VIGVARI ANDRAS!

A tobbszint( kormanyzas kérdései
szubnacionalis néz6pontbdl
- néhany elméleti és kozpolitikai szempont?

Multi-level governance from sub national perspective — some theoretical and
public policy aspects

The paper presents the theoretical framework of the OTKA research. Setting out from
the traditional concept of fiscal federalism describes main characteristics of concepts of
multi-level governance. Three major trends led to reallocation government’s tasks
between levels of governments. These are globalization, urbanization and deepen of
European economic and political integration. Parallel with these processes and
development economic theory appeared the second generation theory on fiscal
federalism and the concept of multi-level governance. This is characterized by mutual
dependence both vertical and horizontal sense and facing five major pitfalls, called by
OECD experts gaps between levels of governments. Finally the paper sets directions
further research.

A kozfeladat ellatas kormanyzati szintek kozotti megosztasa vilagtendencia. Az
eurdpai integracidés folyamat kibontakozasaval e munkamegosztas kilép a nemzet-
allami keretek kozil és megjelennek a szupranaciondlis kormanyzas elemei. Jelen
tanulmany a tobbszint(i kormanyzas kérdéseit a szubnacionélis (déntéen a helyi) és a
nemzetallami korméanyzatok kapcsolatrendszere szempontjabdl vizsgdlja bemutatva,
hogy az integracié és az eurdpai hagyomanyok milyen hatast gyakorolnak e két
kormanyzati szint k6zo6tti munkamegosztasra. A helyi kormanyzati szintek mind a
helyi kozjavak biztositasdban, mind a kozberuhazasok lebonyolitasaban kulcs-
szerepet jatszanak. A kormanyzati szintek kozotti valtozé munkamegosztas a kor-
manyzati szintek kézotti pénziigyi kapcsolatok és az adbztatas atalakulasat is maga-
val hozta. A kozosségi gazdasagtan a fiskalis decentralizaci6é elvi elbnyeit hdrom
osszefuggésben targyalja. A kormanyzati szintek k6zotti munkamegosztas

o ggyfeldl a kollektiv javak bizonyos kérében képes biztositani a sziikségletek
elére meghatarozott kritériumok szerinti kielégitést az altal, hogy helyi szin-
ten rugalmas lehet az igények felismerése és az ezekhez torténé alkalmaz-
kodéas. Ezzel megvaldosul a kozpénzek felhasznalasanak eredményessége.?

1 egyetemi tanar, CSc, a BGF Pénziigyi és Szamviteli Kar, Pénziigy és Szamvitel Intézet vezetGje
2 Készult az OTKA 83512. szamu kutatas keretében.
3 Bzt az irodalom allokaciés hatékonysédgnak is nevezi. Ld. Barr [2009]
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o masteldl a decentralizacié a meglévd és sziikségképpen korlatozott erdforrasok
minél jobb kihasznalasat eredményezit (hatékonysdg, gazdasagossdg).

e harmadrészt a decentralizacié tovabbi el6nyei kozott emliti az irodalom, hogy
ezaltal a kozfeladatokat szervezd kormanyzat és a valasztdok kozotti tavolsag és
az informéciés aszimmetria mérsékelhets, amibdl addédéan a kormanyzati
gazdalkodas atlathato lesz, a valasztott politikusok elszamoltathatéva valnak.

Meg kell kiilonboztetniink a dekoncentracié és a decentralizacié fogalmat. A decent-
ralizécié nem egyszerilien a kozfeladatok térbeni megosztasat jelenti, hanem azt, hogy
az alsé szint{ korményzatoknak (a tovdbbiakban énkorményzatoknak) a kézszolgél-
tatdsok rangsorolasaban, a kollektiv javak biztositasanak finanszirozasaban, meg-
szervezésében 6nallé mérlegelési és dontési lehetéségiik van. A modern allamok
jogrendje az 6nkormanyzatok szdmara nemcsak 6nallésagot, hanem a feladat ellatasi
kotelezettséget 1s elGirja, amely kotelezettség egyben az alsobb szintd kormanyzat
finanszirozdsi kételezettsége (expenditure assignement) is. A decentralizicié pénz-
ugyl vonatkozasban tehat azt jelenti, hogy a koézponti kormanyzat milyen feladat-
korrel 6sszefiiggd, milyen kiadasi tételek vonatkozasdban adja at a dontési jogkort a
helyi szint szdméra és milyen mddon biztositja az ehhez szlikséges forrasokat. A
kormanyzati szintek kozotti munkamegosztasban fogalmilag kiilonbséget kell tenni a
tisztan helyi kozfeladatokat és a delegalt feladatok kozott.>? A delegalt feladatok
kozott vannak olyan esetek, amikor azok koltségviszonyaira és a megvaldsitasi
modjara, annak eredményességére a helyhatésagnak nincs rahatasa. Ez 1ényegében a
dekoncentricié egy specidlis form4ja. Vannak olyan delegalt feladatok, amikor mind
a szaktorvények, mind a finanszirozasi lehetdségek moédot adnak arra, hogy az énkor-
manyzatnak részleges dontési lehetdsége legyen a szolgaltatasnyudjtas konkrét
jellemzdire, a szolgaltatasszervezés modjara, illetve annak forrasaira. Az egyes ti-
pusok kozotti vilagos kulonbségtétel kritériuma az eréforrasokkal térténd takaré-
kossagot biztosité gazdalkodas alapfeltétele. Ez a fogalom erGsebb a hazai gyakor-
latbdl ismert feladatkornél, hiszen a finanszirozasi kotelezettség egyben az dnkor-
manyzatok elszamoltathatdésaganak alapja.

A dontési 6nallésag egyben a helyhatésagok kozotti versenynek is teret ad. Az 6nélld
dontési lehet6ség megjelenik egyfeldl a delegalt feladatok ellatasi kereteinek meg-
hatarozasaban®, masfelél a kilonb6zé kozfeladatok rangsorolasban, valamint 6n-
kéntes feladatok vallalasaban.

A helyhatésagok kozott sajatos verseny folyik, amelyik kiillonbézik a klasszikus piaci
versenytll. Ennek a versenynek elemei: verseny a koltségvetési forrasokért, a magan-
beruhazoékért és verseny a helyi kozszolgaltatasok ,fogyasztéiért”, illetve a valasztok
szavazataiért. Az onkormanyzatok ko6zotti verseny eredményezheti az eréforrasok

4 Nevezhetjiik ezt koltséghatékonysagnak.

5 Ennek kozgazdasdgtani vonatkozésait e keretek kzott nem targyaljuk.

6 [lyen lehet a koltségvetési szerv, non profit szervezet, 6nkormdanyzati tulajdont gazdasagi tarsasag,
privat gazdasagi tarsasag.
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célszerd kihasznalasat, de nem zarhaté ki, hogy a verseny hozzajarulhat az erdfor-
rasok pazarlasahoz, vagy az ennek kovetkeztében felléps forrasvesztéshez. A hely-
hatésagok kozotti karos addverseny oOsszességében azzal jarhat, hogy a helyi
adébevételek elmaradnak a potencidlis lehetGségektSl. Ebbdl viszont az kovetkezik,
hogy a kozfeladatok decentralizalt keretek kozotti elldtdsdnak elényei (,hasznai”)
nem automatikusan érvényesiilnek, tehat a decentralizacié haszna tisztan kézgazda-
sdgi szempontbd6l” nem igazolhaté. A kozgazdasagtan képviseldi az allami feladatok
decentralizacidjaval kapcsolatos elméletet elGszor az 1950-es években fejtették ki.
Képvisel6ik nevének kezdGbetdirgl idénként TOBMS® modellként emlegetett
megkozelitést ,,elsd generaciés modellnek” is nevezi a szakirodalom. Ez azt mondja,
hogy a klasszikus korményzati funkciék kozul® az alsébb szintd korméanyzatok
feladata az allokacio, pontosabban a helyi kézjavak és mas lokalis felelGsségi szintre
delegalt kollektiv javak biztositdsa. Az els6 generdaciés modell Ggy tartja, hogy a
decentralizacié fentebb emlitett elényeit dontden az in. horizontalis mechanizmusok,
a helyhat6sagok kozotti verseny kiilonféle formai biztositjak. Ennek az elméletnek a
legismertebb magyarazata az un. Tiebout hipotézis, amely szerint az egyének a koz-
szolgaltatasokkal kapcsolatos preferencidikat lakéhelyiik megvalasztasaval (,labbal
szavazas’) fejezik ki. Ez kiegészithet§ még a vallalkozasok telephely valasztdsi dén-
téseivel 1s, amely szintén a preferencia nyilvanitas mobilitasi megkozelitésébe illik.
Ide tartozik a helyhatésagok koézotti ado- és szolgaltatasi verseny is, beleértve adott
esetben az idegenforgalmi vonzerd novelését is.

Az ,elsG generacids” elmélet dontSen az észak-amerikai feltételekbdl taplalkozott a
mar emlitett decentralizaciés hulldm és az eurdpai integracié kibontakozasa és nem
utolsé sorban a kozgazdasigtudomany fejlédése elvezetett az Un. ,mdsodik gene-
rdcios” elmélethez. Ennek kovet6i szerint a TOBM modell elméleti alapvetéseit
tovabbra is helytallonak tartjak. Véleményik szerint a decentralizacié képes kor-
attekinthetd és a tényleges fogyasztdi preferencidknak megfelel§ kozszolgaltatasokat
képesek nyudjtani.

A gazdasagi-tarsadalmi feltételek valtozasai, tovabba kozgazdasagtudomany olyan 0j
eredményei, mint példaul a kézosségi dontések elmélete a korabbiaktdl eltérd ) meg-
kozelitéseket is hoztak az elemzésekbe.l® Az allami szerepvallalas atalakulasaval
Osszefuiggésben a mdasodik generaciés elmélet kérdésfeltevésében a hangsily a
kormanyzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatok hatékonysagara annak mindségére
helyez8dott at, amiben kitiintetett szerepe lett a helyi bevételszerzésnek és sajat be-
vétel novelésének. A versenyképességi elméletek!! és az élezddd globalis verseny

7 A decentralizacié allamelméleti vonatkozdsainak targyaldsa nem targya a jelen kutatdsnak.

8 Tiebout, Oates, Buchanan, Musgrave. Achmad, E. — Brosio, G. [ed. [ 2006] Az elmélet kit{ing
dsszefoglaldsat magyar nyelven 1d. Szalai [2002] cikkében. E tanulmany fékusza miatt mellziik az
elmélet forrasainak részletes hivatkozasat.

9 Szabalyozas, allokacid, redisztribicié, stabilizacié 1d. Musgrave, R.A. - Musgrave, P.B. [1989].

10 Ttt a legfontosabb a kozosségi dontések elmélete és az informacio kézgazdasagtana.

11 Ld. errél Torsk [1999].
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hatasara a kérdésfeltevésekben a kozszolgaltatasok biztositdsa optimdlis feltételei-
nek keresése mellett a hangsily egyre inkabb a helyhatésiagok helyi gazdasag-
szervezl-, fejlesztl tevékenységére kerult. Az Gj elméleti megkozelités a kozfeladatok
kormanyzati szintek kozotti megosztiasanak eredményességét az intézményes és
vilagos hierarchian alapul6é hatalommegosztas 1étével, az ezzel 6sszhangban 1évé
helyi autonémia mértékével, a koltségvetési fegyelem és kemény koltségvetési korlat
meglétével és a helyl gazdasagot jellemzs tényezd mobilitas mértékével jellemzi. Az
eurdpai integracids folyamat el6rehaladasaval, a nemzetgazdasagok kozotti konver-
gencia folyamatok jelent6ségének felértékel6dése miatt a masodik generaciés elmé-
letek egyes képvisel6i miiveiben nagy hangsuly helyezidik a kilénb6z6 kormanyzati
szintek koltségvetési fegyelmére, ennek és a felelGtlen magatartas kizarasanak intéz-
ményes biztositdsara. Balassone et al. [2004], Dafflon [ed.] [2002]. A kéltségvetési
fegyelem és a szubnacionalis kormanyzatok hitelfelvételi tevékenysége kiilonos jelen-
t6ségét jelzi az a tény, hogy a kormanyzati szektor beruhdzasainak nagyobb részét a
helyi kormanyzatok valésitjak meg. Az EU-27-ek esetében a 2000-re években mind-
végig 60 % folott volt a helyi onkorményzatok kozberuhdzasokban kimutathatd
részesedése.12

A Kkozgazdasagi — kozpolitikai elmélet a gyakorlat néz6pontjabdl tekintve meg-
lehetdsen elvontan targyalja a decentraliziacié kérdését. A kormanyzati funkcidk
kormanyzati szintek kozotti megosztasat, annak konkrét megvaldsuldasat szamos
nem kozgazdasagi tényezl is magyarazza, ezért az elemzéseinkben ki kell térni
olyan elemek vizsgalatara mint a:

az orszag mérete, foldrajzi sajatossagai, teleptlés szerkezete, gazdasagi fejlett-
sége és torténelmi hagyomanyai.

az orszag ,allammodellje”. A két alaptipus a centralizalt (unitérius) és a fode-
rativ allamberendezkedés. Az unitarius modell maximalisan két kormanyzati
szinttel (kézponti és helyi), a féderalis harom korményzati szinttel rendelkezik.
Az orszagok nagyobb részében a helyi szint is tagolt. A telepuléshez, vagy
telepililés csoportokhoz kot6dd onkormanyzatok mellett létezhetnek teriileti
onkorményzatok is.

A politikai és kozigazgatasi kultira, a meghatarozoé politikai erdk preferenciai.

Az orszag gazdasagi helyzete, az allami szerepvallalas mértéke, amit jél jelez a
kozszektor nemzetgazdasagi sulya.

A helyi koézszolgaltatasok iranti ,kereslet” szerkezete, amelyet befolyasolnak
demografiai folyamatok, a helyi gazdasag allapota, ezen belil a foglalkoz-
tatottsag szerkezete.

12 Dexia [2011].
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A joléti allam altal képviselt, az feladatellatas terjedelmével 6sszefliggd vitak alapjan
elindult és az 1970-es években bekovetkezett paradigmavaltas ) Osszefiiggésbe
helyezte a kozfeladatok korméanyzati szintek kozotti megosztasat, elinditotta a
feladatok eréGteljes decentralizacidjat. Ez része volt a New Public Management altal
ihletett in. DPM tipust kozszektor reformoknak.' A decentralizécio (D) egyiitt jart a
feladatellatas privatizacidjaval (P) és a szolgéltatasok szélesebb kérében az el64llitas
és a finanszirozas piacositdsaval (M). Ezzel parhuzamosan a folyamat az 4llami
szerepvallalas visszafogasabdl adodé kiilonféle tarsadalmi konfliktusok decent-
ralizalasat valdsitotta meg. A decentralizalt feladatok koltségeit a kézponti korma-
nyok nem 100%-os mértékben téritették meg a helyi onkormanyzatoknak, igy az
ebbél addédéd ,hatékonysagi nyereséget” jellemzéen a kozponti kormanyzatok reali-
zaltak. Ezt a helyi szintd kormanyzatok, mint a kézponti kormanyzati szintrgl folya-
matosan érvényesiild koltségvetési nyomast érzékelték. Elmondhaté az is, hogy mig a
privatizacié és a piacositdas mértékében az egyes orsziagokban lényeges kiilonbség
volt, a decentralizacié korszakos folyamatnak bizonyult. Ezt mutatja, hogy olyan
centralizalt allamokban, mint Franciaorszag markans decentralizacié valésult meg
az elmult 30-40 esztendGben. Figyelemre méltd, hogy a helyi szintd feladatellatas
szerepének novekedése erdsitette a helyi kozfeladat ellatdsban mar az 1960-as évek-
t6l tapasztalhatd integracidés tendencidk érvényesulését. A kozszolgaltatasok széles
korének onkorminyzati szintre kerilése megkdvetelte a koltséghatékony mikodés
kereteinek biztositasat.14

Az ezredfordulén gyokeresen atalakult az 6nkorményzatok helyét és szerepét meg-
hatéarozé gazdaségi, tarsadalmi és politikai kérnyezet (Jézsa [2008:5]). Ezek koziil két
egyetemesen haté és egy EU specifikus tényezbt emel ki a szakirodalom.

A globalizaci6é az allami szerepvallalds egészét!® atformalta és igy jelentdsen maédo-
sitott az als6bb szintd korméanyzatok szerepén. A globalis tGkearamldsban a nemzeti
versenyképességhez képest felértékel6dott a telephelyi versenyképesség, ebbdl kovet-
kezben az als6bb szintli kormanyzatok helyi gazdasagfejlesztd funkcidja is el6térbe
kerult. Kulonosen nagy szerepet kap az onkorményzatok feladatai kozott a helyi
foglalkoztataspolitika és a migraciébdl adédé tarsadalmi konfliktusok, és a kérnye-
zetvédelmi problémak kezelése. Kulon kiemelendd a globalizacids folyamat negativ
hatasainak, els6sorban a fokozddé tarsadalmi, teriileti, nemzetkozi egyenlGtlenségek
kezelésében, a tarsadalmi kohézié erdsitésében jatszott szerep (EU Régidk Bizott-
saga) [2009:4].

A masik egyetemes tendencia az urbanizici6. A gazdasidg térszerkezetének atala-
kulasa és az ezt kisérd folyamat, a varosi, ezen belil is a nagyvarosi népesség rész-
aranyanak folyamatos novekedése (Jozsa [2008:6]) gyokeresen atalakitja a kézszol-
galtatasok irani igényt, mind mennyiségi, mind mindségi értelemben. A teleptlés-

13 Részletesebben 1d. Lane, J. E. (1997), Pollit, Ch. — Bouckaert, G. [2004].

14 A helyi korményz4s evolucidjanak nemzetkozi tendencidirdl, 4llamelméleti és politolégiai
vonatkozésairél 1d. bévebben P4lné [2008] kényvét.

15 Ld. Bager et al. [2009]
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szerkezet megvaltozasa egyben a globalis versenyben torténd helytallas és a globalis
munkamegosztiasba torténd bekapcsolédas lehet8ségeit is megvaltoztatta, hiszen
ennek alapegységeivé, az Gn. kapuvdrosokat, vagy mega poliszokat tette. A globalis
gazdasagi haldzatok elemi egységei ezen telepllések, amelyek a kiilonféle
halézatokba torténd bekapcsolédas alapvetd feltételei. Ezek a tényezlk jelentGsen
) kozpolitikai kihivasokat jelent mindeniitt.'® Nem véletlen, hogy a szubnacionalis
kormanyzati szint egyik massziv tendencidja a megavarosok mikodtetésével kap-
csolatos integracié, a févarosok és a nagyvarosok és agglomeracidik iranyitasanak
kiemelt kezelése és koordindltsaganak erdsitése. E folyamat kévetkezménye a ruralis
térségek periferizalédasa, a gazdasiagban, a foglalkoztatasban betoltott szerepének
csokkenése, egyes térségek népességének csokkenése, amely kévetkezmények sulyos-
bodé tarsadalmi feszultségek forrasai.

A harmadik, sziikebb régionkban érvényesuld tendencia, az EU-s integracios folya-
mat elmélyiilése. Az Eurépai Kozosség (késébb Eurépai Unib) keretei kozott specidlis
fejlédési utként bontakozott ki az 1980-as évek végétdl a regionalizdcié.l” Ez a
centralizalt allammodell atalakulasaval kvazi haromszintd korméanyzati rendszer
kialakulasat jelenti, amelyben a kézponti és helyi szint kozott fiskalis autonémiaval
rendelkez6 regiondlis szint jott létre. Tipikus példaja ennek Spanyolorszag, de ha-
sonlé folyamatok lathaték Olaszorszagban, Franciaorszaghban és Lengyelorszagban.
Az EU ugyan nem ir el6 semmilyen kotelez6 onkormanyzati modellt, de az Eurépa
Tanéacs (Council of Europe) altal kidolgozott és az eurépai orszagok (kéztiik hazank
altal is) elfogadott Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartajanak — részben az EU-ban
meghonosodott Un. ,nyitott koordinaci6!®’-nak — koszonhetfen lassi konvergencia
tapasztalhaté a kilénb6z6 modellek k6zott. Az 6nkorméanyzati pénzigyi rendszerének
vonatkozasban ezt az egységesiilést tovabb erdsitik az Unié kohéziés és regionalis
politikdjanak intézmény- és szabilyrendszere, valamint az EU szintjén elfogadott
koltségvetési szabilyrendszer (Stabilitdsi és Novekedési Paktum) hatdsara kialaki-
tott, a helyi szintet is érinté nemzeti koltségvetési keretrendszerek.

Az integracié mélyulése, az integraciébol fakadé elényok kihasznaldsa nagymérték-
ben fligg az alsébb szintd korméanyzatok miikédési eredményességétdl, és az EU-n
belil a kilonféle kormanyzati szintek kozotti egyuttmikodés minbségétél. Az EU-n
belil a kormanyzati szintek k6zotti munkamegosztas jellegét ma mar nem a fiskalis
foderalizmus hagyomanyos fogalma, hanem a tobbszintii kormanyzas terminus fejezi
ki jobban. E fogalom mogott 1év6 koncepcié a korméanyzati szintek és a szintek
szerepldi kozotti horizontalis (ha gy tetszik) piaci jellegi kapcsolatok helyett — nem
tagadva ezek jelent8ségét — a kormanyzati szintek kdlesonos fliggoségére, egymasra

csc 7

16 Ld. részletesebben Rechtnitzer [2004.]

17 Ld. errél Palné [2008].

18 A nyitott koordinacié az EU szint{ korményzas egyik eszkoze, amely a nemzeti politikdk harmonizildsat
célozza. Eszkozei a j6 gyakorlatok megismertetése és elterjesztése, a szakmai kommunikaci6 elGsegitése,
amelyek a tagorszagok kozos tanulasi folyamatat eredményezik.
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(Charbit - Michalun [2009:8]) A fiskalis foderalizmus elmélete az észak-amerikai tar-
sadalom és gazdasagi fejlodésbdl nétt ki, addig a tobbszintl kormanyzas az Eurdpai
Unié intézmény- és kozpolitika fejlédésének terméke. (Agh [2011:40])

A tbbbszintld kormanyzasban felértékel6dnek a vertikalis pénziigyi kapcsolatok,
amelyek alkalmasak a kormanyzati szintek kozétti munkamegosztas finomhango-
lasara. Ugyancsak fontos szerepe lesz a kooperéaciot megvalésitdé horizontélis intéz-
ményeknek, az 6nkormanyzati egyuttmidkodés formalis és informalis kereteinek, a
helyhatésagok stratégiai tervezésének. A vertikalis kapcsolatok kozott kiilénés szere-
pet kap a makroszintl tervezés!®, a kontroll és az ellen6rzési rendszerek mukdd-
tetése, az adoztatas joganak kormanyzati szintek kozotti megosztasa, illetve a kor-
manyzati szintek kozotti transzferek rendszere. A horizontélis tipusi kapcsolatokat
szemléltethetjik példaul a kialonféle egyuttmiikodési formak emlitésével: 6nkor-
manyzatok kozotti tarsulasok, kormanyzati szerepl6k kozotti szerz6déses viszonyok.
A tobbszintl kormanyzas mikodésében a kilonféle kormanyzati szintek kdlcsénds
flggBsége és egymasrautaltsaga egyitt jarhat és egyitt is jar bizonyos bels6 ko-
herencia- és egyensulyzavarokkal. Ezek tipikus eseteit az OECD szakért6i csoportja
egy tanulméanyban foglalta 6ssze (Charbit - Michalun [2009]). A tanulmany e mako-
dési zavarokat okoz6 egyensulytalansagi tényezdket, a kormanyzati szintek kozotti
lszakadékokatT, egyenlétlen poziciokat 6t aspektus szerint tipizalja:

1. A kormanyzati szintek kozotti informdcids aszimmetria, amely azzal kapcso-
latos, hogy a kormanyzati szintek nem azonos minéségl és mennyiség( infor-
maciok alapjan végzik tevékenységiiket. A kdzponti kormanyzati szinten nem
tudjdk megitélni, kulénésen nagyszami onkormanyzat és/vagy feladatellato
szervezet esetén, a feladatellatas pénzligyi-gazdasagi feltételeinek mingségét, a
tartalékok meglétét, vagy éppen a valédi hianyt. A helyi 6nkormanyzatok nem
ismerik eléggé a fiskalis politika mozgéasterét, tényleges szandékait ezért nem
feltétlendl jol tudjak el6re jelezni sajat mikddésuk kdzéptava pénzigyi feltétel-
rendszerét ezért gyakran érik azokat ffinanszirozasi meglepetéseki. Ugyan-
akkor a koézponti szint sem latja at az 6nkormanyzatoknal zajl6 folyamatokat,
igy a fiskalis politika szamara is varatlan helyzetek allhatnak eld. llyen a szek-
tor nem vart hianya, magas addssaga, esetenként a helyhatésag fizetéskép-
telenségébdl adodo kimentési kényszerek.

2. A kapacitasbeli kiilénbségek az alsébb szint( kormanyzatok elégtelen szak-
ember ellatottsagabdl, infrastrukturalis és mas, a feladat ellatashoz sziikséges
feltételek hianyossagaibol adédnak. A decentralizacié kapcsan altalanos elvnek
tekintendd, hogy a helyi szinthez célszer( rendelni a kozfeladatokhoz szik-
séges human és infrastrukturalis kapacitasokat, beleértve az utébbi fenn-
tartasat is. .

3. A forrasokkal nem fedezett kiadasi kotelezettségek létezése. helyi kormany-
zatok kiadasi kotelezettségei, illetve a sajat bevételi lehet8ségei kozotti rést az

19 | d. Bager et al. [2010].
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egyes orszagok gyakorlataban altalaban az allami transzferek toltik ki. Ano-
malidkat okoz azonban az a helyzet, ha a helyi kormanyzatok szamara elGirt
kotelezb feladatok teljesitéséhez nem illeszkedik az onkorméanyzatok forras-
szerkezete, illetve tulsagosan nagy a kiilonbség a sajat bevételek, illetve a kote-
lez8en teljesitendd kiaddsok kozott. Ez a helyi kormanyzati szint pénziigyi fug-
gbségét, esetenként kiszolgaltatottsagat eredményezheti. A helyl 6nkormany-
zat ilyen értelmi fuggdségét a gyakorlatban a kozpontilag szabalyozott bevé-
telek és sajat bevételek aranyaval szokds mérni.. A fliggGség minGségi ismér-
veinek jellemzésében fontos szerepe van annak, hogy milyen instrumen-
tumokkal, technikdkkal torténik a koézponti korméanyzati forrdsoknak a helyi
szintre torténd eljuttatasa és mennyire stabil és kiszamithat6 a kézponti adok
atengedése, illetve mennyire stabil a tamogatdsi rendszer.

4. A kozigazgatasi szakadék azt jelenti, hogy a kiézigazgatasi rendszer hatarai és
a kiilonféle kozszolgaltatasokkal kapcsolatos méretgazdasigossagi keretek
eltérnek egymastdl, aminek kovetkeztében nem érvényesithetfk szolgaltatasok
optimalis koltségei. Redlis ugyanis az a veszély, hogy a kozigazgatasi szerke-
zetbe ,zarnak be” olyan helyi koézszolgaltatasokat, amelyeknek ,optimalis
tizemmérete” kiilonféle okokbél 4tlépné ezen hatarokat. E szolgaltatasok eseté-
ben a kozigazgatasi rendszer altal okozott tagoltsag oldhaté a helyl kormany-
zati szinten kialakitott kooperacié kiilonféle formaival: tarsulas illetve bizonyos
helyi feladatok elldtdsara szervezett ,specidlis keriiletekkel” (pl. iskolakérze-
tekkel).

5. A decentralizacié altalanos elve, hogy a kézponti szint alkotja meg az atfogd
szakpolitikai kereteket, az ezekhez kapcsolédd szakmai sztenderdeket és ezek
az érvényesilését szolgald visszacsatold és ellendrzd mechanizmusokat. A koz-
politikal szakadék azt jelenti, hogy a kozponti korményzat dgazati minisz-
tériumai felulr6l a helyi és/vagy az 4ltalanos pénziigyi feltételek figyelembe
vétele nélkiul érvényesitik az altaluk iranyitott tertiilettel kapcsolatos
kozpolitikat. Ennek karos kovetkezménye az elégtelen, vagy éppen erSforras
pazarlast okozo6 feladatellatas, a parhuzamossagok kialakuldsa és a racionalis
helyi gazdalkodashoz elengedhetetlen, az egyes szakterlletek kozotti helyi
szintd koordinacié gyengesége, vagy éppen hidnya. Ez zavarokat okozhat a
helyi szikségletekhez igazod6 szolgaltatasszervezésben, a helyi eréforrasok
méretgazdasagos hasznositasaban és a lehetséges szinergidk kihasznalasaban.

A kutatas tovabbi szakaszaban elvégezziik az itt ré6viden bemutatott szempontok és
az EU-s fejlesztési forrdasok abszorpcidjanak eredményességének figyelembe vételével
a tobbszintld kormanyzas intézményrendszerének és mindségének elemzését néhany
az EU-hoz 2004 utan csatlakozott és a csatlakozas kézben 1év6 orszagra. Ezen orsza-
gokra igaz az EU csatlakozas azon alapvetd hatasa, amely a nominadlis és a redlkon-
vergencia kovetelményeinek titk6zésébdl adédik20. E konfliktus kezelésének nyilvan-

20 Td. errdl: Vigvari (2003)
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val6an fontos eszkéze a szubszidiaritast érvényesitd és az eredményességet?! és a
koltségvetési fegyelmet egyarant érvényesitd nemzeti kozpénziigyi rendszer. A kuta-
tas kovetkez6 1épése lesz, hogy a vizsgalt orszagokra orszag tanulmanyok késziilnek,
amelyek célja, hogy orszagonként bemutassa a kézpénzigyi rendszer f6bb vonasait, a
decentralizacié jellemz6it és minGségét, a mlkods koltségvetési fegyelmi keretrend-
szereket, illetve az EU fejlesztési forrasainak abszorpciéjaval kapcsolatos eddigi
tapasztalatokat.

A kutatas ezzel parhuzamosan figyelemmel kiséri az EU fiskalis intézmény-
rendszerének fejlédését és vizsgalja a tagallami szubnacionalis kormanyzati szintek
pénzigyi intézményrendszerének mikodését, a vizsgalt orszagok intézményi alkal-
mazkodasat az EU altalanos allapotahoz, illetve a 2014-2020. k6zotti sz616 tébbéves
pénzlgyi keretében rogzitésre kerul6 feltételekhez.
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The Europe 2020 Strategy and the EU Financial Perspective 2014-2020

The Lisbon Strategy (2000—2010) could be understood as the EU’s response to global
competitiveness challenges; the Europe 2020 Strategy (for the decade until 2020) is a
renewed and redesigned version of the Lisbon Strategy. The EU intends to make
Europe 2020 an overall policy framework. The paper deals first with some key criteria
the fulfilment of which — on the basis of the experiences of the European integration
process — looks necessary for the success of any overarching EU programme. After
this, an evaluation of the experiences of the Lisbon Strategy follows, then, partly
based on these experiences, we try to preview the chances of the Europe 2020
Strategy. After that, discuss the role of the EU budget in the financing of Europe 2020
and on the effects of Europe 2020’s success or failure on the EU budget.

Introduction

The competitiveness of the European Union (EU) has been in the centre of political
debates on the integration process as well as of professional analyses tackling the
results and the problems in this field. The importance of this issue has become
painfully clear as the first oil shock in 1973-1974 has stopped the dynamic growth of
the Western European countries, and made the objective of catching-up to Europe’s
most important competitors — the US and Japan — unrealistic. Since then, several
programmes aiming at the enhancement of economic growth — including the creation
of the Single Market and of the Economic and Monetary Union — has been elaborated
and “tested” in KEurope. However, they were not able to solve Europe’s
competitiveness problems.

Since the turn of the millennium the circle of serious global competitors has become
wider, first of all due to the rapid growth of China and India. The EU’s Lisbon
Strategy (2000-2010) can be understood as a specific response to the above
tendencies; the Europe 2020 Strategy initiated in 2010 for the decade until 2020 is a
renewed and redesigned version of the Lisbon Strategy. Learning from the
experiences of the Lisbon strategy, the EU now intends to make Europe 2020 an
overall policy framework and to build the expenditure items of the EU budget for the
next financial perspective (2014-2020) around the inherent logic of the Europe 2020
Strategy.

1 Tamés Szemlér, Ph.D is Head of the Chair of Economics at the Budapest Business School.

E-mail: szemler.tamas@kkfk.bgf.hu

2 Parts of this paper have already been published in Szemlér [2011]; the present paper contains updated
and edited information of these parts, as well.
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The paper deals first with some key criteria the fulfilment of which — on the basis of
the experiences of the European integration process — looks necessary for the success
of any overarching EU programme. After this, an evaluation of the experiences of the
Lisbon Strategy follows, then, partly based on these experiences, we try to preview
the chances of the Europe 2020 Strategy. After that, we discuss the role of the EU
budget in the financing of Europe 2020 and on the effects of Europe 2020’s success or
failure on the EU budget.

1. How can a European strategy be successful?

News about the developments of the European integration process tackle very often
the difficulties of progress. There is much less information on spectacular successes —
one of the reasons is certainly that such successes are generally reached as a result of
hard work during a longer period of time. But we can certainly ask the question:
what are the necessary conditions of the success of a long-term EU programme?

First of all, a long-term objective — we may call it vision — is necessary. It is also
important that all (or most) Member States should agree on this vision and fully
support it (as an objective of their own). The fulfilment of these criteria is the pre-
condition of any political decision, even in the case of important compromises (which
are characteristic for the EU’s development,).

However, any vision alone is very far from being sufficient. It is also important that
the long-term objective(s) should be realistic. In order to assure a realistic approach,
setting intermediary deadlines and objectives can be very useful. These deadlines and
objectives make possible the evaluation of progress made, and — if necessary —, can
indicate the necessity of changing the process. Flexibility is also an important part of
the system, as inflexible intermediate objectives could even be harmful for progress.

In order to reach the objectives of an overarching strategy, beyond final and
intermediary objectives, also adequate tools are necessary. We understand here tools
in a broad sense, including e.g. financial resources, as well as institutional and
decision-making mechanisms related to the given programme.

The fulfilment of all the conditions mentioned above is, of course, no guarantee for
success. Success may depend on a lot of factors, including first of all the content of the
given programme as well as the external environment. However, in the two most
important EU “projects” of the last decades — the establishment of the Single Market
and the creation of the Economic and Monetary Union — the fulfilment of these
conditions has to a great extent contributed to their success.

In the case of the Single Market, after the announcement of the “project” in 1986,
there were seven years for the realisation of the final objective — the free movement of
goods, services, capital and workforce (since the entry into force of the Maastricht
Treaty: persons) within the European Community. During these seven years, the
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Member States have negotiated and accepted more than 200 legal acts concerning
very different fields of life including e.g. tax policy, business regulation and
professional qualifications.® Despite the fact that there are still exceptions from the
four freedoms (the most general and probably most well-known problem being the
imperfections related to the free movement of services), the establishment of the
Single Market can be considered as one of the greatest successes of European
integration.

In the case of the Economic and Monetary Union, the Member States fi having
learned the lessons of the failure in the first half of the 1970s fi have agreed in the
early 1990s on a detailed set of criteria and on an exact timetable. Regarding the
timetable, we should emphasise the importance of the explicitly built-in flexibility
and the strict final deadline4: without these, the beginning of the third stage of the
Economic and Monetary Union could have raised serious problems.> The preparations
and the continuous fine-tuning included the elaboration of the institutional setup as
well as of the regulations for the period after the introduction of the euro (e.g. the
functioning of the European Central Bank, of the European System of Central Banks,
as well as of the Stability and Growth Pact).6 Despite all its imperfections and actual
problems, the Economic and Monetary Union is still one of the most spectacular
examples to illustrate that fi with adequate tools and mechanisms i even objectives
that may seem unrealistic in the beginning of a visionary iprojectT can be reached.”

