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CELOK ES KOVETKEZMENYEK:
TANUGYIRANYITASUNK ATALAKITASA

GYORGYI ZOLTAN

A tanulmdny egyrészt arra a kérdésre igyekszik vélaszolni, hogy az oktatisirdnyitds 2010
utdni viltozdsai mennyire voltak sszhangban az uni6s elvardsokkal, mésrészt, hogy az
Uj irdnyitasi rendszer mennyiben s mely elemeiben segitette, illetve gitolta ezeket a kor-
mdnyzati oktatdspolitikai tdrekvéseket. A szerzd tgy latja, hogy oktatdsirdnyitdsunk
sokkal inkdbb az 6ncéld bezdrkdzis jeleit mutatja, mintsem a korszerti, az egyéni igé-
nyekre reagalé, a lemaradékkal is t6r8d8 oktatdsét. Csak érintSlegesen veszi figyelembe
az unids célokat, s a széles lakossigi rétegekkel val6 egyiittmiikddés helyett igyekszik
a nyilvinossig teljes kizdrdsdval miikddtetni a rendszert. Mindez hozzdjirul a magyar
oktatds teljesitményének visszaeséséhez.

Kulcsszavak: oktatdsirdnyitds, oktatdspolitika, centralizdcid

The study highlights, on the one hand, the extent to which changes in education govern-
ance after 2010 were in line with EU expectations and, on the other hand, the extent to
which elements of the new governance system helped or hindered these governmental
education policy efforts. The author sees that Hungarian education management has
signs of a self-locking system, instead of a modern, responsive and reflective education
that cares for the disadvantage region and disadvantage people. It barely takes EU objec-
tives into account, and instead of cooperation of the stakeholders of the education, rather
works without them. All this contributes to the decline in the performance of Hungarian
education.

Keywords: education in Hungary, education governance, education policy, centralisation
of education

Bevezetés

gy oktatdsi rendszer sikeressége makro- és mikroszintl tényezdk egyiittes
hatédsinak eredménye. Az osszefiiggések feltirisa nem konny(l, mir csak azért
sem, mert a sikeresség mérése még akkor sem egyértelmdi, ha le is egyszer(isitenénk
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a tanuléi eredményességre: befolydsolja a mérés tirgya, médja és id8pontja, értékelése
pedig fiigg az adott trsadalmi-gazdasdgi kontextustdl. Bir a tanuldi eredményesség
kulcsszerepldje a tandr, illetve az oktatds mikrokdrnyezete, ez nem fiiggetlen az oktatis
iranyitasi, igazgatdsi, finanszirozdsi rendszerétdl, vagyis azoktdl a feltételektd], amelyek
a tandri munkat, a tanuldst és a tanuléi palyautakat befolydsoljik. Az ezzel kapcsolatos
célokat és eszkozoket az oktatdspolitika hatirozza meg, a megvaldsits pedig a taniigy-
irdnyitds, s azon beliil a taniigyigazgatds feladata.

A hérom fogalom egymastdl val6 elhatiroldsa nem teljesen egyértelmii. Az oktatds-
politika mint szakpolitika a f6bb irdnyvonalakat jeloli ki, meghatdrozza az oktatdsi rend-
szer tdrvényes kereteit, s teszi ezt politikai er8vonalak, vagyis politikai szandékok, illetve
politikai érdekek mentén. A taniigyigazgatds sokat hasznilt kifejezés, de a fogalmat hasz-
nalé szakirodalomban nem taldljuk egységes definiciéjit. A pedagdgiajogi tanulményok-
ban elsésorban a kézigazgatishoz kapcesolédd szakigazgatds kifejezés oktatdsi teriileten
hasznilt megfeleldje, s egyarant utal az oktatas irdnyitisiban részt vevd intézményekre és
a rdjuk vonatkozé szabalyokra, eljirdsokra. Ez a megkdzelités kevésbé veszi figyelembe,
hogy az oktatis irdnyitdsa (mint ahogy mas szakdgazatoké is) nemcsak jogi kérdés, nem-
csak az adott szakpolitika adminisztrativlenyomata, hanem tirsadalmi, gazdasagi vetiile-
te is van, Mivel rendelkezik bizonyos mértéki autondémidval, az eltérd kdrnyezeti feltéte-
lek (érdekek, hatalmi viszonyok) képesek a szakpolitikt (esetiinkben az oktatdspolitikdt)
elmozditani eredeti célkitlizéseitd], s osszességében vagy részleteiben médositani annak
eredményességét. A szocioldgiai megkdzelitésii szakirodalom, mindenekel8tt az oktatds-
torténeti {rdsok éppen ezért a taniigyigazgatisnak egy szélesebb, a politikai-tirsadalmi
kontextust is magiban foglalé megkdzelitését képviselik.! Ez utébbit a taniigyirdnyitds
(vagy masképp: oktatdsirdnyitds) kifejezés is lefedi, amely a taniigyigazgatdsndl kevésbé
archaikus, s magaban foglalja a szakpolitikdnak aldrendelt teljes déntéshozatali rend-
szert, beleértve a kiilonbdzd stakeholderek érdekérvényesitd tevékenységének rendszerét.
Az angol sz6hasznalatra (education governance) is altaliban ez a szélesebb értelmezés a
jellemzg, de taldlkozni olyan uniés dokumentummal is (European ideas 2018), ami egy-
bemossa a fogalmat az oktatdspolitikdval (education policy). A sziik értelemben vett tan-
iigyigazgatisnak pedig leginkdbb az educational administration kifejezés feleltethetd meg.

Az Eurépai Unidn beliil az oktatdspolitika és igy az oktatdsirdnyitds rendszerének
kialakitdsa nemzeti hatdskor, ugyanakkor az Eurépai Unié Tandcsa az oktatdst érintd
kozds célok teljesitése érdekében figyelemmel kiséri az egyes dllamok oktatdsat érintd fo-
lyamatokat, intézkedéseket, s ha sziikségesnek ldtja, akkor az egyes kormanyok szdméra
évente megfogalmazott ajinldsai kozdtt oktatdssal kapesolatos problémékra, veszélyekre
is felhivja a figyelmet. Els8sorban az unids célok teljesitésére fokuszilnak, azok teljesit-
hetdségét vizsgiljak. A 2012. évi orszédgjelentés példiul az oktatds irdnyitdsi rendszeré-
nek tervezett dtalakitdsdval kapcsolatban olyan konkrét veszélyeket jelez, mint a korai is-
kolaelhagydk szdménak emelkedése és a szegregicié ndvekedése (Council recommendation
2013). Ezek — f8ként a szegregaciéval kapcsolatos megallapitis — kdzvetleniil érintik az
oktatas strukturdjit és irdnyitdsi rendszerét is.

Az iskolak 2013-as allamositdsa a korabbi rendszer teljes dtalakitdsahoz vezetett, ami
sok fesziiltség okozdja is lett. Az Educatio 2013/1. szdmaban t5bb tanulmany is foglalko-
zott ennek torténeti el6zményeivel, tdirsadalmi-politikai vonatkozdsaival. E tanulmanyok

1

Lasd példaul Nagy Péter Tibor és Kelemen Elemér irdsait.
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nagyjabdl a hogyan jutottunk ide és a miként értelmezziik a vdltozdsokat kérdésekre ftizhet8k
fel. Az azéta eltelt bd fél évtized tapasztalatai mir lehetdvé tesznek mas megkdzelitést.
Tanulmanyunkban egyrészt arra a kérdésre igyeksziink valaszolni, hogy a korményzati
célok mennyire voltak 6sszhangban az unids elvirdsokkal, illetve hogy az 1j irdnyitsi
rendszer mennyiben, s mely elemeiben segitette, illetve gdtolta a korményzat oktatds-
politikai torekvéseit.

