EGY VEGTELEN TORTENET:
KOZOKTATASI DECENTRALIZACIO
DELKELET-EUROPABAN

MENNYIRE AZ INTELLIGENS KORMANYZAS és a nyilt problémamegoldd

oktatdspolitika alkotas szempontjabdl Eurdpa északnyugat régidja a leg-

fontosabb referencidnk, ugyanannyira fontos viszonyitasi alap a szamunk-
ra Eurépa délkelet régidja, amennyiben a kézoktatas kormanyzasanak struktura-
lis kereteir8l van sz6. A modern decentralizalt kézoktatasi irdnyitdsi rendszer 1ét-
rehozasat, finomhangoldsat és problémamegoldé képességének javitasat szolgald
hazai eréfeszitések, fejlesztések és vitak utdn a magyar oktataspolitikai gyakorlat
is visszafordult az alapokhoz. Ma Magyarorszagon nem az Egyestilt Kirdlysag ké-
pesitési keretrendszerének finomhangoldsarél vagy a holland mérési és tanfeliigye-
leti rendszer 6sszehangolasarol sz6l6 tudas orientalja az oktataspolitikai gondolko-
dést, hanem mindaz, ami a délkelet-eurdpai reformvitdk kézéppontjaban 4ll: kié
az iskola, hol hiizédjanak a kézponti irdnyitas vagy az iskolai autonémia hatarai,
illetve, hogy mit finanszirozzon az allami koltségvetés?

Délkelet-Eurépa egy igazi laboratérium. A koézoktatds strukturalis atalakitasa
tobb mint egy évtizede mindenhol folyamatosan az oktataspolitika napirendjén
van, s az orszagok tobbségében a sokasodd mindségi-eredményességi problémakrol
sz6l6 hiradasok automatikusan 6sszekapcsolédnak azok megoldésanak struktura-
lis el6feltéeeleivel. A régid egy meglehet8sen egységes kozoktatési teljesitmény-pro-
filt képvisel (Radd 2011), az eddig megtett decentralizdcids lépések tekintetében
azonban végtelen sokszintiséget mutat. Ez az irds nem az egyes orszagok reformjai-
nak részletes ismertetésére vallalkozik, hanem egy a hasonlésagokroél és kiilonbsé-
gekroél sz616 desztillaitum el84éllitasara. Rovid attekintést nydjt az egyes orszagok-
ban mar végrehajtott, vagy éppen megvaldsitott strukturdlis valtoztatasokrol, fog-
lalkozik az eddigi decentralizacids 1épések altal generdlt szerkezeti fesziiltségekkel,
kitér a régiéban kiemelkedéen fontos szerepet jatszé nemzetkozi szervezetek éltal
képviselt stratégidkra, végiil pedig kitér a centralizalt rendszer inercidjanak okai-
ra, amelyek erésen visszafogjak éslassitjak a rendszerszintt atalakitas folyamatat.

Miel6tt azonban mindehhez hozzalatnék, szitkség van egy kis fogalommagya-
razatra. Decentralizdcié alatt két, egymadssal szorosan 6sszefiiggd valtoztatdst ér-
tiink: a dontéshozatali kompetencidk alsébb szintekre vald telepitését és ,,laikus”

- nem adminisztrativ igazgatasi — szerepl6k bevonasat a dontéshozatalba. Példdul
egy bizonyos dontés megyei szint{i hivatalokhoz telepitése (dekoncentraci6) nem
tekinthet6 decentralizdciénak, ha azonban a déntést egy megyei 6nkormanyzat
testiilete hozza meg, akkor igen (Fiske 1996; Fiszbein 2001). Sziikebb értelemben
az irdnyitds decentralizaci6jardl beszéliink, az irdnyitds azonban csupan egyik esz-
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koze a kormanyzasnak. A kdzoktatasi rendszer egészének decentralizdcidjarél ak-
kor beszélhetiink, ha az a kormanyzds 6sszes funkcionélis alrendszerében megtor-
ténik: ha decentralizalt finanszirozést, tartalmi szabalyozast, min8ségértékelést,
szakmai szolgaltat rendszert stb. hozunk létre (McGinn & Welsh 1999).

Latnunk kell azt is, hogy noha a decentralizicids folyamatban hajlamosak va-
gyunk egy vertikalis — az egyes szintek k6zotti hatalmat Gjraosztd — folyamatot
latni, annak kévetkeztében az egyes szintek szerepe gyokeresen megvaltozik. A de-
centralizaciénak tehat van egy er6s ,,horizontdlis” dimenzidja is. A kézponti ira-
nyitas adminisztrativ iranyitéi szerepének helyébe a stratégiai irdnyitdi és politika
alkotdi szerep 1ép, az egyes regionalis szintek erés kozvetité funkcidkat kapnak (pl.
tervezés, fejlesztés, néha intézményfenntartéi szerep), a helyi (telepiilési vagy tele-
puilés korzeti) 6nkormanyzatok alapvetSen intézmények és helyi intézményh4lo-
zatok tulajdonosaiva valnak, az oktatasi intézményi autonémia pedig kiteljesiti az
oktatasi kozszolgaltatdsok nyujtaséért viselt felel8sséget (Radd 2010).

Amikor tehat azt vizsgaljuk, hogy egyes orszagok — esetiinkben a délkelet-eu-
répai orszagok — kozoktatasi rendszerei milyen mértékben decentralizaltak, két
alapvetd kérdést kell feltenniink: 1) milyen mértékben haladt elére az egyes iranyi-
tési alrendszerek decentralizacidja?; 2) milyen mértékben véltozott meg az egyes
szintek szerepe? (Ez az elemzési keret nem foglalja magaban a kormanyzas olyan
eszkozeit, melyek a decentralizacié elére haladtaval nem alsébb irdnyitasi szintek-
hez keriilnek, hanem piaci szerepl6khoz.)

