ONKORMANYZATOK

DECENTRALIZACIO ES HELYT FELELOSSEG

KTATASI RENDSZERUNK EGYIK MEGHATAROZO JELLEMZGJE a rendkiviil tag
helyi felelésség. A helyi kozosségeknek, illetve ezek vélaszott hatalmi
 szerveinek Magyarorszagon reglonkban egyediildlléan, de nemzetkozi
8sszehason{tésban is kiemelked6en ndgy szerepitk van az oktatds teriiletén. Alap és
kozepfoku iskoldinknak tsbb, mint 95 %-a a politikai és pénziigyi szempontbél
igen nagy onéllésiggal rendelkezé shelyi kormanyok” tulajdondban van. Ezek dén-
tenek az intézmények [éeérél és profiljardl, ezek fogadjdk el az iskoldk mikodésée
meghatdrozé alapveté dokumentumokat, ezek hatdrozzék meg az mtezmenyek
koltségvetését és nevezik ki vezetdiker.

A hazai viszonyokat kevéssé ismeré l4togatk gyakran elimulnak a magyar rend-
szer rendkiviili decentrahzaltsagan Kiilonssen, ha arra gondolnak, hogy az orszdg
alig egy-két éve még a szovjet blokkorszdgok hatalmi centrumainak tdlstily4rél
nevezetes csoportjdba tartozott. Valéjdban azonban a hazai oktatasugyl decentrali-
74ci6 egy lasst, j6val a kordbbi politikai rendszer megsztinését megeléz8en elindult
folyamat eredményeként, fokozatosan alakult ki.

A decentrahzaao mozzanatai Jol Vlsszakovethetok egészen a hatvanas évek ele)elg,
amikor a tandcsi szaklgazgatam appardtust még sajétjdnak érz8 kozponu oktatdsird-
nyftds bdtran engedett at hataskoroket alsébb (elsosorban megye1 és Jaram) szmtek—
évek clején a tandcsi apparatust ep1to és erbsft8 orszdgos taniigyi vezetok valészinti-
leg nem gondoltdk, hogy nem sokkal késdbb elindul a kézigazgatdsi rendszer — a
gazdasag1 mechanizmus reformjaval parhuzamos — decentralizdldsa, aminek nyo-
mdn az az appardtus, amit addlg a sajdtjuknak tekintettek, egyszerre kiszalad algluk.
Nem gondoltdk, hogy az tin. kettds aldrendeltség megszuntetesevel a hatvanas évek
vegen majd az infrastruktira teriileti tervezéséére valé megyei felel8sség kialakuldsd-
val és a jdrdsok megsziintetésével a hetvenes években elkezdédik az orszdgos szintti
irdnyft6i hatalom fokozatos jelképessé vildsa.

A magyar komgazgatasban a decentraliziciés reform, még ha ledllasokkal és vissza-
kanyarodasokkal is, de immdr t5bb, mint két évtizede folyamatosan zajhk E folya—
matnak az oktatdst érinté 4llomdsai koziil érdemes kiemelni a kézépiskoldk elsbb
megyei, majd vdrosi kezelésbe ad4sit a hetvenes évek folyamdn, illetve az elkiiléniile
oktatdsi szakigazgatds megsziintetését elébb csak a kisérleti alapon, majd vérosok
dont§ tobbségében véglegesen a nyolcvanas évek mdsodik felében. Mindezt csak
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betet8zte az dllami tamogatas quezetlenne vélésaa nyolcvanas évek végén, majd a
helyi hatésdgoknak kiterjedt politikai autonémidt adé dnkormdnyzati térvény elfo-
gaddsa 1990-ben. Az egyre 6néllébb helyi kézigazgatdsnak az iskoldk feletti rendel-
kezési jogdt els6sorban az iskolai 6ndllésdgére folytatott kiizdelem korldtozta, amely
mégote a decentralizdcist és az (dgazati) centraliziciét timogaté erék egyardnt meg-
talélhaték voleak. Ennek legjelentosebb dllomdsa a decentralizdciét tdmogatSkat
igazolé 1985-6s oktatdsi torvény elfogaddsa volt.

Meglepd, de az a rendszer, amely ennek a folyamatnak az eredmenyekeppen
kialakult, nagyon hasonll'.t ahhoz, ami felé az elmdle években nem egy fejlett orszdg
elindult vagy szeretne elindulni. A kiilsnés az, hogy a decentrahzacmt a magyar
oktatdsiigy nem annyira akarta, mint ink4bb elszenvedte. Amig a legtsbb fejlett
orszdgban (pl. Franciaorszdg vagy Svedorszag) a decentrahzac1os politikit valami-
lyen t6bbé-kevésbé j6l azonositott gazdasdgi vagy politikai kihfvdsra adand$ vélasz-
ként dolgoztak ki, addxg nalunk ‘ez mindenféle stratégia - nelkul ‘egyszerien csak
megtortént. Pontosabban igazi c decentrahzacms stratégia inkdbb. csaka k6zigazgartds
teriiletén létezett, s az oktatds egészen a nyolcvanas évek kozepelg csak elszenvedte
ennek hatdsait. A kialakult helyzet rendkiviili lehetéségeket rejt magéban, 4m — ép-
pen azért, mert nem tudatos pohtlka eredmenyekeppen jott létre — rendkiviili koc-
kézatokat is.

Létezik-e decentralizicié?

Azt, hogy milyen okok vezettek a fe)lerc orszdgokban az elmult misfl évtizedben
decentrahzaclos oktataspohtlkak klalakulasahoz, mdsutt mdr, reszletesen elemeztiik
(Haldsz 1993; 1994). Tt inkdbb arra hivndnk fel az olvasé ﬁgyelmet hogy a decent-
raliz4ci6 fogalmdt érdemes nagyon Gvatosan kezelni. Ahogy az a témahoz kapcsolédé
OECD programok egylk anyagaban megfogalmazodlk, » 526 tobbféle jelentéssel ter-
helt és egy-egy orszdg sajdtos torténeti, pOlltlkal és kulrurdlis kornyezete nagymértékben
meghatdrozza, hogy rmkeppen hasznal)ak * (Decentralization... 1992, p. 37).