Az dllami beavatkozas 4j rendszerének indokai

A rendszerviltds — a kordbbi szocialista orszdgokhoz hasonldéan — a decentralizilt ok-
tatdsirdnyitdsra val6 dttérést jelentette. Bir az ezt kovetd két évtized oktatdsirdnyitdsa
nem volt véltozatlan, de jellemz8en a kézponti (4llami) koncepcionalis irdnyitds és a
helyi fenntartds egyenstlyara épiilt. Az dllam irdnyitd szerepét pénziigyi (normativak) és
szakmai eszkozok (NAT, kerettantervek, tankényvjévdhagydsi rendszer, tovdbbtanulds
szabdlyozdsa stb.) segitették. Ezek kivantik a rendszer autoném, tehat a kormdanyzattdl
politikailag és szervezetileg is fiiggetlen szerepldit, vagyis az oktatdsi intézmények fenn-
tartdit, s magukat az oktatdsi intézményeket is a kormdnyzat 4ltal elvrt irdnyba terelni.
Ez az irdnyitdsi rendszer lehetdvé tette azt is, hogy az oktatdsra vonatkozé unids cél-
kitlizések megvaldsitisira késztesse az intézményeket. Lényegét tekintve illeszkedett
mds eurdpai orszdgok gyakorlatihoz is, amely — orszdgonként ugyan jelent8sen eltérd
modon, de — szintén a kormdnyzati és a ,helyi” szint{i irdnyitds egyensilydra épiil, még
ha ezek a szintek orszdgonként mist és mast jelentenek is?, s a dontési jogkordk is jelentd-
sen eltérhetnek egymdstdl. A kontinentalis oktatdsi rendszerrel rendelkezd orszdgokban
péld4ul nagyobb hangsulyt kapnak a folyamatszabalyozis bizonyos elemei (pl. tantervek,
tankdnyvjévihagyasi rendszer), mig az angolszdsz oktatdsi rendszerrel jellemezhetd
orszdgokban er8sebb a kimenetszabilyozds (vizsgik, tudasfelmérések) szerepe.

A hazai oktatds a rendszervéltds utdni id8szakban sok, részben folyamatosan jelenlévd
problémaval kiizdétt, sok teriileten az 4llam nem vagy alig volt képes az dltala elgondolt
irdnyba befoly4solni a rendszert, ugyanakkor megfigyelhetd elérelépés is. Mint azt az idg-
szak masodik évtizedét értékeld kotet egyik tanulmanya megéllapitja: ,...a modernizd-
cios torekvések folyamatosan érvényesiiltek, és stabilan fennmaradtak az olyan oktatdspolitikai
prioritdsok is, mint a mindség és az eredményesség vagy a méltdnyossdg és az esélyegyenldség
biztositdsa. Ugyanakkor a vdltozdsok irdnydban kisebb-nagyobb modosuldsok is ldthatéak,
példaul a fejlesztési célok elkeriilbetetlen hozzdigazitdsa az uniés célokhoz” (Haldsz 2011: 21).
Mindezek alapjin egy Unié-konform oktatdspolitika és ehhez igazodé oktatasirdnyitasi
rendszer meghonosoddsirdl beszélhetiink, még ha a kozponti oktatdsirdnyitis gyenge és
kapkodé is volt, s a telepiilési és az iskolai érdekek gyakran negligaltik a kozponti elkép-
zeléseket (Gyorgyi 2011).

A szakpolitikai beavatkozdsok céljait nem kénnyli megtallni. Egyrészt azért, mert
ezek dsszetettek, a kiilonboz8 politikusok gyakran eltérd célokat fogalmaznak meg, s
ezek id8ben is valtozhatnak, masrészt azért, mert a publikdle célok politikai termékek,
amelyek valamilyen politikai tdrekvés kozvéleménnyel valé elfogadhatésagit is szolgaljak,

?  Szegmentaltabb politikai berendezkedésii orszégok esetében az ,dllami” szintet részben (péld;iul Német-

orszdg, Spanyolorsz4g) vagy teljesen (Nagy-Britannia) esetében valamilyen alacsonyabb politikai egység
képviselheti. A helyi szint alatt pedig a legkiilonb6z8bb nagysdgu telepiiléseket vagy azok kisebb nagyobb

egységét (jérds, municipalitds) értjiik.
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s ezért nem feltétleniil esnek egybe a tényleges politikai szindékokkal. Tanulményunk-
ban a nyilvidnossigot kapott célkittizésekbdl indulunk ki, s az 8sszegzés sordn tériink ki
arra, hogy ezek koziil melyek indokolték az irdnyitds megvaldsult rendszerét.

A 2010-ben alakult kormdny programjaként felfoghaté Széll Kilmin Terv csak
érintlegesen foglalkozott az oktatdssal. Explicit médon nem mondta ki, de jelezte az
irdnyt: ,az dllamnak vissza kell térnie az oktatds vildgdba. Nem fiigghet az oktatds szinvo-
nala az snkormdnyzatok helyzetétdl és eseti dontéseitdl, az dllam ezen a téren egységes rendet
tud tenni” (Széll Kdlmdn Terv [2011]: 23). Unids kontextusba helyezve az allitast, azt
litjuk, hogy egyrészt igazodik az Unié dokumentumaiban gyakorta megfogalmazott
elvirisokhoz, igy példdul az Oktatds és képzés 2020 (A Tandcs kovetkeztetései 2009)
dokumentumban deklaralt négy dltalinos cél egyikéhez, amely az oktatds minSségének
(és emellett hatékonysiginak) javitdsit célozza. Mésrészt viszont ellentmondani ldeszik
az unids orszdgok oktatdsirdnyitisi gyakorlatinak, s egyoldaltan az 4llam szerepének
erdsitését szorgalmazza. Az dllamnak az oktatds vildgdba torténd ,visszatérését” ugyan-
akkor még tobbféle médon lehetett értelmezni, nem volt feltétleniil szitkségszerti eleme
a késdbbi dllamositds. Mar csak azért sem, mert ugyanez a terv a kozigazgatdsban éppen
a biirokricia csdkkentésére helyezte a hangsilyt (,a kézigazgatdsban tovabb csokkentjiik a
biirokrdcidgt, mert a szitkségesnél nagyobb biirokrdcia mind lassisdgdval, mind a koltségeivel
noveli az dllamadéssdgot” [i. m. 33. 0.]), marpedig a nagyobb szervezetek dltaldban biirok-
ratikusabban miikédnek.

Hogy a kormdnyzati oktatdspolitikusoknak még nem volt ebben a tekintetben ki-
forrott, de legalabbis egységes illdspontjuk, arra az is utal, hogy még a kéznevelési tor-
vény késdbbi koncepcidja sem a kés8bb megvaldsult fenntartéi rendszerben gondolko-
dott. Ez a dokumentum (A Nemzeti koznevelésrsl 2011) részletes timpontul szolgal az
dtalakitds céljait illetden, tizenegy pontban foglalva 6ssze ezeket. E pontok részben a
kordbbi rendszer kritikdi, s ezen keresztiil jellnek ki irdnyvéltast, részben pedig explicit
mddon fogalmaznak meg elképzeléseket. Tartalmuk szerint hirom csoportba sorolhatdk
(1. m. 6-7. 0.). A politikai-ideoldgiai tipusti megfontoldsok elvi-politikai sikon kritizaljik a
kordbbi oktatasirdnyitisi rendszert, s inkabb értékvalasztast jelenitenek meg, mintsem
szakpolitikai problémakat. Négy tétel sorolhaté ide:

— A korabbi szakpolitika a koznevelési rendszert piacként értelmezte, s ezzel kiszolgl-
tatta azt a nemzet felemelkedése irdnt kozombos érdekeknek;

— Az értékalapti nevelést felvdltotta az értékrelativizmus;

— A pedagdgushivatis tekintélyvesztése mélyponton van; Megsziint az egységes nemzeti
miiveltség tovabbadasat szolgdlé tartalmi szabilyozds.

Politikai tartalmuk, értékvilasztisuk miatt ezek valdsigalapjit, s a beavatkozdsokat
aldtdmasztd jellegiiket most nem vizsgéljuk, de a tanulmany végén visszatériink a témdra.
A dokumentum az oktatds eredményességére vonatkozéan két problémat emlit (az
eredményesség 4ltaldnos romlasa, illetve a felzarkéztatdsi programok sikertelensége és
a tehetséggondozis szervesiilésének hidnya), amelyek valds, tbb évtizede megoldatlan
kérdéseket vetnek fel, s amelyek tényleges mitkodési zavarokra utalnak. A gyenge ta-
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nuldi teljesitményeket a PISA-vizsgalatok visszaigazoljik,’ mint ahogyan azt is, hogy
a hétranyos helyzet(iek leszakadisa tekintetében a kordbbi beavatkozisok és timoga-
tott programok ellenére dtfogé viltozds nem tértént. Ugyanakkor az ezredfordulé utdni
évtizedben mind olvasds-szovegértésben mind matematikiban érzékelhetd volt némi
el8relépés,® vagyis az dltaldnos romlds megéllapitds nem helytdlls. A leggyengébb (2-es
szint alatt teljesit8) tanuldk ardnya is jelentsen csdkkent, vagyis a felzdrkéztatds ku-
darca igy inkdbb csak az elvdrdsok titkrében igazolhatd. A kritika tehetséggondozisra
vonatkozé eleme nehezebben értelmezhetd, s politikai néz8ponttdl fiigg8en vonatkoz-
tathaté a hitrinyos helyzetiiekre, a kiemelkedd tehetségekre vagy pedig a kozoktatasi
rendszer valamely szintjén mért, kiemelked$ teljesitményt nyajté tanuldkra. (A meg-
fogalmazdsbdl, a késébbi kormanyzati beavatkozdsokbdl, illetve ezek hiinyabdl itélve
a harmadik megkézelités latszik relevinsnak.) A tdrvényi koncepcié a megillapitisok
alapjin célként jeldli ki a leszakadé teriiletek és tirsadalmi csoportok ,mindségi okta-
tasba” vald visszavezetését, ami a kompetenciamérési adatok (Orszdgos kompetenciamérés
2009), illetve az erre épiil8 kutatdsok (ldsd példaul Kertesi—Kézdi 2009) alapjin valéban
fontos feladat, s egyben igazodik is az Unié 2020-ra eldirdnyzott egyik célkitlizéséhez
(méltinyossdg) és a dokumentumban megfogalmazott, a lemorzsoléddk ardnyanak 10%
alatti célértékéhez.