A kénnyebb attekinthet8ség kedvéért még egy megkiilonboztetés: szigorian me-
taforikus értelemben haszndlni fogom a ,hardver” és a ,,szoftver” decentralizécidja
kifejezéseket. ,Hardver” alatt a taniigyigazgatds rendszerét, s ltaldban a pénzigyi
és human eréforrasok allokacidjanak mechanizmusét (finanszirozas, humén eréfor-
ras gazdalkodas) értem, ,,szoftver” alatt pedig az iskoldk nevelési-oktatasi alapfela-
datainak ellatasat befolyasolni hivatott alrendszereket (tartalmi szabélyozés, mi-
néségértékelés és szakmai szolgaltatdsok). A szétvalasztést az indokolja, hogy amig
az oktatasiranyitési és oktatdsfinanszirozasi rendszer 4talakitésa (szinte) mindig a
sziik értelemben vett oktatdsi megfontolasoktdl tobbnyire fiiggetlen célok mentén
torténik, addig a tartalmi szabalyozds, a mindségértékelés és a szakmai szolgaltatd
rendszer rendszereinek kivanatos miikddési médja telivér oktatasi kérdések.

A decentralizacids ,,napirend” Délkelet-Eurdpaban

Mint azt egy korabbi tanulmédnyomban kifejtettem (Radd 2011) a délkelet-eurdpai
orszagok kozoktatasi teljesitményprofiljat egyszerre jellemzi a hdtranyos helyzett
tanuléktdl valé nagymértékii korai megszabadulds (lemorzsolédas) és az Eurdpa
tobbi torténeti régidjahoz képest alacsony minéség miatt keletkezd gyenge atlagos
teljesitmény. Azokkal a kihivdsokkal ésszehasonlitva, melyekkel a magyar okta-
taspolitikanak szembe kell néznie, a délkelet-eurdpai orszagok kézoktatasat sijté
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és megoldandd problémék mérhetetleniil silyosabbak. E problémékat részben a
pedagdgiai gyakorlat kutatdsokkal nem kell8en feltart mechanizmusai és az isko-
lak mikodésének sajatossagai okozzak, részben pedig igynevezett kormanyzati
kudarcok sokasaga. A régi6 orszagainak egyik nagy kérdése az, hogy mi teheti al-
kalmassa korményaikat arra, hogy enyhitsék e stilyos minéségi és eredményessé-
gi problémakat.

A régib orszdgainak mindegyikében jelentSs szamu szakértd és oktataspolitikus
osztja azt a meggy6z6dést, hogy az egyik legfontosabb stratégiai cél a kozoktatasi
rendszer decentralizacidja kell, hogy legyen. A leggyakrabban emlitett okok egyike
az arra vonatkozd igény, hogy az oktatas a kézponti standardokon kiviil més miné-
ségkritériumoknak is képes legyen megfelelni, ugyanis a sziil6k igényei és elégedett-
sége ezekben az orszdgokban nem érvényesithetd szempont. Egy mésik, a régiéban
nem kevésbé fontos szempont a tanuldk etnikai-nyelvi heterogenitasahoz valé al-
kalmazkodas képességének megerdsitése. Ez nem csupan azokban az orszagokban
kap erés hangsulyt, ahol a kozelmult etnikai konfliktusai komoly polgarhéborus
kéarokat okoztak (példaul Bosznia-Hercegovindban és Maced6nidban), hanem ott
is, ahol a jelentds szdmi roma népesség marginalizalédasa a tirsadalmak egyik leg-
sulyosabb problémaja (mint példdul Szerbidban, Romanidban vagy Bulgéaridban).
Gyakran felvet6dik a korabbi oktataspolitikdk kudarcabdl levont kovetkeztetés
is: er6sen kozpontositott rendszerekben a pedagégusok és dltalaban az oktatasi in-
tézmények igen kevéssé motivaltak a véltoztatasra. Az iskolai és pedagédgusi szak-
mai autonémia megerdsitésétdl sokan ,,teremtd energiak” felszabaduldsat varjak.

A decentralizéciés politikak tdmogatottsdga mogott sokszor politikai értékek-
kel 6sszefiiggé megfontoldsok allnak. A Délkelet-Eurépaban nagyon erds és ko-
moly nemzetkozi tdimogatottsiggal biré nonprofit szektor meglehet8sen egysége-
sen képviseli a demokratizdlédassal és nyitottsaggal kapcsolatos elvarasokat, az
oktatdsi rendszer decentralizacidjara pedig gy tekintenek, mint az ehhez vezeté
leghatékonyabb ttra.

Néhany orszagban elsésorban az irdnyitas ,hardver” elemeivel kapcsolatos meg-
fontolasok domindlnak. Szamos orszdgban (mint példaul Bulgaridban) az oktatasi
decentralizacié legelszantabb hivei a pénziigyminisztériumok. Ennek az oka alap-
vetden az, hogy a koltségvetési forrasok szlikossége és a forrasok felhasznalasdnak
alacsony hatékonységa egyarant egy decentralizciés reformba agyazott kézfinan-
szirozasi reformmal kezelhetd (Bischoff 2009). Az Eurdpai Unié délkelet-eurdpai
tagallamaiban ezeket a szempontokat felerdsiti a fejlesztési forrdsok felhasznéla-
sanak alacsony hatékonysaga, az oktatasi rendszer alacsony abszorpcidképessége.

A ,hardver” decentralizacidja: iranyitds és finanszirozas

A régié volt szocialista orszagai (Bulgaria, Romdnia) a rendszervéltéskor eleve
széls6ségesen centralizalt oktatasi rendszereket 6rokoltek, a volt Jugoszlavia 6sz-
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szeomldsa utdn az abbdl kivélt 6nallé orszdgok mindegyike pedig az 6nigazgatas
rendszerében korabban jelentés mértékben decentralizalt rendszerek helyett a ki-
lencvenes évek elsé felében hasonléan kézpontositott rendszereket hozott létre.
Osszességében az ezredforduléra mindenhol kézponti adminisztrativ irdnyitison
alapuld, regiondlis dekoncentrélt hivatalokon keresztiil mikédtetett, s a magyar-
orszaginal lényegesen nagyobb helyi 6nkorményzatok szaméra csak minimdlis
befolyast engedé iranyitasi rendszerek miikddeek. A kozoktatds e kdzpontositott
irdnyitasi rendszerei lényegében hihetetleniil tilszabalyozott és biirokratikus esz-
kozokkel operalé mechanizmusok voltak. Szerbidban példaul még az 4j évezred
elején is kézponti miniszteri rendelet szabalyozta a takariték 4altal felhasznélha-
t6 tisztitészerek normativait, Bulgéridban pedig az el6z6 évtized végén az iskola-
igazgatdknak évente tobb mint szazféle, jogszabalyban elbirt rendszeres irdsbeli
jelentéstételi kotelezettsége volt.

