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HALASZ ZsoLt
egyetemi adjunktus (PPKE JAK)

A koz0s koltségvetés megalkotdsanak folyamata jellegét tekintve sok szempontbodl
hasonlit egy allami koltségvetés megalkotasdhoz. Sok Iényeges szempontbdl azonban
el is tér téle. Maga a kérdés is kiilonféleképpen vizsgalhato attol fiiggden, hogy mit
sorolunk a koltségvetés megalkotasanak fogalma ald. Lehet a kérdést szliken értel-
mezni, és csak a sz szoros értelmében vett koltségvetés-készitési eljarast vizsgalni.
Az EU koltségvetési rendszere esetében az ilyen vizsgalat azonban nem tarja fel a tel-
jes képet. Az 1980-as évek végétdl kezdve ugyanis fontos szerepet jatszik az Intéz-
ménykozi Megéllapodasba foglalt kdzéptava pénziigyi terv is. Lényeges kérdéseket
vet fel ezen Intézménykozi Megallapoddsnak mind a tartalma, mind a megalkotdsa
(elfogadésa).

I. Az Intézménykozi megallapodasba foglalt kozéptavia pénziigyi terv szerepe
az EU kéltségvetési rendszerében

Az Eurdpai Parlament, a Tanacs és a Bizottsag altal megkotott, a kozéptava pénz-
iigyi tervet (pénziigyi perspektivat) magéaban foglalé Intézménykozi Megallapodas
egy specialis intézménye, eszkoze az EU koltségvetési joganak. A koltségvetési gaz-
dalkodas kereteit alapvetéen meghatarozé Intézménykozi Megallapodasrol az alap-
szerz6dések nem rendelkeznek, hanem — hosszas, néha bénitd vitdk és hataskori
,harcok” utdn — a célszertiség okan keriilt be mintegy két évtizeddel ezeldtt a kozos-
ségi jogrendszerbe, valt annak intézményesiilt elemévé, és a 2006-ban megkotdtt In-
tézménykozi Megallapodas elékészitéséhez kapcsolodod vitdkbol lathatéoan ma is na-
gyon fontos szerepet tolt be. E fejezet célja e specialis jogintézmény kialakulasanak,
szerepének, rendeltetésének, valamint annak a bemutatdsa, hogy milyen kovetkez-
ményekkel jar, ha a Parlament, a Tanacs, és a Bizottsdg a korabbi Intézménykozi
Megallapodas hatalyanak lejartat kovetd idészakra esetlegesen nem kot tijabb Meg-
allapodast.

Az Europai Unidban a koltségvetési jog, és a koltségvetési eljaras teriiletét kiilon-
bz szabalyozasi szinteken tobb jogszabaly is érinti.
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a) A jogszabalyi hierarchia szerint vizsgalva ezek koziil elsé sorban a Romai Szer-
zédés emelendd ki, kiilonosen annak a pénziigyi rendelkezéseket tartalmazoé cikkei.!
A Roémai Szerz8dés a pénziigyi rendelkezések korében szabalyozza az Unid koltség-
vetésére vonatkozo alapvetd kérdéseket, a koltségvetés készitési kotelezettséget, a
koltségvetés finanszirozasara vonatkozo alapvetd szabalyokat, a koltségvetési felha-
talmazés idGszakat, a koltségvetés elkészitésének rendjét, az atmeneti gazdalkodas
szabdlyait, a koltségvetés végrehajtasdnak alapvetd kritériumait, az elszamolas kérdé-
seit, és a K6zosségek pénziigyi érdekeit sértd csaldsok elleni fellépés alapvetd szaba-
lyait.

b) A mésodlagos jogforrasok korébdl is mindenképpen meg kell emliteni néhany
fontos a kdltségvetési jog teriiletét érint6 jogszabalyt.

Ezek kozott talan a legfontosabb a Tanacs 2002. junius 25-i 1605/2002/EK, Eura-
tom rendelete az Eurdpai Kozosségek altalanos koltségvetésérdl szold Pénziigyi ren-
deletrdl (a tovabbiakban: Pénziigyi rendelet). Ez a jogszabaly 1ényegében az EU al-
lamhaztartasi torvénye, amely hasonl6 jellegli kérdéseket szabalyoz, mint a magyar
allamhaztartasi torvény, vagyis a koltségvetés megalkotasanak és végrehajtdsdnak
alapvetd szabalyait.

A koz0s koltségvetés bevételeinek legfontosabb — jelenleg hatdlyos — jogszabalyi
hattere az Europai Kozdsségek sajat forrasainak rendszerérdl szolo 2007/346/EK,
Euratom tandcsi hatarozat. E hatarozat a sajat forrasok rendszerét, a forrasok mérté-
két és a Kozdsségek rendelkezésére bocsatasanak szabdlyait tartalmazza, amelyet a
269. cikk szerint a Tanacs egyhanguan fogad el és mindemellett a tagallamok parla-
mentjeinek is ratifikalnia kell. A sajat forrasokrol sz6l6 tanacsi hatarozat elfogadasa-
nak mddja alapvetden befolyasolja az EU koltségvetési rendszerének miikodését.

¢) A koltségvetési szabalyozas harmadik fontos eleme a — hivatalos nevén — kolt-
ségvetési fegyelemrdl és a koltségvetési eljards fejlesztésérdl szolo Intézménykozi
Megallapodds. Ez az Intézménykozi Megéllapodas jelenti az alapjat az EU hét évre
sz016 kozéptavu peénziigyi tervének (kdzéptavu koltségvetési tervezési idészakanak),
rogzitve a kozéptavu koltségvetési tervezés kereteit és az éves kiadasi sarokszamo-
kat, és alapjat adva az éves koltségvetések tervezésének €s elfogadasanak.

Az EU koltségvetési rendszerében az Intézménykozi Megéllapodésba foglalt ko-
z€ptavu pénziigyi terv — vagy mas néven pénziigyi perspektiva — egy tobb szempont-
bol specialis jogforras. Egyrészt amint az az elnevezésébdl is lathatd, nem valamely
intézmény egyoldalil jogalkotési aktusabol fakad, hanem az EU harom f6, és a kolt-
ségvetési rendszerben egyébként is kulcsszerepet jatszo intézménye, az éves koltség-
vetés megalkotasaért felel6s Tanécs, az Eurdpai Parlament, valamint a koltségvetés
tervezetének el6készitéséért, valamint az elfogadott koltségvetés végrehajtasaért fe-
lelés Bizottsag egyezségének — pénziigyi alkudozésnak — az eredménye. Ezen alku
hatterében az alapvetSen kozosségi érdekeket szem el6tt tartd Parlament és a tagalla-
mi érdekeket artikuldldé Tanacs belsd és egymads kozti egyezsége all, amely 1ényegé-

' A pénziigyi rendelkezésekr6l szol6 268-280. cikkek, valamint megemlitendéek az Eurdpai Szamvevé-
székre vonatkozo6 alapvet$ szabalyokat tartalmazo 246-248. cikkek is.
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ben a K6zosségek rendelkezésére allo forrasok tagallamok, régidk, kozosségi politi-
kai célok, stb. kozotti kozéptavh felosztasardl szol.2 Masrészt a koltségvetési szaba-
lyozés keretében sem a Romai Szerz6dés, sem barmely masodlagos jogforras nem irja
eld az Intézménykdzi Megallapodas megkdtésének, és ezen beliil a kozéptavi pénz-
igyi terv elkészitésének (barmely intézmény altali elfogadasanak) kotelezettségét.

Mindezek ellenére az Intézménykozi Megéllapodéasokba foglalt kdzéptava pénz-
iigyi tervek gyakorlati szempontbdl igen fontos szerepet jatszanak azaltal, hogy a Ko-
z0sség tobb (5-7) éves koltségvetési kereteit hatdrozzak meg. A kdzéptava pénziigyi
terv alkalmazasanak két legfontosabb célja a koltségvetési fegyelem biztositésa (a
tulkoltekezés megakadalyozasa), valamint a koltségvetési eljaras hatékonyabba téte-
le (a koltségvetési vitak jelentds részének hosszabb iddre torténd rendezése). Mind-
emellett a kdzéptavu pénziigyi terv lehetdvé teszi a stratégiai tervezést is szadmos te-
rilleten,® példaul a strukturalis és a kohézids tamogatasok teriiletén. A kodzéptava
pénziigyi terv 1ényegében kijeloli az éves koltségvetési tervezés kereteit. A pénziigyi
tervben nagy kiadasi teriiletenként meghatarozott keretszamok nem Iéphetdk at, ame-
lyek ezaltal a Tanécs és a Parlament szdmara a koltségvetés elfogaddsa sordn 0sszeg-
szerl korlatokat jelentenek. A kdzéptava pénziigyi terv ugyanakkor nem helyettesiti
az éves koltségvetéseket, hiszen tartalmaban — kiilondsen részletezettségében — meg
sem kozeliti azt a szintet, amely legalabb technikailag sziikséges.* (Mig a kozéptavh
pénziigyi terv Iényegében egy 1 oldalas tablazat, addig az éves koltségvetések egy tiz
konyvbdl 0sszetevédd szabaly és tablazatrendszer).

