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Absztrakt
Cél: Az Európai Ügyészséghez (a továbbiakban: EPPO) történő csatlakozás 
nélkül is kiküszöbölhetők az EPPO tárgyi hatáskörébe tartozó bűncselekmé-
nyek miatt folytatott eljárásokban a közváddal kapcsolatos esetleges és vélt hi-
ányosságok, anélkül, hogy az állami szuverenitás sérelmével számolni kellene.
Módszertan: Az EPPO-t létrehozó uniós, illetve a büntetőeljárás rendjét és 
résztvevőit meghatározó nemzeti jogszabályok, valamint az implementáció 
tagállami tapasztalatainak elemző-értékelő összevetésével gondolatkísérlet vé-
gezhető az EPPO feltételezett helyéről és hozzáadott értékéről a magyar bünte-
tőeljárásban a vádemeléssel bezárólag. 
Megállapítások: Az EPPO 2021. június 1. napjától kezdte meg tényleges, ope-
ratív működését 22 uniós tagállam részvételével. A többszintű szerv a delegált 
európai ügyészeken keresztül kapcsolódik a tagállami büntető igazságügyi rend-
szerekhez. A magyar büntető igazságügy rendszerében az EPPO az ügyészség 
szervezetében és annak infrastrukturális és humán erőforrásaira építve találná 
meg a helyét, nyomozásai pedig leginkább a magyar ügyészségi nyomozásnak 
felelnének meg. Tekintve, hogy a büntetőeljárás szabályai az Európai Unió nem 
harmonizált jogterületéhez tartoznak, az EPPO hozzáadott értéke a hatáskörébe 

1  A mű a TKP2020-NKA-09 számú projekt keretében, a Nemzeti Kutatási Fejlesztési és Innovációs Alap-
ból biztosított támogatással, a Tématerületi Kiválósági Program 2020 pályázati program finanszírozá-
sában valósult meg.
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tartozó bűncselekmények esetén a tagállami ügyész részére biztosított közvád-
monopólium EPPO-nak történő részleges átengedésében áll. Ez ugyanakkor 
Magyarországon politikai fenntartáshoz vezetett.
Érték: Megfontolt jogpolitikai célkitűzés mentén, elsősorban büntetőeljá-
rás-jogi módosításokkal az Európai Unió pénzügyi érdekei védelmének elvi 
szintje azonosra emelhető az EPPO-hoz csatlakozott tagállamokéval az EPPO-
hoz történő csatlakozás nélkül.

Kulcsszavak: Európai Ügyészség, európai ügyész, európai büntetőjog, nyo-
mozó hatóság

Abstract
Aim: The possible and perceived deficiencies in connection with the public 
prosecutions in the criminal procedures regarding those crimes falling under 
the competence of the European Public Prosecutor’s Office (hereinafter: EPPO) 
would be eliminated without the accession to the EPPO and prejudice of the 
state sovereignty.
Methodology: Through the analysis and assessment of the national systems of 
criminal procedures and that of the EPPO regulation together with the experience 
of its implementation, it is possible to create up a hypothetical scenario about 
the possible place and added value of the EPPO in the Hungarian criminal 
procedure until the indictment.
Findings: The EPPO has started its effective operation with the participation 
of 22 EU Member States from 1 July 2021. The EPPO constitutes a two-tier 
system that connects with the criminal justice systems of the Member States 
through European Delegated Prosecutors. Accordingly, the EPPO would find 
its place presumably within the Hungarian public prosecutor’s office and would 
build on its infrastructure and human resources, furthermore its investigation 
would be similar to the Hungarian form of special investigations conducted 
by the public prosecutor. Given that the rules of the criminal procedures are 
not harmonized within the European Union, the essence of the EPPO’s added 
value regarding the crimes under its competence would be the fracture of the 
monopoly of public prosecution through the transfer of public powers which 
is otherwise entitled to the national public prosecutor. However, this has led to 
political reservations in Hungary.
Value: The theoretical level of the protection of the financial interests of the 
European Union may increase to the same level of those Member States joined 
to the EPPO by pursuing reasonable objectives in legal policy, in particular with 
the amendment of the law on criminal procedure. 

Márton Balázs: Az Európai Ügyészség mint magyar nyomozó hatóság?



Belügyi Szemle, 2023/2. 289

Keywords: European Public Prosecutor’s Office, European Prosecutor, European 
Criminal Law, investigative authority

Az Európai Ügyészségről 

Az Európai Unió (a továbbiakban: EU) önálló szerveként 2021. június 1. nap-
jától működőEurópai Ügyészség (a továbbiakban: EPPO 2) a világon jelenleg 
az egyetlen – nem föderális állam alkotmányos berendezkedésének részét ké-
pező – szupranacionális ügyészségi szervezet. Az EPPO célja, hogy büntető-
jogi eszközökkel nyújtson hatékony védelmet az EU pénzügyi érdekeit érintő 
meghatározott bűncselekmények ellen. Az EPPO létrehozását támogató szak-
emberek ezt a hatékonyságot oly módon látták megvalósíthatónak, hogy az 
úgynevezett PIF irányelvben 3 meghatározott, uniós költségvetést sértő bűncse-
lekmények 4 esetére kizárólagos hatáskört biztosítanak az EPPO részére, vagyis 
az e bűncselekményekre tekintettel folytatott nyomozást, vádhatósági eljárást 
és az elkövetők bíróság elé állítását kiemelik a tagállamok büntető igazság-
szolgáltatási hatásköre alól. 5 Ennek velejárója a tagállami szuverenitás magját 
képező állami büntetőhatalom (ius puniendi) mozgásba hozatalának jogát je-
lentő közvádlói monopólium csonkítása az összeurópai érdek, jelen esetben az 
integráció pénzügyi érdekeinek védelme céljából. 