Ha az 6nkormanyzatok kaptak is szerepet az oktatas miikédtetésében, az szin-
te sehol nem haladta meg az iskoldk miikodési (dologi) kiadasaihoz valé kételez
hozzajarulast vagy bizonyos gyermek;joléti szolgaltatasok nytjtasat. A finansziro-
z4si rendszer mindenhol az el8z6 év bazisan teriileti hivatalok altal (Romdanidban
példaul megyei tanfeliigyeletek altal) megallapitott kozvetlen kdzponti koltségve-
tési timogatds volt, melyben semmiféle normativitds nem érvényesiilt.

Mint emlitettem, az oktatdsirdnyitdsi és oktatdsfinanszirozasi reform t6bb-
nyire nem oktatasi, hanem koézigazgatasi és kézfinanszirozasi reform fiiggvénye.
Nem véletlen, hogy a kelet-eurépai volt szocialista orszagok mindegyikében a
rendszervaltdskor szinte azonnal (Magyarorszag), vagy azt kovetSen fokozato-
san (Lengyelorszag, Csehorszag) a kzigazgatasi reformok sordn a kézoktatasért
viselt felel6sség helyi 6nkormdanyzatokhoz keriilt, ami Gjrarajzolta az oktatésira-
nyitas altalanos kereteit. (Szlovékia nagy késéssel, 2005-ben kovette a tobbi ke-
let-eurdpai orszagot.)

A délkelet-eurdpairégid legtobb orszdgaban azonban — kevés kivétellel — semmi
ilyesmi nem tortént. A kivételek koziil az elsé Romdnia volt, ahol 1996-ban, 98-
ban és 2001-ben dvatos kozigazgatasi és kozfinanszirozasi 1épések torténtek, majd
az orszag 2010-ben allt 4t egy decentralizalt normativ finanszirozasi rendszerre.
A masik kivétel Horvdtorszdg volt, ahol 2001-ben az iskolaépiiletek tulajdonjoga
a helyi és megyei 6nkormanyzatokhoz keriilt, ezzel azonban a kdzigazgatasi re-
formfolyamat megszakadt. Noha Szerbidban két hullamban is dtfogd oktatasi re-
form zajlott (2001-t8] és 2008-tdl), kozigazgatdsi reform hidnyéban ezek az okta-
tasiranyitdst és oktatasfinanszirozdst mind ez ideig érintetleniil hagytdk. Ennek
Szerbiaban kiilénésen komoly kévetkezményei vannak, mert itt a teriileti nkor-
manyzati szint teljesen hidnyzik, ami fenntartja a dekoncentralt hatésagokon ke-
resztiili kormanyzést. A kivételek egy sajatos esete Maceddnia, ahol a nemzetkozi
szervezetek kozvetitésével 1étrejott maceddn-alban konfliktusokat lezaré Ohridi
Keretegyezmény az etnikai béke fenntartésa érdekében erds decentralizacids kote-
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lezettségeket irt elé. Ennek kovetkeztében 2005-ben a helyi 6nkorményzatok élén
4llé polgarmesterek szerepe az oktatds irdnyitdsidban és finanszirozasaban jelen-
tés mértékben meger8s6dott, ezutdn azonban a decentralizaciés folyamat elakadt.
Egy meglehetbsen sajatos eset Bulgdria példaja, ahol bar sem 4tfogd kozigazgatasi,
sem pedig kdzfinanszirozasi reformra nem keriilt sor, az oktatdsban azonban — és
sehol masutt — 4talltak egy decentralizélt normativ finanszirozasi rendszerre az in.
»delegalt koltségvetések™ szisztémaja keretében. Els6 hullimban 2006-ban az 4lla-
mi koltségvetés és az 6nkormanyzatok kozotti pénziigyi kapcsolatokat helyezték
egy fejkvota alapu allokdcids rendszerbe, ezt kévetéen 2008-t6l az Snkormanyza-
tok és az iskolak kozotti kapcsolatot. A rendszer érdekessége, hogy mivel atfogé
pénziigyi decentralizacié hidnyaban az 6nkormanyzatoknak alig vannak sajat be-
vételeik, jovedelemmegosztas az dllam és az dnkormanyzatok kézott nem tortént,
az oktatdsfinanszirozas lényegében az allami koltségvetésbdl szarmazé forrasok
normativ elosztasat végzi (Danchev & Ivanov 2009). Az dsszes tobbi balkdni or-
szagban semmilyen kézigazgatdsi és finanszirozasi decentralizacié nem zajlott. A
leginkabb szélséséges eset Bosznia-Hercegovindé, ahol a szélséséges alkotmanyos
fragmentdcié a decentralizécié legfontosabb akadalya. Ebben a 3,8 millids orszag-
ban 13 oktatasi miniszter dolgozik, akik széls6ségesen centralizalt oktatasi halo-
zatokat muikodtetnek.

Mivel az irdnyitas és finanszirozas centralizicidja miatt az iskoldk szervezeti és
pénziigyi autondémidja is erésen korlatozott, teljes korti intézményi autondmiarél
természetesen a régid egyetlen orszagaban sem lehet beszélni.

A kozoktatdsi rendszerek irdnyitdsdnak ,,hardver” elemeivel kapcsolatos el6re-
haladés legjobb indikétora a hatékonysag minimumat biztosit6 fejkvéta alapu fi-
nanszirozasra valé atallés. Ez alépés azért fontos jelzés, mert iskolakat képtelenség
koézvetleniil tanul6létszam alapjan finanszirozni, ugyanis a kozoktatas koltségeit
nem a tanulék, hanem a tanulécsoportok szdma hatarozza meg. Ahol tehét fejkvoé-
ta alapt normativ finanszirozas miikédik, ott nyilvanvalé meg kellett erésiteni a
helyi 6nkorményzatok autonémidjat, hogy az kozvetiteni legyen képes az eltéré
orszagos és a helyi oktatdsfinanszirozasi logikak kozott.

