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Hatalom szabdlyok nélkiil

»Egy vonatbalesetnél is akkor ellendrzik
a fénysorompokat, amikor mdr megtortént a baj.
Pedig addig is ugyanolyan dllapotban voltak.”

(Egy labdartig6-edz az utélagos birdskodés korlatairsl) !

El6sz6 - A politika két modja

A politika folyamata barmely politikai rendszerben két alapveté mdédban bomlik
ki Az elsé mdd: a politika normadl dllapotanak vizsgélata, mely a féaramu poli-
tikai gondolkodas egyik legfontosabb kutatasi teriilete. A legnagyobb politikai
gondolkodok Hobbes-t6l Carl Schmittig kiilonos figyelmet szantak azon éllapot-
nak, mely a - jellemz&en a szabalyok stabilitdsaval meghatarozott — normalitas fel-
bomldsat hozza, és amit valtozéan rendkiviili vagy kivételes dllapotként hataroztak
meg (e szakaszban e kettot szinonimaként hasznalom).® Politikai teolégia cimu
munkdjaban Carl Schmitt arrol ir, hogy ,a kivételes allapot jelentése a jogtu-
domadny szamdra analog a csodaéval a teoldgia szamara, illetve hogy a modern
jogallam eszméje egy olyan deista teologia diadalmenetéhez kapcsolodik, ,,amely
kiutasitja a csodét a vilagbol” (Tatér, 2008).

Hasonlo érzése lehet a politikatudomanyban jartas olvasonak, amikor a nor-
mal allapotban ,,miik6ds” modellek rendkiviili helyzetekre valé alkalmazhatatlan-
sagaval szembesiil. E kudarcos vallalkozasokbdl egyértelmtien kovetkezik, hogy a
»csoda” nem szamizhetd a politikai gondolkodasbdl - épp ellenkezéleg, elmélyiilt
vizsgalata hidnyaban a normadl allapottal foglalkoz6 irodalom sem lépheti at sajat
arnyékat. Ennek egyik f6 oka az, hogy a rendkiviili dllapot - itt most mar mint
elméleti terheitél megszabaditott, alkotmanyjogi fogalom - kulcsszerepet jatszik
a politika bizonyos valtozasainak magyardzataban is. Ennyiben a rendkivili al-
lapotok politikai jelentdsége univerzalis: ugyanigy fontos eleme a demokraciak és
nem-demokracidk megértésének, legyen sz6 az érem barmely oldalarodl, e rendsze-
rek stabilitasarol vagy véltozasardl.

A féaramu politikatudomany ugyanakkor el6szeretettel korlatozza vizsgalodasat
a demokraciakra; igy kiilonosen érdekes, hogy milyen kovetkezményekkel jar a
rendkiviili 4llapot figyelmen kiviil hagyasa a némiképp pongyolan demokrati-
kusként azonositott politikai rendszerekben. E modern képviseleti demokraciak-
ban a dontéshozas csak igen korlatozott mértékben jellemezhet6 demokrati-
kusként. A kozvetlen demokracia szerepe néhany kivétellel elhanyagolhaté, mig a
demokratikusan valasztott képvisel6k autonémidja is szamos korlat altal hatarolt.
A torvényhozo illetve a végrehajté hatalom mar eleve kiilonb6z6 szintek és szervek
altal tagolt. A valasztott dontéshozdk mozgasterét raadasul alkotmanybirdsagok,
fiiggetlen jegybankok és egyéb, a hatalommegosztast fokozo intézmények sztikitik.
A modern képviseletei demokricidk eme vegyes - demokratikus és nem-
demokratikus, azaz valamilyen médon autokratikus — dontéshozd-kivalasztasi és
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dontéshozasi rendszerének persze szamos torténetileg és/vagy analitikusan hite-
les magyarazata lehet. Kiilonosen meggy6zonek tiinik az evolticids magyarazat:
a modern képviseleti demokraciak fennmaradasahoz sziikséges legitimacié nem
biztosithat6é pusztan a felhatalmazasi (input) oldalrol, legaldbb ilyen fontosak a
valasztok szdmadra biztositott eredmények, azaz a rendszer outputja. Ha ez igaz,
akkor a demokratikus dontéshozast illetve felhatalmazast el8allité intézmények
(mint pl. a népszavazas, ill. a torvényhozasi valasztds) mellett az emlitett politikai
rendszerek sziikséges velejardja* az elvart eredményeket biztositd kifinomult in-
tézményrendszer is.

A politikai intézményi szerkezeten beliil az igy meghatarozott demokratikus
és nem-demokratikus elemek ardnya egyben egy fontos mindségi jellemzéje ezen
rendszereknek. Barmelyik elem tdlzottan hangsulyossd valasat a politikai kozos-
ség egy része szinte automatikusan a képviseleti demokrécia mingségromlasaként
éli meg. A tobbségi elv — igy példaul a politikai igérgetés domindnssa valdsa — a
kisebbségi jogokat vagy a politikai rendszer pénziigyi fenntarthatdsagat veszélyez-
teti (input legitimacié az output rovasara), mig a demokratikus mechanizmusok
hattérbe szorulasat sokan a ,diktatira” felé valé kozeledésként élik meg (output
legitimacié az input legitimdcid rovasara).

Ezenaponton visszatérve eredeti problémankra, a rendkiviili dllapot jelentdségét
a demokracia elmélete és gyakorlata szempontjabdl az adja, hogy - ha nem is
wvastorvényként’, de — természetesnek tiind modon és meghatarozott irdnyban bo-
ritja fel az intézményrendszer kialakult egyensulyéat. A valsaghelyzet kialakulasat
kovetSen elsé 1épésként rendre felértékelddik az autokratikus dontéshozds, mig a
tomegek szerepe (pl. proteszt-szavazas formdjaban) jellemzden a valsag masodik
szakaszaban, a valsagkezelésre adott reakcioként értékelddik fel. A rendkivili al-
lapot fogalma igy a politikai szereplék kornyezetében bedlld drasztikus valtozas®
és ennek rendszer-legitimdciora, ill. rendszer-stabilitasra gyakorolt hatasa kozott
teremt erés kapcsolatot. Ez a kapcsolat végigkisérte a torténelmet az 6kori romai
koztarsasag diktator statuszatol a modern demokratikus alkotmanyok rendkiviili
helyzetre sz616 felhatalmazasi aktusaig (mint amilyen a magyar Alaptorvényben
a Honvédelmi Tanacs rendeletalkotési joga). E viszony elméleti jellege és empiri-
kus kovetkezményei ugyanakkor jobbara feltaratlanok. A jelen kotetben igy arra
teszlink kisérletet, hogy a rendkiviili allapotok és a demokracia mindségének kap-
csolatat vizsgaljuk teoretikus és gyakorlati szempontbdl.



Hatalom szabdlyok nélkiil

1. BEVEZETES

»Ezt a hatalmat, hogy valaki a torvény elGirdsa nélkiil,
s6t olykor azzal ellentétesen,

beldtdsa szerint cselekedjék a kozjo érdekében,
felségjognak nevezziik (...).

(Ez) nem mds, mint hatalom ahhoz, hogy

valaki el6irt szabdly nélkiil szolgdlja a kozjot”

Locke (1986: 155)

A fejlett képviseleti demokraciakban a rendkiviili dllapotra jellemzé egyik empiri-
kusan megfigyelhet Osszefiiggést vdlsdg tapldlta delegdlisként® azonosithatjuk.
Matt Latimer, G. W. Bush amerikai elndk egykori beszédir6éjanak memoarja fel-
idéz egy a 2008 8szi pénzigyi valsag kapcsan tartott megbeszélést az elnoki dol-
gozdszobaban:

»~Mindekozben a Fehér Hdz 1igy tiint, hogy minden gazdasdgi autoritdsdt dtruhdzta
a pénziigyminiszterre. Ez ldthatéan frusztrdlta az elndkot. Megtudtam, hogy egy meg-
beszélésen az Ovdlis Iroddban nagyon ingeriilt lett és igy kidltott Paulsonra (a pénziigy-
miniszterre — S. M.), ,,Meg kell mondanod, hogy mit csindlsz!” (A rdkovetkezd hetekben
Paulson kétszer-hdromszor megvdltoztatta a kiaddsi prioritdsait. Eléggé hihetetlen médon
megkapta a felhatalmazdst arra, hogy a kérdéses forrdsokkal gyakorlatilag azt tegyen, amit

akar. Mindezt egy olyan elnok miatt aki nem értette a javaslatait és egy olyan Kongresszus

miatt, amely nem vette a faradsdgot, hogy dtgondolja 6ket).””

Az ilyen és ehhez hasonld beszamolok a pénziigyi valsagok idészakabol sok-
kal inkabb a szabdlyt, semmint a kivételt jelentik. A képviseleti demokraciak in-
tézményrendszerén beliil a demokratikus elemek rendre hattérbe szorulnak, mig a
latszolag idegen test, de valdjaban nagyon is funkcionalis szereplék és szervezetek
felértékel6dnek. Mikozben egyesek mar az ilyen gondnokok (guardians, fiducia-
ries)® uralmanak végérdl irnak (1d. pl. Roberts, 2010) a valasztott politikusok kine-
vezettjeikkel szembeni kiszolgaltatottsagara utald jelek legalabbis nem ritkulnak
- és ez a jelenség tavolrdl sem csak a gazdasagpolitika teriiletén érvényesiil.’

A rendfenntartds és honvédelem teriiletén mar eleve nagy hagyomanyai vol-
tak a technokratak autonémigjanak (gondoljunk csak az FBI-t halalaig, 37 éven
at vezetd, J. Edgar Hoover munkdssagara, akit — részben az altala réluk gydjtott
»terhel8” dossziék miatt — egyetlen elnok sem mert meneszteni). Egy frissebb fej-
leményt vizsgaltak Cohen és szerzétarsai (2006), akik az amerikai Nemzetbizton-
sagi Minisztérium 2001. szeptember 11-ét kovet6 kialakitasat elemezve fogalmaz-
tak meg ,krizis biirokraciakra” vonatkozd elméletiiket.

Amint e példak is mutatjak, a gondnokok (akik teoretikusan elkiilonitheték a
megbizottaktdl [delegates] — errdl 1d. alabb) felhatalmazasa a kozpolitikai cselek-
vésre egy létez8 politikai gyakorlat a fejlett demokraciakban. E gyakorlat mar-
pedig ellentmondasos viszonyban van a demokracia normativ megalapozasaval
foglalkozo irodalommal. A normativ demokraciaelméleti szerzék ugyanis a kom-
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munitaristaktol a liberalisokig és marxistakig egyetérteni latszanak abban, hogy a
hatalom forrasa a nép (demos) kell legyen, nem pedig a nem valasztott vezetok:
az arisztokrécia, a t6ke, egy vallasi vezet$ vagy valamilyen mas felsébb instan-
cia (Fairfield, 2008: vii). Ezzel szemben a nem valasztott vezetdk és szervezeteik
felemelkedése a fejlett demokraciakban ténykérdés (Vibert, 2007), mely folyamat
természetesen szamos okra vezethetd vissza. Ezek egyike a rendkiviili allapottal,
illetve ennek kovetkezményével, a valsag taplalta delegalas jelenségével hozhat6

Osszefiiggésbe.
%%

A jelen kotet elsédleges célja, hogy a fejlett orszagok politikdjara alkalmazza az
intézményi és kozpolitikai valtozas egy lehetséges megkozelitését, a valsag taplalta
delegalas elméletét. Ez az elméleti keret szamos intellektualis forrasbol taplalkozik
a politika-elmélet klasszikusaitdl a legfrissebb irdsokig. Egy lehetséges kifejtésé-
ben az olyan fontos politikai intézmények, mint a torvények és biirokratikus szer-
vezetek valtozasa — bizonyos feltételek fennallasa esetén — elsédlegesen a politikai
rendszeren Kkiviilr6l érkezé sokkokra vezethetSk vissza. Ezek az exogén hatdsok
egy sajdtos pdlydra terelik az intézményfejlédést: egyrészt altalanossagban nove-
lik az allam' tarsadalmi-gazdasagi sulyat mas szereplékhoz képest, masrészt az
altalanos trenden beliil novelik a nem valasztott tisztségvisel6k (a technokratak)
hatalmat, ill. ezt megerdsit6 hatasként az aldjuk rendelt biirokracia kapacitésat.'
Ez a valsag taplalta delegalas kettds hatdsa.

E kett6s hatds természetesen nem mentes az ellentmondasoktdl. A legfonto-
sabb probléma, hogy nem jelent egy homogén hatalmi atrendez6dést a demokra-
tikus és nem-demokratikus dontéshozok és eljarasok kozott. A hatdsok egy része
megfelel e leirdsnak (a technokratikus intézmények felemelkedése), mig mas része
elsésorban a demokratikus intézményrendszeren beliili, a torvényhozotol a végre-
hajté hatalomhoz t6rténé hangsuly-atcsoportositassal jar.

Bar a hatalom fogalma latszélag dacol a mérhetdséggel, valdjaban szamos eg-
zakt mérészammal kozelithetjiik ezen atrendezddéseket. Ennyiben pedig elvélaszt-
hat6 egymastdl a technokratikus intézmények hatalombdéviilése a végrehajt6 hata-
lom altalanos er6sodésétél. Ha pedig kimutathatd valamely pénziigyi, jogkoroket
érintd vagy egyéb atrendezddés, mely rdadasul tendenciaszertien és meghataro-
zott iranyban érvényesiil a rendkiviili allapotban, az a valsag taplélta delegalas
elméletét egy empirikusan érvényesiild 9sszefiiggéssé emelheti. Ennyiben e kotet
ugyanolyan fontos célja, hogy kidolgozza a valsag taplalta delegalas politikaelméle-
tét (3. fejezet), hogy azt a valtozok és hipotézisek megfelelé operacionalizélasaval
megfelelden kutathatdva tegye (4. fejezet), illetve, hogy megtegye az elsd 1épéseket
az empirikus tesztelés teriiletén (5. fejezet).

%%

Az alébbiakban el8szor bemutatjuk a kutatas kérdéseit, illetve a kérdések meg-
valaszolasat szolgald elméleti keretet és modszertani eszkozoket. A harmadik
fejezetben részletesen is feltarjuk a vélsag taplalta delegalds elméleti forrasait és
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kovetkezményeit, ide értve az elméletikeretbdllevezethetd és tarsadalomtudomanyi
eszkozokkel vizsgalhato hipotéziseket is. A negyedik fejezet az elméleti hipotézisek
és az empirikus kutatas kozotti tavolsagot tolti ki a teoretikus megfontolasok ope-
racionalizalasaval. Az 6todik fejezet egy az EU egyes orszagaira vonatkozé alap-
kutatas, és ennek lehetséges kiterjesztései kapcsan vizsgalja a valsag taplalta dele-
galas elméletének empirikus érvényesiilését. A hatodik fejezet Osszegzi e kotet
eredményeit, és értékeli ezek egyes kozpolitikai illetve normativ kévetkezményeit.

2. A KUTATAS ALAPVONALAI"

2.1. Az elméleti probléma és a verbalis modell

Egy elméleti probléma — mint jelen esetben a valsagok politikai hataselemzése —
feltérképezéséhez szamos modon foghatunk hozzd. Célszert felmérni azt, hogy
milyen diszciplindris hagyomanyokhoz érdemes illeszkedni, milyen érvényességi
elvardsokat tamasztunk a modelliinkkel szemben, és hogy milyen elvontsdgi szin-
ten kivanjuk azt kifejteni. E kérdésekre rendre vélaszolva azt mondhatjuk, hogy a
valsag taplalta delegalas politikaelméleti kerete legfontosabb leiré jelemz6i szerint
(1) pozitiv, (2) nem-formadlis és (3) kozépszintti, mig tartalmi értelemben leginkabb
(4) az 4j institucionalizmushoz all kozel, épitve annak (5) interdiszciplinaritdsdra.

E jellemzo6k targyalasat az elején kezdve az elméleti keret pozitiv, amennyiben
nem tartalmaz el6iré elemeket. Ez elvalasztja a politikai filozéfiatdl és a normativ
tarsadalomelmeéletek egyes valfajaitdl. A célja egy a valdsagot pontosan leiré modell
meghatdrozasa, mely a valdsaggal 6sszevetve a szokvanyos pozitiv tarsadalomtu-
domdnyi mddszerek segitségével elvethet$ vagy tovabbi vizsgalatokra elfogadhato.
Ezt a megkozelitést szamos szerz6 (igy pl. von Beyme, 2003; Monroe-Almond,
1997: 1; ill. Vincent, 2004: 54), mint ,empirikus politikaelméletet” azonositja, az
egyik fontos politikaelméleti teriiletként a deduktiv-pozitiv politikaelmélet, a poli-
tikai eszmetOrténet illetve a normativ politikai filozdfia mellett.

Mar ezen elhatdrolds is jelzi, hogy az empirikus politikaelmélet részét képezik
mind a formalis, mind a verbdlis modellek, amennyiben azok empirikus tesztelésre
alkalmassa tehetéek. Fontos hangsulyozni, hogy a pozitiv politikaelmélet kifejezést
a racionalis dontések elméletének (RDE) politikai alkalmazdsara tartjak fenn az
iranyzat hivei (Id. pl. Forbes, 2004: 57). A verbalis modellek kizardsa a pozitiv
elméletek korébdl ugyanakkor nehezen indokolhatd, hiszen az informalitds nem
azt jelenti, hogy a javasolt elméleti keret a deduktiv modellek szdmara értelmezhe-
tetlen lenne. Szamos elméleti forrasa éppenséggel formalizélt, pl. RDE-n alapul6
tanulmdny. Ami miatt mégsem a formalis kifejtést vélasztottuk, az elsédlegesen az
ezzel jard elméleti ,,csomag”. Tekintettel arra, hogy a cél egy intuitive is elfogad-
hat6 elméleti keret kialakitasa volt (Id. alabb), az RDE-paradigma realitasoktol
elszakad¢ el6feltevései inkabb hatranyt, mint el6nyt jelentettek volna.

A kevésbé formalis kifejtés ,,ara” ugyanakkor a bels validitds csokkenése.
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Ezt a veszteséget egy kell8en transzparens, az elmélet fogalmi forrasait és logikéjat
részletesen feltard elemzés csokkentheti (ennek kidolgozasa a harmadik fejezet
legf6bb feladata). Ennyiben az itt alkalmazott megkdzelités hasonlit Korosényi
(2005: 15) ,analitikus politikaelmélet”-éhez, azzal a kiegészitéssel, hogy vele el-
lentétben nem mond le a ,,kozvetlen empirikus érvényességi igényrél”. Ha az ana-
litikus politikaelmélet a politikai filozéfia és a pozitiv politikatudomany ,,kozott
foglal helyet” (i. m.: 15), akkor az empirikus politikaelmélet az analitikus elméletre
jellemz6 teoretikus mélységet kivan adni a pozitiv politikatudomanynak anélkiil,
hogy eltavolodna a tesztelhet8ség és falszifikalhatdsag elvarasatol.

A javasolt verbalis modell utolso6 fontos leird jellemzdje szerint egy kozépszinti
elmélet. Ezt a Robert Merton altal bevezetett fogalmat Giddens (2000: 673) ugy
hatarozta meg, hogy ,,a kozépszintii elmélet elég konkrét ahhoz, hogy empirikus
kutatassal kozvetleniil teszteljék, mégis elég 4ltalanos, hogy kiilonb6z6 jelenségek
egész korére alkalmazhat6 legyen” Lane és Ersson (2000: 207) Duverger ,,torvé-
nyét” hozzak fel példaként az ilyen mezo-elméletekre. A valasztsi rendszer és
a partrendszer kozotti osszefliggést leiré modell empirikus relevanciajat ritkan
kérdéjelezik meg, s6t, felmeriil a kérdés, hogylehetséges-e a tértdl, id6tdl, kulturatol
vagy gazdasagi fejlettségtdl fiiggetleniil érvényes un. ,nagyelméletek” megalkotasa
(v0. Pennings és szerzGtarsai, 2006: 14). Itt ismét egy atvéltassal szembesiiliink a
kiilsé és bels6 érvényesség kozott, mely esetben az utdbbit részesitettiik elényben:
az univerzalis, a jelenségek tul széles korét magyarazo elméletek vagy talbonyoli-
totta valnak (Id. pl. a parsons-i tipusu nagyelméletek kritikdit), vagy tartalmilag
kényszertilnek kiiiresiteni a hasznalt fogalmakat. Nem véletlen, hogy az 1960-as
évek végével lealdozott az ilyen nagy elméleteknek, még ha létjogosultsaguk (azaz
a mikro- kozép- és makroszintli elemzések egységes keretbe rendezésének poten-
cialis haszna) nem is szlint meg (e kett6ségrél 1d. Turner-Boyns, 2006).

Lehetséges ugyanakkor meghatdrozni egy olyan kozépszintli politikaelmé-
leti keretet, mely egyszerre Iép tul a politikatudomanyi paradigmék attekintései-
ben (1d. Hay, 2002: 36 ill. 47; Schmidt, 2007) rendszerint ,,széls6ségként” kezelt
iranyzatok kedvezétlen tulajdonsdgain.”” Az ilyen kozépszint(i elméletek megha-
ladjak a dogmatikus RDE redukcionizmusét és utilitarizmusét, de a kizardlag
stir(i leirasokra épitd esettanulmanyok illetve az elméletellenes korai behaviora-
lizmus kontextualizmusat is. A politikatudomanyon beliil, illetve a politikai gaz-
dasagtan hatarteriiletén egy ilyen megkozelitést jelentenek az j institucionalista
elméletek (Hall-Taylor, 1996; Peters, 2005). Ezek a dominans cselekvés- valamint
viselkedéselméleti paradigmdk mellett ,visszahozzék az allamot” a politikatu-
domanyi féaramba (Schmidt, 2006). Beszédes, hogy az Oxford Politikatudomanyi
Kézikoényv 2009-es kiadasa e kotetben alapul vett kutatasi irdnyokat a politikai
gazdasagtan egyik részteriileteként targyalja (Goodin, 2009: 849-865) méghozza
elsésorben nem tartalmi, hanem metodoldgiai (pl. az RDE-rokonsag) okok miatt.

E kétetben alapul vett megkozelités ugyanakkor nem csak az igy meghataro-
zott mddszertani, de tematikai értelemben is interdiszciplinaris, hiszen gazdasagi
valtozokkal magyaraz politikai valtozdkat. A sokk hatdsara a relevans politikai
eredmények az intézményi szerkezeten (tdrvényeken és szervezeteken) atszlirve
jelennek meg. Ez sziikre szabja az 6nérdekkovetd egyének szamara rendelkezésre
allé opciokat.
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Ennyiben az alkalmazott megkozelités a gazdasag és politika interakcidjat vizs-
gald intézménykozpontu elméletek — tobbek kozott Weber nevével fémjelzett —
hosszt soraba illeszkedik, s igy vilagosan elkiiloniil a versengé viselkedési, RDE
és strukturalista megkozelitésektdl (Keman, 2007, idézi Lane-Ersson, 2000: 23).
Ha egy kozbeszédben nehezen alkalmazhatd, de tudomanyosan pontos besoro-
last kivannank e kotetben alkalmazott elméleti keretnek adni, leginkabb talan
exogén funkcionalista institucionalizmusnak nevezhetnénk (Héritier, 2007: 230).

2.2. A kutatési kérdés

[rasunk célja a vélsag tdplalta delegalas kozépszintl elméletének feltérképezése és
az ebbdl levezethet6 hipotézisek empirikus tesztelése. A legaltalanosabb szinten az
osszehasonlitas térben és idében meghatarozott politikai rendszerek kozott zajlik.
Az elemzési egységek a delegalast tartalmazé jogi normak, mig az ezek leirdsat
segité mértékegységek kozott — a hipotézisektdl fiiggéen — tobbek kozott megta-
lalhaté a torvények hossza és a stabilizacios intézkedés-csomagokhoz kapcsolodo
parlamenti szavazasok konszenzus-aranya. Ezek kapcsan vizsgalhaté a kotet leg-
fontosabb empirikus kutatasi kérdése, az, hogy hogyan hatnak a kiilsé sokkok a
politikai delegdlds mértékére. Az igy meghatarozott kérdés szamos értelmezési
problémat felvet, melyek koziil a két legfontosabb (1) a két véltozo, a kiilsé sokkok
ill. a politikai delegalds fogalmanak meghatérozasa, ill. (2) a koztiik 1év6 viszony
tisztazdsa.

Ami az els6 kérdéscsoportot illeti, kiilsd sokkok alatt nem kizérélag az orszagha-
tarokon tulrdl érkezd hatasokat érthetiink, hanem altaldban a belfoldi politikai
rendszeren kiviili hatdsokat, legyenek azok gazdasagi, technoldgiai, nemzetkozi
politikai vagy kornyezeti jellegtiek. Ezek koziil pl. a pénziigyi valsdgmutaték mé-
résének kiterjedt kozgazdasagtani irodalma van, mely els§sorban az arak, arfolya-
mok, a gazdasagi névekedés és mas indexek extrém mértékd ingadozasaira épit.
A novekedéselmélet teriiletén a redl iizleti ciklusok elmélete éppenséggel az egyik
befolydsos megkozelités, mely a gazdasagi kilengések mellett a technoldgiai val-
tozdsokat teszi meg a bruttd hazai termék varidciéjanak okaként. A politikatu-
domany és nemzetkozi kapcsolatok teriiletén hasonléan kiterjedt adatbazisokat
épitettek ki az elmult évtizedek folyaman a haboruk és forradalmak tekintetében.
Harmadrészt pedig a természeti és ipari katasztrofak informacidi is egyre szofisz-
tikaltabb rendelkezésre all6 adatallomanyt képeznek. E harom tudomanyteriilet
igy letette egy 4tfogd exogén forrasu valsagtipologiaja alapjait, melynek eredmé-
nyeképpen a fiiggetlen valtozo tekintetében relative biztos talajon allunk.

A fiiggd valtozo esetében némileg fejletlenebb tarsadalomtudomadnyi alapokra
tamaszkodhatunk. A fenti kérdéskort dltalanossagban az intézményi illetve
a kozpolitikai valtozas kapcsan szoktdk vizsgalni. Intézmények alatt itt — és a
késébbiekben - a politikai teret a cselekvék mellett ,benépesits” szervezetek
és normak Osszességét érthetjiik (Lane-Ersson, 2000: 23). E definicié egy-
fajta kozéputat foglal el a ,régi institucionalizmus” szervezetkdzpontu, illetve a
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kozgazdasagtan intézmény-fogalmanak eljaraskozponti megkozelitése kozott
(Blondel, 2006: 721). Az intézményi valtozas szimos elmélete koziil a fiiggd valtozd
operacionalizalasidhoz egy RDE-alapti elméleti keretet hasznalunk fel, Epstein és
O’Halloran (1999) delegalaselméletét. E szerint a delegalas mértéke egyértelmitien
meghatdrozhaté az un. teljes diszkreciondlis mozgastér kiszamitasaval (errdl
bévebben a 4. fejezetben).

Miutan igy meghatarozhaté a delegélas, mint a hatalom egyfajta mértékegysége,
a kovetkez6 1épés a delegalds lehetséges alanyainak meghatarozasa. Itt kozjogi sta-
tusszal rendelkez6 ataddkat és kedvezményezetteket vizsgalhatunk: ahdrom klasszi-
kus hatalmi ag intézményeit, a torvényhozast, a kormanyt és a birdsdgokat. De ide
tartozik a tobbségi elvnek alavetett biirokracia (pl. egy minisztérium szervezete),
barmely nem-t6bbségi (non-majoritarian — v6. Majone, 1996) végrehajté hatalmi
szerv (pl. egy fiiggetlen jegybank), és ilyen lehet valamely végrehajté hatalmon
kiviili intézmény is (pl. egy kormanyzati tulajdonu vallalkozas vagy pénzintézet).
Mikozben az exogén sokkok bekovetkezése kiszamithatatlan vagy legaldbbis ne-
hezen elére jelezhetd, hatasaik megfelelnek bizonyos torvényszertiségeknek. Ezt
a valtozdk kozotti viszonyt egy oksagi modell irja le, melynek lényege a delegalas
szintjének novekedése, azaz egy hatalmi atrendezddés, a torvényhozo és a végre-
hajté hatalom kozott. Ezen belil is a delegalas kiemelt kedvezényezettjei a nem
valasztott dontéshozok altal vezetett un. technokratikus intézmények.

Az e szakaszban meghatarozott kutatasi kérdésbél (hogyan hatnak a kiilsé sok-
kok a politikai delegalas mértékére) és feltételezett valaszbdl (novelik a végrehajté
hatalom, és ezen beliil a technokratikus intézmények felé iranyuld delegalast)
szamos kutatasi hipotézis levezethetd. Vizsgalhato, hogy a térvényhozok inkabb
szervezeteket vagy szabalyokat preferalnak a valsagkezelésben. Vizsgalhato, hogy
a torvényhozo hatalom részt vesz-e meghataroz6 modon a valsagkezelésben, vagy
inkabb a végrehajté hatalom utdlagos ellendrzésére szoritkozik. Es vizsgélhaté az
is, hogy milyen mértéki politikai konszenzus dvezi a valsagkezeld intézkedéseket
(a 3. fejezet e harom hipotézis szabatosabb leirasa mellett bemutatja ezek elméleti
forrasait is). A kovetkez6 szakaszban az e hipotézisek vizsgalatahoz kapcsolodo
modszertani dontéseket mutatom be.

2.3. Az empirikus kutatas

2.3.1. Altaldnos megfontoldsok
Az el6z0 részben bemutatott kutatdsi kérdés empirikus vizsgalatira szamta-
lan lehet8sége van a kutaténak. El8szor is célszerl az altalanos vélsag fogalmat
szlikiteni, és els6 korben egy konkrét teriileten megvizsgalni (ez pedig — mint az
elméleti fejezetben latni fogjuk - egyben kijeloli a delegalas vizsgalati korét is). A
rendkiviili allapot forrasa marpedig véltozatos lehet. A kutatdsi célokbdl kévetkezd
(azaz a politikai rendszerre nézve) exogén sokkok kore is ennek megfelelden szines
képet mutat, melyekhez sajatos studiumok is kotédnek a féldrengés-geologia



Hatalom szabdlyok nélkiil 15

parostdl az etnikai zavargasok-szocioldgia kombinaciéig. Szamos érv szdl ugyan-
akkor a pénziigyi krachok politikai hatdsainak kiemelt vizsgalata mellett — a szub-
jektiv kutatdi érdeklédésen tul is.'*

A pénziigypolitikai dontéshozds a népi képzeletben mint a hétkéznapoktol
elidegenedett technokracia archetipusa szerepel, mikdzben a felfoghatatlan, akar
szazmilliard dolldros 1éptékd dontéseknek a hétkoznapi életet kozvetleniil érintd
kovetkezményei vannak. A pénziigyi valsagok és a pénziigypolitikai alrendszer al-
talanos jelent6ségén tul a tiizetesebb vizsgalat mellett sz916 praktikus érv a 2000-es
évek végének globalis pénziigyi 6sszeomlasa is. Az évszazados 1éptékii valsag nem
csak béséges adathalmazzal jard kvazi-természetes kisérletként segiti a kutatot, de
vizsgalatanak érdemi kozpolitikai jelentésége is lehet.

Az igy kijel6lt id6szakbdl és kozpolitikai térbdl diszciplindris értelemben egy
dsszehasonlité politikatudomdnyi illetve politikai gazdasdgtani vizsgalodas kovet-
kezik. A kett6 kozotti mesterséges elkiilonités esetiinkben foloslegesnek tlinik: mig
a fiiggd valtozok egyértelmien a sziiken vett politikatudomany targykoréhez ko-
tik, addig a kozéppontba allitott fiiggetlen valtozo egyértelmiien kivezet e szlikebb
tarsadalomtudomanyi teriiletrdl és a politikai gazdasagtan irodalméval rokonitja
a megkozelitést. Tekintettel arra, hogy az egyik legfontosabb forrasnak szamité
Epstein és O’Halloran-féle (1999) megkozelitésnek is a gazdasagpolitika és pénzii-
gyi szabdlyozas az egyik ,,6shonos” teriilete, ezért a kutatas a szakirodalmi hagyo-
manyokhoz is jol illeszkedik.

2.3.2. Empirikus kutatdsi célok és a kutatds harom pillére

Az alkalmazott empirikus kutatdsi modszertan legfontosabb jellemz6i szerint:
kismintds Osszehasonlité, illetve esettanulmdnyokra timaszkodd vizsgalat, mely
alapvetéen kvalitativ elemzésre épiil (mikozben operacionalizaldsaban megfelel
a kvantitativ vizsgalatok elvardsainak is). E kvalitativ mddszertan vegyes jelleg,
amennyiben a fiiggé valtozé tekintetében kdédolason, szovegek tartalmi és for-
maj elemzésén alapul, mig a fiiggetlen valtozd oldalan kvantitativ (pl. pénziigyi)
adatok elemzésére is épit. Mindezek mellett merit az in. eseményelemzés (,,event
study”) mddszertanabdl is.

E megkozelités egyik fontos jellemzdje, hogy legaldbb annyira alkalmas az elmé-
letépitésre, mint az elmélettesztelésre. Gerring (2004) szerint a kismintas kvalitativ
vizsgalatokra egyfajta felfedezé stratégia jellemz6, mikozben ez nem 4ll antago-
nisztikus ellentétben a nagymintas vizsgalatokkal.® S6t, tekintettel arra a munkara,
amit a valtozok kiilonb6z6 operacionalizalasainak parhuzamos értékelése kap-
csan egy ilyen ,laborban” el lehet végezni, a kvalitativ kutatis megtermékenyitSleg
hathat a késébbi nagymintas vizsgalatokra. Figyelemmel arra, hogy nem allnak
rendelkezésre korabbi empirikus kutatdsok a hipotézisekkel kapcsolatban, egy
ilyen elmélet-vezérelt megkozelités indokoltnak tinik.

Ennek megfelel6en a kovetkez 1épés a kismintas 6sszehasonlitas konkrét kuta-
tasi céljainak és esetkorének meghatarozasa.
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A kutatas el6tt 4llé egyik legnagyobb akadaly egy megfelelé elméleti alapokkal
rendelkez6é operacionalizalt modell hidnya. Masrészt mérlegelendé szempont a
sziikséges adatbazisok hidnya illetve ezen adatbézisok létrehozasanak erdforras-
igénye. A vizsgalt kérdést elsé korben igy egy proba- avagy alapkutatas keretében
célszert vizsgalni, melyben a szokdsosnal nagyobb a hangstly a modszertani tar-
talmon. Harmadrészt azonban semmilyen empirikus vizsgalédds nem mondhat
le az 4j kutatasi eredmények elérésének céljarol. E problémdkbdl mar egyenesen
kovetkezik az empirikus kutatasi projekt harom kutatasi célja illetve feladata:

1. A verbalis modell operacionalizalasa.

2. Késébbi nagymintas és kiterjesztett tematikaji kutatasok modszertani eléké-
szitése.

3. A pénziigypolitikai intézményrendszer valtozasainak megértése.

A kutatasi célok elérésére e kotet keretei kozott egy harompilléres — egy alapku-
tatdsra és ennek kiterjesztéseire épiil6 — keretet hataroztunk meg (1d. 1. tablazat).
Az alapkutatas fokusza a pénziigyi-kozpolitikai alrendszer, melyet nyugat-eurépai
keretek kozott vizsgdlunk. A kutatasnak ennek megfeleléen nem csak elméleti, de
érdemi gyakorlati relevancidja is van a fejlett orszagok politikai-gazdasagi rend-
szereinek muiikodése szempontjabol. Az alapkutatas ugyanakkor még elsésorban
nem az oksag igazoldsdra, hanem az oksagi magyardzat bemutatdsdra iranyul,
amennyiben a hangstly nem a fiiggetlen valtozd varidcidjanak hatasan van. Sok-
kal fonto-sabb itt a fiiggd valtozé kapcsan végbemend folyamatok megértése egy
egyértelmiien rendkiviili, tehat az irodalom altal pontosan leirt normal helyzethez
képest eltéré helyzetben. Ennyiben implicit modon feltételezhet6 a beavatkozas
(treatment) jelenléte a kvazi-kisérletben, még ha ennek direkt igazoldsa hidnyzik is.
Ennek a Gerring kapcsan emlitett elvi okok mellett a kis mintas, de mély 6sszehason-
litas munkaigénye (az erre rendelkezésre allo eréforrdsok korlatozottsaga) az oka.

1. téblazat. A kutatds hdrom pillére és ezek kutatdsi céljai.

| 8 EU orszag 2008 Az elméleti keret Statikus kis-n (Alapkutatas)
pontositasa az Osszehasonlitas
alkalmazas soran
II Magyarorszag ~ 2006-2010 A hipotézisek Kvantitativ Kisebb
érvényesiilésének rovid adatokra épiil6 pénziigyi
tavu vizsgalata esettanulmany autondmia;
Uj EU
tagallam;
Kelet-Kozép
Eur6pa
Il/a. USA 1913 Az alternativ Stirti leirasra Foldrajzi-
magyarazatok mélyebb épuld torténeti kulturalis;
vizsgalata esettanulmany torténeti
III/b. USA 1913-2008 A hipotézisek Torténeti kis-n Foldrajzi-
érvényesiilésének Osszehasonlitas kulturalis;
torténeti 1éptéki torténeti
vizsgalata
I/c. Japan 1992-2003 Komplex (alternativ Komplex Foldrajzi-
magyarazatok és (dinamikus, kulturalis;
hipotézisek vizsgalata) kvantitativ- torténeti
kvalitativ)
esettanulmany

Forras: Sajt gyiijtés
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Annak érdekében, hogy a vélsag taplalta delegalas alapkutatasban kifejtett elmé-
lete egy sztik kort, de megbizhaté empirikus igazolast (vagy cafolatot) is kapjon,
tobb, kiilonbozé céla kiterjesztést is végrehajtottunk. Az elsd, funkcionalis ki-
terjesztés egy Magyarorszaggal kapcsolatos kutatas, mely az alapkutatas altal ki-
jelolt 6svényen haladva immar lehet6vé teszi a fiiggetlen valtozo (a vélsag) id6beli
variacidjat. A vizsgalt idészak a 2006—-2010-es kormanyzati ciklus, a pénziigyi-
kozpolitikai alrendszert pedig tovabbra is adottsagként kezeltiik. Ez azonban nem
jelenti azt, hogy a dontésnek ne lenne modszertani jelentdsége. Egy, a globalis
pénzigyi rendszer félperiféridjan talalhaté orszdgban ugyanis nem beszélhetiink
olyan mértékd kozpolitikai autonoémiardl, mint pl. Nyugat-Eurdpa esetében. En-
nek megfeleléen olyan alternativ (vagy mas modon hatd) magyarazo valtozok is
szoba johetnek, mint amilyenek az egyoldalu kozpolitikai transzferek.

A fentiekbdl kovetkezden e kiterjesztésben tobb részelem kapcsan is az alap-
kutatas tovabbfejlesztésérdl beszélhetiink. A magyarazo véltozokra esé fokusz
lehetévé tette a normal és rendkiviili idészakok elhatdrolasanak moédszertani
pontositasat. Hasonloképpen, az id6horizont kitagitasa uj feladatot jelentett az al-
rendszerhez tartozo torvények azonositdsanak modszertana kapcsan is. Végezetiil
jarulékos, de magyar olvaso részérdl jogos elvaras, hogy az elmélet relevanciajat
a hazai (s egyben a nyugat-europaitdl sok szempontbdl eltérd) politikai rendszer
tekintetében is megvizsgaljuk.

Az empirikus kutatds harmadik blokkja iddbeli és térbeli kiterjesztéseket tar-
talmaz. Az amerikai jegybank szerepét betolté FED létrehozasanak példajan iga-
zoljuk az elméleti keret torténeti relevanciajat, illetve az eurdpai kontextuson kiviili
alkalmazhatdsagat. Ezen elemzésre épitve ezt kovetSen felvazoljuk, hogyan érvé-
nyesill a valsag taplalta delegalas akar egy hosszabb torténeti korszakon keresztiil.
Végezetiil pedig minden korabbi tovabbfejlesztésre épitve egy nem nyugati kul-
turalis kozegben, a japan pénziigypolitikai intézményrendszer fejlédése kapcsan is
bemutatjuk, hogy — mas, pl. informélis tényez6kkel egyiitt — milyen meghatarozé
szerepet jatszik a valsag a kozpolitikai dontések meghatarozasaban.

A kutatas harom pillére tehat adott: egy térben kiterjedt, de idében egy rovid
idGszakra koncentrdld sszehasonlité alapkutatas (EU); egy id6ben kiterjesztett,
de térben koncentralt, egy orszagra épiild esettanulmany (Magyarorszag); vala-
mint ezek térbeli, torténeti, kulturalis és modszertani szempontbdl kiterjesztett
tovabbfejlesztései (USA, Japan). Utobbi esetekben (mivel esettanulményokrol van
sz0) mar csak a valtozokhoz kapcsolodé mddszertani dontésekre lesz sziikség,
melyeket a 4. fejezetben targyalunk. A kutatds alapvonalainak kijelolése kapcsan
utolso feladatként igy még sziikséges az Osszehasonlité alapkutatds esetvalasz-
tdsanak részletes bemutatdsa és indokldsa.
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2.3.3. Az alapkutatds mintdja

A valsag taplalta delegalas gyakorlati mechanizmusanak illusztralasara és részleges
igazolasara szamos valsaghelyzet adja magat. Ezek koziil az alapkutatds keretében
az Eurdpai Unio tagallamai altal a 2008-cal kezd6dott globalis pénziigyi-gazdasa-
gi vélsagra adott intézményi valaszokat vettitk gorcs6 ald. A valsag hatasat a del-
egalasra hét nyugat-eurdpai orszag (Nagy-Britannia, Franciaorszag, Németorszag,
Spanyolorszag, Olaszorszag, Belgium, Hollandia) kapcsan vizsgaltuk. Az esetek
kivélasztasat az induktiv kutatds mills-i kiilonbségi elve (,method of difference”)
vezérelte. A nyugat-eurdpai Un. magorszagok 1945 utani torténeti fejlédése ezer
szallal Osszekapcsolodik. Ezek koziil Belgium, Franciaorszag, (Nyugat-)Német-
orszag, Olaszorszag és Hollandia (a mintabol kisebb mérete és jelentésége miatt ki-
hagyott Luxemburggal egyiitt) mar a késébbi Eurépai Unid alapitasanal is ott volt.
Mellettiik a masodik koros Nagy-Britannia illetve a *80-as évek harmadik, mediter-
ran bovitési korének meghatdrozo allama, Spanyolorszag szerepel még a mintaban.

Nyugat-eurdpai lokacidjuk az Osszehasonlithatésag szempontjabdl szamos
hasznos tulajdonsaggal rendelkezik: hosszt (ennek egy részében eurépai unios)
kozos torténelemmel és szdmos mas tényezé mellett kétkamards parlamenta-
rizmussal (a pénziigypolitika a félprezidencialis Franciaorszagban sem az elnok
privilégiuma). A foldrajzi, torténeti és politikai okok mellett legalabb ennyire fon-
tos a globalis pénziigyi rendszerben betdltott hasonld poziciéjuk: valamennyien
magas foka pénziigyi 6nallossaggal és ,hazai” szerepl6kre épiild bankrendszer-
rel rendelkeznek. E két ok miatt érdemi kozpolitikai mozgastérrel rendelkeztek
a bankmentd csomagok kialakitdsakor, mely nem volt elmondhat¢ a félperiféria
olyan orszagairol, mint Gorogorszag és Portugalia.

Nagy-Britannia kivételével a minta tagjai résztvevoéi az eurdzénanak. A 7 orszag
globalis pénziigyi rendszerbe valé integraltsdganak mértéke Eurdpaban pedig -
Svajc fontos kivételével — sehol mashol nem parosul a pénziigyi szuverenitds ilyen
mértékével, ideértve a valsagkezelési kapacitdsokat is. A vasarlderGparitdson mért
GDP tekintetében 2010-ben az eurépai sorrend Németorszag, Nagy-Britannia,
Franciaorszag, Olaszorszag, Spanyolorszag, Lengyelorszag, Hollandia és Belgium
(IME 2011) volt. Tekintettel arra, hogy a technokratikus kapacitas mértékének
egyik legfontosabb meghatdrozdja az orszag gazdasagi ereje, a minta — jelentds
mértékd homogenitasa mellett - jol reprezentalja a nyugat-eurdpai orszagok alta-
lanos beavatkozasi irdnyat is.

De e ,,mechanikus” szempontok mellett szubsztantiv okok is szdlnak ezen
orszagcsoport kivalasztasa mellett. A pénziigyi valsag 2008-as kitorésekor a globa-
lis pénziigyi rendszerbe valé kiemelt szintli integralodas okan az EU-n belil a
7-es orszagcsoport keriilt a figyelem kozéppontjaba és — kisebb ir és dan beavat-
kozasok mellett - itt keriilt sor nagyléptékt 6néllé beavatkozasra is. A nagyfoku
altalanos homogenitas mellett igy e kiemelten fontos gazdasag- és politikatorténeti
szakasz bels6 logikdja is a minta dllamai felé mutat.

Bar az adatforrasok szempontjabdl nincs akadalya annak, hogy a mintat tovabb
bévitsiik, ez a homogenitas csokkenése miatt mar korlatoznd a kismintds kutatéssal
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elérhet6 eredményeket. A vizsgalat (és ltalaban a jelen kotet) egyik fontos kiilsé
érvényességi hatara az un. fejlett orszagok kore. Ezen beliil is a f6ldrajzi és kulturalis
eltérések miatt az alapkutatason beliil csak az ezen szempontokbdl jelent6s hason-
l6sagokat mutatd eurdpai orszagokat vizsgaljuk (ezt a feltételt a kutatas harmadik
pillére oldja majd fel). A nem unids fejlett nyugat-eurdpai allamok figyelembe
vétele érdemben csokkentené a minta bels6 kohéziojat, tekintettel a k6zos unids
joganyagra és eljarasokra. Ennek megfelelden Norvégia, Izland vagy Svéjc ki-
hagyasa indokolt. Mikézben a Koézép-Kelet-Eurépan (KKE) kiviili tagorszagok
koziil valamennyi tagja a legfejlettebb orszagokat tomorit6 OECD-nek (kivéve
Ciprus és Mélta), a foldrajzi félperiféria orszagai mas szempontbdl eltérnek a gaz-
dasagi magtol. A 6 OECD-tag 6 KKE-orszdg valamint Gorogorszag, Portugélia
és [rorszdg kihagydsa a mintabol a pénziigyi-gazdasagi énrendelkezésiik a ma-
gorszagokétdl vald igen jelentds mértékben valo eltérése miatt indokolt.

A félperiféria kis, nyitott orszagainak jellemzden privatizalt, vagy forrasokkal
kilfoldrél ellatott pénziigyi rendszerei és eladdsodott allamhdztartasa mellett igy a
pénziigyi szuverenitas egy masik dimenziéjaban mitikodtek a vizsgalt idészakban.
A minta szempontjabdl mindent egybevetve a magorszagokétdl részben elkiiloniilt
bankrendszerrel rendelkezé Dania, Finnorszag, Svédorszag és Ausztria jelentené
a legjobb kiterjesztési lehetGséget. Koziiliik az utdbbi harom ugyan 9 évvel a min-
tabdl utolsdként belépbd Spanyolorszag utan csatlakozott az EU-hoz, de a kuta-
tas egyfajta skandinav kiterjesztésével a homogenitas kiilonosebb veszélyeztetése
nélkiil lehetne egy kés6bbi vizsgalatban figyelembe venni Sket is.

2.3.4. Az empirikus kutatdsi célok érvényesiilése a kutatdsi tervben

Az igy meghatarozott kutatasi terv a kovetkezOképpen segiti a harom kutatasi fel-
adat megoldasat. A verbalis modell operacionalizalasa mindharom pillér szamara
elengedhetetlen, s ennek megfeleléen kiilon fejezetben (a 4.-ben) foglalkozunk
vele. A nagymintas kutatasokat jelentGs részben szintén az operacionalizalas késziti
el6, itt ugyanakkor fontos adalékot jelenthet a kozpolitikai alrendszerek jellegével
és a mintavétellel kapcsolatos kérdések atgondolasa. A témakijelolésben fontos sze-
repet jatszott, hogy egy eleve magas ,természetes” kozpolitikai bizonytalansdggal
rendelkezé teriiletet vegyiink gércsé ald. Amennyiben itt is kimutathat6 a valsag ér-
demi hatdsa a delegaldsra, az még meggy6z6bbé teheti a rendkiviili allapotra épiil6
magyarazatot az alacsonyabb ,,indulé” kozpolitikai bizonytalansag teriiletek kapcsan.

Masrészrél a kis mintahoz képest széles nyugat-eurépai mintavétel lehet6vé
tette, hogy szdmos kisebb-nagyobb részkérdés (pl. az alkotmanyos-politikai
rendszer jellegének hatdsa) kapcsan a késébbi kutatasoknak ne ,,nullardl” kelljen
inditani a vizsgalddast. Az alapkutatas pusztan id6beni, egyébirant azonban val-
tozatlan kiterjesztése mar 6nmagaban megbizhaté eredményeket adhat a valsag
taplalta delegalas kapcsan. A vonatkozd adatbazis-mintak elkésziiltével rdadasul
ennek kiilonosebb technikai akadalya sem lenne, a hangsily igy a nagyléptéki
empirikus kodoldsi munkara keriilhetne.
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A fenti elméleti-modszertani eredmények mellett ugyanakkor a kétet harom
empirikus pillére 1j eredményeket is bemutat a pénziigyi valsagok egyes politikai
kovetkezményei kapcsan. A alapkutatas tervében meghatarozott minta elkeriili a
fiiggd valtozo alapjan torténd kivalasztas tipushibajat. A kutatasi eredmények em-
pirikus megbizhatdsagaval foglalkozo irodalom gyakorta emlegetik — egyfajta leg-
jobb gyakorlatként — a folyamat egy tagabb mintaval val6 inditasat és az tn. zavard
valtozok fokozatos eltavolitasat. A minta jelent6s homogenitasa szamos, a delega-
las variancidjanak magyarazasara szoba johetd fiiggetlen valtozot ,,dllandéra vett”.
Ez persze kordntsem jelenti azt, hogy ne talalhatnank fontos alternativ politikai
faktorokat. Az érintett orszagok kormanyzati (hatalommegosztasi) struktirdja,
valamint vélasztdsi- és partrendszere jelentsen eltér, ami egy Ujabb potencialis
magyarazo valtozé-csoportot kinal. Tekintettel arra, hogy ezek (mint aldbb be-
mutatjuk) éppen a féaramu delegalaselméleti megkozelités legfontosabb fiiggetlen
valtozdi (vo. ,tényleges vétopontok szama”), igy parhuzamba allitasuk a kétetben
kindlt alternativaval adja magat.'®

A fiiggd valtozora vonatkozé informaciok teljes figyelmen kiviil hagyasanak
eredményeképpen a kutatas el6tt eldzetesen nem volt ismeretes a a delegalds mér-
téke. Az esetvélasztasi eljards igy megfelelt a sztenderd szabalyoknak (a vonatkozo
metodoldgiai irodalom attekintésérdl 1d. Plilemper et al., én.: 31-32). A magyar
politikai rendszerre torténd kiterjesztés pedig mar kielégitette a fiiggetlen valtozé
variancidjanak maximalizaldsara irdnyuld elvarast is, ami igy rendelkezik a kor-
rekt tarsadalomtudomanyi kutatasi keret legfontosabb jellemzéivel, mégha kiils6
érvényessége korlatozott is. Ez utdbbit ugyanakkor érdemben bévitettiik a har-
madik pillérben. Az empirikus kutatas harom pillére igy mar megtervezésénél fog-
va érdemi eredményekkel kecsegtet mind a valsag taplalta delegalas logikajanak
empirikus érvényesiilésének bemutatdsa, mind ennek magyardzata kapcsan.
Ennyiben e kutatasi eszkozokre épitett projekt érdemi hozzajarulast jelenthet a
kutatdsi kérdés megvalaszolasdhoz: a kiilsé sokkok delegalas mértékére gyakorolt
hatdsanak megértéséhez.

3. ELMELETI ALAPOK: VALSAG ES DELEGALAS

3.1. Attekintés

E fejezetben a valsag taplalta delegalds elméletének forrasait illetve a szakirodalom-
hoz vett viszonyat mutatjuk be.”” A kétet kiinduldpontjat egy hibrid modell je-
lenti, mely szamos politikaelméleti és empirikus politikatudomanyi forrasra épit.
Szintetikus jellegét elsGsorban az adja, hogy a fiiggé és fuggetlen véltozé tekinte-
tében két részlegesen elkiiloniilt irodalomra hagyatkozik, melyek kozott — mint
amellett a kovetkezékben érvelni fogok — az elméleti kapcsolat mindazonaltal szo-
ros. E szakaszban roviden attekintjiik az elméleti keret gondolatmenetét, mely a
tovabbiakban a megfelel tudomanyos apparatussal részletesen is kifejtésre kertil.

%%
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A modern képviseleti demokraciakban egyszerre érvényesiil a megbizo-tugy-
nok kapcsolatok két formaja, a képviselet és a gondnoksdg. Mindkett$ a delegalas
kiil6nb6z6 forméi nyoman alakul ki, és természeténél fogva mindegyik demokra-
tikus deficithez vezet. Ennyiben mar a politika normal moédjaban is megjelennek
a gondnoksag egyes elemei, igy pl. a gondnok-tipust intézmények. A gondnoksag
elméleti fogalmat a technokratikus autonémia fogalmaval konceptualizalhatjuk
a kozépszintd elmélet szamara. Ez azt jelzi, hogy milyen mértékben fiiggetlen a
kozpolitikai feladatokat ellaté intézmény megbizdja/létrehozdja el6zetes preferen-
ciditol.

A technokratikus autonémia szintje az autoritds-forrasok és ezek korla-
tozdsainak ereddje.’® A nem vélasztott dontéshozo és az alarendelt biirokracia
(egyiitt: a technokratikus intézmény) onallésagat exogén és endogén forrdsok is
megerdsithetik. El6bbiek kozil kiemelkedik a delegalas, azaz az autoritas jogsza-
balyi format 61t6 atruhazasa. A korlatok masrészrél a térvényhozasi aktusba épitve
(ex ante korlatozasok) vagy ezt koveten az intézmény mikodése soran (ex post
kontroll) is érvényesithetéek. Az igy meghatarozott mértéki technokratikus auto-
ndémia a kotet kozépszintii fligg valtozoja, melyet az operacionalizals soran a jo
kozelitést jelentd — mert formalis, kézzelfoghato és kidolgozott mddszertant biz-
tosito — delegaldssal helyettesithetiink. A delegalas jelenségében lesz ugyanis meg-
ragadhaté a valsag taplalta delegalds kettds hatdsa: a végrehajto hatalom, és ezen
beliil a technokratikus intézmények relativ megerésodése.

A delegélast fiiggd valtozoként meghatarozé RDE institucionalista modellek
ugyanakkor nem képesek jol leirni az olyan anomadlidkat, amikor a delegalas
szintje a politikai érdekek érdemi valtozasanak hianyaban is drasztikusan val-
tozik. Annak érdekében, hogy az ilyen esetekre is meggy6z6 magyarazattal ren-
delkezziink, célszeri megvizsgalni a kozpolitikai ill. intézményi véltozas altalano-
sabb irodalmat. E behelyettesités azzal indokolhatd, hogy a delegalas rendszerint
valamilyen formélis kozpolitikai eszk6z formajat veszi fel, vagy még pontosabban:
ezen kozpolitikai eszkozok hordozzdk a felhatalmazast.

A kozpolitikai valtozas egy lehetséges elméleti megkozelitése a kozpolitikai
bizonytalansag és a technokratikus autonomia kozott teremt oksagi kapcsolatot.
A kozpolitikai bizonytalansag egyik alapvet forrasat, extrém mértéki kilengé-
seinek egyik leghatasosabb magyardzatat az exogén sokkok jelentik. Ennyiben pe-
dig meghatarozhatunk egy olyan elméleti modellt, mely a kozpolitika rendkiviili
allapotaiban képes lehet eldrejelezni nem csak a technokratikus autonémia val-
tozdsanak irdnyat, de akar annak hozzavet6leges mértékét is.

A kotet elméleti kerete az igy meghatarozott kozpolitikai bizonytalansag és az
intézményi valtozasok jellege kozott teremt oksagi kapcsolatot. A valsag taplalta
delegalas elmélete szerint a kozpolitikai alrendszeren kiviilrél érkezé radikalis
beavatkozas (sokk) az adott alrendszerben az allami szerepvallalas célirdnyos ki-
terjesztéséhez fog vezetni: novekedni fog a nem valasztott vezetSk dontési jogkore
(a technokratikus autonémia), ill. ezen beliil a delegalt hatalom mértéke. E dontés
az onzetlenségre utald vagy kozérdek-kovetd latszat ellenére tovabbra is a politi-
kusi 6nérdekkovetésre vezethetd vissza, melynek legalabb két oka lehet.
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Egyrésztavélsaghelyzet megoldasahoz sziikséges szakmai tudassal és technokra-
tikus kapacitasokkal kdzvetleniil csak a kozpolitikai dontéshozok érintkeznek.
Masrészt — és ez Osszefiigg az els6 okkal is — a megléve kozpolitikai eszkoztar gyors
mozgodsitasanak igénye krizishelyzetekben feliilirja a partpolitikai — de nem az al-
talaban vett politikai! — mérlegelést. A gondnoksag felé valo eltolddas a gyakorlat-
ban az ex ante eléirasok helyett az ex post ellenérzés preferalasat jelenti, tekintettel
arra, hogy az utdbbitdl, a technokracia biankd felhatalmazasatol varhatoak jobb
eredmények. A gondnokok el6térbe helyezésével a politikai dontéshozok részérdl
igy egyszerre érvényesiil a politikai kalkuléci6 és a kozérdek kovetése.

