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. Halasz Gabor

Az allam szerepének valtozasa a
modern kozoktatas szabalyozasaban

A kozoktatdsi rendszerek irdanyitdsdban az elmiilt évtizedekben nagy
horderejii vditozdsok zajlottak le. Mdsutt (példdul Haldsz, 2001a;
2001b) igazolni probdltam, hogy azok a vdltozdsok, amelyeket
altalaban a decentralizdcio fogalmdval jeldlink, a valdsdgban a
JelelGsségi és hatalmi viszonyok sokrétii és bonyolult dtrendezédését
Jjelentik, amit egyetlen fogalommal valdjaban nem is lehet letrni.

A lezajlott vdltozdsok nyomdn alapvetGen dtalakult — és mindmdig
dtalakuloban van - az a szerep, amelyet az dilam a témegoktatds
19. szdzadi kialakuldsa ota jatszik a koézoktatdsi rendszerek
szabdlyozdsdban.

az értelmezéséhez, kiilonos tekintettel az elmult évtized és a jelen hazai folyamata-
ira. Kiindulépontom az, hogy a kozoktatasi rendszerek — kozottiik a magyar kozok-
tatasi rendszer — szabdlyozasédban bekovetkezd valtozasok elvélaszthatatlanok a tagabb
korményzati-kozigazgatasi rendszerben zajlé valtozasoktdl. Tovabbé az, hogy e valtoza-
sokat meghatarozza a kiilonboz6 tarsadalmi alrendszerek — kozottiik az oktatasi rendszer
-ndvekvd komplexitasa és az ezzel egyiitt jaré novekvd kockazatok.
Az a szabdlyozasi atalakulds, amelyet decentralizacionak szoktak nevezni, lényegében
a novekvd komplexitasra €s kockazatokra adott racionalis valaszként is értelmezhet§.
Olyan valaszként, amely valojaban a tdrsadalmi alrendszerek feletti emberi ellenérzés
fenntartasat szolgalja.

E nnek a tanulmdnynak az a célja, hogy hozzajaruljon az allami szerep valtozasainak

A kormanyzati-kozigazgatasi rendszerek reformja

Az oktatdsi rendszerek irdnyitasaban vagy szabalyozasaban a nyolcvanas-kilencvenes
évek sordn bekovetkezett decentralizacios véltozasok tobbféle okra vezethetéek vissza.
Ezek koziil kiemelkedd jelentdségi — noha az oktatasi szektoron beliil 1évék szamara
gyakran kevéssé ismert — a kozigazgatasi vagy kormanyzati rendszerek reformja.

A fejlett orszagok kozigazgatasi-kormanyzati rendszereiben imméar tobb évtizedre
visszavezethetden mélyrehaté atalakulds zajlik, amely nagymértékben érinti az allam
szerepét, ezen beliil a tarsadalmi funkciok allami szabéalyozasanak rendszerét. Sabel
(2001) igy irja le ezt a helyzetet: ,,A nemzeti kormanyok a rjuk nehezedd felelésségek
terhe alatt, amelyeket nem tudnak és nem akarnak masra atharitani, — politikai szineze-
tiikto fliggetlentiil — alsobb szintekre telepitik a hataskoroket és enyhitik a kozhivatalok-
nak a bizonyos szolgaltatasok feletti szoritasat. Mas szolgaltatasokat teljes mértékben
privatizalnak. Esetenként a kormanyok oly médon bétoritjak ezeket a valtozasokat, hogy
egyszerlen eltiirik a helyi kisérletezést, formalisan — vagy a cselekvés elmulasztisaval —
lemondva arrél az alkotményos jogukrol, hogy részletekbe menden meghatérozzak azt,
hogy a programokat hogyan hajtjak végre.”

Tobb orszagban, immar t6bb vélasztasi cikluson ativelé mddon ¢s tudatosan vezetnek
be a fenti logikat koveto kozigazgatasi reformokat, amelyek eredményeit gyakran az ,,Uj
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Kozigazgatas” (New Public Management) fogalmaval jelolik. A kozigazgatasi reform-
mal foglalkozo irodalom (példaul OECD, 1995; Hood, 1995; OECD/SIGMA, 1997; Pol-
litt — Bouckaert, 2000; Paquet, 2001) alapjan az ,,Uj Kozigazgatas” egy sor dimenziéban
markénsan szembeallithaté a hagyoményos vagy ,régi” kozigazgatassal. (1. tdbldzat)

régi kozigazgatas uj kdzigazgatas
a cselekvést magas szintit jogszabalyok a cselekvést a magas szintii jogszabalyok keretei
hatarozzak meg kozoit meghatérozott helyi procedirdk hatarozzak meg
hangsly a célokon és a jogalkotason van hangsuly a megvalosithatésagon és a jogalkalmazason van

a kozigazgatas kozvetlenil szervezi a szolgaltatast a kozigazgatas kiilsé szereploket is megbiz a szolgaltatas

