Borboly Istvan

A FEKETEGAZDASAG ELLENI TORVENYKEZES
A PARLAMENTI NAPLO TUKREBEN1

Bevezetd

Az 1990-1998-as id6szakban a médidk kedvelt témai kozott kiemelt helyen szere-
pelt a privatizacid, a feketegazdasag és a kdzbiztonsag. A feketegazdasag-tematika
az 1995—1996-0s iddszakban élte fénykorat. Az erre vonatkoz6 intézkedések meg-
hozatalat kisér6é vitadk, definiciés kuzdelmek bemutatdsara vallalkozom tanulmé-
nyomban, a parlamenti déntéshozatali mechanizmusra helyezve a hangsulyt.

A feketegazdasag fogalomkore ala tartozo jelenségekrdl az utébbi két évtizedben
készitett elemzések szerint (Czak6-Sik-Toth 1998) ezt a szektort dinamikus néve-
kedés és széles kord differencialodas jellemezte. Magyarorszagon a nyolcvanas évek
elején késziilt becslés szerint (Ekes 1998), a rejtett gazdasag mintegy 100 milliard
forintot, az akkori GDP korulbeltl 10 szazalékat allitotta el6. A kés6bbiek soran, a
nyolcvanas években tébb becslés is készilt a lathatatlan jovedelmekr6l, illetve a
nem regisztralt tevékenységekrél, &m ezen becslések nagyon kiilonb6z6 jovedelem-
szerzési mddokat oleltek fel, az egész jelenség vizsgalatara nem vallalkoztak.

A rendszervaltas els6 periddusaban ennek a kérdésnek a vizsgalata hattérbe szo-
rult. A tulajdonosi szerkezet atalakulasa, az allami szektor monopéliumat lebontd
privatizacid, illetve ezeket kisérd visszaélések, csaldsok nyilvanossagra keriilése,
elforditotta a kozvélemény és a politikai dontéshozdk figyelmét a feketegazdasagral,
pedig a kilencvenes évek elején olyan folyamatok indultak el, amelyek koévetkezté-
ben rohamosan néni kezdett a féllegalis és az illegalis gazdasagi tevékenységformak
szerepe a gazdasagban2 A kilencvenes évek elején késziilt becslések a rejtett gazda-
sag nagyaranyu( bévilését jelezték. Az akkori becslések a GDP 23-27 szazaléka
kozotti rejtett gazdasagot valdszin(sitettek (Tajékoztaté 1996). Az6ta nem késziilt az
egész rejtett gazdasagra vonatkozé részletes becslés3 csupan a sziirke-fekete piacok

1 A tanulmény az OTKA 20221 szamil kutatds (Feketegazdaséag: intézményestlés és kor-
méanyzati magatartas, kutatasvezets: Kovach Imre) és az MTA Stratégiai Kutatdsok (Gazda-
sagi elit-politikai elit, témavezetd: Kovach Imre) tdmogatasaval készilt.

2 A vallalkozdék tobbsz6r hangot is adtak annak.a véleményiuknek, hogy a tulzott elvondsok
olyan terhet rénak rdjuk, hogy csak az tud talpon maradni, aki tgyeskedik, jovedelmének
kisebb-nagyobb részét eltiinteti (Ekes 1998).

3 A hivatalosan publikdlt GDP-hez viszonyitott ardnya 1994-ben - kulonb6z6 kutatok becslé-
se szerint - 30 szazalék korul alakult.
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forgalmara, illetve a feketemunkara vonatkoz6 kutatasok folytak (Sik-Téth 1998)4.
A nemzetkozi gazdasagi szervezetek altal végzett dsszehasonlité vizsgalatok alap-
jan, nagysagrendileg a magyarorszagi helyzethez hasonlé allapot volt tapasztalhaté a
kornyez6 orszagokban.

Tanulmanyom célja, hogy a Parlament bizottsagi és plenaris tléseinek jegyz6-
kdnyvei alapjan elemezzem, hogy a jogalkotast milyen érdekérvényesitési magatar-
tasok jellemzik, kik a jelent6sebb szerepl6k és milyen stratégiakat kovetnek fellépé-
stk soran. (A feketegazdasag jelenségének az elemzését nem tekintem feladatom-
nak.)

A tanulmany els6 részében a vizsgalt idészak jelent6sebb feketegazdasag vissza-
szoritasat célzo jogalkotéasi lépéseit mutatom be, a masodik részben a politikai don-
téshozatal folyamatait 6sszegzem, mig a harmadik részben a vitdkban fellépd 1énye-
gesebb érdekcsoportok jellemzgit foglalom 6ssze.

A feketegazdasag elleni kormanyzati intézkedések (1995-96)

Az 1992-94 kozotti iddszakban 22 szazalékrol 28-30 szazalékra nétt a feketegazda-
sag GDP-hez viszonyitott aranya, és ez arra késztette a kormanyzatot, hogy a Bokros
Lajos nevével fémjelzett gazdasagi stabilizaciés programcsomagot kovetéen 1995
tavaszan létrehozza a Gazdasagvédelmi Koordinacios Bizottsagot. A feketegazdasag
elleni fellépést szolgald jogszabaly-modositasok kidolgozasa e kézponti szerv hatas-
korébe kerult. A Bizottsdgban helyet kaptak az illetékes minisztériumok, a gazdasagi
blindzés visszaszoritasaért felelés szervek, valamint a gazdasagi kamaraks. A vizs-
galt periddusban a bizottsag 70 allasfoglalast, javaslatot dolgozott ki és juttatott el a
dontésre jogosult kormanyzati szervek felé a feketegazdasag teljes keresztmetszetét
érintéen. Ezek megalkotasat az indokolta, hogy a rendszervaltast kévetéen, az id6
mulasaval az elkdvet6i kor jelent6s atalakuldson ment at, professzionalizalédott, a
gazdasagi jogsértéseket egyre komplexebb formaban és szervezett modon kévették
el, szamottevéen emelkedett az elkdvetési érték6, a felderités hagyomanyos eszkdzei
sorra cs6dot mondtak. E tendencidk visszaszoritasa érdekében, gyakran a leg-
konnyebben bevethet6 ,,fegyverhez”, a gazdasagi blincselekményeket sulyt6 biinte-

4 A felmérések adataib6l készitett becslések szerint a csaladok kiadédsadnak 17-25 szézaléka -
évente mintegy 480-700 millidrd Ft a feketekereskedelemben, illetve az 4&rnyékgazdasdgban
realizadlédott. Ez az allamkincstarnak mintegy évi 70-100 millidrd Ft adébevétel-kiesést je-
lentett, de a publicisztikdban taldlhatunk a fenti szdmokat jelent6sen meghalad6é becsléseket
is. Az 1996-0os évben a f6bb adonemek teriiletén a kévetkezd visszaélési értékek keletkez-
tek: 120 milliard &4fa és forgalmi ad6, 80 millidrd t&rsasdgi ad6, 60 milliard jévedelemadd,
160 milliard TB jarulék, 10 millidrd vamp6tlék (Belydé 1997).

