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1. A téma indoklasa, az értekezés
eldzményei

Kereskedelmi bankban dolgozé makrogazdasagi
elemzoként!, illetve  azt  megelézéen  kutato
kozgazdaszként, az elmult bo két évtizedben a gazdasagi
fejlemények részletes elemzése és elorejelzések készitése
volt a f6 feladatom. Kutatdsi teriiletem elsdsorban a
magyar gazdasag, de munkdm soran foglalkoztam a
kozép-kelet-eurdpai orszagok, valamint az eurd-Gvezetet
gazdasagainak, illetve a fontosabb globalis fejlett ¢és

feltorekvo piacok elemzésével is.

Alkalmazott kozgazdasagtani elemzéseim soran
gyakran talaltam Osszefiiggést az egyes orszagok
korményzatai altal valasztott szakpolitikai megoldasok,
azok mindsége ¢és tartalma valamint az adott orszag
gazdasagi teljesitménye kozott. A makrogazdasagi
folyamatokat érintd szakpolitikak (igy altaldban a
koltségvetési politika, az adopolitika, az oktataspolitika,

az egészségiigyi politika, az ipar-politika stb.) mindségi

1 1997-t61 a Raiffeisen Bank vezetd elemzdjeként dolgozom.
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jellemzoit €s e politikdk 1dobeli valtozéasait ennek

megfelelden kitlintetett figyelemmel kisértem.

A 2008-2009-es pénziigyi valsag és az azt kdvetd
2011-2012-es eurdpai allamaddssag-valsag alapvetd
valtozadsokat hozott a nemzetkdzi pénziigyi piacok
korabban kialakult miikodési mddjaiban, mély lenyomatot
hagyott a gazdasag miikodésében, tovabba megvaltoztatta
az Eurdpai Unid gazdasdgi korméanyzasat is, mivel a
korabban kialakitott irdnyitasi struktirdk nem bizonyultak
hatékonynak a valsdg megeldzése és kezelése
szempontjabol. A csokkend gazdasagi teljesitmény €s a
valsagkezelés elsd szakaszaban alkalmazott anti-ciklikus
fiskalis politikai intézkedések nyoman jelentOsen
megugrott az allamhdaztartasi hiany és az allamadossag
GDP-hez viszonyitott rataja a tagallamokban — ez pedig
rovid ton a koltségvetési hidny és az allamaddssag

csokkentésének sziikségességéhez vezetett.

Mar a valsag hajnalan egyértelmiivé valt, hogy
pénziigyi sériilékenysége miatt Magyarorszdg az egyik
legsulyosabban érintett orszagok koz¢ tartozik. Gazdasagi

elemzdként végigkovettem a pénziigyi valsagot megel6z6

5



id6szak fejleményeit, a valsag hirtelen megérkeztét és
eszkalalodasat. Elemeztem a valsag kozvetlen és kozvetett
hatasait a magyar gazdasagra, a magyar gazdasagpolitika
altal adott reakciokat, valamint a valsagkezelés hatésait.
Ebben sokat segitett a kozpolitika kialakitasanak
fontosabb szerepldivel vald szakmai kapcsolattartas és a
kozpolitika  készitésének mihelymunkajaba  torténd
betekintés. Ennek kapcsdn szdmos olyan kérdés
fogalmazodott meg bennem, melyek megértéséhez
elmélytiltebb kutatasokat tartottam sziikségesnek. Ezek a
kérdések a kovetkezdek voltak: Milyen hatassal vannak az
altalanos globalis kozpolitikai trendek a nemzeti szintli
politikai dontéshozatalra? Hogyan befolyasoljak a kiilsé
iranybol érkezd kényszerek a kozpolitikai valasztasokat?
Milyen hatassal volt az EU (és az IMF) a hazai
koltségvetési konszolidaciora? Hogyan befolydsolja a
koltségvetés konszolidacid a kozszektor reformjat és az

adminisztrativ reformokat?