1. tablazat: Az oktatasfinanszirozas reformja a volt allamszocialista orszagokban

Tanuldlétszam alap(i normativ Bevezetésének

) PP . Bevezetést végzo a ez .. Bevezetésétnem Inputfinanszirozasra
finanszirozasi rendszer alapjén i elokészitését végzd . RSP
. P P orszagok p tervezd orszagok  visszadllo orszagok
finanszirozo orszagok orszagok
Magyarorszag (1991) Csehorszag Oroszorszag Azerbajdzsdn  Albania Belorusszia ~ Magyarorszag
(1992) Lengyelorszég (2000) Tadzsikisztan Lettorszag Bosznia & (2013)
Litvania (2001) Esztorszag (2001) Uzbegisztan Maceddnia Hercegovina
_Koszovd (2002) Szlovékia (2004) Kirgizisztan Moldova Szerbia Horvétorszag
Orményorszag (2005) Griizia (2007) Szlovénia Kazahsztan
Bulgaria (2008) Roménia (2010) Montenegr6

Ukrajna
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Mint a fenti 6sszeallitds mutatja, a decentralizacids folyamat a régi6 igen kevés or-
szagaban tett nagy lépéseket, de az orszagok egy részében az tovabbra is a kdzpo-
litika napirendjén van. Osszességében — ami a kormanyzas médjat illeti — a régié
kezdi elveszteni korabban egységes karakterét.

A ,szoftver” decentralizdcidja: tartalmi szabalyozas,
mindségértékelés és szakmai szolgaltatasok

Az ezredforduld idején a régidban miik6d6 tartalmi szabélyozasi rendszerek illesz-
kedtek az iranyitasi rendszerek szélséségesen centralizalt jellegéhez. Mindegyik
orszagban kozvetlen és részletezd tantervi szabalyozas mikoédott, melyben a koz-
pontilag kiadott sillabuszok szaz szdzalékban szabalyozték a tantargyak szerke-
zetét, a tanitdsuk soran kovetendd célokat, a tanitds tartalmat és a tanitdsi idd fel-
osztasat. E tekintetben az elmult b6 évtized soran lényeges valtozas nem tértént;
a legtobb orszagban — még ha néhany esetben sor keriilt is a tartalmak részleges
modernizéacidjara — valtozatlanul érvényben vannak a kézvetleniil folyamatsza-
balyozé kézponti tantervek. Amennyiben a szabdlyozas hagy bizonyos idékeretet
valaszthatd tantargyak szdmadra, azokat is kozponti tantervek alapjan kell tanitani.

Néhany esetben a tartalmi szabdlyozasi rendszer még tovabb szigorodott.
Horvétorszagban példaul az egész kozoktatas szamara standardokat adtak ki
(Horvatski Nacionalni Obrazovni Standard), amely nevével ellentétben nem tel-
jesitmény-kovetelményeket, hanem a kdzponti tantervet kiegészité kotelezd is-
meret-inventdriumot tartalmaz. Ugyanigy, a kézponti tantervet Bulgaridban is
Allami Oktatasi Standardok egészitik ki. Szerbidban késziiltek a negyedik és a
nyolcadik osztaly végére matematika, szerb nyelv és természettudomany standar-
dok, de ezekhez semmilyen kimeneti mérés vagy vizsga nem kapcsolédik. A bol-
gar és a szerb standardok formailag kompetenciakdvetelményeket tartalmaznak,
valéjaban erésen lexikalis tudésra épiilnek. Ugyanakkor a t6bb orszagban beveze-
tett érettségi vizsga nem vizsgakovetelményeken (kimeneti szabélyozdkon) alap-
szik. A pedagdgusok mddszertani szabadsiga oly mértékben korlatozott, hogy a
legtobb orszagban az ,,osztalyzasi gyakorlatot” is (amit azonosnak tekintenek a
pedagégiai értékeléssel) jogszabalyok irjak eld. Osszességében tehdt, a tantervek
kismérték liberalizdldsa ellenére a tartalmi szabalyozé rendszerek inkdbb még
centralizdltabbak lettek.

Az ezredfordulén a minéségértékelési rendszerek is nagy hasonlésidgot mutattak.
Mindenhol szakfeliigyeletek miikodtek, melyekben tantargyi specialistak tantér-
gyak oktatasat ellendrizték, és kozvetleniil a pedagégusok munkdjanak kontroll-
jara iranyultak. Az egyes orszagok szakfeliigyeletei kozott kiilonbségek csak ab-
ban voltak, hogy ezen kiviil a szakfeliigyeletek milyen addicionalis feladatokat lat-
tak el. A helyzet érdemben csak Szerbidban valtozott, ahol — korabbi vildgbankos
iskolafejlesztési pilot programok eredményei alapjan — 2008-ban minden iskola
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szamara kotelez8vé tették az onéreékelésen alapulé iskolafejlesztést, majd pedig a
holland tanfelugyelet segitségével létrehoztak egy intézményértékelésen alapuld
tanfeliigyeleti rendszert, melyet levalasztottak a regiondlis taniigyigazgatasi hiva-
talok halézatardl, s mely ebben az évben kezdte meg miikodését. Az 6sszes tobbi
orszédgban a tanfeliigyeletek kzds jellemzéje, hogy a pedagdgusok szakmai ellen-
6rzése mellett szdmos mas, sok esetben egymadst kioltd funkciét is gyakorolnak. A
romén és bolgar megyei/keriileti tanfeliigyeletek példaul szimos adminisztrativ
irdnyitasi feladatot is elldtnak. Horvatorszagban az Oktatasi és Pedagégusképzési
Ugynokség egyszerre lat el szakmai ellendrzési és tovabbképzési feladatokat, mely-
nek kovetkeztében szakmai értékelést gyakorlatilag egyaltalin nem végez. (Az el-
lendrzé és szakmai timogatd funkcidk ez esetben is kioltjak egymast.) A tanuldk
teljesitményének rendszeres kiilsé mérése egyetlen délkelet-eurdpai orszdgban sem
miikodik. Osszességében tehét ezek a rendszerek sokkal inkabb a szakmai kontroll
illazidjat biztositjak, semmint valédi értékel6 tevékenység ellatasat.