Nem egy elemezés igen felszines kovetkeztetésekhez jut akkor, amikor a fejlett
orszégok oktatas1 rendszereit abbél a szempontbé| hasonht)a ossze vagy jellemzi,
hogy azok mennyire centraliz4ltak vagy decentralizdltak. A centralizdcié-decentra-
lizdcié ellentéepdr egyetlen dimenziéra sztkiti le azt, ami a valosagban tobbféle
dimenziéban jelenik meg és értelmesen csakis fgy kézelithet ; meg. Miel6tt vélaszt

adndnk arra a kérdésre, hogy egy adott orszdg oktatdsi rendszerc ‘centralizdle vagy
decentralizélt-e, illetve a zajlo valtozasok a centralizdci6 vagy a decentrallzacm ird-
nydba mutatnak-e, érdemes legalabb két dolgor visszakérdezniink. Az egyik az,
hogy konkrétan melyek azok az irdnyitdsi teriiletek, amelyekre kivincsiak vagyunk.
Eléfordul ugyanis, hogy amig egy adott orszagban mondjul a finanszirozdst tekint-
ve a dontési jogok decentralizdldsa folyik, addig példdul a tartalmi szabalyozas
teriiletén centralizciéval taldlkozhatunk. A mdsik kérdés pedig az, vajon kinek,
melyik aktornak a szemszigébdl nézziik a dolgokat. Kénnyen megtdrténhet ugyams
— példdul a helyi kormanyok hatalmdnak a megeréssdése esetén —, hogy az, ami a




o8 HALASZ GABOR: DECENTRALIZACIO ES HELYI FELELOSSEG 3

kézponti kormdny fel8l nézve decentralizdcid, az az iskoldk felél tekintve hatalom-
kézpontositdsként jelenik meg.

Nagyon sokan példdul jéideig centralizdcidként értékelték a nyolcvanas evekben
tortént angliai vdltozdsokat; csupdn azért, mert kordbban nem volt 4llami szinten
jévdhagyott nemzeti tanterv, amit a nyolcvanas évek végére vezettek be. Valéjdban
azonban a kézponti 4llami kévetelményrendszer bevezetésével pdrhuzamosan az
angol rendszerben radikdlis és tudatos decentralizdciés politika zajlott (Baker 1993,
pp. 160-189, 210-232). Rendkiviili mértékben megnyirbdltdk az iskolafenntarté
helyi hatésdgok jogait és ezek nagy részét magukhoz az iskoldkhoz telepitették 4t
(igaz, ezeket nem a tandrok kaptdk meg, hanem az intézményekben képviseleti
alapon szervez8d4 igazgaté testiiletek). Privatizdltdk vagy legaldbbis piaci viselke-
désre kényszerftették nemcsak az oktatdsi szolgdltatdsokat, de bizonyos — féleg a
kozépfoka és alsé kozépfoki oktatdst kovetd — oktatdsi formdkat. Az dllami kéve-
telményrendszer bevezetését akdr gy is lehet értelmezni, mint azon keretek és fix
pontok kijellését, amelyeken belul vagy amelyekhez képest elindithaté egy radik4-
lis decentralizdciés pohmka

A misodik kérdés — t.i. hogy;ihonnan nézziik az irdnyftdsi hatalom elosztdsit —
megfogalmazdsdnak az elmulasztdsa jellegzetes tévedésekhez vezetett a miltban pél-
ddul az amerikai rendszer megftélésében Sokan, akik abban a hitben l4togattak el
Amerikdba, hogy ott egy, az iskoldknak nagy szabadsigot biztosité decentralizdlt
rendszerrel ismerkedhetnek meg, meghokkenve tapasztaltsk, mennyire szoros kiilsg
kontroll alatt miiksdnek nemcsak az amerikai iskoldk, de bizonyos allamokban'a
helyi iskolai hatéség‘ok is. Amfg szbvetségi szinten valéban nem nagyon beszélhe-
tiink irdnyftdi hatalomrdl, addig egy-egy dllamban mdr nagyon erés kézponti admi-
nisztriciéval taldlkozhatunk, s ha ilyen nincs, akkor még mindig igen nagy esélye
van annak, hogy az iskoldknak szemernyl ondllésdgot sem biztositd helyi hatdsd-
gokra bukkanunk. s

Ha tehdt a modern okcadsi rendszercket a hatalom- vagy felel4sség-megosztds
szempontjabdl akarjuk értékelni, akkor a legjobb, ha tobbdimenziés modellben
gondolkodunk, amely lehetévé teszi a kitlonbdz8 irdnyitdsi teriiletek (tantervi don-
tések, tankényvvdlaszids, finanszirozdsi dontések, tandralkalmazds, kiilsé képzési
igények megvélaszoldsa stb.) és a kiilonbézd aktorok (kozponti kormdny, helyi
kormdnyzatok, intézmények, tandrok, sziilsk, egyéb tdrsadalmi csoportok stb.)
szempontjdbdl téreénd egyqu;u és par/mzamos elemzést.

Viltozdsok a fe)lett orszagokban

A fenticket szem eléit tartva kell tehdt értékelniink az elmult egy-két évtized okea-
tésirdnyftdsi valtozdsait a fejletr vildg orszdgaiban. Sokan ezek fényében szivesen
beszélnek a centralizdcié és a decentralizdcié egyidejd jelenlétérdl. A dolgok komo-
lyabb elemzése azonban valami egészen mdst mutat, aminek a megragaddsira a
ceritralizdci6-decentralizdcié leegyszer(isitd ellentétpérja valészintileg nem alkalmas.

