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Kormanyzati kudarcok, jaradékvadaszat és korrupciés kockazatok a magyar
villamosenergia-szektorban'

A j6 kormanyzés kozjészag, és mint ilyen, messzemenden és mér rdvid tdvon is hozzajarul egy
nemzet j6létéhez. Kutatasunk soran azt vizsgaljuk, hogy az ezredfordul6t kdvetéen Magyarorszag egy
specidlis piacdn, a villamosenergia-piacon az allami szabdlyozas mennyire jart egyitt olyan
jelenségekkel, amelyeket a kdzgazdasdgtudomany jaradékvadaszat (rent-seeking), korrupcié és
kormanyzati kudarc (government failure) fogalmakkal ir le.

Elemzésiink els6sorban a szabalyozas térténetének rekonstrukcidjara vallalkozik két esettanulmany
alapjan, a jelenleg hozzaférheté6 dokumentumok, valamint a résztvevékkel és szakért6kkel folytatott
interjuk segitségével. Az egyik az Ugynevezett ,energiapiaci liberalizaciéra”, a masik a szélerémivek
telepitésének kvotakiosztasara vonatkozik. Ennek érdekében egyszerre haszndlunk elemzési
eszkdzoOket a gazdasagszociolégia és a kdzgazdasagtan terlletérdl, mikézben térekszink az
események térténeti megragadasara is.

A magyar villamosenergia-piaci szabalyozas 2004—2008 kozotti értékelését mar sokan (elsésorban
kézgazdaszok) és sokféleképpen elvégezték. A piac szabalyozasat meghatérozé intézményi feltételek
elemzésére viszont kordbban még alig akadt példa. Tanulményunk éppen erre tesz kisérletet.

Fontos megjegyezni, hogy az adott szektort is jellemzi az a jelenség, amit a kbdzgazdasagi
szakirodalom a hallgatas spiraljanak nevez. Mindenki, aki kézel kerll ehhez a terlilethez, empirikus
evidenciaként kezeli az energiaszektorban |1évé korrupciot, bizalmas helyzetben beszél errél, de ez a
kézds tudas nem konkretizalodik, nem Gti at a hallgatds faldt, az egyes Ugyekrdl, azok
mozgatorugoirdl a nyilvanossag nem szerez tudomast. Mig tehat mindez sokak ,k&z6s tudasa”, addig
az egyes egyének ,semmit sem tudnak”.

Nem tartottuk feladatunknak az interjualanyaink altal elmondott konkrét torténetek részletes
vizsgdlatat, mikézben eszkdzeinkkel megprobaltuk rekonstrudlni az altalunk tanulmanyozott
szabdlyozdasi eseteket. Inkabb arra térekedtlink, hogy a leirt anekdotak segitségével is felhivjuk a
figyelmet: bizonyos intézményi és szabdlyozasi feltételek meghatarozott magatartast sziilnek mind a
piaci szereplok, mind a tdrvényhozdk oldalardl, és ezek a viszonyok altaldban elésegitik a
jaradékvadéaszat, a korrupcié megvalosulasat és — ezekidl részben flggetlenil — a kormanyzati
kudarcok bekdvetkezését. Célunk volt tovabba, hogy felszinre hozzuk: bizonyos szabdlyozasi
mébdszerek, intézményi feltételek milyen kdzgazdasdgi, joléti kdvetkezményekkel jarnak, és hogy
ezekkel az — &ltaldnos megfogalmazast hasznalva — eszkézeinkkel is elb6segitsik a hallgatas
spiraljanak megtorését.

Az allam foglyul ejtése

A ,piacnyitasra” vonatkozé elemzés ramutat, hogy a kormanyzati intézkedések korili sajtovita a Iépés
szikségessége és az Eurdpai Unié ebben jatszott szerepe korll forgott. A szabadpiacra vagyé cégek
viszont sokkal gyakorlatiasabb problémakba ttkéztek. A gyakorlatban a szolgéltatovaltds sikeressége
legtdbbszér a szabalyozas konkrétumain mulott. Bemutatjuk, hogy a fogyaszték véleményalkotasat
elsésorban a szolgéaltatovaltasra iranyuld lépések soran felhalmozott gyakorlati tapasztalataik
hataroztak meg, igy végsé soron az alkalmazott szabalyozast kell a ,liberalizaciébol” valé fogyasztoi
kiabrandulas f6 ok&nak tekintentnk.

