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Finanszirozasalapu oktatasi reformok
szupranacionalis iranyitasban!
— Rendszerszintii megfontolasok —

Osszefoglald

Az utobbi évek oktataspolitikai diskurzusanak kiemelt kérdését jelenti
az oktatasfinanszirozas. Mire mennyit szanunk? Hogyan osztjuk el és ad-
minisztraljuk? Milyen elvek vezetik az elosztast? Mi a szerepe az allamnak és az
onkormanyzatoknak a finanszirozasban? Ezek mind-mind olyan kérdések,
amelyek sok vitat valtottak ki, ehhez szeretne hozzaszolni a tanulmany. Elsé
részében az oktatasi koltségvetés gazdasagi-pénzigyi klimajat, majd kialakitasa-
nak elveit, iranyad6é paradigmajat és nemzetkoézi promovaléit mutatjuk be.
Majd az olyan kiséré jelenségek és gyakorlatok, mint a decentralizalas, piacosi-
tas, privatizacio ¢és tanuloi fejkvota nemzetkozi tapasztalatai keriilnek szamba-
vételre. Végul az Osszegzésben eljutunk arra a kovetkeztetésre, hogy a romaniai
oktatasi rendszer kozszolgalati jellege atalakuloban van, amelyet markansan
jellemez a piaci logika térnyerése.

A finanszirozasi alapa oktatasi reformok elméleti koncepcioél mar egy
évtizede megszilettek, gyakorlatba iltetéstiik pedig legalabb 2000 o6ta kisebb-
nagyobb sebességgel folyik, mégis az oktatasigy romaniai szakértéi részérol
kevés figyelem kisérte. Igaz ugyan, hogy a sajtonyilvanossagban néha megjele-
nik egy-egy részinformacio, de a rendszerszintG kutatasok, elemzések ¢s
publikaciok szintjén elmaradtak a hozzaszolasok, pedig az egyik legégetobb
kérdés az, hogy hogyan zajlik a reform, hiszen hatasa kiterjed az oktatasiigy
minden vetiletére.

A témanak szant esszé korlatozott célokkal rendelkezik: egy kisebb
komprehenziv szintézist kivan bemutatni a nemzetkozi szakirodalom alapjan.
A reform jellemz6it romaniai oktatasfinanszirozasi példakkal alatamasztva ki-
vanja bemutatni. A memzetkiyi s3akirodalons mint forras egyfajta kényszer és
szitkségszert valasztas is, hiszen a romaniai oktatastigyrol szolo szakeértor
tanulmanyok és rendszerszinti kutatasok nélkil nem vehettink mast alapul.

! Jelen tanulmany a Debreceni Egyetem Neveléstudomanyi Doktori Programjanak keretében
késziilt.
2 Ezen belil is els6sorban az angolszasz irodalomra koncentralunk.



Ha ilyen jellegth elemzések nem késziiltek, akkor ezeket sem idézni, sem bemu-
tatni nem all modunkban. Tulajdonképpen, ha a romaniai oktatastigy sziken
értelmezett pénzigyl kérdéseit targyaljuk, akkor csak az Oktatast Minisztérium
altal — korszertsitési célzattal — készitett oktatdspolitikai programok, torvények és
rendeletek, lletve a kisérleti (pilot-) projektek idészakos értékeléseinek doku-
mentumait hasznalhatjuk fel.

A hatarainkon tdl nagyon gazdag oktatas-gazdasagtani és 6sszehason-
lit6 pedagodgiai irodalommal talalkozunk, amely fontos és felhasznalhato
gondolatokat tartalmaz szamunkra is. Ez a jellegzetessége azonban nem jelenti
azt, hogy gyakorlataikat kritikatlanul kellene atvenniink’, nem szamolva azzal,
hogy az az eredeti kontextus, amelyben szilettek, téziseiket is meghatarozta,
amelyek sokszor nagyon kevés relevanciaval rendelkeznek egy olyan orszag
szamara, mint Romania. Nemcsak az eltérd torténelmi multra és tarsadalmi-
gazdasagl valosagra gondolunk itt, hanem az oktatds kontinentilis és atlanti
rendszere kozottt kilonbségekre. Ennek megfeleléen a tanulmany megirasanak
tulajdonképpeni célja az, hogy hattér-informaciokkal gazdagitsa a finanszi-
rozasalapu reformok vitajat, igy a legértékesebb része az a bibliografia, amelyet
a szerzo Osszegyujtott érvel alatamasztasara. A tanulmany idészerGségét a
romaniai rendszerszint decentralizacids reformok végsé fazisba jutasa adja,
amely atalakitja a kormanyzat és az iskolafenntartok, illetve az iskolafenntartok
és az intézmények koltségvetési kapcsolatat, az allokaci6 modjait és a
felhasznalas menedzsmentjét.