A jellegzetes folyamat sokkal inkdbb tgy jellemezhetd, hogy a fejlett orszdgok kor-
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miényai erbfeszitéseket tesznek annak érdekében, hogy az oktatdsi rendszerekben
olyan térvényi és finanszivozdsi visdonyok alakuljanak ki, amelyek kedveznek az indlls
alkalmazkoddsi és megrijuld képességgel rendelkezd helyi és intézményi aktorok kialaku-
ldsdnak. Van, aki ezt 'piacosfté, politikdnak nevezi, azonban ez az elnevezés a piac
fogalmdnak olyan 'tdg, mdr-mdr metaforikus haszndlatdt feltételezi, ami a legtsbb
olvasét inkdbb félrevezeti, mintsem segftené a folyamat megértésében.

Laderriére (1989) elemzése szerint e politikdnak kétféle megjelenési forméja van.
A radikdlisabb; igazi piaci elemeket alkalmazé elsésorban az angolszdsz vildg sajitja,
mig alegtdbb eurépai rendszerre inkébb a szelidebb, a készszolgdltatdsok tirsadalmi
hagyomédnyainak jobban megfeleld pohtlka )cllemzo Ez utdbbi arra a feltételezésre
épiil, hogy a’kézszolgaltatsok teriiletén tényleges piaci mechanizmusok hidnydban
is kialakithat6 adaptiv, innovativ és koltségérzékeny intézményi viselkedés.

Az legjelent6sebb — és hazai kézoktatdsirdnytasi viszonyaink lehetseges jovébeni
fejlédése szempontjébdl is kiemelkeds jelentdségl — kérdés az, hogy vajon az alkal-
mazkoddsra, a megtjuldsra és a koltségérzékenységre vald képesség megerdsodése
szempont}abol a felel8sség megosztdsdnak milyen az optimdlis mériéke belyi és az
intézményi szint kozotti. Nem egy orszdgban megfigyelhets, hogy miutdn megté:-
tént a kozponti kormdny és a helyi nkorményzatok kozorti felelésseg—mcgosztas
dtalakitdsa; a helyi onkormdnyzatok és az 1ntezmenyek kozottd viszony 4talakitdsa
keriil a figyelem el6terébe. ;

Ezt jelzl példdul a holland oktatdsi miniszter egyik 1992-es megnyilatkozdsa:

~Amikor az tj holland kormény hivatalba lépett, kévettem azt a fordulatot, amelyet

az el8dom kezdett el Ennek a Iényege az, hogy a cél nem 4ltaldban a decentraliz4-
ci6, hanem az, hogy a hatalom a kozponti kormdnytél ne a helyi kormdnyokhoz,
hanem az egyes iskoldkhoz keriiljén 4t: azaz nagyobb 8ndllésdgot kell adni az isko-
ldknak.” (Decentralization 1992, p. 47.) :

Ugyanilyen fordulat zajlik napjainkban Svédorszdgban, ahol, miutdn végrehajtot-
tdk az iskoldkat a helyi 6nkormdnyzatokhoz 4tadé radikilis decentralizdciés refor-
mot, méris hozzdl4trak a mdsodik [épés megtételéhez, azaz az intézmények megers-
sitéséhez. ,A legfontosabb most az — olvashaté az OECD szdmdra késziilt svéd
orszdgjelentésben ~, hogy az egyes helyi - hatésigok oly médon szervezzék meg az
oktatdst, hogya decentrahzacxo ne dlljon meg a helyhatésdgok szintjén: a szabadsd-
got és a felel8sséget tovdbb kell vinni az iskoldkhoz és az ott dolgozé szakemberek-
hez” (The Swedish Way... 1992, p. 129).

Emlftettiik mdr az 1988-as angol reformtsrvény értékelésének nehézségeit. E tor-
vény egyik legjellegzetesebb és legvitatottabb rendelkezése az un. opting ous, avagy a
helyi hatésdgi ellen8rzés alél valé kxlepes lchetésegenek megaddsa az iskoldk szdm4-
ra abban' az esetben, ha a sziil6k dltal és szavazds tGtjdn kovetelik. Erdekes médon
sokan ezt is centralizdcids lépésként értelmezték, holott a helyi hatésdgi iskoldknak
normatfv 4llami tdmogatdsra jogosult kvdzi-magdn intézménnyé dtalakuldsa sokkal
inkdbb tekinthetd piacositdsi 1épésnek.
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A volt szovjet blokk orszagal

Sajdtos helyzetben Vannak ebbél 4 szempontbél a volt SZOVJet blokk orszagal Ezek
kozotr egy sem taldlhaté, ahol az dnkormanyzati gondolat a kozigazgatési valtozd-
sokra olyan erés hatdst gyakorolt volna, mint Magyarorszdgon. Mivel a politikai
sralakulds el6tt a helyi tandcsok inkabb a kzponti hatalom teljesen 6ndllétlan helyi
szerveiként mtikodtek, és mivel az iskoldknak. a télitk valé ﬁlggetlenedescre nem
adédott olyan lehetéség, mint nalunk 1985 utin; a rendszervaltds utani elsé elemi
reakcié a: kozoktards-irdnyftds klszakitasa voltia helyi kozigazgatdsbol. Ez t6reént
példul Csehszlovakidban még a két orszdgrész szétvdldsa elétt; ahol miniszteridlis
kontroll alatt m(tkédé, de viszonylag nagy onallosaggal rendelkez6 teriileti szakmai
irdnyitdsi szervezeteket hoztak létre. A helyi-teriileti koz1gazgatastol valé. elszakadast
a tandrsdg a politikdval szembeni fliggetlenedés diadalaként élee meg. -

Nagyon hasonlé folyamar zajlott le Lengyelorszdgban is. Itt is slkerult egy,
oktatds humanizdldsdére stkra sz4ll6: pedagéglal reform-elitnek a taniigyirdnyftast
kiszakitania a kbzigazgatds egészébél, &s létrehoznia a kézvetlen miniszeeridlis al4-
rendeltségben miiksd teriileti irdnyité szerveket (kuratériumokat).: Ezek kicsit
hasonlitanak az: 1992~ ben ndlunk létrejott: reglonahs (késdbb tankeruletl) oktatési
kozpontokhoz, persze két 6ridsi killonbséggel: egyfelél a mit TOK-jainkkal kapeso-
latban komolyan ol sem meriilt az, hogy kézvetlen iskolafenntartékks vilhassanak;
misfel8l ndlunk e szervezetek nem feltétleniil a progressziv;: gyermekce ntnkus re-
formpedagégia képviselsi korébl toborozeak személyzetiiket. '