"'A kutatést a Budapesti Corvinus Egyetem Szociol6gia és Tarsadalompolitika Intézet Korrupcidkutato-kdzpontja végezte,
amelyre az Energia Klub egyittmikddésével az Energia Kontroll Projekt keretében kerilt sor. Az Energia Kontroll Projekt az
OSI Budapest és a CEE Trust anyagi tamogatasaval j6tt létre. 2010. januar.

ENERGIA KLUB

www.energiaklub.hu



ENERGIA
KDNTROLL
PROJENT

A villamosenergia-iparra vonatkozé szabalyozas vizsgalata ravilagitott, hogy ebben az esetben a
kézgazdaségtani szakirodalombdl j6! ismert helyzetrél, az allam foglyul ejtésérdl (state capture)
beszélhetiink. Az atlathatésag hianya, a piaci szerepl6k nyilt bevondsa a kormanyzati dontések
meghozataldba és a lobbizas szabalyozasanak magyarorszagi kudarca miatt a magyar
villamosenergia-szektorra jellemzé a nagy korrupcios kereslet és az ezzel 1épést tartd kinalat.

A megvaldsult szabalyozasi mdd és a szimulalt piac szerepldk altali mikodtetése becsléseink szerint
2008-ban 26-38 milliard forintnyi jaradékszerl jovedelem megszerzésére adott lehetéséget a villamos
energia termelésében és elosztasaban kdzponti szerepet jatszd szereplének, az allami tulajdonban
Iévé Magyar Villamos Mivek Zrt.-nek. Ennek a jaradéknak a késébbi sorsa ismeretlen — Gtjat komoly
kérddjelek kisérik.

A kutatds eredményei arra utalnak, hogy egyrészt a szabdlyozas altal érintett Uzleti k&rok
(jaradékvadasz-lobbyk) oldalarél érheté tetten a szabalyozas kdzvetlen befolydsolasanak,
Jranyitasanak” igénye és gyakorlata, masrészt megjelenik a szabalyoz6 oldalarél ennek elfogadésa,
szorgalmazasa, illetve esetenként feltételezheté a korrupciés szolgaltatas kikényszeritése is. Mindez
az dallamigazgatasi eljarasok harom pontjan jelentkezhet: a) a toérvény-el6készités fazisaban; b) a
dontések allamigazgatési egyeztetésekor, valamint c) a parlamenti déntések meghozatala soran.

Kevés a szél

Az energiapiacokkal foglalkozé szakérték a megujuld energiak, kozottik a szélenergiara épulé
energetika rohamos fejl6dését josoljak a kdvetkezd évekre. Magyarorszagon azonban a szabalyozas
kiszamithatatlansaga és az engedélyezési procedira koliségessége és esetenként elhiz6déd
folyamata az utobbi években visszavetette a szélenergiaba fektetni vagyok kezdeti lelkesedését.

A szélerémiivek épitésének folyamatat a kezdetekt6l a megvaldsitas fazisain keresztil kisérjik végig.
A szélerbmivek épitésének és fenntartdsdnak engedélyezési eljdrasa soran megszerzendd papirok
viszonylag nagy szama a korrupcios tranzakciok nem lebecsiilend6 kockazatat valészintsiti akkor, ha
a szabalyozé tul révid hatarid6ket szab az engedélyekkel rendelkezd befekteték jelentkezéséhez
szélerdmi-kapacités létrehozasara.

A kutatds soran a szélerémivek engedélyezésének eddigi szabalyozasa mellett a megujuld
energiatermelés szabalyozasara is kitértlink. A szabalyoz6 a megujul6é energiatermelés dsztonzésére
azt a megoldast allitotta k6zéppontba, amely a piaci ar feletti kdtelezd atvételi arat tette lehetévé a
megujulé energiat termeldk szamara (Kotelezd Atvételi Tarifa [KAT)).