szervezésével
magat a cselekvést szabalyozzak, a figyelem a a kimenetet szabalyozzak, a figyelem az eredményekre
folyamatokra iranyul iranyul

a helyes-helytelen kozotti hatarvonalak pontosan,  a helyes-helytelen hatarvonalai a kommunikacios

tartdsan ¢€s elore definialva vannak folyamatban gyakran ijradefinialodnak

a kozvetien hivatali fiiggelem jellemz§ gyakori a szerzddéses viszony

hangsily a szolgaltaton, az 6 viselkedésének a hangsuly a szolgaltatast igénybe vevon, az § befolyasolo

szabalyozasan van szerepének ndvelésén van

a publikus és privat szféra élesen szétvalik a publikus és privat szféra egyittmiikodése, partnersége
jellemzo

a feleldsség szektorok szerinti felosztésa, szektorkozi szemlélet, az ,.életproblémak™ holisztikus

a problémak specialis agazati megkozelitése megkdzelitése, komplex projektek jellemzéek

jellemzo

atfogo szakteriletek (pl. kornyezetvédelem) célzott programok (pl. hatranyos helyzetiick

folyamatos tamogatasa jellemz6 felzarkdztatasa) idoszakos tamogatéasa jellemzo

1. tabld-at. A ,,régi” és az iy " koziga-gatds jellem=Gi

A téblazatban jelzett vaitozasok kisebb vagy nagyobb mértékben minden fejlett orszag
kozigazgatasi vagy kormanyzati rendszerét érintik. Noha az Uj Kozigazgatds modellje
sokféle kétséget felvet és tobb eleme is vitatott (Wright, 1997; Pollit, 2000), az orszagok
jelentos részében ez a folyamat mar tobb mint egy évtizede tart. A k6zigazgatasi refor-
mok az egyes szektorokat vagy agazatokat orszdgonként eltéré mértékben érintik: van
olyan orszag, ahol az oktatas vilagit mindez alig éri el, de van olyan is, ahol az oktatasi
szektor élen jar a valtozasok bevezetésében. Osszességében elmondhatd, hogy a fenti fo-
lyamat hatésai az elmiiit egy-két évtizedben a legtbb oktatasi rendszerben mar jol meg-
figyelhetové valtak.

A komplexitas kihivasa

A reformok okait keresve az els6k kozott Stlik szemiinkbe az a novekvo komplexitas,
amely a modern (vagy poszt-modern) tarsadalmak kilonb6z6 tirsadalmi alrendszereit
jellemzi. E komplexitas a korabbi években lezajlott fejlodés, kiilondsen a mennyiségi ex-
panzio, az ezt kisérd belsé differencialoédas és nem kis mértékben az egyes alrendszerek
kolesonds fliggdségének a megerfsddése nyoman jott létre. A komplexitds egyszerre je-
lenti az emberi kapcsolatok és az ember &ltal haszndlt technoldgia bonyolultabbé valasat.
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(Perry, 2001; Hodgon, 2000) A technolégiaba — kiilonosen az olyan human rendszerek
esetében, mint amilyen az oktatas — természetesen bele kell érteni az emberi kapcsolatok
szervezésének €s a tarsadalmi viszonyok alakitasanak human technolégiait is.

A komplexitds novekedése értelemszeriien a folyamatok kiszdmithatésaganak és ter-
vezhetdségének a nehezebbé valdsaval, ezzel egyiitt a bizonytalansag €s a kockazatok
novekedésével jar. A modern tarsadalmi alrendszerekben a bizonytalansag és a kockaza-
tok novekedésének sokféle formaja figyelhetd meg, ami természetesen az oktatas rend-
szerére is jellemz6:

— a tanulénépesség heterogenitasa miatt megné az egyéni, specialis ellatast igénylsk
kore, ami nehezen tervezhet6vé teszi az ellatas megszervezését,

—a programvalaszt€k ndvekedése miatt megnd a rossz egyéni dontések valosziniisége,
né az egyének kockazata (elhibazott palyavalasztasi, iskolaztatasi dontések stb);

—hamis, félrevezett informaciok keletkeznek, amelyek téves cselekvésekre késztetnek
szereploket (példaul a kiadott kvalifikécio rossz informaciot ad a munkaltaté széméra az
egyén tudasérdl);

- a gazdasagi igények gyors valtozdsa miatt nehezebb a képzési kinalatnak a gazdass-
gi igényekhez val6 hozziillesztése, gyakoribbak az input-output illeszkedési problémak
(példaul kozépfokh oktatas iranti kereslet és kinalat teriiletén);,

— a tantervi programok és tankonyvek kinalatanak gazdagodasa miatt bonyolultabb a
megfelelé program és tankonyv iskolai szintii kivalasztasa;

— a tantervi programok és tankényvek kinalatanak gazdagodasa és az j (multimédias)
eszkdzok megjelenése mellett egyre bonyolultabb a minéség garantalasa;