Az eredmény egyforma a cseheknél és a lengyeleknél: mikézben pozltiv ertekkent
megvaldsitottdk a politics értelemben vett politikdtdl valé fiiggetlenséget, akézben
— nem kivdnt negatfv mellékhatdsként — sikeriilt a policy érrelemben vett politikétél
is elszakitani az oktatdsiigyet. Ennek leginkdbb érzékelhetd jelei a szakképzés 4t-
strukedraldsdval kapcsolatos politika nehézségeiben,’ helyenkent lehetetlenné vildsi-
ban ragadhatok meg. A pedagégiai reformok irdnt elkételezett tandri szakma és az
oktatdsi minisztériumi biirokratdk ellendrzése alate 4l lengyel teriileti okratdsiigyi
hivataloknak ugyanis helyzetiikbél fakadéan ‘csak szegényes kapcsolatalk lehetnek a
munkaerpiac és a gazdasdg azon szereplSivel, akikkel egyuttmu.kodve a szakkcpzesx
rendszer 4talakitdsa egydltaldn elképzelhetd. Hasonlo, 4m az oktatdspolitika szem-
pontjdbdl még nagyobb horderejd nehézség az iskolk finanszirozdsahoz kapcsols-
dik. Mivel a teriileti oktatdsi hatésdgok — szemben az adék kivetésére kcnyszerulo és
a tobbféle kézszolgiltards kiszuti elosztas terhét viselni kénytelen helyi kormdnyok-
kal — elsésorban az iskolak koltségvetési igényeinck a kezpontl koltségvetés felé vals
véltozatlan kézvetitésében érdekeltek, nem képesek pozitiv médon kezelniaz allaml
koltségvetés hidny4bdl fakad$ finanszirozdsi va_lsaghelyzeteket T

A lengyel példa esetében fontos jelezni azt is, hogy komboly lépések tortentek egy,
a magyar modellhez hasonlé 6nkormanyzati elldtdsi rendszer kialak{tdsa irdny4ban.
Az 1991-es oktatdsi torvény 1994-re irdnyozta el§ az alapfokii oktatds valamennyi
intézményének 4taddsdt a helyi 6nkorményzatok tulajdondba; illetve kisérleti ala-
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pon t8bb nagyobb viros véllalta a kézépiskoldk fenntartdsdt. Az iskoladtadds azon-
ban rendkiviil vontatottan halad. 1994-re az alapfoku oktatdsi intézményeknek alig
tobb, mint-10 %-4t adtdk 4t'a kozségeknek. Ennek, ttl a decentraliziciéban érde-
kelt és az ellenérdekelt erdk kézotti kiizdelem hullimzdsén, egyik legfontosabb oka
az, hogy a helyi énkormanyzatok egyszerien nem kivénjdk 4tvenni a lerobbant,
hosszt ideje alig karbantartott és a sz6 szoros értelmében eladésodott dllami intéz-
ményeket addig, amig az dllam nem szandlja azokat.

A lengyelorszdgi beszdmolékbé] kideriil az is, hogy az iskolafenntartév4 vdlt tele-
piilések ‘némelyikén képezett: tandrokat bocsdtanak el és a helyiikre alacsonyabb
bérért kevésbé képezetteket szerzédtetnek (Slawinski 1994, pp. 6-7). Ezt a problé-
mit érdemes kicsit alaposabban is szemiigyre venni. A tapasztalat ugyanis az, hogy
az az 6nkormdnyzati stratégia, amely ilyen, szakmai szempontbél akdr tragikusnak
is minésithetd véltozdsokat eredményez, 4ltaldban nem a helyi déntéshozék (az
iskoldk problémai és az oktatds irdnti) kozémbosségével magyarazhaté. Az ok, még-
oly paradoxnak hasson is, gyakran éppen a kozvetlen felel8sség erejében kereshetd.
A helyi 6nkormdnyzatok ugyanis: sokkal kevésbé engedhetik meg maguknak az
olyan szintd eladésoddst, mint amilyet az 4llam vllal fel egyebek mellett a kdzszol-
galtatasok meglévo intézményrendszerének finanszirozdsaére, s ezére inkdbb rdkény-
szeriilnek durva, 4mi' eredményt hozé vilsdgkezels lepesek megtételére. A szomort
valésdg ugyanis az, hogy a kevéshé kepzett olcsébb tandri munkaerét foglalkoztato
iskola alternativija nem egy esetben a magasan kvalifikdlt tandrokat megtarto, dma
bérek kifizetésével akadozd, a szamlélt k1ﬁzetn1 mér nem tudé és a pénziigyi cs8d
szélén tancolo iskola. ' ~

A hazal dllapotok

Ha egy pdlantést vetiink azokra az adatokra, amelyek az 4llami koltségvetésbsl a
helyi 6nkormédnyzatok oktatési célra adott timogatdsdt és a tényleges oktatasi rafor-
ditésokat hasonlitjék ossze (ldsd I. tébla), meghokkenté kép tdrul elénk. Azt ldtjuk
ugyanis, hogy az onkormdnyzatok a kiaddsok fedezetének rendkiviil nagy hdnyad4t
egyéb céld dllami témogatésok és mids sajdt forrdsok oktatdsi felhaszndldsdval terem-
tik el8. Ennek alapjdn nem tilzds megfogalmazni azt az dllitdst, hogy az dnkormdny-
zatok az elmillt években Magyarorszdgon bebzzonyitotm/e kepe:ek Jeleldsséger wzl[alnz
az oktatdsi elldvds bizsositdsiérs.