A korrupcios kereslet nagy

Ezek utan az adott intézményi és szabalyozasi kérnyezet — a szabalyoz6 korabban is megfigyelt
foglyul ejtésének lehetésége és gyakorlata — jelentds korrupcios keresletet teremtett, és lehetévé tette
a kotelez6 atvétel ald esék kore jaradékvadaszatdnak novelését a lobbyigények szerint igy, hogy ma
mar olyan technoldgiak (Ugynevezett kapcsolt energiatermelés) is idetartoznak, amelyeket sehol a
vilagon nem sorolnak a ,megujulé energia” fogalma ala.

Ez utébbiak energiatermelésének ardnya a tdAmogatott kéron belll 2009-ben 72-74%-ot tett ki, és az e
technoldgidkat alkalmazé Gzleti kérok altal igy megszerzett jaradék 2008-ban 50 milliard, 2009-ben 60
milliard forint kérdli 6sszegre rugott.

Itt a jAradékvadaszat tipikus esetét érhetjik tetten, és ez négy kévetkezménnyel jar:

a) Meger6siti az Uzleti csoportok jaradékszerzési hajland6sagéat. Latva a jaradékszerzésre forditott
eréfeszitések sikerességét, mas Uzleti csoportok is igyekeznek betbrni erre a vonzo piacra; és ez
a torekvésik nem is kell, hogy a ,megujulé energia”’ termelésére, vagy akar a villamosenergia-
piacra korlatozédjon.

b) A tdrvényhozé a kormanyzat korrupcids kinalatanak névekedése iranyaba hat, ezaltal névelve az
ebbdl fakadd korrupcids kockazatokat. A szabalyoz6 — latva, hogy tud olyan szabalyokat hozni,
amelyek el6segitik a szabdlyozott korrupt viselkedését — a kdvetkezd szabalyozasi eljardsok
soran a potencialis el6bnydk k6zdtt mar szamitasba veszi a korrupcio lehet6ségét is.

c) Mindez mar rdvid tavon is az elektromos aram aranak a piaci hatasoktél fliggetlen névekedését
eredményezi, s ezzel a tdbbletterhet a megszerzett jaradék mértékéig szétteriti a fogyasztok
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kilénbdz6 csoportjai (példaul a lakossag, a kbzszféra és az Uzleti szféra) kbzott. Mivel e
fogyasztoi csoportok szamosak, ezért a jaradékvadaszatbél fakadd és az egy fogyasztéra jutd
tobbletkdltség alacsony. Ez pedig az elméletnek megfeleld helyzetet eredményez: nehezen
szervezddnek ,ellenlobbizd” csoportok a jaradékvadaszat mérséklésére.

d) Noveli a tarsadalmi veszteségeket az ,ellenlobbizd” csoportok megjelenése, amelyek némi
késleltetéssel (fél-egy év) lépnek porondra, és elsésorban a nagy villamosenergia-fogyaszto
cégek korében szervezddnek. Ezek éppen a KAT-rendszer A&ltal teremtett jaradékok
minimalizalasara vagy ,kompenzalasara” jbhetnek létre. A masodik esetben a ,kompenzalds” nem
jelent mast, mint az egyéb terlleteken definialhaté jaradékok (példaul a foglalkoztatashoz
kapcsolédd jarulékterhek) megszerzésére irdnyuld jaradékvadaszat meginduldsat. Ezzel, a
kézgazdasagtani elméletnek megfeleléen, az egyik piacon sikeres jaradékvadasz magatartas
maés piacokon is jaradékszerz6 magatartast szl

Ezzel a megujulé energiak tdmogatasanak itthon alkalmazott médja — a jelenlegi magyar szabalyozasi

és magyar intézményi kdrnyezet kdzepette — alapjaiban kérdéjelezédik meg, és valik Magyarorszagon

a kormanyzati kudarc egy Gjabb tipikus példajava.

Allami szabalyozas

Mivel a villamosenergia-piacot tdbb terlleten (hal6zat, hatérkeresztezé kapacitasok, energiatermelést
szolgal6 nyersanyagok, bizonyos esetekben az energiatermelé beruhazasok telephelye) természetes
monopoliumok jellemzik, e piacon valamilyen mértékd allami szabalyozas elengedhetetlen sziikséglet.
Allami szabalyozas nélkill ugyanis ez a piac nem lenne képes hatékony eréforras-allokaciora, piaci
kudarcokkal kellene szamolni.