5 A kamaradkat ezen id6szakban még els6sorban a megalakuldsukkal kapcsolatos kérdések
foglalkoztattdk, igy nem volt érdemi beleszélasuk a 95-96-0s periddus gazdaséagi torvény-
kezésébe.

6 94-95-ben a hitelezési eljardsok sordn felderitett 50 blincselekmény elkdvetési értéke 20
millidrd forintot tett ki.
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tési tételek szigoritasahoz folyamodott a jogalkotas. A blnigyi statisztikdk®szerint
olyankor is a bintet6jog eszkdzeihez nyudlt a politika, amikor mas, biintet6jogon
kivili eszk6z hatékonyabbnak bizonyult volna az adott jogsértés megakadalyozasa
érdekében. A blntet6jogi szigoritasok alkalmaval, a gazdasagvédelmi szem-
pontokon tdl, valdszin(ileg mas indokok is vezették a kormanyzatot. Annak ugyanis
Uzenetértéke volt a tarsadalomszamara, hogy a kormanyzat szigoritja a gazdasagi
blinelkdvetbket stjtd blntetést. A hasonld intézkedéseket altaldban pozitiv vissz-
hang szokta kisérni, még akkor is, ha ismeretesek voltak a varhatd eredmények. A
lakossag altalaban nem szokott b(inligyi statisztikdkat olvasni, a feketegazdasag el-
leni kizdelem terén kifejtett kormanyzati munka értékelésekor, az egyik fontos
szempontot, mércét, a biintetési tételek kdrében megvalositott szigoritasok jelentik
szamara, és ezen intézkedések meghozatalaval nem is fukarkodott a rendszervaltast
kdévetd két kormany.

A feketegazdasag elleni torvényalkotasi ,,hullamnak” a gazdasagi koérnyezet Ki-
alakitasa szempontjabdl fontos jogszabalyok jelentették a gerincét, mint példaul a
személyi jovedelemaddrol, az afardl, a tarsasagi adorol, a jovedéki termékekrdl, a
munkaugyi ellen6rzésrél és a tébé-hozzajarulasrol sz616 térvények. A térvényjavas-
latok nagyrészét stirgdsségi jelleggel terjesztették eld, igy aranylag rovid id6 alatt
sor kerilt az elfogadasukra, az ellenzéki képvisel6k altal benyujtott egyéni térvény-
javaslatok altalaban mar az illetékes bizottsag sz(irgjén fennakadtak, és ezek alkotjak
az elutasitott tervezetek donté hanyadat. A gazdasagi torvények nagyrészét még az
el6z6 ciklus alatt - legtobbjiket 1991-ben - fogadta el az Orszaggydlés, de lényegi
véltoztatasukra az 1995-96-0s jogalkotasi ,.,hullam” keretén belll kerilt sor. A gaz-
dasagi jogalkotas terén, mindkét ciklus alatt jelent6s szamu jogszabaly kerilt elfo-
gadasra, a sulypontok, az elérendd célok viszont eltéréek voltak a két periodus alatt,
az MDF-kormany a privatizaciét, a Horn-kormany pedig a feketegazdasag elleni
harcot tekintette tarsadalom-politikai prioritdsanak. Az MDF-kormanyzat alatt is
kerultek elfogadasra olyan jogszabalyok, amelyek a feketegazdasag elleni harc je-
gyében szilettek, de ezek szama jelent6sen elmaradt a kovetkezd ciklus eziranyu
torvénykezését6l. A Horn-kormany jogalkotasi tevékenységét sem tekinthetjik
egyenletesnek e tekintetben, a Békési Laszld nevével fémjelzett periédusban idéara-
nyosan lényegesen kevesebb feketegazdasag elleni intézkedésre keriilt sor mint az
utana kovetkezd id6szakban. A fenti korbe tartoz6 jogszabalyok zomét, a koltség-
vetési vitat megel6z6en, az 6szi hénapok folyaman targyalta az Orszaggydilés, de
akadt olyan torvény (a jovedéki torvény), amelyet évkdzben tobbszor is modositot-
tak. Az alabbiakban azon jogszabalyok vitajat ismertetem roviden, amelyek ,,nagy
port kavartak fel”, megalkotasukat élénk vita kisérte, és amelyek igy a magyarorsza-
gi parlamenti lobbyzas leirasahoz is adalékul szolgalhatnak.

7A binteté torvénykény kérilbelil 50 gazdasagi jogsértés tényallasat tartalmazza. Az 1994-
95-6s periédusban 5 ténydallds esetében egy sem, 4 esetben egy biincselekmény és 7
ténydallds (pl. gazdasagi tdrsasdg vezetéjének visszaélése, tiltott értékpapirkereskedelem,
munkavallaléi jarulék fizetési kotelezettség megszegése, bitorlas, stb.) esetében pedig 1 és
10 k6zott volt a felderitett blincselekmények szdma (Bencze 1996).
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Az 1995. évi térvénymaodositasok

Az 1995-0s év tavaszara jelentdsen romlott az allamhéaztartas egyenlege, az 0 kor-
many elsd szocialista kdltségvetés olyan jellegli kompromisszumos megoldasokat is
tartalmazott, amelyek miatt a koltségvetés puhava valt a folyo fizetési mérleg ala-
kuldsahoz és az allamaddssag szintjéhez, terheihez viszonyitva. A kézponti koltség-
vetés 1995 marcius végi hianya 281,6 milliard forint bevétel és 428 milliard forint
kiadas egyenlegeként 146,4 milliard forint volt, ami az egész évre el6iranyzott hi-
anynak az 51,8 szazaléka jelentette, az id6aranyosnak tébb mint kétszeresét. Az
1995. évi potkoltségvetésy illetve ennek gyakorlatba ultetését megel6z6 add és TB-
térvénymadositasok jelentették a Hom-kormany allamhéaztartast stabilizalé 1épésso-
rozatanak az els6 szakaszat. E modositasok soran keriilt bevezetésre a vampotlék,
eltorolték a korabbiakban sok addcsalast eredményez§ haztartasi tiizeldolaj utalva-
nyokat, és jelentés mértékben emelték - az allamigazgatési szféran belul egyedil -
az allami bevételek behajtasaért felelés ellenérzé szervek koltségvetési tamogatasat.
Az év kozepén elfogadott pdtkoltségvetést kdvetben késé 6szig mar nem foglalko-
zott az Orszaggy(ilés a feketegazdasagot érdemileg befolyasolo térvényjavaslattal.