Hangstlyoznunk kell, hogy mindez olyan 1doszakban tortént, amikor az 4llami
tamogatasok redlértéke minden teriileten,. igy a készszolgdltatdsok szinte vala-
mennyi szférdjdban csokkent, azaz az 4llami kélségvetési timogatasok novekedése
elmaradt az inflécié méreékérdl. Jol tiikrézédik ez az dnkormanyzati bevételek és az
infl4cié alakuldsét mutaté adatokbél (l4sd a II. tébl4zatot).

Mindezek alapjén alighanem valzds nélkiil fogalmazhaté meg: szerencsének tekint-
heté, hogy Magyarorssdgon a politikai dtalakulis valamint a gazdasdgi é kiliséguetési
megszoritdsok olyan a kizoktatist értek el, amely helyi fenntartdsban, a széles pénziigyi
és politikai autondmidval rendelkezé snkormdnyzatok ellendrzése alatt mitkodstt. Ezzel
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kimondunk egy mdsik feltételezést is: azok a megszoritdsok és leépitések, amelyek
az elmult években az oktatds teriiletén toreéntek, nem vezethet8k vissza az Snkor-
ményzati felel8sség tényére, hanem éppen ellenkezéleg, inkdbb az 6nkormdnyzati
feleldsség tette lehetdvé azt, hogy csak olyan méreékid leépiilés torténjen, aminek a
tanti lehettiink. Ezt a feltételezést természetesen nem lenne kénnyti empirikus
médon igazolni. Inkdbb mint kiindulé hipotézist fogalmazzuk meg, amely hipoté-
zis mellett j6éval t6bb érv taldlhaté, mint ellene.

I. TABLA
Az dllami kiliséguetéshd] az iskolafenntartdknak fizetett fejkvdta és a tényleges
kiilrséguetési kiadds dltaldnos iskolik esesében (Ft)

Allami fejkvéta Tényleges kiadds Kiilonbség (%)

1991 30.000 55.380 185
1992 36.000 71222 198
1993 ‘ 41.000 86.368 211
Forrds: MKM.
II. TABLA
Az inflacid & az snkorminyzati bevételek alakuldsa (%)

1991 1992 1993 1994 (terv)
Az infldcié mériéke (%) 129 135 123 123
Osszes onkormdnyzati bevétel az el6-
28 évihez viszonyitva* 125 124 110 106
Kiilonbség —4 ~11 -23 =17

Forrds: Mddi Zoltdn (1994)
* Az 6nkormdnyzati bevételek a tdbldzatban a Tb-tél dtvett pénzeszkizok nélkiil értendSk, ami
egyébként orszdgosan a bevételeknek 4lraldban kb. egyhatoddt alkotjdk.

Az énkorményzati rendszer magyarorszdgi kiépiilése természetesen nehéz, lassi és
konfliktusokkal, ellentmonddsokkal terhelt folyamat. A nehézségeket jelzik a fize-
tésképtelenné vélt, dontéshozatali rendszeriikben megbénult, a vezetSiket visszahi-
v6 énkormdnyzatok. Fontos azonban tudni, hogy — noha figyelmiink eléterében
elsésorban ezek az 6nkormdnyzatok 4llnak — szdmuk az 8nkorményzatok &sszessé-
géhez képest igen alacsony (Szabd 1994, p. 168).

Az nkormdnyzati kozoktatds-irdnyitds kiépiilése ma még csak a kezdeteknél tart.
[gy van ez annak ellenére, hogy e fejlédés ndlunk nem a nullérél indult, s hogy a
helyi felel8sségnek az oktatds teriiletén Magyarorszdgon torténeti hagyomdnyai is
vannak. Az 1993-as oktatdsi torvény jelzi, hogy az 6nkormdnyzati felel8sség immdr
tartésan beépiilt a kézoktatdsrdl valé hazai gondolkoddsba, s hogy nemcsak a kiz-
ponti és a helyi szint, de a helyi és az iskolai szint kézotti felel8sség-megosztds
rendszere is elkezdett intézményesiilni. Ez a t6rvény tobbé-kevésbé kiegyensilyo-
zott felel8sség-megoszldst rogzitett a hdrom f6 pélus: a kdzponti kormdny, a helyi
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dnkormdnyzatok és az iskoldk kozétt, s ennek drdmai dralakuldsira a kézeljsvében
sem lehet szdmftani. Ez azt jelenti, eljétt az ideje annak, hogy elkezdodjek az
dnkormdnyzati feladatelldtds 1étezd és nem csekély problemémak a feltdrdsa és az
ezek megolddsit szolgalo lépések kigondolisa.

Az onkormanyzan oktatas1rany1tas problemau

Az 8nkormdnyzatok kozoktatds-elldtdsi felel8sségének megvalosftasa igen komoly,
ma is meglévé problémdkba, de taldn még komolyabb kihivdsokba iitkézik a jové-
ben. Ezek mindegyikének szdmbavételére e tanulmdny keretében nincs lehetéség;
meg kell elegednunk csupdn néhdny, kiilsnésen szembetting nehézség jelzésével.

A legnagyobb ma is meglévé probléma az 6ndlld ellitds megfelel§ szinvonald
megszervezésére nagysigukndl fogva képtelen onkormanyzatok igen magas szdm4-
bol adédik. A nagyszdmd kis 5nkormdnyzatra ma épp olyan ellrasi felel 8sség harul,
mint a nagyobbakra Nyilvinvalé, hogy a kisebb 6nkorményzatok e felel8sségiik-
nek csakis mds 6nkormdnyzatokkal egyiitt, kirzeti feladatelldtdssal tudnak eleget
tenni, mér az alapfoku oktatds szintjén is. Mdrpedig a jelenlegi magyar k021gazgata51
rendszerben nincs olyan, teriileti felel8sséggel felruhdzott igazgatdsi szint, amely az
ebbé] fakad6 koordindlé feladatot megfelel6 médon el tudnd ltni.