— helyi szintre nem jutnak el idejében a relevans informaciok (példaul a tanarok nem
ismerik a tantervi reformok céljait);

—nem az torténik a rendszerben, amit a demokratikusan megvalasztott politikai testii-
letek elhataroznak (példaul a specialis tdmogatdsok nem ahhoz a csoporthoz keriilnek,
ahova azokat szantak);

~ az alternativ megoldésok itk6zése miatt olyan érdekkonfliktusok alakulhatnak ki,
amelyek akar erészakos cselekményekhez is vezethetnek (példaul frusztralt kisebbségi
csoportokkal dsszefiiggésben);

—az elfogadott alapvetd célok és funkciok helyileg nem teljesiilnek (példaul rossz mi-
noségii szolgaltatast nyljtanak vagy a jogszeriitleniil jéré ellatds elmarad);

— technikai hibaforrasok jelennek meg (példaul az oktatds nélkiilszhetetlen inputjava
valé informatikai rendszerekben).

A bizonytalansag és a kockazatok novekedésének egyik specialis esete az, hogy meg-
né a helyi szerepl6k opportunista viselkedésének a kockazata. E fogalmat elsésorban a
szervezeti €s politikai folyamatok kézgazdasagi elemzésében, ezen beliil is az ugyneve-
zett ,,megbizo-iigynok elméletben” (principal-agent theory) hasznaljak, arra utalva, hogy
a megbizott vagy beosztott mindig igyekszik a sajat hasznéra dolgozni vagy a sajat koc-
kézatat csokkenteni. (Perrow, 1997; Baldzs, 1998) A komplexitas novekedésével ugyan-
is a rendszert irAnyit6 kozpont egyre kevésbé képes a helyi és intézményi folyamatok at-
latasara, megtervezésére vagy ellendrzésére. Emiatt megné az esélye annak, hogy a he-
lyi szereplok eltérnek az orszagos szintii politika vonalatol és a sajatos helyi érdekeknek
vagy szilkségleteknek megfelelden cselekszenek.

A komplexitas novekedése a rendszer mitkodéséért atfogo felelésséggel rendelkezé
kozpontot latszolag ellentmondasos viselkedésre kényszeriti. Egyfeldl ugyanis egyre
tobb ligyben engedi meg a sajatos helyi vagy szakteriileti feltételek mérlegelését és az er-
re €piild dontést (decentralizécio), masfeldl ugyanakkor folyamatosan torekszik a rend-
szer feletti ellendrzés fenntartasara, illetve azoknak a kockéazatoknak és bizonytalansagi
tényezbknek a csokkentésére, amelyek részben éppen a decentralizacié nyoman kelet-
keznek (beleértve ebbe a helyi szereplok opportunista viselkedésébdl fakadé kockazatot).
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Az ellentmondas azonban, ismétlem — ez az, amit itt a leginkabb hangsilyozni szeretnék
-, latszélagos, hiszen valdjaban olyan koherens viselkedésrdl van szg, amely egyediil ké-
pes biztositani az ellenérzésnek a komplexitas koriilményei kozott torténd fenntartasat.

Mindez szervezetszociologiai vagy hatalomszocioldgiai értelemben magyarazatot ad a
kozigazgatasi €és korményzati rendszerek napjainkban is zajlé reformjaira, beleértve eb-
be az oktatasi rendszer irdnyitasanak vagy szabalyozasanak a reformjat is. Lényegében
arrol van sz0, hogy a komplexitds novekedése miatt a korabbi szabalyozasi mechanizmu-
sok alkalmazhatatlannd valnak, €s az allam azok helyett a hagyomanyos ellenérzési és
szabalyozasi modszerek helyett (és/vagy mellett), amelyek egy kevésbé komplex vilag
termékei voltak, a bizonytalansdg és a kockazatok csokkentését elésegitd 0j ellendrzési
és szabalyozasi eszkozoket kezd alkalmazni.

A komplexitas magas szintjének megdrzése a rendszer megbizhat6 mitkodéséért alta-
lanos feleldsséggel tartozo allam (vagy a mogétte 16vo politikai elit) szamara mindig koc-
kézatos, hiszen — mint lattuk — a komplex
rendszer sériilékenyebb és noveli a bizonyta-
lansagot, a kockazatokat. A bizonytalansa-
got és a kockazatokat elvileg a komplexitds
csokkentésével is lehetne kezelni: a modern
tarsadalmakban valoban gyakran erds kisér-
tés jelenik meg arra, hogy ebbe az iranyba
induljanak el. Azok a tarsadalmak azonban,
amelyek a komplexitds magasabb szintjének
a fenntartasara képesek (azaz igy is tudjak
garantalni az alapvetd tarsadalmi célok telje-