Az irdnyitdstfinanszirozdst ot pont érinti. A témakér kozvetleniil nem kéthetd az
oktatdssal kapcsolatos unids célkittizésekhez, de az irdnyitds hatékonysiginak javitdsa
osszefiiggésbe hozhaté az oktatds hatékonysigdval is. A kozigazgatds hatékonysigdnak
javitdsat egyébként az Uni6 2014-2020-ra sz6l6 prioritdsai kozdtt is megtaldljuk, ami
alapjén intézményi fejlesztések timogatdsit helyezték elétérbe, hogy ezek révén ,stabilan
és kiszdmithatéan mikods intézmények jojjenek létre, amelyek egydttal kellsen rugalmasak
abhoz, hogy vilaszokat adjanak a tdrsadalmi kihivdsokra, nyitottak legyenek a nyilvinossdg-
galvalé pdrbeszédre, 4j politikai megolddsokat mutassanak be, és hatékonyabb szolgdltatdsokat
nydjtsanak”’ A cél mdgdtt nem nehéz észrevenni a kdzigazgatds megujitdsira vonatkozd,
t3bb évtizeddel ezelStt megfogalmazott new public management szemlélet hatdsit. Kiilon
az oktatasra vonatkozéan ez a hatékonysigi elvirds nem jelenik meg, de mint kozfel-
adat, ez is beleérthetd. A koznevelési torvény koncepcidjinak idevonatozé 6t pontjdval,
az ezekben szerepld dllitdsokkal, s f8leg azok sommas jellegével, illetve egyik-masik tény-
leges jelent8ségével nem feltétleniil értiink egyet, de alapjuk sok tekintetben valés volt.

Az egyik dltaldnos kritika, hogy tisztdzatlan és nebezen érvényesithetd az dllam feleldssé-
ge és irdnyité szerepe (1). Az Snkormdanyzatok a rendszervéltds utdni idészakban komoly
szakpolitikai szerephez jutottak, aminek elvi alapjit az, a kdzoktatasi tdrvényben ki nem
mondott, de abban erdteljesen érvényesiil8 alapelv jelentette, miszerint az oktatdsnak —
az 4llam 4ltal meghatdrozott alapkdvetelmények figyelembevételével — igazodnia kell a
helyi igényekhez (és lehetdségekhez). A helyi oktataspolitikik korldtait részben a tor-

> Biér ezek megitélése is vitathato, s8t idénként vitatott is, s mas vizsglatok némileg mds eredményekre

jutnak, a PISA-eredmények mind Magyarorszdgon, mind sok mds orszdgban oktatdspolitikai beavat-
kozasok hivatkozési alapjat jelentik, vagyis irinymutatd jellegiik megkérddjelezhetetlennek latszik.
Olvasis-szévegértésben a mindkét felmérésben részt vevs 25 eurdpai orszdg rangsordban az dtlagpontokat
tekintve Magyarorszig 2000-ben a 18., 2009-ben a 13., matematikdbdl pedig 24 orszig kézott 2003-ban
a18., az évtized végén pedig a 15. volt (Literacy Skills é. n.; First Results é. n.; Literacy Skills 2000).
https://ec.europa.eu/regional_policy/hu/policy/themes/better-public-administration/ [Letoleve: 2019.
06.16.)
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vényben az dllamra ruhdzott jogok jelentették, részben pedig a pénziigyi timogatisok
adott — az adott id8szakban detektilt vagy deklaralt problémédk megoldasat el8segitendd
— szisztémdja. Ebben a rendszerben valdban voltak tisztézatlan elemek — péld4ul, hogy
az dllam meddig csorbithatja intézkedéseivel a fenntart6i jogokat —, ugyanakkor a gyenge
irdnyitdi szerep csak részben volt visszavezethetd ezekre, sokkal inkdbb az dtgondolatlan,
kovetkezetlen, s gyakran viltozé szabélyozasi elemekre.

Egy decentralizalt rendszer magdban hordozza annak lehet8ségét, hogy az orszdgosan
(a mindenkori kormanyzat 4ltal) képviselt szakpolitika és az dnkormdnyzati fenntartdk
4leal képviselt ,helyi” szakpolitikik — akér elvi-politikai, akadr praktikus (szabilyozasi,
finanszirozasi) megfontoldsok mentén — nem azonos irdnyt képviselnek. Ennek nyoma
rendre kitapinthaté volt a 2010 elétti id8szakban. Olyannyira, hogy a fenntart6i dontések
nem egy esetben mdr nemcsak helyi szinten, hanem 8sszességében, vagyis orszdgosan is
akadalyoztik a kormdnyzati célok megvalésuldsit.

Az 3ltaldnos iskolai képzésben kiilonds jelentSséget adott mindennek, hogy a szét-
aprézott rendszer kevésbé volt képes megbirkdzni a telepiilési szegregaciébdl (is) eredd
iskolai szegregici6val, sét ersitette is azt. Rdad4sul a fejlesztési lehetSségek hiinya leg-
inkabb a gyenge anyagi helyzet(i fenntarték hitrinyos helyzettieket koncentréltan oktaté
iskoldit érintette (Hermann—Varga 2011).

Az ,allam” (vagyis a kormanyzat) felismerte sajit felel8sségét az oktatds irdnyitisa
tekintetében, de az alkalmazott eszkozdk gyengék, s éppen ezért hatdstalanok marad-
tak. Jellemzden nem vették figyelembe azokat az dnkormanyzati (és az ezek mogéet 4ll6
tarsadalmi) érdekeket, ezek torténelmi gydkereit, illetve az iskolak telepiiléseket érintd
szimbolikus erejét, amelyek akadédlyoztik egy raciondlisabb iskolaszerkezet kialakitdsat.
Ezért maradtak fenn valtozatlan formdban a kistelepiilési kis iskolak, s ilyen okok kévet-
keztében nem jelentett érdemi elSrelépést a térségi integrilt szakképzd kézpontok rend-
szere sem. Ugyanerre volt visszavezethetd az is, hogy minden orszdgos tdrekvés ellenére
alig csokkent az iskolai szegregdcid, amelyet a fenntartdk legfeljebb ldtszatintézkedések-
kel igyekeztek elfedni,® mikdzben tényleges szegregicidcsokkentd intézkedésekre csak
néhdny virosban keriilt sor (Szécs 2013).

Mindez megalapozta a tdrvényi koncepcidban szerepld mdsik kritikai elemet, misze-
rint az oktatdsra egyarant jellemzd a hidnygazddlkodds és a talksltekezés (2). Az utdb-
bit intézményi szinten ugyan akadalyozta az dnkormdnyzati sajit forrdsok kiemelkedd
szerepe és igy a pazarlds megsziintetésében valé érdekeltségiik, de a pazarléan miiks-
d§ iskolahdlézat — féként az alapfokii oktatdsban és a szakképzésben — Ssszességében
mégis tilkoltekezéshez vezetett, ami az igények oldaldrdl nézve hidnygazdilkoddsként
is értelmezhetd, mert a miikddési kiaddsok — egyebek mellett — a fejlesztésektdl vontak
el forrésokat.