A villamosenergia-piac — éppen sajatossagaib6l adéddan — kitliné terepe a jaradékvadaszatnak és a
korrupcionak. Ugyanis kevés az eladdé. Ezéltal az eladdi oldalon a jaradékvadaszat egy szerepld
szamara mar akkor is kifizet6dd, ha két-harom stratégiai szerepl6 tartja kezében az energiatermelés
donté részét, és csak ez az egy szerepld kezd jaradékvadaszatba, a tébbi nem. Sok a vevd. Az eladéi
oldallal szemben a vevdi oldalon sok a szerepl6: kdzileti fogyasztdk, véllalkozasok, lakossag. Ez
6nmagaban két dolgot eredményez: az eladd6i oldalon megnyilvanuld jaradékvadaszat miatti
veszteségek (a magasabb ar) sok szerepld kozott oszlanak meg, akik ezt a jaradékvadaszatbdl
bekdvetkezd tdbbletterhet alig érzékelik (a); masrészt a sok szereplé esetén nehezen szervezhetd
olyan ellenlobby, amely hatékonyan tudna fellépni a jaradékvadasz magatartdssal szemben (b).

Kedvezo terep

Az egy vevore jutd atlagos veszteség minimalis: a jaradékvadaszat miatti aremelkedés tobbletterhe
eloszlik a sok fogyasztd (vevd) koézott, akik ezt a tényt nem vagy csak alig érzékelik. De igy vannak
ezzel a dontéshozék is, akik végsd soron teret adnak a jaradékvaddsz magatartasnak:,Jézsikam,
hiszen csak néhany fillérrél van szé, ezzel a dontéssel csak néhany fillérrel emelkedik meg a villamos
energia ara.” Természetesen az arakba beépilé ,néhany fillér” a masik (az eladoi) oldalon mar
tetemes tdbbletbevételeket eredményez, ami tiz vagy akar szazmilliard forintos nagysagrendet is
elérhet.

Egy ellenlobbizé csoport ugyan képes lenne arra, hogy fellépjen a jaradékvadaszattal szemben, és
kikényszeritse, hogy a versengé érdekcsoportok kdzétt a javak elosztasa a tarsadalmi j6léti optimum
szerint térténjen, &m ennek megszervezése a szereplék nagy szama miatt rendkivil kéltséges, és
sikeres fellépés esetén a szervezOék altal vallalt kéltségek szinte mindig felilmuljak a kaphatd
elényodket.

Informacids aszimmetria

Bar a villamos energia homogén termék, az energiatermelés technoldgiaja és elosztdsa bonyolult
folyamatokat takar. Raadasul a villamos energia nem vagy csak draga technologiak aran tarolhato.
Ezeknek a bonyolult feltételeknek és eljarasoknak a léte a szokasosnal is nagyobb informacios
aszimmetridt eredményez a villamosenergia-termel6k, a villamosenergia-rendszert fenntarték,
Uzemelteték, valamint a villamosenergia-termelésrél, a rendszer fejlesztésérél doéntdk és e
doéntésekben végsd soron érintett fogyasztok kdzott.
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Mivel az informaciés aszimmetria létrehozasa és fenntartasa minden jaradékvadasz-lobby elemi
érdeke, ezért a villamosenergia-piac, ahol az informéaciés aszimmetria a piac technikai feltételeibél
kdzvetlendl adédik, kildndsen kedvezd a jaradékvadaszat szempontjabol.

A korrupcids jutalék maximalizélasa szempontjabdl a villamosenergia-piac mas piacoknal vonzébb
lehet egy korrupt politikus, illetve hivatalnok szamara, mivel itt az egyes szabdlyozasi dontések
hatalmas 6sszegek elosztésat befolyasoljak. Inkabb itt érdemes korrupcids szolgaltatast ajanlani, mint
mas piacoknal.