A gazdasagi jogalkotas kovetkezd termékeit a jov6 évi (1996-0s) kdltségvetés el-
fogadasat szokasosan megel6z6 add és vamjogi torvények megvaltoztatasa jelentet-
te9. Ezek kozil el6szor a vamkodex atalakitot tlizték napirendre. A torvénytervezet a
hazai vdmrendszer EU-konformma tételének céljaval kerilt beterjesztésre, két intéz-
kedése véltott ki élesebb vitat, a kulfoldi vallalatok &ltal apportalt eszkdzok vam-
mentességének a megsziintetését, illetve a vambiztositék rendszer szigoritasat célzo
intézkedések1d Az els6é intézkedés ellen élénken tiltakozott a Magyarorszagon je-
lenlevé multinaciondlis cégeket tdmorit6 Nemzetkdzi Befektet6k Magyarorszagi
Tarsasaga'. Az érdekvédelmi szovetség képvisel6i a fenti adékedvezmény meg-
hosszabbitasdért lobbyztak a kormanyzatnal. Szerintik ez a kedvezmény fontos
elény a kalfoldi befektet6k szamara, amelyet a kormany garantalt és fejlett ipari
technika importjat segiti el6, és karos lenne a gazdasagra megsziintetése.

A vambiztositékrendszer szigoritasa kérdésében a FKgP reprezentansa szdlalt fel,
szerinte a kormanyzat semmi massal nem térédik, mint azzal, hogy Gjabb bevételek-
hez jusson, és ajelenleg még mindig mikodé magyar vallalkozékat tovabbi terhek-
kel sujtsa. A valtoztatas hatranyos helyzetbe fogja hozni a kilkereskedelemmel
foglalkoz6 t6keszegény vallalkozékat a multinacionalis cégekkel szemben.

A vamjogszabaly modositasaval parhuzamosan haladtak az adétérvények maédo-
sitasat el6készité munkalatok® Az adotérvény leglényegesebb valtoztatasat az ado-
becslés gyakorlatanak a bevezetése jelentette. Az el6terjesztd szerint a rendelkezé-
sek sziikségszer(iségét az a tény indokolta, hogy az egyéni vallalkozdk az évek soran
nomindlisan is csokkend jovedelmeket vallottak be, a hatdsadgok képtelenek voltak
valésagos addalapjuk megallapitasara. Az ellenzék szerint az adodbecslés olyan
pluszterhet jelentene az adéhatdsadgnak, amely ellatasahoz nem rendelkezik megfe-

8 T/901 torvénytervezet, A/05-950524 és A/05950531 bizottsdgijegyzékdnyve.

9 A vamaéarl 8 szazalékat eldzetesen letétbe kell helyezni és megszinik a halasztott vam fizetés
rendszere.

10T/1300 térvénytervezet.

N A/04-951026 bizottsagi jegyz6kdonyv.

12T/1548 torvénytervezet és A/05-951122 bizottsagijegyzékonyv.
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lel6 ember- és eszkdzallomannyal, nem vezetne Iényegi javulashoz, s6t a demokra-
cia és az alkotmanyos alapjogok elleni durva tamadasként lenne értelmezhetd, Ié-
nyegesen veszélyeztetné a gazdalkoddk jogbiztonsagat.

Szintén ekkor kertlt sor az afatdrvényB modositasara is. Ennek kapcsan a do-
hanyaruk adétartamanak meghatarozasa valtotta ki a legnagyobb vitat. A dohany-
termékek adoztatasa kétféle rendszer szerint végezhetd el: a forgalom nagysagahoz
kotott szazalékos kulcsokkal, vagy az eladott cigaretta mennyiségéhez kotott tételes
adok alkalmazasavalld A tételes adokulcsok bevezetését javasolta a kormanyzat a
torvénymodositas sordn, mivel ez jelentené az EU-konform megoldast, magasabb
adobevételeket eredményezne, és az egészségre kevésbé karos termékek elterjedésé-
nek kedvezne. A magyar dohanytermel6k szécséveként megszdlalé bizottsagi kép-
visel6k viszont elvetették ezen megoldas alkalmazésat, ez ugyanis a magyar do-
hanytermel6ket hozna hatranyos helyzetbe és az adoéelkeriilést erdsitené. A multik
érdekében felszolalo ellenzéki képvisel6 (aki kovetkezd valasztasokat kovetSen
ilyen cégnél helyezkedett el) a kormanyzati allaspont mellett érvelt, szerinte a sza-
zalékos addk fenntartasa a fennall6 arhabord folytatdsahoz vezetne, jelentds adoébe-
vétel-kiesést eredményezve. A magyar dohanytermelés tamogatasat nem az adépoli-
tika eszkozeivel kellene befolydsolni, hanem a termelés mindségének javitasat
eredményez6 mez6gazdasagi tamogatasok alkalmazasaval. A vita végil a multinaci-
onalis cégek javara délt el.

Az 1996-0s tébétorvény modositasai

Az 1996-0s év koltségvetésében is nagy hiany keletkezett a TB-Alapoknal. Ez arra
késztette a kormanyt, hogy olyan torvénytervezeteket nydjtson be, amelyekkel az
eddigieknél nagysagrendekkel jelentésebb tarsadalombiztositasi jarulékot tud be-
hajtanils A statisztikak szerint az aktiv lakossag 69 szazalékat kitevd bérbdl és fize-
tésbdl él6k atarsadalombiztositasi jarulékfizetésnek a 90 szazalékat teljesitették.