Az évtized végén (majd a kormdnyviltds utdni években is) az alapvetd financialis prob-
1émak (forrashidny, s az ebbdl eredd fizetési nehézségek) ugyanakkor nemcsak a gyenge
forrisfelhasznaldsbdl eredtek, hanem sokkal inkdbb az 6nkormdanyzatok alulfinanszi-
rozottsigabdl, amit az 6nhibdjukon kiviil hitrdnyos helyzeti telepiilések magas szdma,
illetve az ennek feltételéiil szabott racionilis intézményfenntartist megkoveteld elviri-
sok egyértelmiien jeleznek (Gyorgyi 2011).

¢ Az egyik megyeszékhelyen mind a nyolc 4ltaldnos iskoldt egy szervezetbe vontdk &ssze, igy a szegregécié

legfeljebb feladatelldtdsi hely szinten volt kitapinthaté (Széke 2011).
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A tdrvényi koncepcié kifogisolta az oktatdsirdnyitds gyakorlatit is, miszerint az apro-
lékos tilszabalyozottsdg dtldthatatlan miikodést, sndllotlansdgot, merevséget eredményez (3).
Pénziigyi teriileten valéban érzékelhetd volt tulszabilyozottsig (Szabo—Fehérvdri 2013),
de mas tekintetben aligha, s a pénziigyi szabélyozds is inkdbb alkalmazkoddst, vagyis
rugalmassigot igényelt a fenntartdktdl, az iskoldkedl, még ha ez sok esetben nem a kor-
mdnyzati célkitlizések irdnyiba mutatott is, hanem azzal ellentétes megolddsokat ered-
ményezett, Az iskolai innovicidk korldtjit sem annyira az irdnyitdsi rendszerben, mint
inkabb a pénziigyi korldtok mentén kell keresni, de kiildnbdz8 timogatisi forrdsok dlleak
ehhez rendelkezésre, igy inkdbb innovativnak nevezhetd a rendszer (Fazekas—Haldsz—
Horvath 2018), bar kétségtelen, hogy mindez nehezen volt 4tlathatd.

A koncepcié szerint az intézményi dontésekben laikusok kaptak meghatdrozé szerepet a
pedagégiai megfontoldsokkal szemben (4). Tény, hogy az oktatasirdnyitis hirmas dontés-
hozatali rendszerében — orszdgos, fenntartdi, intézményi — ,laikusok” is részt vettek, ami
a rendszer lényegi eleme volt. Az irdnyitdsban val6 tirsadalmi részvétel tdrvényszerd,
miutdn a legfontosabb oktatisi jogszabdlyokat is az oktatds szempontjabdl nézve ,lai-
kus” tdrvényhozé testiiletek hozzdk. A laikusok intézményi szintrdl valé visszaszoritdsa
tehdt nem annyira az 8 visszaszoritdsukat célozhatta, mint inkdbb a helyi szintét. Bar
ebben a tekintetben sincs egységes eurdpai gyakorlat, de az iskolafenntartis jellemzden
valamilyen kisebb teriileti egység dnkormdanyzatihoz, vagy iskolafenntarté testiiletek-
hez kéthetd, kifejezve azt, hogy vannak legitim helyi érdekek, amelyek érvényre juttatisa
hozzajérul az oktatds eredményességéhez,’ illetve hogy ezek fentrdl nem lathatdk, éppen
ezért nehezen kielégithetdk. Az ezekkel kapcsolatos dontések nyilvin nem nélkiilozik a
szakmai hitteret, a szakmai érdekek megjelenitését. A hazai nkormédnyzatok — részben
elaprézottsdguk okdn — gyakran valéban nem rendelkeztek megfeleld szakmai héttérrel,
de azis igaz, hogy a szakmai hittér sem feltétleniil eredményez szakmailag megalapozott
dontést, tekintettel arra, hogy a dontések jelentds része politikai dontés abban az értelem-
ben, hogy bizonyos rétegérdekeket elétérbe, masokat pedig héttérbe helyez. Mindennek
fényében a kritika nehezen értelmezhetd, sokkal inkdbb a korményzati és az 5nkormany-
zati dontések kozotti diszkrepancidra vonatkozhatd.

Végiil az utolsé, irdnyitdsi-finanszirozdsi jellegli megallapitas a kiilsé szakmai kontroll
hignydt (5) jelezte problémaként. Bar ebben a tekintetben is volt felépitett rendszer 2010
eldtt, de az valdban a belsd, illetve a (sok esetben valéban ,laikus”) fenntartéi kontroll-
ra épiile. Atfogé pedagégusmindsitési rendszer nem miikodote, de talin még inkabb hi-
dnyzott az intézményi munkat 4tfogéan mindsitd s drnyalt visszacsatoldst lehetdvé tevd
rendszer, még ha egy-egy nagyobb telepiilésen ki is dolgoztak ilyet.

Mindez sszességében részben arra utal, hogy az oktatdsi rendszer egyes aktoraihoz
hozzarendelt dontési jogok nem voltak minden tekintetben jol leosztva, részben pedig
arra, hogy a fenntartéi dontéshozokat befolydsol6 — f6ként pénziigyi — szabélyozdk egyes

7 Az Educational at a Glance kiadvany rendszeresen kozdl adatokat arra vonatkozdan, hogy az oktatést érin-

t8 kiilonbsz8 operativ jellegli dontések milyen szinten (orszdgos/regiondlis, helyi, illetve iskolai) szinten
sziiletnek. A helyi és az iskolai szint{l dontések, legyenek azok szakmai vagy laikus kezekben, mégis in-
kabb a helyi érdekek megtestesitdi, kiilsndsen annak figyelembevételével, hogy a pedagégusok foglalkoz-
tatdi jellemzden helyi — tehit az dllamedl fiiggetlen — szervek, testiiletek. Anélkiil, hogy az adatok pontos
értelmezésébe belemennénk, vagy akir talzott jelent8séget tulajdonitanink ezeknek, segitheti a tajéko-
z8d4st, hogy 2011-es adatok alapjén a (felmért) dontések 31 orszag koziil 17-ben teljes mértékben ezen a
szinten sziilettek, s ezek kozdtt jellemzden 20—-40 szézalék volt a helyi, tehit leginkabb telepiilési szint{
déntések ardnya.
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elemei nem mitkddtek hatékonyan, nem vették figyelembe a helyi érdekeket. Eppen ezért
a korményzati elképzelések helyi szinten gyakran megfeneklettek. Az arra rdszorult
fenntartk szakmai és pénziigyi segitséget alig kaptak, ez pedig az intézményrendszer
szétszakaddsat eredményezte.

Az allamositis elsd évei

A fenti problémdkbdl s a problémédkhoz hozzirendelt célkitlizésekbd]l nem vezethetd le
kozvetleniil az iskolak fenntartdi, s igy az oktatdssal kapcsolatos irdnyitdsi rendszerének
2013-ban megvaldsult teljes dtalakitdsa. A kormdnyzati oktatdspolitika is csak késsbb
jutott el ehhez a viltozathoz. Eredetileg — s ezt titkrozi a tdrvényi koncepcié — a 2000
£8nél népesebb telepiilések — a szakiskolak kivételével, s bizonyos feltételek esetén® —
megtarthattik volna iskolafenntart6i jogukat. A teljes korti dllami kézbevételrdl csak
késdbb sziiletett dontés, mégpedig a részleteket tekintve nem teljesen dtgondoltan. Erre
utal, hogy az tin. miikddtetésrdl az addig iskolafenntarté énkorményzatoknak révid id8
alatt kellett donteni, s dontéseikben nem timaszkodhattak mir kidolgozott pénziigyi
szabdlyozdsra (Kardos—Kovdcs 2015).