Az EU működéséről szóló szerződésben korábban rögzített eredeti elgondolás 
szerint a tagállamok képviselőit tömörítő EU Tanácsa egyhangúlag – az Európai 
Parlament egyetértésével – dönthetett volna arról, hogy az EU büntető igazság-
ügyi együttműködési ügynökségét, az Eurojustot Európai Ügyészséggé alakítja. 6 
Több blokkoló tagállam miatt az egyhangú döntés meghiúsult, így a cél elérésére 

2   European Public Prosecutor’s Office.
3   Az Európai Parlament és a Tanács (EU) 2017/1371 irányelve (2017. július 5.) az Unió pénzügyi érde-

keit érintő csalás ellen büntetőjogi eszközökkel folytatott küzdelemről.
4   A 2017/1371 irányelv 3. cikke arról rendelkezik, hogy a tagállamoknak meg kell tenniük a szükséges 

intézkedéseket annak érdekében, hogy az EU pénzügyi érdekeit érintő, szándékosan elkövetett, csalás 
jellegű magatartások bűncselekménynek minősüljenek. Az EU pénzügyi érdekeit sértő cselekmények 
érinthetnek közbeszerzéshez kapcsolódó és ahhoz nem kapcsolódó kiadásokat, a hozzáadott érték (héa) 
alapú saját forrásokból származó és azoktól eltérő bevételeket. A közös héarendszer tekintetében az 
irányelv csak annak súlyos megsértése esetén alkalmazandó, ami alatt olyan szándékos cselekmények 
vagy mulasztások értendők, amelyek az EU két vagy több tagállamának területéhez kapcsolódnak, és 
legalább tízmillió euró összegű teljes kárt okoznak. Az irányelv az egyéb, az EU pénzügyi érdekeit sér-
tő bűncselekményekhez – leggyakrabban – kapcsolódó cselekmények bűncselekménnyé nyilvánítására 
is kiterjed, így az aktív és passzív vesztegetésre, a pénzmosásra és a hűtlen kezelésre.

5   A Tanács (EU) 2017/1939 rendelete (2017. október 12.) az Európai Ügyészség létrehozására vonatkozó 
megerősített együttműködés bevezetéséről, 4. cikk.

6   Az Európai Unió működéséről szóló szerződés egységes szerkezetbe foglalt változata (EUMSz) 86. 
cikk (1).
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maradt a bel- és igazságügyi területen legalább kilenc tagállam megállapodá-
sa esetén elérhető megerősített együttműködés intézményének igénybevétele. 7  
A 2017-es megerősített együttműködésről szóló javaslatot előterjesztő tagálla-
mi kör később bővült, viszont a szervezet 2021-es működése megkezdésének 
időpontjában még öt tagállam tartotta fent azon döntését, mely szerint kimarad/
nem csatlakozik az EPPO-ból/hoz. 8 Az öt tagállam közül kettő, a Dán Király-
ság és Írország, különböző mértékben ugyan, de kimaradnak (opt-out) a bün-
tetőügyekben folytatott igazságügyi együttműködést is felölelő szabadságon, 
biztonságon és a jog érvényesülésén alapuló térségből, tehát e tagállamok csat-
lakozása valószínűleg később sem jön szóba. Magyarország, Lengyelország és 
a Svéd Királyság belpolitikai döntés alapján nem csatlakozott. Magyarország 
és Lengyelország elsősorban szuverenitásuk korlátozását kívánják ily módon 
elkerülni, amellett, hogy a szervezet működésének kereteivel kapcsolatban 
megfogalmazott bizonyos aggályokat is osztják (URL1). 9 A magyar és lengyel 
szuverenitási fenntartások politikai döntések, amelyek mélyrehatóbb értékelése 
túlmutatna vizsgálódásunk jogi dimenzióján, a szabályozással összefüggésben 
megfogalmazott szakmai kritikák tárgyalása pedig nem célunk. 

A magyar-lengyel fenntartáshoz képest a svédeket tekintve némileg más a hely-
zet. Bár eleinte itt is belpolitikai okok vezettek a csatlakozás elutasításához, 
a legutóbbi kormányzati kommunikáció és sajtóhírek arra engednek következ-
tetni, hogy 2023-ban a Svéd Királyság csatlakozhat az EPPO-hoz (URL2). Fi-
gyelemre méltó azonban a svéd parlament (Riksdad) korábbi indokolással el-
látott véleménye, melyet még az Európai Bizottság EPPO-t előirányzó kezdeti, 
2013-as javaslatát követően fogadott el, és amelyben kimondták, hogy nem 
lenne elég hozzáadott értéke Svédországban az EPPO-hoz történő csatlako-
zásnak, tekintve, hogy az érintett tárgykörrel kapcsolatos vádemelések enélkül 
is kiválóan működnek, ráadásul a javaslat alapján előirányzott hatásköröket is 
túlzónak tartották. 10 

Megfontolásra érdemesnek tartjuk annak az átfogó értékelését, hogy az EPPO 
miképpen illeszkedik a tagállami büntető igazságügyi rendszerekhez, és Ma-
gyarországot tekintve, a jelenlegi körülmények mellett, feltehetőleg hogyan 

7   EUMSz 86. cikk (1).
8   2017/1939 rendelet 8. cikk; Hollandiának az Európai Ügyészség létrehozásával kapcsolatos megerősí-

tett együttműködésben való részvétele megerősítéséről szóló 2018. augusztus 1-i 2018/1094 bizottsági 
(EU) határozat; Máltának az Európai Ügyészség létrehozásával kapcsolatos megerősített együttműkö-
désben való részvétele megerősítéséről szóló 2018. augusztus 7-i 2018/1103 bizottsági (EU) határozat. 