A komplexitds ndvekedése a
rendszer miikddéséeért dtfogo fe-
lel6sséggel rendelkezd kozpontot

latszolag ellentmonddsos visel-
kedésre kényszeriti. Egyfeld]
ugyanis egyre tobb iigyben en-
gedi meg a sajdtos helyi vagy
szakteriileti feltételek mérlegelé-
sét és az erre épuild dontést (de-

centralizdcio), mdsfelol ugyan-
akkor folyamatosan térekszik a
rendszer feletti ellendrzés fenn-
taridsdra, illetve azoknak a koc-
kdzatoknak és bizonytalansdgi
tényezbknek a csékkeniésére,
amelyek részben éppen a de-
centralizdcié nyomdn keletkez-
nek (beleértve ebbe a helyi sze-
repl6k opportunisia viselkedésé-
bol fakado kockdzatot).

siilését és menedzselni tudjak az ezzel egyiitt
jard bizonytalansagot és kockazatokat), nyil-
vanvaléan versenyelényre tesznek szert
azokkal szemben, amelyek erre nem képe-
sek. Ezért —a magasabb foki bizonytalansag
és a kockazatok novekedése ellenére —a leg-
tébb modern tarsadalom fenn kivanja tartani
a tarsadalmi alrendszerek, ezen beliil az ok-

- tatdsi rendszer komplexitdsanak a magas

szintjét. Ez nem azt jelenti, hogy cstkkente-
ni kivanjak a tarsadalmi, gazdaséagi folyama-
tok feletti tarsadalmi ellendrzést, hanem azt,
hogy olyan ellen6rzési mechanizmusokat

probalnak létrehozni, amelyek ezt a ndvekvé komplexitas viszonyai kozott is képesek

biztositani.

A fentiek fényében érdemes djraértelmezniink az oktatasiigyi decentralizacié fogalmat

is. A mélyebb elemzés ugyanis altalaban nem a kormanyzati felelésség csokkenését, ha-
nem — éppen ellenkez6leg — ennek fenntartasat és megerdsitését mutatja. Azaz a decent-
ralizacié az oktatasban sem feltétleniil az allami kontroll csékkentését jelenti, hanem —
éppen ellenkez6leg — olyan eszkozt, amelynek a célja az dllami kontroll fenntartasa a no-
vekvo komplexitds viszonyai kozott.

A bizonytalansag és a kockazatok csékkentése
Az &llam — vagy tagabban: a kdzhatalom — a modern demokracidkban is 4tfogo fele-

16sséggel rendelkezik a kiilonb6z6 tarsadalmi alrendszerek miikodéséért. Ez a feleldsség
tobbek k6zott arra iranyul, hogy azok az alapvet( tarsadalmi célok, amelyek a demokra-
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tikus politikai akaratképzddés folyamataban megfogalmazodnak, az egyes alrendszerek-
ben — igy az oktatasi rendszerben — érvényesiiljenek. Ez a feleléssége az allamot elkeriil-
hetetleniil abba az irdnyba nyomja, hogy keresse azokat az eszkozoket, amelyekkel a
kockdzatok €s a bizonytalansag csékkenthetd.

Fentebb mér utaltunk arra, hogy a kockazatok és a bizonytalansag csokkentése elvileg
a komplexitas csokkentésén keresztiil is lehetséges. A populista politikai mozgalmak tob-
bek kozott éppen ezt kinaljak a tarsadalom szamara, A komplexitas csokkentését cglzo
effajta javaslatok, akar a nagypolitikatél fiiggetleniil is, 4gazati szakpolitikakon beliil is
megfogalmazdédhatnak. Igy példaul az oktatasi szektorban nem egyszer fellelhetéek az
olyan javaslatok mogott, amelyek a kvalifikacios rendszer egyszeriisitésére, a képzési
utak szamanak csokkentésére vagy a tankdnyvek, taneszkozok és programok kinalatanak
a sziikitésére iranyulnak.

A bizonytalansag és a kockazatok csokkentésének azonban vannak olyan eszkozei is,
amelyeket a magas szintii komplexitast megengedd rendszerekben is alkalmazni lehet.
Ezek a leggyakrabban a rendelkezésre 4116 informacié vagy az informdacio-feldolgozd ka-
pacitds novelésére épiilnek, de nem egyszer ennél dsszetettebb moédon hatnak:

— az egyenek vagy az intézmények részére nydjtott ad hoc tanécsadés vagy a konzu-
lensi szolgaltatasok fejlesztése;

—a procedurélis szabéalyozas, azaz a cselekvés elbirasa helyett olyan eljarasok elSirasa,
amelyek keretei kozott a helyi szerepl6k képessé valnak a cselekvés meghatarozasara;

—a kiilonboz0 szolgaltatasok vagy programok eredményességének a vizsgalatat szol-
galo értékelési/mérési vagy monitorozasi programok;

—a helyi és kozponti menedzsment-kapacitasok ndvelése, a menedzsment bizonytalan-
sag-elviseld, problémakezeld és -elemzd képességének a fejlesztése;

