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Az Europai Unio koltségvetési rendszerének
finanszirozasi problémai
BAJUSZ ANNA

Az Eurdpai Unio kéltségvetése — jollehet a szerzédések rendelkezései szerint nem
lehet deficites — az utobbi években komoly finanszirozasi probléemakkal kiizd. Ezért
a helyzetert egyarant felel6sek a lisszaboni szerzddés altal bevezetett jogi és eljaras-
rendi valtozasok, az intézmények politikai motivdcioi, valamint a tagabb gazdasdagi
és politikai kornyezet. A cikk roviden bemutatja az unios koltségvetési rendszer mii-
kodését (kiilonos tekintettel a koltségvetési rugalmassag kérdésére), majd attekinti
az elmult évek soran jelentkezett problémak természetét és kezelésiik modjat.”
Journal of Economic Literature (JEL) kod: H61 (Bugdet, Budget Systems), E69
(Other).

1. Bevezetés

Az eurodpai integracio, azon beliil a tagallamok kozotti szolidaritas egyik legfon-
tosabb megjelenése a kozos unios koltségvetés. Ezen keresztiil timogatja az uni6 a
termeldket, ennek révén juttatja el a kohézids tdmogatasokat a raszoruld tagallamok-
nak és régidknak, valamint finansziroz szamos olyan programot (az unién beliil és
kiviil egyarant), amelyek igyekeznek javitani a tdmogatottak €letszinvonalat, leheto-
ségeit. Jollehet kevesen vannak tisztaban az unios koltségvetési rendszer pontos mii-
kodésével, szamos allampolgar szamara az unids transzferek jelentik, teszik lathato-
va az uniot, az erésebb tagallamok szolidaritdsat az elmaradottabbak felé. A ko6zos
koltségvetés tehat nemcsak biztositja az intézmények és az unié miikddését, hanem
egyben kézzel foghatdva is teszi az integracios eldonyoket az allampolgarok szamara.

Mindezen érdemei és eldnyei ellenére az EU koltségvetési rendszere szadmos
problémaval kiizd. Egyrészt politikai problémakkal, amelyek a tagallamok kozott
jelentkez6 érdekkiilonbségekbdl fakadnak és amelyek sok esetben meggatoljak az
uniés koltségvetés fejlodését, modernizalodasat. Ide tartoznak az intézmények (a

* A cikkben foglaltak kizarolag a szerz6 sajat véleményét tiikkrozik, azok nem tekintheték a KKM
allaspontjanak.
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Tandcs és az Eurdpai Parlament) kozotti vitak is, amelyek bizonyos években annyira
elfajulnak, hogy a koltségvetési rendszer megfelelé miikodését is ellehetetlenitik. Az
elmult években emellett komoly finanszirozasi problémak is jelentkeztek, amelyek
miatt késtek bizonyos kifizetések, marpedig ez tovabbi politikai csatarozasok alap-
jéul szolgalt és csorbitotta az unio hitelességét.

Ebben a tanulmanyban kiilondsen a forrashidnybol adodo problémakkal foglal-
kozom. Ugy latom ugyanis, hogy ez a kérdés kevés figyelmet kapott hazankban,
noha a magyar allamhaztartas és a hazai palyazok szamara egyaltalan nem mellékes,
hogy idében megérkeznek-e az unids tAmogatasok.

2. Az Eurdpai Unio koltségvetési rendszere
2.1. A koltségvetés fejlodése

A kozds unios koltségvetés érdemi torténete 1970-re nyulik vissza, amikor a
tagallamok elfogadtak az un. luxemburgi koltségvetési szerzédést.! Ez kimondta,
hogy a kozos koltségvetést sajat forrasokbol (own resources) kell biztositani, azaz
gondoskodni kell olyan kozdsségi szintli bevételekrdl, amelyek lehetévé teszik a
kozos célok megvalodsitasat. (1970-et megelézGen ugyanis a tagallamok hozzajaru-
lasai, ,,atutalasai” fedezték a kiadasokat.) A luxemburgi szerz6dés alapjan el@szor
a vamok, a mez6égazdasagi lefolozések, valamint a tagallamok altal beszedett afa?
1%-a valt ilyen unids sajat forrassa.’ Ezekbdl a bevételekbdl finansziroztak a hetve-
nes—nyolcvanas évek legfobb kiadasi tételét: a Kozos Agrarpolitikat (KAP), amely a
kezdeti idoszakban a kiadasok kb. 95%-at képviselte.

Az évrdl évre elfogadott kozos koltségvetés azonban hamarosan kihivasokkal
nézett szembe: a nyolcvanas években megjelentek a tagallamok kozotti elsd
érdekellentétek. S6t, az Eurdpai Parlament (EP) tobbszor is elutasitotta a Tanacs altal
javasolt koltségvetést, igy voltak olyan évek is, amikor csak év kdzben tudtak az
intézmények az adott évre vonatkoz6 koltségvetésrol megallapodni.*

! Ko6z0s koltségvetés mar 1958-t0l 1étezett, azonban a koltségvetési eljaras és az elsd sajat forrasok
megjelenése a luxemburgi szerz6déshez kothetd, igy ezt tekintjiik a kiindulopontnak a kéltségvetés
fejlodésének targyalasa soran.

? Harmonizalt afaalapon szamitva.

* Horvath [2003], 79. o.

4 Ivan [2007], 72. 0., Kaponyi [2006], 143. o.
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1. abra

A kiadasok megoszlasa a 2014 és 2020 kozotti tobbéves pénziigyi keretben
(Milliard eurdban, 2011-es arakon)
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Forras: European Commission [2014b], 110. oldal alapjan sajat szerkesztés.

Emellett egyre tobb ,,kiilsd” problémaval is szembe kellett nézni, amelyek koziil
a gazdasagi novekedés megtorpanasat, valamint a kiiszobonallo bovitések novekvo
koltségigényét emelhetjiik ki. Mindezek arra késztették az intézményeket, hogy az
éves koltségvetési csatak helyett kozéptavu tervezésre térjenek at, ezért 1988-ban
elinditottak az elsd tin. pénziigyi perspektivat, amely 6t évre eldre rogzitette az unids
bevételeket és kiadasokat. Az Eurdpai Bizottsag akkori elndkérdl, Jacques Delors-
ol elnevezett ,.elsd Delors-csomag”, valamint az 1993 és 1999 kozotti ,,masodik
Delors-csomag” tobb szempontbol az aranykort képviseli a koltségvetés fejlodé-
sében.’ Egyrészt bevezettek egy 11j, a tagallamok bruttd nemzeti jovedelmén® (gross
national income, GNI) alapul6 forrast, amely stabil és kiszamithat6 finanszirozast
biztositott a kdzos célokhoz. Masrészt a kozos politikak szamara komoly fejlédési
lehetdség nyilt a tobbéves programok révén. Latvanyos fejlédésnek indult a kohézids
politika (a kilencvenes évekre a kiadasok kb. 40%-at képviselte), valamint boviilt
a bel- és igazsagiigyi, illetve a kiilkapcsolati fejezet finanszirozasa (mindkettd 5%
koriili részaranyt képvisel ma a kiadasokban). Ezzel parhuzamosan folyamatosan

5 Ivan [2007], 85. 0., Horvath [2002], 129. o.
¢ 1988-ban GNP-alapu forrasként vezették be, kés6bb tértek at a GNI-alapu kulcsra.
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csokkent az agrarkiadasok koltségvetésbeli részaranya, jollehet tovabbra is ez kép-
viseli a kozos kiadasok kb. 45%-at.” A kiadasok 2014 és 2020 kozotti megoszlasat az
1. abra szemlélteti.

Az évtizedek soran a bevételi oldalon is komoly valtozdsok torténtek: az ere-
detileg ,,egyenlegez6 tételként” bevezetett® GNI-alapu forras meghatarozdva valt a
kozos koltségvetés finanszirozasaban, napjainkban ebbdl szarmazik a bevételek kb.
70%-a. A hagyomanyos sajat forrasok részaranya kb. 15%-ra csokkent, ez arra ve-
zethetd vissza, hogy a liberalizacios (pl. WTO-) targyalasok kdvetkeztében mind a
vambevételek, mind az agrarlef6lozések érdemben csokkentek.” Az afaalapt sajat
forras hasonlo, kb. 15%-os sulyt képvisel a bevételekben. !