9   87/2013. (X. 22.) OGY határozat az Európai Ügyészség létrehozásáról szóló rendelettervezet vonatko-
zásában a szubszidiaritás elve érvényesülésének vizsgálatáról, valamint az indokolt vélemény elfoga-
dása feltételeinek fennállásáról szóló jelentés elfogadásáról.

10   Az Európai Ügyészség létrehozásáról szóló javaslat szubszidiaritásvizsgálatáról szóló Riksdad Igaz-
ságügyi Bizottság 2013/14:JuU13 számú nyilatkozata.
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idomulna a magyar büntetőeljárás intézményrendszerébe. Ennek alapja egy 
gondolatkísérlet, arra nézve, hogy ha Magyarország most és nagyjából válto-
zatlan feltételek mellett az EPPO részesévé válna, akkor minden valószínűség 
szerint hol és miként találhatná meg a szerv a helyét a magyar büntetőeljárás 
rendjében. Kitérünk az EPPO ügyészséghez való képzeletbeli viszonyára az 
ügyészség büntetőeljárásban betöltött súlyponti szerepe és közvádmonopóli-
uma miatt, illetve azért, mert ahogy látni fogjuk, az EPPO maga is egy tisztán 
ügyészi szerv. Az értékelésből levont következtetések közelebb vihetnek azon 
kérdés megválaszolásához, hogy az uniós költségvetést sértő bűncselekmé-
nyek üldözése során mely területen és milyen hozzáadott érték lenne várható 
az EPPO-tól. Vizsgálódásunk a büntetőeljárás kezdeti szakaszára koncentrál 
a vádemeléssel bezárólag. 

Az EPPO alapszabályát képező uniós rendelet a tagállamokban közvetlenül 
alkalmazandó, mindazonáltal az implementációjához nyilvánvalóan számos 
jogszabály kiterjedt módosítása volna elengedhetetlen. Mindenekelőtt az Alap-
törvényé, mely egyértelműen rögzíti, hogy Magyarországon az állam büntető-
igényének kizárólagos – tehát egyedüli – érvényesítője az ügyészség. 11 Azaz 
az ügyészséget illeti a közvádmonopólium. Amellett, hogy gondolatmenetünk 
szempontjából irreleváns, a terjedelmi korlátok miatt is mellőzzük egy esetle-
ges csatlakozás különböző jogági kodifikációs velejáróinak részletes taglalását. 

Az Európai Ügyészség és a tagállami büntető igazságügyi 
rendszerek kapcsolódási pontjáról

Az EPPO működési modelljének nagyvonalú áttekintése elengedhetetlen ahhoz, 
hogy érthetővé váljon konnektivitása a tagállami büntető igazságügyi rendsze-
rekkel. Az EPPO létezését támogató fő argumentum szerint az EU pénzügyi ér-
dekeit sértő bűncselekmények büntetőjogi üldözésével kapcsolatos cél elérésé-
hez nem minden esetben elégséges az, ha ennek eszköze kizárólag a tagállami 
hatóságok kezében van. A tagállamok ezt egyedül, főleg az e bűncselekmények 
elkövetőivel szembeni tagállami vádhatósági eljárások fragmentáltsága miatt, 
nem tudják megvalósítani, ez uniós szinten jobban megvalósítható. 12 Miután 
az uniós jogalkotó alátámasztja, hogy miért indokolt „kivonni” a tagállamok 
büntető hatásköre alól az eszközt, a szubszidiaritás elvére hivatkozik. Nincs 
kellően alátámasztva ugyanakkor az, hogy egy továbbra is tagállamonként 

11   Magyarország Alaptörvénye, 29. cikk (1).
12   2017/1939 rendelet (12).



292

széttöredezett eljárásjogi környezetben pusztán a vádemelés jogának elvonása 
mennyiben járulna hozzá a hatékonyság növekedéséhez. Ami pozitívumként 
értékelhető, hogy az Európai Bizottság eredeti, 2013-as javaslatához képest – 
amelyben az Európai Ügyészséget egy olyan centralizált uniós szervként vá-
zolták fel, amelyben a tagállamokban feladatot ellátó delegált európai ügyészek 
a szervezetet vezető európai ügyész kizárólagos irányítása alatt, szervesen és 

„vegytisztán” az Európai Ügyészséghez tartoztak volna a nemzeti ügyészsé-
gi szervektől teljesen függetlenül 13 – a jelenlegi modell egy decentralizáltabb, 
hibrid, többszintű struktúra irányában történő elmozdulás eredménye. A meg-
valósult szerkezetben kettő szint létezik párhuzamosan (multilayered structure) 
(PE 527.399 számú tanulmány, 2016). A szupranacionális uniós szinthez tarto-
zik a főügyész és a tagállamonként egy-egy, azaz összesen 22 európai ügyész. 
Míg a decentralizált – ami a valóságban sokkal inkább dekoncentrált tagálla-
mi – szintet a (legalább tagállamonként kettő-kettő) delegált európai ügyészek 
alkotják akként, hogy a delegált európai ügyészek különleges jogállásuk elle-
nére mindvégig megmaradnak a tagállami hatóságuk tagjának, ily módon ket-
tős pozíciót elfoglalva (wearing a ’double-hat’) (PE 621.806 számú tanulmány, 
2019). A delegált európai ügyészek azok a „láncszemek”, akik a tényleges és 
operatív kapcsolódási pontot jelentik a tagállam büntető igazságügyi rendszere 
és az EPPO között. Ehelyütt nem kívánjuk részletesebben elemezni a delegált 
európai ügyész EPPO-ban betöltött jogállásának részletszabályait és az EPPO 
rendelet ezzel kapcsolatos ellentmondásait. 14 Sokkal inkább a kettős viszony-
rendszer tagállami oldalára figyelünk.