—a valtoz6 igényekhez illeszked rugalmas tovabbképzési rendszerek;

— lokalis standardalkotasi és mindségbiztositési kapacitasok erositése;

—a helyi szint{i konfliktusok felold4sat segité mediacios szolgaltatasok;

— a kommunikacios csatornak és alkalmak (férumok, halézatok, konferencidk) kore-
nek a bévitése;

- az érdekegyeztetés csatorndinak és forumainak a fejlesztése (példaul konzultativ tes-
tiletek mikodtetése);

—az anyagi bizonytalansag és kockazatok elviselésének a képességét noveld eszkozok
(példaul hitelkonstrukciok);

—a szolgéltatasok mindségével kapcsolatos egyéni kiszolgaltatottsagot csokkents, fo-
gyasztévédelmi mechanizmusok;

—kiilonleges esetekre (példdul katasztrofak, erészakos konfliktusok) az allami hatosa-
gok egyedi beavatkozasi lehetéségének a fenntartasa;

— regulacios kisérletezés (példaul az Gj szabalyozasi eszkozok kiprobalds utani auto-
matikus korrigalasa).

A fenti eszkézok kivétel nélkiil mind alkalmazhatoak az oktatasi szektorban is. Ezek
megjelenése az allami oktataspolitikékban, illetve folyamatos gazdagodasuk is arra utal,
hogy az oktatdsi decentralizacié korantsem az allam szerepének a csokkenését, hanem en-
nek a szerepnek az atalakulsét jelenti. Ez is megerdsiti azt, hogy a modern oktatasi rend-
szerek szabalyozasanak azok a valtozasai, amelyekre korabban utaltunk, nem irhatok le a
decentralizéci6 egyszerii fogalméval. Még ha — gyakorlati vagy kommunikacios okokbol —
fenntartjuk is e fogalom hasznalatat, az ezzel jelzett folyamatot olyan komplex jelenségnek
kell tartanunk, amely jéval tobb, mint egyszertien a hatalom alsobb szintekre torténéd dele-
galasa. Valéjaban a kozponti és a helyi (intézményi) szint kozotti kapesolatok atfogo atala-
kuldsarél van sz6, amelynek egyik legfontosabb jellemzdje az allam 1 szabélyozasi esz-
koztaranak a nagyfoku gazdagodasa, és ezéltal azon képességének a novekedése, hogy a
névekvd komplexitas viszonyai kézott is fenntartsa a rendszer feletti ellendrzést.
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A magyar kozoktatasi decentralizaci6

A fentiek fényében érdemes a magyar kozoktatasi decentralizaciot is végiggondol-
nunk. E tanulmany keretei kozott erre nyilvan nincs mod, néhany 1épést azonban érde-
mes ebbe az iranyba mar itt megtenniink. Ehhez jé kiindulépontot adhat a mar emlitett
~megbizo-iigynok elmélet”. A szervezeti folyamatok kozgazdasagi elemzésében —amely
az iranyitok és az iranyitottak kozott hierarchikus vagy biirokratiku alarendeltség esetén
is alku- vagy cserekapcsolatot feltételez — a centralizacio és decentralizacié kérdését az
ligynevezett tranzakcios koltségekkel dsszefiiggésben targyaljak. (Perrow, 1997) Ezek
azok a koltségek, amelyeket az iranyitonak (a ,,megbizonak™) azért kell fizetnie, hogy
csokkentse a bizonytalansagot €s a kockazatokat, amelyek abbdl fakadnak, hogy az ira-
nyitott (az ,,ligynok”) felett nem képes teljes korti kontrollt gyakorolni. A kdzigazgatasi
reformokat elemz6 Robinson (2000) szerint az alku- vagy cserekapcsolatban alapvetden
két dolog ndvelheti a tranzakcios koltségeket: az iranyitott teriilet erdsen specifikus jel-
lege (azaz komplexitasa) és az iranyitottak opportunista viselkedésének a valosziniisége
(azaz hajlamuk arra, hogy ,,sajat haszonra” dolgozzanak). A tranzakcios koltségek szem-
pontjabol a decentralizacié a kovetkezoképpen értékelhetd: elényos akkor, ha az adott te-
riilet specifikus, azaz komplex és az iranyité szamara nehezen atlathato (ezaltal ugyanis
lehetéség nyilik a specialis helyzetek helyi mérlegelésére vagy éppen a felelésség atha-
ritasara), de csak akkor, ha az iranyitottak varhatéan nem fognak opportunista moédon vi-
selkedni (azaz a decentralizacio nem vezet majd az eredeti céloktdl vald eltéréshez).

