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Problémafelvetés, a kutatas célkitiizései

Mi a baj az eurdpai biintetéjoggal, mi a baj az Europai Ugyészséggel? Valoban csak néhany
tagallam tulzott foderalista torekvése, néhany tulbuzg6, fantaszta jogtudods, €s szélsOségesen
unidparti értelmiségi valosagtol elrugaszkodott vagyalma volna? Vagy ellenkezdleg: néhany
tagallam sziklatokortisége, néhany kozépkori gondolkodast biintetéjogasz makacssaga
akadalyozza egy nagyszerli Gtlet megvalosulasat? Akérhogy is, az eurdpai biintetdjoggal
valami baj biztosan van. Hogyan lehet a biintetdjog - egy évezredes jogag - ennyire
megoszto? Lattunk persze parazs vitdkat példaul a halalbiintetés koriil, és idordl idore a vitak
napirendjén vannak mas biintetjogi jellegli kérdések is, de az eurdpai biintetéjog tligye
agyagba ragadt kocsiként kecmergett elére. Mi lehet ennek az oka? Szdmtalan konyv, cikk,
vita és eldadas szolt és szo0l mind az erdsebb biintetdjogi integracié mellett, mind pedig ellene.
Csak éppen arra nem kapunk valaszt, hogy miért kell egyaltalan akar pro, akar contra érvelni.
Amennyiben ugyanis egyértelmiien rossz volna az integracid gondolata ezen a teriileten, ugy
el kellene vetni azt, amennyiben pedig egyértelmiien jo, ugy ki kellene teljesiteni az
integraciot e teriileten is. Mégsem ez torténik: az egyes orszdgokon beliil is megosztott a jogi
szakma és a tudomany, eurdpai unids szinten pedig a tagallamok véleménye annyira
kiilonbdz6, hogy példaul az Eurdpai Ugyészséget illetden a kozdsség ketté is szakadt
»résztvevd” és ,.kimarad6” tagallamokra, ezzel tesztelve az elsddleges unios jog biztositotta
megerdsitett egyiittmitkddés intézményét.

Jogi és szakmai oka van a szorosabb biintetdjogi integracié iranti igénynek és ugyanilyen oka
van az ettdl valo idegenkedésnek is, ezért ez a terlilet a jogtudomany eszkozeivel kutathato.
fejlédése a biintetdjog el6tt. Mi lehet az az akadaly, ami épp a biintetdjogot teszi a tagallami
€s az unios jog harmonikus egyiitt-létezésének rendszerén némiképp ,kiviilallo” jogaggd, nem
teljes, de mindig érezhetd inkompatibilitasban tartva azt.

Azt jol tudjuk, mert szdmtalanszor hallottuk, hogy ,,a biintetéjog a nemzeti szuverenitas utolso
bastydja” de ha csak innen, a szuverenitas feldl kozelitjiikk meg a kérdést, akkor elképzelhetd,
hogy tévutra jutunk. Sok ,,bastya” elesett, sok all még, de vajon egy jogag miikodéképessége
valoban csak attol fliigg, hogy a ,,bastyaja” szuverén talajon all-e?

Ertekezésem abbol az alapvetésbdl indul ki, hogy az eurépai biintetSjogot koriilolelé vitak
(nem csak az Eurdpai Ugyészség vitdi, de alapvetd fogalmi vitdk is) egyfajta anomaliara

mutatnak rd. Ez az anomdlia abbol fakad, hogy az eurdpai biintetdjogot (annak a



legsziikebben vett értelmében) eleddig ugy képzeltiik el, hogy — von Clausewitz mondasat
kissé atalakitva — az ,,a nemzeti biintetdjog folytatasa unios eszkozokkel”. Az Eurdpai Unid
azonban Max Weber-i értelemben nem szuverén allam, nincsenek allami ambicidi, fobb céljai
sem az allami léthez kotottek, hanem a gazdasagi €s egyéb jellegli integracio 1étrehozasahoz
¢s fenntartasdhoz. Miért gondoljuk, hogy a tagallami jog — ami a nemzeti célok elérésének az
eszkoze — ugyanazt jelenti és ugyantgy fog ,,miikodni”, mint az eurdpai unios jog — ami pedig
az EU céljainak az eszkoze? Maés jogagak esetében a kiilonbség jol detektalhatd. Létezik
unios ,,parja” sok nemzeti jogagnak, példaul van nemzeti és unids versenyjog, nemzeti €s
unios agrarjog, kereskedelmi jog, stb. Csakhogy amig semmiféle gondot nem okoz elfogadni
azt, hogy a nemzeti versenyjognak, agrarjognak, stb., teljesen mas a feladata és a célja, mint
az unios versenyjognak, agrarjognak, stb., a biintetdjogi gondolkodds nem engedi ki a
markabol a tagdllami szinten mar j6l megszokott fogalmakat, célokat.

Az értekezés az eurdpai biintetdjog ,,hagyoméanyos” biintetdjogi megkozelitése mellett
kisérletet tesz a kérdés ,,mésik oldalr6l”, az eurdpai unids jog fel6l valé megkdzelitésére is,
hatha az EU céljainak azonositdsaval jobban feltarhatd, mi is lenne az eurdpai biintetdjog
valddi feladata. Vagyis: az eddigi megkdzelités mellett (ami mindig a biintetéjog eurdpai
uniés vonatkozésait vizsgélta) 0j irdnybdl (az eurdpai unios jog biintetdjogi vonatkozésai
feldl) is szemiigyre veszi a kérdést.

E megkozelités premisszaja az, hogy az Eurdpai Unid — az utobbi évek eseményei, fejlodése
ellenére — mégis csak egy gazdasdgi alapu unid. A fentebb irtak szerint célja a gazdasagi
integraci6 fenntartasa, minden egyéb céljat azért képes elérni, mert a gazdasagi integracio
1étezik.

Az integracio képes volt egy addig elképzelhetetlennek hitt eredményt elérni: olyan szintre
tudta csokkenteni a népek kozott kétségkiviil és letagadhatatlanul meglévd bizalmatlansagot,
hogy a tagjai kozt a torténelemben addig példatlan modon, hosszl ideje nem tort ki haboru.
Ez volt az ,,alapitd atyak” eredeti szandéka. Ok raleltek az ehhez vezetd ttra is, arra, ami az
érdekkozpontu tarsadalomban az egyetlen ut, mert a kincstarak, bankszamlak és zsebek
vilagan vezet keresztiil: a gazdasagi integraciora. Eurdpa ekkor mar tul volt azon, hogy
ideologiaktol varja a békét, a béke csak akkor valhatott valosaggd, ha az orszagoknak és a
gazdasagi szereploknek az megéri. Innentdl kezdve az eurdpai kozosség allando harcot folytat
az egység fennmaradasaért. A politikai integracid egyszertien nem tud megallni a sajat laban,
igy ahol valami hibat kovet el, €s a szétesés réme felmeriil, a gazdasagi integracio az egyetlen

erd, ami képes Osszetartani az Uniot.



Francis Arthur Cockfield, az els6 Delors-Bizottsag brit alelndke, belsé piaci biztos, a
kovetkezOket mondta: ,,A K6zosség folyvast elérefelé halad, és soha nem hatra... Lehet, hogy
idénként a fejlédés lelassul, s6t, ugy tinhet, meg is all. Am idSvel a fejlddés mindig Gjra
beindul.”* Szép, majdnem hogy latnoki szavak. Milyen kar, hogy Lord Cockfield orszaga, e
gondolattal egyiitt, éppen most tavozik az Europai Uniobol. Talan mégis jobban kellene
vigyazni a gazdasagi integracidra, és nem hagyni, hogy az idé eldtti politikai integraciod

ekkora repedéseket tdimasszon?

Ahogy az évek soran az integracio mélyiilt, egyre tobb teriiletre terjedt ki. Ezzel egyiitt a
biintetdjog-tudomany felfedezte, hogy ennek az integracionak a biintetéjog szempontjabdl is
szamos kutatni- és miivelni valo teriilete van. A biintetéjog teriiletén végbement eurdpai
integracid kutatdsa és eredményeinek a gyakorlatban torténd alkalmazasa azonban tgy tlinik,
mintha elengedte volna egymas kezét, aminek a kovetkezménye az lett, hogy ezek az
eredmények Eurdpa-szerte a tagallami kodifikaciokban, majd az annak nyoman kibontakozo
birdsagi és ligyészségi gyakorlatban néha egészen mas format nyernek, mint ami a jogalkoto
eredeti szandéka volt. ,,Az egységesitett jog funkciodjat kizardlag annak egységes értelmezése
esetén toltheti be. E tétel igaz a jogegységesités valamennyi eredményét illetden: akar annak
nemzetk6zi egyezményekben, mintatérvényekben megtestesiild produktumarol van sz6, akar
olyan sui generis jogrendszerrdl, mint az Eurépai Unio joga.”? Az értelmezés végsd soron a
tagallami bir6 dolga, rd harul a felel6sség, hogy az unidés jogban megtestesiild eredeti
jogalkalmazoi akaratot érvényre juttassa, mégpedig a belsd jog és a kozdsségi jog alkotta
sajatos (és kelléképpen idegen) kornyezetben. Mindez ,.egyfajta kétrendszeri parhuzamos
gondolkodasra kényszeriti a nemzeti birdt, adott esetben egészen technikainak tiind és nem
csak tisztan jogi fogalmak esetében is.”® Rdadasul mennyivel nehezebb dolga van a tagallami
biintetébironak (és tligyész, ligyvéd és nyomozd kollégajanak), hiszen a biintetdjog
,betliremkedése” a kozdsségi jogba igencsak 10 keletli jelenség. Az eurdpai integracio
biintetdjogi hatasai mar akkor is erds gondolkodasra késztették a tagallami jogalkalmazokat,
amikor még az egész teriilet a III. pillér ala tartozott, és targya nem terjedt til az igazsagiigyi
egyiittmiitkddésen. Soha nem szabad azonban elfeledniink, hogy a tagallami jogalkalmazo6 azt

a jogot értelmezi, amit a nemzeti jog mar befogadott. Ennél fogva a kozosségi jog elso
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értelmezdje a magyar jogalkoto, illetve jogszabdly-el6készitd kodifikdator. Neki kell
azonositani a kozOsségi jog céljat, mégpedig pontosan; majd azt hilen at kell {iltetnie a
nemzeti jogba. A bir6 ugyanis a nemzeti jogot fogja értelmezni elséként.

A biintet6jog kérdésével az eurdpai integracid viszonylag hamar szembesiilt, ¢s ha valamit,
azt biztosan el lehet mondani rola, hogy évtizedek ota nem tud mit kezdeni vele. Sem igazan
befogadni, sem igazdn elengedni nem tudja. Egyet azonban az integracid jelenlegi
szakaszaban biztosan nem tehet: hogy tudomast sem vesz rola.

