéritésérol, HL C 269,
2004. 11. 4.

Opinion No 2/2004 of the Court of Auditors of the European Communities
ont the ’single audit’ model (and a proposal for the Community internal
control framework), OJ C 107, 30.4.2004.

Az Eurépai Szamvevoszék 2005/1. sz. kiilonjelentése az Europai Csalas Elleni
Hivatal (OLAF) iranyitasarol, HL C 202, 2005.8.18.

Az Europai Szamvevészék 2004/97. hatarozata az Europai Csalaselleni
Hivatallal torténd egyiittmiikodés formainak szabalyozasardl a Hivatal
ellendrzési adatokhoz vald hozzaférése tekintetében, http://eca.europa.eu/
portal/pls/portal/docs/1/191231.PDF

Az Eurépai Szamvevészék 2005/2. sz. véleménye az Europai Regionalis
Fejlesztési Alapra, az Eurdpai Szocialis Alapra és a Kohéziés Alapra
vonatkozo altalanos rendelkezések megallapitasardl szold tanacsi rende-
letjavaslatrol, HL C 121, 2005.5.20.

A Szadmvevoszék 2005/4. sz. véleménye az Europai Kozosségek sajat forra-
sainak rendszerérdl szolo tanacsi hatarozatira irdnyuld javaslatrol és az
Europai Kozosségek sajat forrasainak rendszerérdl szolo (...) szamu tanacsi
hatarozat 4. és 5. cikkeivel 6sszhangban a koltségvetési egyensulyhianyok
korrekcidjara vonatkozd végrehajtasi intézkedésekrol szolo tanacsi rende-
letre iranyul¢ javaslatrél, HL C 167, 2005.7.7.

A Szamvevoszek 2006/2. sz. véleménye az Europai Ko6zosségek sajat forrasai-
nak rendszerérdl szolo tanacsi hatarozatra iranyul6 javaslatrol, HL C 203,
2006.8.25.

Az Eurépai Szamvev0oszék 2/2011. sz. kiilonjelentése az Eurdpai Csalas Elleni
Hivatal (OLAF) iranyitasarol szolo 1/2005. sz. kiilonjelentés nyoman tett
intézkedésekrol.

Az Europai Szamvevoszék 2/2012. sz. véleménye, HL 2012/C 112.

g) Bizottsagi jogalkotési javaslatok és egyéb kézlemények

Making a success of the Single Act: a new frontier for Europe, COM(87) 100
final.

Report on the financing of the Community budget, COM(87) 101 final.
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Report presented by the Commission in accordance with Article 10 of the
Decision on own resources — The system of own resources, COM(1992)
81 final.

Proposals for renewal — Report presented by the Commission under point 19
of the Agreement — Application of the Interinstitutional Agreement of
29 June 1988 on budgetary discipline and improvement of the budgetary
procedure, COM(1992) 82 final.

V1/5330/97. sz. bizottsagi munkadokumentum — Guidelines for the calculation
of financial consequences during the preparation of the decision for
clearing the accounts of the Guarantee Section of the EAGGF.

The criminal protection of the Community’s financial interests: a European
Prosecutor, COM(2000) 608 final.

Externalisation of the management of Community programmes including
presentation of a framework regulation for a new type of executive agency,
COM(2000) 788 final.

The criminal protection of the Community’s financial interests: a European
Prosecutor, COM(2000) 608 final.

Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on
the criminal-law protection of the Community’s financial interests,
COM(2001) 272 final.

Green Paper on criminal-law protection of the financial interesets of the
Community and the establishment of a European Prosecutor, COM(2001)
715 final.

Amended proposal for a Council Regulation laying down the statute for
executive agencies to be entrusted with certain tasks in the management
of Community programmes, COM(2001) 808 final.

European Commission Communication on a Project for the European Union,
COM(2002) 247 final.

A Bizottsag kdzleménye a Tanacshoz és az Europai Parlamenthez — A 2007—
2013 kozotti idészakra szolo pénziigyi terv, COM(2004) 487 végleges.

Ko6zos jovonk épitése — A Bizottsag kozleménye a Tandcsnak és az Eurdpai
Parlamentnek, COM(2004) 101 végleges.

Communication from the Commission — Synthesis of Annual Activity Reports
2003 of DGs and Services, COM(2004) 418 final.

A Bizottsag javaslata az Eurdpai Kozosségek sajat forrdsainak rendszerérol
sz0l06 tanécsi hatarozatra, COM(2004) 501 végleges.