2015 szeptemberében egy kilenc orszagot feloleld
nemzetkozi kutatési projekt indult, melynek célja a fiskalis

konszolidacionak, a nemzeti korméanyok koltségvetési



kiigazitassal kapcsolatos politikai dontéshozatalanak,
valamint kifejezetten az EU (és az IMF) fentiekre
gyakorolt hatdsinak a vizsgalata volt>. Mivel kutatasi
érdeklodésem nagyrészt hasonld volt, nagyon Oriiltem
annak a lehetdségnek, hogy az elejétdl kezdve

bekapcsolddhattam a kutatdcsoport munkajéba’.

A kutatési projekthez ketté tanulmany megirasaval
jarultam hozza: ,,EU és az IMF hatdsdnak nem szadndékolt
kovetkezményei a magyarorszagi kdzszféra reformjara™
mely a Public Policy and Administration folyoirat 2019.
aprilisi szdmaban jelent meg, illetve az Aleksanders
Cepilovssal kozosen irt, a Public Management Review
folyoiratban 2019 nyaran publikalt ,,A koltségvetési

konszolidacio és a reform politikdja kiilsd korlatok mellett

2 A projektet Edoardo Ongaro és Walter Kickert vezette.

3 Ennek a projektnek az eldzménye a COCOPS WP7 kutatasi
projekt volt, amely a nemzeti kormanyok kdltségvetési
konszolidacioval és reformmal kapcsolatos politikai dontéshozatalat
vizsgalta (Kickert és Randma-Liiv 2015).

4 Eredeti cimén ,,Unintended outcomes effects of the
European Union and the International Monetary Fund on Hungary's
public sector and administrative reforms”,
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az europai periférian: Magyarorszag ¢€s Lettorszag
0sszehasonlitd tanulmannyal”.’

A nemzetkozi kutatasi projektet kovetden azzal az
ambicidval folytattam a kutatasaimat, hogy kdzpolitikai
tovabbi vizsgalatdval hozzajaruljak a kozpolitika
valtozasaval foglalkozé elméletek finomhangolaséhoz.
Harmadik kutatasomban egy konkrét magyarorszagi
szakpolitikai teriilet tanulmanyozasat valasztottam, azzal
a céllal, hogy azon keresztiil feltarjam és bemutassam a
politikai dontéshozok dontéseinek indokait, a kiilsd
szereplOok  befolyasat, valamint a  koltségvetési
konszolidacio sziikségességének és a politikai reformnak
a kolcsonhatasat a valtozas folyamatanak kiillonb6zo

szakaszaiban.

Az altalam vélasztott eset a magyar addpolitika

véltozasa a 2009-2018-as iddszakban lett. Az magyar

5 The politics of fiscal consolidation and reform under external

constraints in the European periphery: Comparative study of Hungary
and Latvia”



adorendszer altalanos bevételi strukturajat hossza ideig
viszonylagos stabilitds jellemezte, azonban 2009-t6l
kezdédden nagyszabasu valtozasokra keriilt sor: a
jovedelemi tipusti adokbol szarmazd bevételek aranya
jelentés mértékben csokkent, mikozben a fogyasztasi

tipust adok sulya a bevételi szerkezetben megemelkedett.

Az Europai Bizottsag tulzott deficit eljarasa 2004-
2013 kozott volt hatdlyban Magyarorszaggal szemben, a
2008-2010 kozotti idészakra a rendkiviil mély gazdasagi
valsag, valamint az IMF kolcson-program nyomta ra a
bélyegét. Elemzésem soran elsésorban az érdekelt, hogy
az adott kiilsé korlatoz6 koriilmények kozott mely
tényezOk jarultak hozza a magyar adopolitika
nagymértékii valtozasahoz (reformjahoz), és az eset-
tanulmany altal talaltak miképpen illeszkednek bele a
kozpolitikai valtozasok elméleteinek megallapitasaihoz.
Kutatasi munkdm eredményei a ,,A nagymértékii
kozpolitikai valtozasokat eldsegitd sziikséges tényezdk —

a magyarorszagi adoreform 2009-2018”° cimii, a Political

5 “Necessary Factors Facilitating Large Scale Policy Change -
Hungarian Tax Reform 2009-2018”



Science Online 4altal 2019 decemberében kozolt

tanulmanyom Osszegzi.