Fontos azonban kiemelni, hogy a pénziigyi perspektivak bevezetése nem vetett
véget az éves koltségvetési rendszernek. A perspektivak tobb évre'! elére rogzitik
a bevételek és a kiadasok fobb tételeit, azonban ezen kereteken beliil az intézmé-
nyek évrdl évre elfogadnak egy éves koltségvetést is, a varhato kifizetési igények és
aktualis prioritasok fiiggvényében. Jelen tanulmany fokuszaban alapvetéen az éves
koltségvetés és annak problémai allnak, azonban a koltségvetési rendszer miikkodésé-
nek megértéséhez fontos attekinteni a tobbéves keret alapvetd jellemzdit is.

2.2 A kéltségvetési rendszer napjainkban: tobbéves pénziigyi keret vs.
éves koltségvetés

A tobbéves pénziigyi keretet (Multiannual Financial Framework, MFF) a lisz-
szaboni szerz6dés rogzitette,'? korabban nem volt az elsédleges joganyag része. Az
Eurépai Unié miikodésérdl szolo szerz6dés (a tovabbiakban: EUMSz.) 312. cikke
kimondja, hogy a tobbéves keretet a tagallamok egyhangtan fogadjék el, az EP

7 Marzinotto [2012], 3. o.

8 A nyolcvanas évek végén abbdl a megfontolasbol vezették be a GNI-alapt forrast, hogy az er6-
teljes ingadozast mutatdé vam- és afabevételek mellett legyen egy rezidualis forras, amely biztositja,
hogy minden évben megfelel6 bevételek tarsulnak a kiadasokhoz.

° Horvdth [2002], 123. o.

10 Léteznek tovabba un. egyéb bevételek, pl. az unids tisztvisel6k altal fizetett kismértéki
koltségvetési hozzajarulas, valamint a birsagbevételek, de ebbe a korbe tartozott 2012-ben a Nobel-
békedijhoz kapcsolodo pénzosszeg is. Az egyéb bevételek kb. 1%-os stlyt képviselnek a koltségvetés
bevételeiben.

" A szerzddések szerint ,,legalabb 6téves iddszakra™ kell elfogadni a tobbéves keretet, az utobbi
évtizedekben a hétéves keret jellemzo.

12 A ,,pénziigyi perspektiva” elnevezés ezzel megsziint.

JOGI MELLEKLET » 2015/3—4 35



Bajusz Anna

egyetértését kovetden.® A tapasztalat azonban azt mutatja, hogy az intézmények
messze nem egyenranguak a tobbéves keret megalkotasaban: rendszerint a Tanacs
hatarozza meg a kiadasi és bevételi f60sszegeket, az egyes fejezetek sarokszamait,
amelyeken a képviseldk alig tudnak valtoztatni, csak bizonyos tartalmi kérdésekben
tudjak érvényesiteni az allaspontjukat. Ezért elmondhatjuk, hogy a kéltségvetés ki-
adasi szerkezete és prioritasrendszere alapvetden a tagallamok érdekeinek megfele-
16en alakul ™

A lisszaboni szerz6dés hatalybalépésével kismértékben az éves koltségvetési
eljaras is modosult.” A legfontosabb valtozas, hogy megsziint a korabbi kiilonb-
ségtétel az Gn. kotelezd és nem kotelezd kiadasok kozott. Korabban a kételezo ki-
adasok esetén a Tanacsé, mig a nem kotelezd tételek esetén az Eurdpai Parlamenté
volt a dontd szo a koltségvetési eljaras soran. 2009 6ta az intézmények egyenrangu
félként vesznek részt a koltségvetés megalkotasaban, ezért elmondhatjuk, hogy az
EP szerepe megerdsddott, hiszen mar valamennyi kiadas tekintetében ugyanakkora
beleszolasa van a dontésbe, mint a tagallamoknak. Ahogy késébb latni fogjuk, ez
szamos fesziiltséghez és konfliktushoz vezetett az utobbi években.

A tobbéves keret €s az éves koltségvetés kozotti fobb kiilonbségeket dsszegzés-
ként az /. tablazat szemlélteti.

1. tablazat
A tobbéves keret és az éves koltségvetés dsszehasonlitasa
Tobbéves pénziigyi keret Eves koltségvetés
F60sszege* (hozzavetlegesen) Kb. 1000 milliard euro Kb. 130-150 milliard eurd
Elfogadéasa a Tanacsban Egyhangusag Mingdsitett tobbség
Az EP szerepe Egyetértését adja Tarsjogalkoto

* Fontos megjegyezni, hogy a tobbéves keretrdl sziiletett megallapodast rogzitett arakon szamit-
jék, azaz annak az évnek az arain, amelyben az Eurdpai Bizottsag kozzétette a kovetkez6 iddszak tobb-
éves keretére vonatkozo javaslatat. A 2014 és 2020 kozotti id6szakra példaul 2011-es arakon rogzitették
a sarokszamokat. Az éves koltségvetés tételeit ezzel szemben mindig folyé arakon szamitjak, igy az
Osszehasonlitassal 6vatosan kell banni.

Forras: Europai Bizottsag [2010a] alapjan sajat szerkesztés.

13 Eurdpai Bizottsag [2010], 182. o.
“ Hagemann [2014], 2. o.
15 Hetényi—Bajusz [2014], 409. o.
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A jogi kornyezet ismertetése utan tekintsiik 4t a koltségvetési rendszer mitkodé-
sét, kiilonos tekintettel a rugalmassagra, amely szorosan kapcsolodik a késébbiek-
ben targyalt koltségvetési problémakhoz!

2.2.1. A tobbéves pénziigyi keret

Amint arra az . tablazat alapjan kovetkeztethetiink, a tobbéves keret sokkal
nagyobb sulyu elem az unié gazdalkodasa szempontjabol, nemcsak abbol adddoan,
hogy a legfobb bevételi és kiadasi tételek ezaltal tobb évre rogzitésre keriilnek, ha-
nem abbol fakaddan is, hogy ezt a tagallamok egyhangtsaggal fogadjak el, vagyis
addig nem sziiletik réla dontés, amig azt minden tagallam megfelelének nem tartja.
A jelenlegi, a 2014 és 2020 ko6zotti idészakot lefedd tobbéves keretrdl is tobb mint
masfél évig folytak az egyeztetések, mig 2013 februarjaban az allam- és kormanyfok
megallapodtak a csomagrol, amelyhez az Eurdpai Parlament 2013 novemberében
adta hozzajarulasat.'s

A targyalasok soran altalaban két markans érdekcsoport alakul ki. A fejlettebb
tagallamok, amelyekre gyakran csak nett6 befizetd tagallamokként hivatkozunk, az
utobbi években igyekeznek minél alacsonyabbra szoritani a koltségvetés f60sszegét,
annak érdekében, hogy a GNI-alapu befizetéseik ne emelkedjenek tul magasra. Ez-
zel szemben azok a tagallamok, amelyek a kdzos koltségvetés nettd haszonélvezoi
koz¢ tartoznak (tehat amelyek esetében az unios transzferek meghaladjak a befizeté-
seiket), minél nagyobb f06sszegli €s ambicidzusabb koltségvetésben érdekeltek. A 2.
dbra azt mutatja meg, hogy az elmult hét évben!” hogyan alakult a tagallamok nettd
egyenlege, azaz a brutté nemzeti jovedelmiik ardnyaban kifejezve mekkora nettd
uniods transzferben részesiiltek.

1o Bruxinfo [20135].

17" A Bizottsag minden évben kozzéteszi pénziigyi jelentését (az un. financial report-ot), amelyben
részletesen bemutatja a bevételek és kiadasok alakulasat. A 2013-rdl kiadott jelentésben a Bizottsag az
elmult hétéves idészak kimutatasait is kozzétette.
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2. dbra

A tagallamok uniés koltségvetéssel szemben megmutatkozo netté egyenlege
2007 és 2013 kozott

(Atlagosan, a tagallami GNI sz4zalékaban)
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Forras: European Commission [20144] alapjan sajat szerkesztés.

A 2. dabran jol lathatd, hogy az elmult idészakban Németorszagnak,
Svédorszagnak, Belgiumnak és Danidnak volt a leginkdbb negativ az unids
koltségvetéssel szemben mutatkozd pozicidja, mig GNI-aranyosan a legnagyobb
netto transzferben a balti tagallamok és Magyarorszag részesiiltek.