Erdemes megjegyezni, hogy a megyék felelSsségiik 1990-es megkurtitdsit kovets-
en is tobb helyen felvdllaltdk a koordindcié immdr jérészt informdlis szerepkorét,
s6t, a megye teriiletére vonatkozé adatgy(jté és tervezd feladataikat sem adtdk fel
teljesen (Vincze 1993, p. 24). Noha az 1993-as oktatdsi térvény ide vonatkozé
rendelkezései és az 5nkorményzati torvény 1994-es médositdsa nyomdn a megyék a
koribbindl ink4bb ellithatnak ilyen koordindlé funkcidt, ez a jogszabdlyi hittér
nagyon kevés a probléma kezeléséhez. Ahhoz, hogy az alapfokd elldtds erésodjék,
tobbek kozodtr a telepiiléskdzi egyiittmksdést serkentd finanszirozdsi megolddsok-
ra lenne szitkség, g

A jov8ben az 4ltalénos képzés meghosszabbodasaval (és ezzel egytitt az alapfokd
elldeds meghatarozasanak elkeriilhetetlen médosuldsdval) a telepiiléskozi koordina-
cié problémdja még inkdbb az el8térbe fog keriilni. A telepiilések tdrsuldsi hajlama
az elmile id8szakban erdsddott: 1993-ban 1286 telepiilés, azaz a telepiiléseknek
tobb, mint egyharmada tartozott valamilyen tdrsuldshoz, amelyek szdma igy 432
volt (Szabé 1994, p. 169). A telepiiléskézi egyiitemiikodés azonban a kézokratds
teriiletén a mdltbelinél is jelent8sebb kihivdssal kell, hogy szembenézzen. Ennek
oka a vertikalis iskolaszerkezet 4talakuldsa. Vagyis egyfelél az, hogy az alap- és a
kozépfokd oktatds kizotti hatdrvonalak bizonytalannd valtak, mésfeld! az, hogy a
jovében 6ndllé pedagoglau szakassz4 vélhat a 15-16 éves korig tarté alsé-kozépfoki
okratds. Ez az egész elldtdsi rendszer olyan szintd 4j ragondolasat feltételezi, hogy azt
a kozoktat4s teriiletén meglévd mai kistelepiilési autonémia érintetleniil hagydsa,
illetve a telepiiléskozi koordindciér kikényszerits mtezményl elemek hidnya mellett

aligha lehet elkepzelm
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Kiilonosen hangsulyossa teszi' a teleptiléskozi koordindcié kérdését az, hogy az
1993-as oktatdsi torvény értelmében a vertikilis iskolaszerkezet meghatarozasa a
torvény 4leal megszabott igen: tag keretek kozott — telepiilési hatdskor lett. A verti-
kélis szetkezettel kapcsolatban meghozott hely1 dontések (pl. hat- vagy nyolcoszta-
lyos gimndziumi okratds inditdsa egy vérosi kézépiskoldban) nyilvinvaléan befoly4-
soljak nemcsak a kornyékbeli kisebb telepulcsck iskoldzdsi viszonyait, de az 4ltald-
nos és szakjellegti kzépfoku oktatds egész. kapcsolatrendszerét is. Ezéit logikus az az
elvdrds; hogy ilyen dontesekf csakls olyan, hosszabb idétivra kitekinté tervezés kere-
tén beliil sziilethessenck; amely lehetéséget biztosit az: emntett telepulesek és intéz-
mények sziikségleteinek ﬁgyelembcvetelerc AT b L

A misik, kiiléngsen silyos gondot; ami megmt csalkinem fuggetlen az Lskolafenn-
tarté kisebb ' telepiilések magas szdm4tdl, az Snkormdnyzati: kizoktatdsirdnyitisi
kompetencia egyenetlensége jelenti. Az 1993-as kézoktatdsi torvény értelmében az
elldtdsi felelosseg ‘mellett az 6nkorr ”nyzatyoknak igen kiterjedt egyéb, elsGsorban
torvényességl; pénziigyi és szakmai felelossege is van. ‘Az iskolafenntarté dnkor-
mdnyzatok nemcsak intézményeik jogszerti mikodéséére felelnek, hanem azért is,
hogy azokban megfelelo szinvonalt okratds folyjék. Ok fogadjdk el az iskoldk peda-
gogiai programjdt és— a torvény dleal rneghatarozott eszkozok alkalmazasaval .8k
éreékelik a pedagdgiai munka eredmenyesseget isivs 0 VR e

Nyilvdnvald, hogy e felelosseg gyakorlésdra a klsebb telepul =sek onkormanyzatm—
nak donté tobbsége nincsen felkésziilve. Ez aldl persze vannak kivételek; de 4lta
ban elmondhatjuk, hogy nagyobbLk részitknél nem 4ll rendelkezéste olyan szakmai
szemelyzet, amely képes lenne kompetens médon éreékelni egy-egy iskola pedagé-
giai programjét vagy képes lenne szakmailag megalapozott ftéleter mondani az
intézmény pedagdgiai munkajanak eredményességérél: E kompctenma megterem-
tése — részben az Snkormdnyzatokon beliil; részben rajeuk kiviil — alapvetéen az
dllami oktatdspolitika feladata. Az dllami polmka els8sorban olyan eszkézok alkal-
mazésdra gondolhat, mint az’orszdgos szakértéi lista kozrebocsstdsa és folyamatos
fejlesztése; értékelési szakemberek képzése, az iskolaértékelés intézményi hdtcerének
a megteremtése; az értékelési szolgaltatasokat is nyjté piaci villalkozdsok miikodé-
séhez sziikséges jogi keretek megteremtése, az dllami értékeld szolgdlratds fe}lesztese