Kis kockazat

A korrupcio felderitésének kockazata is alacsonyabb az energiapiac és ezen belll a villamosenergia-
piac esetében, mégpedig két okbdl is.

Egyfeldl a jaradékvadasz-lobbyk létezése és a jov6ben varhatd nyilvanvald aktivitdsa biztositék arra,
hogy ezek — mint a korrupciéban érintett masik fél — a korrupcids szolgaltatas vevdjeként nem ,dobjak
fel” az Ggyet. Ha rdadasul a korrupcioban érintett felek egyébként is rendszeresen talalkoznak, szoros,
gyakran személyes kapcsolatokat épitenek ki, akkor a korrupcidés tranzakcio el6készitésének
tranzakcids kéltsége minimalis.

Masfel6l a nagyfoku informécidés aszimmetria szinte talcan kinalja a lebukas kis kockazatanak és igy
az ,olcsé” korrupcié lehet6ségét. A dontések értelmezéséhez szikséges ismereteket csak kevesen
birtokoljak, és akik értenek is ehhez, azok t6bbségében vagy maguk a korrupt déntéshozék, vagy
maguk a lobbyk fizetett szakért6i, vagy sajat jol felfogott érdekikbdl hallgaté allamigazgatasi
szakemberek. Egy laikus szaméra a specialis ismeretek megszerzése viszonylag nagy befektetés, és
ezért kevés ilyen akad. A kér ezzel bezarul.

Ko6zos tudas

Magyarorszagon 2003-2009 kozétt a villamosenergia-piaccal kapcsolatos szabalyozast a vilagos és
konzisztens kormanyzati stratégia hianya jellemezte. A kutatas eredményei szerint ez a megfigyelés a
piaci szerepl6k altalanos tapasztalata, kdz0s tudasa.

A bizonytalan intézményi-szabdlyozasi kérnyezet kdzvetlenil csbkkenti a tarsadalmi jolétet azzal,
hogy elriasztja a potencidlis befekteték egy részét, és dragitja a villamosenergia-piaci beruhazasokat.
Mindez megneheziti a jdradékvadaszat feltarasat, és az esetleges ellenlobbyk szervez6dését.

Titkolozas

A jaradékvadaszat és a korrupcié elleni fellépés egyik feltétele, hogy a kormanyzati déntések
megalapozasat szolgaldé elemzések, szdmitasok nyilvdnossagra kerlljenek (ha egyaltaldn vannak
ilyenek), illetve hogy elérhet6k és elemezheték legyenek a kormanyzati dontések hatdsaira és
kdvetkezményeire vonatkozé adatok. A kutatas feltarta, hogy Magyarorszagon a villamosenergia-piaci
szabalyozas esetében tébb esetben sérilt a trivialisan kbzjészagként meghatarozhaté adatok és
héattérelemzések nyilvanossaganak kbévetelménye.

A kormanyzat nem forditott kell6 figyelmet arra, hogy olyan adatokat gyQjtsén, amelyekkel felmérheté
lenne egy-egy ddntésének a piaci szereplék kilénb6z6 csoportjaira gyakorolt varhatd vagy tényleges
hatasa, illetve — ha rendelkezik ilyen adatokkal — ezek nyilvdnossagra keriilése esetleges.

Atlathatatlansag

A villamosenergia-piaccal kapcsolatos toérvény- és szabalyalkotds folyamata nemcsak a kilsé
szemlélé szamara, de gyakran a szabalyozdsban részt vevé intézmények munkatarsai szamara sem
mindig atlathatd, elére szabalyozott procedira mellett térténik. Nem egyszer el6fordult olyan eset,
amikor — térvényi kotelezettsége ellenére — az energiapiaccal kapcsolatos déntés el6készitésébe az
egyik kormanyzati intézmény tudatosan nem vont be egy masik érdekelt dllamigazgatasi szervet, mert
az utébbi feltehetéen ellenvéleményt fogalmazott volna meg az adott déntéssel kapcsolatban.