Erdemes azt is kiemelni, hogy az évtizedek soran egyértelmiien kialakult az,
hogy a tagallamok mely kore milyen kiadasi 6sszegekben ,,érdekelt”. Mig ugyanis
a fejletlenebb tagallamok alapvetden az agrarpolitika és a kohézids pénzek kedvez-
ményezettjei, addig a fejlettebb tagallamok sikeresebbek a novekedést és a verseny-
képesség javitasat célzo forrasok felhasznalasaban. Elgondolkodtatd Szemlér meg-
latasa arrol, hogy a jelenlegi tobbéves keretben a novekedésre elkiilonitett forrasok
nem azt szolgaljak-e, hogy a pénzek egy része visszajusson a nettd befizetd tagalla-

mokhoz."®

8 Szemlér [2013].
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Fontos azt is hangsulyozni, hogy a legnagyobb nett6 kedvezményezettek ese-
tében az unids transzferek valéban érdemi forrasokat jelentenek az allamhaztartas
szamara, annak ellenére, hogy a nemzeti jéovedelemhez viszonyitott aranyuk alig
néhany szdzalék. Az Eurdpai Bizottsag rendszeresen készit kimutatdsokat arrol,
hogy mekkora szerepet toltenek be az unids tAmogatasok a tagallamok kozberuha-
zéasaiban. Ezek alapjan elmondhatjuk, hogy a 2008-as valsag ota éppen a visegradi
orszagokban jelentették a legnagyobb segitséget ezek a forrasok. Bizottsagi szami-
tasok alapjan a 2010 és 2012 kozotti idészakban a kohézids tdmogatasok (nemzeti
onrésszel szamitva) Szlovakidban és Magyarorszagon atlagosan a kdzberuhazasok
kb. 90%-at tették ki, mig a fejlettebb tagallamok esetében ez az érték legfeljebb né-
hany szazalék volt."”

Vizsgaljuk most meg, hogy van-e lehet6ség arra, hogy a tobbéves keret révén
elére megallapitott, azaz legalabb 6t évre rogzitett 6sszegeket az intézmények feliil-
vizsgaljak!

A rugalmassag a tobbéves keretben alapvetden kétféleképpen biztositott. Egy-
részt lehet6ség van az elére megallapitott fels6 hatarok modositasara, masrészt 1étez-
nek Un. rugalmassagi eszk6zok, amelyek igénybevételével 1j kiadasok is fedezhetdk.

A fels6 hatarok modositasara ritkan kertil sor, abbol adodoan, hogy ehhez a Ta-
nacs egyhangu dontésére van sziikség. Marpedig egy esetleges feliilvizsgalat min-
den esetben ,,Pandora szelencéjét” nyitja ki, igy rendkiviil nehéz egy konkrét igény
érdekében modositani a keretet anélkiil, hogy mas tagallamok is (jabb szempontokat
akarjanak érvényesiteni. Ennek ellenére, a 2014 és 2020 kozotti id6szak tobbéves
keretérdl 2013 novemberében 1étrejott rendelet rogziti, hogy legkésébb 2016-ban fél-
idei feliilvizsgalatot kell tartani annak érdekében, hogy sziikség esetén modositani
lehessen a kiadasi prioritasokat.” Tlyen tipust feliillvizsgalatrol mar a 2007 és 2013
kozotti idészakban is megallapodtak, azonban utdlag elmondhatjuk, hogy a hiva-
talosan 2011 végén lezarult folyamat semmilyen tekintetben nem jelentett érdemi
feliilvizsgalatot, a kiadasi és bevételi tételek nem valtoztak a korabban megallapitott
szinthez képest. Ahogy Begg kiemeli, a bevételi oldal reformjaval érdemben nem is
foglalkoztak a tagallamok, jollehet a jelenlegi finanszirozasi rendszer szamos sebbdl
vérzik.?!

1 European Commission [20135], 5. o.

20 Council of the European Union [2013], 2. o.
2l Begg [2010], 11. o.

JOGI MELLEKLET » 2015/3—4 39



Bajusz Anna

A rugalmassagi eszkozok rendkiviili helyzet esetén tobbletforrast biztositanak
Uj kiadasokra. Négy eszkozt kiillonboztetiink meg, az alabbiak szerint:*

i. Az Europai Unio Szolidaritdsi Alapja: elsésorban természeti katasztrofak
esetén lehet igénybe venni, amennyiben a kar mértéke eléri a tagallami GNI
0,6%-4t. A jelenlegi hétéves idOszakban az alap koltségvetése 3,5 milliard
euro6 (2011-es arakon).

ii. Siirgossegisegély-tartalék: az éhinség altal sujtott, EU-n kiviili orszdgokban
biztositanak humanitarius segélyt ebbdl az alapbdl. Hétéves koltségvetése
2011-es arakon szamitva 1,96 milliard eurd.

iii. Eurdpai Globalizacios Alkalmazkodasi Alap: ennek forrasait abban az eset-
ben lehet felhasznalni, ha az EU teriiletén valahol tomeges leépitésekre,
lizembezarasokra keriil sor. Elsésorban atképzési programokat, allaskeresé-
si tdmogatasokat finansziroznak ebbdl, azonban nem munkanélkiili-segély-
ként mitkodik. Koltségvetése a jelenlegi iddszakban 1,05 milliard eurd.

iv. Rugalmassagi Eszkéz: az eszkozt a fenti harom, tematikus alappal szemben
barmilyen olyan, elére be nem tervezett kiadasra fel lehet hasznalni, ame-
lyekre a koltségvetési fejezetek nem biztositanak elegendd forrast.

A rugalmassagi eszkozok tehat elviekben lefedik a leggyakrabban felmeriil6
valsaghelyzeteket, tovabba 1étezik egy altalanos, ,,last-resort” tipusu alap, amelybol
egyéb rendkiviili kiaddsok fedezhetdek. A rugalmassagi eszk6zok abbdl a szem-
pontbdl is kiilonlegesek a koltségvetésben, hogy ezek un. kereten kiviili tételek, azaz
nem részei a tobbéves keret elére megallapitott f66sszegének. Indikativ koltségve-
tésiiket mindig a f60sszegen feliil hatarozzak meg. Ez azt jelenti, hogy az alapok
forrasait nem kell minden évben el6re biztositani, hanem a tagallamoknak mindig
csak annyit kell év kozben, az igény felmeriilésekor befizetni, amekkora rendkivii-
li kiadasra sor keriil. A rugalmassagi eszk6zok igénybevételérél minden esetben a
Tanacs és az EP kozosen dont, azonban ez az eljaras a gyakorlatban tobbnyire gor-
diilékenyen miikodik.

A 2014 és 2020 kozotti idészakban tobb 0j rugalmassagi elem is megjelenik a
tobbéves pénziigyi keretben. Az Eurdpai Parlament szamara a targyalasok soran
kulcskérdés volt, hogy a korabbinal nagyobb mozgastér alljon rendelkezésre abban
az esetben, ha 0j prioritasokra kell kolteni. Kiilonésen nagy hangsulyt helyeztek
arra, hogy az egyes években esetleg ,.elkoltetlen” forrasok ne vesszenek el, hanem
a kovetkez6 években fel lehessen hasznalni ezeket az Gsszegeket.”® Az ) rendel-

22 Eurdpai Tanacs [2013], 42.0.
2 Delors [2013].
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kezések érdekében Iétrejon tobbek kozott egy un. Osszesitett tartalék (global mar-
gin) a kifizetések® terén, amelynek értelmében a megel6z6 év elkoltetlen forrasait
at lehet majd vinni a kovetkez6 évre (bizonyos megkotésekkel). Kiemelend6 tovabba
a kifizetések egy részének elérehozatala (frontloading), amelyre 2,5 milliard eurd
értékben lesz lehetdség olyan kulcsprogramok esetén, amelyeknél fontos, hogy mar
az iddszak elején megfelelé forrasokkal rendelkezzenek (pl. fiatalkori munkanélkii-
liség elleni harc).

2.2.2. Az éves koltségvetés legfobb jellemzoi

A fentiekben azt allitottuk, hogy a tobbéves pénziigyi keret kiadasi f66sszegé-
nek, valamint tdbbéves jellegének és az elfogadasanak szabalyainak kdszonhetéen
nagyobb jelentOséggel bir az unios koltségvetési rendszerben, mint az éves koltség-
vetések. Az elmult évek tapasztalatai alapjan azonban kar lenne lebecsiilni az éves
koltségvetés jelentéségét. Messze nincs ugyanis abban az idealis helyzetben az unio,
amelyben a jogi rendelkezések alapjan lehetne, nevezetesen, hogy a koltségvetési ha-
tosag a tobbéves keret altal kijelolt hatarokon beliil, a Bizottsag altal készitett kifize-
tési elorejelzések alapjan mintegy rutinszeriien elfogadja a kdvetkezé évi koltségve-
tést. Miel6tt azonban ratériink az utdbbi években tapasztalt problémak természetére
és okaira, tekintsiik at réviden, hogy az éves koltségvetésben milyen rugalmassagi
szabalyok 1éteznek, vagyis sziikség esetén hogyan mddosithatoé a kiadasi szint és
szerkezet.