A harmadik emlitésre méleé probléma az 8nkorményzati mikédés jogzeriségthes
kapcsolédik. Kiilonféle beszimoldk alapjan feltételezhetd, hogy az 6nkormdnyzati
kozoktatdsi feladatelldtds jogszertisége sok helyen: elégtelen. Eseti beszdmoldkon
kiviil sajnos nem 41l rendelkezésiinkre rendszetes elemzés arrél, hogy az iskolafenn-
tarté Snkorményzatok milyen gyakran és milyen mértékben sértik: mega kozokta-
tatdssal kapcsolatos jogszabdlyokat. A jogszertitlen mitkddésnek szdmos oka lehet.
Ezek egy része magahoz a joganyaghoz kapcsolédik: pl. az djszert jogi megoldasok
viszonylag magas szdma, a Joganyagon beliili konz1sztenc1a—problemak vagy az a
tény, hogy az:érvényben 1év8 joganyag egyszerre tartalmaz a jelen viszonyokat
szabalyozé és a jovébeni viszonyok kialakul4sdt timogaté szabdlyokat. Misik résziik
a onkorményzatokon beliili tényezékhoz kapcsolédik: pl a jogalkalmazéi
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felkeszuletlensegehez, a jogrél valé szindékos eltérésekhez és — nem utolsésorban ~
a miikddés jogszerdségére vonatkozé Vlsszajelzesek clégtelenségéhez.

A fentiek koziil érdemes kiilon is kiemelni azt a problémdt, amely a jelenre és a
jovére érvényes jogi szabdlyozds ellentmondésaibél fakad. Ennek két formdjdt is
tapasztalhatjuk: az egyik esetben a jog a kézoktatdsi viszonyok véltozdsa elétt j jar, a
misik esetben nem koveti eléggé gyorsan azokat. Az el6bbire nagyon jé példét
nytjtanak az 1993-as kézoktatisi torvény tartalmi szabdlyozisra vonatkozé parag-
rafusai, amelyek részben egy még be nem vezetett rendszer loglka)at kovetik. Ezek
arra jok, hogy megteremtsék egy djfajta tartalmi szabdlyozds jogi kereteit,
nem, hogy ezek alapjdn megnyugtaté médon rendezhessenick mai konﬂlktusokat
Az ilyen szabdlyozds nemcsak a jogalkalmazét 4llitja nehéz. helyzet elé,
torvényességet: cllenorzot is, hiszen minden alkalommal el kell dontenie, hggyicgy—
egy esetben vajon a jog szandékos megsértésérél van-e sz8 vagy pedig

edig az 4tmenet
elkeriilhetetlen blzonytalansagarol E bizonytalansig mértéke a valtozasok rendki-
viili gyorsasdga és'a politikai prlomasok gyakon viltozdsa miatt csak. korlatozott
mértékben csokkenthetd. i ; iy i

Kérdés, vajon miként lehetne ilyen korulmenyek kozott az. onkormanyzan okta—
tdsirdnyftds jogszerliségét erdsiteni. Ennek itt dn:
egyik a kdzoktatdsi jogalkotdi tevekenyseg mmoscgenek jelentés fe;lesz ése, ésik
a )ogalkalmazasban, 1lletve a Jogertelmezesben a blrél donteshozatal* ‘zerepenek a
meger@sftése.. - ; e

Ha tekintetbe vesszuk ar Jogalkotokat er6 rcndki\mh klhlvasoka al" ‘ner'ri wilz6
a megfogalmazas, hogy a hazai kézoktatdsi )ogalkotas az elmule évtizedben komoly
szakmai tel)esitmenyt nydjtott. Ez azonban messze nem elég ahhoz képest, amire
sziikség, és amire feltehetSen lehet8ség is: lenne. Az allam1 politikdnak ketsegtclenul
van ezen a teriileten szabad mozgdstere. Gondolj unk csak az olyan, ma kihaszn4lat-
lan lehetéségekrc, minta Jogszaba.ly—elokésmtesben résztvevd személyzet mennyisé-
gi és mlnosegl fejlesztése, a kooperdcié erdsitése a jogalkords egészéére felelds igaz-
sagiigyi valamint a kizigazgatdson beliili jogviszonyokére felel8s beliigyi szférdval, a
folyamatosan felfrissitett joganyag gyors kézzététele korszerd informaciéhordozék
alkalmazdsdval, jogértelmezési tandcsaddi szolg sélat bizrositdsa, kézokratdsi. iigyek-
ben dénté blrak specidlis felkészitése; az: osszehaso nlité: kozoktataSI J gélemzes,
koézokratdsi jog érvényesiilésée elemzé: terepvxzsgalatok sth. - e

Ami a birdi dontéshozatal szerepér illeti, empirikusan 1gazolt adat:unk nmcsenek
de a kiilénboz6: beszdmolékbol arra lehet kovetkeztetni, hogy leszdmftva az F-ka-
teg6ridba valé: besoroldsi. Vltékkal kapcsolatos pereket — az elmuilt id6szakban na-
gyon kevés kozoktatas1 tdrgyti birésdgi dontés sziiletetr. Olyan dontése
oktatdsi joganyag értelmezését tekintve mérvaddk lehetnének vagy amelyek a jogal-
kalmazé 6nkormdnyzatok szémdra eligazits hatdstak lehettek volna. Az ilyen jelle-
gli biréségi— a dolog természeténél fogva elssorban kozigazgatas bxrosag — donté-
sek nagy mértékben- segftenék magdnak a Joganyagnak a fejlédését is; hiszen a
jogalkoté szdmdra nagyon j6 visszajelzést adndnak a jog és a valésigos életviszonyok
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taldlkozdsdrdl. Gyorsan véltozé életviszonyok mellett, amikor ezek feldolgozdsdra a
térsadalmi gyakorlatnak alig van idéje, és mdris tjabb véltozdsokkal kell szembenéz-
nie, kiilonosen fontos lehet a jogértelmezésnek az a formdja, amelyet a biréi donté-
sek hordoznak, hiszen a birésagok sokkal nagyobb szabadsgfokkal rendelkezhet-
nek a jognak a viltozé tdrsadalmi igények szerint torténd ertelmezeseben, mint
példdul a kézigazgatdsi apparitus. i i