A Bizottsag jelentése a sajat forrasok rendszerének miikodésérol, COM (2004)
505 végleges.
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A Bizottsag kdzleménye a Tanacsnak, az Eurdpai Parlamentnek és az Europai
Szamvevoszéknek az integralt belso ellendrzési keretrendszer litemterveé-
r6l, COM(2005) 252 végleges.

A Bizottsag jelentése az Europai Parlamentnek és a Tanacsnak: A Kozosségek
pénziigyi érdekeinek védelme. Eves jelentés, 2005 COM(2006) 378 vég-
leges.

A Bizottsag Jelentése az Eur6pai Parlamentnek és a Tanacsnak: A Kozosségek
pénziigyi érdekeinek védelme. Csalas elleni kiizdelem. Eves jelentés, 2008
COM(2009) 372 végleges.

European Commission Internal Audit Service Verstehen Workshop 2002 —
»dingle Audit in Europe?” Working Theses of the Internal Audit Service,
Brussels, 7 November 2002.

Proposal for a Council Regulation on the methods and procedure for making
available the own resource based on the value added tax, COM(2011) 737
final.

Javaslat az Eurdpai Unio sajat forrasainak rendszerérdl szolo tanacsi hataro-
zatra, COM(2011) 510 végleges.

Javaslat az Eurdpai Parlament és a Tandcs irdnyelve az Unid pénziigyi ér-
dekeit érintd csalas ellen biintet6jogi eszkozokkel folytatott kiizdelemrol,
COM(2012) 363 végleges.

Rendelet tervezet az Eurdpai Ugyészség létrehozasarél (2017. januar 31.),
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5766-2017-INIT/hu/pdf

A Bizottsag kdzleménye — Iranymutatasok pénziigyi korrekcioknak a sza-
balyszerliségi és pénziigyi zaroelszamolasi eljarasok keretében torténd
kiszamitasahoz, C(2015) 3675 végleges.

Az Eurodpai Csalas Elleni Hivatal M4 metroberuhazasrol szolo jelentése,
http://budapest.hu/Documents/OLAF/Final report HU-NEM%?20hivata-
los%20forditas.pdf

A Bizottsag jelentése az Eurdpai Parlamentnek és a Tanacsnak — Az Eurdpai
Unid pénziigyi érdekeinek védelme — Csalas elleni kiizdelem 2015. évi
éves jelentés, COM/2016/0472 végleges.

Notification to the European Parliament, the Council and the Commission with
a view to establishing enhanced cooperation on the draft Regulation on the
establishment of the European Public Prosecutor’s Office in accordance
with the third subparagraph of Article 86(1) of the Treaty on the Functioning
of the European Union (,, [FEU”) ST 8027 2017 INIT — 2013/0255 (APP).

A Bizottsag Jelentése az Eurdpai Parlamentnek és a Tanacsnak: Eves jelentés a
2015-ben elvégzett belso ellenérzésekrol, COM(2016) 628 végleges.
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h) A Tanéacs dokumentumai

Presidency Conclusions, Lisbon European Council, 23 and 24 March 2000,
www.consilium.europa.eu

1) Magyar jogszabalyok (felhasznalt és a t¢émahoz kapcsolodo)

A jogalkotasrol szolo 1987. évi XI. toérvény.
Az allamhaztartasrol szol6 1992. évi XXXVIIL térvény.
A teriiletfejlesztésrol és a teriiletrendezésrol szolo 1996. évi XXI. torvény.

A mezbgazdasagi és vidékfejlesztési tamogatasokhoz és egyéb intézkedések-
hez kapcsolodo eljaras egyes kérdéseirdl és az ezzel 0sszefliggd torvény-
modositasokrodl szol6 2003. évi LXXIII. torvény.

Az ado6zas rendjérdl szold 2003. évi XCII. térvény.
A kozigazgatasi hatosagi eljards és szolgaltatds altalanos szabalyairol szolo
2004. évi CXL. torvény.

A mezogazdasagi, agrar-vidékfejlesztési, valamint halaszati tamogatdsokhoz
¢és egyéb intézkedésekhez kapcesolddo eljaras egyes kérdéseirdl szolo 2007.
évi XVIL. torvény.

A kozpénzekbdl nyujtott tamogatasok atlathatosagarol szold 2007. évi
CLXXXI. torvény.