1. Az oktatas szupranacionalis iranyitasa
és finanszirozasi paradigmai

1.1. Valtoz6 paradigmak a gazdasagi és koltségvetési térben

Tavolinak tinhet a megkozelités, de a tanulmany célja bebizonyitani,
hogy nagyon is relevans jelenleg szupranaciondlis irinyitdsrol beszélni, illetve a
finanszirozasi logikat egy adott paradigma térnyerésének kontextusaba helyezni.
Wildawsky talaléan jegyzi meg, hogy ,,A koltségvetés a tarsadalmi rend kifeje-
z6je” (1dézi Péteri 1990, 7), de hasonl6é gondolatokat szerzék egész sokasaga
fogalmaz meg (Semjén 1987; Semjén—Lukacs 1988; Dale 1989; Kozma 1990;
Kozma 1992; Carnoy 1999; Dogaru—Mantiluta 2001). A paradigma, amely

meghatarozta az oktatasfinanszirozas fejlédését a 80-as, 90-es évek oOta, a

3 Erbsen érezheté az angolszasz hatdas az oktatasfinanszirozasi szakirodalmon, amelynek
gondolatait nem lehet szelekci6 nélkil atvenni és adaptalni sem.



globalizdcio és az ezzel gyakran azonositott ideologia, a meoliberalizmus. A glo-
balizaci6 a modern vilag népeinek novekvo kapcsolatrendszere és kolesonos
fuggése. Az aruk, a téke, az emberek szabad mozgasa, aminek kévetkeztében
egymastol igen tavol €16 emberek, kozosségek i1s kapcesolatba keriilhetnek
egymassal az ¢élet barmely tertiletén. Az ideologia, amely ugyan nem azonos a
globalizacioval, de kétségteleniil tamogatja azt, a neoliberalizmus, amelynek
konkrét gazdasagi-pénzigyl vetilete a neoklassyikns kogazdasdgi és monetarista
szemlélet (lasd Friedrich von Hayek és Milton Friedman alapmuveit; az iranyzat
kritikai Joseph E. Stiglitz irasaiban). Az tjklasszikus gazdasagtervezés vissza-
térd elemet: a liberalizdcid — dereguldcio — privatizacio ,,szentharomsaga”, az dllam
kivonnldsa, a s3abad piac és kereskedelen: promovalasa, profekcionista politikdik részbent
eltorlése, a  sgerkezetitalakitisok és a nagy ellatorendszerek redimenziondlisa.
A monetarizmus a pénzigypolitikak egyike, amely a kizkiaddsok csikkentését és a
koltségvetési hidny meghatarozott szinten tartasat jelenti. A kozép-kelet-eurdpat
transzformacios orszagok egy részében (pl. Romania) znflicids-politikdvi degra-
dalédott, ahol a koltségvetési hiany novekedésével az allam az egyensulyt és a
megtakaritasokat gy szerette volna biztositani, hogy folyamatosan inflalta a
nemzeti valutat. Ezzel parhuzamosan koltségvetési kiadasai folyamatosan csok-
kentek a redlérték-csokkenés miatt, igy tobb koltségvetési tertleten (pl. az okta-
tasugyben) kronikus alulfinanszirozas kovetkezett be. A fenti elméletek azon
megfontolas alapjan kertiltek bemutatasra, hogy az oktatasi rendszer fenntarta-
sahoz sziikséges pénzeszkozoket nem vizsgalhatjuk elszigetelten, mivel ezek
kozkiadasok, amelyek szinvonala mindig két tényezotol figg: a  gagdasdg
teljesitiképességéto] és egy kozgazdasdgi elmélet befolydsats/ (Atkinson 1988). A neo-
liberalis paradigma égisze alatt mikodo gazdasagi elmélet a globalizacié eszko-
zével a vilag szamos orszagaban uralkodova valt, nemcsak a gazdasagban,
hanem mas tertleteken is. A 70-es években kezd6dott a paradigmavdltds, amely
azt jelentette, hogy a keynesi kozszolgaltatasi és protekcionista paradigma hat-
térbe, mig a szabadpiaci el6térbe kertlt (Semjén—Lukacs 1988).

