A KOZOKTATAS NORMATIV FINANSZIROZASA

KOZOKTATASI RENDSZER FINANSZIROZASANAK alapelvei az 1990-ben

elfogadott 6nkormanyzati térvénybdlaz 1993. évi kézoktatdsi torvénybél

ésannak 1996. évimédositasa soran megfogalmazottdgazati-szakmai ké-
vetelményeib6l vezetheték le. Az 6nkormanyzati toérvénybél kovetkezben a koz-
oktatés irdnyitasaban a rendkiviil er6s decentralizacié a meghatarozé. Az dllam és
az 6nkormanyzatok kozotti felel6sség- és munkamegosztas értelmében a telepii-
1ési és a megyei 6nkormanyzatok kételezé feladata az alap- és a kozépfoku ellatas
feltételrendszerének biztositsa.

A magyar kézoktatasi rendszer sajatos jellemzje, hogy a feladatok ellatisdba és
finanszirozasaba jelentésebb korlatozasok nélkiil bekapcsolédhatnak nem énkor-
manyzati intézményfenntarték (egyhazak, alapitvanyok, gazdasagi tarsasagok,
magénszemélyek), akik részére az dllam a szektorsemlegesség elve alapjan norma-
tiv timogatdst biztosit.

A kozoktatdsi rendszer szerepléi koziil feladatellatasi kotelezettségeket az dnkor-
manyzati és a kozoktatasi torvények csak az 6nkormanyzatok szamara fogalmaznak
meg. Azintézmények mitkdtetésében, fenntartasabanszerepetvallalé szervezetek-
nek, maganszemélyeknek feladatellatasi kotelezettségiik nincs, az 6nkormanyzatok-
kal - esetenkéntaz dllammal - ktétt megallapodasok alapjan szerepet vallalhatnak
akotelezd 6nkorményzatifeladat ellitdsdban. Az dnkormanyzati térvénybél kévet-
kezden a kozoktatdsirendszernek Iényeges sajatossaga, hogy a szolgaltatas biztosita-
sanak kotelezettsége nem jelent intézményfenntartasi kotelezettséget.

A nem 6nkormdanyzati intézményfenntartékkal szemben az 6nkormanyzatnak
feladatellatasi kotelezettsége alapjin a torvényekben el6irt elhelyezési (szolgalta-
tasi) feltételeket kell biztositani minden, a telepiilésen él6 alapellatastigénybe ven-
niszadndékozé tanulé részére. Onkorményzatisagabol kdvetkezik, egyben annak a
felcétele is, hogy kotelez feladatainak eleget tegyen.

A toérvény dltal kotelezden elbirt feladatkSrben a helyi 6nkormanyzatot cselek-
vési (megval6sitési) kotelezettség terheli, abban azonban 6nallé, hogy a térvényi
kotelezettségét milyen médon teljesiti. Az 6nkorményzati 6nallésag a helyi koz-
szolgaltatds — igy a kozoktatds — szervezésénél arra is kiterjed, hogy kézponti cé-
lokat meghaladé helyi elképzeléseket is megvaldsitson és felvallalja a nem kotele-
26 feladat elldtdsdt, ha azta helyi igények sziikségessé, az 6nkormanyzat pénziigyi
helyzete pediglehet6vé teszi.

Actelepiilési onkorméanyzatok szamara a kotelezé feladat ellatési formajanak sza-
badséga azért nagyon lényeges, mert az elaprézott énkormanyzati rendszerben a
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differenciélatlan feladattelepltes nagyon eltérd feltételrendszerti 6nkormanyzatok
kialakulasahoz vezes

A magyar telepulesszerkezetb 51 kovetkezoen igen magasazoknakaz 6nkormany-
zatoknak aszdma;am flye ben a kozszolgiltatdsok helyiszervezéséheza telepiilés-
méret tulsagosan icsi zoktatasban a térvény moédot ad arra, hogy az 6nkor-

o {tése sordn az onkormanyzatnak olyan ellatdsi for—
mat is b12t051tan1a ell, ame azingyenességet és a vilagnézeti semlegességet ga-
rantaljaa tanulok '

zponti adék és a normativ timogatasok szerepét.
eges indoklasa elvi jelentéségli megallapitasként
régziti, hogy a normatiy hozza}a ulas kiilénés fontossdgl, mert az Snkormanyza-
tok gazdasagi onallosagana gi garancidjakéntalanyijogonillet meg minden 6n-
kormanyzatot. Lényege a térvényi megkozelitésnek az, hogy az Snkormanyzati fela-
datok kéltségigényétaz llam'minden 6nkorményzatnal egységesnek feltételezi és
az egyes feladatokat meghatdrozott mértékben timogatja. Osszességében egy-egy
onkormanyzat allamitdmogatasa tdbbrész-fejkvora egytittesekéntall §ssze, ame-
lyeknek mértékérélminden évbenakoltségvetési torvény keretében az Orszaggytilés
dént. A rész-fejkvétak ugyanakkor nem kiad4si eliranyzatok,a timogatastaz én-
kormanyzatok beldtasaszerint hasznaljak fel. Mai széhasznalattal élve, a norma-
tivabol szarmazéd onkormanyzat1 bevételek az egységes dnkormanyzati pénzalap
olyan bevételei, amelyekhez nem kapcsolédik eldirt felhasznalasi kotoreség. Ezt a
felfogast az 1991. évi koltségvetési térvény indoklasa is megerdsiti:
~Azesélyegyenldség érdekében az Snkormanyzati forrasok meghatarozé részétkell ké-
peznie amindenkitegyenlé mércével mérd normativ kéltségvetésihozzajarulasoknak.”
(Magyar Kozlony 1991. L. szdm 69. oldal)

A szétaprézott onkormanyzatl struktiirdban, amely differencialatlan feladattele-
pitéssel parosult,nem b;zonyult helyesnek az a feltételezés, amely szerint az 6nkor-
manyzati feladatok koltségigénye minden 6nkorményzatnal egységes. A magyar
telepiilések ésezaltalaz¢ nkor yzatok )elentos része aproé és kisfalvakboldll, ame-
lyekbenaz oktatds fajlagos| kélt ége1 joval magasabbak, mintaz oktatasirendszerét
tudatosan formalmukepes nagylétszamu iskoldkat miikédtetd varosokban.