Az irdnyitisi rendszer dtalakitdsa sordn a legfontosabb déntési jogok fenntartérdl
fenntartéra szalltak, vagyis az onkormanyzatoktdl az dllamhoz keriiltek. Ez azt is jelenti,
hogy a korabban hiromszint{i irdnyitasi rendszer — kis korldtozdssal — kétszint(ivé, bir
tbbszerepldssé véltozott. Az 14j rendszerben iskoldk alapitdsdrdl és megsziintetésérdl
mér nem ddnthetett az 6nkormanyzat, s az dllamhoz keriilt a pénziigyi forrdsok elosztd-
sa, valamint az iskolai pedagdgiai programok koltségvetést érintd tételeinek elfogadasa.
A pedagdgiai programok egyéb tekintetben iskolai hatiskdrbe keriiltek ugyan, ami szak-
mai 8nallésaguk formalis (és deklaralt) meghagydsit, s6t megerdsitését jelentette, ugyan-
akkor magdban hordozta az erteljes korlatozas lehet8ségét is, mivel a szakmai tevékeny-
ségnek sokféle anyagi vonzata lehet, s miutdn az iskolak vezetdi, sét a pedagdgusai is egy
hierarchikusan felépitett rendszer alsé szintjének szerepldi lettek. A legdtfogdbb beavat-
kozés éppen a foglalkoztatis teriiletén tdrtént, ahol nemcsak az igazgatSk kinevezésének
joga széllt 4t fenntartérdl fenntartéra, hanem az iskoldknak a pedagdgusok foglalkoz-
tatdsirdl is le kellett mondaniuk. Az iskolikon kiviil ugyancsak az dllamhoz keriiltek a
kordbbi pedagdgiai szolgiltaté kdzpontok, s ezzel nemcsak a pedagdgiai szakszolgalatok,
hanem a szakmai tancsadds is. Az énkormanyzatok minddssze az in. miikddtetési fel-
adatokat tarthattik meg, ami valéjaban csak tehervéllaldst jelentett szimukra, irdnyitdsi
jogot semmilyen formaban nem. Uj szereplSként jelentek meg az iranyitdsban a kormdny-
hivatalok, amelyek a beiskoldz4si korzeteket hatirozhattik meg. Ezzel egy komoly szak-
politikai beavatkozasi lehet8ség kikeriilt az oktatdsi térca feliigyelete aldl.

Ha végignézziik a torvényi koncepcidban megfogalmazott, az irdnyitdssal-finanszi-
rozassal kapcsolatos 6t célkittizést, akkor az elsd hirom év azt jelzi, hogy ezeket élla-
mositds nélkiil is meg lehetett volna valdsitani, pusztin a dontési jogkordk kisebb 4t
alakitdsdval, a miikddést érintd elvirdsok pontositisival és azok szigoru betartatdsival.
Eredmény a centralizilt irdnyitdsra torténd dctéréssel ugyanakkor egyiltalin nem mu-
tatkozott meg, viszont nagyon gyorsan kiiitkoztek a hitrinyai, nem egy esetben éppen

8 Amennyiben az dnkorményzat szerz8dést kot az dllammal, s vallalja, hogy a megyei kdzoktatési fejlesztési

terv szerint tartja fenn az iskoldit.
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a megfogalmazott célokkal ellentétben (Gysrgyi 2015). Az allami felel8sségvallalds valo-
ban nagyobb lett, de a kormdny egy hatalmas biirokratikus irdnyit szervezetet hozott
létre ehhez, amelynek miikddése még szdmdra is atlithatatlanni és kezelhetetlenné valt.

Az irdnyitasi rendszer 4talakitdsa jelent8s forrdskivondssal parosult.’ Feltételez-
hetden ebben szerepiik volt az 4llami kdltségvetés hidnyat visszaszoritani kivind torek-
véseknek, de annak is, hogy a centralizdlt irdnyitdstdl a kormdny megtakaritdst virt.
Mivel azonban rosszul mérték fel az oktatisi rendszer miitkodésének tényleges kolesé-
geit,” igy a forrdskivonds finanszirozasi nehézségekhez vezetett. Miutin a rendszerben
dolgoz6k béreihez nem lehetett nytlni, ezért vagy a béren feliili juttatisokat kellett csok-
kenteni, vagy strukturilis beavatkozdsokat megvaldsitani, vagy pedig mds teriiletek ki-
addsait visszafogni. Az el8bbi kettd olyan beavatkozdsokat igényelt volna (intézmények
dsszevondsa, pedagdgiai programok médositdsa, egységes béren kiviili juttatdsok'’), ame-
lyeket a kormanyzat — a legkiilsnb6z8bb politikai okokra visszavezethet8en — nem val-
lalt fel. Ez vezetett aztdn a létszdmstophoz, illetve a dologi s a tdlmunkahoz kapcsolédé
bérkiadasokkal kapcsolatos megszoritisokhoz. Vagyis a teljes koltségvetés kis szeletén
kellett a jelent8s koltségesokkentést elérni, ami végiil a pénziigyi miikddés ellehetetlenii-
léséhez és miikddési zavarokhoz vezetett. Az 4j irdnyitdsi rendszernek pénziigyi vonalon
egyetlen elénye volt csak kitapinthaté: az alapbérek késlekedés nélkiil érkeztek meg, ami
a szegényebb (vagy inkdbb: elszegényitett) Snkormdnyzatok kordbbi intézményeinél javi-
totta a pedagégusok biztonsigérzetét, legitimdlva koriikben az dllamositdst. A hidnygaz-
dalkodés tehit a bérek tekintetében megsziint, de minden mds teriileten tjabb hidnyok
keletkeztek, ennek megfelelSen a célul kittizott allami felel8sségvillalds inkdbb felelSt-
lenséget eredményezett.

A korabban talszabalyozottnak tekintett normativarendszer az 4llami oktatdsban
megsziint. A finanszirozds ezzel viszont belsd intézményi liggyé, vagyis lithatatlannd
valt: nemcsak az iskoldknak, de a tankeriileteknek sem volt 6ndll6 koleségvetésiik, s ezzel
kapcsolatos dontési jogkoriik sem. A belsd elosztisi rendszerrdl nem sokat lehetett tudni,
az ezzel kapcsolatos kutatdst is meghitsitotta a KLIK. Lényegileg feladatfinanszirozasra
dlltak 4t, ami a f8bb tételek tekintetében az addigi helyzetet konzervélta, egyéb esetekben
pedig kézi vezérléssel tortént. A korabbi rendszert tehit egy tulbiirokratizilt, s éppen
ezért miikodésképtelen alternativa viltotta fel, ami — a megfogalmazott célokkal ellen-
tétben — mindenféle 6nillésigot elnyomott, s a kordbbinil sokkal merevebb rendszert
eredményezett.

Ez a pénziigyi rendszer, mivel nem voltak kitapinthaté koncepcidk, forrdsokat allo-
kalé szabalyok, alkalmatlan volt az iskoldk kozdtti kiilonbségek csokkentésére is, amit
akadalyozott az is, hogy a miitkodési koltségek — részben — tovibbra is az eltérd anyagi

9

A forraskivonds médr 2011-ben megkezdddste, s 2013-ig tartott. 2010-ben az alap- és a kézépfoku okta-
tds dllami és Snkormdnyzati forrdsbdl kifizetett koltsége 685 milliard forint volt, 2012-ben 621 Mrd, a
kovetkezd évben pedig mér csak 586 Mrd. Ezt kovetden — éppen a hidnyproblémék miatt — rohamosan
emelkedni kezdett, s 2016-ra (utolsé adat) elérte a 839 Mrd Ft-ot. Forras: KSH-Stadat.

Az dnkorményzatok sok olyan tevékenységet finansziroztak az oktatdsban, amelyeknek fedezete nem je-
lent meg az iskolai kéltségvetésekben, nem beszélve arrél, hogy bizonyos feladatok énkorményzati erdfor-
rasokat alkalmazva olcsébban elldthat6k, mint egy tévoli fenntarté 4ltal adott megbizas keretében.

A pedagdgiai programok feliilvizsgilata ugyan megtdrtént 2013-ban, de ez inkdbb csak adminisztrativ
jellegli intézkedés volt.
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helyzeti 5nkormanyzatok kezében maradtak, s éppen a legszegényebbek adtik 4t azokat
az er8sen forrashidnyos dllami fenntartd szervezetnek.

Az 4j iranyitdsi rendszer valdban hittérbe szoritotta a ,laikusok”, mindenekeldtt az
onkormdnyzatok szerepét, ugyanakkor nem latszott er8sodni a szakembereké. A szak-
értdi dontéseknek kevés terepitk maradt a mér emlitett pénziigyi nehézségek miatt.
A déntési rendszer az egyetlen dllami irdnyit6 ellenére a korabbindl is 4tlithatatlanab-
b4 valt (a normativarendszer alapjin legalabb a kormanyzati szdndékok kitapinthaték
voltak). Kutatisi tapasztalatok (Gysrgyi 2015) azt jelzik, hogy szakmai alapon térténd
beavatkozdsok nem torténtek a rendszerbe. Sem orszdgosan, sem tankeriileti szinten.
Ez utébbinak nemcsak a korldtozott pénziigyi lehet8ségek szabtak hatért, hanem a tan-
keriiletek kiszolgéltatottsdga, s a napi tigyek miatti lekdtdttségiik is.