Ezért a jelen értekezés célja nem az eurdpai biintetéjog fejlodésének a torténeti bemutatésa,
nem is az eurdpai bilintetdjog alkotmanyos alapjainak bemutatasa €s elemzése. Nem targya az
europai blintetd igazsagszolgaltatas egyiittmiikodésének problematikdja, az Eurdpai Birdsag
esetjoga, vagy az emberi jogi kérdéskor. Az Eurdpai Ugyészség (a tovabbiakban: Eurdpai
Ugyészség, vagy EPPO), valamint az eljarasjogi kérdések is kiviil esnek a tanulméany
érdeklédési korén. Nem terjed ki ennek az irdsnak az ambicidja arra sem, hogy a sziikségesnél
nagyobb részletességgel — jogesetekkel — feldolgozza a hatdlyos magyar Btk. koltségvetési
csalas blincselekményét, mert az inkdbb egy kommentarba 116 téma lenne. (A szerzé még azt
sem dontotte el, a tényallast megalkotni, vagy megmagyarazni nehezebb — mindkettében van
tapasztalata...) Ezzel szemben megprobal leasni a gyokerekig, és feltarni, hogy mi a baj az
europai biintetojoggal. Ennek keretében megvizsgalja, hogy hogyan {itk6zott bele egyaltalan
az eurdpai integraci6 a biintetdjogba, miként probaltak a kutatok a biintetdjogot eurdpai
keretek kozott értelmezni, miért nem sikeriilt egy egységes fogalom kialakitasa, illetve a
védelem targyanak helyes azonositdsa, milyen problémak keletkeznek ebbdl (miért nem segit,
ha eurdpai kozosségi témahoz nemzeti bilintetdjogi gondolkodassal kozelitiink). A fennallo
jogi helyzet e problémaktdl terhes, ennek ellenére kotelességiink implementalni a vonatkozé
uniods jogot. Ezért ennek az unids jognak (valamint annak, hogy a meglévé magyar
biintetdjogi tényallas implementécidja hogyan ment végbe) mélyebb vizsgalata nem keriilhetd
meg. Végil egy megoldasi javaslatot is felvazol, jol tudvan, hogy az integraci6 ezen
szakaszaban mar nincs visszafordulas, pedig nem art néha visszanyulni a kezdetekhez, ¢€s

megvizsgalni, hogy mi az, ami valojaban védelemre szorul.

Az értekezés szerkezete

Az értekezés az elsd részben az eurdpai biintetdjog fogalmanak soksziniiségén keresztiil
mutatja be a probléma lényegét, hogy tudniillik ahhoz, hogy egy (barmilyen) eurdpai

biintetdjogi témat targyaljunk, elészor azonositanunk kell, hogy melyik meghatarozast vessziik



alapul az elemzéshez. Ebbdl kideriil, hogy mi az elemzés tdrgya. Az ugyanis, hogy ,,europai
blintetéjog” €s ,,eurdpai blincselekmények”, vagy ,,euréblincselekmények”, dnmagaban nem
mond semmit. A jelen értekezés bemutatja, hogy miért a legszorosabban véve ,.kdzosségi”
blintetdjog-értelmezéssel dolgozik, és hogy miért tartja (eltérve nem csak a téma elsO nagy
kutat6itol, de az unids dontéshozok allaspontjatol is) kizardlag az EU pénziigyi érdeke elleni
csaldsokat az igazi ,,eurdbiincselekménynek™.

Az unids értelemben vett csaldst két megkdzelités alapjan vizsgaltam. A fogalmi alapvetések
utani részben elséként a ,, hagyomanyos” europai biintetojogi megkdzelitést elemzem, ami
mentén jelenleg a biintet6jogi integracido halad. Ennek a kiindulopontja az EU pénziigyi
érdekeinek a koltségvetést sértd csalasok elleni védelme, eredménye pedig a PIF Iranyelv és
az Eurdpai Ugyészség (EPPO). A masik megkozelités, amit a legtalilobban talén ,, integracics
biintetojog "-nak lehet nevezni, abbdl a felismerésbdl keletkezett, hogy a ,,hagyomanyos”
europai biintetéjog nem képes valaszt adni szadmos alapvetd kérdésre. A kovetkezd rész ennek
az inkabb eurdpai unids kozjogi megkozelitésnek az alapjan elemzi a csalasokat. Ehhez egy
kicsit félre kell tenni a biintetdjogaszi gondolkodast, és eurdpai kozjogassza* kell valni,
legalabb annyira, hogy megértsiik, mi is az a kotéerd, ami az EU-t a legtobb viharon keresztiil
egyben tartja, vagyis a belsé piaci integracio; hogyan is keriilhet ez veszélybe, miért és
hogyan kell megvédeni. Ezt az eurdpai versenyjog logikajan keresztiil lehet a legvilagosabban
bemutatni (bar lehetne az eurdpai kereskedelmi jogon, agrarjogon, stb. keresztiil is).
Tiizetesen meg kell vizsgalnunk az Eurdpai Unio koltségvetését is, mert allitdlag ezt kell
biintetdjogi  eszkozokkel megvédeni. Igy jutunk egyre kozelebb ahhoz, hogy
megfogalmazzuk: vajon valoban az EU pénziigyi érdekeit kellene védeni? Vajon valdban a
koltségvetes blincselekménnyel okozott csorbitdsaban van a veszély, ami ellen kiizdeni kell?
A kutatas altal megfogalmazott, majd bizonyitott alapfeltevés az, hogy a csaldssal okozott kar
onmagaban aligha képes veszélyeztetni az eurdpai integrdciot, ezért kell lenni valami mds
jogi targynak, amire a biintetojogi védelmet iranyitani kellene.

Ezzel szemben az unios dontéshozok (illetve a tagallamok képviseldi, akik a Tandcsot és a
Parlamentet alkotjak) ugy tlinik, helytelen premisszabol indultak ki. Ennek a megvaltoztatasa
nem lehetetlen, de ehhez eurdpai kdzjogi és belsd piaci jogi alapokhoz kell visszanyulni, és
belatni, hogy az EU-nak nem feladata a biintetdjogi védelem anyagi jogi kialakitdsa és
eljarasjogi végrehajtasa, feladata ezzel szemben a védelem azonos szintjének a fenntartdsa.

Hogy ezt milyen szigortan vagy kovetkezetesen, EPPO-val, vagy EPPO nélkiil teszi, az

4 Erdekes lenne, hogy més eredményt hozna-e, ha egy eurépai uniés jogasz elemezné az unids jog biintetéjogi
vonatkozasait, mint igy, hogy egy biintetdjogasz vizsgalja azt unids jogi szemiivegen at.



lényegében irrelevans. Az azonosan enyhe biintetéjogi védelem 1is jobb, mint a
tagallamonként eltéréen szigoru. A PIF Iranyelv jelenleg nem hordozza az azonos szintii
védelemhez sziikséges kapacitast, ennek ellenére azt be kell fogadni a jogunkba, és meg kell
vizsgalni, hogy a tagallami tényallas kompatibilis-e vele. Amennyiben igen, gy nincs mas
teendd, mint kovetkezetesen végrehajtani azt, illetve varni, hogy a megerdsitett
egyiittmiikodéssel 1étrehozott Eurdpai Ugyészség vajon tagitani fogja a réseket az integracio
falan, vagy épp ellenkezdleg: 1étrehozza azt a centripetalis erdteret, ami a jelenleg még

kimarado tagallamokat is a csatlakozas mell¢ allitja.

A Kkutatasi médszerek

A kutatads forrdsai az Eurdpai Unid hatdlyos joga — és ahol az sziikséges volt a megfeleld
kovetkeztetések levondsdhoz — a mar hatalyat vesztett joganyag is. A joganyag magaban
foglalja az elsddleges unids jogot, ami a hatalyos jog tekintetében az egyszeriiség kedvéért az
EUMSz, de vannak hivatkozasok a Montanunio, az ESZAK és az Euratom szerzédésekre,
vagy az amszterdami, lisszaboni, maastrichti acquis-ra kiilon-kiilon is. Itt emlitend6 az
Eurodpai kozosségek pénziigyi érdekeit nemzetkdzi szerzddéssel védeni hivatott nemzetkozi
szerz6dés, a PIF Egyezmény is. Mésodlagos unios jogként iranyelveket ¢€s rendeleteket is
vizsgalni kellett, a legnagyobb hangsullyal a PIF Egyezményt felvaltani hivatott PIF
Iranyelvet, tovabbd az EU koltségvetése, valamint az unids politikdk targyaban sziiletett
rendeleteket, irdnyelveket és hatarozatokat.

Az Eurdpai Unié Birdsaga jogeseteit csak a legsziikségesebb mértékben tartalmazza a
tanulmany, mert azok gatak nélkiili felsorolasa tanulsagos lehet ugyan, de ha nem kifejezetten
ez az értekezés targya, akkor nagyon elnehezitheti azt.

A kutatds tovabbi forrasai a témaban sziiletett magyar és kiilfoldi tanulmanyok, konyvek,
értekezések €és cikkek. Megnehezitette a kutatast, hogy kifejezetten az integracids értelemben
vett bilintetjoggal, illetve a biintetéjog ¢és mas, volt elsd pilléres kozosségi tertilet
Osszehasonlitasaval kapcsolatos tanulmany nem nagyon allt rendelkezésre sem a hazai
konyvtarakban, sem a legnagyobb biintetéjogi konyvtarral rendelkez6 Max Planck Institut fiir
auslidndisches und internationales Strafrecht-ben. Ezért az Osszehasonlité moddszer nem
szakirodalom-alapu. A kozjogi, versenyjogi, adojogi vonatkozasok forrasanyaga részben az
amszterdami International Bureau of Fiscal Documentation konyvtarabol szarmazott. A
kutatds modszerei kozott kiemelt helyet foglal el a normativ, és kiillondsen a biintetdjogi

részek vonatkozdsdban a dogmatikai elemzés. A téma sajatossdgara (valamint a szerzo



»eloéletére) tekintettel tobb alkalommal a kodifikacios megkozelités is tetten érhetd, €s erre
figyelemmel a nyelvtani elemzésnek iS tobb helyet kellett szentelni, de a f6 célkitiizés az volt,
hogy az EU-s joggal elérni kivant cél vonatkozasaban vizsgaljam a kérdést és a teleologikus
elemzést kovetden a lehetd legpontosabb kovetkeztetéseket vonjam le. Kovetkeztetést
azonban csak a kérdések minden sziikséges dimenzidjanak a megvizsgalasa utan lehet alappal
levonni, e dimenziok egyike a torténeti dimenzi6. Ahol relevans volt, a kdvetkeztetésekhez

torténeti elemzést is felhasznaltam.

