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LA koltségvetés a tirsadalmi rend kifejezddése”,
irtuk huszonét évvel ezeltt Aaron Wildavsky
nyomdn (Péteri, 1990). Ez volt a mottdja
annak a konyvnek, amelyben a kézoktatds
finanszirozdsi rendszerének vizsgélatakor az
oktatdspolitikusi szakma, a formdlédé helyi
autonémia és az dtalakulé dllami szerepval-
lalds szempontjait igyekeztiink Gsszekétni. Ez
az alkalmazott intézményi megkozelités tulaj-
donképpen mar az 198s. évi oktatdsi torvény
megalkotisa 6ta elfogadott volt. Bebizonyoso-
dott, hogy a kézokratis eredményességét nem
a jobbnal jobb oktatdsi célok kittizése javitja,
hanem olyan miikddési kereteket kell kiala-
kitani, amelyek el6segitik a sokszin(i igények-
nek megfelel§ képzési formak létrejoteét.

Ez az elviris a szocialista tervgazdasig
évtizedei utdn természetes igény volt egy
olyan idészakban, amikor mdr kezdett kiala-
kulni a piacgazdasig és a tobbszerepls poli-
tikai élet. A kozponti tervezés és irdnyitds
mindenhatésdgdba vetett hit megsziint. A
kozosségi szolgdltatisok teriiletén is a fenn-
tarthaté médon és hatékonyan miikodd
rendszerek létrehozdsa volt a cél, amit csak a
korabbitdl eltéré decentralizdle alkalmazko-
déssal, wbb jévedelemtulajdonosra épitve
lehet elérni. Mindenki szdmdra egyértelmi
volt, hogy a monolit, kdzpontositott, hierar-

chikus intézményekkel szemben a kdzvetett
eszkozokkel szabdlyozott, helyi alkalmazko-
désra képes és bdr sok, de kisebb hiba korrek-
cidjan keresztiil tanulé rendszerek a stabilab-
bak és eredményesebbek.

Ebben az dtalakuldsi folyamatban a 7z
sadalom és oktatds konyvsorozat és a kiaddja,
az akkori Oktatdskutat6 Intézet koré szerve-
26d6 szakértdi csoport fontos szerepet toltot
be. Egy alapvetd helyi kozszolgaltatds teriile-
tén mutatta be azt, hogy valéjaban hogyan
miikddik a kozszektor. Ennyiben tehdt hoz-
zdjarult a politikai valtozdsokhoz is, hiszen
példdul a kozoktatds-finanszirozds teriiletén
tjfajta szemléletmaéddal és tervezési, timoga-
tési médszerek kidolgozdsival segitette a
rendszer alapvetd szabdlyainak lebontdsdt is.

A kézoktatds-finanszirozds tehdt politika,
amint azt a jelenleg Magyarorszdgon zajlé
kozpontosito és dllamositd torekvésekbdl is
lathatjuk. A hirom évtizeddel korabbi helyzet-
hez hasonléan ezen a kézszolgaltatdsi terile-
ten ma is az a kérdés, hogy a politika 4ltal
irdnyitott intézményi dtalakitds tartésan el-
szakadhat-e az dgazat, a kozszolgaltatdsi terii-
let szakmai sajdtossdgaitol, azaz végsé soron
a fogyasztéi elvirdsokt6l? Ebben a révid
cikkben azt prébaljuk meg 4ttekinteni, hogy
a huszondt évvel kordbbi szakpolitikai célok
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mennyire érvényesek ma, és milyen tanulsé-
gok adédnak a mostani 0j fejlédési szakasz

szdmdra.'
Hathatds szakmai érvek

A nyolcvanas években részben a mds teriile-
teken zajlé tirsadalomtudomanyi kutatdsok
kovetkeztében kertilt el6térbe az oktatastigy.
Igy t6bbek kézotr a teriileti egyenlStlenségek
vizsgdlata mutatta meg a falusi szegénységet,
jelezte az urbaniziciés lejté mentén meglévé
és a regiondlis kiilonbségeket. A kdzpontosi-
tott forrdselosztdsi gyakorlat mechanizmusa-
inak feltdrdsdra is alkalmas volt az oktatéstigy
vizsgdlata, hiszen itt is a helyi elitek kapcsolat-
rendszerén mulott a fejleszeési forrdsok meg-
szerzése vagy az dllami véllalatok tdimogatd-
sdnak becsatorndzdsa a szakképzésbe. Ldtha-
tdak voltak a koltségvetési gazdilkoddsban a
rossz érdekeltségi rendszer kovetkezményei
ésakoltségvetési tervezés rugalmatlansigabol
ad6dé pazarlds. A kozokratds igénybevevdi
szdmdra a legnagyobb problémdt a tényleges
tartalmi valasztdsi lehet6ség hidnya okozta.
Ezértis kaptak nagy nyilvdnossigot az akkori
iskolakisérletek, alternativ pedagégiai méd-
szerek, amelyek a kdzpontositott rendszeren
beliil igértek valamennyire egyedi, személyre
szabott szolgiltatdst.