Az iskolai autonémia hidnya, illetve gyengesége Délkelet-Eurépaban 4ltalaban
nem general komoly keresletet a szakmai szolgéltatasok irant, a kormanyzas rend-
szereinek centralizalt jellege miatt a meglévé szolgaltatdsok erésen kindlat-vezé-
reltek. Mindezek miatt a régié orszagainak szinte mindegyikében a szolgaltatdsok
kinalata sziik, a szolgaltat6 kapacitiasok gyengék, a szolgaltatasok mindsége pe-
dig egyszertien nem kérdés. Bulgariaban és Romdniaban példaul a képzési progra-
mok nagy tobbségét tanfeliigyel6k bonyolitjak le egy-két éras el6adasok keretében.
Mindezek miatt az id6rél id6re felmeriild véltoztatasi igények egyik legfontosabb
tipikus korlatja a régiéban az, hogy a szolgédltatasok szakmai kapacitdsai tobbnyi-
re nem elegendbek masra, mint néhédny iskoldban megvalésitott ,,pilot” progra-
mok lebonyolitasara.

Mindegyik délkelet-eurépai orszdgban egyfajta kett6s tovabbképzési rendszer
alakult ki; a régidban aktiv nemzetkézi szervezetek olyan helyi nonprofit szolgal-
tatd ligynokségeket hoztak létre, melyek relative jelent6s szamban nytjtanak to-
vabbképzési programokat, melyek jellemz6en nemzetkozi programok adaptécioi.
Az allami és nonprofit rendszerek k6zott jellemzéen nincs 4tjaras. A tanuléknak
nyujtott ,szakszolgalatokkal” kapcsolatban a rendszer 1ényegesen rosszabb, mi-
vel ebbe a szolgaltatdsi szektorba nem dramlik szinte semmilyen donor timogatas.
Emiatt a meglévé szolgaltatasok szinvonala Magyarorszagrél nézve kimondottan
anakronisztikus és néha egész szakmék hidnyoznak a szolgaltatési palettardl. (A
Magyarorszagon ma még igen kiterjedt, tobb ezres ,,multiplikator” szerepet jatszo
szakmai szolgaltat6 szakember réteg hidnya miatt a régidban a szakért6i tudds és
az iskolai praxis kozotti szakadék sokkal nagyobb, mint nédlunk.)

Osszefoglalva: noha bizonyos orszagok bizonyos pontokon jelentés, a decentra-
liz4cié irdnyaba mutaté lépéseket tettek, ezek erésen ad hoc jellegtiek, a kormany-
z4s altaldnos, a kozponti tilszabalyozdson és adminisztrativ irdnyitdson alapuld
mintajat nem torték meg.
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A régi rend tehetetlensége

Bizonyos mértékig fiiggetleniil attdl, hogy a kézoktatasi rendszerek decentraliza-
ciéja melletti érvek mennyire meggy6z6ek, a strukturalis reformok legnagyobb
akadalya a régiéban a centralizalt rendszerekben érvényesiilé borzasztdéan erds
inercia. E tehetetlenségnek szdmos egymadst erdsit6 oka van, szambavételitk nél-
kil nehezen érthetd, hogy a kormanyok sokat hangoztatott decentralizicié mel-
letti elkotelezettsége és az abba torténd jelentés beruhdzasok miért eredményeztek
ilyen csekély valodi valtozast. Lassunk néhanyat a régié mindegyik orszagara jel-
lemz8 — Magyarorszagon is gyakran érvényesiilé — akadalyok koziil (Radd 2010).

Az dllamtélvald fiiggdség érzése. Az bnkormanyzatisag hagyomdnyaival nem ren-
delkezé orszagokban, melyekben a korményzés szinte kizarélagos hagyoménya az
er6s kozponti hatalom miikddése, nehéz akarcsak elgondolni egy olyan irdnyitasi
rendszert, amelyben egyiitt érvényesiil a kézponti akarat és a kiillonb6z6 autono-
midk miikédése. A kormanyzas médjaval szembeni attit@idot egyszerre jellemzi a
minden probléméért minden felelésséget a kormanyra haritds, és a minden prob-
léma megolddsat a kormanytél vard hozzéallas.

Bizalomhidny. A szerepek tisztdzatlansaga, a kiterjedt korrupcio, a személyes
politikai kapcsolathdlézatok hatalmas befolyasa és sok minden més miatt az ok-
tatdsi rendszer egyes szerepldi (helyi irdnyitok, iskolavezet6k, pedagégusok, szii-
16k stb.) kozott hatalmas mértéki bizalomhidny uralkodik. Minden decentrali-
z4cids 1épés eléfeltétele az autondm helyi szereplSk kozotti egytittmiikodés ki-
alakitdsa, bizalomhidny esetén azonban az egyes szereplSk az allamtél varjik a
tobbi szerepld kontrolljat, ami tartésitja a kozponti beavatkozas irdnti igényt. Igy
példaul szamos délkelet-eurdpai orszagban sok iskolavezetdt hallottam arrél be-
szélni, hogy az 6nkormanyzatok ,,visszaélései” miatt bizonyos dontéseket inkabb
a kormany dekoncentralt hivatalainak kell meghozniuk. Ugyanigy - kiilénésen
a volt Jugoszlavia utédallamaiban — dltalanos az a meggy6z6dés, hogy az igaz-
gatdk hatalmdt olyan iskolaszékeknek kell korlatozniuk, melyekben t6bbségben
vannak a pedagbgusok.