A kutatas eredményeinek osszefoglalasa

A ,hagyomdnyos” eurdpai biintetdjogi megkozelitést tekintve fontos volt megvizsgalni —
pozitiv jogi szempontbdl — hogy Magyarorszag biintetdjoga megfelel-e a PIF Iranyelv biintetd
anyagi jogi jogrend kialakitdsdra vonatkozd elvardsainak (természetesen kizardlag az
,integracios biincselekmény”, vagyis az unios csalds vonatkozasaban). A vizsgalat azt hozta,
hogy a magyar jog (vagyis a koltségvetési csalas tényallasa) altalaban megfelel az unids
jogszabalynak. A gond tehat nem a nemzeti joggal van, hanem azzal, hogy vajon at akarja-e
engedni a tagillam mindazt a biintetdjogi hataskdrt az Eurdpai Unionak, ami a PIF
Iranyelvbdl kovetkezik. Ennek a tétje ugyanis jelenleg csupan az, hogy egyik, vagy masik
biintetendd magatartas tekintetében a tagallami biintetéjog tartalmazzon biinteté tényallast.
Ebben a magyar jog kompatibilis a PIF Iranyelvvel. A PIF Iranyelvnek valo megfelelés tétje
azonban rogtén megnd, ha az Irdnyelvre, mint az Eurdpai Ugyész anyagi biintet6jogi
hataskorére tekintiink.

Ami az integracids biintetdjogi megkozelitést illeti, a kutatds eredményeképpen lényegében
bebizonyosodott, hogy az alapfeltevés helyes volt: a csaldssal okozott kar nem képes
veszélyeztetni az eurdpai integraciot — fiiggetleniil annak volumenétol. Legalabbis kozvetlentil
nem, kozvetve pedig olyan mértékben biztosan nem, hogy az biintetdjogi intézkedést eldird
joganyag meghozataldra irdnyul6 sziikség érzetét keltse az unids jogalkotoban. Az erre a
premisszara felépitett kutatas tobb fontos kovetkeztetésre vezetett:

1. nem a csaldsok biintetdjogi lekiizdése lenne a cél. (Arra a tagallami biintetéjogok
megfelelok.)

2. A belsd piaci integraciot valdjaban a csaldsok elleni védelem eltéré mértéke képes
veszélyeztetni.

3. Ezen a biintetdjogi integracido két legujabb vivmanya, a PIF Iranyelv és az Eurdpai

Ugyészség létrehozatala nem biztos, hogy képes lesz segiteni.



4. A megoldas pedig egy helyesen megvalasztott jogi targy esetében, sokkal sziikebb
teriileten, sokkal mélyebb integracié lenne (a végrehajtasban pedig az Eurdpai Ugyészség is

kozremiikddhetne).

Az eurdpai biintetéjog fogalma a hazai szakirodalomban meglehetdsen eltéré képet mutat.
Szemben hazai biintetdjog-fogalom hianyaval, az ,,eurdpai biintetéjog” olyan kifejezés,
aminél az alkotmanyos (alapszerz6dés-beli) pontos fogalom-meghatarozas hianya els6
pillantasra rendkiviil zavar6. Még csak nem is azért zavard kiilonosen, mert mind a hazai,
mind pedig a kiilfoldi szakirodalomban Iépten-nyomon talalkozunk az ,,eurdpai biintetéjog”
kifejezéssel. Sokkal inkabb azért, mert ez a fogalmi zlirzavar még mindig tart. Az europai
jogfejlodés 1éptéke — altaldban — gyorsabb, mint a tagallami jogfejlédésé, elvarhatd lenne
tehat, hogy legaldbb az Eurdpai Unid 1étrejottétdl szdmitott immar tobb, mint 20 év alatt a
biintetéjog teriiletén is tisztabb fogalmak jojjenek létre. Miért nincsen egységes eurdpai
biintetéjog-fogalom? Leginkabb talan azért, mert Europa, mint allam nem létezik. A modern
biintetdjog feltételezi az allami 1étet (de legalabbis a kozosségi 1étet, amellyel egyiitt alakultak
ki a biintetdjog kezdeményei). A biintetdjog 1étének alapfeltétele az, hogy legyen egy
meghatarozott teriilet, amelyen ¢l6 emberek, vagyis nép folott egy meghatarozott politikai
szervezet kizarolagos hatalmat gyakorol — vagyis legyen egy dllam. Mivel Eurdpa és azon
beliil az Eurdpai Unio e feltételek koziil csak kettével rendelkezik (a teriilettel és az azon €16
emberek sokasagaval), de a legfontosabbal, a hatalmat kizarolagosan gyakorld politikai
szervezettel nem, ezért esetében allamrél nem beszélhetiink. Igy mér érthetd, hogy miért nincs
és nem 1S lehet egységes eurdpai biintetdjog-fogalom, s6t egységes eurdpai biintetdjog sem.
Noha Bard Kéaroly ugy fogalmaz, hogy ,,az eurdpai biintetdjog létezésére csak akkor adhatunk
igenld valaszt, amennyiben a biintetdjog nem kotédik a nemzeti tradicidkhoz, egy orszag, egy
nép jogi kulturajdhoz”, ellenkezd esetben a harmonizacid vagy az egységesités eleve kudarcra
lesz itélve,® igy tiinik, sem a harmonizacid, sem pedig az egységesités nem fog a sz6 szoros
értelmében vett (vagyis a nemzeti biintet6jogokhoz hasonld) eurdpai biintetéjogot
eredményezni. Eurdpai biintetdjogrol tehat a biintetdjogaszok altal elfogadott értelemben nem
beszélhetlink. Azért sziiletnek mindig 0jabb, igen figyelemreméltd kisérletek az eurdpai
biintetdjog meghatarozdsara, mert valamiféle, leginkdbb a biintetéjoghoz kapcsolhato
normatdmeg mégiscsak 1étezik, s annak alapjan a biintetjog intézményei mikodnek. A hazai

szakirodalom 0gy tlinik, nem kisérletezik tobbé az egységes eurdpai biintetdjog-fogalom

5 BARD Karoly: Az Eurdpai Emberi Jogi Egyezmény szerepe az ,.eurépai” biintetjog kialakitasaban. In:
Biintetdjogi Kodifikacio 2003/3. 5. o.



kialakitdsaval, ami a leirtak tikkrében sok sikerrel nem is kecsegtet. Ehelyett Békés Adam
nemzetek feletti biintetdjogrol beszél, Karsai Krisztina pedig — talan a legtalalobban — az
europai biintetojogi integracio kifejezést hasznalja, amit ugy magyaraz, hogy ,,maga a
kifejezés nem egy adott, koriilhatarolt jogteriiletet ir le, hanem — annak hianyaban — azt

ragadja meg, ami jelenleg is aktuélis kérdés, a folyamatot, a fejlodési iranyt”.®

Egységes fogalmat alkotni tehat csaknem lehetetlen, viszont az, hogy mi tartozik az eurdpai
biintetdjog esernydje ala, mar sokkal kdnnyebb kérdés. A legéltalanosabb megkozelités az,
ami az Eurépa Tanacs ¢és az Europai Unid altal kibocsatott normak kozott kiilonboztet.
Magam nem elsOsorban az uniés/nem unidés eurdpai biintetéjog kozé tenném az
elvalasztojelet, hanem az integrdciot segito biintetojog €s az egyiittmiikodest segito biintetdjog
kozé. Ez nem megy szembe azzal a sokak 4ltal elfogadott nézettel, hogy 1étezik egy eurdpai
biintetdjogi egyiittmiikodés-alapu biintetdjog, és ennek kereteit feszegeti, ebbdl kitoérni kivan
egy szupranaciondlis eurOpai biintetdjog, amivel az eurdpai unids biintetdjog egy
meghatarozott részét lehet illetni. Ezek k6zdsségi szintli rendszerezésére tesz kisérletet a PIF
Egyezmény ¢és JegyzOkonyvei, valamint a PIF Iranyelv, tovabba az EPPO-rendelet. A
biintetdjogon beliil, kifejezetten a kiilonos részi tényallasok tekintetében — a PIF Iranyelvben
jol lathatdé moddon is — megkiillonboztethetiink integraciot kozvetleniil védd biintetd
tényallasokat (ezek a csalds kiilonb6z6 fajtai), valamint az integraciot kozvetve, a csalashoz
kapcsolodva védo tényallasokat (pl. pénzmosas, korrupcio). Ezek koziil azonban csak a csalés
az, amely valoban ,kiviil esik a tagillami jogtargyvédelem korén”.” Az értekezés az
integrdciot segito biintetojoggal, azon beliil is az integrdciot kézvetleniil védo tényallassal, a
csalassal foglalkozik.

Tekintve, hogy eurdpai, kozdsségi szintli biintetdjogrol beszéliink, kiemeltiik a biintetéjogot
évszazados ,,matrixabol”, és egy 10, unids kdzjoggal meghatarozott paradigmarendszerbe
helyeztiik, bilintetdjogaszként mi is kilépve a szokasos ,.komfortzonankon”. A legfontosabb
tisztazandd kérdés a kiinduloponté: mit védiink ezzel az eurdpai szintli, kozdsségi
biintetdjoggal? Ebben két megkozelités is lehetséges, mivel a kézenfekvdsége miatt egyfeldl
adott a ,,blintetéjogias” megkdzelités, masfeldl pedig a bevezetdben is roviden megemlitett
megkozelités, ami az EU kozjogabdl indul ki.

Az elsé megkozelités a ,, hagyomanyos” megkozelités, ezen halad jelenleg az EU biintetdjogi

jogfejlédése. Eszerint a biintetdjog célja a csaldsok megeldzése és az elkovetett csalasok

6 KARSAI Krisztina: Az eurdpai biintetdjogi integracié alapkérdései. KIK Kerszov, Budapest, 2004. 67. o.
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egyenld mértékii megbiintetése. A cél a koltségvetésbdl csalds miatt hidnyzo tobb szaz millio,
vagy milliard EUR visszaszerzése, illetve eltlinésének a megakaddlyozasa, mert a
koltségvetés prudens miikodése az EU gazdasagi, tarsadalmi és pénziigyi mikodésének a
feltétele.