A reformok mozgatdi ugyanazok voltak,
mint a kozszolgdltatisok dltaldnos céljai:
eredményes oktatds, amely vdlasztasi lehetd-
séget kindl az egyén és a helyi kozosség szd-
mdra; a résztvevOk érdekeltségére épitd haté-
kony miik6dés és a kiegyenlitést célzd pénz-

' A mai helyzet értékelése a Magyar Tudomdnyos Aka-
démia és a Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudoma-
nyi Kar kézos, MTA-DE Kézszolgaltatasi Kutat6-
csoportjanak a Tériileti kozszolgiltardsok szabdlyozdsai
cimi projekge keretében késziilt tanulmanyaimra
éptil. A projeke leirdsa: Horvéth, 2013.

elosztdsi mechanizmusok. Nyilvin e hdrom
cél fontossigi sorrendje torténelmi korsza-
konként véltozott. Az dllami kozoktatds ki-
épitésének idSszakdban az alapvetd szolgil-
tatdshoz valé egységes hozzaférés biztositdsa
volta f6 cél.

Majd a nyolcvanas évek kozepétdl a de-
centralizdcié id6szakaban féleg a hatékonysig
és az eredményesség szempontjai keriiltek
el6térbe. fgy a kompetencidk fejlesztése, a
helyi térsadalmi viszonyoknak valé6 megfele-
lés, a munkaerd-piaci igényekhez valé igazo-
dds képessége képezték a sikeres kozokratdsi
modellek alapértékeit. Ezen célok eléréséhez
a kozoktatdst meghatdrozé fontosabb szabd-
lyozdsi teriileteken tobbféle problémaval
kellett megkiizdeni, amire sajétos és kisérle-
tez$ megolddsok jottek létre.

Igy a helyi kdzoktatds felelsségi, tulajdons
rendszerének kialakitdsakor az elaprézott te-
leptilési 6nkormdnyzati rendszer jelentette az
egyik legnagyobb problémat. Erre az egyik
elsé megolddsként a rugalmas 6nkormanyza-
ti feladattelepités kindlkozott. Ez a vdrosi
onkormdnyzatok szdmdra a megyei szintre
wrténd intézménydtaddst jelentette. Ott vi-
szont hidnyoztak a sajt forrdsok, és a megyék
tdmogatdsfliggése akaddlyozta a tényleges
helyi 6nkormdnyzatisig meger6sodését. A
misik megoldasi irdny az egytitemiikodés és
a kistérségi tdrsuldsok létrehozdsa volt. Ez a
kétezres évek elejétdl kezd6dden mdr fel tu-
dott mutatni eredményeket. (Példdul a tele-
piilések egyharmadar kitevd, 6tszdz f6nél
kisebb lakossdgszamui apréfalvakban csak 98
iskola mikodott az el6z6 évtized végére.)

A finanszirozds teriiletén mér a politikai
4talakulas el6tt tbb progressziv véltozds ko-
vetkezett be. Megjelentek a helyi adz4s csirdi,
az 1988-ban bevezetett személyi jovedelem-
ad6 megosztott bevételként helyi szintre
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keriilt. Mar az 1990-es koltségvetési évben,
tehdta tobbpdrti parlamenti vilasztdsok el6t,
bevezetésre kertilt a késébbi normativ 6nkor-
mdnyzati timogatésok kisérleti valtozata. Az