Doktori disszertaciom formdaja az Ugynevezett
portfoli6  disszertaci6. A fenti harom tanulmény
szerkesztett valtozata képezi a gerincét a munkamnak,
melyet kiegészit egy bevezetd fejezet, melynek célja
elsdsorban az egyes fejezetek kontextualizalasa, egységes
fogalmi keretbe foglalésa, illetve egy lezar6 fejezet, mely
a tanulmanyok tudomanyos megallapitasait 6sszegzi és a
vonatkozo elméletekkel valo 0sszefiiggéseit fejti ki. Mind
a harom tanulmany a kozpolitika valtozasaival
foglalkozik. Mind a harom tanulméany elméleti kereteit a
kozpolitika valtozasaval foglalkozo elméletek képezik.
Mind a harom tanulmany alapvetéen a magyarorszagi
kozpolitikai valtozasokkal foglalkozik (illetve a harom
koziil az egyik tanulmany a lettorszagi és a magyarorszagi
kozpolitikai valtozdsokat hasonlitja 6ssze). Mindharom
tanulmany kozponti téméja a kozpolitika valtoztatdsa a
kiilsé korlatok koriilményei kozott, kiillonds tekintettel a

kiils6 szereplok nemzeti politikara gyakorolt befolyasara a
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koltségvetési  konszolidacid valamint a kozszféra

reformok vonatkozasaban.

A tanulmanyok altal vizsgalt idészak a pénziigyi
valsag ¢és a valsagkezelési évei, valamint a valsagot
kozvetleniil megeldzd, illetve kovetd iddszakok. Az eset-
kivalasztasaban fontos szempont volt, hogy szakmai
tapasztalataim révén eleve jol ismertem azt. Az adott
eseten  tulmutatd,  4ltalanosabb  Osszefiiggéseket
feltardsanak az igénye is megfogalmazodott bennem: a
disszertaci6 a  kiils6  szereplok  altal  torténd
nyomasgyakorlas kozepette lezajlé kozpolitikai reformok
eseteinek jellemzdirdl igyekszik érvényes

megallapitasokra jutni.

2. Felhasznalt modszerek

A disszertacio alapvetd torekvése, hogy feltarja a
koltségvetési konszolidacid politikdjat a gazdasagi valsag
koriilményei kozott, megvizsgalja a kiilsé szereplok altal
kényszeritdé befolydsdt a nemzeti szintli kozpolitikai

reformokra. Elsésorban az okozati Osszefiiggésekkel
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foglalkozik, nem leir6 vagy prediktiv jellegi
kovetkeztetésekkel foglalkozik. A dolgozat a kivélasztott
esetek kvalitativ elemzésén keresztiil keresi az okozati
mechanizmusokat, elméleti torekvései tulmutatnak a
valasztott eseten. A kutatas magyarazataiban tartalmazza
mind a szisztematikus mechanizmusokat, mind az eset-

specifikus mechanizmusokat.

A ,,process tracing” (a folyamatot nyomon kovetd)
modszere egyre népszeriibb az esettanulmany-tipusa
kutatomunkéban. Ez a kutatdsi moddszer alapvetden a
kontextualis bizonyitékokra tamaszkodik ¢és lehetdve teszi
az  ok-okozati  mechanizmusok  szekvencidjanak
tanulmanyozasat. Ezt a moddszertant hasznaljak a

tanulmanyokban szerepld empirikus elemzések.

Az els6 és a harmadik tanulmény (2. fejezet ¢€s 4.
fejezet) eseten beliili (,,within case”) elemzést alkalmaz.
A masodik publikéacio (3. fejezet) a ,,most similar case”
vagyis az egymashoz leginkdbb hasonld esetek
modszertanat alkalmazza az 6sszehasonlitd esettanulméany

elemzés soran.
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A fliggd, magyarazand6 valtozo a kozpolitikai
valtoztatas eredménye. A fliggetlen, magyardzo6 valtozok
kozé tartozik tobbek kozott az EU és az IMF
befolyasolasa; a gazdasagi valsag; a dontéshozok reform-
elkotelezettsége stb. (részletesebb leirast a vonatkozo

fejezetekben tallni).