A kozéptava pénziigyi tervek az el6zéek mellett a tagallamok szamara megkdny-
nyitik a nemzeti koltségvetési tervezést, lehetdvé téve a tagallami és a kdzosségi kolt-
ségvetés kozotti pénziigyi kapcsolatok varhatoé alakulasanak figyelembe vételét az
éves nemzeti koltségvetések és kozéptavu tervek elkészitése soran.’

II. Intézménykozi megallapodasok az EU jogrendjében

Az intézménykozi megallapodasok (interinstitutional agreements) a kozosségi szer-
vek, intézmények egyiittmiikddését szervezik, rendezik. Az intézménykdzi megalla-
podasok kozott van, ami két intézmény (pl. az Eurdpai Parlament és a Tanacs), vagy
harom intézmény (pl. az emlitettek és a Bizottsag) kozott jonnek 1étre. Ezen megal-
lapodédsok szamos kiilonb6z6 teriiletet érintéen rendezhetik a részes intézmények
egylittmiikodését, kapcsolatat, feladatait, de e korben kiilondsen nagy jelentéségre
tettek szert a koltségvetési kérdéseket érint6 haromoldalta — az Eurdpai Parlament, a

)
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Tanacs és a Bizottsag kozott megkottetett — intézménykozi megallapodasok.6 Jogi ko-
telezd erejiiket tekintve jelentGs eltérések lehetnek az intézménykdzi megallapodasok
kozott. Vannak olyanok, amelyek egyszert politikai deklaracionak tekinthetdk, a
koltségvetési kérdéseket érintd intézménykozi megallapodasok ugyanakkor kifejezet-
ten ugy rendelkeznek, hogy a megallapodas valamennyi részes intézményre kotele-
z6.” Egy adott kérdés rendezésében, az arrdl valo megegyezésben részt vesznek a jog-
alkotasért felelds intézmények (a Parlament és a Tanacs), valamint a végrehajtasért
felelds Bizottsag.

A Kozosségek 1étrejotte ota, az elmult 6tven évben tobb, mint 120 intézménykd-
zi megallapodas sziiletett® (amelyb8l mintegy husz megallapodas érinti a koltségve-
tési kérdéseket, ideértve a pénziigyi ellendrzés €s a csalds elleni kiizdelem teriiletét
is). A Kozosségek torténetének elsé harom évtizedében a Parlament és a Tanécs ko-
z6tt sokszor jelentds fesziiltségek alakultak ki mind jogalkotasi, mind kdltségvetési
téren, mivel a Parlament folyamatosan szerepének, befolyasanak novelésért kiizdott.
Az intézménykozi megéllapodasok az ebbdl fakado fesziiltségek csokkentésének
pragmatikus eszkozeinek tekinthet6k.’

III. A kozéptava pénziigyi tervet magaban foglalé Intézménykozi
Megallapodasok kialakulasa

A koltségvetési eljaras, illetve a kozéptavu koltségvetési tervezés kérdéseit érintd
szabalyozéssal mar a Kozdsségek torténetének viszonylag korai szakaszaban talal-
kozhatunk. A Tanacs mar 1970-ben hatarozatot!® hozott a harom éves pénziigyi terv-
készitésrdl. E harom éves tervek azonban pusztan pénziigyi el6rejelzésnek voltak te-
kintheték, semmilyen kotelezd erével nem rendelkeztek.

A koltségvetési kérdéseket szabalyozo, a részes intézményekre nézve kotelezd
Intézménykozi Megallapodas megkdtése és ezaltal a kozéptavu pénziigyi terv el-
készitése ¢s elfogadasa abbol ered, hogy az 1980-as években a K6zosség intézmé-
nyei (Eurdpai Parlament, Tandcs, Bizottsag) kozott egyre nagyobb fesziiltségek
alakultak ki, és egyre tobb nehézség meriilt fel az éves koltségvetési vitadkban.
E nehézségek részint az intézmények koltségvetési hataskoreinek kérdését érintet-
ték (kiilondsen, hogy a Parlament jogalkotasi és koltségvetési hataskorei kozott je-
lentds eltérés alakult ki, és a koltségvetéssel kapcesolatos tagabb hataskorét probal-
ta jogalkotasi hataskorének tagitasara felhasznalni), részint abbol eredtek, hogy a
Kozosségek bevételei egyre kevésbé nyhjtottak megfeleld fedezetet a kozosségi
kiadasok teljesitésére, amely a koltségvetési egyenstly elvének sérelmét eredmé-
nyezte.

¢ VARNAI ERNO-PAPP MONIKA: Az Eurdpai Unié joga. Budapest: KJK-Kerszov, 2003, 166—167.

7 Lasd pl. az 1993. , vagy az 1999. vagy a 2006. évi koltségvetési Intézménykozi Megallapodas 2. pontjat

8 WALDEMAR HUMMER: Interinstitutional Agreements Concluded During the Priod 1958-2005. European
Law Journal 2007/1. 92—109.

 PETER SLOMINSKI: The Fabric of Governance: Interinstitutional Agreements in the EU. European Law
Journal 2007/1., 2.

10" A Tanacs 70/244/ESZAK, EGK, Euratom hatarozata a tobbéves pénziigyi tervrél
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A koltségvetési hataskorok gyakorlasanak kereteit és ezen beliil a koltségvetési
fegyelem szempontjabol 1ényeges kiaddsndvelési szandékok, kezdeményezések hata-
rait elvileg mar az intézménykozi megallapodasok rendszerének bevezetése eldtt
meghatdrozta a Romai Szerz6dés. E keretek azonban — visszatekintve a 25-30 évvel
ezeldtti vitdkra — nem voltak teljesen egyértelmiiek, és végsé soron hosszas harcot
eredményeztek a Parlament és a Tanacs kdzott, amelynek tétje a koltségvetési iigyek
feletti hatalom megszerzése volt.!! 1988 el6tt nem 1étezett a kdzéptava pénziigyi terv
jelenlegihez hasonl6 rendszere. A koltségvetési kiaddsok és bevételek évrdl évre
torténé modositasanak kereteit a Szerz8dés rendelkezései hataroltdk le. E téren két
szabalyt kell megemliteni. Az egyik a kiadasok ‘kdtelezd’ és ‘nem kotelezd’ kategd-
ridkba sorolasa, amelynek — mint kés6bb latni fogjuk — az éves koltségvetési eljaras
keretében van 1ényeges szerepe, €s amely szdmos intézmények kozotti vita forrasava
valt. A masik pedig a Szerz6dés 203. (ma 272. cikk) (9) bekezdése, amely meghata-
rozta az érintett intézmények koltségvetéssel kapcsolatos mozgasterének — konkrétan
egy éves novekedési rata alapjan a kiadasok novelésének — korlatait. E szabalyok
azonban feltételeztek bizonyos foku egytittmiikodési készséget az érintett intézmé-
nyek kozott, amelyet nem mindig sikertiilt elérni, illetve megvaldsitani az éves kolt-
ségvetési eljaras soran.'? Mindebbdl kévetkezGen a Tanacs és a Parlament k6z6tti
fesziiltség alkalmasint e téren is a Birdsag altal eldontendd vitava fajult és a Biro-
sagra harult az a feladat, hogy egyes, hataskdriiket tullépd intézményeket — akar a
koltségvetés megsemmisitése aran is — visszatereljen a Szerzddés altal meghatéro-
zott mederbe. '

Az ilyen kérdéseket vizsgdlo eljaras soran a Birdsagnak meg kellett allapitania,
hogy a K6zdsségek altalanos kdltségvetése — azutan, hogy a Parlament elndke a 203.
(ma 272.) cikk (7) bekezdésben szereplé megallapitoé nyilatkozatot megtette — azon
jogi aktusok koz¢ tartozik, amelyek harmadik személyek irdnyaban joghatést valthat-
nak ki, és mint ilyen a Birdsag el6tt megtamadhato. A Birdsag megallapitotta, hogy
ha a koltségvetési hatosag jogi aktusait nem lehetne feliilvizsgélat céljabol a Birosag
elé vinni, az e hatdsagot alkotd intézmények elvonhatnak a tagallamok vagy mas in-
tézmények hataskoreit, vagy atléphetnék sajat hataskoriik korlatait.

A Birosag szoban forgd itéletei azonban nemcsak abbol a szempontbdl érdekesek
szdmunkra, hogy deklaraltak a koltségvetés birdsagi feliilvizsgdlatanak lehetOségét,
hanem abbdl a szempontbol is, hogy meghataroztik a koltségvetési eljaras, és attéte-
lesen a koltségvetés f60sszege nem szabalyos novelésének szigoru kovetkezményeit.
E probléma hatterében az allt, hogy a 203. cikk (9) bekezdése megallapit egy korla-
tot a nem kotelezd kiadasoknak az el6z6pénziigyi év koltségvetésében szereplo azo-
nos tipusu kiaddsokhoz viszonyitott novekedésére vonatkozdan. Ezt a korlatot a ,,n6-
vekedés [...] legmagasabb aranya” fejezi ki, amelyet a Kozosségek intézményei a (9)

1 WALLACE-WALLACE-POLLACK i. m. 198.

12" A problémara a szakirodalom mar viszonylag koran utalt. Lasd: HELEN WALLACE: Budgetary Politics:
The Finances of the European Communities. Univerity Association for Contemporary European Studies,
1980, 77-78., 87-88.