A masodik megkozelités az, ami nem a nemzeti jog értelmében vett biintetéjogi feladatokat és
biintetdjogi célokat kér szdmon az eurdpai biintetdjogon. Itt a feladat nem a rendezett
tarsadalmi egyiittélés eldsegitése, a cél pedig nem a csalas lekiizdése® a generalis és specialis
szarmaz6 elonyok biztositasa érdekében. Az eurdpai biintetéjogi szabalyozds nem a
koltségvetést karositd bilinozés elleni harc eszkdze, hanem a nemzeti biintetéjogok minél
teljesebb harmonizacidja az integracid érdekében. A cél nem a koltségvetés karositasanak a
megakaddlyozdsa, hanem annak, hogy a vallalkozasok piaci viszonyoktol idegen
torvényszerliségek mellett éljenek a szabad letelepedés jogaval, igy boritva fel a gazdasag és a
kereskedelem egyensulyat. Ez ugyanis az integracid, vagyis az EU-t Osszetarto er6 ellen hat.
Nem az EU koltségvetését karositd csalasok, hanem az azok elleni tagallami reakcié azonos
modja és szintje a fontos. A koltségvetés szerepe mindkét felfogas szerint kozponti. A
hagyomanyos megkdozelitésben az EU koltségvetés annak a pénzeszkdznek a gazdaja, amire a
csalasok iranyulnak, s mivel e pénzeszk6zok szolgalnak alapul az EU kiegyenlitett
miikodéséhez, a védelmiikre biintetéjogi eszkozoket is be kell vetni. A kozosségi
megkozelitésben ezzel szemben a koltségvetés szerepe kozvetett, a 1ényeg az, hogy a biindzés
szamara attraktiv koltségvetés védelme minden allamban azonos szintli legyen (és ne csak a
kozosségi, hanem a sajat koltségvetést karosito blincselekmények ellen is).

A tanulmany masodik nagy része a ,,hagyomanyos” megkozelitésben elemzi a biintetdjog
eurdpai unios szerepét, a harmadik nagy rész a biintet6jogot, mint a gazdasagi (belsd piaci)
integracid fontos eszk6zét veszi szemiigyre, s erre bevezet egy 0j fogalmat: az ,,integracios

biintetdjogot”. Mindkét megkdzelitéshez a koltségvetés alapos vizsgalata sziikséges.

Az EU f6 gazdasagpolitikai céljat az EGK-t megalapitd Romai Szerz6dés hatarozta meg (Id.
[11.1. pont), az ennek alapjaul szolgald konkrét célkitlizést az EUMSz 26. cikke tartalmazza.
Eszerint a Koz0sség célja a gazdasagi fejlodés, a ndvekedés, a gazdasagi teljesitmények minél
magasabb szintli konvergencidja, az €letszinvonal ¢és €életmindség emelése. Ennek érdekében
hozza létre és tartja fenn az Unid a belsé piacot. Az Eurdpai Unio legsikeresebb vivmanya

nélkiil nem beszélhetnénk politikai integraciorol sem, ennél fogva a gazdasdgi integracid
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védelme mindenképpen kiemelt szempont. Az Europai Unidé gazdasagpolitikai céljat
megval6sitoé konkrét célkitlizést, az egységes belsd piacot tehat nem elég 1étrehozni, azt fenn
is kell tartani. Az integracio ellen hato két legfontosabb tényez6 az izolacio és a kétsebességes
Eurdpa jelensége.

Vannak olyan (gazdasagi, politikai, stb.) torekvések, amelyek a nemzeti piacok
elkiiloniilésének visszaallitasat (izolacio) célozzdk. A belsé piac viszont nem egy statikus
allapott, pusztan formailag egységes piac, azt gazdasagpolitikai szempontbdl annak
dinamikus jellege teszi fontossa, vagyis az, hogy azon a gazdasagi er6forrasok (termelési
tényezok) szabadon aramolhatnak. Ez teszi a négy piaci szabadsagot (az aruk, a tdke, a
szolgaltatasok és a munkaerd) az izolacié elleni kiizdelem eszkozeivé. A négy piaci szabadsag
altal biztositott egységes belsd piac izolacid elleni folyamatos védelme az unids jog egyik

célja ¢és feladata.

A tobbsebességes Eurdpa (vagy mag-eurdpa, core Europe) abbdl a felismerésbdl fakadt, hogy
a tagallamok eltér6 mértékben igénylik az integraciot. Ez nem feltétleniil és nem minden
unids terlileten hat az integracid ellen, ezért ebben az esetben nem abszolutnak, hanem
relativnak tarthatjuk a veszélyt. Bar a tobbsebességes Eurdpa bizonyos tekintetben mar ma is
realitds (nem minden tagéllam részese a schengeni rendszernek, vagy az eur6zoénanak), mégis
az elsé ,,igazi” 1épés az Eurdopai Ugyészség létrehozasa.

Amennyiben az EU pénziigyi érdekeit integracios érdekeknek tekintjiik, akkor a megerdsitett
egyiittmiikédéssel létrehozott Burdpai Ugyészség esetében felmeriilhet akar az is, hogy

megoldas helyett egy lehetséges veszélyforrasként fogjuk azonositani.

Azt tudjuk, hogy a klasszikus fizika fogalmai és torvényszeriiségei sem érvényesiilnek mindig
azonos mddon. Ezek a torvényszeriiségek a kvantumfizika — mint mas paradigmarendszer -
teriiletén U értelmet nyernek. Akarmilyen meglepd, ehhez hasonlé médon viselkedik a jog is,
ha egy hagyomdnyos és egy nem hagyomdnyos paradigmarendszerben kell mikddnie. A
hagyomdanyos paradigmarendszer a tagallam, a nem hagyomanyos pedig az Eurdpai Unid. Az
adott jogagaknak — elemzésiink targyaul a versenyjogot és a biintet6jogot tettilk — évszazados
(a biintetdjog esetében évezredes) multja, dogmai, fogalmai, torvényszerliségei és gyakorlata
van. Ezek allami kereteken beliil alakultak ki, ott is formalodtak, vagyis ezer szallal kotédnek
az allami léthez. Amennyiben az 0j paradigmarendszer matrixaba helyezziik dket, elkezdenek
Kicsit mdsként viselkedni, mint hagyomanyos kozegiikben. A versenyjog funkcidja

megvaltozott, amikor unios szintre emelkedett, vagyis unids versenyjogga ,,valt”. Ez a



funkciovaltozas régota ismert, alaposan detektalt jelenség. A megértése kdzelebb vihet ahhoz,
hogy megértsiik, miért viselkedik olyan ,,furcsan” a biintetdjog az eurdpai unids kozegben,
miért van vele annyi gond.® Miért ilyen nehéz definidlni, és miért van annyi vita akériil, hogy
egyik vagy masik intézménye mire is alkalmas, mire is vald. Azt a logikat ugyanis, ami a
versenyjog teriiletén egyértelmii volt, s amelyet az Eurdpai Birdsag joggyakorlata a
versenyjogi dontések révén mar igen kordn megerdsitett, a szembedtld hasonlosagok ellenére
az uniods biintetjog teriiletén még nem vitték végig. Alapvetd problémdja az Eurdpai Unid
pénziigyi érdekei védelmének, hogy ez elmaradt. Ez ugyanis oda vezet, hogy sem a
tagallamok polgarai, sem a szakértok, sem a politikusok nem latjak tisztan, miért kell fellepni
kozosségi szinten is a szubvencios és mas csalasok ellen, ha azokat a tagallami
intézményrendszer mar amugy is iildozi. Ez az az ok, ami miatt sokak szamara a pénziigyi
érdekek védelmének jogi szabalyozasa legalabbis ellentmondasosnak tiinik.

A piacgazdasag dinamikdjat a versenyjog, mig statikajat a tarsasagi jog adja. Az unios
tarsasagi jog kevéssé kidolgozott jogteriilet, latszélag az Unid nincs kényszerhelyzetben ilyen
jog részletes megalkotasara. Ezzel szemben az unids versenyjog részletes és szofisztikalt
szabalyokkal van jelen az EU-ban, mégpedig az EGK alapitasatol, 1958-t6l kezdédden.
Versenyjogi szempontbol a belsé piac dinamikdjat veszélyezteté akadalyok a kiilonféle
vamok, kontingensek, kvotak, plafonok, szubvenciok, tamogatasok, a kartellek, a fuziok, stb.
Az egységes belsd piac létrehozatalaval még nem sziint meg a veszély, ami a termelési
tényezOk szabad aramlasanak allami vagy vallalati szintli akadalyozasabol fakad. Az egységes
bels6 piacot fenyegetd ilyen veszélyek ellen fel kell 1épni, ennek a fellépésnek az eszkozei — a
gazdasagpolitikai premisszara adott jogpolitikai valasz!® - az eurdpai unids versenyjog
jogforrasaiban talalhatok. E szabalyok arra szolgalnak, hogy elejét vegyék a nemzeti piacok
(Gjra)izolalodasanak, ami onmagaban akadalyozza a termelési tényezok szabad aramlésat, ez
pedig korlatozza, vagy lehetetlenné teszi az Uni6 gazdasagpolitikai céljainak elérését.

Mindez — hangstlyozottan — akkor tartozik az EU versenyjogra, ha a hatasok a tagallamok
kozotti kereskedelemre vonatkoznak. Minden mas eset (tehat amikor a piactorzit6 hatasok a
nemzeti piacon érvényeslilnek) a nemzeti versenyszabalyok mozgositasat vonjak maguk utan.
gy tehat a nemzeti versenypolitika és a kozosségi versenypolitika nagyban kiilonbozik
egymastol: ,,A tagallamok versenykorlatozasok elleni joganak versenypolitikai alapja az a

hagyomanyos szempont, hogy a versenykorlatozasi jog védi a verseny intézményét,

9 ,Minél tobbet beszéliink az Europai Ugyészségrdl, annal tobb kérdéssel és annal kevesebb valasszal néziink
szembe” Michéle Conisx, az Eurojust elndke az Eurdpai Unid Legfobb Ugyészeinek 5. talalkozéjan (2012.
majus 24-26) tartott beszédében.
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szabadsagat, hogy ti. ’legyen’ verseny (...) Ezzel szemben a kozdsségi versenyjog
jogpolitikai alapjaul szolgdld versenypolitikai elv az, hogy a tagallamok kozétti szabad
kereskedelmet: mas szdval a szabad versenyt nem szabad eltorzitani, akadalyozni, korlatozni,
mert ez akadalyozna az egységesitett k6z0s piac kialakulasat, illetve fennmaradasat. Ennek
megfeleloen a jogi szabdlyozads, és az egyes jogesetek kozéppontjaban sem a verseny
intézményének, hanem az egységesitett kozés piac intézményének védelme all.”’*' Vagyis: a

Versenyjog alapvetd jogagi funkcidja megvaltozott.

Hogyan valtozhat meg a jogagi funkcid a biintetdjog esetében? Hasonlatosan ahhoz, ahogyan
a versenyjog esetében megvaltozott. Az integraciot védoé Dbiintetdjog jogi targya
szupranacionalis jogtargy, elkovetési targya az EU koltségvetése, intézményrendszere pedig
éppen most kezd igazén szupranaciondlissa valni. Az elemzést ezekre a fogalmi elemekre kell
kiterjeszteni. Amikor a jogi targyat, az elkdvetési tdrgyat és az intézményrendszert vizsgaljuk,
biintetdjogaszként még mindig hajlamosak vagyunk ezek szupranacionalis jellegzetességeit a
nemzeti jog irdnyabol nézni, ami nem jarul hozza a jobb megértésiikkhdz. Az igazi kérdés,
hogy az EU pénziigyi érdekeit sértd csalasok esetében mi a védett jogi targy. Ennek megértése
vilagit r4 arra, hogy az eurdpai csaldsok esetében a biintetéjog funkcidja valéban modosult (a
nemzeti funkcidhoz képest).A jogi targy pedig nem mads, mint a gazdasagi (belsé piaci)
integracio.