Az Eurdpai Kozosségek sajat forrasainak rendszerérdl szold 2007/436/EK,
Euratom tanacsi hatarozat kihirdetésérol szolo 2008. évi XII. torvény.

Az Eurodpai Uniordl szolo szerzodés K.3. cikke alapjan 1étrejott, az Eurdpai
Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl szolé Egyezmény €s az azt
kiegészitd jegyzokonyvek, valamint az Eurdpai Uniorol szoloé Szerzdés
35. Cikkének (2) bekezdése alapjan megtett nyilatkozat kihirdetésérdl
sz016 2009. évi CLIX. torvény.

Az allamhaztartasrol szol6 2011. évi CXCV. torvény.

A Biinteté Torvénykonyvrol szold 1978. évi IV. térvény és egyes torvények
pénziigyi blincselekményekkel 6sszefliggd modositasarol szold 2011. évi
LXIIL. térvény.

A Biinteté Torvénykonyvrol szold 2012. évi C. torvény.

Az Eurdépai Unio sajat forrasainak rendszerérdl szold, 2014. majus 26-i
2014/335/EU, Euratom tanacsi hatarozat kihirdetésérol szolo 2015. évi
XCIIL. torvény.
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A teriiletfejlesztési céleldiranyzat felhasznalasanak részletes szabalyair6l szolo
26/2003. (111. 4.) Korm. rendelet.

Az Eurépai Unid strukturalis alapjaibol és Kohézios Alapjabdl szarmazo
tamogatasok hazai felhasznalasaért felelds intézményekrdl szolo 1/2004.
(I. 5)) Korm. rendelet.

Az Eurdpai Unio sajat forrasaival kapcsolatos kotelezettségek teljesitésében
részt vevo intézmények feladat és hataskorérdl, valamint a kapcsolodo
eljarasrendrol szolo 84/2004. (IV. 19.) Korm. rendelet.

A 2007-2013 programozasi idészakban az Europai Regionalis Fejlesztési
Alapbdl, az Eurdpai Szocialis Alapbol és a Kohézios Alapbol szarmazod
tamogatasok felhasznalasanak alapvetd szabalyairol és felel6s intézmé-
nyeir6l sz616 255/2006. (XII. 8.) Korm. rendelet.

A 2007-2013. programozasi idészakban az Eurdpai Regionalis Fejlesztési
Alapbol, az Eurdpai Szocidlis Alapbdl és a Kohézios Alapbdl szarmazé
tamogatasok fogaddsahoz kapcsolodd pénziigyi lebonyolitasi és ellendr-
zési rendszerek kialakitasarol szolo 281/2006. (XII. 23.) Korm. rendelet.

A kibéviilt Europai Unid gazdasagi és tarsadalmi egyenldtlenségei csok-
kentését célzo, a Svajci Szovetségi Tanacs és a Magyar Kormany kozott
létrejott Svajci—-Magyar Egylittmiikodési Program végrehajtasarol szolo
Keretmegallapodas kihirdetésérol szolo 348/2007. (XII. 20.) Korm. ren-
delet.

Az Eurdpai Unio sajat forrasaival kapcsolatos kotelezettségek teljesitésében
részt vevo intézmények feladat és hataskorérdl, valamint a kapcsolodo
eljarasrendrol szolo 101/2008. (IV. 29.) Korm. rendelet.

Az Eurdpai Uni6 sajat forrasaival kapcsolatos kotelezettségek teljesitésében
részt vevo intézmények feladat- és hataskorérdl, valamint a kapcsolodo
eljarasrendrol szolo 172/2015. (VIL. 2.) Korm. rendelet

J) Alkotmanybirdsagi hatarozatok

1437/B/1990. AB hatéarozat, ABH 1992, 453.
5/1992. (1. 30.) AB hatarozat, ABH 1992, 27.
22/1995. (11I. 31.) AB hatarozat, ABH 1995, 108.
21/1997. (111. 26.) AB hatarozat, ABH 1997, 103.
23/1998. (V1. 9.) AB hatéarozat, ABH 1998, 182.
49/1998. (XI. 27.) AB hatéarozat, ABH 1998, 372.
19/1999. (V1. 25.) AB hatarozat, ABH 1999, 150.
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4/2006. (II. 15.) AB hatarozat, ABH 2006, 101
719/B/2001 AB hatarozat, ABH 2002, 1552.
794/D/2004 AB hatarozat, ABH 2005, 1496.

k) Ombudsmani jelentések

Az allampolgari jogok orszaggyilési biztosanak OBH 3448/2007. sz. jelentése.
Az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosanak OBH 4785/2007. sz. jelentése.