In order to judge the prospects of the Europe 2020 Strategy, it is useful to examine
the presence or the lack of the above-discussed criteria. It is also useful to compare
available information on the functioning of the Europe 2020 Strategy fi including the
proposal of the European Commission to build the 20142020 financial perspective of
the EU budget on the logic of the Europe 2020 i with the system and the experiences
of the Lisbon Strategy.

3 http://europa.eu/abc/history/1980-1989/index_en.htm, last accessed: 29 February 2012

4 The Maastricht Treaty did not fix the exact time of the beginning of the third stage of the Economic and
Monetary Union, but laid down that it should be fi in any case fi in 1999 at the latest. flIf by the end of 1997
the date for the beginning of the third stage has not been set, the third stage shall start on 1 January 1999.
(O) 7 Source: Treaty on European Union, Article 109j, 4., http://eur-
lex.europa.eu/en/treaties/dat/11992M/htm/11992M.html (last accessed: 3 March 2012). As it turned out,
this planned, at the same time flexible and strict deadline has proved to be very useful.

5 Flexibility with regard to the interpretation of the criteria was also important fi although there are
important doubts about the positive nature of the approach used.

6 Of course, it is true that present problems of the Economic and Monetary Union are rooted i according to
many analysts since the beginning of the iprojectT i in problems related to the content of the conditions,
first of all in the lack of sufficient harmonisation of economic (in particular, fiscal) policies of the countries
involved.

7 One should not forget that the establishment of the Cohesion Fund is also closely related to the Economic
and Monetary Union. The objective was to assure additional external financial resources for development
for the (then) poorest four EU Member States (Greece, Ireland, Portugal and Spain i all of them having a
GDP/capita indicator under 90% of the EU average) for the period of their preparation (meaning also a
strict budgetary policy, a reduction of spending) for the Economic and Monetary Union. For a short
summary of the conditions, see e.qg.: http://ec.europa.eu/regional_policy/funds/procf/cf_en.htm, last
accessed: 10 March 2012.
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2. The experiences of the Lisbon Strategy

The Lisbon Strategy fi announced in 2000 and containing quantified objectives for
2010 A was not lacking ambitious visions. According to the objectives set by the
strategy which was based on three pillars (economic, social and environmental), by
2010, the EU should have become the most competitive area in the world,
substantially improving by that time the level of employment and social cohesion.8
These objectives were, of course, nice, but have been regarded sceptically by many
observers since the beginning. Scepticism was based to a great extent on the fact that
no substantial new EU-level tools have been created to facilitate the realisation of the
strategy:® its execution has been the task of the Member States, while EU-level
coordination i purged from compulsory elements fi has been based on the so-called
open coordination mechanism.0

A few years after the start it has become clear that scepticism was not unfounded.
The programme was meticulously reviewed in 2005, and, based on the results of the
review, some changes took place. These took into account first of all the critics and
recommendations expressed in the report of the expert group led by Wim Kok.!! Since
2005, coordination has become less complicated, and the integrated guidelines for
economic growth and employment have also explicitly taken into account the
economic environment (they have been elaborated simultaneously with the micro-
and macroeconomic prospects). These guidelines have constituted the basis of both
the EU Lisbon Programme and the so-called National Reform Programmes.’2 The
practically continuous monitoring of the programmes (including a yearly review) has
made practically immediate corrections possible (but not obligatory).

The views on the effectiveness of the renewed Lisbon Strategy are diverging: while
some analysts were inclined to see considerable progress, others underlined the
effects of conjuncture behind the improving tendencies in the case of some indicators

8 As it is stated in the Presidency Conclusions of the 2000 Lisbon European Council: iThe Union has today
set itself a new strategic goal for the next decade: to become the most competitive and dynamic knowledge-
based economy in the world, capable of sustainable economic growth with more and better jobs and greater
social cohesionT (European Council [2000]).

9 fiNo new process is needed. The existing Broad Economic Policy Guidelines and the Luxembourg, Cardiff
and Cologne processes offer the necessary instruments, provided they are simplified and better
coordinated, in particular through other Council formations contributing to the preparation by the
ECOFIN Council of the Broad Economic Policy Guidelinest. Source: Presidency Conclusions, Lisbon
European Council, 23 and 24 March 2000,
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ec/00100-r1.en0.htm, last accessed: 11
March 2012.

10 For a short description of the mechanism, see:
http://europa.eu/scadplus/glossary/open_method_coordination_en.htm, last accessed: 14 March 2012.

11 Facing the challenge: the Lisbon strategy for growth and employment. Report from the High Level
Group chaired by Wim Kok, November 2004, http://ec.europa.eu/research/evaluations/pdf/archive/fp6-
evidence-
base/evaluation_studies_and_reports/evaluation_studies_and_reports_2004/the_lisbon_strategy for_growt
h_and_employment__report_from_the_high_level_group.pdf, last accessed: 14 March 2012.

12 For the details of the mid-term changes, see: European Council [2005].
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in 2006-2007.13 The renewed Lisbon Strategy could not enjoy a long “calm” period
which could have allowed accumulate enough experience to decide such a debate:
since 2008, the financial and economic crisis has overwritten all previous
expectations and scenarios. The reflection on a fundamental reform of the Lisbon
Strategy (expiring in 2010 anyway) has already been on the Agenda, and the
dramatically changing circumstances have made this reflection even more urgent.

3. The Europe 2020 Strategy

The Europe 2020 Strategy was presented by a European Commission document!4
published on 3 March 2010. The publication of the document was preceded by a
public consultation.’> As a result, the objectives and the key areas outlined in the
document — and part of which has already been present in the Lisbon Strategy — did
not cause any surprise.

The novelty of the Europe 2020 Strategy consists in its coherent structure. This
includes the overarching priorities, the objectives (more than before 2010, and all
objectives actualised according to the situation in 2010) and the so-called flagship
initiatives (see Table 1 for these key elements of the Europe 2020 Strategy). Europe
2020 has been finalised and approved on 17 June 2010 by the European Council.6

Table 1. Key elements of the Europe 2020 Strategy

,2Europe 2020 puts forward three mutually reinforcing priorities:

— Smart growth: developing an economy based on knowledge and innovation.

— Sustainable growth: promoting a more resource efficient, greener and more
competitive economy.

— Inclusive growth: fostering a high-employment economy delivering social and
territorial cohesion.

The EU needs to define where it wants to be by 2020. To this end, the Commission
proposes the following EU headline targets:

13 The debate can also be captured in the following lines: ,,Until the crisis hit, Europe was moving in the
right direction. Labour markets were performing well with participation levels rising to 66% and
unemployment levels dropping to 7%, while (...) EU GDP growth was just short of the Lisbon Strategy’s
envisaged 3% average growth. Although some of this progress was undoubtedly due to cyclical factors,
developments in labour markets in particular owed much to the structural reform efforts of EU Member
States”. Source: European Commission [2009al.

14 European Commission [2010a].

15 The public consultation was open between 24 November 2009 and 15 January 2010, and was based on
European Commission [2009b].

16 European Council [2010].
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— 75 % of the population aged 20-64 should be employed.

— 3% of the EU's GDP should be invested in R&D.

— The "20/20/20" climate/energy targets should be met (including an increase to 30%
of emissions reduction if the conditions are right).

— The share of early school leavers should be under 10% and at least 40% of the
younger generation should have a tertiary degree.

— 20 million less people should be at risk of poverty.

These targets are interrelated and critical to our overall success. To ensure that each
Member State tailors the Europe 2020 strategy to its particular situation, the
Commission proposes that EU goals are translated into national targets and
trajectories.

The targets are representative of the three priorities of smart, sustainable and
inclusive growth but they are not exhaustive: a wide range of actions at national, EU
and international levels will be necessary to underpin them. The Commission is
putting forward seven flagship initiatives to catalyse progress under each priority
theme:

— "Innovation Union" to improve framework conditions and access to finance for
research and innovation so as to ensure that innovative ideas can be turned into
products and services that create growth and jobs.

—"Youth on the move" to enhance the performance of education systems and to
facilitate the entry of young people to the labour market.

—"A digital agenda for Europe" to speed up the roll-out of high-speed internet and
reap the benefits of a digital single market for households and firms.

— "Resource efficient Europe" to help decouple economic growth from the use of
resources, support the shift towards a low carbon economy, increase the use of
renewable energy sources, modernise our transport sector and promote energy
efficiency.

—"An industrial policy for the globalisation era" to improve the business
environment, notably for SMEs, and to support the development of a strong and
sustainable industrial base able to compete globally.

—"An agenda for new skills and jobs" to modernise labour markets and empower
people by developing their of skills throughout the lifecycle with a view to increase
labour participation and better match labour supply and demand, including through
labour mobility.

— "European platform against poverty" to ensure social and territorial cohesion such
that the benefits of growth and jobs are widely shared and people experiencing
poverty and social exclusion are enabled to live in dignity and take an active part in
society.”

Source: European Commission [2010a], pp. 5-6.
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An important element of the objectives is that fi according to the European
Commissionis recommendation fi Member States should itranslatei the EU level
objectives into national objectives and tracks?’; this approach is also known from the
post-2005 experience of the Lisbon Strategy. This way, the decomposition of the long-
term objectives (visions) into more specific partial ojectives is (at least geographically)
present. The question is fi just as it was in the case of the Lisbon Strategy fi whether
the objectives are realistic, and whether the system allows for adequate flexibility.

Some changes fi compared to the experiences of the Lisbon Strategy f give ground for
optimism. Europe 2020 takes the international environment much more and in a
much more realistic way into account, thus, it is more iembeddedt into the global
processes than its predecessor was. This feature has a positive effect on the seven
flagship initiatives which constitute the main specific and issue-oriented tools of the
Europe 2020 Strategy. The flagship initiatives themselves are clearly outlined; they
cover fields that are all related both to traditional EU policies and to the three
priorities of the Europe 2020 Strategy. This A more logical and more coherent
approach fi may provide better chances for coordinated action than in the case of the
Lisbon Strategy.

Europe 2020 is about coordinated action of the Member States. Effective (and
especially: efficient) coordinated action requires a well functioning institutional
system. Under the Europe 2020 Strategy, tasks continue to be shared by EU and
national level institutions,. However, national stability/convergence programmes as
well as national reform programmes aiming at the realisation of the Europe 2020
Strategy will have to be integrated both into the national budgetary processes and
into the European Semester (aiming at the strengthening of economic policy
coordination between Member States).18 The efficient coordination of activities fi both
between different policy fields and between different levels of administration fi is one
of the key conditions of the success of the Europe 2020 Strategy.

4. The role of the EU budget

Beyond the aspects described until now, the realisation of the Europe 2020 Strategy
necessarily raises the question of financing: who (the Member Statesi budgets and/or
the EU budget) and to what extent will finance it?

According to the official website of the European Commission, the answer to the
guestion why the Europe 2020 Strategy does not have its own budget is: iBecause
throwing money at problems is not the solution. The key to long-term, sustainable
growth is reform 7/ both structural reform and changes in public spending.1® At the
same time it is also true that the areas targeted by the strategy have received

17 European Commissin [2010a], p. 3.

18 http://ec.europa.eu/europe2020/who-does-what/member-states/index_en.htm, last accessed: 22 March
2012.

19 http://ec.europa.eu/europe2020/services/fags/index_en.htm#4, last accessed: 24 March 2012.
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considerable resources from the EU budget since 2007: iFor example, between 2007
and 2013, over A50bn is available for R&D projects, over A3bn for competitiveness
and innovation and nearly A7bn for lifelong learning. This is all in addition to A277bn
worth of regional funding for the same period through the Structural Funds.T20

The text also emphasises the importance of other steps aiming at the improvement of
the efficiency of both EU and Member State level funding: iln addition to this, EU
governments will be encouraged to review their own public spending to improve
quality and efficiency and, despite significant fiscal constraints, find ways to invest in
sustainable growth. At the same time, new financing models (such as public-private
partnerships, leveraging EU or European Investment Bank funding, etc.) should be
explored, to pool public and private-sector resources and maximise impacts.i2!

The above amounts mean a very important step forward compared to the period
before 2007. The most important new element on the expenditure side of the EU
budget for the 20072013 financial perspective has probably benn the emphasised
appearance of the Tcompetitivenesst objective. However - especially in the light of the
objectives set by the Europe 2020 Strategy fi, these amounts seem to be still too
limited.

All this has become even more important in the light of the document published by
the European Commission on 19 October 2010.22 According to this document, the
structure of the EU budget during the next financial perspective (beginning in 2014)
may be built on the logic of the Europe 2020 Strategy. Some months later, the official
proposal of the European Commission for the multiannual financial framework 2014
202023 /i published on 29 June 2011 fi has confirmed this approach and revealed its
details.

Beyond its title (A budget for Europe 2020), the document precises in the very
beginning that the EU budget has the objective to support the Europe 2020 Strategy:
iln preparing its proposals for the future budget of the European Union, the
Commission has faced the challenge of being able to fund the growing number of
policy areas where the EU can be more effective by acting through the EU level in the
current climate of national austerity and fiscal consolidation. This has led it to
propose a budget with a strong pan- European logic, designed to drive the Europe
2020 growth strategy. This proposal is innovative in terms of the quality of its
spending proposals and also in terms of how the EU budget should be funded in
future, potentially easing the direct impact on national budgets and making it a truly
European budget.124

20 http://ec.europa.eu/europe2020/services/faqs/index_en.htm#4, last accessed: 24 March 2012.
21 http://ec.europa.eu/europe2020/services/fags/index_en.htm#4, last accessed: 24 March 2012.
22 European Commission [2010b].

23 European Commission [2011].

24 European Commission [2011], p. 5.
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Table 2 shows the figures of the multiannual financial framework in terms of
commitments. It is clear that Headings 1 and 2 (representing 85% of total
expenditure in the period 2014-2020) are the ones related to the three priorities
(Smart, Inclusive and Sustainable Growth) of the Europe 2020 Strategy. It is also
clear that — beyond their new names — these headings are very similar to Headings 1
and 2 in the present period. Of course, there are some interesting new elements and
mechanisms (first of all, the Connecting Europe facility), but the changes are far form
looking revolutionary.

Still, the fact that the EU budget is very closely tied to the Europe 2020 Strategy is
an important novelty. The success or the failure of the strategy will also mean the
success or the failure ofthe budget. If Europe 2020 becomes a success, the use of the
budget will be regarded — in line with the evaluations in the Commission proposal —
as innovative and efficient. If, on the contrary, Europe 2020 will be more similar to
its predecessor (the Lisbon Strategy), the failure may shed a negative light on the EU
budget, too. Therefore, the decision of the European Commission to link the budget
with the Europe 2020 Strategy is a courageous step — it also means that this step is
not without risks.
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Table 2

MULTIANNUAL FIRAHCIAL FRAMEWORK 2014-2020 (IN COMMITMENTS)

013 2014 s 201e T 2018 2013 2020 | 2014-2020
2011 prices
HEADING 1 Smart and Inclsciva Growth
Gall=o 3
Kuriear safety + decommissioning s
ICSF reszarch and Inncvaiion aTes
Kew CompetRvenessEME EEd
Single Education, Training, Youlh and Sport 1.305
Soclal development agends 115
Custome-Fiscalis-Ami Fraud 107]
AgErCies 255
Cier 30
HMargn 45
Erengy 2
Transport 1552
IcT 3
Connecting Eurone Faciny 1.577
Reglonal conesspence 3085
Transibor regions 1,383
Competitveness 5314
Termitoral cooperation 1.304
Carnission fund 1.555
Cutzmmast and sparssly popuRted regons 245
Cohesion palicy E24
H1 TOTAL 28364
HEADING 2 Buctainanls Growth: nabersl racowross
Subceling CAF (cirect payments = market expendiures| 43515 41,623 41023 40,420 38831 L0820
FRural Devesiopment 13.530) 13.351 12,053 12.832 12332 032
EMFF {IRCL markst measures) + FPA'S = RFMO's = 350 355 355 382 382 562
Emvironment and cimaie action {LRe=) 82 £1s =2 £55 250 515 485
Agencies 4% 45 4 4 3 3 23
KMargn 23 140 140 143 121 121 133
HI TOTAL EB EB.EIT 55. 702 54.881 £3.83T ED.B38 E£1.7B4
HEADING 3 2sourtly and oflzenchip
igration ManagEment Fun 457 430 &30 &30 433
Ini=mal Securty &0 522 B B85 E4E|
IT sysi=ms 133 14 14 1 05|
Justice e & 0 = =l T 72|
Fights anc CHizersnip S 4 45 ) &5 ES Bl
CIl protecion 20 £ £ 35 35 S 25
Euroge: for Clizers = = = 2 2 2 2
Food safety 330 Ix kiR 3ns 253
Pubilc Hexitn 24 e e T4 LT LT
Consumer prolection 24 2 F 25 25 & &
Creattve Europe Frogramme 181 152 157 2 2az as7
Agencies 357 431 a3 23 a3 a3 a3
e 155 102 102 108 108 108 108
Margn 57 130 13 13 13 132 132 2
HI TOTAL 2 205 2 EED 2671 2808 2.B4E 2.8BT 2.728 2. TEE
HEADING & Qlobal Eurons
Insirument for Fre-Acoession (| 1785
Eur. meignizorncad Inztr. 13 2120
EIDHR 2 2
StaillyEE) i 5
Securlty [CFEF} ) 355
Parinzrshis Irstrument 126 130
Cevelopment Coop Instr. (D51 2.580 2652
Humaritarian ald B3 sz
Chll Protection ol =
EVHAC 0 2
Insfrument for Nucl=ar Safety Cooperafion {INSC) 50 50
Macre-fnanciyl aszstance = =
Gurantes fund for Ext=mal actions 235 23
Agercies 20 2
e 134 134 ==
Margn T4 3 =S a2z a2 £33 2000
Hd TOTAL LR B.BLE B.BLE B.880 10380 10820 T0.000|
HEADING B Adminiciration
Parzicn expandiunes ard European Schools 1522 1.540 1752 833 1.888 12.1€5|
Agminstrative evpeEndiure of e insiutions B2z E.B52 EFn =3 23 23 04
KMargn s10) 170 200 233 a7 1.400
HE TOTAL B.E= a.878 8.843 B.073 8.225 8971 B2 258
TOTAL] 146850 142 BE2 44,002 148,388 147,584 148.628 120.718| 1.02E000
In % of GHI 1135 1,0E% 1.07% 1.08% 1.06% 1.08% 1.0%% 1.0 5K

Source: European Commission [2011], p. 25.
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Concluding remarks

By now, it is clear that the Europe 2020 Strategy will play a central role in the
intetntions to realise the main economic mid-term economic priorities of the EU. It is
also clear that the European Commission intends to build the next multiannual
financial framework on the logic of the Europe 2020 Strategy — although details may
change until the agreement on the key figures of the 2014—2020 financial perspective,
this logic will very probably remain. This is why it is extremely important to fill the
framework of Europe 2020 with real content (and not only with nicely sounding
objectives). Otherwise, not just the Europe 2020 Strategy, but also the effectiveness
and the efficiency of the EU budget (and also of national budgets) — based on the
strategy — may be seriously damaged.

If the real content exists and if the institutional system necessary for the gradual
realisation of the objectives is there, then the idea of building the EU budget onto the
structure and logic of the Europe 2020 Strategy can prove to be a good one. In the
opposite case, the idea can lead to the continuation of the present situation, which
would be a disaster both from the point of view of the Europe 2020 Strategy and from
that of a future-oriented and efficiently used EU budget.
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DR. GYORGYI NYIKOS!
Cohesion Policy 2014-2020

Cohesion policy aims at strengthening economic and social cohesion within the
European Union by reducing the gap in the level of development between different
regions. The proper financial management of EU funds is important to avoid fraud and
illegitimate spending. Yet more important is the quality of the funded projects.

Cohesion Policy is more complex than that and cannot be reduced to financial
allocations. Many elements influence socioeconomic development and performance. To
optimize cohesion policy we must ensure that it fits in the general environment fi and we
must do this at European, national and regional level. Effective and sustainable
development is defined in practice. So while clearly the integrated approach requires
more effort in terms of planning and implementation as regards time and workload, the
result is often that more well-grounded plans can be produced with increased ownership
of the objectives of the project.

Public spending must be accompanied by steps to strengthen the efficiency and
targeting of these outlays. The future of this policy, will largely depend on what we do
with the current programmes as well: we have to be able to demonstrate that we can
spend well, effectively and efficiently and in time the resources we have now.

Cohesion is a core European policy that aims to promote long-term sustainable
development by reducing European regional disparities. EU Cohesion policy focused
on bridging regional imbalances that result from the integration process by
promoting economic development and social cohesion.

The environment in which Cohesion Policy operates has become more difficult.

Significant disparities between EU regions still exist and have even increased in the
aftermath of the most recent waves of enlargement. The geographical distribution of
GDP underlines these differences, characterized by significant gaps between the
Unionis Western and Central and East European Member States.

We are experiencing one of the most difficult economic and financial crises of the last
50 years. The economic and financial contexts are very challenging. There is now
more than ever increased pressure on public finances but also on the general mood in
Europe. We face a lot of skepticism and defeatism.

1 Gyorgyi Nyikos is associate professor at the National University of Public Service Budapest. Nyikos was
formerly Deputy State Secretary for Development Affairs, the Hungarian Deputy Governor of the
Governing Council of the European Bank for Reconstruction and Development, general counsel of the
Office of Fiscal Council Republic of Hungary and prior to that vice-president for public administration at
the National Office for Regional Development.
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The economic crisis and the deepening debt crisis have shown that ibusiness as
usualf is not an option in Europe. The debate on the future of one of the biggest items
of the EU budget cannot be seen in isolation from the broader economic environment
and EU's growth agenda: all EU policies need to contribute in conjunction to deliver
growth in the context of a rapidly changing economic climate and weakening
markets' confidence.

In view of this, it is quite clear that we not only need to keep cohesion policy at the
centre of our European project, but also that we need to reinforce it by making it
better and smarter.

The resources are limited and should be used in the best way: Europe needs an
investment policy which operates everywhere, is close to the citizens and their
concerns, adapts EU priorities to national, regional and local needs and translates
EU objectives into concrete action.

Cohesion Policy in general is deemed to be a unique instrument which allows for the
reconciliation of

different types of i sectoral fi objectives and aspects of development (e.g. social,
environmental, infrastructural, economic aspects etc.),

different levels of governance (at the EU, Member State, region or local level).

Through facilitating accelerated and sustainable development at local, regional and
member state level it brings into effect the basic principle of solidarity. At the same
time it catalyzes European competitiveness as well as growth and job creation. It
serves the practical accomplishment of the Europe 2020 strategy, the balanced and
sustainable development of the member states and the European Union as a whole.

The efforts of overcoming the financial and economic crisis should be effectively
supported by the broader perspectives underpinning predictability through the Multi-
annual Financial Framework as well as the long term planning and practical
implementation in the frame of the Cohesion policy. In the time of budgetary
constrains the financial envelopes for Cohesion and Structural funds (CSF) agreed for
each member state in EU multi-annual financial frameworks catalyze investments,
thus acquiring significant importance for the success of growth and job creation from
local till European level.

In June 2011, the Commission tabled its proposal for the Multi-annual Financial
Framework 2014-2020. In this proposal, 376 billion euro is allocated to Cohesion
policy instruments, including the new Connecting Europe Facility. This represents
one third of the EU budget.
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BUDGET FOR COHESION POLICY POST-2013 (2011 PRICES)

Connecting Europe Facility
for transport, energy and ICT

Extra allocation for outermost and
sparsely populated northemn regions
EUR 0.9 billion

Cohesion Fund *
EUR 68.7 billion

Cooperation
EUR 11.7 billicn

Maore developed regions

EURSLI billion ~ T TOTAL EUR 336 billion
Connecting
Europe Facility  FLR A
TOTAL EUR 276 billion

* Cohesion Fund will ring-fence
EUR 10 billion for the new
Connecting Europe Facility

Less developed regions
EUR 162.6 billion

Transition regions
EUR 29 billion

*European Commission

Cohesion policy has to remain a strong, integrated development tool with a similar
level of financing as in the current financial period. Cohesion policy is not outdated
and does not mean wasted money. Instead, it has a significant importance in
implementing the goals of the Europe 2020 Strategy. At the same time, we also have
to keep the original purpose: reducing regional disparities; there is no external
competitiveness without internal cohesion.

According to the new proposals there will be three categories of regions within each
objective in the next programming period. 71% of cohesion resources will go to less
developed regions fi we must continue to support these regions to modernize their
economies, to provide a good framework for business and growth.

The Commission proposes to allocate 12% of the funding to support regions in
economic transition. Concerning the new categories of regions, the proposed
allocations shift funds from the poorer regions towards the richer ones: less developed
regions will lose financial resources. While acknowledging the need to find a solution
to the problem of phasing out regions, cohesion resources should be concentrated on
the least developed areas.
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Eligibility simulation 2014-2020
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I would like to draw the attention to the fact that the new proposals fix the capping
rates for cohesion allocations at 2.5% of GDP, and according to the Commission
methodology the forecasted GDP growth for Hungary is very low; thus, the
Hungarian cohesion envelope for the 2014-2020 period would decrease by 20%
compared to the current period’s amount.

On 6 October 2011 the European Commission presented a legislative package for the
Cohesion Policy for 2014-2020 composed of the following proposals for regulations:

1. General Regulation laying down Common provisions on the European
Regional Development Fund (ERDF), the European Social Fund (ESF), the
Cohesion Fund, the European Agricultural Fund for Rural Development
(EAFRD) and the European Maritime and Fisheries Fund (EMFF);
Regulation concerning the European Regional Development Fund (ERDF);
Regulation concerning the European Social Fund (ESF);

Regulation concerning the Cohesion Fund;
Regulation concerning the European Territorial Cooperation (ETC);
Regulation concerning the European Grouping of Territorial Cooperation

(EGTO).

The package covers also proposals for regulations linked to the Cohesion Policy:
Regulation concerning European Globalisation Adjustment Fund (EGF), Regulation
concerning the European Union Programme for Social Change and Innovation and a
Communication on European Union Solidarity Fund.

A e

The Commission proposed a number of important changes to the way cohesion policy
is designed and implemented, namely:

*+ concentrating on the Europe 2020 Strategy’s priorities of smart, sustainable and
inclusive growth;

+ rewarding performance;

* supporting integrated programming;

+ focusing on results — monitoring progress towards agreed objectives;

* reinforcing territorial cohesion; and

* simplifying delivery.

The first part of the legislation lays down a series of common provisions for the five
Funds with structural aims covered by the Commission’s Common Strategic
Framework (ERDF, ESF, Cohesion Fund, EAFRD, and EMFF). It outlines the
common elements on strategic planning and programming; the thematic objectives
linked to Europe 2020, which will be the basis for the Funds; and provisions on the
Common Strategic Framework and on the Partnership Contracts with each Member
State. Common rules also cover eligibility, financial instruments, and management
and control principles.
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The second part sets out specific provisions for the ERDF, ESF, and Cohesion Fund.
These relate to the mission and goals of cohesion policy, the financial framework,
specific programming and reporting arrangements, major projects and joint action
plans. It also sets out the detailed management and control requirements under
cohesion policy and the specific arrangements for financial management. The fund-
specific regulations include provisions specific to each Fund (ERDF, ESF and the
Cohesion Fund), in particular regarding the scope of the Funds, the investment
priorities, and the indicators.

The Commission shows strong efforts to carry out its performance oriented reforms.
These changes aim to enhance the delivery of European added value by
strengthening governance compliance and “Value for Money” approach by reinforcing
strategic programming, thematic concentration, conditionality and incentives. The
proposals aim the concentration of resources on Europe 2020 objectives and achieving
greater simplification for beneficiaries. Although the draft Regulations essentially
retains the framework that was established in the previous programming periods, it
is notable a further emphasis on member states’ responsibilities, in particular
concerning systems set-up and financial management.

The actual regulatory set-up is deferred to a later stage, through adoption by the
Commission of delegated acts under article 290 TFEU. It should be observed that
these acts, meant to cover non-essential elements of EU legislation, actually deal
with the founding elements of the future Cohesion scheme?. It will therefore be key in
ensuring that those acts comply fully with the objectives laid down by the General
Regulation and secure the necessary legal certainty.

2 Such as the adoption of a code of conduct on the objectives and criteria to support the implementation of
partnership; the adoption of a Common Strategic Framework; the adoption of additional rules on the
allocation of the growth and competitiveness reserve; the definition of the area and population covered by
the local development strategies; the adoption of detailed rules on financial instruments (ex ante
assessment, eligibility of expenses, types of activities not supported, combination of support, transfer and
management of assets, payment requests, and capitalisation of annual instalments); the definition of the
flat rate for revenue generating operations; the responsibilities of member states concerning the procedure
for reporting irregularities and recovery of sums unduly paid; the model of management declaration of
assurance on the functioning of the management and control system; the conditions of national audits; the
accreditation criteria for managing authorities and certifying authorities; the identification of commonly
accepted data carriers; the level of financial correction to be applied; the amendment of annexes and the
specific measures necessary for the facilitation of transition from Regulation (EC) No 1083/2006; the
amendment of Annexes I (method for establishing the performance framework) and IV (ex-ante
conditionalities).
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Enhancing the European added value of Cohesion policy

Expenditure programmes which do not add European value are by definition unlikely
to be an effective and efficient use of the EU taxpayer's money.3 But the concept of
European added value should be articulated in a suitable political declaration or in
EU legislation in order to provide guidance to the EU's political authorities to be used
when choosing expenditure priorities. 4 A favorable opportunity is to do so when
putting in place the legal framework for the 2014-20 period.

A fundamental pre-requisite of the EU added value of EU spending is that it must
offer clear and visible benefits for the EU and for its citizens which could not be
achieved by spending only at national, regional or local level, but could rather, by
reason of the scale or effects of the proposed action, be better achieved at Union
level s

It is important recasting expenditure programmes in terms of acceptable outputs;
with programmes based on a set of concrete objectives, and disbursements linked to
the achievement of results. ¢ One of the Commissionis objectives underlying its 2010
proposal for amendment of the Financial regulation? is switching the regime of grants
from a real-cost based management (inputs) towards a performance-based scheme
(outputs). The Cohesion financial assistance remains fundamentally an input-based
scheme. However, the Cohesion draft Regulations are a first important move towards
a performance oriented scheme, in particular with the introduction of a performance
reserve and of Joint Action Plans linked to results achieved.

Additionality is set to be one of the long standing principles driving the functioning of
Cohesion policy. It requires that EU funding should be added to equivalent
expenditure by a member state. The principle is confirmed by the general draft
Regulation (Article 86) as a way to ensure a genuine economic impact.

In its current form, the additionality principle risks making of spending an objective
in itself. This is not a sufficient condition for economic growth. Moreover, in times
where Cohesion spending is directed towards achieving defined results, the
additionality principle should be linked to the concept of European added value.
Additionality should therefore be ensured first and foremost by the increased value of
EU spending when compared to the similar national one.

To the application of financial corrections in case of non respect of the additionality
principle: it seems inconsistent to reduce further the funds available to Cohesion if
the policy aim is precisely to facilitate a quicker narrowing of regional disparities
through additional resources for growth and employment. Also, cancelling all or part

3 European Court of Auditors, Budget review paper, par. 7.
4 European Court of Auditors, Opinion No 1/2010, par. 18

5 European Court of Auditors, Budget review paper, par. 8.
6 European Court of Auditors, Budget review paper, par. 24.
7 European Commission, COM(2010) 260, point 4.
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of the EU contribution to the member state concerned would represent a unilateral
modification of the Partnership contracts setting out the commitments between the
national and regional levels and the Commission. Moreover, this would take place at
a stage when most of the programmes are expected to be closed.

Reinforcing strategic programming

In order to maximise the impact of the policy in delivering EU priorities, the
Commission proposes to reinforce the strategic programming process. This involves
the introduction of the Common Strategic Framework, Partnership Contracts, and a
menu of thematic objectives in line with the Europe 2020 strategy and its integrated
guidelines.

The preparation of the new generation of programmes will be based on a Common
Strategic Framework (CSF) at EU level and 27 Partnership Contracts at national
level.

The CSF is a key element of the strategic programming process since it would ensure
a coordinated response of EU policies and funding instruments. It will shift focus
from drawing demarcation lines to establishing complementarities.

The CSF has two functions. First, it should provide guidance on how to ensure that
the different sources of EU funding can be combined most effectively to maximise the
impact towards our common objectives. This is necessary not only for the structural
instruments, but also other EU policies such as Horizon 2020 or the Connecting
Europe Facility.

Second, and most importantly, the CSF shall provide Member States and regions
with guidance to design integrated territorial approaches which respond to the
challenges that our territories face: how to develop truly territorial strategies, how
the different funds could better interact at regional and other territorial objectives to
contribute to those strategies.

The Partnership Contract is the second element of the programming system.
Partnership Contracts, agreed at the outset between the Commission and Member
States will set out the overall contribution, at national level, to the thematic
objectives and the commitments to concrete actions to deliver Europe 2020 objectives.

Concerns have been expressed on how the Contract would be adapted to different
institutional contexts, how it would implement the integrated territorial approach
and how Council recommendations issued in the context of the European semester
would be taken into account.
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The Contract should provide an overview and ensure coherence of commitments of
partners at national and regional level to delivering common objectives. It is clear
however that the overall economic context will determine more than in the past the
design and the content of the Contract. When the fiscal space is narrow and cohesion
funding represents in many Member States more than 50% of their investment
capacity, there is an obvious need to ensure that these resources also contribute to
address the bottlenecks and gaps identified in the country-specific recommendations
issued by the Council. Yet, while the Council recommendations are essential to define
the overall strategy, they must be addressed in the context of already existing
national instruments as well as national and regional needs and strategies. The
Partnership Contract is therefore a key mechanism for the territorialisation of our
common EKuropean targets and objectives.

It could be an improvement the identification in the Common Strategic Framework of
coordination mechanisms among Cohesion funds and other EU policies and
instruments. Consistency would plead for identifying also in the Partnership
Contract the different funding sources envisaged. The Contract would set targets at
national level per Fund. However it is a question how could those targets which are
the result of the cooperation between various Funds be handled.

For the sake of customized, integrated solutions, allocations and shares from
different Funds should only be determined after an analysis of Member State and
regional needs. It is favorable that there is an intention to coordinate better
European policies and to align programmes better with territorial specificities or
manage territorial needs in an integrated manner.

Increasing resource concentration

Reasonable concentration of expenditure is prima facie likely to support the objective
of adding value.? This in view of building up a critical mass and make a tangible
impact of EU interventions.

According to the drafts of the regulation (article 9 of the draft general Regulation)
public investment should be aimed more than ever at a limited number of growth-
enhancing investment priorities closely linked to Europe 2020. It is the so called
thematic concentration. Thematic concentration seems to be one of the key elements
of the new policy.

The drafts focus on Europe 2020 targets via a thematic menu of 11 priorities.

8 European Court of Auditors, Budget review paper, par. 8.
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A menu of thematic objectives

— Research & innovation

— Information and communication technologies (ICT)

— Competitiveness of Small and Medium-sized Enterprises (SMES)
Shift towards a low-carbon economy
— Climate change adaptation & risk prevention and management
Environmental protection & resource efficiency
— Sustainable transport & removing bottlenecks in key network infrastructures
— Employment & supporting labour mobility
Social inclusion & combating poverty
— Education, skills & lifelong learning
Institutional capacity building & efficient public administrations

They propose to concentrate resources on areas:. innovation, energy efficiency,
renewable energies, and competitiveness of SMEs. And they propose to leave some
margins to finance other priorities. This is not a list of expenditures, but of important
policy domains where action is needed. The precise combination of investments is a
matter for programmes to define.