13 C-36/84. Eurdpai Kozosségek Tanacsa v Eurdpai Parlament ECR (1986) 1-02155, C—41/95. Eurdpai
Ko6zosségek Tanacsa v Europai Parlament ECR (1995) 1-04411
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bekezdés harmadik albekezdése értelmében kotelesek a koltségvetési eljaras folya-
man tiszteletben tartani. A (9) bekezdés mésodik albekezdése értelmében a legmaga-
sabb aranyt évente a Bizottsag allapitja meg, de a Tandcs és a Parlament kozotti meg-
allapodas utjan 0 aranyt is meg lehet meghatarozni. A szoban forgo iigyben

a) a Bizottsag, a Tanacs ¢és a Parlament egyetértett abban, hogy a Bizottsag altal

megallapitott névekedési arany nem volt elegendd ahhoz, hogy lehet6vé tegye
a Kozosségek megfeleld mukodését az 1986. pénziigyi év folyaman;

b) a Tanacs és a Parlament nem tudott megegyezésre jutni az 4j legmagasabb nove-

kedési aranyt illetéen, jollehet végsé allaspontjaik elég kozel alltak egymashoz;

c) a Parlament altal a masodik olvasat sordn elfogadott, és a koltségvetésnek a

Parlament elndke altal 1985. december 18-an megallapitott formdjaban végle-
gesitett eldiranyzatok meghaladjak a Bizottsadg altal meghatarozott legmaga-
sabb novekedési ardnyt, valamint a Tanacs altal korabban javasolt, kiilonb6zd
megvaltoztatott aranyokat.
A Birésag megallapitotta, hogy ,,[A] Parlament elndkének 1985. december 18-i jogi
aktusa, amellyel az elnok megallapitotta az 1986. évi koltségvetés végleges elfoga-
dasat, olyan id6pontban sziiletett, amikor a koltségvetési eljards még nem zarult le,
mivel hidnyzott a két érintett intézmény kozotti megallapodas az 11j legmagasabb no-
vekedési aranyra vonatkozoan elfogadandd szamokat illetéen. Ez a jogi aktus tehat
jogellenes. [...] A Parlament elndke 1985. december 18-i jogi aktusanak jogellenes-
sége arra a koriilményre vezethet§ vissza, hogy az elnok a 203. cikk (7) bekezdése
alapjan megallapitotta, hogy a koltségvetést ,,véglegesen” elfogadtak, jollehet, a vég-
leges elfogaddsra még nem kertilt sor, mivel a két intézmény még nem allapodott meg
az 0j legmagasabb ndvekedési aranyt illetéen”. Minderre tekintettel a Birosag az a
kovetkeztetést vonta le, hogy ,,[M]ivel ez az alapvetd megallapodas hianyzott, a Par-
lament elndke jogszeruen nem allapithatta meg a koltségvetés végleges elfogadasat;
ezt a megallapitast ezért meg kell semmisiteni.”

A koltségvetés egyenstlyat érintéen a 80-as évek elejétdl kezdve egyre jelentd-
sebb problémat jelentett a k6zdsségi politikdk finanszirozasi igényének ndvekedése,
amelyben jelentds szerepet jatszott az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alap 1étrehozasa
(és finanszirozasi igénye) 1975-t6l, valamint a K6z6s Mez&gazdasagi Politika (KAP)
egyre novekvd kiadésai. A finanszirozasi igények ndvekedése mellett elkezdtek fel-
er8sodni azok a szempontok is, amelyek ezt kovetéen folyamatosan determindltak
— és determinaljak ma is — a koltségvetési vitakat, igy példaul, hogy mekkora legyen
a kozos koltségvetés, milyen célokat finanszirozzon, mekkora legyen a tagallamok
hozzajarulasa, milyen reformokra lenne szilkség a sajat forrasokkal kapcsolatban.'*

E vitdk a finanszirozasi problémak igencsak gyakorlatias kérdéskore mellett fon-
tos elméleti kérdéseket is a felszinre hoztak. Ilyen az egyik alapkérdés is, mégpedig
az, hogy mekkora legyen a k6zds koltségvetés. A kozos koltségvetés f60sszegének az
EU GDP-jéhez viszonyitott ardnya 0sszehasonlitva egy szovetségi allam szdvetségi
koltségvetésének GDP-hez viszonyitott aranyaval — a 70-es 80-as években is, most is —
igen alacsony. Mar a Ko6zosség torténetének viszonylag korai szakaszaban, az 1977

14 KROLL i. m. 522.
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aprilisaban kozzétett MacDougall-jelentés!s is arra az allaspontra helyezkedett, hogy
kozgazdasagi szempontbol sokkal célszertibb és hasznosabb lenne egy az akkorinal
— és egyuttal a jelenleginél is — nagyobb méretli — a kozosségi GDP 5-7%-at, katonai
kiadasokkal egyiitt 10%-at kitevd — kozosségi koltségvetés, és ezaltal nagyobb aranyt
kozosségi szintl Gjraelosztas. A jelentésben foglaltak azonban azoéta sem igazan valo-
sultak meg, a kdzosségi Ujraelosztas mértéke napjainkban is a GDP 1%-a koriil mozog.

A felmeriilt probléméak megoldasa érdekében az emlitett intézmények elhatdroz-
tak, hogy kidolgoznak egy olyan eljarasrendet, amely lehet6vé teszi a koltségvetés
megalkotasaval kapcsolatos egyre sulyosbod6 nehézségek — igy a kiadasok osztalyo-
zasa (kotelez6/nem kdotelezd volta), vagy a koltségvetés f66sszegének novelése — ki-
kiiszobolését. Az els6 1épés 1982-ben az Eurdpai Parlament, a Tanacs és a Bizottsag
Ko6z6s Nyilatkozata (Joint Declaration) volt.'®

Ezt kdvetben, tekintettel arra, hogy az 1982-es K6z0s Nyilatkozat nem hozta meg
a vart eredményt (pl. az el6bb emlitett jogeset is a K6zds Nyilatkozat utani idészak-
ban tortént) — az 1. Delors csomag!” eredményeként 1988 ota —, az EU éves koltség-
vetéseit egy intézménykozi megallapodésba foglalt kozéptava pénziigyi terv keretei
kozott alkotja meg az EU hdrom e témaban hataskorrel rendelkezd intézménye.

Az els6 kozéptavu pénziigyi tervet tartalmazo Intézménykozi Megallapodas az
1988-1992 kozotti, a méasodik, 1992-ben megkotott Intézménykdzi Megallapodas pe-
dig az 1993-t61 1999-ig terjedd idészakra szolt. A harmadik, 2000-t81 2006-ig tartd
tervezési id6szakra vonatkozo pénziigyi tervet tartalmazo Intézménykdzi Megallapodast
1999. majus 6-an, az Unid jovobeli prioritasairdl sz616 AGENDA 2000 cimt doku-
mentumrdl sz6l6 targyalasok részeként kototte meg az Eurdpai Parlament, a Tanécs
¢és a Bizottsag. A negyedik, jelenleg hatalyos Intézménykdzi Megallapodas megkoté-
sére pedig 2006. majus 17-én keriilt sor.

A kozéptavu pénziigyi terv — amely formailag jelenleg egy, az Intézménykozi
Megéllapodés mellékleteként megjelend tablazat — 1ényegében meghatarozza 6sszes-
ségében ¢és a f6bb kategoridk szerint az adott ciklusba tartoz6 koltségvetési évek éves
kiadasi kereteit, és az idészak koltségvetési prioritasait. Az Intézménykozi Megalla-
podasnak a célja, hogy a hdrom aldir6 intézmény kozott kialakuld éves koltségvetési
targyalasokon felmertil6 kérdések jelentds, sarkalatos részét elére, ne egy évre, hanem
egy 7 évet feloleld idészakra rendezze akként, hogy erre az idészakra meghatarozzak
a kovetkezd évek koltségvetéseinek alapvetd keretdsszegeit. Mindez azonban semmi-
lyen egyéb szempontbdl nem befolyasolja az érintett intézmények (Parlament, Tanécs)
koltségvetéssel, a koltségvetés megalkotasaval kapcsolatos, a Romai Szerzédésben
rogzitett hataskoreit, és nem érinti az éves koltségvetés elvét, vagyis a koltségvetés
megalkotdsadban részes intézmények tovabbra is minden évben egy évre hagyjak
jova a koltségvetést és hatalmazzak fel a Bizottsdgot annak végrehajtasara. Az Intéz-
ménykozi Megallapodas tehat nem helyettesiti az éves koltségvetéseket.

15 Report of the study group ont he role of public finance in European Integration, Brussels, 1977

16 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.