A tartds politikai elkitelezettség hidnya. Az oktataspolitika ,,stop and go” termé-
szete szamos kozép-eurdpai orszagban is jellemzd, a nagyobb szerkezeti atalaku-
lasok idéigénye azonban szinte mindig meghaladja az egy-egy kormanyzati ciklus
id6horizontjat. Ennek kévetkeztében a délkelet-eurdpai korméanyok csak erésebb
kiilsé6 nyomdsra vagnak bele komolyabb 4talakitdsokba. Mindebben az is kozre-
jatszik, hogy az intézményesiilt oktataspolitikai konzultacidés mechanizmusok a
legtobb orszagban kialakulatlanok. Szamos korabbi decentralizacids intézkedés
visszavondsa 2000 utdn Romdanidban példdul minden kiildndsebb ellenallas nél-
kiil val6ésult meg.

A kontroll elvesztésérSl valo félelem. Egy olyan rendszerben, amely adminisztrativ
ellenérzésen (a kontroll illizidjan) alapszik, a kontroll elvesztése komoly félelem
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és iranyitoi frusztracié forrasa. Ezt a decentralizalt rendszerek irdnyithatésdgéaval
kapcsolatos tudas és tapasztalat enyhithetné, ami azonban t6bbnyire nem 4ll ren-
delkezésre. A kormanyzas szerepléi minden decentralizdcids 1épést az ismeretlen-
be val6 ugrasként élnek meg.

Atfogd oktatdsi reformstratégidk hidnya. A régié egyetlen orszigiban sem fogadtak
el olyan komprehenziv kézoktatasi reformstratégiat, amely a ,,hardver” és ,,szoftver”
elemeinek 6sszekapcsolasan alapult volna, s amely a rendszer egészének decentra-
liz4cidjat magaban foglald jovéképet tartalmazott volna. Késziilt ugyan ilyen stra-
tégia Bulgaridban és Horvatorszagban, de egyik sem lépett til a szakértéi termék
statusan (Expert Analyses 2009). A kiilonboz6 alrendszerek kdzotti kapcsolatok
valamilyen mértékii figyelembevétele csak Romanidban és Szerbidban t6rtént meg.
Ennek ellenére a probléma egyik tipikus példajat is Szerbia szolgaltatja: rendsze-
resen beletitkozik abba a korlatba, hogy az oktatas tartalmanak és médszereinek
megujitasat szolgalé kézponti kezdeményezések alkalmazhatatlanok a régi iranyi-
tasi, finanszirozdsi és minéségértékelési rendszer keretei kozott.

A helyi-intézményi irdnyitdsi képességek hidnydrdl szolé vélekedések. A régid or-
szédgaiban 4ltaldnosan osztott meggy6z8dés, hogy az 6nkormanyzatok és iskoldk
vezetdi nem felkésziiltek arra, hogy nagyobb felelésséget vallaljanak. (Ezt e szerep-
16k természetesen nem igy latjak.) Az uralkodd megkozelités szerint a képességek
fejlesztésének meg kell el6znie a dontési kompetencidk helyi szintekre telepitését.
Ennek megfelel6en rengeteg olyan képzési program zajlott, amely olyan feladatok
ellatasara vald képességet volt hivatva javitani, amelyet a résztvevék egyaltalan
nem lattak el, igy csupan elvont elméleti tudasuk gyarapodott.

A bdrmilyen vdltozdssal szembeni ellendllds. E tekintetben nem csupan a minden-
hol és mindenkiben meglévé valtozadsok miatti félelmekrél van sz6. Ha egy rend-
szer hosszu ideig tartésan miikodik, sziikségképpen megteremti azokat a szereplé-
ket, akik érdekeltek a rendszer fenntartisiban — legyen az barmilyen. Igy példaul
anémelyik orszdgban hatalmas befolydssal rendelkez6 pedagdgus szakszervezetek
nem érdekeltek a decentralizicidban, mert az iskolavezetdi munkaltatéi dontési
kompetenciak kiszélesitése arra kényszeritené 6ket, hogy minden egyes iskolaban
megteremtsék a hatékony munkavallaléi érdekképviselethez sziikséges szervezett-
séget, amivel jelenleg messze nem rendelkeznek. A régi6 orszagainak oktataspoli-
tikai gyakorlata szinte egyaltalan nem alkalmazza az ellenallas csékkentésére al-
kalmas targyalasos és kommunikacids kézpolitikai technikakat.

A centralizélt rendszereknek az eddigiekkel magyardzhaté tehetetlensége a leg-
tobb orszagban egy sajatos helyzetet teremt: az oktataspolitika hemzseg az ira-
nyukat tekintve decentralizaciés oktataspolitikai kezdeményezésekkel, melyek
azonban mar a tervezés és dontéshozatal idészakaban felpuhulnak, melyek meg-
valésitasat a kormanyok a bizonytalan jovébe toljak, melyek a megvaldsitas sordn
kiligozédnak, vagy amelyeket a kezdeményezés kudarcéra hivatkozva t6rélnek,
még miel6tt a kudarc kideriilhetne.
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Bels6 és nemzetkdzi napirendek

A nemzetkozi szervezetek szimunkra ismeretlen mértéki befolydst gyakorolnak a
legtobb délkelet-eurdpai orszagban zajlé oktataspolitikai gyakorlatra. Van néhany
orszég, ahol ez a hatds kézvetlen és nemzetk6zi mandatumon alapszik. Ilyen pél-
ddul Macedénia, ahol az etnikai konfliktusok lezdrasa a nemzetkézi kozosség erds
beavatkozasaval tortént, vagy Bosznia-Hercegovina és Koszovo, ahol a nemzetko-
zi szervezetek kozvetleniil is kozremtikodtek az orszagok korményzasdban. Ennél
azonban sokkal fontosabbak a kézvetett hatdsok. A régié orszdgaiban egyéltalan
nem allnak rendelkezésre kozosségi forrasok oktatasfejlesztésre vagy oktatasi re-
formok implementaciés koltségeinek a fedezésére. Az ilyen célokra elérheté for-
rasok mindenhol vildgbanki hitelek, a tarsuldsi megallapoddsok megkétése utan
elérhetd unids elécsatlakozési alapok, az ENSZ szakositott szervezeteinek forrésai,
¢és nemzetkozi donor szervezetek programjain alapulnak (példdul a Soros alapit-
vanyi halézat, vagy egyes orszagok segélyprogramjai). Ennek megfeleléen a régi6
orszagainak decentralizaciéval kapcsolatos politikai nem érthetéek meg a nem-
zetkozi szervezetek oktataspolitikai stratégidinak ismerete nélkiil.