The thematic objectives are to be translated into specific priorities for the different
funds. Out of these thematic objectives, the Commission proposes to focus the ERDF
intervention on three of them?®, in particular for more developed and transition
regions.

9 Strengthening research, technological development and innovation; Enhancing the competitiveness of
small and medium-sized enterprises; Supporting the shift towards a low-carbon economy in all sectors.
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Concentration of ERDF investments

‘%‘” Energy efficiency & renewable energy @ Research & innovation Competitiveness of SMEs

Mare developed &
transitional regions

Less developed regions

*European Commission

Four éithematic objectivesi are proposed for the ESF.10

The basis for such concentration on some thematic objectives is however not stated
explicitly and it is actually set in anticipation of the elaboration of the Common
Strategic Framework and the Partnership contracts which should provide an
indication of the priorities and the needs at EU, national and regional level. Clarity
in this respect would be necessary due (i) to the high-profile status of the other
specific priorities for which concentration is not deemed necessary!! and (ii) to the
fact that, as a consequence, it will be difficult to achieve the necessary critical mass
for those priorities.

Further concentration is sought for the ESF by limiting the number of investment
priorities (Article 4(3) of the ESF draft regulation). However, the same does not apply
to the ERDF which could then intervene in each of the 32 investment priorities

10 Promoting employment and supporting labour mobility; Investing in education, skills and lifelong
learning; Promoting social inclusion and combating poverty; Enhancing institutional capacity and an
efficient public administration.

11 Enhancing access to, and use and quality of, information and communication technologies; Promoting
climate change adaptation, risk prevention and management; Protecting the environment and promoting
resource efficiency; Promoting sustainable transport and removing bottlenecks in key network
infrastructures.
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foreseen. The reasons which could prevent further concentration for the ERDF should
be explained. 12

The key indicator for determining the amount of EU funds which could be allocated
by the regions to thematic objectives is their GDP per-capita ranking. Using data
mostly related to the pre-current economic and financial crisis may not be the best
basis to take such a decision.

Also, a GDP per-capita ranking does not necessarily provide a demonstration of
regionsi needs in specific sectors which, as indicated above, would be identified at a
later stage in the Partnership contracts.

It is acceptable to concentrate EU funding on well specified objectives. On the other
hand ring fencing will create problems in regions where other investment priorities
and combinations would be necessary. | think that for the sake of customized,
integrated solutions, allocations and shares from different Funds should only be
determined after an analysis of Member State and regional needs.

For this reason and also for increasing flexibility in its implementation, it should be
considered to set for thematic objectives ranges of possible EU support (with upper
and lower boundaries for the rate of EU co-financing rather than a fixed one). This
aspect could also be linked with the way in which the performance reserve is to be
used.

According to the experiences of the past programme cycles, any kind of regulation
that limits multi-funding is highly problematic in case of delivering integrated
development. It is especially the case with the programmes that follow a territorial
logic. On the one hand the Commission makes it possible to set up multifund
programmes using the resources from different Funds (which is a good initiative and
is a clear response to MS comments during the debate so far).

On the other hand, it cannot be done within one priority axis; also, priority axes from
programmes of different Funds cannot contribute to the same thematic objective
(although it is foreseen in Art 3.2 of the ESF regulation that the ESF can easily
contribute to in principle ERDF-related activities and the ERDF regulation foresees
in Art. 5 that the ERDF can contribute to all thematic priorities).

Moreover within one priority axis, the cross financing between ERDF and ESF is
decreased from 10-15% to 5%. It would be recommended that at least the current
levels shall be maintained, but they should rather be increased. The usefulness of the
limit specified for ESF and ERDF cross financing is not substantiated. However the
proposed system of multifunding is a true step forward.

12Actually only a limited number of categories of projects is formally excluded for ERDF (article 3 of the
ERDF draft regulation), such as those dealing with the manufacturing, processing and marketing of
tobacco and tobacco products or the decommissioning of nuclear power stations; in more developed regions
only, investments in infrastructure providing basic services to citizens in the areas of environment,
transport, and ICT.
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Regarding the implementation, it is clear that most beneficiaries fail to think in the
different boxes of what is eligible from which Fund and often neglect which Fund
their project is financed from as their main interest is that their development idea is
turned into reality with the help of the European Union. The reality on the ground
for project ideas does not necessarily match the artificial separation of scopes of
assistance or policy areas.

So while clearly the integrated approach requires more effort in terms of planning
and implementation as regards time and workload, the result is often that more well-
grounded plans can be produced with increased ownership of the objectives of the
project. Thus, facilitating truly integrated programmes and projects requires a shift
in attitude, not only towards results and objectives, but less on absorption and
expenditure. It also requires a stronger coordination and partnership at all levels
between the various stakeholders.

To conclude: the integrated, territorial approach is very important in Cohesion Policy.
Its advantages are evident. We must therefore attempt in the future to make it as a
general, horizontal principle when drafting the regulations rather than just setting
up “exceptions” or tools to facilitate it.

Strengthening performance through conditionality and incentives

But concentrating resources is not enough. Public resources cannot be spent without
setting in a transparent and clear way what we want to achieve with those resources.
There is a very strong need to fix clear objectives, accompanied by equally clear
targets, and indicators to monitor and to measure progress.

The ex-post evaluation 2000-06 indicated as one of weaknesses that achieving
objectives and reaching targets is not linked to a system of rewards and sanctions for
member states.

In the present Cohesion scheme conditionalities are set in terms of compliance with
implementation and transposition of EU legislation, financial management, audit
and control. For the new programming period, despite the result oriented approach
advocated by the Commission and notwithstanding the possibility of applying
financial corrections, EU funding disbursements will be linked to achievement of
results.

The Commission wants programmes to become more effective and of a higher quality
and in order to achieve this, it is proposing three major new aspects:

1. stronger target setting and monitoring systems

2. ex-ante conditionalities

3. performance reserve
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When developing the new programmes, the Member states have to ensure there has
been proper preparation for effective investment and clear results that can be
measured and monitored have been defined. They have to put the necessary
resources into developing an extensive and solid monitoring mechanism. Regions and
countries must set clear targets and identify the indicators necessary to measure
progress. It is a matter of transparency, accountability, and good public governance.
It 1s also essential to respond to those critics who ask "what is the impact and value
added of regional policy".

Conditionality will take the form of both so-called ex ante conditions that must be in
place before funds are disbursed, and so-called ex post conditions that will make the
release of additional funds contingent on performance.

The Commission proposes (article 17 and annex IV of the draft general Regulation)
that a number of ex-ante conditionalities shall be defined for each Fund. This is a key
development which could reinforce the “intervention logic” of EU actions by
facilitating the necessary integration of Cohesion funding with other EU policies and
finally have a positive impact on the effectiveness of the investments. Indeed, Court’s
audits show!3 that funding of projects not taking account of broader EU policy
requirements (for example, environment and water resources protection) and outside
a comprehensive development plan, setting out long term needs and priorities
appropriate to the context, is not the most effective way for using EU funds.

The fulfillment of conditions, important for effectiveness, should be guaranteed.
However, ex-ante conditionalities must be directly linked to the operations financed
as well as these conditions should have a strong relevance for effectiveness.
Additionally, the meeting of these conditionalites should be assessed in a straight-
forward and objective manner.

For the new period, the Commission also plans to release 5% of the funds depending
on the results obtained (Articles 18, 19 and 20 of the draft general Regulation). One
should recall in this respect that there was a performance reserve in the 2000-2006
period at EU level, but as indicated by the Impact assessment, the complexity of its
rules and the lack of an appropriate methodology to assess progress achieved by
programmes limited the success of its implementation. In the 2007-2013 period,
member states could apply performance reserves at national level on an optional
basis but very few have made use of this possibility.

The method for the performance review (detailed in Annex 1 of the draft general
Regulation) shows that this review will still mainly focus on financial implementation
(financial indicators), on outputs and only in a limited way on results (outcomes,
impacts).

13See Special Reports No 3/2009 and No 9/2010.
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The question is also whether it would be possible to set robust indicators, how factors
unrelated to a specific programme could be identified, how results which may only be
visible in the long term could be taken into account. If this is not possible, the
added-value of a performance reserve will be considerably reduced as there is a risk
that very low targets will be set and that in the end the performance disbursements
will be based mainly on absorption grounds. The performance reserve for 2000-06
was used primarily to maximise spending rather than to concentrate funds on areas
which were shown to be particularly effective. 5 So far is not visible the mechanisms
of a fair, objective and transparent system. | consider the release of the performance
reserve in 2019 as being rather late for the effective use of the funds. | am also
concerned about applying both ex-ante and ex-post conditionalities that could double
the responsibilities and potential sanctions.

Among the set of conditionalities proposed, the Commission also suggests (articles 11
and 21 of the draft general Regulation) to establish a link between Cohesion policy
and European economic governance, such as the excessive deficit procedure, excessive
imbalances procedure and the European semester of economic policy coordination.
The Commission could ask to review programmes or suspend the funding if remedial
action is not taken.

It is necessary to point out that the envisaged macroeconomic conditionality goes
beyond member statesi requirements for Cohesion. It thus potentially disconnects the
policy instrument from its target.

Conditionalities for Cohesion are set on Partnership Contracts. Their unilateral
modification following the provisions of Council Regulation (EU) N° 407/2010 (art
21.4 of the draft general Regulation) would de facto break this fundamental principle
of Cohesion.

There is in particular a risk, highlighted by the Impact assessmenté, that this
measure could cause a disruption to Cohesion programmes. Regional authorities will
face uncertainties in their long term planning covered by the Multiannual Financial
Framework. They will also be discouraged to undertake ambitious investments that
often take years to materialise, or could be exposed with the consequences of a
sudden shortage of funding. This may run counter the objective of increasing
economic growth as a way to help member statesi public finances.

14 European Commission, SEC (2011) 1141-1, p. 62
15 See Special Report No 1/2007.
16 European Commission, SEC (2011) 1141-1, p. 63.
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Simplification and reducing administrative burden

The draft general Regulation provides for the harmonisation of eligibility rules with
other EU financial support instruments. At the same time, the general principle
introduced in the current 2007-13 period by which eligibility rules are specified at
national level (and possibly for each OP) is maintained. These two principles may
sometimes conflict.

The use of simplified cost options is to be continued. This is appropriate since it may
help in some cases to reduce the administrative burden for beneficiaries.

The draft Regulation provides for the use of electronic data management and
requires member states to set up systems by the end of 2014 to enable beneficiaries
and final recipients to submit all information by way of electronic data exchange.
This timeframe is not very realistic. First of all, a number of technical aspects and
specifications will need to be agreed within member states and regions, but also
between the different Directorates-Generals of the Commission and national
authorities. Second, the type of non-financial monitoring data that will need to be
reported still needs to be determined. Third, based on experience, IT projects of this
scale and type almost always experience significant delays and cost overruns.

Generally, it can be said that the fewer OPs and the less Managing Authorities (MA)
and Implementing bodies (IB) are involved in managing the funds, the lesser is the
administrative burden. This should be considered by member states when planning
the next programming period.

The draft Regulation provide that the functions of MA and the Certifying Authority
(CA) can be merged. This may result in an increased responsibility of the authorising
officer at the MA and a clearer accountability of the national authorities involved in
managing CSF expenditure.

The draft general Regulation introduces a number of new requirements (creation and
functioning of an accrediting body; submission of certified annual accounts and an
annual management declaration; need for additional audit activity by the audit
authorities to audit the management declaration, data collection and reporting).
There are also enhanced reporting requirements for assessing the performance of the
programmes and partnership contracts (in particular the annual implementation
reports per priority of the operational programmes (article 44 and 101), the progress
reports on the partnership contracts (article 46), the ex-ante, during and ex-post
evaluations (articles 47 to 50) and the summary report summarising the findings of
the evaluations (article 104)).

All this will inevitably increase the administrative cost, both at EU and Commission
level.

On the other side, as a positive development, there are reasons to believe that the
costs for the beneficiaries may be reduced. For example, the Commission’s proposals
attempt at simplifying the basis of calculation making greater use of lump sum or flat
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rate payments instead of the reimbursement of 'real costs'. The Impact assessment
indicates that the simplification of EU requirements could reduce the administrative
burden of beneficiaries by approximately 20% (compared to the period 2007-13).17

EU rules provide (article 60 of the Financial Regulation) that spending should comply
with legality, regularity and sound financial management (economy, efficiency and
effectiveness).

The concept of sound financial management is surrounded by some ambiguity; in
particular whether this principle represents actually a legal requirement for EU
spending.1® In line with the current practice, the main focus appears to be on
processes and financial implementation rather than, in line with the sound financial
management principle, on the actual results of the programmes and of the projects
supported.

‘Compliance’ and ‘performance’ is not an ‘either/or’ option. Both are a fundamental
requirement for achieving a proper use of public funds and should, therefore,
constitute jointly a condition for their disbursement.

It still remains that sound financial management of EU spending cannot be ensured
by a limited number of audits carried out by the Commission, neither by ex-post
clearance procedures which moreover intervene too late in the process (i.e. when
things have already gone wrong). As long as the principle of sound financial
management is not spelled out into a practical and meaningful procedure of account-
giving in line with the requirements of article 318 TFEU, with criteria against which
performance is to be measured, it is difficult to see how this principle will be put into
practice in the new programming period when selecting, managing and controlling
the funded projects and what would be the impact on EU disbursements.

Conclusion

Cohesion policy aims at strengthening economic and social cohesion within the
European Union by reducing the gap in the level of development between different
regions. The Cohesion Policy programmes co-funded by the EU budget help to
transform regional and national economies through investment in infrastructure,
business development, training, innovation and the environment; they deliver long-
term sustainable growth and contribute significantly to job creation.

The proper financial management of EU funds is important to avoid fraud and
illegitimate spending. Yet more important is the quality of the funded projects.

17 BEuropean Commission, SEC (2011) 1141-II, p. 31

18 For example, the provisions of article 114 of the draft General Regulation indicate that the managing
authority shall be responsible for managing the operational programme in accordance with the principle of
sound financial management. Yet, the description of its tasks basically relates to compliance requirements
only. Moreover, when looking at the functions of the certifying and audit authorities (article 115 and 116 of
the General regulation) there is no mention of the principle of sound financial management.
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An optimal cohesion policy is not just about ensuring the optimal allocation of EU
resources. Cohesion Policy is more complex than that and cannot be reduced to
financial allocations. Many elements influence socioeconomic development and
performance. Cohesion policy is always part of a wider network of policy actions and
decisions. To optimize cohesion policy we must ensure that it fits in the general
environment — and we must do this at European, national and regional level.
Effective and sustainable development is defined in practice. One of the successes of
sustainable development has been its ability to serve as a grand compromise between
those who are principally concerned with nature and environment, those who value
economic development, and those who are dedicated to improving the human
condition.

So while clearly the integrated approach requires more effort in terms of planning
and implementation as regards time and workload, the result is often that more well-
grounded plans can be produced with increased ownership of the objectives of the
project. Thus, facilitating truly integrated programmes and projects requires a shift
in attitude, not only towards results and objectives, but less on absorption and
expenditure. It also requires a stronger coordination and partnership at all levels
between the various stakeholders.

It is our common interest that the programmes of the 2014-2020 period start in time.
Therefore, it is important to proceed according to the tight agenda, set previously. Of
course, this is a responsibility both for the Member States and the Commission.
Based on our experience of the process so far we see an urgent need to concentrate
the dialogue on more concrete implementation aspects in a pragmatic way.

Public spending must be accompanied by steps to strengthen the efficiency and
targeting of these outlays. The future of this policy, will largely depend on what we
do with the current programmes as well. There is significant scope to make existing
spending more effective in fostering development by reallocating it to inputs that are
most needed. We have to be able to demonstrate that we can spend well, effectively
and efficiently and in time the resources we have now. 19

19 The study was prepared within the framework of a TAMOP 4.2.4.A-1 research project supported by the
EU cofinanced by the ESF.
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The Future of EU Cohesion Policy.
Endogenous Development — Added Value of Intervention —
Regulatory Frameworks

The successful operation of the regional development — or cohesion — policy of the
European Union has a strategic importance from the point of view of the whole
integration process. Strengthening economic, social and territorial cohesion and
decreasing disparities between member states and regions are not only one of the main
priorities of the integration, but at the same time these are justified expectations of the
people living in the member states of the union. The cohesion transfers should be spent
on those factors which have the biggest contribution to the improvement of development
prospects and competitiveness in the given regions. Theories on regional development
have controversial conclusions about the long-term formation of development
disparities. However, it has become evident that successful development policies are
based on endogenous factors, innovation and well-functioning institutions. After
examining theoretical considerations and regional disparities the study analyses the
impacts of EU regional policy and evaluates the main elements of the proposed
regulatory frameworks for the period 2014-2020.2

The commitment to reduce economic disparities within the European Union has
strengthened as the number of EU member states has grown and as integration has
deepened, since both processes have resulted in an increase in regional problems. The
Structural Funds and Cohesion Fund have been created and their budgetary
significance grown considerably. An effective cohesion policy is crucial to the
development of an integrated EU. If the EU does not have a commitment to reduce
the disparities in income differences and living standards, the future of the
integrative process would be undermined. It would be unacceptable for citizens in
differing parts of the Union to be subject to significantly different standards.

The most important argument in favour of an EU policy is the necessity to have
an active device by which the welfare benefits of economic integration are spread
throughout the European Union. There is no guarantee that this will occur if market
forces are allowed to operate freely. Evidence would suggest that the opposite effect
might result and that development would become even more concentrated in the
centre of the EU. It is, however, unrealistic to attempt to equalise all conditions
throughout the EU, which are the result of different resource endowments and
historical factors. The measures adopted by the EU in the form of cohesion policy are
not intended to do that. The funds aim to promote a better economic and social
balance across the European Union and to reduce regional disparities, by co-
financing with member states development actions in their regions.

1 Associate Professor, Corvinus University of Budapest, Department of World Economy (e-mail:
akos.kengyel@uni-corvinus.hu)

2 The study was prepared within the framework of a research programme supported by the OTKA 83512
project.
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After the subsidies spent on the common agricultural policy, expenditure on
cohesion policy is the most significant part of the EU budget and accounts for about
one third of total EU common budget. The nature and distribution of the support has
become a politically sensitive issue within the EU. For some states, in which the
poorest regions are located, payments have come to be considered as the means to
ensure their national government's support for potentially damaging EU actions. For
other states, which are net contributors to the EU budget, payments from the
Structural Funds are seen as a way of "clawing back™ some of those contributions. It
can be stated that though over the last two decades expenditure on the Structural
Funds has been gradually increasing, even this cannot be considered significant help.
The ratio of the amount to be spent on subsidies compared with the Unionis GDP is
rather low: the transfers, on average, amount to 0.4% of the Unionis GDP. This
reflects a low degree of solidarity and sacrifice.

It has sometimes been argued that cohesion policy is and should be essentially a
tool to redistribute resources from richer to poorer areas. If this route is taken, the
next step is to call for measures aimed at compensating very backward areas by
providing unconditional support, possibly through automatic devices. This
characterization not only looks like a misrepresentation of what cohesion policy today
is about, but it actually misses the point of the very meaning of cohesion target in
both EU history and its Treaty. Cohesion policy is not about redistribution, is about
growth. There are mutual benefits for all member states. Cohesion policy must be
carried out at EU level because cohesion is one of the main targets of the integration.

In the first part of the study the most important factors of development will be
presented through evaluation of the main theories concentrating on endogenous
factors of development and the role of innovation. The main reasons in favour of an
intervention at EU-level will be explained. After the theoretical background, the
second part will present the situation among the member states and regions in
relation to the long-term tendencies in the field of regional disparities and experience
of convergence. The third part will focus on the effects of EU regional policy on
catching up: macro-econometric model results will be analysed and, in addition, the
iqualitativeT effects of EU-level regulatory frameworks will be analysed. The last part
will give a critical evaluation on the future rules governing the cohesion policy in the
period 2014-2020.

Development economics and regional development policy
considerations

In economic theories, there are several controversial models about the effects of
integration on catching up. Originally automatic convergence was assumed, later
theories started to deal with causes of divergence, basically because of the experience
of the European integration has shown different examples of successful catching up
or lagging behind.

Because of decreasing returns, in the neo-classical growth theories real
convergence is expected. The marginal productivity of capital falls with
accumulation, in turn reducing the incentive to save. As a result, growth slows down
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in richer countries and regions and the initially poorer countries will grow faster and
converge. Divergence can be explained by endogenous growth model based on
increasing returns of human capital and innovation; by the new economic geography
based on the economics of agglomeration; and by institutionally oriented economic
theories including social capital.?

The endogenous growth model and innovation

Among the factors determining regional inequalities, differences in
infrastructure and human resources largely contribute to the competitiveness of
individual regions. The historically low level of infrastructural investment has
undoubtedly hindered the improvement of productivity and employment levels in
the least developed member states of the EU. The infrastructural background, the
quality of human resources, the levels attained in research and development
activities, and, as a consequence of all the above, the region’s ability to attract
investments, are all factors determining competitiveness, which clearly reflect the
development level and prospects of a region.

The EU’s regional policy has to improve the conditions that influence
competitiveness in such a way that the given region becomes more attractive to
investors, the spirit of enterprise is stimulated, and, as a result, economic growth
takes off. It should be emphasized that “domestic factors — such as strong
development of a financial sector, prudent macroeconomic policy, strengthened
institutional frameworks, improved public and corporate governance — correlate
with external capital inflows. Depending on causality, these factors are considered
either as conditions/thresholds needed to achieve growth benefits or as additional
benefits/collaterals to growth.” (Wilczynski, 2011. p. 5.)

The new way of approaches based on the endogenous growth model tries to
employ measures that enhance domestic capacity and capability to improve
competitiveness. According to this model endogenously created improvements in
the level of technological knowledge or in human capital generation and
accumulation present the driving force of the long-term development and growth
(Romer, 1990). Thus, the endogenous approach highlights the resources of the
region, such as human capital, entrepreneurship, innovation, capacity to adopt new
technologies, leadership and institutional capability, as well as trust based local
relations as fundamental drivers of regional growth. Actually, these are the factors
which increase the resource endowments and knowledge base of a region (Stimson,
2009).

The endogenous model argues that technological progress and human resources
are the main factors in increasing the standard of living. The dynamics of
development is not equal in different regions, because it depends on the
qualification of human resources and additionally, the rate of human and physical
capital involved in research and development activities, and efficiency in adopting
new technologies. Accordingly, by investing in R&D activities and education, the

3 The effects of different theories on economic integration are summarized by Pelkmans (2006) pp. 339-342.
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region has ability to catch up with the developed regions or those that are
technologically advanced and so, it will easily adopt the new technologies and
innovations. In this context institutional system has a crucial role in moving the
region up to the technology frontier considering that the utilization of the local
resources depends on the institutional development and capability.

The new concept makes shift from the comparative and competitive advantage
to collaborative advantage of the region. Along with the rising role of the
endogenous growth model in the last decades, collaborative advantage was in the
focus with an aim to support the partnership and cooperation between the different
local agents: governmental institutions, private sector, educational institutions,
NGOs. The good strategic planning and policy programming require the input from
local agents. Indeed, the regional "assets" are underlined as the source of
development. Competitive growth needs to be based on the endogenous model
supporting not only the tangible infrastructure, but also the “soft” or less tangible
factors. Furthermore, the collective approach including cooperation and partnership
between all stakeholders in the region needs to be strongly supported.

Hence, efficiency of the whole institutional system is relevant, however when
speaking about growth, institutions and networks that assist knowledge creation —
R&D, cooperation between the public, private and research sector, SMEs support
and access to finance — are vital and therefore called ”systems of innovation”
(Lundvall, 1992; Nelson, 1993). Experience suggests that there is a low growth in
the regions where ineffective institutions operate and especially, if the learning
process is not supported in these regions. This makes a clearer understanding of
how processes such as physical and human capital accumulation, innovation,
knowledge impact long run economic growth.

Wintjes and Hollanders (2011) emphasize that regional diversity and pathways
and models of innovation calls for differentiated policies. In many regions, new
technologies originate outside the region, innovation should therefore be considered
in a broader sense, beyond the research- or science-based approach. Non-
technological innovations (organisational and marketing processes, new forms of
collaborative arrangements also should be taken into account. Farole et al. (2011)
stress that combating underdevelopment to enhance growth requires a mixture of
multi-level governance and true subsidiarity. They call attention on the existence of
technological and other types of frontiers which need a highly tailored set of
interventions that are designed to address specific regional contexts of
underdevelopment and to promote growth.

The necessity of an active regional policy

The most important argument supporting the need for an EU-level regional policy is
that to spread the welfare gains resulting from economic integration requires active
tools, since, with market forces working freely, the benefits arising from integration
cannot necessarily be felt in every region, but on the contrary, development may
become even more concentrated in the central regions of the EU.
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There are numerous arguments to back an active regional policy as opposed to the
view that spontaneous market adaptation has sufficient impact (Kengyel, 2008, pp.

58-60.

):

The major consideration is the necessity to handle the structural weaknesses
resulting from the inflexibilities of the market, the conditions of access to the
market and the structure of production.

The problem of utilizing the factors of production: the reallocation of resources
may be slower than would be socially acceptable. Though the classical theory of
international trade postulates the free flow of factors of production, which
ensures complete utilization, even Adam Smith remarked that the factor
hardest to mobilize is Man. In times of recession the employment situation is
difficult everywhere, and as a result the potential advantages of areas with
abundant manpower disappear. The low mobility of labour prevents the
levelling out of inequalities within an economic union.

The need to handle the distortions arising from the allocation of resources.
Capital has a tendency to move toward the more developed regions: here
private investors can expect a faster return and can save the major part of the
costs of infrastructure development. This tendency of the developed to become
even more developed, while the less developed, in the optimal case, remains at
the level already achieved, ensures significant gains for private investors on
the one hand, and involves social costs on the other. From the above it follows
that if private investors’ decisions are not influenced by government policies,
then considerable social costs may be incurred.

In the supported region state subsidies, and consequently public expenditure,
can be reduced in the long term. The incentives provided by the state and the
support of economic activity can accelerate the development of the given region,
unemployment may be reduced, social costs may decrease and tax revenues
may increase.

Though regional policy targets a particular region, the positive influence of the
benefits can be felt not only in the targeted region but in other regions as well.
Integration will deepen and the factors of production will be better utilized.
Besides the economic arguments underlining improvement of efficiency, certain
political aspects are no less important. Solidarity and tolerance are crucial in
every social community. In the course of creating an economic union, regional
inequalities must also be reduced, which requires reduction of the growing and
intolerable differences in welfare between regions at different levels of
development.
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Tendencies of convergence and disparities among the EU member
states and regions

Over the past decades a process of levelling out among the less developed member
states has been taking place, as can be seen in the three countries (Greece, Portugal
and Spain) formerly the least developed, and in Ireland, though at a pace varying
from country to country. However, the decades of European integration shows a
mixed picture: both convergence and divergence occur over time and simultaneously.
The experience shows that the less developed member states’ performance converge
in the long run, but in several cases the poorer regions were able to reach a lower
speed of economic growth.? Concerning the experience of the old less developed
member states, in 1960 the four countries had a low level of GDP per capita in
purchasing power parities: Portugal had 40%, Greece 43%, Spain 57% and Ireland
61% to the EU15 average. According to the latest official statistical publications
Portugal achieved 80%, Greece 90%, Spain 100% and Ireland 128% of the EU27
average level of development (Eurostat, 2011b).

The eastern enlargement presented an unprecedented challenge to the
competitiveness and internal cohesion of the EU. After May of 2004, the EU’s average
GDP per head decreased by almost 13 per cent, because the GDP of most of the
regions in the new member states were between 30-40% of the former EU15 average.
If we calculate with the 12 new countries, including Romania and Bulgaria, the
statistical effect was to reduce the EU15 average GDP per head by 18% (European
Commission, 2004). This meant that regions with GDP per head between 60% and
75% the EU15 average (the latter being the threshold for the “Objective 17 status)
had a GDP in excess of 756% in the context of EU27, even though there was no actual
improvement in economic performance.

At the time of accession some 92% of the people in the new member states lived in
regions with GDP per head below 75% of the enlarged EU average and over two-
thirds in regions where it was under half the average. The ratio of GDP per head in
the top regions to that in the bottom in the enlarged EU was around double the ratio
for the EU15. The top 25% of the regions in the EU27, therefore, had an average level
of GDP per head of 3.3 times that of the bottom 25% as against the ratio of 2.0 in the
case of EU15, while the top 10% of regions after enlargement to 27 members had a
level 5.3 times the bottom 10% as compared with a ratio of 2.6 in the case of EU15.
GDP per head of the 10% of the bottom regions decreased from 61% of the EU15
average before enlargement to only 31% of the average for the enlarged EU. It is
noteworthy that very few regions from the EU15 appeared in the list of the least
prosperous regions of an enlarged union.

According to the latest available data for 2010, 2009 and 2008, published by the
statistical office of the European Union the dispersion in GDP per capita across the
EU member states remained quite remarkable. As in previous years, Luxembourg
has the highest GDP per capita among all the 27 member states and it is more than

4 It should be noted that there are unfavourable periods (like in the mid-1970s or since 2008) when there
are economic and financial crises in the world economy and recession or stagnation hinder less developed
open economies to reach a faster speed of economic growth.
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two and a half times above the EU27 average, and about 6 times higher than
Bulgaria, which is the poorest member state as measured by this indicator.> The
Netherlands comes out second among the member states, at 33 per cent above the EU
average. Ireland maintains its position among the richest EU member states, but
there is a clear downward trend between 2008 and 2010. This can be explained
primarily by the development of its nominal GDP, which decreased by more than 13
per cent in this period. Other member states with GDP per capita of 20 per cent or
more above the EU level in 2010 were Denmark, Austria and Sweden. Belgium and
Germany are at about the same level, followed by Finland and the United Kingdom,
while France comes out well ahead of Italy and Spain which have been at similar
levels for several years.

Cyprus, with a GDP per capita marginally below the EU average in 2010,
remained ahead of Greece, which has suffered from the deep economic crisis.
Slovenia, Malta, Portugal and the Czech Republic are all clustered around 20 per
cent below the EU average, well ahead of Slovakia, Hungary, Estonia and Poland
which are around 40 per cent below the EU average. Poland shows a clear
improvement in its relative position, while Lithuania and Latvia, on the other hand,
have shown a decline in GDP per capita between 2008 and 2010. Romania and
Bulgaria have GDP per capita levels just below 50 per cent of the EU average.

The regions with the highest per capita GDP are in southern Germany, the south
of the UK, northern Italy and Belgium, Luxembourg, the Netherlands, Austria,
Ireland and Scandinavia. The regions around certain capitals, Madrid, Paris, Praha
and Bratislava, also fall into this category. The weaker regions are concentrated in
the southern, south-western and south-eastern periphery of the EU, in eastern
Germany and the new member states. Nowadays, per capita GDP ranges from 28 %
of the EU27 average (6 500 PPS) in Severozapaden in Bulgaria to 343 % (85 800 PPS)
in the capital region of Inner London in the UK. The factor between the two ends of
the distribution is therefore 13.2:1 (Eurostat, 2011c).

Luxembourg at 280 % (70 000 PPS) and Brussels at 216 % (54 100 PPS) are in
positions two and three, followed by Groningen (Netherlands) at 198 % (49 700 PPS),
Hamburg at 188 % (47 100 PPS) and Praha at 173 % (43 200 PPS) in positions four,
five and six. Praha thus remains the region with the highest per capita GDP in the
new member states; Bratislavsky kraj (Slovakia) follows with 167 % (41 800 PPS) in
ninth position among the 271 NUTS 2 regions. The next most prosperous regions in
the new member states are a long way behind: Bucuresti - llIfov in Romania at 113 %
(28 300 PPS) in position 74, Zahodna Slovenija (Slovenia) at 109 % (27 300 PPS) in
position 87, Kdzép-Magyarorszag (Hungary) at 107 % (26 800 PPS) in position 96 and
Cyprus at 97 % (24 400 PPS) in position 129. With the exception of 3 other regions
(Mazowieckie in Poland, Malta and Vzhodna Slovenija in Slovenia), all the other
regions of the new member states have a per capita GDP in PPS of less than 75 % of
the EU27 average.

As a result, GDP in 64 regions is less than 75 % of the EU27 average. 23.8 % of
the population of the EU lives in these regions, only a quarter of these regions are in

5 One particular feature of Luxembourg's economy which to some extent explains the country's very high
GDP per capita is the fact that a large number of foreign residents are employed in the country and thus
contribute to its GDP, while at the same time they are not included in the resident population.
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EU15 countries. At the upper end of the spectrum, 40 regions have per capita GDP of
more than 125 % of the EU27 average; these regions are home to 19.6 % of the
population. Regions with a per capita GDP of between 75 % and 125 % of the EU
average are home to 56.6 %, and thus a clear majority of the population of the
countries. Some 8.7 % of the population live in the 25 regions whose per capita GDP
is less than 50 % of the EU average. With the exception of the French overseas
department of Guyane, all these regions are located in the new member states.

A more detailed analysis of trends within countries between 2000 and 2008 shows
that the economic development of regions within a country can be almost as diverse
as between regions in different countries (Eurostat, 2011a). The largest differences
were seen in the Netherlands, Romania, Slovakia and the United Kingdom, where
there were performance differences of more than 40 percentage points relative to the
EU average for the per capita GDP of the fastest- and slowest-growing regions. The
countries with the smallest differences between regions were Ireland, Slovenia,
Denmark and Finland, with regional performance differences of between 2 and 9
percentage points. In both new member states and EU15 countries, significantly
diverging regional trends were the result mainly of dynamic growth in capital
regions. However, as the values for Slovenia (6 percentage points) and Poland (14
percentage points) show, the data available do not confirm the assumption that major
regional growth disparities are a typical feature of new member states. The data also
show that the regions with the lowest levels of per capita GDP made significant
progress. Between 2000 and 2008, Nord-Est and Sud-Muntenia (both in Romania)
caught up by 11 and 18 percentage points and Yuzhen tsentralen (Bulgaria) by 9
percentage points compared to the EU27 average.

The real question is whether convergence among the regions of the EU27 has
made progress over the period 2000fi08. Regional convergence of per capita GDP (in
PPS) can be assessed by measuring the gap between the highest and lowest values.
By this method, the gap closed from a factor of 17.2 in 2000 to 13.2 in 2008. The main
reason for this clear convergence was faster economic growth in Bulgaria and
Romania. However, as this approach looks only at the extreme values, it is clear that
the majority of shifts between regions are not taken into account. A much more
accurate evaluation of regional convergence is afforded by the dispersion of regional
GDP calculated by Eurostat for the EU27 since 2007. This takes into account of
divergences from the national average in all NUTS 2 regions for each country in turn,
weighted by the regional population. In the first instance, a downward trend is
apparent, i.e. a decrease in regional dispersion for the EU as a whole. An
examination of the trend in individual countries reveals clear differences between
certain groups of member states. First, most of the EU15 countries have lower
dispersion than the new member states. In addition, values in the EU15 countries
are generally decreasing, whereas they are increasing considerably in some of the
new member states. It is thus evident that the economic catching-up process in new
member states has so far gone hand-in-hand with increasing regional disparities.

Table 1 shows clear progress in economic convergence between regions over the
eight-year period 2000i08: the proportion of the population living in regions where
per capita GDP is less than 75 % of the EU average fell from 27.2 % to 23.8 %. At the
same time, the proportion of the population living in regions where this value is
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greater than 125 % fell from 24.6 % to 19.6 %. These shifts at the top and bottom
ends of the distribution meant that the proportion of the population in the midrange
(per capita GDP of 75-125 %) increased sharply from 48.2% to 56.6 %. This
corresponds to an increase of around 50 million inhabitants. A more detailed analysis
shows that, in addition, many regions with a GDP of less than 50 % of the EU
average have made quite substantial progress. Between 2000 and 2008, the
population living in these regions fell by almost a third, from 14 % to 8.7 %, i.e. by 25
million. Moreover, an examination of the 10 weakest regions as at 2000, where 4.8 %
of the population lived at that time, shows that this group made strong progress. Per
capita GDP in these regions rose from 22.6 % to 36.4 % of the EU average between
2000 and 2008.