Az éves koltségvetésben 1éteznek technikai, a gyakorlatban rutinszertien miiko-
do6 atcsoportositasok, valamint ,,komolyabb” lehetdségek, amelyek rendszerint egy
nagyobb forrashiany kezelését célozzak és amelyek az esetek tobbségében hatarozott
politikai dontést igényelnek. A technikai elemek koziil érdemes kiemelni a forrasok
atvitelének (,,carry-over”) lehet0ségét, ami nem jelent mas, mint az egy adott évben
betervezett, de fel nem hasznalt irdnyzatok atvitelét a kovetkez6 évre. Hasonldan jol
miikddnek az év soran jelentkezd atcsoportositasok, amelyek a legtobb esetben egy
bizonyos fejezeten beliil vagy két kiilonb6zo koltségvetési fejezet kozotti forrasathe-
lyezést jelentenek. Ezekrél minden esetben a Tanacs és az EP kozosen dont, azonban
—rendkiviili eseteket leszamitva — nem jelentenek kiemelt problémat.

24 Az unids koltségvetésben kotelezettségvallalasokat (commitment appropriations) és kifizetése-
ket kiilonboztetiink meg (payment appropriations). Mig elébbiek a betervezett, lekothetd dsszegeket,
a kifizetések a ténylegesen megvaldsulo pénzmozgasokat jelentik.
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Politikailag érzékeny kérdést altalaban azok a finanszirozasi igények jelentenek,
amelyek révén sziikségessé valik az adott évre betervezett kiadasi szint emelése.
Erre alapvetéen kétféleképpen van lehetoség. Egyrészt 1étezik egy tin. kontingen-
ciatartalék (contingency reserve), amely az EU bruttd nemzeti jovedelmének 0,03%-
anak megfelel6 tartalékot jelent, az elézetesen megallapitott plafonokon feliil. Ezt
tehat olyan, eldre nem latott esetekben lehet igénybe venni, amikor a tobbletfinan-
szirozasi igény nem haladja meg az EU 6sszesitett GNI-anak 0,03%-at. A kontingen-
ciatartalék mobilizalasarol a Tanacs és az EP dont, fontos konnyités azonban, hogy
a Tanacs mindsitett tobbséggel hataroz.?

Szintén a politikailag fajstilyos elemekhez sorolhaté a kdltségvetés-modositok
(draft amending budget, DAB) lehetOsége. Koltségvetés-modositora vonatkozo ja-
vaslatot az Eurdpai Bizottsag terjeszthet el6. Ezt kdvetden a Tanacs és az EP meg-
vizsgalja annak tartalmat, majd szavaz rola. A Tandcs ebben az esetben is mindsi-
tett tobbséggel hoz dontést, hiszen azonos tipusu (,,fajsuly”) dontést jelent, mint a
koltségvetés egészének megalkotasa. Az unids koltségvetés mitkodésének gyakorlati
szabalyait tartalmazo un. pénziigyi rendelet két tipust kiilonboztet meg a koltségve-
tés-modositok esetén: a bevétel- és a kiadasorientalt modositokat.?® Elobbit abban az
esetben terjeszt be a Bizottsag, ha példaul valamely évben tobblettel zart a koltség-
vetés és a tobbletet a kdvetkezd évi koltségvetésbe javasolja atvezetni, vagy ameny-
nyiben sziikség van a sajat forrasok szintjére vonatkozo elérejelzések modositasara.
Erre szinte minden évben sor keriil, hiszen gyakorlatilag lehetetlen elére pontosan
megjosolni, hogy vamokbol vagy az afaalapt forrason keresztiil mekkora bevételre
tesz majd szert az unio, nem is beszélve az olyan egyedi bevételekrdl, mint a birsag-
bevételek. Altalanossagban elmondhatjuk, hogy a bevételek modositasara vonatkozo
koltségvetés-modositok az esetek tobbségében technikai 1€pést jelentenek, jollehet
adodhatnak olyan egyedi esetek, amelyek a tagallamok tiltakozasat valtjak ki. Erre
jO példa 2014-bdl az a koltségvetés-modositd, amely komoly tobbletbefizetést indit-
vanyozott az Egyesiilt Kiralysag szamara, és amely ezaltal a legmagasabb politikai
szinten is fesziiltségeket okozott az unidban.”’” Sajnos az is egyre inkabb természetes,
hogy az egyébként technikai koltségvetés-modositok egy tagabb jatszma elemévé

3 A 2014 és 2020 kozotti tobbéves keret targyalasai soran komoly vita alakult ki a kontingencia-
tartalékrol, ugyanis a lisszaboni szerz6dést megel6z6en mar 1étezett ez a lehetdség, de a nettd befizetd
tagallamok huzodoztak attol, hogy ezt Gjra rogzitsék (kiilondsen a mindsitett tobbségi dontéshozatal
volt problémas szamukra). A kontingenciatartalék igénybevételéhez azonban a gyakorlatban szamos
szigoritas kotédik, amelyek a nettd befizetdk szamara ,biztositjak”, hogy valdban csak kivételes
esetekben keriiljon mobilizalasra ez a tartalék. Council of the European Union [2013], 5. o.

26 European Parliament and the Council of the European Union [2013].

2 Lasd: 2.2. alfejezet.
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valnak, €s emiatt késik az elfogadasuk (erre a késébbiekben még visszatériink). Az
igazan komoly politikai csatarozasok azonban a kiadasvezérelt modositok kapcsan
szoktak kialakulni, hiszen ezek a tagallamok tobbletbefizetéseit vonjak maguk utan.

A koltségvetési rendszer fobb elemeinek attekintése utan ratériink az éves kolt-
ségvetésben jelentkezO problémak vizsgalatara.

3. Az éves koltségvetésben jelentkezé legfontosabb problémak

Tobbféle csoportositas is elképzelhetd ebben a kérdésben, az alabbiakban a
koltségvetési tervezés és végrehajtas idorendjét kdvetve mutatjuk be a legfontosabb
problémakat, minden esetben vazolva a kozelmult tapasztalatait.”®

3.1. A koltségvetés elfogadasa soran jelentkezé problémak
3.1.1. A koltségvetés elfogadasanak idépontja

Az EUMSz 314. cikke részletesen szabalyozza a koltségvetés megalkotasanak
menetét. Ezek alapjan az Eurdpai Bizottsag legkésobb szeptember elsejéig az intéz-
mények elé terjeszti a kovetkezd évi koltségvetés tervezetét, amelyet mind a Tanécs,
mind az EP megvizsgal. A rendelkezések szerint a Tanacs legkésébb oktober elsejéig
tovabbitja allaspontjat a Parlamentnek, amelynek 42 napja van allast foglalni a ta-
nacsi allaspontrol. Amennyiben sziikséges, ezt kovetden egyeztetdbizottsag hivhato
Ossze a két intézmény allaspontjanak kibékitésére, valamint a Bizottsag 0j javaslatot
terjeszthet be, ha az egyeztetdbizottsagban sem alakult ki kompromisszum. A 315.
cikk tovabba pontosan rendelkezik arrdl, hogy milyen szabalyokat kell alkalmazni
abban az esetben, ha az év végéig sem fogadtak el a kovetkez6 évi koltségvetést.?

A gyakorlatban a koltségvetés elfogadasanak menetrendje ettdl kismértékben
eltér. A Bizottsag altalaban mar aprilis-majus kornyékén nyilvanossagra hozza a
tervezetét, hogy annak vizsgalatara minél tobb id6 alljon az intézmények rendel-
kezésére. A Tanacs rendszerint juniusban vagy juliusban fogadja el az allaspontjat,

28 Kozelmult alatt a 2010 ota eltelt id6szakot értjiik. Ezt megel6zéen mas jogi szabalyozas volt
érvényben, amellyel a tanulmany nem foglalkozik.