Ezen elméleti keretbdl, és kozvetleniil az ex ante/ex post korlatok kozotti atval-
tasbol egyenesen kovetkezik legalabb harom, empirikusan is vizsgalhat6 hipotézis.
Az els6 szerint az el6zetes korlatok hattérbe szorulnak vélsag idején, a gondnok
tipusu szervezetek gyakorlatilag szabad kezet kapnak. Ezt hivhatjuk szervezeti pre-
ferencidnak. Masrészt a bianko6 delegalas megnyilvanulhat a torvényhozas tudatos
hattérbe vonulasaban, a meghozott végrehajté hatalmi dontések utdlagos szente-
sitésében. Ezt a politikai dontéshozok ex post ellendrzési preferencidjaként ha-
tarozhatjuk meg. Harmadrészt érvényesiil egyfajta kozpolitikai dominancia, mely-
nek keretében a politikai dontéshozok egyesiilnek a rendkiviili felhatalmazasok
helyeslésében, 4thdritva ezzel a valsagkezelés felel6sségét a nem valasztott don-
téshozdkra.

E folyamatok két szinten bomlanak ki: az egyes kozpolitikai alrendszerek szint
jén, illetve — az alrendszerek mozaikkockaibol osszedllva — az egyes orszagok
politikai rendszerei szintjén. Az egyes kozpolitikai alrendszerekben a valasztott
képvisel6k dltal a nem valasztott dontéshozoknak tovabbdelegalt hatalom egyik
elsédleges kovetkezménye rendkiviili allapotokban, a kozpolitikai fordulatok
kony-nyebb végrehajtasa. A megszakitott egyensuly igy leirt modelljében a valsag
taplalta delegdlas egy részelmélet funkcidjat tolti be, mely igy valtakozva érvé-
nyesiil a normal allapotra kidolgozott elméletekkel. Amennyiben az ilyen alrend-
szer szintli ,megszakitasok” egy adott id6szakban elérnek egy kritikus tomeget, az
- részben a valsag taplalta delegalas mechanizmusa segitségével — befolyasolja az
dllam méretét és szerkezetét. Ez az altalanos szabaly azonban csak a delegalt hata-
lom teriiletén, és csak az adott valsaghelyzet dltal kozvetleniil érintett kozpolitikai
alrendszerben érvényesiil. Ezen rovid attekintés utan nézziik az elméleti keret for-
rasainak részletes elemzését!

3.2. A fiiggd valtozo forrasai

3.2.1. A delegalds két méddja: képviselet vagy gondnoksdg

A modern demokracidkban delegalds normal és valsag allapotban is végbemegy,
ennek jellege azonban eltér6é annak fényében, hogy képviseletet vagy gondnok-
sagot hoz létre. Ennyiben a képviselet, illetve a gondnoksag a ,,delegalas két mod-
jat” (Majone, 2005) testesiti meg. A két fogalom kozotti hatdr természetesen nem
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hizhat6é meg teljesen egyértelmiien, ugyanakkor — mas ideéltipus-parokhoz ha-
sonldan — nem is haszontalan megkiilonboztetésiik.

A megbizé-tigynok-elmélet irodalméban ezt a hatart gyakran a két szerepld
kozotti kapcsolat megbomlasaval irjak le. Shapiro (2005: 277) szerint:

»A legasszimetrikusabb megbizé-iigynok kapcsolatokban a klasszikus elmélet
logikdja szétesik. A preferenciak nem egyértelmiiek (...), nincsenek szerzddések
vagy megtervezett 6szt6nzdk, az ellenérzés nincs megszervezve és nincs szankcidjaa
normaszegésnek — legalabbis a megbiz6 oldalardl (...). Persze a gondnokok szamara
is adédnak problémdk: miért bizna meg barki benniik, ha cselekvési mozgasteriik
ennyire korlatlan? A leendé gondnokok ezért mindent megtesznek azért, hogy
megbizhatdsagukat igazoljak annak érdekében, hogy kelend8bbekké valjanak”

Majone (2005: 4-7) egyenesen mar a megbizé—iligynok-elmélet alternativa-
jaként mutatja be a gondnok-tipust kapcsolatokat, melynek kapcsan a delegalast a
»politikai tulajdonjogok’, azaz az autoritas atruhdzasaként definialta.

Ha e megallapitasokat a képviseleti demokracia szintjére altalanositjuk, azt
mondhatjuk, hogy a Woodrow Wilson altal leirt politika-koézigazgatas dichotémia
mellett egy mésik megbizo-tigynok kapcsolatot, a képviseleti demokracidkban a
valasztok és a valasztott politikusok kozétt fennalld viszonyt is be kell vonni az
elemzésbe. Ezen épitékovekbdl mar feléllithatd a delegélas egy kielégit6 elméleti
kerete, mely a delegalds tipusait a kedvezményezettek fel6l hatarozza meg (Id. 1.
abra, mely az egyszertiség kedvéért a parlamentaris valtozatot mutatja be).

1. dbra. Megbizo-iigynék kapcsolatok a kedvezményezettek szempontjdbol.
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A logikai sor a valasztok és a vélasztott politikusok (tovabbiakban: politiku-
sok) kozotti viszonnyal indul. A valasztasi aktus utan, a képviseleti demokracia
idealtipikus modelljében, a kovetkezd valasztasig az allampolgaroknak nincs
beleszolasi joguk a kormanyzati politikdba. Ennek megfeleléen nincs sz6 kétott
mandatumrol, a politikusok nem direkt utasitdsokkal rendelkez6 kiildottek,"
hanem képviselok, egy valamilyen mértékben szabad mandatummal (errdl il-
letve az alabbi megfontolasokrdl 1d. Korosényi-Sebdk, 2013). A végrehajté hata-
lom vezet6inek kijel6lésében igy mar a vélasztokétdl elkiiloniilt képviseldi akarat
jatszik kulcsszerepet — ez a hatalom masodik delegalasa. Az igy kapott korméany-
zati mandatumnak elidegenithetetlen része, hogy a kormany tagjai tigy lassak el
a kormanyzassal jaro feladatokat, ahogy azt jonak latjak. Ebbe beletartozik a 2.
delegalassal (vagy prezidencidlis rendszerekben: kozvetleniil) kapott autoritas®
tovabbdelegaldsa nem valasztott dontéshozdknak (a technokratiknak), és az alta-
luk vezetett technokratikus intézményeknek (3. kozvetett delegalas, melyben nincs
kozvetlen szerepe a torvényhozasnak).! A térvényhozas ugyanakkor donthet agy
is, hogy a kormany megkeriilésével, azaz kozvetleniil kedvezményez technokrati-
kus intézményeket autoritassal (3. kozvetlen delegalas).

A létez6 demokracidkban ugyanakkor e sematikus modell t6bb szempontbol
is sériil, a népbdl, mint szuverénbdl levezetett egyértelmdi delegalasi lanc meg-
szakad, ami demokratikus deficit kialakuldsahoz vezethet. Ennek egyik forrasa a
politikai dontéshozdk differencidlodésa, mely killonosen erds a végrehajtd hatal-
mat a torvényhozastdl élesen elvélasztd prezidencialis rendszerekben. A parhuza-
mos legitimacioval, de adott esetben ellentétes parthovatartozassal és programmal
rendelkezd szereplSk kozott csak a sajat maguk altal létrehozott szabalyok tud-
nanak igazsagot tenni. Egy zérd 6sszegli jaték alakulhat ki a politikai autoritasért
és a felel6sségharitasnak kedvez6 komplex intézményi szerkezet mellett csokken a
delegalas demokratikus jellegének fenntartasahoz sziikséges dtldthatosdig és elszd-
moltathatdsdg. Kilonosen igaz ez az un. delegalt jogalkotas eseteire, melyek kap-
csan korlatozottan érvényesiilnek csak a torvényhozashoz rendszerint kapcsolédé
civil egyeztetési- és nyilvanossagi-kritériumok.

Ugyanakkor az elsé kett6nél is nagyobb problémat jelent a demokratikus defi-
cit szempontjdbdl a 3. delegaldsi 1épés. A dontéshozasi jogkorok atadasa tobbek
kozott az altaldnos biirokracia, a katonasag, a rendérség, a titkosszolgalatok vagy
a monetaris politika irdnyitéinak egy Gjabb lépéssel tavolitjak el a valasztoktol és a
valasztas idején fennallo preferenciaiktol (1d. még részlegesen kotott mandatum) a
kozpolitikai dontéshozast. Ha volt is valamilyen programmatikus dontés a valasz-
tok részérdl (feltételezve, hogy a kampany informativ volt ebbél a szempontbdl),
az mar csak szamos attételen at érvényesiilhet.”

A szuverén nép preferenciaihoz képest mar eleve kompromisszumokat jelent a
kormanyprogram. Az autoritas tovabbdelegalasa raaddsul mar nem csak a valasz-
toi preferenciak héttérbe szorulasat jelenti, de az Gjabb lépésekben mar a valasztasi
felhatalmazas tartalmi alapjat jelentdé (és a partok dltal meghatarozott tartalmu)
mandatum is ,szivarogni kezd” (Id. Kordsényi-Sebdk, 2013). E tekintetben kii-
16ndsen ,,veszélyes” a 3. tipusu delegdlas kozvetett valfaja, melynél a delegélasi ak-
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tust rendszerint mar egy alacsonyabb szint(i - ezért kevésbé ,,szem el6tt 1évS” - jog-
szabdly tartalmazza. Tovabbi problémaként felmeriil a dontéshozas és a dontések
végrehajtasa kozotti wilsoni hatdrvonal 6sszemosddasa. A delegalasi lanc mentén
el6alllé potencialis demokratikus deficit szempontjabdl pedig mar csak hab a tor-
tan, hogy a de jure — a politikusok 4ltal meghozott — dontések gyakran a de facto
— a technokratak altal el6készitett — ,dossziék” néhany alternativdjan alapulnak.

A képviseleti demokrécia sztenderd modelljébe tehat mar kiilonosebb kiilsé
sokkok hianydban, a politika normdl mddjdban is bele van kdédolva az au-
toritds atcsorgasa a nem valasztott dontéshozdok kezébe. A periodikus valasz-
tasok és a dontésekrdl szolo nyilt vita — melyek torténetileg minden képviseleti
kormany kotelezd kellékei voltak (Manin, 2007:197) - gyakorlati jelentGsége
megkérddjelezédik a folyamatosan névekvd dllam szitkségleteinek fényében.
Az 4tcsuszas — a kozvetetten gyakorolt hatalom képviseleti rendszerébél az ettél
politikaelméleti szempontbdl alapvetéen kiilonb6zé gondnoksag rendszerébe —
(Korosényi, 2005: 179) tehat reélis probléma.

3.2.2. Gondnoksdg, mint technokratikus autonomia

A képviseleti demokracia sztenderd megbizé—tligynok-modelljének a politika és
kozigazgatas kapcsolatat leiro Wilson-féle alapelmélettel valé dsszevetése ugyan-
akkor szamos tovabbi hidnyosségra derit fényt. Ezek mér specidlisan a rendkiviili
dllapothoz kétédnek. Elméleti szempontbol ugyanis a rendkiviili allapot legfon-
tosabb sajatossaga a normal allapotndl lényegesen nagyobb mértékii kozpolitikai
bizonytalansdg.

Elméleti véltozoként ez utdbbi tobbféleképpen is konceptualizédlhato, amib6l
egymastol eltarté hipotézisek vezethetSek le. Az egyik lehetdség az Epstein és
O’Halloran altal kinalt megoldas: az olyan teriiletek, melyek kiilondsen nagy tech-
nikai tudast igényelnek jelentés mértékii informdcids asszimetriat is okoznak,
tekintettel arra, hogy egy probléma értékeléséhez sziikséges tudas (vagy kapacitds)
megszerzése jelentds tranzakcios koltségekkel jar. Ebbol kovetkezik az az egyszerti
tételiik, mely szerint ,,minél nagyobb egy kozpolitikai teriilet bizonytalansaga, an-
nél val6szintlibb, hogy a Kongresszus tobb autoritast delegal a végrehajté hatalom-
hoz” (Epstein—-O’Halloran, 1999: 75).

Ez a felvetés ugyanakkor nem reagdl arra a lehetdségre, hogy a kozpolitikai bi-
zonytalansag egy adott kozpolitikai teriileten beliil is vdltozo lehet. E variacio pedig
jelentés mértékben a politikai rendszeren kiviilrél érkezé (pl. gazdasagi vagy ter-
mészeti) sokkokra vezethetd vissza. Egy adott szakpolitikai teriileten (pl. pénz-
ligyi szabalyozas) a végrehajto hatalom, illetve ezen belill a technokratikus in-
tézmények autonomiajat egy adott idépontban igy a szakpolitikai teriilet inherens
informacidigénye, valamint a kiilsé kornyezet befolyasanak ereddje adja meg. A
kovetkezd logikai 1épés szerint pedig amennyiben a kiilsé kornyezet drasztiku-
san megnoveli az informacidszerzés koltségeit (azaz egy valsag alakul ki, s igy a
modell w paramétere nagy értéket vesz fel), akkor ez utobbi valtozé relativ stlya



26 Seb6k Miklés

megnd a delegalas mértékének meghatarozasiban. Minderre tekintettel a valsagos
iddszakokban arra szamithatunk, hogy az Epstein és O’Halloran-féle alapmodell
eredeti elérejelzései kisebb hatasfokkal valnak be, 1évén a képviseleti kormanyzas
egy masik ,mddjaban” mikodik a politika.

E maésik mod egyik sajatossaga, hogy kevésbé tiinik benne hasznosithatonak
a hagyomadnyos delegalasi modellek megbizé—iigynok szemlélete. Egy alternativ
reprezentacio-elmélet” ugyanakkor jo helyettesitést jelent: ez a gondnoksdg elve,
mely kiilonboz6 elnevezésekkel végigkiséri a politikai gondolkodas torténetét (1d.
a jelen kotet Locke Mdsodik értekezésébdl szarmazo mottdjat a felségjogrol). Elmé-
leti kiinduldpontunkat igy a legabsztraktabb szinten a reprezentacio két formaja, a
képviselet és a gondnoksag elhatdrolasa adhatja. Mindkett$ reprezentaciés elmé-
letnek tekinthet6, amennyiben két fél kozott egy olyan viszonyt ir le, melyben az
egyik a masik helyett cselekszik. Ennyiben mindkett6 megfelel a reprezentaci6
Pitkin (1967: 112) altal leirt cselekvés-alapu megkozelitésének (,,acting for”), mely
szembeallithato az ,.élettelen” helyettesitéssel (,,standing for”).

E kozosségen til azonban a képviselet és gondnoksag élesen elvalik a cselekvés
korlatai tekintetében. Brito Vieira és Runciman (2008: 74) szerint ,,a képviseldk,
mint az 6nalléan cselekvésképtelen egyének nevében cselekvé gondnokok elmé-
lete gyakran egészitette ki a reprezentdcié megbiz6—iigynok-elméletét”. A lényegi
kiilonbség itt az, hogy a gondnok nem egy, a delegdlassal meghatarozott tervet,
azaz valamilyen részlegesen vagy teljesen kotott manddtumot hajt végre. A gond-
nokok nem mechanikus, passziv kiterjesztései a megbizénak. Ennél sokkal ,,rugal-
masabban cselekedhetnek, 1évén nem kell kovetniiik azon személyek utasitasait,
akiknek érdekeit képviselik” (i. m.: 75.).

Ezen a ponton fontos hangsulyozni, hogy a gondnoksag nem feltétleniil alapul
valamifajta szakértelmen, Id. pl. a sziil6—gyermek-kapcsolatot (és ellentétben pl.
a tanar—diak-viszonnyal). A lényegi elem itt inkabb az, hogy versenyz6 igények
vannak az autoritdsra, azaz — a politika nyelvén - ellentmonddsosak a hatalmi
viszonyok. Brito Vieira és Runciman egy példajaval élve: az nem kétséges, hogy
egy ligyvéd nem vallhatja blinosnek tigyfelét annak kifejezett kérése ellenére. Az
ugyvéd—védenc-viszony ennyiben képviseleti viszony. A gondnoksag ugyanakkor
ettdl eltéré kapcsolat, melyben a gondnoknak eltéré nézete lehet a megbizotol a
tekintetben, hogy mi a megbiz6 érdeke és a gondnok cselekedhet is e véleményé-
nek megfeleléen. Ez egy gondnoksdgra épiild, kotetlen tartalmu viszony (ld. 2. abra).

2. abra. Delegdldsi kapcsolatok tipusai a manddtum kotéttsége alapjdn.

—
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Forrés: Sajat dbra
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Amint azt Brito Vieira és Runciman (2008: 79) hangsulyozza, nincs kotott
szabdly arra, hogy az autoritds hogyan oszlik meg a megbizas targya és alanya
kozott, azaz hogy melyik (2. abra szerinti) viszony-tipus érvényesiil. Az autori-
tasra vonatkozo igények versengenek egymadssal, mely verseny eredménye nem
elére eldontott: az eredményt nem mds hatdrozza meg, mint ,,a politika maga”
(i. m. 79.). Amennyiben megengedjiik, hogy a technokratikus intézmények nem
kizardlag a politikai osztaly utasitasait hajtjak végre, akkor szakitani kell a torvény-
hozas in. dominancidjanak elméletével is, mely meghatdrozta az RDE institucion-
alista megkozelitése egy jelentds részét.

Ha feltételezziik, hogy a technokratikus intézményeknek nem csak 6nall6
prefe-renciaik vannak, de ezeket a gyakorlatban is képesek érvényesiteni — és ezt
egy elméleti szinten legalabbis Niskanen (1971) 6ta joggal feltételezhetjiik — akkor
ezzel megfelelnek a technokratikus autondmia elvarasdnak. Ha ehhez de jure don-
téshozasi jogkorok is tarsulnak, akkor mar technokraciardl beszélhetiink,? mely-
nek tagjai a wilsoni modellel szemben mar nem alarendelt szerepldi a politikanak.
Ez az egyenrangusag a politika normal allapotaban is gyakran és kiterjedten érvé-
nyesill (Id. fent a demokratikus deficithez kapcsolddd eszmefuttatést). Ahhoz
pedig, hogy a technokratikat joggal tekinthessiik kiilonosen nagy autonémidaval
rendelkezé gondnokoknak, az egyetlen hianyzo Osszetevd a delegalds egyszeri —
kezdeti - aktusa. E hobbesi tipust felhatalmazas nyilvanvaléan demokratikus
deficitet general, ennek minden negativ kévetkezményével. A kérdés igy az, hogy
milyen esetekben jut el mégis oda a politikai osztaly, hogy gondnoksagba adja
jogkoreit és hogyan védekezhet ennek negativ hatdsai ellen. Ezt vizsgaljuk meg a
kovetketo szakaszban.

3.2.3. A technokratikus autondémia forrdsai

Politikai gondnoksagrol akkor beszélhetiink, ha meghatarozott vagy meghataro-
zatlan id6re a torvényhozas (és bizonyos esetekben a kormdny) lemond arrdl a
jogardl, hogy maga hozzon dontéseket egy adott kozpolitikai teriileten. Ez a ked-
vezményezett szervezetek szdmara a technokratikus autondmia egy extrém fokat
jelenti, melyet specialis intézményi fiiggetlenségi szabdlyok életbe Iéptetésével le-
het garantalni. A kortars angolszasz és eurdpai politikatudomanyban a biirokra-
tikus szerkezet és delegalas problémajaval els6dlegesen az ,intézménytervezést”
(institutional design) illetve ,szervezettervezést” (agency design) kutatd szerzék
foglalkoznak.

Ez az elméleti iranyzat némileg meglepé modon meglehetésen ujkeletd: an-
nak ellenére, hogy az intézmények genealédgidja jelentds befolydssal lehet az alta-
luk kozvetitett kozpolitikai eredményekre, ,.e kulcsfontossagu teriileten az elmé-
leti munkdk legjobb esetben is csak vazlatosnak tekinthetéek” (Pierson, 2004:
103). A torténeti institucionalizmus talajan all6 Piersonnal ellentétes értékelést
fogalmaznak meg ugyanakkor az RDE institucionalizmus hivei. Ok sok esetben
mint ,,cselekvé kézpontu funkcionalizmust” hatdrozzak meg iranyzatukat.
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Ez a formdlis intézmények terén folytatott tarsadalomtudomanyi kutatdsok
meghatdrozo irdnyzata még a mds paradigmahoz tartozé Pierson szerint is (i. m.:
105). E paradigman belill a ,,biirokratikus delegalds” egyik leggyakrabban idézett
alapmodelljét Epstein és O'Halloran (1999) fejlesztette ki. A szerz6k ugyanakkor
nem csak egy szofisztikalt formadlis modellt alkottak meg, hanem egy rigordzus
empirikus kutatasi tervet is; az évtizedes multu kutatasi program alapjan pedig
folyamatosan publikaltak friss eredményeket (1d. pl. Epstein és szerz6tarsai, 2009).

A jelen kétet szamara igy ez a megkozelités biztositja az alapmodellt, ezt azon-
ban csak egy részleges elméletnek tartja, mely kiegészitésre szorul. Az els6 teendd
a biirokratikus delegalds fogalmanak kiterjesztése a biirokratikus autondmiara
(ld. elsésorban Carpenter, 2001 munkgjat). E kiterjesztést indokolja, hogy bar a
biirokratikus autondmidnak, mint dllomanyi jellemzének (,,stock”™) az elsédleges
alkotmanyos forrdsa a térvényhozé hatalom részérdl torténé feladat-delegalas
(flow”), ez kordntsem kizdrélagos forrasa. A torvényhozo és végrehajto hatalom
kozotti megbizd-iigynok kapcsolatra épité alapmodell alapvet8en nincs tekintet-
tel a végrehajté hatalom belsd tagoltsdgara, marpedig valasztott vezetdk (politiku-
sok) és kinevezett dontéshozok (technokratdk) preferencidinak eltérése és az ebb6l
adodo stratégiai viselkedés szintén forrasa lehet a biirokratikus autonémianak (vo.
a valsag taplalta delegalas kettds hatasa).

Az exogén tényezSk mellett (mint amilyen a toérvényhozé delegalasa), kiemelt
figyelmet kell forditani az endogén autondmia-noveld tényezéknek, ezen beliil is -
mint Carpenter esetében — az un. kozpolitikai vallalkozéknak, akik — mint tette azt
a Bevezet6ben emlitett J. Edgar Hoover az FBI kapcsan - 6nall6 hatalmi pozicidra
tesznek szert és egyenrangu félként lépnek fel a politikusokkal szemben. Ezen
a ponton a végrehajtds 6nallosagat jelz8 biirokratikus autondémia a dontéshozdsi
képességet jelzd technokratikus autonomiaba csap at (még ha a kett6 kozotti hatar
nem is vonhaté meg élesen). Az igy megnoévelt empirikus relevanciaju keretben
nem csak a szamunkra fontos hatalmi dgon beliili (elndk vs. biirokracia) viszo-
nyok kapcsan végeztek kutatasokat. Megujitottak a hatalmi agak kozotti (elnok
vs. birésagok) kapcsolatok vizsgalatat, s6t, a formalis hatalmi agakon tulmutatd
szereplSket, igy pl. érdekcsoportokat is bevontak az intézményi valtozas elemzé-
sébe (ld. pl. Hammond-Knott, 1996). Ezek mar lehetséget nyujtanak olyan -
kordbban ,,anomalidnak” tekintett — esetek vizsgalatara is, mint amikor egy tigy-
nokség 1ép szovetségre a torvényhozassal az elndki adminisztracié ellen (1d. pl.
Wiseman, 2007).

Caughy, Chatfield és Cohon (2009: 2) e frissebb irodalmi fejlemények nyoman
a biirokratikus autonémidt egy sajatos hibrid-fogalomként hatdrozza meg, mely-
nek két {6 eleme a ,,fiiggetlen célkijelolés és a képesség a kivint eredmények eléré-
sére”. E definicio mar egyértelmtien szakit a térvényhozas- és delegalas-kozpontu
irodalommal amennyiben az autonémiat nem valamifajta ,,relacids viszonyként”
tételezi (szemben pl. a Kongresszus dominancidjabol kiindulé irodalommal).

E definici6 a tekintetben is tulmutat a delegalas-kozpontu mainstreamen,
hogy nagy hangsulyt helyez az autondémia informalis forrasaira mondvan ,egy
formalisan nagy autonomidt élvezé intézmény is rendelkezhet kicsi tényleges
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autondmidval, ahogy egy formalisan korlatozott autondmidji intézmény is ren-
delkezhet nagymértékii de facto autonémiaval” (i. m. 15.). Ennek megfeleléen
egy tigynokség akkor autonom, ha megvan a képessége ,,preferenciai érvényesité-
sére”, ami ,,szervezeti eréforrasainak és kiilsé korlatozasoktol valé mentességének”
fuggvénye (i. m.: 3).

Ez az elméleti keret megfelel Krause (2009: 32) azon elvarasanak, hogy ,egy
egységes kozpolitikai dontéshozasi” modell legyen, ,,melyben a torvényhozé hata-
lom autoritds delegéldsa egy olyan kulcselem, mely a végrehajté hatalom cselekvé-
sével egylitt érvényesiil” Mindent egybevetve tehat a kotet fiiggd elméleti valtozoja
az igy meghatarozott (de egy pontositd jelzécserével ellatott) technokratikus au-
tondémia szintje. Ezt az empirikus kutatas soran — mint az operacionalizalas kapcsan
érvelni fogunk - egyik f6 forrasaval, a de jure-delegalas mértékével kozelithetjiik.
A technokratikus autonémidra ugyanakkor korlatozd tényez6k is hatnak, igy
ezek a forrasokkal egyiittes vizsgalata adhat ki egy kellGen teljes elméleti keretet.

3.2.4. A technokratikus autonémia korldtai

A technokratikus autondmia jelensége elvalaszthatatlan a modern képviseleti
demokracidk mikodésétdl. A kiterjedt kozpolitikai rendszer egyes alrendszereinek
miikodtetése szamos feladattal jar. Ez elkeriilhetetlenné teszi az allami koztisztvisel6k
létszamanak és az dltaluk benépesitett fdosztalyok és osztalyok koltségvetésének
egy relative magas nemzetgazdasaghoz mért szintjét. Lattuk azt is, hogy milyen in-
dokok szélnak amellett, hogy a végrehajtasi jogkorok mellett valtozo kiterjedtségti
dontéshozasi jogkoroket is delegaljon a torvényhozas a végrehajté hatalomra, és
egy jabb — immar harmadik - delegdldsi szinttel a végrehajté hatalom vélasztott
dontéshozoi nem valasztott beosztottjaikra. Ez a delegalas ugyanakkor ritkdn éri
el a gondnoksag idedltipusat. Gyakran mar a felhatalmazasi térvényekben is rész-
legesen kotott mandatumot kapnak a kedvezményezettek, mds esetekben pedig
ha elézetesen nem is allitottak fel korlatokat, az utdlagos elszamoltatas lehet8ségét
fenntartjak maguknak a valasztott dontéshozok. E két tipust korlatozast — a szak-
irodalom nyomdn - ex ante ill. ex post ellenérzési eszkozoknek nevezhetjiik.

A megbizé—iligynok kapcsolatra épité RDE-institucionalizmuson beliil 4tfogé
kutatasi programok foglalkoztak ezen eszkozok kategorizalasaval és empiri-
kus hatasaik vizsgalataval. Ezen irodalmon beliil Krause (2009) harom egymast
kovetd hullamot kiilonboztet meg. Az elsé csoportba tartozo, kozgazdasagtani
ihletettségli irasok még egyértelmtien a megbizd, esetiikben a Kongresszus szem-
pontjabdl kozelitettek a politika addig szokatlan, tranzakcids koltség kozpontu
vizsgalatahoz. A masodik generacid, melyhez Epstein és O'Halloran mellett Huber
és Shipan (2002) alapmiive is tartozik, az ex ante ellen6rzés és az ex post ,,auditd-
las” kozott egy atvaltast feltételez. Ezen irodalom {6 tétele szerint ,,ahogy erésodik
a politikusok képessége az utolagos monitorozasra, ugy tavolddnak el a csak kor-
latozott diszkrecionalitast engedélyez6 jogszababalyoktol” (Bawn, 1997; Gailmard,
2002 - idézik Caughey és szerzétarsai, 2009: 5).
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Az RDE-institucionalizmus magjat e két hullam képezi. Abban kevés vita van az
érintett szerz6k kozott, hogy érvényesiil a megbizd, azaz a Kongresszus ,,dominan-
cidgja”. Abban ugyanakkor mar megoszlanak a vélemények, hogy ezt elsésorban ex
ante vagy ex post eszkozokkel éri el. A téma klasszikusava valt cikkében McCub-
bins, Noll és Weingast (McNollGast — 1987) az ex ante torvényi el6irdsokat (azaz a
részlegesen kotott mandatumot) tekintik a kongresszusi preferencia-érvényesités
elsédleges eszkozének, kiterjesztve azt a kozigazgatasi eljarasi szabalyokra is. Az ex
post ellendrzést hangstlyozza ugyanakkor Weingast és Moran (1983), akik szerint
a blirokracia mar el@re figyelembe veszi és beépiti varakozasaiba a Kongresszus ex
post retorzidit. Ehhez az irdnyzathoz sorolhaté McCubbins és Schwartz (1984) cik-
ke is, akik szerint llandoé ellenérzés hianyéban is kikényszerithet6 a szabalykove-
tés az tigynok részérdl. Ennek az a feltétele, hogy a térvényhozo ,szévetségesé-
nek” tekinthet6 civil szervezetek egyfajta ,tlizjelz6” utjan jelezzék, ha a végrehajto
hatalom elkéborol a kijel6lt 6svénytSl. Szamos mas informalis — azaz jogszabalyi
format nem 6lt6 — mechanizmus is a térvényhozok rendelkezésére 4ll ahhoz, hogy
befolydsoljak a végrehajté hatalom miikodését (Huber és szerz6tarsai, 2001).

Az elsé két hullaim e mainstreamnek tekintheté megkozelitéstdl eltérnek a Moe
altal inspiralt ,harmadik hullamos” szerz6k, akik mar nagyobb hangsulyt helyez-
nek az tigynok, a végrehajtd hatalom 6sztonzdire. Moe (1985: 1095) a biirokratikus
autonomiat mint ,hierarchikusan szervezett kapcsolatrendszert” irta le, és nem
csak hogy visszahozta az elemzésbe a ,,rendszerszer(ien ignoralt” végrehajt6 hatal-
mat, de - szamunkra fontos médon - annak belsé struktarajat is vizsgalta. Szamos
kovetdje végzett vizsgalatokat a végrehajtd hatalom endogén (tehat nem kiviilrél,
delegalas utjan megszerzett) autondmia-béviilése kapcsan, kiemelt figyelmet szen-
telve pl. a rendeleteknek (Howell, 2003). A technokratikus autonémia forrasai és
korlatai mindezek fényében Osszedllithatéak egy egységes keretté, melynek rész-
elemeit tartalmazza a 2. tablazat.



Exogén
forrasok

Exogén

korlatok

Endogén és
nem
jogszabalyi
felhatalmazas
ill. ellen6rzés
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2. téblazat. A technokratikus autonémia forrdsai és korldtai*

1, Torvényhozasi delegalas
(Epstein—O’Halloran, 1999;
Moe,1990)

2. Végrehajto hatalmi
rendeletek (Howell, 2003)

1, Korményzés térvényhozas
utjan
2, Delegalas a diszkrecionalis
jogkorok korlatozasaval.

a, koltségvetési
(Kiewiet — McCubbins, 1991)

b, szabalyalapta (Moe, 1989),
beszamolas és konzultacid
(Epstein —O’Halloran, 1999)

¢, strukturalis ellen6érzés: a
biirokracia intézményi
szerkezete

d, politikai kinevezettek (Moe,
1982; Lewis, 2004)

3, Kozigazgatasi eljarasokba
épitett korlatok (,,McNollGast”,
1987)

1, Kapacitas- és halozatépités:
kozpolitikai vallalkozok

2, Politikai vallalkozok és
koztisztviseldi rekrutacios
stratégia

3, A ,,meggy6zés hatalma” és a
legitimacion alapul6 politikai
vezetés (Neustadt, 1960; Moe,
1982)

,Folyamatos ellendrzés™:
intézmények és eljarasok (Epstein
— O’Halloran, 1999:25);

1, Térvényhozasi vétd — a
koltségvetési felhatalmazasok
feliilvizsgalata (Calver és tarsai,
1987; Huber és tarsai, 2001)

2, A kozigazgatasi dontések
torvényhozasi feliilvizsgalata

3, Biro6i feliilvizsgalat: modositas,
hatélyon kiviil helyezés

4, Kinevezettek elnoki
visszahivasa

5, Elnoki Koltségvetési Hivatal —
“a teljesitmény monitorozasa, a
koltségvetések kialakitasa, a
torvényhozasi javaslatok
figyelemmel kisérése és
modositasa” (Moe, 1985)

1, Koltséggel jaro auditalas:
kongresszusi meghallgatasok
(latens ellenorzés és ,,0rjarat” —
Weingast—Moran, 1983)

2, Koltséggel jaro auditalas: “Az
informalis jogok gyakorlati
elismerése” (Moe, 1985: 1100)

3, Koltség nelkiili auditalas:
érdekcsoportok de facto
feliigyelete (,,tlizjelzok™)

Forras: Sajat gytjtés. *Az USA alkotmanyos rendszerének példajan. A szévegben nem szerepld irodalmak hivatkozasaiért 1d. Sebék (2010b).
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Az igy bemutatott fiiggé valtozd tekintetében a jelen kotet elfogadja az RD- ins-
titucionalista modellek kiindulépontjait, ezek koziil is kiemelten a de jure/formalis
delegalas kozponti jelentdségét. A tovabbiakban ezért elsGsorban az exogén au-
tonomia-forrasokkal és az ezekhez kapcsoldo korlatokkal foglalkozunk, hattérbe
szoritva pl. a kozpolitikai vallakozok szerepét (de erre is visszatériink pl. az 5.4.1.
alfejezetben). A tablazat bal felsé sarkdban a magatdl értet6d6 torvényhozasi dele-
galas mellett ennek kapcsan tovabbi két elem taldlhato.

A végrehajté hatalmi rendeletek szerepe azért nem kérddjelezheté meg, mert
a 3. tipusu delegalds éppenséggel a nem vélasztott dontéshozok pozicidba keriilé-
sének kulcsa. E delegalastipusnak pedig a torvényhozas-kormany-biirokracia
haromszogben legaldbb akkora a jelentésége, mint a torvények éltal torténd del-
egalasnak.

Ezen exogén forrasok mellett a torvényhozo hatalom és a végrehajté hatalom
valasztott vezet6i szamos formalis korlattal igyekeznek tompitani a hatalom-
atruhazas élét. A talalékonysag e tekintetben szinte alig ismer hatdrokat: az el6zetes
(exante) és utdlagos (ex post) korlatozasok szamtalan valfajat alkalmazzak. Egyrészt
a térvényhozasnak minden joga megvan arra, hogy a delegalds dltal érintett
kozpolitikai tertilet egy bizonyos szegmensében tullépjen a keretek kijel6lésén és
részletes szabalyok megfogalmazdasaval hiizza ki a késébbi dontések méregfogat. E
szandék iranyulhat magara a kérdéses intézkedéscsoportra is, mely esetben a dele-
galasi torvény szovegében sorolja fel a biirokracia diszkrecionalitasanak korlétait (e
momentum kulcsfontossagu lesz az elmélet operacionalizalasa soran). Ez vonat-
kozhat a koltségvetési forrasok felhaszndlasara, eljarasi szabalyokra, illetve besza-
molasi és konzultacios kotelezettségek elSirasara. Szofisztikaltabb megbizok az uj
intézményi szerkezet a megtervezésével is befolyasolhatjak az autoritas-elosztast.
Végezetiil pedig még a legliberalisabb szabalyozas mellett is kontrollalhaté egy
biirokracia a megfelel6en kivalasztott politikai kinevezettek ,.ejtéernyéztetésével”
Az ex ante korlatozasi lehetségek sora raaddsul még az érintett felhatalmazasi
torvényen és szervezeten tullépve se ér véget. A minden kozpolitikai folyamatot
befolyasold, ezek ,,operacids rendszerét” jelenté kozigazgatdsi eljarasi szabalyok
ugyanis szintén szabadon manipulalhatéak.

Hapedig mindez nem lenne elegendé a technokratak megregulazasara az ex post
korlatozasok garmaddja all a megbizd rendelkezésére. A folyamatos ellendrzésnek
szamos intézményi és eljarasi lehetdsége van. A sor az Gn. térvényhozasi vét6tol (ez
praktikusan a koltségvetési felhatalmazasok feliilvizsgélata) a kozigazgatasi don-
tések torvényhozasi feliilirdsan at a birdi feliilvizsgalatig, pl. a vonatkozé dontések
hatalyon kiviil helyezéséig tart. Mindemellett azonnali beavatkozasi lehetéséget
nyujt a kinevezett vezetSk visszahivasa és az tigynokség teljesitmény-monitoroza-
sa, pl. szdmvevdszéki vizsgalatok segitségével. S6t, a fejlett RDE-institucionalista
kutatasi irany még arra is valaszt ad, hogy a megbizok miért nem alkalmazzak
mindezen korlatazasi opcidkat. A szdba johet6 okok az ellenérzéssel jar6 tranz-
akcids koltségektdl a hatékonysagi megfontolasokon at a felel3sségharitasig terjed-
nek, nem beszélve az informalis ellenérzési lehetéségekrél. E szempontok fontos
részét képezik a valsag taplalta delegalas elméleti keretének is.
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3.3. A magyarazo valtozo forrasai

3.3.1. Az RDE-modellektdl a kozpolitikai és intézményi valtozdsig

Miutan az el6z8 szakaszban feltérképeztiik a valsag taplalta delegalas modelljének
fiiggd valtozojat (a delegdlas fogalmat), kézenfekvé lenne megmaradni az RDE-
institucionalista paradigman beliil és valamely részteriilet tovabbi finomitasara
forditani az energidkat. A normaalkot6 vagy dontéshozoi jogkor gondnokségba
addsa a képviseleti demokracia korillményei kozott ugyanakkor bizonyos esetek-
ben nem magyarazhaté meg a cselekvéselméleti megkozelitésekben kulcsfoga-
lomként kezelt intencidkkal. Az 6nérdek érvényesitésének lehetdségei korlatozot-
ta valnak, a tranzakcids koltségek masodlagossa, akarcsak a politikai elémenetel
szempontjai. Roviden: a politika logikdja nem minden esetben érvényesil a
kozpolitika ,,problémamegoldd” logikdjaval szemben (vo. input és output legiti-
macio). Az ilyen empirikus anomalidk egyik legf6bb jele a képviseleti intézmények
helyett a gondnoksagra épiilé intézmények elétérbe keriilése. Ha e valasztast meg
akarjuk érteni, akkor a politikai jellegli magyarazo6 valtozdokat érdemes Gsszevet-
niink az intézményi és kozpolitikai véltozas mas elméleteivel is.

Az alternativ magyarazé valtozok eredeti keretbe valé integralasat ugyannakkor
neheziti, hogy a delegéalast, mint a vizsgalt variacio targyat elsédlegesen az RDE-ins-
titucionalizmus paradigmaéjan beliil hasznaljak.* Annak érdekében, hogy a kur-
rens politikatudomanyi iranyzatok teljes eszkoztarat figyelembe vehessiik, a valsag
taplalta delegalas modelljének kidolgozasahoz szitkséges a delegalas fogalmanak
egy altalanosabb szintre val6 emelése. Delegalas alatt eddig a kedvezményez6 altal
hatalyba léptetett egyes jogi normdkat (pl. koltségvetési felhatalmazasok), ezzel
egyidében pedig a kedvezményezett szervezetek autoritasanak pozitiv valtozasat
értettiik. Ezen jelenségekkel (ide értve a kapcsolodo, pl. torvényhozasi eljarasokat
is) a kortars politikatudomanyon beliil eminensen a neoinstitucionalista iranyza-
tok foglalkoznak. Masrészrél a torvények tartalmaval (melyek az egyedi delega-
lasi aktusokat rejtik) a kozpolitika tudomanyteriilete foglalkozik. Tekintettel arra,
hogy nem altalaban sziikséges pl. szervezetekkel foglalkoznunk, hanem ezek val-
tozdsaval, kézenfekvd, hogy az intézményi ill. a kozpolitikai valtozas rendkiviil
kiterjedt irodalmat is bevonjuk a delegalasra haté tényezok elemzésébe.

Er6s leegyszertsitéssel (melyet alabb feloldunk) itt a kozpolitikai valtozas elmé-
lete a dontéshozdst, mig az intézményi véltozas elmélete a szabdlyvdlasztdst vizs-
gélja. Annyi mar ezen atmeneti definiciokbdl is latszik, hogy két egymassal szoros
kapcsolatban 1év6 fogalomrdl (és ennek megfeleléen szakirodalomrdl) beszél-
hetiink. Az is egyértelmtnek latszik, hogy egyik sem fedheti le teljesen a masikat:
mig a kozpolitikai valtozas felolel nem intézményi elemeket (Id. pl. az tn. verbalis
intervencidkat, melyek kiviil esnek azt itt hasznalt intézmény-fogalmon vo. 2.2.
alfejezet), az intézményi véltozas sem kotddik minden esetben kozpolitikai val-
tozéshoz (pl. a civil tarsadalom egyesiileteinek vizsgalata esetében). Osszességében
ugyanakkor nagy az atfedés egyfeldl a kozszféra jogi és kulturdlis normai, masfeldl
pedig szervezetei altal meghatarozott térben, melynek egyik kovetkezményeként
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a csak részben elkiiloniilten fejlédé irodalmak nagymértékben csereszabatosak.
Az alabbiakban igy el8szor attekintjiik a kozpolitikai véltozas fontosabb elméleteit
(kiilonos tekintettel ezek intézményi vonatkozasaira), majd egy olyan megkozeli-
tést azonositunk, mely bar nincs benne a fdaramban, de egy els6 értékelés alapjan
nagy potencialis magyarazé er6vel rendelkezhet a delegalas-véltozas kapcsan.

3.3.2. A kozpolitikai valtozds elméletei

A kozpolitikai valtozas elmélete része a kozpolitikai dinamika, avagy fejlédés (de-
velopment) elméletének, mely magaba foglalja a kozpolitikai stabilitast magyarazé
modelleket is. A kozpolitikai valtozassal foglalkoz6 irodalom fiiggé valtozok széles
skélajat hasznalja az operacionalizalas soran, ide értve az értékeket, stratégiakat,
kozpolitikai eszkdzoket, agazati ill. rendszerszint(i valtozasokat (Capano-Howlett,
2009). A magyarazé valtozok tekintetében szintén felvonul a teljes politikatu-
domadnyi arzenal az eszméktdl és a kozvéleménytdl az érdekeken 4t a cselekvokig,
intézményekig és tarsadalmi-gazdasagi kortilményekig. E kavalkadbol Capano és
Howlett szerint az elmult évtizedekbdl harom befolyasosabb paradigma emelke-
dett ki: a torténeti institucionalizmus; a megszakitott egyensuly elmélete; illetve az
érdekcsoport-koalicié megkozelités.?”

A torténeti institucionalizmus linearis valtozasképének meghatdrozé elemei
kozott megtalalhatd az utfiiggdség, a visszacsatolds és az inkrementdlis valtozas
(Pierson, 2000; Mahoney, 2000). E megkozelités egyik legnagyobb vetélytarsa a
kozpolitikai tanulmanyokban a ciklikussagra és a forradalmi véltozasokra épit6
megszakitott egyensuly (punctuated equilibrium) modell (Baumgartner—Jones,
2002). Kulcsfogalmai kozott megtalalhatd a napirend kijelolés (agenda setting)
és Kingdon (1995) nyomaén a ,,kozpolitikai folyamok” (policy streams). A harom
ilyen folyam, a politikai, kozpolitikai és probléma-centrikus vonal egytittallasa
»kozpolitikai ablakok” kinyilasahoz, azaz kozpolitikai attoréshez és 4j egyensuly-
hoz vezethet. A harmadik, linedris-dialektikus valtozaselméletre épiilé megko-
zelités a Jenkins-Smith és Sabatier (1993) dltal kidolgozott érdek-koaliciok (advo-
cacy coalition) elmélete. Ez a struktirékkal szemben a cselekvést hangsilyozza és
kiemelt szerepet tulajdonit a kozpolitikai halézatoknak, a lobbicsoportoknak és a
kozpolitikai tanuldsnak.

Hasonloképpen a politikai cselekvék hatalmat allitja szembe egy az elmult
évtizedek kutatdsait meghatdrozo, illetve egy felfutdban 1évé megkozelités. A
hagyomanyos politikai magyarazo valtozdkra épiil6 elemzések formalizalasaval az
egyik meghatarozo elméleti keretté az RDE-institucionalizmus valt. Ez a kormany-
valtasokkal és hasonlo politikai valtozasokkal magyarazza a kézpolitikai preferen-
cidk mddosuldsat (a fentebb targyalt szervezet-tervezési elméletek eklatans példai
e megkozelitésnek). Ezzel parhuzamosan folyamatosan béviil a kézpolitikai val-
lalkozdkra és innovécids tevékenységiikre épité paradigma (ennek egy instant
klasszikusa Carpenter [2001] mar emlitett elemzése az USA allamszervezetének
fejlédésérdl).
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E rovid irodalmi vazlatbol is latszik, hogy a f6aramu kozpolitikai valtozaselmé-
letek koziil csak a megszakitott egyensuly helyez kiemelt hangsulyt a politika
rendkiviili médjaira. Ez felhasznalhat6 a valsag taplalta delegdlds modelljének
kiépitéséhez, akarcsak a kozpolitikai paradigmdkat és eszméket kozéppontba
helyez6 Peter Hall (1993)-féle konstruktivista megkozelités. Ez a valsagokra mint
zavarkeltd erére tekint, melyek atlathatatlanna teszik a politikai szerepl6k szdmara
sajat érdekeiket (vo. kozpolitikai bizonytalansag). Ebben a zavaros helyzetben egy
Uj értelmezési keretre, vagy ha tetszik paradigmara van sziikség, mely Gjra atlathat6
viszonyokat teremt és orientalja a politikai cselekvést. Az igy felkavart allovizben
tag tere nyilik a kozpolitikak terjedésének (policy diffusion), illetve a kozpolitikai
hélézatok (policy networks) éltal kivéltott olyan folyamatoknak, mint a ,,nemzet-
koziesedés”, eurdpaizalddas, globalizdcio, melyek kozpolitikai transzferek-
hez és kozpolitikai konvergencidhoz vezethetnek.

Ez utobbi egy kiilondsen fontos csoport a globalis félperiféria olyan orszagai
szamara, mint amilyen Magyarorszag is, lévén kozpolitikai értelemben ezek sokkal
inkabb ,,arelfogaddk’, semmint ,armeghatarozok” Részben ezen okra vezethetd
vissza szlikebb patriankban az irdnyzat relativ népszertisége is a szakpolitikai
elemzésekben (1d. pl. Futéo-Fleischer, 2003) és az altalanos tendenciak leirasaban
(v6. Agh, 2004). Ennyiben a vélsig téplalta delegdlds is mas csatorndkon mehet
végbe a kiilonbo6z6 geopolitikai helyezet(i allamokban: van ahol maga a delegalas
funkcionalitsa, van ahol pedig ennek intézményesitett-elidegenedett forméja (pl.
valamilyen IMF-kondicionalitas képében) idézhet el6 kozpolitikai valtozast.

3.3.3. Exogén sokkok és kozpolitikai valtozds

A bemutatott osszetevok egy részének felhasznalasaval mar kialakithatd a valsag
taplalta delegalas ,,magyarazo laba”. Ennek munkacimét legfontosabb jellemz6ibél
derivalhatjuk, melyek kozott meghatarozéak az exogén sokkok, a funkciona-
lizmus és az intézményi megkozelités. Logikaja szerint a kozpolitikai alrendszer
belsd szerkezete alapjaraton egyensulyban van, mely igy elsédlegesen kiilsé raha-
tasok esetén modosul (vo. megszakitds). Ezek nyoman megindul egy alkalmaz-
kodasi folyamat az intézményi szerkezetben, mely tobbé-kevésbé aranyos mértékii:
a tarsadalmi-gazdasagi koriilmények rovid id6n beliili extrém mértékd valtozasara
hasonléan radikalis szervezeti és szabdlyozasi reform a valasz. A rendszer ugyan-
akkor a sokkhatas elmultaval visszadll, vagy legalébbis kozelit kiinduld éllapotédhoz
(v0. egyestly).

E generikus funkcionalista institucionalizmusnak legalabb két jol elkiilonithetd
valfaja lehetséges. Az egyik a mar emlitett RDE-institucionalizmus, mely az egyéni
érdekek, illetve dltalaban az egyéni ,intenciok” megvaltozasara vezeti vissza az
egyensuly megbomlasat, melynek alternativaja egy ,non-intencionalista’, azaz
evolucios megkozelités (Héritier, 2007: 10-11). Ennek szamos tovabbi valfaja le-
hetséges, melyek koziil ezen kétet az ,exogén sokkok altal kivaltott intézményi val-
tozést” (i. m.: 30) vizsgalja. E megkozelitésnek nagyobb az irodalma a nemzetkdzi
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kapcsolatok, mint a politikatudomany teriiletén (Id. pl. Krasner, 1988 ill. 1991),
alkalmazasanak ugyanakkor nincsenek érdemi elméleti akadalyai.

Erre utal, hogy - explicit utaldsok nélkiil - e megkozelitést alkalmazza szamos,
a gazdasagpolitika fejlédésével foglalkozé tanulmany. Williams (2009) az inter-
nacionalizacié hatasat vizsgalja a kanadai pénziigyi szolgaltatasi szektorra. Koz-
ponti fogalmait a funkcionalista irodalombdl veszi at, legyen sz az alrendszer-
alkalmazkodasrdl vagy az alrendszerek egymasra valé hatdsardl (pl. atcsordulasi
[spill-over] hatasok formajaban). A deregulaciods ciklus megszakadtat a tanulmany
egyértelmten orszagon kiviili hatdsokra, azaz a valsag felnyitott hatarsorompok
alatti ,importaldsara” vezette vissza. Ennyiben e megkdzelités nem csak szamos
hasonldsagot mutat a valsag taplalta delegalas elméletével, de empirikus relevan-
cidjat is megerdsiti. A pénziigyi globalizaci6 éltal elsegitett dereguldcié ugyanis
megfelel a megszakitott egyensuly inkrementélis szakaszanak, amikor is a verseny-
képességi nyomas egyfajta lefelé tartd szabdlyozasi spiralt inditott el Kanadaban
(is). A valsag bekdszontével elindul6 attétel-csokkentés és befelé fordulds a jegy-
banktorvény 2008-as modositasdhoz és Ontario allam korabban kulcsszerepet
jatszo értékpapirfeliigyeletének hattérbe szoruldsdhoz vezetett. Ennek elsédleges
haszonélvezdje az 4j jogkoroket kapé foderdlis kormanyzat lett. A sokk igy Wil-
liams értékelése szerint felgyorsitott és megerdsitett egyes alrendszeren beliil ellen-
tendencidkat, melyek mar a valsag el6tt is megindultak. Bar Williams elemzése
nem tér ki explicit modon a delegalas szintjének és szerkezetének megvaltozasara,
empirikus eredményei zokkenémentesen kapcsolddnak a technokratikus au-
tonomia valtozasanak itt javasolt keretéhez.

Abiad és Mody (2003) egy hasonlé elemzést végez el, az esettanulmanyra épité
kutatast ugyanakkor egy nagymintds vizsgalatra cserélték. Ennek segitségével ki-
mutattak, hogy a publikalasig eltelt negyedszazad soran a pénziigyi szabalyoza-
si reformokat ideoldgiai és az orszagokra jellemz6 tényezOk alig befolyasoltak,
mikozben a kiilsé (gazdasagi) sokkok erés kapcsolatot mutattak a koézpolitikai
valtozassal. Az ilyen vélsagjelenségek kozott a fizetésimérleg- és bankvalsagokat,
és kamatmozgdsokat emlitettek, hozzatéve, hogy az altaluk kivaltott kezdeti re-
formok érzékelheté utfiiggdséget jelentettek a késdbbiek soran. Az elsédlegesen
empirikus kutatasi célokat kitliz6 cikk egy masik példa az implicit médon meg-
szakitott egyensulyra, és ezen belill a valsagvezérelt kozpolitikai valtozasra épit6
megkozelitésre. Az implicit targyalds ugyanakkor — miként a Williams-cikk ese-
tében — nem teszi lehet6vé az eredmények egyértelmii hozzakotését a delegalds-
valtozds irdnydhoz. Bar sejtéseink lehetnek (a deregulacié igy altalaban a delegalt
hatalom cs6kkenését eredményezné), az olyan ismert jelenségek, mint pl. a priva-
tizacidhoz kapcsolodo szabélyozas-béviilés ovatossagra kell intsenek. Mindezekre
tekintettel sziikség van az exogén sokkokra épiild funkcionalista institucionaliz-
mus elméletének explicit kifejtésére.
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3.4. Az oksagi modell

Az elméleti keret a legelvontabb szinten egy oksagi viszonyra épiil a valsagjelen-
ségek nyoman el6allo kozpolitikai bizonytalansdg és a vonatkozé kozpolitikai al-
rendszerben végbemend intézményi valtozasok jellege kozott (1d. 3. dbra, mely e
kotetben vizsgalt valtozdkat az operacionalizalas szokvanyos elvontsagi szintjein
- 1d. pl. Monroe, 2000: 18 - abrazolja).?® Ezen intézményi valtozasok politikaelmé-
leti jelentdségét a politikai rendszerben a nyomukban el84ll6 4j autoritas-eloszlas
adja. A mar empirikus elemzésre alkalmazhat6 kozépszintli elmélet szintjén ez a
valsag taplalta delegalas modelljével ragadhaté meg. E szerint a kozpolitikai al-
rendszeren kivilrdl érkezé radikalis beavatkozas (sokk) az adott alrendszerben az
allami szerepvallalas céliranyos kiterjesztéséhez fog vezetni: novekedni fog a nem
valasztott vezet6k dontési jogkore (a technokratikus autondémia), ill. ezen beliil
a delegalt hatalom mértéke. Ez utdbbi kiilon hangsulyozasa azért fontos, mert a
technokratikus autonémia bévitése megtorténhet a kozpolitikai alrendszer szem-
pontjabdl belsé (endogén) forrasokbdl is pl. azzal, hogy egy kozpolitikai vallal-
kozé griindol maganak egy Uj szabalyozé intézményt vagy allamtitkari poziciot.

3. abra. A vdlsdg tdplalta delegdlds elméletének sémdja.

Rozpolitika Foltikcau | Itz l;«m-s /\uv-:'m.\; eloszlis
Edmbleti fogalom bizorytalmnsig ‘ bizonytalinsig | kozpolitiaivaltoris
e e Exogen etedetu Tény leges vitopontok Technokratdous
Ronceptualizalt valtozd sokk/vAlsig szima Debegalis Autondmia
Operacionalizilt Merhetown read kiviil ~ | Jogi fortnst Uho Kizjogi sser baset s
valtozo kozpolitikal Miapot ‘ Megosztottsigi index | felhatalimazas hataskiirok

Forrés: Sajt 4bra. X-el a magyaréz valtozokat, Y-al és Z-vel a fiiggé valtozékat jeloltiik. Az Y tin. dramlés-, a Z alloméanyvaltozoként fiigg a
kézpolitikai ill. politikai bizonytalansagtol.

Ezzel szemben vélsaghelyzetben a kulcs a kozvetve vagy kozvetlentl vdlasztott
politikai déntéshozék kezében van. Ok azok, akik Gjabb hatalmi jogositvanyok-
kal (koltségvetéssel, személyzettel, szabalyozasi jogkorokkel — azaz technokratikus
autondmidval) ruhazzak fel a nem vélasztott dontéshozokat (pl. az USA politikai
rendszerében a szovetségi minisztereket, vagy eurdpai kontinentalis kontextus-
ban az tigynokségvezetéket). Ok azok a politikai dontéshozok akik — a valsaghely-
zet hatdsara - delegdlnak, mely delegalas kedvezményezettjeit kozpolitikai don-
téshozéknak nevezhetjilk.”