A hazai és a kiilfoldi szakirodalom képviselditél nem all tavol az az elképzelés, hogy a
koltségvetés bevételeit és kiadasait érintd karok szamolgatasa helyett valahol mashol keressék
azt az okot, ami az eurdpai biintet6jog iranti igényt életre hivta. Az értekezésben bemutatando
gondolatmenetben tehat nem ez az Gjdonsag, hanem az, hogy van olyan biincselekmény, ami
az integraciot veszélyeztetni képes, és nem a csalassal okozott karon keresztiil fejti ki a
hatasat, hanem azzal, hogy a tagdllamok a csalds elleni kiizdelemben eltérd védelmi
eszk6zokhoz, eljardsokhoz nyualnak. Amennyiben igy gondolunk a csaldsokra, tehat
integraciot kikezdo6 jelenségként, vilagossa valik, hogy az integraciot védo eurdpai biintetdjog
elvesziti a nemzeti jogagi szabalyokkal leirhato biintetdjog jellegét, de legalabbis annak egy
részét. Az Eurdpai Kozosségek, majd az Unio 1étrejotte jogi szempontbdl — de kiilondsen a
belsd piaci jog szempontjabol - nagyon sajatos helyzetet teremtett. Tanti lehetiink, ahogyan a
jog kiilonféle teriiletein 1étrejon egyfajta sajatos ,,kett6z6dés”: minden orszagnak van sajat

agrarjoga, versenyjoga, Stb., s megvan ezeknek az unids parja is. Amig az unids versenyjog a
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fuzidkkal, kartellekkel, kivételi zaradékokkal és mas versenyt akadalyoz6 koriilményekkel,
mint integraciot deteriorald tényezokkel szemben védi a belsd piacot, addig a biintetdjog a
csalasok kovetkezményei, mint ugyanilyen hatdsok ellen. A ,,csalasok kdvetkezményei” alatt
azonban nem a kart vagy vagyoni hatranyt kell érteni, hiszen azok nem képesek arra, hogy a
veszélyeket. Igy tehat nem osztom azok nézetét, akik a kozosségi csalasok elleni kozos
fellépést és az Eurdpai Ugyészség felallitisat azért tartjak sziikségesnek, mert a tagallami
védelem ,,nem elég hatékony”.*? (Azonban mar itt jeleznem kell, hogy nagyon is egyetértek
mind a kozosségi fellépéssel, mind az EPPO-val az értekezésben vazolt integracios
megkozelités szerint.) Olyasmit senki nem mond, hogy azért kell EU agrarjog, vagy azért kell
unids versenyjog, mert a tagallami agrarjog vagy versenyjog és annak intézményrendszere
nem eléggé ,.hatékony”. Azért nem, mert ezeknek a jogagaknak a miivel6i belattak, hogy az
unios szintii szabalyozasnak mas a feladata, mint a nemzeti agrar- vagy versenyjognak. fgy a
nemzeti és az unios szabalyozas teriiletén nem jon 1étre kollizio, mert az unids joganyag nem
,Kiegésziti” a nemzeti jogot, és nem is arra valo, hogy a nemzeti jog altal hagyott jogi réseket
,.betomkddje” (ez konnyen atfedésekhez, kolliziokhoz vezetne'®), hanem a szabélyozas targya
is teljesen mas. Amint az agrarjog €s a versenyjog unios agrarjogga és versenyjogga valasa
feladat-, eszkoztar-, és totalis paradigmavaltast, ezzel egyiitt jogdgbeli valtozast is hozott, a
biintetdjogban ilyen valtozast még nem lathatunk, de a jogfejlodésnek el kellene jutnia ide.

A csalasok az unids koltségvetést apasztjak. Az integracid azonban nem tud veszélybe keriilni
mindegy, mennyi pénz megy a koltségvetésbe és mindegy az is, mennyi szarmazik el onnan

csalard célokra. Ez ugyanis nem integracio ellen hat6 tényezo.

Hogyan lehet az EU integracios érdekeit hatékonyan védeni biintetdjogi eszkozokkel? Az
ilyen védelemhez mindenekeldtt azonos anyagi jogi tényallasra lenne sziikség, de csak annal a
blincselekménynél, amely alkalmas az integracio megsértésére. Pozitiv jogi értelemben
,euroblincselekmények” (eurocrimes) a csalds, és emellett azok a biincselekmények is,
amelyeket a PIF Irdnyelv ,,Az Eurdpai Unié pénziigyi érdekeit érintd csalassal kapcsolatos

blincselekmények”-ként a II. cimben felsorol. Az ezen kritériumok alapjan késziilt

12 p]. KLIP, André: i. m. 370. o., A hatékonysagot illetden ellenkezé véleményen van WIECZOREK, Irene, Ld:
The EPPO Draft Regulation Passes the First Subsidiarity Test: An Analysis and Interpretation of the European
Commission's Hasty Approach to National Parliaments' Subsidiarity Arguments, 16 German L.J. 1247, 1270
(2015).

13 Tlyet is latunk persze, ilyenkor a szubszidiaritas és az aranyossag unios elvei hivhatok segitségiil.



blincselekményi katalégust nem tartom olyannak, amelyik minden elemében veszélyeztetni
tudja az EU érdekeit. Ezért nem is tartom indokoltnak valamennyiiik biintetéjogi tildozését
EU-szintre emelni. Azt, hogy melyik az ,,igazi” eurdblincselekmény, amely valoban képes
sérteni az EU érdekeit, s olyan moédon sérti, ami k6zdsségi szintii biintetdjogi valaszt igényel,
egy teszt segitségével lehet azonositani. A teszt kérdése tehat: mely blincselekmény
kovetkezménye lehet az integracid csokkenése, az izolacid novekedése? Ehhez azt kell
megvizsgalni, hogy melyik blincselekmény révén lesz mds helyzet az egyik orszagban, mint a
masikban. A valasz nem mas, mint hogy kizardlag a csaldsok Ilehetnek ilyen
blincselekmények, mert a tobbi blincselekmény, ha sérti is az Unio érdekeit (akér a
rendelkezésére bocsatott pénz csokkentése altal, akar a polgarainak belé vetett bizalma
csokkenése révén), komoly integracios problémat az egész EU-nak nem okozhat. Ha viszont
egy orszagban a csalds elleni védelem szintje alacsonyabb, akkor a belsé pici szabadsagok
koziil a letelepedés szabadsagaval élve sok cég fog oda ,koltdzni”, tehat a gazdasagi
eréforrasok szintje abban az orszdgban ,korosan” emelkedni fog, mert nem a piaci
mechanizmusok, hanem egy jogpolitikai dontés (vagy — ha ez tudatos tervezés eredménye,
akkor jog- és gazdasagpolitikai dontés) fogja a gazdasagi kdrnyezetet kialakitani.

Az eurdpai védelem ugy tlinik, célt vétett. Amit véd (az EU pénziigyi érdekei) annak
kozosségi szintli védelemre nincs sziiksége (a kar mértéke, a hatékonytalansag, a polgarok
bizalmanak, hitének a megrendiilése nem teszi indokolttd a kozdsségi szintli védelmet,
ugyanis ezek a rendkiviil karos jelenségek kozvetleniil nem izolalo hatastak, vagyis nem
sértik a belsd piaci integraciot). Ezzel szemben az igazan védelemre szoruld jogi targy, a
belsd piac zavartalan miitkodéséhez fiiz6d6 érdek nem hogy védelem nélkiil marad, de a
problémat az unidés dontéshozd az EPPO megerdsitett egyiittmiikédés keretében valo
létrehozasaval valdsziniileg még fel is erdsiti.

A problémahalmazbdl valo kildbaldas most mar igen nehéz, és csak akkor lehetséges, ha a
biintetdjog teriiletén sem ugyanazt kivanja védeni az EU-s jog, amit a tagallami. Fel kellene
ismerni, hogy a védelem nem az Eurdpai Unio pénziigyi €rdekeit, hanem az Eurdpai Unio
integraciohoz fiizédé érdekeit illeti meg, mert ez biintetéjogi szempontbdl EU-s jogtargy, az
elébbi nem az. Az integracids tesztet haszndlva azonositani kell az EU integracios érdekeit
veszélyeztetd bilincselekményeket, majd meg kell alkotni az EU integracids érdekeit sértd
blincselekmény elleni  biintetéjogi védelem szabalyait. Azoknak azonban nem
minimumszabalyokat kell tartalmazniuk, hanem ¢Ini kell a 325. cikk (4) teljes erejével, €s
azonos szabalyok megalkotasat kell eldirni. A biintetdjogi szabalyozasnak ezen a kifejezetten

szlik teriiletén a védelem azonossaga nem feltétleniil a leghatékonyabb, legszigorubb



védelmet kell, hogy jelentse. Az azonosan rossz védelem is jobb, mint a tagallamonként mas-
mas védelem. Az azonos védelmet viszont minden eszkdzzel garantalni kell, legyen az akar az
egyiittmiikodés meglévd intézményeinek jobb kihasznaldsa, vagy az Eurdpai Ugyészség

létrehozatala.

A jogtudomany szamara hasznosithato eredmények

Az eurdpai biintetdjog definialasaval kapcsolatos problémak gyokerének feltarasa;

Az europai biintetdjog sziikségességi-aranyossagi-alkalmassagi vizsgalata;

Az eurdpai biintetdjog ,,hagyoményos” és ,,alternativ’ megkozelitésének szétvalasztasa,

Az eurdpai biintetdjog interdiszciplinaris jellegének hangsulyozasaval 0 kutatési irany
felkinalasa.

A jogalkotas szamara hasznosithaté eredmények

A kodifikaciora haté tényezok elemzése;

Az europai kodifikacios iranyok prognosztizalésa;

A PIF Iranyelv nemrég megkezdett implementacidja jogszabalyi feltételeinek feltarasa;
Az implementacié kompatibilitasi feltételeinek azonositasa;

Az Iranyelv mas jogagbeli lehetséges hatdsainak felvazolasa;

A koltségvetési csalds eurodpai vonatkozasainak vizsgélata, a kodifikacié sziikségességének
elemzése.