A leglényegesebb valtoztatas a kotelez6 egészségiigyi jaradéknak a bevezetése
volt, 4500 forintos als6 hatarral. A kordbbiakban ez ajovedelemhez volt igazitva. A
hozzajarulas befizetése a munkdltatokat terhelte és els6dleges célpontjanak azon
minimalbéren bejelentett egyéni vallalkozok és munkavallalok megaddztatasat je-
lentette, akik a korabbiakban elenyész6 tébé terheket fizettek be.

A tervezetet, a harom illetékes bizottsagbdl (kulturalis, egészségligyi és pénz-
tigyi), csak a pénziigyi tartotta plenaris vitara alkalmasnak. A Csehak Judit vezette
egészséglgyi bizottsag azt kifogasolta, hogy a tdrvénytervezetet nem a Népjoléti
Minisztérium, a Pénziigyminisztérium terjesztette eld, és ennek kdvetkeztében olyan

BT/1502 torvénytervezet és A/05-95LL5 bizottsagi jegyz6konyv.

U Az elsé megoldas az olcsobb cigarettakat termeld és forgalmazoé cégeknek kedvez, a méso-
dik mddszer pedig a dragabb termékeket eldallité cégek szamara elényds. Ez esetben ugya-
nis az eladasi artol fliggetlentl egységes addk terhelnék a dohanytermékeket. A szazalékos
adokulcsok alkalmazasa a hazai dohanytermel6ket hozza elénydsebb helyzetbe, 6k az olcsd
cigarettat el6allitok elsédleges beszallitdi, a tételes adok alkalmazasaval viszont a multina-
cionalis véllalatok kerilnek jobb poziciéba, mivel termékeik eléallitasakor elsésorban a dra-
gabb, de jobb minéségl import dohanyra tamaszkodnak (a magyar dohany alkalmatlan a fi-
nomabb, alacsony nikotin- és katranytartalommal rendelkez6 termékek el6allitasara).

15T/3214, T/3213, T/3212 tdrvénytervezetek.
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koltségvetési szemléletet tikroz, amelytdl teljesen idegen a szocialis érzékenység, a
raszorultsagi elv érvényesitése. A szintén szocialista vezetés(i kulturalis bizottsag is
elutasitotta a tervezetet, ez ugyanis jelent6s mértékben terhelné ,,a magyar kultiufa
munkasainak” a tevékenységét és szamos kulturdlis tevékenységet lehetetlen hely-
zetbe hozna. De nem értett egyet a jarulékbeszedés valtoztatasaval a TB-Alapokat
feliigyel6 Egészségbiztositasi Onkormanyzatok sem, sajat tervezetet dolgozott Ki,
azt viszont nem fogadta el a Pénziigyminisztérium. A két tervezet kozott olyan kon-
cepcionalis ellentétek hizodtak, amelyek régéta fennalltak a két intézmény kézottle
Az ellenzéki képvisel6k nem az Egészségbiztositasi Onkormanyzatot ért presztizs-
veszteség okan tamadtak a tervezetet, szerintiik ez a Bokros-csomag azon elemeinek
a visszacsempészését jelentené, amelyeket a korabbiakban az Alkotmanybirdsag
alkotmanyellenesnek mindsitett, és nem kisérné a tébé-hozzajarulasok befizetésének
érdemi javulasa. A szakszervezeti lobbyt ért presztizsveszteség azonban nagymér-
tékben tompitotta az tébédnkormanyzat-ellenes ellenzéki felszolalasok élét.

96-0s évi adotorvény valtoztatasai

Még le sem csitultak az egészségbiztositasi hozzajarulds bevezetését kdvetden kiéle-
z6dott vitdk, a kormany Ujabb, szdmos gazdasagi térvényt modosité csomaggal 1é-
pett az Orszaggy(ilés elé, amely 1ényeges pontokon moédositotta a tarsasagi torvényt,
az afa torvényt, a jovedéki torvényt és a fogyasztasi adordl sz6l6 torvénytlZ A Kor-
many altal beterjesztett javaslatok egy egységes koncepcioba illesztve keriltek Ki-
dolgozasra, ezért bizottsdgi megtargyalasukra is azonos idészakban kertilt sor.

A PM altal el6terjesztett valtoztatasok kozil a mez6gazdasagi kistermel6k adé-
kedvezményeinek a megkurtitdsa valtotta ki a legnagyobb visszhangotl8 Az ellen-
z€ki oldal elutasitotta az adékedvezmények eltérlését, mert az alacsony jévedelme-
z6ségl mez6gazdasag nem lenne képes elbirni e pluszterheket, és a bevezetend6
intézkedések olyan adminisztraciés kéltségtobbletet eredményeznének, amelyet nem
kompenzalna megfelel§ tarsadalmi haszon. A tervezetnek volt egy masik Iényeges
rendelkezése is, az 6stermel6i igazolvany bevezetése. A tovabbiakban csak azon
6stermel8k drizhették volna meg kordbbi kedvezményeiket, akik kivaltottak volna

16 A pénziigyes vezet6ségek mindig is bizalmatlansdggal figyelték a tébédnkormaéanyzatok
mikodését, pazarlénak és alacsony hatékonyséaglinak tekintette, a tébéterhek beszedését pe-
dig ad6 formajaban tartottdk elképzelhetének, az Mint a tdrsadalmi szolidaritas és a jarulék-
befizet6i érdekek képvisel6jének nem &llt érdekében a PM-es tervezet elfogadadsa, amely a
koréabbi szolidaritasi elven alapulé jarulékot szandékozott felvaltani az addjellegl egészség-
Ugyi hozzajaruldsai. Ez az 6nkorményzat visszadllamositasdnak a jov6képét vetitette el6 és
nem A&llt érdekében a biztosité védfalai mogé visszah(z6doé szakszervezeti lobbynak, amely
a kilencvenes évek kozepére jelent6sen meggyengult, és létérdeke volt az 6nkormanyzatok
birtokléasa.

17T/3092, T/3147, T/3170 térvénytervezetek.