A valsag nyoman el6alldé kozpolitikai bizonytalansag legalabb két ok miatt
vezet a politikai dontéshozok ,,onmérsékletéhez” és az ebbdl fakadd kozpoliti-
kai-intézményi valtozashoz. Egyrészt a valsaghelyzet megoldasdhoz sziikséges
szakmai tuddassal és biirokratikus kapacitisokkal kozvetleniil csak a kozpolitikai
dontéshozok érintkeznek. Mdsrészt — és ez Osszefligg az elsé okkal is — a meglévd
kozpolitikai eszkdztar gyors mozgositasanak igénye krizishelyzetekben feliilirja a
tisztan partpoltikai mérlegelést. A gyakorlatban ez jelentheti a katasztréfavédelem,
a pénziigyminisztérium, a jegybank vagy a hadsereg aktudlis vezetéinek kiemelt
szerepbe helyezését.
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Valsaghelyzetben az ebbdl a folyamatos és tapasztalatokra épiild kozvetlen vi-
szonybodl ad6dé reakcid- és kommunikacioképesség feliilirja a partpolitikai szem-
pontokat (pl. egy megbizhaté kader gyors kinevezését az emlitett intézmények
élére). Ennek f6 oka az, hogy a hatalom ideiglenes atruhdzasanak nincs politi-
kailag racionalis alternativéja.

A valsag taplalta delegalds ezen logikaja igy a latszat ellenére az RDE-modellek-
hez hasonlodan a politikusi 6nérdekkovetésre illetve , kalkuldciora” vezethet6 visz-
sza. A torvényhozé hatalom képvisel6i kockazatkeriilobb magatartast kovetnek,
mint altalaban. Az extrém mértéki kozpolitikai bizonytalansag oly mértékiire nyit-
jaaz informacids asszimetriat a végrehajté hatalommal szemben, hogy az kell6 ala-
pot teremt az utobbival szembeni bizalomra. Valsaghelyzetben egy hajéban evez
a kormany és a parlament. A normalis viszonyok kozétt a politikusi racionalitast
meghatdrozé partéllas ezéltal masodlagossa, a kozpolitikai eredményesség pedig
fontosabba valik. Ebben a helyzetben a térvényhozok figyelme az ex ante el6irasok
helyett az ex post ellendrzés felé fordul. A politikai onérdekkovetés tovabbra is
érvényesiil, de a kimenetek tekintetében elveszti magyardzo jellegét. Ennyiben - és
csak ennyiben - a politikai racionalitas helyébe a kozpolitikai racionalitas 1ép.

Ez az adott valsagos koriilmények kozott sajatos intézményvaltozasi dina-
mikdhoz vezet. Mig normal allapotban az intézményvaltozas sok esetben egy
hosszt evoluciés folyamat eredménye, addig valsaghelyzetben sok esetben a mar
meglévé intézményi kapacitdsokra épiilnek ra ad hoc dontések. Ezek mércéje
nem az optimalitas, hanem a Herbert Simon-féle ,satisficing’, a megelégedés a
problémit révid tavon kezelé megoldassal. Ugyanez vonatkozik a demokratikus
elszamoltatasra vonatkozo elvarasokra: valsaghelyzetben az ex ante megkotések
»luxusnak” tekinthetéek. Ezt az atvaltast fogalmazta meg Thomas Jefferson John
B. Colvinhoz 1810-ben irott levelében leirt meséje a ,,jo tisztségvisel6rol”* Jeffer-
son ebben azt az intelmet fogalmazza meg, hogy ,,ha elveszitenénk orszagunkat az
frott torvényhez valé konok ragaszkodassal, akkor a torvényt magat veszitenénk
el, és vele az életet, a szabadsagot, a tulajdont, és mindazokat, akik ezeket veliink
egyiitt élvezik; igy pedig abszurd médon felaldoznank a célokat az eszkozokért”. A
jeffersoni idézet is ramutat az alapvetd fesziiltségre nem csak az el6zetes és utola-
gos torvényhozasi ellenérzés, de a formalis-proceduralis és személyi-szervezeti
biztositékok kozotti tvaltasra is. Ez utobbi indokolja a gondnokok kiemelt szere-
pét a valsaghelyzetekben.

3.5. Hipotézisek

A fentiek szerinti gondnoksag kiterjedése az el6zetes kontroll/delegalas atvaltas
mérlegelése soran alakul ki, melynek lehetséges kimenetelei egy szakaszt alkot-
nak. Az egyik véglet a parlament sajat kapacitasainak hasznalata, ekkor nincs 4j
delegalas a rendszerben. Ezt koveti a szakaszon a kozvetlenill ellendrizhetd in-
tézményeknek sz6l6 kotott, majd részlegesen szabad mandatum (1d. a 3. kozvetlen
delegalasi tipus). A harmadik [épés a szakaszon a kozvetett, de még mindig kotott



Hatalom szabdlyok nélkiil 39

delegalas (pl. egy minisztérium ald rendelt alap létrehozasa - a 3. kozvetett dele-
galasi tipus). A szakaszt a végrehajté hatalom teljesen szabad mandatummal valé
felruhdzasa zarja a masik végen.

A valsag taplalta delegalas elméleti keretében a normaalkotas (térvényhozas,
rendeletalkotas stb.) kimenetele a fenti szakaszrél inkabb egy szabad manda-
tummal rendelekezd, gondnok (trustee) tipustl intézmény lesz, semmint egy
kotott mandatumu szervezet vagy egy részletes dontési stratégiat el6ird térvény
meghozdsa. Ezt hivhatjuk szervezeti preferencidnak, mely az elméleti keretbdl
levezethetd elsé hipotézis elvi alapjaul szolgal.

Masodsorban az is el6fordulhat, hogy formélis normaalkotdsra egyaltalan nem
is kertil sor, vagy csak az események bekovetkezte utan. Ezt a politikai dontéshozok
utdlagos ellendrzési preferencidgjaként hatarozhatjuk meg. Ennek fontos jele, hogy
a felhatalmazasnak altalanossagban kiterjedt technokratikus autonomiat kell
eredményeznie néhany fontos dimenziéban, igy pl. a koltségvetési mozgastér, az
el6zetes konzultacios kotelezettségek ill. a torvényhozastdl vald szervezeti elkiil-
oniilés tekintetében. Ezt a bianké csekk delegaildsa elvének is hivhatjuk, mely az
ellendrzési preferencia esetében az érem masik oldala s egyben a méasodik hipo-
tézis 1ényege.

Harmadrészt a valsag taplalta delegalas modelljébél egyértelmtien levezethetd
a kozpolitikai dominancia elve. Ennek lényege az, hogy a politikai déntéshozok
nagyobb mértékd egyetértést tanusitanak valsaghelyzetekben, mint a normal
tigymenet esetében, ami lehetévé teszi a gondnoksaggal jaré rendkiviili fel-
hatalmazasokat. A kozpolitikai dominancia érmének masik oldala igy a valsagok
soran a politikai konszenzuskeresés elve. Ezen elvekbdl a kovetkezé atlathatdan
megfogalmazott, s a megfelel6 operacionalizélas utan empirikusan is tesztelhetd
hipotéziseket vezethetjiik le:

1. hipotézis (Szervezeti preferencia). Vélsaghelyzetekben egy pontos intézkedéseket
el6ird jogi norma illetve valamely gondnok-tipust intézményhez valé hatalom-
delegalds koziil a politikusok inkabb az utdbbit vélasztjak;

2. hipotézis (Ellenérzési preferencia ill. ,biankéd csekk’delegalds). Valsaghely-
zetekben a normal helyzethez képest az ex ante korlatozasok héttérbe szorul-
nak az ex post ellendrzési formakhoz képest. Ennek megfeleléen a térvényhozé
hatalomatadasdnak (delegalasanak) kedvezményezettje nagyobb valdszintséggel
lesz egy nagy technokratikus autondmiaval rendelkez6 intézmény, semmint egy
ko6tott mandatumu és gyenge szervezet;

3. hipotézis (Kozpolitikai dominancia ill. politikai konszenzuskeresés). A valsag-
kezelésben a politikai dontéshozék - a kozpolitikai bizonytalansagra és a tét
nagysagara tekintettel - a valsag méretének fiiggvényében vialnak konszenzus-
keres6vé.
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3.6. Elméleti kovetkezmények

3.6.1. Valtozdsok a kozpolitikai alrendszerek és a politikai
rendszer szintjén

Az el6z6 szakaszokban meghatarozott valsag taplalta delegalas elmélete szamos
ponton tullép a meglévé politikaelméleti és politikai gazdasagtani irodalmon. E
modositasok és bévitések empirikusan is relevansak, amennyiben vélaszt adhat-
nak olyan folyamatokra, melyeket a korabbi modellek nem, vagy nem kielégit6en
magyaraznak meg. E folyamatok két szinten bomlanak ki: az egyes kozpolitikai
alrendszerek szintjén, illetve - az alrendszerek mozaikkockaibol osszedllva — az
egyes orszagok politikai rendszerei szintjén.

Az egyes kozpolitikai alrendszerekben a valasztott képvisel6k altal a nem valasz-
tott dontéshozoknak tovabbdelegalt hatalom egyik els6dleges kovetkezménye a
kozpolitikai fordulatok (policy switch) konnyebb végrehajtasa. A szakemberek-
nek kisebb az affinitdsa és a kotelezettsége is a rovid tavu politikai szempontok
figyelembe vételére, mint a valasztoktol kozvetlenill fiiggd politikusoknak. A poli-
tikusok képviseldi tipusu részlegesen kotott mandatumabdl igy lesz egy teljesen
szabad, gondnok tipust felhatalmazas.® Képviselet és gondnoksag e hataran (1d.
Korosényi [2005: 179] tablazatat) a vélasztott képvisel6knek leginkabb utdlagos
ellendrzési lehet6ségiik van, a dontéseket csak mérsékelten tudjak elézetesen és
formalisan befolydsolni. Vagy miként Locke irta: a technokratak hatalmat kapnak
ahhoz, hogy ,.el8irt szabaly nélkiil szolgaljak a k6zjot” Bar az informélis ellenérzés
lehetdsége végig fennall az igy kialakult helyzetben - legalabbis egy atmeneti id6re
- intézményesiil a demokratikus deficit, ennek azonban nincs ,,beépitett” normativ
kovetkezménye: analitikus értelemben csak egy atrendez8dés megy végbe az input
és az output legitimacié kozott, a képviseleti demokracia kiils6 kdrnyezetéhez vald
adaptacioja soran.

Ami madartavlatban, a politikai rendszer fejlédése szempontjabdl nem tobb,
mint egy adaptaciés mandver, az persze konkrét kozpolitikai teriileteken akar
foldrengésszerti valtozasokat is jelenthet. A gondnoki pozici6 létrehozasa igy egy
kritikus elagazast (critical juncture) eredményezhet az intézményfejlédésben. Sok
kicsi, illetve néhany nagyléptéki, de ragadéds valtozas ugyanakkor persze mar
rendszer-jellemzoket is befolyasolhat. Amennyiben a valsag elhdrultaval nem sike-
rill lebontani a tobbletjogkoroket és 1j szervezeteket akkor a szuverén nép, illetve
a valasztott és nem valasztott dontéshozok haromszogében akdr hosszu tavra is
atrendez6dhet az autoritas eloszldsa.

Az igy leirt folyamat persze természetesen nem érvényesiil ugyanugy az allamé-
let minden teriiletén. Kénnyen elképzelhetd, hogy a vazolt elméleti keret csak bi-
zonyos sajatos kozpolitikai teriileteken érvényes. Ilyen 6nszelekciot jelenthet, ha
mar eleve egy nagyobb informdcids igényti szakpolitikardl van sz6, mint amilyen
pl. az trkutatas, vagy a titkosszolgalati tevékenység. Ezeken a teriileteken mar a
kozpolitikai bizonytalansag induld, normal allapotu szintje is magas.



Hatalom szabdlyok nélkiil 4l

De jé érvek szolnak amellett is, hogy egy kiils6 sokk az indulé informdciés jellegtél
fiiggetleniil vezethet hasonlé gondnoki felhatalmazashoz. Amennyiben pedig em-
pirikusan igazolhatd, hogy valsag és gondnoksag korrelal egymassal tobb kozpoli-
tikai tertiletre kiterjedSen is, igy a mellékhatdsként el6allo demokratikus deficittel
kapcsolatos normativ aggodalmak még nagyobb empirikus relevanciéval rendel-
keznek. E gyakorlati jelentdség mellett a kovetkezd két szakaszban a valsag tap-
lalta delegalas elméleti kovetkezményeit vizsgaljuk, egyfajta felmend rendszerben:
el6szor az egyes kozpolitikai alrendszereket érinté mechanizmusokat, majd - s
egyben ezek ereddjeként — az allamfejlédésre gyakorolt hatasukat.

3.6.2. A kozpolitikai viltozds megszakitott-egyensiily elmélete

A jelen fejezetben targyalt elméleti forrasokra épitve meghatarozhaté a kozpoli-
tikai valtozas egy markans, a delegalas fogalmara éptil6 elméleti kerete, mely bi-
zonyos esetekben hatékony alternativaja lehet a meglévé modelleknek. Ami az al-
talanos valtozaselméleteket illeti, a javasolt keret alapjat a megszakitott egyensuly
fentebb targyalt modellje jelenti (4. abra). Ez azonban 6sszehangolhat6 a torténeti
institucionalizmus inkrementalizmusaval, sét a Hall-féle konstruktivizmussal is.
El6bbi e szerint a nyugalmi periddus egy részelméletének lenne tekinthet6 (1d. az
abra inkrementalis periddusait), mig az utébbi leirja a megszakitas idészakanak
egy lehetséges kimenetelét. Hasonldképpen a megszakitott egyensuly altalanos
valtozaselméleti keretén beliil értelmezhetdé a valsag taplalta delegalas is, mely
igy a megszakitds periddusainak egy részelmélete. Azt irja le, hogy milyen kovet-
kezményei vannak a kiilsé sokkoknak a kozpolitikai folyamatra és a kozpolitikai
dontések tartalmara. Ennyiben versenytérsa a Hall-féle kriziselméletnek, a kettd
azonban eltéré mértékben de parhuzamosan is érvényesiilhet.

4. dbra. A megszakitott egyensiily, mint kozpolitikai vdltozdselmélet.

A |

Inkrementalis

J viltozds (3.
Inkrementilis periadus)
| viltozds (2.
Inkrement:lis periodus)
viltozds [ 1.
periodus)

Forras: Sajét dbra
Ezen az dltaldnos kozpolitikai viltozdselméleti kereten beliill a delegalas
elméletébdl vezethetdek le a véltozas tartalmi elemei. Az exogén sokkok varatlan-
saga rovid tavon hattérbe szoritja az Epstein és O’'Halloran nevével fémjelezhetd
alapmodellt, melynek hosszii tdvii érvényesiilését ugyanakkor a sokkok csak
specidlis koriilmények fennallasa esetén befolyasoljak.*? Ez az intézmény-meg-
szintetés ill. rétegzédés-elméleti kérdéséhez vezet 4t (ez ugyanakkor méar nem
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targya a jelen kotetnek, igy roviden csak a kovetkezményeit trgyald 6.5.1. alfe-
jezetben tériink ki ra).

Az alapmodellel szemben a valsag taplalta delegalas logikdja szerint sokkhatas
esetén a delegalas mértéke és formaja nem a politika, ezen beliil pedig a szereplok
egyéni érdekviszonyainak folyomanya. Ez utdbbi a megosztott ill. egységes kor-
manyzas (divided/unified government) valtozdjara épitett elemzés kozponti hi-
potézise, mely szerint megosztott kormanyzés idején kisebb mértéki a végrehajto
hatalomnak adott felhatalmazas (azaz a delegdlas), mikdzben a szervezeti forma
tekintetében a kormanytol elkiilonilt, ,fiiggetlen” végrehajté hatalmi intézmé-
nyek (pl. a fiiggetlen jegybankok) a preferaltak. E kotet legfontosabb célja épp
az, hogy bemutassa a politikai intézményi vdltozds, mint a delegdlds mértékének
és formdjanak gyors és jelentds mértékii valtozdsa egy masik lehetséges forrasat.
A kiils6 sokkok olyan alesetei, mint a gazdasagi-pénziigyi valsag, technoldgiai
sokkok vagy a természeti katasztréfak ugyanis tértdl és idotdl fliggetleniil fontos
elémozditéi az intézményi valtozasoknak.

A valsag taplalta delegalas elméletének legfontosabb jellemzdjeként ennyiben
funkcionalizmusa illetve institucionalizmusa hatarozhaté meg, melyek koziil az
elsé jellemzd teszi sajatossa a tagan értelmezett Uj intézményi megkozelitésen
belill. E - csak jol koriilhatarolt esetekben érvényesiil6 és jellemzéen gazdasa-
gi — funkcionalizmus egy fontos alternativaja lehet a kiilonb6zé paradigmakra
(jatékelmélet, torténeti institucionalizmus stb.) épiilé endogén intézményi val-
tozaselméleteknek (1d. pl. Greif-Laitin, 2004). Ezek — miként teszi azt Blyth (2002:
8), illetve Tang (2010: 9) — tulzottan hamar utasitjak el a kiilsé sokkoknak a val-
tozas tartalmat érint6 hatasanak lehetéségét, s ezaltal altalaban az exogén magya-
razé véltozokra épiilé modelleket. Ennyiben a javasolt keret megkérddjelezhet
egy, az institucionalista irodalomban gyakran megjelend sztereotipiat. Mindent
egybevetve a valsag taplalta delegalas elmélete nem 6nallé makroelméleti keret:
sokkal inkdbb a megszakitott egyensuly makroelméletében egy részteriilet kibon-
tdsa, illetve a delegalaselmélet egyes eredményeinek kiegészitése. Masrészrdl a
kozpolitikai alrendszereken beliili valtozas ezen elméleti fejleményeinek nyilvan-
val6 kovetkezményei vannak a politikai rendszer, azaz az allamfejlédés szintjén is,
melyeket a kovetkezd szakaszban targyalunk.

3.6.3. Az dllam méretének és szerkezetének elmélete

Az egyes kozpolitikai alrendszerekben megvalosulé megszakitott egyensulyok,
az ezekkel jar6 Uj felhatalmazasok az 4llaméletben folyamatosan visszaszoritjak
a szabdlyozatlansag fehér foltjait. Kivételes esetekben — elsdsorban rendkiviili al-
lapotok, pl. haboruk idején - az allamgépezet drasztikusan bévill, hogy a politika
normal médjanak érvényesiilése idején e boviilés egy részét vagy egészét leadja.
A megszakitott egyensuly mint altalanos leirds igy nem csak az egyes kozpolitikai
alrendszerekre, de magukra a politikai rendszerekre is alkalmazhato.
Amennyiben az alrendszer-szint ,megszakitisok” egy adott id6szakban elérnek
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egy kritikus tomeget, — részben a valsag taplalta delegalds mechanizmusa segit-
ségével — novelik az dllam nettd tdrsadalmi-gazdasagi sulyat mas szerepl6khoz
képest (1d. a 7. labjegyzetet). Az allam novekedése relativ értelemben a piac (a piaci
koordinacid, a maganvallalkozasok stb.) ill. a civil szféra, valamint az egyéni al-
lampolgarok rovasara torténhet. Erre egy példat jelenthetnek a nemzeti jévedelem
elosztasdban bekovetkezd valtozasok a kormanyzati szféra, a vallalati szektor és
a »haztartasok” kozott. Az allam ugyanakkor abszolut mértékben is névekedhet,
pl. az dllamhaztartas kiadasi f66sszegének novekedésével, az dltala foglalkoz-
tatottak létszamdnak emelkedésével vagy a korabban szabalyozatlan teriiletek
szabdlyozas ald vonasaval. Az abszolut mértékli emelkedés igy a tarsadalmi élet
komplexitasanak novekedésével egyiitt jarhat akkor is, ha az allam relativ sulya a
tarsadalomban nem né.

A valsag taplalta delegélas mechanizmusa ugyanakkor nem csak a végrehajto
hatalom (és intézményesiilt formaja: az allam) meger6sodését irja eld: az altalanos
trenden belill n6 a nem vélasztott tisztségvisel6k (a technokratdk) hatalma, ill. ezt
megerdsitd hatasként az aldjuk rendelt biirokrdcia kapacitasa. Ez neveztitk a valsag
taplalta delegalas kettds hatdsanak. Az konnyen belathatd, hogy a végrehajt6 hata-
lom és a kiilonb6z6 hatalmi agak altal feliigyelt biirokracia boviilése egyben kihat
az 4llam méretére is, hiszen a modern allamok disztributiv politikajukat jelentds
mértékben ezen kozintézmények és kozjoszagok finanszirozasdra hasznaljak
(a mas szereploknek juttatott transzferek mellett). De hasonloképpen magatdl
értet6dod, hogy a biirokracia felemelkedése megvéltoztatja az dllam szerkezetét is,
ennek minden (akar normativ) kovetkezményével.

%%

Empirikus szempontbol az allam méretének szekularis trendje névekvs, még ha
a folyamat egyes helyeken és idszakokban a visszajara is fordult. E jelenségre
természetesen szamos magyarazat van forgalomban, melyek kozil az egyik leg-
befolyasosabb a kozosségi dontések elméletébdl ismert un. Wagner-térvény. E
tétel az allami kiaddsok a gazdasag novekedését kovetd béviilését jelzi elGre, és
szamos empirikus tanulmdny tdmasztja ala. S6t, egyes kutatasok szerint még egy
szigort formdjaban is megallni latszik: az allam bdéviilése ezek szerint statiszti-
kailag kimutathaté modon meghaladja a gazdasag egységnyi béviilését, kiilonosen
az alacsonyabb egy fore jut6 GDP-vel rendelkezé ,felzarkdzé” orszagokban (1d.
pl. Lamartina-Zaghini, 2008). A Wagner-toérvény mogott allo oksagi rendszerben
mar megjelenik a kiils6 gazdasagi hatasok (az un. externalidk) és a sokkok in-
ternalizalasanak sziikségessége. Az eredeti elméleti keret ugyanakkor nem képes
megmagyarazni egy altalanos rendellenességet, ha nagy GDP-visszaeséssel jar6
valsagidészakok soran béviil valamilyen formdban az allami szerepvillalds.

Ezen altaldnos rendellenesség két anomélidra bonthatd tovébb: (a) ha 4j szer-
vezetek burjanzanak mikdzben az intézmények mdsik dimenzidja, a szabélyok
tekintetében egy deregulacié megy végbe (vagy forditva) ill. (b) ha kizardlag egy
konkrét kozpolitikai alrendszerben né az allam, mikzben mas teriileteken visz-
szahtzodik.
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A két anomalia legfontosabb jellegzetességei a kovetkez8k:

(a) Az dllam altalanos novekedése részben a tagan értelmezett intézmények
szférajaban csapodik le. A szamunkra fontos két £6 tipus, a szervezetek ill. a jogi
normak (pl. egy allamadéssag-korlatrol szold szabaly vagy egy koltségvetési fel-
hatalmazasi aktus) eltérd sajatossdgokat mutathatnak egy adott kozpolitikai al-
rendszeren beliil. Elképzelhet6, hogy egy adott iddintervallumban megsziinik egy
nagyvéllalat allami tulajdona (1d. pl. Magyarorszagon a MATAV részleges priva-
tizacidjat 1993-ban), mikozben ezzel parhuzamosan olyan szabdlyok megalko-
tasa (pl. az 1992. évi LXXII. torvény a tavkozlésrdl) és intézmények létrehozasa
(Hirkozlési Fofeliigyelet; 1993) valik szitkségessé, melyekre a korabbi helyzetben
nem volt szitkség. Ekkor a két, ellentétes iranyu valtozas ered6jeként egy altalanos
gazdasagi visszaesés kozepette nem lehet egyértelmien az allam visszaszorulasarél
beszélni, sokkal inkabb a maganszféraba valé az allami beavatkozas formdja vélto-
zott meg (Vogel, 1996).

(b) Eléfordulhat olyan helyzet is, melyben egy adott id6szakban mind a szer-
vezetek, mind a jogi normdk tekintetében névekszik az allam egy kozpolitikai al-
rendszeren beliil, mig egy (t6bb) masik alrendszerben csokken az allami szerepval-
lalas mértéke. Erre lehet példa a 2010-es kolontari iszapkatasztrofa kozpolitikai
utdélete. A honvédelmi térvény mddositasa (2010. évi XCIII. torvény) piacgaz-
dasdgokban normalis eseteben szokatlanul kiterjedt jogkoroket ad az allamnak
(pl. az tgyvezetés atvételét), mikozben Bakondi Gydrgy személyében egy uj kor-
manybiztost is kineveztek az un. Lex Mal végrehajtasanak feliigyeletére. Ezzel a
jogszabalyi valtozas mellett a kiilsé sokk a szervezeti dimenzidban is valtozast
idézett el6. Az iszapkatasztrofa és a torvénymodositas kozotti oksagi kapcsolat
megkérddjelezhetetlen, mas kozpolitikai alrendszerekre ugyanakkor nem jart
hasonl6 kimutathat6 hatassal. S6t, a Lex Mal hatalyba 1épése utan néhany hét-
tel beterjesztett koltségvetési torvényjavaslat éppenséggel egy jelentés hiany- (és
érzékelhetd) centralizacié-csokkentést hajtott végre (reagalva az eurdpai pénziigyi
valsag tetézésére is).

Az mar a rovid leirasokbol is latszik, hogy a két anomalia nem feltételeniil
mond ellent a Wagner-torvénynek, mint nagymintds vagy szekuldris statisz-
tikai Osszefiiggésnek. Mikozben zajlik egy altalanos allambéviilési folyamat, a
gazdasagfejlédési ciklusokhoz hasonldan az allamfejlédés is atmegy a konjunk-
tara és visszaesés szakaszain. A vélsdg taplalta delegdlds elmélete tehat mindkét
anomalidra kindl megoldast, de nem cdfolja a Wagner-térvényt: egy, a rovidebb
tavua vagy kisebb teriileteket érint6 ingadozasokat megmagyardzoé kiegészit6 elmé-
leti keretnek tekinthet6. Nézziik ezek utdn, hogy mennyiben magyarazza meg a
valsag taplalta delegdlas a fenti anomaliakat!

Az (a) anomadlia, azaz az intézménytipusok eltéré alakuldsanak magyardzata
azon alapul, hogy az allami szervezetek, kiadasok és szabalyozasok (azaz Gssze-
foglalva: az intézmények) esetében rendre csak egy specialis szféraban hat a vélsag:
az un. delegalt hatalom teriiletén. Ennek oka maga a valsag jellege, mely egyiitt
jar az Gn. kozpolitikai bizonytalansag novekedésével (Epstein-O’Halloran, 1999:
17). E gondolat 1ényege szerint a politikai dontéshozok el6tt allé legnagyobb
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kihivas valsagidészakban egy olyan szabalyozasi kornyezet (output) létrehozasa,
mely a legjobb esélyt kinalja az elvart kozpolitikai eredmény (outcome) eléré-
sére. A megndtt komplexitas kezelésének egyik legéltalanosabb mddja a kézpoli-
tikai dontéshozasban a szakért6k sulyanak emelése. E politikusi kalkuldcidonak a
megfeleld eredmény elérése mellett fontos eleme lehet az is, hogy megnyugtassdk
a lakossagot vagy a piaci szereplSket (,hitelesség”), illetve hogy a valamilyen
valdszintiséggel bekovetkezd Osszeomlasért mar elézetesen masokra terheljék a
felel3sséget (,,blame avoidance”).

A valsaghelyzetben hozott dontéseknek ennyiben egy sajatos pszichologidja
van, melyet Alexander George (1996) nagyhatasu cikke az atomhaboru veszélye
kapcsan irt le. Ebben mar megjelenik a komplexitas és a bizonytalansag eleme,
mint amelyek sajatos dontéshozoi viselkedési stratégidkhoz vezetnek. Ezen stra-
tégiak kozos jellemzdi pedig megjelennek a valsag taplalta delegalas alapmotivu-
mai kozott is: a megelégedés a kevésbé optimadlis megoldasokkal (satisficing) és a
konszenzusos dontésekre vald torekvés, valamint a merev biirokratikus szabélyok
lazitasa (i. m.: 539; 545).

A valsagra adott optimadlis reakciot jelentd szabalyozasi kornyezet tehat sokkal
nagyobb mértékben épit a szakértOk diszkrecionalitdsdra és az utdlagos ellendrzésre,
mint a szabdlyok pontos el6zetes koriilirasara. Ez ugyan magaban rejti a biirokra-
cia ,elcsellengésének” veszélyét (,bureaucratic drift” - Epstein-O"Halloran, 1999:
26) a kivant kozpolitikai kimenetekt6l, de ezt a veszélyt a raciondlisan kalkulal6
politikus még mindig inkabb felvallalhatonak tartja, mint hogy sajat korlatozott
ismereteire (és politikai inditékaira) hagyatkozva dontson egy potencidlis vagy
tényleges katasztrofahelyzetben. A folyamat eredménye rendszerint nagyobb
koltségvetés, személyi allomany és dontési jogkor (9sszefoglalva: kibéviilt tech-
nokratikus autonémia ill. kapacitds) egy szlikre szabott kornek — és kisebb mas
teriileteknek. Roviden: a szabalyokkal szemben a dontéshozok egy céliranyos szer-
vezeti, és egy ehhez kapcsoldodod ex post ellendrzési preferencidt érvényesitenek.

A (b) anomadlia szerint nem minden kozpolitikai alrendszerben hat hasonléan
a valsdg. Ennek egy magyarazata az lehet, hogy egy teriileten nem az dltaldnos
gazdasagi folyamatok hanem a teriilethez kapcsolddo konkrét gazdasagi trendek a
meghatarozdak. Egy természeti csapas rendre a gazdasagi teljesitmény csokkené-
sével jar; hasonloképpen: egy ipari katasztrofa vagy a tarsadalmi-politikai fesziilt-
ségek novekedése (pl. egy szeparatista csoport terrortdmadasa) sem hoz kedvezd
gazdasagi kilatasokat. De egy atomkatasztrofa vélhetGen az atlagosndl jobban érinti
az atomenergia szabdlyozasat (mint pl. a 2011-es, elére nehezen megjosolhat6
német atomstop* esetében), s6t, konnyen elképzelhet6, hogy pl. a pénziigyi szaba-
lyozas teriiletén még akkor is zajlanak a szigoritasok, amikor egy pénziigyi krach
utan a realgazdasag mar novekedni kezd (mint pl. az USA esetében 2011-ben). En-
nek megfeleléen a valsag taplalta delegaldsban a valsag kifejezés mindig egy konk-
rét kozpolitikai alrendszerrel kozvetlen kapcsolatba hozhat6 krizishelyzetre utal.

A valsag taplalta delegalas e két anomalia ,,kezelésével” fontos kiegészitése le-
het tehat a szekularis trendként érvényesiild6 Wagner-térvénynek. De egyben ki-
jeloli annak korlatait is, hiszen nem kévetkezik beléle logikailag az allam (és ezen
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beliil a technokratikus kapacitasok és a nem vélasztott tisztségvisel6k hatalmanak)
toretlen novekedése, avagy csokkenésének kizérasa. Epp ellenkezdleg, szinte felté-
telezi elméleti pérjat, a vdlsdgmentes idGszakok dereguldcidjanak ill. allamleépité-
sének (roll-back) elméleti keretét. Ennyiben az itt javasolt elméleti keret az iizleti
ciklusokhoz hasonléan a rovidebb tavi édllam-ciklusok elméletéhez jelenthet
hozzajarulast, sok mas hasonlé modell mellett (mint amilyen pl. biirokratikus te-
hetetlenség, a politikai tizleti ciklusok vagy a keynesi anticiklikus fiskalis politika
elmélete). Egy ilyen altalanosabb allamfejlddési modell kialakitasa ugyanakkor
mar tulmutat a jelen kotet keretein.

4. MODSZERTANI KERDESEK: A DELEGALAS FOGALMATOL
A TORVENYHOZAS GYAKORLATAIG

4.1. Attekintés

A kutatasi terv alapvonalai kapcsdn (2. fejezet) harom kutatasi feladatot jeloltiink
ki: a 3. fejezetben bemutatott verbalis modell operacionalizalasat; a késGbbi es-
etleges nagymintas és (pl. a magyar politikai rendszerre is) kiterjesztett tematikaju
kutatasok maédszertani el6készitését; valamint a pénziigypolitikai intézményrend-
szer valtozasainak megértését. Ezekhez a feladatokhoz igazodva a jelen fejezetnek
két £6 célja van. Egyrészt levezeti az elméleti keretbdl és részletesen bemutatja a
kotet harom kutatasi pillérében hasznalt valtozokat, illetve a kozottiik feltételezett
oksagi kapcsolatot (1d. 1. és 3. kutatasi cél). Masrészt tisztaz néhany alapvetd ope-
racionalizalasi problémat, melyek akadalyozhatnak a jelen kotet alapjaul szolgald
kutatasi terv esetleges késobbi nagymintds kiterjesztését (vo. 2. kutatasi cél). Eny-
nyiben a fejezet bevezetést nyujt a kutatasi terv harom fontos részletébe: a minta-
vételbe, a mérésbe és az elemzésbe is. Az alabbiakban el6szor a fiiggs valtozokkal
és a hipotézisekkel, majd a magyarazo valtozokkal kapcsolatos operacionalizalasi
problémadkat tekintjiik t.

4.2. Fiiggo valtozok

4.2.1. Mintavétel

A vélsag taplalta delegalas elméletét a fentiekben harom hipotézis kapcsan fejtettitk
ki. Ezekben ko6zos, hogy valamilyen moédon a térvényhozashoz, mint a delegalas
formalis megjelenési formajahoz kapcsolédnak. Ennek megfelel6en - és folytatva
az Epstein és O’Halloran (1999: 45; 53) altal kijelolt utat — az elemzés egységeként
az egyedi torvényhozasi aktusokat (pl. hatédrozat-tervezeteket vagy torvényjavasla-
tokat) hatarozhatjuk meg.
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Az egyes hipotézisekhez kapcsolodo fiiggd valtozokat ezen belill - az iromanyok
ismérveihez fliz6dGen - eltér6 mértékegységek segitségével irhatjuk le. Ezen
jellemzGket alabb részletesen is megvizsgaljuk, igy egyeldre elég annyit hangsu-
lyozni, hogy ugyanigy kapcsolédhatnak az iromdny tartalmahoz, formajahoz
mint elfogadasanak korillményeihez.

Amellett, hogy tudjuk, hogy mit keresiink, az empirikus vizsgalatnak az is
el6feltétele, hogy tudjuk, hol keressiik. A kovetkezd feladat igy a minta 6sszealli-
tasi szabalyainak meghatarozasa. A vizsgalat kiindulépontjat - tovébbra is Ep-
stein és O'Halloran (i.m.: 86) nyomdokain - igy az emlitett teriiletekhez tartozé
4j alapvetd, vagy modositott kulcstorvények jelenthetik. Ahhoz, hogy a relevans
jogalkotasi aktusokat ki tudjuk szlirni az évi sok szdz iroméany koziil elészor is egy
pontosabb fogalmat kell alkotnunk a 3. fejezetben megjeldlt sziikitett vizsgalati
mez0rdl, a pénzigypolitikai kozpolitikai alrendszerr6l.

A tematikus lehatarolasnal segitségiinkre lehet a kdzpolitikai rezsimek elmélete,
mely kapcsolatot teremt a formailag elkiiloniild, de tartalmilag 6sszetartozo szaba-
lyoz6 eszkozok kozott. Llewellyn (2003: 431) szerint igy a pénziigyi szabalyozas,
a pénziigyi feliigyelet és a pénziigyi fogyasztovédelem alkotjédk egyittesen a pénz-
tigypolitikai alrendszert. E teriileteken pedig mar a térvények jol elkiilonithetéek
a két 6 beavatkozasi eszkoz, a szabalyok és az intézmények tekintetében. Ezen
a ponton a mintavételi eljarasok szigorisaga a harom empirikus kutatasi pillér
tekintetében - eltérd céljaik miatt — elagazott.

Az EU-val kapcsolatos alapkutatds esetében a mintavételt gyakorlatilag au-
tomatizmussa valtoztatta a sziikre szabott idékeret. A tagallami szintQi pénziigyi
valsagkezel csomagok a ,,mezOnybdl” kiemelkedve rendszerint szimbolikus
politikai aktusokka is valtak, azonositasuk igy nem okozott nehézséget. Ezeket
jellemzéen el6szor nagy publicitast kapd rendeleti, majd torvényi titon abszolval-
tak az érintett kormanyok, ami szintén megkonnyitette azonositasukat. Mivel vala-
milyen toérvényi felhatalmazas minden esetben elfogadasra keriilt és ezek rend-
szerint nem kaptak tarsasagot 2008-ban (kivétel ez al6l Nagy-Britannia) igy tovab-
bi médszertani probléma nem meriilt fel.

A magyar pénziigypolitika valtozasait vizsgal6 funkcionalis kiterjesztésben mar
érdemi feladatot jelentett a négyéves idGszak jogszabalyi véltozasai koziil torténd
mintavaétel. Az intézményeket érinté torvények kozott a vizsgalt idszakban
megtalalhaté a PSZAF (2007. évi CXXXV.) és az MNB (2001. évi LVIIL tor-
vény) statuszat szabalyozd jogszabaly, mig a fontosabb szabalyozé torvények koziil
megemlitendd a befektetési vallalkozasokrol sz6l6 (Bszt. — 2007. évi CXXXVIII), a
hitelintézetekrol szolo (Hpt. — 1996. évi CXII) és a tékepiacrdl szolo (Tpt. — 2001.
évi CXX.) jogszabaly. Egy masik logikat kovetve a mintat kiegészitettiik a torvény-
javaslatok cime alapjan egyértelmien a pénziigypolitika targykoréhez tartozo
iromanyokkal.”

A két amerikaij blokk koziil a FED, mint maig meghatarozé pénziigypolitikai
intézményrendszer kiemelése jelentésége miatt onmagaért beszél. A torténeti
fejlodési iv esetében az eredeti vagy beolvasztott formajukban mai is 1étez6 szer-
vezetek adtak az attekintés alapjat. Itt kovettitk az USA pénziigyminisztériuma altal
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kiadott reformanyagot, mely azonositotta a 2000-es évek végén érvényes pénziigyi
szabdlyozasi intézményi struktira fontosabb elemeit.’® Végezetiil pedig kevésbé
modszertani, semmint gyakorlati nehézségeket okozott a japan esettanulmany
fiiggd valtozo oldali empirikus alapjanak meghatarozésa: itt kovettiik a masodik,
magyar pillér moédszertanat, kiegészitve a forrasokban megjelend fontosabb jog-
szabalyvaltozasokkal. Mivel a pénziigyi szabélyozas reformjanak bé évtizednyi
japan torténete szazas nagysagrendi egyedi elembdl allt Gssze (ezeket a teljességre
torekedve a Fiiggelék 17. tdblazataban kozliink), a teljes folyamatbdl végiil a szaki-
rodalom sulypontjaira timaszkodva az 1998 koriili néhany év fejleményeit dolgoz-
tuk fel részesettanulmdany formajaban.

4.2.2. Mérés

Miutan az el6z6 szakaszban meghatdroztuk, hogy mely jogszabalyok kapcsan
vizsgaljuk a delegalas mértékét, a kovetkezd feladat annak meghatarozésa, milyen
eljarasban, milyen formédban és milyen tartalommal fogadtak el Sket. A delegalas
ugyanis egy komplex fogalom, igy pontos empirikus felmérése is egy tobb 1épcsds
folyamat soran valédsithaté meg. Egy mar modszertani szempontbdl is pontos
definicié szerint a diszkrecionalis szabélyalkotasi felhatalmazasokat ,,atruhazott
dontéshozasi jogkornek’, avagy autoritdsnak nevezhetjiik. Tovabb operacionali-
zalva a definiciét Epstein és O'Halloran (1999: 91) ugy fogalmaz, hogy a delegalas
»felhatalmazds egy olyan programra, mely az tigynokség szamdra valamely mértéki
diszkrecionalis autoritast biztosit; egy olyan bizottsag vagy testiilet 1étrehozasa,
mely jogosult a gazdasagi tevékenység valamely teriiletének szabalyozasara; au-
toritas biztositasa egy tigynokségnek valamely dontési szabaly megvéltoztatasara;
egy tigynokség felhatalmazdsa pénzbeli és egyéb tamogatasok kiutalasara melynek
soran maga az ligynokség hatarozza meg a kedvezményezés mértékét és/vagy a
kedvezményezettek korét; egy tigynokség felhatalmazdsa arra, hogy atmeneti vagy
tartos kivételben részesitsen jogalanyokat bizonyos szabalyok vagy eljarasok aldl;
illetve egy maskiilonben lejaré dontéshozasi autoritas id6beli kiterjesztése”

E definiciobdl mar kivilaglik, hogy egyarant célszert vizsgalni a térvények tar-
talmat és formai elemeit, valamint elfogadasanak koriilményeit. El6bbi az els6,
utdbbiak a masodik ill. harmadik hipotézis megitélése szempontjdbdl 1ényeges.
Kezdve az els6é hipotézissel egy torvény szamos egyedi formaban hatarozhat a
kozhatalom delegélasardl. Létrehozhat 4j szervezeteket, rendelkezhet koltségvetési
vagy mas pénziigyi felhatalmazasokrdl, megfogalmazhat 1j, a korabbinal kevésbé
kotott eljarasi szabalyokat.

Legalabb ennyire beszédes az, amirél nem rendelkezik a jogszabaly. A rendsze-
rint a torvények végén talalhato szakasz a ,,felhatalmaz6 rendelkezésekrdl” szamos
esetben elbirhatja egy kérdés rendezését kormanyrendeleti vagy még alacsonyabb
jogszabalyi szinten. Ez utdbbi tétellel osszefiigg a térvények hossza is: amennyi-
ben egy torvény lényegesen rovidebb az atlagnal, agy joggal feltételezhetd, hogy
a rendezend6é kérdések nagyobb ardnyat utalja explicit vagy implicit médon
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alacsonyabb szintre vagy — ami ezzel sok esetben praktikusan egyenértékii -
napolja el késébbre. Ezen izelit6 utan - és a részletes targyalds el6tt — a 3. tablazat
mutatja be, hogy az egyes kutatasi pillérekben milyen szambavételi eszkozoket
hasznéltunk.

3. tablazat. A fiigg vdltozé lehetséges mérési és elemzési modjai.

Hipotézis Szervezeti Ellendérzési Kézpolitikai
preferencia preferencia dominancia
Mérési ill. Uj szervezetek Teljes Szavazati arany;
elemzési méd = aranya; Szervezeti diszkrecionalis Vitak kvalitativ
fiiggetlenségi mozgastér; utdlagos elemzése
mutat6 jovahagyas;
torvények hossza

Forras: Sajét gytjtés

A kilonbozé informacidforrasok a valsag taplélta delegalds elméletének
kiilonb6z6 aspektusait vilagitjak meg, s szolgéltatnak empirikus alapot az egyes
hipotézisek vizsgalatdhoz. Az empirikus vizsgalat soran a lehetséges indikatorok-
bdl egy alapcsomagot allitottunk 6ssze, melynek segitségével megitélhet6 az egyes
hipotézisek érvényestilése.

Szervezeti preferencia

A valsag taplalta delegalas elméletének els6 hipotézisét empirikusan akkor
tekinthetjiik érvényesnek, ha sikeriil bebizonyitani, hogy a valsag idészakaban -
és annak demonstralt logikai kovetkezményeként! — nétt a torvényhozason kiviili
intézményekhez deleglt autoritas mértéke. A bizonyitas mdsik eleme szerint e
novekmény meghaladta a valsag el6tti-utani idészakok atlagos novekményét. A
tovabbiakban azt vizsgaljuk, hogyan vehetjiik szamba az empirikus kutatas soran
a delegalas ezen valtozasait.

Az Egyesiilt Allamok kdzjogi szerkezetét szem el6tt tarto Epstein és O’Halloran-
féle alapmodellben a fiiggetlen valtozd egy konceptualizalt szinten a megosztott,
illetve egységes kormdnyzas. Ez — mint aldbb latni fogjuk — nem alkalmazhaté6
kozvetleniil a parlamentaris berendezkedést fejlett orszagokra, nem is beszélve
a formalis intézményeikre kevésbé épité fejletlenebb orszdgokrol. Hasonl6 kor-
latok ugyanakkor nem allnak fenn az altaluk javasolt fliggd valtozo tekintetében,
mely igy a parlamentaris rezsimekkel foglalkozé kutatok szamara is kozvetleniil
felhasznalhatéak.

A szerzéparos a technokratikus autondémiat nem targyalja explicit mddon,
ennek egy szamunkra is elfogadhat6 kozelitésére (1d. 3. abra), az intézményi val-
tozasra ugyanakkor épitenek. A két kozponti kérdés itt az, hogy valtozik-e egy
adott iddszakban az intézményi szerkezet, illetve ha igen, akkor hogyan. A szer-
vezeti preferencia érvényesiilése mindezek fényében elsédlegesen az intézmé-
nyi véltozast implikalo egyedi delegalasokban megragadhatd. Egyrészt ameny-
nyiben valsag idején 0j szervezetek és szervezet-tipusok jonnek létre, mikozben
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a normal idészakokban nem figyelheté meg hasonlé innovacié (és a delegalas
els6sorban egyedi szabalyozasi mddositasokban nyilvanul meg), az alatimaszt-
ja a hipotézist. Masrészt minél nagyobb intézményi autonémiaval rendelkeznek
ezek az Uj szervezetek, anndl erételjesebben érvényesiil a szervezeti preferencia.
A kovetkezd feladat igy az intézmények csoportositasa szervezeti mozgasteriik
szempontjabol.

Epstein és O’Halloran (1999: 154) a delegalast, mint ,,a Kongresszus hatokorén
kiviil 1étrehozott kozpolitikai autoritast” hatarozza meg, ez ugyanakkor még sza-
mos szervezeti format engedélyezne a delegalds kedvezményezettjei tekintetében.
A szerz6k e szervezeti megolddsokat két nagyobb csoportba osztjak (i. m.: 80):
egyfel6l a végrehajté hatalom korébe tartozd intézményekre (executive agen-
cies), illetve ezek komplementerére (ide tartoznak tobbek kozott a birdsagok). Az
el6bbi, témank szempontjabdl fontosabb, csoportot 5 tovabbi altipusra osztjak: ide
tartozik a szliken vett elnoki adminisztracié (melynek kontinentdlis megfelelSje
a kancelldria vagy a miniszterelnoki kabinet lehetne); a minisztériumok; a fiig-
getlen intézmények (mint amilyenek a kozponti bankok és a pénziigyi feliigyeleti
szervek); a fiiggetlen szabdlyozo testiiletek (pl. a korabbi magyar ORTT); illetve az
allami vallalatok (pl. a magyar MFB). Ezek egyiitt alkotjak a ,biirokratikus szer-
kezetet” (i. m.: 156).

Egy parlamentaris rezsimben e kategdrian beliil killondsen fontos a Majone
(1996) altal hangstlyozott tobbségi/nem-tobbségi kiilonbségtétel. E kategoria-
rendszer szerint a kancellaria, a minisztériumok és jellemz8en az dllami vallala-
tok tartoznak a sziiken értett végrehajté hatalomhoz, és ezaltal ezek tekinthet6k
»t0bbségi” intézménynek. Itt az elsé kettd a 2. tipust, mig utoébbi mar a 3. tipust
kozvetett delegélas tartomanydba esik. A jellemz8en a parlament ald rendelt fiig-
getlen igynokségek és testiiletek adjak a végrehajté hatalom ,,nem-t6bbségi” ré-
szét, melynek kiterjedtsége egyben a tobbségi intézmények hatokorét is csokkenti
(3. tipusu kozvetlen delegalas). Ennyiben a technokratikus autondmia ingadozasa
részben elvalhat a végrehajt6 hatalom kiterjedtségétdl (ezt mondja ki a valsag tap-
lalta delegalas kettés hatasanak tétele).

Ami mér a konkrét szambavételi problémakat illeti, a szervezet vs. szabaly-at-
valtas, avagy az intézményi innovacié vizsgalatanak legegyszertbb eszkoze a nettd
Uj szervezetek szdma lehet. A delegalasban érintett szervezetek tipusanak kédolésa
szintén jol jelzi, hogy mekkora autondmiat élveztek a technokrata déntéshozok
az adott iddszakban. A mértékegységeket tovabb szilikitve a kotetben vizsgalt
pénziigypolitikai alrendszerre, a relevans intézmény tipusok koézott megtalaljuk
az eszkozkezelGket, konszolidacids alapokat, vagyonkezel6ket, vagy hitelgarant6r
szervezeteket. Egyarant vizsgalando ezek létrehozasa, kibdvitése vagy mindezek
engedélyezése a vonatkozo szabalyok megalkotasaval. A szervezeti preferencia
kiilonoésen erésen érvényesiil azokban az esetekben, ahol az 4j vagy atalakitott
szervezetek statdtuma rogziti létrehozésuk specidlis okat, vagy amikor mint a
valsagkezelés elsGdleges eszkozeit értelmezték 6ket a hivatalos dokumentumok és
politikai vitak. Amennyiben pedig egy hosszabb tdvon stabil intézményi szerkezet
szervezeteinek gyokerei valsaghelyzetekre nyulnak vissza, a szervezeti preferencia
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tovabbi megerdsitést nyer.
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Ellendrzési preferencia

A masodik hipotézis akkor érvényesiil, ha a vélsdgiddszakban a szakteriilethez
tartozé torvények tartalma a végrehajté hatalom vagy fiiggetlen intézmények
szamara delegdl autoritast ex post ellendrzés mellett részletes ex ante szabalyok
meghatdrozasa helyett. Az ilyen autoritds-delegalds egy lehetséges empirikus
mértékegysége az Epstein és O'Halloran (1999: 106) altal javasolt ,teljes disz-
krecionalis mozgastér” (total discretion). Ezt késébb a térvényhozé hatalom al-
tal elfogadott dontésekre (torvények, hatdrozatok stb.), illetve ezek legkisebb
gondolati részegységeire, mint az elemzés alapkategéridira alkalmazzak. A teljes
diszkrecionalis mozgastér a ,delegaldsi aranyszam” (r = a végrehajt6 hatalmat 4j
jogkorokkel felruhazé rendelkezések szama osztva az Osszes rendelkezéssel) és
a yrelativ korlatozasi aranyszam” (f = a delegalast korlatozé intézkedések szama
beszorozva r-el - i. m.: 93; 103; 104) kiilonbségeként all el6. E mddszer segitségével
a vonatkozé térvények kodolasa nyoman kiszamithatéak a sziikséges delegalasi
indexek, melyek immar lehetévé teszik a delegalds mértékének és szerkezetének
Osszehasonlito vizsgalatat. Igaz ez akkor is, ha a konceptualis valtozd (a delega-
las mértéke) a szerzGparos altal ajanlott operacionalizaldsa természetesen nem az
egyetlen lehet8ség.

Erre szamos egyszeriibb megoldds is adja magat a jogi autondémia vizsgala-
tatol, a koltségvetési torvények éltal biztositott forrasokon at a torvényhosszisag-
vizsgalatig. A torvényjavaslatok hosszanak mérésére a bevett mddszertan a sza-
vak szamat hasznalja (Huber-Shipan, 2002: 75-76). Kutatéi szempontbol a hossz
jelentGségét az — a szerz6k mintvételes vizsgalatai alapjan empirikusan is alata-
masztott — feltevés adja, mely szerint forditottan aranyos egy torvényszoveg hossza
és az altala a kormanynak adott mandatum ,,szabadsaga”. Praktikusan ez azt jelen-
ti, hogy a szoveg hosszanak novekedésével az un. altalanos (general) szovegrészek
- melyek nem tartalmaznak érdemi kozpolitikai utmutatast — ardnya csokken.
Legalabb ennyire fontos ugyanakkor, hogy a mintat Osszevetve az adott
orszagra jellemz6 altaldnos torvényhosszal a valsagok soran hozott torvények
tendenciaszertien rovidebbek-e. E tekintetben sajnos nem all rendelkezésre egy
a céljainknak megfelel6 altaldnos eurdpai adatbazis, mely rogzitené, hogy alta-
laban vagy kozpolitikai teriiletenként milyen oldalszamok jellemzdek a torvény-
hozasra. A legkozelebb egy hasznilhaté mércéhez Huber és Shipan jut (i. m.:
179), akik az ILO munkaiigyi torvényekkel kapcsolatos adatbazisa kapcsan végzik
el a sztenderdizacié feladatat. A jogszabalyok hosszat korrigaljak, egy a nyelvek
szlikszavisagat rangsorolé mutatéval. Egy masik mutatét az oldalhosszok korri-
galasara hasznalnak, de ennél hatékonyabb megoldasnak ttinik az, ha kézvetleniil
a szavak szamat vetjiik 9ssze orszagonként.

E két megoldassal kisziirhetGek egyes fontos, am politikai szempontbol ir-
relevans valtozok hatasai a szovegek hosszara. A pontos szamok meghatérozasa
sordn ugyanakkor problémat jelent, hogy Huber és Shipan némileg intuicidel-
lenesen a kanadai torvénykonyvek nyomtatott forméjéhoz viszonyitjak a tob-
bi orszag torvényeinek hosszat anélkiil, hogy kozolnék egy ilyen oldal atlagos
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szotartalmat. A kanadai munka torvénykonyvébdl vett minta alapjan egy oldalon
hozzavetblegesen 300 sz talalhatd.””

Szamos tovabbi mutatd is konstrudlhato, melyek segithetik a hipotézisvizsgala-
tot. Egyrészt elemezhet6 lenne a térvényhozas ellendérzési aktivitasa, hogy milyen
gyakran és erdteljesen alkalmazta a vizsgalobizottsagok vagy az utdlagos torvény-
hozasi vét6 eszkozét. Vizsgalhatd lenne az is, hogy milyen mértékben moédosul-
tak benyujtds utan a jogszabalyok. A vizsgalt kozpolitikai alrendszernél maradva
a rendkiviili dllapottal 6sszefiiggd eszkozok koziil pl. a shortolas dtmeneti tilalma,
a rendkiviili hatdsagi intézkedések (pl. a jegybankban a discount window meg-
nyitasa), vagy a konvertibilitas felfiiggesztése a bankpanikok megelézése érdeké-
ben mind-mind olyan intézkedés lehet a gondnokként eljaré végrehajt6 hatalom
részér6l, mely a normadl tigymenetben komoly parlamenti ellenallasba iitkozne.
Ennek megbizhat6 igazolasa el6tt ugyannakor szamos olyan operacionalizalasi
feladatot el kellene végezni, melyre fentebb pl. a torvények hossza kapcsan sor
keriilt.

Azilyen tartalmi és formai jellemzék mellett hasonléan beszédes a torvények el-
fogadasanak folyamata. Itt az id6nek és a politikai legitimacidonak van kiilonos sze-
repe a valsag taplalta delegalas elmélete szempontjabol. Amennyiben egy torvényt
minddssze néhany nap alatt fogadnak el a szokdsos tobb hetes eljaras helyett, ugy a
parlament érdemi toérvényalkotasi befolyasa jelentdsen csokken. Ekkor megvalo-
sul a ,végrehajté hatalmi demokracia” ideéltipusa, melyben a képvisel6kre csak a
gombnyomas ,,terhe” harul, a kormanyzassal jaré jogkéroket nem, legfeljebb an-
nak feleldsségét viselik. A térvények elfogadasara rendelkezésre allo idé6 minde-
mellett feltételezhetGen egyenesen aranyos a hozza beadott médosité inditvanyok
szamaval. Marpedig a beadott — és még inkabb az elfogadott — mddositok szama
(amennyiben formalisan vagy informalisan nem a kormdnytdl eredeztethetéek)
szintén egy fontos és empirikusan vizsgalhaté mutatdjat jelentik a torvényhozasi
befolyasnak.

Ezen explicit felhatalmazasi ismérvekkel foglalkozé listahoz kapcsoldddan
vizsgalhatdak az implicit felhatalmazasok is. Egyes eurdpai kozjogi rendszerekben
(1d. pl. Olaszorszag, Spanyolorszag) lehetséges a torvényerejii rendeletek utélagos
jovahagyasa. Végezetiil pedig hasznos informaciokkal szolgal a vélsag taplalta
delegalas elméletének tesztelése szempontjabol, hogy az adott jogszabalyt mi-
lyen eljarasban fogadtak el. Itt pl. fontos indikator lehetne, hogy az adott torvény-
tervezet- vagy -modositas szerepelt-e a kormany el8zetes jogalkotasi programjaban.

A masodik hipotézis vizsgalatara tehat szdmos eszkoz rendelkezésre all. Ezek
koziil a kutatas sordn nem hasznaltuk mindegyiket, ez ugyanakkor nem is lehe-
tett célunk. Az egyes mutatok kddolasa a kétetben vizsgélt széles empirikus anyag
kapcsan legfeljebb egy nagy kutatdcsoport sokéves kutatasi terve keretében lenne
lehetséges. A lehetséges ellendrzési preferencia-indikatorok itt kozolt attekintése
egy ilyen atfogd kutatdsmddszertani el6készitésének tekinthet6 (mellyel részben
teljesitettiik a 2.3. alfejezetben meghatarozott 2. kutatdsi célt is).
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Kozpolitikai dominancia

A harmadik hipotézis akkor érvényesiil, ha a vélsdgiddszakban a szakteriilethez
tartozo torvényeket nagyobb tobbséggel és rovidebb id6 alatt fogadtak el, mint a
normal id6szak hasonld iromanyait. E tétel osszevethetd az érintett politikai er6k
térvényhozasi magatartasaval. Egyértelmtien pozitiv eredménynek tekinthetd, ha
a vonatkozé szavazdsokon eltérés mutatkozik a kormany-ellenzék dichotémiatdl.
Kiegészitd jelleggel emellett vizsgalhato a beterjesztés és zard szavazas kozott eltelt
id6 (melyet mar az ellendérzési preferencia kapcsan is emlitettiink), a hazszabalytdl
val6 eltéréssel és siirgdsségi eljarasban targyalt torvényjavaslatok aranya, a benyj-
tott képviseldi és bizottsagi modositok/ajanlasi pontok szama, valamint az érdemi
(azaz nem csak pl. helyesirast-javito) ellenzéki médositok befogaddsanak aranya.