¥ Az un. ,egytizenketted” szabaly kimondja, hogy amennyiben az adott évre nincs elfogadott
koltségvetés, gy minden kiadasi teriileten az el6z6 évi kiadasi szint idéaranyos része, azaz havonta
legfeljebb az el6z6 évi eldiranyzat egytizenketted része kolthetd el. Eurdpai Bizottsag [20104], 185. o.
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amelyet még az intézmények augusztusi szabadsaga el6tt tovabbit a Parlamentnek.
A problémak rendszerint akkor jelentkeznek, amikor szeptember—oktober folyaman
a képviselok is elfogadjak az allaspontjukat, &m azokat a Tanacs visszautasitja. A
lisszaboni szerzodés hatalybalépése 6ta nem volt arra példa, hogy az intézmények
az egyeztetObizottsag Osszehivasa nélkiil, ,,rutinszeriien” el tudtak volna fogadni a
koltségvetést.

Az elfogadas 2010-ben késett a legtobbet, ekkor ugyanis két komoly politikai
tényez0, jatszma is hatraltatta a koltségvetési alkut. Egyrészt ez (a 2011-es) koltség-
vetés volt az elsd, amelyet mar teljes egészében a lisszaboni szerz6dés rendelkezé-
sei alapjan fogadtak el az intézmények, igy az EP folyamatosan probalgatta, hogy
»meddig mehet el” a Tanaccsal szemben. Masrészt legalabb ennyire hatraltatta a
koltségvetés elfogadasat, hogy 2010 6szén keriilt sor a 2007 és 2013 kdzotti tobbéves
keret félidei feliilvizsgalatanak lezarasara.

Ahogy korabban mar emlitettiik, sz6 sem volt érdemi, a kiadasi tételeket, prio-
ritasokat atszabo feliilvizsgalatrol, holott a képvisel6knek hatarozott elképzeléseik
voltak nemcsak erre vonatkozoan, hanem a sajat forrasok rendszerének reformja-
val kapcsolatban is. Mindaddig nem jarultak hozza a 2011-es koltségvetés elfoga-
dasahoz, ameddig nem kaptak biztositékot arra, hogy a kovetkez6 tobbéves keretre
vonatkozo tervezet elkészitése soran a Bizottsag figyelembe veszi az EP ez iranyu
szempontjait is. Erre a Tandcs nevében a soros elndkséget ellatdé Belgium miniszter-
elndke vallalt kotelezettséget 2010. december 8-an. A 2011-es koltségvetésrol kiala-
kitott tanacsi allaspontot végiil 2010. december 15-én fogadta el formalisan az EP.

2011-ben szintén rendkiviil fesziilt Iégkorben zajlottak a kdvetkezo évi koltség-
vetésrol folytatott targyalasok, azonban a 2010. 6szi forgatokonyv nem ismétlodott
meg.’® Az egyeztetGbizottsagi szakaszban kialakult a kompromisszum az intézmé-
nyek kozott, igy nem volt sziikség 11j bizottsagi javaslat beterjesztésére. A 2012-es
koltségvetés tervezetét 2011. december 1-jén fogadta el formalisan az Eurdpai Par-
lament.

2012 3szén ismét komoly koltségvetési csatarozasokra keriilt sor, amiért szintén
az akkori politikai helyzetet tehetjiik feleldssé. Egyrészt ekkor (2012 8szén) értek
elészor igazan magas szintre a 2014 és 2020 kozotti iddszak tobbéves keretérdl foly-
tatott targyalasok a Tanacsban. Masrészt 2012-ben valt el6szor rendkiviil problé-

30 Sokak szerint azért sem ismétl6dott meg az el6z6 évi helyzet, mert az EP fels6 vezetése levonta
a tanulsagot abbol, hogy egy évvel korabban a Tanacs egy szinten til nem hagyta magat zsarolni és
akar kész lett volna vallalni az ,,egytizenketted” rendszert, ha ez az ara annak, hogy gatat szabjanak
az EP-s koveteléseknek.
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massa az éves koltségvetésben jelentkezd forrashiany, ami ahhoz vezetett, hogy tobb
koltségvetés-modosito is elfogadasra vart még az év masodik felében. (Erre a kér-
désre a kovetkez6 részben visszatériink.)

Az egyeztetdbizottsagi szakasz eredményteleniil zarult, igy 2012 novemberében
a Bizottsag Gjabb javaslatot terjesztett be. A 2013-as koltségvetést végiil csak 2012.
december 12-én fogadta el az EP, rendkiviil fesziilt targyalassorozatot kdvetden. A
megallapodashoz tobb nyilatkozatot is csatoltak az intézmények, amelyekben tobbek
kozott vallaltak, hogy amennyiben 2013-ban ismét forrashiany 1épne fel a koltség-
vetésben, abban az esetben igyekeznek minél hamarabb elfogadni a Bizottsag altal
javasolt koltségvetés-modositot.

2013 6szén az egy évvel korabbihoz hasonld 1égkdrben, hasonlo politikai csa-
tarozasokkal zajlott a kdvetkezd évi koltségvetés targyalasa. Egyrészt az EP folya-
matosan halogatta a tobbéves keretrdl 2013 februarjaban 1étrejott tanacsi allaspont
jovahagyasat, masrészt ezen az 6szon is komoly problémat jelentettek a még elfo-
gadasra varo koltségvetés-modositok (lasd késébb). A 2014-es koltségvetést végiil
2013. november 20-an szavazta meg az EP, egy nappal azt kovetden, hogy a 2014 és
2020 kozotti tobbéves keretrdl kialakult kompromisszumot jovahagyta.

2014-ben szintén elhuzodtak a kovetkezd évi koltségvetésrdl folytatott vitdk,
alapvetéen abbol adédodan, hogy az intézmények ebben az évben sem tudtak idében
megallapodni a koltségvetés-modositok elfogadasardl. A korabbi évekhez hasonloéan
az EP addig nem volt hajland6 érdemi targyalast folytatni a 2015-6s koltségvetés-
rél, amig nem rendezddik a 2014-ben jelentkez6 forrashiany. Az egyeztetbizottsagi
szakasz ezért eredményteleniil zarult, igy a Bizottsag 2014. november 28-an 1j kolt-
ségvetési javaslatot terjesztett be. Az intézmények kozott végiil 2014 decemberében
alakult ki a kompromisszum, amelyet az EP december 17-én hagyott jova.*!

Az elmult évek példjabol jol lathato, hogy egyik esetben sem sikeriilt az egyez-
tetobizottsagi szakasz nélkiil elfogadni a kovetkez6 évi koltségvetést, s6t, 2010-ben,
2012-ben és 2014-ben Uj bizottsagi javaslat beterjesztésére is sor keriilt. Mielott
azonban tul negativan latnank a koltségvetési fejleményeket, érdemes mindig hoz-
zéatenniink, hogy nem 1j jelenségrol van sz6: mar a nyolcvanas években el6fordult,
hogy egy adott évben nem volt elfogadott koltségvetés, azt csak év kozben tudtak
megalkotni az intézmények.*> Ennek fényében kisebb jelentéségilinek tiinhetnek az
elmult évek koltségvetési csatarozasai, hiszen — ha késve is, de — mindig pecsét ke-
riilt a kovetkez0 évi koltségvetésre. Ami igazan 0j és nyugtalanito fejleménynek sza-

31 European Parliament [2014].
32 Ivan [2007], 72. 0., Kaponyi [2006], 143. o.
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mit, az valdjaban a korabbinal nagyobb arukapcsolas a koltségvetési dossziék kozott.
Kiilondsen 2013 6szén valt ez latvanyossa, amikor a folyo év koltségvetés-maodositoi,
a kovetkezo évi koltségvetés és a kovetkezd hétéves idoszak tobbéves keretére vonat-
kozo6 dontés valt egymas foglyava.

3.1.2. A koltségvetés f60sszege

Ebben a részben az éves koltségvetések f60sszegét vizsgaljuk meg, ugyanis ez
altalaban kozponti kérdés, ami rendre komoly fesziiltségeket okoz a targyalasok so-
ran. A fédsszeget tekintve két markans térésvonal azonosithatoé. Egyrészt komoly
szembenallas szokott kialakulni a Tanacsban a nettd befizetd és nettd kedvezménye-
zett tagallamok kozott. Mig ugyanis az eldbbiek igyekeznek minél alacsonyabbra
szoritani a kozos koltségvetés kiadasait, addig a netté kedvezményezettek rendsze-
rint azzal érvelnek, hogy az EU-nak szerzddéses kotelezettsége, hogy biztositsa a
kozos politikak megfeleld finanszirozasat.