18 Az el6terjeszt6 szerint a mez6gazdasdgi kistermel6k szédma 2,5 milli6 fére becsilhet6.
Hosszu évek atlagéat tekintve ebbdl legfeljebb 10-12 ezer f6 mutatott ki adékoteles jovedel-
met. A kordbbi rendszerben egy &atlag négytagl csalad évi 4 milli6 forint bevételt érhetett el
személyi jovedelemadé kotelezettség nélkil. A korméanyzat indokolatlannak tartotta e ked-
vezmény fenntartdsat és megszintette az adémentességet biztosité 1 milli6 forintos bevételi
hatart.
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ezen igazolvanytld A gazdak még id6ben felismerték ezt a helyzetet és a kiskdrosi
bortermelék vezényletével 1997 februarjaban, olyan nagyszabasu tiltakoz6 megmoz-
dulasokba kezdtek, amelyek kovetkeztében sikerilt ,,megvéaltoztatniuk” a néhany
hénappal kordbban hozott kormanyzati intézkedéseket. Sikereiken felbuzdulva az
agrarszovetkezeteket és vallalkozasokat tomorit6 Mez6gazdasagi Szovetkez6k és
Termel6k Orszagos Szovetsége (MOSZ) is biralni kezdte a kormanyt, mert a kiskg-
rosiek altal elért nagyfokd termel8i kedvezmény mar nem egyeztethetd 0ssze a ver-
senysemlegesség elvével. A MOSZ atgondolt agrartdmogatasi rendszer kidolgozasat
surgette, amelyben a szovetkezetek és a vallalkozasok is részesiilnének a kedvez-
ményekbdl. A Parlament azonban csak a kistermel6k adoézasi feltételeit konnyit6
passzusokon valtoztatott és marcius végén hatalyba is 1éptek az Uj rendelkezések.

E jogszabaly-modositast kévetéen viszont mar nem kerilt sor a gazdasagi torveé-
nyek lényeges megvaltoztatasara (Sajtotajékoztatdo 1997), a kormanyzat figyelmét a
kdzbiztonsag helyzetének romlasa, a népszavazasok és a kozelg6é valasztasok kotot-
ték le.

A politikai dontéshozatal mechanizmusa

A Hom-kormany feketegazdasag elleni Jogalkotasi dompingje” soran olyan jogsza-
balyokat alkottak meg, amelyek lényegesen atalakitottdk a gazdasagi élet szerepl6i-
nek és a kilonboz6 érdekcsoportoknak pozicidit, egyesek szamara pozitiv, masok
szamara negativ helyzetet eredményezve.

Ha figyelemmel kisértik a kormany altal beterjesztett térvényjavaslatok parla-
menti Utjat, arra a megallapitasra juthattunk, hogy azok érdemi mddositasara csak
elvétve kerilt sor a Hazon belul.

A toérvénytervezeteket két eljarasban vitattdk meg a parlamenti bizottsagi lése-
ken, és a nagy nyilvanossagnak odrvend6 plenaris tléseken. A két egymasba fonddd
eljaras, habar azonos témarol szol, a résztvevék korét és a vitapartnerek viselkedését
tekintetve eltér6 magatartasi mintak kdvetésével irhato le.

A vizsgalt torvénytervezetek sok esetben szigorité intézkedéseket tartalmaztak,
ezért a nagy nyilvanossag felé fordul6 ellenzéki képvisel6k szamara a plenaris vita-
kon valo részvétel és aktivitas jelentette az els6dlegesen kdvetend6é magatartast.

A bizottsagi Uléseken sokkal aktivabb magatartast fejtettek ki a kormanyparti
képvisel6k, mint a plenaris tléseken, a médositd inditvanyok nagy részét is 6k ter-
jesztették el6. Az ellenzék altalaban kisebb jelent&séget tulajdonitott a bizottsagi
munkanak, sokkal nagyobb mérték{ volt kériikben a hidnyzasok szama (Fidesz,
MDF, KDNP) mint kormanyparti kollégaik korében. Ez alél kivételt a kisgazda
honatyak jelentettek, 6k altalaban részt vettek a bizottsagi tléseken.

A torvénytervezeteket a hazszabaly szerint tébb menetben targyaljak a bizottsa-
gok, ezek érdemi szakaszat a benyujtott modosito javaslatok megtargyalasa jelen-
tette.

19 Ezen dokumentumban a gazda kételes szdmot adni arrél, hogy mennyi féldet hasznél, mi-
lyen mivelési d&gban, milyen f6 terményeket termel, hany és mekkora allattarté épulettel
rendelkezik, mennyi allatot tart, és ezen adatok 6sszevetésébdl az ellen6rz6 hatésag konnye-
dén megallapithatta a bevallott adatok valédiséagat.
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A bizottsagi vitdk kdzponti figuraja az el6terjeszt6 minisztérium képviseletében
megjelend hivatalnok, ezek altalaban f6osztalyvezet6k vagy helyetteseik. Egy ulés
alkalmaval (ez altalaban félnapos) tobb torvénytervezethez benyujtott moédositéd in-
ditvanyt is megtargyal a bizottsag. Az esetek nagy részében ezeket nem tadmogatja az
eléterjesztd képviselGje (ez altalaban a Pénzigyminisztérium), érdemi vita csak
olyan inditvanyok kapcsan alakult ki, amelynek beterjeszt6je az ilésen is jelen levé
bizottsagi tag volt. A bizottsagon kivilrdl érkezé el6terjesztésekre altalaban azonos
sors vart, a minisztérium képvisel6je nem tdmogatta és igy a bizottsag elutasitotta.

A bizottsagi tagok altalaban meglehetésen nagy bizalommal fogadtak a kormany-
zati oldal képviselGje altal kifejtett érveket, csak elvétve koveteltek a beterjesztett
javaslattal kapcsolatos hattérinformaciokat, hatastanulmanyokat, statisztikdkat. Eb-
b6l az kovetkezett, hogy az illetékes minisztérium birokracidjaban kidolgozott tor-
vénytervezetek jelentéktelen valtoztatasokon mentek keresztil a parlamenti bizott-
sagok sz(irgjén.

Ezzel is magyarazhaté, hogy a jelentésebb érdekcsoportok képvisel6i csak elvét-
ve jelentek meg a bizottsagi Uléseken, ha érdemben bele akartak sz6lni valamely
torvénytervezet megalkotasaban, akkor ennek nem a bizottsagi tlések, hanem a mi-
nisztériumi targyalasok jelenthették az egyetlen eredménnyel kecsegtet§ mddozatat.
Ha nem sikerilt érveiket elfogadtatni a torvénytervezetek kidolgozoival akkor két
lehet8ség kdzott valaszthattak az érdekcsoportok. Vagy ravették valamely bizottsagi
képvisel6t, hogy Gjolag csusztassa be mddositoé inditvany formajaban javaslatukat,
vagy pedig személyesen részt vettek a bizottsagi Gléseken, és a kormanyzati szandé-
kok megvaltoztatasara probaltak ravenni a bizottsagi tagokat.