Elvileg a magyar kozigazgatasi decentralizacios folyamat is leirhat6 agy, mint folya-
matos torekvés a tranzakcios koltségek csokkentésére. A Kdddr-rendszer ,,6nlebontasat”
a nyolcvanas évek végén — aminek egyik fontos része volt a kozoktatasi decentralizacié
— lényegében igy irja le példaul Baldzs (1998). A kozoktatdsra koncentralva megallapit-
hatjuk, hogy az az ideoldgiai vezetés, amelyhez a nyolcvanas évek végen a kézponti ok~
tatasiranyitas kapcsolodott, egyre kevésbé volt képes atlatni a kdzoktatas komplex rend-
szerproblémait (ami tobbek kozott nagy strukturdlis problémak kezelésében jelentkezd
kudarcaiban jelent meg). Ugyanakkor ebben az idészakban — szemben a korabbi évtize-
dekkel —a helyi szereplok dontd részére mér Ggy tekinthettek, mint akiktdl a kozponti el-
varasokhoz tobbé vagy kevésbé konform viselkedés varhaté el. A decentralizaci6 ennek
megfelelden mar nem névelte, hanem csokkentette a tranzakeios koltségeket, azaz a koz-
ponti iranyitas a decentralizacié nyoman ugy érzékelhette, hogy csdkkennek €s nem nd-
nek a kockazatok ¢s a bizonytalansag.

A politikai 4talakulast kovetden a hatalomra keriiit 4j politikai vezetés mar nagyobb-
nak érezte a lokalis szereplék opportunista viselkedésének és az ezzel jar6 bizonytalan-
sagnak és kockazatoknak a koltségeit, azonban a rendszer komplexitdsa — amely a korab-
bi decentralizdci6 hatasara csak tovabb novekedett — kizarta egy egyszerii recentralizacio
lehet6ségét. Elvileg sor keriilhetett volna persze a komplexitas csokkentésére, azonban
ez olyan strukturalis atalakitast igényelt volna, amelyhez nem voltak meg a kells politi-
kai, tarsadalmi és anyagi er6forrasok. Ekozben — inkabb spontén, evolutiv médon, mint-
sem tudatos politikik nyoman — folyamatosan zajlott azoknak az eszkozoknek a kitalala-
sa és fejlesztése, amelyektdl a komplexitas fenntartasa mellett is az oktatas feletti tarsa-
dalmi-politikai ellen6rzés fenntartasat lehetett remélni. Jellegzetesen ilyen volt példaul
az a normativ finanszirozasi rendszer, amely eltéré logikara épitette az erdforrasok elosz-
tasat egyfeldl a kozponti és a helyi, masfel6l a helyi és az intézményi szint kozott (az
elébbinél érvényesitve a normativitast, az utébbinal azonban nem). Ugyancsak ilyen volt
a kétszintii tartalmi szabalyozasnak a Nemzeti alaptanterv koncepcidjaban korvonalazoé-
d6 uj rendszere. A kilencvenes évek kézepén azutan ez a folyamat jelentdsen felgyorsult.
A Kozoktatasi torvény 1996-os, de kiilondsen 1999-es modositasai és az ezekhez kapcso-
16d6 konkrét intézkedések sokasaga mar uigy is értelmezhetdek, mint kisérlet arra, hogy




Iskolakultara 2002/4

IAIMIGO6 WAVUL. M4 allali SLUIGPTHEK VAlluZdsa A IN0AETT KOZOKIatas szabalyozasaban

a politikai kozpont a decentralizalt viszonyok fenntartasa mellett is biztositani tudja a
kdzoktatasi rendszer feletti tarsadalmi-politikai ellendrzést.

A kilencvenes évek végére a magyar kozoktatasban kialakult szabalyozési rendszer
alapvetd jellemzoje lett az, hogy igen nagy komplexitast enged meg, azaz példaul a he-
lyi szintii differencidlodas és a specifikus igényekhez val6 igazodés viszonylag nagy
mertéket teszi lehetdvé. Ugyanakkor igen intenziven zajlik egy olyan fejlodési vagy ta-
nulési folyamat, amely hallatlan gazdagsagat produkalja azoknak az eszkdzoknek, ame-
lyek a kozoktatas feletti tarsadalmi-politikai kontroll fenntartasat vagy erdsitését szolgal-
hatjék. E folyamat, ha nem tart is a kezdeténél, annyira ssmmiképpen nem elérehaladott,
hogy a kontrollt a mérvadé tarsadalmi elvarasok szintjén valoban biztositani tudja. Az uj
szabalyozasi eszk6zok megbizhatd alkalmazasa jelentds tovabbi tarsadalmi tanulast is
igényel. (errdl ldsd még Baldzs és masok, 2000) Ugyanakkor valészini, hogy e folyamat
mar kelléen el6rehaladott ahhoz, hogy elvegye az olyan rendszerszabélyozasi javaslatok
meggy6z6 erejét, amelyek a komplexitas csokkentésével és a kevésbé komplex rendsze-
rekben miikodSképes szabélyozasi megoldasok visszahozasaval prébalnédk megoldani a
rendszer feletti tarsadalmi-politikai ellenérzés problémait.