A nett6 befizetd tagallamok altalaban szorosan egyiittmiikodnek a tobbéves ke-
ret targyaldsai soran annak érdekében, hogy a kiadasok fels6 hatara ne haladja meg
az unids brutté nemzeti jovedelem 1%-4t.** Ezt az allaspontjukat sikeresen érvénye-
sitették a 2007 és 2013 kozotti pénziigyi perspektiva €s a jelenlegi idoszak tobbéves
keretének targyalasai soran is. Az éves koltségvetések esetén alapvetd torekvésiik al-
taldban arra iranyul, hogy a kiadasok szintje legfeljebb az inflacio mértékével emel-
kedjen az el6z6 évi szinthez képest.** Ez logikus és felelés elvarasnak tiinhet (kiilo-
nosen gazdasagi valsag idején), azonban figyelembe véve, hogy az utobbi években
nagyon alacsony inflacio® jellemezte az uniot, ez komoly korlatnak szamit. Tovabba,
barmennyire is jogosnak €s egyszeriinek tiinik is az inflaciokoveto tervezés, az unios
pénziigyekben mas tényezok is komolyan befolyasoljak a kiadasi szint alakulasat:
példaul az, hogy a tobbéves programok épp az el6készitési vagy mar a kifizetési
szakaszban jarnak-e, valamint hogy mekkora az egyes rendkiviili események forras-
igénye.

3 Ivan [2007], 177. o.

3 A netto befizetd tagallamok a 2014 és 2020 kozotti tobbéves keret targyalasai el6tt is levélben
hivtak fel Barroso elnok figyelmét arra, hogy a kiadasok legfeljebb az inflacidonak megfelel6 mértékben
emelkedhetnek (Government of the United Kingdom, 2010).

3 Az inflaciot nagyon sokféle mddon lehet szamitani (nominalis vs. redladatok, éves vs. negyed-
éves vagy havi adatok stb.), a nett6 befizetd tagallamok altalaban nem pontositjak, hogy melyik adatot
veszik alapul. Az Eurostat éves HICP-adatai alapjan azonban elmondhato, hogy 2011-et leszamitva az
EU-ban mindig 3%-nal alacsonyabb volt az inflacio atlagos értéke.
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2. tablazat

Az éves koltségvetések foosszege* a bizottsagi javaslathoz és az el6zo6 évi
féosszeghez viszonyitva

2011 2012 2013 2014 2015
Bizousagi g4 130,1 1327 137,9 135,9 142,1
Jjavaslat(ok),
milliard i
e Msodik 1265 - 1378 - 1413

euroban

i Féosszege 126,5 129,1 132,8 135,5 141,2
Elfogadott
k "lt 4 t 4 ’ ’ v

olisegveies  Valtozds az el6z6 2,9% 1.86%  -2,15%  —6,19% 1,03%

évhez képest

* A kifizetések szintjén.
** Foly6 aron.

*** A szazalékos valtozasra tobbféle adat elképzelhetd, annak fiiggvényében, hogy figyelembe
vessziik-e az év kozben elfogadott koltségvetés-modositokat. Amennyiben ezek részei a bazisnak,
konnyen adodhat negativ érték.

Forrds: Az EurOpai Bizottsag pénziigyi jelentései®® alapjan sajat szerkesztés.

Itt szolnunk kell egy tovabbi problémardl, amely a tobbéves, kiilondsen a kohé-
zi0s politika keretében megvaldosuld projektekhez kapcsolodik. Az elmult években
nagyon komoly kiilonbség mutatkozott meg a kotelezettségvallalasok és a kifizeté-
sek, vagyis a kozott, hogy mekkora forrast kotottek le a tagallamok és ebbdl meny-
nyihez kapcsolddott konkrét, megvaldsult kifizetés. Ha ugyanis lekétnek bizonyos
tamogatasi Osszegeket, de a megvalositasukrol csak joval késobb érkezik be szamla
a Bizottsaghoz, akkor ezeket az 6sszegeket elkoltetlentil ,,hordozza” magaval a kolt-
ségvetés — ezt hivjuk RAL-nak (a reste a liquider francia kifejezés roviditéseként).
A probléma kiilondsen 2010 6ta valt hangstlyossa, a 2007 és 2013 kozotti idészak
els6 éveiben ugyanis rendkiviil alacsony abszorpcio (forraslehivasi arany) jellemezte
a tagallamokat. 2013 végére mar t6bb mint 200 millidrd eurénak megfelelé dsszeg®
»ragadt be” ilyen modon, és ennek szintje azota sem csokkent a kivant mértékben,

3% European Commission [2012], 8. o., European Commission [20134], 20. 0., European Commis-
sion [20144a], 22. o. A 2014-es év elfogadott koltségvetését lasd: European Parliament [20135], a 2015-
s koltségvetést pedig European Parliament [2014].

37 Ez kb. egy éves koltségvetés foosszegének masfélszerese, igy valoban komoly kihivast jelent
a kezelése.
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a sziikos keretek miatt ugyanis a Bizottsag nem tudja a kivant {itemben teljesiteni a
szamlakat.*®

Mindezen érvek ellenére elmondhatjuk, hogy a nettd befizetd tagallamok sike-
resen érvényesitették a f00sszeg emelkedésének visszaszoritdsara vonatkozo allas-
pontjukat, az éves koltségvetések f60sszege ugyanis mindig alacsonyabb volt a Bi-
zottsag altal javasolt szintnél, és az el6z6 évi szinthez viszonyitva egyszer sem nott
az inflacional nagyobb mértékben, ahogy a 2. tablazat szemlélteti.

3.2. A koltségvetés végrehajtasa soran jelentkezd forrashiany

Jollehet az unids koltségvetés a jogi rendelkezések szerint nem lehet deficites,®
az utobbi években komoly finanszirozasi problémak jelentkeztek. Ez az alabbi okok-
ra vezethetd vissza:

i. A rendkiviil szitkos tervezés negativ hatasai: ahogy az el6z6 részben lattuk,
a kiadasok szintje az utobbi években rendre alacsonyabb volt annal, amit az
Eurdpai Bizottsag (a kifizetési igények alapjan) javasolt. Ez altalaban vala-
mennyi fejezetet érinti, de kiilondsen a versenyképességi és a kiilkapcsolati
kiadasok esetén jelentkezik (év kdzben) az egyértelmi alultervezésbdl faka-
do6 forrashiany. Egyedi kihivasokkal néz tovabba szembe a kohézios politi-
kai alfejezet, hiszen a forrdsoknak nemcsak az 01j projektekre kell fedezetet
biztositaniuk, de a fent bemutatott RAL szintjének csokkentését is lehetdvé
kellene tenniiik.

ii. A tobbéves programozasbol fakado kifizetési trend: ahogy azt korabban mar
emlitettiik, a tobbéves tervezésbdl adodoan természetes jelenség, hogy mig
a hétéves iddszak elején altalaban a forrasok lekotése (a palyazatok meg-
hirdetése, elbirdlasa) torténik meg, addig az iddszak masodik felében ,,t6-
megesen” keriil sor a kifizetésekre, azaz a korabban megitélt tamogatasok
folyositasara. Ez onmagéban azt indokolnd, hogy az idészak végéhez koze-
ledve egyre magasabb legyen a kifizetési szint, azonban ez altaldban nem
biztositott.

iii. A kohézios politika szabdlyrendszere: a kohézios tamogatasok esetében ér-
vényben volt egy un. ,,nt+3”-as és ,,n+2”-es szabaly. Az ,,n+3” szabaly ér-

38 Staikouras [2014], 4. o.
¥ Lasd: Az Eurdpai Unidé miikodésérdl szold szerz6dés 310. cikk. Eurdpai Bizottsag [20104],
181. o.
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telmében a 2007 és 2010 kozott lekotott forrasok felhasznaldsara tovabbi
harom év, mig az ,,n+2” szabaly értelmében a 2011 utan lekotott pénzek fel-
hasznalasara tovabbi két év allt rendelkezésre.** Ez azt eredményezte, hogy
2013-ban ,,0sszeért” a két idészak, vagyis ebben az €vben jart le rengeteg
projekt esetében a kedvezményes iddszak. Ez nagymértékben hozzéjarult
ahhoz, hogy 2013-ban kiilondsen sok szamla érkezett be a Bizottsaghoz.
Szintén ide tartozik a korabban mar vazolt RAL-probléma, vagyis az a kihi-
vas, hogy nagymértékben halmozodtak fel kifizetetlen kotelezettségvallala-
sok, amelyeknek teljesitése egyértelmiien a jelenleginél magasabb kifizetési
szintet igényelne a kohézids politikai alfejezetben.
iv. A rugalmassagi elemek nem megfeleld miikédése: a korabban attekintett
rugalmassagi elemek a gyakorlatban nem miikddnek elég jol ahhoz, hogy
sziikség esetén valoban tobbletfinanszirozast biztositsanak. Ezt alatdmaszt-
ja, hogy
a) atobbéves keret érdemi feliilvizsgalatara még sosem kertilt sor
b) a tobbéves keretben szereplé rugalmassagi eszkozoket ugyan tobbszor
igénybe vették az intézmények, azonban ezek koltségvetése rendkiviil
alacsony az utdbbi évek forrashidnyahoz viszonyitva