Az els6 valtozat kecsegtetett nagyobb eredménnyel, a személyes részvétel altala-
ban hatastalan maradt. Ezzel tisztdban voltak az érdekcsoportok képvisel8i szemé-
lyek is, altalaban passziv, beletér6d6 magatartast tanusitottak a bizottsagi tléseken,
amely részvételiket szimbolikussa, formaiva tette, érdemi meggy6z6 munkat nem
fejtettek ki, azon érveiket ismételgették, amelyek mar a sajtobol is ismertek voltak.
Részvételiknek valoszinlileg mas, belsd indokai is voltak, mégpedig az, hogy tagsa-
guk felé legitimaljak tevékenységiiket. A bizottsagi Uléseken a sajtonak is részvételi
joga van, de csak kivételes esetekben, olyan térvénytervezetek kapcsan volt tapasz-
talhato jelenlétiik, amelyeket nagy kozfigyelem kisért20.

Ha figyelembe vessziik azt a tényt is, hogy a parlamenti bizottsagok tlésein elké-
szilt jegyz6kdnyvek viszonylag késébb (néhany hét eltelte utan) valnak
publikussa2, igy az ott elhangzottak nem keriilnek be az aktuéalis tudésitasokba, hir-
adasokba, akkor kijelenthetjik, hogy a bizottsdgok munkaja a nyilvanossag hianya-
val jellemezhet6.

A torvénytervezetek parlamenti targyalasanak a masik szakaszat a plenaris Glések
jelentik. Ez két szakaszra tagolédik, az altalanos vitara és a részletes vitara. A két
vita kozotti id6szak alatt torténik meg a maédosité inditvanyok benyujtasa és bizott-
sagi megvitatasa. Ezek kozil azok ajelentésebbek, amelyeket a korméanyparti képvi-
sel6k azzal a célzattal nyUjtanak be, hogy a koaliciés egyeztetések nyoman el6allott
valtoztatasokat beillesszék a torvénytervezetbe. Ezen inditvanyoknak a sorsa az ere-
deti kormany-el6terjesztéshez hasonléan alakul és jelentdsebb vitak nélkiil fogadja

20 Pl. a tébétérvény mddositds, mez6gazdasagi kistermeldk addztatésa.
21 M ég ekkor is elég korlatozott az elérhetéségiik.
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el 6ket a kormanyzati tobbség. Ezen egyeztetési folyamat kovetkeztében szerezhet
tudomast a kozvélemény azokroél az eltérd allaspontokrol, amelyeket a kormanypart-
ok mogott allé érdekcsoportok képviselnek. A feketegazdasag elleni kormanyzati
el6terjesztések parlamenti fogadtatasat viszonylag konfliktusmentesnek nevezhetjik.
Ezek dont6 hanyadat a Pénziigyminisztérium terjesztette el6 és az altala képviselt
szellemiséggel nagymértékben szolidarizalt a kisebbik koalicios partner, az SZDSZ.
Az érdekellentétek zéme a nagyobbik koaliciés part, az MSZP berkein belll kelet-
keztek22

A jogalkotasi folyamat soran harom szakaszt kuilonboztethetiink meg.

Az els6t a torvénytervezetek minisztériumi el6terjesztése jelenti, errél viszonylag
kevés informécioval rendelkeziink, csak kozvetetten, a sajtébeli tudoésitasokbol, mi-
niszteri felszélalasokbdl, illetve a bizottsagi vita soran elhangzd utalasokbdl lehet
kdévetkeztetni. A masodik szakaszt a bizottsagi vitak jelentik, a tanulmany szem-
pontjdbol ezek bizonyultak a legtanulsagosabbnak. Ezeket tanulmanyozva képet
kaphatunk arrdl, hogy milyen mechanizmus alapjan szilettek a feketegazdasag
visszaszoritasat célzé jogszabalytervezetek az elsé szakaszban, az el6terjesztések
tobbsége esetén a PM-ben.

El6szdr is megallapithatd, hogy megalkotasukra gyorsan, dompingszer(ien kerilt
sor. A feketegazdasag terjedelmére vonatkozé informéaciok szempontjabol, az APEH
és a blinlgyi statisztikak jelentették az elsédleges forrasokat a biirokratak szamara.
A 95-96-0s periédusban még nem alltak a kormanyzat rendelkezésére olyan felmé-
rések, amelyek mélyrehatobban, a mikrojelenségekre kiterjed6en tanulmanyoztak
volna e folyamatokat23 az egyes gazdasagi folyamatokra vonatkozé dontéseket igy
relevans informaciok hianyaban, intuitiv alapon volt kénytelen megalkotni a kor-
manyzat.

Az igaz, hogy az egyes intézkedések jogossagat alatamasztd hatastanulmanyokat,
statisztikakat, hattéranyagokat nem is igényelték a honatyak, de még a bizottsagi
tagok sem (ezek kifejtésére a sz(ik id6keret sem adott lehet6séget). Az EU-
integracios kovetelményekre és a koltségvetési bevételhianyra vonatkozé hivatkoza-
sok mindig elégséges magyardazattal szolgaltak a tervezett intézkedések jogossaga-
nak alatdmasztasara. A plenaris Ulések alkalmaval ez az érvrendszer még kiegésziilt
az egyenl6 kozteherviselés indokaval. A harmadik szakaszban, a plenaris léseken
mar nem talalkozhattunk érdemi mddositasokkal.

A feketegazdasag témakdrével kapcsolatos fontosabb torvénytervezetek vitaja so-
ran szamos érdekcsoport felvonultatta érvkészletét, ezeknek vazlatos bemutatasara
vallalkozom tablazatba sGritésiikkel. A szerepl6k altal képviselt érveket némi sz(iki-
téssel négy érvcsomé ald sdrithetjik. A kormanyzati oldal a jogrend EU-
komformitasat és az igazsagos teherviselés kialakitasat tekintette a legfontosabb
célnak, az utobbi fogalom alatt értve a koltségvetési szempontok érvényesitését.
Ezzel szemben az ellenzék és a jogszabalyi rendelkezések altal hatranyosan érintett
rétegek képvisel6i az elviselhet6 teherviselésnek a feltételrendszerét kérték szamon a
kormanyon. (Erre utalok a tablazatban a kisember fogalommal.) Az el6bbiektdl né-
mileg eltéréen, a multinaciondlis vallalatokat tomorit§ szervezetek a jogrend stabi-
litasaért és kiszamithatosagaért szalltak sikra.