Végiil érdemes kiilon figyelmet szentelni a kozokratds onkormanyzatl ﬁnanszzro—
zdsdnak néhdny problémdjdra is. A jelenlegi finanszfrozdsi rendszer legfontosabb
Jellemzo;e az, hogy nem teremt kozvetlen kapcsolatot a kozpont éllam koltségve-

rendszerrel kapcsolatban megfogalrnazh' 6: va]on lgaz-e ez a feltét
Az 1skolak ésaz onkormanyzatok kozotn penzugyl kapcsolato

egyardnt vannak a racmnahs gazdalkod :
csak a pénzpostds szerepét eljatszo onkormanyzatok Azonkormanyza ok igen nagy
része, részben konﬂlktuskerules, részben a teriiletért érzett kulonleges felel8sség
miatt a kzokratdst mentesfteni akarta a gazddlkoddsi hatekonysag kényszere alél és
megelegedett az mtezmenyek bamsﬁnanszuozasaval Vagyls addlg, amlg az dllami
koltsegvetes és az iskolafenntarték kapesolatdban ervényesult a normativitds korsze-
r elve, addig az iskolafenntarték és az iskoldk v1szonyaban ermtetlenul tovabb élea
bézisfinanszirozds régi loglkaja T al 5

Kérdés, vajon milyen médon érheté el, hogy az onkormanyzatok gazda]kodasuk
hatékonysdginak a novelésére torekedve; korszerd finanszirozdsi rendszereket vezes-
senck be az intézményeikkel valé koltségvetési kapesolatokban is. ‘A fejlett orszd-
gokban zajlé, kordbban emlitett véltozdsok jelzik, hogy az intézmények raciondlis
gazddlkod6v4 tételét segitheti az intézmény gazd4lkoddsi onéllésdgnak kiterjeszté-
sét vagy szélesebb kord elterjesztését célz dllami politika is. Trt is meg kell fogalmaz-
ni azt a kérdést, vajon milyen mozgdstere lehet az 4llami pohtxkanak? A lehetséges
1épések egyike az onkormanyzau kompetencia fejlesztése ezen a terlileten is: azaz
olyan finanszirozsi mintsk kidolgozdsa és eltetjesztése, amelyek kifejlesziésére egy-
egy 6nkormdnyzat 6nmagdban 4ltaliban nem képes. E folyamatos erdsitheti; haaz
6néllé intézmények koltségkimélést szolgdlé dontéseikhez (pl. az energia-felhaszni-
lds csokkentését célzé beruhdzdsokhoz) dllami hozzdjdruldst szerezhetnek. Az intéz-
mények raciondlis gazddlkodévi tételének a politikdja elsésorban nagyobb telepiilé-
sek és nagyobb intézmények esetében jérhaté. Kisebb, egy-két intézményt fenntarté
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és csak szerényebb alapelldrdst biztosité telepiiléseken az 6nkormdnyzati és az intéz-
ményi gazddlkodds szétvalaszrdsa jéval nehezebb. Itt inkdbb az 6nkormdnyzatok
raciondlis gazdalkodov:i véldsdval érdemes szdmolni. Mindezekkel kapcsolatban
fontos megernhtem azt, hogy az intézményi szintl gazdalkodasl ondllésignak Ma-
gyarorszdgon - szimos-mds orszdggal osszehasonhtva = Jelenleg is v1szonylag nagy
lehet8ségei vannak.

Az 6nkorményzatok raciondlis gazdalkodokcnt v1selkedese mmdenekelott azzal
jir, hogy kiad4saikat realizalhatd bevételeik fiiggvényében tervezik meg, Normativ,
az elldtottak szdmiré] fiiggs dllami tmogatdsi rendszer mellett ez azt is jelenti, hogy
csokkend gyerekletszam mellett 'sor’ kerulhet blzonyo‘ tezmenyek vagy mtez—
ményrészek megsziintete
vezésekre, Ezekre mi c , Pl
osszefiiggésben van: azzal ';s_hogy a dernograﬁal csokkcnés komolyabb hatdsai a
valasztasl c1k1us'vége fele kezdtek Jelentkezm, vagylsakL cor, amikor a helyi politika

it lepeseket Igen valoszmu,

hosszu tavra szélé,:klhlvé ] van szé (Hablzcxek 1992) Ezzela kerdéssel ma elsésor-
ban az onkorminyzatok‘ szembesiilnek: ezek egy része heroikus eréfeszitéseket tesz
az oktatdsi célra haszndlt terek ‘és a személyzet megc'Srzesere, mésik résziik elkezdett
gondolkodni a racmnahzalas lehetséges formdin vagy mdr [épett is ebbe az irdnyba,
sokukban pedig csak most tudatosul, milyen nehézségekkel kell szembenézniiik.
Az 4llami politikdnak ezen a teriileten nemcsak cselekvési lehetésége, hanem ko-
moly felel8ssége is van. Nyllvanvalo, hogy ennek csak. akkor tud eleget tenni, ha
— figyelembe véve a- demograﬁau mozgisokat, ‘a gardasigi-tirsadalmi kornyezet
egyéb véltozdsait és az 4llami koleségvetés teherbiré képességér, illetve kiindulé
tényként fogadva el az dnkormdnyzati elldtdsi felel6sségét — megfogalmazza az isko-
t. Ez azonban 6nmagd-
ban nem elegends. A demograﬁau csokkenésre adott dnkormdnyzati reagaldsok
komoly elernzesére,r; az ezzel kapcsolatos onkormanyzatl viselkedés folyamatos
befolydsoldsira van szitkség: Enélkiil ugyanis a helyi elldtési felelésségre és helyi
onallosagra épiilé okratdsi rendszeriinkben helyrehozhatatlan leépiilési folyamarok,
illetve a: magyar gazdasdg &s térsadalom pperspektivikus igényeivel teljesen ellentétes
mtezmenyl strukturékat eredményezé valtozasok mdulhatnak el.

larendszer k6zép- és hosszii tévit fe)lesztesének a straté
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