Table 1
Convergence among regions: Shares of population in economically stronger and
weaker regions (EU27=100)

Percentage of population 2000 2008
in regions with a per
capita GDP (in PPS)
> 125% 24.6 19.6
100% to 125% 27.7 30.0
75% to 100% 20.5 26.6
< 75% 27.2 23.8
of which: < 50% 14.0 8.7

Source’ Eurostat, 2011a.

A comparison of the extreme values between 2000 and 2008, however, shows that
trends in the EU15 have been quite different from those in new member states. While
the gap between the regional extreme values in the new member states is growing in
most cases, it is shrinking in one out of every two EU15 countries. The catch-up
process in new member states was of the order of 1.7 percentage points per year
between 2000 and 2008, compared to the EU average. Per capita GDP (in PPS) in
these 12 member states thus rose from 45 % of the EU average in 2000 to almost
59 % in 2008. In 2008, performance was particularly strong, with 2.7 percentage
points. This can be explained partly by the fact that the economic and financial crisis
struck first in the EU15 member states, some of which, like Ireland, Italy and
Denmark, were already in recession in 2008. On the other hand, among new member
states, only Estonia and Latvia already had negative volume growth rates in 2008,
and the full effects of the crisis became apparent only in 2009. The initial data
available on certain member states for 2009 and 2010 would suggest that the
recession affected rural regions and areas lagging behind in terms of economic
development less severely than regions with a high per-inhabitant GDP, or with a
high level of dependence on exports or tourism. This means that it can be expected
that disparities didn’t start to increase.

It should be emphasized that EU regional policy support is, of course, only part of
the explanation for these processes, several other factors (increasing openness to the
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world economy, national economic policies and the structural adaptation of the
national economies) have also contributed to the catching up processes. At the same
time, as a result of strengthening the EU-level regional policy since the 1990s,
subsidies from the EU play a decisive role in the convergence of economic
performance.

Macroeconomic impacts and the added value of EU-level regional
transfers

There are several studies about the impacts and results of EU transfers on catching
up. Some authors concluded that there is no evidence that the assisted regions
display any form of systematic catching up (Boldrin — Canova, 2001). Others
concluded that the success is very much dependent on national economic policy
incentives which promote structural changes and research and development
activities. EU supports are more effective in countries with the right institutions and
indicators of good governance (Cappelen et al. 2003, Ederveen — Groot - Nahuis
2006).

The “quantitative added value”: volume of transfers and impacts

Contrary to the relatively modest supports, the macro-economic effects of the
subsidies have proved to be far-reaching. Significant progress has been achieved in
terms of qualifying the impact of interventions, especially in large Objective 1
regions, where the overall effects can be measured by using macroeconomic models.

The HERMIN model is one of the most well-known econometric model for
analysing the impacts of EU level intervention.® HERMIN is a macro econometric
model that combines both neo-classical and Keynesian elements to analyse in one
framework both short-run (demand) and long-run (supply side) effects. The model
takes into account that the transfers have the effect of enabling the least wealthy
regions to achieve higher levels of investment in human and physical capital than
would otherwise be the case, so helping to improve their long-term competitiveness.
Some of the gains are due to short-run demand effects, in the form, for example, of a
temporary boost to construction. However, around half of the increase in GDP is
attributable to supply-side effects, which are important to sustain higher growth
rates over long-term. These take the form of increases in physical and human capital
and R&D, which serve to push productivity and growth potential. The projected
effects of EU transfers differ between countries, partly because of variations in the
scale of funding, partly because of differences in the structure of the economy. In
general, the countries with large agriculture and basic industry sectors gaining less
than those with more services and higher-tech sectors.

6 Detailed description and results of the HERMIN model can be read in Bradley — O’Donnell — Sheridan —
Whelan (1995); Bradley (2006).
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Results of the HERMIN model provide quantitative evidence of the positive effects
of EU support, in terms, for example, of job saved, created or redistributed. Model
estimations for the period 2007-2013 show that cohesion policy has a significantly
positive effect, with absolute GDP being some 5-10% higher in most of the new
member states than in the absence of intervention. The job content is high, with 2
million net additional jobs predicted by 2015. (7able 2) It is important to note that
the simulations incorporate only the effects of the EU contribution. The pattern of
national spending is assumed to remain unchanged, which seems plausible given
that most co-financing will come from money already earmarked for the spending in
question.

Table 2
Results of the HERMIN model: Effects of EU transfers for 2007-2013 on national
GDP and employment in 2015

Country GDP gain Employment gain | Employment gain
(% above baseline) | (% above baseline) (1000s above
baseline)
Bulgaria 5.9 3.2 90.4
Czech Republic 9.1 7.1 3217.8
Estonia 8.6 5.4 31.0
Ireland 0.6 0.4 8.2
Greece 3.5 2.3 95.0
Spain 1.2 0.8 156.7
Cyprus 1.1 0.9 3.1
Latvia 9.3 6.0 55.4
Lithuania 8.3 4.8 67.7
Hungary 5.4 3.7 147.3
Malta 4.5 4.0 6.9
Poland 5.4 2.8 384.2
Portugal 3.1 2.1 104.8
Romania 7.6 3.2 267.5
Slovakia 6.1 4.0 87.9
Slovenia 2.5 1.7 15.7
Eastern Germany 1.1 0.9 60.0
Ttalian 15 0.9 60.1
Mezzogiorno
Total 1969.7

Source’ European Commission, 2007.
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Another model on the impacts of EU transfers in the period 2007-2013 shows
impressive results of EU assistance in the long run (Varga - init Veld, 2010). This
micro-founded dynamic general equilibrium model is a standard DSGE model but
with human capital accumulation and endogenous technological change. Cohesion
policy interventions were simulated in this model through shocks given to
corresponding model variables: 86 interventions were identified which were grouped
into 5 main categories (infrastructure, agriculture-industry-services, R&D, human
resources, technical assistance). A comparison across countries shows GDP effect
proportional to the funds received when the financing of EU contributions is also
taken into account.

The model results show that the cumulative net cohesion receipts will reach 17%
of the supported countriesi GDP and their impact on GDP will reach 14,68% by 2016.
For a longer run by 2025, the cumulative GDP effects will approach 45%, which
means that the cumulative multiplier will increase from 0.86 in 2016 to 2.63 by 2025.
(Table 3) The cumulative multiplier was calculated as the cumulative sum of GDP
effects divided over the cumulative sum of net cohesion receipts. The multiplier is
close to one in the last year of the programming period and increases further in the
following years. The multiplier is largest in Spain and Portugal and becomes also
large for Slovakia and Poland. Germany and Italy are net contributors and
cumulative GDP effects are negative or negligible. It should be emphasized that the
multiplier differs according to the different spending categories. The cumulative
multiplier for research and development is larger than that for infrastructure. The
multiplier of investment in human capital increases sharply in the long run, this type
of intervention has long delayed benefits, but the largest long run output effects of all
categories.
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Table 3
Results of the micro-founded DSGE model: Cumulative GDP effects of cohesion
spending in 2007-2013 (in per cent of GDP, in 2016 and 2025)

Country | Cumulative | Cumulative | Cumulative | Cumulative | Cumulative
net cohesion | GDP effect | GDP effect multiplier multiplier
receipt
2016 2025 2016 2025
2016

BG 17,42 13,12 40,30 0,75 2,31
CY 3,05 2,49 6,97 0,82 2,29
CZ 16,84 8,95 32,19 0,53 1,91
EE 22,49 17,23 45,30 0,77 2,01
PL 16,85 17,29 54,10 1,03 3,21
LT 25,08 18,19 55,23 0,73 2,20
LV 24,88 21,33 65,20 0,86 2,62
HU 23,36 19,28 57,14 0,83 2,45
MT 13,35 7,86 20,11 0,59 1,51
RO 13,25 13,00 34,30 0,98 2,59
SK 14,44 15,79 47,61 1,09 3,30
SI 10,10 7,82 21,78 0,77 2,16
GR 5,86 5,49 15,35 0,94 2,62
PT 10,19 11,42 32,19 1,12 3,16
SP 1,29 1,50 4,75 1,16 3,67
DE -1,24 -0,28 -0,06 - -
1T -0,91 0,09 1,27 - -
NMS 17,06 14,68 44,90 0,86 2,63
EU15 -0,95 -0,62 -0,78 - -

Source: Varga - in’t Veld, 2010.

Evaluating the “qualitative added value” of cohesion policy: policy frameworks

Most of the effects of cohesion policy cannot readily be expressed in quantitative
terms (Bachtler — Taylor, 2003; Kengyel, 2008). Beyond the net impact of EU
transfers on GDP or employment, its added value arises from other aspects, like the
contribution made to regional development policies by factors such as:
- multi-annual programming (strategic planning, integrated development
policies);
partnership;
evaluation;
co-operation between regions (exchange of experience and good practice);
political added value.
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Multi-annual programming has been one of the main successes of the Structural
Funds method and the benefits of this approach have become clearer over time as
member states capacity to plan programmes over a number of years has developed.
The relative consistency and coherence in programming since 1989 has facilitated
longer term and more strategic planning. The EU programming approach has
promoted strategic dimension in regional development policy making. From a
financial perspective, multi-annual programming gives rise to a greater degree of
certainty and stability as regards the availability of funding than annual budgeting.
This is particularly relevant in the context of major infrastructure investment which
takes years to complete.

Partnership has widened and deepened and has extended in some cases beyond
the Structural Funds into other areas of national and regional administration. While
in the 1988 reform partnership was conceived primarily as vertical relationship
between the Commission and national, regional or local authorities, the horizontal
dimension of partnership, including a wider range of stakeholders at local, regional
and national level, has grown stronger over time. When it works effectively,
partnership adds value in many ways. It stimulates ideas for projects, through
partners communicating opportunities in relation to Structural Funds requirements.
In programme design, it helps to focus interventions on the needs of the region or
particular target group. Partnership has brought enhanced transparency, co-
operation and co-ordination to the design and delivery of regional development policy.

Evaluation of Structural Funds programmes developed and improved during the
1990s, leading to greater transparency and accountability in the management of the
funds. Whereas in 1988, the emphasis was mainly on auditing the operation of the
funds, the focus broadened over time to the results achieved from the expenditure
carried out. The strong emphasis placed on monitoring and evaluation has been one
of the central innovations of the Structural Funds. As a direct result of the Structural
Funds, considerable progress has been made in terms of integrating monitoring and
evaluation into regional development programming across the EU.

In several member states, there was little or no culture of evaluation in economic
development prior to the Structural Funds being introduced. In the past, evaluations
had little impact because they were completed too late to influence the key decisions
they were designed to inform. To address this problem, the current regulations
specify deadlines for evaluation. Evaluations are now required to be undertaken at
an ex ante stage by member states, at mid-term by member states in co-operation
with the Commission and ex post by the Commission. Enhanced transparency, in
terms of what has been done using regional development budgets, is among the
benefits of a growing evaluation culture.

The Structural Funds provide a common international policy framework and
timetable for regional development programming. As a result, a class of experts has
progressively developed across Europe with a common background, culture and
competences, delivering programmes which, while they vary significantly, have a core
of common features. This provides scope for cross-national networking, which
broadens horizons and facilitates the dissemination of the best practice.
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Co-operation plays a very strong role in achieving EU added value of cohesion,
since it can help overcoming existing or potential divides and enhance socio-economic
integration. Co-operation addresses a number of goals:

- by facilitating the development and implementation of joint projects of
European relevance, helps re-connecting discontinuities generated by the
presence of borders and barriers, especially in the field of accessibility, of
labour market conditions, of research networks;

- by facilitating the enhancement of under-utilised local potentials across the
borders, works as a positive sum game and contributes to the growth of
European competitiveness.

There is also a so-called political added value of the cohesion policy. An important
intangible effect of the Structural Funds is to make the EU more visible to citizens,
enterprises, communities and public authorities. Among the perceived benefits is
stronger support for European integration. “The cohesion policy makes the EU visible
for citizens. Projects supported by the Structural Funds show in regions and cities of
all member states that Europe cares and matters. Structural Funds are the vivid
proof of the EU’s solidarity with poor and those in difficulties.” (Hiibner, 2005. p. 1.)
There are tangible outcomes in terms of the encouragement given to regional and
local organisations to become involved in European political and policy debates and to
internationalise their operations.

Future regulatory frameworks for the period 2014-2020

In October 2011 the European Commission published its proposal about the new
regulatory framework of the cohesion policy in 2014-2020 (European Commission,
2011). The negotiations on the whole EU budget for 2014-2020 are the subject of
ongoing negotiations and discussions. In the Multi-annual Financial Framework
(MFF) the Commission proposed to allocate EUR 336 billion to cohesion policy. (7able
4) It means that the amount of expenditures will not increase in the future.

Table 4
Proposed budget for the cohesion policy in 2014-2020 (2011 prices)
Type of regions or actions Billion euro

Less developed regions 162.6
Transition regions 38.9

More developed regions 53.1
Territorial cooperation 11.7

Cohesion Fund 68.7

Extra allocation for outermost and 0.926

sparsely populated regions

Source: Furopean Commission, 2011.
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Cohesion policy is to serve the FEurope 2020 strategy

In order to maximise the impact of the policy in delivering EU priorities, the
Commission proposed to reinforce the strategic programming process. This involves
the introduction of the Common Strategic Framework, Partnership Contracts, and a
menu of thematic objectives in line with the Europe 2020 strategy and its integrated
guidelines.

The future cohesion policy would be closely connected to the Europe 2020 strategy,
which means that the following targets should be supported (European Commission,
2010):

1. Employment:
- 75% of the 20-64 year-olds to be employed.
2. R&D / innovation:
- 3% of the EU's GDP (public and private combined) to be invested in
R&D/innovation.
3. Climate change / energy:
- greenhouse gas emissions 20% (or even 30%, if the conditions are right) lower than
1990,
- 20% of energy from renewables,
- 20% increase in energy efficiency.
4. Education:
- reducing school drop-out rates below 10%,
- at least 40% of 30-34 year-olds completing third level education.
5. Poverty / social exclusion:
- at least 20 million fewer people in or at risk of poverty and social exclusion.

According to the proposed regulation the following 11 thematic fields in connection
with the Europe 2020 strategy should be supported by the cohesion policy:

- Research and innovation,

- Information and communication technologies (ICT),

- Competitiveness of Small and Medium-sized Enterprises (SMEs),

- Shift towards a low-carbon economy,

- Climate change adaptation and risk prevention and management,

- Environmental protection and resource efficiency,

- Sustainable transport and removing bottlenecks in key network infrastructures,

- Employment and supporting labour mobility,

- Social inclusion and combating poverty,

- Education, skills and lifelong learning,

- Institutional capacity building and efficient public administrations.

It can be seen that the new regulatory framework proposes a very broad spectrum of
fields of intervention including energy efficiency, environmental or climate change
issues. It could be problematic if national development strategies should support such
fields which are not strictly connected to the main tasks of regional development.
This approach could lead to a fragmented use of cohesion policy resources. At the
same time, the list of interventions has a really positive message: the endogenous
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factors of development, human resources, innovation and institutional development
receive high priority on the list of supported fields.

At the EU level, a "Common Strategic Framework" should be prepared to
translate the Europe 2020 objectives and targets into concrete investment priorities
for cohesion policy (supported by the same three funds which exist today: European
Regional Development Fund /ERDF/, European Social Fund /ESF/, Cohesion Fund),
rural development (European Agricultural Fund for Rural Development /EAFRD/)
and maritime and fisheries policy (European Maritime and Fisheries Fund /EMFF/).
The aim is to improve the coordination of different EU funds, make them reinforce
each other around the same economic goals and maximise their added value.
Harmonised eligibility and financial rules for all 5 funds are also designed to
streamline financial management and monitoring.

In 2013, each member state should draw up Partnership Contract where they will
assess their development needs and define their national targets for delivering on the
Europe 2020 strategy. All Partnership Contracts tailored for each member state will
find a single European reference frame in the Common Strategic Framework. The
Partnership Contract will contain thematic objectives (member states can choose out
of the menu of 11 objectives in line with the Europe 2020 Strategy); investment
priorities for each thematic objective; conditions which will be the pre-requisite to EU
funding; targets that the member states plan to reach by the end of the programming
period, as well as performance indicators and milestones. The Partnership Contract
will constitute a firm agreement between the Commission and the member states
regarding the use of funds and performance. Failure to achieve progress may lead to
suspension or cancellation of funding.

According to the proposed regulatory framework the Commission is proposing
conditions linked to the direct implementation of the policy. This would take the form
of both fex-antei conditions that must be in place before funds are disbursed and 'ex-
post' conditions that will make the release of additional funds contingent on
performance. Ex-ante conditions will be defined in the Partnership Contract at the
beginning of the programming period. For example, a member state wanting to use
EU funds to invest in water management will be required to transpose the related
EU environmental legislation in full. If conditions are not fulfilled by the agreed date,
the Commission may decide to suspend all or part of programme payments until such
time as the necessary actions are carried out. These serious preconditions could be
justified if the main goal is to create a comprehensive framework for using EU funds
in accordance with strategic goals.

A second type of conditions would be linked to macroeconomic conditions. The
effectiveness of cohesion policy in promoting growth and jobs depends significantly on
the economic environment in which it operates. Past experience suggests that the
funds in some instances have not delivered expected outcomes due to unsound
macroeconomic framework conditions. Establishing a tighter link between cohesion
policy and the European semester of economic policy coordination would, therefore,
ensure coherence between macroeconomic policies at national level and investments
through European programmes. Thus, the Commission is proposing that when a
country faces economic difficulties, the Commission can invite the member state to
revise its strategy and programmes. Only if the economic situation becomes so
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serious to undermine the effectiveness of cohesion investment, continued support
from the Cohesion Fund, the ERDF the ESF, the EAFRD and EMFF will become
dependent on the fulfilment of certain fiscal or economic conditions.” This
precondition could be criticised because of penalizing those actors, namely local
communities, local governments, enterprises, who are not responsible for the fiscal
policy managed by the central government. It is clear that harsh debates about this
conditionality can be expected among the member states.

Supported regions and eligibility for funding

The proposed regulation defines 3 types of regions: less developed regions, whose
GDP per capita is below 75% of the EU average; transition regions, whose GDP per
capita is between 75% and 90% of the EU average; and more developed regions,
whose GDP per capita is above 90% of the average. The second category would cover
51 regions and more than 72 million people, including 20 regions that are forecasted,
as of 2014, to move out of the current "convergence" objective (less developed regions),
reflecting the success of the policy. The purpose of the new category is to ease the
transition of these regions, which have become more competitive in recent years, but
still need targeted support. It also ensures fairer treatment for regions with similar
levels of economic development. In addition, supports for European territorial
cooperation (cross-border cooperation, transnational cooperation, and interregional
cooperation) will be maintained. However, it should be noted that only 3 per cent of
cohesion policy expenditures will be spent on these activities. The Cohesion Fund will
continue to support member states with GNI per capita of less than 90 % of the EU27
average in making investments in Trans-European transport (TEN-T) networks and
the environment.

The present practice will be continued which means that each regions will be
eligible for some EU funding. This approach follows the old practices based on
political compromises: the net contributor countries would like to receive some money
back. However, supports would concentrate on the less developed and transition
regions (68 and 11.6 per cent of expenditures). It has a positive message that co-
financing rates are proportional to the level of development: maximum 85% for less
developed, 60% for transition and 50% for more developed regions. (Table 5)

7 This “conditionality” has already existed for the Cohesion Fund, but the process of the suspension of
funding will now be more automatic and extended to all funds.
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Table 5
Division of funding and rates of co-financing in different types of regions
Region Shares of Co-financing rate Population
expenditures (%) (%) (million
inhabitant)
Less developed 68 75-85 119.2
regions
Transition regions 11.6 60 72.4
More developed 15.8 50 307.1
regions

Source: European Commission, 2011.

To ensure that EU supports are concentrated on the priorities declared in the Europe
2020 strategy, minimum allocations are set for a number of priority areas. For
example, in more developed and transition regions, at least 80 % of ERDF resources
at national level should be allocated to energy efficiency and renewables, innovation
and SME support, of which at least 20 % should be allocated to energy efficiency and
renewables. Less developed regions will have a broader range of investment priorities
to choose from, reflecting their wider development needs. But they will have to devote
at least 50 % of ERDF resources to energy efficiency and renewables, innovation and
SME support. In line with the EU’s commitment to inclusive growth, at least 20 % of
the ESF should be allocated to promoting social inclusion and combating poverty.
Minimum shares for the ESF will be established for each category of region (25 % for
less developed regions; 40 % for transition regions; and 52 % for more developed
regions) resulting in a minimum overall share for the ESF of 25 % of the budget
allocated to cohesion policy, i.e. EUR 84 billion. The proposed ratios are partly in
connection with the endogenous factors of development, however they serve different
aims as well. There is a great emphasis on energy and climate policies or social
cohesion. It should be noted that these goals are only indirectly connected to
innovation.

The Commission proposes to fix at 2.5 % of GDP the capping rates for cohesion
allocations. The explanation is that experience with the current financial framework
shows that many member states have difficulties in absorbing large volumes of EU
funds over a limited period of time. Furthermore, the fiscal situation in some member
states has made it more difficult to release funds to provide national co-financing. So,
the official argument is to ease the absorption of funding in the future. This proposal
would mean a radical change in eligibility criteria. Under the original rule for the
period 2000-2006, the member states had to adhere to the principle that transfers
received from the Structural Funds and the Cohesion Fund may not exceed 4% of the
given country’s GDP.8 The maximum level of transfers for the period 2007-2013 are
between 3.2398% and 3.7893% of GDP for the member states whose per capita GNI is
between 75% and 40% of the EU average (Council of the European Union, 2006).

8 The original reason for introducing the ceiling from 2000 was certainly the wish to avert possibly very
high GDP-dependent claims for subsidies by the new members.
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Against the official arguments, the present proposal seems to be based again on EU-
level budgetary constraints. In addition, it should be noted that, for several reasons,
the absorption capacity could be really different in the individual countries and
regions. A big debate can be predicted: it is evident that the less developed countries
would like to receive proportionally higher level of transfers.

Concluding remarks

According to the long-term experiences and the latest available data published by the
Eurostat, it can be seen that there has been considerable approximation between the
performance of less developed member states and the union’s average development
level. EU regional policy support is, of course, only part of the explanation for this
process, and several other factors have also contributed to the catching up processes.
The most important factors that support cohesion are the improvement of the
conditions of employment and the strengthening of the economic potential of the
more backward regions. The crucial element in accelerating the process of catching
up in these regions is to improve the conditions of economic development, since these
regions are in a disadvantageous position in every respect.

Innovation and processes of learning, as well as institutions have a key role in
fostering development of the regions, ensuring the root for sustainable growth.
However, it is a complex and permanent process that requires finances. It should be
noted that the measures promoting cohesion are not meant to replace the EU policies
driven by free market principles, but are applied parallel with and in harmony with
them: the cohesion measures are a concession to interventionism, but within the
general framework of the market.

Despite significant increase in the levels of funding available since 1989, the steps
being taken by the EU to achieve economic and social cohesion are still very hesitant.
Overall levels of funding for regional development remain low in comparison with the
levels of spending in the individual states and the GNI of the EU. Because of
enlargement and increasing disparities among member states, there is no reason why
cuts the budget of the cohesion instruments could be justified. The costs of non-
cohesion would easily outweigh any budgetary savings in the long term. Cohesion
policy should play a crucial role in boosting Europe's economic competitiveness,
fostering social cohesion, and creating more jobs.

EU regional policy transfers have the effect of enabling the least wealthy regions
to achieve higher levels of investment in human and physical capital than would
otherwise be the case, so helping to improve their long-term competitiveness. There is
evidence of significant growth in GDP and a considerable reduction in unemployment
compared with the case without subsidies. However, beyond its quantitative effects,
the added value of the policy arises from other aspects, like the contribution made to
national regional development policies by factors such as multi-annual programming
frameworks, partnership, evaluation, co-operation between regions, and its political
added value. These impacts have clearly contributed to the “Europeanization” of
objectives, contents and operation of national development policies. The structure of
EU cohesion policy — based on co-financing by the member states, partnership among
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all interested actors, and multi-annual programming fi describes a policy set which is
unique, when the whole spectrum of EU policies is taken into account. Indeed, it
provides a framework to finance investments for sustaining development of regions
based on coherent long-term programmes, conditional on a set of enforceable rules.

It has become clear, that cohesion can be better achieved if it is implemented
within a multi-level governance system. Several economic reasons back this
statement. Firstly, the EU policy provides the incentive for institution building and
empowerment of public administrations. The achievement of some common
institutional features can allow a degree of communication and co-operation among
development administrations of EU member states. Secondly, the EU cohesion policy
provides the adequate framework for the implementation of major EU network
projects in the areas of material and immaterial infrastructure, namely transport and
research, which are essential to increase EU competitiveness.

In the future, greater care must be put into creating adequate framework for
national and regional authorities to design the appropriate governance of the policy,
to strongly invest in institution and capacity building, to improve evaluation systems,
to create true partnership with social and economic actors. Subsidiarity must be more
effectively implemented, through a more clear-cut separation of responsibilities with
central and regional governments playing a focal role in establishing implementation
rules, allocating resources among targets, areas and projects, running monitoring and
control. In this reformed scheme, the Commission could play a higher strategic role in
guaranteeing for the governance system, in supervising national rules and
monitoring and control systems, and in co-ordinating the horizontal co-operation
among regions and member states. A role in the project selection phase could be
played by the EU level for major network investments. Partnership should remain a
core principle for management, monitoring and evaluation of the funds. It can add
much value, particularly where the roles and responsibilities of the participants are
clearly defined.

Actually, one of the principles upon which the endogenous approach rest is the
mobilization of the local actors and this principle is theoretically underlined in EU
regional policy programmes. In practice, there is a demand that development
strategies and programmes to be developed and implemented at appropriate level
of governance that consider participation of the local agents in creating a
coordinated and efficient approach to the growth of the region. The main priority of
the EU regional policy is to create conditions which allow self-sustaining
development of the regions. Consequently, mobilisation of the human capital is
taken as main driver engine in achieving this with the increasing rate of
innovation. The priorities and actions defined by the member states should
strengthen the regionsi capacity by supporting R&D and knowledge-intensive
investment. Summarizing, the key challenge of the EU and member states is to
improve the innovation capacity and R&D in the regions and encourage
environment of strong regional networks between the industry, universities and
research institution.

In the period 2014-2020 a distinction between less developed, transition and more
developed regions will exist in order to ensure concentration of the funds according to
the level of GDP, but every European region may benefit from the support of ERDF
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and ESF. This political compromise could be criticised. The EU-level regional policy
resources should be concentrated on less developed regions, the more developed
regions could be supported within the framework of other policies (e.g. R & D or
education programmes). In addition, the GDP per capita is the only indicator for
eligibility, however, regions at the same level of development could have rather
different structural problems and they would need a more differentiated approach. A
more complex system of indicators should be introduced. The strict connection
between the priorities of the Europe 2020 strategy and cohesion policy expenditures
could also be problematic, because several fields of intervention are not really
connected to the essence of regional development. The theoretical background about
the role of endogenous factors of development, the importance of human resources
and innovation should be taken into account more seriously and EU cohesion policy
should concentrate basically on these factors in the future.
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The Fulfillment of Economic Policy and Technical Criteria of Transition to the Euro

The importance of the technical criteria of preparation for the the euro in central and
east European countries is time consuming , and offered the opportunity to cath up the
eurozone economies. According to the Treaty on EU it is compulsory for every new
Member State to introduce the euro upon fulfillment of its criteria.The crisis of the euro
area periphery will probably lead to the reinforcement of accession requirements, and
the EC and ECB will monitor more carefully the fulfillment of nominal criteria.

Romania is a full member of the European Union (EU) since 1 January 2007.
According to the Treaty on EU it is compulsory for every new Member State to
introduce the euro upon fulfillment of its criteria. Just like the other countries which
joined after 2004, Romania has committed itself to join the Economic and Monetary
Union (EMU), and accepted to fulfill the EU ERM II (exchange-rate mechanism)
criteria.

The nominal convergence criteria are included in the 1992 Maastricht Treaty (Treaty
on European Union), in the 1996 Stability and Growth Pact, and in different
explanatory documents of the European Commission, European Central Bank, etc.

I. Fulfillment of nominal and real convergence criteria
Challenges of the euro area

Just like in the case of other central and east European countries, the accession to
the EU has offered Romania the opportunity to catch up with the economy of western
European countries.

Since the accession, the international financial turbulences developed after 2007
have caused a crisis which activated the state budget of western economies (JMF
2010).

In 2011 most of the periphery Member States are wrestling with sustainability
issues: Greece, Ireland and Portugal cannot finance their sovereign-debt from the
market anymore, and Spain is also facing serious competitiveness problems.

A part of the problems arose from the global over-supply of liquidity and reckless
risk-taking proclivity observed before the financial crisis (Mohanty, Deepak, 2011).
Investors did not really take into account the sustainability of economic policies.

1 Ph.D. Nagy Agnes
Associate Professor , Babes-Bolyai University, Cluj-Napoca, Romania
agnes.nagy@econ.ubbcluj.ro
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However, the institutional weaknesses of the euro area have played an important
role in the emerging situation: the declining balance real interest rate is an inherent
problem of the economy of new periphery Member States. There have been no
institutional mechanisms to restrain the over-indebtedness of the private sector, and
the Stability and Growth Pact (SGP) has not proved to be efficient in keeping
sovereign-debt under control (/MF Independent Evaluation Office, 2011).

European and international context

The 2008/2009 economic crisis revealed a division within the euro area, which
occurred between the northern and central countries as well as between the
Mediterranean and Celtic countries. While the inflation rate was low in both groups
due to the existence of the euro, the countries of the southern group paid for their
lower competitiveness either with higher unemployment rate, or with higher (current
account or public) deficits. The growth of the competitiveness and productivity of the
southern countries is both an economic and cultural change issue.

The common currency has to be the reflection of a common culture, both of them
having consequences for the acceding countries (ECB, 2011).

Current account Consolid: .
No. Country CPI |Unemployment rate deficit (% GDP) Bug/fe(g ](;(la)f;mt
Nord and Central Europe
1 DE 0,2 7,5 5,0 -3,3
2 NL 1,0 3,4 5,4 -5,3
3 BE 0,0 7.9 0,5 -6,0
4 AT 0,4 4,8 2,1 -4,3
5 FI 1,6 8,2 1,3 -9.3
6 LU 0,0 5,4 5,6 -0,7
7 SK 1,6 12,0 -3,2 -6,8
8 SI 0,8 5,9 -1,0 -5,7
Mediterian and Celtics Europe
1 FR 0,1 9,5 -9.2 -7,5
2 IT 0,8 7,8 -3,2 -5,3
3 ES -0,2 18,0 -5,4 -11,2
4 GR 1,3 9,5 -11,2 -13,6
5 PT -0,9 9,6 -10,1 94
6 CcY 0,2 5,3 -8,1 -6,1
7 IE -1,7 11,8 -2,9 -14,3
8 MT 1,8 6,9 -2.9 -3,8

Source’ Oxford Fconomics, 2009
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The latest European initiatives for the sake of integrated economic governance
(European semester, Euro+) as well as the Mechanism of European Financial
Stability since 2013 are all aimed at institutional tightening. There has been a need
to establish a iEuropean IMFT for a long time. The financial decisions of the Member
States will be made at political level in the future too, but these decisions are going to
be based on technical analysis and documentation. The euro area is the unity of the
will and capacity of the Member States. In case of weakening of this unity, the
citizens of the Member States should be informed about the cost volume of the
consequences.

Consequences for the candidate countries

The crisis of the euro area periphery will probably lead to the reinforcement of
accession requirements, and the EC and ECB will monitor more carefully the
fulfillment of nominal criteria.

However, the case of Slovakia and Estonia indicate that with due economic and
political determination they can become members of the euro area.

The financial crisis forces the economy of acceding countries to change their growth
model. The growth model based on the involvement of external resources is not
sustainable.

Fiscal policy has a key role in the transformation of the growth model, being the main
factor behind the external indebtedness in the past.

The crisis set off a painful adjustment process which involved a more prolonged
recession than the international context would justify.

The budget deficit of Romania leaving behind the legacy of socialist planned economy
is basically a structural deficit, which cannot be compared to the deficit of certain
more developed countries generated by their ilooseT fiscal policy. In Romania they
have to make up for the neglect of education, infrastructure and public health in the
last decade, and the underdevelopment of the banking sector. This is the cause of the
arising budget deficit. In the beginning the EU-accession itself also acts as a deficit-
growing factor on new acceding countries, because the compulsory expenditures are
immediate, whereas the continuous and high-level absorption of EU support can only
be hoped for after several years (Neményi- Varhegyi, 2003).

In a icatching-up economyi it is unavoidable for the so called structural or
equilibrium inflation rate to be higher than that of the leading-edge countries,
resulting in the appreciation of the equilibrium real exchange rate. This is what the
BalassafiSamuelson effect expresses. Therefore the more extended disinflation period
is a necessity for the new acceding countries, during which inflation rate can be
lowered to a level of about 2A4 percent. The distorted pricing structure and
traditionally poor quality is the legacy of socialist past. On the part of the index of
consumer prices there arises an inflationary pressure induced by the rapidly
improving quality of goods and services which cannot be completely filtered out by
traditional price index calculations.
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In Romania after the initial decline, one can notice the increase in exports now, but
the domestic demand has decreased due to the forced adjustment of domestic sectors.

As far as the budget is concerned, there was a fiscal tightening in spite of the deep
recession. Due to the fact that the state was not able to finance itself from the market
a credit framework agreement has been concluded between the IMF, the EU and the
WB, and there was an income adjustment on the public sector.

In the banking sector prior to the crisis, credit has been based too much on external
resources. With the infiltration of liquidity tensions of the global financial market
and with the increased risk of failed states, the renewal of due debts ran into
difficulties, the credit-deposit ratio had to decrease, and the credit of non-
governmental sector dropped back. The banking sector credit is not able to support
economic growth because of low profitability (lack of long-term sources of porfolio
financing, uncertain economic policy and prospects).

Many people had credits beyond their performance, and the appreciation of the euro
compared to the national currency increased the problem even more. Retail savings
had to increase, and retail consumption remained persistently on a low level.

Thus, the debt rating of central and eastern European countries also reflects this
worsening macroeconomic situation. Except for Poland, the opinion about the
economic foundations of both Romania and Hungary has worsened.

Fitch: The long-term debt rating

Romania Poland Hungary
2004 BBB- BBB+ A-
2007 BBB A- BBB+
2009 BB+ A- BBB
2011 BBB- A- BBB-

Source: www.fitchratings.com, www.mnb.hu

Nominal convergence, Maastricht criteria, and Romania

Current Romanian indices

According to the 2011 Convergence Report of the European Commission
(Convergence Report, 2011) Romania does not fulfill the criteria necessary for its
accession to the EU countries which have adopted the euro as their own currency.
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Maastricht Criteria
(Nominal Convergence Indicators)

Nomlr;ildi(izltlgfsrgence lé/lr??;g;(:ht Romania Hungary Poland
< 1,5pp above the
Inflation rate(%, annual three best
average) performing 4,25 3,6 4,2
Member States
2,8%- aug. 2011-*
< 2pp above the
three best
. erformin
Long-term interest ﬁlember S%ates in 7,1 7,3 5,9
rates(% per annum) :
terms of price
stability -6,8%/
jun. 2011*
Exchange rate (vs.euro) | +/- 15 percent
(maximum % change febr. 2011 +5,3/-2,0 +16,1/-0,2 | +20,5/-0,8
vs.2year average)**
General government | below 3 percent- 6.4 49 79
deficit*** (% of GDP) | dec. 2011 ’ ’ ’
Government debt***(% | below 60 percent-
of GDP) dec. 2010 30,8 80,2 55,0
*) reference level

**)2010/2011 march-february
*#%) according to ESA95 methology
Source: ECB, Furostat, NBR, NIS, Furopean Commaission

1. Assessment of inflation in Romania

The role of the monetary policy must be also in Romania to anchor the inflation
expectations at euro area level. Romania has a historic opportunity to approach the
inflation level of the euro area, while the level of the euro area is above the 2% target
level (an average of 2.5% in July 2011), and the ECB is compelled to implement an
adaptable monetary policy. If the monetary policy of the National Bank of Romania
(NBR) is helped by a prudent fiscal and income policy, at the end of 2011 the inflation
will probably be in the 3% +/- 1% target track, and in the 2013-2014 time horizon it
will probably be below 3%.