0j finanszirozdsi modell sem volt képes azon-
ban a késébbiekben a koltségvetési restrikei-
6bdl és a folyamatosan csokkend tanuldlét-
szambol kovetkezd pénziigyi-gazddlkodasi

problémakkal megkiizdeni. Az dgazatpoliti-
kai célok finanszirozasit az egyre novekvd

szdmu és részben kotott felhaszndldst timoga-
tassal vélte a szabdlyozds megoldani. De ezzel

inkdbb az intézményhdlézat véltozatlan

struktdrdban torténd fennmaraddsara és nem

a megtakarftdsokra 6sztonzott. A helyi 6nkor-
médnyzatok sajit forrésai kozott a helyi ipar-
(izési adé dominalt, ami tovabb novelte a te-
rilleti kiilonbségeket. A n6vekvd sszegli

SZJA-bdl egyre kevesebbet lehetett helyben

hagyni, és igy a hozzd kapcsol6do telepiiléstej-
lesztési érdekeltség is csokkent.

A kézoktatds fokozatos alulfinanszirozott-
sdgdn az egyszeri, politikai akcidk, mint pél-
ddul a 2002. évi pedagdgus-béremelés nem
tudott segiteni. A finanszirozdsi rendszer in-
duldsakor meghirdetett szektorsemlegesség,
tehdt a fenntart6tdl fiiggetlen dllami timoga-
tds, a koltségalapti egyhdzi oktatdsfinansziro-
zdssal megsziint. Ennek kovetkezményeit
mdr a 2011 évi reformok el6tt is érzékelni le-
hetett, amikor felgyorsult az iskolak egyhdzi
fenntartisba addsa.

A kolrségvetési tervezés a szocialista tervgaz-
dédlkodas id6szakdban az dllami forrdselosztds
céljait szolgdlta. A raforditisi normdkra épii-
16 tervezés val6jaban csak az igazgatasi-elosz-
tasi szintek, valamint a fenntartd tanics és az
iskoldk kozotti egyedi alkuk szerepét novelte
meg, Fzen az 4j 6nkorményzati rendszer sokat
valtoztatott, merta helyi pénziigyi érdekeltség
az intézményhal6zat ényleges racionalizdld-

sdra Osztonozte a varosi onkormdnyzatokat.
A 2007-t8l orszdgosan bevezetett teljesitmény-
mutatéra épiild timogatdselosztdsi szabaly is
val6jaban a helyi szinten mar kordbban alkal-
mazott médszert tette altaldnossa, amikor az
elismert tanulécsoport-szimot és pedagdgus-
létszimot beépitette a timogatasi képletbe.
Végiil pedig az intézményi gazdilkodds
volt taldn az a teriilet, ahol a legkordbban
megkezd6dtek a viltozdsok. Ez a rendszer
alapjait nyilvin nem érintette, s6t a kozos
gazddlkodd szervezetek létrehozdsa, a tbb-
céla oktatd-miivel8dési intézmények kialaki-
tdsa még segitette is a kdzpontositds miatt
jelentkezd problémdk megolddsit. Késébb
az 0j érdekeltségi viszonyok, illetve a szabad
iskolavalasztds lehetdsége a nagyobb telepiilé-
seken az iskolahdlézat dtszervezését segitette.
Osszességében tehdt két és fél évtizeden
keresztiil a kdzoktatds finanszirozdsa a késéb-
biekben a nyolcvanas években formal6dé
célok és az akkori értékek mentén alakult.
Ennek alapjai a helyi tdrsadalmi elszimoltat-
hatdsig és a pénziigyi-koltségvetési gazdalko-
dasi érdekeltség voltak. Erre épiiltek a rend-
szervaltds utdni szabdlyozds modszerei, és igy
ezt az idGszakot a szerves fejlédeés jellemezte.
Mindez egybeesett az eurépai orszdgok-
ban zajlé folyamatokkal. Méga 2008-as valsig
utdn is mindenhol az adott rendszeren beliili
korrekciokkal keresték a kozoktatasi és a he-
lyi 6nkormdanyzati rendszer problémdira a
megoldésokat. Mds orszdgok példdjan is ldtha-
t6, hogy nem 6nmaggban a kozokratds koz-
pontositott, vagy a decentralizdlt jellege ha-
tdrozza meg a rendszer eredményességét és
hatékonysdgdt. Sokkal inkabb a kézeg szamit,
tehdt az a fontos, hogy az egyes modelleken
beliil mennyire vannak egyenstlyban a kéz-
ponti és a helyi kormdnyzati szintek hatdsko-
rei, az igazgatisi és a tirsadalmi befolyas formdi.
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Kozszolgdltatds helyett kozszolgdlar