A jelen kotetben felhasznalt mutatdk kozott szerepel a torvények elfogadésanak
negyedévenkénti atlagos hossza; a benyujté intézmény; az iromanyhoz benyujtott
modositok szdma; a parlamenti targyalds modja; valamint a targyalds modjardl
sz0l6 szavazasok, illetve a végszavazasok eredményei. Ezek harmadik hipotézisre
valé alkalmazasa eltér6 elméleti forrasbol taplalkozik, mint amikor a masodik hi-
potézis kapcsan vettiik 6ket figyelembe. A gyors, rovid, vita nélkiili vagy minimalis
vita mellett elfogadott torvényjavaslatok utjat a felel3sségharitas (blame avoidance)
kovezi ki. Valsaghelyzetben megnd a ,,nemzeti egységtdl” vald elzarkozas koltsége,
kiilonosen ha az ,,0sszefogas” kiterjedése elér egy kritikus tomeget. Jo példa erre a
2001. szeptember 11-ei terrortamadds utan az USA-ban elfogadott Patriot Act. A
két napos targyalas utan az Elnoknek tovabbkiildott torvénytervezetrdl a 100 tagu
szenatusban 98-an igennel szavaztak, 1 nem mellett (az alséhazban 18 szazalék
szavazott nemmel).*®® A konszenzus abrazolasara a jelen kotet keretei kozott elég-
ségesek a nyers szavazatszamok, melyek kapcsdn a relevans empirikus adatok fé-
nyében® adottnak vessziik, hogy az ellenzéki partok fontos kozpolitikai tigyek
kapcsan kevesebbet szavaznak a kormanypartokkal, mint ellentik.*

4.3. Magyarazo valtozok

A technokratikus delegalas valtozasa az intézményi és kozpolitikai valtozas egy
sajatos alesete. Ahogy éltalaban az intézményi véltozas esetében, ugy a konkrét
esetben is valdszintitlen, hogy valamilyen monokauzalis viszony lenne megha-
tarozhato figgd és fliggetlen valtozd kozott. Ezzel egyiitt elkiilonithetéek olyan
specidlis esetek, avagy kvazi-természetes kisérletek, melyekben egyértelmtien
kirajzolodik a valtozas valamely kozponti forrasa. Ilyen specidlis eset lehet, ha egy
adott idészakban mas idészakok atlaganal 1ényegesen nagyobb mértékd delega-
lasra kertil sor.

A delegalas, vagy mas hasonlo tartalmu valtozok variancidjat a szakirodalom a
tarsadalomtudomanyok teljes arzenaljaval probalja magyarazni. Ezek egy részének
hatasat a jelen kotetben vagy annak egy részében kontrollaltuk: a kozpolitikai al-
rendszereknél szandékosan torekedtiink az allanddsagra, mig a foldrajzi-kulturélis
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homogenitasi korldtokat fokozatosan oldottuk fel. A strtibb leirast tartalmazé
amerikai és japan esetekben szamos potencialis alternativat is mérlegeltiink a
kiil6nbo6z6 1j institucionalizmusoktol az érdekcsoport és politikai véallalkozé elmé-
letekig. Kiindulépontunkat ezzel egyiitt az Epstein-O’Halloran-féle alapmodell
politikai illetve kozpolitikai bizonytalansagot operacionalizald valtozoi jelentették.
Elébbire egy mar parlamentaris rendszerekre is értelmezhet6 példa lehet a tény-
leges vétopontok szdmara épité véltozd. Ez egy politikai rendszerre nézve endogén
(mert pl. vélasztasi kimenetelekre épiil6) magyardzatot ad a delegalds fluktudcioi-
ra. A kozpolitikai bizonytalansagot pedig a politikai rendszerre nézve exogén
sokkokkal (pl. a gazdasagi helyzet drasztikus romlasaval) kozelithetjiikk, melynek
mérésére a politikai gazdasagtan szamos modszert kidolgozott. E kotet keretei
kozott e pénziigyi vélsaghelyzetre vonatkozé informacidkat egy dummy-valtozé
(van valsag; nincs valsag) pontos meghatarozasaval végeztiik el. Az aldbbiakban
roviden éttekintjiik e két f6 magyardzé véltozé empirikus alkalmazasanak mod-
szertani kérdéseit.

4.3.1. Politikai bizonytalansdg: a tényleges vétépontok szdma

Az RDE-institucionalizmus - els6sorban észak-amerikai - irodalmaban a domi-
nans fiiggetlen valtozé a politika megosztottsdga, melyhez a megosztott/egységes
kormanyzat binaris valtozot tarsitjak. Ez gyakorlatilag a torvényhozas és a végre-
hajté hatalom azonos parthoz tartozo tobbségét ill. birtoklasat jelenti. Ha pl. egy
kétkamards torvényhozas esetén akar csak egy kamara is az elnok ellenzéke kezé-
ben van, mar megosztott hatalomrol beszélhetiink. Az igy meghatarozott politikai
megosztottsag mint figgetlen valtoz6 az Epstein és O’Halloran-féle alapmodell-
ben az egyik elméleti magyarazo-valtozod, a politikai bizonytalansag mértékeként
jelenik meg. Ez — parban a kozpolitikai bizonytalansaggal - meghatarozza a fiiggd
valtozo, a delegélas (a fent emlitett ,teljes diszkreciondlis mozgastér”) mértékét.
Ugyanakkor - bar a szerzok is kisérleteznek komplexebb, pl. kongresszusi tobb-
ségi aranyokra épiil6 mérdszamokkal - a politikai bizonytalansag javasolt mércéje
nem alkalmazhaté kozvetleniil parlamentaris rendszerekre, tekintettel arra, hogy
a végrehajt6 hatalom fejét ezekben nem kozvetleniil valasztjak.

Az alkalmazasi problémat egész pontosan az veti fel, hogy — Strem (2000: 3)
megfogalmazasidban - ,a parlamentaris kormanyzas hagyomanyos felfogasa
két alapvetd gondolatra épiil: a parlament fels6bbségére és az osszeolvadt, vagy
egységes hatalomra” (kiemelés télem - S. M.). Ezzel egybecseng, hogy a nem el-
noki rezsimekben a szlik értelemben vett megosztott kormanyzat ritka, igy nem
biztosit megfelel$ variaciot a fiiggetlen valtozé oldalan. Ennek egy lehetésége, a
»co-habitation” nem gyakori jelenség a félelnoki rendszerekben (mint pl. Fran-
ciaorszagban); mikozben az egyparti kormanyzas szinte ismeretlen az aranyos
parlamentarizmusban (Németorszag, Hollandia stb.) és hasonld a helyzet a West-
minster-tipust parlamentdris rendszerekben is (Nagy-Britanniaban 1929 és 2009
kozott mindossze egyszer volt ,hung parliament”, és akkor is csak 9 hénapig).
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A kozvetlen alkalmazhat6sag korlatai ugyanakkor korantsem jelentik azt, hogy
a politikai bizonytalansag valamely mércéje ne magyarazhatna fontos politikai
fejleményeket parlamentéris rendszerekben.*! Erre ad lehetGséget egy olyan elmé-
leti keret, mely egyfajta ,,funkcionalis ekvivalenciat” feltételez az egyébként eltérd
alkotmanyos rendszerekben a politikai fragmentdcid, avagy megosztottsag tekin-
tében. E megosztottsig mérésére javasolta Cox és McCubbins (2001) a ,,tényleges
vétdpontok szama” (TVSZ) mértékegységét. Tobbek kozott Haggard és Tsebelis
munkai nyomdn a szerzék amellett érvelnek, hogy ,,ahogy a TVSZ né, tigy a poli-
tikai intézményrendszer (polity) dontésképessége és rugalmassaga csokken”. Ezzel
egyenértéki az az allitasuk is, mely szerint ,,minél tobb a vétéjatékos, annal nehe-
zebb, vagy akdr lehetetlen érdemi kozpolitikai véltozast elérni” Az eddig hasznalt
terminologiara leforditva: minél megosztottabb a politika, annal kisebb mértékii
delegalas varhato a térvényhozd hatalomtdl a végrehajté hatalomhoz. Fontos ezen
a ponton megjegyezni, hogy a TVSZ-mutaté nem sziikségszertien konstans egy
adott orszag esetében, ez ugyanis fiiggvénye a parlamentbe jutott partok vagy a
koaliciés partnerek szdmanak és a valtozd ideoldgiai tavolsagnak is, mikozben a
relative stabil alkotmanyos berendezkedés is valtozhat idével.

A gyakorlatban - ahogy a delegalas fliggd valtozdja esetében is lattuk — a TVSZ
fogalma tobbféleképpen is operacionalizalhato, illetve a moddszerek valamely
Osszetett indexbe vald rendezése is elképzelhetS. Egyrészt része lehet valamely
parlamentaris rendszerekre is értelmezheté megosztott kormanyzas-mutat6 (pl.
egységes, egyparti dominanciaju koalicids és sztenderd koaliciés kormanyzat).
A vonatkozé empirikus munkakban emellett fontos valtozé az alkotmanyos
struktura (azaz a hatalommegosztas kiterjedtsége), illetve a valasztasi rend-
szer aranyossaganak mértéke (mely Duverger ,torvénye” kozvetitésével) fontos
tényezGje lehet a fragmentacionak. Ez utobbi - és az egyes valasztasi rendszerekhez
»tarsuld sajatos partrendszerek” (Iversen-Soskice, 2006: 167) - kiilonosen gyakran
alkalmazott magyarazo valtozoi a kézpolitikai valtozasnak. Egyetlen — szamunkra
is relevans — példaval élve: Rosenbluth és Schaap (2003) 22 ipari allam mintéjat
elemezve amellett érvel, hogy ,,a valasztasi szabalyok altal el6idézett politikai di-
namika tovabbra is meghatdrozza azt, hogy banki kartellek megakadalyozasara
milyen természetti és kiterjedésii prudencialis szabalyozasokat irnak el6” Az igy
meghatarozott TVSZ-mutat6é rdadasul szamos mas megosztottsagi indexszel is
kiegészithetd — mint példaul a partok kozotti ideoldgiai tavolsdgot méré mutatok
- s igy egy azonnal bevethet6 eszkozt jelenthet az elméleti hipotézisek empirikus
teszteléséhez forduld kutatok szamara.

Osszefoglalva tehdt az Epstein és O’Halloran-féle alapmodell a fiiggetlen val-
toz6 oldalan két tertileten épit a valtozdok varidcidjara: ez a politikai bizonytalan-
sag (a fentebb targyalt megosztottsag illetve fragmentacid), valamint a kozpoli-
tikai bizonytalansag. A hagyomanyos delegalaselméleti megkozelitésekben ez
utdbbi gyakran nem kap érdemi szerepet: a fokusz a sziiken értelmezett politi-
kai valtozékon van, Huber és Shipan (2008: 262) szavaival: ,,a kozpolitikai tigy
tipusa allandénak tekintett” A jelen kotet kiindul6 feltevése szerint ugyanakkor
a politikai alrendszeren kiviil képz6dott valsagok az intézményi valtozas egy
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sajatos formajahoz vezetnek. Kiilonosen igaz lehet ez a kozpolitikai bizonytalan-
sag extrém mértéke esetén. Az ilyen esetekben eléfordulhat, hogy — az RDE-in-
stitucionalistak varakozasaival szemben — éppenséggel a politikai bizonytalansag
mértéke vdlhat irrelevinssd. Az ilyen extrém mértéka kozpolitikai bizonytalansag
egy formdjdt nevezziik a kotetben vdlsdgnak (1d. az 3. dbra fels6 két sorat), mely az
RDE-institucionalizmus alapmodelljének alternativaja lehet.

4.3.2. Kozpolitikai bizonytalansdg: normdl dllapot és vilsdgallapot

A valsaghelyzetek mérése tekintetében kevesebb mddszertani akrobatikara van
sziikség, mint a politikai megosztottsdg esetében, tekintettel a valsag-diagnosz-
tizalas kiterjedt irodalmara. A politikai rendszeren kiviili valsagforras két gyakori
tipusa a gazdasagi-pénziigyi valsag és a természeti katasztrofa. Utobbi tekinteté-
ben hasznos globalis adatbazisokra épithetiink (Id. pl. a Centre for Research on
the Epidemiology of Disasters ill. az IMF adatbazisait). A gazdasagi-pénziigyi
valsagok ugyanakkor komplexebb jelenségek, melyek csak egy osszetettebb mu-
tatorendszerrel irhatoak le. E mutatérendszer segithet abban, hogy elkiilonithessiik
a valsagid6szakokat a ,,nyugalmi allapotoktdl”.

Ez az adott kozpolitikai alrendszer fiiggvényében jelenthet konnyt vagy nehéz
mddszertani feladatot. Egy nuklearis katasztrofa esetében mindossze egyetlen mu-
tatoszam - a lakossagot fenyegetd sugarzas mértéke — hasznalatéaval egyértelmiien
elkiilonithet6 egymastol a két idészak-tipus. Ennél némileg nehezebb, bar korant-
sem megoldhatatlan feladatot jelentenek a gazdasagi jellegli krizishelyzetek, me-
lyek detektdlasaban van helye némi kutato6i szubjektivitdsnak. A legkézenfekvébb
megoldds a primér makrogazdasagi és pénziigyi adatok vizsgalata. Hasonl6an
legitim eljards a médiatermékek tartalomelemzése, melynek segitségével kimu-
tathaté a publikaciokban és miisorokban a ,valsag” vagy ehhez hasonlé szavak
haszndlata. Az ilyen, befogaddi szempontu megkozelités korantsem lényegtelen,
mivel koztudott, hogy pl. bankpanikok gyakran pszicholdgiai tényez6k — néhany
rossz hir vagy rosszindulat hiresztelés — hatdsara alakulnak ki egy betétesi lanc-
reakciot kovetden. Ezzel egyiitt a vonatkozo politikai gazdasagtani irodalomban a
gazdasagi adatokra épit6 valsag-azonositas a bevett, igy mi is ezt kovettiik.

A kovetkezd kérdés annak meghatarozasa, hogy pontosan milyen valsag-tipust
szeretnénk azonositani, és ehhez milyen specialis adatkészlet szitkséges. A tagan
értelmezett gazdasagi valsag lehet pénziigyi vagy realgazdasagi tipusd, mely utéb-
bit enyhébb formaban mint recessziot, sulyosabb kiadasaban mint depressziot
emliti a kozgazdasagi szakirodalom. A redlgazdasagi valsag viszonylag egyszert
feladvanyt jelent, mivel hagyomanyosan a real-GDP valtozdsaval mérik. A pénz-
ugypolitika kozpolitikai alrendszerében ugyanakkor sokkal kevésbé egyértelmd,
hogy milyen informacidkkal lehet legjobban megragadni a valsag lényegét. Ez
tobbek kozott attdl is fiigg, hogy melyik intézményi teriiletrdl indul ki a krizis: a
deviza-, vagy a tékepiacokrdl, a bankszektorbdl vagy éppen az allamhaztartas/al-
lamaddssag teriiletérdl. A pénziigyi valsagok felmérésére igy egy komplex mutato-
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csomag tlnik a legalkalmasabbnak, mely magaba foglal t6zsdei adatokat, a bank-
rendszer és az egyedi bankok allapotat leiré indikatorokat, a relevans devizaparok
arfolyamat, valamint egyes relevans dllamhaztartasi és ,,allamcs6d” mutatokat.
Ezen a részteriilet szinten mar pontos definicidk dllnak rendelkezésre, melyre egy
példa lehet Laeven és Valencia (2008: 5) bankvalsag-meghatarozasa. Ez utobbirdl
a szerzOk szerint akkor beszélhetiink, ha ,,egy orszag vallalati vagy pénziigyi szek-
toranak szerepl6i nagy szamban cs6doét jelentenek, illetve komoly nehézségekkel
tudjak csak betartani szerz6déses fizetési kotelezettségeiket. Ennek kdvetkeztében
a nem teljesit6 hitelek jelentdsen megndének és a bankrendszer tékéjének jelentds
része vagy egésze kimertl” Az IMF aktualizalt adatbazisa alapjan a szerz6k 124
rendszerszintl bankvalsagot hataroztak meg 1970 és 2007 kozott.

Fontos hangstlyozni, hogy a jelen kétet szempontjabdl az ilyen rendszerszinti
(vagy pontosabban: kozpolitikai alrendszer szintil) és nem az egyedi valsagok (pl.
egyetlen bank fizetésképtelensége) képezik a vizsgalat targyat. Ezek jellegzetessége,
hogy tobb intézmény, illetve akdr pénziigyi-gazdasagi teriilet egyszerre keriil vi-
harzénaba, mikézben rendszerint az oksagi viszonyok sem teljesen tisztazottak. A
rendszerszintd valsagnak ugyanakkor egyértelmtiek a jelei: a kiilonb6z6 eszkozok
(ingatlanok, értékpapirok, deviza stb.) aranak atlag feletti fluktuacioja (gyors emel-
kedése vagy esése) a felszinen jelzik a gazdasagi szerkezetben rejlé egyensulyta-
lansagokat, melyek idével mas pénziigyi és makrogazdasagi mutatékban is kimu-
tathatoak. E ,,generikus” okoskodas alapjan akkor beszélhetiink (rendszerszinti
pénziigyi valsagrol, ha szamos pénziigyi kozvetité intézmény illetve maga a pénz-
tigyi rendszer stabilitdsa inog meg. E megingas pedig, ha nem is feltétleniil az 6sszes,
de a legtobb résztertilet tekintetében érezteti hatasat.

Ezen alapokra épitve meghatarozhato6 egy — a megosztott/egységes kormanyzat-
hoz hasonléan - bindris valtozd: a valsag és normalitds id6szakai valtakoznak, a
politika — az El6széban definialt - két médjanak megfelelden.? A kovetkezd feladat
igy a kettd kozotti hatarvonal pontos meghatarozasa. A fentieknek megfeleléen
pénzigyi valsagnak a tovabbiakban azt tekintjiik, amikor (1) tartdsan, (2) jelentds
mértékben és (3) kiterjedt korben romlanak egyes kulcsmutatok. A tartéssagot
a redlgazdasagi vélsdg esetében bevett modon negyedévekhez kothetjik, és azt
mondhatjuk, hogy ha két egymast kovetd negyedévben érdemben romlanak, vagy
valamely elfogadhato bazishoz képest lényegesen rosszabb szinten stabilizdlodnak
egyes pénziigyi kulcsmutatok, akkor valsagrol beszélhetiink.

A jelent8s mértékii visszaesés megallapitasabol nem lehet kizarni valamilyen
foku kutatdi szubjektivitast. Egy kezdeti mérceként itt haszndlhatonak tlnik, ha
egy négyéves ciklus tekintetében az egyik negyedévrdl a masikra bekovetkez
tiz szdzalékos esést (ill. kamatlabak, devizaarfolyamok és mas hasonlok esetében:
emelkedést) mar kirivonak tekintiink. Kiilonosen igaz lehet ez akkor, ha a ha-
sonld esetek gyakorisaga alacsony, illetve ha a ciklus atlaga alatti tartomanyban
kovetkezik be hasonld esés. A definicié harmadik elemeként a kiterjedtséget ugy
hatarozhatjuk meg, mint a pénziigyi szektor legfontosabb alrendszereinek tobbsé-
gében kialakult valsagot.
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Ezen megfontolasok alapjan Osszedllithaté a pénziigyi indikatorok egy alap-
csomagja, melyek tartds, jelentds és kiterjedt romldsa esetén a tarsadalomtu-
domaényban elfogadhaté médon kimondhato, hogy stabil vagy valsagos idészakrdl
beszélhetiink-e egy adott idGintervallumban. Kovetve a valsagtipoldgia tekinteté-
ben kialakult irodalmi sztenderdeket® célszerti legalabb egy-egy mutatoval szere-
peltetni a legfontosabb pénziigyi piacokat (értékpapirpiac, devizapiac) és intézmé-
nyeket (bankok, allamhaztartds).

Ennek megfelel6en célszer(ia csomagba felvenni tézsdei adatokat (pl. Magyaror-
szag esetében: BUX illetve BLUE CHIP-ek és vezet6 bankrészvények), a bankrend-
szer allapotat leird indikatorokat (hitelbetét-mutato, mérlegf6osszeg-csokkenés, a
nem teljesitd - NPL - hitelek aranya, a tokevesztés/céltartalék-képzés, a bankkozi
overnight-kamat), a legfontosabb belfoldi fizeteszkoz-deviza parosok arfolya-
mat (eurd, dolldr, svéjci frank), valamint olyan relevans ,allamcs6d”-mutatdkat,
mint az 4llamhaztartasi hidny, az allampapir referencia-hozamok alakuldsa, a
hitelmindsiték besorolasai, vagy az dllamcs6d elleni biztositas arat jelzé6 CDS-felar.

A szamos szoba joheté mutatd koziil a magyar eset kapcsan vizsgalt alapcso-
magba a dblten szedett indikatorokat vettiik fel, figyelemmel tobbek kozott a ma-
gyar pénziigyi rendszer stabilitasat fenyegetd legfontosabb jelenségekre (igy pl. az
allamhaztartdsi hiany finanszirozhatdségara és a devizahitelek magas aranyéra).
Mikézben az igy meghatarozott alapcsomag egyes elemei nyilvanvaléan cseresza-
batosak lehetnek mas publikaciok altal javasolt mutatokkal, ez a vizsgalat szem-
pontjabdl nem feltétleniil hatrany. Egy minimalista megkozelitésben ugyanis egy
olyan csomagra van sziikség, melynek mutatéi elméleti okok és gyakorlati ta-
pasztalatok alapjan erés korrelaciot mutatnak a szoba johet6 alternativ csomagok
elemeivel, igy hasonlé eredményekre szamithatunk mint az alternativ csomagok
hasznélataval. Ezzel e szakasz a lehetéségekhez képest mérhetévé tette a politi-
kai bizonytalansag és a kozpolitikai bizonytalansag allapotait: el6bbire a tényleges
vétopontok szamabol, utdébbira a mérhetden rendkiviili kozpolitikai allapotokbdl
kovetkeztethetiink (1d. 3. dbra).
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5. VALSAG TAPLALTA DELEGALAS A GYAKORLATBAN
MAGYARORSZAGTOL JAPANIG

»A Bank of Credit and Commerce International

csddje [1991-ben] azért volt kiilondsen fontos

mert ez a vdlsdg teremtette meg a szembenézés
lehetdségét a feliigyeleti munkdban

pdneurdpai szinten bekivetkezett koordindciés hibdkkal.
Ebbdl vilagosan ldtszik, hogy egy jelentds vilsag
hidnydban nincs meg a megfeleld motivdcio a vdltozdsra.”

(Boot-Maring¢, 2009: 13)

5.1. Attekintés

A jelen fejezet a valsag taplalta delegalas elméletének empirikus érvényessége
kap-csan lefolytatott kutatds eredményeit mutatja be. Az 1. tdbldzatban (16. old.)
bemutatott médon el6szor egy, a nyugat-eurdpai orszagokra vonatkozo alapku-
tatas keretében vizsgaljuk a hipotézisek logikajanak empirikus érvényesiilését, a
valsaghelyzetet adottnak véve. A magyar pénziigypolitikai torvényhozasra vonat-
kozo kiterjesztés mar az oksagi kapcsolat érvényesiilését veszi gorcs6 ald egy
parlamenti ciklus alatt. Ezt harom, az USA és Japan pénziigyi intézményrend-
szer-torténetére vonatkozo térbeli-idébeli kiterjesztés koveti, melyek bévitik a
magyarazatban felhasznalt elméleti repertoart is.

Az igy meghatérozott kutatasi tervben csak az egyik, bar kiemelten fontos a
valsag és delegalas kozotti oksagi kapcsolat megteremtése. Tovabbi cél volt egy
olyan kutatasi 6koszisztéma kialakitasa, mely az esetleges kiterjesztések szamara
kidolgozott valtozokat kindl, és amely az exogén valsagtényezét beagyazza a poli-
tikai véltozokra épiil6 irodalomba. Mindezek alapjan a hipotézisek ,,tesztelésében”
a legkozelebb a kvazikisérleti optimumhoz a magyar esettanulmanyban jutunk. Ez
egyben elméleti szempontbdl a legkevésbé stirti elemzés. A FED kialakulasanak
torténete a masik véglet, ahol elsésorban az elméletépitési szempontok dominal-
nak (mikozben az egyik legfontosabb globadlis pénziigypolitikai intézmény kap-
csan is igazolast nyer a valsag szerepe). De a tobbi eset tirligyén is torekedtiink
a valsag taplalta delegalds versenyképességének vizsgalatara a vonatkozd main-
stream elméletekkel és kutatasi iranyokkal 6sszehasonlitasban.

Mindezek fényében az empirikus kutatdsi pillérek akkor tamasztjak ald legjob-
ban a valsag taplalta delegdlas elméletét, ha egyszerre felelnek meg a beléle leve-
zetett harom hipotézisnek. Ha az egyes valtozdk kiilon-kiilén nem is hordozzak
magukban a perdonté bizonyiték igéretét, egylittesen tesztelhetévé teszik a dele-
galas és valsag kapcsolatara vonatkozo elméleti keretet a parlamentaris rezsimek
politikajanak normal illetve valsag allapotaban.
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5.2. Az alapkutatas: bankmentd-csomagok az EU-ban

5.2.1. Bevezetés: bankvalsdag az EU-ban 2008-ban

Alternativen: Keine™*
(részlet a német felhatalmazasi

torvény indoklasabdl)

A 2008-cal kiteljesedett globalis pénziigyi, majd gazdasagi valsag els6 hulliméban
mint bankvalsag érte el az EU-t. ** 2008 8szét6l szerte Europaban sor keriilt a
bankrendszer szanaldséra, mely jelent6s kozpolitikai intézményi kihatdssal jaré
dontésekkel is jart. E kiterjedtebb szerepvallalds 6hatatlanul maga utan vont jog-
szabalyi, koltségvetési és szervezeti véltozasokat is — ezek ugyanakkor tobb ok
miatt is csak nemzetdllami szinten voltak megléphet6ek. Ennek elsédleges oka
az volt, hogy az EU ,,intézményi szempontbdl nem volt felkésziilve egy pénziigyi
valsag kezelésére, kiilonos tekintettel a rendszer alappilléreinek tekinthet transz-
nacionalis pénziigyi intézmények kapcsan” (Pisani-Ferry-Sapir, 2009: 1). A kozds
eurdpai pénziigyi szabalyozo és intervencios eszkozrendszer ezen alulfejlettségé-
nek szamos oka volt, melyek targyaldsa tilmutat a jelen iras keretein. Ezek koziil
mindenképpen kiemelkedett a szabalyozoi intézményrendszer széttoredezettsége.
Ennek kapcsan jelzésértéki, hogy a 2008 juniusi Egyiittmtikodési Memorandu-
mot nem kevesebb, mint 113 unids és tagillami intézményi szerepld irta ala hi-
vatalos minéségében (Lannoo, 2008: 20).

A fenti okok miatt a tagallami szintl valsagkezelés a legsulyosabb krizist hozd
els6 honapban tobbé-kevésbé adottsag volt. Ezt a mintankban szerepld hét nyugat-
eurdpai orszag (1d. 2.3.3. alfejezet) tobbségében elGszor rendeleti, majd térvényi
uton abszolvaltak az érintett kormanyok. E jellemzéen 2008 6szi-téli jogszabalyi
csomagokat mutatja be a 4. tdbldzat.

Valamilyen torvényi felhatalmazas minden esetben elfogadasra kerlt, az ese-
mények kronoldgiaja és a torvények tartalma azonban érdemi szérast mutat.
Idérendben a sort Nagy-Britannia nyitotta, mely a Northern Rock jelzalogbank
korai cs6dje miatt hamarabb keriilt 1épéskényszerbe. Bar mintegy egy éves at-
futas utdn egy atfogobb szabalyozas is sziiletett, sajatos genealdgidja ellenére® e
»specidlis” banktorvény mar b6 lehetdséget adott a kormanyzati beavatkozasra,
mely felhatalmazéssal tobb izben élt is a kormany. Az elsé fecskét 2008 oktdberé-
ben kovette a tobbség, mig a sort decemberben egy utdlagos jovahagyassal és mo-
dositassal Olaszorszag zarta. Az el6zmények és a felhatalmazasi torvények ezen
attekintése utan vizsgaljuk meg egyenként, hogy hogyan érvényesiiltek a valsag
taplalta delegalas elméleti keretébdl levezethetd hipotézisek.
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5.2.2. Els6 hipotézis — Szervezeti preferencia

Az els6 hipotézis szerint valsaghelyzetekben a torvényhozok egyfajta szervezeti
preferenciat érvényesitenek. Ennek lényege az, hogy egy pontos intézkedéseket
el6ird jogi norma illetve a gondnok-tipusu intézetekhez valé delegalas koziil a
politikusok inkabb az utébbit valasztjak. Amennyiben 4j szervezeteket hoznak
létre a valsagkezelés soran, azt a hipotézist alatamaszto jelnek tekintjitk. Masrészt
az érvelést kiegésziti a részletes ex ante megkotéseket tartalmazoé felhatalmazasi
torvények hianyanak igazoldsa is (errdl ld. a 2. hipotézist).

4. téblazat. A 2008 dszi bankmenté csomagok jogszabdlyi hdttere.

Nagy-Britannia Torvény: Banking (Special Provisions) Act of 2008; (2009-t61:
Banking Act 2009*)
Németorszag Torvény: BR-Drs.750/08: Finanzmarkt Stabilisierungs-gesetz
Franciaorszag Torvény : NOR: BCFX0824244L (2008/1061): Loi de finances

rectificative pour le financement de 1'économie

Hollandia Torvény: Wet van 9 oktober 2008 tot wijziging van de Wet op het
financieel toezicht in verband met het kunnen vaststellen van tijdelijke
voorschriften ter bevordering van ordelijke en transparante
financiélemarktprocessen en de stabiliteit van de financiéle sector
(31724)*

Olaszorszag Torvény: 190/2008 Conversione in legge, con modificazioni, del
decreto-legge 9 ottobre 2008, n. 155, recante misure urgenti per
garantire la stabilita' del sistema creditizio e la continuita’
nell'erogazione del credito alle imprese e ai consumatori, nell'attuale
situazione di crisi dei mercati finanziari internazionali

Spanyolorszag ~ Torvényereji rendelet (FAAF): BOE, num. 248, de 14 de octubre de
2008: ,,Real Decreto-ley 6/2008, de 10 de octubre, por el que se crea
el Fondo para la Adquisicion de Activos Financieros. >

ill. Térvényerejii rendelet (garancia): Real Decreto-ley 7/2008, de 13
de octubre, de Medidas Urgentes en Materia EcondmicoFinanciera en
relacion con el Plan de Accion Concertada de los Paises de la Zona

Euro’*? (+FROB: 9/2009°* + EHA3118/2008)

Belgium Torvény: Loi portant des mesures visant a promouvoir la stabilité
financiére et instituant en particulier une garantie d'Etat relative aux
crédits octroyés et autres opérations effectuées dans le cadre de la
stabilité financiére (1470/4)>*

Forras: Sajét gytijtés
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5. tablazat. A kormdnyzati beavatkozds intézményi kerete.

Belgium Kormanyzat Kormanyzat n.a.
Németorszag SoFFin (SE) SoFFin (SE) SoFFin (SE)
Spanyolorszag PM FROB (SE) FAAF (PM)
Franciaorszag SFEF (SE) SPPE (SE) n.a.
Olaszorszag PM Kormany Jegybank
Hollandia State Treasury PM (BFI) ING
Agency
Nagy- Gov. Debt Agency UKFI, UKAR (SE) Jegybank
Britannia

Forras: Stolz-Wedow, 2010: 70, sajét kiegészitésekkel
(Roviditések: SE — Special entity: allando biirokracidn kiviili szervezet; PM - Pénziigyminisztérium)

Az empirikus adatok fényében annyi egyértelmiien megallapithat6, hogy az
EU orszagaiban a meglévé intézményi struktura nem felelt meg maradéktalanul
a valsagkezelés kivanalmainak — legalabbis erre utal, hogy szdmos 0j intézmé-
ny jott létre. Ezek formai igen véltozatosak voltak (5. tdbldzat): eszkozkezel6k
(mint a FROB, a spanyol bankkonszolidacids alap), a bankkoézi likviditast segité
szervezetek (ld. az osztrak Oesterreichische Clearingbank - OeCAG), vagy
vagyonkezel6k (a brit kormany banki részesedéseit kezel6 UKFI) illetve vegyes
feladatkor tékepdtld és garanciavallalo intézmények (mint a német SoFFin).

Egy, a minta orszagaira szoritkozo részletesebb elemzés azt jelzi, hogy a kialakul6
Uj intézményi és képességi strukturat alapvetéen a nemzeti kormanyoknak rendel-
ték ald, kiegészitve egy jelentGs jegybanki szerepvallalassal. Tekintettel arra, hogy
sehol nem a parlamentek égisze alatt jottek létre az Uj szervezetek, a torvényhozo
hatalom ilyen irdnyua befolydsa elhanyagolhato volt. A végrehajté hatalom domi-
nancidjan belill ugyanakkor a gondnoksagi elemek mas szinteken érvényesiiltek,
mely alapjan hdrom csoport allithato fel.

A torvényhozdi ellendrzés szamara a legegyszertibb feladatot a kormanyhoz
telepitett Uj jogkorok jelentik. Ebben az esetben lehet6ség van a szokvanyos par-
lamenti eszkozokkel feliigyelet alatt tartani a dontéseket. Uj jogkoroket legfeljebb
a meglévd intézmények kapnak, de altalanossdgban a valsag nem idéz el§ jelentds
intézményi valtozast, mikozben a jegybank sem kap kiterjedt 1j jogkoroket. A
mintaban a legkozelebb ehhez a modellhez Olaszorszag all, de még itt is a jegyban-
ki és pénziigyminisztériumi jogosultsagok explicit és kiterjedt boévitését eredmé-
nyezték a felhatalmazasi térvények. EbbSl mar az is kovetkezik, hogy a mintdban
mindenhol nétt valamilyen mértékben a delegélas szintje.

A krizis nyoman a technokratikus kapacitasok szervezeti véltozasa két format
olthet: vagy a meglévé intézményrendszert bévitik ki, vagy radikélisabb atalaki-
tasokhoz fognak. Kissé plasztikusabban a két lehetéséget barna- illetve z6ldmezs
beruhazasokként hatdrozhatjuk meg. A koztes csoportot igy a jegybanki és kor-
manyzati felhatalmazdssal jaré olyan esetek alkotjak, amikor a szervezeti in-
novaciok megmaradtak a barna mezds beruhazasok szintjén. Ennek egyik alese-
tében meglévé cégek vagy hitelintézetek kaptak 6j funkciokat, mig egy masik
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lehetGséget jelent a kormanyzati strukturan beliill végbemend funkciobéviilés.

Tipikus példa erre Hollandia a maga szétteritett felelésségével: a pénziigy-
minisztérium feliigyelete alatt miikodé allamkincstar (Agentschap van de Gene-
rale Thesaurie — AGT) felhatalmazast kapott a ,hitelgarancia séma”> kezelésére,
mikozben biankdcsekk-felhatalmazassal béviilt az AFM (feliigyelet) és jegybank
jogkore (ezekrdl 1d. aldbb). A holland példa tanulsagos abbdl a szempontbdl is,
hogy milyen szervezeti dilemmaékkal szembesiilnek a dontéshozék. A szamos pénz-
tigyi konglomerdtumban, koztiik az ING-ben és az Aegonban megszerzett ideig-
lenes részesedéseket ill. t6litk vett értékpapirokat egy un. Pénziigyi Intézmények
Iroddja (BFI) kezelte a Pénziigyminisztériumba betagozddva. E megoldas ellen
ugyanakkor 2009 juniusiban egyes képviseldk tiltakoztak,® mondvan nem helyes
ha ugyanaz a szervezet kezeli a részesedéseket, amely bizonyos teriileteken felelds
az érintett intézmények szabélyozasaért is. A tulajdonosi-szabélyozoi érdekkonf-
liktust egy koltségvetési koron kiviili alapitvannyal oldotta volna meg egy részle-
tesen kidolgozott torvényjavaslat, melyet azonban a vizsgalt iddszakban - és még
2011. junius végéig — sem fogadtak el.

Ha megvaldsulna az atmenet a BFI-t6] az alapitvanyba az egyben a szervezeti
valtozdsok masodik és harmadik csoportja kozotti atmenetet is jol érzékeltetné.
A holland torvényhozdk explicit célként a brit szervezeti rend megvaldsitasat ha-
taroztak ugyanis meg. Az 6nallé jogi személyiségli és a koltségvetési koron kiviili
intézmény potencidlis veszélyeit, igy pl. az izleti titkok miatti atlathatosag-csok-
kenést, ill. a kisebb kozvetlen politikai befolyast kezelhetének illetve kifejezetten
elényosnek is tartottak. A mintaként szolgdlo brit intézmény a UK Financial In-
vestments Limited (UKFI). Ez a 100%-os allami tulajdonban all6 eszkozkezel >
szamos mas egyéb, 6nalld jogi személyiséggel nem rendelkezé alapot és eszkozt
(UKAR, ,Bank Recapitalisation Fund”; ,,Credit Guarantee Scheme”) egészitett ki,
melyekre az el6z8 csoportban is szamos példat lattunk.

Az UKFI-hoz hasonld intézményi innovacidra keriilt sor Németorszagban is.
A Sonderfonds Finanzmarkt-stabilisierung (SoFFin) egy az UKFI-hez hasonléan
100%-ban a Pénziigyminisztérium altal feligyelt alap, melyet egy a ,,pénziigyi
piacok stabilizaldsaért” felel6s 0j iigynokség kezelt. A vezetSk kinevezése is tipi-
kusnak mondhatd: az tigyvezetésért felel6s bizottsdgba a jegybankkal folytatott
konzultacié nyoman felkért harom pénziigyminisztériumi delegaltat iiltették. Az
alapité dokumentum mindemellett vilagossa teszi, hogy az alap dontéseiért a poli-
tikai felel6sséget a szovetségi Pénziigyminisztérium viseli.”®® Az UKFI és a SoFFin
nevével fémjelezhetd intézményi fejlesztésre keriilt sor Spanyolorszagban is, ahol
egy kiilon, de jogi személyiség nélkiili pénziigyi akvizicids alapot (FAAF), majd
2009 juniusaban egy specialisan a bankok felt6késitését szolgalé alapot (FROB)
hoztak létre.

E féaramunak tekinthet$ reakcié mellett vannak a gondnoksag iranyaba mu-
tatd extrém esetek is, amikor mar rendkiviil tagra nyilik a torvényhozo és a végre-
hajté hatalom kozotti attétel. Az ilyen elszigetelt strukturak egy csoportjat jelentik
a jegybanki feliigyelet alatt létrehozott 1j szervezetek (mint pl. a mintdban nem
szerepld Svajcban), de a maganszféra részvételével is létrehoztak intézményeket.
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Ennek eklatans példdja Franciaorszag, ahol az j funkci6 egy névvaltassal is egytitt
jart: egy kissé obskurus refinanszirozé intézményt (SRAEC) alakitottak at egy
mar elnevezésében is nagyobb szabasu szervezetté. Ez lett a ,Francia Gazdasag
Finanszirozdsat Szolgalé Tarsasag” (SFEF). Ebben 66 szazalékban a bankok, 34
szazalékban pedig a Gazdasagi Minisztérium volt tulajdonos.” A valsag taplalta
delegalas szellemében raadasul a szervezetet foloslegessé valasa nyoman — és az
eredeti szandéknak megfelel6en — kevesebb mint két év utan torvényi titon (La Loi
de Finance 2010) pihendre kiildték. Hasonl6é megoldast alkalmaztak Belgiumban,
ahol a Fortis Bank egyes eszkozeit szervezték ki egy kiilon erre a célra létrehozott
pénziigyi intézménybe (special purpose vehichle - SPV), melyben a Fortisnak 66
szazalékos, a belga allamnak 24 sz4dzalékos a BNP Paribas-nak pedig 10 szazalékos
részesedése volt.*

Osszességében megéllapithatd, hogy jelentds mértéki szervezeti innovaciéra
keriilt sor a mintaban a valsag tet6zését kovetd kevesebb mint egy évben. A hi-
potézisnek megfeleléen az 4j szervezetek statatuma rogziti létrehozasuk specia-
lis okat, a valsagot, mikozben az intézményeket mint a valsagkezelés elsédleges
eszkozeit értelmezték a hivatalos dokumentumok és politikai vitak. A mintén tul
kitekintve is lathato, hogy pl. Daniaban és Finnorszagban is létrehoztak 4j egy-
ségeket. Minderre tekintettel a végrehajt6 hatalom topografidja érdemben valto-
zott a valsag hatasdra és a legkevesebb, ami dllithat6, hogy a komplexitas—elszamol-
tatdsi korlatok-depolitizalédas (Flinders, 2006: 233) hagyomanyos technokratikus
harmasa jellemz6 volt a vizsgalt esetekben a szervezeti valtozasokra.

5.2.3. Masodik hipotézis — Ellendrzési preferencia

A masodik hipotézis szerint valsaghelyzetekben a normadl helyzethez képest az
ex ante korlatozasok hattérbe szorulnak az ex post ellenérzéshez képest. Ennyi-
ben a torvényhozoknak egy ellendrzési preferencidjuk van. Ez a gyakorlatban
is kimutathatd, pl. amennyiben a felhatalmazasi torvények meg sem sziiletnek,
s csak utdlag hagyja jova a parlament a végrehajtd hatalom intézkedéseit. De
az ellendrzési preferencia megnyilvanulhat abban is, ha jelentdségiikhoz képest
rovid torvényjavaslatokat fogad el az alséhaz, melyek rovidségiik miatt implicite
az utodlagos ellenérzésre hagyjak a demokratikus jatékszabédlyok érvényesitését.
Az alabbiakban e két empirikus kozelitésben vizsgaljuk az ellendérzési preferencia-
hipotézist a 2008-as nyugat-eurdpai reakciok kapcsan.

1. feltevés — Utdlagos jévahagyds

Az elfogadas/jovahagyas idépontjanak vizsgalatahoz sziikséges ismerni a valsag
kibontakozasanak pontos idérendjét. A 2008 szeptembere és 2009 tavasza kozot-
ti ,csucsidészakban” a rovid tava bankkonszolidacids intézkedések uraltak az
unids gazdasagpolitika napirendjét. Ebben a szakaszban a folyamatos EU-szinti
koordinacié mellett valtozatos tagallami intézményi megoldasok sziilettek (Stolz-



Hatalom szabdlyok nélkiil 65

Wedow, 2010: 18-20; 23—24). A 2008. oktober 12-én Parizsban megtartott unids
valsagtanacskozdson dontés sziiletett a lakossagi betétbiztositasi szabalyok har-
monizalasardl illetve a jegybanki és a kormanyzati cselekvési tervek alapelveirdl.**
E hatarpont fontossagat jelzi, hogy a legtébb esetben a parlamentek a parizsi ta-
lalkoz6t kozvetlentl megel8z6 vagy kovetd napokban hoztak meg felhatalmazasi
dontéseiket, mikozben a tagallami beavatkozasok oktober kozepére mar jelentds
mértékben lezajlottak.

Miként az a 6. tabldzatbol kideriil, a minta 7 esetébdl 5-ben legalabb egy jelentds
kormanyzati beavatkozast mar a késébbi torvényi felhatalmazas hianyaban is végre-
hajtottak. Ennyiben utélagos jovahagyas tortént a német, a brit, valamint a francia,
holland és belga esetekben is. Ezek koziil az utébbi harom - a mindig fenyeget
altaldnos bankpanik mellett — az egész nemzetgazdasig muiikodSképességének
meg0rzéséhez is elengedhetetlen volt, 1évén a piacon dominans bankokrol volt szo.
A fennmaradé két esetben is eléreszaladt ugyanakkor a preventiv intézkedéseket
foganatosit6 spanyol illetve olasz kormany: a torvényhozas mindkét esetben csak
utdlag hagyta jova a kormanyrendeleteket. A rovid attekintésekbdl tehat annyi
mar kitinik, hogy a minta minden esetében le volt maradva a térvényhozas az ese-
mények mogott, mikozben a meghozott térvények azt jelzik, hogy jovahagyasuk
nélkil ilyen sulyu dontéseket nem lehetett volna hatalyban tartani.

A kozpolitikai reakcié dinamikéjanak szempontjabdl a holland példa nem csak
jellemzd, de rendkiviil tanulsagos is. Németorszaghoz hasonldan egy nagykoalicié
iranyitotta az orszagot a valsag kiteljesedése idején, az analdgiat erdsitve pedig a
kisebb partner szocidldemokratdk adtik a pénziigyminisztert. A térvényhozas-
nak a kormany oktéber 1-jén nyujtott be egy torvényjavaslatot, ez azonban nem a
bankok t6kehelyzetére, hanem tobbek kozott az un. fedezetlen shortolas tilalméara
vonatkozott. Mindekézben a torvényhozas csak assisztalt ahhoz, ahogy a kor-
many ujabb és Gjabb kotelezettségeket vallalt. A hab a tortan pedig az volt, hogy
a meglévé felhatalmazasok alapjan (bar ennek lehetésége a plenaris iilésen vita
targyat is képezte) a kormany mar a torvényjavaslat benytjtdsa eltt is kotelezett-
ségeket vallalt - és éppenséggel a legnagyobbakat.
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6. tablazat. Felhatalmazdsi dontések és kormdnyzati beavatkozdsok 2008-ban.

Nagy- ~ Northern Rock (2007. 09. 14. — Banking (Special Februéar 19.°°
Britannia jegybanki kolcson; ill. Provisions) Bill
2008. 02. 17. — az allamositas

bejelentése )

Németorszdg ~ Hypo Real Estate (2008. 09. 28. Finanzmarktstabilis..** Oktober 17.%
ill. 10. 05. — hitelkeret és allami

garancia)
Franciaorszdg  Dexia (2008. 09. 30./10. 09. — Finances Oktober 14.%7
allami garancia) rectificative. ..
Hollandia Fortis (2008. 09. 29. — 31724 % (Oktdber
részesedésszerzes) 2.970)

Olaszorszag - Atto C.17627" November

25. 72,73
Spanyolorszag - 6/2008 ™ Oktober 207°
Belgium Fortis (2008. 09. 28./10. 10. — 1470/4 76 Oktober 14.77

részesedésszerzés, SPV-
létrehozés), Dexia (2008. 09. 30.
— tbkeemelés)

Forrés: Sajat gytijtés illetve tigyvédi iroddk gyﬁjtései.78 Hollandia esetében a szavazds nem a bankmenté csomagokrol,
hanem mas stabilizacids intézkedésekrol szolt.

T

Az oktdber elsejei beterjesztést megel6z6en mar szeptember 28-an sor keriilt
a Fortis kimentésére egy holland—belga—luxemburgi kooprodukciéban. Még a
torvényjavaslat targyalasa alatt, oktdber 7-én a pénziigyminiszter Wouter Bos
dontott ,,eurdpai szintli konzultacidk” utan a betétbiztositas kiterjesztésérél majd
prezentalt a holland kozponti bank vezet6jével egy atfogd bankmenté csomagot.
Ennek keretében oktdber 9-én kiilon felhatalmazas hianyaban hozott létre a kor-
many egy 20 millidrd eurds mentGalapot a feltdkésitésekhez, majd 13-dn mar
egy 200 millidrd eurés garanciat vallalt a bankkozi hitelezés jrainditdsa érdeké-
ben. Ez utobbi mar illeszkedett az eurdpai trendbe, 1évén az el6z6 napi, vasar-
napi unids egyezség nyoman tobbek kozott Spanyolorszagban, Németorszagban
és Olaszorszagban is meghozott kormdnyhatarozatok sorat erdsitette, mikozben
Franciaorszagban és Belgiumban hasonlé tartalmd parlamenti dontések sziilettek.
Mindekdzben pedig még egy 10 milliard eurés tulajdonszerzésben is megallapo-
dott a kormany az ING-vel.

Mindezen esetekben a kozvetlen szerz6do felek illetve szabalyozok kozott olyan
gondnok-intézményeket talalunk, mint az AFM (a pénziigyi feliigyelet), a jegy-

bank és a pénzligyminisztérium allamhaztartasi tigynoksége illetve iroddja (1d. az
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el6z6 szakaszt a szervezeti valtozasokrol). Ebben a helyzetben a parlament csak
utélag bolinthatott ra formdlisan a dontésekre, igy nem meglep6, hogy az ellen-
zék oktober utolsé napjaiban vizsgalobizottsag létrehozasat kovetelte” (ami csak
2009 aprilisaban, azaz majd fél évvel a dontéshozas utdn 4llt fel).** De még ebben a
vizsgalatot koveteld levélben is koszonetet mondanak Bos-nak és a kormanynak a
»tizoltdsért”, ami ,,létfontossagu” volt a krizishelyzetben.

Mikozben a holland esetben az utélagos jovdhagyas nem volt sziikségszert, ad-
dig a torvényerejii rendeletekre jobban épit6 Spanyolorszagban és Olaszorszdgban
éppenséggel erre bevett kozjogi gyakorlat volt. Spanyolorszagban a torvényerejt
rendeleteket kihirdetésiik utan 30 nappal a kongresszus elé kell terjeszteni sza-
vazasra.®! Olaszorszagban a hasonl6 szabaly szerint ,, killonleges koriilmények fenn-
allasa esetén a kormadny is alkothat torvényt (a parlament utdlagos jovahagyasaval/
modositasaval). Erre siirgds esetekben keriilhet sor, illetve amikor a parlament
atruhdzta az erre vonatkozo hataskort.®> A gyakorlatban masfél-két honapba telt
mire a parlament uté6lag szentesitette (illetve részben hatélyon kiviil helyezte a mar
nem sziikséges) dontéseket. A mintdban szerepld hét orszag koziil az emlitettek
mellett Franciaorszag, Belgium, Németorszag is végrehajtott kisebb-nagyobb bea-
vatkozasokat a torvényhozast kozvetleniil megel6z6 idészakban. A mintan kiviili
nyugat-eurdpai EU-tagoknadl is hasonld helyzetet talalunk: példaként tobbek kozott
Déniaban a Roskilde Bank jegybanki atvétele, illetve a Fortis mentécsomagban
vald luxemburgi részvétel®* emlithetd.

Latszolag az egyetlen kakukktojas Nagy-Britannia, méghozza a hipotézisnek
megfeleld ,objektiv okokbdl. A 2008. oktéber 8-i nagyszabasi mentScsomag
bejelentése egy dtmeneti torvényen alapult, melyet a Northern Rock 2007 szep-
temberi Gsszeomldsa utan hoztak meg. A 2008 eleji parlamenti beavatkozast a
minta masik hat allamahoz hasonldan szdmos végrehajté hatalmi akci6 eldzte
meg, 2008 6szén pedig mar természetesen lehetett épiteni a korabbi — mér eleve
nem szlikds - technokratikus felhatalmazasra. Az atmeneti térvény ugyanakkor
elkeriilhetetlen volt, 1évén a jegybanki pénzpiaci intervenciok és a Northern Rock
betétekre meghirdetett teljes kort allami garancia ennek hianyaban nem egésziil-
hettek ki az allamositas lehetéségével.®* A helyzet 2008 februdrjara mérgesedett
el, amikora nyilvanvaléva vélt, hogy az allam nem tudja egy addfizet6k szamara
kedvezd piaci tranzakcid keretében érvényesiteni az akcid koltségeit. A februar
17-én bejelentett® és 19-én benyujtott javaslatot egy mindossze két napos (!) par-
lamenti folyamat soran fogadtak el (az alséhazban mar a benyujtas napjan),* mely
alapjan az év sordn legalabb harom masik kisebb-kozepes beavatkozas tortént
2008 szeptember végén-oktober elején (Bradford and Bingley, ill. két izlandi bank
leanyvallalata) és amit oktober 8-dn mar egy a nagyokra (HBOS, Llyods, RBS) is
kiterjedd stabilizacids csomag kovetett.

Az ilyen utélagos és érdemi targyalas nélkiili jovahagyas rdadasul nem csak a
nemzeti parlamentekre volt jellemz6. Az Eurdpai Bizottsag csak 2009. junius 3-4n,
haromnegyed évvel a valsag tet6zése utan adta ki bank-reorganizacids iranyelveit.”
Ez mér 6nmagdban is jelzi, hogy a vélsdgkezelés jelentés mértékben a tagallami
kormanyokra és a vezetdikbdl allé6 Eurdpai Tandcsra ill. a vezetd gazdasagpolitiku-
sokat tomorit6 Ecofinre harult.
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A masik két fontos unids szintd intézményi szerepl$ (Bizottsdg, Parlament) elfo-
gadta korlatozott szerepét. A Bizottsdg Versenypolitikai Féigazgatdsaga példaul
2009 marciusaig rendkiviili eljaras keretében 22 banki 4llami timogatds tigyében
hozott dontést, ezek koziil néhany esetben — pl. a brit alséhaz gyakorlataban latott—
2 napos rekordgyorsasaggal (Hancher, 2011: 130). Mindent egybevetve a vizsgalt
mintara jellemz6 volt, hogy a parlamentnek szimos lényeges (vagy mint pl. Bel-
gium vagy Hollandia esetében: meghatérozd) dontésre nem volt formdlis és elGzetes
rahatasa. Ennyiben vizsgalatunk alatdmasztja az ellenérzési preferencia tézisét.

2. feltevés — Torvényjavaslatok hossza

Az 1. feltevés vizsgalata kapcsan vilagossa valt, hogy a parlamentek ha valtozé mé-
rtékben is, de dltalanossagban faziskésésben voltak a kormanyhoz és a gondnok-
szervezetekhez (frissen létrehozott pénziigyi mentdéalapokhoz, jegybankokhoz
stb.) képest. Amikor pedig még a kozpolitikai ,,nyitott ablak” iddszakaban tudtak
cselekedni — mint pl. Spanyolorszagban - akkor is kérdéses, hogy mennyi ide-
juk és kapacitasuk volt a térvényhozdknak feliilirni a pénzintézetekkel kozosen
munkalkodd kormanyok és jegybankok elSterjesztéseit. Az ellenérzési preferencia
vizsgalatanak 2. feltevése igy arra vonatkozik, hogy formai értelemben milyen ki-
terjedtek (azaz milyen hossztiak és részletesek) az el6zetes felhatalmazasi aktusok,
illetve a részletes ex ante szabalyok hianyat milyen utdlagos ellendérzési eszkozok-
kel ellenstlyoztak (a tartalmi korlatokat a kovetkez szakaszban vizsgaljuk).

A kutatds operacionalizélasanak (1d. 4.2.2. alfejezet) megfelelden itt eldszor a
torvényjavaslatok hosszat vizsgaljuk a szavak szamadra épitve. A Huber és Shipan
altal meghatdrozott rendszer mércéjét a kanadai Munka torvénykionyve jelentette,
melyben egy oldalon hozzavet6legesen 300 sz6 talalhaté.®® Mindezek alapjan mar
elvégezhetd egy 6sszehasonlitds a Huber—Shipan-féle mintaval (7. tdbldzat).

7. tablazat. A torvények hossziisdga az dtlaghoz képest.

- Nagy- : : 6 019
Britannia
Németorszag 3495 11,65 1,22 9,55 40 0,24
Franciaorszag 1480 493 1,13 4,36 21,6 0,20
Hollandia (559) 1,86 1,16 1,60 24,5 (0,07)
Olaszorszag 3070 10,23 1,14 8,97 41,4 0,22
Spanyolorszag 1254 4,18 1,14 3,67 38,2 0,10
Belgium 1022 3,41 1,13 3,02 26,5 0,11

Forrés: Sajat gytijtés ill. Huber—Shipan, 2002: 179.
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Egyik megallapitasunk ezek alapjan az, hogy azok a térvények, melyek hosszab-
bak mint pl. a német és a brit, lényegesen tobb részletes rendelkezést tartalmaznak,
mint a spektrum masik végén pl. Belgium vagy Spanyolorszag. A szamok alapjan
masrészt egyértelmiien megallapithatd, hogy a valsag idején meghozott térvények
érdemben révidebbek, mint az atlagos hossz. E megallapitas érvényességét erdsiti,
hogy a valsag-torvények hosszdnak az atlagos térvényekre vetitett aranya egy
nagyon sziik savban (10%—-24%) szoérodik. Pozitiv jel az is, hogy a nyelvi elemeket
kisztrve is ott sziilettek a leghosszabb térvények (Nagy-Britannia, Németorszag és
Olaszorszag) ahol a munkatigyi térvények is atlagban a leghosszabbak.