Az empirikus elemzés soran négy kiilonbdzo adat-

forrasra tamaszkodtam:

(1) nyilvadnosan hozzaférheto hivatalos
intézmények altal kiadott jelentésekre (ilyenek példaul a
Nemzeti Reform Programok vagy a Felzarkozasi
Program); az Europai Bizottsdg orszag-specifikus
ajanlasaira illetve tanulmanyaira; a Vilagbank, az OECD

¢s az IMF jelentéseire;

(2) a kozpolitikai dontéshozatal kiillonbozo
szintjein (szakminisztérium, politikai dontéshozo testiilet,
EU Bizottsag, IMF, koltségvetési tandcs, nemzeti bank) a
kozpolitikai folyamatban résztvevd személyekkel készitett

interjukra;
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(3) kiilonb6zo relevans médiaforrasokra, igy a
kutatdsi témahoz kapcsolddd interjukra, elemzésekre,

ujsagcikkekre;

(4) statisztikai adatokra a makrogazdasagi
folyamatokrol (Eurostat és a nemzeti statisztikai hivatalok
adatbazisabol), pénzligyi piaci informacidokra (a
Bloomberg adatbazisabol) és adostatisztikdkra (az OECD
¢s a Worldbank adatbéazisabol).

Osszesen tiz interjura keriilt sor 2015-2017 kozott
Magyarorszagon és kilenc interjura 2013-2016 kozott
Lettorszdgban. Az interjualanyok azzal a szandékkal
kertiltek kivalasztasra, hogy lehetdség szerint minél tobb
kiilonb6zé  nézépontbdl  sikeriiljon a  személyes
beszdmolokon keresztiil kozelebb keriilni a kutatasi
témahoz. Ennek megfeleldéen mind horizontalisan
(minisztériumok, kozponti bank, koltségvetési tanécs,
Eurdpai Bizottsag, IMF képviseldi, szakértok és politikai
kinevezettek), mind pedig vertikdlisan  (junior
alkalmazottak, kozépszintii vezetok, felsé vezetok, magas

szintli dontéshozok) torekedtem a soksziniiségre.
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3. A disszertacié megallapitasai

3.1. Az els6 tanulmany megallapitasai

L,EU ¢és az IMF hatasanak nem szandékolt
kovetkezményei a magyarorszagi kozszféra reformjara”
cimii tanulmanyom aldtdmasztja azt a tézis, miszerint egy
masik helyen mar alkalmazott kozpolitika atvételének
(policy transfer) a sikeressége maganak az atvételi
folyamatnak a mindségét meghatarozo6 tényezoktol fiigg.
A tanulmany megerdsiti azt is, miszerint els@sorban a
kozpolitikai transzfer folyamatéaért felelds kormanyzatra
jellemz6 tulajdonsagok hatarozzdk meg a kozpolitika
megvaltoztatasanak a kivanatossagarol és
szlikségességérdl alkotott véleményeket, a tényleges
tartalmat a kozpolitikai reformnak, az implementalés
folyamatat, és végsd soron maganak az elért reformnak a

mindségi jellemzait.

A tanulmany f6 megallapitdsa az, hogy a magyar
eset bizonyitékul szolgél arra, hogy az EU altal befolyasolt
kozszektor-reformok miként eredményezhetnek pontosan

a szandékolttal ellentétes kovetkezményeket. A cikk
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amellett érvel, hogy az EU altal eldirt kozpolitikai
reformoktdl torténd eltérés a 2010 utani idészakban jol
magyarazhatd az adott tarsadalmi-gazdasagi, politikai és
adminisztrativ  tényezokkel, valamint a politikai
dontéshozoi sajatossagokkal. Ezért érdemes a kozpolitikai
transzfer sz6l6 elméleteket a tanulmany megallapitasaival
finomitani, azzal, hogy a kozpolitika reformjanak tartalma

igazodik az uralkod¢ elit dontéshozok napirendjéhez.