In Romania a large part of inflation is of structural origin, thus its elimination needs
a longer time. The 3.8% inflation level of Slovakia and the 5.3% level of Estonia in
July 2011 is not an accident, since they are of structural origin, too, they are situated
above the euro area average, and they express the adjustment of the lower GDP
measured in purchasing power parity.
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Since in Romania the component of food has a significantly high weight in the
consumer basket (36%), the reform of the food supply chain from production to
consumption would be important, increasing competitiveness, which would lead to
lower prices.

At the same time, it should be achieved to make the prices fixed by the State more
flexible, this way making the branches of economics in question more viable. The
18% railway transport price increase for instance has only marginally influenced the
increase of inflation (0.02%), because it is only 0.1% of the consumer basket. It should
be devoted greater care to the inflation caused by incomes. For example in the 2004-
2008 period the average income has increased with 209.2% in nominal terms (110.4%
in real terms) in the public sector. In comparison with the productivity increase of the
services sector (16.2%), it becomes apparent that the exaggerated increase of wages
in the given period only raised inflation and external deficit.

GDP/main purchasing power parity
EU average = 100

1998 2000 2003 2007 2010

EU 27 100 100 100 100 100
Czech Republic 70 68 73 80 80
Hungary 55 55 63 62 64
Poland 48 48 49 54 62
Romania 27 26 31 42 45
Bulgaria 27 28 34 40 43
Slovakia 52 50 55 68 74

Source: Furostat

2. Long-term rate of interest

The level of this criterion is an integral part of the inflation level. As a consequence of
inflation decrease, around 2013-2014 there is a real chance for the interest level of
Romanian government securities issued on the internal market to reach a compatible
level with the Maastricht criterion. The current tensions of the external financial
markets are concretizing in the growth of the interest rate margin of the issued
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bonds. In such conditions it will be necessary to redirect the government securities
issue markets towards internal markets, taking into account the restrictions on the
volume of credit needs in addition to the strict monitoring of the budget deficit.

3. Public finance deficit

It has become the most followed criterion. The recently approved Fiscal and
Budgetary Strategy will lower it from the consolidated 4.4% deficit level (according to
ESA) to a 3% deficit-to-GDP ratio in 2012, decreasing to 2.5% in 2013 and to 2.2% in
2014. In the beginning of November the prognosticated deficit for 2012 is 1.9-2%.
There have to be taken into account, on the one hand, the declining prospects of next
year’s economic growth (at around 2.5%, which according to ESA generates a 4.2%
deficit-to-GDP ratio), and, according to calculations, on the other hand, there has to
be taken into account the poor performance of public-sector undertakings, if not
solved in 2011.

The nervosity of financial markets can result in the increase of interest expenses on
the international financial markets. Increasing public finance incomes to 1% of GDP
— taking into account the possibilities (e.g. increasing taxes on capital, which today is
0.4%).

4. Public debt

At present Romania fulfills this criterion, but regarding the future monitoring must
be continued, taking into account the interest expenses of the contracted loans.
According to the strategy of the government this cannot exceed 40% of the GDP.

5. Exchange rate stability

Given the fact that Romania has not entered the ERM-2, this is calculated based on
the method of the ECB, taking into account the positive and negative divergence of
exchange rate in the last 24 months as compared to the reference value of the last 24
months. In spite of the fact that this method is sensitive to the selection of the base
month, in the last 2 years the RON/EUR exchange rate was moving in the +3.7%
(depreciation) -3.4% range (appreciation), which indicates an equilibrium of the
macroeconomic basis.
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Deviations from the “equilibrium” exchange rate

% of maximum appreciation (+) /
% of max. depreciation (-)

July 2004-June 2006 (ref. rate June 2004) 19.8/-1.3
July 2005-June 2007 (ref. rate June 2005) 15.3/-2.1
July 2006-June 2008 (ref. rate June 2006) 14.0/-5.9
July 2007-June 2009 (ref. rate June 2007) 3.7/-25.2
July 2008-June 2010 (ref. rate June 2008) 5.3/-16.3
July 2009-June 2011 (ref. rate June 2009) 3.7/-3.5

The possible anchoring role of the euro in the Romanian catching up

European decision-makers have recognized that the euro has no alternative if Europe
competing in global economy wants to have a favorable position (ECB, 2011).
Romania: target date unchanged since 2007. What are the perspectives?

If we want to take advantage of the benefits of economic integration, the national
economic policy has to become more and more synchronized with the European one,

which means harmonization of economic cycles.

The advantages stemming from the euro-area membership depend on three

connected things:

e economic integration: the better the economic integration, the more economic
advantage is generated by the disappearance of exchange rate risk;
¢ economic symmetry: in lack of independent exchange rate asymmetric shocks

are more difficult to handle;

+ flexibility: the lack of independent exchange rate can be substituted by a

flexible commodity and labour market.

There is a replaceability between these considerations: a more flexible economy can
create an optimum currency area with a region even if integration and symmetry is

smaller, etc.
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The question is how much should one hurry?

+ According to the experiences in the European periphery, the advantages of euro
are greater at a lower level of development, but risks are more important, too.

e In the EU accession process the real interest rate has decreased significantly in
the periphery countries, which caused quick convergence, real appreciation,
and a growing external indebtedness.

e The financial crisis brought a radical break in this process, though in case of
Portugal the recession had started a long time before the crisis.

« Aiming to correct external imbalances, the depreciation of real exchange rate is
necessary, which with no independent exchange rate can be a lasting and
painful process.

It may be worthwhile trying a dedicated euro strategy

Economic policy measures are necessary even without the euro, because a conscious
economic policy can moderate the risk of “stop and go”.

The euro strategy can increase the genuineness of devotion to a sustainable economic
policy. The new EU mechanism also decreases the risk of stop and go. In the case of
Romania it is necessary to announce a concrete euro strategy, taking devotion into
account.

The necessary economic policy measures irrespective of the transition to the euro

1. Creation of fiscal space setting a low level public debt — the most important step of
reducing external vulnerability.

2. Anchoring inflationary expectations on euro area level — helps to reduce the risks
of foreign currency lending.

3. Strengthening macro-prudential oversight — helps exaggerated credit reduction
which appeared before the crisis in non-Member States, too.

4. Making the labour market more flexible — would make possible the increase of
employment rate, involving low social costs.

The execution of all these economic policies is necessary irrespective of the euro area
accession. A well-defined euro strategy can strengthen our competitiveness in our
globalized world, and can contribute to the success of European convergence.

The starting-point of Romania in the transition to the euro

¢ The baseline situation: high fiscal deficit, moderate external deficit, further
increased credit spreads, structural gaps — resource, generation and economic
policy models

+ Further dependency on foreign markets: commerce, capital flows.

e Further vulnerability: restricted space.
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The Roadmap of transition to the euro has to take into account that:

The transition to the euro is not the first but the final step of the convergence
process. The transition to the euro has to be based on political consensus. It requires
joint efforts by the cultural, social, political, academic sector, the trade unions and
the business world, all of them focusing on the coagulation of society. The unilateral
adoption of the euro is not possible, and it is not a viable solution. It does not
substitute the necessary reform processes.

I1. The technical criteria of preparation for the euro in central and
eastern European countries

Decision 2169/2005/EK of the Council contains the method of euro adoption. The
issue is to solve practical, technical, regulation, circulation, informatics, and
consumer protection problems. The preparation process is complex, time consuming,
and application is an administrative task. It affects the public sector, households and
undertakings as well. It has to happen primarily under the auspices of political
governance, which must be followed by institutional governance.
1. Political governance — Primary goal political consensus regarding the
transition to the euro, regardless of electoral periods and political coalitions.

It is important to take responsibility for community obligations:

- on national level' President’s Office, Government, Parliament, political

parties, non-governmental organizations
on international level:

 convergence programmes and reports, other relevant documents
* continuous dialogue with the EC and the ECB during the preparation period
2. Institutional governance: it means to establish decision-making institutes
and coordinating institutes characterized by dynamism and efficiency. The
Euro Changeover Committee and the target date have to be established
within this framework.
The preparatory process of the transition to the euro (table).
Elaboration of strategic documents.

o
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The preparatory process of the transition to the euro pursuant to FU documents

Coordination of national-level economic
policies

Technical coordination and
organization

Elaboration of the strategic documents of
euro changeover

Achievement evaluation of the aims
of each period

Documents regarding statistical coordination

Elaboration of institutional
and technical details

Establishing the legal framework of
transition to the euro

Evaluation and coordinated
modification of legal regulations
and documents

Elaboration of communication and strategic
documents of euro changeover

Elaboration of institutional
and technical details

The strategy of accession to ERM II

Elaboration of a roadmap work
schedule about the ERM-II accession
scenarios

The most important document: Elaboration
of a Plan for Euro Changeover

Structural coordination — choosing
the optimal scenario concerning the
technical details of the changeover

Assessment strategy of the fulfillment grade
of convergence criteria

Assessment of the achievement of
annual goals taking into account all
the legal and economic criteria

A comparative analysis — Romania, Hungary, Poland, Estonia

Estonia — taking technical steps
e 2005: “The changeover plan”
e 2007: Target date: 2011

e 2009: “The Euro Adoption Act” — all of the laws which need amendment, more

than 200

+ Providing commercial banks with new banknotes and coins (3-4 months prior
to the “€ day”) and important clients (1 month prior to the “€ day”)
» Keeping the Estonian national currency in parallel circulation with the euro 14

days after the “€ day”

« Parallel display of prices 6 weeks prior to and 6 weeks after the “€ day”
e 2009: Finalization of communication strategy

* 2011: Transition to the Euro

Romania

e 2015: Target date in the Convergence Programmes
e 2009: Setting up the “Euro Changeover Committee” in the National Bank of

Romania
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e 2011: Representatives of the Ministry of Finance attend the meetings of the
“Euro Changeover Committee”, too
¢ 2011: Setting up the “Inter-ministerial Committee of the Euro Changeover”

Poland
e 2009: Setting up the “Euro Changeover Committee” with the joint governance
of the Prime Minister and the governor of the national central bank
¢ 2011: “The Plan for Euro Changeover”

Hungary

e 2006: Setting up the “Euro Changeover Committee”. The Ministry of Finance
and the National Bank of Hungary elaborate the “Plan for Euro Changeover”

+ 2006 postponement of the 2010 target date

e 2007 Setting up the subcommittees of the “Euro Changeover Committee”, a
tevékenység megszervezése

e 2008: Elaboration of the operational regulations of the “Euro Changeover
Committee”, distribution of responsibilities (4 meetings/year)

¢ 2009: Finalization of the “Euro Changeover Strategy”, contracting 4
partnership agreements regarding the carrying out of pilot projects with the
French and the Slovakian National Bank.

A comparison of the situation of Romania (2010) and Hungary (2010)

Romania Hungary

Target date X no
Creating national coordination structures X-2011 X
- The plan of euro changeover No X
- elaboration No X

- harmonizing with the important economic
No X

players
- continuous review of the plan No X
Legislation about the parallel display of prices No X
Elaboration of special informational programmes for No X
special target groups

The obligation of official exchange rate — legislation No X

Communication preventing the stockpiling of new
No X

banknotes

Preventing arbitrary increase of prices No X
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Conclusions

The transition to the euro gives a new impulse to economic growth, once the
changeover cost and risks disappear, interest rates decrease (making financing of
undertakings less expensive), and commerce grows and becomes simpler.

The positive effect on tourism of the common European currency is not negligible
either. Among the disadvantages we can mention the fact that the possibilities of
economic growth are in a certain extent restrained by the lowering of inflation.
Interests and the independent national monetary policy (that determines exchange
rates and is governed by the European Central Bank) must be given up. However, on
the whole the yearly additional growth of the economy due to the introduction of the
euro can be more than 0.5-1% of the national income. After the introduction of the
common currency there will be fewer channels of accommodation. Thus, if a Member
State deviates from countries with stable economic foundation for a longer time, then
adjustment will be prolonged and painful (National Bank of Hungary, 2010).
Accession was not easy for the countries of the euro area, so it will not be easy for
Romania either. However, it is important to approach the euro step by step, and not
by wheeling and dealing (see Portugal, 2002, Greece, 2004). The latest experiences
indicate that the introduction of the euro is not a miracle cure in itself, and we can
only take the most of its benefits if it is supported by a disciplined economic policy.
Sustainability and economic stability is in the focus of Romanian EU accession
strategy.
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CZAKO DEZSO1

Az Eurépai Uni6é adéharmonizaciés folyamatanak
legfontosabb eredményei és néhany aktualis fejleménye

The most important achievements and some new developments of the European

Union tax harmonization process

This paper discusses the most relevant features of the EU tax harmonization with
special regard to current events in the field of financial integration. The European Union
is not a single tax area because only the Member States are entitled to levy taxes. The
harmonization of the various types of taxes are not the same, the indirect taxes are
harmonized at an advanced level, meanwhile the direct taxes are harmonized to a
lesser extent. The importance of the tax policy affairs has been emphasized during the
past years. The author also examines the enhanced economic and fiscal policy
coordination.

Bevezetés

Amikor az Eurépai Unié adérendszerérdl, adoépolitikajarél beszéliink, minden
harmonizaciés eredmény ellenére egy korlatozott hataskord fogalmat hasznalunk,
hiszen az Eurépai Unid, mint intézmény, nem vet ki addkat, ez kizardlagos tagallami
kompetencia. A koézos EU-szintd addékra iranyuld torekvések kozott elsGsorban a
pénzigyi tranzakciékra alkalmazand6 un.Tobin-addt, és egyes kornyezeti addkat
emlithetiink. Az Eurdépai Unid, sem mint jogkozisség, sem mint egytttmikodési
forma nem jogosult addk kivetésére, ez a jogosultsdg ugyanis egyfajta kozos
adérendszert feltételezne (Galantainé Maté, [2003]). Természetesen ezzel 6sszhang-
ban az EU koltségvetése is merdben més, mint a tagallamok autoném koltségvetési
rendszere.

Az Eurépai Unié nem egységes addterilet, a tagallami addébevételek atlaganak
GDP-hez viszonyitott silyat (40%) tekintve a fejlett vildg élvonaldba tartozik. Az
Eurépai Unid tagallamai altal realizalt 6sszesitett adébevételek megoszlasa 2007-es
adatok alapjan a kovetkez6: 59%-a kozponti vagy szévetségi kormanyzati adébevétel,
29%-a a tarsadalombiztositasi rendszerek bevétele, mig hozzavetSlegesen 11% a
helyi énkormanyzatokat illette.

Az Eurépai Unié magas GDP-aranyos Gjraelosztasi aranya elméleti szempontbdl
aggalyos, egy sor gazdasagpolitikai szakért§ szerint kozvetleniil okolhat6 a verseny-
képességi hatranyokért.

Az Eurépai Unibénak az 6ridsi tarsadalmi elvarasok miatt a vilaggazdasagi rivali-
saival szemben rendkivil szlik mozgastere van az addterhelés altalanos csékkenté-

1 Budapesti Gazdaségi Fdiskola Kiilkereskedelmi Kar Kényvtar és Eurépai Unié Dokumentéciés Kozpont
szaktajékoztatd, konyvtarvezets-helyettes, konyvtari fétandcsos, PhD hallgato, czako.dezso@kkfk.bgf.hu
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sében (és részben az addszerkezet moédositdsdban). A j6léti rendszerek kiilonféle
elemeivel kapcsolatban egyértelmlen novekv6 mennyiségi és minGségi elvarasokat
tamasztunk, ami sziikségessé teszi a csak allami szinten koordinalhaté kozosségi
szolgaltatasokhoz nélkiilozhetetlen er6forrasok centralizalasat.

A leginkabb elterjedt adomérték-indikator a GDP-hez viszonyitott szazalékos mér-
ték, azaz a tax-to-GDP-ratio, amely mutaté az addkbdl befolyt oGsszesitett allami
bevételek szazalékos aranyat rogziti a GDP volumenéhez képest.

A tanulmany irasakor az aldbbi médszertani szempontokat kovettem:

a vizsgalatba vont szempontok, adénemek, események kore nem teljes
az adéharmonizacié nem kizardlag jogharmonizacios folyamat

a multbeli eseményeket azok jelenlegi fontossagaval stulyoztam
kiemelten figyeltem a magyar vonatkozasu, adépolitikaval kapcsolatos
eseményekre

Az ad6harmonizaci6 vizsgalati teriletei, lehetséges harmonizaciés vetiletei:

e tevékenység (targyi hatdly, amire az adéztatési jog vonatkozik)

e adéstruktira (személyi és targyi hataly, az adékivetés rendszere, maga a
mechanizmus)

e tényleges nominalis és implicit adékulcsok

A tanulmany szerz@je azt feltételezi, hogy az Gjszer(i gazdasagpolitikai koordina-
ci6és mechanizmusok egyuttal az adéharmonizacié 4j korszakat is jelentik, és ezaltal
megvaldsulhatnak az adéharmonizacié korabbi részlegesen teljesult célkitlizései.

Az addharmonizacié az eurdpal integracié egyik sajatos, lényegi elemeiben és
hatasaiban sok tekintetben nem teljes kor(ien feltart teriilete. Tanulmanyomban
bemutatom az elméleti szempontbdl meghatarozé két leglényegesebb alakité ténye-
z6t, az Eurépai Unié (Eurépai Gazdasigi Kozosség, Eurépai Kozésségek, Eurépai
Ko6zosség) kozosségi joganak és a jogharmonizicié intézményének fejlédését, illetve a
pénzigyi integracids folyamat kibontakozasat.

Az elméleti kutatasok egyik célja, hogy vildgossa valjanak azok az okok, amelyek
miatt a korabban elért adéharmonizaciés eredmények jelenleg mar nem bizonyulnak
elegend6nek.

Az allamhéztartési folyamatok fenntarthatésaga korili elvi dilemmak és gyakor-
lati problémak az elmult években megnévelték az addpolitika sdlyat a gazda-
sagpolitika és a fiskalis politika rendszerében, aminek szamos megnyilvanulasat
elemezhetjiikk. Az Eurépai Unidban az allami bevételek dont6 hanyada (atlagosan
mintegy 80-85%-a) szarmazik kiilénféle adé- és adéjellegli bevételekbll, masrészt az
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adépolitika felértékel6désének a gazdasagi-pénziigyi valsaggal Osszefiiggé aktualis
oka is van.

Az addbztatas, illetve az addbevételek értékelésénél megkeriilhetetlen a tényle-
gesen jelentkezd adéteher médszertanilag helyes mérése. Szamos elmélet és viszony-
lag részletesen kidolgozott, meglehet6sen bonyolult szamitdsi moédot ismer a szak-
irodalom. A tényleges addoteher mérésének adénemtdl és a vizsgalati célrendszertdl
figgfen ismert moddjai az adéék, a marginalis adéteher és az implicit adoéteher.
Esetenként j6l hasznilhaté eredményt kaphatunk a legmagasabb addkulcsok 6ssze-
hasonlitasaval is. Az a felismerés kozos ezekben a médszerekben, hogy kizardlag a
nominalis addkulcsok feltiintetése nem képes valds képet adni sem a ténylegesen
haté adéteher mértékérdl, sem az érintett adénem koltségvetési bevételekre gyako-
rolt hatasarol.

Az Eurépai Uniéban legelterjedtebben alkalmazott mdédszer az effektiv addter-
helés meghatarozasara olyan implicit addkulcs képzése, amelynek révén mérhetdvé
valik az adénak a kulonféle tipusu gazdasagi jovedelmekre, illetve tevékenységekre
gyakorolt valés hatasa (European Commission, [2009al).

A leggyakrabban az implicit adéteher meghatarozasa a munkara, a fogyasztasra,
illetve a t6kejovedelmekre torténik. Elméleti jelentGségén tal az tzleti tevékenységek
tervezése soran kap kiilonoés hangsulyt, hiszen az uzleti kérnyezet egyik sulyponti
tertilete az adodzas, az implicit adéval nemzetkozileg egységes bazison szamitott,
Osszehasonlithaté értékekhez juthatunk. A munkat terhel6 implicit adéteher figye-
lembe veszi a tarsadalombiztositasi jarulékok volumenét is, mig a fogyasztast terheld
értelemszertien a jovedéki addé nagysiagat is. Amennyiben csak a nomindlis
kulcsokkal szamolnank, szamottevl torzitast okozhatnanak a munka addterhelésé-
nek vizsgalatanal a tarsadalombiztositasi jarulékkulcsok nagy eltérései.

1. Adopolitika az EU-tagallamokban, az adoharmonizacié jogi alapjai

1958 6ta a jogtorténet ,legatfogébb és legGsszetettebb” jogharmonizacidés prog-
ramja zajlik (Kecskés, [2003], p. 406.). Napjainkban az Eurépai Unié fontos alakité,
jogfejlesztd szerepet jatszik a kiilonféle nemzetkozi adézasi konvencidk, modell-
egyezmények reformfolyamataban. A jogharmonizacié, mint alapvetd fogalom 6nma-
gaban is értelmezést kivan, ugyanis meg kell hatdarozni azokat a kulcsfontossagu
moédszereket, amelyeken keresztiill megvaldsul, illetve egyértelmiivé kell tenni a
jogharmonizaciés folyamat ,végsG” céljat és a kitliz6tt harmonizalasi szintet.
Tekintettel arra, hogy az 1958-ban hatalyba lépett Eurdpai Gazdasagi Kozosségrdl
sz016 Romai Szerzddés nem fogalmazott meg jogegységesitési célokat, a jogszabalyok
szliikséges mértékd kozelitése valt meghatarozova.

Jogegységesitésen — a kés6bb kikristdlyosodott értelmezés szerint — az egyforma
(azonos rendelkezéseket tartalmazé) jog létrehozasat értjiik, a jogkézelitésben vagy
jogharmonizaciéban viszont hasonlé elemek és megoldasok alkalmazasa a cél, de
esetenként kiilonbo6z6 eszkozokkel. A Szerzddés egyébként terminoldgiai szempontbdl
sem egységes (Fazekas, [2002]), hiszen az angol nyelvii szévegben mind a harmoni-
zation, mind az approximation és a coordination kifejezés el6fordul benne egzakt
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jelentéslehatarolas nélkiil. Természetesen ezek a fogalmi ingadozasok azt tukrozik,
hogy az altaluk jelzett folyamatok lényegi tartalma énmagaban is bizonyos mértékig
tisztazatlan, illetve ellentmondésos.

A Roémai Szerz6déstdl az 1980-as évek elejéig a jogharmonizacié kapcsan
viszonylag egyenletes fejlédésrél beszélhettiink (Kecskés, [2003]), de az 1985-6s Fehér
Konyv, illetve az 1987-ben hatdlyba lépett Egységes Eurépai Okméany (Single
European Act) magasabb elvarasokat fogalmazott meg, mikézben 1j, dinamikusabb
technikakat iranyzott el6.

Kiemelked6 a kolcsonos elismerés és az egyenértékiiség elve, amely az 1978-as
Cassis de Dijon-tigyben az Eurdpai Birdsag altal hozott hatarozat nyoman valt az
acquis communautaire (a konkrét joganyagon tul a tidgan értelmezett kozosségi
vivmanyok) részévé. Tobb szerzd ezt a technikit a jogharmonizacié j médszereként
targyalja (Kecskés, [2003]). Az Eurépai Birésag szerepére annyiban mindenképpen ki
kell térni, hogy itéletei a kozosségi jog fejlesztésében addzasi tigyekben is alapvetd
jelent6ségliek (Egyed, [2004]). Szamos kényes, a kozosségi és a nemzetallami
kompetencidkat érintd hataresetben hozott dontései, érvrendszere, azok viszonylagos
konzisztencidja a bels6 (egységes) piac (internal market, single market) kialakul4-
sanak nélkiilézhetetlen feltétele volt.

Az EU bévitési folyamatat vizsgalva észre kell venni, hogy az Gjonnan csatlakozo
orszagok jogharmonizacids kotelezettsége tavolrdl sem szlinik meg a csatlakozasi
aktussal, ugyanis egyfel6l a kozosségi jog folyamatosan valtozik, bévil, ami
alkalmazkodast kivan, masfelél a b@vitések soran a tagjel6ltek szadmos atmeneti
mentességet kapnak, amelyek bizonyos id6 utdn mar nem tarthatdok fenn, tehat
adaptalni kell a kozosségi jog vonatkoz6 rendelkezéseit. Az allandé adaptacidés kote-
lezettség az un. régi tagallamok esetében is relevans, hiszen az altaluk igénybe vett
derogaciék (gyakorlatilag szintén Atmeneti mentességek) egy bizonyos id6 utan
tovabb mar nem tarthatdk fenn.

A kozosségl joganyag atvétele, illetve magas szint( 6sszhangja feltétele a bels6
piac kiegyensulyozott fejlédésének, ezért az Eurdpai Unié nagy figyelmet fordit a
transzpoziciés deficit felszamolasara (Marjan, [2007]). Az 1%-os transzpoziciés deficit
2009-ben immar tobbszori uniés szintl teljesitése ellenére a Bizottsag tovabbra is
fenntartja kritikajat a kozosségi jogszabalyok atvételének, illetve a nemzeti jogrend-
szerbe illesztésének minBségével kapcsolatban. A Bizottsag megitélése szerint ugyan-
is elfogadhatatlanul gyakoriak azok az esetek, amelyekben bar formalisan megtorté-
nik a megfelel6 jogi atvétel, azonban az iranyelv inkoherens lesz a nemzeti jogrend-
szerrel, illetve a hidnyossiagok kijavitdsa tdl hosszt id6t vesz igénybe (European
Commission, [2009d]). A bels6 piaci jogatvételi és -alkalmazéisi diszfunkcidkat
vizsgald elemzések kiemelten kezelik a kozbeszerzés szabalyozasat is.

Az adodzas sok szempontbél specialis teriilet, de a jogharmonizacié szempontjabdl
nézve a kiilonlegességét elsd sorban abban lathatjuk, hogy a belsd piac kialakulasa
el6tti viszonyok (Marjan, [2007]) érvényesiilnek a déntéshozatali mechanizmuséban.
Az adéharmonizaci6 elmélyitésének, illetve bizonyos teriileteken lezarasanak egyik
markéans akadalya az a déntéshozatali mechanizmus, amely az adézasi kérdésekben
— gyakorlatilag altalanos jelleggel — egyontetl allaspont kialakitasdhoz koétotték
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barmely tagallamra kotelez§ rendelkezés elfogadasat. A probléma gyakorlati része
abban keresendd, hogy az egyes valtoztatasi szandékok, kapcsol6dd intézkedések a
kulonbdzé tagallamokat eltéréen érintik, és rendkivul bonyolult kompenzaciés
mechanizmusok nem feltétlenll biztositjak érzékelhet6 modon a sajat érdekekrdl
val6 lemondas ellentételezését.

Az adédpolitika az egyes tagallamok alapvetéen 6néll6 gazdasag- és koltségvetési
politikajanak integrans és jelentéségében i kiléndsen a vamok belsé (intra-EU)
kereskedelmi forgalomban térténd eltorlését kovetéen fi meghatarozé eszkdzrend-
szere. Az allami bevételek tilnyomo¢ tébbsége valamennyi érintett orszag esetében fi
eltéré adé-mix-ek mellett i a kdzponti és a helyi adokbdl (European Commission,
[2009a]) szarmazik. Ez a tény teszi érthet6vé az addéharmonizécios térekvések kap-
csan (Pitti, [2007]) folyamatosan megfigyelhet6 tagallami ellenallast a kozosségi

szintd EU-szabalyozassal szemben.

Ebbdl a ténybdl adokdvetkezmények is szarmaznak, az Eurépai Uniéban a GDP-
hez viszonyitott adoszint (tax-to-GDP ratio) megkdzeliti a 40%-ot (European
Commission, [2011a]). Az USA és Japan hasonlé mutatdi 28% korul szérédnak. A
nem eurdpai OECD-orszagok koziil csak Uj-zZéland rendelkezik 35% feletti értékkel.

Az addk alapveté csoportositasi lehetdségét a kdzvetlen, illetve a kézvetett adokra
torténé felosztas kinalja. Kozvetlen (direkt) addékon olyan addnemeket értink,
amelyeket jovedelmekre vetnek ki (személyi jovedelemadoé és tarsasagi ado) a kozve-
tett (indirekt) adok (altalanos forgalmi adé, jovedéki ado) ezzel szemben az aru-,
illetve szolgaltatas-forgalomra, illetve fogyasztasra megallapitott fizetési kotelezett-
ségek (Burjan et al., [2007]). Annak érdekében, hogy az egyes addféleségek altal
kivaltott gazdasagi hatasok hatékony szerkezetet alkossanak, az adérendszerekre is
érvényesek az altalanos rendszerkovetelmények, kiemelten a konzisztenciara vonat-
kozoak. A kihivas hatalmas, hiszen az alapveté adéelméleti felosztas eredményeként
létrejott két kategoria kritikus pontokon mutat nehezen kezelheté kiilénbézéségeket.

Az Europai Kdzdsséget létrehoz6 Romai Szerzédés meglehetdsen 6vatos (Moussis,
[1997]) volt az addk harmonizécidjat illetéen. Az alapvetd célkitizés a kodzdsségen
beltli kereskedelmi Ugyletekre vonatkozo addsemlegesség megteremtésére iranyult.
Addsemlegességen ebben az értelemben ado6zasi szempontbol egyenld elbanast kell
érteni, azaz egy masik tagallambol érkez§ terméket nem érhet hatranyos megkulon-
boztetés a hazaival szemben. Itt jegyzem meg, hogy az addésemlegesség kifejezés
kulénbozé kontextusban tébb helyen is el6fordul, szellemében azonos, de konkrét
értelmében némileg eltérd jelentéstartalommal. Ebbdl kévetkezik, hogy az adéhar-
monizéacids intézkedések a kozvetett adokra koncentraltak olyan mértékben, hogy a
kdzvetlen adok tekintetében semmilyen kozésségi kezdeményezésre széld felhivast
sem tartalmaz a Romai Szerzédés. Az Eurdpai Gazdasagi Kozosség adbéharmo-
nizaciéjanak kezdeti szakaszaban alapvet6 jelentGségli a Neumark-bizottsag tevé-
kenysége.
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2. F6bb ad6harmonizaciés eredmények a kézvetett adok terén

A kézvetett adok harmonizdlasara irdnyul6 kozosségi torekvés — szerencsés médon
— talalkozott a tagallamok elképzeléseivel, mert elégedetlenek voltak (Ory, [2003])
sajat, korabban kialakitott forgalmiadé-rendszereikkel. Az tun. kaszkad-tipustu
forgalmi adé a jelenlegi afa-rendszert6l eltér6en kumulalt jellegd volt, azaz halmozoé-
dasokat tartalmazott. A Bizottsdgban gyorsan egyetértés alakult ki abban a kérdés-
ben, hogy Uj fajta hozzaadottérték-tipusu forgalmi adézast kell megvaldsitani. A
minta egyértelmlen a Franciaorszag altal 1954-ben bevezetett afa-rendszer volt,
amely bevezetésekor még nem valtott ki kiilonosebb figyelmet mas orszagok részérsl.

A hozzaadott-érték-tipusu forgalmi add Osszfazisi, tehat minden termék vagy
szolgaltatas értékesitésekor valamennyi tranzakecié alkalmaval felszamolasra keriil,
de a lancolat soran a visszatéritéses rendszer révén ténylegesen csak a végsé felhasz-
nalét terheli, amennyiben 6 mar nem jogosult visszaigényelni az afa 6sszegét. Ma az
Eurépai Unidban természetesen valamennyi tagallam a hozzaadottérték-tipus,
Osszfazisa forgalmi addézast mikodteti, ami folyamatos bevételt, jelentds likviditast is
biztosit a koltségvetésnek. Megjegyzem, hogy a gazdasagilag fejlett orszagok néme-
lyike (pl. Svajc, Kanada, Japan) az eurépai modellts]l eltérd egyfazisti rendszert
alkalmaz.

Az elsG sikereket kovetden a kozvetett adék tovabbi harmonizalasi programja a
tagallamok ellendlldsan rendre meghitsult. Itt annyiban ki kell térni az Eurdpai
Ko6z6sség dontéshozatali rendszerének bemutatasira, hogy az Eurépai Bizottsag,
mint a kozosségi érdekek els6 szamu képviselGje, illetve az egységesiilést szolgald
javaslatok kidolgozdja sorra nyudjtotta be iranyelv javaslatait a Tan4csnak.

A Tanécs azonban — szandékaiban nem, de az intézményrendszer gyakorlati md-
kodésében — egyértelmiien a nemzetallamok érdekképviseleti funkeciéit hordozza
(Horvéth, [2007]), igy aztdn nem véletlen, hogy azokban a kérdésekben, amelyekben
a tagallamok tul gyorsnak itélték a harmonizaciés folyamatot, illetve tul erételjesnek
a kozosségi dontéshozatali szint térnyerését a korabbi tagallami kompetenciakkal
szemben, rendre elutasité allaspontra helyezkedtek (Vértesy, [2008]).

Az altalanos forgalmi adé azonban bizonyos tekintetben kivétel abbdl a szem-
pontbdl, hogy itt az addkulecsok kozelitése is megvaldsult oly médon, hogy a normal
afa-kulcs legalabb 15%-0s, mig a csokkentett kulcs legalabb 5%-o0s. Az adé szazalékos
mértékére is kiterjedd harmonizaci6 mas adénemek esetében nem figyelhet6 meg.
Szamos ma is haté probléma forrasa, hogy a masik jelentds kozvetett adénem, a jove-
déki adénal mindossze az addstruktura alapszintd harmonizaldsa tortént meg. A
jovedéki addé harmonizacidja a pénziigyi integracié tovabbfejlesztésének sziikség-
szerlsége, kiilonosen a hamisitasok és csempészet elleni harc eredményes megvivasa
érdekében (European Commission, [2010b]). Az afa-csaldsok koéziil mind a médszer
elterjedtsége, mind az ily moédon elveszett addbevételek miatt kiemelkedik az un.
korhinta-csalés (carousel fraud) technik4ja, amely Magyarorszagon is ismert a szam-
lagyarak, fiktiv tigyletek miikédése kapcsan. Az EUROCANET nevid adbzasi szak-
csoport kifejezetten a korhinta-csalasra specializalédott (European Anti-Fraud Office,
[2009]), és komoly elvarasokat tAmasztanak veliik kapcsolatban.
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A kozvetett adék harmonizaciéjanak lezarasa érdekében a Bizottsag vilagos célo-
kat fogalmazott meg a forgalmi adé vonatkozasaban. A térekvés megvalésulasa ezt az
—egyébként is viszonylag magas szinten hgrmonizélt — adénemet tenné elséként az
EU-ban teljes korlien harmonizalt adéva. Erthetd a torekvés abbdl a szempontbdl is,
hogy a forgalmi adé jelenti a legmagasabb koltségvetési bevételt a tagallamokban,
tovabba ez az adonem a leginkabb érintett a kiillonféle addcsalasi technikak alkalma-
zasaban.

a forgalmi adézas teljesen egységes szabalyozasa
azonos normadl és kedvezményes kulcsok

az eredet orszag elvének teljes kori alkalmazéasa
az adémechanizmus modernizacidja

3. F6bb adéharmonizacids eredmények a kozvetlen addk terén

Fokozatosan nyilvanvaléva valt, hogy a kozvetett adokra korlatozéd6é harmoniza-
ciés tevékenység hosszabb tdvon fenntarthatatlan (Moussis, [1997]), mert az alapvetd
belsé piaci elvek, a t6ke szabad mozgasa és a termékek, valamint az emberi
eréforrasok aramlasa megkoveteli a kozvetlen tipusi adék harmonizalasanak lega-
labb minimalis szintjét.