Az uniós jogalkotó determinálja az említett viszonyrendszer tagállami „fog-
lalatát” azon jogszabályi rendelkezéseiben, amelyekben kimondja, hogy a de-
legált európai ügyészek az őket jelölő tagállamok ügyészi vagy bírói karának 
aktív tagjai maradnak, valamint a nemzeti ügyészekkel azonos jogkörökkel 
rendelkeznek a nyomozás, a vádhatósági eljárás és az ügyek bíróság elé vitele 
tekintetében. 15 Ez a gyakorlatban annyit jelent, hogy az EPPO a tagállam bün-
tető igazságügyi rendszerében valamely nemzeti ügyészségen belül találja meg 
a helyét, azaz bizonyos, hogy nem kereshetjük a tagállamok tisztán nyomozó 
hatósági jogkörökkel felruházott (például rendészeti) szervei között. Már csak 
azért sem, mert a klasszikus értelemben vett rendészet a közigazgatás egy spe-
ciális ágazatához és nem az igazságügyhöz tartozik, még akkor sem, amikor 
a büntető igazságszolgáltatással összefüggésben, pontosabban annak érdekében 

13   A Bizottság „Tanács rendelete az Európai Ügyészség létrehozásáról” című, 2013. július 17-i javaslata 
[COM(2013) 534 final].

14   2017/1939 rendelet (6) és (32).
15   2017/1939 rendelet 13. cikk (1).
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gyakorolja a bűnüldözési hatásköreit, ami a nyomozó hatósági feladatok ellá-
tásában testesül meg (Ficzere, 1997).

Bár az EPPO rendelet alapján az uniós jogalkotó azt is engedi, hogy a dele-
gált európai ügyészt a bírói kar aktív tagjai közül jelöljék 16, magyarán tagálla-
mi bírák lehessenek a delegált európai ügyészek és így a tagállami bíróságok 
is jelenthessék az EPPO-val a kapcsolódási pontot, ennek némileg ellentmond, 
hogy a delegált európai ügyésznek legalább a nemzeti ügyésszel azonos jog-
körökkel kell rendelkeznie, ráadásul kifejezetten a nemzeti ügyészségi hivata-
laikba kell, hogy betagozódjanak. 17 A bírák említésével az uniós jogalkotó fel-
tehetően azon akkuzatórius vonásokkal rendelkező büntetőeljárási modellekre 
kívánt figyelemmel lenni, amelyben a nyomozás ura nem az ügyész, hanem az 
úgynevezett vizsgálóbíró (juez de instrucción), ahogyan ez például Spanyol-
országban van (David Vilas Álvarez, 2018).

A tagállami büntető igazságügyi rendszerek az EPPO európai dimenziót jelentő 
részével tehát a delegált európai ügyészek mint egyfajta „csatlakozók” segítsé-
gével, a tagállami ügyészségeken keresztül kapcsolódnak össze. Mindazonáltal 
európai kitekintésben az alapjaiban eltérő államszerkezetek (például egységes 
állam vagy föderális állam stb.) és eltérő ügyészségi modellek miatt még így 
is igen változatos képet kapunk arról, hogy a delegált európai ügyészek szer-
vezetileg pontosan hol helyezkednek el. Példának okáért addig, amíg Német-
országban – ahol az ügyészségek tartományi szinten szerveződnek (URL3) – 
jogszabálymódosítás szükségeltetett ahhoz, hogy a 11 német delegált európai 
ügyész az egész országra kiterjedő illetékességgel bírhasson (URL4), az unitárius 
Horvátország centralizált ügyészségi rendszerében ilyen kérdés nem merült fel. 

Az EPPO létrehozásával nem volt cél a tagállamok bűnügyi nyomozások meg-
szervezésére vonatkozó nemzeti rendszereinek sérelme. 18 Az elgondolásnak 
megfelelően az EPPO büntetőeljárások feletti valós hatalmának esszenciája 
a delegált európai ügyészen keresztül a tagállam jogrendszerébe becsatornázott 
utasítási és döntési jogban nyilvánul meg 19, valamint abban, hogy a szerv végső 
soron dönthet az egész eljárás saját hatáskörbe vonásáról. Ez utóbbi – amellett, 
hogy több szakmai kritika ennek homályosságát és a kellő jogi biztosítékok 
szempontjából hiányos megfogalmazását érinti (Karas, 2020), a gyakorlatban 
azt jelenti, hogy a delegált európai ügyész maga nyomoz vagy a tagállami ha-
tóságokkal nyomoztat, természetesen a felettesei – azaz az európai ügyészek – 
folyamatos tájékoztatása mellett és iránymutatásai alapján. 

16  2017/1939 rendelet 14. cikk (2) a).
17   2017/1939 rendelet 96. cikk (6).
18   2017/1939 rendelet (15).
19   2017/1939 rendelet 13. cikk (1)-(2).