Az 6nkorményzati torvényben kialakitott — és a kézoktatds finanszirozasat is
meghatarozé - elvek koziil megalapozottnak és idétallénak bizonyult a kételezd
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feladatok ellatdsanak normativ tdAmogatassal (is) térténé elismerése. Déntéen eb-
bél kévetkezden a kézoktatds magyarorszagi rendszerében hatarozottan kiilon-
valnak egymastol egyfel6l a kozponti kéltségvetés és az iskolafenntartok (dénts
részben helyi énkorméanyzatok) kézétti, mésfelél a fenntartok és az iskolak kézot-
ti pénziigyi kapcsolatok. A kdzponti koltsegvetes igen ritkan - gyakorlatllag csak
kivételként — nyujt kézvetlen pénziigyi timogatast az 1ntezmenyeknek az allami
(éltalédban normativ) tamogatasra a fenntartok jogosultak: A’ tanulmanyban csak
a kozponti koltségvetés és aziskolafenntartok kozott1 penzugyl kapcsolatok elem-
zésére keriil sor. sty ci

A feladatellatdsban donté szerepetvallalo onkormanyzatok eseteben eza teny azt
isjelenti, hogy a normativtamogatasok donté részét felhasznala51 kotottseg nélkal
kapjik megaz egységes 6nkormanyzati pénzalaphozr nyutjtott dllamihozzajrulas-
ként. Eza tény azonban egyaltalan nem eredményeziaz onkormanyzatl szabadsag-
fok erésédését, merta fenntartd énkormanyzatok- kozoktatasra fordltott kiaddasai
jelent8sen meghaladjak a kozpont1 koltségvetésbol kapott dgazati timogatasok
sszegét. A kozponti normativ timogatasokbél kapott: onkormanyzan bevételek
az elmuilt években az dgazati kiaddsok 5070 szdzalékat fedemk -akiilonbozé fel-
tételrendszerii Snkorményzatok kézére jelentss szorodassal

Az 4gazati normativikat minden évben az orszaggyules altal )ovahagyott kolt-
ségvetési torvény (3-as és 8-as szamu melleklete) tartalmazza. Ly

A normativ ﬁnanszxrozas szektorsemlegessegenek gyakorlata nemzetk021 Ossze-
hasonlitasbanis egyedulallonak tekintheté: A nem allami, nem hely1 onkormany—
zati intézményfenntarték részére megéllapitott kéltségvetési hozzajarulis osszege
- aszektorsemlegesség elve alapjan — nemlehetkevesebb, minta helyi 6nkormany-
zat részére ugyanazon a jogcimen megallapitottinormativ timogatés..Az egyhdzi
iskolafenntartdk kéziila négy torténelmi egyhézaz allammalkétott megallapodas
alapjdn kiegészit6 tdmogatasra is jogosult. Mas nem 6nkormanyzati fenntartok is
jogosultak lehetnek kiegészité timogatasra dnkormanyzati forrdsokbél akkor, ha
akozfeladat ellatasara a helyi 6nkormanyzattal megallapodast kétnek.

A térténelmi egyhdzak a kézponti koltségvetésbél két forrasbél jutnak tdmoga-
tashoz. Az egyik - az 6nkorméanyzatokkal azonos feltételek szerint - a normativ
hozz4jéruldsokbél torténé részesedés, a masik az tigynevezett kiegészitd timoga-
tés. A kézoktatdsi térvény finanszirozési garanciai (90 szézalékos garancia) csék-
kentik a kiegészité tdmogatds ardnyat és ezaltal az 6sszegét is. A két forras folys-
sitdséra eltéréek a szabalyok. A normativ hozzéjirulasokat igénylés alapjan az in-
tézményekhez juttatja az erre felhatalmazott kozigazgatasi hivatal. A kormdny és
a Vatikén kézott 1997-ben kétott megallapodas. eredmenyekeppen az egyhazi in-
tézményeket fenntartok a kozpontikoltségvetrésbsl kxegesuteskent megkap)ak to-
vabba azt az &sszeget is, amellyel az 6Snkorményzatok orszagos atlagban a norma-
tivatsajat forrasaikbol kiegészitik. Ez a timogatas egyhdzanként keriil felosztasra:
szétosztasirolazegyhizak, azegyesintézményeik, illetve egyes kozoktatési szolgal-
tatasaik megitélése szerint differenciltan dénthetnek. Az egyhaziintézményekre
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vonatkozdan akézponti kéltségvetés igy eré teljesebb garanciakat vallalt fel, mint
a kotelezd feladatotellato. énkorméanyzatok esetében, hiszen az orszagos dtlagnak
megfelelé kiaddsi szintre (és nema két évvel korabbi raford1tas 90szazalékara) biz-
tositja a tmogatds Gsszegét. - s S 4 ,

Anégy torténelmi egyhaz tehdta kozoktatas an vallalt feladatellatas anyag1 ter-
heit tekintve kedvezbb helyzetben van, minta kotelez '
azénkorményzat. Az adottkéltsé égvetésié ben azall
kozvetleniil biztositja az intézmények mi! 5déséhezs
zepes és a nagyobb méretit onkormanyzatok sajdtos modon reagaltak a"'ﬁnansmro-
z4si rendszer 1997-et kovetéen bekovetkezett ezen valtozdsara. Erdekeltte valtak
abban, hogy mar: miikodé mtezmenyelket atadjak az egyhazaknak mert azdtadas
esetén az adott intézményre vonatkozoéan a mukodes telJes koltseget az egyhaza—
kon keresztiilazallam finanszirozza. 0 o , ,