3.2. Az masodik tanulmany megallapitasai

»A  koltségvetési konszolidacidé ¢és a reform
politikaja kiilsé korlatok mellett az eurdpai periférian:
Magyarorszag és Lettorszadg 0sszehasonlitd tanulmanya”
amellett érvel, hogy az adott tarsadalmi-gazdasagi
struktirdk, valamint a vezetd politikai dontéshozok
reformok iranti elkotelezettsége magyardzzak meg, az
eltérd valasztasokat a koltségvetési konszolidaciot és a

kozszféra reformjat illetden.
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3.3. A harmadik tanulmany megallapitasai

»~A  nagymértéki  kozpolitikai  valtozasokat
elosegité sziikséges tényezOk — a magyarorszagi
adoreform 2009-2018” tanulmany megallapitasa az, hogy
a kozpolitika valtozasanak kiilonboz6 elméletei altal
megallapitott fliggetlen valtozok egyiittallasa (igy a
gazdasagi valsag altal megnyitott kdzpolitikai ablak, a
kiils6 intézmények altali befolyds magas szintje, és az elit
dontéshozok reformok iranti elkdtelezettsége) jarul hozza
a kozpolitikai reformhoz. Tehat a kiillonboz6 kozpolitikai
valtozas-elméletek (igy a kozpolitikai folyamatok
elmélete - ,multiple streams”; az utfliggdség — ,,path
dependency” — elmélete; a megszakitott egyensuly
elmélete - ,,punctuated equilibrium”; az érdek koaliciok
elmélete - advocacy coalition framework”; valamint a
kozpolitika tanuldsanak és kozpolitikai transzfernek az
elméletei) altal egyenként létrehozott magyarazatokbol
Osszeallhat a kozpolitika valtozasanak nagy egységes

elmélete.
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4. Fobb hivatkozasok

A disszertacidé  elsésorban a  kdzpolitika
valtozasarol szo6ld tudomanyos elméletekre tartalmaz
hivatkozasokat. Ezek a kovetkezdek: (1) a kozpolitikai
folyamatok (multiple streams) elmélete; (2) az utfliggdség
(path dependency) elmélete; (3) megszakitott egyensuly
(,,punctuated equilibrium”) elmélete; (4) a kozpolitikai
tanulads és transzfer elmélete (policy learning, policy
transfer); valamint (5) az érdek-koaliciok (,,Advocacy

Coalition Framework™) elmélete.

Noha ezek a megkozelitések meglehetdsen
egyenetlenek  tudoméanyos torekvéseik, illetve a
magyardzni kivant jelenségek attributumai szempontjabol,
mindegyikiik alapvetd célja megérteni és érvényes
magyarazatokat adni arra a kérdésre, hogy mely tényezok
jarulnak hozza a kozpolitika megvaltozasahoz. Ezért a

fenti irodalom képezi a disszertacio elméleti keretét.

A kozpolitikai folyamatok elméletét meghonosito
Kingdon kutatasai soran a kozpolitikai szerepldk, az ideak,

az intézmények és a kiilsé koriilmények kdlcsonhatédsait
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vizsgalta a szakpolitikak kialakitasara, melyre ugy tekint,
mint a kiilonb6z6 problémak, kdzpolitikai megoldasok és
politikai allaspontok metszéspontjara. Magyarazataban az
ugynevezett kozpolitikai ablakok jelentik azokat a
lehetoségeket, melyek alkalmat adnak a kozpolitika

megvaltoztatasara.