https://www.ejn-crimjust.europa.eu/ejn2021/ContentDetail/EN/5/11
https://www.bmjv.de/EN/EU/EU_2020_en/Presse/111920_EPPO_en.html
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Ezek szerint előállhat olyan helyzet, hogy a delegált európai ügyész a nyo-
mozó hatóság hatáskörébe tartozó nyomozási cselekményeket maga végez-
zen, például tanút hallgasson ki, bizonyítékot foglaljon le stb. Alappal merül 
fel a kérdés, hogy tekinthetjük-e nyomozó hatóságnak az Európai Ügyészsé-
get és a delegált európai ügyészt. Előrevetítjük, hogy a kérdés adekvát módon 
történő megválaszolása általánosságban nem lehetséges, aminek több oka is 
van. Először is nincs olyan uniós jogi norma, amely a tagállami nyomozó ha-
tóság fogalmára nézve egységes meghatározást tartalmazna. Valószínűleg a 22 
csatlakozott tagállam egymástól többnyire javában különböző büntetőeljárá-
si terminus technicusának összevetése sem vezetne egységes fogalommegha-
tározáshoz, illetve, ha mégis ahhoz vezetne, akkor sem lenne helyes e közös 
definíció elfogadása, hiszen – minthogy az uniós jog egy sui generis jogrend, 
amelynek primátusa van a tagállami jog felett – a nemzeti jogi norma uniós 
jogszabály értelmezésére nem feltétlenül alkalmas. Következésképpen a kér-
dés csak úgy nyer értelmet, ha azt egy-egy konkrét tagállamra vonatkoztatva 
tesszük fel. Például, hogy a magyar büntetőeljárási jog alapján tekinthetnénk-e 
nyomozó hatóságnak az Európai Ügyészséget.

Az Európai Ügyészség karakterisztikája és illeszkedése 
a magyar büntetőeljárás nyomozási szakaszához 

Ahogyan korábban utaltunk rá, sok európai ország gyakorlatához hasonlóan, 
az általános nyomozó hatósági jogkörök ellátása Magyarországon a végrehajtó 
hatalom alá tagozódó és a közigazgatás speciális szegmensét képező jogalkal-
mazó (rendészeti) szervek büntető igazságszolgáltatás elősegítése érdekében 
kifejtett feladatai közé tartozik. A büntetőeljárásról szóló törvény pontosan 
meghatározza a nyomozó hatóságokat. 20 Általános nyomozó hatóság a rend-
őrség erre kijelölt szerve. 21 A PIF irányelvben meghatározott és az EPPO tár-
gyi hatáskörét képező bűncselekmények a magyar büntető anyagi jog szabá-
lyai szerint túlnyomórészt a költségvetési csalás törvényi tényállására illenek 
rá (Miskolci, 2018), amelyek nyomozását a Nemzeti Adó- és Vámhivatal (a 
továbbiakban: NAV) végzi. 22 E nyomozások feletti felügyeletet a vonatkozó 
legfőbb ügyészi utasításban meghatározottak szerinti ügyészség látja el. 23 

20   2017. évi XC. törvény a büntetőeljárásról 34. §. 
21   Be. 34. § (1) bek.
22   Be. 34. § (d) bek. d).
23  A legfőbb ügyész 9/2018. (VI. 29.) LÜ utasítása az előkészítő eljárással, a nyomozás felügyeletével és 
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Az uniós jogalkotó szándéka az volt, hogy az EPPO minden olyan bűncse-
lekményről tudomást szerezzen, amelyre tekintettel az adott tagállamban 
a hatáskörét gyakorolhatná.  24 Ez történhet úgy, hogy bármely tagállami ha-
tóság hivatalos tudomást szerez ilyen bűncselekményről és erről tájékoztat-
ja az EPPO-t. 25 Ekkor még nincs folyamatban lévő eljárás, a keletkezett in-
formáció forrása (feljelentés, hivatalos tudomásra jutás például felderítési 
tevékenység során stb.) indifferens. A hatáskörébe tartozó bűncselekmény 
alapos gyanújára vonatkozó információ alapján a delegált európai ügyész 
dönt a nyomozás megindításáról, mely pozitív döntés esetén tisztán az EPPO 

„aktája” lesz, a tagállami hatóság – ideértve a tagállami ügyészséget – önma-
gától hatásköröket már nem gyakorolhat. 26 A másik lehetőség egy, már folya-
matban lévő büntetőeljárás saját hatáskörbe vonását jelentő jog gyakorlása, 
ami egyébiránt a tagállami hatóság hatáskörgyakorlására nézve úgyszintén 
az említett következménnyel jár. A különbség annyi, hogy utóbbi esetben 
már egy folyamatban lévő eljárás kerül „átszignálásra” a tagállami hatóság-
tól az EPPO-hoz. 

Olyan lehetőség nincs, hogy a delegált európai ügyész a hatáskörébe tartozó 
bűncselekményről való tudomásszerzést követően azt a tagállami hatóságnál 

„hagyja” akként, hogy a tagállami hatóság által folytatott eljárást valamilyen 
módon delegált európai ügyészi minőségében eljárva felügyeli, irányítja. Vol-
taképpen pontosan elhatárolhatóvá válik a két lehetséges út: vagy az EPPO 
saját hatáskörében folyó eljárásról beszélhetünk, vagy tisztán tagállami eljá-
rásról. Az EPPO rendelet elgondolása szerint tehát az EPPO hatáskörébe tarto-
zó bűncselekmények nyomozása vagy a delegált európai ügyész által megho-
zott – itt tekintsünk el a döntés hiányában elérhető jogorvoslatoktól – eljárás 
elvonásáról szóló döntés következtében vagy ab ovo általa történő nyomozás 
elrendelés útján kerül ki a tagállami büntetőhatóságból és az ebből levezethe-
tő ügyészi vádmonopólium alól. 27 Mivel az EPPO hatáskörei nem terjedhet-
nek ki a tagállami hatóság által folytatott büntetőeljárásra – értelemszerűen 
ide nem értve a hatáskörbe vonás jogát –, ezekbe a delegált európai ügyész 
legfeljebb nemzeti ügyészi minőségében, a tagállami ügyészi jogosítványai 
gyakorlása útján folyhat bele, de ekkor nem az EPPO az ügy „ura”, azaz az el-
járó tagállami ügyész nem gyakorolhatja a delegált európai ügyészi jogköreit 
még akkor sem, ha történetesen ugyanazon ügyészről van szó, figyelemmel 
arra a tényre, hogy az EPPO rendelet nem zárja ki, hogy a delegált európai 