A kialakuldban lévé (ij szabédlyozasi megoldasok gazdagsagat mi sem mutatja jobban,
mint az, hogy a bizonytalansag és a kockazatok csokkentését szolgalo korabban felsorolt
eszk6z6k mindegyikére konnyen taldlhatunk konkrét példakat a jelenlegi magyar kézok-
tatasi rendszerben. Erdemes ezek koziil néhanyat megemliteni, nemcsak azért, mert ez-
zel a fenti megéllapitisok érzékletesebbé valnak, hanem azért is, mert mivel ezeken ke-
resztill kiilonosen jol megragadhaté az allam oktatasiigyi szerepének a véltozasa a saja-
tos magyarorszagi kontextusban.

Kozismert a konzulensi, tandcsadoi szolgaltatasok fejlesztése, amely a kilencvenes
¢vekben a legmagasabb szintii jogszabalyokban rogzitett és tudatosan kévetett oktatas-
politikai prioritas lett (gondoljunk példéul az 1999 utan elinditott ugynevezett ,,SZAK”
palyazatokra, amelyek a helyi énkormanyzatoknak tanacsadéi-szakértéi szolgaltatasok
megvasarlasara ny(jtanak allami timogatast). A proceduralis szabalyozas egyik kiemel-
kedd példaja a tartalmi szabdlyozas kétszintivé tétele, amely azt is jelenti, hogy az allam
az oktatas megszervezésének a pontos, részletekbe mené el6irasa helyett kijelsli azokat
a kereteket, amelyeken beliil — a helyi tanterv megalkotasa és elfogadtatasa soran zajlo
alkufolyamatokon keresztiil — az oktatés részletes meghatarozasa helyi szinten torténik.

A kozoktatasi szektorban a kilencvenes évek egyik legjelentdsebb hazai szabalyozasi
valtozasa az értékelési és mérési funkciok nagyfoki meger0sitése. E funkciok meghata-
rozasa az elmalt évtized torvénymodositasai sordn folyamatosan finomodott, 0j intézmé-
nyek alakultak e funkcio6 ellataséra, és a 2001. évben bevezetett atfogd kozponti mérés-
sel a tartalmi szabalyozas egyik legerételjesebb uj eszkéze jott létre.

A helyi és kozponti menedzsment-kapacitasok novelésére is szamos példat lehet talal-
ni: ilyen példaul a vezet6képzésben valé részvételnek a vezetdi kinevezés feltételéve té-
tele vagy a vezetésfejlesztéshez és vezetSképzéshez nyujtott allami tdmogatas. A tovabb-
keépzés fejlesztése és a helyi igények iranyaba valé nyitottsaganak a névelése a kilencve-
nes évtized egyik meghatérozo6 hazai oktataspolitikai prioritasa volt. Az évtized végén el-
indult intézményi mindségbiztositasi program (Comenius 2000) egyik kiemelkeds funk-
citja a lokalis standardalkotasi és mindségbiztositasi kapacitasok erositése. A helyi szin-
td konfliktusok feloldasat segité mediacids szolgaltatasok sajatosan dj és az eddigi ta-
pasztalatok alapjan igen hatékony formaja jott létre 1999-ben az oktatasi Jjogok biztosa
hivatalanak a létrehozasaval. Ugyanakkor ez a hivatal részben betlti a szolgaltatasok
mindségével kapcsolatos egyéni kiszolgaltatottsagot csokkents, fogyasztévédelmi me-
chanizmus szerepét is.

A kilencvenes évtized egészére jellemz6 volt az allami oktataspolitikanak az a torek-
vése, hogy el6segitse a kommunikacios csatornak és alkalmak kialakuldsat és miikodte-
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tését (példaul a kozoktatasi konferencidk szervezésére adott folyamatos allami tdmoga-
tassal). A kozép-kelet-eurdpai régioban egyediilallé a kozoktatasi érdekegyeztetés csa-
tornainak és férumainak a gazdagsiga mind kozponti, mind helyi szinten (példaul az
olyan orszagos konzultativ testiiletek, mint az OKNT, a megyei szintil kdzoktatasi terve-
zés 1996 utan kialakult férumai, a kotelez6en létrehozandé helyi kozoktatési bizottsagok
vagy az intézmények szintjén miik6do iskolaszékek). Ha nem is a kozoktatasi, de a ta-
gabban vett oktatasi szféran beliil az anyagi bizonytalansag és kockazatok elviselésének
a képességét ndveld eszkoznek tekinthetd a hallgatéi hitelfelvétel 2001-ben megterem-
tett lehetdsége. Az allami hatésagok kiilonleges esetekre sz616 egyedi beavatkozasi lehe-
tbségének a fenntartasa is megfigyelhets, igaz, meglehetdsen sziik korben (példaul a
vizsgak veszélyeztetése vagy természeti kataszirofak). Végiil a regulacios kisérletezésre
is talalhatunk tobb példat: a tartalmi szabélyozas 0j rendszerének a bevezetése akar igy
is interpretalhato.