¢) az un. kontingenciatartalék igénybevételét a nettd befizetd tagallamok
rendre ellenzik

d) a Bizottsag altal beterjesztett, a kifizetési szintet érdemben mddositd
koltségvetés-modositokat csak késve és gyakran alacsonyabb 0sszeggel
fogadjak el az intézmények. Ez ahhoz vezet, hogy a koltségvetés-mo-
dositokrol szolo dontések dsszefonddnak, ezaltal egy nagyobb politikai
alku részét képezik olyan modositok is, amelyeknek jogossagat nem vi-
tatjak az intézmények.

v. A tagabb politikai kérnyezet: bizonyos években egyértelmiien a politikai
megfontolasok fékezik az éves koltségvetéshez kapcsolodd problémak ren-
dezését. Az utobbi években jo példat szolgaltatott erre a tobbéves keretrdl
sz616 targyalasok esete, amely érdemben hatraltatta az éves koltségvetések
problémainak kezelését is. Ide tartozik tovabba az is, hogy a lisszaboni szer-
z0dés révén atalakult a koltségvetési rendszert szabalyozé jogi kornyezet és
ebbdl adododan a Tandcs és az EP is feszegeti a hatarokat, hogy mi minden
fer bele” az uj rendelkezésekbe.

40 Hetényi—Bajusz [2014], 416. o.
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Tekintsiik at, hogy 2012 6ta hogyan alakult a koltségvetés-mddositok elfoga-
dasa.t

2012-ben két koltségvetés-modositd elfogadasa valt kiillondsen problémassa.
Egyrészt az 6tos szdmu koltségvetés-modositdé (draft amending budget 5, DABS),
jollehet ennek révén mindossze 670,2 millid eurd értékben kellett volna emelni az
adott évi kiadasi szintet. Ez az 6sszeg az Eurdpai Uni6 Szolidaritasi Alapjaba keriilt
volna, ebbdl fizettek volna tamogatast Olaszorszagnak az aquilai foldrengések miatt.
Jollehet semelyik tagallam vagy intézmény nem vitatta a timogatas sziikségességét,
azonban a DABS targyaldsa szorosan Osszefonodott elébb a hatos szdmu koltség-
vetés-modositd, késobb pedig a 2013-as kdltségvetés targyalasaival. A hatos szamu
koltségvetés-modositoban a Bizottsag 8,9 milliard eurdval javasolta megemelni a ki-
adasi szintet, arra hivatkozva, hogy tobb fejezetben is tobbletforrasokra lenne sziik-
ség a kifizetési igények idoben torténd teljesitéséhez. Kiilondsen a kohézios politikai
alfejezetet kellett volna megerdsiteni (7,2 milliard eurdval), abbol adéddan, hogy az
iddszak végéhez kozeledve rendkiviil sok szamla érkezett be a Bizottsaghoz a tagal-
lamoktol. A tobbletbevételekbdl adodoan (pl. a rendkiviil magas birsagbevételeknek
kdszonhetden) csak 5,9 millidrd eurd tobbletbefizetés harult volna a tagallamokra.
Ezt azonban a nettd befizetd tagallamok tul magasnak tartottak, és kovetkezetesen
azt képviselték, hogy meg kell talalni annak a modjat, hogy atcsoportositasokbol
fedezzék a tobbletigényeket. Az 6tds szamu koltségvetés-modosito elfogadasa is ép-
pen emiatt huzddott el, hiszen ez is tobbletbefizetést jelentett volna a tagéllamoknak,
jollehet sokkal kisebb mértékben és sokkal kevésbé vitathato céllal.

Ahogy korabban mar emlitettiik, a fenti két koltségvetés-modositod elfogadasa a
2013-as koltségvetésrol szolo targyalasok foglyava valt. Rendkiviil fesziilt egyezte-
téseket kovetden az intézmények elfogadtdk az Olaszorszagnak ,,jard” 6tds szamu
modositdt, mig a hatos szamut a Bizottsag altal javasoltnal kisebb dsszeggel hagytak
jova: 6,1 milliard eurdra csokkent a DAB6 f60sszege, azaz ekkora 0sszeggel emelték
meg az adott évi kiadasi szintet.*> A fennmarad6 2,9 milliard eurds 6sszeg biztosi-
tasat 2013-ra halasztottak egy nyilatkozatot csatolva, amelyben az intézmények val-
laljak, hogy amennyiben indokolt, minél hamarabb elfogadnak majd egy mddositot.
Ez a megoldas azt jelentette, hogy feloldddott a politikai patthelyzet és lehetévé valt
a 2013-as koltségvetés elfogadasa. Azonban azt is ki lehet olvasni az eseményekbdl,

41 A korabbi évek koltségvetés-madositoi kevésbé bizonyultak kiemelt politikai dontésnek, igy
ezek targyalasatol ebben a tanulmanyban eltekintiink. Tovabba, a forrashiany valéban az 2007 és 2013
kozotti idészak végére valt akut problémava, igy ezen évek koltségvetés-modositoi kaptak a legna-
gyobb figyelmet.

4 Financial Times [2012].
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hogy a 2012-ben jelentkezd forrashidny egy részének kezelését a kovetkezd évre
toltak at az intézmények, azaz formalisan ugyan nem volt deficites a koltségvetés (a
jogi rendelkezésekkel 6sszhangban), de facto azonban hiany allt eld, hiszen nem volt
elegend? forras a beérkezett szamlak kiegyenlitésére.

2013 6szén szintén komoly politikai csatarozas alakult ki az intézmények kozott.
Ehhez komolyan hozzéjarult az, hogy az EP (éppen az éves koltségvetés finansziro-
z4si problémaira hivatkozva) folyamatosan halogatta a 2014 ¢s 2020 kozotti idészak
tobbéves keretérol sziiletett tandcsi allaspont jovahagyasat. Az EP részérdl 2013 ja-
niusaban az volt a jovahagyas feltétele, hogy a Tanacs fogadja el a 2013-as koltség-
vetés forrashianyat kezeld, 2. sz. koltségvetés-moddositdjanak (DAB2) els6 részletét.
A DAB2-ben a Bizottsag 11,2 milliard euro6 tobbletforras bevonasara tett javaslatot
2013 aprilisaban, amelybdl a Tanacs a juliusi Ecofin tanacsiilésen 7,3 milliard eurot
fogadott el. Az EP-nek azonban ez nem volt elegendd, és ragaszkodtak a fennmaradé
3,9 milliard eurds rész elfogadasahoz.®

Az igazi csatarozas azonban akkor bontakozott ki, amikor két tovabbi koltség-
vetés-modositd elfogadasa is elakadt a Tanacsban. Egyrészt a Bizottsag beterjesz-
tette a hatos koltségvetés-modositot, amely a befizetésekre vonatkozo legfrissebb
elérejelzést tartalmazta. Ez alapjan a tagallamok GNI-alapu befizetései a tervezett-
nél 1,3 millidrd euréval magasabbak lettek, mert a becslésekhez képest kevesebb
vambevétel folyt be és az afaalapu befizetések is elmaradtak a vart szintt6l. Jollehet
az egymillidrd eurd koriili tobbletbefizetés nem jelentett érdemi novekedést, a nettd
befizetd tagallamok szdmdara azonban csak olaj volt a tlizre és élesen kritizaltak a
Bizottsagot amiatt, hogy ilyen magas eltérés adodott a becsiilt és a tényleges befi-
zetési igény kozott. Szintén komoly kihivast jelentett a kilences szamu koltségve-
tés-modositd, amelynek révén osszesen 400,5 millidé eurds tdmogatast kapott volna
a szolidaritasi alapbol Romania a 2012-es szarazsag és erddtiizek miatt, valamint
Németorszag, Ausztria és Csehorszag a 2013-as arviz miatt. Mindekdzben valoban
,»a levegdben logott” a DAB2-bdl fennmarado 3,9 milliard euros rész kezelése. Az
intézmények végiil kétlépcsds megoldas révén fogadtak el a nyitott modositokat, a
legproblémasabbakat csak a kdvetkezd évi koltségvetés jovahagyasaval egy id6ben,
november végén hagyta jova az EP, rendkiviil fesziilt egyeztetéseket kovetden.*