Az allamanem onkormanyzan fenntartok eseteben a normatlvahoz valé jogo-
sultsdgotazellatott feladatokhoz rendeli, nem pediga kotelezo feladat ellatdsanak
felelésségéhez. Mmden olyan fenntarté jogosultanormativ tamogatasra aki val-
laljaa torvenyben elor t kovetelmenyek feltetelel teljesxteset. e
mativaonkormanyzati szabalyozo
szerepe Nemazonos m; don érintia kulonboz  fenntartokat, Azokban az években,
amelyekben a normativa az oktatési kladasoknagyobb hanyadat fedeziés ,feladat-
orientéltabb” megkozelltesu anemdnkorményzatifenntartok poziciojajavul, mert
a hazai gyakorlatbanaz alapltvanyoknak ésa maganlskolaknak a sa)at bevonhato
forrasa nem meghatarozé. , S L anlng EEL T

Az allamés a fenntartok kozott1 Vltakat folyamatosan érintia kozoktatam nor-
mativak szocialis tartalmanak erésddése. Onkormanyzati szinten a szocialis és a
koézoktatasi feladat teljesmesenek torvényi kotelezettsége, felelossége nem valik el
egymadstdl, nem 6nkormanyzati fenntarté esetében azonban a két funkci6 ssze-
kapcsolédésa bizonyos normativékravalé ]ogos_ultsag crtc:lmezesetmegnehezm.

Az 1990-es évek kozepére az addig intézményfokozatonként és intézménytipu-
sonként lényegében ,,egyszamos” normatiy zéllam’ihbziéj‘é'rulés‘Iend’Siere gyoke-
resen atalakult. A kézokratési feladatellitishoz kapcsolédoallami hozzajarulasok
jogcimeiigenjelentésen kib6viiltek, a normativ tdmogatas egyre inkabb szabalyo-
zbérendszerként és az dllamitjraelosztés egyik eszkozeként funkcional.

Mint minden kozponti szabalyozénak, a normativ kézoktatasi timogatdsok-
nak is az orientaléjellege tekinthet6 kiemelten Iényegesnek. A kézoktatasban ez a
funkcié elsésorban aztjelenti, hogy az aktualis oktataspolitikai célokatkézvetitia
fenntartdk és az intézmények felé. Amennyibenaz intézmények ellatjik az elvart
konkrét kozoktatasi funkeiot, az dllaméltal preferalt és tamogatottiskolai felada-
tot, akkor jogosult fenntartéjuk az adott 6sszegﬁnor’mat‘iv‘témogatés igénybevé-
telére. A kozoktatési torvény gyakori (lényegében haromévenkénti) médositdsat a
normativak rendszerének kiegészitése, finomitasa kiséri azért,; mertaz oktatdspo-
litikai célok valtozasa egyrészt torvénymddositasokon keresztiil, masrészt a tdmo-
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gatasi rendszer elemének korrekciojéval juttathat6 érvényre a gyakorlatban. A nor-
mativak jogcimeinek bévitése, a differencialtabb timogatasi rendszer kialakuldsa
elvalaszthatatlanul 8sszefiigg a kézoktatdsi intézményrendszer dltal ellatott, illetve
azattél elvartszocialis, esélykiegyenlits, lakossdgmegtartd funkciok szerepének és
fontossaganak allami megitélésétél. :

A normativtdmogatisjogcimeinek béviilése azonban nem csupan kézponti (kor-
manyzati) kezdeményezésii és érdekii szaindékokra vezethetd vissza. Az intézmény-
fenntarték (dontéen az 5nkorményzatok) és azintézmények (az érdekvédelmi szer-
vezeteken keresztiil) nyomast gyakoroltak a dontéshozdkra az intézmények 4ltal
ellatott konkrét funkciok normativakkal torténé elismerésére. A napkdzis, a bejé-
ré, az étkezési normativék, valamint a k6tott felhasznaldsi normativak tébbsége
intézményi, fenntart6i nyomdsra keriilt be a normativak rendszerébe akkor, ami-
kor azok egybeestek a kormanyzati oktatdspolitikai érdekekkel. A fenntarték egy
része azonban a normativak rendszerének kibévitésével olyan sajatos koltségcsap-
d4ba esett, amelynek hosszi tavi kdvetkezményeit ma még nehéz kiszdmitani. Az
intézmények ugyanis — az elérheté normativara hivatkozva — gyorsan beépitik te-
vékenységiikbe vagy fejlesztik a normativak altal allamilag elismert és fontosnak
itélt szakmai feladatokat. A normativik azonban a tényleges raforditasi igénynek
csak egyrészét fedezik azadott feladatra vonatkozéan, ezért az 6nkormanyzatnak
akorabbinalnagyobb ésszeggel kell kiegésziteniaz intézményeknek nyujtott tdmo-
gatést. Egyaltaldn nem véletlen, hogy a napkézis normativanak a rendszerbe tor-
téntbeépitésétkovetden szinte folyamatosan emelkedik a napkézis tanulék aranya.
Réaddsul azintézmények egy része egymastol elvalaszthatatlannd tette a didkszo-
cialis és a kozoktatasi feladatot, mert az iskolaotthonos osztélyok (dontden az 1-3
évfolyamon) mitkédése keretében a két eltérd tipust funkcié teljesen sszemosé-
dik. A normativak szamanak béviilése altalaban intézményi feladatbéviiléssel jare
egyiitt, ami kifejezetten érdekében allt a tanulé- és tanuldcsoportszamban egyre
cs6kkend szakmai feladatmutatéjii iskoldknak.

A szabalyozasi és az attél elvalaszthatatlan orientalé funkciéjaban a normativak
rendszerének szamos belsé ellentmondasa mutathaté ki. Az allam egyszerre timo-
gatja kiegészité normativak biztositasdval az alacsony tanulélétszami kistelepulési
iskolak fennmaraddsat és 6sztonzi mds jogcimenugyanezen telepiiléseket tarsuldsok
létrehozdsédra és mitkodtetésére. A fogadd intézmények anyagi terheire hivatkozva
abejar6 tanulok beiskolazasat normativaval ismeri el, mikézben a ,,tanul6csabitas”
finanszirozasi értelemben azalapellatisban elsésorban a fogadé 6nkorményzatnak
all érdekében. A kozoktatdsi normativak rendszerébe egyre nagyobb szamban és
mértékben épiilnek be a szocialis elldtds kategdriajaba tartozé elemek, méginkabb
kiterjesztve a kzoktatasi intézmények egyébként is széles szocialis funkcigjat.