17" A Delors-csomag a Bizottsag akkori elnokérl Jacques Delorsrol kapta a nevét.
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Az Intézménykdzi Megallapodas a kozosségi kiaddsok nagyobb kategoriait feje-
zetekre osztja, és minden ilyen fejezet tekintetében meghatarozza az egyes évekre vo-
natkoz6 kotelezettségvallalasi €s kifizetési elSiranyzatok Osszegét és a kozosségi
GNP-hez viszonyitott mértékét. Ezaltal a kiadasi keretdsszegek dsszehasonlithatova
valnak a sajat forrasok keretszamaival, amely szintén rogzitett a sajat forrdsok rend-
szerérdl szolo rendelet altal. Mindezeken tul — az egyes koltségvetési kategoriak (pl.
mezbégazdasag, strukturalis és kohézids politika, adminisztracid) vonatkozésédban — a
tobb évre meghatarozott kiadasi plafonok segitenek az Unio kiadasainak kontroll alatt
tartdsaban. Ugyanakkor kiemelendd, hogy a kozéptavl pénziigyi terv kiilonbozik egy
egyszeru eldrejelzéstdl is, tekintettel arra, hogy a benne rogzitett keretdsszegek az In-
tézménykdzi Megallapodasban részes intézményekre nézve kotelez6en alkalmazan-
dok. gy nem térhet el tSle a Bizottsag a koltségvetés el6készitése, illetve a Tanacs,
valamint az Eurdpai Parlament a koltségvetés megalkotasa soran.

A kozéptava pénziigyi terv gyakorlati alkalmazhatoésaga szempontjabdl 1ényeges,
hogy elfogadasa/megalkotasa bar nem kotelez6, mégis alapvetéen fontos, hogy a Ta-
nacs — és rajta keresztiil a tagallamok —, valamint az Eurdpai Parlament és a Bizottsag
id&ben, legalabb egy bd fél, de inkabb egy évvel az adott kdzéptavu tervezési idészak
kezdete tetd ald hozza a széban forgd id6szakra vonatkozoé Intézménykozi Megalla-
podast. Miel6tt azonban ennek okait elemezném, célszerti kitekinteni arra, hogy a ha-
rom ¢érintett intézményben hol és milyen nehézségekkel kell szamolni a Megallapo-
das elfogadaséaval kapcsolatban.

IV. Az Intézménykozi Megallapodasban részes intézmények helyzete

A koltségvetési kérdéseket rendezd intézménykdzi megéllapodésok megkotésében
részes intézmények egymastol jol elkiilonithetd poziciot foglalnak el.

A Bizottsag helyzete tobb szempontbol specialis. A normal jogalkotési folyamat-
ban'® a kozremiikodd intézmények koziil a Bizottsagé a jogalkotas kezdeményezésé-
nek joga. Tehat praktikusan a Bizottsag az {igy ura abbol a szempontbol, hogy kezde-
ményezi-e a Tanacs és a Parlament felé egy adott rendelet, irdnyelv, vagy egyéb
jogforras megalkotasat, vagy sem. (A Tan4cs, illetve a Parlament ugyan felkérheti a
Bizottsagot valamely jogszabaly-javaslat el6készitésére, de magat a javaslatot csak a
Bizottsag terjesztheti eld.

A helyzet az Intézményko6zi Megallapodas esetében is hasonl6 az elbbiekhez, az-
zal, hogy ebben az esetben nem beszélhetiink egy részletesen szabalyozott eljarés-
rendrdl, mint példaul az egylittdontési, vagy az egylittmiikddési eljards esetében, ha-
nem itt a Bizottsag kezdeményezési joga a Romai Szerzédés 211. cikkén'® alapul,

18 Lasd kiillonsen a Romai Szerz6dés 251. és 252. cikkeit.
19 RSZ. 211. cikk
A ko6z0s piac szabalyszeri miikodésének és fejlddésének biztositasa céljabol, a Bizottsag:
=[]
— ha azt sziikségesnek tartja vagy a jelen Szerzédés ezt kifejezetten elbirja, a jelen Szerzdés targyko-
rébe tartozo teriiletekre vonatkozoan javaslatokat tesz, illetve véleményt nyilvanit,

L
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amely a Bizottsag altalanos hataskori szabalyair6l? rendelkezik. Tehat az Intézmény-
kozi Megallapodas esetében is kezdeményez, és javaslatot tesz a Tanacs, illetve a Par-
lament részére. A javaslat tartalmat illet6en — tekintettel arra, hogy e kérdés egyalta-
lan nem szabdlyozott — a Bizottsdg szabad belatasa szerint, célszertien figyelemmel a
tagallamok ¢és a Parlament e témat érint6 politikai megnyilatkozésaira, 1ényegében a
jozan ész alapjan dont, és alakitja ki a javaslat tartalmat. A bizottsagi javaslat termé-
szetesen egyfajta, a Bizottsag altal fontosnak tartott koltségvetési prioritdsokat tartal-
mazd — olyakor a tagallamok allaspontjaval nem feltétleniil egybevagd — politikai
allasfoglalasnak is tekinthetd. A Bizottsdg hagyomanyosan a politikai integracié meg-
alapozésa érdekében a nagyobb kozosségi koltségvetés timogatodja, ugyanakkor a Ta-
nacs ¢és a Parlament kozotti vitdkban egyfajta kdzvetitd szerepet is jatszik a kiilonbo-
706 kényes kérdések rendezésére irdnyulo javaslatai altal.

Noha az Intézménykdzi Megéllapodast az emlitett harom intézmény koti meg, a
koltségvetési targyalasok soran a kulcsszerepet mégis a Tandcs jatssza. A Megallapo-
déas megkotésének akkor van érdemi esélye, ha a 6 tartalmi kérdésekrdl (pl. a kiadasi
prioritasok, vagy a sajat forrdsok rendszere, vagy a koltségvetés f60sszege) a tagal-
lamok minisztereib6l 4ll6 Tandcsban megsziiletik a dontés. Ez a dontés pedig a gya-
korlatban akkor sziiletik meg, ha a tagallamok allam- és kormanyf6ibdl allo Europai
Tandcsban sikeriil a pénziigyi perspektivarol a politikai egyezséget tet ala hozni.
Mindennek részben politikai, részben a Rémai Szerz6désbdl eredé okai vannak. A
politikai okok akként foglalhatok 0ssze, hogy a tagallamok minisztereibdl 4116 Tanécs
¢s kiilonosen az allam- és kormanyf6kbdl alloé Eurdpai Tanacs dontését nyilvanvald-
an a tagallami politikai érdekek determinaljak. Igy példaul hidba tenne javaslatot a
Bizottsdg a meglévd kozosségi programok finanszirozasi Osszegének novelésére,
vagy Ujabb — tovabbi forrdsokat igényld — programok elinditasara, ha a Tanacsban, il-
letve az Eurdpai Tandcsban a tagéllami preferencidk a K6zdsségnek juttatott forrasok
csokkentésére irdnyulnak. A Rémai Szerz8dés rendelkezései mindezt csak erdsitik.
A 269. cikk rendelkezései szerint ugyanis a Tandcs — a Bizottsag javaslatara és az
Eurodpai Parlamenttel valdé konzultacié utdn — egyhangu dontéssel hatdrozza meg a
Ko6z0sség sajat forrasainak rendszerére vonatkozé rendelkezéseket, amelyeket a tag-
allamoknak azok alkotményos elbirasai szerinti elfogadasra javasol. Tekintettel a
Szerzddés e rendelkezésre, valamint arra, hogy a sajat forrasok képezik — a 269. cikk
rendelkezéseivel dsszhangban — az EU altalanos koltségvetése bevételeinek dontd
részét — az adott koltségvetési évtdl fiiggen 95-99%-at —, barmely tagallam a sajat
forrasok tekintetében lényegében vétojoggal rendelkezik, és mivel az Intézménykdzi
Megéllapodésnak fontos, Iényegi eleme a koltségvetés bevételeinek, a sajat forrasok-
nak a meghatdrozasa, elengedhetetlen, hogy a Tandcson keresztiil valamennyi tagal-
lam egyetértését adja a Megallapodashoz.

Az Eurodpai Tanacs el6zéekben emlitett, a pénziigyi perspektiva elfogadasaval
kapcsolatos szerepe 1ényeges kovetkezményekkel jar az egész folyamatra nézve.

20 Emellett a 2007-2013 kozotti id6szakra vonatkozo kozéptava pénziigyi tervet tartalmazé Intézményko-
zi Megallapodas jogalapjanak tekinthet6 a 2000-2006 koz6tti idészakra vonatkozo kozéptava pénziigyi
tervet tartalmazo 1999. majus 6-an megkotott Intézménykozi Megallapodas 26. cikke is.
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A korménykozi szinten elért politikai kompromisszum ugyanis gyakorlatilag feliilirja
az intézményi hataskoroket, az Eurdpai Tanacs keretében meghozott dontés 1ényegé-
ben determinalja a Tanacs és a Parlament targyalasi lehet8ségeit.?!