Az ellen8rzési rendszer 4j eleme a tanfeliigyeleti rendszer'> bevezetése volt, ennek
kialakitdsa megkezdddott. Alapja egy évrdl évre moédositott, intézménytipusonként
eltérd tartalmi kézikdnyv, amely az ellendrzés részletesen szabalyozott forgatdkony-
vét és az ellen8rzés utdéletét szabilyozta.'> Bar az ellendrzések megallapitisai nyomén
intézményi szintli intézkedési terveknek kellett késziilniiik, de ezek fenntartékra hirulé
kévetkezményei nem képezték részét a rendszernek, vagyis a szitkséges korrekcidk csak
intézményen beliili intézkedésekre, fenntartéi dontésekre viszont csak esetlegesen ti-
maszkodhattak. Magat a rendszert is sok kritika érte.!*

2016: az irdnyitasi rendszer korrekcidja

A taniigyirdnyitds 2013-ban kialakitott rendszerének problémdi hamar felszinre keriil-
tek. Ezek j6 részét az irinyitd minisztérium egy belsé munkaanyagban tirta fel, de okait
nem a rendszerjellemz8kben, hanem a fenntart6 szervezet gyenge miikodésében latta.
Korébbi kutatdsaink nyomdn tobb publikdcidban is rimutattunk arra, hogy a tulcent-
ralizilt, s egyébként is dtgondolatlan és kidolgozatlan irdnyitdsi rendszer alapvetden volt
alkalmatlan arra, hogy a fennallé problémdkat kezelje. Korrekcidjira végiil a 2016 eleji
kockasinges demonstricidk hatdsira keriilt sor, a koznevelési torvény fél évvel késébbi
modositdsa (2016. évi LXXX. térvény) sordn.

A legelsé — még a torvényi valtozdsok eldtt — megtett intézkedések is visszaigazol-
tak a rendszer miikddésére vonatkozé kritikai észrevételeket. Elsddlegesen a pénziigyi
és adminisztrativ okokra visszavezethetS problémakat igyekezett az oktatdsi kormany-
zat kezelni, némi dontési lehet8séget biztositva a tankeriileti és az iskolai vezet8knek,
csokkentve ezzel a bonyolult adminisztrativ eljardsokat is.® A pedagégusok megnyug-

12 Kéznevelési tdrvény (2011. évi CXC. térvény) 78.§ (1) bekezdés f pontja.

Ezek az an. tanfeliigyeleti kézikdnyvek: https://www.oktatas.hu/kiadvanyok/tanfelugyeleti_kezikonyvek.
[Letsleve: 2019. 06. 16.]

A 2016. évi tandri demonstricié ezért is fogalmazta meg, hogy ,A pedagdgus életpalyihoz kapcsolédé
mindsités és a pedagdgiai-szakmai ellendrzés rendszerét azonnal fel kell fiiggeszteni, a folyamatban levd
eljdrdsok befejezésének kivételével!” (https://oktatas.atlatszo.hu/2016/03/15/marcius-15-pedagogus-
tuntetes-percrol-percre/). Nahalka (2017: 70) szerint a mindsitési rendszer egyrészt ,figyelmen kiviil
hagyja a szervezeti miikodés eredményességét és hatékonysigit”, médsrészt ugyancsak ,figyelmen kiviil
hagyja a létez8 — és j6l miikdd4(!) — mindségirdnyitasi rendszereket”.

Kéznevelési kerekasztal — t8bb azonnali intézkedésrdl dontéttek. heeps://www.kormany.hu/hu/emberi-
eroforrasok-miniszteriuma/hirek/koznevelesi-kerekasztal-tobb-azonnali-intezkedesrol-dontottek. [Le-

tdleve: 2019. 06. 12.]
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tatdsit szolgilta a bejelentett béremelés, s kildtasba helyezték a tanfeliigyeleti rendszer
egyszerlisitését is. A tervezett tovibbi intézkedéseket egy ,oktatdsi kerekasztal” kere-
tében, s ennek munkacsoportjaiban vitattik meg. Hogy ezek a kerekasztal-megbeszélé-
sek mennyiben jirultak hozz4 a késdbbi viltozdsokhoz, nem lehet dokumentalni, mert
a jegyz8konyvek nyilvinosan nem hozzaférhet8ek. A férum mind a mai napig miikodik
(Koznevelés-stratégiai kerekasztal néven), sét valamelyest intézményesiile is — 1382/2017.
(VL 16.) Korm. hatdrozat —, de a kdznevelési térvényben nincs nevesitve, igy az ott meg-
fogalmazott ajanldsok a torvényalkotdk szdmdra semmilyen kdtelezettséggel nem jérnak.
Lényegében hasonlé funkciét t8lt be, mint az Orszdgos Koznevelési Tandcs, de valamivel
szélesebb tirsadalmi bazison.

A 2016. évi torvénymodositds végiil tobb teriileten is mddositotta az irdnyitdsi rend-
szert. Legfébb jellemzdje, hogy lényegesen csdkkentette az intézményfenntartéi don-
tések koncentraltsigit. Ehhez a kordbbinal nagyobb tankeriileteket hozott 1étre (198
helyett 58-at'®), amelyek lényegesen onillébban miikddhettek elddeiknél. Ezek kaptik
meg az iskolak fenntartdi jogit, sajit koltségvetésiik lett, s a pedagégusok kinevezése is
tankeriileti hatdskorbe keriilt. Ez utébbiban — felterjesztéként — az iskolaigazgatdk is
szerephez jutottak. A tankeriiletek lettek az iskolaigazgatdk foglalkoztatéi, s hozzajuk
keriilt az ezt megel8z8en még az dnkormanyzatok kezében maradt mitkodtetés, vagyis
a nem pedagdgiai feladatokat ellité dolgozok foglalkoztatdsa és a tanitds tirgyi feltéte-
leinek biztositdsa. Az iskolaigazgatdk kinevezése ugyanakkor tovibbra is orszdgos szin-
ten tdrténik, még ha a tankeriiletek ebben kezdeményezd, a nevelStestiiletek pedig a
palydzatokat véleményezd szerepet is kaptak.”” Az irdnyitdsi rendszer tehdt igyekezett
elmozdulni alacsonyabb szint felé, ugyanakkor a tankeriiletek kézponttél valé tovibbra
is erds fiiggése (a kdzpont feladata maradt vezetdik kinevezése, kéltségvetésitk megal-
lapitdsa) arra utal, hogy az oktatdsi kormanyzat csak aprébb korrekeiét hajtott végre a
rendszeren, tovabbra is er8sen centralizalt médon képzeli el az irdnyitast, Ezt jelzi a ki-
alakitott tankeriiletek viszonylag csekély, s ennek megfelelSen az ezekhez tartozé isko-
lik magas szdma is, ami inkdbb a tankeriiletek orszdgos irdnyitdsdnak érdekeit szolgalja,
mintsem a tankeriileteken beliili hatékony irinyitisét. Nehéz ugyanis szakmai érvekkel
alatdmasztani az 4tlagosan 6tven iskola egy tankeriiletbe valé szervezését'®. A centrali-
z4lt mikddést tovdbberdsitette az onkormanyzatok teljes kiszoritdsa az oktatasbdl.

A 2016. évi térvénymodositds idején médositottak a KLIK mitkddését (azdta Kle-
belsberg Kézpont — KK — néven szerepel). Az ezt tartalmazé rendelet ldtszélag tarsa-
dalmasitani igyekszik a tankeriiletek tevékenységét a tankeriileti tanicsok felallitdsdval
- 134/2016. (VL. 10.) Korm. rendelet —, de egyrészt az ezzel kapcsolatos alsébb szinti
jogszabdly — 308/2017. (X. 27.) Korm. rendelet — masfél évig viratott magara, mésrészt
ugy szabélyozta ezek funkcidjat, résztvevdit és miikddési mechanizmusit, hogy egyértel-
miisitette az dllam vezetd szerepét. Amellett, hogy ezek a testiiletek csak a tankeriiletek
dltal elSterjesztett témdkban kaptak tandcskozisi jogot, s tagjainak kormdnyhoz valé
(nem egy esetben fiiggelmi) helyzete s tirsadalmi érdekeket képviseld szerepiik alap-

16 Forras: Edumap adatbdzis: http://edumap.ofi.hu/hu/?id=0109de37981b56c6d18883e5b2ac7342/2014/
files. Azéta két jabb tankeriiletet alakitottak ki, igy jelenlegi szdmuk 60.

E véleményezési jog visszavondsa épp e tanulmany idején meriilt fel a torvény vdrhaté médositisinak ke-
retén beliil.