24   2017/1939 rendelet 24. cikk (1).
25   2017/1939 rendelet 24. cikk (2).
26   2017/1939 rendelet 25. cikk (1).
27   2017/1939 rendelet 26–27. cikk.
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ügyész nemzeti ügyészi feladatokat is ellásson, feltéve, hogy ez nem akadá-
lyozza a rendeletben foglalt kötelezettségei teljesítésében. 28

Az egyszerűbb megértés végett: például nem lenne lehetséges, hogy egy uni-
ós pályázati forrásokra elkövetett költségvetési csalás ügyében a NAV bűnügyi 
szervei előtt folyamatban levő büntetőeljárásban továbbra is a NAV nyomoz-
zon és csak a felügyeletet gyakorló ügyészség e jogköreit vegye át az „európai” 
minőségében eljáró delegált európai ügyész. Bár az alábbiakból látni fogjuk, 
hogy a delegált európai ügyész a nyomozási feladatok elvégzésére feltehetőleg 
továbbra is a NAV-ot utasítaná, vagyis vele „nyomoztatna”, ám a saját hatáskör-
be vonás miatt az addig felügyeletet ellátó ügyészségtől az ügy az EPPO-hoz 
kerülne, mely immáron teljes körű irányítási jogokat gyakorolna a nyomozás 
egészét tekintve. 

Következésképpen a delegált európai ügyész e minőségében nem rendelkez-
hetne a magyar büntetőeljárási jog alapján az ügyész részére a nyomozással 
kapcsolatban biztosított és a nyomozás egésze szempontjából korlátozottnak 
mondható klasszikus – a nyomozás felderítési szakaszában – felügyeleti és – 
a nyomozás vizsgálati szakaszában – irányítási jogokkal, melyek az ügyészt 
a nem saját maga által végzett, de általa kontrollált nyomozásokban illetik meg. 29 

A delegált európai ügyész által indított vagy saját hatáskörébe vont nyomozá-
sok a magyar büntetőeljárási jogban ismert speciális nyomozáshoz, az ügyészsé-
gi nyomozás intézményrendszeréhez állnak közelebb. Az ügyészségi nyomozás 
során az ügyész nemcsak felügyeleti és irányítási jogokat gyakorol, hanem maga 
végzi az eljárási cselekményeket, tehát már a nyomozás alatt is mindvégig ő az 
ügy „ura”, még akkor is, ha a konkrét nyomozási cselekmények foganatosítását 
joga van delegálni, kiszervezni, azaz más hatósággal „nyomoztatni”. 30 Minden 
valószínűség szerint, már csak a kapacitásbéli korlátokra is figyelemmel, a de-
legált európai ügyész is így járna el, vagyis az EPPO színeiben nem maga foga-
natosítaná a szükségessé vált nyomozási cselekményt – holott erre minden joga 
meglenne –, hanem igénybe venné valamely tagállami nyomozó hatóságot, jó 
eséllyel a NAV-ot, hiszen a költségvetési csalások nyomozásával kapcsolatos 
know-how leginkább itt lelhető fel – lásd a korábbi példánkat –, esetlegesen más 
tagállami ügyészi szervet, például az ügyészségi nyomozásra létesült Központi 
Nyomozó Főügyészséget, leginkább akkor, ha a hatáskörébe tartozó gazdasági 
bűncselekményhez magas szintű állami vezető érintettségét feltételező korrup-
ciós bűncselekmény is kapcsolódna. A delegált európai ügyész tehát legfeljebb 

28   2017/1939 rendelet 13. cikk (3). 
29   Be. 26. § (2)–(3).
30   Be. 349. §. 
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„nyomoztathatna”, de nem gyakorolhatna nyomozás felügyeleti és irányítási 
ügyészi jogköröket akkor sem, ha ez a jogi distinkció a tevékenység gyakorlati 
oldalát szemlélve nem mindig észlelhető. Ez a magyar büntetőeljárás nyelvére 
lefordítva annyit jelent, hogy ügyészségi nyomozás történne. A magyar jogalkotó 
álláspontja a rendszerváltozást követően olyan irányba tolódott, mely szerint az 
ügyészség akkor sem minősülhet nyomozó hatóságnak, ha a nyomozást maga 
folytatja (Márton, 2020). Ebből kifolyólag az Európai Ügyészséget és a tagállami 
képviselőjét jelentő delegált európai ügyészt a magyar jog alapján nem tekint-
hetnénk nyomozó hatóságnak, sokkal inkább egy különleges, kettős jogállású 
ügyészségi szervezeti egységként illeszkedhetne a magyar büntető igazságügy 
intézményrendszerébe, feltétlenül megőrizve ügyészi karakterét. 

Az Európai Ügyészség viszonya a nemzeti ügyészségekkel, 
különös tekintettel a közvádmonopóliumra

Magyarország az államszerkezete szempontjából unitárius ország (Trócsányi 
& Schanda, 2014). A magyar ügyészség az úgynevezett proszekutor típusú 
ügyészségek közé sorolható. Közjogi jogállását tekintve a prokuratúra típusú-
nak tekinthető független ügyészségek közé tartozik, melynek legfőbb vezetője 
kizárólag a népképviseleti parlamentnek felelős (Kiss & László, 2021).