Témank szempontjabol alegfontosabb nemzetkdzi szervezet a Vildgbank. Ennek
az oka részben az, hogy a vilagbanki hitelek mindenhol kiemelkedé szerepet jat-
szottak a kozoktatds intézményrendszerének fejlesztését szolgaléd politikdkban,
részben pedig az, hogy a Vildgbank szakért6i mindenhol aktivan kézremiikodtek e
programok kialakitdsdban. Latnunk kell, hogy a Vilagbanknak vildgos és egyértel-
m decentralizaciés stratégidja van. Ennek kdvetkeztében a vilagbanki programok
forrasainak jelents része szamos orszagban (példaul Szerbidban, Horvatorszagban
vagy Romanidban) a decentralizdciéhoz sziikséges intézményi feltételek és szak-
mai kapacitasok fejlesztésére lett elkiilonitve. Néhany orszagban és bizonyos id6-
szakokban komoly fesziiltségeket generalt, hogy a mar elindult vildgbanki prog-
ramok egyértelmii decentralizacids célokat kovettek, mikézben egy 4j hivatalba
1ép6 kormanyzat hatalommegosztas és modernizacié iranti elkotelezettsége erd-
sen kérdéses volt.

Egy bizonyos ponton néhdny orszadgban a Vilagbank forrdsbiztosit6 szerepét at-
vette az Eurépai Unié. Ez tortént Bulgariaban és Romaniaban a csatlakozaskor,
majd pedig Horvatorszdgban és Macedénidban a tagjeldlti status elnyerésekor. Az
unids tamogatdsok kiterjesztése a tarsulasi megallapodast kotott orszagokban az
IPA programok keretében mashol is (példaul Szerbidban) felértékelte az Unid ok-
tatasi modernizaciéval kapcsolatos stratégiai megkozelitését. Tudnunk kell, hogy
az Unié decentralizdcidéval szembeni viszonya nem egyértelmii, aminek alapvetd
oka az oktatassal kapcsolatos korlatozott kdzosségi mandatum, melynek kévet-
keztében nem alakithaté ki egységes stratégiai allaspont a kézoktatdsi rendszerek
kormanyzdsanak kivdnatos és célszerti médjardl. Noha az oktatds a nyilt koordi-
nécidés mechanizmusba valé bekeriilésével 6ndllé kozosségi politika-teriiletté valt,
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a tagorszdgok korményzasi rendszereinek nagy sokfélesége miatt az IPA forrasok
felhasznédlasanak lehetséges céljait kijelolé unids jogszabalyok e tekintetben sem-
miféle orientaciét vagy elvardst nem nydjtanak. (A csatlakozési targyalasok kere-
tében példaul az Eurépai Unié semmilyen, az oktatds kormanyzdsanak mddjara
vonatkozé feltételt nem szabott Horvatorszaggal szemben. Annak ellenére sem,
hogy korabban jelentds 6sszeggel tdimogatta egy meg nem valdsitott, oktatasi de-
centralizacidt is magaban foglalé kozigazgatasi decentralizdcids stratégia terve-
zését.) Ennek megfeleléen az el6csatlakozési alapokbdl finanszirozott programok
vagy valamelyik oktatdsi szint modernizaciéjat szolgaljak, vagy az unids célreferen-
cidk (,,benchmarkok”) teljesitését szolgalé politikdk implementacidjat. Ennek ko-
vetkeztében felértékel6dott, hogy a régié mindenkori korméanyai mennyire kévet-
nek decentralizécids politikdt. Ahol a kormanyzat elkételezettsége erés volt, mint
példaul az el6z6 szerbiai kormany esetében, ott az IPA programok is tartalmaz-
tak decentralizaciés célu fejlesztéseket. (A fejkvéta alapt normativ finanszirozas-
ra valo atéllas el6készitése példdul Szerbidban egy IPA program keretében zajlik.)

Az Ssszes tobbi, a régidban aktiv donor szervezet a kormanyzas médjaval kap-
csolatban semleges stratégia alapjan tevékenykedik. A ,,nyilt tarsadalom” filozéfia
alapjan mikodé Soros alapitvanyi és nemzetkozi program hélézat példaul jelen-
t&s forrasokat biztosit az iskoldk nyitottsagat és az iskolarendszer befogadd jelle-
géter6sitd fejlesztések szdmara, a kormdanyzas nyitottsdganak biztositdsa azonban
nem tartozik a halézat prioritasai kozé.

Strukturalis fesziiltségek

Az egyes decentralizacids 1épések elszigeteltsége, a rendszer mas elemeinek valto-
zatlansaga és a centralizalt kormanyzas mintdzatanak érintetlensége miatt a dél-
kelet-eurépai kozoktatasi rendszerek miikodését szamos ,,strukturalis fesziiltség”
terheli, melyek feltérképezése szamunkra is fontos tanulsagokkal szolgalhat.

A délkelet-eurdpai attekintés egyik legfontosabb tanulsdga, hogy nincs kézokta-
tési decentralizdcié kozigazgatési reform nélkiil. A parhuzamos (elkiiloniilt) tan-
ligyigazgatasi hdlézatok megmaradtak azokban az orszagokban is, melyekben fi-
gyelemre mélt6 decentralizdcids 1épéseket tettek (mint példdul Szerbidban vagy
Bulgéridban). A dekoncentralt biirokratikus irdnyitds fennmaraddsa fenntartja a
kozponti talszabalyozast, ami lényegében ellehetetlenit barmilyen autoném fela-
datellatast. J6l bizonyitja mindezt a bolgér példa, ahol a csak a kézoktatdsban meg-
valdsitott finanszirozasi decentralizdci6 sajat bevételek hidnyaban lényegében nem
hozta helyzetbe az 6nkormanyzatokat.