Mindezt figyelembe véve az Europai Parlament szerepe és stlya az Intézmény-
kozi Megallapodas megkotésében bar nem hagyhato figyelmen kiviil, de mozgastere
¢és az Intézménykozi Megallapodas végleges tartalmat érint6 befolyasolasi képesség
meglehetdsen szerénynek mondhat6. A Parlament kezében Iényegében egyetlen ,ke-
mény” {it6kartya van, mégpedig az Intézménykozi Megallapodas tervezetének teljes
egészében valo elutasitdsa. Ez azonban egy kétéli fegyver, hiszen ha ezzel él, akkor
vallalnia kell ennek minden — a kés6bbiekben részletezett — kdvetkezményét is. Ter-
mészetesen emellett a Parlament rendelkezésére allnak ,,puhabb”, leginkabb a targya-
lasi eszkoztarba sorolhatd eszkozok,?? amelyek hatékonysaga az elébbivel azonban
nem igazan mérhetd 6ssze.?* Megemlitendd tovabba az az Intézménykozi Megallapo-
das komplex jellegébdl adddo eszkdz is, hogy az Intézménykdzi Megallapodas nem
pénziigyi keret, hanem ahhoz szamos, a pénziigyi rendszer mikddtetéséhez sziiksé-
ges jogalkotéasi dontés is kapcsolodik (igy példaul a kiilonbozd strukturalis és egyéb
politikak végrehajtdsdhoz sziikséges jogalapul szolgald jogszabalyok). Ezek megal-
kotaséba a Parlamentnek mar érdemi beleszdldsa van, amely kozvetett, de Iényeges
eszkoz lehet a pénziigyi perspektivara vonatkozo targyalasok soran.?*

Talan a Parlament szerepének vizsgalata soran a legcélszertibb kitérni arra, hogy
az EU intézményrendszerének miikddése kapcsan oly gyakran emlegetett demokrati-
kus deficit csokkentéséhez — a koltségvetési és barmely mas teriileten megkdtott — az
intézménykozi megallapodasok mennyiben jarulnak hozzé, vagy egyaltalan hozza-
jarulnak-e? A kérdés ugy is feltehetd, hogy a képviseleti demokracia elvei alapjan
1étrejové Parlament a jogalkotéas — és tegylik hozza a kdltségvetés-készités — soran az
intézménykozi megallapodasok altal egy szintre kertil-e a tagallami kormanyok kép-
visel6ibdl all6 Tanaccsal, vagy esetleg tovabb komplikalja és még inkabb atlathatat-
lanna teszi a k6z0sségi intézményrendszer miikodését? Mindemellett tovabbi kérdés,
hogy az intézménykdzi megallapodasok befolyasoljak-e és ha igen, miként az intéz-
ményi egyensulyt? E kérdésekre figyelemmel kiilonb6z6 érvek szélnak az intéz-
ménykozi megallapodéasok mellett (pl. ndvekszik az EU intézményrendszerének de-
mokratikus jellege azaltal, hogy az intézményko6zi megéallapodasokban az EP is részes

i

fél), és ellene is (pl. a megeldz4 targyalasok kimenetele nem garantalt, illetve a meg-

2l A Miniszterek Tan4csa és az Eurdpai Tanécs szerepével kapcsolatban lasd: Luisa GIURIATO: The decision-
making procedures for the European Union s finances in the Constitutional debate. Working Paper n. 96
Roma: Dipartimento di Economica Pubblica, Universita’ Degli Studi di Roma ,La Sapienza”,
Novembre 2006, 5-7.

22 Tlyennek tekinthetd az Eurdpai Parlament allasfoglaldsa az Eurdpai Tanacsnak a pénziigyi tervrdl és a
2007-2013 kozotti idészakra vonatkozo intézménykozi megallapodas megujitasarol szo6lo allaspont-
jarol.

3 Az egyes intézmények koltségvetési szerepével kapcsolatban 1asd: WALLACE-WALLACE-POLLACK i. m.
196.

24 PETER BECKER: Die EU Finanzverhandlungen Agenda 2007 vor der dritten Phase — Die Rolle des
Européischen Parlaments. Diskussionspapier der Forschungsgruppe EU-Integration. Berlin: Stiftung
Wirtschaft und Politik (SWP), Mai 2005, 14.
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allapodasok tovabb novelik az intézményrendszer komplexitasat). A kérdésekre egy-
ontetll valasz mindeddig nem sziiletett. A gyakorlati példak az mutatjak, hogy a
demokratikus jelleg erésitése szempontjabol vannak pozitiv és negativ példak is. Két-
ségtelen, hogy ha az informalis megallapodasok sulya és ardnya a formalis jogalko-
tasét meghaladja, akkor az alkotmanyos problémakat vet fel. Ugyanakkor tény az is,
hogy az intézménykdzi megallapodasok fontos — és az Unié miikodtetése szempont-
jabdl (kiilondsen a koltségvetési téren) — megkeriilhetetlen eszkdzei az intézmények
kozotti egylittmtikodésnek. Létiik nagyban dsszefiigg a Szerz6dés 5. és 7. cikkébdl
kovetkezd intézményi egyenstly kérdésével, és e téren kiilonosen a Parlament hely-
zetével, vagyis azzal a problémaval, hogy az EP szamos olyan hatdskdrt nem tud,
vagy nem Onalléan tud gyakorolni, amelyek egy demokratikus allam parlamentjének
alapvet6 jogositvanyai.?®

pithato, hogy a K6zosségek 1étrejotte 6ta folyamatosan kiizd — mind jogalkotési, mind
koltségvetési téren — hataskorének bovitéséért. E torekvése — amely nem egy esetben
a Birosag elé vitt hataskori jogvitakban csucsosodott ki — viszonylag sikeresnek te-
kinthetd, sok mas mellett elég itt csak arra utalni, hogy a koltségvetési eljarasban a
kezdetekkor pusztan vélemény-nyilvanitési lehetdsége volt, jelenleg pedig egyes ha-
taskorei talan még a Tanacsénal is erésebbek, hiszen lehet6sége van az éves kolt-
ségvetési javaslat teljes visszautasitasara. (Ilyen jogositvanya a Tanacsnak jelenleg
nincsen.) Problémaésnak érezhet6 azonban, hogy az EP nem valamilyen ideélisnak te-
kintett intézményi egyensuly kialakitdsdra, hanem mindenkor sajat hataskorének bo-
vitésére torekszik, és még most is keresi a helyét a kozdsségi intézményrendszerben.
E torekvése a koltségvetési kérdésekben nyilvanvaldan allandosult vitdkat fog gene-
ralni, hiszen nehezen lehet elképzelni, hogy e téren a Tanécs (a tagallamok) sajat ma-
gaénal nagyobb beleszolast engedjen a Parlamentnek. Kétségtelen, hogy ezen elvre
tamaszkodva sikeriilt a Parlamentnek a jogalkotasi és koltségvetési hataskoreinek bo-
vitését elérni, ugyanakkor e hatdskor-bdviilési folyamatot végigtekintve nem tlinik
ugy, mintha a Parlament a jelenlegi helyzettel elégedett lenne.

A Parlament ilyen jellegii torekvéseinek sordba illik példaul a pénziigyi perspek-
tiva hosszanak modositasara, 7 évrdl a parlamenti — és bizottsagi — ciklusnak megfe-
leld 5 évre csokkentésére. A Parlament a javaslatat azzal indokolja, hogy ezzel elke-
riilhetévé valna egy olyan helyzet, amikor egy adott ciklusban miikddé Parlament
mandatumaénak teljes ideje alatt az el6z6 parlamenti ciklusban elfogadott pénziigyi
perspektivahoz van kotve és egy 5 éves periddus jobban megfelelne a demokratikus
felel8sség és az elszamoltathatosag elvének/kovetelményének.?” Alkalmasint azon-
ban némi bizonytalansag érezhetd ki a pénziigyi perspektiva idészakanak kérdésben

% Az intézményi egyensuly elvérdl lasd részletesebben: KENDE-SzUCS i. m. 235-238.

% Az intézménykozi megallapodasok demokratikus jellegével kapcsolatban lasd: SONJA PUNTSCHER
RIEKMANN: The Cocoon of Power: Democratic Implications of Interinstitutional Agreements. European
Law Journal, 2007/1., 4-19.