1) Egyéb hazai dokumentumok

A Ket. Szakért6i Bizottsaganak szakmai véleményét tartalmazo 20. szamu
modszertani allasfoglalas a Ket.-nek az allami tamogatasok odaitélésé-
vel kapcsolatos eljarasokban vald alkalmazasarol, http:/www.bm.hu/
ket/20_biz_all.pdf

ALLaMI SZAMVEVOSZEK (2007)

Az allami feladatok meghatarozasaval 0sszefiiggésben lasd A kdzpénziigyek
szabélyozasanak tézisei, Allami Szamvev6szék, 2007. aprilis, http:/www.
asz.hu/ASZ/tanulmanyok.nsf/0/142A9794C828C79FC12574F30031B523/
$File/t73.pdf

m) Hivatkozott honlapok

www.palyazat.gov.hu

Az Europai Szamvevészék honlapja: www.eca.europa.eu

Az Osztrak Szamvevoszék honlapja: www.rechnungshof.gv.at

A Francia SzamvevOszék honlapja: www.ccomptes.fr

A Belga Szamvevdsz¢ék honlapja: www.ccrek.be

A Német Szamvev0Oszék honlapja: www.bundesrechnungshof.de

Az Egyesiilt Kirdlysag Szamvevoszékének honlapja: www.nao.org.uk
Az Olasz Szamvev6szék honlapja: www.corteconti.it

A Svéd SzamvevOszék honlapja: www.riksrevisionen.se
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n) Mas tagallami jogforrasok

Ausztria:
Az Osztrak Koztarsasag Alkotmanya (Bundesverfassungsgesetz) Art.
121-128.

Bundesgesetz vom 16. Juni 1948 iiber den Rechnungshof.

Belgium:
Belga Kiralysag Alkotmanya 180. cikk.
The Court of Auditors organic law of 29 October 1846.

Franciaorszag:
Code des jurisdictions financiéres.

Nagy-Britannia:

Exchequer and Audit Departments Act 1866 (c.39).
National Audit Act 1983 (c. 44).

Government Resources and Accounts Act 2000 (c. 20.).

Németorszag:

Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt
Teil 111, Gliederungsnummer 100-1, verdffentlichten bereinigten Fassung,
das zuletzt durch das Gesetz vom 29. Juli 2009 (BGBIL. I S. 2248) gedndert
worden ist.

Haushaltsgrundsitzegesetz vom 19. August 1969 (BGBL. I S. 1273), das zuletzt
durch Artikel 1 des Gesetzes vom 31. Juli 2009 (BGBI. I S. 2580) gedndert
worden ist.

Finanzausgleichsgesetz vom 20. Dezember 2001 (BGBI. I S. 3955, 3956), das
zuletzt durch Artikel 11 des Gesetzes vom 22. Dezember 2009 (BGBI. I S.
3950) gedndert worden ist.

Finanzplanungsgesetz vom 23. Dezember 1966 (BGBI. I S. 697), das zuletzt
durch Artikel 28 des Gesetzes vom 8. Mai 2008 (BGBI. I S. 810) gedndert
worden ist.

Gesetz, betreffend die Kontrole des Reichshaushalts vom Jahre 1872. vom 5.
Juli 1872.

Bundeshaushaltsordnung vom 19. August 1969 (BGBI. I S. 1284), die zuletzt
durch Artikel 4 des Gesetzes vom 31. Juli 2009 (BGBI. I S. 2580) gedndert
worden ist Bundesrechnungshofgesetz vom 11. Juli 1985 (BGBL. I S. 1445),
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das durch Artikel 15 Absatz 82 des Gesetzes vom 5. Februar 2009 (BGBI.
I S. 160) gedndert worden ist.

Gesetz iiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr
2010 vom 6. April 2010 (BGBIL. I S. 346).

Olaszorszag

Olasz Koztarsasag Alkotmanya, 100. és 103.cikk.

Law of 21 July 2000, n. 202. on Provisions on the appointment of the Presidentof
the Corte dei Conti.

Law of 14th January 1994, n. 20. on Provisions relating to jurisdiction and
audit by the Corte dei Conti.

Amerikai Egyesiilt Allamok
U.S. Code § 3729-3733. (Civil false claims).
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