A jogalkalmazas szamara hasznosithaté eredmények

A koltségvetési csalas jogi targyanak elemzése a hazai €s az eurdpai koltségvetés
vonatkozasaban,;

Az eurdpai unios jogi targyat sértd koltségvetési csalas elkdvetési targyanak elemzése;

A koltségvetési csalas dogmatikai elemzése, kiilonos tekintettel a kettds jogtargya
elkovetésekre;



Summary

Issues involved, aims of the research

What is wrong with the European criminal law, what is wrong with the European Public
Prosecutor’s Office? Is it based really just on the federalist aspirations of some Member
States, or the mere wishful thinking of some overzealous, daydreaming legal scientists and
extremely pro-union intellectuals? Or on the contrary, do the short-sightedness of some
Member States and the stubbornness of some medieval-minded criminal lawyers prevent a
great idea from coming true? Either way, something is certainly wrong with the European
criminal law. How can the criminal law be so controversial when it has such a long history as
a branch of law? From time to time, we can, of course, witness intense debates, like for
example regarding the death penalty and some other criminal issues, however, the issue of
European criminal law seems to move forward with the speed of a carriage, which has stuck
in the mud. What can be the reason behind this? Several books, articles, debates and
presentation have been dedicated to both promote and impede a stronger integration in the
field of criminal law. Nevertheless, there is still no answer to the initial question, thus, why do
we even have to choose to argue pro or contra? If the idea of integration in this field was
clearly wrong then it should be dismissed, but if it was clearly right, then it should be pursued.
But this is not what is happening: members of the legal profession and science are divided
even within a country, and the opinions presented by the Member States on a European Union
level vary greatly, resulting in a situation where the Member States split into two separate
groups regarding the issue of the European Public Prosecutor’s Office, namely ‘participating’
and ‘excluded’ Member States. This challenges the enhanced cooperation granted by the
primary European Union law.

There are legal and professional reasons for both the demand for integration in the field of
criminal law and for the reluctance thereto, thus, this issue can be researched with the tools of
legal science. In my dissertation, | search for answers why the development of European
Union integration has halted when it came to the criminal law. What might be the barrier that
makes criminal law, in particular, a somewhat ‘outsider’ field of law within the system of
harmonious coexistence between the law of the Member States and the law of European

Union, thus, always keeping it not entirely, but reasonably incompatible?



We all know it well because we have heard it many times that “criminal law is the last line of
defence in protecting national sovereignty”, but if we approach the question from this point of
view, thus in the light of sovereignty, then we might be led astray. Many last lines of defence
have failed, but many succeeded as well, but does the functionality of a branch of law only
depend on whether its last line of defence is based on sovereignty?

My dissertation is based on the basic idea that disputes surrounding European criminal law
(not just debates regarding the European Public Prosecutor’s Office, but regarding basic
definitions as well) point to an anomaly. This anomaly stems from the fact that European
criminal law (in its narrowest sense) has been conceived as a “continuation of national law
with EU instruments” so far (as von Clausewitz might have had put it). However, the
European Union is not a sovereign state in the sense of Max Weber’s ideas, it does not have
national ambitions, its main goals are not bound by statehood, but rather by creating and
maintaining economic and other kinds of integration. Why do we think that the law of the
Member States, which is a mean to achieve national goals, is the same and will “work™ in the
same way as EU law, which is the mean to achieve EU goals? The difference can be easily
observed regarding other branches of law. There is a “twin” within the EU law for several
national branches of law, for example, there is national and EU competition law, national and
EU agricultural law, commercial law, etc. Criminal law is yet to let go of concepts, definitions
or goals that are customary to the law of the Member States.

The dissertation attempts to approach the question of European criminal law not only in the
light of “traditional” criminal law, but also in the light of EU law in order to see whether the
identification of the EU’s goals can reveal better what the true role of European criminal law
could be. That is to say, in addition to the previous approach (which has always examined the
European Union aspects of criminal law), it examines the issue from a new perspective (thus,
the criminal law aspects of the EU law).

The premise of this approach is that the European Union is still an economic union despite
recent events and developments. As stated above, its goal is to maintain economic integration
and it is able to achieve all of its other goals due to the existence of this economic integration.

Integration was able to achieve an unimaginable result: it repaired the mistrust, which has
undoubtedly and unquestionably existed among nations, to such a degree that no war has been
broken out for a long time. This is quite unprecedented in history so far and was the original
intention of the “founding fathers”. They have also found the way to achieve this, which is the
only way in an interest-oriented society because it leads through the world of treasuries, bank

accounts and pockets: it is the way of economic integration. Europe was already beyond



expecting peace from ideologies, peace could only become a reality if it is worth it to the
countries and economic operators. From then on, the European community has been
constantly fighting for the maintenance of this unity. Political integration simply cannot stand
on its own feet, so when it makes a mistake and the fear of disintegration arises, economic
integration is the only force that can hold the Union together.

Lord Francis Cockfield, the British vice president of the first Delors Committee and
Commissioner for the Internal Market, stated that “the Community always goes forward;
never backwards .... At times progress may be slow to the point it appears almost to have
stopped: but in due time progress will be resumed.”** These are nice, almost visionary words.
What a pity that Lord Cockfield’s country, along with this idea, is just leaving the European
Union. Perhaps, economic integration should be looked after more and not to let the untimely

political integration to create such cracks?

As the integration deepened over the years, it also extended to more and more areas.
Simultaneously, criminal law science has discovered that this integration has many areas to be
researched and cultivated in terms of criminal law. The research of European integration in
the field of criminal law and the application of the results of thereof seem to let go of each
other’s hands, the consequence of which is that these results have appeared in different forms
within national legislation, judicial and prosecutorial practice throughout Europe than what
the legislator’s original intention was. “Uniform law can only fulfil its functions if it
interpreted uniformly. This idea is true regarding all the results of the consolidation of law:
let it be the outcome of international conventions, model laws or of a sui generis legal system
such as the law of the European Union.”*® The interpretation of the law is ultimately the
responsibility of the judge of the Member State, it is their obligation to give effect to the
original will of the legislator as presented by EU law in a specific (and particularly alien)
environment that is created by domestic law and Community law together. All this “forces the
national court to use a sort of dual system of thinking in a parallel manner, sometimes even

regarding clearly technical and not purely legal concepts.”'® Moreover, how much more

14Shaun A. READER: Moving Forward, Never Backwards: Preventing Fraud in the European Union and
Defining European Central Bank Independence, 27 Fordham Int'l L.J. 1509, 1568 (2004). pg. 1.

15 vanda VADASZ: Recenzié Sommsich Réka: Egységes jog — egységes értelmezés? Az unids jog értelmezése a
tagallami birdsagok szintjén c. konyvérdl. [Review of the Réka Sommsich's book on Uniform law — uniform
interpretation? Interpretation of EU law at the level of the courts of the Member States] In: Allam- és
Jogtudomany, 2017/3. szam, pg. 146.

16 Réka SOMMSICH: Egységes jog — egységes értelmezés? Az unids jog értelmezése a tagallami birdsagok
szintjén. [Uniform law — uniform interpretation? Interpretation of EU law at the level of the courts of the
Member States] Budapest, ELTE Eotvos kiado, 2016., pg. 7.



difficult could the task of the national criminal court (and attorneys, prosecutors and
investigating authorities) be, since the “influx” of criminal law to Community law is a very
recent phenomenon. The effects of European integration on criminal law have already led the
law enforcement authorities of the Member States to intense assessments even when the
whole field belonged under Pillar Il and its subject did not extend beyond judicial
cooperation. Nevertheless, we must never forget that members of the national law
enforcement authorities of the Member States only interpret the law that has already been
adopted by national law. This means that the first interpreter of Community law is the
Hungarian legislator, or rather the government officials who prepare and codify the law.
They have to identify the aim of the Community law, and they must do it rather precisely, and
then they have to transpose it into national law accurately. The court will, indeed, interpret
national law at first.

European integration has faced the issues of criminal law relatively soon and if anything, it
can certainly be said that it has not been able to deal with it for decades. It cannot really
accept it or let go of it. However, one thing it cannot do at this stage of the integration:
ignoring it.

Therefore, the aim of this dissertation is not a historical presentation of the evolution of
European criminal law, nor an introduction to and analysis of the constitutional basis thereof,
the cooperation in European criminal matters, the case law of the European Court of Justice or
other human rights issues. The European Public Prosecutor’s Office (hereinafter: European
Public Prosecutor’s Office or EPPO) and other procedural questions also fall outside the
scope of this dissertation. This paper does not attempt to explain the criminal offence of
budget fraud as it is regulated by the effective Criminal Code more than it is necessary and the
related case law, since it would rather be a topic for a commentary to the law. (The author has
not even decided whether the explanation or the creation of a criminal offence is more
difficult, though he has experience in both fields...) Instead, it attempts to get to the roots of
and reveal what is wrong with European criminal law. In this context, it examines how
European integration had met criminal law, how researchers have tried to interpret criminal
law within a European context, why did it fail to establish a uniform concept and to identify
the subject of protection correctly, and what kind of problems have arisen therefrom (why
does it not help to approach the European Community matters from the point of view of
national criminal law). The current legal situation is burdensome with these issues, but it is
still our duty to implement the relevant EU law. Therefore, the more thorough analysis of this

EU law (and how the implementation thereof into a Hungarian criminal offence took place)



cannot be avoided. Finally, the dissertation outlines a possible solution, knowing it all too
well that there is no turning back at this stage of the integration, even though it would be
better to go back to the beginning sometimes and to examine what should have had been

actually protected.

The structure of the dissertation
The first part of the dissertation introduces the essence of the problem through the great

diversity of the concept of European criminal law since if we wish to discuss (any) European
criminal law issue, we have to identify which definition are we taking as a basis for our
examination. This should reveal what is the subject of the analysis since the terms "European
criminal law" and "European criminal offences” or "offences related to the counterfeiting of
the euro” do not mean much in themselves. This dissertation will prove why it uses the
narrowest sense of the interpretation of “Community” criminal law and why does it deal only
with frauds against the financial interest of EU as real “offences related to the counterfeiting
of the euro” (while derogating not only from the first major researchers of the topic, but also
from EU decision-makers).

| have examined fraud as understood within the EU from two angles. After some basic
introduction to the relevant definitions, | have analysed the “traditional” European criminal
law approach, which sets the course of the current integration in the field of criminal law. The
starting point thereof is to protect the financial interest of the EU against fraud affecting the
budget, and the result thereof was the adoption of the PIF Directive and the establishment of
the EPPO. The other approach, which could probably be best called “integration criminal
law”, is derived from the recognition that the "traditional" European criminal law cannot
answer a number of fundamental questions. The next section analyses fraud based on this EU
public law approach. In order to be able to do this, we have to set aside the criminal law
thinking for a while and become a lawyer specialised EU public law'’, at least to the extent
that we could be able to understand what is the binding force that keeps the EU together
through most storms, thus, internal market integration; how can this be compromised, why
and how should it be protected. This can be illustrated in the easiest way through the logic of
European competition law (though it could also be done through European commercial law,
agricultural law, etc.). We have to scrutinise the budget of the EU as well because this is what

is supposed to be protected by criminal law. So, we get closer to put it in words: is it really the

71t would be interesting to see whether it would lead to different results if an EU lawyer was to analyse the
criminal law aspects of the EU law, rather than what is the case now that a criminal lawyer examines it through
EU law glasses.



financial interest of the EU that should be protected by criminal law? Is it really the damage
of the budget caused by the criminal offence of fraud that needs to be fought against? As it is
going to be established and proven by the research, the basic assumption is that the damage
caused by fraud cannot jeopardise European integration, so there must be some other legal
subject, which the criminal law protection should be directed at.