Ebben a fogalmi valtisban Gsszegezte a 2011-
t6l elinditott program lényegét a kdzoktatds
dtalakitdsdért felel6s kormanyzat (Hoffmann,
2014). A politikai program célja az volt, hogy
alapjaiban rendezze dt a fogyasztdorientalt és
az ehhez igazoddan helyi fenntartéi felelGsség-
re, tobbcsatornds finanszirozdsra, helyi 6n-
kormdnyzati és iskolai miikodési ondllésdgra
épiil6 kdzokratast. Az 4j kbznevelési rendszert
igy egységes értékrend mentén szervez6dd
Hirdnyitott kozfeladatként” kivdnta felépiteni.
Ez a tartalmi és kozszolgdltatis-szervezési
dtalakits tehdt alapvetSen dtrendezte az el-
szdmoltathatésdgi viszonyokat. A kozvetlen
felhasznal6i-trsadalmi kontrollt gyakorlati-
lag megsziintetve az dllami befolyds igazgatd-
si eszkozeire épitette az Uj rendszert. A vilasz-
t6ktdl a kormdnyzaton dt az iskoldig terjedé
shosszt elszdmoltathatésdgi Gt” jellemzi a
rendszert, amelyben a kozvetlen fogyasztéi
visszacsatoldsra kevés lehetéség maradt.”
Az1j oktatastigyi dgazati szabalyozds csak
egy része volta tobb szdlon futé valtozdsoknak.
Amint arrél az elézdekben mar volt szd, a
politikai, igazgatdsi és finanszirozasi kozeg
alapvetden befolyasolja egy kozszolgaltatds
mikodési szabdlyait. Itt pedig egyértelmiien
egy kézpontosité és a plurdlis viszonyokat
gyengit rendszer j6tt létre (Kornai, 2015). Més
helyi kézszolgltatasi teriileteken és magdban
a helyi 6nkormdnyzati rendszerben is hason-
16 irdnyi valtozdsok, azaz dllamositas és cent-
ralizdcié zajlott le (Heged(is — Péteri, 2015).

> Ebben az értelmezési keretben vizsgdlta a kozszolgdlta-
tdsokata Viligbank 2004. évi jelentése (WDR, 2004).
Ez a jelentés éppen a megfelel§ érdekeltségre épitd,
valasztési lehetéséget kindlé és kiegyenlitett elszdmoltat-
haté6sdgi viszonyokban ldtta az eredményes és mélts-
nyos kozszolgéltatdsok feltételeit.

A létrejott koznevelési rendszert tobb
szempontbdl is értékelték mar (Fehér konyv,
2013; Educatio, 2014; Balogh, 2015). Bir az
4ralakitdsi folyamat lithatéan nem zdrult le,
itt mégis érdemes roviden dteekinteni, hogy
az el6z6 kozoktatdsi rendszerrel szembeni
elvérdsok hogyan val6sultak meg. Tehdt az
eredményesség, a hatékonysdg és a valtozdsok
legfontosabb mozgatdjanak tekintett ki-
egyenlités javitdsinak ma mennyire vannak
meg a feltételei az okratdsfinanszirozds egyes
teriiletein.

A feladattelepités és az vij feleldsségi viszonyok
egyértelmden az dllam, a minisztériumi befo-
lyds felé billentették a kordbbi kézponti/helyi
egyenslyt. Az iskoldk dllami fenntartdsba
vételével és a haromezer f6nél kisebb telepii-
léseken az tizemeltetés kézpontositdsdval a
helyi 6nkormanyzatoknak alig maradt szere-
piik. Még az iskolai épiiletallomanyt is kote-
lez6en haszndlatra 4t kellett engednitik az i
intézményfenntarté kozpontnak. A jdrdsi
beosztdst kévetd tankertileti rendszerben az
iskolaigazgatSk vezetSi ondllésdga csokkent,
hiszen a kisebb szakmai mozgdstérhez sem-
milyen gazdilkodasi autonémia nem tdrsul.
A szakképzés Gjjraa minisztériumokhoz kertilt.