Jollehet 2013-ban valamennyi koltségvetés-modositot elfogadtak az intézmé-
nyek, 2014-ben ismét komoly forrashiany jelentkezett. Ez két okra vezethetd vissza.
Egyrészt 2013-r6l kb. 23 milliard eurd értékben hiizodtak 4t kifizetetlen szamlék,

4 European Parliament [20134].
4 Bruxinfo [2013].
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amelyek teljesitésére a 2014-es koltségvetésben nincs elegendd forras. Masrészt egy-
értelmiien érezteti hatasat az, hogy a 2014 és 2020 kozotti idoszak tobbéves kereté-
nek foosszege redlértéken alacsonyabb a korabbi id6szakok kiadasi plafonjainal, ez
pedig ahhoz vezet, hogy 2014-ben eleve sziikosebbek a keretek. 2014 6szére nem
kevesebb, mint nyolc kdltségvetés-modositod hevert az asztalon, amelyek koziil kettd
valt kiillondsen problémassa. Az egyik modositd, amelyet a Bizottsdg mar majusban
beterjesztett, 4,7 milliard euroval javasolta emelni a 2014-es kiadasi szintet, a sza-
mos teriileten fellépd forrashiany kezelésére, valamint a RAL szintjének csdkkenté-
se érdekében. Mig a képviselok és a nettdé kedvezményezett tagallamok tamogattak
az elfogadasat, addig a netto befizetok szamara problémas volt az elfogadasa, alap-
vetben abbol adodoan, hogy a kiadasi szint emeléséhez a Bizottsag kontingencia-
tartalékot javasolt igénybe venni. A 2015-6s koltségvetés targyalasaival egy idében
végiil abban 4llapodtak meg az intézmények, hogy 4,2 milliard eurdval emelik meg
a kiadasi szintet, amelybdl 3,2 millidrd eurot biztosit majd a kontingenciatartalék.

Rendkiviil problémas koltségvetés-modositd volt tovabba a Bizottsag azon ja-
vaslata, amely Osszesen 9,5 milliard eurds tobbletbefizetési kotelezettséget irt eld
a tagallamok szdmara. Ez a helyzet annak kovetkezményeként allt eld, hogy a Bi-
zottsag feliilvizsgalta a GNI-alapu és az afaalapt forrasok 1995 és 2013 kozotti
idészakra vonatkoz6 adatait, atvezetve szamos statisztikai pontositast. A 9,5 mil-
liard euros 6sszegbdl a legnagyobb rész, 3,6 milliard eurd az Egyesiilt Kiralysagra
jutott,” amelynek teljesitését a brit vezet6k egyértelmiien elutasitottak. A probléma
rendezéseként végiil az a kompromisszum sziiletett, hogy a Bizottsag altal jelzett
0sszegb6l mindossze 4,1 milliard eurot fizettek be a tagallamok 2014 decemberében,
a fennmarado rész teljesitését 2015-re halasztottak.*

Jol lathato tehat, hogy a 2015-6s koltségvetésben hasonld finanszirozasi fesziilt-
ségek varhatoak, hiszen a tavalyi forrashiany egy részének kezelését is az idei évre
halasztottak az intézmények.

4. Osszegzés

Az Eurdpai Unid koltségvetési rendszere, mint lattuk, szdmos kihivéssal és
problémaval kiizd. Ezek egy része korabban is jelentkezett, hiszen a tagallami és in-
tézményi torésvonalak legalabb egy évtizede Iéteznek, ahogy az éves koltségvetések
kései elfogaddsa sem Uj jelenség. Arra azonban kordbban nem volt példa, hogy ezek

4 Részletesen lasd: The Guardian [2014].
46 European Parliament [2014].
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a politikai csatarozasok ahhoz vezessenek, hogy évrdl évre kifizetetlen szamlakat
gorget maga el6tt az Eurdpai Bizottsag.

Felmeriil ezért a kérdés, hogy mi az, ami mégis megvaltozott és felelds lehet en-
nek a helyzetnek a kialakuldsaért. Meglatdsom szerint harom tényez6 jatszik ebben
szerepet. El6sz0r is, a tdgabb gazdasagi kdrnyezet, a 2008-ban kibontakozott valsag.
Az elmult években komoly valsagkezelési rendszer épiilt ki, amely komoly anyagi
terhet jelentett a fejlettebb tagallamok, vagyis az EU-s koltségvetés nettod befizetdi
szamara.”’ Ebben a kornyezetben természetes reakcid résziikrél, hogy igyekeznek
visszafogni a kozos koltségvetésbe torténd befizetéseiket, kiillondsen akkor, ha a
tobbéves keretrdl folytatott targyalasok éppen az eurdvalsag legnehezebb iddszaka-
ban zajlanak, ahogy az a 2014 és 2020 kozotti tobbéves keret alkujaval tortént. Mas
kérdés, hogy a nettd befizetd tagallamok ezaltal éppen azoknak a programoknak a
mitkddését nehezitik meg, amelyek csdkkenteni tudndk a valsag negativ tarsadalmi-
gazdasagi kovetkezményeit.

Masodik tényezoként azt emelném ki, hogy egyértelmiien ,.tul nagyra nétt” az
EU ahhoz, hogy a jelenlegi volumenti (azaz kb. 1000 milliard eurds f66sszegt) kolt-
ségvetésen megosztozzon. Sokak szdmdara ismeretes, hogy mig a kilencvenes évek-
ben a kohézios politika akkori legnagyobb kedvezményezettjei (az ibériai orszagok,
Gorogorszag, Olaszorszag) rendkiviil nagy mértékben részesiiltek a felzarkoztatd
tamogatasokbol, addig a 2004-ben, illetve 2007-ben csatlakozott tagallamok nagy-
sagrendileg feleakkora tamogatasi szinthez juthatnak hozza. Ezért alapvetéen az a
tény felelds, hogy az EU eddigi legnagyobb léptékii bovitésekor a rendelkezésre allo
forrasok nem béviiltek, a tobb tagallam nagysagrendileg ugyanakkora kiadasi 6ssze-
gen osztozik.*® Természetes kovetkezménye ennek, hogy a korabbiaknal is fesziil-
tebb 1égkorben zajlanak a targyalasok, amelyek soran minden tagallam igyekszik a
szdmara elérhetd legjobb pozicidt kiharcolni.

Harmadrészt, a legtobb esetben alapvetd probléma, hogy a nettd befizetd tagal-
lamok részérdl hianyzik a politikai bizalom mind a netté kedvezményezett tagalla-
mok, mind az Eurépai Parlament, mind az Eurdpai Bizottsag iranyaban. Az elma-
radottabb tagdllamoknak 4ltaldban azt r6jak fel, hogy nem tudjak idében elkdlteni
a rendelkezésiikre 4ll6 kohézids tamogatasokat, illetve amennyiben igen, azt értel-
metlen projektekre forditjak. A parlamenti képviselok kiadasbévité allaspontjat a
legtobb esetben a valosagtol elrugaszkodottnak tartjak, amely nem veszi figyelembe
a tagallamok befizetési terheit. Végezetiil, az Eurdpai Bizottsagot egyre tobbszor

9 Kolling [2012], 15. 0., Mijs—Schout [2012], 12. o.
* Inotai [2007], 29. o.
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vadoljak azzal, hogy nem megalapozottak a bevételekre vonatkozo eldrejelzései,
meglatasuk szerint ez szintén hozzajarul az év kdzben jelentkezd finanszirozasi
problémakhoz. Ennek a tanulmanynak nem célja, hogy megvizsgalja, mennyiben
megalapozottak ezek a nézetek, azonban elmondhatjuk, hogy ez a hozzaallas az
utobbi években rendre megnehezitette a kdltségvetési ligyek elorehaladasat. Egy jol
miikddo, valoban a szolidaritas elvén szervezddo integracioban példaul nem fordul-
hatott volna el6 az, hogy az Olaszorszagnak megitélt rendkiviili timogatas folyosita-
sa kozel fél évet csuszik a tagabb politikai alkuk miatt.

Osszességében tehdt Ugy latom, hogy az unids koltségvetés miikddésében
jelentkezd legtobb probléma kezelhetd lenne, ha 1étrejonne ehhez a politikai akarat,
azonban ez évek ota hianyzik. Amennyiben a kovetkez években sem torténik
mindségi elérelépés ebben a kérdésben, ugy tovabbra is hasonlo, szinte rutinszeriien
jelentkezd, &m egyre sulyosbodd finanszirozasi problémakra szamithatunk.
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