A globalizaci6 kovetkeztében egyre né a nemzetallamok kozotti verseny,
amely arra készteti a nemzetgazdasagokat, hogy kiilonos figyelmet szenteljenek
»uzlett klimajuknak” (Carnoy 1999). Ez egy komplex feltételrendszer, ami
vonzza (vagy taszitja) egy adott orszagba a &ilfoldi tikeét, amelyre a globalizaci6
hivei ugy tekintenek, mint a fejlidés motorjdra, hiszen a fejlodés biviils' gazdasag:
nivekedést tesz lehetévé GDP-ben mérve.* Bzt a globalis valésagot minden

+ Az olyan orszagokban, ahol a GDP egy részét nem a nemzeti vallalkozasok, hanem kilfoldi
kis- és kozépvallalkozasok, valamint multinacionalis cégek termelik meg, ott az ebbdl szarmazé
noévekedés jorészt nem marad az orszag hatarain belil, hanem azt az orszagot gazdagitja, ahol a
vallalkozas kozpontja van. Igy az ilyen tipusti novekedés megtéveszts lehet, mert bar a GDP



nemzetallamnak és gazdasagnak el kell fogadnia, és meg kell ennek felelnie,
amit sgerkegetdalalakitd programok megvalositasaval érhet el.

1.2. A paradigma nemzetk6zi promovaléi

A struktaraatalakité programok (angolul: Structural Adjustment
Programs — SAPs) és egyuttal a globalizaci6 neoliberalis mintara torténd
megvalositasanak legfontosabb promovalol a nemsgetkizi pénziigyi szervezetek.
A szerkezetatalakitas egyik legfontosabb terepe az okfatdsiigy, a nemzetkozi
szervezetek kilon e célra reformprogramokat és célzott projekteket készitenek,
amelyet a nemzetallamok megvalositasra visznek, hol adaptalas, hol egyszera
atvétel utjan. Itt csak a kozép-kelet eurdpat régioban és Romaniaban dominans,
valamint az oktatast is érinté szereppel rendelkez6 szervezeteket emlitjikk meg:®

1. Nemzetkozi Valantaalap (International Monetary Fund — IMF);

2. Vildgbank Csoport (elsésorban a Nemzetkozi Ujjaépitési és Fejlesz-
tési Bank — International Bank for Reconstruction and Deve-
lopment — IBRD és a Nemzetkozi Fejlesztési Tarsulas — IDA);

3. Gazdasag Egyiittmiikidési és Fejlesztési Szervezet (OECD);

4. Egyesiilt  Nemzetek Oktatdsi, Tudomdnyos és  Kulturdlis  Szervesete
(UNESCO).

A fentiek kozil a romaniai oktatastigyl valosagban az IMF kozvetett és
a Vilagbank Csoport kozvetlen hatasa konnyedén értelmezheto, ugyanakkor az
OECD-vel és az UNESCO-val egészen mas a helyzet. Romania nem tagja az
OECD-nek, s szerkezetatalakité programjainak tobbsége, igy az oktatasiigyi
reformprogram is ,,IMF és Vilagbank izG”. A globalizalt vilagban kétféle
sgerkesetatalakito program 1étezik a nemzeti oktatasi rendszerek szamara, és bar
vannak kozos elemeik, ami megkilonbozteti Oket, egy-eqy kiggazdasdagi elmélet
hangsitlyozdsa. Az OECD inkabb a humdnerforris fejlesstésének céljait® tamogatja,
és eszkozkeént az an. benchmarking (Kozma 20006, 205) rendszert alkalmazza. Az

értéke ténylegesen né, de az adott orszagnak abbdl minimalis haszna van. A GDP-bél valo
részesedésre val6 hivatkozas, csak akkor helyénval6, ha bemutatjuk mibdl all 6ssze az adott
nemzeti Ossztermék.

5> Az Eurépai Unié itt nem kertil bemutatasra, mivel viszonylag késén ,,szallt be” a finansziro-
zasi reformok alakitasaba, akkor, amikor mar a rendszerszintd atalakitasok tavlati koncepcidja-
ban mar rég megegyezett a Viligbank és Romania. Igy magyarazhat6 az a vegyes oktatasiigyi
modell, ami érvényesil, hiszen eurdpai és amerikai oktatasi rendszerre utal6 szinezete egyarant
van.