Amennyiben az 4llam altal normativaval elismert feladatok kére folyamatosan
béviil és helyi szinten a kozoktatas egyre novekvé hanyadart fedezi, annalinkébb
mitkddik egyre erételjesebb szabélyozéként a normativ tdimogatds rendszere.
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A normativ tamogatas rendszerének tjraeloszt6 funkciéja is van az énkormany-
zatok 4llami tdmogatasan | keresztiil. A kézoktatasi normativék az 6nkormanyzati
bevételeknek 6sszességében ugyan viszonylag kis hanyadat alkotjék, de minél ki-
sebb lakossagszamu az adott:6nkormanyzat, anndl inkdbb felértékelédnek a nor-
mativakbol szarmazé bevételek. Abban a kormanyzati id8szakban (1998-2002),
amelyben kiemelt polmkax prlontas voltakistelepiilésen él6k esélyegyenléségének
névelése, a kézoktatdsi normativan beliller6s6dott a kisebb falvak szimara hozza-
férhetd kiegészité hozzajarulasok szerepe. Megnétt a fenntartok altal elérhetd 41-
lami hozz4jaruldsok - egy fére szamitva — kiilonbsége a telepiilésméretté] fiiggden
a kistelepiilések javara. Az intézmények és a fenntartdk érdekvitaiban pedig egydl-
talin nem mindegy az“'éinkor’méhyzatot alanyijogon megillet6 allami hozzéjarulé-
sok jogcimeinek ardnyvaltozésa. Amennyiben az oktatasi normativak névekedése
nagyobb mértékii minta mds jogcimen bekovetkezoké (megosztott bevételek), ak-
kor fiaggetleniil attél; hogy anormativa nem feladatfinanszirozasi tartalmi, a helyi
érdekérvényesitésben kedvezdbbek lehetnek az dgazat poziciéi.

Nem szabad megfeledkezni arrél sem, hogy a normativ taimogatasok mellett az
elmult kozel masfél évtizedben legaldbb négy olyan év volt, amikor a kézoktatasi
hozzdjaruldsok rendszere kétcsatorndssa valt.

A finanszirozasi rendszer alapveté ellentmondasai fejez6dtek ki abban, hogy a
kozoktatdsban évrél évre sor keriilt olyan intézkedések kényszeri bevezetésére,
amelyek tartalmukat tekintve az 6nkormanyzati finanszirozasi rendszer alapelve-
itsértették. Az Snkormanyzatok ugyanis a kozponti szandékot (dltalaban jelents-
sebb béremelést, térvényben, jogszabalyokban eléirt kotelezettségeiket) csak akkor
valdsitottak meg, ha aforrasfinanszirozas elveitél eltéréen az intézmény-, illetve
létszam-finanszirozas megjelentaz dllami tamogatas rendszerén beliil, a normativ
tamogatasok kiegészitéjeként. Lényegét tekintve ilyenkor a deklarélt elvekkel el-
lentétben az dllami hozzéjarulasok a létrehozott intézményi kapacitdsokhoz iga-
zodtak. A pénziigyi szabdlyozas igy kialakult gyakorlata ellenérdekeltté tette az
énkormanyzatokat az egyiittmiikodésben (térsulasok), a racionalis méretd szol-
galtatdsszervezésben, ellatasi formak keresésében.

A gyakorlatban az dllami hozz4jarulds tobb alkalommal is kétcsatornassa valt, a
normativ tamogatasok mellett 19931996 kézétt folyamatosan megjelent a béreme-
léshez kapcsolédé tamogatas, mint a bérfinanszirozas sajatos eleme. A béremelés
egy részét a fenntartok kozvetleniil a ténylegesen megvaldsitott bérfejlesztés alap-
jan kaptak meg a normativéan feliil. Ennek révén a normativabél szarmazé bevétel
kb. 15 szdzalékdnak megfelels potldlagos timogatast kaptak dtlagosan az 6nkor-
ményzatok. Az okokat kicsit részletesebben vizsgalva bemutathatéak a térvényi
szabalyozas kovetkezetlenségei, az allam ésaz 6nkormanyzatok kozotti kdltség- és
feladatmegosztés elvi tisztazatlanséga.

 Akézvetlen bérfinanszirozas t6bbszdr megfogalmazott, de soha be nem vezetett
elvével 6sszhangban éllt az, hogy az dllami hozzéjarulas elosztasdnak gyakorlata
folyamatosan kézelebb keriilt a fenntarték bevonasaval érvényesiilé bérfinanszi-
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rozashoz. A normatividk 6sszegét nem vagy alig emelték, az dllam viszont minden
évben fedezte a béremelés kdltségeit — és a bazisév targyévi kdleséghatasat (szinte-
2és) —, igy az dllamihozzdjarulds egyre inkdbb a pedagdguslétszamhoz és a bérhez
kotsdoset. Hasonld tortént 2002-ben az 50 szazalékos kézalkalmazotti béremelés
megvaldsitdsa soran, igaz csak harom hénapra vonatkozoéan.