Ami a jovobeni perspektivéakat illeti, azt érdemes még hangstlyoznunk, hogy azok az
altalanos fejlodési trendek, amelyek az oktatasi rendszerek jovébeni fejlodését varhatd-
an jellemzik, valosziniileg e rendszerek szabalyozaséanak jovobeni alakulasat is nagymeér-
tékben meghatarozzak majd. Az olyan ujabb

A kézoktatdsi szektorban a ki-
lencvenes évek egyik legjelentd-
sebb hazai szabdlyozdsi vdlto-
zdsa az értékelési és méreési
Jfunkciok nagyfokii megerdsitése.
E funkciok meghatdrozdsa az
elmillt évtized torvénymddositd-
sai sordn folyamatosan finomo-
dott, 1ij intézmények alakultak
e funkcio elldtdsdra, és a 2001.
évben bevezetett ditfogé kdzpon-
ti méréssel a tartalmi szabdlyo-
zds egyik legerdteljesebb tij esz-

véltozasok, mint a tanulas sulypontjanak el-
tolasa a formalis kezd6 iskolazés feldl a fel-
néttkori tanulas felé, a nem formalis oktatas-
ban szerzett kompetencidk elismerésére ira-
nyuld torekvések, az oktatasi javak globalis
piacanak a kiépiilése, a kormanyzati rend-
szerek atalakitasara irdnyuld reformok vagy
a nemzet feletti szint névekvo szerepe (rész-
letesebben mindezekrol Haldsz, 2001¢) arra
utalnak, hogy az oktatdsi rendszerek szaba-
lyozasa és ezzel tsszefliggésben az allam ok-
tatasiigyi szerepe a kovetkezo évtizedekben
nagymértékben atalakul. Ennek az atalaku-
lasnak minden jel szerint jellemzéje lesz két

meghatdrozd elem: az egyik a komplexitas
és ezzel osszefiiggésben a bizonytalansag és
a kockazatok novekedése, a mésik pedig a folyamatos torekvés olyan U szabalyozasi
eszkozok kidolgozasara és hatékony alkalmazasara, amelyekkel ezek a tarsadalom ellen-
Orzése alatt tarthatoak.

Kozvetlenebbiil a hazai kozoktatasi perspektivakat tekintve, a legnagyobb kérdés,
amellyel szembesiiliink, valdsziniileg az: vajon a kialakuloban 1évd 1 szabalyozasi rend-
szer képessé valik-e a komplexitas kialakult magas szintje mellett az oktatas feletti tarsa-
dalmi-politikai ellenérzés biztositasara. Elvileg elképzelhetd olyan program, amely a
komplexitas szintjének a csokkenésével és egyszeriibb szabalyozasi eszk6zok visszaho-
zasaval jar, de nagyobb a valdsziniisége egy olyannak, amely a kialakuloban 1€v6 j mo-
dell stabilizalodasat jelenti. A kozoktatasi szektor szabalyozasi perspektivairol gondol-
kodva persze nem tekinthetiink el att6l, hogy az oktatési rendszerben nem miikodhet tar-
tosan olyan szabalyozasi mechanizmus, amely nagy mértékben eltér attél, amely a tarsa-
dalmi alrendszerek 6sszességét jellemzi. Ezért kiemelt figyelmet kell forditanunk a koz-
igazgatasi-kormanyzati rendszer egészében varhato valtozasokra, és — tekintettel az ero-
s6d6 nemzetkozi integracios folyamatokra — ezt nemcsak hazai, hanem nemzetkozi pers-
pektivaban is meg kell tenniink. Nem zarhaté azonban ki az sem, hogy az a regulacids
kisérletezés, amely az elmult évtizedben az oktatasi szektort jellemezte, a kozigazgatasi-
kormanyzati rendszer egészének az alakulasara is hatassal lehet.

koze jott létre.
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Barmelyik forgatokonyv realizalédik is, az allam kézoktatasi szerepe vérhatdan ers-
sodni fog. Az egyik legfontosabb feladat ezért €ppen az, hogy a kézoktatasi szektor ira-
nyitéi meghatarozzék annak az 4llami szerepnek a tartalmat, amely a komplexitas magas
szintjének a megérzésével és az ezzel szitkségképpen egyiitt jaré bizonytalansagok és
kockéazatok csokkentésének a kényszerével szamol. E szerep egyik legfontosabb eleme
valésziniileg olyan tovabbi eszk6zok kidolgozasa és aktiv alkalmazéasa, amelyek novelik
a rendszer és annak valamennyi szereplbje tanulOképességét. Ebben a perspektivéban a
kozoktatasi rendszer egészét tanulé rendszernek tekinthetjik, és az allam szerepét is
ilyen perspektivdban érdemes végiggondolnunk.
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