Az 0Osszehasonlitds természetesen nem hozhat tokéletes eredményeket, mar
csak a kis minta miatt sem. A tovébbi bizonytalansagi tényez6k kozott emlithetd,
hogy a brit és a francia esetben nem vettiik figyelembe a mellékleteket. A brit eset-
ben ez tovébbi 3200 szét jelentett volna, amivel ugyanakkor még mindig béven
30% alatt maradt volna a térvény hossza az dtlaghoz képest. A francia esetben a
mellékletek és szovegkdzi tablazatok egyiittesen tovabbi 2090 szt tesznek ki. Ezek
azonban olyan koltségvetési eldiranyzat mdédositasokat tartalmaznak, melyeknek
nincs kozvetlen koze a bankment6 csomagokhoz, ennek megfelel6en kotottséget
sem jelentenek (és még ha figyelembe is vennénk 6ket, akkor is az atlag 50%-a alatt
maradna a széveg).

Hasonloképpen, a holland térvény is csak részben kapcsoldédik a konk-
rét bankvalsag kezeléshez, ezzel egyiitt ha figyelembe vessziik, az éppenséggel
erdsitené a tézist tekintettel a torvény rekordot jelentd rovidségére. Végezetiil pe-
dig a munkatigyi bazis miatt nyilvanvaléan zavaré tényez6 a kozpolitikai teriiletek
eltérése. Ezzel egyiitt semmilyen kézenfekvé magyardzat nem mutatkozik arra,
hogy miért lennének hosszabbak a munkaiigyi torvények a pénziigyi targytaknal.
Osszességében a két vizsgalt megoldés, az utélagos jévéhagyédsok ardnya és a torvé-
nyekhosszaegyiittesen egy er6salatamasztastjelentettekazellenérzésihipotézisnek.

5.2.4. Harmadik hipotézis - Politikai konszenzuskeresés

A harmadik hipotézis szerint a vélsdgkezelésben a politikai dontéshozok - a
kozpolitikai bizonytalansagra és a tét nagysagara tekintettel — a valsag méretének
fuggvényében vélnak konszenzus-keresdvé. E tétel egyértelmiien osszevethetd az
érintett politikai er6k térvényhozasi magatartasaval. Az elemzésbe bevont 7 orszag
9 vonatkoz6 szavazdsanak vizsgalata jelentds részben — bar fontos kivételekkel -
megerdsiti a hipotézist (1d. 8. tablazat).

A dontések alapvetéen harom csoportba oszthatéak. Az elsé csoportban a hi-
potézis szempontjabol ,,legjobban viselked$” orszagok taldlhatéak: az egyhangtan
dont6 Hollandia, a mindhdrom nagyobb part tdmogatasat hozé Spanyolorszag,
illetve a kizardlag a kisparti zoldek tartézkoddsdt mutaté Belgium. A masodik
csoportban azok az orszagok vannak, ahol az ellenzék legfébb ereje bar nem sza-
vazta meg a dontést, de nem is szavazott ellene és mas modon (pl. tavolléttel) sem

akadalyozta meghozasat. Ide tartozik Olaszorszag és Franciaorszag, ahola PDill. a



70 Seb6k Miklés

szocialista frakcio tartézkoddsa mellett egy centrumpart ill. a radikalis baloldal sza-
vazott ellene. Némileg kilég a sorbdl, de ide - a hipotézisnek alapvetden megfelelé
csoportba — sorolhaté Németorszag is, ahol a nagykoalici6 egységesen lépett fel, és
még az FDP tamogatasat is elnyerte (rdaddsul a tartomanyi kormanyok képvisel6i
altal meghatarozott fels6hazban egyhangti timogatast kapott a javaslat).

A hipotézisnek egyértelmien ellentmond az els6 brit szavazas (ahol alapvetéen
az lzleti titkok fenntartasa miatt) a konzervativok a javaslat ellen voksoltak, mig a
LibDem képviseldi tobbségiikben nem vettek részt a szavazason. A masodik sza-
vazas — a hosszabb tavu kerettérvényrdl — mar kozelitett a ,,norméhoz”, amennyi-
ben a konzervativok és a liberalis demokratak nem szavaztak a javaslat ellen, igaz
nem is tdmogattak.

Egy altalanosabb értékelés szerint igy az éllapithaté meg, hogy egyértelmi el-
lenéllast a nyugat-eurdpai politikai spektrumon alapvetéen a radikalis baloldal
és a zoldek fogalmaztak meg a pénziigyi stabilizacids csomagokkal szemben (1d.
Németorszag, Franciaorszdg, Spanyolorszag, Belgium). Egyébirant ugyanakkor
az érintett politikai szereplék minden esetben eltértek a tiszta kormdny-ellenzék
alapu szavazastdl. A hipotézis kiilsé érvényességének értékelését ezzel egyiitt —
miként a tobbi feltevés esetében is — alapvetden befolyasolna ha ismertek lenné-
nek a megfeleld (pl. a nemzetkozi szerz6désektSl megtisztitott) altalanos szavazasi
statisztikak.

Azt is fontos megjegyezni, hogy bar az empirikus tapasztalatok alapvet6en meg-
feleltek varakozasainknak, ez nem jelenti azt, hogy az ellenzék 6nként és dalolva
vallalt volna részt a felel3sségbdl. Ezt jol jelzik a javaslatokrdl folytatott parlamenti
vitak is. A képvisel6k ennek soran jobbara éppen azt vetették a kormany szemére,
hogy nincs érdemi rahatdsuk a folyamatokra: a kormanynak bianko felhatalmazast
adnak. Sz6 szerint igy fogalmaztak a brit alsdhazban, ahol a Toryk (akkor még csak
arnyék-) pénziigyminisztere, George Osborne ,,tobb informaciét” kért ,a Labour
biank¢ csekke” kapcsan, mondvan nem szokds gy megvenni valamit (a Northern
Rock bankot), hogy nem tudjuk, hogy az mennyibe keriilne.* Az érdemi meg-
kotések nélkiili delegdlas birdlata a német mentdcsomagot ellenzé Zoldek és Die
Linke retorikajabdl sem hianyzott. A Zoldek tarsfrakciévezetdje példaul ,,500 mil-
li6 eurds biankd csekknek” mindsitette az egyetlen nap leforgasa alatt mindkét
hazban megtargyalt és allamf6i alairassal is ellatott torvényt.”” A felhatalmazas
kapcsan hasonlé kifogasok meriiltek fel még az olyan egyhangt dontést hozo par-
lamentekben is mint a holland, de a kifogasok megfogalmazasan (majd késébb: a
vizsgaldbizottsagok felallitasan) sehol nem jutottak tdl.
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8. tablazat. Az alséhdzi szavazdsok eredménye.

Nagy-Britannia Banking 2008. Igen: 292 (Kormany: 287 Labour ill.
(Special februar Ellenzék: 3 LibDem és 1 LibDem
Provisions) 19.91 tartozkodas). Nem: 166 (Ellenzék: 161
Bill Conservative, 5 Democratic Unionist)
Nagy-Britannia Banking Bill 2009. Igen: 273 (Kormany: 271 Labour, 1
(Div. 34) februar fiiggetlen)
10.7
Nem: 7 (Ellenzék: 4 Conservative és 3
fliggetlen — LibDem és a CP nem szavazott)
Németorszag  Finanzmarkt 2008. Igen: 476 (Kormany: CDU-CSU, SPD ill.
- oktdober Ellenzék: FDP). Nem: 99 (Ellenzék:
stabilisierun 17.94 Biindnis 90/Die Griinen, Die Linke + 1
gsgesetz 93 CDU/CSU tart6zkodas)
Franciaorszag Loi de 2008. Igen: 224 (Kormany: UMP: 190; NC: 23;
finances..””>  oktober Ellenzék: Fiiggetlenek: 4, SRG: 7 — 102
14.%6 tartézkodas)
Nem: 23 (GDR: 20 — 4 tartozkodas; SRG:
3). Nem vett részt: UMP: 126; SRG: 92)
Hollandia 317247 2008. Egyhangti *°
oktober 2.%8
Olaszorszag Atto 2008. Igen: 269 (Kormany: PdL: 215; LN: 44)
C.1762 Con november
varsio dal 5 101,102 Nem: 30 (Ellenzek: IdV: 24)
dseirsfos Tartozkodas: 205 (Ellenzék: PD: 170 — 2
legge 2008, 2 6 - UDC: 31) 103
. 155 100 igen, 6 nem; :31)
Spanyolorszag 6/2008 104 2008. Igen: 320; (Kormany: PSOE; Ellenzék: PP,
oktober CiU, PNV, ERC, Coalicion Canaria,
20105 UPyD). Nem: 4 (BNG — Galiciai
nacionalistak; [U-ICV — Egyesiilt
Baloldal/Katalan zoldek). Tart6zkodas: 1
(A 7/2008 szavazas esetében a nemek
eltiintek és egy igen kivételével
tartozkodassa alakultak)
Belgium 1470/4 106 2008. Igen: 124. Nem: 0. Tartozkodas: 11108
okt.14.1%7 (Ecolo; Groen!)

Forrés: Sajat gytijtés

Mindezek alapjan az esetek donté tobbségében a kormany-ellenzék dicho-
tomiatol érdemben a konszenzus iranyéba eltérd szavazasi eredményeket kapunk,

ami megfelel a kozpolitikai dominancia tézisének. A vitak révid kvalitativ elemzé-

sében pedig rendre feltiintek azok a toposzok (,,.bianké csekk-delegalas”; technok-
ratizmus és az érdemi politikai ellendrzés hianya; feleldsségharitds), melyeket az

elméleti keret elérejelzett.
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5.2.5. Ertékelés

Az alfejezetben targyalt esettanulmany legfontosabb megallapitasa szerint a min-
taban szereplé nyugat-eurdpai orszagok pénziigyi szabélyozasi intézményrend-
szerének 2008-2009-es valtozasai alapvetGen megfeleltek a valsag taplalta dele-
galas elméleti keretének. A szervezeti és szabalyozasi véltozasok egyértelmii
mozgatorugdja a pénziigyi rendszerbdl érkezé exogén sokk volt. Az intézmény-
rendszer valtozasa emellett megfelelt az elméleti modellbdl levezetett 3 hipotézis-
nek.

A szervezeti preferencia hipotézisének megfeleléen a valsag hatasara érdemi
mértékben tortént uj jogkorok delegalasa a mar meglévé gondnok tipust intézmé-
nyekhez (jegybankok; pénziigyminisztériumi irodék és alapok), illetve — és ennél
is Iényegesebb médon — mar kézvetleniil a valsagkezelés els6 szakaszaban uj tech-
nokratikus intézmények jottek létre.

Azellendrzési preferencia hipotézisének megfelelden a torvényhozok jellemzéen
egy biank¢ csekket adtak a végrehajto hatalomnak a vélsdgkezelésre. A jellemz6en
egy-két nap, de legfeljebb néhany hét alatt lezavart térvényhozasi napirendek nem
jelentettek érdemi beleszolasi lehetGséget a politikai dontéshozok szamaéra, akik
rdaadasul két esetben (Spanyolorszag, Olaszorszag) csak utolag véltoztattak torvény-
nyé a kormanyrendeleteket, egy esetben (Hollandia) nem is szavaztak a bankment6
csomagokhoz kozvetleniil sziikséges elGterjesztésekrdl, mikozben minden mas
esetben legaldbb egy jelentésebb kormdnyzati beavatkozasra sor keriilt el8zetes
torvényi felhatalmazas hianyaban is.

A kozpolitikai dominancia elve szintén érvényesiilt: néhany kivétellel (Id.
els6 brit szavazas) az alsohdzi szavazdsok eltértek a kormany-ellenzék logikatdl,
vagy explicit médon, egyhangu szavazasokkal, vagy az ellenzék vezetd erejé-
nek tartézkodasaval. A vitak fontosabb toposzai szintén megfeleltek az elméleti
elérejelzéseknek. A valsag hatdsara tehat minden mintaelem-orszagban és min-
den vizsgalt teriilet tekintetében nétt a technokratikus autonémia a formalis és
informalis delegalasok nyoman. Azt ugyanakkor a kutatdsi tervnek megfelel6en
nem vizsgaltuk (csak az elemzés fényében nem teljesen ok nélkiil) feltételeztiik,
hogy ez nagyobb volt-e mas, normal idészakok atlagandl.

A kozpolitikai bizonytalansag elsddleges alternativajaként a delegalds magya-
razataban fentebb a politikai bizonytalansagot hataroztuk meg. Nézziik tehat az
alfejezet zarasaként, hogy Epstein és O'Halloran el6rejelzésének megfeleléen volt-
e befolyasa a vizsgalt mintan a politikai bizonytalansagot méré tényleges vétopon-
tok szamanak (Id. 9. tdblazat).'” Az intézményi megosztottsagi tényezdk koziil
nem jelenitettiik meg kiilon a félprezidencialis rendszerek co-habitation-jat, mivel
erre a vizsgalt helyeken és idészakban (azaz konkrétan: Franciaorszagban) nem
volt példa. Nem jelenitettitk meg a fels6hazakat sem, mivel ezek jellemz&ek voltak
a minta minden orszagara.
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9. téblazat. A politikai bizonytalansdg hatdsa a mintaorszdgok delegdldsdra.

Nagy-Britannia 2005. majus / - ~ Kismértékben igen110 1

Németorszag 2005. szeptember!1l/ - Nincs 112 2 (nagykoalicid)

Franciaorszag 2007. janius!1¥ 2008. Nincs 2 (UMP: 12/16*)115
szeptember114

Hollandia 2006. november! 16/ Nincs 3 (CDA, PvdA,
2007. majus'!’ cu)!i8

Olaszorszag 2008. aprilis 119 Nincs 2 (PdL: 18/24, LN:
(mindkett6) 3/24%)120

Spanyolorszag 2008. marcius Igenl122 1 (kisebbségi)123
(mindkett6)121

Belgium 2007. junius Nincs 125 5126(CDV, CDH,
(mindkett6) 124 MR, oVLD, PS)

Forrds: Sajat gytjtés. A * a minisztériumi megoszlést jeloli a relevans esetekben.

Az egyes orszagok tényleges vétopontjainak meghatirozasa nem mutat
egyértelmi képet. Nehéz egymashoz képest sulyozni ugyanis az olyan faktorokat,
mint egy kismértékben kormanyellenes felséhaz, vagy egy 3 helyett 5 tagt koalicio.
A kis minta mellett pedig még - az ilyen nehezen lekiizdhetének tiiné moédszer-
tani akadalyok megoldasa esetén is — kevés értelme lenne a numerikus dsszeha-
sonlitdsnak. Egy ordinalis rangsor szélsé értékei ugyanakkor meghatarozhatoak.
Ennek szamunkra érdekesebb, mert nagyobb politikai bizonytalansagot mutat6
végén minden bizonnyal a mindkét haz kisebbsége mellett korméanyzé spanyol
PSOE-kormany talalhatd.

A megosztott kormanyzat mellett az alapmodell el6rejelzése szerint (Epstein-
O’Halloran, 1999: 79) alacsonyabb szintii delegalast élvezne a végrehajt hatalom,
mint egységes kormanyzat mellett. Ehhez képest a spanyol esetben éppenséggel
a legerGsebbek kozott érvényesiiltek a valsag taplalta delegalas hipotézisei: a fel-
hatalmazasi térvények utdlagosak és a legrovidebb csoportban voltak, a delega-
lasok nyomdn érdemi intézményi innovacié zajlott, mikézben a relevans sza-
vazason az ellenzék is felvonult a kormanypart mellé. Ahogy jeleztiik, e rovid
elemzéssel nem a valsag taplalta delegalas igazolasa, vagy a megosztott ill. egy-
séges kormanyzattal kapcsolatos hipotézisek falszifikaldsa volt a cél. Mindossze
annyi, hogy a késébbi elemzésekre érdemes elméleti feltevésként megalapozzuk
a szervezeti és ellendrzési preferencia, valamint a politikai konszenzus feltevéseit.
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5.3. Kiterjesztés: pénziigyi jogalkotas Magyarorszagon

5.3.1. Bevezetés

A vialsag taplalta delegalds empirikus kutatasi tervének masodik 1épése a valsag
valtozo két értékének bevezetésén alapul.'” Ellentétben az el6z6 alfejezet id6ben
lesziikitett és térben tag 6sszehasonlité vizsgalati keretével, ezen alfejezet célja a f6l-
drajzi sziikités mellett egy id6beni kiterjesztés bemutatasa. Ehhez a keretet a mag-
yar pénziigypolitikai-kozpolitikai alrendszer szolgéltatja, melyet a 2006—-2010-es
kormanyzati ciklusban vizsgalunk.

A négyéves iddszak lehet8séget nyujt arra, hogy mar ne csak egy koztudottan
pénzigyi vészhelyzetet jelentd idGszakban, hanem ezen tdl is vizsgaljuk a dele-
galast, s ezdltal immadr empirikusan is megteremtsiik (vagy elvessiik) a valsag és
delegalas kozotti logikai kapcsolatot. Az alabbiakban elészor ismertetjiik a fiiggd
és fiiggetlen véltozokhoz kapcsolddé alapvetd adatokat. Ezt kovetSen az Gsszeha-
sonlit6 alapkutatasnal latott médon egyenként megvizsgaljuk a harom hipotézis
érvényesiilésének lehetséges méréseit és ennek eredményeit.

5.3.2. Mikor volt pénziigyi vdlsag Magyarorszdgon
2006 és 2010 kozott?

A 4.3.2. szakaszban megfogalmazott elvek alapjan e szakasz keretei kozott egy
hételemt alapcsomaggal vizsgaljuk, hogy mely negyedévek esetében beszélhetiink
megalapozottan pénziigyi valsagrol. Az alapcsomag tekintetében a 2006—-2010-es
kormanyzati ciklus egyes negyedéveire vonatkozd adatokat a 10. tablazat mutat-
ja.IZS
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Refhozam

BUX OTP Eur6 CHF O/N Bubor 2
(1év)

Atlag El6z6 Atlag Eléz6 Atlag El6z6 Atlag Eléz6 Atlag Elézé Atlag Eloézé

2006 III 4,35 100,01 1,05 1,03 86,61 99,88

20061V 9,55 104,98 118,29 118,28 0,99 94,40 0,97 93,42 101,63 117,33 103,41 103,54

20071 12,66 102,83 132,91 112,36 0,96 97,03 0,92 95,60 104,16 102,49 100,24 96,94

200711 23,37 109,51 148,74 111,91 0,94 98,39 0,89 96,57 105,04 100,85 92,27 92,05

2007 I~ 32,95 107,76 153,45 103,17 0,96 101,42 0,90 101,40 98,29 93,57 90,62 98,21

20071V 26,69 95,30 140,40 91,49 0,96 100,40 0,90 99,74 95,50 97,16 91,08 100,50

20081 11,12 87,71 116,54 83,01 0,99 102,59 0,96 106,35 95,96 100,49 100,32 110,15

200811 4,89 94,39 107,93 92,61 0,94 9559 091 94,90 100,25 104,47 114,15 113,78

2008 I -3,48 92,02 105,64 97,88 0,90 95,26 0,87 95,26 107,71 107,44 109,64 96,05

2008 IV 65,05 51,40 48,66 1,00 111,12 1,02 117,35 131,89 122,45 131,65 120,08

37,21

2009 T 8473 3341 6500 1,12 112,13 1,16 114,29 12124 91,92 131,18 99,64

46,80

2009 11 126,36 48,09 143,93 1,09 97,15 1,12 96,04 120,43 99,34 121,21 92,40

32,77

2009 111 126,65 68,68 142,81 1,03 9490 1,06 94,53 108,03 89,70 100,66 83,04

14,85

20091V -1,34 115,87 85,46 124,43 1,03 99,86 1,06 100,57 8541 79,07 79,23 78,71

20101 5,41 106,85 93,44 109,34 1,02 99,18 1,08 102,24 73,21 85,71 70,33 88,77

20101 8,62 103,04 95,59 102,30 1,04 102,10 1,15 106,09 64,74 8843 64,47 91,67

Forrds: Sajét gydjtés a BET, az AKK és az MNB adatai alapjén. Az eltérések szdzalékban vannak megadva.

A tablazatban kiemeléssel jeleztiik az egyik negyedévrdl a masikra 10%-ot
meghaladd eséseket (,,E16z6” oszlopok). Ezek mellett kiemelés jelzi azon negye-
dévek adatait is, ahol a ciklusatlag alatt kovetkezett be a 10 szazalékos esés, amely
igy kisebb valdszintséggel tekinthet6 egy korabbi emelkedés korrekcidjanak
(,Atlag” oszlopok). A téblazat adataibol egyértelmtien latszik, hogy a vélsdgmu-
tatok tartds (legalabb féléves), jelentds (az el6z6 negyedévhez képest legalabb tiz
szazalékos esés a negativ tartomanyban) és kiterjedt (t6bb pénziigyi piacot illetve
szektort is érint6) kilengése a magyar pénziigyi rendszerben a ciklus soran csak a
2008 oktdbere és 2009 marciusa kozotti félévben valdsult meg.

Ezen id8szak alatt el6fordult, hogy az OTP-papirok kurzusa harom hénap alatt
megfelez6dott, a forint két kulcsdevizaval szemben is tobb mint 20 szazalékot
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gyengiilt, illetve a bankkozi overnight kamatlab és az egyéves allampapir-piaci
referenciahozamok az extrém mértéknek tekintheté 11-12 szazalékos szintre
emelkedtek. Az egyetlen masik potencidlis jelolt a valsagidszakra 2008 elsé féléve,
amikor kisebb turbulencidk voltak ugyan a t6zsdén és az allampapirpiacon is, de
ezek szabdlyaink szerint nem meritették ki a tartos, jelents és kiterjedt valsagra
vonatkozo definicidt.

A vilsag taplalta delegalds elméletének magyarazé valtozojara vonatkozd ezen
eredményt szamos kiegészité koriilmény is megerdsiti. 2008 negyedik negyedévé-
ben a devizapiac kivételével a vonatkozé mutatok nem csak a 10, de még egy szigo-
rubb, 20 szazalékos (!) valsagkiiszobnek is megfeleltek. Egy, a jelen kotet kereteit
meghaladd szubsztantiv elemzés a politikai-kozpolitikai reakcidkrdl szintén ki-
mutatnd, hogy csak ebben az iddszakban zajlott ,,nemzeti cstics” a teend6krél, ek-
korra datalhaté az EU-IMF készenléti-hitel megdllapodas és az MNB monetaris
tandcsa is ekkor emelte jelentésen az alapkamatot.

Mondhatnank azt is, hogy nem sziikséges indokolni valasztasunkat, hiszen
kozismert tény, hogy 2008 &szével egy évszazados ritkasagi pénziigyi 6sszeom-
las kovetkezett be, melynek Magyarorszagra valé begytirtizése is alaposan feltart.
Ezzel egyiitt egy atlathatdéan operacionalizalt valsag-fogalom nélkiil nem lenne
lehetséges az elmélet esetleges késdbbi kiterjesztett tesztelése mas iddszakok kap-
csan. Hasonloképpen, a részpiaci szint(i indikator-rendszer utat mutathat kisebb
kiterjedtségli véalsdgok delegalasi hatasanak vizsgalatdhoz, hiszen az elméleti
keret szerint ilyenkor a politikai dontéshozdk beavatkozasanak is csak ezekben a
szlikebb szektorokban kellene megtorténnie.

5.3.3. Pénziigypolitikai torvények és a valsdg hatdsdanak ,hatdra”

A 4.2.1. szakaszban bemutatott mintavételi eljards nyoman a kovetkez feladat a
2006-2010-es kormanyzati ciklus vizsgdlandé iromdnyainak meghatarozasa. A
kiindulépontot a ciklusban elfogadott Gsszesen 262 térvény és 325 térvénymodo-
sitas, azaz Osszesen 587 torvény jelenti.'” Az els6 korben az un. kulcstorvények
modositasaira és mas, mar cimiikben is pénziigyi targyu térvényekre szoritkoz-
tunk. Az 587 torvény koziil az elsé szlirés 39 pénziigyi targyu jogszabalyt eredmé-
nyezett. Itt csak két nemzetkozi pénziigyi intézményre (EBRD, IMF) vonatkozé
torvény esetében volt sziikség szlikitésre, mivel ezek nem targyunkra, a magyaror-
szagi pénziigyi szabalyozasra vonatkoznak (az igy Osszedllitott mintat a Fiiggelék
16. tablazataban mutatjuk be).

Tisztazandé az is, hogy mely torvények esetében feltételeziink kozvetlen kap-
csolatukat a valsaggal, hiszen a hatarvonal rossz kitiizése aldashatja empirikus
eredményeinket. Itt nagyon fontos, hogy az okségra vonatkozé feltevésiink biztos
elméleti talajon alljon. A sztenderd tdrsadalomtudomdnyi médszertani irodalom
szerint a hipotézisek akkor nyernek empirikus tamogatast, ha sikeriil kimutatni
egy erds pozitiv korreldciét a valtozok kozott, illetve ha emellé fel tudjuk sorakoz-
tatni az oksag olyan tényez4it, mint a kauzalitdst magyarazo ,torténetet’, illetve az
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id6beli kozelséget. Mindezen elemek szempontjabol lényeges sajatossagai vannak
a pénziigypolitikai alrendszernek, melyeket nem lehet figyelmen kiviil hagyni az
eredmények értékelésénél.

Kezdve az id6beli kozelséggel, a pénziigyi vélsdgok jellemz8en két szakaszra
oszthatdak: tlizoltasi (containment) és vélsdgkezelési (resolution) idGszakra. A
tlizoltds sordn — Laeven és Valencia (2008: 7) szerint - ,,a kormanyzati beavatkozas
a kozbizalom helyreallitdsara iranyul, annak érdekében, hogy minimalizaljdk a pé-
nziigyi valsag realgazdasagi hatdsait, valamint hogy visszaadjak a betétesek és mas
befekteték pénziigyi rendszerbe vetett bizalmat”. Ezek utan a valsagkezelési szakasz-
ban keril sor a ,,pénziigyi intézmények és vallalatok tényleges pénziigyi, és kisebb
mértékben miikodési, Gjjaszervezésére” Mar ebbdl a vazlatos definiciobdl is latszik,
hogy a pénziigyi valsagok nem csak a legrovidebb, néhany honapos tavon éreztetik
hatasukat, hanem akdr évekig is eltarthat az allami asszisztencia mellett végzett
szanalds. A valsag taplalta delegalas elmélete szempontjabdl mindkét szakasz egy-
forman fontos. Az érem mdsik oldala, hogy ha tdlzottan kitagitjuk azt a szakaszt,
melyet még ,valsag sujtotta ovezetnek” tekintiink az gyengiti az elmélet belsd
érvényességét (a valsag fogalmanak kapcsolatat a rendkiviili helyzet fogalmaval).

Ennek megfelelden egy kézenfekvd lehetdség egy altalanos, negyedéves ha-
tarvonal meghuzasa, melyen tul csak azon intézményi valtozasokat célszerti a
valsaggal Osszekotni, melyek esetében a politikusi és jogszabalyi hivatkozasok
minden kétséget kizarnak e fel6l. Az idészak kezdetét a visszaesések nagysagara
vonatkozé vélsag-definicionk egyértelmiien meghatarozza. Ennek megfelel6en —
azzal a redlis feltevéssel élve, hogy az adott ciklusban nem volt minden egyes ne-
gyedévben a definicidtol elvart stulyossagu valsag — meghatarozhatd, hogy az adott
kozpolitikai alrendszerben a ,valsagidszakban” érdemben nagyobb mértéki volt-e
a delegalas, mint a ,normal” iddszakban. Ez a szabaly azért is érvényesiilhet, mert
a magyar kozjogi rendszerben nincs jelentds akadalya az éven, hénapon vagy akar
napon (!) beliili torvényhozasnak.

Bar az Orszaggytilés rendes iilésszakai nem fedik le a teljes naptari évet, bevett
gyakorlat a rendkiviili téli illetve nyari iilésszakok 6sszehivasa. A sokévi gyakorlat
szerint igy januar és julius-augusztus kivételével rendszerint iilésezik a T. Haz. Ha
pedig tilésezik, akkor a hdzszabalytdl valo eltéréssel akdr a benyujtas napjan is el
lehet fogadni a sziikséges jogszabalyokat, melynek gyakorlati akadalya legfeljebb
csak a tobbség fizikai jelenlétének biztositasa lehet. A negyedéveken beliil meg-
valdsitott jogszabélyvaltoztatasokat igy minden tovabbi nélkiil lehet az esemény-
hez valé kozelségiik alapjan ,rangsorolni”. Mivel e fejezet valsag-definicidja (a
tartossag elve miatt) negyedéves adatokra épit, az értékelésnél mindig a vonatkozé
negyedév torvényei esnek a legnagyobb sullyal a latba. A tlizoltast kdvetd vélsag-
kezelési szakaszban ugyanakkor ilyen kiilonbségtételnek mar nincs elvi alapja.

E kérdés at is vezet minket az oksagi viszony masik eleméhez, a ,,torténethez”
Minél explicitebb a kapcsolat - toérvénycimekben, politikai bejelentésekben, a
felhasznalt eszkozok tekintetében (1d. kulcsszavak) stb. — a valsag és a delegalasi
aktusok kozott, annal erésebbnek tekinthetd a kozottiik 1évé oksagi kapcsolat. En-
nél ,keményebb”, azaz kvantitativ vizsgalatot ugyanakkor véleményiink szerint
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nem tesz lehetévé a vizsgalat targya. Az ,elvart” sulyossagu pénziigyi valsagok a
rendszervaltas utani magyar gazdasagtorténetben ritkdk, mikézben a vizsgalhat6
idGszakot (86 teljes negyedév 2011 végéig) tovabb roviditi a rendszervaltds utani
3—4 év intézményépitd periddusa, mely csak stilyos modszertani nehézségek mel-
lett lenne egybevethetd a kés6bbi, mér fejlettebb pénziigyi szabalyozas toldozga-
tasaval jellemezhet6 idészakkal.

Mindent egybevetve az eddigiekben kialakitottuk az oksag id6beli kozelségre és
alogikai torténet meggy6z6 erejére épité vizsgalati keretét, mellyel mar a kvalitativ
tanulmanyoktdl elvarhaté megbizhatdsagi szinten folytathatjuk vizsgdloddsunkat.

5.3.4. Els6 hipotézis — Szervezeti preferencia

Miutan meghataroztuk a ciklus pénziigyi szempontbol vélsdgos és normal
id6szakait, valamint a pénziigypolitikai alrendszerhez kapcsol6dé jogszabalymo-
dositasok korét, megkezdhetjiik hipotéziseink vizsgélatat is. Ezek koziil az els6 a
szervezeti preferencidval foglalkozik, mely szerint a valsag-idészakban kevésbé
pontosan meghatarozott tartalmu térvényhozasi intézkedésekkel, semmint végre-
hajté hatalmi delegalassal zajlik a stabilizacid. A magyar pénziigypolitikai intéz-
ményrendszer négy évnyi részletszabaly-mddosulasairdl nincs elérhet Ossze-
foglald, részletes esettanulmany készitése pedig nem szerepelt eredeti kutatasi
terviinkben. E helyiitt igy roviden csak a masik két, kvantitativ adatokra épiild
hipotézis vizsgalatat egészitjiik ki a valsagiddszaki és azon kiviili torvények tar-
talmanak illusztralasaval.

Ehhez a Magyar Nemzeti Bankkal, mint gondnok-intézménnyel kapcsola-
tos néhdny jogszabaly-modosuldst tekintiink at a két idészak-tipusbol. Kezdve a
valsaghelyzeti torvényhozassal, a 2008 végén elfogadott 2008/CIX. szammal kihir-
detett torvény jogharmonizacids célu jegybanki fiiggetlenség-erdsitd intézkedések
mellett a rendeletalkotasi jog bovitésérdl rendelkezik. Az indoklas szerint: ,, Az
MNB-torvény 60. S-anak 4j (3) bekezdése megteremti az MNB elnokének jogat
arra, hogy a Tpt.-vel 6sszhangban rendeletben szabalyozza a kozponti értéktari
tevékenységhez,valamint a kozponti szerz8d6 fél tevékenységhez sziikséges sza-
balyzatokkal kapcsolatos kovetelményeket az e szabalyzatokkal kapcsolatos egyet-
értési joga gyakorlasa soran figyelembe veendd kovetelmények éatlathatosaganak
megteremtése érdekében.”'*

Szamos mds egyedi delegalasi aktus pedig kifejezetten a sziikséghelyzetekhez
kotédik. A 15. §-hoz fizott indoklas szerint ,,a torvényjavaslat e rendelkezése arra
iranyul, hogy az MNB-torvény tegye lehet6vé a monetaris politikai eszkdztarhoz
és a pénziigyi stabilitasi feladatok ellatasdhoz kotédo részesedések megszerzését
is” Az MNB-torvény 8. §-anak hatalyon kiviil helyezése szintén az MNB mone-
taris politikai mozgasterét novelte, ha nem is kézvetleniil a valsaghoz kapcsolodé
hivatkozassal: ,az adds sajat kibocsatasu értékpapirjaira vonatkozd korlatozas
megsziintetése a monetaris politika eszkoztdrban alkalmazott elfogadhat6 fedezeti
kor Eurorendszerhez torténd jovébeli csatlakozasara vald felkésziilést, ahhoz valo
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igazodast segiti eld.
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A torvény a kialakult helyzet stlyahoz képest — minden az elmélet szempontjabol
pozitiv vonasa ellenére — nem tartalmaz jelentds delegalasi aktusokat. Ennek oka
ugyanakkor az, hogy mindekdzben a kormany elékészitette az un. pénziigyi stabi-
lizacids torvényt (2008/CIV.), mely mér a jegybank vonatkozdsaban is drasztikus 4j
felhatalmazasokat ad. Raadasul a két héttel korabban benyujtott jegybanktorvény
részletes vitajat mar be is vartak a stabilitasi torvényével (2008. 12. 01.), hogy az-
tan mindkettét egyhanguan (377 szavazattal) és egymas utan fogadja el a T. Haz."*!

A stabilitdsi torvénnyel az Orszaggytlés tobbek kozott felhatalmazta az allam-
héztartasért felel6s minisztert, hogy bizonyos tovébbi feltételek fennallasa esetén
a PSZAF elnoke és az MNB elnoke egyiittes javaslatara a bajba keriilt hitelintézet
forrasbevonasihoz a Magyar Allam nevében 4llami garanciét vallaljon. Rendel-
kezett arrol is, hogy az IMF-t6] 2008 és 2010 kozott felvett hitelbdl legfeljebb 600
millidrd forint értékii deviza 6sszeget a Magyar Allam az MNB-nél kiilén erre
a célra megnyitott szamldkon helyezzen el stabilizacids célokat szolgalva. Ezt a
»szabad pénzeszkozt az allamhaztartédsért felelds miniszter az MNB utjan kezeli.
E pénzeszkoz kezelésének szabalyairdl az allamhaztartasért felelds miniszter az
MNB elnokével megallapodast kot” Szamos hasonld delegalasi intézkedés mellett
a kormany mindemellett felhatalmazast kapott arra, hogy a ,,torvény szerinti alla-
mi garanciavéllaldssal kapcsolatos eljarasi szabalyokat rendeletben szabélyozza”.'*

A két valsagidészaki torvény utan harmadikként a normal idészaki jegybank-
torvény modositasok koziil hozunk egy példat. Az MNB- illetve a jogalkotasi
térvény modositdsarol szold 2007/XV. térvény szamos jogharmonizaciés célu il-
letve a hamisitds elleni fellépéssel foglalkozd cikkelyt tartalmaz. A magyar jogrend
belsd koherenciajat szolgalja az a latszolag fontos javaslat, mely beemeli a jegybank
rendeletalkotasi jogat a rola szolé térvénybe. Valdjaban erre mar egy 2002 végi
alkotmanymodositas megteremtette a lehet6séget,”** amit e modositas vezet at a
jogalkotasi térvényben. Ehhez kapcsolédéan megszlint az igazsagiigyi minisz-
ter el6zetes véleményezési joga, ami nem a toérvényhozoé és a végrehajté hatalom
kozotti, hanem ez utébbin beliili (3. tipust) delegalas. Raadasul ennek kozvetlen
kivélté oka — az indoklas szerint - egyértelmtien ,,az Eurépai Bizottsag és az Euro-
pai K6zponti Bank (EKB) 2004. évi Konvergencia-jelentéseiben megfogalmazott,
az MNB intézményi és személyi fiiggetlenségével kapcsolatos kritikai” észrevétel
volt."**

A harom példa alapjan levonhaté néhany fontos tanulsag, mely 6vatossagra int
a hipotézisek kvantitativ elemzése kapcsan. A delegalas pontos inditéka nehezen
lehatarolhat6: még a javaslatok indokldsaban is keveredhet pl. a jogharmonizacids
és politikai szandék. Raadasul a térvényhozas gyakorlatdban gyakran 4j ,hor-
dozdeszkozre” keriilhetnek alapesetben az intézmény sttuszardl sz6l6 térvénybe
ill6 modositasok. Ezen a tovabbi forrasok kvalitativ elemzése (azaz a stir(ibb leirds
felé elmozdulas) segithet.”® Tovabbi problémat okoz, hogy gyakran egyszerre
érvényesiil a 2. és 3. tipusu delegalas (pl. az MNB a PM engedélyéhez vagy tovabbi
rendelkezéséhez kotve kap 4j autoritast). Az ilyen moédszertanilag kényes kér-
dések jelentés mértékben lehatarolhatjék a pusztan empirikus korreldcidra épité
elemzések oksagi magyarazatainak erejét. Ezen dvintézkedések fényében mar ra-
térhetiink a torvényhozasi ciklus adatainak formalis elemzésére.
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5.3.5. Masodik hipotézis — Ellendrzési preferencia

A kotet masodik hipotézise szerint valsaghelyzetekben a normal helyzethez képest
az ex ante korlatozasok hattérbe szorulnak az ex post ellenérzéshez képest. Eny-
nyiben a térvényhozoknak ellenérzési preferencidjuk van. Ez a gyakorlatban is
kimutathaté amennyiben pl. a felhatalmazasi torvények meg sem sziiletnek, vagy
csak utdlag hagyja jova a parlament a végrehajté hatalom intézkedéseit. De az
ellendrzési preferencia megnyilvanulhat abban is, ha jelentdségiikhoz képest révid
torvényjavaslatokat fogad el a torvényhozas, melyek rovidségiik miatt implicite
az utodlagos ellenérzésre hagyjak a demokratikus jatékszabédlyok érvényesitését.
Az alabbiakban e két empirikus kozelitésben vizsgéljuk az ellenérzési preferencia
érvényesiilését.

1. feltevés — Utdlagos jévahagyds

Ahhoz, hogy meg tudjuk allapitani, a végrehajtd, vagy a torvényhozé hatalom
lépett-e elébb, elészor is meg kell vizsgalnunk, hogy mikorra teheté a ,valsag”
pontos kezdete az érintett negyedéveken belill illetve, hogy milyen altalanos poli-
tikai kdrnyezetben zajlott a térvényhozas. A kisebbségi MSZP-kormany az SZDSZ
frakcid segitségével 2008. szeptember 15-én megakadalyozta a parlament feloszla-
tasat, s igy — rovid tavon legalabbis — elharult az el6rehozott valasztas veszélye.
Ezen els6 tilésnap utan csendben folyt a parlamenti munka, és oktdber 10-ig nem
is kertilt benyujtasra pénziigyi targyu torvény. Ez nagyjabol egybeesett a nyugat-
eurdpai folyamatokkal is, mivel a torvényhozasi munka jellemzdéen a 2008. ok-
tober 12-én Pdrizsban megtartott unios valsagtanacskozason sziiletett dontések
végrehajtésa kapcsan indult meg,* el6tte alapvetéen a kormanyok diszkreciona-
litdsa érvényesiilt.

Az oktober 11-12-i hétvége igy eurdpai és magyar szinten egyarant vizvalasz-
to volt a végrehajté hatalmi és torvényhozdi beavatkozasok kozott. Oktober 11-
én szombaton (tehat miel6tt a parlamenti munka megindult volna a pénziigyi
torvényekrdl) az MSZP-kongresszus mdr tamogatta Gyurcsany Ferenc minisz-
terelnok 12 pontos cselekvési tervét. Ezt a kormanyfd azt kovetden hirdette meg,
hogy szavai szerint cslitortokon késé délutan ,megtamadtak” a magyar pénzi-
gyi rendszert. A pénziigyi bizonytalansag ugyanakkor mar korabban cselekvésre
késztette a kormanyt, még ha kevésbé médiaképes formaban is. Szamos egyéb
alacsonyabb szinti intézkedés mellett szeptember 19-én megjelent a hitelintézeti
adatszolgaltatasi kotelezettséget mdodosité PM-rendelet (27/2008), illetve oktober
10-én a ,,sajatos szamitasos repo tigyletek elszamoldsarol” sz616 kormanyrendelet
(246/2008). A kormany mindemellett az Orszaggytilés felhatalmazasa nélkiil ho-
zott rendeletet az IMF-EU készenléti-hitelkeret-megallapodas megkotésérdl (1d.
pl. 282/2008). Szintén 6nalléan dontétt (bar az IMF kérésére) egy 600 milliard
forintos ,,bankment8-csomag” felajanldsara az OTP, az MKB és a CIB Bank részére
november elején. Ezzel jelentésen megel6zte a hasonld kérdéseket rendez6 un. sta-
bilitasi torvény december kozepi elfogadasat.
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E teljességre nem torekvé osszefoglald is jol jelzi, hogy a valsagkezelés soran bi-
zonyos alapvetd iigyekben a kormany élt explicit jogaival és implicit mozgéasterével
egyarant. A parlament a vélsdg soran (mint azt az alabbiakban mas kérdések kap-
csan is latni fogjuk) altaldnossagban faziskésésben volt a kormanyhoz és a gond-
nok-tipust szervezetekhez (PSZAE, MNB, MFB stb.) képest. Amikor pedig még
a kozpolitikai ,,nyitott ablak” idészakdban tudott cselekedni, korlatozott ideje és
kapacitésa birtokaban jelentds részben a de facto mar meghozott déntések utdla-
gos legitimalasara szoritkozott.

Figyelemmel a végrehajté hatalom ilyetén 6ndlld tevékenységére mar a megfelel
kontextusban vizsgalhaté az érintett idészak torvényhozdsi munkaja is. A hatalmi
atrendez8dés egyik elsé fontos indikéatora, az ad hoc el6készitésre és a tarsadalmi-
politikai egyeztetések hianydra utalé jel az, hogy az adott térvénytervezet vagy
modositas szerepelt-e a kormany el6zetes jogalkotasi programjaban. A 2008. §szi
térvényhozasi terveket'”” marpedig alaposan felforgattdk a nemzetkozi gazdasagi
események.

Az el6irdnyzott négy pénziigypolitikai targyud torvényjavaslat koziil menetrend
szerint modosult a jegybanktorvény, illetve egy salatatorvény keretében (2008/
CIIL.) megval6sult a 2007/44/EK iranyelv étiiltetése. Ezen tul ugyanakkor ekkor
nem keriilt sor ,,a kollektiv befektetési formékra vonatkozo6 pénziigyi targyu sza-
balyozas kialakitdsarol” és az ,elektronikus tértivevény bevezetésével osszefiiggd
egyes torvények modositasarol” sz6lo javaslat targyalasara (ez utébbi a 2010/XII-
es torvényben keriil majd csak emlitésre). Ezzel szemben 2008 szén a T. Haz el-
fogadott tovabbi 6t alrendszerhez tartozé térvényt, melyeket nem irdnyzott el6 a
jogalkotasi program.

2009 els6 negyedévében'*® harom pénziigyi targyu torvényt tervezett elfogad-
tatni a kormany. Ezek koziil a kzponti hitelinformaciés rendszerrel kapcsolatos
szabalyokat (bar T/6668. szammal 2008 oktéberében egyszer mar benyujtottak
és visszavontak) 2009 végéig sem fogadtak el. A betétbiztositasi rendszerekrdl
52016 94/19/EK iranyelv atiiltetése 2009 majusaban (2009. XLI.), a pénzforgalmi
szabdlyokrdl és a pénzforgalmi intézményekrol sz0l6 térvényjavaslat elfogadasa
pedig juniusban megtortént. A tavaszi iilésszak els6 felében (februar 16.—aprilis
10.) igy a fenti betervezett javaslatok helyett két hazszabalytol valé eltéréssel tar-
gyalt torvény keriilt napirendre, valamint - szintén a ,,semmibdl” - egy pénziigyi
feliigyeleti térvény. Bar megfelelé — hosszabb id6tavra kitekintd és tobb kozpoli-
tikai alrendszerre kiterjed6 — mércénk e tekintetben nincs, az egyezés alacsony
aranya a jogalkotasi tervek és a valsagidészak tényleges torvényhozasi aktivitasa
kozott mar 6nmagaban is jelzésérték(l. Annyi biztonsaggal megallapithatd, hogy
az Orszaggylés jellemzGen nem fogadta el a kormany altal eredetileg betervezett
torvényeket az adott negyedévben, mikozben mds, 4j javaslatok kapcsan ezt
megtette. A miisorvaltozasban igy a valsag is szerepet jatszhatott.

Egy tovabbi érvet jelent a kormanyzat diszkrecionalitasanak névekedése mellett
az, hogy a parlament kormany altali Un. atjarhatosaga (1d. Ilonszki-Jager, 2009:
120) szinte teljesnek volt tekinthetd a pénziigypolitikai alrendszerben a vizsgalt
idGszakban. Az el6terjeszt6k személye sokatmondd, mivel a képvisel6i onallé
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inditvanyok szama - egy elsé megkozelitésben - jol jelzi, hogy mennyire tartottak
fontosnak a toérvényhozok, hogy mar a térvényjavaslatban, és ne csak a végleges
torvényszovegben érvényesitsék preferencidikat. Itt elézetesen fontos hangsu-
lyozni, hogy a 2000-es évek gyakorlata alapjdn a beterjesztett és elfogadott torvény-
javaslatok esetében érdemi eltérés van a beterjeszt6k személyi aranyai kozott. Igy
a vizsgalt iddszak kapcsan korantsem lenne meglepd eredmény, ha az elfogadott
torvényjavaslatok dont6 tobbségét a kormany jegyezte volna. Az empirikus adatok
szerint ez igy is volt: a dont6 tobbség (32) a Pénziigyminisztériumbal keriilt ki, il-
letve négy igazsagiigyi minisztériumi beterjesztés. Ezzel 8 szazalék alatt maradt a
frakcidtagok altal beterjesztett pénziigyi térvények szama.

Ezek koziil egyet (2008/11.) a kormanypartok vonatkozé szakpolitikusai nyuj-
tottak be, vitdja attolddott a téli sziineten és mindossze két technikai jellegli
paragrafusbol 4llt. Igy 6sszesen két torvény esetében éllapithaté meg az 6ndllo
frakcidszandék, mindketté - szdmunkra kiilondsen fontos médon - az MFB
kapcsan. Ezek kozil az egyik raadasul kuriézumszamba menden egy MSZP-
Fidesz kozos javaslat volt, mig a masik, 6nallo MSZP-s beterjesztést — tetézendd
e kuriézum jelleget - egy MSZP-Fidesz nagykoalicié szavazta meg a masodik
Gyurcsany-kormanyt ekkor mar csak kiviilrél tamogaté SZDSZ ellenében. E
kormany-ellenzék dichotémiéat (Id. 5.3.6.-os pont) feliilir6 ritka ideoldgiai sza-
vazasok egyértelmiien alatdmasztjak a ,valsagtorvényhozas” specialitasara vonat-
kozé hipotézist.

2. feltevés - Torvényjavaslatok hossza

Az ellendrzési preferencia akkor is érvényesiil ha egyszerre figyelheté meg dele-
galds és/vagy végrehajtdi hatalmi beavatkozas illetve a torvények rovidiilése. Az
ellenérzési preferencia vizsgalatanak egy masik lehetséges modja igy arra vonat-
kozik, hogy formai értelemben milyen kiterjedtek (azaz milyen hossztak és rész-
letesek) az elGzetes felhatalmazasi aktusok.' A nyugat-eurdpai tapasztalataink
és mas kutatasok alapjan a hossz és a részletesség kozotti kapcsolatra kiindulo-
pontként Magyarorszag esetében is épithetiink. Legalabb ennyire fontos ugyan-
akkor, hogy az adott kozpolitikai teriileten érvényes atlagos torvényhosszokhoz
hogyan viszonyul a valsagidszak mutatdja. Tekintettel arra, hogy nem all rendel-
kezésiinkre egy e céloknak megfelel altalanos adatbazis, a 2006—-2010-es ciklus
valsag altal nem sujtott negyedéveivel vethetjitk 6ssze a két kritikus negyedév adatait.

A kutatdsi alapanyag fényében meghozott dontések alapjan a szavak szama min-
deniitt tartalmazza a torvény cimét és egyéb alcimeit, valamint feldolgozasi okok-
bol a koztarsasagi elnoki és orszaggytilési elnoki nevet és alairast. Ezzel szemben a
mellékleteket nem vettiik figyelembe, mivel ezek jellemzden olyan informacidkat
(pl. trlapokat vagy paramétertablakat) tartalmaztak, melyeknek nincs elméleti
relevancidja (a gytijtésben ugyanakkor a mellékletes valtozatok is szerepelnek, igy
ezek késébb feldolgozhatok).

Tekintettel a felhasznalt Optijus-adatbdzis kezelhetéségi elényeire — legalabbis a
pdf-ben elérheté Magyar Kozlonnyel szemben - tovabbi kisegité megoldasként a
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szamos, a cikluson beliili hatalyos verzi6 koziil a legteljesebbet vettiik alapul, mivel
altaldnossagban ez a legjobb megfeleltetés a kozlony-szovegnek. Itt a késébbiekben
az jabb kozlonyokben kihirdetett esetleges modositdsokra is sztirni kell. Minde-
mellett kihagytuk az Un. salatatorvények olyan részeit, melyek nem kapcsolédnak
a fentebb meghatdrozott pénziigypolitikai alrendszerhez. A konkrét iromanyban
torténd szerepeltetésiik ezekben az esetekben csak egy platformvalasztas kérdése
volt, a tartalmat ez sehogy nem befolyasolta. Mindezen elvek alapjan megha-
tarozhatd az egyes negyedévek atlagos torvényhossza, amit a 11. tablazat mutat be.

11. tablazat. A valsdgiddszaki torvények relativ hossziisdga.

2006. III.

2006. IV. 1950 -4399
2007. I. 2096 -4253
2007. 1I. 5959 -389
2007. I11. = -
2007.IV. 10154 3805
2008. I. 374 -5975
2008. II. 673 -5676
2008. III. - -

2006 I11.—2008 II1. 5709 -640

2008. IV. 4792 -1556

2009. 1. 1286 -5063
2008. IV.—2009. 1. 3624 -3309

2009. 1I. 10467 4118
2009. I1I. = -
2009. IV. 11218 4870
2010. I. 6962 613
2010. I1. = -

2009. 11.-2010. II. 10495 4146

Forras: Sajat gytjtés az Orszaggytilés adatai alapjan. Relativ hosszusag: ciklusatlagtol valo eltérés.

A téblazat adataibdl egyértelmtien kiolvashato, hogy a valsagid6szaki torvények
(kiemelve) 4tlagos hossza érdemben kisebb volt a ciklus 4tlagnal.
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Ez megfelel elméleti el6rejelzéseinknek. Ellenvetésként ugyanakkor meg lehet
fogalmazni, hogy szdmos olyan negyedév volt, amikor legalabb az egyik vélsdg-
id6szakndl rovidebb torvények sziilettek. Ez kevésbé igaz 2009 elejére, mint 2008
végére. Ez utdbbi inkabb a kézépmezdnyben talalhatd, 2006 tele és 2008 eleje
mogott. A leginkdbb relevans mutatd ezzel egyiitt az, hogy a ciklusban a vélsag-
negyedévekben atlagosan 3624, mig a normal negyedévekben 6977 sz6 hosszu volt
egy torvény, ami 48%-os csokkenést jelent. Ez kelléen nagy eltérés ahhoz, hogy
megfeleljen a valsag taplalta delegalas révidebb atlagos torvényhosszra vonatkozo
elméleti elérejelzésének.

5.3.6. Harmadik hipotézis - Politikai konszenzuskeresés

A vélsag taplalta delegalas harmadik hipotézise szerint a vélsagkezelésben a poli-
tikai dontéshozok - a kozpolitikai bizonytalansagra és a tét nagysagara tekintettel —
az atlagosnal konszenzus-keres6bbé valnak. Ennek legjobb mércéje a politikai er6k
torvényhozasi magatartdsa. A magyar politikara jellemzé kormany-ellenzék dicho-
tomiatol valo eltérés leglatvanyosabb esete a parlamenti frakciok egyiittszavazasa. Bar
ez korantsem megy ritkasagszamba (Id. pl. az unids jog adoptalasarol szolo jogsza-
balyokat), fontos kozpolitikai targyu torvények esetében dltalanosnak sem tekinthetd.

A torvényhozdsi magatartas legalapvetobb mutatéja az adott tdrvényjavas-
latra leadott Osszes igen szavazatot vizsgalja az Osszes szavazat aranyaban. A
valsagidészaki pénziigypolitikai targyu torvények 84,4%-os aranyban kaptak igen
szavazatot, mig a nemek aranya 10,38%-os volt (5,22%-os tartézkodasi arany mel-
lett). A ciklus atlagaban 78,77 szazalékot értek el, kisebb (373 £6 helyett 350 f6s)
jelenlét mellett. A kisebb jelenlét inkabb az ellenzéki oldalra vezethetd vissza,
ennyiben ez az adat némileg felfelé torzithat. A nem szavazatok aranya a négy
év tekintetében 14,69%-os, a tartézkodasok aranya 6,54%-os volt. Tobb nem és
tartozkodas jellemzi tehat a ciklusatlagot (és nyilvanvaléan még tébb a normal
id6szaki eredményeket), mint a vélsdgidszakét.

Erre a magyarazatot az nyujtja, hogy a valsagidészaki kilenc torvénybdl 6tot
de facto ellenszavazat nélkiil fogadtak el (volt néhany vélhet6en nem szandékos
gombnyomas), mig egy torvény esetében csak az SZDSZ szavazott nemmel, egy
mésik esetében pedig a Fidesz-frakcié tartézkodott. Igy 9 térvénybdl 7 esetében
nem érvényesiilt a kormany-ellenzék dichotémia, ami feltehetden magasabb ardnyt
ad, mint a (ratifikicioktol és unids kozpolitikai transzferekt6l megtisztitott) 4tlag
(bar ilyen adat nem 4ll rendelkezésre). A valsag és normal iddszakban egyarant
magasnak tekinthetd az igen szavazatok aranya, ami emellett a pénziigypolitikai
alrendszer specialitasa is lehet, de ennek bizonyitasa tovabbi vizsgalatot igényelne.

A szavazasi magatartds mellett egyéb szempontok alapjan is vizsgalhaté a kér-
dés. A siirg6sségi eljardsban illetve a hazszabalytol valo eltéréssel targyalt torvény-
javaslatok aranya azért fontos mutatd, mert jelzi a valamilyen méddon kivételes
torvények sulyat, illetve a vonatkozd szavazasokon az ellenzék viszonyulasat a
probléma jelentdségéhez.
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A vizsgélt idészakban 15-15 normal és siirgés, illetve 8 hazszabalytol valo el-
téréssel meghozott torvényt fogadott el a T. Haz. Ez utdbbiak tobbsége (5) a
valsagidészakban kertilt elfogaddsra, ami az elméleti keretnek megfeleld eredmény.
Ezen tul ekkor volt egy siirgés javaslat is napirenden, igy Osszességében 9-bél
minddssze harom javaslatot targyaltak ,normalis” tigymenetben, ami - djabb
pozitiv eredményként — elmarad a ciklus atlagatodl.

Ezen adattal osszefiigg a beterjesztés és zardszavazas kozott eltelt id6, mely szin-
tén jol jelzi, hogy mennyire tartotta siirgdsnek a beavatkozast az Orszaggytilés,
és elsésorban annak vezetése és tobbsége. Az adatok alapjan egy atlagos térvény-
javaslat 40 nap alatt futott at a Hazon - ez 2008 negyedik negyedévében harminc
napra, majd a kovetkez6 3 honapban 27-re csokkent. Az érdemi csokkenésben
kulcsszerepet jatszottak az olyan héten beliili torvények, melyekre mds iddszakban
nem volt példa. A benyujtott modositd javaslatok szama szintén jelzi, hogy milyen
mértékben tartottak fontosnak a képvisel6k, bizottsagok (és lényegesen kisebb
szamban, zardszavazas el6tt a kormany) korrigalni az elSterjesztéseket. Ez a teljes
id6szak tekintetében dtlagosan 16, mig a két valsagnegyedévben rendre 11,2 ill.
10,7 volt. Mikozben ezen adatok egybecsengenek a vélsag taplélta delegalds elmé-
letével, azt érdemes hangsulyozni, hogy egy mddositonak tobb szovegrész is a tar-
gya lehet, igy az ajanldsi pontok szamanak vizsgélata is indokolt e formai megko-
zelitésben.

5.3.7. Ertékelés

E fejezet az alapkutatas egy lehetséges kutatasmetodologiai és idSbeli kiterjesztését
mutatta be egy magyar eset kapcsan. Az empirikus kutatas eredményei a 12. tab-

lazat 6sszefoglalasa alapjan szinte minden részelemiik tekintetében megerdsitik a
valsag taplalta delegalas elméletébdl levezethetd hipotéziseket.
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12. téblazat. Operacionalizdlds, eredmények, elméleti relevancia.