Nem keriilhetd azonban megalényeg: a kozvetlen bérfinanszirozas elve rendszer-
idegen voltaz 6nkorméanyzati finanszirozdsrendszerében. Egyéltalan nem forrasfi-
nanszirozasi szemléleti ugyanis, hanem olyan intézmény-, illetve feladatfinanszi-
rozas,amely azintézmények dlral ellitott feladatokhoz kapcsolédik. A finanszirozas
normativitdsanak korabbi felfogasit is megvaltoztatta a létszdmalapt (tanulélét-
szam) allamihozzajarulas ésa kinevezett (akkor térzstagnak hivott) pedagégusok
létszaméahoz kotétebérfejleszeés kézponti finanszirozasanak egytittes funkciona-
lasa. Azok afenntartok ugyanis, akik az allam altal eléirtnal kiterjedtebb feladatot
finansziroztak (t6bbszolgaltatdstnyjtottak azintézmények, tobb voltabontas stb.)
azonos tanulélétszam mellettintézményeikben tobb pedagégustalkalmaztak, mint
mas fenntarték. Nagyobb sszegti allamitdmogatast éppen azok az dnkormanyza-
tok kaptak tehat, akik a tanulélétszam vialtozasihoz nem igazitottdk hozza az in-
tézményi szerkezetet, ahol a fajlagos koéltségek az indokoltnal jobban emelkedtek,
amelyeknek intézményeiben a szolgaltatasok tekintetében — helyi déntés alapjan
- az alapszolgéaltatasoktdljéval kirerjedtebb specialis szolgaltatasokat nytjrottak.
Ez az alapvetd oka annak, hogya vdrosok egy jelentSs részében a tanul6létszdm
csokkenésével parhuzamosan nem véltozott a tanulécsoportok szama, a pedagé-
guslétszam dtmenetileg még emelkedettis. Az dllami hozzajaruldsok ugyanis tébb
éven keresztiil alétrehozott intézményi kapacitasokhoz igazodrak.

Az1996-otkévetbenanormativik jogcimrendszere feladatelemekreszakadt. Ertél
az évtél kezdddéen a korabbi, kifejezetten létszamalapi normativ finanszirozés a
feladataranyos normativ tamogatas rendszerévé alakult at. Az dllamihozzajarulds
ebben a megkozelitésben kozvetlenebbiil kapcsolodik a feladatellatds intézményi
tartalmdhoz abban azértelemben, hogy konkrét szakmai tevékenységek utan igé-
nyelhet a fenntarté bizonyos normativakat még akkor is, ha annak felhasznalasi
kototesége (formailag) nem all fenn. A normativ timogatasok kéz6tt 1997 6ta sze-
repelnek kdtdtt normativ tamogatasok is, amelyre vonatkozdan kézvetlen elszimo-
14si és felhaszndlasi kotelezettsége van a fenntarténak. Ezeknek ardnya azonban a
fenntarték normativabdl szarmazé bevételeihez viszonyitva nem jelent8s annak
ellenére, hogy az intézményi szdndékok a kiterjesztés iranyaba hatnak.

Lényeges valtozasnak mind&sithetd viszont az a tény, hogy a formalisan a kézok-
tatdsi normativ rendszer részeként egyre nagyobb szamban és mértékben épiilnek
be a szocialis elldtds kategdridjaba tartoz6 elemek, még inkabb kiterjesztve a kéz-
oktatési intézmények egyébként is széles szocidlis funkcidjar. A szocidlis és a koz-
oktatési feladatok kivaldsa és 0sszemosddasa a kdzokratasi rendszer hatékonysagi
probléméjakéntjelenik mega felszinen akkor, haaz agazatszakmai mutatdszdmait
nemzetkdzi 6sszehasonlitdsban elemezziik.
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Atanulélétszamalaptinormativ tamogatasirendszer dtalakitdsdra szimos javaslat
fogalmazoédottmegaz elmult masfél évtizedben. A kézoktatasiintézményrendszer
teljes koruatvilagitasatkévetden 1995-ben a pedagdgus-dlldshely finanszirozds mo-
delljétdolgoztak ki, amelyneklényege egy olyan kézponti bérfinanszirozas, amely az
osztalyok atlaglétszamahoz hozzarendelt dllashelyszimon alapult. Minden kisérle-
tetmeghiusitottazonban a kistelepiilésiintézményhalézatfenntartasanak politikai
szandéka és az a tény, hogy a feladatfinanszirozasi tartalmu szabélyozdsi szandék
nem illesztheté az 6nkormanyzati finanszirozds jelenlegi keretei kozé.

Azallam,amennyiben a normativitdst gy fogja fel, hogy szimara ,,minden tanu-
16 egyenl6” éstiszteletben tartjaaz 6Snkormanyzati térvényben megfogalmazott fel-
adatellatasi forma megvaldsitasdnak 6nallésdgara (szabadsdgdra) vonatkozé alap-
elveket, akkor nem taldlhat mas feladatmutatét, mint a tanulélétszamot. Minden
mas finanszirozdsi modellben azdllam korlatozna az Snkormanyzatok kézszolgal-
tatdsi szervezésében meglévé szabadsagfokot és tobbféle tekintetben is kénytelen
lenne uniformizalni az intézményrendszer elemeit. Marpedig az 6nkormanyzat-
nak, mint 6nall6 hatalmi dgnak éppen az egyik 1ényege az, hogy a kézfeladat ella-
tdsaban érvényesiti a helyi sajatossagokat, figyelembe veszi a teleptilési érdekeket.
Akar a kézpontilag iranyitott tanulécsoportszam alapu normativitas érvényesiil-
ne, akar a kézponti bérfinanszirozas, a fenti alapelvek sériilnének, illetve nem va-
lé6sulhatnanak meg.

Azaltalanosiskoldkatfenntarté 6nkorményzatokazonbanazelmultidészakbananor-
mativ finanszirozas altal kézvetitett legfontosabb &sszefiiggéseként a bevétel = tanuls-
létszam x normativa képlet hatranyat emelik.