27 Az Eurdpai Parlament 4llasfoglaldsa a K6zos jovOnk épitése — A kib8vitett Europai Unid politikai kihi-
vasai és koltségvetési eszkozei 2007-1013 c. bizottsagi kozleményre (COM(2004) 101)
(2004/2006(INI)) P5_TA(2004)0367 13—14. pont
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egyes parlamenti dokumentumokbdl. A 2005. junius 8-i allasfoglalas®® 33. és 34.
pontja egymassal némileg ellentétesen egyszerre szall sikra az 5 éves perspektiva
mellett, ugyanakkor timogatja a Bizottsag 7 éves idGtartamra vonatkozo6 javaslatat.
Ezzel kapcsolatban ramutat, hogy ,,[...] egy rovidebb idStartamt keret technikai és
politikai szempontbdl nem lenne praktikus, valamint hogy a hosszabb pénziigyi terv
hozzajarul majd a rendszer stabilitasahoz és eldsegiti a kohézios politika, valamint a
kozos koltségvetés mas pénziigyi eszkdzeinek programozasat.” Maga az 5 éves peri-
odus lehetGsége a Bizottsag kozleményében (COM(2004) 101) is felvetddik, de a
Kozlemény ramutat arra, hogy ,,[A]z 0j pénziigyi keret altal lefedett id6szaknak elég
hosszunak kell lennie ahhoz, hogy ésszer(i koltségvetési hatarok kozott, a megrefor-
malt kozdsségi politikak teljes és fokozatos bevezetésére s a tizenkét Uj tagallam
sikeres integraldshoz koherens lefedettséget tudjon nytjtani”. A Bizottsag a maga ré-
sz¢rél elvileg elfogadhatdnak tartand, hogy a jov8ben a pénziigyi perspektiva idésza-
ka jobban 6sszhangba keriiljon a Parlament és a Bizottsdg mandatumaval. Javaslata-
ban ugyanakkor a Bizottsag az 6t éves ciklusra valo attérés eldtt, atmenetileg egy
2007-t61 2013-ig tartd hét éves periddust javasolt. E hét éves idészakra a jelenlegi
helyzetben a javaslat szerint azért van sziikség, mert a piaccal kapcsolatos kiadasok
¢és a kozvetlen agrarkifizetések szabalyozasa 2003-ban 2013-ig lett megallapitva, a
strukturalis alapok folyamatban 1év§ atalakitasa, tovabba az 6sszes intézményt érintd
néhany kiigazitas idébe telik.

Allaspontom szerint — a parlamenti allasfoglalasban kifejtettekre tekintettel — ész-
szertinek tlinhet a pénziigyi perspektiva id6tartamanak a parlamenti ciklussal valo
Osszhangba hozasa. Ugyanakkor nem szabad figyelmen kiviil hagyni, hogy az elmult
két perspektiva hét éves idStartama mar ,,bizonyitott”, egy miikod6képes tervezési
idészaknak bizonyult. Az, hogy valamely parlamenti ciklusban nem kertil sor e targy-
korben intézménykozi megéllapodas megkdtésére, a parlament eljogait, hataskoreit
Oonmagaban nem sérti, vagy korlatozza. (Legfeljebb lesznek olyan képviseldk, akik
errdl a kérdésrdl soha nem szavaznak). Nem szabad elfelejteni, hogy sem a tagallam-
okban, sem az Unidban szervezetileg és hataskorileg egymastol nem elkiiloniilt, egy-
mast kovetd parlamentek vannak, hanem a Parlament intézménye allando, és csak a
benne helyet foglald képvisel6k személye valtozik a valasztasokon. Az eddigi intéz-
ménykozi megallapodasokat megel6z6 vitdk azt mutatjak, hogy egy-egy ilyen meg-
allapodas el6készitése és tetd ala hozatala viszonylag hosszu id6t, akar két-két és fél
évet is igénybe vehet. Ebbdl kdvetkezben 6t éves ciklusokban miikodve minden
parlamenti ciklusnak csak a felében lenne arra tényleges lehetdség, hogy az adott par-
lament altal jévahagyott pénziigyi perspektiva keretei kozott torténjen az Unid kolt-
ségvetési gazdalkodasa. Kérdés, hogy igy célszerli-e az idStartamot csokkenteni, és
ezaltal a vitdkat gyakoribba tenni, nem elfelejtve azt, hogy mi is volt a pénziigyi pers-
pektivak bevezetésének egyik alapvetd indoka, tovabba figyelembe véve azt is, hogy
— amint azt fentebb lattuk — az érdemi dontés nem a Parlament (és nem is a Bizott-

2 Az Eurdpai Parlament allasfoglalasa a kibdvitett Unid 2007 és 2013 kozotti politikai kihivasairdl és
koltsegvetési eszkozeirdl (2004/2209(INT)) P5_TA(2005)0224
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sdg), hanem a tagallamok Tandcs keretében iilésezd képviseldinek kezében van.
Mindemellett nem szabad figyelmen kiviil hagyni azt sem, hogy 1éteznek a vilagon
— és Eurdpén beliil is — olyan kozjogi (4llamszervezeti) megoldasok, ahol a részes in-
tézmények egyikének sem az az egyik legfontosabb célja, hogy hatdskorét miként
tudja folyamatosan béviteni. Célszerli lenne, ha a K6zdsségen beliil sikeriilne egy
olyan miik6dé belsd intézményi struktirat kialakitani, amelyben egyenrangtan jelen-
ne meg a képviseleti demokracia és az egyes tagallami érdekek képviselete. Lehetsé-
ges azonban, hogy ez az integracié elmélyiilésének egy magasabb szintjét igényel-
né/jelentené.

Az integracio ilyen elmélytilése rovid tdvon nem igazan valoszintisithetd, kozép
¢s hosszabb tdvon azonban nem elképzelhetetlen. 2001 tavaszan Németorszag akko-
ri kancellarja, Gerhard Schroder egy olyan reformelképzelést vazolt fol, amely alap-
vetden megvaltoztatna a kozdsségi intézményrendszer struktirajat, a jelenleginél jo-
val tobb hataskort adna az Eurdpai Parlamentnek, ezek kozott a kozos koltségvetés
6nallé elfogadasanak jogat. E felvetés kiillondsen figyelemre mélto, tekintettel arra,
hogy annak a Németorszagnak a kormanyféje tette, aki — az egyébként nem til sze-
rencsés nettd pénziigyi pozicid-szamitds szerint — a kozds koltségvetés legnagyobb
teherviselgje.?

A pénziigyi perspektiva elfogaddsdban részes intézmények helyzetét attekintve,
mintegy Osszegzésként megallapithatd, hogy a gyakorlatban az igazi vitdk nem a ré-
szes intézmények kozott, hanem az Eurdpai Tanacs keretében a tagallamok allam- és
korményf6i kozott zajlanak. Mivel a pénziigyi perspektivaban rogzitik, hogy mely ki-
adasok tartoznak a kotelezd és a nem kotelez6 kiadasok korébe, tovabba meghataroz-
zak valamennyi el6iranyzat-csoport fels6 hatarat, ez azt is eredményezi, hogy az Eu-
ropai Tandcs jelentésen gyengiti a Parlament hataskorét a nem kotelezé kiadasok
meghatdrozasa terén. Magabdl a ténybdl pedig, hogy a pénziigyi perspektivardl szo-
16 egyezség valdjaban nem a Parlament és a Tanacs kozott, hanem az Eurdpai Tanacs
keretében sziiletik meg, arra lehet kovetkeztetni, hogy az Intézménykozi Megallapo-
das azokat a problémakat, amelyek miatt e rendszer 1étrejott, 6nmagaban nem képes
megoldani. Technikailag azonban hatékony eszkoz, az Eurdpai Tandcs politikai don-
téseit jogi kontdsbe Oltozteti, a tiszta politikai alkuhoz hozzatéve a parlamenti jova-
hagyast még a demokratikus jellegli dontéshozatal latszataval is kacérkodik.>

Mindezek mellett van még egy fontos — meglehetésen negativ — hozadéka annak,
hogy az Eurodpai Tandcs a pénziigyi perspektiva elfogadasaval kapcsolatban ilyen je-
lentds szerepre tett szert. Abban az esetben, ha a megéllapodas megkdtésében a Par-
lament és a Tandcs egyenrangu félként venne részt és a targyalasaikat nem az Eurd-
pai Tanacs dontései determindlnak, a kozosségi és tagallami érdekek is nagyjabol
azonos képviselettel rendelkeznének. A jelenlegi helyzetben azonban a kozdsségi

2 GERHARD SCHRODER német kancellar ‘Verantwortung fiir Europa’ cimi, 2001. aprilis 30-i beszéde,
www.europa-reden.de/schroeder/rede.htm

30 E problémakért lasd b&vebben: ISABELLA EISELT-JOHANNES POLLAK-PETER SLoMINskI: Codifying
Temporary Stability? The Role of Interinstitutional Agreements in Budgetary Politics. European Law
Journal, 2007/1., 75-91.
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koltségvetési érdekeket érdemben senki nem képviseli, a Parlament nincs abban a
helyzetben, hogy képviselni tudja, az Eurdpai Tanacsban pedig csak a tagallamok
képviseldi foglalnak helyet, akik nyilvanvaloan sajat egyéni érdekeik képviseletét
tartjak szemiik el6tt. Mindez pedig azt eredményezi, hogy a koltségvetési egyezsége-
ket alapvetSen az egyedi tagallami érdekek determindljak és a kozdsségi hozzaadott
érték — amely miatt végiil is a K6zdsség 1étrejott — a tagallami érdekek mellett elsik-
kad.! A kép teljességéhez azonban hozzatartozik az is, hogy az EU jelenleg nem
nemzetek feletti intézmény, és ekként a tagallami érdekek nagyfok figyelembe véte-
le az ara a szervezet fennmaradéasanak.

V. Az Intézménykozi Megallapodas meg nem kotésének kovetkezményei

Az unios intézmények pozicidinak attekintését kovetden azt is sziikségesnek tlinik
megvizsgalni, hogy mi torténik abban az esetben, ha az el6z6 Intézménykdzi Megal-
lapodas hatalyanak lejartat megel6z6en nem jutnak megegyezésre az 0j kozéptava
pénziigyi tervrdl.