A nemzeti koltségvetési politika kapcsan mar emlitett tagallami ellenallas egyér-
telmd bizonyitéka, hogy az elsé kozvetlen adézasra vonatkoz6 iranyelv elfogadasara
egészen 1990-ig kellett varni. Az Eurépai Unié addjogaban kulcsfogalomnak szamité
adésemlegességnek a kozvetlen adoézas teriiletén azt az értelmezést adhatjuk, hogy a
tagallamok 4ltal alkalmazott addérendszernek nem szabad semmilyen hatast
gyakorolnia a tékebefektetés helyének megvalasztasara, azaz az addérendszer nem
lehet versenyképességi tényezd.

A kozvetlen addk koordindciéja mindossze leanyvallalatok osztalékfizetéseire, a
gazdasagi tarsasagok atalakuldsaira, a kapcsolt vallalkozasok kozotti kamat- és
jogdijfizetésekre, valamint a megtakaritas-eredetd kamatjovedelmekre terjed Kki.
Kiemelkedd eredménynek értékelheté az 1997-ben elfogadott tzleti addzasra
vonatkozé magatartdskédex (Code of Conduct), amely minden koribbinil 4tfogébb
harmonizacios 1épés a kozvetlen adézas terén. Sajnos a kezdeményezés nem 4ll
egyértelmilien nyerésre, kezdetben els6sorban az Egyesult Kiralysag és Irorszag,
késdbb tobbek kozott Magyarorszag mutatott ellenallast a bevezetésével szemben.

A lényeg a tarsasigi adobalap kiszamitdsanak egységes elméleti alapjanak és
moddszerének megalkotasa, tehat mértékét tekintve nem eredményezne EU-szerte
egységes tarsasagi adot. A CCCTB jelentés mértékben jarulhat hozza a hataron
atnyul6 tevékenységek addzassal Osszefliggf akadilyainak csokkenéséhez. A
transzferarazas szabalyozdsanak hosszd tava bizonytalansagai tartésan rontjak az
Eurépai Unié tizleti kérnyezetének szinvonalat.

Az j tipusti harmonizaciét megjelenit6 kézos konszolidalt tarsasagiad6-alap meg-
valésitasa a teljes adéharmonizécié célrendszere szempontjabdl is kiemelt jelentSségd
vivméany lenne, mind jogharmonizaciés elméleti, mind gyakorlati szempontbé6l. Az
adbéharmonizaci6 és altaldban a gazdasagi tevékenységek harmonizaciéjanak tamoga-
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to1 sokszor szembesiilnek azzal a problémaval, hogy az altaluk javasolt egységesitési
tervezet kozvetlen anyagi elényeit, illetve a torzité hatdasokbdl eredd veszteségeket
nehezen lehet szamszer(dsiteni. A korabbi iddszakban publikalt kulonféle becslések
nem mindig tlintek megalapozottnak.

Az Eurépai Unié adbharmonizacidos szempontbdl vegyes képet mutat, mert a
mikodéshez szikséges mértékd harmonizacié az altalanos jogharmonizacios elvek és
technikak segitségével megvaldsult, a belsd piac kiteljesitése, illetve a Lisszaboni
Stratégiaban szereplé ambiciézus célok elérése érdekében a jelenlegi szint semmi-
képp sem biztosit elégséges kereteket. A felismerések szintjén érezhetl elGrelépés,
mikézben a konkrét 1épések még mindig lassan formalédnak (Braun — Kovacs,
[2009]). A siker kulcsa a tényleges tarsadalmi és gazdasigi kohézib fejlesztése,
aminek egyik kulcseleme a tagallamok kozotti egyiittmiikodési készség (European
Commission, [2009b]) névelése.

Adébharmonizaciés térekvések a helyi addk terén

A helyi adék kérdése az Eurdpai Unié adérendszerében, adéharmonizaciéjaban
egy kifejezetten sajatos teriilet. Miutan az onkorményzatisag kozigazgatasi és addjogi
tekintetben is rendkiviil valtozatos az EU-ban, ezért a helyi addk rendszere is
sziikségszerlien bonyolult és széttagolt, és talan itt érvényesil leginkabb az
adéfelségjog allami szuverenitasbdl eredd privilégiuma. Ezt a helyzetet fokozta a
Maastrichti Szerzédésben megfogalmazott szubszidiaritas elve (Erdés, [2008]).

Az Eurépai Unié helyi 6nkormanyzati struktarajanak felismert koézos eurdpai
értékei a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartdjaban lefektetett alapelvekben
kertiltek meghatarozasra, amelyek a kovetkezGk: bevételi oldal, kiadasi oldal, helyi
adéhatalom elve. Az adéharmonizaciés folyamat természetesen érintette a helyi addk
kategérigjat is, de a fent jelzett alapvetd okok miatt nem érhetett el jelentSs elbre
haladést. A helyi adék harmonizaciéja alapvetden a helyi ipartizési adéra (HIPA)
fékuszal (Erdés, [2008)).

A bevételi oldal alapelve a szilikséges forrasokhoz kapcsolédé jogosultsagot, mig a
kiadasi oldal alapelve a befolyt sajat bevételek, illetve Atengedett kozponti addk
viszonylag nagy részének szabad felhasznalasi lehet8ségét rogziti, ami tulajdon-
képpen az énkormanyzati gazdalkodas autonémiajanak deklaralasa.

Az onkormanyzatok Magyarorszagon 6nallé adéfelségjoggal nem rendelkeznek,
ezért csak a helyi adokrol szol6 torvény keretei kozott szabhatnak ki adékat.

Hat kiilonféle helyi ad6 1étezik

e vagyoni tipusu helyi addék: épitményadd, telekadd

e kommundlis helyi adék: maganszemélyek kommundlis addja, vallalkozdok
kommundlis addja, idegenforgalmi adé

¢ helyi ipariizési add, amely a helyi adobevételek kb. 80%-at biztositja.
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A helyi ipardzési add alapja nem az eredmény, hanem a korrigalt nettd arbevétel
(minusz eldbé, minusz kozvetitett szolgaltatasok értéke, minusz anyagkdltség.)
Maximalis mértéke Magyarorszagon a korrigalt nettd arbevétel 2%-a.

Az EU ko0z0sségi joga, illetve a kuilonféle Eurdpai Birosagi itéletek értelmében
a helyi jelleggel Iétrehozott iparizési-addkedvezmények versenytorzité hatasuk miatt
karos adéversenyt generalnak, gyakorlatilag éppugy, mint a tarsasagi adéra iranyul6
kedvezmények.

A Lisszaboni Stratégia

Mar joval az eredeti Lisszaboni Stratégia félidds felllvizsgalata elétt nyilvanvalo
volt, hogy az abban megfogalmazott ambiciézus célok tobb terileten egyenként,
illetve Osszességében is megkozelithetetlenek, ha nem sikertl valamilyen modon
oldani azt az alapvet§ konfliktust, amely a célok eléréséhez sziikséges részteriletek
nemzetallami kompetenciaja és a sziikséges forrasok csak koézosségi szintd elérhetd-
sége (European Commission, [2010a]) kozott all fenn. Ezek a felismerések kdézvetlen
hatast gyakorolnak a pénzigypolitika statuszara a kozosségen belll, és természetes
modon befolyasoljak az adopolitika poziciéit is. Az Eur6pai Bizottsag a 2014fi2020-as
koltségvetési periddusra vonatkozéan i a kordbbi allasfoglalasok tukrében némileg
meglepé mdédon A Ggy foglalt allast, hogy nem tekinti feltétlentl szikségesnek a
kozos koltségvetés (GDP-aranyosan kb. 1%-0s) mértékének noévelését, azonban haté-
konyabb felhasznalast tart kivanatosnak.

Integraciéelméleti megkodzelitésbsl a valtozasok az egységesebb, dontéseikben
centralizéltabb EU képét vetitik el6re, a ténylegesen realizadl6d6 Gj mechanizmusok
viszont nyilvanvaléan olyan kompromisszumokat feltételeznek, amelyek pontos for-
majarol és tartalmarol egyelSre csak kozelitd elképzeléseink lehetnek.

A 2005-6s Ujratervezett Lisszaboni Stratégia egyértelmden felismeri, hogy a nagy
ivll kozosségi célkitlizések és a kozdsségi szinten rendelkezésre allé forrasok kozott
ellentmondas van (Pitti, [2007]), tekintettel arra, hogy a kapcsolddé gazdasag- és
pénzugypolitikai tertletek nagy része kizarélagos nemzetallami kompetencigju. Az dj
stratégia erdételjesebben épit a partnerségre, az integralt szemléletd EU-szintd és a
tagallami reformokra. Az egyes tagallamok intézkedéseit kozOsségi szinten
koordinalt cselekvési programok egészitik ki, igy nyudjtva az 0j stilusu folyamathoz
hozzéadott értéket.

A Lisszaboni Stratégia Uj hangsulyai, illetve felismerései nem abban az
értelemben szolgaljak az Europai Unié adéharmonizéciojat, hogy az egyes adonemek
strukturdlis eltéréseit vagy a kulonféle adékulcsokat terveznék kozelebb hozni
egymashoz. A tudatosan koordinalt, 6sszehangolt addpolitika kulcstényezé a maga-
sabb versenyképességért folytatott kiizdelemben.

Az adopolitika keresztmetszeti funkciét tolt be, tekintettel arra, hogy a Lisszaboni
Stratégia mindharom (gazdaségi, tarsadalomi és koérnyezeti) pillére természetes
modon kapcsolédik az addpolitika valtozasaihoz, valamint az adézassal 6sszefiiggs
kérdésekhez.

A meghatarozott célterilletek kozul kiemelkedé a gazdasagi hatékonysag, a
kereskedelemoszténzés, az innovacid, a foglalkoztatottsag-novelés, az adéatstruktu-
ralds megvalodsitdsa a munkéat terhel§ addkrél a vagyonra és a fogyasztasra.
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Megemlithets még a tagallamok kozotti addverseny inspirdld hatasa is, de: vannak
egyértelmien karos adoverseny-elemek is, ezért mar az 1990-es évektdl
megkezdidott ezeknek a moédszeres feltarasa (pl. az Ecofin fi tagallami pénziigy-
miniszterek tanacsa fi altal kidolgozott Magatartasi Kodex (Code of conduct).

Az artalmas adéintézkedések kritériumai:

1. A ténylegesen fizetend6 addszint alacsonyabb, mint az adott tagallam &ltalanos
adoszintje.

2. Olyan adékedvezmény, amelyet nem kizarélag az érintett tagallamban letelepedett
cégek kapnak.

3. A belfdldi piactol elszigetelt tevékenységekre nyujtott adokedvezmények, mert
ezekben az esetekben csak minimalis hatdsuk van a nemzeti adéalapra.

Az Eurdpai Uniéban mindig is megfigyelheté volt (Dedk, [2005]) egyfajta ado-
verseny a tagallamok kozott, aminek szamos elemz§ nem tulajdonit kilénds jelentd-
séget abbdl a megfontolasbdl, hogy allaspontjuk szerint az Unién bellli adéverseny-
nek dsszességében legalabb annyi vélelmezhetd pozitivuma van (Herich, [2004]), mint
amennyi kart okozhatnak a kozosségi érdekeknek.

A tarsasagi adézasban nincs koézvetlen uniés harmonizaciés kotelezettsége az
egyes tagallamoknak, ezért egymastol Iényeges pontokon kilénb6zé tarsasagiado-
rendszereket taldlhatunk. Ezek a szignifikans eltérések azonban egyértelmien
akadalyozzdk a bels6 piac elmélyllését és hatékony mikodését. A hataron atnyuald
tevékenységek szempontjabdl kereskedelem-elterelé hatast is megfigyelhetliink,
amennyiben a cégek a bizonytalan Uzleti adokdrnyezet miatt egy-egy doéntéstiknél
inkabb a belféldi piacot preferaljak.

Az elmult néhany év fejleménye, hogy egyre tébb és igényesebbnek latszo elemzés
(Nicodéme, [2009]) keresett az adott terlileten egyértelmd kapcsolatot a harmonizacio
elmaradasanak, illetve nem kielégité mértékének és az ebbdl kévetkezd kvantifikal-
hat6é gazdasagi veszteség kozott vallalati, iparagi és tagallami koltségvetési szinten
egyarant. A vallalkozasokat terhel§ effektiv ad6 mértékének 1%-os emelkedése egy
EU-tagallamban 3,96%-kal csdokkenti a val6szintségét annak, hogy egy cég abban az
orszagban hozzon létre telepet. A masik figyelemre mélté adat arrél szél, hogy ugyan-
ilyen mértékd adoteher-ndvekedés 2,9%-kal csokkenti a mikodstéke-befektetési
hajlanddsagot az érintett orszagban.

Osszegzésként megallapithatd, hogy az adozas, az adopolitika stlya, jelentésége a
modositott stratégian bellul fi a tapasztalatokkal és a részben Gjrafogalmazott célok-
kal 6sszhangban fi markansan felértékelddik, illetve az adéharmonizéciés programok
felgyorsuldsa is varhatd. Az adointézkedések f§ hozadéka a hatékonysag, ezen
keresztul a versenyképesség ndvekedése lehet. A stratégia olyan adoszerkezeti valto-
zasokat generalhat, amelyek a magyar adopolitikai dilemmakkal kapcsolatban is
relevansak, hiszen Magyarorszagon az EU-szerte megfigyelt értékekhez hasonléan
magasnak tliinnek az élémunkat terhelé addk, és elégtelennek az innovaciéhoz, kuta-
tas-fejlesztéshez tartoz6 addékedvezmények.

Az Eurdpai Uni6é az Amerikai Egyestilt Allamokkal és Japannal szemben a sajat
versenyképességének ndvelése érdekében intenziv adéversenyben all (Pitti, [2007]).
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Mikézben a verseny a piacgazdasiagokban alapveten pozitiv tényezd, az adéverseny
unién beliili kibontakozasaval 6sszefiiggésben megjelent a karos adéverseny fogalma
is, mint dezintegralé erd. Az aktudlis dilemmak arra vonatkoznak, hogy melyik
tényez6 az erbteljesebb: az addverseny versenyképesség-noveld faktora, vagy annak
az integracids folyamatokra gyakorolt kartékony hatdsa? Az adéverseny — mikoézben
valamennyi adéterileten megfigyelheté — elsGsorban a t6kejovedelmek adéztatasat
érinti (adékulcsok csékkentése, illetve kiilonféle befektetési kedvezmények forméaja-
ban). Egyes szerzék megkozelitése szerint azonban az adéverseny tényleges kivalté
oka az a vilaggazdasagi verseny (Pitti, [2007]), amelynek egyik szegmense a szabad
tékejavakért (befektetési kapacitdsért) folytatott glob4lis kiizdelem.

A karos adé-, illetve tamogatasi verseny ugy is Gsszegezhet6, hogy a tagallami
oldalon rovid tavon elkonyvelhetd el6ny és a hosszabb id6horizonttit EU-szintd globa-
lis versenyképesség 4all szemben egymassal.

Az OECD szerepe a nemzetkézi adéharmonizaciéban

Az OECD tevékenysége kifejezetten nagy jelentfségll az addzassal Osszefliggd
kérdések nemzetkozi harmonizaciés folyamataban, ugyanakkor az Eurépai Uni6 adé-
harmonizaciéjaval kapcsolatban meglehet6sen sajatos osszefliggéseket mutat. A két
szervezet eltérd funkcidja indokolja a kiilonbségeket.

Az adbzas még soha nem szerepelt olyan el6keld helyen napjaink déntéshozéinak
napirendjén, mint jelenleg (OECD, [2009]). Az OECD adéharmonizéciés programja
ugyanakkor egy az EU-tdl eltér6, mas szemléletben zajlik.

Az OECD keretében, illetve a szervezet altal preferalt teriileteken (adéelkeriilés
elleni kiizdelem, kereskedelem-liberalizicié, valamint befektetés-védelem) zajlé
adéharmonizacids tevékenység az EU szamara is relevans és tamogato jellegl, annak
ellenére, hogy a két adéharmonizaciés vonulat szamos ponton alapvetd hangsulyel-
téréseket mutat. Az OECD nem szembesiil az egyes EU-tagallamok koltségvetésének
kihivasaival, szamara az addbevételek szintje mintegy adottsag, ily médon az altala
felvetett harmonizaciés kérdések mind a jogfejlddés, mind a nemzetkozi kapesolatok
szempontjiabol fontosak, de nem jelentenek kozvetlen erfsitést az Eurdépai Unién
beliili harmonizaciés folyamatoknak.

Valtozasként értékelhetd ugyanakkor az addcsalas elleni stratégia felvezetésében
megfogalmazott indoklas, amely szerint a valsag kapcsan kiilénésen fontos az egyes
allamok szamara, hogy megfelel6 volumend addbevételt realizaljanak, amelyek
segitségével hatékonyan léphetnek fel a valsag karos pénziigyi és realgazdasagi hata-
saival szemben (OECD, [2009]). Az Eurépai Unié szaméra ez a hangsulyvaltas
nagyon fontos fejlemény lehet az adéharmonizaci6 és valamennyi kapcsolédé gazda-
sagi terilet jogharmonizacidjaval oOsszefliggésben. Az Eurépai Unié hatarain
tdlmutatd, nemzetkozi egyezmények, szokvanyok evidenssé és egyuttal visszafordit-
hatatlanna tehetik az EU-n beliili harmonizaciés eredményeket.

Az OECD a pénzigyi-gazdasagi valsaggal kapcsolatban viszonylag gyorsan
reagalt, és kezdeményezd szerepet toltott be abban a nemzetkoézi szakértéi és kor-
manykozi parbeszédben, amelynek az volt a f6 témaja, hogy miként lehetne a krizis
hatdsait csékkentd intézkedéseket hozni az adépolitika eszkézrendszerével (OECD
[2009]). Roviden érdemes utalni az tn. zéld adék kérdésére is, ugyanis ez a szaba-
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lyozasi teriilet az Eurdpai Uniéban az OECD-vel azonos elméleti keretek kozott és
hasonlé titemben fejlédik, az EU-ban raadasul az els6 kozosségi szinten kivetett
adénemmé valhat.

4. A pénziigyi-gazdasagi valsag adopolitikai hatasai

Az Eurépai Unib tagallamait kiilonb6z6 mértékben és némileg eltérs formaban, de
Osszességében sulyosan és felkészuletleniil érte a nagy vilaggazdasagi valsag éta
legnagyobb globalis valsag, amelyre dontéen csak lokalis — és kés6bb tobb kérdésben
hibasnak bizonyul6 — valaszokat tudott adni.

A meghatarozé kulénbség a tagallamok eltéré allamaddssag-terhéb6l adodik.
Rendkivil érdekes, bar egyaltalan nem meglep6, hogy azokban az orszagokban, ahol
viszonylag gyorsan nagy Osszegl bankment§ és gazdasagélénkit6 csomagokat 1ép-
tettek életbe, mara rekordnagysagu GDP-aranyos koltségvetési hidny keletkezett.
Gyengébb koltségvetési pozicidkkal rendelkezb tagallamokban ugyanakkor lassabban
és kisebb Osszeggel reagaldé gazdasagpolitikat lathattunk, mert ezekben nem volt
elegendd szabad pénz anticiklikus intervencids politika megvaldsitasara. Mikozben
kijelenthet8, hogy az adépolitika (az EU-ban legaldbbis semmiképpen) nem tehetd
felelGssé a valsag kirobbanasaért, kozvetett médon egyes addintézkedéseknek a pénz-
ugyi aktorokra gyakorolt magatartasi hatdasa mégis tartalmazhatott negativ eleme-
ket, amelyek az alapfolyamatok hatasait rontottak.

Az Eurépai Unibé a valsagra valaszul nagyszabasi gazdasagélénkitd programot
fogadott el Eurépai Gazdasigi Fellendiilési Terv (EERP) néven, amely lényegében
egy az Eurépai Unié 6sszesitett GDP-jének 1,5%-at kitevG, 200 milliard eurds ado- és
kilonféle kiad4si oldali intézkedéseket tartalmazé csomag a gazdasag tamogatasara,
illetve a bizalom visszaszerzésére (European Commission, [2009c]).

A tagallamok szamottevl tobbsége rovid tava valsagkezel§ eszkozként a korabbi
atlagos adoterhelés csokkentését valasztotta, azonban néhany kritikus koltségvetési
poziciéban 1évs tagallam, elsGsorban irorszég, Lettorszag és Litvania addéemelésre
kényszerult. Ez a megallapitas az 6sszesitett adéterhelés csokkenésében, illetve nove-
lésében relevans, hiszen a tipikus moddszer kozvetlen addk csokkentésének, illetve a
jovedelem-adobzasban az addkulcsok csokkentése, illetve a savhatdrok moddositasa,
valamint a tarsasigiadé-teher mérséklése. Feltiing, hogy az Egyesult Kirdlysiagon
kivil egyetlen tagallam sem folyamodott az altalanos forgalmi ad6 normal kulecsanak
csokkentéséhez. A kozvetlen addk esetében azokban az orszagokban tortént jelen-
tésebb adécsokkentés 2009 utan, ahol kordbban a legnagyobb volt az eltérés az EU
atlagahoz képest. Az altalanos forgalmi adé kulecsa is azokban az allamokban
emelkedett a legnagyobb mértékben, ahol korabban a legjelent&sebb volt az atlaghoz
képesti negativ eltérés (European Commission, [2011b]).

Az Un. Tobin-adé, amelyet 2008-6ta tulajdonképpen indokoltabb lenne Schul-
meister-adénak nevezni — 1évén a Schulmeister—Schratzenstaller—Picek tri6 dolgozta
ki legujabb valtozatit —, alapétlete Keynes nevéhez f(iz6dik (Nicodéme -
Hemmelgarn, [2010]).

100



CZAKO DEZSO: AZ EUROPAI UNIO ADOHARMONIZACIOS FOLYAMATANAK
LEGFONTOSABB EREDMENYEI ES NEHANY AKTUALIS FEJLEMENY

Elméleti szempontbdl szamos pro és kontra érv sorakoztathato fel mellette, illetve
ellene, amelyek azonban gyakorlatilag valamennyi adénem tekintetében jogosak
lehetnének.

A vélsag kapcsan nyilvanvalova valt, hogy a nemzetkodzi pénzigyi rendszer
bizonyos tertleteken nem mikodik tokéletesen. A pénzlgyi tranzakcidkra iranyulé
Tobin-ad6 tamogatéi szerint az Uj adénem egyidejtleg harom kritikus probléméat is
hatékonyan orvosolhatna:

1. A tranzakciés koltségek ndvelésével kulondésen a szarmaztatott termékek
piacan optimalis méretiire csokkentené a spekulacios tgyleteket.

2. Komoly addbevétel-ndvekedést eredményezne, anélkil, hogy szamottevd
torzitast okozna a gazdaséagi realfolyamatokban.

3. Utdlagosan hozzajarulna a valsagkezelés pénziigyi szektort érinté koltségeihez.

2010 oktoberében, majd 2011 szeptemberében immar a javasolt adémérték
meghatarozasaval egyutt, az Eurdpai Bizottsag tamogatta a nem csak az EU-ra
kiterjeszteni kivant pénzlgyi tranzakciés add, a Financial Transactions Tax (FTT)
szisztémajanak kialakitasat, ezt kdévetSen alapos egyeztetések utani bevezetését.
Ekozben az EU-szintd pénzigyi tevékenységi add, a Financial Activities Tax (FAT)
kapcsan nem hozott végleges déntést, ami adéharmonizaciés szempontbél meglehetd-
sen karos, mert ezaltal a tagallamok egyedi oOtleteiket valésithatjdk meg, amelyek
divergens hatasuak lehetnek.

Az FTT-re iranyuld javaslatok értelmében a normal pénziigyi tranzakciok adoja
0,1%, mig a derivativ mdveleteké 0,01% lenne (Eurdpai Gazdasagi és Szocialis
Bizottsag, [2011]).

A valsagra adott adodintézkedésekben megnyilvanulo tagallami és részben EU-
szinten koordinalt reakcidk fi az eltérg érintettség miatt fi szikségszerten divergens
hatasuak.

Ha arra gondolunk, van-e a pénzlgyi-gazdasagi valsagnak egyértelmien pozitiv
hozadéka, akkor a még nem EMU-tagok esetében talan a tartdsan fegyelmezettebbé
val6é allamhaztartasi politika sztkségszeriségét emelhetjik ki. Ily médon ezek az
orszagok fenntarthaté mddon kerilhetnek kozelebb az eurd bevezetéséhez a
maastrichti konvergencia-kritériumok teljesitésével.

A valsagra adott valaszok kozétt néhany javaslat, illetve intézkedés hiper-
prudencialisnak tiinik, hatasaiban nem egyértelmien pozitiv, mert altaluk jelentdgs,
koradbban a GDP-be beépult névekedési potencial veszhet el. llyenek az 5%-os extra
céltartalék-képzési kotelezettség a kilonféle strukturalt (a strukturalt termékek
kulénbozé pénzigyi termékek kombinacioi) értékpapirtgyletekre. Az Eurdpai Unio
strukturalt pénzigyi termékeinek dsszesitett értéke 8000 milliard euréra tehetd, ami
a teljes uniés GDP 60%-a korul mozog (Nicodéme fi Hemmelgarn, [2010]).

Az OLAF, a szervezet francia nevébdl képzett mozaiksz6. Az Eurépai Uni6 Csalas
Elleni Hivatalanak statusza feltétlentl figyelmet érdemel, ugyanis formalisan része
az Eurdpai Bizottsag intézményrendszerének, ugyanakkor messzemengd iranyitasi és
koltségvetési autondmiat élvez (European Anti-Fraud Office, [2009]). Azokban az
Ugyekben, amelyekben vizsgalatot kezdeményez, illetve folytat fliggetlennek
tekinthetd.
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A valsdg az OLAF égisze alatt tobb aktudlisan futé adozassal dsszefliggs kérdés-
ben gyorsitotta a folyamatokat, illetve tett zardjelbe néhany jogi, hataskori aggalyt,
amelyek akadalyoztdk a hatékony kozosségi szintd fellépést. Az egyik komoly siker
az OLAF integralt Diabolo | és Diabolo Il programja.

Az Europai Unié adéharmonizéacios folyamataban igen erételjes elérelépés varhato
a jelenleg is rendelkezésre allo, de széttagolt infrastruktlraju adatbazisok dssze-
hangolasatél, amelyek kozés hatésagi fellépést tennének lehetévé a gyakran hatés-
kori problémakkal kiizdé adéhivatalok szamara. Kifejezetten arra az anomaliara is
gondolhatunk, amikor a kilénbéz6 adéonemekhez tartozé nyilvantartasi rendszerek
adatallomanyai kozott sem teremthet6 meg a hatékony kapcsolat. Maximalisra
fejlesztett tagallami kompetenciaju adatvédelmi rendszerek és a kozosségi
szempontrendszer konfliktusardl is sz6 van az ehhez hasonlé tigyekben. Fejlesztendd
az egyuttmuikddési készség, illetve koordinaciés szinvonal is a tagallamok kozott
(European Anti-Fraud Office, [2009]).

Az éltalanos forgalmi adézashoz kapcsolddd szamos visszaélés kivédésére nincs
egyértelmden sikeres stratégia, de a forditott adézas az altalanos forgalmi adénal
igéretes kezdeményezés, amelyet néhany kulénésen érzékeny tertleten mar
eredményesen alkalmaztak. Latni kell azonban, hogy a mechanizmus alkalmazéasa
nem mutat gyors bévilést, aminek elsésorban kodifikaciés és egyéb technikai okai
vannak, ezért a mddszer a kozeljovében ismét nagyobb szerepet kaphat (Bruxinfo,
[2009)).

A mddszerrel szemben szkeptikus allaspontot képvisel6k az addstruktura kettds-
ségét, ebbdl ad6dd magasabb bizonytalansagi faktorat, az érintett teriletek kivalasz-
tasanak esetlegességét emlitik, tovabba azzal érvelnek, hogy a forditott addzas csak
az eddig ismert klasszikus forgalmiadé-csalas elleni modozatok esetében igér
hatékony fellépést (Bihari, [2011]).

Magyarorszag az adéharmonizacidban

Az Eurdpai Unidn belll kifejezetten magyar sajatossag a minimalbér kérnyékén
bejelentett foglalkoztatottak igen nagy szama (Oszkd, [2009]), az dsszes foglalkoz-
tatott mintegy 40%-a. Kiemelkedéen magas az un. dnfoglalkoztatok részaranya is,
amihez rendkivll alacsony addbefizetések kapcsolédnak. Tovabbi magyar sajatossag
a vagyoni tipusu adok kifejezetten alacsony mértéke, sajnos a nagy értékd vagyon-
targyak adoztatdsanak néhany évvel ezelétti fejleményei is azt igazoljdk, hogy a
kedvezétlen addszerkezet megvaltoztatasa egy nagyon hosszu Gt eredménye lehet.

2007-es adatokbdl ismert, hogy Magyarorszag ingatlanaddbdl (természetesen nem
kdzponti, hanem egyes énkormanyzatoknal kilénféle médon és mértékben alkalma-
zott helyi adokrol van sz6) szarmazé bevétele az dsszesitett addbevételeknek mind-
Ossze 0,53%-at teszi ki. A GDP %-a4ban ugyanez a mutaté minddssze 0,21%
(Nicodéme i Hemmelgarn, [2010]). Mindkét viszonyitasi alap alkalmazasaval
Bulgariaval osztozunk az utolsé helyen, mikdzben egyes EU-tagallamok esetében a
bevételi részarany adobevétel-aranyosan 2% felett, GDP-aranyosan 1% felett van.
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A magyar adérendszer néhany kardindlis ponton lényeges eltérést mutat az
Eurépai Unié tagallamainak tébbségétSl. Az aldbbiakban azokat a pontokat
ismertetem, amelyekben a magyar addpolitikai szakemberek kozott — némileg
meglepd mértékd — konszenzus all fenn, legfeljebb az okok értelmezése, illetve a
részletek, valamint a sziikséges lépések tekintetében figyelhet6k meg komolyabb
eltérések, ezek azonban aktualpolitikai érdekellentétek miatt elég erlGsek voltak
ahhoz, hogy minden jelentdsebb reformelképzelés kudarccal végzddjon.

1. A teljes népességhez képest viszonyitva kevesen fizetnek magas addkat.

2. A munkat terheld adok mértéke és a normal afa-kulcs magas.

3. Elbnytelen az addk struktiraja: nagyon magas a jovedelmi tipusd addk aranya,
miko6zben igen alacsony a vagyoni tipustaké.

4. A legtobb adé kozponti, csak kevés add kerul helyileg beszedésre: kozponti
koltségvetési transzferek.

Magyarorszag szamara a médositott Lisszaboni Stratégiaval kapcsolatban néhany
) jogharmonizaciés kotelezettsége keletkezett, ennek keretében Magyarorszag négy
elkiilonitheté adépolitikai teriileten tett 1épéseket. Az elsG teriilet az Gjrakodifikalt
2007. évi CXXLVII. altalanos forgalmi adoéroél sz6lé torvény, amely szerkezetében és
belsé tartalmaban a 2006/112. EK-iranyelvet kéveti. A masodik az uzleti
adminisztraciés terhek csékkentésére iranyult, a harmadik 1épésben az addcsalés
visszaszoritasa érdekében szigorubba valtak a szamlazasra és az adészam hasznala-
tanak felfliggesztésére vonatkozé elGirdasok. A negyedik intézkedés a jovedékiadd-
kulesok médositasara vonatkozott, 6sszhangban az uniés kérnyezetpolitikai célokkal,
Magyarorszagon is csokkent a biolizemanyagok adéterhelése (Braun — Kovécs,
[2009]).

2010 utan elméleti szempontbdl két részre oszthaté addintézkedések torténtek,
egy részik deklaraltan is rovid tava fiskalis célzatt elvonas profitabilis teriiletekrdl,
masik csoportjukba az adéharmonizaciés szempontbél is értelmezhetd koncepcionalis
torekvések helyezhetdk.

Magyarorszagon az aldbbi Gj adék bevezetése tortént: adgazati kiilonadék (bolti
kiskereskedelem, tavkozlés, tavhdszolgaltatashoz kapcesolodd vallalkozasi tevékeny-
ség); pénziigyi szervezetek (bankok, biztositétarsasagok) kiilonadéja; népegészség-
ugyi termékado.

A kilonféle 4j kreativ addk életre hivasa tavolrdl sem egyedi magyar sajatossag,
bar a nalunk bevezetett megoldasok szamos ponton tullépnek a tobbi tagallam
eszkoOzein, akar az adok mértékét, akar alkalmazasuk korét tekintve. Az Eurédpai
Unid bels6 piaci és adéharmonizacidés torekvéseit elGszor a tavkozlési szolgaltata-
sokra alkalmazanddé agazati kiulonadé sértette, ezzel kapcesolatban Magyarorszaggal
szemben kotelezettségszegési eljards zajlik (Portfolio, [2012]). A GDP-aranyos
koltségvetési hianycél tartasa érdekében Magyarorszag azért alkalmazta ezeket az \j
tipustu adodintézkedéseket, mert a személyi jovedelemadd egykulcsossa tétele hozza-
vet6legesen 400—500 milliard forint bevételkiesést okozott, amit egyelére sem a vart
belf6ldi fogyasztasbdviilés, sem a megtakaritasok szintje nem képes kompenzalni.
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5. Eurédpai Stabilitasi Mechanizmus — (j tipusi gazdasagpolitikai
koordinaci6 felé

Az Eurépai Unidban jelenleg megfigyelhet§ tendencidk, vélekedések tovabb
novelik a fiskalis politika és a pénziigyl integracié kérdéskorében eddig tapasztalt
ellentmondasos jellemzdk szamat. Az a sajatos aszimmetria, ami eddig meghatarozta
a pénziigyi integracié kereteit, nem tlinik alkalmazhaténak a tovabbiakban.

Az \j tipusu gazdasagpolitikai koordinacio, illetve azok az egyensulytart6 kovetel-
mények, amelyek a szuverén addssigvalsaggal kapcsolatban megfogalmazddnak, két
kemény kovetelményt a fenntarthaté egyensuilyl pozicidkat és a novekedésbarat
adérendszert nevesitik. Nem feltétlenil jelenik meg az ad6harmonizacid, mint sziik-
séges rovid tavu cselekvés, de az altalanosabb szint egyluttmiik6dés és koltségvetési
fegyelem sziikségszerilen az adoépolitikai eszkoztar esetében is erdsiti az 6sszhangot.

A tervezett () tipusu egyuttmdkodést tavolrél sem csak a PIIGS-orszagok
(Portugalia, Olaszorszag, frorszég, Gorogorszag, Spanyolorszag) kritikus helyzete
indokolja, ugyanis 2011-ben egyediil Svédorszagban volt szufficites (0,9%) a koltség-
vetés, mikézben a 3%-os deficitkritérium alatt csak Bulgéaria, Esztorszég, Finnorszag,
Luxemburg, Malta, Németorszag taldlhaté (Kovacs—Halmosi [2012].

Az eddigi adéharmonizaciés torekvéseket mas dimenzidba helyez§ 1épés lenne, ha
megvalésulnanak egységes EU-szintd addk. Ezek létrehozdsara az utdbbi években
szamos torekvés volt tapasztalhatd, azonban a tagallami ellenallas, illetve a javas-
latok kidolgozatlansaga kovetkeztében a szandékok kudarcba fulladtak.