Alétszamalaptinormativ finanszirozas nem alkalmazkodik az agazat gazdalko-
dasi sajatossagahoz, fogalmazédik megaza szakmaivélemény, amely abbélindul ki,
hogyazéllam ésafenntarték kézétra tanuldlétszam, a fenntarték ésazintézmények
finanszirozasi kapcsolataban viszonta tanulécsoportszam az elismert feladatmuta-
t6. Ebben azalldspontban valés kiindulasi pontaz, hogy az 6nkormanyzati feladat-
elldtdsi kotelezettség és a tanuldlétszam valtozasa kozétt nincs olyan 6sszefiiggés,
mint-amilyet az allami tamogatas dsszegének valtozasiban a normativa kdzvetit,
illetve mint szabélyozé feltételez. Az dgazati kiaddsok kdzvetleniil ugyanis nem a
tanulélétszamtdl fuggdek. A kiadasokat alapvetéenatanulocsoportok szama haté-
rozza meg, amelyek sokkal kisebb mértékben valtoztathatok, mintahogyanazadott
intézményiszerkezetben nem befolydsolhaté médon, demografiai okokbéla tanulé-
létszam valtozik. Ez az 6sszefliggés 6nkormanyzatiszinten lehetne kedvezé hatasu
is a tanuldlétszam emelkedésének idészakaban. Az altalanos iskolakban azonban
az 1990-es évektdla tanuldlétszam csokkenése jellemzi. Ezért az Snkormanyzatok
szamdra tartds tendencia a normativabdl szdrmazé Gsszbevétel és a kiadasok ko-
zétti egyértelmiien kedvezdtlen 6sszefiiggés az alapellatas tekintetében. -

Az érvek kozott szerepel az is, hogy a legnagyobb szamban eléfordulé ~ tipikus-
nak tekinthetd — altalanos iskolak 8 osztalyosak, évfolyamonként egy tanulécso-
porttal. Ebben az intézményméretben a tanulécsoportszam meglehetésen nagy
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intervallumban rugalmatlan a tanulélétszam véltozasara. Aziskola akkor is 8 ta-
nulécsoportos, ha abban 120, és akkor is, ha 200 gyermek végzi tanulményait. Az
6nkorményzat a tanulolétszam cs6kkenése esetén kisebb bevételhez jut a norma-
tivabol, a-kiaddsokat viszont a tanuldcsoportok = valtozatlan — szima hatdrozza
meg. Altalédban is igaz, hogy minél kisebb egy intézmény — tanulécsoportszdimban
kifejezve —, annal kevésbé befolyasolja a tanulélétszam az intézmény miikodteté-
séhez sziitkséges dnkormdanyzati tdmogatas Ssszegét.

Az 4llam és-afenntarté kapcsolataban felértékel6dik egy olyan dgazati mutaté-
sz4m, amely a normativa altal fedezett koltséghdnyadot meghatarozza. Eza muta-
t6szdm az egy tanulcsoportra juté tanulélétszam, az osztalyok feltsltottsége. Az
clézéekben leirt Gsszefiiggések miatt minéljobban felt6ltdtra tanulécsoport annal
nagyobbbevételhez jutafenntarté a normativtamogatason keresztil. A kiadasokat
viszontalétszdmvaltozasokra csak kismértékben érzékenytanulécsoportszam ha-
térozza meg. Adotttanulélétszam mellett annak az intézményrendszernek a fenn-
tartésa olcsdbb, amelybenaziskolék illetve a tanuldcsoportok szdma alacsonyabb.
Ezérrvaltazintézmények szamanak csékkentése; atanulécsoportok magasabb fel-
toleése a koltségek jelentés novekedése idészakéban a fenntartok céljava azokon a
teleptiléseken, ahol van lehetéség azintézményrendszerdtalakitisara.

A kozépfokui tanintézetekre azonban a leirtak egyédltalan nem igazak, mert a tanu-
161étszam emelkedése az osztalyok maximalis feltSltését tette lehetévé a kozepes vagy
nagyméretii intézményeket magabafoglalé intézményhalézat mellett. A tanulélétszam
x normativa = bevétel 6sszefiiggés egészen a 2003-as koltségvetési évig kedvezd finan-
szirozasi képletként jelent meg a szerkezeti dtalakulds eredményeképpen a tanul6lét-
szamat névelni tudé intézményfokozat fenntartdinak. -

A kozoktatds jelenlegi finanszirozasi rendszerében az dgazat pénziigyi pozici-
djanak valtozédsa és anormativik névekménye kézott nincs kézvetlen kapcesolat.
Az oktatési eredmény és a raforditas 6sszekapcsolasanak hidnyat jelzi a normati-
vak novekedése,a kozalkalmazotti béremelés ésaz nkorméanyzatok gazdalkodasi
pozicidinak sszefiiggése. Amikor jelentésen emelkedik a normativa kismérték
kézalkalmazotti béremelkedés mellett, akkor az csak az dllam és a fenntartdk ko-
z6tti koltségmegosztasi ardnyt médositja. A helyirdforditdsokon beliil emelkedik
a,normativabolszarmazé” hanyad, csékkenaz dnkormanyzatiegyéb bevételekbél
szarmazékiegészités mértéke. Onmagéban az agazati normativak emelkedése egy-
4ltalan nembiztos, hogyjavitjaazadott dnkormanyzat pénziigyi helyzetét. Amikor
pedig akozalkalmazottibéremelés mértéke anagyobb, akkoraz 6nkormanyzatnak
a torvényben el6irt feladatellatasi kotelezettségébél kiindulva biztositania kell az
intézmények mitk6dését. Emelkedik az 6nkorményzat jnem normativabdl” szar-
mazd raforditasaa kozoktatds finanszirozasaban.

To6bb mint egy évtized oktatdsfinanszirozdsi 6sszefiiggéseit vizsgalva lathato,
hogy a pedagdgus bérek emelésérélhozott térvényiszintii dontés meghatarozza az
dgazat GDP-b6lvalorészesedésének alakulasat. Akozoktatasbanaszemélyijuttata-
sok és azazokhozkapcsoldéddmunkaaddibefizetések ardnya 70 szazalék koruli. Az
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dgazati kiaddsok novekedésiiitemét a béremeléseken keresztiil egyértelmitien meg-
hatdrozza az dllam. Az intézményfenntartoknak nincs mérlegelési lehet8ségiik, a
normativa valtozasatél fiiggetleniil teljesitenitik kell a térvényi szabalyozéassal eléirt
fizetési kotelezettségeket. Amennyiben anominalis béremelés mértéke meghaladja
a GDP nominalis ndvekedését,akkor emelkedik az d4gazatnak GDP-b8lvald része-
sedése, ellenkezd esetben biztosan csékken. Kivételt csak az 1990-es évek elején ta-
pasztalt id8szakok jelentenek, azok az évek, amikor a GDP csékkent.