A kéznevelés finanszirozdsa az évoddk
kivételével kozvetlentil a kézpont koleségve-
tésbél torténik. Az elosztdsi hierarchia alsébb
szintjein, igy a tankertiletekben, az iskoldkban
nincs pénziigyi dontési ondllésag. A miikod-
tetd 6nkormdnyzatok az évoddk fenntarté-
sdhoz még a korabbi teljesitménymutatéra
épiilé timogatdst megkapjik, de mds okta-
tdsi feladathoz mar nem részesiilnek folyd
tdmogatisban. Ez azt jelenti, hogy — mivel a
személyi jovedelemadé bevétel kordbbi meg-
osztdsa is megsz(int — sajit forrdsuk alig ma-
rad a kozoktatdsra. Mindezek kovetkeztében
a kozoktatds koltségvetése teljes mértékben
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a kozponti alkuk rendszerében formalédik,
ahol pedig az dgazatok kozotti versenyben
viszonylag gyenge az oktatds poziciéja. Ez
példdul abbdl is lithat6 volt, hogy mar egy
évvel abevezetése utdn megsziint a pedagdgus
bértabla minimélbérhez kototesége.

A kiltséguetési tervezés rendszere az dgazati
minisztériumon kiviil nem ismert. A koz-
ponti intézményfenntart 545 millidrd forin-
tos éves kiaddsi el6irdnyzata egy sorként sze-
repel a koltségvetési torvényben. E fekete
doboz” részleteir8l még a pénziigyi kormdny-
zat sem tud sokat. A lehetséges szakmai
egyeztetés, parbeszéd alapjit képezd nyilvé-
nos informdcidk, statisztikdk tobb évvel az Gj
rendszer bevezetése utdn sem jelennek meg.
Ugyanakkor a tervgazdalkodas gyakorlatdbdl
jol ismert médon a kézponti tervezés dllandé
informdciéhidnyban szenved. Helyi szinten
az iskoldk és a tankeriiletek egyik {6 feladata
a jelentések készitése, az adatszolgdltatis.

Az intézményeknek és a koltségvetési on-
dllésdggal nem rendelkez6 tankeriileteknek
nincs gazddlkoddsi érdekelsségitk. A koltségve-
tési bevételek novelésére nem Osztonzi ket
semmi, a vagyonkezelés helyi lehetdségeit
nem haszndljak ki, az iskoldn beliili egyéni
teljesitménykiilonbségek nem dijazhaték. A
fenntartis és tizemeltetés eredményessége az
informalis tankertileti-iskolai-6nkormany-
zati kapcsolatokon malik.

Osszességében tehdt az igazgatési kapcso-
latok mentén erételjes kizponti politikai frig-
gésben zajlik a kdznevelés fenntartdsa és napi
mikodtetése. A pénziigyek teriiletén a koz-

pontositott rendszerekre jellemzd tiizoltds,
valamint az 4tldthatatlan médon keveredd
szakmai és politikai szemponti dontéshoza-
tal folyik. Az alsébb szintek, igy az iskoldk és
a tankertiletek 6 gazddlkoddsi stratégidja a
jol ismert kérelmez8i médszer, a , tervbe ke-

riilés” és az alkukhoz tartalékold taligénylés.
Uj’ dllami szerepek — régi viszonyok
A kiegyenlités és takarékosabb oktatds céljai-

val létrehozott j rendszer tehdt a kézponti
dllam er8sebb befolydsdra épiil. Ezekhez az
0j dllami szerepekhez azonban nem j6ttek
létre a sziikséges intézmények, hiszen nem
miikodik a timogaté tanfeliigyelet, nincs
elegendd nyilvinos informdcié, a kézponti
tankonyvelldtds nem vélt be, az eltérd tandri
teljesitmények differencidlt elismerése nem
miikddik. A kiegyenlitésre torekv$ oktatds-
politika finanszirozasi és irdnyitasi eszkozei
nem ldthat6ak. Az eredményesség és haté-
konysdg feltételének tartott tdrsadalmi elszd-
moltathatésdg — részben a helyi 6nkormédny-
zatisdg leéreékel6désével — gyengiilt. Az
igazgatds dtpolitizaltsiga kérdésessé teszi az
oktatésirdnyitéi kontroll hatdsossigit. Igyaz
évtizedekkel kordbbi mechanizmusokra
éptilé dllamositott kdzokratdsi rendszer ismét
titkozik a kozokratds dltalinosan elfogadott
szakmai céljaival és az ezek mogott meglévd
igénybevevdi elvirdsokkal.

Kulcsszavak: kiznevelés, oktatdsfinanszirozds,
koltséguetési gazdilkodds, kozpontositds, helyi

onkormdnyzat
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