A valsagkezelés, illetve a fenntarthaté koltségvetési egyensuilyi pozicidk érdeké-
ben tett legdjabb intézkedések és programok koziil kiemelkedd jelentdség a gazdasa-
gl kormanyzas 0Gj rendszerérdl szo6lé6 2010 szeptemberében hozott dontés, amelyet
Eurépai Szemeszter néven is ismerhetiink. A koordinacié alapjat a Stabilitasi és
Novekedési paktum, valamint az Eurdépa 2020 program jelenti. A konzultacids
mechanizmus Un. kényszerit6 elemekkel is bévilt, 1évén az EU a Strukturalis
Alapokbél és a Kohéziés Alapbdl szarmazé atutalasok felfiiggesztését foganatosit-
hatja, amennyiben a tagallamok hosszabb tdvon nem teljesitik az ajanlasokban és a
vallalt kotelezettségekben foglaltakat.

Ezt kovetSen a 2011 marciusaban elfogadott Euré Plusz Paktum-ot emlithetjiik,
amely elsGsorban az Un. eurdpai kormanyzas minGségének javitasat célozza. Altala-
nos adoépolitikai cél a j6 addérendszer, amely tamogatja a fenntarthaté gazdasagi
novekedést, és csokkenti az adbelvonasok okozta torzitasokat.

A paktumot csak Csehorszag, az Egyesult Kiralysag, Magyarorszag és Svédorszag
nem irta ald. Az addssagvalsag kezelésének EU-szintli rendszere az Eurdpai
Pénziigyi Stabilitdsi Eszkoéz (European Financial Stability Facility) egyezményt 2013
masodik félévében felvalté Eurépai Stabilitdsi Mechanizmus (European Stability
Mechanism, ESM), amely allandé, 500 millidrd eurés pénziigyi mentécsomagot hozott
létre (Kovacs—Halmosi [2012].
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Magyarorszag ahhoz kotétte a magasabb szint(i gazdasagpolitikai koordinéciot
megvaldsité Un. fiskdlis paktum tamogatésat, hogy abban ne legyenek tovabbi
adéharmonizaciéra vonatkozé utaldsok (Bruxinfo [2012]).

Jovbkép

Olyan elemzések sziilethetnek a koézpénziigyekben, amelyek meghaladjak a
korabbi kevés tényezls, rovidebb id6horizonti elemzéseket, és komplex interaktiv
szemléletmodddal vizsgaljak az allamhaztartasi folyamatokat. Az intertemporalis
koltségvetési korlat figyelembe vételével EU-szinten szabalyozott koltségvetési fegye-
lem varhat6. A pénzigyi integraciéban kibontakozé szimmetrizalédas az egyes
tagallamok mar megkezdett, illetve jovObeni adoéreformjait olyan struktdrakba
helyezheti, amelyek a korabbi divergens hatdasok helyett a konvergencia felé mutat-
nak. Ennek feltétele az lizleti szervezetek gyakorlatabdl ismert Best practice mddsze-
rei, valamint az adépolitikai koordindciéban igéretes TAXREF-adatb4zis szélesebb
kor( alkalmazéasa.

Természetesen a siker szempontjabdol meghatarozé jelent6ségl a kozos eurdpai
uniés tudat (Gjra)felfedezése is, hiszen ez jelentGs kohéziés, ebbdl adédéan névekedési
potencialt indukalhat.

Az elmult években lathattuk, hogy a sokrétl gazdasagpolitikai és integracié-
elméleti vitak ellenére nem mutatkoznak olyan tipusa forgatékonyvek, amelyek a
szimmetrikusabba valé pénziigyi integracié terveivel szemben igényes és teljes kor(
alternativat kindlnanak. Tekintettel, hogy az Eurépai Unié kiemelkedd erejl
dontéshozoi meg kivanjak Orizni az EU eddigi gazdasagi és pénzigyl integracids
szintjét, kozosségi vivmadanyait, elfogadhatjuk, hogy az adéharmonizacié szempont-
jabdl lényeges kérdések a jovOben egyfajta kozos pénziigyi-gazdasagi kormanyzas
keretében délnek majd el.
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A pénziigyi felligyelet helye és szerepe
a gazdasagiranyitas eurdpai rendszerében

The Concept of the European System of Financial Supervision - an essential
building block of the European economic governance

The role of financial supervision in the EU economic governance system

Since the explosion of the crisis in 2008 it became a significant point in the agenda of
the European administration to strengthen the structures of European economic
governance. Within this framework the institutions of the European Union are working
on building out of — new and/or renewed - public legal administrative structures and
mechanisms which are vitally based on the Member States level but — considering their
essence - exceed it, and in virtue of their comprehensive and coherent nature are able
to insure sustainable operation of the financial relationships.

The establishment of the European System of Financial Supervision (ESFS) was the
first step of this comprehensive reform procedure which was carried out in the light of
the recognition that to get operated the cross-border financial relationships instead of
coordinating them with the tools of private law a special institutional and regulative
framework is needed with effective rights and mechanisms deriving from the
empowerment of a special public regime. As it was pointed out by the crisis, it is the
challenge of the future to establish those public legal structures — over the Member
States level - through which it is possible to get operated financial relationships
effectively i.e. long-run and stable. Considering those characteristics of the financial
relationships that they are able to create multi-dimensional and complex connections
the institutions of financial law should be suitable to frame and describe the functioning
of such complex systems and mark out their intersections in the regulation.

I. Bevezetés

A 2008-2011-ig terjedd rovid, de tevékeny iddszakban az eurdpai dontéshozatal
politikai szinterét leginkabb a pénziigyi valsagkezeléssel kapcsolatos kérdések,
,pbanikok” hataroztak meg.

A 2008-as pénzpiaci valsagot kovetd, addssagvalsag-hullam rendkiviili kovetkez-
ményei a gazdasagiranyitassal kapcsolatos szemléletvaltasra, illetve atgondolt és
atfogé reformra késztették az Eurdpai Uniét.

A valsagkezelés 2008-2009-ig tarté els6 periddusaban a kozponti kérdés még a
pénzigyi valsagra adandé eurdpai valasz kialakitasa volt, kiillonos figyelemmel arra,
hogy a valsag eurdpai kontinensen valé nyilt megjelenését kovets elsd idészakokban,
az azonnali probléméakra iranyulé tagallami valsagkezelési intézkedések korében,
nem sikertiilt 6sszehangolt, eurdpai cselekvést megvaldsitani.

Ut6bbi korilmény jelentGsen hozzajarult, ahhoz, hogy a 2009-es esztendd végére
mar el6revetithet§ volt egy Gjabb valsaghullam, és ezzel 6sszefliiggésben egy masodik
valsagkezelési periddus valdszinlisége. A 2009-es év végétol, a valsagkezelés fogalmat

1 BGF Kiilkereskedelmi Kar, tanarsegéd, PhD hallgato
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a valsagbdl vald kilabalas célkitlizése valtotta fel, az e korben végrehajtott intéz-
kedések pedig mar inkabb a gazdasagiranyitas atfogé eurdpai reformja cimszo koré
szervezddtek, elGrevetitve, hogy 2010-2011-ig tart6 idSszak alatt felmerilt problémak
komplexitdsa és volumene, atfogdbb és Osszetettebb valaszt, illetve intézményi
atalakulast kivant meg az Eurépai Uni6tél.

Bar a 2010-2011-es évek gazdasagiranyitdasi reformmal kapcsolatos intézkedései
koziil két ,emblematikus” program - a Stabilitdsi és Novekedési Paktum (SNP)
szigoritasat biztositandé hatos jogalkotasi reform-program, illetve az eurépai sze-
meszter néven ismertté valt 6sszehangolt munkaprogram — az, amely a kéztudatban
a reform-folyamat fémjelzésére hivatott; fontos kiemelni, hogy az elmult évek jogi és
gazdasagi intézkedésel egy sokkal atfogdbb, rendszerszintl perspektivaban valdosul-
tak meg.

A reformok vizsgilata kapcsan tehat a gazdasagiranyitds (vagy gazdasagi kor-
manyzas) dimenziéi — és az ezzel Osszefiiggésben, illetve az ezen fogalom kérébe
vonhatd, megvaldsult jogi és gazdasagi intézkedések —is tdgabb koncepciéban vizs-
galandok.

Ezen allaspontot szem el6tt tartva, jelen tanulmany elkészitésével célom annak
megvizsgalasa volt, hogy a 2011. januar 1-jét6l Pénziigyi Feltigyeletek Eurépai Rend-
szere néven milkoéds konstrukciénak, lehet-e az Eurépai Unié tavolabbi jovéje
alakulasaval kapcsolatban érdemleges szerepe, jelentisége.

A kérdés megvalaszolasa érdekében két el6kérdés tisztazasa sziikséges.

Els6ként annak megitélése, hogy a szervezetrendszer tevékenységétll varhatd
hatés, befolyas tdlmutat-e azon a konkrét tevékenységi és feladatkoron, amit a jog-
allasat szabalyozd rendeletek tulajdonitanak neki. Masként fogalmazva: A pénzigyi
feltigyeletek integralt eurdpai rendszere bedgyazhaté-e egy tagabb, koncepcionalisabb
Osszefliggésbe.

Masodsorban pedig az, hogy amennyiben az integralt feliigyeleti szerep koncep-
cionalis jelentGséggel bir, igy ez utébbi, miben ragadhaté meg.

Az elGkérdések megvalaszoldsa okan, érdemes lehet Ujra atgondolni azt, - az
integracid fejlédése torténetében mar oly sokszor és sokféle szempontbdl vizsgalt kér-
dést — is, hogy alapvetSen mi tekinthetd az eurdpai integracié jogpolitikai céljanak,
célkitlizésének?

A kérdésben az - EU céljait, célkitlizéseit nevesitd - Eurépai Unidrdl szolé szerzs-
dés (EUSZ) 3. cikke ad irdnymutatdst.

Azon allasponttal val6 egyetértés igazolasaul, amely szerint az Unié - hivatkozott
cikkben nevesitett - célkitlizései nem tekintheték egyenranguaknak, érdemes
megjegyezni, hogy a szerz6dés szévege kizardlag két esetben - a belsd piaccal, illetve
a gazdasagi és monetaris uniéval 6sszefiiggésben - hasznalja a ,létre hoz” kifejezést,
amely arra utal, hogy ezen célkitlizések megvalédsitasa kiilonb6z6 eredményességi
szintek elérésével korvonalazhat6 és mérhetd. Ezzel szemben, mas célkit(izések ese-
tében, az elvarhaté magatartas tartalmi, és szintbeli kérilhatarolasa — figyelemmel
annak eredményszemléletet nélkiil6z6 jellegére — nem egyértelm, amit a Szerzddés
széhasznalata 1s megerésit. Az ,,elémozdit”, ,kinal”, ,kiuzd”, ,tiszteletben tart”, ,védel-
mez” kifejezések, az egytttmiikédés fokanak kivanalma tekintetében ugyanis, a
gazdasagi jellegi célkitlizésektll eltérd preferenciakrol tanuskodik.
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A gazdasagi vonatkozasu célkitlizések sem tekintheték azonban egymastodl
fiiggetlen kategéridknak. Utdbbit szem elStt tartva, megallapithat6, hogy az Unid
integracids jogpolitikajanak tagabb értelemben vett célja a gazdasagi unié6 megvalé-
sitdsa, amely célkitlizés elérése sziikségszerlien fliigg a négy alapszabadsag meg-
b6l az a kovetkeztetés is levonhatd, hogy ,az uniénak nem o6ncélja a négy alap-
szabadsag lehetd legteljesebb biztositasa a belsé piacon: a négy alapszabadsag csak
eszkoz, pontosabban attribitum”2 a gazdasagi unié felé vezet6 Gton.

A gazdasagi uni6 megvaldsitasat szolgal6 célkitlizések viszonyrendszere3 kapcsan
érdemes arra is felhivni a figyelmet, hogy ezen célkitlizések kozti k6lesonos fliggelmi
viszony sajatos fejlédési tendencidak hatasara alakult ki, amelyeknek megfelelGen, az
egyes célkitlizések eszkoz és célrendszerei kolesonhatasaibdl is sajatos kovetkez-
mények adédnak.

Az egyik ilyen sajatos kovetkezmény, a célkitlizések megvaldsitasat biztositani
hivatott joganyag nehéz rendszerezhetiGsége, a masik pedig a célok elérése érdekében
sziikséges 1gazgatasi tevékenység hatokorének bizonytalansaga. Figyelemmel arra,
hogy mindkét kovetkezmény befolydsolja az Unid fejlédését, az integracidé jovije
szempontjabol kulcsfontossagu feladat a jogpolitikai célkitlizések elérését biztositd
joganyag rendszerezését szolgalé elvek kidolgozasa, és a kiilénbozd (kéz)igazgatasi
struktirak hatékorének meghatarozasa, fejlesztése, mélyitése és esetleges Ossze-
kapcsolasa.

Osszefoglalva: amikor tehat a kiépiilt eurépai pénziigyi feliigyeleti rendszer jelen-
t6ségének mibenlétét kivanjuk megitélni, valéjaban arra keressik a valaszt, hogy a
feltigyeleti rendszer miikodése hozzajarul-e a gazdasigi unié fenntartasat, fejlesz-
tését szolgald feladatok megvaldsitasahoz? A kérdéskort a gazdasagiranyitas kozigaz-
gatds-tudomanyi fogalmat felhasznalva kivanom korbejarni, annak igazolasa érdeké-
ben, hogy egy eurdpai szintd, pénzigyi feligyeleti architektira nélkil a gazdasag-
iranyitast meghatarozo, ,eurdpai” pénziigyl rendszer fenntartdsa és fejlesztése a
jovoben mar elképzelhetetlen, amint arra a 2008-ban kirobban pénzigyi és gazdasagi
valsag is ramutatott.

Ezen 6sszefliggésrendszert szem el6tt tartva, a PFER konstrukcidjat és mikodését
kettGs dimenzidéban kivdnom korbejarni. A tanulmany els6 részében a PFER kon-
strukcidjat — az eurdpai gazdasig igazgatdsa szempontjabdl — meghatarozé kilsd
keretek bemutatdasaval kivanom ismertetni. Figyelmet szentelve a feluigyeleti tevé-
kenység és a gazdasigiranyitas kozotti oOsszefliggések feltarasanak, e korben
kulonosen a pénziigyi feliigyeleti funkcié felértékel6désének okait, az eurdpai
pénzigyi rendszer jellemzdbit, valamint a gazdasagi igazgatasi struktiarak szabalyoza-
sat és hatokorét veszem goresd ala.

A masodik részben a PFER bels6 konstrukcigjat tekintem at. E koérben a szer-
vezetrendszer felépitése mellett, csoportositom az Gj eurdpai feliigyeleti hatésagok
feladatkoreit, értékelve az ezekhez kapcsolédd specidlis hatdésagi jogkoroket, és ezek
eszkozeit.

2 Voros Imre: Eurdpai jog - magyar jog: konkurencia vagy koegzisztencia, Jogtudomanyi Kézlony, 2011,
julius-augusztus, 394.0.
3 Ld. belsd piac joga és a GMU szabalyozasa kozotti viszonyt
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A terjedelmi korlatokra is tekintettel, kizarélag utalasszerlien lesz lehetdsége a
tanulmanynak kitérni a pénzigyi fellgyeleti architektira modelljének fejlédés-
torténetére, a valsag okaira, illetve a nemzetko6zi pénzigyi rendszer reformja kapcsan
relevans egyes részletkérdésekre. A vizsgalédas kozéppontjaban ugyanis a gazdasag-
iranyitds, mint specialis kozigazgatasi tevékenység ,,eurdpaizalt” koncepcidja, illetve
a PFER ebben betoltott szerepének feltarasa all majd.

I1. A gazdasagiranyitas fogalma

1. A gazdasiagiranyitds, mint igazgatasi tevékenység

A gazdasagiranyitas kiterjedtségének vizsgalataval Osszefliggésben elsGként, a
gazdasagiranyitas kettds - funkcionalis és szervezeti szempontu - megkoézelitése
kozotti kiilonbségtétel érdemel kiemelést, kiillonosen azért, mert a megkozelités mod-
jatdl fliggden, eltérd lehet annak megitélése, hogy mi tekinthet6 a gazdasagiranyitas
eszkoz és intézményrendszerének.4

A kozigazgatas-tudomany szervezeti szempontbdl, az igazgatas fogalméan keresz-
til ragadja meg a gazdasagiranyitas lényegéth. Eszkozei és intézményrendszere meg-
hatarozasa kozéppontjaban ezért az iranyitashoz, mint igazgatasi tevékenységhez
kapcsolédd jogkorok, és - az arra jellemzd, illetve az egyes jogkorok gyakorlasahoz
sziikséges - jogi aktusok allnak. A gazdasagiranyitas a fenti értelmezési méd szerint,
specialis, - a jogkorok és jogi aktusok jellegére 1s figyelemmel — jellemzden kozhatal-
mi igazgatas, amely kozvetleniil nem a fétevékenységet végzi szervezetre, hanem a
vezetésre gyakorol hatdst, az igazgatasi szervezetrendszer miikodése érdekében.6

2. A gazdasagiranyitds, mint jogi tevékenység

A kozigazgatas-tudomany értelmezése - az iranyitas el6z6 pontban ismertetett ter-
minoldgidjat is felhasznalva - egy eltérd intézménnyel: a feliigyelet fogalmaval is
kozelit a gazdasagiranyitas jogilag nehezen kérvonalazhaté definiciéja felé.

A feliigyelet és az irdnyitds egymaéashoz valé viszonyat vizsgilva fesziiltséggel
szembesiilink, ami valéjaban abbdl a problémabdl addodik, hogy az iranyitas rosszul
illeszkedik a jogi fogalmak ko6zé, hiszen ezek lényegi eleme, hogy azok pontosan defi-
nialtak. ,,Az iranyitas fogalmat azonban nem lehet ilyen pontossaggal meghatarozni,
és ha mégis, az nem lehet mds, mint jogszabalyokkal, jogelvekkel korlatok kozé
szoritott cselekvés, vagy ha ugy tetszik jogviszony, amelynek megjel6lésére a jognak

4 A kiézgazdasagtan jellemzben funkcionalis értelemben ragadja meg az allam és a gazdasag viszonyat.
Ennek megfeleléen, a gazdasagiranyitds eszkozrendszeréhez is elsdsorban az 4llami (allokA4cids,
redisztriblciés, stabiliz4cids, szabalyozasi) funkciék fogalmi rendjén keresztiil kézelit. Dr. Pulay Gyula
(szerk.) Az 4llam célszer( gazdaséagi szerepvéllaldsa a XXI. sz4zad elejének globalis gazdasagéban, Allami
Szamveviszék Kutaté Intézete, 2009. szeptember, 69.0. http://www.asz.hu/tanulmanyok/2009/az-allam-
celszeru-gazdasagi-szerepvallalasa-a-xxi-szazad-elejenek-globalis-gazdasagaban/t310.pdf

5V.6.: Az 4llam és a gazdasag viszonyrendszerét targyald intézményi és szervezeti fogalmi rendre
vonatkozoban 1d. b6vebben: Gazdasagi igazgatas, Magyar Kozigazgatési Intézet, Budapest, 2002. 4prilis,
http://www . kszk.gov.hu/data/cms42737/Gazdasagi_igazgatas_tk.pdf

6 V.5.: Magyar Kozigazgatési Jog Altaldnos Rész, Fazekas Marianna — Ficzere Lajos (szerk.) Osiris Kiado,
Budapest, 2006, 27.0.
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mar van fogalomrendszere, és ez éppen a mar emlitett felugyelet’7. A gazdasag-
iranyitas tehat konkural a gazdasagi feliigyelet jogi fogalmaval.

A két fogalom kozotti konkurenciat tovabb erlsiti az, hogy az iranyitds és a feli-
gyelet egyforman fiigg6 viszony leirdsara szolgal. ,Mig azonban az iranyitds egy
abszoltit, minden részletre kiterjeds fiiggéséget jelent, és jogi szabdalyozasra (és
jogalkalmazdsra) alkalmatlan (hiszen 4llandéan valtozé jogi részproblémak megolda-
sarél van szé), addig a feliigyelet csak a fiigg6ség f6 pontjait meghatdrozé viszony, és
azért jogviszony, mert a feligyelt szerv belsd szférajat, annak 6nallé mozgasterét
nem érinti, jogilag garantalt hatarait nem lépi tal.”

A feliigyelet tovabbi sajatossaga, és erGssége az iranyitashoz képest, hogy a feli-
gyeleti viszony targya lehet a birdsagi felillvizsgalatnak, szemben az iranyitassal, és
a vezetéssel, amelyek legfeljebb biintetébiraskodasnak lehet targyai.8

3. A gazdasagiranyitas kozhatalmi kerete

Az elmult évtizedekben a gazdasagirdnyitas - mind koézigazgatasi, mind jogi kon-
cepcidjat tekintve - jelentds atalakulason ment keresztil.

Az allam gazdasagszervezs$ funkcidinak visszaszoruldsaval, illetve a piaci koordi-
nacié maganjogi aspektusu igazgatasi és szabalyoz6 tevékenységének elGtérbe kerii-
1ésével9 ugyanis, a gazdasagiranyitdas klasszikusan kozjogias fogalma egyre Gssze-
tettebbé és bizonytalanabba valt. Az allam intézményesiilt gazdasagiranyitasi funk-
cif)a, a vilaggazdasagi korszakvaltas okozta radikalis gazdasagi szerkezetvaltozasok
érdekében - kés6bb pedig azok kiévetkezményeként — elveszitette abszolut jellegd,
minden részletre kiterjedd, és az alarendeltek fuggbségére alapozott, jogi szabalyozd
és jogalkalmazasi képességétl0. A gazdasag fejlédésévelll a gazdasagiranyitas

7 Magyar Kozigazgatési Jog Altaldnos Rész, Fazekas Marianna - Ficzere Lajos (szerk.) Osiris Kiads,
Budapest, 2006, 245.0.

8 U.o.: 245.0.

9 Erre vonatkozéan 1d. bévebben Galgano (2006) 4j egyetemes jog kialakulasaval kapcsolatos okfejtését. A
szerz6 a gazdasdgi globalizacié jogi aspektusait vizsgalva hivja fel a figyelmet a jogban végbemend
atalakulési tendencidkra. Kiemeli, hogy a szerz8dési jog terén kifejlédott jogi innovacidk gazdasiagi és
pénzigyi viszonyokban val6 felértékelddése szabalyozasbeli hangsilyeltolédashoz vezetett, amelynek
kovetkeztében az innovativ szerzddési modellek globalizaléddsa magéat a torvényt, mint a legitim kozjogi
beavatkozas legfébb eszko6zét, is feleslegessé tették. Utobbi megéllapitassal osszefiiggésben utal a polgari
jogl jogegységesiilési folyamatnak a piaci koordinacié hatékonysagat elGsegits egyes aspektusaira is.
Francesco Galgano: Globalizacid a jog tiikkrében. A gazdasag jogi elemzése, HVG-Orac Lap- és Konyvkiadd
Kft., Budapest, 2006

10 A globalis beruhézasi politika, illetve a pénzigyi vallalatbirodalmakbél valé jévedelemkivonasi
technikak valamint a nemzetdllamok gazdasagpolitikai eszkoztara és jogrendszere hatdstalansaga kozotti
Osszefuggés részletesebb indokolasat lasd Forgacs Imre: Mégsem éjjeliér? Az eurdpai kormanyzas esélyei
és a pénzugyi valsag,Osiris Kiad4-Zrinyi Kiadé, Budapest, 2009, 40-43.0.

11 A jelzett gazdasagi fejlédés folyamatanak komplexitasat illet6en 14sd bévebben Vigvari Andras (2011)
véleményét, amely szerint, ezen fejlédési folyamat nem szlkithet§ le egyszeriien a vilaggazdasag
globalizalédasanak kevésbé egyértelmd terminusara, figyelemmel arra, hogy a gazdasag
nemzetkoziesedése, és a globalizéci6 fogalma nem, vagy csak megszoritasokkal moshaté dssze. A
hivatkozott értelmezést kovetve, mind a korszakolas, mind az allami szerepvallalds megitélése
tekintetében fontos kiilonbséget tenni az 1970-es évekkel elkezdddott Un. ,,vegyes gazdasag”, illetve a t6kés
piacgazdasag ,korai globalizaciéval” fejlédésnek indult 4j korszaka, illetve annak jellemz6i k6zott. V.o6.:
Vigvari Andréas: Kormanyzati szerepvallalas a globalizaldd6 gazdasdgban — pénziigyi nézGpontbél,
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tulajdonképpen maga feszitette szét sajat - kozigazgatasi és egyben jogil2 - korlatait,
mikézben a gazdasagiranyitasban a piaci koordindciét - annak sajatos jogi és funk-
cionalis eszkozrendszerével - a kozhatalommal egyenld rangu féllé avanzsaltal3.

A gazdasagi fejlédési expanzid éllovasa, a pénziigyi rendszer harmadik pillére, a
pénziigyi piac volt. Ennek fejl6dési Giteme ugyanis olyan mérték( tempét diktalt,
amellyel az allamilag szervezett kézhatalmi rend gazdasagiranyitassal kapcsolatos
jogkoreinek fejlédésel4 képtelen volt 1épést tartani. Ezért mondhatd, hogy - jogi
szempontbdl - a gazdasagiranyitas intézményrendszerében feliilkerekedett a piaci
koordiniacié maganjogias eszkozrendszere, jollehet az elérelathaté volt, hogy a pénz-
ugyl piacok igazgatasaval Osszefliggl koézhatalmi fellépés tartés alulmaradéasalb,

Radvanyi Tamas (szerk.) Pénz és tarsadalom: Dolgozatok a BGF Pénziigyi és Szamviteli Kara tudoményos
mU(helyéb6l, Budapest: Budapesti Gazdasagi Féiskola, 2011.9.0.

12 Jogi és kozigazgatasi korlatok szétfeszitésének tekintem a t6kemozgéas liberalizdlasanak folyamatat
illet6en példaul azt, hogy az allamok — a washingtoni ikrek nyilvanvalé 6szténzésére — a lebegd
arfolyamrendszerre torténé attérést is elésegitendd, nem elégedtek meg a valutdk csupan valamivel
szabadabb atvaltdasat intézményesitd nemzetkozi rend kiépitésével, hanem a teljes konvertabilitas
bevezetését segit® intézkedések megvaldsitasara is nemzetkozi jogi felelGsséget vallaltak.
Elkotelezettségiik jeleként, a 80-as évekt6l — nem fliggetleniil persze a nemzetkoézi kozjogi kornyezet
alakuldsatol - deregulacids intézkedésekbe kezdtek a pénziigyi szolgaltatasi szektorban.

Mindezen folyamatok egyfelél maguk utdn vontak az dllami koordinaci6é kézhatalmi potencidlja er6s
gyengiilését, amely tulajdonképpen abban nyilvanult meg, hogy az dllami beavatkozas
gazdasigiranyitassal 6sszefiigg6 kozjogi eszkdzrendszere (pl. jogszabalyalkotas) csak korlatozottan - a
nemzetkozi kotelezettségvallalasok betartasara figyelemmel - volt gyakorolhatd. Masfell, az allam és a
gazdasag mlkodése k6zotti viszonyrendszer — éppen az el6z6ekben ismertetett folyamatok hatasara —
atalakult, amelynek kévetkezményeként maga az allami koordinaci6 szerepkore is megvaltozott, a
gazdasagiranyitas korabbi hatokore és eszkozei a megvaltozott gazdasigi kérnyezetben pedig
elégtelennek bizonyultak . Utébbi kérulmény megkovetelte volna az allami gazdasagiranyitds Gj — az
allami szerepvallalds modern funkciéinak hatékonysagat jobban tamogaté — kozjogi eszkézrendszer
eredményesebb fejlesztését is. Figyelemmel azonban az ebben az id6szakban felgyorsulé maganjogi
innovéciéra, tgy tlnik a piac mlikédéséhez sziikséges szabalyozasi funkcidk fejlédését is jellemzben a piaci
szerepl6k uraltak.

13 A piaci koordinécié6 értelmezését e korben kizardlag a jogi megkozelitésre szlkitettem.

14 Utalva a nemzetallamok bels6 piacuk védelmével kapcsolatos (protekcionista) jogkéreinek intézményes
visszaszoruldsara. A t6kemozgas liberalizacidja ugyanis nemcsak a t6keforgalom fellendiilését vonta maga
utdn, hanem ,kinyitotta az orszagok belsd piacait, lehetetlenné téve azok védelmét”. V.6.: Vigvari Andras:
Kormanyzati szerepvallalas a globalizalédé gazdasdgban — pénziigyi néz6pontbél, Radvanyi Tamas (szerk.)
Pénz és tarsadalom: Dolgozatok a BGF Pénziigyi és Szamviteli Kara tudomanyos mUhelyéb6l, Budapest:
Budapesti Gazdasagi Féiskola, 2011.9.0

15 ,A jogszabalyalkotoknak, illetve a feliigyeleti hatésdgoknak meg kellett volna tiltaniuk a szarmazékos
és a strukturalt termékeknek a feltigyeleti rendszerb6l valé kivételét, a ,,vonal alatti kezelésiiket”, illetve
az ilyen termékek jelzdloghitellel és (pl. unit-linked tipust) biztositdsokkal valé 6sszekapcsolasat. A
,hyereségmegosztashoz” (profi t-sharing) hasonlé, mikro-szint(i ,,veszteségmegoszté” (loss-sharing)
mechanizmust kellett volna bevezetniiik, a ,felel6s és szakszer(i” (fi t & proper) vezetés feltételeként meg
kellett volna kovetelnitik az ilyen tranzakcidk felderitését, hasonléan a terrorizmusellenes pénzigyi
mUveletek szigordhoz, s megfelelve pl. a MIFID-mdédszertannak stb. A jegybankoknak rendkiviili
adatszolgaltatast kellett volna el6irniuk, adatbazisban kellett volna folyamatosan attekinteniiik a
Lpénzhelyettesité-teremtés” globalis folyamatait, s — egytittmikodve a feligyeleti hatésagokkal — meg
kellett volna tagadniuk az ,értékpapirositott spekulédcids hitelek” jegybanki refinanszirozasat.” Asztalos
Laszlé: A globalis pénzteremtés kett6s korforgasa, A ,,parallel banking” pénz- és inflaciéelméleti alapjai,
Hitelintézeti Szemle, 2009/5. szam 21-22.0.
http://'www.bankszovetseg.hu/anyag/feltoltott/HSZ5_Asztalos_436_459.pdf
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hosszatavon veszélyezteti a pénzigyi rendszer tobbi része védelmét, és rombold
hatéssal lehet a gazdasag egészének m(ikodésére is16.

Mivel az 1j, nemzetkozivé szélesedett, egységes gazdasagi vilagrendben az allam-
nak a gyakorlatban nincs elegendd kozhatalmi befolydsa a pénziigyi piacok m(kods-
képességére, ezért versenyképességi, névekedési és finanszirozasi szempontbdl egyol-
dalu fiigg6ségbe keriil azoktdl.

A multba tekintve kijelenthet6, az efféle fiiggBségb6l valéban szarmazhat el6ny,
azonban csak abban az esetben, ha a fuggelmi viszony a koézhatalom oldalardl ki-
egyensulyozott17, és ez a kiegyensulyozottsag tartésan biztosithat618.

Amint arra a valsag is rAmutatott, a gazdasagiranyitds hagyomanyos, (tag)allami
szinten mUkod6 kézhatalmi tevékenysége 6nmagaban alkalmatlan, a globalisan szer-
vezett pénziigyi piacoktdl valé egyoldalia figg6ség kialakuldsa megel&zésére.

Ezért a gazdasagiranyitds eredményesebb befolyasoldsa érdekében a jovében a
hangsulyt egy tagabb — 4llami szint feletti - feligyeleti koncepcié erGsitésére érdemes
helyezni. A feliigyeleti koncepcidé er8sitése mellett sz6l6 tovabbi érv, hogy jogi
szempontbdl az iranyitasnal tagabb és biztosabb kategéria, és mint ilyen - megfeleld
szabalyozasi, és jol m(ik6d6 intézményi kornyezet esetén - képes magasabb szintl
kozhatalmi keretbe fogni, és fenntartani a gazdasagiranyitds kozjogi eszkozeivel koz-
vetlenil uralt és nem uralt konkrét gazdasagi teriiletek kozotti figgbséget 1s. Mind-
ezek fényében valdszinlleg a jovBben elkeriilhetetlen allamelméletiink és kozigazga-
tasrol alkotott koncepcidink ennek megfelel6 reformja.

ITI. Az eurédpai szint(i gazdasagiranyitas targya és dimenzioi

1. Az Uni6 gazdasdgpolitikaja, mint az Uni6 tevékenysége

Ha az eurdpai gazdasagiranyitas targyat egy un. eurépai gazdasagpolitika képé-
ben kivannank megragadni, tobb szempontbdl is komoly ellentmondasokba kevered-
nénk, figyelemmel a gazdasagpolitika eurdpai koncepcidjdban rejlé fogalmi ellent-
mondasok sokasagara.

Uniés gazdasagpolitika — a sz eredeti értelmében - ugyanis nem létezik. Létezik
ugyanakkor ,valami”, amit a szabalyozas alapjan a kovetkezOképpen aposztrofal-
hatunk: AZ UNIO GAZDASAGPOLITIKAJA, MINT AZ UNIO TEVEKENYSEGE.

16 A gazdasagot rombol6 hatds megitélését illetGen lasd Vigvari Andras ,,A bankok és a valsag” cimmel irt
irdasdban a pénziigyi szektor és a gazdasag tobbi szerepléecsoportja kozotti érdekérvényesitési
aszimmetriardl irottakat, kilonos tekintettel azon viszonyrendszerre, amely a bankok likviditast biztosito,
valamint finanszirozasi funkcidi és a gazdasag mlkodése kozotti kapesolatbél adddéd osszefliggéseket
targyalja. ELET ES IRODALOM LIIL:(7) pp. 7-8. (2009)

17 Vélhet6en ezen felismerésnek tudhat6 be, hogy mara ,a pénziigyi ellen6rzés nemcsak ,felértékel6d6
funkcié”, hanem a globalis pénziigyi rendszer énallé, intézményesiilt alrendszerévé is valt"Vigvari (2011)
12.0.

18 Az el6ttiink allé évtizedek legfontosabb kérdése, hogy a gazdasagi valtozasokbdl adédé 4j igényekre
valaszul kialakulnak-e azok a nemzetek feletti és globalis kormanyzasi technikak és intézmények,
amelyek képesek lesznek kezelni azokat az 0j kockazatokat, amelyek a globalizaciéval a gazdasag
egészében , ezen beliil is a pénziigyi rendszerben kialakultak.” Vigvari (2011) 13.0.
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Miel6tt a jellemzéssel tovabb haladnank, sziikséges ezen a ponton megallni, és né-
hany lényeges megallapitast leszogezni.

1. Az EU els6dleges joganyaganak jelenlegi rendszerezési elvek mentén torténd
csoportositdsa megtévesztl, és nem felel meg az eurdpai jogrend belsd kohe-
rencidjaval szemben tamaszthat6 kévetelményének.

2. A Szerz6dések gazdasagpolitikaval kapcsolatos szdhaszndlata megtévesztd
jellege ellenére, joglogikai szempontbdél — nehezen, de - kévethetd fogalmi rend-
be illeszkedik, ezért alkalmas joghatasok kivaltasara.

3. A Szerz6dések uniés gazdasagpolitikai koncepcidja sajatos, leszlkit6 jelentés-
tartalma miatt, nem alkalmas arra, hogy a gazdasagiranyitas dimenzidit
kijelolje.