A térvény- és szabalyalkotas folyamata soran a déntések el6készit6i allando6 id6zavarral kiizdenek, és
emiatt gyakran ad-hoc megoldasokat alkalmaznak. A korrupciés kockazatok is nének akkor, ha a
jogalkotas folyamata a benne szereplék szamara nem elérelathatd, illetve ha a szakmai egyeztetés

4 Energia Kontroll Projekt: Allam, energia, nyilvanossag



ENERGIA
KDNTROLL
PROJENT

megvaldsitasaval kapcsolatos bizonytalansag eleve beépll a szabalyozas el6készitésének
folyamataba.

A korményzat ugy viselkedik, mintha a véleménye ez volna: szabalyozdshoz kapcsol6dd korrupcids
kockazatok Magyarorszagon nem is léteznek. E kockazatok felmérésének elmulasztdsa azonban a
tébbi piachoz képest er6sebb hatast képes gyakorolni a villamosenergia-piacon, ahol a korrupcios
kockazatok a tébbi piacéndl eleve magasabbak.

A torvényhozas felel6ssége

Azonban — és erre a kutatds eredményei is ramutatnak — korrupciés kockazatokkal a térvényhozas
szintjén is szamolni kell. Nem feladatunk a konkrét és lehetséges esetek vizsgalata — minddssze az,
hogy felhivjuk a figyelmet: bizonyos intézményi és szabdlyozasi feltételek meghatarozott magatartast
szlilnek mind a piaci szereplék, mind a térvényhozdk oldalarél, és ezek a viszonyok elésegitik a
korrupcios tranzakcidk |étrejottét. Az energiapiac altalanos sajatossagai, a magyar piac
termel6oldalanak nagyfoku koncentracidja, a magyar szabalyozds és kormanyzati magatartas altal
teremtett bizonytalansag és az alkalmazott térvényhozasi médszerek mind-mind arra mutatnak, hogy
egyfeldl a lobbyk, elosztasi koaliciok komoly szerepet tudnak jatszani a rajuk vonatkozé térvények,
szabalyok és eljardsok meghatarozasaban, masrészt ez az aktivitasuk talalkozik a térvényhozdék egy
részének elvarasaival is.

A jaradékvadaszat és a korrupcid ekkor mar nemcsak egymastdl fliggetlentil mikdédnek, hanem
egymast koélcsdndsen erdsitd, egymassal 6sszefliggd tényezékként. Ha a jaradékvadasz-lobbyk ,irjak
a torvényeket”, akkor a térvényhozo politikusnak van miért kérnie cserébe valamit. Rdadasul a jaradék
nagysaga lehetévé teszi szamara azt is, hogy kelld6 mennyiségl korrupcids jutalékot biztositson
korrupt politikus tarsai és partja szamara is.

Kédolt kormanyzati kudarcok

A vizsgalt id6szak (2003—-2009) alatt és a még jelenleg is érvényben |évd jogalkotasi tdrvény (1987.
évi Xl. térvény a jogalkotasrol) teljességgel alkalmatlan arra, hogy — mint szabalyozasi keret —
hozzajaruljon a raciondlis, a tarsadalmi jolétet ndvelé gazdasagi kormanyzas megvalédsitasahoz.
Nemcsak jogi és alkotmanyos értelemben elavult — aminek felismeréseként az Alkotmanybirésag
nemrég meg is semmisitette 2010. december 31-t6l —, hanem a hatékony kormanyzas szempontjabol
is.

A villamosenergia-piac szabalyozasara vonatkozd, a kormanyzat éaltal végzett vagy megrendelt
el6zetes hatasvizsgalatok, illetve a szabdlyozés utan a gazdasagi szerepl6k tényleges reakcioit és a
szabalyozas kézgazdasagi kévetkezményeit elemzé hatasvizsgalatok alapesetben nem késziltek.

Ez a tény, valamint a villamosenergia-piaci szabalyozas megismert mddszerei, a jogalkotas bevett
gyakorlata azt eredményezte, hogy a magyar kormanyzat nemcsak a jaradékvadészat és a korrupcio
lehetéségét ndvelte meg a fent mar elmondottak miatt, hanem ezen tényezo6ktdl fluggetlendl is
elésegitette, szabalyozasi déntéseibe szinte elére bekddolta a kormanyzati kudarcok bekdvetkezését.
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