Hasonló a helyzet a már említett Horvátországban. A delegált európai ügyész 
horvát ügyészi szervezetbe integrálására két lehetséges megoldás jött szóba. 
Mivel a delegált európai ügyésznek több bírósági szinten is képviselnie kell 
a vádat, így felmerült, hogy a horvát legfőbb ügyész helyettese lássa el a de-
legált európai ügyészi teendőket. Végül az a döntés született, hogy a delegált 
európai ügyészek a korrupció és szervezett bűnözés elleni tevékenységet foly-
tató speciális ügyészi szerv, az USKOK (Ured za suzbijanje korupcije i orga-
niziranog kriminaliteta) keretei között fognak működni (Bonačić, 2019). Az 
USKOK-on belül külön osztályként teljesít szolgálatot a két horvát delegált 
európai ügyész (URL5).

A Szlovák Köztársaság szintén unitárius állam, a magyarhoz hasonló centrali-
zált ügyészséggel. A Szlovák Legfőbb Ügyészségen belül található a Speciális 
Ügyészség Hivatala (špeciálnej prokuratúry) (URL6), amely országos illetékes-
séggel látja el főként a korrupciós, de a súlyosabb gazdasági és vagyon elleni 
bűncselekményekkel kapcsolatos teendőket is. Az öt szlovák delegált európai 
ügyész a Speciális Ügyészség Hivatalának telephelyén, önálló főosztályba ta-
gozódva végzi munkáját (URL7).

A Litván Köztársaságban az ügyészségi szervezet a Legfőbb Ügyészség-
ből (Lietuvos Respublikos generalinė prokuratūra) és az alá tagozódó területi 

https://uskok.hr/hr/uredi-i-odjeli-uskok
https://e-justice.europa.eu/content_legal_professions-29-sk-maximizeMS-en.do?member=1
https://www.genpro.gov.sk/europska-prokuratura/urad-europskej-prokuratury-eppo-zacina-1-juna-3ae2.html
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egységekből, nevezetesen öt regionális ügyészségből és az ezekkel azonos szin-
ten található, a három litván delegált európai ügyészt magába foglaló Delegált 
Európai Ügyészek Irodájából (Europos deleguotųjų prokurorų biuras) áll (URL8).

Magyarországon országos illetékességgel bíró különleges ügyészi szerv a Köz-
ponti Nyomozó Főügyészség, mindazonáltal hatásköre nem terjed ki a költ-
ségvetési csalásokra, kizárólag bizonyos katonai és hivatalos személy elleni 
bűncselekményekre, egyes kiemelt korrupciós bűncselekményekre és az ál-
lam elleni bűncselekményekre. 31 Ebből kifolyólag a delegált európai ügyészek 
feltehetőleg a Legfőbb Ügyészség szervezetébe tagozódhatnának, ahol külön 
szervezeti egységben láthatnák el feladataikat.

Az EPPO illeszkedése a tagállami büntető igazságügyi rendszerbe, illetőleg 
néhol már kézzelfogható megvalósulása, alkalmas következtetések levonásá-
ra. Az EPPO az EU önálló, ügyészi karakterrel rendelkező szerve, amely ná-
luk is minden bizonnyal az e tekintetben hasonló berendezkedésű és az együtt-
működéshez csatlakozott tagállamokhoz hasonlóan a már meglévő tagállami 
ügyészségi szervezetrendszerben kerülhetne kialakításra. Ezáltal a gyakorlat-
ban kézzelfogható szervezeti differenciálódásról nem beszélhetnénk. Az Eu-
rópai Ügyészség gyakorlati működése nem térne el a hazai ügyészségi, illetve 
nyomozó hatósági működéstől. A feladatot ellátó delegált európai ügyészek jó 
eséllyel a tárgybeli bűncselekmények üldözésében jártas tapasztalt szakembe-
rekből kerülnének kiválasztásra és vélhetően az ügyészség jelenlegi állomá-
nyából. Tekintve, hogy az uniós költségvetést sértő bűncselekmények túlnyo-
mórészt összetett tényállású, bonyolultabb megítélésű ügyeket eredményeznek, 
amelyek jelentős bűnüldözői kapacitást és különleges szakértelmet igényelnek, 
valószínűleg a delegált európai ügyész a legtöbb nyomozási cselekményt nem 
maga végezné, hanem erre a már „bevált”, hatáskörrel és megfelelő szakérte-
lemmel felvértezett nyomozó hatóságokat venné igénybe. Ebből kifolyólag va-
lós szervezeti specializáció nem alakulhatna ki (Polt, 2019).

Továbbá, mivel a büntetőeljárási jog – néhány alapvető garanciális jogállami 
minimumszabályt leszámítva – nem harmonizált uniós jogterület, így az EPPO 
által folytatott eljárások továbbra is a magyar büntetőeljárási rend keretei közé 
illeszkednének. Jól látható, hogy a nyomozás menete és az eljárás résztvevői 
sem változnának érdemben. Bár ezt tanulmányunkban nem vizsgáljuk, az eljá-
rás bírósági szakasza is maradna a jelenlegi, hisz az EPPO rendelet elgondolása 
szerint az EPPO tevékenysége a nemzeti bíróság előtti vádemeléshez vezetne, 
de a bírósági eljárás szabályai már a tagállami hatáskörbe tartoznak. 32