¢ A humaneré6forras-fejlesztés deklaralt célja megjelenik ugyan a reformokban, de érvényesitése
mogott kevés eszkozt sorakoztatnak fel, ezért is gondoljuk azt, hogy ennél erésebb a finan-
szirozasalapt reformkoncepci6, amely az IMF/Viligbankhoz all kozel, mintsem az OECD-
hez. Az évek prioritasmeghatarozasait is ez uralta Romaniaban.



OECD altal promovalt reformprogram csak néhany azsiai és latin-amerikai
orszagban volt iranyado, aminél sokkal sikeresebb volt a reformok neoliberalis-
finanszirozasalapu tipusanak globalis érvényesitésében a két washingtoni
szervezet. A két tipus kozotti markans kilonbség a kigsyférara és az dllami
szereprdllaldsra vonatkozo ideologiaban latszik a leginkabb. Az egyik (OECD)
tamogatja az allami intervenciét, mig a masik (IMF/Vilagbank) elfogadja, de a
tavlati koncepciobdl itélve jelentésen csékkenteni akarja’. Romaniaban ez a
gyakorlat — a rendszervaltas kornyékén — elsGsorban a felsGoktatasi privat
intézmények expanzidjaban volt érzékelhetd.

Miért érvényestilnek jobban az IMF és Vilagbank szerkezet-atalakito
programjai? A valasz a kilonb6z6 eszkozrendszerben rejlik, mig az OECD a
benchmarking, az UNESCO a szakértés altal formalja az oktatastugyet, addig a ma-
sik két szervezet egy komplexebb és hatékonyabb eszkézrendszert hasznal: a
kolesiniker (Kozma 2006). Elképzeléser megvalositasahoz azonnal parositani
tud forrdsokat, szakérioket és konkrét stratégidkal, ami az olyan elszegényedett
posztszocialista orszag szamara, mint Romania valdszintleg a reformok és
fejlesztések véghezvitelének egyetlen lehet6sége. Az IBRD-t6] oktatasra szer-
z6dott kolcsonok osszesen 230 millio dollart tesznek ki, ez egyébként apro
toredéke az 1990 ota igénybevett hiteleknek (0sszesen 7597 milli6 dollar).
Az oktatasi reform jelenleg mar csak egy projekttel mikoédik Romaniaban, és
82 milli6 dollaros oktatasi tartozast kell még visszafizetnie az allamnak (World
Bank 2007a). A kovetkez6 reformprogramokat és projekteket fedezték a Vilag-
bank kélesoneivel:®

1.Oktatast reform (1994);
2.Fels6oktatasi reform (1996);
3.Iskolai rehabilitaci6 (1997);
4.Vidéki oktatas javitasa (2003).

Tehat a rendszervaltas oOta eltelt 17 év szinte 6sszes oktatasi programjat
Romania kélesonokbdl finanszirozta. Azonban fontos megemliteni, hogy vol-
tak oktatasi esélyegyenléséget javité projektek is, de ezek csak részben’
szarmaztak vilagbanki kolcsonokbol, sokkal fajstlyosabb részt vallal ezekben az
Eurépai Unié (pl. PHARE-programok).

7 Mindez tjragondolas targyat képezte ujabban a Vilagbankban.

8 A szerz6dott kolesonoket, bar Romania visszafizette, de Gjra ki is szerz8dte, ami szép példaja
az ,,adossagesapda’-jelenségének. Szintén fontos megjegyezni, hogy Romania és az onkor-
manyzatok mas regionalis és helyi fejlesztési és maganbankoknak is tartozik, igy szinte
lehetetlen felbecsiilni az 6ssztartozas mértékét.

9 Az Burépai Uni6 az esélyegyenléségi programok promovalasaban sokkal nagyobb szerepet
vallal Romaniaban, mint a Vilagbank.



2. A nemzetkoézi szervezetek programjainak hatasa az oktatas-
finanszirozas szinvonalara és az allami szerepvallalas mértékére

2.1. Az oktatasi kiadasok szinvonala

A kondicionalt kolcsonfelvételek —egyszerG tényénél — témank
szempontjabol — fontosabb a reformprogramok tartalma, ami direkt vagy indirekt
modon érinti az oktatas finanszirozasanak szinvonalat, ebben az esetben azt a
GDP-részaranyt, amelyet az egymast valté roman kormanyok a transzformacio
idején az oktatasi rendszernek juttattak. Egy adott fiskalis év oktatasi
koltségvetéséert a Pénzigyminisztérium a felelds, amelyet az Oktatasi Miniszté-
rium javaslatai alapjan alakitanak ki, s a parlament elé helyezve szavaznak meg.
Szinvonala a korabbi évektol és a varhato koltségektol fige. Ugyancsak a
Pénzigyminisztérium az, amely kontrollt gyakorol a koltségvetés felett az
egyensuly megtartasa érdekében. A Pénziigyminisztérinm és a koltségvetési egyensily
az a csatorna, amelyen keresztul az IMF kozvetett modon befolyasolni tudja az
oktatasi kiadasok szinvonalat.