22 96-0s tébétdorvény modositas
23 A hasonléjelleg(i kutatdsok és publikédciok csak 1996-utdn kezdtek elszaporodni.
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A dontéshozatal szerepl6i

A feketegazdasag elleni jogalkotasi munka keretén belll a vizsgdk id6szakban az
ad6zas teriletén tébb mint 30, a vamrendszert érijitéen 13, a jovedéki ellendrzés
teriletén 26, a bluntet6jogszabalyok tekintetében 7, a pénziigyi jogszabalyoknal 15, a
szerencsejaték-szervezés teriletén 9, a munkatgyi jogszabalyoknal 9, a szallashely-
szolgaltatas és vendéglatas, utazasszervezés, idegenvezetés kérében 4, a szabalysér-
tés vonatkozasaban 3, a belkereskedelem és kulkereskedelem targykorét érintéen 22,
a lakascélu tamogatasok szabalyozasa kérdésében 3 jogszabaly moédositasara, illetve
megalkotasara kertlt sor (Bence 1996).

A kormanyzat tisztdban volt azzal, hogy csak hosszabb tavd programok segitsé-
gével képzelhetd el a rejtett jovedelmek aranyanak a kilencvenes éveket jellemz6
szint ala csokkentése, a rovidtava célt e folyamatok dinamikajanak a megtorése je-
lentette. Ebb6l a szempontbdl eredményesnek tekinthetjuk az 1995-96 kozotti kor-
manyzati intézkedéseket, amelyek kovetkeztében a 1997-es kéltségvetési évben,
szamos gazdasagi mutaté nagysagrendbeli javulast mutatott és érzékelhetéen meg-
allt a feketegazdasag tovabbi terjeszkedése.

Az intézkedéssorozatot kdvetd elsé évben, 1997-ben, négyszeresére nétt az egyé-
ni vallalkozok nyeresége, és csaknem 25 szazalékkal nétt az arbevétel is - derdl ki
az APEH-nak benyuljtott 338 ezer adodbevallas Osszesitésébdl24 A leggyorsabban
(135,5%) a mez6gazdasagi vallalkozdk tevékenysége bdviilt, 6ket az ipari-épitdipari
(129,7%), a kereskedelmi (125,3%) és a szellemi tevékenységet folytaté (113,6%0)
vallalkozok kovették Az egy vallalkozasrajuté-arbevétel az 1996-os 2,6 millid utan
megkdozelitette a 3,3 millio forintot, a ndvekedés mértéke meghaladta az inflaciot. (A
redlndvekedés mértéke 6,3% volt.) Kiugréoan magas volt avéallalkozo6i eredmények
novekedése: a bevallasok egy év alatt 444,3 szazalékos jovedelmez@ségjavulast je-
leztek. Az ipari-épitGipari vallalkozasok nyeresége 239, a szellemi tevékenységet
folytatoké 175,9 szazalékkal emelkedett. Atfordult a trend a mez6gazdasagban és a
kereskedelemben is, az agrarvallalkozasok 1996-ban még 198, a kereskedelmiek 47
szazalékos veszteséget jelentettek, 1997-ben viszont mar 121, illetve 50 szazalékos
nyereségnovekedést konyvelhettek el.

A Parlament altal elfogadott térvények és a hatdsagi ellenérzés latvanyos javulast
eredményezett néhany tertleten. E valtozasok ,,szenved6” alanyai (hisz magasabb
kozterheket fizettek be) els6sorban a kis- és mikrovallalkozasok voltak.

Az Orszaggydilési Naplo és a bizottsagi jegyz6konyvek tanisaga szerint ez volt az
a vallalkozoi kor, amely érdekeinek a folyamatos és intézményes képviselete nem
volt jellemz6 az elmdlt id6szak parlamenti csataiban.

Az 1994-98-as ciklus gazdasagi térvénykezésének az attekintése utan megalla-
pithatjuk, hogy a feketegazdasag elleni intézkedések meghozatalakor fellépd sze-
repl6ket négy (illetve 6t) markansan elklénilé érdekcsoportra oszthatjuk.

Ezek kozil az els6 és a legnagyobb befolyasolasi képességgel rendelkezd cso-
portot jelentik a multinacionalis véllalatok és az 6ket tomérité érdekképviseletek.
Szamukra a gazdasagi szabalyozdrendszer stabilitdsa az els6dleges. Kevéshé érde-

2% Népszabadsag, 1998. majus 21.1. old.
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keltek a vallalkozasokat sujté adok csokkentéséért vivott harcban, mint magyar
sorstarsaik, mert befektetéseik eszkdzlésekor olyan hosszu tavd adékedvezmények-
ben részesultek, amelyek immunissa teszik 6ket ezen problémakkal szemben. Két
esetben szoktak élesen reagalni a jogszabalymodositasokra: ha adékedvezményeik
megnyirbalasa kerll napirendre, és ha olyan fogyasztasiad6 tételeket szandékozik
megallapitani a kormanyzat, amely az altaluk el6allitott termékek eladasat hatranyo-
san érintené.

A masik jelent8s csoportosulast a jelent6sebb méretl magyar vallalkozasokat to-
moritd érdekképviseletek jelentik (VOSZ, MGYOSZ). Ezek képviselve vannak az
Erdekegyeztetd Tanacsban (amely a Horn-kormany alatt jelentds szereppel birt) és
mas kormanyzati egyeztet6 forumokon, és rendelkeznek olyan lobbystakkal, akik
érdekeiket képviselni tudjak a torvény-el6készitésben.

A harmadik csoportot a mez6gazdasagi kistermel6k népes tabora alkotja. Ezen
réteg az elmult idészakban - az el6z6 kormanyzat erdteljesebb érdeksértd fellépése
hianyaban - nem jelentett komolyabb konfliktuspotencialt, de a Horn-kormany altal
erdltetett regisztralasi kisérletek kovetkeztében jol szervezett, jelentds er6forrasok-
kal rendelkezd érdekképviseletté kovacsolodott 6ssze. Habar az ellenzék egydnteti-
en partjat fogta ezen érdekképviseleteknek, eredményességiiket a nagy nyilvanos-
sagnak 6rvendd kormanyellenes demonstracidiknak kodszonhetik (szandékosan nem
emlitettem a mez6gazdasagi szovetkezeteket, mert a vizsgalt idészakban nem konf-
rontalédtak a kormanyzattal).