31   12/2018. (VI. 29.) LÜ utasítás az ügyészségi nyomozásról, 8–11. §.
32   2017/1939 rendelet (81).
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Ami igazán jelentős és egyben lényegi változás az az ügyészség közvádmo-
nopóliumának megtörése lenne, vagyis a vádemelésről szóló döntési jog el-
vonása, ami a magyar jogrendszerben egyébként is az egyetlen olyan a bünte-
tőeljárás sorsát – a bírósági szakaszt megelőzően – gyökeresen meghatározni 
képes lépés, amely ellen a közvetlen jogorvoslathoz való jog nem biztosított. 33 
Az már más kérdés, hogy jogszabályi feltételek megvalósulása esetén a sértett 
rendelkezésére áll a pótmagánvád intézménye. Ahogy arra Tremmel Flórián 
is rámutat, a közvádmonopólium kialakulása az optimális hatalommegosztás 
érvényesülését segítette elő a büntetőjogi felelősségre vonással kapcsolatosan 
(Tremmel, 1992). Mint ilyen, a közvádmonopólium magyar államon kívüli en-
titással történő megosztása alappal vet fel szuverenitási megfontolásokat, ami 
egyben a jogi kontextusból kitörve politikai gondolkodásra sarkall. Az EPPO-
hoz történő csatlakozás szükségességét alátámasztandó, gyakran hangoztatott 
érv, miszerint az ügyész – bármilyen okból, ideértve a politikai nyomásgyakor-
lást és felsőbb utasítást – elkövetett mulasztása, azaz a vádemelés hiánya képes 
megakadályozni az igazságszolgálatás megvalósulását és ezáltal gyengíteni az 
uniós költségvetés védelmi szintjét. A kérdés tehát az, hogy lehet-e alternatív – 
a politikai fenntartások tudomásulvételével együttesen működő – jogi megol-
dást találni az ügyészi vádfunkció esetleges és vélelmezett defektusainak kikü-
szöbölése érdekében, amelynek következtében az uniós költségvetés védelme 
olyan elvi szintre emelhető, ami megfelel annak, amit a közvádmonopólium 
EPPO-ban való részvétel érdekében történő fraktúrája útján el lehetne érni. 

Befejezés

Az EPPO és a tagállami igazságügyi rendszerek illeszkedési sémájának értéke-
léséből arra a következtetésre jutunk, hogy a kívánt uniós cél eléréséhez a szerv 
legfőbb hozzáadott értéke az állami szuverenitásból levezethető és a nemzeti 
ügyészre ruházott hatalmi monopólium megosztásában áll. Az uniós költség-
vetés védelmének minden európai szövetséges számára elfogadható fokozá-
sához olyan kompromisszumos megoldást kellene találni, amely a távolmara-
dó országok szuverenitási fenntartásaival számol, ezeket elfogadja. A kihívás 
szubsztanciája abban rejlik, hogy jogpolitikai célkitűzések átültetésén keresztül 
egyensúlyozva képesek vagyunk-e megvalósítani az európai politikai célt. Ál-
láspontunk szerint igen. Már a bűnvádi perrendtartásról szóló 1896. évi XXXI-
II. törvénycikk indokolásának vád emelésére és képviseletére vonatkozó része 

33   Be. 421. § (2).
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is – többek között – a következőket tartalmazta: „Abból azokból, hogy a kir. 
ügyészség egyes tagjainak tévedése, hanyagsága vagy kötelességszegése meg ne 
akadályozza egyes bűncselekmények megtorlását, de mert következetes és mél-
tányos is, hogy akkor, ha az államnak e czélra szerzett vádhatósága vádat nem 
emel, vagy az emelt vádat elejti, a sértett közvetlenül a biróságnál kereshesse 
igazait: a javaslat a sértett a pótmagánvád emelésének jogával ruházza fel.” 34 

Ugyan a felvetett megoldás részletes kifejtésére jelen írás keretei között nem 
vállalkozunk, elöljáróban megjegyezzük, hogy nem kívánunk önmagában a köz-
váddal kapcsolatos esetleges és vélt defektusokra szorítkozni, és a probléma 
mibenlétét sem önmagában e kérdéskörre hegyezzük ki. Egyrészről egy sok-
kal tágabb szemléletmódra van szükség, amely a közhatalmi jogosítványok egy 
részének uniós szervre való ruházása helyett a közvádmonopólium „társadal-
masítása” (vagyis a pótmagánvádlói jogosultak kibővítése) útján jut el a meg-
oldáshoz, de ezen felül a büntetőeljárás egészét végigkísérő releváns rendel-
kezések (például sértett és a pótmagánvádló fogalom- és viszonyrendszerének 
tisztázása az EU-t sértő költségvetési bűncselekmények esetén stb.) revíziójá-
val és szükség esetén módosításával, sőt további garanciát jelentő feltételekkel 
(például a delegált európai ügyészek helyett az Eurojust nemzeti levelező min-
tájára működő állandó összekötő tisztviselő kinevezése stb.) is számol. Más-
részről, a fentiekkel ellenkező irányba mutató, szigorú, következetes és szűkítő 
szemléletmódra is szükség van. Az eljárásjogi módosítások csak és kizárólag 
az EPPO tárgyi hatáskörébe tartozó bűncselekményekre tekintettel folytatott 
büntetőeljárásokra vonatkozhatnak. El kell kerülni, hogy a pótmagánvádlói 
szerep elértéktelenedjen. A költségvetést sértő bűncselekmények nem vehetők 
egy kalap alá az uniós pénzügyi érdekek sérelmét jelentő és a PIF irányelvből 
kiindulva a magyar jogban pontosan meghatározható ügyekkel. Ahogyan elke-
rülendőnek és alkalmatlannak is tartjuk – neves jogtudósok által megfogalma-
zott kritikákra is figyelemmel (Tremmel, 1992) – a vádkikényszerítés, a nyílt 
vagy burkolt bírósági vád intézményének alkalmazását. 

Meggyőződésünk, hogy létezik köztes megoldás, amely a magyar Alaptör-
vény tiszteletben tartása mellett képes biztosítani az EU pénzügyi érdekeit sértő 
bűncselekmények esetére az Európai Ügyészség részére a bírói út megnyitását. 

34   1896. évi XXXIII. törvénycikk a bűnvádi perrendtartásról, általános indokolás.
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