However, EU decision makers (and representatives of the Member States who form the
Council and the Parliament) seem to have started from the wrong premise. This can be
changed though, but we need to go back to basics of the European public and internal market
law and admit that it is not the EU’s responsibility to create the substantial and procedural
legal rules for criminal law protection but it should instead maintain the same level of
protection. It does not matter whether it is done without EPPO or with EPPO, or how strict or
consistent it is. A criminal protection of a uniform lower level is still better than one that is
differently strict in all Member States. The PIF Directive does not currently bear the capacity
that is necessary to provide the same level of protection, yet it has to be implemented in our
legal system and it also has to be examined whether the related criminal offence as it is
provided by national law is compatible therewith. If so, there is nothing more to be done than
to consistently implement it, and to wait for the EPPO, which was established with enhanced
cooperation, to widen the gaps on the wall of integration or, on the contrary, to create a
centripetal force that would draw the excluded Member States to join as well.

Research methods
The source of the research is the effective EU law, however, where it was necessary to draw

the right conclusions, it uses even the already expired EU law as well. The legal materials
include the primary EU law, which is actually the TFEU, but there are references to the
European Coal and Steel Community, the Euratom Treaty, or the Amsterdam, Lisbon and
Maastricht acquis as well. The Convention on the Protection of the European Communities’
Financial Interests (hereinafter: PIF Convention) can also be mentioned here. As secondary
EU law, directives and regulations had to be also considered, with special emphasis being
placed on the PIF Directive replacing the PIF Convention and also directives, regulations and
decisions on the budget of the EU and EU policies.

The case law of the Court of Justice of the European Union is referenced only when it was
essential for the dissertation because it might be instructive to list plenty of them, but it could

have made reading the dissertation very difficult since it is not explicitly the subject thereof.



Further sources of the dissertation include Hungarian and other foreign studies, books,
discussions and articles in this field. It made the research quite difficult that no studies could
have been found on the topic of criminal law in the light of integration or the comparison of
criminal law to other Community law of the first pillar neither at the national libraries nor at
the Max Planck Institut fiir ausldndisches und internationals in Strafrecht, which has the
biggest criminal law library. Therefore, the comparative method is not literature-based. The
source material for public law, competition law and tax law is partly from the International
Bureau of Fiscal Documentation library of Amsterdam. The normative analysis plays the
primary role in the research methods, but regarding the criminal law sections, the dogmatic
analysis must also be highlighted. In the light of the specificity of the subject of the research
(and the “professional past” of the author), the legislative approach can also be recognised,
and more attention was paid to the grammatical analysis as well, but the main objective was to
examine the question in the light of the aim pursued by the EU law and to draw the most
accurate conclusions after the teleological analysis. However, conclusions can only be drawn
after examining all the necessary aspects, one of these aspects being the historical one. Where

it was relevant, the historical analysis was also included.

Summary of the results of the research
With regard to the “traditional” European criminal law approach, it was important to examine

— from a positive legal point of view — whether Hungary’s criminal law complies with the PIF
Directive’s requirements for establishing substantial criminal law grounds (regarding only, of
course, the “integration crime”, thus EU fraud). The research has shown that the Hungarian
law generally (that is, the criminal offence of budget fraud) complies with EU law. Therefore,
the problem is not with the national law, but rather with the fact that whether the Member
State wishes to pass on all the criminal law powers, which derives from the PIF Directive, to
the European Union. At present, it is only a matter of having a criminal offence in the
criminal legislation of the Member State that renders punishable one or the other criminal
behaviour. In this regard, the Hungarian law is in in line with the PIF Directive. However, the
stakes get instantly higher concerning the implementation of the PIF Directive, if we consider
the Directive as giving substantial legal competence to the European Public Prosecutor. As far
as the integration criminal law approach is concerned, the research has essentially shown that
the basic assumption was correct: the damage caused by the fraud cannot endanger the
European integration, regardless of its volume. At least, it cannot endanger the European

integration directly, and if it does it indirectly, it cannot be to such an extent that the European



legislator would feel the need to adopt criminal law provisions. The research that was built on
this premise led to several important conclusions:
1. The goal should not be to combat fraud by criminal law. (This can be done by the
criminal law of the Member State.)
2. Internal market integration can be jeopardised actually by the different degree of
protection against fraud.
3. The two latest achievements of this criminal integration, the PIF Directive and the
establishment of the EPPO cannot help.
4. The solution would be a much deeper integration for a well-chosen subject in a much

narrower scope (and even the EPPO could help in the implementation thereof).

The concept of European criminal law has a very different meaning in the Hungarian
scientific literature. In spite of the lack of a concept for “domestic criminal law”, “European
criminal law” is a term where the absence of a precise constitutional definition (as provided
by the Treaties) seems extremely disturbing at first glance. It is not even disturbing in
particular, because we come across the term “European criminal law” both in the national and
foreign literature very often. It is rather due to the fact that this conceptual confusion is still
going on. The scale of the European legal development is — usually — way faster than those of
the Member States, so it would be beneficial to create clearer terms in the area of criminal
law, especially since it had been more than 20 years since the establishment of the European
Union. Why is there no uniform concept for European criminal law? Probably because
Europe as a state does not exist. The modern criminal law requires the existence of the state
(but at least the existence of social life, together which the roots of criminal law can be
developed). The basic prerequisite for the existence of criminal law is to have people living in
a specific area over whom and which a particular political organisation exercises exclusive
power — that is to say, a state. Since Europe, and in particular the European Union fulfil only
two of these conditions (thus the specific area with numerous people living thereon), but lack
the most important one, a political organisation exercising exclusive power, so we cannot
speak about a state. Thus, it is understandable why there is or there will be no uniform
concept for European criminal law. Although Karoly Bard states that “the existence of a
European criminal law can only be accepted if criminal law is not tied to national traditions,

to the culture of a country and its people”, otherwise the principle of harmonisation or



standardisation will fail,® it seems that neither harmonisation nor standardisation will result,
strictly speaking, in a European criminal law (ie. similar one to national criminal law).
European criminal law cannot, therefore, be understood in the sense accepted by criminal
lawyers. Still, there are always new and remarkable attempts to define European criminal law,
because there is some sort of mass legislation that is linked to criminal law, upon which the
criminal law institutions operate. It looks like the Hungarian scientific literature does not try
to create a single concept for European criminal law anymore, which would not have much
success in the light of the above written anyway. Instead, Adam Békés talks about
transnational criminal law, while Krisztina Karsai uses — probably the most appropriate — term
"European criminal law integration", which she explains as “the term itself does not describe
a specific, limited branch of law, but, for the lack thereof, it grasps what is currently at issue,

thus, the process, the direction of development”.*°

It is almost impossible to create a uniform concept, but to determine what falls under the
umbrella of European criminal law is a much easier task. The most general approach
distinguishes between laws issued by the Council of Europe and by the European Union.
Nonetheless, 1 would rather differentiate between criminal law helping integration and
criminal law helping cooperation and not between EU and non-EU criminal law. This would
not contradict the widely accepted view that there is a criminal law based on cooperation in
European criminal law matters, and there is a supranational European criminal law that wants
to break out thereof and the latter one could be described a specific part of the EU criminal
law. The PIF Convention and its Protocols, the PIF Directive and the EPPO Regulation
attempt to organise this matter on a Community level. Within criminal law, especially
regarding criminal offences listed in the Special Part thereof, we can distinguish between
criminal offences protecting integration directly (these include the various types of fraud) and
criminal offences protecting integration indirectly, thus, criminal offences related to fraud
(e.g. money laundering, corruption), as it is clearly distinct in the PIF Directive. However,
from among these, only fraud is what actually “falls outside of the scope of protection granted
by national law”.?® The dissertation addresses the question of criminal law helping
integration, and more specifically, the criminal offence of fraud protecting integration

directly.

18 BARD Karoly: Az Eurépai Emberi Jogi Egyezmény szerepe az ,,eurdpai” biintetSjog kialakitasdban. [In: The
role of the ECHR in the development of “European” criminal law”] Biintet6jogi Kodifikacié 2003/3. 5. o.
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Given that we are talking about European, Community-level criminal law, we have already
pulled the criminal law out of its centuries-old “matrix” and placed it into a paradigm system
defined by a new EU public law as criminal lawyers stepping outside of our “comfort zones”.
The most important question to be clarified is the original premise: what are we protecting by
this European-level criminal law? There are two approaches to this, because on the one hand
there is the “criminal law” approach, and on the other hand, the approach mentioned in the
introduction, which is derived from EU public law.

The first approach is the “traditional” one, which the EU has taken. According to this, the
purpose of criminal law is the prevention of fraud and to duly punish the perpetrators. The
goal is to prevent the disappearance of or to recover the hundreds of millions or billions of
Euro missing from the budget due to fraud since the prompt functioning of the budget is a
prerequisite for the economic, social and financial functioning of the EU.

The second approach does not require the European criminal law to meet national criminal
law tasks and goals. The task, in this case, is not to promote an orderly social coexistence and
the goal is not to tackle fraud?! through general and special prevention, but to preserve the
integration of the EU in order to ensure the benefits of integration. The European criminal
legislation is not a tool to combat crimes against the budget, but to harmonise national
criminal laws for integration. The aim is not to prevent damage to the budget, but to prevent
businesses from enjoying the right to freedom of establishment under conditions unfamiliar to
regular market conditions, thus upsetting the balance of economy and commerce. This would
counteract integration, thus the power holding the EU together. The identical manner and
level of the Member State’s reaction to fraud damaging the EU budget is what is important.
The role of the budget is equally important according to both approaches. According to the
traditional approach, the EU budget is the keeper of the funds that the fraud is aimed at and
since these funds serve as a basis for the balanced functioning of the EU, the tools of criminal
law must also be used to protect them. In contrast, from the community approach, the role of
the budget is indirect, the most important thing is that the protection of the budget (not only
the Community’s, but the national budget as well) should be of the same level in every
Member State.

The second part of the dissertation analyses the role of criminal law in the EU from the

“traditional” point of view, the third big part examines criminal law as an important tool for
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economic (internal market) integration and introduces a new concept: “integration criminal

law”. Both approaches require careful scrutiny of the budget.