A negyedik csoportot az alacsony létszamu foglalkoztatottal rendelkezé vallalko-
zasok jelentik, érdekképviseletiik az 1993-ban elfogadott térvény alapjan a gazdasa-
gi kamarak hataskorébe tartozna. E kamarak az elmult 6t évben viszont érdemi tevé-
kenység kifejtésére képtelennek bizonyultak, csak ez évben tapasztalhatd, hogy in-
tenzivebb érdekvédelmi tevékenységbe kezdtek, a vizsgalt idészakban még a tag-
nyilvantartassal és mas hasonld jelleg(i szervezeti kérdéssel voltak elfoglalva. Ezen
tébbszazezres tagsaggal rendelkezd szervezetek kimaradtak az elmult idészak je-
lentdsebb alkufolyamataibdl is, mert a térvény nem tette lehetévé az Erdekegyeztets
Tanacsban valé részvételiket (igy kimaradtak példaul a Munkaer6piaci Alap Tana-
csabol is). Orszagos és megyei szinten is e szervezet hataskoérébe tartozott a munka-
helyteremtd tdmogatasok elosztasa, a nagy munkavallaloi szervezetek altalaban nem
rendelkeznek vidéki szervezetekkel, igy az ET masik oldalat képez6 szakszerveze-
tekre harult e forrasok elosztasa, a komoly teriileti szervezettséggel rendelkezd ka-
marék viszont kimaradtak ebbdl.

A parlamenti bizottsdgokban folyé munkalatok soran az el6z6 érdekcsoportokhoz
képest a kamarak fejtették ki a leghalvanyabb lobby-tevékenységet, pedig a valtoz-
tatasok zome elsédlegesen tagsagukat érintette meg a legnagyobb mértékben.

Nem mindegyik torvénytervezetek bizottsagi vitdjan képviseltették magukat az
érdekképviseletek, ajelent6sebb érdekkonfliktussal jaro esetekben csak a hattérbdl,
bizottsagi tagok kozvetitésével kerllt sor meggy6z6 tevékenységikre. E tekintetbe a
dohany-multik bizonyultak a legsikeresebbeknek, szamos ,,szimpatizanssal” rendel-
keztek ellenzéki és kormanyzati oldalon egyarant.

A bizottsagi jegyz6kdnyvek tanulmanyozésa soran gy6z6dtem meg arrdl, hogy
jelent6s, kihatassal rendelkezé jogszabalyok elfogadasara ugy kerdl sor, hogy nem
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el6zi meg ezeket komolyabb eltanulmany, hatasvizsgalat. A bizottsagi tagok alta-
laban feltétel nélkiul fogadtak el a PM altal el6terjesztett adokulcsokat, tételes ado-
kat, nem bizonyultak kétked6eknek a kormanyzati szandékok iranydban, ha viszont
el6fordult néha ilyen vélekedés azt a koltségvetés nehéz allapotara hivatkozva uta-
sitotta el a kormanytisztviseld.

Osszefoglalas

1998-ra az energiaszektor privatizaciojaval a magyar gazdasag szerkezeti atalakitasa
lényegében befejez6dott, néhany stratégiai vallalat kivételével az 6sszes tobbi gaz-
dasagi szerepl6 magankézbe keriilt, kialakulta piacgazdasag. Ezért indokoltnak t(in-
het, a magyar gazdasagi érdekstruktiranak a nyugat-eurépaival térténé dsszehason-
litasa.

A gazdasagi érdekcsoportok struktirainak elemzésekor, két idedltipikus modellt
tekint 6sszehasonlitasi alapnak a szakirodalom (Bihari-Pokol 1992; Bruszt 1987;
Timoranszky 1991): a teljesen centralizalt neokorporatista és a piaci aktorok auto-
némiajara épulé angolszasz modellt.

Tanulmanyomnak az volt a célja, hogy attekintsem az 1994-1998-as parlamenti
ciklus gazdasagi jogalkotasanak egy szeletét, a feketegazdasag visszaszoritasat célzo
torvények elfogadasanak a folyamatat, és ennek alapjan kovetkeztetéseket vonjak le
arra vonatkozolag, hogy az egyes gazdasagi érdekcsoportok milyen szerepet jatsza-
nak a gazdasagi déntéshozatalban.

A rendszervalté magyar politikai elit, a gazdasagi érdekek becsatornazasara, a
kontinentalis-neokorporativ modellnek megfelel6 megoldasok kialakitasat preferal-
ta, az érdekegyeztetés intézményes, jogilag szabalyozott struktirainak a kialakitasa-
val (koételez6 kamarai tagsag, Erdekegyezteté Tanacs és mas konzultativ szervek
létrehozasaval). Ha Osszevetjik a gazdasagi érdekérvényesités intézményes formai-
nak megteremtését célz6 normakban kifejezésre juté jogalkotdi szandékot a valo-
saggal, akkor meglehet6sen ellentmondasos képet kapunk. A privatizacié eléreha-
ladtaval, azon érdekcsoportok és intézmények, amelyeknek a politikai elit ajogsza-
balyok szintjén jelentds szerepet szant, a gazdasagi érdekérvényesitésben (kamarak,
ET), elvesztették stlyukat, kiliresedtek, és befolyasuk a gazdasagi jogalkotas terén
elenyészének bizonyult. Ezzel parhuzamosan viszont, olyan (j szerepl6k jelentek
meg, a multinacionalis vallalatok, akik nem kapcsolédtak be a hazai korporativ in-
tézményes struktirakba és eljarasokba, hanem esetenként énalléan lépnek fel. A kis-
és kozépvallalatok, és ezeket 6sszefogd szervezetek, amelyek bevonasatdl sokat vart
a jogalkotd, valdjaban nem valtottak be a hozzajuk flizott reményeket, a gazdasagi
dontések meghozatala soran nem rendelkeznek lényeges befolyassal, és az EU-
integracidés folyamatok elérehaladasa sem kedvez szerepik novekedésének, valoszi-
nlleg a lokalis politika jelentheti azt a terepet, ahol befolydsuk névekedhet, feltéve,
hogy ennek intézményes keretei kialakulnak.
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