A torvényhozasi Datum Az Orszaggyilés Az eredmény megfelel a
beavatkozas relativ nem, vagy csak a kockazatkeriilés és
idépontja kormény utan felel6sségatharitas
avatkozott be. feltevésének.
A jogalkotasi terv Szazalék A jogalkotasi terv Varatlan események
érvényesiilése csak kismértékben hatarozhattak meg a
teljestilt. torvényalkotasi munkat, ami
megfelel a kiils6 sokkra
vonatkozo feltevésnek
A benyujto személye - Ritkan fogadtak el A nagyfoku ,,atjarhatosag” arra
frakciotagok utal, hogy a torvényhozas
inditvanyara kevés 6nalld
torveényt. kezdeményezéssel ¢€lt.
A torvény hossza Sz6 A valsagidészaki A rovidebb torvényjavaslatok
torvények hossza nagyobb ex ante mozgastérre
érdemben rovidebb utalnak a kormany szdmara.
volt az atlagnal.
Végszavazas Szavazat Valsag idején Valsagidészakban kevésbé
nagyobb volt az érvényesilt a
igenek aranya. kormany—ellenzék dichotomia,
mint normal idészakban.
A torvények - A normalis Az ellenzéki tamogatast is
targyalasmodja ligymenetben sziikségessé tevo eljarasok
targyalt torvények normava valasa a politikai
aranya elmaradt az konszenzuskeresésre utal.
atlagtol.
Az elfogadas hossza Nap A javaslatok A politikai dontéshozok
gyorsabban valtak rovidebb beavatkozasi
torvénnyeé. id6szakkal is megelégedtek.
A modositd Darab A benytjtott A politikai dontéshozok
javaslatok szama modositok szama ritkabban érezték sziikségét
csokkent. annak, hogy éljenek

beavatkozasi lehetségiikkel.

Forrés: Sajat gytjtés

Az elemzés soran bemutattuk, hogy az ellendérzési preferencia el6rejelzésének
megfelelden valsag idején az ex ante korlatozasok lényegesen gyengébbek voltak,
mint normal id6szakban. A kormany 6nalléan fellépett mar a parlamenti munka
megkezdése el6tt, és a stabilitdsi torvény elfogadasaig szinte csak ,,pecsételésre”
hasznalta a képvisel6ket. Ez kideriil a kormanyrendeletben kihirdetett nemzetkozi
megéllapodasokbol, a ,stataridlis” eljarasban elfogadott torvényekbdl, a torvé-
nyek érdemi rovidiilésébdl, a jogalkotdsi tervtdl vald eltérésbél. Es még ha volt is
torvényhozasi munka, a vonatkozd javaslatokat a kormany terjesztette be és a mo-
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dositok csokkenésével az atlagosnal jobban érvényesiilhetett a kormany akarata a
képvisel6kével szemben. Nem volt ritka a biankocsekk-delegalds a betétbiztositasi
hatar megemelését6l az MFB mozgasterének kiterjesztésén at az MNB (e helyiitt
részletesen ki nem fejtett) 6nallé beavatkozasaiig.

A politikaikonszenzus-hipotézis szerint valsagidszakban a megnovekvé kozpoli-
tikai bizonytalansag miatt a kozpolitikai szempontok feliilirjak a politikai szempon-
tokat, igy erésebb 6sztonzok keletkeznek a kormany és ellenzék kozotti konszen-
zuskeresésre. Az 5.3.6. alfejezet szerint az ellenzék szavazasi magatartasa a vizsgalt
valsdg-iddszakban érdemben eltért a kormany-ellenzék-dichotémiatdl — erre utal
a végszavazasok eredményén tul a hazszabalytdl valé eltérések kapcsdan mutatott
magatartas, a parlamenti targyalas rovidiilése és a modositok szamanak esése is.

A szervezeti preferencia tézisét e kutatasi keretben elsédlegesen a kvantitativ
elemzésekkel kapcsolatos modszertani problémak illusztraldsara hasznéltuk. Be-
mutattuk, hogy mikroszinten, az egyedi jogszabaly-paragrafusok tekintetében
hogyan megy végbe a delegalasi aktus, és hogy ennek komplexitasa milyen me-
todoldgiai nehézségeket okoz. Ennek megfeleléen a kvantitativ elemzések korre-
laci6it nem szabad automatikusan az oksagi hipotézisek igazoldsanak tekinteni.

E figyelmeztetd jelzések figyelembe vétele mellett kijelenthetd, hogy az adott
operacionalizalas mellett Magyarorszagon a 2006—-2010 kozotti ciklusban a pénz-
tgypolitikai alrendszerben érvényesiilt a vélsag taplalta delegalds elmélete dltal
elérejelzett eltérés a vélsag és normal iddszakok torvényhozasa kozott. A kutatas
igy meghatarozott eredménye egyben lehatarolja kiilsé (térbeli, idébeli és kozpoli-
tikai alrendszerre vetitett) érvényességi korét is. A belsé érvényesség formalis
és verbalis modelleken is alapul, de ezt természetesen az operacionalizalds vala-
mennyire kikezdi.

Egy alapveté mindségbiztositast lefuttatva ugyanakkor megallapithato, hogy (1)

van egy plauzibilis térténet az oksagi kapcsolatra, hiszen vilagos a kronologia és
egyértelmiiek a dontések utalasai a vélsdgra; (2) az empirikus egyiittmozgas az
esettanulmanyban a valsag és ,,delegalas” kozott tobb specifikacié tekintetében is
erds; (3) biztosan kijelenthet6 (legaldbbis az els6 valsagnegyedévre), hogy nem a
meghozott torvények okoztdk a gazdasagi kornyezet drasztikus romlasat (azaz az
endogenitas kizarhatd); és (4) az empirikus munka sordn nem rajzolédott ki olyan
tényezd, amely egyszerre okozhatta a valsag kitorését és a delegédlasra utalo jelek
kialakulasat.
A valsag taplalta delegélas e fejezetben bemutatott mddon torténé vizsgalata, és
ennek pozitiv eredményei egyben ravildgitanak a politikai bizonytalansdgra épitett
alternativ magyarazat korlataira. A rendszervaltas utdni magyar politikatorténet-
ben voltak olyan idészakok (1994-1998; 2002—-2006) amikor érdemi vétdpont-
szam-valtozasrol nem beszélhettiink, legfeljebb egy miniszterelnok-csere borzol-
hatta a kedélyeket. Az alkotmanyos szerkezet és a koalicids kormanyok dsszetétele
nem valtozott, ami azt jelenti, hogy a vétdpontalapti megkdzelitéssel nem lehetett
volna magyarazni a cikluson beliili delegalasi variaciot.'*
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5.4. Kiterjesztés: intézményfejlddés az USA-ban és Japanban

A konyv harom 6 hipotézisét eddig a 2000-es évek Nyugat- és Kelet-Eurdpajanak
kontextusaban vizsgaltuk, érvényességiiknek azonban feltevésiink szerint téavolabb
fekszenek hatarai. Az elméleti keret természetes kontextusat az OECD-tagsaggal
jol kozelitheté demokratikus piacgazdasagok jelentik, melybe olyan nagy, Eurépan
kivili orszagok is beletartoznak, mint az USA vagy Japan. El6bbi tobbek kozott
alkotmanyos berendezkedését tekintve, utdbbi kulturalisan mutat nagy eltéréseket
az alapminta orszagaihoz képest. A keresztmetszeti kiterjesztés mellett pedig
hasznos eszkozként meriilhetnek fel a kiillonb6z6 fokuszu torténeti mélyfurasok
az egyes orszagok tekintetében: az elméleti keret relevancidja nagymértékben
noéne, ha bebizonyithat6 lenne, hogy akar évszazados eltérésekkel is alkalmazhato,
s ezaltal lehet8ség teremne tobbek kozott a torténeti institucionalista eszkoztar
alkalmazasara is.

Az ilyen kiterjesztések lehet6ségeit harom empirikus részkutatas keretében vizs-
galtuk meg, melyek esetében végig adottnak vettiik a pénziigypolitikai alrendszert,
mint kozos nevez6t.'! Az elsé ezek koziil visszaugrik egy évszazadot az id6ben,
hogy elsédleges forrasok elemzésével az amerikai jegybank szerepét betdltd
FED kialakulasanak koriilményeit vizsgalja. A masodik erre szorosan épitve im-
mar nagyobb léptekkel koveti az amerikai pénziigypolitikai intézményrendszer
fejlédését. A harmadik - az el6z6ekhez hasonldan f6ldrajzi, de egyben - kulturélis
kiterjesztés: a hipotéziseket Japan 1990-es illetve 2000-es években befutott palyaja
kapcsan vizsgalja.

5.4.1. Elsé esettanulmdny: a FED kialakuldsa

A vilaggazdasag egyik meghatarozé pénziigypolitikai intézménye az elmult év-
szazadban az USA jegybanki feladatait ellaté Federal Reserve Bank (FED) volt.'*
Amennyiben bebizonyithatd, hogy egy ilyen fontos pénziigyi intézmény kialaku-
lasanal érvényesiiltek kotetiink hipotézisei, az pozitiv visszajelzés a foldrajzi és tor-
téneti kiterjesztési lehetdségek szempontjabdl, nem is beszélve az elméleti keret
gyakorlati relevancidjarol. E szakaszban elszor roviden bemutatjuk, hogy milyen
hidnyossagai vannak a FED létrejottét magyarazé meghatarozé elméleti para-
digmanak. Ezt kovetéen bemutatjuk, hogy milyen szerepet jatszott a valsag tap-
lalta delegalas az intézmény-alapitas id6zitésében és tartalmanak kialakitasdban.
Elemzéstinket végezetiil megnyitjuk a politikai vallalkozdk irodalma irdnyaba, ami
mdr az intézmény-tervezés egy lehetséges dltalanos elméletét korvonalazza.

Egy érdekcsoport-alapui modell
A FED kialakulasat magyarazé egyik meghatarozé elméleti keret J. Lawrence Broz

(1997) érdekcsoport-megkozelitése. Ez egy Mancur Olson-ihlette instrumenta-
lista allamelméleti paradigmara épiil, melyben a kozigazgatasi intézményfejlédés a
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kiils6 ,,ingerekre” adott reakciokbdl all 6ssze. Ebben a valsagra delegalassal reagalo
politikusok 6nall6 szerepe minimdlis, preferenciaik jobbdra megegyeznek ,,meg-
biz6ik” preferencidival. Broz helyesen hangsilyozza a nemzetkdzi gazdasagi és
politikai folyamatok jelent8ségét a FED-et létrehozd 1913-as térvény (Federal Re-
serve Act - FRA) kialakulasédban. A kiilsé hatasok tekintetében ugyanakkor kevés-
bé a valsagot, semmint egy hosszabb folyamatot, az USA globalis gazdasagi bea-
gyazodasat helyezi el6térbe. E szerint a torvényhozas hatterében olyan szerepl6k
alltak, akiknek megfelelé 6sztonzdi voltak arra, hogy felvallaljak a lobbizassal jaré
koltségeket (i. m.: 6).

Az érvelés szerint az USA monetdris politikdja szamara két jelentds kihivas volt
1913 elétt: fizetési rendszere nem volt képes a bankpanikok megel6zésére, illetve
hivatalos fizet6eszkoze nem szamitott nemzetkozi forgalomban hasznalt csere-
alapnak és tartalékvalutanak. Broz szerint az FRA mindkét kiemelt problémara
— és a probléma megoldasdban kozvetleniil érdekelt csoportoknak — egy csapassal
megoldast nyujtott, ami nagyban névelte az elfogadas melletti lobbi erdsségét. Az
elsédleges kedvezményezettek kozott megtalalhatéak voltak a pénziigyi szolgal-
tatdasokat nyujt6 cégek (,New York-i bankok”, ,Wall Street”), valamint az export-
ra termel6 vallalkozdsok. Broz kijelenti, hogy az FRA els6dlegesen a Wall Street
gy6zelme volt. Empirikus elemzését alatdmasztja tobbek kozott Wicker (2005) is,
aki hozzateszi, hogy a bankpanikok megel6zése mar kordbbi intézkedésekkel is
biztosithat6 volt, igy a torvényhozas valddi célja nem ez volt.

A tagabb szakirodalom ugyanakkor nem tdmasztja ala az érdekcsoport-elmé-
leti megkozelitést. S6t, ténykérdés, hogy a New York-i bankok szinte a végsékig
a torvény elfogaddsa ellen lobbiztak. Broz figyelmen kiviil hagyja a 3—4 hoénapos
kongresszusi targyalasi folyamatot, ennek vizsgalata hianyaban ugyanakkor nem
értheté meg a végsé kompromisszum tartalma. Amikor 1913 augusztusara tobb
hénapnyi alkudozas utan egy chicago6i bankarkonvencié 1jbdl elutasitotta Wood-
row Wilson torvényjavaslatat, az elnok taktikat valtott. Figyelmét a képvisel6haz
bankiigyi bizottsagara Osszpontositotta, ahol a korabbi patthelyzet utdn az
agrarhdttert demokratakat is meggy6zve elfogadtatta a javaslatot. Szeptember 18-
an az alsohdz nagy tobbséggel elfogadta az iromanyt, ami Hodgson (2006: 86) sze-
rint egyértelmiivé tette, hogy ,Wilson és Carter Glass (demokrata parti) képvisel$
nyiltan kesztytt dobott a banklobbinak”

Ezzel parhuzamosan a szendtusi meghallgatdsok is megkezdédtek - ez volt a
Wall Street utolsé lehetGsége a torvény tartalmanak befolydsolasara. Az Amerikai
Bankszovetség (ABA) ennek kapcsan tobb olyan hatarozatot is elfogadott, mely
»szocialisztikusnak” bélyegezte meg a torvényjavaslatot (i. m.: 86). Oktdber 23-an
pedig ezt egy alternativ szoveg bemutatasa kovette, mikozben folyamatosan zajlott
a hattérmunka is (Committee on Banking and Currency, 1913: 2911): a bankarok
képvisel6i a dontéshozdknak cimzett levelekben a kozérdekkel ellentétesként il-
letve a szakértelmet héttérbe szorité jellegiiként irtak le az iromanyt (Livingston,
1986: 219; 222).

Ellentétben Broz értékelésével az iizleti szektor legalabbis megosztott volt az
elGterjesztés kapcesan: a kisbankok és redlgazdasagi cégek kiilondsen Nyugaton és
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Délen tamogattdk a javaslatot. Szeptember és december kozott végiil egy jelentds
palforduldst hajtottak végre a bankok is, gy, hogy kozben az asztalon 1év6 javaslat
egy cseppet sem valtozott. Ahogy az alsohazi iigygazda, Carter Glass képviseld év
végén megjegyezte: ,a bankok most mar lelkesen elfogadjak azt a torvényjavas-
latot, amit harom hénappal kordbban még visszautasitottak” (i. m.: 223). Ennek
egyik oka az volt, hogy a kongresszusi munkafolyamatban december kézepén jo
néhany szamukra kedvez6 mddositast még el tudtak érni az elnoki javaslaton, de fi-
gyelemre méltd, hogy a sajat tervitkk megvaldsitdsara benyujtott modositok ugyan-
akkor elbuktak (i. m.: 256).

Broz a szamtalan forrdsban megjelend javaslat-kritikat részben egy manipulativ
stratégia segitségével magyardzna, mely szerint a heves pr-tiltakozason tal (Id. a
»katasztrofa’, ,tamadas” szavak hasznalatat) valdjaban a Wall Street szempontjabdl
minden sinen volt. Ennek ugyanakkor az mond ellent, hogy az eredeti javaslatuk
bukdsa utan torvényhozasi szovetségeseikkel éppenséggel egy halogatd taktikira
valtottak 4t, mondvan ,,jobb ha nincs térvény, mint ha rossz térvény van” (Sebok,
2010a: 429). Ezt latszik alatimasztani az 6sz soran befogadott mddositok jellege is,
melyek elsésorban az agrérérdekek szamara voltak kedvezdek. Mindezek fényé-
ben, még ha el is fogadjuk, hogy az FRA nemzetkézi vonatkozasai tekintetében a
Wall Street szamara kedvezdek voltak (ami — hangsulyozzuk - legfeljebb részsiker
a szempontukbol), harom megvalaszolatlan kérdés még marad. Miért alltak tett-
ben, és nem csak szoban ellent a New York-i bankdrok az adminisztracié javasla-
tanak? Ha 6k nem siirgették a javaslat elfogadasat, akkor ki vagy kik mozgattak
elére a folyamatokat? Miért 1913-ra érett meg a helyzet a FED létrehozdsara? Mint
latni fogjuk, a vélaszok egyszerre lesznek kompatibilisek a vélsdg taplalta delegalas
elméletével és mas elméleti keretekkel.

A vdlsag taplalta delegdlds elemei az FRA-ban

A FED sajat hivatalos, laikusoknak sz6l6 torténelmi attekintésében arrolir, hogy az
intézmény megalapitasa el6tt ,valsdgok bénitottdk” az orszagot.'® Ezek a valsdagok
sokszor bankpanikokhoz vezettek, olyan pénziigyi intézményeket is karositva,
melyek mérlege egyébként stabil volt. Az FRA megalkotasanak kozvetlen okaként
igy a brosura az 1907-es bankpdanikot hatarozta meg. Késébb visszatériink ra,
hogy mennyiben van &sszhangban elméleti keretiinkkkel a majd 6 éves folyamat
a valsagtol a delegélasig, elsé 1épésben azonban rekonstrualjuk, hogy mennyiben
érvényesiilt a szervezeti ill. ellenérzési preferencia a torvényjavaslat tartalmaban,
illetve a kozpolitikai dominancia a térvényhozasi eljardsban.

A szervezeti preferencia elve szerint valsaghelyzetben valamely intézkedéseket
el6ird jogi norma illetve egy gondnok-tipust intézményhez valé hatalomdelegalas
koziil a politikusok inkabb az utobbit valasztjak. A FRA esetében ez nyilvanval6an
megvalosult, hiszen mas tervekkel ellentétben (mely pl. a Pénziigyminisztériumot
bizta volna meg Ujabb szabélyok betartatasaval) az FRA egy 4j intézményrendszer
létrehozasat hozta. Egyértelmu torténeti bizonyitékok vannak arra nézve is, hogy
a politikai dinamikabol egyenesen kovetkezett egy erds (Sanders, 1999: 258) és
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fuggetlen szervezet létrehozasa, igy pl. Devins és Lewis (2008: 465) beszamoloja
szerint a kongresszus tagjai nem csak az aktualis, hanem a jévendé elnokok tul-
hatalmat is korlatozni kivantak. A hatalom delegalasa tehat nem egy relative kotott
és gyenge mandatumu szervezetnek tortént — ahogy azt az ellendrzési preferencia
elve is megfogalmazza.

A kozpolitikai dominancidra szintén szamos jel utalt. Rothbard szerint a javas-
lat elfogadasaban kulcsszerepet jatszott ,a technokratikus szakért6k és kutatok
novekvé csoportja, akik boldogan vontak be allitélagus szakértelmiik patinajaval
az elitcsoportok kozponti-bank projektjét” (Seb6k, 2010a: 432). Livingston
(1986: 219) szerint pedig Wilson kimondott célja volt, hogy partoktdl fiiggetlen
szakértSkre bizza a kormannyal és a Kongresszussal szemben a monetaris poli-
tikat. A jegybank igazgatdtanacsaba raadasul végil kétparti jeloléssel nevezték ki
az uj tagokat. A kozpolitikai dominancia parjelensége, a politikai konszenzusk-
eresés, a gyakorlatban az érdekazonossagok megtaldlasan nyugodott. A javaslat
végleges szovegében talalt maganak kedvére valot a Wall Street-t6] az értelmisé-
gi eliten at az agrarérdekek védelmezédiig sok mindenki. A sziiken vett politikai
mezGben a déli demokratak jartak élen az elGterjesztés tamogatdsaban: a part 291-
es alsohazi tobbségének nagy részét 6k adtak (a végsé ,igen” szavazat szama 298
volt, tgy hogy a 134 republikanus képviselé mellett csak 60 nem szavazat volt).
A szenatusban is ,dezertalt” szdmos republikanus, a 42 tagu ,frakcié” mellett
Osszesen 25 ,nem” szavazat érkezett (a demokratak partegységét mindosszesen
két alsohazi képvisel torte meg).'"** A republikianus kongresszusi tagok mintegy
fele tehat mindkét hazban megszavazta, ami - figyelemmel a demokratak nagy
alsohazi tobbségére is — nagyfoku politikai egységre utal.

Miért csak 1913-ra ért be a vilsag hatdsa?

A fiiggd valtozo oldali megfelelésen tul az FRA elfogadasa csak akkor szolgalhat
a valsag taplélta delegalas egyik esettanulmanyaként, ha a valsag oksagi hatasa is
kimutathaté benne. Abban a sok tucatnyi monografikus igényti mul szerzdinek
tobbsége egyetért, hogy az ,,1907-es bankpanik valtoztatta meg a kozhangulatot
egy kozponti bank javara’, ide értve a New York-i bankarokat is, akik szerint az
alulfej-lett kozvetit rendszer jelentds stabilitasi kockazatot hordozott magéban
(Hafer, 2005; Moen-Tallman, 1999: 25; Clifford, 1965). Az 1863-as banktorvény
oOta a két f6 megoldatlan pénziigypolitikai tigy a pénzkindlat rugalmatlansaga és
egy végso hitelez6i ,mentsvar” hianya volt (I1d. még: Committee on Banking and
Currency, 1913: 1933; Goodhart, 1969: 31).

E két kérdésre a valsag utani legkozvetlenebb delegalast tartalmazé jogszabaly,
az 1908-as Aldrich-Vreeland Act nem adott tartds vélaszt. A deklaralt vészhelyzet
esetére a bankegyesiilések szamara fenntartott ,,pénzteremtés” nyilvanvaldan csak
atmeneti megoldas lehetett, hiszen nagy volt a kisértés a vészhelyzet gyakori ki-
hirdetésére és az ebbdl kévetkez6 inflacidra (Silber, 2007). Ugyanakkor a térvény
alapjan létrehozott Nemzeti Pénziigyi Bizottsag egy fontos lancszem volt az FRA
iranyaba. Mindezek alapjan pedig a valsagra adott ,,gyorsreakcio” tokéletlensége



92 Seb6k Miklés

szinte elkeriilhetetlenné tette az jabb jogalkot6i beavatkozast, melynek tobb éves
el6készitd torténete jol dokumentalt.

Az FRA-hoz vezet§ folyamat utols6 szakasza ugyanakkor csak egy gyokeres
politikai valtozassal kezd6do6tt meg. Az 1912-es valasztasokkal beallt valtozas mar-
pedig jelentds volt: a Demokrata Part egyszerre keriilt tobbségbe a torvényhozas
mindkét hazaban és szerezte meg az elnoki posztot. Wilson elnok vélasztasi és
torvényhozasi programjaban a pénziigyi témak kulcsszerepet jatszottak, ezért igé-
retei megvalositasara hajlandé volt jelentds politikai t6két feldldozni. Silber (2007:
76) szerint Wilson FRA-val kapcsolatos er6feszitései hatterében az a gondolat is
meghuzédott, hogy az 4j devizarendszer olcsé pénzt biztositott volna az elndkség
korai, kritikus szakaszaban. Wilson ugyanis ekkora idézitette vamtarifa-csokken-
tési javaslatanak megvaldsitasat, ami rovid tavon jelentds versenyt teremtett az
amerikai termelSknek. Silber arrdl ir, hogy Wilson akkortdl valt killondsen ak-
tivvd, amikor megneszelte, hogy a republikdnus szenatorok kizarélag azért szer-
vezkedtek a valutareform ellen, hogy egy pénziigyi panikot idézzenek el8, amit az
elnok vampolitikdjaval hozhatnak 6sszefiiggésbe. Az elnék mindemellett pénziigy-
miniszterével egyiitt aktiv pénziigypolitikat folytatott ez alatt az iddszak alatt is,
ami szintén jelezte személyes elkotelezettségét a téma irant.

Osszességében az 1907-es vélsag kozvetleniil, de nem a kortars példak eseté-
ben latott gyorsasdggal vezetett el az FRA 1913-as megalkotdsahoz. A szervezeti
preferenciat érvényesité végsé attoréshez kellett az atmeneti megoldésok hosszu
tava tarthatatlansaganak felismerése, a valutareformot legalabb két ok miatt ta-
mogat6 érdekkoalicié Osszedllasa, egy gyokeres politikai fordulat a demokratak
nagyaranyu valasztasi gyézelmével és Wilson elnok személyes elkotelezettsége a
torvényalkotasi folyamat eredményes befejezése mellett.

Kovetkeztetések

Wilson elnok és az FRA torténete bevildgit a vélsag téplalta delegalas fekete
dobozaba. Mikézben a feltételezett logikai kapcsolat egy gazdasagi valsaghelyzet
és egy nagy jelentdségti Gj intézmény létrehozasa kozott egyértelmd, az ok és oko-
zat kozotti utrdl eddig kevesebb szo6 esett. Az FRA, mint kozpolitikai dontés tar-
talma megfelel a vélsag taplalta delegalas elmélete altal elvart eredményeknek: a
szervezeti preferencia érvényesiilt a FED intézményrendszerének kialakitasaval,
mikdzben az 4j kozhivatal és vezetdi érdemi jogkoroket is kaptak. A dontést poli-
tikai konszenzus &vezte, mikozben a kézpolitikai dominancia demonstralhatéan
érvényesiilt.

Kevésbé volt egyértelmii ugyanakkor, hogy miért nem kozvetleniil az utolsé
kapcsolodo vélsaghelyzet utan jott 1étre a FED, és hogy milyen szereplék milyen
okok miatt jarultak hozza 1étrejottéhez. A két kérdésre a valaszt a kozpolitikai val-
tozés egy lehetséges oksagi elméletének alkalmazasa adhatja meg. A valsag taplélta
delegalas elméleti kerete egy ilyen kozpolitikai valtozaselmélet, mely bevallottan
nagy helyet hagy az okséagi lancban a kivalté okok és végeredmények kozott. Exo-
gén sokkokbdl politikai cselekvék hidnydban nem lehetséges levezetni kozpolitikai
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dontéseket — a lanc elejét és végét tehat egy cselekvok éltal vezérelt vagy befolyasolt
politikai folyamat koti 6ssze (1d. az 5. abra hdrom kozépsé lancszemét). A valsag
taplalta delegalas alapsémdja szerint a kiilsé sokkhatds el6szor egy gondolkodas-
beli valtozast idéz el6: a politikai szerepl6k az adott helyzetet valsagként fogjak fel
és értik meg. Ez el6idézhet egy preferenciavaltozast a valasztokban és a politikai
vagy szakmai elitekben. A preferenciavaltozas az érintett szerepléket cselekvésre
6sztonzi, legyen sz6 kormanyvaltasrol, paradigmavaltasrdl vagy kozpolitikai re-
formokrdl.

Az igy meghatarozhaté séma nem tobb annal, mint amit neve jelez: a valdsag-
ban szamtalan kiilonb6z6 kombinacioban mehetnek végbe a valsag taplalta dele-
galas folyamatai. Elképzelhetd, hogy egyes 1épések kimaradnak vagy a kozottitk
1év6 hatdr elmosodik (1d. az 5. abra tobb lehetséges indit6 okat). A valsag kozvetlen
hatasa mellett mds, hasonloan erds tényez6k is befolyasolhatjdk a mar elindult fo-
lyamat pontos iranyét és eredményét. A fekete doboz ilyen feloldésa tehat vilagossa
teszi, hogy a valsag taplalta delegalas elméleti kerete nem monokauzélis és nem
determinista. A valsag szerepe csak annyiban kiemelt, amennyiben a kozpoliti-
kai dontésekhez vezetd folyamatok egy specidlis kiindulopontjaként azonosithato,
mely rendre hasonlé szerkezeti politikai eredményeket hoz.

5. abra. A kozpolitikai vdltozds egy lehetséges oksdgi ldnca.

* Lehetséges
indité ok

Exogén sokkok

* Lehetséges

Uj informdcick [wmeet

Preferencia- ERRSZLEY
valtozads indité ok

Kozpolitikai
folyamat
intézményi
kérmyezetben

Kozpolitikai
valtozds

Forras: Sajat dbra, Baumgartner és szerz6tarsai (2011) alapjan
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Az FRA példéjaval az igy meghatarozott logikai sémat a kovetkezképpen il-
lusztralhatjuk. Az esetnek kontextust ad6 amerikai pénziigypolitikai kozpolitikai
alrendszerben hosszabb ideje instabilitast okoztak a bankpanikok. Ezek koziil
az utolso csepp a pohdarban az 1907-es bankroham volt, mely mar — a korabbi
szakaszokban vizsgalt eseteknél latott gyorsasaggal — kozpolitikai véltozast ered-
ményezett. Az Alrich—Vreeland-térvény ugyanakkor bevallottan csak révid tava
megoldast kinalt, és mar szovegében létrehozta a tovabbfejlesztését kidolgozni
hivatott szervezetet. Ez az utolsé valsag végleg meggy6zott gyakorlatilag minden
relevans — allami és magan — szerepl6t a beavatkozas sziikségességérol.

Ez az Uj informdciok szakasza, melyben a mindenki éltal osztott valsagfel-
fogasra épitve folyik tovabb a munka a kovetkezmények és a lehetséges valaszok
felmérésével. A valsag ennyiben nem csak a kozvetlen cselekvés sziikségességének
megteremtésében jatszik kulcsszerepet: a kovetkezd valsag elhdritasa kapcsan is
feleldsségérzet alakul ki (vagy az elkeriiléséhez kapcsolodo érdek vélik nyilvan-
val6va) a szereplok szdmdra. Igy tortént ez a Wall Street-i bankérok, az agrérérde-
keket képviselé déli demokratak és a Wilson—Glass-féle demokrata establishment
esetében is. Ahogy Sanders (1999: 257) irja: nem a ,kapitalistdk, a farmerek vagy
az allami vezet6k dominancidja, hanem ezek interakcioja” érvényesiilt.

Az igy elért preferenciavaltozas akkor lesz érdemi kdzpolitikai hatdssal, ha
érvényesithetd a meglévé politikai intézményrendszer keretei kozott. Ehhez
egyrészt szitkség volt a valasztok preferenciavéltozasira, ami egyértelmiien a
demokraték kezébe helyezte a kormdnyzast. Es sziikség volt Wilson elngkre, mint
az FRA létrehozasaban tobb ok miatt is érdekelt politikai véllalkozora, aki — ahogy
még Broz is elismeri - a kompromisszum létrehozéja volt (Greider, 1989: 278).
Mindez pedig - mint Wilson felismerte — egy sziik idéablakban ment végbe,
amikor a belféldi politika mozgdasai mellett az eurépai hatalmak kozotti fesziiltség
novekedése is 1j lehetdségeket nyitott az amerikai terjeszkedés el6tt.

A kozpolitikai folyamat ilyen jelent6sége mellett mér lathatd, hogy miért 1é-
nyeges az, amit Broz szinte teljesen kihagy elemzésébdl: a Wall Street-i bankarok
ellenallasa. Ha rajtuk mulik, teljesen mds tartalmu vagy éppenséggel semmilyen
dontés nem sziiletik a valutareform tigyében: a delegalas végiil is a politikai osz-
taly egyezsége nyoman mutatta a szervezeti és ellendrzési preferencia vonasait. Az
FRA létrehozasanak esete ennyiben a cselekvdk és a politikai intézményrendszer
helyének megtalalasaval érdemi hozzajarulas a valsag taplalta delegalas elméle-
téhez. Hasonloképpen, a FED esete utat nyit az eurdpai és magyar eseteknél latott
éven beliilinél hosszabb folyamatok elméleti kerettel kompatibilis elemzése felé.
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5.4.2. Masodik esettanulmdny: az USA pénziigypolitikai
intézményrendszerének fejlodése (1913-2008)

Mikozben a FED eredettorténetének attekintése fontos modszertani kiegészi-
tésekre adott lehetOséget, a vélsag taplalta delegalas elméletének éltalanos em-
pirikus igazolasahoz nyilvanvaléan csak korldtozottan jarulhatott hozza. Erdemes
tehat tovabb vinni a torténeti szélat, és attekinteni az USA pénzigypolitikai in-
tézményrendszerének FRA utdni alakulasat. Ezen beliil is kiemelt figyelmet kell
forditanunk a legfontosabbb hatalom-delegaldson alapul6 pénziigyi intézmények
kialakuldsanak torténetére annak érdekében, hogy valoban azonosithatd legyen az
alrendszer-specifikus valsagok tényleges szerepe.

A kovetkezokben igy egy olyan torténeti attekintést adunk az USA pénziigypoli-
tikai intézményrendszerének fejl6désérél, mely kiemeli a legfontosabb intézményi
valtozdsokat. A kontroll-elmélet ezekben az esetekben Epstein és O’'Halloran fen-
tebb részletesebben targyalt megkozelitése, mely — mint latni fogjuk — a kiemelt
esetek egyikét sem jelezte megfelel6en el6re. Mig voltak olyan uj fliggetlen tigy-
nokségek, melyek egységes kormanyzat alatt jottek létre, a Pénziigyminisztérium-
hoz is torténtek delegalasok megosztott kormanyzas idején.

A betétbiztositds kialakitdsa

A FED létrehozasa utdn a masodik mérfoldké a mai pénziigypolitikai intézmény-
rendszer kialakulasdban az 1933-as Banking Act volt. A gyakran Glass—Steagall
Act-ként is emlegetett jogszabdly szamos hasonldsdgot mutat az FRA torténetével.
A torvényjavaslat egységes kormanyzat mellett hozott 1étre egy uj, fiiggetlen be-
tétbiztositd intézményt, a Federal Deposit Insurance Corporation-t (FDIC). Az
FDIC létrehozasdhoz vezetd utat jol irja le a megszakitott egyensuly elmélete.
Bar kisebb torvényhozasi aktusokat korabban is elfogadtak (igy pl. az 1927-es
McFadden—Pepper Act-et, mely az értékepapiriizletaggal is rendelkezd orszagos
bankokat szabalyozta), a Nagy gazdasagi valsagra volt sziikség ahhoz, hogy ujra
jelentds szabalyozasi valtozasok menjenek végbe.

Az 1j elndk, E D. Roosevelt szaznapos valsagkezeld csomagjaban nem véletleniil
szerepelt kiemelt helyen a pénziigyi rendszer Gjraszabalyozasa: 1930 és 1932 kozott
tobb mint 5000 bank ment csédbe, amit 1933-ban tjabb 4000 kovetett. A prob-
lémara adott vélaszként a betétbiztositds gondolata szakmai berkekben kordntsem
volt ismeretlen, és még szabalyozasi probalkozasok is voltak a megteremtésére (pl.
az 1907-es bankpanik nyoman (!) - Schroedel, 1994: 56—60). A radikalis beavat-
kozasra ugyanakkor csak a krachal és Roosevelt (s vele egy j politikai paradigma)
hatalomba emelésével nyilt lehetéség. Fontos megjegyezni, hogy a Kongresszus
egy meglévo (fiiggetlen) kormanyzati tigynokségtdl csoportositott 4t hatalmat egy
allami céghez (mely Epsteinék katalogusa szerint a fliggetlenség felé torténé el-
mozdulas). Hasonloképpen, a deklardlt motivacio a valtozasra az intézményi szer-
kezet hatékonysaganak javitasa volt, nem pedig a végrehajté hatalom biintetése.
Az FDIC torténetének ezen leirasa megfelel Finegold és Skocpol (1995: 20)
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altalanosabb helyzetértékelésének, mely szerint a New Deal altal létrehozott
»brokerallam” egy olyan kormanyzati szerepfelfogasra épiilt, mely — hasonléan
Wilson szerepéhez az FRA-ndl - ,,ad hoc médon avatkozott be a preferalt cso-
portok és szektorok érdekében”. Az Osszeomlas gyorsuldsa a politikai preferen-
cidk véltozdsaval (azaz a republikdnus Hoover-t felvalté demokrata Roosevelt
gy6zelmével) Uj lendiiletet adott egy négy éve huizddé folyamatnak és fundamen-
talis valtozasokhoz vezetett a bankszektorban (Filipiak, 2009: 45). Az FRA-hoz
hasonléan a kozpolitikai bizonytalansag komplex szerepet jatszott a folyamatban:
egyrészt kozvetlen hivatkozési alapként is szolgalt a beavatkozashoz, de egy hosz-
szabb idészak alatt hozzajarult az informaciok és preferencidk valtozasahoz is. A
valsag taplalta delegalds szempontjabdl lényeges momentum az is, hogy az FDIC-t
eredetileg atmeneti jelleggel hoztak létre. Az, hogy fontos szerepe lett a késébbi
bankment6 projektekben jél jelzi, hogyan képes megszilardulni a vélsaghelyzet-
ben delegalt hatalomra épiil6 politikai intézményrendszer.

A takarékszovetkezetek konszoliddldsa

Még az FDIC eseténél is vilagosabb az Osszefliggés valsag és delegalas kozott az
1989-es Financial Institutions Reform Recovery and Enforcement Act (FIRREA)
esetében. Az un. takarékszovetkezeti valsag (,,Savings and Loan Crisis”) nyoman
a torvény egy 4j intézményt, a Resolution Trust Corporation-t (RTC) hozott létre
a pénziigyi intézmények konszolidaldsara. Az RTC tobb szaz fizetésképtelen ta-
karékot zart be és gondoskodott a betétesek kartalanitasardl. A sikeres valsagke-
zeléshez vezet6 folyamatban Davison (2005) szerint a dontéshozok szamadra segit-
séget jelentett az FDIC léte: az iigynokség szakértelmet és bevett eljardsokat tudott
atadni az 4j intézménynek, ami hozzajarult a gyors felallashoz. S6t, a valsaghelyzet
elmultaval, a kilencvenes évek kozepén az RTC be is olvadt az FDIC-be.

A szervezeti preferencia mellett az ellenérzési preferencia érvényesiilése mellett
is jo érvek szdélnak. A FIRREA alapjan az RTC feliigyelGbizottsdgaba négy kor-
manyzati és egy FED-es delegalt keriilt, kozvetlen torvényhozasi egy se. A végre-
hajté hatalom felhatalmazdsa még egyértelmitibb az RTC finanszirozasa kapcsan:
a FIRREA létrehozta a Resolution Funding Corporation-t (REFCORP), mely 50
milliard dollaros hossza tava kétvénykibocsatassal jarult hozza a konszolidacié
pénziigyi alapjainak megteremtéséhez. A REFCORP pedig a Pénziligyminiszté-
riumhoz tartozott, kozvetlen iranyitdsat pedig az RTC feliigyeld bizottsaga latta
el.'> Ha figyelembe vessziik azt is, hogy a Pénziigyminisztérium ald tartozé Of-
fice of Thrift Supervision-h6z (OTS) a megosztott kormanyzat idején keriilt at a
takarékok szabalyozasa a fliggetlen Federal Home Loan Bank Board-tdl, a valsag
taplalta delegalas elméleti keretének versenyképessége ujabb alatdmasztast nyer.

A befektetési bankok szandldsa

Az USA Kongresszusa 2008 szeptemberének végén fogadta el az Emergency Eco-
nomic Stabilization Act-et (EESA), mely békeidében parjat ritkito koltségvetési
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és kozhatalmi felhatalmazast adott a Nagy gazdasagi vilagvalsag 6ta nem latott
pénziigyi vészhelyzet kezelésére. A tét minden korabbinal nagyobb volt, mivel a
globalizalt nemzetkozi pénziigyi rendszerben az USA nagybankjainak 6sszeom-
lasa egyben stlyos nemzetkdzi pénziigyi és realgazdasdgi problémakat is okozott
volna. A Lehman Brothers szeptemberi csddjét kovetden a helyzet tovabbi rom-
lasat megakadélyozandé a térvényhozas a Pénziigyiminisztérium 1j egységeként
létrehozta az Office of Financial Stability-t (OFS). Ez a szervezeti egység volt meg-
bizva a bankkonszolidaciora létrehozott Troubled Asset Relief Program (TARP)
menedzselésével. A Kongresszus, az elnoki adminisztraci6 és a FED Gsszefogasaval
létrehozott TARP feladata volt megakadalyozni egy ujabb nagy pénziigyi intéz-
mény ,,beddlését”.

Az Epstein—O’Halloran-féle kontroll-elmélet elérejelzése alapjan a megosztott
hatalmi helyzetben a demokratik kezében 1évé Kongresszusnak nem allt volna
érdekében a republikanus George W. Bush elnoki adminisztraciohoz telepiteni a
TARP iranyitésat (fontos hangstlyozni, hogy a dontés idején Barack Obama no-
vemberi elndkvalasztasi gyézelme még messze nem volt lefutott meccs). Egy fiig-
getlen intézmény létrehozasaval a térvényhozok jobban befolydsolhattak volna
a valsagkezelést. Ennek ellenére a TARP kialakitdsa pontosan kévette a valsag
taplalta delegalas logikajat, mely helyzetet jOl megvilagitia a Bevezetésben Matt
Latimertdl idézett szovetrészlet is.

Sajtohiradasok szerint az eredeti javaslat korlatok nélkilli pénziigyi fel-
hatalmazast tartalmazott a pénziigyminiszter szamara."® Az egyik szévegszerii
javaslat szerint a miniszter EESA-n alapulé dontései semmilyen birdsig vagy
kormanyzati tigynokség altal nem lettek volna feliilvizsgalhatéak. Bar e teljesen
szabad kezet ad¢ szabaly végiil nem keriilt be a torvénybe, a Pénziigyminisztérium
igy is széles jogkoroket kapott. Amellett, hogy az OFS altal kozvetlen feliigyeletet
gyakorolt a TARP felett, a pénziigyminiszter a FED egytittmtikddésével gyakor-
latilag szabadon vasarolhatott vagy biztosithatott barmilyen jelzaloglevelet vagy
mas problémas pénziigyi eszkozt. A szervezeti preferencia mindezek fényében
egyértelmuen érvényesiilt az EESA elfogadasa soran.

Hasonl6 a helyzet az ellendrzési preferenciaval és a politikai konszenzussal. Az
oktdber 3-an elfogadott jogszabaly 700 milliard dollart allokalt a TARP-nak harom
részletben, melyek koziil az els6 250 millidrdosat azonnal a Pénziigyminisztéri-
um rendelkezésére bocsatotta. Tovabbi 100 millidrdot az elnok sajat hataskorben
engedélyezhetett (ami végiil a teljesen mds célu (!) autdipari mentécsomag for-
rasaul is szolgalt), és még az utols6 350 millidardos csomag esetében sem engedé-
lyezési, hanem csak vétojoga (1) volt a térvényhozasnak. A biankdcsekk-delegalas
kiillondsen beszédes esete az EESA kapcsolédd passzusa:

»(...) A Kongresszusnak ezt kovetéen 15 napja van elfogadni a felhatalmazast
érvénytelenitd hatdrozatot. Amennyiben a Kongresszus nem hoz 15 napon beliil a
finanszirozast ellenz6 hatarozatot, vagy ha hatérozatot hoz, de azt az Elnok megvé-
tozza, és a Kongresszusnak nincs elég szavazata a véto feliilbiraldsara, a Pénziigy-

minisztérium rendelkezhet az utols6 350 millidrdos részlet felett.”'+”
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A torvényi felhatalmazds alapjan az alsé- és fels6hazban egyarant négy bi-
zottsag kapott feliigyeleti jogkort a TARP felett. Ez - figyelembe véve szamos
tovabbi utodlagos feltigyeleti eszkozt egy kiilon vizsgaldbizottsagig és torvényhozasi
fofeliigyel6ig bezarolag — egyértelmi esetét jelenti az ellenérzési preferencidnak.
A viélsag taplalta delegalas szempontjabdl rdadasul az utolsé elem is meggy6z6
képet mutat. Az EESA-t 74:25-re fogadta el az igen polarizalt Szenatus, ugy hogy
mindkét nagyparti elnokjelolt (McCain ill. Obama) igennel szavazott."*® Ez pedig
az adott id6szak polarizalt belpolitikaja mellett megfelelt a politikai konszenzusk-
eresés ill. kozpolitikai dominancia elvének.

Tovdbbi esetek

Az USA pénzigypolitikai alrendszerében szamos tovabbi fontos intézményi val-
tozas volt a kérdéses iddszakban. Ezek esetében a valsag taplalta delegalas elmé-
lete szintén nagyobb egyezést mutat, mint a kormanyzati megosztottsag Epstein és
O’Halloran-féle elmélete. A FED-hez hasonléan a tékepiaci feliigyeletet ellato Se-
curities and Exchange Commission 1934-es alapitasakor egységes kormanyzat volt
(mikozben Uche [2001] szerint létrehozasa egy ujabb példaja a ,valsag vezérelte
szabélyozasnak”), akarcsak az IMF 1944-es létrehozasakor. Ezek egyértelmtien el-
lentmondanak a kontroll-modell el6irasainak, mikézben néhany tovabbi fontos
szabélyozasi intézmény eredete teljesen vegyes képet mutat.

Ha visszadsunk az aktudlis intézményei struktdra gyokereihez, az 1863-as Na-
tional Currency Act altal létrehozott bankfeliigyelet, az Office of the Comptroller
of the Currency (OCC) az els6 lényeges fejlemény. Igaz, az intézmény misszidja
érdemben véltozott a még Lincoln elnok éltal kijel6lthoz képest (mely alapveten
a polgarhaboru finanszirozasaban tlizott ki neki szerepet). Ezzel szemben két fiig-
getlen intézmény, a National Credit Union Administration (az FDIC hitelszovet-
kezeteket szabalyozé parja; 1970) és a Commodity Futures Trading Commission
(arutbzsde-feliigyelet; 1974) megosztott kormanyzat idején jott létre. Hasonldan
megosztott kormdnyzat idejére tehetd egy Pénziligyminisztérium ald rendelt iroda,
a takarékszovetkezeteket feliigyel6 Office of Thrift Supervision (1989).

Mar e r6vid attekintésbol is kivilaglik, hogy az egységes/megosztott kormanyzat
valtozdja az USA pénziigypolitikai alrendszerében legalabbis gyengén jelzi el6re az
intézményi szerkezetet, ha egyaltalan. A politikai polarizacié ezen mérési moédja
kevésbé mozog szorosan egyiitt a relevans delegalasi valtozokkal. Nem gy a pénz-
ligyi valsagok torténete, melynek fontosabb csomépontjai szinte kivétel nélkiil
jelentds intézményi valtozasokat hoztak az elmult masfél évszazadban az OCC-tél
a FED-en 4t az FDIC-ig és az RTC-ig. A legtjabb fejlemények szintén 6sszhang-
ban vannak a véls4g téplalta delegilés elméletével, a TARP-on tul is. Igy pl. az tn.
Sarbanes—Oxley Act 2002-ben az SEC jogkéreit bévitette ki a pénziigyi rendszert
megrazé Enron és WorldCom botranyokra adott kozvetlen véalaszként.
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Kovetkeztetések

Az amerikai pénziigypolitikai intézményrendszer torténeti fejlédésének attekinté-
sével tovabb boviilt a valsag taplalta delegalas elméletével kapcsolatos empirikus
anyag. A torténeti iv el6z8 szakaszban részletesen is megvizsgalt kiinduldpontjat,
a FED létrehozasat kovetSen is szoros kapcsolat mutathato ki a pénziigyi valsagok
és a kapcsolddo pénziigyi kozhatalmi struktdra valtozasai kozott. Ha csak a FED
esetében lett volna kimutathat6 e kapcsolat, mar akkor is az irodalombol ismert
megkozelitésekkel versenyképes elméleti keret lett volna a valsag taplalta delegalds.
Az OCC, FED, SEC, FDIC, RTC, OFS—-TARP betliszavakkal fémjelezhet6 idésor
azonban mar egyértelmdu jelzés arra, hogy a vizsgalt torténeti iv csomdpontjai a
nagyobb pénziigyi valsagokhoz kotédnek.

Az intézményfejlddés dinamikdja ezzel megfelelt a megszakitott egyensuly
elméletébdl kivonhato leirasnak: nagy valsag és — az ebbdl is kovetkezd — politi-
kai fordulatok idején gyors és nagyléptékd, ezen tilmenden pedig lassu és inkre-
mentalis valtozasok torténtek a pénziigypolitikai kozpolitikai alrendszerben. Ha
tehat amellett érveltiink, hogy szinte minden jelentds, ma is miikodé intézmény
valamilyen koézvetlen valsaghelyzetben nyerte el eredeti formajat, ezzel korant-
sem 4llitjuk, hogy ez a forma a valsagidészakok kozott is véltozatlan maradt volna
(s6t, az elmélet implicite éppenséggel feltételezi az RTC FDIC-be torténd beol-
vaddsanak békeiddbeli ,ellenhatdsat™).

A FED esetének stirt leirasa jol segitette az eredeti elméleti keret tovébbi pon-
tositasat. Az USA pénziigypolitikai intézményfejlddésének attekintése pedig mar
a vélsag taplalta delegalas elméletének kiilsé érvényességét is kitagitotta. Az op-
timalis természetesen az lenne, ha nagymintas vizsgalat soran lehetne vizsgalni
valsag és delegalas viszonyat az adott kozpolitikai alrendszerben. E tekintetben
pedig legalabbis magyarazatra szorul, hogy a legkidolgozottabb, pénziigypolitikai
alrendszert is vizsgalo ilyen kutatds az itt bemutatotthoz képest mas magyarazo
logikat fedezett fel.

Epstein és O’Halloran (1999: 154—-155) 257 torvényre és 961 rendeletre kiterjed
vizsgalata szerint egységes kormanyzat esetében a delegalas targya jellemzben
(husz szazalékkal nagyobb valdszintiséggel) valamely kozponti kormanyzati vagy
kozvetleniil az ald rendelt intézmény. Megosztott kormanyzat esetében ugyanak-
kor altaldnosabb a fiiggetlen intézmények és bizottsagok hasznalata. Raadasul sze-
rintiik a szdmunkra itt fontos pénziigyi szabalyozasi teriilet nem tér el érdemben
az atlagtol.

Az eredmények eltérésének egyik lehetséges magyarazata az eltéré szambavételi
rendszerre utal. Mig Epsteinék minden delegalast tartalmazé szabalyozasi elemet
bevontak a vizsgalatba, addig az itt bemutatott alternativ elemzés a szokasos 6ssze-
foglalokban nagy jelentéségilinek tartott reformokat vizsgalta. Ezért nem zarhaté
ki, hogy megfér egymas mellett a két eredmény: lehetséges, hogy mikézben nagy-
mintas alapon érdemi hatasa van a delegdlas természetére a kormanyzat egységes
vagy megosztott jellegének, ez a hatas alapvetden az inkrementalis jogalkotasi ak-
tusokbol all 6ssze. A két megkdzelités mindemellett eltér6é komparativ elényokkel
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rendelkezik: egyiknek gyakorlati relevancidja nagyobb, masiknak a megbizhat6sa-
ga. Mindent figyelembe véve a vélsdg taplalta delegalas elmélete az adott kozpoliti-
kai alrendszerben végbemend legfontosabb valtozasokat jobban jelezte elére mint
akar Broz, akar Epstein és O'Halloran alternativ megkozelitése.

E szakasz vizsgalatanak ebbdl kovetkezéen egy fontos tanulsaga, hogy a meg-
szakitott egyensuly dltalanos elméletén beliil a valsagiddszakra vonatkozd részel-
méletként a valsag taplalta delegalas elmélete akar nagyobb torténeti korszakok
elemzésének is hasznos eleme lehet. Nem mellesleg pedig egyértelmii bizonyiték
arra, hogy - legalabbis egy fejlett és demokratikus orszag egy konkrét kozpoliti-
kai alrendszere tekintetében - a valsag taplalta delegalas nem csak a Nyugat II
vilaghdboru utani korszakaban értelmezhetdé elméleti konstrukcié. Sét, mint a
kovetkezd szakaszban latni fogjuk, valéjaban még a foldrajzi-kulturalis értelem-
ben vett Nyugat hatdrain tul is relevans magyarazatot jelent fontos kozpolitikai
eredmények kialakulasara.

5.4.3. Harmadik esettanulmdny: a japan pénziigyi vilsdg
(1992-2003)

Az eddigiekben elméleti keretiinket kiilonbozé idészakokban, de alapvetSen
a nyugati kultirkorhoz tartozd politikai rendszerekben alkalmaztuk.'* Ennek
soran nem torekedtiink egyetlen hosszabb id6szak teljes korti vizsgalatara sem,
inkabb rovidebb (legfeljebb egy parlamenti ciklusnyi) idészakokat, és hosszabb
id6szakokbdl kiemelt kulcselemeket vizsgaltunk. Bar az igy hadrendbe allitott
empirikus anyag fontos tamasztékokat szolgaltatott mind az elméleti keret bels6
logikdjanak kidolgozasahoz, mind kiilsé érvényességének megalapozasahoz, a
kivélasztott esetek kozvetlen el6zményeinek és kovetkezményeinek feltarasara
nem viallalkozott.

Egy ilyen Kkiterjesztett vizsgélat ugyanakkor egy fontos elérelépést jelent-
het az elmélet fejlesztésében és ,tesztelésében”, hiszen ezéltal a vizsgilatba mar
bevonhatéak hosszabb, egybefiiggd, eltéré ,valsag-intenzitasi” szakaszok is.
A kovetkez6kben igy egy olyan kutatasi dizajn eredményeit mutatjuk be, mely
egyszerre jelenti az alapkutatds foldrajzi-kulturalis értelemben vett kiterjesztését
és tesz kisérletet egy hosszabb (11 éves) idGszak teljes korti elemzésére. A példa az
ezredforduld idészaka Japanban, mikor is folyamatos kihivasok érték a pénziigyi
szabdlyozasért felel6s intézményeket.

A japdn pénziigyi vdlsdg és értelmezési keretei

Az 1990-es éveket a japan gazdasagtorténetével foglalkozé irodalom elveszett
évtizedként” aposztrofélja, nem is ok nélkil. A II. vildghabora vége és a nyolc-
vanas évek vége kozotti idészakban Japan a fejl6dé vilag szintjérdl egyenesen az
innovativ gazdasagok globalis élmezényébe 1épett elbre. A gazdasagpolitikai esz-
kozokkel is boségesen tamogatott ,buborékgazdasag” kipukkanasaval az addig
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toretlenitil emelkedé ingatlanarak osszeomlottak, s ezzel 6sszeomlott az ingatlan-
fedezeten alapul6 hitelexpanzids novekedési modell is. Ez jelentds veszteségeket
okozott a sokszor felelStlen hitelkihelyezési gyakorlatot folytaté pénziigyi in-
tézményeknek, mely probléma eldl a pénziigypolitikai vezetés — és dltalaban a
politika — évekig a homokba dugta a fejét.

Schoppa (2006: 144) szerint a japan politika azért hezitalt rendbe rakni a pénz-
tigyi rendszert, mert ez koncentalt koltségeket jelentett volna gazdasagi szerepl6k
egyes csoportjainak, igy pl. a tartosan veszteséges cégeknek. A kapcsolddé irodal-
mat attekintve North (2003) pedig arrdl ir, hogy a legtobb szerzé ehhez a kulcsot a
biirokracia és a politikusok viszonyaban talalta meg. Ez a viszony ugyanakkor 1¢-
nyegesen komplexebb, mint azt az EU vagy az USA esetében lattuk, mivel a két elit
- tobbek kozott Amyx (2004) altal is leirt — haldszert 6sszefonddasa nem igazan
teheti a megbizo-ligynok séma segitségével kibogozhatdva a helyzetet. Ez egyben
korlatozza a mashol jol illeszkedd raciondlis dontéseken alapulo elméleti keretek
alkalmazésat. Az informalis viszonyokra épiil§ japan politikai mikodésmadd kiilo-
nosen kifejlett a pénziigypolitikai alrendszerben, ami egyben felértékeli a kvali-
tativ elemek sulyat az elemzésben.

Mindezek fényében az aldbbiakban roviden megvizsgaljuk az ezredforduld
kornyékének japan pénziigyi rendszerét értelmezd fontosabb elméleti kereteket.
Erintve az eurdpai és amerikai példak kapcsan kontroll-elméletként szolgald
mainstream delegalas-megkozelitést, felmérjilk a szocioldgiai, illetve a torténeti
institucionalizmus altal kinalt magyarazatokat, miel6tt ratérnénk a valsag taplalta
delegalés alternativajanak bemutatdsara. El6szor azonban nézziik, hogyan valto-
zott a vizsgalt idészakban a japan pénziigypolitikai alrendszer intézményi szer-
kezete, azaz elemzésiink fiiggd valtozoja.

Intézményi dtalakuldsok

A japan pénzugypolitikai struktura altalanos valtozasai a kilencvenes években
jol dokumentaltak az irodalomban. A delegalasok mértékével és szerkezetével
foglalkozé céliranyos kutatasok hidnyaban ugyanakkor elkeriilhetetlen a vonat-
kozo jogszabdlyok egy els6dleges szambavétele. A szoba joheté mérési eszk6zok
koziil ezt a lehetd legegyszertiibbel, a kozvetlen pénziigyi felhatalmazasokkal, il-
letve az ezek kezelésére 1étrehozott intézmények regisztralaséval végeztiik el. Ezen
tulmenden az elemzésbe - a szakirodalomnak megfelelen: Mayhew, 1974; Ep-
stein-O’Halloran, 1999 - bevontuk a nagyobb jelent6ségt tovabbi torvényeket is.