Az tfiiggdség elméletét képviselok (koztiik
Wilsford, Greener, Pierson, Capoccia) azt allitjak, hogy az
intézményi megoldasok ,,ragaddsak™, a multban hozott
dontések a politika folytonossagat 6sztonzik a valtozassal
szemben. A kozpolitikai dontéshozatal szerepldi a status
quo fenntartasdban érdekeltek ezért nehéz valtozast elérni
a kozpolitikai megoldasok teriiletén. Ennek ellenére,
bizonyos koriilmények kozott — amelyeket kritikus
keresztezOdésnek vagy a lehetdségek ablakanak neveznek
— lehetségessé valhat a valtozast, a torténelmi utvonalrol
valo letérés. A lehetdségek ablaka - gazdasagi valsag
formajaban — delegitimizalja a korabbi rendelkezéseket és
politikdkat, ezért a szakirodalom a politika valtozasat
eldsegitd fiiggetlen valtozonak tekinti. A kozpolitikai

véltozas soran a kornyezeti tényezok - igy pl. a joléti
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allam, civil tarsadalmi szervezetek, a jogszabalyok stb. -
szintén befolyassal vannak a kozpolitikai valtozasok

folyamatara és tartalmara.

Egy tipikus kozpolitikai dgazatban hosszl és stabil
idészakokat kovetik a jelentds (gyors - €s néha dramai)
valtozasok. Ezért sziikséges a tudomanyos vizsgalodas
soran mind a valtozasnak, mind pedig a stabilitdsnak az
idészakait alapos elemzés ala vetni. A megszakitott
egyensuly (,punctuated equilibrium”) elmélete a
kozpolitikak ciklikus valtozasanak azt a mintdjat vizsgalja,
amikor a hosszu stabilitasi iddszakot hirtelen és jelentds
politikai valtozdsok kovetik. Az elmélet szerint, ha egy
idedra a kozpolitikai diskurzus soran felfigyelnek, akkor
az gyorsan ¢€s sz¢les korben el tud terjedni (Baumgartner
¢s Jones). A megszakitott egyensuly elmélete egy adott
kozpolitikai teriiletrdl vallott nézetek és értékek valamint
az adott kozpolitikai teriileten kialakult és bevett gyakorlat
¢és intézmeényrendszer kdlcsonhatasat vizsgalja. Az elmélet
szerint, a politikai dontéshozdk percepcidi €s az
intézményi keret hatdrozza meg a kozpolitikai problémak

definialasat.
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A kozpolitikai tanulasrol szold elmélet azzal a
kérdéssel foglalkozik, hogy a szakpolitikai elképzelések és
gyakorlatok hogyan emelhetdk at egyik helyrdl a masikra
(Rose, Dolowitz ¢és Marsh, Shipan és Volden). A
kozpolitikai transzfer azt folyamatot jelli, amelyben egy
adott kornyezetben miikodo szakpolitikakat,
adminisztrativ megallapoddsokat és intézményeket, a
szoban forgd szereplok egy masik kornyezetbe helyeznek.
A kozpolitikai transzfer két végpontjan a tisztan onkéntes
illetve a tisztan kikényszeritett transzfer van, de az esetek
tobbsége valahol a két végpont kozott talalhatd (Bennett
¢s Howlett, Heclo, Rose, Bulmer és Padgett).

A kozpolitikai transzfer mindsége ¢és végso
eredménye olyan valtozoktol fiigg, mint példaul a
keényszeritd szabalyrendszer kidolgozottsaga, a kiilonb6z6
szankciok alkalmazhatosaga, valamint az elit dontéshozok
reformok iranti elkotelezettsége. Ez utdbbi a kiilonbdzo

érdek-koaliciok allaspontjara vezethetd vissza.

Az elit dontéshozatali szereplok altal vezérelt
fentrdl lefelé iranyul6 reform-elképzelések a szakpolitikai

valtozasok magjat képezik - a kdzszektor sikeres reformja

21



akkor valoszinilibb, ha egy politikai csoport (vagy érdek-

koalici6) dominans szereplévé valik (Alesina).

A kozpolitikai valtozas a kormanyzati dontéseket
befolyasold érdek-koaliciok vizsgalatan keresztiil érthetd
meg. Az érdek-koaliciok elmélete szerint a kozpolitikai
folyamatrol versengd elképzelések illetve ehhez rendelt
értékek, hitrendszerek vannak — ezek koré rendez6dnek a
kiilonb6zé  érdekek-koaliciok (Sabatier, ¢s Jenkins-

Smith).
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