A koézoktatdsi normativiknak a’90-es évek masodik felében kitlondsen az év-
tized utolso éveiben tértént jelentésebb emelése az nkormanyzatok kézotti vjra-
elosztassal jart egytitt: A telepiilések.egy bizonyos csoportjaban felértékel6dott a
normativa szerepe, erés6dott annak feladatfinanszirozasi jellege. Az oktatésifela-
datot ténylegesenellatdkhozanormativan keresztiil a korabbindl magasabb 6sszeg
keriilt. A szegényebb telepiilések elény6sebb, a gazdagabbak (altaldban varosok) a
korabbi pozicidikhoz képest kedvezétlenebb helyzetbe keriiltek. A kisebb telepii-
léseken a normativabolszdrmazé beévételek emelkedése nyomdan a kordbbiakhoz
képest nagyobb koézpontikéltségvetési tamogatas jelent meg. A nagyvarosokban a
személyi jévedelemad‘é visszatéritett hanyadanak cs6kkenése miatt a normativa-
bél szarmazé bevetelnovekedes és az 6sszbevételek valtozdsa kozott nines kézvet-
len 6sszefiiggés.:

A normativ tamogatas rendszerenek adtalakuldsa szorosan 6sszefiigg az dllam és
a fenntartok kézorei koltsegmegoszta51 garancxak felfogasaval, térvényi szabalyo-
zésaval. ~

A normativ finanszirozas bevezetését6l kezdédéen allandé vitdk targya az 4l-
lam és a fenntartok kézottra normativa altal kozvetitett kiltségmegosztdsi garanci-
4k kérdése annak ellenére, hogy a normativa nem feladatfinanszirozési tartalma.
Nem csak a meghatérozé fenntartdi kér — énkormanyzatok —, hanem a magénis-
kolék kéziil a nem a torténelmi egyhdzakhoz tartozé fenntarték is folyamatosan
igényelték az dllam olyan kotelezettségvallalasat, amely garanciat jelent a kézok-
tatds kozvetlen koltségviseldi szamara. Az allami magatartas kévetkezetlensége
ezt az 4lldspontot felerdsitette; mert egyrészt a nagyobb béremeléseknél az dllami
tamogatas id6rél-id6ére kétcsatorndssa valt, masrészt a kézvetlen bérfinanszirozds
gondolata csak a gazdasagi stabilizaciés intézkedésekkel (Bokros-csomag) egyide-
jlileg kertlt le a napirendrdl.

A koltségmegosztasi garancidk kétféle médon épiiltek be - igaz atmenetileg — a
kézokratas finanszirozasirendszerébe: némiképpen médosulta finanszirozasirend-
szer és jogi garancidkat épitettek be a kézoktatdsi térvénybe.

Az1990-esévek méasodik felébenkialakult finanszirozasi rendszert a feladatori-
entalt normativ finanszirozés felé térténé elmozduldsként lehet minésiteni. A lét-
rehozott pénziigyi szabalyozés tobbféle médon - rendkiviil szétaproézott, differen-
cialt normativék megalkotasaval, kiegészit6 hozzajarulasok rendszerén keresztiil
—ahelyi gazdasagi hattértdl fiiggetlenebbé kivanta tenniaz oktatési feladatelldtést.
Ez a szandék azonban csak korldtozottan valésulhatott meg, mert az nkormany-
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zatok altalanos pénziigyi-gazdalkodasi helyzetérél a kbzoktatds helyi feltételrend-
szerének alakuldsit hosszi tavon nem lehet flggetleniteni.

Az1990-es évek masodik felében felerdsédottaz dllami szerepvallalds er8sitésé-
nek szandéka a finanszirozasban. Az erételjesen: megjelené 6nkormdanyzati-fenn-
tartdi igények hatdsdra mar az 1996. évi térvénymodositasban is megfogalmazé-
dott a normativék altal kézvetitett koltségmegosztasi ardny garantalésa, amelyet
az 1999. évi médositas mértékében tovabb erdsitett. A normativak rendszerén ke-
resztiil az dllam az elldtds megszervezésének moédjat is befolyésolni igyekezett, bi-
zonyos jogcimeken a hozzéjarulas csak akkor vehetd igénybe, ha a fenntarté az el-
latédst az dllam altalelSirt moédon szervezi. Ezek a dontések valtozast jelentenek az
allami szerepvallalas felfogasaban az 6nkormanyzati térvény elfogadasanak idé-
szakdhoz (1990) képest. Azonkormanyzatirendszer kialakitdsdnak idészakdban a
torvényalkotdsannakakoncepcionakajegyében sziiletett,amely szerinta kdtelezé
feladat hordozéinak (az onkorményzatoknak).a kézoktatasi feladatok szervezésé-
ben és ellatdsaban teljesa szabadségfoka. A kozoktatdsban végbement folyamatok
ugyanakkor éppen az 1990-es évek masodik felére tették nyilvanvaléva, hogy az
egymassal mellérendelési viszonyban 1évé 6nkormanyzatok koordindlatlan dén-
tései kovetkeztébenakdzoktatasirendszer szétzilalédott: Egydlralan nem véletlen,
hogya ,,nagy ellaté rendszerek” allamhaztartasireformjanak egyik céljaként éppen
araciondlisabb ésajobb minéségi kézoktatas elérése fogalmazddott meg.