Az adott idgszakban a japan végrehajté hatalom véltozatos indokokkal haj-
tott végre feltékésitési miiveleteket. A tékemegfelelési mutatok megerdsitésétsl a
hitelezés felporgetésén at a rossz kovetelések leirasanak osztonzésén at (Montgo-
mery-Shimizutani, 2009) a beavatkozasok garmadajaval élt a pénziigyi kormany-
zat, melyek szinte minden esetben jelents és egyértelmii iranyd hatalomdelega-
lassal parosultak. Hoshi és Kashyap (2010) az idészak soran alkalmazott kozpoli-
tikai eszkozoket felmérd elemzésének fontosabb elemei koziil az eszkozkezeld
tarsasagok, a feltokésitési programok, vagy a csédbe ment intézményeket
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konszolidal6 alapok mind-mind tartalmaztak delegalasi momentumokat (az ered-
ményeket a Fiiggelék 17. tablazata foglalja 6ssze).

A téblazat alapjan egyértelmd, hogy folyamatos és kiterjedt volt a torvényhozas
végrehajté hatalmat megcimzé delegdldsa. Ha Osszehasonlitjuk a kilencvenes
évek elején kibontakozé un. jusen- (avagy: épitdtarsasag) valsag, illetve a kétezres
évek végi amerikai pénziigyi valsag nyoman végzett térvényhozdéi munkat még
vilagosabbd valik a japan torvényhozas kiemelkedd aktivitdsa. Japanban 1996 és
1998 kozott — azaz a valsag tet6zése idején — legalabb tucatnyi jelentds (!) torvény-
javaslatot fogadtak el. Ebben benne volt egy extrém intenziv idészak is, amikor
szinte minden fontosabb pénziigypolitikai teriileten Gj alapokra helyezték a jog-
szabdlyi anyagot. Mindekozben az USA-ban egy hasonld karakterti idészakban,
2007 januarja és 2010 juliusa kozott dsszesen 680 torvény koziil minddssze kettd
felel meg e feltételeknek (igaz, ezek — a TARP jogszabalyi alapja és a Dodd—Frank
pénziigyi szabalyozasi reform - mérfoldkének szamitanak).'>

A részletekre ratérve azt latjuk, hogy a delegalas két f6 gondnokszervezet-ked-
vezményezettje a betétbiztosité tarsasag (Deposit Insurance Corporation of Japan
- DICJ) és a jegybank (Bank of Japan - BOJ). A pénziigyi feliigyeleti jogkoroket
Osszesit FSA két inkarnacidjaban szamottevd jogkoroket csent el a kotéttebb poli-
tikai palyan mozgd Pénziigyi Revitalizacids Bizottsagtol (Financial Revitalization
Committee — FRC) és Pénziigyminisztériumtol. A kiillonbozé eszkozkezeld tar-
sasagok (CCPC, TKB, RCB, HLAC, RCC, BSPC - 1d. 17. tabla) pedig szintén fon-
tos intézményi innovacioi voltak a korszaknak. Ha a kirajzol6dé uj strukturat az
1992 eléttivel hasonlitjuk 6ssze, nem talzas azt allitani, hogy a kormanyzati autori-
tast egy lényegesen komplexebb és autonémabb szervezetrendszerre ruhaztak at.

A szabalyozas eme kedvezményezettjei valtozatos médon kaptak 0j delegalt jog-
koroket. A Pénziigyminisztérium madr a hetvenes évektdl kezdve ,,adminisztrativ
iranymutatast” nyujtott a bajba keriilt pénziigyi intézmények mentSakcioihoz (Van
Rixtel, 2002: 123). A jogi kdrnyezet megvéltozasa (igy kiemelten a betétbiztositasi
térvény) tovabb bévitette az érintett intézmények mozgasterét. A Pénziigyminisz-
tériumnak vészhelyzetben joga volt 6sszeolvasztani eltérd tulajdonosi hattert in-
tézményeket, mig a DIC] kotvénykibocsatasokkal jarult hozza a muveletek finan-
szirozasahoz. A betétbiztositds korlatja fokozatosan emelkedett (igy pl. 1986-ban
és 1996-ban). A DICJ jogkore kibéviilt a nehézségekkel kiiszkodd pénziigyi in-
tézmények rossz hiteleinek megvasarlasaval, mely utobb (1998-ban és 2000-ben)
tovabb béviilt (Fan és szerzdtarsai, 2004: 132). A BOJ eszkozkezel6k és magan-
intézmények szamdra rendelkezésre allo hitelkeretei folyamatosan béviiltek. Az
FSA, mint széles jogkort fuggetlen tigynokség létrehozasa pedig betetdzte a tech-
nokratikus autondmia béviilésének folyamatat.

Az intézményi struktura esetében megfigyelhetd fliggetlenedés és tagabb ha-
taskor az FSA altal publikalt hivatalos pénziigyi adatokbol is kivilaglik (1d. 13.
tablazat). 1992 és 2000 kozott a pénziigyi tdmogatasok és a bankmentésekhez
kotdd6 eszkozvasarlasok szinte linearisan néttek. Folyamatosan béviilt a bank-
mentéseket szolgal6 olyan egyéb eszkozok allomanya is, mint a kolesonok, ga-
rancidk, és stabilitasi alapok. Az idék soran mindent egybevetve jelentds dllami
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beavatkozasi kapacitds halmozddott fel, mely akkor is a végrehajté hatalom
mozgasterét novelte, ha legfeljebb csak részletesen hasznaltak végiil ki 6ket."!

13. tablazat. A pénziigyi segitségnyiijtds esetei Japdnban.

1995 3 600,80 - -

1996 6 1315,80 90,00 -

1997 7 152,40 239,10 4,00

1998 30 2674,10  2681,50 -

1999 20  4637,40 1304,40 -

2000 20  5154,60 850,10 -

2001 37 1640,70 406,40 -

2002 51 232550 794,90 -

2003-7 0 - - -

2008 1 256,60 1,70 -

Osszesen 181 18866,30 6368,00 12,00

Forras: Deposit Insurance Corporation of Japan, http://www.dic.go.jp/english/e_katsudou/e_katsudoul-2.html

(2010. marcius 31-i allapot). A szdmok milliard jenben értendéek.

Az autoritas-atruhazasok harmadik eleme a kordbban atadott jogkorok kiter-
jesztése volt. Jo példa erre a korlatlan betétbiztositas megsziintetésének tobbszori
elhalasztasa. Mikozben mindezen intézkedések novelték a technokratikus au-
tondmiat, fontos hangsulyozni, hogy a delegalas forrasa nem csak torvényhozas
lehetett. Tobb esetben ugyanis az intézményi valtozas a végrehajt6 hatalmon beliili
atrendezGdést jelentett (1d. pl. a Resolution and Collection Corporation - RCC
létrehozasat). Ezek az esetek az optimalis biirokratikus struktira megtalalasara
iranyul¢ kisérletezésként is értelmezhetéek.
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Hagyomdnyos magyardzatok

A japan pénziigypolitikai intézményrendszer atalakuldsaval a vizsgalt id§szakban
kiterjedt irodalom foglalkozik (Id. pl. Amyx, 2004; Laurence, 2001; Rosenbluth-
Thies, 2001; Schoppa, 2006; Vogel, 1996), de ezek ritkan allitjak figyelmiik kozép-
pontjaba a delegalas mennyiségét és mindségét. Az alabbiakban igy attekintjilk
a fontosabb ,hagyomanyos” megkozelitéseket, melyek valamilyen magyardzatot
adhatnak az allamszervezeten beliili autoritas ilyen mennyiségi és mindségi ata-
lakulaséra. A harom vizsgalandd elméleti keret koziil az els6 szokasos kontroll-
elméletiink, mely a megosztott/egységes kormanyzas valtozdjaval magyardzza a
delegalas fluktuacioit. A masodik a szocioldgiai institucionalizmus paradigméjat
kovetd stabilitas-elmélet. A harmadik a torténeti institucionalizmus valtozds-
elmélete.

%%

Mikozben a megosztott kormanyzas valtozdjat eredetileg prezidencidlis rend-
szerekre fejlesztették ki, fentebb mar részletesen targyaltuk, hogy parlamentaris
orszagokra is alkalmazhatd. A valtozo jelent6ségét empirikus kutatdsok is alata-
masztjdk: a kétkamaras rendszerekben a fels6hdzi tobbséget is élvezé kormanyok
lényegesen tovabb maradnak hivatalban, mint azok, melyek csak az alséhazi
tobbségiikre timaszkodhatnak (Druckman-Thies, 2002: 760). Masrészt a frag-
mentaltsag kozelithet6 a koalicidban részt vevé partok szamaval is, ahol a szam
novekedése noveli a politikai toredezettséget is.

A megosztott kormanyzas valtozdja tehét lefordithato a Japan esetre, a delega-
las-ingadozasokra torténd alkalmazdsa ugyanakkor nem ad kielégité eredmé-
nyeket. Mikézben van néhany rovidebb, formadlisan is megosztott kormanyzast
hozé periédus (melyekre alabb még visszatériink), valdjaban az ,,6rokés kor-
manypart” LDP a korlatozott jogkor(i fels6haz mellett szilardan a kezében tar-
totta a kormanyrudat. Az LDP vezette koaliciok de facto (1994-1996) vagy de
jure (1996-2007) kozel masfél évtizedig uraltdk mindkét hazat (1d. 14. tablazat).
Egy részletesebb torténeti elemzés ezen beliil megkiilonboztethet fokozatokat a
tisztan egységes ill. tisztan megosztott kormanyzat kozott (a 14. tablazatban ezeket
taktikai tobbségként jeloltiik — a részletekért 1d. Sebdk, 2012a). De még ez a meg-
kiilonboztetés is csak minimalis valtozatossagot hoz a fiiggetlen véltozé oldalan,
amennyiben az id6szak alapbedllitdsa a fragmentalt, de egységes kormanyzas volt.

A tablazatbol vilagosan kiolvashatd, hogy a nyolcvanas évek végétdl a kétez-
res évek végéig az 1d6 kilencven szazalékaban érvényesiilt ez az alapbedllitas. A
magyarazé valtozé érdemi variacidjanak hianya fényében a megosztott/egységes
kormanyzat legaldbbis nem tiinik optimélis megkoézelitésnek a rendkiviili fluk-
tudciokat mutatd fiiggd véltozd értelmezésére.
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14. tablazat. Vdlasztdsok és kormdnyzati megosztottsdg Japdnban.

1989. julius LDP: 109/252 Taktikai tobbségl>3
1990. februar LDP: 275/512 Taktikai tobbségl54
1992. jalius LDP: 106/252 (JSP:73) Taktikai tobbség
1993. julius 8-parti szovetség=258/511 Egységes
1994. jinius Nincs valasztas: JSP (SDP) + LDP + NPS koaliciot alkot Egységes
1995. julius LDP: 110+SDP: 38+ Egységes
NPS:3=151/252
1996. oktober LDP: 241+NPS: 2+SDP:151>°= Egységes
258/500 (1997 szeptemberére:
egyparti LDP—kon'né.ny)1 £
1998. julius LDP: 102/252 Taktikai tobbség
1998. Nincs vélasztds: LDP: 239+LP: 35157=274/500 koalicit alkot. Az Taktikai t6bbség
november/ alsohazi tobbség megmarad; LDP: 104+LP: 12158=116 (10 képviseld
1999. januér hianyzik a fels6hazi tsbbséghez)!>9
1999. Nincs valasztas: Alsohaz: LDP+LP+NK= 52/500; Fels6haz: LDP: Egységes
102+NK: 24+LP: 9= 135/252
oktober 6.
2000. aprilis Nincs valasztas: LP kiszall a koaliciobol, Conservative Party Egységes
(als6hazban 27 képviseldvel) bent marad
2000. janius LDP: 239+NK: 29+CP tobbség Egységes
2001. jalius LDP:110+NK:23=133/247 Egységes
2003. november LDP: 237/480 Egységes
2004. julius LDP:114+NK:24=138/247 Egységes
2005. LDP: 296+NK: 31= 327/480 Egységes
szeptember
2007. julius DPJ+SDP+PNP+NPN= Megosztott
119/242
2009. augusztus  DPJ+PNP(+SDP+NPN+NPD)= Egységes
320/480
2010. jalius DPJ+PNP+NPN= 110/242 Megosztott 160

Forrés: Sajat gytjtés. Egységes alatt mindenhol ,egységes, de fragmentdlt” értendé.

%%

Ha a racionalis dontések elméletén alapuld 4j institucionalista megkozelités
nem is hozott kielégité eredményt, az iranyzat masik két f6 alkalmazasa, a tor-
téneti és a szocioldgiai intézményi megkozelités (Hall-Taylor, 1996) még adhat
hasznalhaté épit6kockakat az elemzéshez.
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Ezek koziil a szocioldgiai iranyzat hivei a politikai kultdra és az informalis kapcso-
latok jelentdségére hivjak fel a figyelmet. Mindezen elemzésekben kulcsszerepet
jatszik a stabilitds fogalma. A mar specidlisan a japan pénziigypolitika vizsgalt
iddszakaval foglalkozo irodalomban szinte kozhelyszamba megy, hogy milyen te-
hetetlenségi er6k akadélyoztak a valsagkezelést. Amyx (2004: 163) szerint példaul
8 éves késlekedés volt a kozpolitikai reakciok terén, melynek szamos oka volt.

Az addfizetSk pénzét koltséges bankkonszolidaciokra kolteni sose volt népszerti
intézkedés Japanban (Basel Committee on Banking Supervision, 2004: 8-9). Ez
egy perverz 6szt6nzét hozott létre a torvényhozokbdl, bitrokratakbol és érdekeso-
portokbol allo ,,vasharomszog” szerepldi részére (Sakakibara, 2003). Mindenki ha-
ritotta a felel6sségvallalast, melyet sok esetben sziikségesnek sem tartottak, mivel
biztak a pénziigyi és redlgazdasagi szereplok kereszttulajdonlasara és keresztfinan-
szirozasara épiilé un. konvoj-rendszerben. Schoppa (2006: 145) megfogalmazasa
szerint a pénzligyi rendszer megtisztitasara valo felhivasok az ért6 hallgatdsag
fillében egyet jelentettek az egész japan gazdasagi-pénziigyi iranyitasi modell fel-
adasaval.

A bénultsagért a legtobben a biirokraciat és technokratikus iranyito elitet hibaz-
tattdk. Itt fontos megjegyezni, hogy politika és végrehajtas viszonya jelentdsen
eltér a pl. az USA esetében latott relative tiszta megbizé-iigynok viszonytol. A
japan biirokrdcia viszonylag széleskorti nem-delegélt jogkéroket élvez (Mikuni-
Murphy, 2002: 41), amennyiben tag tere van a lazdn megfogalmazott jogszaba-
lyokat sajat izlése szerint értelmezni. S6t, jellemzéen magukat a jogszabélyokat is
a biirokracia kezdeményezte, és a torvényhozas mindossze formalisan targyalta,
majd ranyomta a legitimitas pecsétjét. A politikusok altal ,,elbabozott” kozpolitikai
vitak rendre biirokraték altal irt kérdésekre adott ugyanazon biirokratak dltal irt
valaszokbdl alltak. A meghozott dontések alkalmazasa felett raadasul semmilyen
érdemi torvényességi feliigyelet nem volt.

Mindezek fényében, még ha ki is lehetne mutatni pl. a valsag hatasat a dele-
galasra, az exogén adatokra és formadlis dontésekre alapozott elemzés nem le-
hetne teljes Japan politikai normak és kulttra altal meghatarozott jellege miatt.
Ez egyben drnyalja a biirokratikus hatalomgyakorlds megitélését pl. egy normativ
demokraciaelméleti nézépontbdl, hiszen konnyen eléfordulhat, hogy az autoném
intézmények éppenséggel jobban kiszolgaljak a kozvéleményt, mint a szakmai
halokkal 6sszefonddott politikusok.

Ennek megfeleléen a racionalis dontéseken alapul6 és a szocioldgiai institu-
cionalista megkozelitések attekintésének tanulsagai elsésorban a pénziigypoli-
tikai alrendszer hossza tavu stabilitasahoz kapcsolddnak. Vilagossa valt, hogy a
valsaghelyzet észlelése utan sem volt meg a gydztes koalicio a vasharomszogon
beliil a reformok elinditdsahoz. A kulturalis berogzédések szintén a beavatkozas
ellen hatottak, akdrcsak a meglévé intézményi szerkezet, mely kevésbé a formalis
delegalasok eredménye, semmint a Pénziigyminisztérium koril kijegecesedé in-
formalis hatalmi viszonyok leképezddése volt.

%%
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A harmadik, torténeti magyardzatokat preferald 4j institucionalizmus ehhez a
helyzetképhez elsédlegesen mar a véltozas okainak feltardsaval jarult hozza. Rosen-
bluth és Thies (2001: 22) szerint az 1994-es valasztasi reform alapvet6en megval-
toztatta a politikusok 0szténz6-rendszerét. A partbrandek felértékeldésével és a
valasztokkal valo kozvetlenebb kapcsolat keresésével parhuzamosan megkezd6dott
az attérés egy fogyaszto-kozpontubb szabalyozasi rezsimre (ibid: 23). Ez a tagabb
szerepldi kort mozgaté megkozelités mar elérelépést mutat a vasharomszog-alapu
elméletekhez képest. Nem ad ugyanakkor valaszt arra, hogy miért tartott négy
évig mire az LDP el6szor reagalt az 4j 9sztonzékre, és miért ujabb 4 évig, hogy
valoban miikédé megoldast keressen problémara (arrél nem is beszélve, hogy
1998-ban éppenséggel az ellenzék kovetelte a reformokat, ami levon a valasztasi
rendszerre épitett érvelés értékébdl).'®!

Mindent egybevetve a hdrom 4j institucionalista megkozelités gazdagitotta a
japan pénziigypolitikai rendszer dinamikdjara — és ezen beliil is elsGsorban: sta-
bilitasdra — vonatkozé ismereteinket. Nem kaptunk meggy6z6 magyarazatot ug-
yanakkor a delegalasok idézitésére, jellegének és mértékének valtozasara. Ahhoz,
hogy a megszakitott egyensulyi keret instabilitasi szakaszaira is megfeleld leirast
kapjunk, célszerlinek tlint tehit az eddig elsésorban politikai valtozokra épité
elemzés politikai gazdasagtani irdnyu kiterjesztése.

A vdlsag taplalta delegdlds magyardzata

A valsag megoldasanak halogatdsira adhat6 legegyszertibb logikai vélasz arra
hivnd fel a figyelmet, hogy azért varatott magara a beavatkozas, mert a helyzet
végs6 soron nem volt valsdgos. Ahogy Schoppa (2006: 145) hangsulyozza ,,az évek
sordn a veszteségek mar olyan mértéket oltottek, hogy az érintett intézmények
alapitd tékéjét biztositd szervezetek mar nem tudtak egyszertien elnyelni Gket”
Az intézményfejlddés els6dleges mozgatorugoi igy a pénziigyi cséd egyedi esetei
voltak, melyek a vészhelyzetben alkalmazott eszkdzok és fiiggetlen intézmények
egyre nagyobb halozatava alltak ossze.

A Basel Committee on Banking Supervision (2004: 7-14) elemzése szerint
2002 marciusaig 180 betétfogadé intézményt sziintettek meg, a rossz hitelek fi-
nanszirozasara pedig 1992 aprilisa és 2001 szeptembere kozott a GDP 20%-nak
megfeleld jent koltottek. Ezek az adatok a végsé Osszegzését jelentik egy drasz-
tikusan felgyorsuld delegalasi folyamatnak, kiilonds figyelemmel arra, hogy a II.
vilaghaboru vége és 1994 kozott Japanban nem volt sziikség jelentés bankmentési
csomagra, igy a vonatkozo jogszabalyi és intézményi kornyezet is alulfejlettnek
volt mondhaté. A mér emlitett konvoj-rendszer keretében a leggyengébb bankokat
mindig felkaroltdk az er8sebbek, és a kozvélemény - vagy ami még fontosabb, a
politikai elit — biztak ebben a fél-formalis pénziigyi stabilitasi garanciarendszer-
ben. Ezért is fontos valasztévonal az Un. jusen-vdlsdg, hiszen ez volt az elsé eset,
amikor kézvetleniil kozpénzbdl mentettek ki bajba keriilt pénziigyi intézményt.

A vizsgalt id6szakban az egymast kovetd kormanyok altal alkalmazott kozpoli-
tikai rezsimek tobb szakaszba oszthatéak.'®
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Az id6k folyaman az egyedi esetek és a hozzajuk kapcsolodo reformok kapcsolata
mind szorosabba vilt, kovetve a ,valsag — kozpolitikai probléma-megoldas — uj
valsag” ciklusat. A valsag taplalta delegalas teljes idGszaki érvényestilését részle-
tesebben is elemzi Seb6k (2012a - illetve 1d. a Fliggelékben az atfogd 17. tablazatot),
e helyiitt igy demonstracios céllal csak az 1997—-1998 kozotti id6szakot emeljiik ki.

%%

A kilencvenes évek elsé felének valsagkezelése soran ,,a tétlenség és a dontésképte-
lenség” valtakozott (Thiberghien, 2010: 10). Ezt a jusen-vélsag kapcsan erételjes
torvényhozasi aktivitds és tobb kisebb, diszkrecionalis beavatkozas valtotta fel.'*
Mikézben a kozvélemény, a bankarok és a politikai elit egymas hibaztatasaval volt
elfoglalva, a pénziigypolitikai intézményrendszer magasabb fokoztaba kapcsolt.
Ennek pedig stlyos oka volt: egy olyan valsaghelyzet, mely fert6zéssel fenyegetett,
rdadasul mar nem csak kiegészit6 pénziigyi intézményeket, hanem a japan pénzii-
gyi rendszer alapjat ad6 bankokat fenyegette. Ez az esemény a Nippon Credit Bank
(NCB) 1997 aprilisi/ atszervezési tervének bejelentése volt, ami arra utalt, hogy a
kormanyzat ,,végiil elkezdett reagdlni az eseményekre” (Schoppa, 2006: 146).

Amig a korabbi valsaghelyezetek kezelhetéek voltak maganpénzekkel, kor-
manyzati garanciakkal és BOJ-t6keinjekciokkal, a japan tarsadalom szemében a
sorozatos botranyok elfogadottabba tették az allami bankmentés gondolatat. Mont-
gomery és Shimizutani (2005) &sszefoglaldja szerint 1997 végére 16 hitelszovet-
kezet és kisebb bank ment csddbe, s vélt a ,,konvoj” egészségesebb intézményeinek
terhévé. Amyx (2004: 166) ezzel parhuzamosan azokra a nyilvanossagot kapott
tgyekre hivta fel a figyelmet, melyek sordn pénziigyminisztériumi vezeték élvez-
ték a jusen-valsagban érintett cégvezetSk vendégszeretetét. Ha a kozhangulat ilyen
valtozdsa a konvoj-rendszer fenntarthatatlansdga kapcsan eltagadhatatlan, 1997
novemberének sorozatos csddjei jelentették a meglévd biirokratikus struktura
kegyelemdofését. Négy jelentés pénziigyi intézmény egymast szorosan kovetd
Osszeomlasa ugyanis mar elkertilhetetlenné tette a rendszerszint(i reformokat.

A sort a Sanyo Securities csddje nyitotta, mely nem csak azért volt mérfoldks,
mert ez volt az els6 eset egy t6zsdei cég Osszeomlasara, hanem azért is mert kiviil
esett a betétbiztositas hagyomanyos tigyfélkorén. Bar a BOJ ennek rendszerszinti
kockazatat alacsonynak itélte, a bankkozi hitelezés szinte teljesen befagyott (Fu-
kao, 2009). A likviditasbovités elkeriilhetetlenné valt, akar csak két héttel késdbb,
amikor Hokkaido Takushoku Bank (HTB) - az un. belvarosi nagybankok koziil
elséként — szintén 6sszeomlott. A betétkiaramlas fedezése és a tobbi bankmentd
koltség a DIC] egész korabbi tevékenységénél nagyobb Osszegre rugott (Montgo-
mery-Shimizutani, 2005: 3). Ezen eseményekkel mar mindenki szdmara vilagossa
valt, hogy az eseti valsagkezelés lehetségei kimeriiltek.

Egy héttel késébb a Yamaichi Securities is felfiiggesztette miikodését, mikdzben
mar ennek 1999 juniusi/ iddpontja elétt is vildgossa valt, hogy a nett6 veszteség
nem lesz fedezhet az ilyen célokra létrehozott CFDS pénziigyi alapjabdl (Basel
Committee on Banking Supervision, 2004). Végezetiil pedig néhany napra ra a To-
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kyo City Bank a hénap negyedik negativ hirét produkaélta, ami mar egy altalanos
bankpanikot vetitett el6. Bar a BOJ és a Pénziigyminsztérium azonnal meghirdette
a betétbiztositas korlatlan kiterjesztését és a DIC] is lehet8séget kapott a hitelvesz-
teségek fedezésére, a rendszerszintli valasz mdr nem vérathatott magéra.

Ennek ideje két honappal késdbb, 2008 februarjaban jott el: az el6z6 év novem-
beri eseményekhez kapcsolddva 30 trillié jent kiilonitettek el, és a frissen létre-
hozott Financial Crisis Management Committee (FCMC) feladatava tették, hogy
azonositsa a tékejuttatasra szorulé bankokat. Dontés sziiletett tovabba egy alta-
lanos bankkonszolidacids program elinditasardl is. Mivel azonban ezek az intéz-
kedések elsdsorban a tlizoltast segitették, a bukott hitelek problémdja tovabbra is
fennmaradt. Ezt végiil egy masodik csédhulldm expondlta 1998 szeptemberében,
mely mar mindenki szamadra vildgossd tette, hogy fenntarthatatlan pélydra keriilt
a japan pénziigyi rendszer.

A csédhullamot a Long Term Credit Bank of Japan (LTCB) 6sszeomlasa indi-
totta, mely egyben a japan torténelem legnagyobb cs6djét is jelentette. Raadasul -
hasonléan az NCB esetéhez — az LTCB valsaga az egész konvoj-rendszer leallasaval
fenyegetett. Rendszerkockazati jelentdsége miatt a bank bezarasa nem volt rea-
lis opcid a betétbiztositas és altalaban a pénziigyi szabalyozas alapvetd atszabasa
hidnyaban. A parlament igy rendkiviili iilésen fogadta el a Financial Function Re-
construction Law-t, mely alapjan az LTCB-t — és kés6bb az NCB-t - allamositani
lehetett. A kifejezetten az ilyen feladatok ellatasara létrehozott Pénziigyi Revita-
lizaciés Bizottsagot (FRC) felhatalmaztak a pénziigyi intézmények atvilagitasara
és feliigyeletére, ami a késdbbi egységes felligyelet 1étrehozasa felé tett fontos koz-
tes 1épésnek bizonyult.

Mindent figyelembe véve az LTCB-cs6d a valsag taplalta delegalas egyik
legmeggy6z6bb esete. Ha csak magat a ,,gondnoksagba” adott 6sszegek puszta
nagysagrendjét nézziik (a 10 honappal korabban létrehozott alap megduplazasat);
a nagybankok korabban elképzelhetetlen direkt allamositasat; és a szabalyozasi
kornyezet atfogd reformjit a szervezeti és ellendrzési preferencia érvényesiilé-
se nyilvanvalé. Es hasonléan nyilvdnvald az exogén sokkok szerepe: a bankkozi
hitelezés teljes befagyasa mellett (Adams, 1998) az LTCB bukdsihoz az orosz és
azsiai pénziigyi valsag begytirtiz6 hatdsai is hozzdjarultak. A Nikkei t6zsdeindex
szabadesése pedig csak egy volt a sok szabad szemmel is megfigyelhet6 gazdasagi
valsagjelenség kozil, melyek ,,gyakorlatilag semmi mozgasteret nem hagytak az
LDP-nek, semmint hogy bealljon a pénziigyi reformokat kovetel ellenzék mellé a
vonatkozé torvényjavaslatok kapcsan” (Amyx, 2004: 206).

A parlament kifejezetten a valsag miatt 9sszehivott iilésén elfogadott jogszaba-
lyok gyakorlatilag az 6sszes érintett kormanyzati tigynokség mozgasterét novel-
ték, nem beszélve a frissen létrehozott szervezetekr6l. Mikozben az 1998 juliusi
felséhazi valasztds valamennyire Gjraszabta a politikai erévonalakat, ami — mint
sok mas hasonld esetben — hozzdjarult a valtozas elinditasahoz, az origot e tekintet-
ben a politikai gazdasagtani tartalékok kimeriilése jelentette. Az 1997 novemberi/
valsag ,,igy kovezte ki az utat a pénziigyi rendszer kozpénzekbdl torténd stabiliza-
lasahoz” (Ito, 2001).
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Kovetkeztetések

A japan pénziigypolitikai intézményrendszer fejlédése a gyors véltozasokat
hoz6 idészakokban megfelelt a valsag taplalta delegalas el6irasainak. Mikoz-
ben a kiilonboz6 1j institucionalista elméleti keretek jé leirast adtak arrol, hogy
miért nem tortént sokaig érdemi kormanyzati reakcié a szaporodo valsagjelen-
ségekre, reformokat csak a pénziigyi tartalékok végsé felélése, s az ennek nyoman
bekovetkezé bankesédék idéztek el6. Ennyiben a valsag taplalta delegalds elmé-
lete a versenytarsakénal meggy6zobb leirast ad a delegalas titemezésérél, valamint
méretérol és formajarol.

Ennek egyik legf6bb oka, hogy ugyan kisebb vélsagjelenségek mar korabban is
megfigyelhetéek voltak, ezek nem érték el az eurdpai, amerikai és magyar példak
esetében is latott elvarhaté mértéket, mely megkiilonboztette volna Sket a normal
id8szakoktol. A ,,beliil’;, a bankok mérlegeiben kiépiilé késébbi valsag nem csapott
at ,kiils6”, megfigyelheté valtozasba a makroadatokban és a kozvélekedésekben.
Roviden: nem volt azonnali elharitast koveteld vészhelyzet.

Ez utdbbi a cs6dhelyzetekkel, befagyott hitelezési csatorndkkal és spekulativ
tamadasokkal jott el, és ekkor a taktikai tulélés mar nem volt realis opci6 a kor-
manyzé erék szamara. A politikdn kiviilrél érkezé exogén sokkok feladvanyokat
adtak a politikai elitnek, mely ezeket dontések egymdsra rakodé rétegeivel vala-
szolta meg, ahol mindegyik réteg egy konkrét valsaghelyzetre adott reakcidk 6sz-
szessége volt. Amikor megsztint a pénziigyi rendszerbdl érkezé kihivasok aram-
ldsa, a beavatkozasok elcsitultak és az intézményrendszer stabilizalodott. Mind-
ezt figyelembe véve a javasolt elméleti keret egy jo kertiléut a kulturalis és in-
tézményi labirintushoz képest, és amely attekinthetd el6rejelzéseket tett, melyek
egyértelmuen érvényesiiltek a konkrét kutatdsi terv szabta keretek kozott.

A japan eset j6 példanak bizonyult a valsag taplalta delegalas részelméleti jel-
legének megvilagitasara is. Stabilitasra és instabilitasra mds és mas magyarazatok
illenek. Ennyiben a tanulsag korantsem az, hogy kizardlag valsagjelenségekre
lenne visszavezethet6 a mindenkori technokratikus struktura szerkezete. Epp
ellenkez6leg, a vélsag az intézményrendszert bizonyos iranyokba és bizonyos mé-
dokon valtoztatja, mig mas hatdsok — az érdekcsoportoktdl a valasztasi rendszeren
at a politikai kulturaig — mas tipust valtozasokat (vagy éppen stabilitést) idéznek
eld.
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6. EREDMENYEK: INTEZMENYI VALTOZAS
OSSZEHASONLITO SZEMLELETBEN

6.1. Attekintés

A jelen fejezetben attekintjiikk a kotet kutatasi eredményeit. Ennek célja nem
kizérolag az, hogy a szétszort és véltozatos zsanerti megallapitdsokat egységes szer-
kezetben foglaljuk ssze, hanem az is, hogy értékeljiik Gket a kutatasi terv szem-
pontjabdl. Ennek megfeleléen elméleti, modszertani és empirikus kutatasunk
eredményességét a vizsgalodas elején kitlizott kutatadsi célok fényében tudjuk
megitélni.

Elméleti szempontbol a kutatas célja egy olyan pozitiv-informalis politika-
elméleti keret megalkotasa volt, mely alkalmas arra, hogy hipotéziseket general-
jon empirikus kutatdsok szamara. Ezt a feladatot a 3. fejezetben a modell harom
OsszetevOjének, a fiiggd és a magyarazo valtozd, illetve a kozottik feltételezett ok-
sagi kapcsolat részletes bemutatasaval végeztiik el. A valsag és gondnoksag kozott
a delegalas aktusa teremt kapcsolatot, melyek egytittesen adjak ki a valsag taplalta
delegalas elméleti keretét. Az elméleti keretbél harom hipotézist vezettiink le, me-
lyek mar empirikusan is vizsgalhatovd tették a konstrukci6 gyakorlati relevancijat.

Az empirikus kutatds szimara harom célt tiiztiink ki (Id. 2.3 alfejezet): a verbalis
modell operacionalizalasat; a késébbi esetleges nagymintas kutatdsok modszertani
el6készitését; illetve a pénziigypolitikai intézményrendszer véltozasainak megér-
tését. Ebbdl kovetkezben kotetiink els6dlegesen nem hipotézis-teszteld jellegu: a
kutatasi terv egyes részei (igy pl. az 5.3. ill. 5.4.3. alfejezet) kialakitasukban meg-
felelnek ennek az elvarasnak, mashol egy stirtibb leiras és az elmélet tovabbfejlesz-
tése volt a cél. Ebbol kovetkezden a valsag taplalta delegalas alternativait is valto-
zatos modon hasznaltuk. A kotetet végigkiséri a delegdlast a megosztott/egységes
kormanyzat valtozdjaval magyarazé kontrollelmélet érvényességének vizsgalata.
Ezen tul minden empirikus résztéma kapcsan torekedtiink a fontosabb versengd
értelmezési keretek valsag taplalta delegalassal valo osszevetésével.

E fejezetben el6szor bemutatjuk a delegalaselmélet fejlesztése kapcsan végzett
munkank termékét. Az ennek folyomanyaként meghatérozott hipotéziseket ezt
kovetden a megfelelé operacionalizaldssal empirikusan kutathatéva tettiik — ez
a harmadik alfejezet témadja. A negyedik alfejezet bemutatja a valtozatos kutatasi
célokat vizsgald empirikus részkutatasokat, illetve ezek érvényességét és meg-
bizhatdsagat. Az 6t6dik alfejezet a kotet gyakorlati relevancidjat értékeli a kozpoli-
tikai folyamat résztvevdi és a tagabb demokratikus kozdsség szempontjabol.
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6.2. Elméleti eredmények

A kotet alapjaul szolgald kutatasi terv egy elméletbe mélyen bedagyazott empirikus
vizsgalatot irdnyzott el6. Kicsit pontosabban, ez az elmélet és empiria kétiranyu
kapcsolatat jelenti: az elméleti keretbdl levezethetéek az empirikus vizsgalat alap-
jaul szolgald hipotézisek, mig az empirikus vizsgalatok hozzajarulnak az elméleti
keret pontositdsahoz és alternativdikkal valé 6sszehasonlitasahoz. Ennyiben elmé-
leti eredményeink kapcsolddnak a tagan vett delegalasi irodalom mar meglévé
empirikus kutatdsaihoz.

A demokracidk mindennapi élete felé tartd kérdéseket a tovabbi szakaszokban
targyaljuk, igy e helyiitt csak az elsdsorban elméleti szempontbdl érdekes eredmé-
nyekkel foglalkozunk. Ezt hdrom, logikailag egymasra épiil6 szakaszban tessziik
meg. ElGszor a ,tiszta’, intézményekkel még be nem népesitett képviseletelmé-
let kontextusaban vizsgaljuk a 3.2. alfejezetben felvetett delegélaselméleti prob-
lémakat. Ezeket a 3. abra mutatta be kiilonboz6 elvontsdgi szinteken, ahol a legal-
talanosabb kapcsolat a kozpolitikai bizonytalansag és az autoritds-eloszlas kozott
volt. A méasodik szakaszban ezt a statikus keretet dinamikus irdnyba kiterjeszt6, az
intézményi valtozasokra vonatkozd eredményeinket foglaljuk 6ssze. Els6 korben
ezt egyedi intézményi szinten vizsgaljuk, amit a harmadik szakaszban mar az egy-
iranyu valtozasok allamfejlédésre gyakorolt hatasaval bévitiink.

6.2.1. Hozzdjaruldsok a képviseleti és a megbizo-iigyniok elmélethez

Az elméleti kérdésekkel foglalkozo 3. fejezetben egy hibrid elméleti keretet hoz-
tunk létre, mely elkiiloniilt irodalmakra épit a fiiggé és magyarazé valtozok,
valamint a kozottiik 1évé logikai kapcsolat tekinetében. Kezdve a magyarazo
valtozdval, kiindulépontunk a politikai két moédjaval kapcsolatos, az Elszéban
bevezetett gondolat volt. Ezt a kifejtésben a politika ,,normal” és valsaghelyzetben
mutatott eltérd tulaj-donsagai szempontjabol vizsgaltuk anélkiil, hogy az elemzés
hatékorét a modern képviseleti demokracidkra korlatoztuk volna.

Kozépszintii elméleti keretiink kialakitasa soran a rendkiviili allapotok alapvetd
jellemzdjeként a politikai és kozpolitikai bizonytalansag novekedését hatédroztuk
meg. Fokuszba a szakirodalomban kevésbé vizsgalt utébbit tettitk és megéllapi-
tottuk, hogy a meglévé kutatasok ezt elsésorban a dontéshozashoz sziikséges
technikai tudas feldl kozelitették meg. E felfogds ugyanakkor nem reagal arra a
lehet6ségre, hogy a kozpolitikai bizonytalansag egy adott kozpolitikai teriileten
beliil is valtozo lehet. E variacié pedig jelentés mértékben a politikai rendszeren
kiviilrél érkezé (pl. gazdasagi vagy természeti) sokkokra vezethetd vissza.

Osszességében igy két modon vittitk tovabb a kozpolitikai bizonytalansiggal
kapcsolatos elméleti kutatasokat. Egyrészt felcserélve a hagyomanyos felosztast a
politikai bizonytalansigot vettiik adottnak és a kozpolitikait valtozénak (és en-
nek empirikus relevanciajat is megmutattuk 1d. pl. 5.3.7.). Masrészt kiilonbséget
tettlink a kozpolitikai bizonytalansag alrendszer-specifikus és alrendszer-fiiggetlen
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forrasai kozott. Ennyiben 1épéseket tettiink a kozpolitikai és politikai bizonytalan-
sag egy altalanosabb elméleti kerete felé.

A fugg6 valtozo oldalan harom kérdés kapcsan léptiink tdl a szakirodalmon.
Az els6 a kozvetetten gyakorolt hatalom két formaja, a képviselet és a gondnok-
sag kozotti kilonbségtétel. A masodik a gondnoksag technokratikus autonémia
fogalmaval torténd kozelitése a mar intézményekkel is benépesitett politikai rend-
szerben. A harmadik a technokratikus autonémia forrasainak és korlatainak ex-
plicit és egységes keretben torténd targyalasa.

Képviselet és gondnoksag elvélasztdsa soran az elemzés a delegalas harom
szintjének megkiiloboztetésére épiilt. Ezek koziil szamunkra a nem valasztott
dontéshozoknak (a technokratiknak), és az éaltaluk vezetett technokratikus in-
tézményeknek torténd autoritds-atadds értelmezése volt lényeges. Ez torténhet
kozvetlenill a torvényhozastdl vagy kozvetetten a végrehajté hatalomtol, melyek
egyiittesen meghatarozzak a technokratikus autonémia, mint operacionalizalt
gondnoksag alapszintjét. Ez az alapszint els6dlegesen a de jure atadott dontéshozd-
si jogkoroktdl fiigg, ez pedig megkiilonbozteti a technokratikus intézményeket az
alapvetGen a dontések végrehajtasaval foglalkozé bitrokraciaktol.

A fliggé valtozo oldalan a harmadik elméleti fejlemény az igy meghatarozott
technokratikus autondmia forrdsainak és korlatainak egységes keretben torténd
targyalasa volt. Az autonémiat nem de jure jogkorként, hanem a szervezet fiig-
getlen célkijelolésre és a kivant eredmények elérésére vonatkozd de facto képes-
ségeként hatdroztuk meg. A sajat preferencidk érvényesitésének képességét a
technokratikus autondmia forrdsainak és korlatainak relativ erésségétdl tettitk
fiiggové. Ezek pontos szambavétele soran szaimos egymastdl elkiiloniilt kutatasi
iranyra tamaszkodtunk, melyek segitségével elkiilonitettiik az ex ante és ex post
forrasokat és korlatokat, valamint ezek endogén ill. exogén jellegét.

Az autonomia-forrasok kozott kiemelt figyelmet tulajdonitottunk a torvény-
hozasi és végrehajtd hatalmi delegdlasnak, mint a valsag taplalta delegalas elmélete
fontos épit6kovének. Kiegészits jelleggel meghataroztuk a kozpolitikai és politi-
kai vallalkozok és vezetés lehetséges szerepét (ezek empirikus alkalmazasardl 1d.
5.4.1.). A korlatok esetében a jogszabalyba épitett eszkozok mellett kitértiink a
kozigazgatasi és térvényhozasi eljarasokba épitett korlatokra, a parlamenti vétéra
illetve az ellendrzési és auditalasi lehet8ségekre (melyeket az empirikus fejezetek-
ben elsédlegesen az ellendrzési preferencia kapcsan targyaltunk).

A gondnoksag és kozpolitikai bizonytalansag kozotti oksagi kapcsolatot a kotet-
ben a valsag taplalta delegdlas elméletével ragadtuk meg. Ezt egy els6 megkozeli-
tésben harom egymassal 6sszefiiggé és kiillonb6zé kombinacidkban érvényesiilésd
hipotézissel toltottiik fel tartalommal, melyeket szervezeti preferencia, ellendrzési
preferencia és kozpolitikai dominancia néven azonositottunk.

A valsag taplalta delegalast ennyiben a kozpolitikai alrendszerekben megnétt
kozpolitikai bizonytalansag egy empirikus jellegzetességének tartottuk, mely a
politikai rendszeren beliil a demokratikus és nem-demokratikus elemek egyensu-
lyat az utdbbiak felé tolja el. Ennek kapcsan bevezettiik a vélsag taplalta delegalas
kettds hatdsanak tézisét.
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Eszerintazexogénhatasokegy sajatos palyéaraterelikazintézményfejlédést: egyrészt
altaldnossagban novelik az allam tarsadalmi-gazdasagi sulyat mas szereplokhoz
képest, masrészt az altalanos trenden beliil novelik a nem valasztott tisztségvisel6k
(a technokratdk) hatalmat, ill. ezt megerdsité hatasként az alajuk rendelt biirokra-
cia kapacitasat. Az aldbbiakban e kett6s hatds kozép-, illetve makroszintl
kovetkezményeivel kapcsolatos elméleti eredményeinket foglaljuk Gssze.

6.2.2. Hozzdjaruldsok az intézményi valtozds komplex modelljéhez

A valsag taplalta delegalds kettés hatasanak kovetkezménye a kozpolitikai alrend-
szerek szintjén az intézményi valtozas egy sajatos mintazata. Ennek logikéja sze-
rint a kozpolitikai alrendszer bels6 szerkezete alapjaraton egyenstlyban van, mely
igy els6dlegesen kiils6 rahatasok esetén modosul (v6. megszakitas). Ezek nyoman
megindul egy alkalmazkodasi folyamat az intézményi szerkezetben: a tarsadalmi-
gazdasagi kortilmények rovid id6n beliili extrém mértékii valtozasara hasonléan
radikalis szervezeti és szabalyozasi reform a valasz. A rendszer ugyanakkor a sokk-
hatas elmultaval visszadll eredeti helyzetébe vagy 4j nyugalmi poziciét vesz fel
(egyensuly). A megszakitott egyensuly igy meghatarozott altalanos valtozaselmé-
leti keretén beliil a valsag taplalta delegalds a megszakitds periddusainak egy részel-
méleteként értelmezhetd.

Masik kozpolitikai alrendszer-szinti megéllapitasunk szerint az intézményi sta-
bilitast megszakito elméleti keretek korantsem Gsszeegyeztethetetlenek egymassal.
Létrehozhato egy olyan logikai lancolat, melynek mentén kiillonb6z6 pontokon in-
dulhatnak el a kozpolitikai valtozashoz vezeté folyamatok (1d. 5. dbra). Ez rendkiviil
hasonlatos Hofferbert (1974) holisztikus ,,oksagi télcsér” modelljéhez (1d. 6. abra).

6. abra. Hofferbert oksdgi tolcsére.

of mult s transition

Macro. Historical Secio.economic Institutional Civil Structuration |
Structural| cleavages ¥ strucmru/l characteristies society context

; % 0

Absolute time

<
<

v

Forras: http://www.ub.uib.no/elpub/2001/h/707001/index-CHAPTER-2.html



Hatalom szabdlyok nélkiil 15

Az oksagi lancolatban e szerint a valsag taplalta delegalds elmélete a harmadik
szakasztol jatszhat magyardzd szerepet: a tdrsadalmi-gazdasagi kornyezet egyik
sajatos (rovid id6 alatt drasztikus mértéki) valtozasara épitve. Ennek empirikus
illusztraciodja volt a FED kialakuldsanak torténete (5.4.1.). A tényleges kozpolitikai
valtozastol id6ben némileg elszakadd bankpéanik a kés6bbi (dontéshozasi, érdek-
csoportokkal kapcsolatos stb.) logikai szakaszokbdl visszafejtve egyértelmii sze-
repet jatszott az oksagi lanc elinditasdban. Az ok (valsag) és okozat (nagyobb tech-
nokratikus autonémia) kozotti kapcsolat megteremtésében ugyanakkor szamos
faktor jatszott fontos szerepet, ide értve a kozpolitikai vallalkozokat és a térvény-
hozasi folyamat vétopontjait is. A valsag taplalta delegalas igy nem csak egy dina-
mikus kozpolitika-elmélet része, de az intézményi valtozas komplex oksagi mo-
delljének is fontos alkotdeleme lehet.

6.2.3. Hozzdjaruldsok az dllamfejlédés elméletéhez

A valsag taplalta delegalas kettGs hatasa szerint a kozpolitikai alrendszerekben
végbemend valtozdsok hosszabb tavu trendként novelik az allam tdrsadalmi-
gazdasagi sulyat mas szereplokhoz képest. Az allami intézményi szerkezet kozép-
szintjén megvaldsuld megszakitott egyensulyok, az ezekkel jaré 6j felhatalmazésok
folyamatosan visszaszoritjak a szabalyozatlansag fehér foltjait. Amennyiben az
alrendszer szintli ,megszakitisok” egy adott idGszakban elérnek egy kritikus
tomeget, az tartos (bar korantsem visszafordithatatlan) valtozasokat okozhat az
allam méretében és szerkezetében.

A vilsag taplalta delegalas e tekintetben fontos kiegészitése lehet az dllam
novekedését szekuldris trendként leir6 Wagner-térvénynek. De egyben kijel6li an-
nak korlatait is, hiszen nem kévetkezik beldle logikailag az allam (és ezen beliil
a technokratikus autondmia) toretlen novekedése, avagy csokkenésének kizara-
sa. Epp ellenkez0leg, szinte feltételezi elméleti parjat, a valsagmentes id8szakok
dereguldcidjanak ill. allamleépitésének (roll-back) elméleti keretét. Ennyiben a
valsag taplalta delegalas a révidebb tavu dllamfejlédés-ciklusok egy éltalanosabb
elméletéhez jelenthet hozzdjarulast, sok mas, tolcsérszertien dsszekapcsolddo rész-
modell mellett.

6.3. Mddszertani eredmények

Moddszertani munkdnk a kutatasi tervb6l kovetkezd két célja a 3. fejezetben be-
mutatott verbalis modell operacionalizalasa és a késGbbi esetleges nagymintas
kutatasok modszertani el6készitése volt. Ennyiben latokore részben tulmutat az
5. fejezetben kozolt empirikus eredmények megalapozasan. Kozvetlen példa erre
a delegalasi aranyszam targyalasa illetve a tényleges vétopontszam fogalmdanak
bevezetése — empirikus elemzésiink csak dttételesen épit ezekre (1d. pl. 5.2.5. alfe-
jezet), mikozben barmilyen tovabbfejlesztésnek kulcselemei lehetnek.
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A verbalis modell operacionalizalasa kapcsan a mintavétel ravilagitott az 6ssze-
hasonlit6 elemzések egyes korlataira. A fejlett demokratikus piacgazdasagok szama
a vilag Osszes orszagahoz mérten alacsony, és még ezek kozott is felmeriilhetnek
homogenitasi problémak. Ezek egy része a vizsgalando6 kozpolitikai alrendszerbél
fakad: a pénziigypolitikai alrendszer esetében pl. az egyes orszdgok autondmidja
drasztikusan eltérhet még az OECD-orszagok korén beliil is. A kotetben ezt a leg-
nagyobb pénzigypolitikai autonomiaval rendelkezd orszagok (nyugat-eurdpai
7-ek, USA, Japan) vizsgalataval kezeltiik. Néhany kivétellel a tovabbi kiterjesztések
ugyanakkor mar beleiitkoznének ebbe a korlatba.

Egy masik szinti mintavételi problémat okoz a vonatkozé kézpolitikai alrend-
szerhez egy adott iddszakban ,tartozd” jogszabalyok listdjanak megallapitasa. Itt
Mayhew ¢és Epstein—O’Halloran munkai nyoman némileg biztosabb talajon al-
lunk, de az orszagok kozotti 9sszehasonlithatdsag feltételei (pl. a torvények hossza
kapcsan) még nem allnak teljesen készen. Ezen koz6s mércék (1d. pl. Huber és
Shipan kisérletét a kanadai Munka térvénykonyve kapcsan) kialakitasa segithet,
de a probléma csak egy bizonyos hatdrig kezelheté mddszertani eszkozokkel.

Ami a két elméleti véltozd (valsag és delegalds) mérését illeti, a magyarazatok
oldalan az elemzés némileg stabilabb kiinduldponttal rendelkezett. A két vizsgalt
megkozelités koziil a kozpolitikai bizonytalansag operacionalizélasa béven épithet
a kornyezeti, tarsadalmi ill. gazdasagi katasztréfak és valsagok kapcsan kidolgo-
zott indikator-rendszerekre. Ezek relevancidja persze orszagrol-orszagra valtozhat,
igy pl. a magyar esetre alkalmazott (1d. 4.3.2. ill. 5.3.2.) hetes ,,csomagon” pl. egy
kozép-kelet-eurdpai regionalis Osszehasonlitds soran mar lehet, hogy indokolt
lenne véltoztatni.

A masik megkozelités, a politikai bizonytalansag alkalmazdsa mér igényelt
némi moédszertani munkat. Itt a nehézséget a prezidencidlis rendszerre kidolgo-
zott megosztott/egységes kormdanyzat valtozé parlamentaris rendszerekre vonat-
kozé alkalmazasa jelentette. Mikézben kiilonb6zé forrasokbol rekonstrualhaté
egy »tényleges vétopontszam’-index, ennek pontos operacionalizaldsdra nincs
kiralyi at (1d. 4.3.1.). Raadasul az empirikus alkalmazasi kisérlet soran (5.2.5.) vi-
lagosséa valt, hogy az egyes (pl. intézményi ill. partpolitikai) elemek kozotti sulyok
alapjaiban befolyasolhatjak mar az esetek rangsorat is.

A fuggd véltozé oldaldn az operacionalizalas érdemben épithetett Epstein és
O’Halloran delegalés-kutatasara. Igy volt ez els6dlegesen a szervezeti preferencia
kapcsan (Id. a korményzati intézmények 6t csoportjat), mikozben az ellendrzési
preferencia kapcsan az ott alkalmazott megoldasokat mds — kisebb élémunka-
igényli - megoldasokkal kombinaltuk. A politikai konszenzus-hipotézist nyers
szavazasi adatok illetve vitaelemzések segitségével vizsgaltuk, melyek kapcsan
egyértelmiivé valt, hogy a megfelelé 6sszehasonlithatdsag megteremtéséhez sziik-
ség lenne orszagonkénti atlagos politikai konszenzus adatokra.

A kotet a legerdteljesebb eltérést az irodalommal szemben az oksag vizsgala-
tanak lehetéségei kapcsan mutatta. A kutatdsi terv kialakitasaval kapcsolatos mun-
ka ravilagitott ugyanis arra, hogy milyen médszertani kihivasokkal kiizdenek ezek
az elemzések. Ennek kapcsan két fontosabb kifogasunk volt. Egyrészt az amerikai
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pénzigypolitikai alrendszer kapcsan egyértelmtien demonstraltuk (Id. 5.4.1-2.),
hogy a 2000-es évek végén fenndllé intézményrendszer minden fontosabb eleme
valamilyen médon valsaghelyzetekben nyerte el eredeti formdjat. Ha ez igy van,
akkor hidba magyarazza a nagy-N vizsgélat szignifikdns médon a delegalast az
adott alrendszerben, a vélsdg mint kontrollvaltozé kihagyasa a kutatasi tervbél
hibas eredményeket hoz.

Masrészr6l az Epstein—O’Halloran-féle egyedi delegalasi aktusok magyar
kornyezetben torténd vizsgalata (5.3.4.) ravilagitott, hogy mennyire ki vannak téve
az aggregalt mutatok a szubjektiv kodoldi dontéseknek. A kotetben kozolt eset-
tanulmanyok véleményiink szerint demonstraltdk, hogy a megosztott kormanyzat
nem jatszott érdemi motival6 szerepet a vizsgélt fontos torvények kapcsan. Eny-
nyiben pedig a meglévo delegalas-kutatasoknak — egy kozgazdasagtani hasonlattal
élve - nem sikeriilt a makroszint(i eredményeiket megfelelé mikroszintti alapokra
épiteni.

Ezen eszmefuttatdsok egyben ravildgitanak a kotet kvalitativ modszertani meg-
kozelitése mogott hizédo indokokra. Ha egy adott kérdés kapcsan az elérhetd
kutatasok megkérddjelezhetd operacionalizalasi dontéseket hoznak, melyek nem
kiugréan szignifikansak vagy nem magyarazzdk megfelelen sem egy dllami, sem
egy Osszehasonlitd keretben a teriiletet valéban befolyasold torvények kialakulasat
és tartalmat (vagy mindezt egyiitt), akkor indokolt alternativ elméleti keretek vizs-
galata. Ezek kifejlesztésére pedig az oksag forrasahoz kozelebb keriils, valtozatos
megkozelitéseket alkalmazoé kvalitativ elemzések jelentik a megfeleld kiindulé-
pontot.

Ennyiben a valsag téplalta delegalas tagan értelmezett kutatdsi projektjét az
alapoktol kellett felépiteniink. Es ha haladtunk is egy empirikus kutatasokra alkal-
mas operacionalizalt elméleti keret kialakitasaval, a haz még messze nem all készen.
Modszertani elemzéseink értékelését igy helyes azzal zarnunk, hogy elsédlegesen
a kutatds soran nyitva maradt kérdések sokasagara hivjuk fel a figyelmet.

6.4. Empirikus eredmények
Kutatdsi célok

A 2.2. alfejezetnek megfelel6en kotetiink elsédleges empirikus kutatdsi kérdése az
volt, hogy hogyan hatnak a kiils6 sokkok a politikai delegdlds mértékére. E kutatasi
kérdés kapcsan célt tliztlink ki: a verbalis modell operacionalizalasat; a késébbi
esetleges nagymintas kutatdsok modszertani el6készitését; illetve a pénziigypoli-
tikai intézményrendszer valtozasainak megértését. Ebbol kovetkezden kotetiink
elsédlegesen nem hipotézis-teszteld jellegii volt: a kutatasi terv egyes részei kialaki-
tasukban megfeleltek ennek az elvarasnak, mashol egy stiriibb leirds és az elmé-
let tovabbfejlesztése volt a cél. A 2. fejezetben ennek megfelelden eltéré feladatot
tiztiink ki az egyes kutatdsi pillérek szamara, eredményeink pedig a valtozatos
céloknak megfelel6 sokszintiséget mutatnak (Id. 15. tdblazat).
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15. tablazat. Az empirikus kutatds hdrom pillére és ezek kutatdsi céljai.

8 EU orszag (2008) A valsag hatdsara 4j gondnokszervezetek jottek létre, s a meglévok is 1j
feladatokat kaptak. A torvények rovid és altalanos rendelkezéseket
tartalmaztak. A szavazidsok jobbara eltértek a kormany/ellenzék
torésvonaltol.

Magyarorszag (2006-  Valsag idején az ex ante korlatozasok gyengébbek voltak, mint a normal
2010) id6szakban. A  politikai konszenzus a legfontosabb esetekben
“tankonyvszertien” érvényesiilt, és a valsag iddszaki dtlag is meghaladta a
bazist. A stabilitdsi torvény felhatalmazasai megfeleltek a szervezeti

preferencia el6rejelzésének.