Amint az a korabbiakbol mér lathato, az alapszerz6dések e téren nem adnak sem-
milyen eligazitast, tekintettel arra, hogy e kérdést nem szabalyozzak. Ha a jelenlegi
aktudlis helyzetet, a 20072013 kozotti idészakra vonatkozd Intézménykodzi Megal-
lapodast nézziik, annak 30. pontja jelenthet athidalé megoldast.’? A jelenlegi Intéz-
ménykozi Megéllapodas 30. pontja ugyanis akként rendelkezik, hogy amennyiben
nincs egyetértés az uj pénziigyi tervre vonatkozoan, és a meglévd pénziigyi tervet ki-
fejezetten nem nyilvanitja megszlintnek egyik részes fél sem, akkor a meglévd kolt-
ségvetési tervben szerepld utolso év fels6 hatarait igazitjak ki a bruttdé nemzeti termék
(GNP) és az arak alakulasanak megfelelGen.’® E rendelkezés alkalmazasa kétségtele-
niill tompitja a Megallapodas meg nem kotésének hatasait, azonban nem jelenthet
végleges megoldast, hiszen nem alkalmazkodik az Uni6 aktudlis koltségvetési, gaz-
dasagi, fejlesztési prioritdsaihoz, és ezaltal éppen az egyik legnagyobb el6nyét, a tobb
éves programozas lehetdségét nem teszi lehetévé szamos teriileten.

Mindezt némileg félretéve tekintsiik at, hogy az Intézménykdzi Megallapodas
meg nem kotése milyen konkrét érdemi problémaékat vet fel.

Ezek koziil els6ként — roviden — az dltalanos politikai problémdkra kell utalni.
E korben is alapvetden arra, hogy az Eurdpai Unidnak fontos érdeke mind — kiilono-
sen a jelenlegi vildgpolitikai kdrnyezetben — a gazdasagi-politikai partnerei felé, mind
tagallamainak allampolgérai felé, hogy meg tudja mutatni: fontos, alapvetd kérdések-
ben immar 27 tagra béviilve is vildgos és politikai prioritasait megfeleléen hangsu-
lyozo6 dontést tud hozni. Mindemellett, mivel fontos politikai cél a jelenlegi tagallamok
kozotti gazdasagi kiilonbségek csokkentése, illetve a tovabbi bdvités, elengedhetetlen
az egyezségre jutas a strukturalis és kohézids tAmogatasok, valamint a bévités finan-

31" GEORGE GELAUFF—HERMAN STOLWIIK—PAUL VEENENDAAL: Europe’s Financial Perspectives in Perspective.
European Network of Economic Policy Research Institutes (ENEPRI) Working Paper No. 46/April
2006, 1-2.

32 Hasonl6 athidalo megoldast ny(jtott az 1999. évi Intézménykozi Megallapodas 26. pontja.

3 Az éves kiigazitas szabalyait az Intézménykozi Megallapodas 15. pontja hatirozza meg.



Az intézményko6zi megallapodas az Eurdpai Unio koltségvetési... 195

szirozasardl. A politikai szempontok k6zott érdemes megemliteni, hogy a kdzéptava
pénziigyi terv rendszerének bevezetése, és ezaltal az els6 Intézménykodzi Megallapo-
das megkotése (1988) ota egyszer sem, sem 1992-ben az 1993-1999 kozotti id6-
szakra vonatkozo, sem 1999-ben a 2000-2006 kozotti id6szakra vonatkozo, Intéz-
ménykozi Megallapodas megkotése soran nem kellett a Megallapodds meg nem
kotésével szamolni. Bar a Megallapodéas megkotését jelentds, és sokszor feladhatat-
lannak tiing vitdk el6zték meg, 2006-ban sem alakult ki olyan helyzet, amely a
2007-2013 kozotti idészakra vonatkozo pénziigyi perspektiva elfogadasat valosago-
san veszélyeztette volna.

A politikai problémak mellett szempontunkbdl sokkal fontosabb jogi jellegii prob-
lémak is felmeriilnek. E korben kiemelendd az az alapvetd szabaly, miszerint a kolt-
ségvetésben szerepld elSiranyzatok barmely kdzosségi fellépésre — néhany korlatozott
kivételtdl eltekintve — csak akkor hasznalhatéak fel, ha a koltségvetéstdl elkiiloniilt
rendelkezésben megjelend jogi aktus elfogaddsa megteremti arra a jogalapot. Az EK-
Szerzédés és az EURATOM-Szerz6dés, valamint az Eurdpai Unidrol szold Szerzédés
V. és VL. cime vonatkozaséaban ilyen ,jogalapot megteremtd jogi aktus’” olyan masod-
lagos jogi aktus, amely megteremti a jogi alapot a K6zdsség és az Unid fellépéseinek
¢és a koltségvetésben szerepld, azoknak megfeleld kiadasok teljesitésére. Konkrétan fo-
galmazva ilyen jogalapot megteremtd jogi aktus

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

— a kozos kiil- és biztonsagpolitika teriiletén: kozos stratégia, egylittes fellépés,

vagy ko6zos allaspont;

— a renddrségi és igazsagligyi egylittmiikodés teriiletén pedig: kozos allaspont,

hatarozat, kerethatarozat vagy egyezmény lehet.

Nem lehet jogalapnak tekinteni az ajdnlasokat, a véleményeket és mas jogi kotd-
er6vel nem rendelkez6 dokumentumokat.>* Mindezzel kapcsolatban a probléma ab-
ban rejlik, hogy a kdzéptavu pénziigyi tervezés rendszerének bevezetésével az egyes
— tobb éves — kozosségi programok ciklusa is sok program esetében a kozéptava
pénziigyi tervhez kapcsolodik. Igy példaul az el6z6 idészakban bevezetett/alkalma-
zott programok egy része vagy csak egy 2006. december 31-ig eldirt feliilvizsgalatra
vonatkoz6 zaradékot tartalmazott,>® vagy ennél kovetkezetesebb szabalyozas vonat-
kozott rajuk, és 0j program hidnyaban 2006. december 31-én — vagy el6bb — meg-
szlintek volna.’® EbbdSl adédoan egy 0j kozéptava pénziigyi terv hianyaban a haté-
konynak ¢és folytatandonak itélt programok tovabbi miikddtetése is ellehetetleniilhet,
illetve 0j programok meginditasara is sokkal nehezebben nyilik lehetéség. Mindehhez

3 1605/2002/EK, Euratom rendelet 49. cikk, 2342/2002/EK, Euratom rendelet 31. cikk, 2006. évi Intéz-
ményko6zi Megallapodas 37. pont

35 E korben csak néhany jelentSsebb jogszabaly: a Tanacs 1260/1999/EK rendelete a strukturalis alapokra
vonatkozo altalanos rendelkezések megallapitasarol, a Tanacs 1267/1999/EK rendelete az Elécsatlakozasi
Strukturalis Politikak Eszk6zének (ISPA) létrehozasarol, az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1783/1999/EK
rendelete az Eur6pai Regionalis Fejlesztési Alaprol, vagy az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1784/1999/EK
rendelete az Eurdpai Szocialis Alaprol.

3 Néhany példa e korre: a 253/2000/EK hatarozat (Socrates-program), a 1031/2000/EK hatarozat (Youth
2000 program), vagy a 163/2001/EK rendelet (Media-program).
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hozzatartozik, hogy egy-egy 0j program meginditasa, az ahhoz sziikséges jogalap el-
fogadasa, keresztiilvitele a kozdsségi dontéshozatali rendszeren mintegy egy-masfél
évet vesz legalabb igénybe.