The EU’s main economic policy objectives were defined by the Rome Treaty establishing the
EEC (see point I11.1.), the specific objective underlying this is being set out in Article 26 of
the TFEU. According to this, the Community’s objective is to achieve the highest possible
convergence of economic development, growth and economic performance, as well as the
enhancement of the quality of life. To this end, the Union shall establish or ensure the
functioning of the internal market. Without the European Union’s most successful
achievement, we couldn’t even talk about political integration, thus the protection of
economic integration is of great importance. It is not enough just to establish the internal
market, as the specific goal that can actually achieve the EU’s economic policy objective, it
must be maintained as well. The two most important factors countering integration are
isolation and the phenomenon of a two-gear Europe.

There are certain (economic, political, etc.) aspirations, which are aimed at restoring the
separation of national markets (isolation). The internal market, on the other hand, is not a
static, merely formally single market, it is important due to the dynamic nature from an
economic policy aspect, that is, the economic resources (production factors) are free to flow.
This renders the four market freedoms (goods, capital, services and labour) to be tools in the
fight against isolation. The continuous protection of the internal market, as ensured by the
four market freedoms from isolation, is one of the aims and tasks of the EU law.

The multi-geared Europe (or core Europe) was the result of the recognition that the Member
States need integration to a different degree. This does not affect integration negatively, of
course, and not regarding all EU areas, so in this case, we can consider the danger not
absolute but rather relative. Although, the multi-geared Europe is already a reality in some
aspects (not all of the Member States are a party to the Schengen system or Eurozone), yet the
first “real” step is the establishment of the EPPO.

If we consider the EU’s financial interests as integration interests, then the EPPO, which is the

result of the enhanced cooperation, should be identified as a threat, rather than a solution.

We know that the concepts and rules of physics do not apply the same way in every situation.
These norms gain a new meaning in the field of quantum physics, as a different paradigm
system. No matter how surprising it is, the law behaves in a similar way, if it has to operate in

a traditional and non-traditional paradigm system. The traditional paradigm system is the



Member State, and the non-traditional one is the European Union. The given branches of law
— we examined competition and criminal law — have centuries-old (in case of criminal law,
thousand years old) past, concepts, dogmas, laws and practices. They were established and
formed within the framework of a state, meaning that they are tied to the state. If they are
placed in the matrix of the new paradigm system, they start to behave a bit differently than in
their conventional environment. The function of competition law has changed when it rose to
the EU level, i.e. it has "become” EU competition law. This kind of change in function is a
long-known and well-documented phenomenon. Understanding how it works can bring us
closer to understand why does criminal law behave in such a "weird" way in an EU
environment, why are there so many "problems" with it??2 Why is it so difficult to give a
definition, and why are there so many disputes around the functions of its institutions. The
logic that was clear in the area of competition law and that was recognised by the Court of
Justice early on through its competition law decisions, has not yet been applied in the area of
EU criminal law despite the striking similarities.

It is the fundamental problem of the protection of the financial interest of the EU that this was
omitted. This leads to the fact that either the citizens of the Member States, the experts or the
politicians are not able to see clearly why is it necessary to fight against subsidy or other
frauds on an EU-level if they are already persecuted by the national system? This is why
many found the legislation on the protection of financial interests somewhat controversial.
The dynamics of the market economy is represented by competition law, while its static side
is represented by company law. The EU company law is a poorly chiselled branch of law,
apparently, the EU is not in a state of emergency to develop such law in detail. By contrast,
EU competition law is subject to detailed and sophisticated rules in the EU, namely on the
establishment of the EEC since 1958. From the point of view of competition law, obstacles to
the dynamics of the internal market are the various duties, quotas, subsidies, aids, mergers,
cartels etc.

The establishment of the internal market has not yet eliminated the danger that is derived from
blocking the free flow of production factors by states or businesses. Such threats to the single
internal market must be tackled, and the means, thus a policy response to the premise of
economic policy? of such action can be found in EU competition law. These rules serve to

prevent the (re)-isolation of national markets, which, in itself, hinders the free flow of

22 The more we talk about the European Public Prosecutor’s Office, the more questions and fewer answers we
face” as said by Michéle Conisx, the president of the Eurojust, in his speech at the 5" meeting of the Prosecutor
Generals of the European Union (24-26 May 2012).
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production factors, which thus limits or makes it impossible to achieve the EU’ economic
policy objectives.

All this only belongs to EU competition law, if they affect the trade among the Member
States. Any other case (e.g. when the market-distorting effects are shown on the national
market) involve the mobilisation of national competition rules. Thus, national and EU
competition policy are very different: “The competition policy ground for the law against
restriction of competition is the traditional condition that the law against restriction of
competition protects the institution, freedom of competition, thus namely »have« competition
(...) On the other hand, the competition policy ground for Community competition law is that
free trade among the Member States cannot be distorted, prevented, restricted, because this
would impede the establishment and maintenance of the single common market. Accordingly,
the legal regulation and the various legal cases focus on the protection of the single common
market, and not the institution of competition.”?* That is, the basic legal function of
competition law has changed.

How can the function of criminal law change? Similarly to the way it happened in the case of
competition law. The legal subject of the criminal law protecting integration is a supranational
matter, while its subject of perpetration is the EU's budget, the institutional system of which is
just starting to become truly supranational. The analysis must be extended to include these
concepts as well. When we are looking at the legal subject, the subject of perpetration and the
institutional system, we still tend to look at its supranational angles from the point of view of
the national law, which does not contribute to their better understanding. The real question is
what is the protected legal subject in case of fraud that violates EU financial interests.
Understanding this would reveal whether the function of criminal law has really changed in
case of EU frauds (in comparison to the national function). The legal subject is nothing else
than the economic (internal market) integration.

Representatives of both national and foreign literature are familiar with the idea that the
reason that necessitated the interest in European criminal law should be looked for somewhere
else than in counting the damages to revenues and expenditures of the budget. Thus, this is
not the novelty of the train of thought presented in this thesis, but the fact that there is a
criminal offence, which is capable of endangering integration and does not bring about its
effects through damages caused by fraud, but rather through the fact that Member States use
different tools and procedures in combating fraud. If we consider fraud in this light, that it is
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as a phenomenon challenging integration, it becomes clear that the European criminal law,
which protects integration, loses its criminal law character, or at least a part thereof. The
establishment of the European Communities, and then of the Union has created a very
peculiar situation from a legal point of view, but especially from the point of view of the
internal market law. We might be witnessing how a kind of “duplication” is created in
different areas of law: each country has its own agricultural law, competition law, etc. While
competition law protects the internal market from various deteriorating factors, such as
mergers, cartels, exclusion clauses and other obstacles to competition, criminal law does the
same concerning the results of fraud, which have the same effects. However, the “result of
fraud” should not be understood as a damage or financial disadvantage, since they are not
capable of jeopardising the internal market, but it rather shall mean the potential dangers of
the different levels of protection provided by national laws. So, | cannot agree with the
opinions of those who think that joint action against Community fraud and the establishment
of the EPPO is necessary because the national protection “is not efficient enough”.?® No one
is saying that EU agricultural law or EU competition law is necessary because the national
agricultural or competition law is not "efficient” enough. This is due to the fact that
practitioners of these areas of law have admitted that the EU-level legislation has a different
function than the national agricultural or competition law. Thus, there is no conflict between
national and EU-level legislation, especially since the EU law does not "complete™ national
law and does not even try to “fill” the legal gaps of national law (which would easily result in
overlapping or conflicting laws), but its subject of regulation is completely different. As
agricultural and competition law became EU agricultural and competition law, it also resulted
in a shift in tasks, means and paradigms, and thus in the branches of law. There is no such
change in criminal law yet, but legal development should reach it. Fraud causes loss to the EU
budget. Nevertheless, integration cannot be jeopardised by smaller or bigger budget, but
rather by the isolation of national markets. Therefore, it does not matter how much money
goes into the budget or how much money comes from it for fraudulent purposes. This is not a

factor against integration.

How can the EU’s integration interest be protected by criminal law? First of all, such

protection would require the same substantial criminal legislation, but only concerning a

%5 P|, KLIP, André: i. m. 370. o., A hatékonysédgot illetben ellenkezd véleményen van WIECZOREK, Irene, Ld:
The EPPO Draft Regulation Passes the First Subsidiarity Test: An Analysis and Interpretation of the European
Commission's Hasty Approach to National Parliaments' Subsidiarity Arguments, 16 German L.J. 1247, 1270
(2015).



criminal offence that is capable of violating integration. These “Eurocrimes” include, in a
positive legal sense, fraud, and also those related offences that are listed as “fraud concerning
the financial interests of the European Union” by the PIF Directive under Title II. I do not
think that the catalogue of criminal offences based on these criteria could endanger the EU’s
interest in all its elements. Therefore, I do not consider it justified to prosecute them on an
EU-level under criminal law. What should constitute a "real” euro crime, which can actually
violate the EU’s interests in a way that requires a Community-level criminal law response, can
be identified by a test. The question of this test is which criminal offence can result in
decreasing integration and increasing isolation? What needs to be examined is which criminal
offence can cause a different situation in different countries. The answer cannot be anything
else than fraud, since other criminal offences, even if they violate the interests of the EU
(either by making less of the provided money available, or by reducing the trust of its people),
they still cannot cause significant integration problem to the whole EU. Nonetheless, if the
protection against fraud is lower in a country, then, by making use of the freedom of
establishment, many businesses will “move” to this country, causing the economic sources to
“pathologically” grow since a legal policy decision (or legal and economic decision, if it is a
result of a conscious plan) will form the economic environment and it won’t be caused by the
market mechanisms.

The European protection seems to have missed the target. Its target, the EU’s financial
interest, does not really need EU-level protection (the amount of the damage, inefficiency,
weakening the trust and belief of the people does not justify the Community-level protection),
while the legal subject that really needs protection, namely the interest in the proper
functioning of the internal market, is not only left without protection, but the caused problem
is further enhanced by establishing EPPO in the framework of enhanced cooperation.

Getting out of this pile of problems seems to be quite difficult by now, and can only be done
if the EU law protected a different subject in the area of criminal law than that of the Member
State. It should be recognised that the protection should be granted to the interests in
European Union integration and not to the EU's financial interests, because the former one is
an EU-level legal subject from a criminal law point of view, while the latter one is not. The
criminal offences endangering the EU’s integration interests must be identified by using the
integration test, and then should the rules of the protection ensured by criminal law against
criminal offences violating the EU’s integration interests be established. However, these rules
cannot contain only minimum standards, but they must use all the power given by Article

325(4), and identical regulation must be enforced. In this especially narrow field of criminal



law regulation, the identical protection does not necessarily imply the most effective
protection, but an identical lower level protection is still better than a protection that differs
from Member State to Member State. Identical protection should be guaranteed by all means,
let that be either by making better use of already existing means of cooperation, or by

establishing the EPPO.
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