USA (1913) Az 1907-es bankpénik exogén sokként preferenciavaltozast idézett el6 a
legfontosabb  érintettek korében. Az  el6rejelzéseknek megfeleld
technokratikus autonémia-névekedés egy komplex folyamat eredménye
volt, melyben a valsdg és delegdlds kozotti kapcsolatot kozpolitikai
vallalkozok teremtették meg az adott intézményi- és érdekkornyezet adta
lehet6ségek kozott.

USA (1913-2008) Szoros kapcsolat volt kimutathaté a pénziigyi valsagok és a kapcsolodo
pénziigyi kozhatalmi struktira évszazados 1éptékil véltozasai kozott. A
2000-es évek végén fenndllo intézményi szerkezet szinte valamennyi
fontos eleme valamilyen vélsagid6szakban nyerte el eredeti formajat. Az
intézményfejlédés dinamikdja ezzel megfelelt a megszakitott egyensuly
elméletének.

Japan (1992-2003) A politikdn kiviilrél érkezé exogén sokk feladvanyokat adott a politikai
elitnek, mely ezeket dontések egymasra rakodo rétegeivel valaszolta meg,
ahol mindegyik réteg egy konkrét valsighelyzetre adott reakciok
osszessége volt. Amikor pedig megsziint a pénziigyi rendszerbdl érkez6
kihivasok dramldsa (koriilbeliil 2003-tol), a beavatkozisok is elcsitultak
és az intézményrendszer stabilizalddott.

Forrés: Sajat gytjtés
A kutatdsi pillérek eredményei

Az els6 kutatési pillér mintajaban szereplé nyugat-eurépai orszagok pénziigyi sza-
balyozasi intézményrendszerének 2008—-2009-es valtozasai alapvetden megfeleltek
avalsagtaplalta delegalas elméletikeretének. A szervezeti és szabélyozasi valtozasok
egyértelmd mozgatoérugdja a pénziigyi rendszerbdl érkezé exogén sokk volt. Az
intézményrendszer valtozasa megfelelt az elméleti modellbdl levezetett 3 hipo-
tézisnek. A valsag hatasara valamennyi nagy pénziigyi autonémiaval rendelkezd
nyugat-eurépai orszagban 1j gondnokszervezetek jottek létre, és legtobb-
szOr a meglévok is Gj feladatokat kaptak. A torvényhozok vagy ,statarialis”
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eljarasokban adtak biankd csekket a végrehajt6 hatalomnak vagy csak utdlag val-
toztattak torvénnyé a kormanyrendeleteket. A szavazasok néhdny kivétellel eltértek
a kormany-ellenzék logikatdl, vagy explicit médon, egyhangu szavazasokkal, vagy
az ellenzék vezetd erejének tartozkodasaval. A vitdk fontosabb toposzai szintén
megfeleltek az elméleti elérejelzéseknek. A valsag hatdsara tehat minden minta-
elem orszagban és minden teriilet tekintetében nétt a technokratikus autonémia
a formdlis és informalis delegalasok nyomdn. Azt ugyanakkor a kutatasi tervnek
megfeleléen nem vizsgaltuk, hogy ez nagyobb volt-e mds, normal id3szakok at-
laganal.

Ezt a kutatasmetodolodgiai szempontbdl lényeges kiterjesztést a 2006 és 2010
kozotti magyar pénzigypolitikai jogalkotas példajan vizsgaltuk. Itt azt talaltuk,
hogy elérejelzéseinknek megfelelden vélsdg idején az ex ante korlatozasok 1é-
nyegesen gyengébbek voltak, mint a normal idészakban. A kormany 6nalléan
fellépett mar a parlamenti munka megkezdése el6tt, és a stabilitasi torvény el-
fogadasaig szinte csak ,,pecsételésre” hasznélta a képvisel6ket. Ezt egy komplex
operacionalizalas segitségével mutattuk ki, mely kitért a térvények elfogadasanak
modjara, valamint formai és tartalmi jellemzéire is. A stabilitasi torvény kap-
csan kimutathat6 ,tankoényvszert” politikai konszenzus a normal idészaki atlag-
nal nagyobb mértékben fennmaradt a tobbi valsagidészaki térvényjavaslat eseté-
ben is. A szervezeti preferencia kapcsan ugyanakkor arra hivtuk fel a figyelmet,
hogy a kvantitativ elemzésekbdl oksagi kovetkeztetéseket csak nagy 6vatossaggal
és a megfelel6 kvalitativ elemzések mellett szabad levonni.

Egy ilyen kvalitativ mélyelemzést végeztiink az USA jegybanki funkciéit el-
lat6 Federal Reserve létrehozasa kapcsan. Az esettanulmany bevildgitott az oksag
»fekete dobozaba’, és ravilagitott, hogy a valsag milyen attételekkel vezet delegalasi
térvényhozasi aktusokhoz. A feldllitott ,,oksagi tdlcsér”-modellben az exogén sok-
kok hatésara a politikai cselekvék (valasztopolgarok és elitek) preferenciavaltoza-
sai az adott intézményi kornyezeten ,,atszlirve” vezetnek kozpolitikai dontésekhez.
Ezt a folyamatot a FED esete jol illusztralta: az amerikai pénziigypolitikai kozpoli-
tikai alrendszerben hosszabb ideje instabilitast okoztak a bankpanikok. Idével ez
preferenciavéltozast idézett el a legfontosabb érintettek (valasztopolgarok, pénz-
tgyi elitek, agrarelitek, politikai elitek stb.) korében. A kézpolitikai szerkezet pon-
tos valtozasai azonban még kimunkaélasra vértak, melynek eredményét érdemben
meghatdrozta a korabeli intézményi szerkezet (és az altala ,kiosztott” vétéjogok),
valamint a torvényhozasban leginkabb érdekelt kozpolitikai vallalkozok (igy Wil-
son elnok és Glass képviseld).

A FED esete egyben utat nyitott a valsag taplalta delegélas vizsgalatara hosszabb
intézményfejlédési iddszakokban. Attekintésiinkbdl kideriilt, hogy az USA-ban a
FED létrehozasat kovetden is szoros kapcsolat mutathato ki a pénziigyi valsagok
és a kapcsolodé pénziigyi kozhatalmi struktira valtozasai kozott. Ezt jelezte, hogy
a 2000-es évek végén fennall6 intézményi szerkezet szinte valamennyi fontos ele-
me valamilyen valsagidGszakban nyerte el eredeti formdjat. Az intézményfejlédés
dinamikaja ezzel megfelelt a megszakitott egyensuly elméletébdl kivonhatd leiras-
nak: nagy valsag és — az ebbdl is kovetkez6 - politikai fordulatok idején gyors és
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nagyléptékd, ezen tdlmenden pedig lassu és inkrementalis valtozasok torténtek a
pénziigypolitikai kozpolitikai alrendszerben.

A kiilonbozd (rovid és hosszu tavra vonatkozd; kvalitativ és kvantitativ)
elemzési modszereket egyszerre alkalmaztuk egy tovabbi kulturalis-féldrajzi kiter-
jesztés, ajapan pénziigyivalsag kapcsan. Itt a valsag taplalta delegalds elméleti kerete
a ,konkurrencidndl” jobban magyarazta az intézményi valtozasok litemezését
és tartalmat. A beavatkozast koveteld vészhelyzet a nagybanki csédokkel és a
hitelezési csatorndk befagyasaval jott el. Ekkor a politikan kiviilrél érkezé exogén
sokk feladvanyokat adott a politikai elitnek, mely ezeket dontések egymasra ra-
kod¢ rétegeivel valaszolta meg, ahol mindegyik réteg egy konkrét valsaghelyzetre
adott reakciok Osszessége volt. Amikor pedig megsziint a pénziigyi rendszerbdl
érkez6 kihivasok dramlasa (korulbelal 2003-t6l1), a beavatkozasok is elcsitultak és
az intézményrendszer stabilizdlodott.

Ennyiben a tanulsag korantsem az, hogy kizarolag valsagjelenségekre lenne
visszavezethetd a mindenkori biirokratikus struktura szerkezete. Epp ellenkezéleg,
a vélsdg az intézményrendszert bizonyos irdnyokba és bizonyos médokon valtoz-
tatja, mig mas hatasok - az érdekcsoportoktdl a valasztasi rendszeren at a politikai
kulturaig - mas tipust valtozasokat (vagy éppen stabilitast) idéznek el6.

A valsag taplalta delegdlds elméletének relativ haszna

A koézpolitikai bizonytalansdgra épiilé elemzési keretiinket vizsgalatunk sordn
rendre szembesitettiik egy generikus politikai bizonytalansag-elmélet magyaraza-
taival. Az Gsszevetésbdl arra a megallapitasra jutottunk, hogy a vizsgalt esetekben
empirikus vagy modszertani okok miatt a kozpolitikai bizonytalansag valtozasai
jobb eldrejelzésekkel szolgaltak a technokratikus autondmia véltozasai kapcsan.
A nyugat-eurdpai Osszehasonlitas esetében a legnagyobb politikai bizonytalan-
sagot mutatd spanyol eset delegaldsi eredményei nem tértek el érdemben (és f6leg
nem a megosztott kormanyzat-magyarazat elGrejelzésének megfelel6en) a skala
masik végén allo esetektél. Mar itt szembesiiltiink rdadasul azzal a médszertani
problémaval, hogy nehéz egymashoz képest stlyozni olyan faktorokat, mint egy
kismértékben kormany-ellenes fels6hdz, vagy egy 3 helyett 5 tagt koalicio.

A magyar esetben erre rakodtak az olyan idészakok (1994-1998; 2002-2006)
problémai, amikor érdemi vétépontszam valtozasrol nem beszélhettiink, igy segit-
séglikkel a cikluson beliili delegalasi varidciot sem lehetett volna magyarazni. Az
USA intézményfejlédésénél a politikai bizonytalansagra épiil elemzés modszer-
tani kérddjelei tovabb szaporodtak, mivel kimutattuk, hogy a 2000-es évek végén
fennall6 intézményi szerkezet fontos elemeinek létrejotte kapcsan a valsag fonto-
sabb magyarazo tényez6 volt, mint a kormanyzat megosztott vagy egységes volta.

A kritika ugyanakkor korantsem jelenti azt, hogy mindig ¢és minden
intézményfejlédést jobban magyardznak a kozpolitikai bizonytalansagra épiild
kvalitativ magyarazatok, mint az irodalomban dominans politikai bizonytalansdg-
kozpontu kvantitativ elemzések. A két megkozelités ugyanis eltéré komparativ
elényokkel rendelkezik: egyiknek gyakorlati relevancidja nagyobb, masiknak meg-



Hatalom szabdlyok nélkiil 121

bizhatésaga. Mindent figyelembe véve azonban a kotetben vizsgalt esetek kapcsan
a valsag taplalta delegalds elmélete az adott kozpolitikai alrendszerben végbemend
legfontosabb valtozasokat jobban jelezte elére mint akdr az Epstein és O’Halloran-
féle megosztott kormdnyzat magyarazat, akiar mas - els6sorban az USA és Japan
kapcsan vizsgalt — elméleti keretek.

Ervényesség

Ahogy azt a kutatasi terv alapvonalait bemutatd 2. fejezetben jeleztiik, elemzésiink
kiils6 érvényességét tekintve nem tort egy 6sszehasonlité nagymintas vizsgélat ba-
bérjaira. Ezt ugyanakkor nem is tlizhettiik ki redlis célként, és nem is elsdsorban
csak egy ilyen kutatas rendkiviili kapacitasigénye miatt. A valsag taplalta delegalas
kutatasunk kezdetén egy kifejtésre szoruld elméleti keret volt, raadasul a megfeleld
operacionalizalas elvégzésével lehetett csak empirikus vizsgédlat targydva tenni.
Ezzel egyiitt a kotet masodik felében mar az elméleti keret egy kvalitativ esetta-
nulmanyoktdl elvarhatd erGsségu igazolasara is torekedtiink, ugy hogy kozben a
vizsgalat killsé érvényességét is maximalizalni probaltuk.

A kutatasi terv eredeti gytjtékore az OECD-orszagokkal kozelithetd fejlett nyu-
gati demokratikus piacgazdasagra terjedt ki. Ezen belill ugyanakkor a foldrajzi,
kulturalis, alkotmanyos stb. eltérések jelentések, igy szitkséges volt a homogenitasi
feltevés feloldasa néhany fontosabb hattérvaltozé kapcsan. Ezt a prezidencidlis—
parlamentaris, nyugati—keleti, régi demokracia—tj demokracia, kis orszag—nagy
orszag viszonylatban a lehetdségekhez képest elvégeztiik. Ennek feltétele a kozpoli-
tikai alrendszer adottnak vétele volt. Elemzésiink eredményei igy a pénziigypoliti-
kai alrendszer tekintetében érvényesek. A valsag taplalta delegalas elméletének egy
fontos kiterjesztési terepe igy a hasonlé és eltérd ,,induld” kézpolitikai bizonyta-
lansagu kozpolitikai alrendszerek kozotti 6sszehasonlitd vizsgalat lehetne.

Az eredeti, néhany évre vonatkozo 21. szazadi elemzési keretet idében is kiter-
jesztettik mind a vizsgalatba bevont idészakok hosszat, mind ezek torténeti
korszakat tekintve. Ez t6bb nagysagrenddel noveli az OECD-orszagok aktualis
tendencidihoz mérten az elmélet empirikus elemzésének lehetéségét. Ez raada-
sul nem csak a kiils6 érvényesség, de az elméleti keret bels6 konzisztencidja sze-
mpontjabdl is hasznos: a FED ill. az USA intézményfejlédési példdja jol jelezte,
hogyan illeszkedik bele a valsag taplalta delegalas egy tagabb oksagi elemzésbe,
illetve az intézményi valtozas egy lehetséges altaldnos magyarazatiba, a megszaki-
tott egyensuly elméletébe. Amennyiben pedig a valsag taplalta delegalds az elmé-
leti irodalomhoz jol illeszkedd, egyben pedig empirikusan is érvényes dsszefliggés,
fontos helye lehet a demokratikus politikai rendszerek fejlédésének magyaraza-
taban.
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7. EPILOGUS

A jelen kotetben kozolt kutatasi eredmények reményeink szerint a tarsadalomtu-
domanyos kutatdi kozosségen tul is hasznalhatonak bizonyulnak. Ennek egy ter-
mészetes korlatot szab ugyanakkor, hogy elemzésiink oksagi-leir¢ jellegii volt: arra
torekedtiink, hogy feltarjuk és megértsiik a politikai intézmények valtozasanak
okait. Nem tliztiik ki ugyanakkor célként, hogy értékeljiik is ezeket a fejlemé-
nyeket, igy azt sem, hogy értékelésiink alapjan ajanlasokat fogalmazzunk meg pl.
az intézménytervezés teriiletén. Az ilyen tagan értelmezett normativ szempon-
tok ugyanakkor szinte természetes mddon bukkantak fel id6r6l-idére az elemzés
soran, igy a feldolgozott anyagbdl szamos gyakorlati alkalmazas is levezetheto.
Ezek koziil a szélesebb olvasokozonséget valdszintleg jobban érdekld témak koziil
e szakaszban harmat vizsgalunk meg réviden: az orszaggytilési képvisel6k “pecsét-
nyomd” funkcidjét, a jo kozpolitikai intézmények megtervezésének lehetGségét és
a technokratak ellenérzésének problémait.

7.1. Hivatasos pecsétnyomok — félallasban

A kozbeszédben gyakran hallani olyan véleményeket, hogy a magyar Orszaggytilés
hivatasos pecsétnyomoéva silanyult a kormdany mellett. Az érvelés szerint a
képvisel6knek és frakcidiknak nincs beleszdlasuk a torvények tartalmaba, elfoga-
dasanak korillményeibe, mivel ezeket egy fels6bb akarat”, a miniszterelnok és az
utasitasait kovet6 kormanytagok hatarozzak meg.

Altaldnosségban ugyanakkor ez nem igaz. A képvisel8k rendre élnek az 6néll6
inditvany benyujtasanak lehet6ségével — és nem csak akkor ha erre a kormany
megkéri 6ket. Az iromanyokhoz sokszor moédosité inditvanyok szazai érkeznek,
melyek koziil egy révidebb-hosszabb listat (a .tamogatott sort”) a tobbség be is
fogad.

Sajatos id6szakok is vannak, amikor a kormany dominancidja kifejezetten hat-
térbe szorul - erre példaként elég csak a .frakcidkormanyzasként” emlegetett 2010
utani idészakot felhozni, amikor gyakran még az érintett minisztériumi apparatu-
sok is utdlag értesiiltek egy-egy jogszabalytervezetrdl.

Altaldnossagban azt mondhatjuk tehdt, hogy a jogalkotas tartalmét az esetek
nagy részében a kormanyparti frakcidkon beliili lobbik, nemzetkozi egyezmények
és orszagon beliili érdekcsoportok is erdteljesen befolyasoljak. De ahogy ez alta-
laban lenni szokott, a népszerti értelmezéseknek is van igazsdgtartalma: valdban
van, hogy puszta pecsétnyomasra egyszer(isddik a képvisel6i munkakor. Valéban
vannak ugyanakkor olyan id6szakok, amikor a képviselok teljesen szabad fel-
hatalmazast adnak a kormanynak: els6sorban jelent6s valsagok és katasztrofak
idején.

Amennyiben a kétetben bemutatott elemzés a pénziigypolitikai teriileten tal
is érvényesnek bizonyul, ugy az elkeriilhetetlenné teszi a kormany és parlament
viszonyanak altaldnos ujragondolasat. Ha valéban vannak idészakok, amikor a
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hatalom hatarok nélkiil érvényesiilhet, akkor ezen idészakok kiemelt vizsgalata
nem csak érdekes, de megkeriilhetetlen tudomanyos feladat.

7.2. Hogyan tervezziink intézményt?

A jo” kozpolitikai intézmények tervezésének mara kiterjedt irodalma van, kiilo-
nosen a gazdasagpolitika teriiletén. Ez az irodalom gyakran a valasztok prefe-
rencidit jol érvényesitd (tehat pl. egy rossz 6sztonzé-strukturaval kevésbé torzitd)
megoldasokra helyezi a hangsuilyt, mikozben elméleti szempontbdl korantsem
biztos, hogy ez eredményezi a valasztok szamara kedvezd eredményeket (ld.
Besley [2012] 6sszefoglalojat, ill. Sebdk [2013] kritikajat). Ennek egyik oka a jo
preferencia-attételt biztosité intézmények kiilsé sokkokkal szembeni gyenge el-
lenélloképessége lehet.

A kétetben bemutattuk, hogyan befolyasoljdk pl. a gazdasagi valsagok a pénz-
tgypolitikai intézményrendszert és milyen alkalmazkodasi kényszereket terem-
tenek. A szervezeti és ellendrzési preferencia nagyobb hatalmat ad a technokra-
taknak, mely rdadasul a politikai konszenzus miatt eredetileg megfelelé demokra-
tikus legitimdcidval is rendelkezik.

A valsag elmultaval ugyanakkor elméleti feltevéseink szerint mar nem indokolt
e tobblethatalom fenntartasa, hiszen ezt a lecsokkent kézpolitikai bizonytalansag
(a valsag elmulta) mar nem indokolja. Ezzel parhuzamosan a politikai helyzet is
valtozik, a normalitas visszatérésével a szereplOk is visszatérnek szekértaboraik-
ba. A valsag nyoman kialakult nagyobb, és a végrehajté hatalom felé lejt6 allam-
szerkezet igy mar kitermeli természetes ellenségeit a kormanyzati talterjeszkedést
negativan értékeld érdekcsoportoktdl a mindenkori ellenzéki partokig (elég csak
az allamtitkdrsdgok elburjanzasanak klasszikus kritikdjara gondolni).

Ennek ellenére az 6j egyensuly nem fog feltétlentil a régire hasonlitani, az 4j
szerkezet 1étrehozasa ugyanis nem egyenld a régi eltakaritasaval. A valsag meg-
nyithatja a kaput az intézményfejlédés egy sajatos ,,rétegz6d6” (layering) modelljé-
nek (Schickler, 2001). Az USA esetében azt lattuk, hogy szamos torténelmi for-
dulépont nyoman alakult ki a 2000-es évek végén aktualis szabalyozasi szerkezet.

A megvizsgalt japan és eurdpai esetek utokovetése pedig példaul arra utal, hogy
a valsag utani intézményi szerkezetben tobb - kordbban rendkiviilinek tartott —
szervezet vagy alap fennmaradt. Az utfiigg6ség, az intézmények .ragaddssaga’,
misszidjuk atalakuldsa (mission creep) az atmeneti struktirdk allandésulasanak
trendjét eredményezheti. Ez persze nem jelent feltétleniil .rossz” dontést: az ata-
lakitasi koltségek adott esetben meghaladhatjak egy — kés6bb akar még valamire
hasznélaté - zombi-szervezet fenntartasat (Id. pl. az un. rossz bankok ill. rossz
mindségi eszkozok [legacy assets] problémajat).

Az intézménytervezés soran ugyanakkor az elméleti és gyakorlati tapasztalatok
alapjan fel lehet késziilni ezekre a fejleményekre. Ennyiben az eredeti kutatasi pro-
jekt egy allamfejlodési szempontbdl fontos kiterjesztése az Gn. naplemente intéz-
kedésekkel foglalkozhatna, melyek automatikus gatakat szabnak az dtmenetinek
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szant intézkedések allandosuldsa elé. Ez mar csak azért is indokolt lehet, mert
ha magdnak az allamnak, s ezen beliil a végrehajté hatalomnak a vélsdg elharul-
taval nem sikeriil lebontani sajat tobblet jogkoreit, akkor a szuverén nép, illetve
a valasztott és nem valasztott dontéshozok haromszogében akar hosszu tavra is
atrendez6dhet a hatalmi egyensuly. Ennek pedig torténelmi tapasztalatok alapjan
komoly befolydsa lehet a belpolitikai helyzet alakulasara. Ez pedig mar dtvezet az
6rz6k 6rzésének kérdésére.

7.3. Hogyan 0rizziik az 6rzéket?

A valsag taplalta delegalds jelensége fontos tanulsagokkal szolgalhat ugyanis a
tagabb politikai kozosség szamara is. A fejlett demokracidkban a valsag tapllta
delegalas kovetkeztében a népbdl, mint szuverénbdl levezetett egyértelmi fel-
hatalmazasi lanc megszakad, ami demokratikus deficit kialakuldsahoz vezethet.
Ennek egyik forrasa a politikai dontéshozok differencidlodésa, a politikai rendszer
attekinthetetlenné véldsa.

Egy komplex intézményi szerkezet mellett romlik a delegalas demokratikus jel-
legének fenntartdsahoz sziikséges atlathatosdg és elszamoltathatosag. Kiilondsen
igaz ez az un. delegalt jogalkotas (a kotetben taglalt 3. tipusu delegalas) eseteire,
melyek kapcsan korlatozottan érvényesiilnek csak a térvényhozashoz rendszerint
kapcsolodo civil egyeztetési és nyilvanossagi kritériumok. Ezek a veszélyek mar a
politika normal médjaba is bele vannak kddolva, melyeket a valsaghelyzetek csak
tovabb erdsitenek.

Ha el6dll az a helyzet, melyben a gondnok szervezetek (pl. egy alkotmany-
birésag) szisztematikusan a tobbség valasztasokon és/vagy kozvéleménykuta-
tasokban kinyilvanitott akarataval szemben hoznak dontéseket, akkor megrendiil-
het a bizalom az ilyen intézményekben. Ehhez sokszor még rossz dontések sem
sziikségesek: elegendé ha ellenérdekelt politikai véllalkozék bizalmatlansdgot
keltenek a dontés motivacidjaval kapcsolatban.

Amennyiben ezek az intézmények kordbban képesek voltak pozitiv befolyast
gyakorolni a kormanyzas mindségére, bealdozasuk® mar a politika kozéppon-
tjaba helyezheti a legitimacid felhatalmazasi és eredmény-alapu felfogdsai kozotti
atvaltast. A valsdg nyoman el6allé autokratikusabb dontéshozas ujra teret nyit
a tomegek politikai részvétele eldtt, akik protest-szavazatok vagy utcai demon-
straciok formdajaban probalhatnak meg djra megbizdként fellépni elszabadult
tigynokiikkel szemben. Ezen idealtipikus folyamatra e helyt elég a 2010-t61 egyre
stlyosabba vélo gorog adodssagvalsagra és a nyomdban kialakulé belpolitikai
fesziiltségekre gondolni.

Az Orizetleniil hagyott, s ezért .elszabadult” 6rz6k jelensége, igy pl. az tizleti és
kormanyzati szervezetek kozotti forgdajtd, joggal teszi szkeptikussa az egyszer(i
valasztokat, akiknek kevés valddi befolyasuk van a szelekcid és 6sztonzés optima-
lis rendszerének kialakitasara. A technokratikus hatalom arapaly-rendszerének
megértése igy kozvetlen haszonnal lehet a politikai koz0sség szamara.
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Ha a modern-nyugati reprezentativ kormanyzati formaban elkeriilhetetleniil ke-
veredik a demokratikus és technokratikus dontéshozasi mod, kiemelt feladat ez
utdbbi hatékony kontrolljanak vizsgalata. Egy ilyen vizsgalat pedig a rendkiviili
allapot vidékére vezet.

A kivételes helyzetek Elszoban emlitett .csoddja” rdadasul nem csak a
demokraciakkal foglalkozé elméleti vizsgalddasokbdl nem szamiizhetd. A rend-
kivili allapot éppenséggel .mint a meghatérozatlansag kiiszobe jelenik meg
demokracia és abszolutizmus kozott” (Agamben, 2005: 3), kovetkezményei pe-
dig alapvet8en befolyasolhatjak a politikai rezsimek jellegét. Ennyiben a kotetben
felvetett kérdések a rezsimek kozotti atmenetek megértéséhez is fontos adalékul
szolgalhatnak.
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Tablazatok

16. tablazat. Elfogadott pénziigypolitikai torvények (2006—2010).

2006: LXI. tv. Egyes pénziigyi targyu térvények modositasarol

2006: CXIL. tv. A jelzalog-hitelintézetrél és a jelzaloglevélrdl szolo 1997. évi XXX.
torvény modositasarol

2006: CXXXI. tv. Egyes pénziigyi targyu torvények modositasarol

2007: XV. tv. A Magyar Nemzeti Bankrol sz616 2001. évi LVIII. térvény és ehhez
kapcsoloddan a jogalkotasrdl szold 1987. évi XI. torvény
modositasarol

2007: XLIX. tv. A Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyeletérdl szolo 1999. évi
CXXIV. torvény modositasarol

2007: L. tv. A biztositokrol és a biztositasi tevékenységrol sz616 2003. évi LX.
torvény modositasarol

2007: LI tv. A hitelintézetekrdl és a pénziigyi vallalkozasokrol szolo 1996. évi
CXII. torvény, valamint egyes szakositott hitelintézetekrdl szolo
torvények modositasarol

2007: LIL. tv. A tékepiacrodl szo6l6 2001. évi CXX. térvény modositasarol

2007: LXXVL. tv. A Magyar Fejlesztési Bank Részvénytarsasagrol szolo 2001. évi XX.
torvény modositasarol

2007: LXXXV. tv. A Magyar Nemzeti Bankrol sz616 2001. évi LVIIL. térvény
modositasarol

2007: CIIL. tv. A pénzmosas megeldzésérdl és megakadalyozasarol szold 2003. évi
XV. térvény modositasarol

2007: CXXXV. tv. A Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyeletérol

2007: CXXXVI. tv. A pénzmosas és a terrorizmus finanszirozasa megel6zésérdl és
megakadalyozasarol

2007: CXXXVIL tv. A pénziigyi szolgaltatasokat érintd egyes torvények jogharmonizacios
céli modositasarol

2007: CXXXVIII. A befektetési vallalkozasokrol és az arut6zsdei szolgaltatokrol,

tv. valamint az altaluk végezhetd tevékenységek szabalyairol

2007: CXL. tv. A tdékeegyesitd tarsasagok hatarokon atnyulé egyesiilésérdl

2007: CLIX. tv. A viszontbiztositokrol

2007: CLXXX. tv. Az Euroépai Uni¢ altal elrendelt pénziigyi €s vagyoni korlatozo
intézkedések végrehajtasarol, valamint ehhez kapcsoloddan egyes
torvények modositasarol

2008: II. tv. A Magyar Export-Import Bank Részvénytarsasagrol és a Magyar
Exporthitel Biztositd Részvénytarsasagrol szolo 1994. évi XLII.
torvény modositasarol

2008: II1. tv. Az 1 és 2 forintos cimletli érmék bevonasa kovetkeztében sziikséges
kerekités szabalyairol

2008: XV. tv. Egyes pénziigyi szolgaltatokra vonatkozo térvények modositasarol
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2008: LVI. tv. A hitelintézetekrdl és a pénziigyi vallalkozasokrol szolo 1996. évi
CXII. torvény betétbiztositasi dsszeghatar emelését célzo
modositasarol

2008: LXXIV. tv. A Magyar Fejlesztési Bank Részvénytarsasagrol szol6 2001. évi XX.
torvény modositasarol

2008: CIIL. tv. A pénziigyi szolgaltatasokat érinté egyes torvények modositasarol

2008: CIV. tv. A pénziigyi kozvetitérendszer stabilitasanak erdsitésérol

2008: CIX. tv. A Magyar Nemzeti Bankrol sz616 2001. évi LVIIL. térvény
modositasarol

2008: CXV. tv. Egyes torvényeknek az uzsoratevékenységgel szembeni fellépést
elésegitd modositasarol

2009: IV. tv. A lakascéli kolesonokre vonatkozo allami készfizetd kezességrol

2009: XIII. tv. A pénziigyi kozvetitérendszer feliigyeletét érintd egyes torvények
modositasarol

2009: XVIIL. tv. A Magyar Fejlesztési Bank Részvénytarsasagrol szo16 2001. évi XX.
torvény modositasarol

2009: XLI. tv. A hitelintézetekrdl és a pénziigyi vallalkozasokrol sz616 1996. évi
CXII. torvény betétbiztositast érinté modositasarol

2009: LXXXV. tv. A pénzforgalmi szolgaltatas nyujtasarol

2009: LXXXVI. tv. A hitelintézetekr6l és a pénziigyi vallalkozasokrol szol6 1996. évi
CXII. térvény pénzforgalmi intézményekkel és pénzforgalmi
szolgaltatassal dsszefliggd modositasarol

2009: CXIV. tv. A lakascélu kolcsonokre vonatkozo allami készfizetd kezességrol
sz616 2009. évi IV. térvény modositasarol

2009: CXLVIIL tv. A pénziigyi kdzvetitérendszer feliigyeletének hatékonyabba tételéhez
sziikséges egyes torvénymodositasokrol

2009: CL. tv. Az egyes pénziigyi targyu torvények modositasarol

2009: CLIX. tv. Az Eurdpai Unidrol szolo szerzédés K.3. cikke alapjan 1étrejott, az
Europai Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl szolo
Egyezmény és az azt kiegészito jegyzokonyvek, valamint az Eurdpai
Uniorol szo616 Szerz6dés 35. Cikkének (2) bekezdése alapjan megtett
nyilatkozat kihirdetésérdl

2009: CLXII. tv. A fogyasztonak nyujtott hitelrél

2010: XII. tv. Az egyes pénziigyi targyu torvényeknek az uj Polgari

Torvénykonyvvel 6sszefiiggé modositasarol
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17. tablazat. A pénziigyi intézmények szandldsdval kapcsolatos dontések.

. Deposit Insurance Law (Law ' '

DICJ, FSRC  Eredeti alaptoke 450 millio
julius 1. No.34 — DIL) — A Pénziigyi jen (a kormany, a BOJ és
Rendszer Vizsgélobizottsag maganszereplok egyharmad-
(Financial System Research egyharmad aranyban jarultak
Committee — hozza).
FSRC) 1970-es javaslata alapjan
fogadtak el, mely létrehozta a
betétbiztositasi tarsasagot (DICJ).
1973. A DICJ mintajara létrejott a SICAFC A 300 milli6 jenes alaptokét
julius Savings Insurance Corporation a kormanyzat, a BOJ, a
for Agricultural and Fishery Co- Norinchukin Bank és egyes
operatives. szektoralis hitelszovetségek
adtak 6ssze (Suzuki, 2002: 60)
1986. A DIL revizidja a pénziigyi DICJ Boviilt a DICJ eszkoztara:
julius liberalizéacios folyamat soran. betéteseként 10 millid
biztositas hatar ill. uj
»pénziigyi asszisztencia”
keret”: lehet6vé valt a csédbe
ment intézményeket atvevo
bankok tamogatasa.
1992. A Pénziigyminisztérium (MOF) CCPC A CCPC 162 bank magan-
december  elbsegitette a Cooperative Credit eszkozkezeldje, mely
Purchase Company létrehozasat. diszkont aron vasarolt meg
rossz eszkozoket. A
gyakorlatban leginkabb
adooptimalizalasra
hasznaltak (Cargill és
szerzétarsai, 2000: 50).
1994. A BOJ, magénintézmények ¢ésa TKB -> RCB A TKB atveszi a Tokyo
december tokioi regionalis kormanyzat Kyowa Credit Association és
bejelenti egy ujjaszervezett az Anzen Credit Association
intézmény, a Tokyo Kyodo Bank eszkozeit. A BOJ és
(TKB) létrehozasat. maganintézmények 20—20
milliard jen tokével szalltak
be. A TKB az RCB elddje a
hitelszovetkezetek
mentdintézményeként.
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1995. A MOF egy 5 éves tervet jelent ~ FSSC, DICJ A DICJ a korabbi 10 milli6
junius be a kereskedelmi bankok jen helyett atmenetileg mar a
meérleg-problémainak kezelésére. teljes betétallomanyt
Az FSRC berkein beliil biztositja, de megkezdddik
létrehozzék a Financial System egy maganfelel6sségre
Stabilization Committee-t. jobban épit6 rendszer
kidolgozasa.
1995. Az FSCC helyzetjelentést FSSC A nem teljesit6 kolcsonokkel
szeptember publikal a bankszektorrol. kapcsolatos intézkedések
értékelése.
1995. A kormany elfogadja a ,,jusen” Oktoberben vilagossa valt,
december mentdcsomagot. hogy mind a 7
25. épitdszovetkezet teljesen
fizetésképtelen. A
veszteségek jelentdsebb
részét maganintézmények
vallaltak at; a kormany 685
milliard jennel szallt be.
1995 FSRC-jelentés a pénziigyi
december stabilitasrol' ill. a feliigyelet
hatékonysaganak javitasarol.
1996. A jusen-valsagot kezel6 csomag és DICJ, HLAC Mik6zben megmaradt a
junius 18. 6t kapcsolodo torvény parlamenti DICIJ eredeti funkcidja, Gj
elfogadésa. Létrejott a Housing felhatalmazasaival mar
Loan Administration Corporation képessé valt arra, hogy
(HLAC) ill. a DICJ jogkdreit pénziigyi segitséget is
megerositették. nyujtsonbajba jutott
intézményeknek ide értve a
rossz kolcsonok atvallalasat
is.
1996. HLAC megkezdi tevékenységét a HLAC A HLAC feladata a jusenek
julius DICI altal biztositott 200 milliard megmarado rossz
jenes alaptokével. eszkozeinek kezelése.
1996. Létrejon a Resolution and RCB Az RCB feladata a
szeptember ~ Collection Bank a DICJ 75%-o0s hitelszovetkezetek nem
részesedésével, mely ez utobbi teljesito hiteleinek
120 milliard jenes likvidalasa ill. kezelése.
feltékésitésével jar.
1996. A ,,Pénziigyi Big Bang.” Egy
november O6téves pénziigyi deregulacios terv
11. elfogadasa.
1997. Létrejon a Financial Supervisory FSA-1
junius Agency.



1997. Jegybanktorvény-modositas.”
junius 18.
1997. A DIL médositasa.
december
1998. Uj pénziigyi torvény
februar 16.  (,,Emergency Measures Act for

Financial Function
Stabilization”). Létrejon a

Financial Crisis Management
Committee (FCMC).

1998. Az FCMC dontésével a kormany

marcius 1,8 trilli6 jent juttat 21 nagy
31. banknak.
1998. Uj torvény: ,,Law to Ensure the
aprilis Soundness of Financial
Institutions.”
1998. A ,,Pénziigyi Big Bang”
junius 22. keretében négy végrehajtod

torvény elfogadasa. Létrejon a
Financial Supervisory Agency (a
Financial Services Agency

elédje).
1998. Az LTC egyik leanyvallalata, a
szeptember Nippon Leasing Corporation
bejelentkezett a Corporate
Reorganization Law ala.
1998. ,,Pénziigyi Diéta”. Egy 8
oktober

torvénybol allo pénziigyi
revitalizacios terv elfogadasa. A
potkoltségvetés 43 trillios
hitelgaranciarol rendelkezik a
DICJ-nek nyujtott BOJ hitel
kapcsan, mely a bankok
feltokésitését szolgalja.
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BOJ A torvény megerositi a
dontéshozasi folyamat
jegybanki fiiggetlenségét ill.
atlathatosagat. A BOJ
explicit modon végso
hitelezéve valik.

DICJ A DICJ jogosultsagot szerez
az Osszeolvado bankok
veszteségeinek fedezésére.

FCMC A kormany felhatalmazast

kap, hogy 30 trilli6 jennel
mentsen ki bankokat illetve
betéteseiket.

FCMC Az FCMC gyakorlatilag

minden jelentkezd
hiteligényét kielégitette.

FSA-1 A Financial Supervisory

Agency atveszi a MOF
pénziigyi feliigyeleti és
vizsgalati jogkoreit.

A nem teljesit6
kintlévoségek a II.
vilaghaboru utani

rekorszintjiikre érnek.

Februarhoz képest
megduplazodva mar 60
trilli6 jent (a GDP 12%-at)
éri el a szanalasi keret
végosszege. 2 Uj alap jott
létre: a Financial
Revitalization Account (18
trillio) a csédkezelésre, ill. a
Financial Function Early
Strengthening Account (25
trillio) a feltokésitésre.



132 Sebbk Miklés

1998. Osszeolvad az RCB és a HLAC: RCC Kiterjesztett mandatumaval
oktober létrejon a Resolution and mar fizet6képes bankoktol is
Collection Corporation (RCC), az vasarolhat rossz hiteleket.

allami eszkozkezelo.

1998. Létrejon a miniszterelnok ala FRC > Az FRC veszi ata
oktober rendelt Financial Revitalization FSA2 pénziigypolitikai tervezési
Commission (FRC). Ez az FSA feladatokat a MOF-t0l,
¢és a DICJ feliigyeleti szerve. illetve 2001-ig a
pénziigypolitikai feliigyeleti
jogkoroket.
1998. Modositjak a DIL-t. DICJ A DICIJ ujabb funkciokat
oktober kap: hidbankként miikodhet
és pénziigyi tamogatasokat
adhat.
1998. A ,Financial Function A torvény célja a
oktober 21. Reconstruction Law” alapjan rendszerkockézat
megkezdddnek az dllamositasok. csokkentése. Az FRC

nevében a korméany
allamositja az LTCB-t
(oktober 23.), a Nippon
Credit Bank-ot (december
13.) a DICJ veszi at.™

1998. Eletbe 1épnek a ,,Pénziigyi Big FRC > Az FRC 15 banknak juttat
december Bang” intézkedései. FSA2 7,5 trilli6 jent 1999 marcius
15. 31-ig.
1999. Megkezdi miikddését az RCC. RCC Az intézmény részt vesz a
aprilis 1. fedezettel rendelkez6 nem

teljesito hitelek

adasvételében.
1999. Uj torvény: ,,Civil Rehabilitation Az 1j cs6dtorvény
december Law”. egyszerlisiti az eljarasokat és
14. segiti az Gjrastrukturalast.
1999. Dontés a korlatlan betétvédelmi Kibovités
december intézkedések (Gjabb egy évvel)
27. 2002 aprilisaig torténo
kiterjesztésérol.
2000. Uj pénziigyi torvények lejaro Kibdvités
majus intézkedések
meghosszabbitasarol.
2000. Az FSA-1 a MOF pénziigyi FSA-2 Beteljesiti a MOF-tol egy
julius tervezesi irodajaval és az FRC- fiiggetlen szabalyozo

vel (2001 januarjatol). intézményhez torténd jogkor



2000-2001

2001.
januar

2001.
aprilis

2001.
november
7.

2001.
november
21.

2002.
aprilis

2002.
szeptember
18.

2002.
oktober 7.

2002.
november

29.

2002.
december
11.

Modosul a DIL. A DICJ

cs6dgondnokként 1éphet fel bajba
jutott pénziigyi intézményeknél.

Az FRC FSA-ba valo
beolvadasaval ujjaszervezik a

miniszterelnokot segitd tanacsado

testiileteket.

A kormany gazdasagi
valsagcsomagot jelent be.

Moédosul a ,,Financial
Revitalization Law”.

Létrejon a Banks’ Shareholdings

Purchase Corp.

Az FSA korlatozza a
betétbiztositasi garanciakat.

BOJ bejelenti bankpapir vasarlasi

programjat.

2005-ig kiterjesztett
betétbiztositasi garanciak. Az
FSA bemutatja a Program for

Financial Revival-t.

A Financial Revitalization
Program (,,Takenaka Plan”).

Uj torvények: ,,Financial

Reorganization Promotion Law”,

»Merger Acceleration Law”.
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DICIJ,
vészhelyzeti
alap

FSA, CEFP

BSPC

FSA

BOJ

Kiterjesztés

attelepitést.

Egy uj, 15 trilli6 jenes
vészhelyzeti alap jon létre
allando koltségvetési
tételként.

Létrejon a Council on
Economic and Fiscal Policy
(CEFP), amiben kutatok,
iizleti valamint kormanyzati
szereplok segitik a
miniszterelnokot
tanacsaikkal.

A program tobbek kozott
celként tiizi ki a nagybankok
szamara a rossz hitelek két
¢év alatt torténd leirasat.

Az RCC piaci aron is
vasarolhat hitelviszonyt
megtestesitd papirokat.

Rendkiviili ilésen fogadja el
a Diéta a részvényesi jogok
lehetséges korlatozasat.

Az 1j korlat 10 millié
jen/betétes/bank.

A t6kemegfelelés
szabalyozasa érdekében piaci
aron kot tranzakciokat a
bankokkal.

Az elszamolasi szamlak
allami garantalasa és mas
szabalyozasi valtozasok.

Szigoritjak a pénziigyi
eszk6zok szamviteli
nyilvéantartasat.

Torvényi tAmogatas a
regionalis
osszeolvadasoknak. 2003-
ban 6 milliard jenes kifizetés
ez alapjan.
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Kétéves hosszabbitas a

2002. A DIL moédositasa. Kibovités
december betétbiztositasi rendszernek.
11.
2002. A BSPC meghosszabbitasa. BSPC
december
12.
2003. A BOJ megemeli a BSP keretét. BOJ A 2-r6l 3 trilli6 jenre emelt
marcius kerettel tobb kereskedelmi
25. banki kotvényt vasarolhat a
jegybank.
2003. Létrejon a Japan Posta. Japan Post Az éllami postai
aprilis megtakaritasi rendszer
kezelését egy fliggetlen
szervezet, a Japan Posta
veszi at.
2003. Hatalyba 1ép a Corproate Rugalmasabb Egyszertibbé valik a
aprilis Restructuring Law. felhasznalas pénziigyi intézmények
atalakitasa.

Forrés: Sajat gytijtés ill. Ozeki (2008); Montgomery-Shimizutani (2005); Kawai (2004); Suzuki (2002) nyoman.
A torvények és szervezetek elnevezését a konnyebb beazonosithatosag érdekében angolul kozoljik.
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Jegyzetek

(Az internetes hivatkozasok letoltési ddtuma egységesen: 2013. majus 12.)

1 ,Mété Csaba: Leonardo sériilése utan.” Nemzeti Sport, 2013. méjus 18. 3. o.

2 A jelen kétet az ELTE AJK Politikatudomanyi Doktori Iskolajaban megvédett disszertacié dtdolgozott vél-
tozata. Elkészitéséhez nyujtott segitségéért kdszonettel tartozom témavezetdmnek, Korosényi Andrasnak. A
jelen sz6veghez f(izott hasznos megjegyzéseiért koszonet illeti az MTA TK PTI Kozpolitika és Kormanyzas
Osztélya vezetjét, Boda Zsoltot és az osztaly munkatdrsait, valamint Agh Attildt. Készonettel tartozom és
az MTA TK PTI-ben illetve a University of Virginia-n rendezett miihelybeszélgetések, tovabbd az IPSA,
MPSA, SWPSA, SPSA, VSSA, CEPSA és a Politologus Vandorgytilés konferencia-panel résztvevéinek, akik
az értekezés egy-egy fejezetének korabbi valtozataihoz értékes megjegyzéseket fliztek. A fennmaradé hibak
természetesen csak a szerzot terhelik.

3 A jelen Elészénak nem célja a politika két modjanak eszmetorténeti feltérképezése. Pusztan csak elhelyezi
a vizsgalt elméleti problémat a politikai gondolkodds egy altalanosabb — talan a még lehetséges legaltaldno-
sabb? — szintjén, jelezve potencidlis jelentdségét a tagabb kutatokozosség szamara.

4 Feltételezve, hogy a demokratikus dontéshozas illetve valasztas nem vezet onmagaban és sziikségszertien a
kivant outputokhoz. A politikusok korrupcidra valé ,hajlama” csak egy érv amellett, hogy a politikai kozos-
ségnek nem drt intézményes eszkozokkel is ,tulbiztositani” magat a negativ eredmények ellen.

5 A korilmények ezen valtozdsa természetesen nem csak valamely exogén (politikai rendszeren kiviili)
sokkra vezethet6 vissza: a politikai szerepl6k maguk is el6idézhetnek rendkiviili allapotot (pl. ennek jogi ki-
hirdetésével). A politikai jatszma jellemz6i (a hatalmi viszonyok, a szerepl6k taktikaja stb.) ettél fiiggetlenil
mindkét esetben érdemben megvaltoznak, igy ezen a ponton nem indokolt a két aleset elkiiloniilt targyaldsa.
6 A kifejezés Lanyi Kamilla tanulméanycimének (,,Valsag taplalta globalizacié”) parafrazisa: Lanyi, 2000.

7 http://blogs.reuters.com/felix-salmon/2009/09/15/the-white-house-vs-henrypaulson/

8 Bar a guardian kifejezésre szamos tovabbi forditasi lehetdség kinalkozik (pl. gyam, 6rz6), a dolgozat ko-
rabbi valtozatai kapcsan a szinonimdk hasznalata zavaréan hatott, igy a tovabbiakban kizardélag gondnok-
ként azonositom a guardian képviseletelméleti megfelel6it.

9 Jonathan Turley, a George Washington Egyetem professzora egyenesen arrdl ir, hogy az egyre névekvo
autonomiaval rendelkezd ,,adminisztrativ allam” az USA-ban mara a kormdnyzat negyedik hatalmi agava
valt. S6t, llitdsa szerint egy negyedik hatalmi 4gnak nagyobb befolydsa van az emberek mindennapi életére,
mint a masik haromnak egyiittvéve vo6. http://www.washingtonpost.com/opinions/the-rise-of-the-fourth-
branch-of-government/2013/05/24/c7faaad0-c2ed-11e2-9fe2-6ee52d0eb7c1_story.html

10 Allam alatt itt a kdzszféra kdzponti és teriileti szintjei értendéek, ide értve az allami intézmények altal
tulajdonolt vagy ellenérzétt , fiiggetlen” szervezeteket is (igy pl. az igy meghatdrozott Magyar Allam része a
Magyar Fejlesztési Bank vagy egy kistelepiilési iskola).

11 A kotetben technokrécia alatt a nem vélasztott dontéshozék csoportjat értjiik. Ez utobbi hagyomanyosan
magaba foglalja a nem dontéshozé politikai kinevezetteket is (protezsék — 1d. patrondzs) az 6 szerepeltetésiik
ugyanakkor legalabb részben ellentmondana a javasolt delegalaselméleti keretnek, mely explicite feltételezi,
hogy a delegélas oka az, hogy szakért6kre bizzdk a szakmai problémak kezelését. Biirokracia alatt a politi-
kai (azaz a valasztott) és nem politikai dontéshozok éltal iranyitott kozigazgatasi intézményeket ill. kvéazi-
kormanyzati szervezeteket (fiiggetlen hatdsagok, pénzintézetek stb.) értjiik. A technokratikus autonémia
és kapacitas fogalmai a tovabbiakban igy a nem valasztott dontéshozdk és az aldjuk rendelt biirokratikus
szervezetek egységének tulajdonsagait irjék le.

12 A kotet sok tekintetben épit a targykorben publikalt korabbi irdsokra (ezeket Id. az Irodalomjegyzékben).
A szoveg szamos kisebb-nagyobb modositast és kiegészitést tartalmaz ezen el6tanulmanyokhoz képest,
alapvonalait tekintve ugyanakkor az ott megkezdett kutatasi program termékének tekinthetd.

13 A széls6ség kifejezés itt semmilyen normativ tartalommal nem bir, csak az egydimenziés skélan elfoglalt
pozicidra utal.

14 Fontos kiilonbséget tenni a (real)gazdasagi és pénziigyi valsagok kozott, mivel ezek kezelése — a termé-
szetes 4tfedéseken tdl — eltéré intézmények és eszkdzok segitségével torténik. Igy pl. az 1973-as olajvalsdg
gyokere szerint egy politikai (az izraeli-arab konfliktus), jellege szerint pedig alapvetéen egy gazdasagi
valsag (embargd) volt. Mar b6 fél évvel hamarabb megkezd8dott ugyanakkor az USA-ban egy tézsdei visz-
szaesés, ami kozvetlenebb kapcsolatban volt a Bretton Woods-i rendszer fokozatos felbomlasaval. Ennyiben
az adott id6szakban keveredtek a valsag-forrasok, s igy dhatatlanul a beavatkozasoknak is tobb problémara
kellett egyszerre valaszt talalni. A 2000-es évek végén ezzel szemben az ingatlanhitelezésb6l kiindulé vélsag
okozta a pénziigyi valsagot, majd ennek nyoman bontakozott ki a szuverén addsok (dllamhaztartasok) és
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a hitelezés lealldsa nyoman a redlgazdasagi valsiag. Ennyiben a gazdasagpolitika nem 6nallé kozpolitikai
alrendszerként, hanem tobb kozpolitikai alrendszer Osszesszefoglald neveként értelmezheté (ahogy pl. a
tarsadalompolitika is magaba foglaja a nyugdijpolitikat, egészségiigyet stb.).

15 Mindent egybevetve a kotet nem foglal alldst a tarsadalomkutatasban ,helyes” mddszertan tekinteté-
ben. A mddszerekre mint a megismerést segité eszkozokre tekint és a kvantitativ és kvalitativ értékelést
mas-mas okokbol, de ugyanolyan fontosnak tartja. A javasolt modell relativ Gjszer(iségére tekintettel a
kvalitativ elemzés elényben részesitésének f6 indokat igy a biztonsagosabb ,laboratériumi” koriilmények
jelentik. Célszertinek latszik ugyanis, hogy a valtozok operacionalizéldsdnak és életszer(iségének vizsgalata
megel6zze a nagymintds tesztelést. Masrészrdl dvatossagra intenek a meglévé nagymintas empirikus kuta-
tasok modszertani problémai is (minderrdl bévebben 1d. a 4. fejezetet).

16 Az id6beli kiterjesztésre épiilé magyar esetben ennek nyilvan kisebb a jelent6sége, még ha technikailag a
tényleges vétopontok szama az adott politikai rendszeren beliil is valtozhat.

17 A fejezet jelent6s mértékben tdmaszkodott (egyben pedig dtdolgozta) SebSk (2010b) irasat.

18 Egy politikai rendszerben a formdlis és informalis hatalmi eréforrasokat (mint pl. a koltségvetési
er6forrasok) és jogosultsagokat (mint pl. dontési jogkorok egy adott tigyben) autoritasként hatarozhatjuk
meg. Delegalds alatt a formalis autoritds-transzfert értjiik két politikai szerepld kozott.

19 Fontos hangsulyozni, hogy a delegalds egyes elméleti megkozelitéseiben (igy pl. Andeweg—Thomassen,
2005 esetében) a kotott mandatuma kiildottet (delegate) hozzakotik a delegélds (delegation) fogalmahoz.
A jelen kotetben delegalds alatt ugyanakkor mast, a dontéshozdsi autoritas atruhazasat értjiik. Tekintettel
arra, hogy ez (valamilyen mértékben) szabad mandatum biztositasat jelenti, ez az értelmezés ellentmond a
»delegalas” dltaluk javasolt megkozelitésének.

20 Autorités alatt igy — a 18. 1abjegyzetben meghatarozott definiciora is épitve — a kozpolitikai dontéshozasra
valo6 de facto képességet értjiik, melynek értelemszertien fontos eleme a de jure részesedés a demokratikus
hatalommegosztasbdl. Ennyiben az autoritast dltaldnosabb fogalomként hasznaljuk, mint a formalis hatal-
mat.

21 Ez egyben sérti a delegata potestas non potest delegari alkotmanyjogi elvét.

22 Mindez vizsgéalhat6 lenne egy masik dimenzidban a politikai intézmények és dontéshozas legitimitasa
kapcsan. Itt az un. input- és az output-legitimacio keriil szembe egymassal (vo. El6sz6 ill. 3.6. alfejezet illetve
egy legitimacié-kozpontu elemzésért: Seboék, 2008). Sét, a kapcsolddasi pontok nyilvanvaléak pl. Rosan-
vallon (2011: 87-88) legitimacid-elméletével, aki kiilon szakaszban foglalkozik a ,fiiggetlen intézmények”
»partatlansagabdl” ad6do lehetdségekkel és veszélyekkel. Itt a szerzd egyértelmiien arra a megallapitasra jut,
hogy a hatalom akkor is ,,reprezentativ” lehet, ha nem vezetheté vissza a valasztas aktuséara, csak valamilyen
mas ,nyilvinos megerdsit6 aktusra”

23 A reprezenticio-elmélet nem egyenld a képviselet vagy képviseleti kormdnyzas elméletével — vo. Pitkin
(1967) illetve Korosényi (2005) elhatarolasat.

24 A kapcsolodé amerikai irodalom biirokratikus autondémidrdl ir akkor is, ha az itt hasznélt értelemben
vett technokratikus autonomiat értik alatta.

25 A biirokratikus autonémianak logikai értelemben csak ex ante-exogén forrasai lehetnek. A technokrati-
kus szervezetek ugyanakkor sajat dontéseikkel is bévithetiik jogkoriiket kiilonosen a kormanyzaton kiviili
szereplékkel szemben (azaz az exogén forrasok endogénekkel béviilhetnek ki).

26 Bar vannak kivételek, igy pl. Gilardi (2004) a harom f6 neoinstitucionalista irdnyzatot parhuzamosan
alkalmazza az eurdpai szabélyoz6 hatosagok esetére.

27 Egy hasonlé megkozelitést alkalmaz Peter John (1998: 21), aki mindezt egy evoltcids megkozelitéssel
egészitette ki ill. e megkozelitések kiemelt helyen szerepelnek a Sabatier (2007) altal szerkesztett attekintd
kétetben is.

28 A kozpolitikai alrendszer azonossaganak elvarasat nehéz lenne tlhangsilyozni. Bar nem zarhato ki,
hogy egy mas kozpolitikai alrendszert érinté vélsag valamilyen hatassal legyen a vizsgalt kozpolitikai alrend-
szerben vett kozpolitikai bizonytalanségra, ennek elméletre gyakorolt hatdsa tovabbi vizsgalatot igényelne.
29 A parlamentéris demokracidkban a miniszterek gyakran a torvényhozasnak is tagjai, ennyiben a politi-
kai és kozpolitikai dontéshozok merev szétvélasztasa nehezen tlinik tarthaténak. Ugyanakkor ha figyelem-
be vessziik pl. a prezidencializalodés jelenségét vagy a nem parttag miniszterek gyakori szerepvallalasat,
mar az eurdpai kormanyok tagjait is tekinthetjiik elsésorban kozpolitikai hatterti dontéshozéknak, akiknek
nincs rahatasa a politikai stratégidra és nincs kozvetlen kapcsolatuk a valasztokkal. Ezzel egyiitt a politikai
vs. kozpolitikai dontéshozok kozotti kiilonbségtétel pusztan illusztracids célokat szolgdl, igy esetleges el-
hagydsa nem érinti érdemben az elméleti keretet.

30 The Works of Thomas Jefferson. Collected and edited by Paul Leicester Ford. Federal Edition. 12 vols.
New York and London: G. P. Putnam’s Sons, 1904-5. Works 11:146. Letoltve: http://press-pubs.uchicago.
edu/founders/documents/a2_3s8.html
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31 Mandatum és felhatalmazds kiilonbségérél 1d. Korosényi-Sebok, 2013.

32 A javasolt altalanos kozpolitikai véltozaselméleti felfogas rokon a f6aramt makrookondmia szintetizal6
felfogasaval is: bizonyos elméleti modellek rovidebb, masok hosszabb tavon érvényesiilnek, ez azonban nem
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34 A fejezet jelentés mértékben tamaszkodik a kovetkezd cikkekre: Seb6k (2011; 2012b).
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