Egy masik tanulsag éppen a forditottja: a kozigazgatasi decentralizacié nem vélt
ki automatikusan alkalmazkodast az oktatas irdnyitasaban. Maceddnia példaja
azt igazolja, hogy noha a taniigyigazgatési dontési kompetencidk az 6nkormény-
zatokhoz keriilhetnek, az iskolai intézményi autonémia és felel6sség kiterjedését
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meghatdrozé mas alrendszerek (finanszirozas, tartalmi szabalyozas, min&ségér-
tékelés, szakmai szolgéltatdsok) minden tovabbi nélkiil maradhatnak centralizdl-
tak. Hasonléan tanulsdgos Horvatorszag példaja: a helyi és megyei 6nkormanyza-
tok tulajdonosi jogainak kdzigazgatasi reformba dgyazott megteremtése 2001-ben
nem vont maga utdn tovabbi oktatasi reformokat.

Ezekben az ,,6szvér” rendszerekben az irdnyitasi értelemben vett decentraliza-
ci6 erés oktatasi centralizacidval parosulhat, ami sem a rendszer nyitottsaga, sem
pedig fejleszthetésége tekintetében nem mutat semmilyen javulast. E kiilonb6z6
iranyitasi agak 6sszefésiiletlensége mogott elsésorban egy klasszikus korméany-
zati politika, koordindciés probléma hizédik meg. Nem egyszertien egy egysé-
ges kormdnyzati stratégia hidnyardl van sz6, de szamos esetben még az illetékes
minisztériumok kozotti kommunikécié is hidnyzik. A régié oktatasi minisztériu-
maiban azok a szakemberek, akik képesek a kormdényzas ,hardver” és a ,,szoftver”
elemeit egyiitt kezelni, ritkdk, mint a fehér hollé. Legtobbszor annak a belatésa
sem torténik meg, hogy a kiilonb6z6 tanterveknek kozvetlen hatasa van az okta-
tas koltségeire.

Mindezeken feliil, mint azt a kordbban emlitett példék bizonyitjak, a csak egyes
teriileteken megvaldsitott decentralizaci6 szerkezeti fesziiltséget (inkonzisztenciat)
okoz, melynek hatdsara az egyes eszk6zok kioltjak egymast. Ezt bizonyitja példaul,
hogy Bulgariaban a merev tantervi szabalyozas miatt kihasznalatlan a decentra-
liz4lt finanszirozasban rejl6 rugalmassag, vagy éppen forditva, a szerbiai tantervi
szabdlyozds viszonylagos rugalmassiga kihaszndlatlan marad a decentralizélt fi-
nanszirozdsra valé atéllasig.

Egy kovetkez tanulsdg az, hogy kozvetlen 6sszefiiggés van az alkotmanyos kere-
tek és a decentralizacids reformok esélyei kozott. Ez leginkabb Bosznia-Hercegovi-
néban nyilvdnvald, ahol barmilyen oktatési reform eléfeltétele az alkotményos
centralizdcid, az orszag teljes széttéredezettségének felszamoldsa. Ezt illusztralja
példaul az, hogy er8s — lényegében kudarcot vall6 — térekvések irdnyultak egy az
egész orszdg szamara kiadott tanterv megalkotdséra, amelytél sokan az oktatasi
rendszer Gjraegyesitését remélték. Némileg attételesebb és rejtettebb méddon ha-
sonl6 probléma figyelheté meg a szerbiai Vajdasdgban. A vajdasagi oktatasi auto-
némia paradox médon az 6nkormanyzati autonémia korlatja, ugyanis egy decent-
ralizaciés reform keretében a Vajdasagnak sajat oktatasiranyitasi jogositvanyainak
egy részét tovabb kellene adnia.

A délkelet-eurdpai tapasztalatok alapjan az is vildgosan latszik, hogy az oktatas
korményzas professzionalizdléddsanak (egy differencialt irdnyitasi eszkoztar 1ét-
rehozdsanak) egyik el6feltétele az iskolai autondémia biztositisa. A kormanynak
ki kell vonulnia az intézmények ,,mikro-menedzsmentjéb6l”. Mindaddig, amed-
dig az iskoldk miikodésével kapcsolatos tulajdonosi (fenntartdi) jogositvanyokat
a kormdanyzat gyakorolja, és amig az oktatdsiranyitds az eréforrasok standardi-
z4cidjan, valamint a pedagogiai, tanuldsszervezési folyamatok aproélékos kozpon-
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ti szabédlyozasan alapszik, a kormanyzas egyetlen alrendszere sem miikddtethe-
t6 hatékonyan.

A kormdnyzés hatékonysag deficitjének legnyilvanvalobb jele az a kordbban em-
litett jelenség, hogy az adminisztrativ iranyitast szolgalé intézményeknek egymas-
nak ellentmondd, egymast tokéletesen semlegesité funkcidkat kellene elldtniuk.
Ilyen volt példaul a szakfeliigyelet és szakmai tdmogaté rendszer egy szervezetbe
telepitése Horvéatorszagban, vagy a tanfeliigyeletek altal elldtott adminisztrativ
irdnyitasi funkcidk Bulgaridban. Nem véletlen, hogy Szerbidban és Roméniaban,
ahol a decentralizdcié bizonyos teriileteken leginkdbb elérehaladt, a folyamat 6ha-
tatlanul maga utdn vonta a kiilonb6z6 kormanyzasi funkcidk szétvalasztasat és
6nall6 intézményesitését.

Végiil, az utolsé fontos ,,balkani lecke” az, hogy noha minden decentralizicids
program egyik alapvetd célja, hogy a rendszer fejleszthetésége szamdra biztositson
kedvez&bb feltételeket, a csak téredékesen megvaldsitott decentralizdcidé nem fel-
tétleniil javitja a kormanyok képességét arra, hogy megvaldsitsanak egy oktatas-
politikat. Ehhez egyszerre kell biztositani az oktatasi intézmények 6n4allé véaltoz-
tatasra val6 képességét, és az oktataspolitikak implementdcidjdban kulcsszerepet
jatsz6 intézmények mindségét. Délkelet-Eurépaban ehhez még hosszu ut vezet.

RADO PETER
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