Az eurdpai jog rendszerezését a SzerzGdések rendszerezd elvei hatarozzak meg.
Ezen rendszerezf elvek kozil két elv kilon kiemelést is érdemel, ezek: a mikodést
meghatarozo alapelvek, illetve az unié bels6 és kiills6 mlik6dését meghatarozo elvek.

Az uni6 bels6é milkodését meghatarozé elvek szintén tovabb bonthatéok az unid
politikait, illetve tevékenységeit behatarolé szempontrendszerre.

Az EU gazdasag-és monetaris politikajat érint6 konkrét szabalyok ezen utdbbi,
kett8s szempontrendszeren beliil foglalnak helyet. A gazdasag- és monetaris politika
egyutt valé nevesitése azért megtévesztd, mert az el6bbi, az Unid tevékenységei koré-
be sorolandé, mig az utébbi egy elkiiloniilt unids szakpolitikai tertilet.

Figyelemmel arra, hogy a gazdasagpolitika tevékenység jellege a joganyag tago-
lasabdl kozvetlenil nem tlnik ki, a szabalyozas azt sugallja, mintha az EU-nak lenne
egy sajat, egységes és intézményesitett gazdasagpolitikaja. Mivel azonban a gazda-
sagpolitika, egy olyan atfogé politika, amely kozel teljes allami szuverenitast felté-
telez, megallapithaté, hogy EU-nak nincs meg az a kozjogi képessége — értsd: eurdpai
szinten, kozpontilag szervezett, az allamisag jegyeivel bir6 szervezetrendszer, kiilo-
nosképpen alkotmany és kormany — amely lehet6vé tenné, hogy egy olyan atfogd poli-
tik4aja onallésuljon, mint amilyen a gazdasagpolitika. Még csak a gazdasagpolitika
megkett6z6désérdl sem lehet beszélnil9, figyelembe véve azt a koriilményt, hogy a
gazdasagpolitika tovabbi részteriiletekre (pénziigyi politika, jovedelempolitika, kiil-
gazdasagi politika stb.) bonthaté, amely részteriiletek maguk is tovabb tagozédnak.
Mindezek alapjan - a gazdasagpolitika tevékenységkénti értelmezését figyelmen
kivul hagyva -kizarélag tagallamok gazdasagpolitikajardl lehet beszélni.

Az igy értelmezhetd ,allami” gazdasagpolitika egyes részteriileteit sorra véve
azonban hamar kideril, hogy azok koziil tobb teriilet - illetve tertletek egyes
,dimenziéi” — mar az Unidé kizarélagos, vagy osztott hataskérében vannak. Ez a
korilmény ugyancsak médositja a gazdasagpolitika hagyoméanyos értelmezési terét,
mert a gazdasigpolitika ezen részteriiletei vonatkozdsaban (pl. monetéris politika)
mar nem tevékenységrél, hanem Unids szakpolitikaroél beszélhetiink.

19 Hasonléan példaul a szocidlpolitika megkett6z6déséhez
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Nem hagyhat6 azonban figyelmen kivil az sem, hogy a Szerzédések célja nem a
megtévesztés volt, hanem egy specialis szakpolitikai terilet: a gazdasagpolitikai
koordinacié nevesitése. A gazdasagi koordinacié tartalmara is tekintettel azonban
kijelenthet6, hogy bar a gazdasagpolitikai koordinacié intézményesitett és jogilag
kdérulhatarolhat6 teriilet20, 6nall6 politikaként nem, csak tevékenységként értelmez-
hetd. Jogi koncepciojat tekintve egyfajta: kozjogi lelvarhaté magatartasi. Az Uniénak
tehat nincs sajat gazdasagpolitikaja, de van sajat, intézményesitett gazdasagi koordi-
nacios politikaja, amely inkabb tevékenység. Amennyiben az ellentmondas feloldasa-
nak helyességét ellen6rizni kivanjuk, érdemes megvizsgalni az EUMSZ. 5. cikk (1)
bekezdéseét, illetve 120. cikk (1) bekezdését, amelyek megszovegezése egyértelm(ivé
teszi, hogy a fihagyomanyos értelemben vett - gazdasagpolitika a tagallamok gazda-
sagpolitikdjat jelenti. Ezzel parhuzamosan azonban egy sz(ikebb fik6zos tevékeny-
ségként értelmezhet6 fi gazdasagpolitika folytatasat is kotelez6vé teszik az EUMSZ.
119. cikk (1)-(3) bekezdései a gazdasagpolitikai célkitlizések (EUSZ. 3. cikk (3) be-
kezdés) 21 illetve iranyadd elvek (EUMSZ. 119. cikk (3) bekezdés) betartasa22
mentén az Unids célkitlizések (EUSZ 3. cikk (1)-(6) bekezdések) szolgalataban.

A jogi megfeleltetés tiikrében belathaté tehat, hogy a gazdasagpolitika koncepcidja
- értelmezési korére, targyi- és személyi hatalyara tekintettel - olyan dsszetett, tébb
dimenziés, nehezen kérilhatarolhaté fogalom, amely nem alkalmas arra, hogy a
gazdasagiranyitas targya legyen.

2. A pénzugy-politika, mint a gazdasagiranyitas targya

Amennyiben az europai pénzigyi feligyeleti rendszer eur6pai gazdasag-iranyi-
tasban betdltétt szerepét szeretnénk meghatarozni célszer(ibb annak targyat a fi
gazdaséagpolitikanal eurépai szinten pontosabban kérvonalazhat6, a jogi eszkdz és
intézményrendszer szempontjabdél pedig jobban megragadhaté fi pénziigy-politikaban
megjeldlni. A pénzlgy-politika elvezet minket a pénzlgyi jog fogalmahoz, amely
jogintézményeinek segitségével, nevesitheték azon jellemzd jogkdrok és jogi aktusok,
amelyek a pénzlgyi rendszer integralt eurodpai feligyeletének feladatkorét és
dimenziodit A ezen keresztil pedig a gazdasagiranyitds modjat és elveit is fi meg-
hatarozzak.

20 Ertsd: sajatos jogintézmények, jogérvényesitd eljarasok jellemzik pl. Stabilitasi és Névekedési
Egyezmény eljarasi mechanizmusait

21 Fenntarthato fejlédés, kiegyensulyozott gazdasagi névekedés, arstabilitas, magas versenyképesség,
teljes foglalkoztatottsag, tarsadalmi haladas, szocialis piacgazdasag, tudomanyos és miszaki haladas
foglalkoztatottsagot és tarsadalmi haladas, szocialis piacgazdasagon

22 Stabil arak, rendezett allamhaztartas és monetaris feltételek, valamint fenntarthato fizetési mérleg
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IV. A gazdasagiranyitas pénziigyi jog altal szabalyozott hatokére:
a pénzugyi jog targykoére, eurépai dimenzidi

1. Kiilsé kozjogi keret: A PFER kapcsol6dasi pontjai az fleurépait pénziigyi
rendszerrel

Annak igazolasa, hogy a PFER formajadban integralt felligyeleti szerep koncep-
cionalis jelentéséggel bir a gazdasagi unié mikoddése szempontjabdl, feltételezi, hogy
elézetesen elismerjik azon megallapitas igazsagat miszerint: a PFER architektlraja
egy kis rendszer a - tag értelemben vett - pénziigyi rendszer nagyobb, komplex fleuro-
pait illetve globalis rendszerében. Figyelemmel arra, hogy a tanulmany nem kivan
részletesen kitérni a globalis pénzigyi felugyeleti rendszer reformjat érinté nemzet-
kozi szabalyozasi folyamatokra, a tovabbiakban kizarélag az feurdpail pénzugyi
rendszerig tagitjuk az értelmezés horizontjat.

Ennek érdekében azonban sziikséges roviden tisztazni az Nleurépait pénziigyi rend-
szer jelentéstartalmat, kiilonds tekintettel annak jogi és intézményi kereteire.

1.1. Az lleurdpaif pénziiqyi rendszer jelentéstartalma

Az europai szintd pénziugyi rendszer kdrvonalazasa, sok szempontb6l és sokféle-
képpen térténhet. A kiillonbdz6 megkozelitési szempontok fliggvényében, a rendszer
kdrvonalai, dimenzié is eltéréen alakulhatnak. Jelen tanulmany az euroépai pénzigyi
rendszert a pénziigyi jog értelmezési spektrumaban és Neurdpait dimenziéban kivanja
megragadni. Ezen vizsgalati szempont-rendszer szerint, az eurdpai pénzigyi rend-
szer az europai pénzugyi jog targyaként értelmezhetd. Ennél a pontnal azonban elére
kell bocsatani azt, hogy az Neurdpait jelzé igen bizonytalan kategoria, figyelemmel
arra, hogy a pénzligyi rendszer egyes részei integraltsagadnak mértéke és modja
eltérg23.

Azonban - még ha tébbes dimenziéban, és megszoritasokkal is de - a pénzligyi jog
az, amely a legalkalmasabb arra, hogy megragadja a tébb szintd eurdpai pénzigyi
rendszer azon pontjait, ahol az integralt felligyeleti struktira szikségességét és
jelentdségét érzékeltetni lehet. Ez azért van, mert a pénzligyi jog egy olyan joganyag,
amely a pénzigyi viszonyok szabalyozasaért és mikodtetéséért felelgs. Tekintettel a
pénzlgyi viszonyok azon sajatossagara, hogy azok tébb dimenziés és komplex
viszonyrendszert teremtenek, a pénzigyi jognak kell alkalmasnak lennie arra, hogy
az ilyen komplex rendszerek mikodésének, illetve szabalyozasanak a kérvonalait és
kapcsolddasi pontjait, sajatos jogintézményeivel behatarolja és kifejezze24. Mivel
azonban a pénzigyi jog funkcidinak kiszélesedésével, illetve a kozjogi rend

23 Ezért ezen megkdzelités csak modellként hasznalhatd, nem lehet tékéletes. Példaul ha az eurépai
pénzigyi rendszeren belil an. fiskalis szférat kivannank koérulhatarolni, akkor olyan, a pénzigyi jog altal
kilénbozd aspektusbol és szinten megragadhat6 (jog)intézmények jutnanak esziinkbe, (mint a kozoés
eurépai koltségvetés, a tagallami kéltségvetés-tervezéssel kapcsolatos koordinéaciét biztosito intézmények,
az Unié gazdasagpolitikaja stb.), amelyek mind viszonylagossa tennék az fleurépait jelzét.

24 Ezzel kapcsolatban érdemes emlékeztetni arra, hogy A globalizaciéval a pénziigyi rendszer is
radikalisan atalakult. Az egyes alrendszerek (monetaris rendszer, pénzigyi piacok, fiskalis rendszer)
funkci6i médosultak, az alrendszerek kozétti kapcsolatok atrendezédtek.T Vigvari (2011) 12. o.
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atalakuldsaval kiterjedt és komplexebbé valt25 a pénzlgyi jog viszonyrendszere,
ezért a pénzlgyi jog tagabb - eurdpai - perspektivaban valé megkozelitése is szlikség-
szerdvé valt.

Erdekes kérdés lehet e korben, hogy a pénziigyi jog milyen eszkézékkel hivatott, -
illetve képes-e egyaltalan - szabalyozni az emlitett viszonyokat? Ezen kérdések més-
ként is felvetheték: Iépést tud-e egyaltalan tartani a jogfejlédés a pénzigyi viszonyok
bonyolult fejlédésével, illetve megteremtheté-e egy olyan komplex kézhatalmi keret,
amely képes és jogosult uralni ezeket a viszonyokat? A kérdéskor feloldasa érdekében
a pénzlgyi jog kettds jogi természetére, ezzel kapcsolatban pedig azon dsszefliggésre
érdemes felhivni a figyelmet, hogy: bar a pénzigyi jog tébb, mint kdzjogi normak
Osszessége, a pénzlgyi rendszert alkotdé maganjogias viszonyok koézjogi szabalyrend
érvényesulése nélkul képtelenek hosszitavon szavatolni a pénzigyi viszonyok
kiegyensulyozott mikodését. Amint arra a valsag is ramutatott, a jové feladata az,
hogy megteremtse azokat, a tagallami szintet meghalad6, koézjogi strukturakat,
amelyekkel hatékonyan fi hosszatadvon és stabilan i mdkddtetheték a pénzigyi
viszonyok.

A valsag 2008-as kitdrése 6ta az Eurdpai Uni6é a gazdasagiranyitas megerésitése
kdérében alapvetéen azon dolgozik, hogy a tébb dimenzids és komplex eurépai pénz-
Ugyi intézményrendszerben olyan - Uj vagy megujitott, alapvetéen tagallami szintre
épuls, azonban azon tulmutato, atfogo - kézjogi igazgatasi struktarakat és mechaniz-
musokat épitsen ki, amelyek alkalmasak a pénzlgyi viszonyrendszerek fenntarthatd
miikddtetésére. Ennek az &tfogé reformsorozatnak volt az elsé lépése a PFER
kiépitése, illetve ezzel egyltt annak felismerése, hogy a pénziigyi piacok altal jellem-
z6en a maganjog eszkozével uralt, hatarokon atnyulé pénzigyi viszonyok mikodteté-
sére sajatos kdzhatalmi jogositvanyokkal és végrehajtasi mechanizmusokkal rendel-
kezd kozjogi, feligyeleti keretrendszerre van sziikség.

1.2. Az eurdpai pénziigyi rendszer tagolasa és belso kapcsolodasi pontjai

Az europai pénzlgyi rendszer tagolasa, az elsédleges jogi szabalyozast figyelembe
véve, elsédlegesen a Gazdasagi és Monetaris Uni6 (GMU) koncepciéjan alapul. Errél
a konstrukciorol kéztudott ugyanakkor, hogy annak két pillére kézott - az eurdpaisag
mércéjét figyelembe véve - aszimmetrikus viszony van. Mindkét pillér fleurépai,
azonban a monetaris pillér egy alapvetden Neurdpait szinten centralizalt intézményi
és szabalyozasi struktirara épul, szemben a gazdasagi pillérrel, amelynek vannak
eurdpai szinten centralizalt, illetve decentralizalt, mégis koordinalt dimenzidi. Ezen
kivil a GMU kapcsan fontos kiemelni, hogy annak intézményi felépitése és szabalyo-
zasa hianyos, nincsenek ugyanis olyan sajatos intézményei, amelyek biztosithatnak,
hogy képes legyen azt a kélcsénhatést uralni, amely az egységes belsé piac pénzigyi
szolgaltatatasi piaca és a teljes pénzlgyi rendszer kézott fennall26.

25 Utalva e koérben a gazdasagiranyitas kozjogi eszkézrendszere fejlddésének nemzetkozi kdzjogi korlatai,
valamint a piaci igények altal vezérelt nemzetkdzi maganjogi jogegységesulési folyamatok pénzugyi
innovécidkkal dsszefiiggs aspektusai kapcsan kifejtett megjegyzésekre.

26 Az belsé piac és a gazdasagi uni6 szabalyozasbeli viszonyara vonatkoz6an lasd bévebben Vorés Imre:
Eurdpai jog i magyar jog: konkurencia vagy koegzisztencia. Jogtudomanyi Kézlény, 2011. 7-8.sz.
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A pénzlgyi igazgatéasi struktura tehat i az eurdpai szintd fellgyeleti struktara
kiépulése elétt - hianyos volt abbdl a szempontbol, hogy intézményi rendjében nem
tulajdonitott kell§ jelentdséget a tagolt eurdpai pénziigyi rendszer belsé kapcsolddasi
pontjainak, illetve ezek sajatos, eurdpai szintd intézményesitésének?27.

A fentiek alapjan, a pénzlgyi rendszer jellemzése tehat nemcsak kulénbdzo
nagyobb szférakra tagolassal térténhet, hanem ugy is, hogy a pénzigyi rendszer
pénzlgyi alaprendszereinek (Id. vallalkozasok alaprendszere, bankalaprendszer)
kapcsolddasi pontjai mentén vizsgalédunk. A kapcsolddasi pontok az egyes szférakon
bellli nagyobb rendszerek kozétt allnak fenn. llyen nagyobb alaprendszerek a
pénzigyi rendszeren belll az allamhaztartas, a kozbevételi rendszer, a pénzigyi
ellendrzés kore, a pénzigyi intézményrendszer és a pénzlgyi piac rendszerei. Ezen
rendszerek kozott tébbtagozatu és Osszekapcsol6dd elemekbdl allo alaprendszerek
funkcionalnak.

A pénzigyi alaprendszer harom nagy kdérben mdkdadik: allamhéaztartéasi alap-
rendszerben, vallalkozasok alaprendszereiben, bankalaprendszerben. Ez utébbi kate-
goéria, a pénzugyek tertletén bekovetkezett fejlGdési expanzid hatdsara tovabb diffe-
rencialddott bank-, biztositasi és pénzigyi szolgaltatasi rendszerre28.

2. A PFER koordinativ szerepe és annak tobbes dimenzidi

A PFER koordinativ szerepe tébbes dimenziéban érvényesiil29. Ezek kézul az elsd,
talan legfontosabb az a flkézép-dimenzi6T, amellyel a mikroprudencialis szinten szer-
vezett eurdpai feligyeleti hatésagok (ESA-k) a bankalaprendszer kiilénbézé alrend-
szereit képesek tagallami szint felett, tagallami szempontok feletti, kézés europai
érdekek mentén parhuzamosan is felligyelni. PFER el6tt ezen feladat ellatasara fi a
kbzosségi célok érvényesitéséért felelds intézmény fi a Bizottsag égisze alatt mikodd
un. Lamfalussy szakbizottsagok voltak felhatalmazva. Ezen szakbizottsagoknak
azonban nem volt elég erds jogositvdnyuk ahhoz, hogy a kdzdsségi érdekek érvénye-
sitése érdekében kozvetlenul beavatkozhassanak egyes jelentds, hataron atnyulé
pénzlgyi viszonyokba. Jogkoreik és az igazgatasi struktlra sajatossaga miatt ugyan-
akkor arra sem volt kifejezett lehetdségik, hogy a monetéris szféra felé hatékonyan
legyenek képesek informacidkat kozvetiteni.

27 Ezen hidnyossagot némiképp poétolni latszik azon kezdeményezés, amely a valédi GMU megvalésitasat
egy tobbpilléres modellre alapozna a jovdben, beépitve abba i akar még az elsédleges joganyag moédositasa
aran is - a pénzlgyi stabilitas biztositasara hivatott integralt pénzigyi keretet, amely eurdpai szintre
emelné a felligyeleti hataskért. Ld. Herman Van Rompuynek,az Eurdpai Tanacs elnékének A CEL A
VALODI GAZDASAGI ES MONETARIS UNIOT cimmel megjelent jelentése, Brusszel, 2012. junius 26.,
4.0. http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/HU/ec/131284.pdf

Szintén e kérben emlithetd azon Bizottsagi elképzelés is, amely a monetaris unié kiegészitéseként egy
bankunié létrehozasaban latja a gazdaséagi unié fejlddésének jovéjét. V.6.: Helyzetjelentés a bankuniorél,
Eurépai Bizottsag, MEMO/12/478, Brusszel, 2012. janius 22,
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=MEMO/12/478&format=HTML&aged=0&languag
e=HU&guiLanguage=en

28 V.6.: Simon Istvan (szerk.) Pénzugyi jog I., Osiris Kiad6, Budapest, 2007, 45-46.0.

29 Erre vonatkozo6an Id. 1. sz. figgelék.
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A PFER kiépulésével intézményesitésre keriiltek azok a strukturak, amelyek a
jovében lehetdvé teszik a kiilonbozd szférak kozotti intézményesitett kapesoldda-
sokat, ismeret-, illetve informacié-kozvetitési csatorndkat. Ezen célirdnyos, mégis
rendszerszintd informéacidk birtokaban remélhetd, hogy a PFER miikodésének egy
késébbi szakaszaban, lesz arra lehet6ség, hogy a milkodéssel szerzett ismeretekre
alapozva, kiépuljon és mikodtethetd legyen egy olyan kézjogi keretrend, amely
képessé valhat a maganjogias folyamatok, rendszert veszélyeztet§ érdekrendszerét
egy stabilitast szavatold, sajatos, integralt kozhatalmi rendbe foglalni.

A PFER sajatos kapcsolédasi pontjait a fiskalis szféra oldalarél vizsgalva meg-
allapithaté, hogy a feltigyeleti rend alkalmasnak mutatkozik arra is, hogy a makro-
prudencialis mikdédés tendencidirdl informacidkat koézvetitsen az allamhaztartasi
rendszer felé. Remények szerint, a rendszerkockazatok azonositasaval ugyanis meg-
elézhetdk, illetve kiszlirhetdk lesznek a jovében a makrogazdasigi egyensulytalan-
sdgokat okozo tényez6k. A fiskalis szféraval valé kapcsolat - intézményi szempontbdl
- tehat leginkabb ezen aspektusbdl ragadhaté meg. Erdemes ennél a pontnal azt is
kiemelni, hogy a gazdasagiranyitas atfogé reformja érdekében elfogadott hatos
jogszabalycsomag egyik eleme a makrogazdasagi egyensulyhianyok megel6zésérdl és
kiigazitasarél szol6 rendelet 5. cikke a részletes feliilvizsgalat intézménye kapcsan
mar hivatkozik az Eurdpai Rendszerkockazati Testiilet korai figyelmeztetéseinek
illetve ajanlasainak a figyelembe vételére.

A masodik, vizsgalatra érdemes dimenzid, a kiillénb6zd pénziigyi agazatok kozotti
koordin4ciét biztosité vegyes bizottsag intézménye, amely a pénzigyl intézmények
komplexitasabdl addédé feliigyeleti kihivasokra kivan intézményesitett megoldast
nyGjtani, annak érdekében, hogy elkerulheték legyenek a szektoralis feliigyeleti
szemléletbsl ad6dé probléméak. Eszrevehetd tehat, hogy a rendszerszintd szemlélet-
méd, ebben az aspektusban egészen mdas jelentéstartalommal bir, az el6zdekben
emlitettekhez képest. Ebben az esetben a kapcsolédasi pontok ugyanis agazatok
kozotti kapesolddasi pontokat jelentenek.

Tovabbi — jelen tanulmany keretében az emlités szintjén maradé -
dimenzidként emlithet6 még meg az egyes eurdpai fGszervek kozotti, az érdekek
kozotti, a tagallamok kozotti, illetve a nemzetkozi koordinacidt biztosité strukturak
intézményes kereteinek kiépiilése, megerdsodése is.
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V. A PFER szervezeti konstrukciéja

1. Atalakult, intézményesitett konstrukeié

Bar a PFER egy nagyon Osszetett, tobb szinten szervezett rendszer, valdjaban
olyan intézményekbdl épul fel, amelyek korabban - ha nem is ebben a formédban - de
léteztek és mikodtek az Eurdpai Unid intézményi rendjében.

A mikroprudencialis feliigyeletért felel§s eurépai hatésdgok (Hatésagok) elddjei
voltak példaul az egykori - Gj hatésagokkal megegyezd nevi - felligyeleti bizottsa-
gok30, amelyek a Bizottsag szervezetén belil mikodtek, korlatozottabb jogkorokkel
voltak azonban felruhazva, és mivel nélkiilozték egy nagyobb és szervezett feliigyeleti
keretrendszer létezését, ennek megfeleléen eddigi mikodésiik nem lehetett olyan
teljes értékd, és koordinalt, mint amilyet az ) szabalyozasok adta lehetdségek a
jelenlegi Hatdésagoknak kinalnak. Az un. feliigyeleti kollégiumokkal kapcsolatban
szintén kiemelhetd, hogy azok mar a PFER létrehozasa el6tt is funkcionaltak.

Jollehet a PFER egyik nagy Ujdonsaga, hogy a makroprudencialis feliigyelet intéz-
ményesitett kereteit is megteremtette, kiemelendd, hogy ezen a teriileten is nevesit-
het6 egy — nem ilyen komplex formaban, de korabban is m{kséds — ,,elédintézmény” a
KBER Bankfeliigyeleti Bizottsdga31, amely szakbizottsag form4jaban felel6s a bank-
alaprendszer atfogé feliigyeletének biztositasaért.

A PFER keretében a makroprudencidlis feliigyeletért az Eurépai Rendszer-
kockézati Testiilet (ERKT) felelSs, amely bar nem 6n4llé jogi személy, és forméalisan
hatésagi jogallasa sincs, mégis nagyon fontos szerepet jatszik az 6sszeurdpai makro-
szintd folyamtok, kilonosképpen a rendszerkockazatok azonositdsaban és megel6-
zésében, a kiulonbo6zd informécids csatornak koordindlasaban, osszevetésében, és ma-
gaban az inform4ciéaramoltatasban is.

Az ERKT-t, nemcsak feladatkorét, hanem konstrukciéjat tekintve is, a komp-
lexitas jellemzi, hiszen testiileti jellege lehetévé teszi, hogy miik6désében szerveze-
tileg legyen koordinalva az Eurépai Unié tobb, kézponti jelentGségl szerve, gy mint
az Eurdpai Bizottsag, az Eurédpai Kozponti Bank, a nemzeti jegybankok, az Eurdpai
Feluigyeleti Hatdsagok, illetve - szavazati jog nélkil — a Gazdasagi és Pénziigyi
Bizottsag elndke, valamint a nemzeti feliigyeletek képviseldi.

Megallapithatjuk tehat, hogy ezen felligyeleti struktura Gjdonsaga abban ragad-
haté meg igazan, hogy ez egy tobb szinten, és tobb szempont alapjan integralt, rend-
szerben m(kods felugyeleti architektira. ElSzményei fellelhet6k ugyan az EU
korabbi intézményi strukturajaban, mivel azonban az el6dszervek rendszerszinti
mikodése korabban nem volt biztositott, ezért nem voltak képesek szervezett, és
0sszehangolt médon megvaldsitani az integralt eurdpai pénziigyi piac feltgyeletét.
Allaspontom szerint, ezt a hidnyt a kiépiilt architektura teljes mértékben potolta.

30 Lasd Lamfalussy-féle 3. szint{ feliigyeleti bizottsagok (3L3 Committees): Bankfeliigyeletek Eurépai
Bizottsaga (CEBS), Eurépai Ertékpapir-szabélyozék Bizottsdga (CESR), Eurépai Biztositék és
Foglalkoztatéi Nyugdijpénztarak FeliigyelGinek Bizottsaga (CEIOPS). Forras:
http://www.ecb.int/ecb/orga/tasks/html/financial-stability.hu.html

31 Eurépai Kézponti Bank magyar nyelvi kiadvanya (2009): Eurépai Kozponti Bank, Eurorendszer,
Koézponti Bankok Eurépai rendszere, 30.0.

http://www.ecb.int/pub/pdf/other/escb_hu_webhu.pdf
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Nemcsak szervezetileg hozott azonban valtozast a PFER rendszerének kiépiilése
az eurdpai intézményrendszerben, hanem funkcionalisan is. E kérben fontos kiemelni
azt, hogy az Eurdpai Felliigyeleti Hat6sagok jogkorei egyfeldl bdviiltek, masfelsl kote-
lez§ erejiik szempontjabdl erdsebbé valtak. Harmadsorban, érdemes lehet kitérni
arra is, hogy a Hatésagok jogkoreinek gyakorlasa a végrehajtas mellett, a jogalkotas
tamogatasara is kiterjed. A Lisszaboni Szerzddéssel bevezetett Uj komitologia32
alapjan ugyanis biztositotta valt azon jogkér megteremtésnek lehet6sége, amely
alapjan mar kozvetleniil a Hatésagok kaptak jogositvanyokat arra, hogy kiilénb6zd
szabalyozas-, illetve végrehajtas-technikai standardtervezeteket33 — tervezet, tehat
nem ajanlas, formajaban - készitsenek el634. Ezt a minbségi valtozast nevezi a szak-
irodalom a ,szabalyalkotas lisszabonizaciéjanak”.35

A tanulméany terjedelmi kereteire figyelemmel, nem vallalkozhat ezen nem jog-
alkotasi aktusok kibocsajtasaval kapcesolatos eljarasrend részletkérdéseinek, és jelen-
téségének kibontasara, annyira azonban érdemes lehet a figyelmet felhivni, hogy bar
az eljarasrend csak standard-tervezet készitésére ad felhatalmazist a Hatésagoknak,
a Bizottsag mérlegelési jogkdre, a Hatdsagok altal készitett tervezetekkel kapcsola-
tban korlatok kozé szorul. Ugyancsak fontos annak felismerése, hogy a Lisszaboni
Szerzddéssel megreformalt szabalyalkotasi rend tette azt lehetdvé, hogy a Hatésagok
a jelenlegi feltételrendszerben gyakorolhassak jogalkotassal 0Osszefiiggd jog-
koreiket36.

2. Mtikédésben a PFER: hatbsagi jogkordk, jellegzetes jogintézmények, és ezek
célja

Az 4j Hatésagok feladatkorei és az ehhez kapcsolddé jogintézmények illetve don-
tési jogkorok a kovetkezd jelentlsebb kategoridkba sorolhaték37: hataron atnyulé
pénzigyi szolgaltatékkal kapcsolatos feladatkorok, az egyes unids szinten miikodd
intézményekkel kapcsolatos feladatkorok, az egyes feliigyeleti elBirdasokkal és
gyakorlattal kapcsolatos feladatkorok, szabalyozasi teriletet érinté feladatkorok, a
makroprudencidlis kérdésekkel kapcsolatos feladatkorok, végil pedig a valsagme-
nedzselés korébe tartozé feladatkorok.

32 ,,A ,komitologia” kifejezés réviden azt az eljarasi médot jelenti, ahogy a Bizottsag az eurdpai unids
jogalkoto altal raruhazott végrehajtasi hataskorét gyakorolja az EU tagéllamainak képviselGib6l

4ll6 szakbizottsagok kozremiikodésével.” A fogalom-meghatarozas a kévetkez6 linken érhetd el:
http://ec.europa.eu/transparency/regcomitology/index.cfm?do=FAQ.FAQ&CLX=hu

33 Lasd. EUMSZ 290.cikk

34 Ld. pl. Consultation paper - Regulatory technical standards on the information to be provided to ESMA
by a credit rating agency in its application for registration and certification and for the assessment of its
systemic importance http://www.esma.europa.eu/index.php?page=consultation_details&id=190

35 Jonathan Overett Somnier 2010. december 6-an Parizsban rendezett konferencian ,Lisbonisation of
the rulemaking process” cimmel tartott eladédsa alapjan.

36 Ezen megallapitas arra kivdan utalni, hogy a Bizottsag bizonyos mértékben kétve van a Hatésagok
tervezeteihez, amikor sajat jogkorét gyakorolja a szabalyalkotési eljardsban.

37 A rendszerezéshez a dolgozat Forgacs Imre: Mégsem éjjeliér? Az eurdpai korményzas esélyei és a
pénziigyi valsag (Osiris Kiadé-Zrinyi Kiadé, 2009) cim{i mtivében feldolgozott csoportositasi szempontokat
hasznalta fel.

123



EU WORKING PAPERS 3/2011

Az els6 feladatkor kapesan egy sajatos feliigyeleti jogkor érdemel kiemelést, még-
pedig a jogi kotelezd erdvel bird kozvetits szerep gyakorldsanak joga, amely a nemzeti
felugyeleti hatésagok kozotti nézetkiillonbségek rendezésére szolgal. Kozvetett célja
annak érvényre juttatdsa, hogy az illetékes nemzeti feltigyeletei hatésag feladatai el-
latasa soran kellGen figyelembe vegye a tobbi tagallam érdekeit. A valsagkezelés kez-
deti periédusdban ugyanis tobb esetben elSfordult, hogy a nemzeti feliigyeleti
hatbésagok kizardlag sajat tagallami érdekeik érvényesitését helyezték elGtérbe, fi-
gyelmen kivil hagyva mas tagallamok, illetve az 6sszeurdpai érdekeket. Kozvetlen
célja, hogy azokban az esetekben, amikor az unids szabdalyozas egylittmikédést,
koordin4ciét, kozos dontéshozatalt ir eld, és a tagallami nézdpontok eltérnek az adott
kotelezettségek megitélése tekintetében, akkor egy sajatos vitarendezési mechaniz-
mussal kikényszerithet§ legyen egy kozos allaspont kialakitdsa és az esetleges vita
rendezése. Ennek megfelelGen, a szabalyozas illetve a hatésagok erdsebb jogkorokkel
valé felruhazasa azt a célt szolgalja, hogy megel6zhetSk legyenek az olyan helyzetek,
amikor egy tagallam pusztan azért mentesilt egy-egy kotelezettség teljesitése aldl,
mert vitatta magat a kotelezettséget. A vitarendezési mechanizmus koézponti eleme,
mindezek alapjan, az értelmezésbeli kiulonbségek rendezését szolgalé egyeztetd
eljaras, amely az ESA sikeres kozvetit6 szerepe esetén megallapodassal zarul.
Megallapodas hianya esetében, vagy rendkiviili esetben — sajatos jogi biztositékok38
betartasa mellett - az illetékes ESA azonban jogosult koételezd erejd hatarozatot kibo-
csajtani, a megallapodas pétlasa érdekében39.

A pénzugyi targya szabalyok érvényesiilésével kapcsolatban fontos megemliteni a
szabalyok megfeleld érvényesiilését szolgalé Uj mechanizmusok rendszerét is, amely
egy bizottsagi hataskor gyakorlasanak megel6zését szolgalé mechanizmus. Abban az
esetben ugyanis, ha egy tagallami hatdsag jogértelmezési problémara hivatkozassal
nem megfeleléen alkalmazta az unidés szabalyokat, akkor a tagallammal szemben
csak a Bizottsag léphetett fel a jogsértési eljaras keretében. Ezen bonyolult, és
hosszadalmas eljaras azonban nem tette lehet6vé, annak megel6zését, hogy egyes
hataron ativel6 pénziigyl intézmények a szabalyozasi arbitrazs kijatszasaval jussa-
nak elényhoz.

A jovében, hasonlé eseteket elkerilendd, fontos érdek lett a szabalyozasi arbitrazs
prevencidja, és az unids jog, egységes alkalmazasa. Ezen célkitlizés minél teljesebb
megvaldsulasa érdekében az ESA-k felhatalmazast kaptak arra, hogy altalanos feli-
gyeleti hataskorik gyakorlasa soran észlelt eltérések esetében kozvetlentul ajanlast
tegyenek az érintett nemzeti hatésagnak; végsd esetben pedig akar még a pénziigyi
intézményekre vonatkozéan is hozhatnak egyedi hatarozatot, beavatkozva ezzel egy
tagallam keretében miikods konkrét pénziigyi viszonyrendszerbe. Utdbbira termé-
szetesen kizarédlag az unids jog megfelel§ érvényesiilését biztositandé nyilik lehetdség
40.

38 Jogi Biztositékok: Vitarendezési mechanizmust csak LENYEGES kérdések rendezésére lehet igénybe
venni:

Pl. ha a feltigyeleti hatésag tétlensége (esetleg cselekvése) hatranyos hatassal jar més felligyeleti hatésag
tevékenységére pl. érdekvédelmi képességét korlatozza, vagy az érintett tagillam pénziigyi stabilitdasa
kertl veszélybe
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V1. Zaré gondolatok: allasfoglalas a hatékonysag kérdésében.

A PFER miik6désének hatékonysagarél korai lenne még nyilatkozni— tekintettel
arra, hogy a Hatdsagok nemrég kezdték meg tevékenységiiket — az azonban minden-
képpen hangsilyozandd, hogy kizardlag egy koherens szervezeti rendben miikédd
konstrukcié lehet képes arra a jéov6ben, hogy biztositsa az eurdpai szinten integralt
pénzigyi rendszer, teljes kord felligyeletét.

1. sz. fliggelék. A PFER komplex rendszere

EUROPAI RENDSZERKOCKAZATI TESTULET (ESRB)

MAKROPRUDENCIALIS FELUGYELET
Kétoldalti INFORMACIC '
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Eurdpai Biztositd és

Eurdpai Er[élq:apirpiaci
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