A tankeriiletekhez tartozé dltalanos iskolék szdma létrehozdsukkor 20 és 95 kozétti, 4tlagosan 50 volt.
(Azdta alegnagyobb tankeriiletet megbontottik.)
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jdn er8sen szelektdltak'. Feldllitdsuk és miikodésitk korményzati oldalrdl olyannyira
kérbebastyazott, hogy aligha valészini, hogy alternativikat fogalmazzanak meg a kor-
mdnyzati szdndékok kapcsdn. A kormdnyzat tehit nemcsak az oktatds irinyitdsit nem
engedi ki kezébdl, de még a tankeriileti szint{i véleménynyilvinitast is er8sen korldtozza.

A bevezetett viltozdsok az allam irdnyité szerepét semmilyen tekintetben nem gyen-
gitették, s6t némileg erdsitették is azt. Egyfajta adminisztrativ korrekciénak tekinthetdk,
amely a miikoddképesség javitdsit célozta, s — valamelyest — eredményezte is. Az érdemi
déntéseket tovibbra is dllami intézmények hozzik meg, még ha bizonyos esetekben nem is
a kdzpont, hanem annak tankeriileti egységei. Az utébbiak 6n4llé koltségvetése nagyobb
mozgisteret enged nekik, de nem lathatd, hogy ezt hasznilhatjék-e birmilyen érdemi don-
tésre. A rendszer miikodése tovabbra is zdrt belsd iigy, tankeriileti koncepcidknak nincs
nyoma. A forrasok elosztisa — sem elvei, sem gyakorlata — kiviilr8l nem lathaté. J6l lithatd
szabilyozék hidnya kénnyen vezethet a forrdsok ,kijirdsos alapon torténd” allokdldsdhoz,
ami viszont komoly, s nem kdnnyen 4tlathat6 egyenlStlenségeket eredményez. Nem ki-
zart, hogy vannak ezt kiegyenlitd mechanizmusok az intézményen beliil, de ennek pub-
likus nyoma nincs. Nem lathat6 a stituszok elosztisinak gyakorlata, az igazgatdk kivi-
lasztasanak elvei, a pedagdgiai programokkal kapcsolatos 4lldspontok. A rendszer ugyan
szakemberek kezében van, de elvesztett szinte minden tirsadalmi kontrollt.

Konklazié

Ha a kéznevelési térvény koncepcidjiban kijeldlt, a korabbi irdnyitdst és a finanszirozdst
biralé tételekbdl indulunk ki, akkor egyrészt azt litjuk, hogy — bir van valdsdgtartalmuk,
de nem mindenben 4lljak meg a helyiiket, mésrészt az ezek alapjan megfogalmazott ird-
nyokhoz nem is lett volna sziikség az dllamositdsra és ezzel kapcsolatban az irdnyitasi
rendszer teljes dtalakitdsira. Enélkiil is tisztdzni lehetett volna az 4llami és az 6nkor-
mdnyzati felelsségvallalas hatarait, sziikség esetén a korabbihoz képest tj konszenzusra
jutva ezek tekintetében, és a szakmai ellendrzés szigoritisival lehetett volna a kormény-
zat 4ltal prioritdsként kezelt irdnyokba eredményesen terelni az iskoldkat, illetve az on-
kormanyzati fenntartékat. A finanszirozdsi rendszert akdr a korabbiaktdl eltérd alapokra
is lehetett volna helyezni, s olyan ellendrzési és ezek alapjin kidolgozott beavatkozasi
rendszert bevezetni, amely nemcsak iskolai szinten, hanem rendszerszinten is képes ke-
zelni a problémékat, s a kiilonbz8 tanuléi rétegeket a szimukra és a kormanyzat szdmd-
rais elfogadhat6 tanuldsi pélyara allitani. Nemzetkdzi tapasztalatok ugyan azt mutatjak,
hogy az oktatdsi rendszer eredményessége, vagy akdr az eredmények szérdsa, nem fiigg
a rendszer centralizaltsigitdl,* de az allitdst akdr meg is fordithatjuk: a centralizélt don-
tési mechanizmus sem feltétleniil jirul hozz4 az eredményességi mutatdk javuldsihoz,
a tanuldi vagy akdr iskolai szintd kiilonbségek csokkentéséhez. Ezt a hazai tapasztalatok
egyértelmiien alitimasztjik.

A fent leirtak alapjin az is kirajzolédik, hogy a megfogalmazott iranyitasi-finansziro-
zasi jellegli célkitlizések egy része nem is valésult meg, ugyanakkor olyan djabb problé-

19

KK, Nemzeti Pedagégus Kar, didkénkorményzatok, Nagycsalddosok Orszdgos Egyesiilete, Nemzetiségi
Onkorményzatok Orszagos Szdvetsége, Snkormdnyzati szovetségek.
20

Sdska (2013) és Gysrgyi (2016) tapasztalatai is azt jelzik, hogy eurdpai szinten a decentralizéltabb déntési
mechanizmussal rendelkezd oktatasi rendszerek ugyan mindkét tényezdt tekintve jobb helyzetben van-
nak, de egyrészt az Ssszefiiggés nem til szoros, masrészt nem bizonyithaté az ok-okozati kapcsolat.
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mak keletkeztek, amelyek akaddlyoztik a rendszer eredményes miikddését. Nem véletlen,
hogy az uni6s orszigjelentésekben folyamatos volt a magyar oktatdsi rendszer kritikdja,
mégpedig annak ugyanazon két megoldatlan problémaja — a szegregéci6 és a korai isko-
laelhagyds — mentén (A Tandcs ajdnldsa 2019). Az utébbiban némileg még romlott is a
helyzet, ami teljességgel ellentétes az uni6s orszagok tobbségében tapasztaltakkal. A je-
lentések folyamatosan figyelemmel kisérték nemcsak a mdr bekdvetkezett folyamatokat,
hanem az oktatdsirdnyitdsban tervezett viltozdsok vdrhaté hatdsait is, mint példaul a
szakképzés tszervezését. Ezzel kapcsolatban a 2015-6s dokumentum mér figyelmez-
tetett arra, hogy a tervezett intézkedések csokkentik a rendszer horizontilis atjarhaté-
sdgat, ami kiilonésen a hitrinyos helyzetliek szimdira kedvezdtlen (A Tandcs ajdnldsa
2015). A dokumentumok nagyon diszkréten kezelik az oktatds irdnyitdsinak kérdését,
ugyanakkor az a tény, hogy a magyar oktatisi rendszerrel kapcsolatos megéllapitdsaik
egy évtizeden keresztiil kozel azonos problémdkat jeleztek, arra utal, hogy egy fontos
unids célkitlizés hattérbe szorult. Annak ellenére, hogy az oktatisi rendszer 4tszerve-
zésekor, ha nem is hangstilyosan, de még orszdgon beliil is hangsulyt kapott. Ekdzben a
misik, a tdrvényi koncepcidban megjelend eredményességi mutaté nemhogy javult volna,
hanem még romlott is. S ugyanigy hattérbe szorult a nyilvinossiggal valé pirbeszédre
épiil8 oktatdsirdnyitdsra vonatkozd, kordbban emlitett unids prioritds is.

Mindezek alapjin feltételezhetd, hogy az iskoldk 4llamositisinak indokit nem a
kordbbi irdnyitdsi-finanszirozdsi problémdk talajin kell keresni, hanem sokkal in-
kibb a politikai-ideoldgiai célkitlizések kozote (értékalapi nevelés, egységes nemzeti
miveltség?), s ezzel 8sszefiiggésben az oktatds tartalmi elemeinek gydkeres atrendezd-
désének szdndékihoz igazodva, mégpedig tgy, hogy ez a lehetd legkisebb ellenallassal
legyen megval6sithatd. Erre utalnak a nemzeti alaptanterv dtalakitdsdval, a tankdnyvi
kinalat 4llamositdsival kapcsolatos szdndékok, de ugyancsak ezt timasztja ald, hogy az
4llam 2016 utdn, vagyis amikor az el6z8 irdnyitdsi szisztéma kudarcot vallott, sem enge-
dett 4t semmilyen kulcspozicidt, sét e tanulmdny irdsakor épp tovabbi kisérletet tesz erre
a kdznevelési tdrvény médositdsival. De erre utal a centralizicié sajitos értelmezése is,
vagyis az, hogy mikézben az 6nkormanyzati intézményeket dllamositotta, egy résziiket
dtengedte egyhdzi kézbe, vagyis épp ellentétes folyamatot segitett. Mindez azt jelenti,
hogy egy kettds iskolarendszer megerdsodéséhez jarult hozz4, amely ideoldgiai alapon
egységes, ugyanakkor hozzdjirult a szegregilt oktatds fennmaraddsihoz, s8t — bizonyos
esetekben — a megerdsddéséhez.”