E problémakor jelentds mértékben a strukturalis és kohézids tamogatasokkal fiigg
Ossze. A strukturalis és kohézios tdmogatdsok fontos alapelve — egyebek mellett — a
programozas elve, amely azt jelenti, hogy e tAmogatasok tobb éven at tartd finanszi-
rozési programok keretében, a strukturalis tamogatasok esetében a tagallamok kezde-
ményezésére a Kozosség altal elfogadott Kozosségi Tamogatasi Kereteken beliil, ko-
hézids tamogatasok esetében pedig a projekteket a kedvezményezett tagallammal
egyetértésben a Bizottsag jovahagydsa alapjan valdsulnak meg. A programozas azt
a teljes szervezési, dontéshozatali és finanszirozasi folyamatot jelenti, amelynek meg-
valdsitasa tobb szakaszban, a tAmogatési célkitiizések elérése érdekében, a Kozosség
¢és a tagallamok altali egyiittes fellépés tobbéves keretben torténd végrehajtasa célja-
bol torténik. A programozasi id6szak 6sszhangban van a kdzéptava pénziigyi terve-
z¢si idGszakkal, igy az el6z6 ilyen idGszak a régi tagallamok esetén 2000-t6l, az 1j
tagallamok esetén pedig a csatlakozastol 2006-ig terjedd idészakra vonatkozott, mig
a jelenlegi programozasi idészak minden tagallamra nézve 2007-t61 2013-ig tart.
A kozéptava pénziigyi tervezés és a strukturalis alapok programozasi idészaka nem
véletlenil esik egybe. Ha a strukturalis és kohézios tAmogatasokhoz sziikséges prog-
ramozas, a tAmogatasi rendszerek tobb éves ciklusokra kiterjedd tervezése és miikod-
tetése ellehetetleniil, az alapvetSen sérti a hatékony és eredményes pénzgazdalkodas
elvét. A hatékony és eredményes pénzgazdalkodas — vagy masképpen fogalmazva
megbizhatd pénziigyi iranyitas — elve a koltségvetés végrehajtdsara vonatkozoé egyik
legfontosabb alapelv. A hatékony és eredményes pénzgazdalkodas magaban foglalja
a koltségvetési eldiranyzatok gazdasidgossag, hatékonysag ¢és eredményesség elvei-
nek megfeleld felhasznaldsat. Tekintettel arra, hogy a strukturalis tamogatasban ré-
szeslil6 projektek, beruhazasok jelentds része, a kohézids tamogatassal megvalosuld
kornyezetvédelmi és infrastrukturalis beruhdzasok pedig szinte kivétel nélkiil olyan
projektek, illetve beruhazasok, amelyek tobb éven keresztiil valésulnak meg, a tobb
éven at tartd finanszirozasi programok ellehetetlentilése elméleti sikon a hatékony és
eredményes pénzgazdalkodast, gyakorlatilag pedig a tagallamok fejlettségbeli kii-
16nbségeinek csokkentésére iranyuld kozosségi célkitlizések megvalositasat veszé-
lyezteti, de legalabbis jelentésen megneheziti. Mindez pedig politikai problémaékat is
okozhat a tagallamokban, hiszen példaul az emlitett — jelent8s Osszegli — strukturalis
tamogatasok mellett a kutatasra, oktatasra, vagy transz-eurdpai halézatokra szant ta-
mogatasok is jelentds késéssel, ¢és esetleg a korabbiakhoz képest csokkentett sszeg-
ben érkezhetnek meg.?’

A problémak harmadik része kifejezetten koltségvetési okokra vezethetd vissza.
E korben konnyen belathato — alapvetd problémat okozna az éves koltségvetési vitak
sordn a kozéptava pénziigyi terv hianya. Az 1980-as évek végén éppen azért vezették

37 Az el nem fogadas problémakérével kapcsolatban lasd: PETER BECKER: Die EU Finanzverhandlungen
Agenda 2007 vor der dritten Phase — Die Rolle des Europdischen Parlaments. Berlin: Diskussions-
papier der Forschungsgruppe EU-Integration Stiftung Wirtschaft und Politik (SWP), Mai 2005, 6.
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be ezt a rendszert, hogy az alapkérdésekrdl — mint példaul a koltségvetés finansziro-
z4sa, a bevételek és kiadasok f6osszege, valamint a f6 kiadasi tertiletek f66sszegei —
eldre, legelszor egy 6t éves, majd azt kovetSen hét éves ciklusokra megéllapodjanak
az érintett intézmények (és a Tanacson keresztiil a tagallamok), és ezzel a vitdk mé-
regfogat elére kihuzzak. Az Intézménykozi Megallapodas megkdtésének hianyaban
pont azokkal a problémakkal® szembesiilnének az érintett intézmények, amelyek az
1980-as években bénitdan hatottak a Kozosségek miikddésére, és amelyek miatt ezt
az egész rendszert 1étrehoztak.

VI. Az Eurépai Alkotmany tervezete, a Lisszaboni Szerzédés
és az Intézménykozi Megallapodas

Szemben a jelenlegi jogszabalyi kornyezettel, amely a pénziigyi perspektiva tekinte-
tében semmilyen rendelkezést nem tartalmaz, az Eurdpai Alkotmany tervezetébe és a
Lisszaboni Szerz6désbe is mar belekeriiltek a kdzéptavu pénziigyi terv elfogadasanak
alapvetd szabélyai. Onmagéban az, hogy e kérdést az Uni6 alapdokumentuma szaba-
lyozni fogja, mar 1ényeges pozitivumként értékelhetd. Az Alkotmanytervezet és a
Lisszaboni Szerz8dés szerint a tobbéves pénziigyi keret célja koltségvetési fegyelem
biztositasa, tehat hogy az Unid kiaddsai rendezett modon, sajat forrasainak hatdrain
beliil alakuljanak, tovabba az éves koltségvetések legyenek dsszhangban a tobbéves
pénziigyi kerettel. Mindkét dokumentum szerint a tobbéves pénziigyi keretet formai-
lag a Tandcs altal egyhangulag elfogadott eurdpai torvényben (Alkotmany), illetve
rendeletben (Lisszaboni Szerz8dés) kellene megalkotni. A Tandcs dontésének feltétele
mindkét dokumentum szerint az Eurdpai Parlamentnek a tagjai tobbségével elfoga-
dott egyetértése. A Tandcs a pénziigyi keretrdl egyhangulag hatarozna, de ami fontos
¢és a dontéshozatalt a jovében nagyban megkdnnyitd szabaly lehet, hogy az Eurdpai
Tanécs — tehat az allam- és kormanyf6k — egyhangulag elfogadott hatarozattal felha-
talmazhatjak a Tanécsot arra, hogy a pénziigyi tervrdl sz6l6 eurdpai torvény elfoga-
dasar6l mindsitett tobbségi szavazassal dontson.

Sem Alkotmanytervezet, sem a Lisszaboni Szerz6dés nem hatarozza meg a pénz-
iigyi keret pontos id6tartamat, de annyit rogzit mindketts, hogy annak legkevesebb 5
éves idGszakra kell szolni. Ezzel lehet6séget biztosit arra, hogy a Parlament szandé-
kainak megfelelGen a jelenlegi 7 éves tervezési idészak 5 évre csokkenjen. A doku-
mentumok véltozatlanul hagynak a kozéptava pénziigyi terv f6 céljat és alapvetd
paramétereit, ennek megfelelden rogzitik, hogy a tobbéves pénziigyi keret kiadasi ka-
tegdrianként — amelyek szama korlatozott és az Uni6 tevékenysége f6bb teriileteinek
felelnek meg — meghatarozza a kotelezettségvallalési és a kifizetési el8iranyzatok
éves fels6 hatarat. A dokumentumok véltozatlanul hagynak azon probléma kezelésé-
nek moédjat, hogy mi torténik ha az el6z6 pénziigyi keret id6szakanak végéig a Tanécs
nem fogadta el az j pénziigyi keretet. Erre az esetre — az eddig szabalyoknak/

3% European Union — Public Finance. Luxembourg: EUR-OP, 2002, 21. és 37.
3 Szerz8dés az Eurdpai Alkotmany létrehozasarol 55. cikk, az Europai Kozosséget 1étrehozd Szerzddés-
be beiktatott 270a. cikk
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gyakorlatnak megfelel6en — az 01j pénziigyi keret elfogadasaig az el6z8 keret utolsod
évének megfeleld fels6 hatarok és egyéb rendelkezések alkalmazéasa meghosszabbo-
dik.

VII. Osszegzés

Osszegezve az el6z6ekben az Intézménykdzi Megallapodisba foglalt kdzéptava
pénziigyi terv céljardl és szerepérél mondottakat, nyilvanvald, hogy ez a K6zosség
koltségvetési jogrendszerébe 1988-ban bekeriilt intézmény alapvetéen hasznos, cél-
szerl és szdmos gyakorlati szempontbdl fontos pozitivumot hordoz magéban. Ebbol
kovetkezben a tagallamoknak, illetve az Intézménykozi Megallapodédsban részes uni-
o0s intézményeknek is alapvetd érdeke, hogy akar hosszas vitdk utdn is id6ben — még
az el6z6 pénziigyi tervezési idészak vége el6tt nem kevesebb mint fél évvel — 1étre-
j0jjon a kdvetkezd idGszakra sz616 Intézménykozi Megallapodas és benne a kozépta-
vu pénziigyi terv. Ennek fontossdga mind politikai, mind koltségvetési és jogi szem-
pontbdl is elvitathatatlan.** Ugyanakkor az az automatizmus, amelyet ez a rendszer
megteremtett, szamos problémat is eredményezett, hiszen az automatikus ujraelosz-
tas, amelynek gazdasagi racionalitasa abban allna, hogy a gazdagabb (4ltaldban nettd
befizetd) tagallamok feldl a szegényebb (altaldban nettd6 haszonélvezd) tagallamok
felé csatornazza a forrdsokat — figyelemmel a késdbbi koltségvetési vitdkra — nem
igazan miikodott/ik tokéletesen.*! A kozéptava pénzigyi tervet magaban foglalo in-
tézménykdzi megallapodasok rendszerének felmeriilt problémaira az Eurdpai Alkot-
many tervezete, és a Lisszaboni Szerz6dés sem tartalmaz érdemi megoldasokat.

40 E problémakorrel kapcsolatban 1asd még: KROLL i. m. 531-532.
4 V. ERDOS i. m. 49-50.
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