Az dllami garanciavallalés fokozdsa tehategyiittjarta szakmai és a gazdasagi el-
vardsok kozvetitésének szandékaval, a differencialtabb finanszirozésirendszer ki-
alakitasdval. Akézpontiallamihozzéjarulasok rendszere bizonyos mértékben dtala-
kult,lényege leginkabb a feladatorientalt normativ finanszirozés kifejezéssel hata-
rozhat6 meg. A rendszer differencidltsiga révén egyrésztahelyigazdasagihateéredl,
az 6nkormanyzatok pénziigyi helyzetétél fiiggetlenebbé kivanja tenni az oktatdsi
feladatellatas finanszirozasat, masrészt a hozzéjarulasok mértékének novelésével
és jogcimének béviilésével kézeliteni akar a tényleges feladartellatas koltségeihez.
A kézponti kéltségvetésben a kozoktatds céljaira rendelkezésre allé forrasok ezal-
tal a korabbinél jéval differencidltabb médon jutottak el az 6nkormanyzatokhoz,
nem sértve a normativitas alapelveit. A kétetlen felhasznalds elvének érvényesiilé-
sét némiképpen-korldtozta a konkrét feladat ellatdsdhoz kotoee klegeszxto jellegti
normatividk bevezetése. = ‘

Az 4llami szerepvallalds erdsitésének szdndéka a gyakorlatban azonban ellent-
monddsos mddon-valésult meg. A feladatorientdlt finanszirozésirendszerhez hoz-
zarendelt, a normativik altalkdzvetitett kdltségmegosztasi garancia nagyonrovid
ideig funkcionalt. A térvény 1999. évi médositdsanak szévege szerint a helyi 6n-
korményzatok részérebiztositott mindenkori éves normativ koltségvetési hozzaja-
rulasok 6sszege — az orszagos atlag szintjén — nemlehet kevesebb, mint a targyévet
megel8z6 mésodik évben a helyi 6nkormanyzatok altal a kézoktatasra forditott
felhalmozasi és tékejellegit kiaddsok nélkiili; teljes kiaddsok 90 szdzaléka. A tor-
vényalkotdiszandékegyérrelmiien garancialis széndékavolr, és az Snkormanyzati
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finanszirozas rendszerétél némiképpen elvonatkoztatva a korabbinal is ,feladatfi-
nanszirozasi jelleglibbé” kivinta tennia koltségvetési hozzdjaruldsokat.

Atorvény azonban minddssze egy koltségvetési évre vonatkozott, a kétéves kdlt-
ségvetés jovahagydsa soran a kézoktatasi térvénynek a koltségmegosztisi garanci-
ara vonatkozo pontjat térolték. Ismét érvényre jutort — a deklaralt oktataspolitikai
célokkal ellentétben —az1990-esévekben is megfigyelhetd 6sszefiiggés: a normati-
vakadott koltscgvetem évivaltozasai és a kézokratasi kiadasok névekedése kézdte
nincs kdzvetlen kapcsolat. Az agazatban akiaddsok nom nélis véltozasat déntSen
akoézalkalmazottitérvényilletményndvels hatdsa befolyasolja, a kiadasok néveke-
désének fedezetére viszont az 4llam nem vallalt garanciat. A feladatorientalt nor-
mativ finanszirozasi elképzelésnek éppen az a lényege, hogy a helyi gazdasagi hat-
téred] fiiggetlenebbé kivanjék-tenni az oktatasi feladatelldtdst és finanszirozést, a
finanszirozasi garancitk megsziintetése ezzel ellentéres hatdst.

Ebben agazdasagikornyezetbena nem.onkormanyzatL‘»gnt‘czmenyfenntarték ko-
ziilaz egyhazaknak nygjtotr dllamitdmogartds szerepe éslehetséges felfogdsa némi-
legatértékelddik. Azéllam és a térténelmi egyhazak kézotti megallapodésok alap-
jan az egyhazi intézmények fenntartéi - a szektorsemlegesség elve alapjan — nor-
mativ hozz4jaruldsra jogosultak; valamint a kozponti koltségvetésbél kiegészits
hozzajarulds jogeimen megkapjak azt az 8sszeget is, amellyel az 6nkorményzatok
orszagos atlagban a normativat kiegészitik. Mikozben a kérelez feladatot ellats
6nkormanyzatokra vonatkozé kéltségmegosztési torvényi garancidt toroleék, ad-
diga nem kotelez6 feladatként intézménymikédtetést vallalé egyhazak gyakorla-
tilag az oktatas teljes koltségére allami forrasokat vehetnek igénybe. Eza gyakorlat
mar a finanszirozas szektorsemlegessegenek elvét kerdo;elem meg, illetve a ,,pozi-
tiv diszkriminacio’ klfeJezessel minésithets. =

Az dllamésaz onkormanyzatok kézotti| penzugy1 kapcsolatok szabalyozésdnak
valtozasai csak kdzvetett médon befolyasoljak a helyi finanszirozéasi gyakorlatot.
Mivel az mtezmenyek ésa kozpontl koltsegvetes kozott kozvetlen pénziigyi kap-
csolatnincs,az onkormanyzatok az éves koltségvetési rendeletben hatarozzédk meg
azintézményekee anyzatalt A ﬁnansz1rozas )elenlegl rendszerében 6nkormany-
zati szinten felertekelodott a, mit fedez a normanva osszefuggese, annak ellené-
re,hogya onkormanyzam finanszirozas rendszere forras- és nem feladatfinansziro-
zasi tartalmi. Az onkormanyzatok doénté tobbsége az éves koltségvetés eldkészi-
tése, )ovahagyasa soran intézményfokozatonként — esetenként intézményenként
is — kiszamolja, hogy milyen dsszeggel kell kxegeszxtem az agazat1 normativakbdl
szarmazé bevételeket. ;

A telepiilési szintfi finanszirozasi rendszefek kialakitdsaban 1998 utan lényeges
clérelépés tortént a ‘kézepes és a nagyobb lakossdgszami varosokban. A legalabb
kézépravi hatdsti helyi finanszirozasirendszer miikodtetésének azonban egyik kor-
latja éppen az allam és a fenntartok kézotti normativ alapu szabilyozas, az ahhoz
kapcsolédo garanciak stabilitasanak, kiszamithatésaganak hidnya.
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