Bér az eurdpai orszdgok oktatdsi s igy irdnyitasi rendszere nagyon eltérd, de jellemzd-
en a kiilonbzd szintii dontések megosztisira épiil. Kimondva-kimondatlanul érvényesiil
ezen a szinten is az egyébként az unids és a nemzeti dontési rendszerek viszonylatiban

2 A miésik két politikai-ideoldgiai célkit(izés kdziil a kdznevelési piac visszaszoritdsa inkabb csak a két jel-

zett cél megvaldsitdsdnak eszkdze, a pedagégushivatis tekintélyvesztése megsziintetésének pedig nincse-
nek is lithato jelei. A pedagégus-életpilya modell ugyan megvaldsult, de egyrészt sokan megkérddjelezik
ennek alapjdt, mdsrészt a pedagégusbérek karbantartdsa elmaradt, igy a versenyszféra bérei ismét relativ
bércsskkenést jelentenek az oktatis teriiletén. A felsdoktatdsban ugyan megndtt a pedagégusnak tanulék
szdma, de ez a képzés tszervezésének és a pedagdgusszakokra valé viszonylag kénnyt bejutdsnak a kdvet-
kezménye.

22

Az egyhizi iskoldkat altaldban az iskoldzottabb sziili rétegek preferéljik (Palotds—Janké 2011), igy ahol
az egyhaziiskola az llamiiskola alternativaja, s nem kifejezetten a hitrdnyos helyzet{iekre koncentralnak,
ott még akkor is elindul a spontin szegregicid, ha az egyhazi iskola vezetésének nem is volt ilyen szandéka.
Ugyanez a folyamat a maganiskolék esetében is lejitszédhat.
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érvényesiild szubszidiaritds elve, vagyis az, hogy a dontéseket a lehetd legalacsonyabb
szinten kell meghozni. Ennek ugyan sokféle értelmezése lehet, részben ez okozza az ok-
tatdsi rendszerek sokszintiségét, de alapvetden arra utal, hogy az 4llam (vagy mds erd-
kézpont) nem képes nagy rendszereket kdzvetlen médon hatékonyan irdnyitani. A ha-
zai rendszer nem szdmol ezzel a tapasztalattal, mint ahogy azzal sem, hogy a legtdbb
eurdpai orszdgban az irdnyitds a kiilsnb6z8 szinti déntések kifinomult egyenstlydra
épiil. A mi er8sen centralizdlt rendszeriink ugyanakkor a kézpont (KK, tankeriiletek)
és a kdzponttdl financidlisan és egzisztencidlisan fiiggd intézményi aktorok dontésének
~egyenstlyara” épiil, ami sziitkségszertien vezet a kézponti doéntések dominancidjahoz
és a helyi kezdeményezések és igy a helyi igényekhez val6 alkalmazkod4s megnehezitésé-
hez. Az oktatis, s ezen beliil a hitranyos helyzettiek oktatisinak eredményessége pedig
nem csupén egy importalt, de szimunkra idegen cél: egyrészt a jovd alulképzett s mun-
kat nem talal rétegeinek eltartdsa a tirsadalom dolgozéira hirul, médsrészt a gazdasdg
fejlédése szempontjabol sem k6zdmbds, hogy milyen mindségli munkavéllalékat bocsit
ki az oktatasi rendszer, milyen munkdra timaszkodhat a gazdasag. Oktatasirdnyitdsunk
igy inkdbb az 6ncélu bezirkdzis jeleit mutatja, mintsem a korszerd, az egyéni igényekre
reagal6, a lemaraddkkal is t6r8d6 oktatdsét. Ha meg is jelennek az oktatdsi rendszerben
ilyen pedagdgiai igények, azok timogatottsiga a nyilvinossig teljes kizdrdsdval torténik,
ennek megfelelden a kontrollja sem nyilvinos, vagyis nem is kérhet8 szdmon a dontés-
hozdkon, igy pedig a rendszer az adminisztrativ kontroll, vagyis az adminisztrativ ered-
mények irdnydba tud csak elmozdulni az érdemi véltozdsok helyett.

* % %

Kétetiinkben a taniigyirdnyitas, a taniigyigazgatds hazai és kiilfoldi folyamataival fog-
lalkozunk. A téma aktualitdsit a magyar kdzoktatds irdnyitdsiaban az utébbi évtizedben
bekévetkezett valtozdsok adjik. Ezek nyomdn a kordbbihoz képest mis célok és mds
hangsulyok jelentek meg, a célokhoz pedig (akar a régebbiekhez, akdr az tjakhoz) mas
eszkdzok tarsulnak. A korabbi, egységes elvekre épiil8 irdnyitds mara hirom részre sza-
kadt: az 6vodak, az 4ltaldnos iskolai és a gimndziumi képzés, valamint az iskolarend-
szerll szakképzés miikddtetése eltérd koncepcidk mentén torténik. A csaknem egy évti-
zede kezd3d§ atalakulds mindenképp indokolja a szimvetést: mi miért tortént, s milyen
hatéssal jirt. Kiilonds jelent8séget ad a témanak, hogy taniigyirdnyitisunk egy évtized
utdn is keresi a helyét. Intézményrendszere és intézményeinek hatdskore t5bbszér is
valtozott, ami az eredeti elképzelések kiforratlansdgira utal, s felveti a kérdést, vajon
adekvat vilaszokat adtunk-e a megoldandé problémakra.

Bir egységes irdnyitdsi modellrdl még eurdpai szinten sem beszélhetiink, az egyes
orszdgok oktatdsirinyitidsa nemcsak kozds elemeket tartalmaz, hanem — az eltérd
tarsadalmi, és az intézményrendszert érintd torténelmi eldzmények ellenére — kozds
alapvetéseket is. Ilyen példdul a ,kézponti” és a ,helyi” dontések konzisztens egymdsra
épiilésének igénye, a rendszer szakmailag és pénziigyileg hatékony miikddtetésére vals
torekvés, a gazdasdg szereplinek bevondsa a szakképzés irdnyitdsiba, vagy a kdzismere-
ti oktatds és a szakképzés irdnyitdsi rendszerének olyan kialakitdsa, amely az oktatdssal
kapcsolatos tirsadalmi célok megvalésuldsit is szolgalja. Hogy mi tekinthetd kézponti,
s mi helyi szintnek, abban mir — az adott orszdg nagysdgitdl, politikai berendezkedé-
sétdl, kozigazgatdsi rendszerétdl és oktatasirdnyitdsi tradiciéitdl fiiggden jelentds elté-
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rések vannak, mint ahogy az oktatdssal kapcsolatos tirsadalmi célok térben és — f8ként
— id8ben sem feltétleniil azonosak. Ez utébbiak tekintetében ugyanakkor irdnymuta-
tast jelent az Eurdépai Unié mint gazdasigi-politikai kozosség, s mint olyan kozdsség,
amely részben a kdzos gazdasigi, politikai célok mentén jeldl ki id8rél idére — leginkdbb
ajénlasok formdjiban — fontos tirsadalmi célokat. Legyenek ezek dltalinosak, mint az
élethosszig tart6 tanuldsra, a méltinyossigra, a hatékonysdgra, a tirsadalmi kohézié
ndvelésére irdnyuldk, vagy konkrétak, mint a tuddsra, a kompetenciikra, az iskolai vég-
zettségre vagy a korai iskolaelhagyasra vonatkozé szdmszer(i referenciaértékek. Nyitva
hagyjik ugyanakkor az oktatdsi rendszer, igy az iskolarendszer(i oktatas irdnyitidsinak
kérdését, de elvirjak, hogy ez is szolgalja a kozds célokat. Mindezek alapjén a kiilfsldi
példik, ha nem is tekinthet8k konkrét mintinak, de irdnymutatdsnak feltétleniil. Az
Educatio e szimdban éppen ezért mutatjuk be néhdny eurdpai orszdg kozoktatds- vagy
szakképzés-irinyitdsi rendszerét is, torekedve arra, hogy kirajzolédjanak az ottani
valtozdsok, s a mégottitk 4ll6 tarsadalmi, gazdasigi, s — adott esetben — politikai
folyamatok, torekvések.

E kiilfsldi példak tiikrében értékelhet8k a hazai folyamatok is, amelyek sok tekintet-
ben ellentétesek a legtobb orszdgéval: olyan célkitlizések kapnak nilunk prioritdst, ame-
lyek kevésbé illeszkednek az unids elvirasokhoz, s amelyekkel 6sszhangban olyan irdnyi-
tdsi rendszer lett bevezetve, amely nemcsak ezeket nem szolgalja, de sok tekintetben még
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