A transzformaci6 idején az IMF pénzigypolitikajat a meérleghidny fel-
szamolasanak célja jellemezte, mely a kovetkez6 eszkozokkel tortént: a redlérték-
csokkenés és inflicid, a deregulicio, a spontin privatizdcid és a kigkiaddsok csokkentése.
Az oktatas mint koltségvetési szerv nagymértékben valt ,,aldozatava” ennek a
pénzigyi gyakorlatnak. A finanszirozasalapu reformok ebben a kontextusban
annyit jelentenek, hogy a f6 célok egyike az oktatdsi kiaddsok csikkentése, a
megtakaritdsok és a tibbesatornds finans3irods ds3tonzése, amit a Vilagbank (World
Bank 1995) a kovetkezoképpen fogalmazott meg:

1. Az oktatasi kiadasok atalakitasa.

2. A masod- és harmadfoku képzés privatizacidja.

3. A kozoktatasban az egy tanuléra jut6 koltség csokkentése az osz-
talyméret novelésével.

A transzformaci6 elsé 14 évében a kiadasi oldalon torténé csokkentés
volt er6s, amit részben az 1s alatamaszt, hogy egyrészt nagyon keveset (2,5-
3,5%-ot a GDP-bdl) koltottek a nemzeti 6ssztermékbol az oktatasra, masrészt
a beruhazasi oldalon lényegében semmi nem tortént. Az oktatasi kiadasok
atalakitasanak fobbesatornds finansirozdsi eleme csak az oktatds menedzsmentiének
javitasara szant programokkal és torvénnyel kezdett érezheté lenni. Az oktatasi
koltségvetés alacsony szinvonala a szocialista ,,hagyomanyok™ folytatasat jelen-
tette, hiszen a rendszervaltast megel6z6 évtizedekben tartosan alacsonyan



tartottak a kiadasok mértékét’ (kb. 2,2-2,5% kozott mozgott az amuigy igen

szerény GDP-bol). 1989-et kovetoen ez a gyakorlat folytatodott, ekkor mar a
retorika is megvaltozott, s a forrdshidny jelenségére kezdtek hivatkozni, amely
tartosan meghatarozta a finanszirozas szinvonalat. Az utébbi par évben mas-
nak tiné finanszirozasi prioritasok jellemzik a Pénziigyminisztérium dontéseit:
nem a cimkeéetlen oktatdsi kiaddson kivin megtakaritasokat nyerni, hanem ag oklatds
bevételeit akarja novelnt, illetve az, elostdst és adminis3traciot javitani.

3. A finanszirozas valtozasa és az allami szerepvallalas

A finanszirozds sgerkezetének és a felhaszndldsi hatékonysdg rendszerszintQ
atalakitasanak példar: a finanszirozasi felel6sség decentralizacidja, a kisiskolak
bezarasa, az iskolakozpontok létrehozasa, a tanuloéi alapu finanszirozas beve-
zetésének célja, a bérkoltségek csokkenése a pedagogusok szamanak csokkené-
sével stb. jol mutatjak a valtozas jellegét, vagyls megmaradt a csokkentése-
gyakorlata, csak az masképpen zajlik. Ebbol azt a kovetkeztetést vonhatjuk le,
hogy csak a forrasok dfesatorndzisa tortént, s nem a valodi névelése.'' A finan-
szirozas kiadasi oldalanak atszervezése szamos oktataspolitikai dokumentum-
ban megjelenik, ilyenek példaul:

1. (Készilo) Oktatast Torveny (Ministerul Educatier... 2007d);

2. Oktatasi reformprogram 2007-2010 (Ministerul Educatiei... 2007b);

3. Az oktatas modernizaciojanak tavlatt koncepcidja (Ministerul

Educatiet... 2007a);

4. Decentralizacios stratégia (Ministerul Educatier... 2007¢);

5. Oktatasfinanszirozasi reformjavaslatok (Romaﬁza propuneri... 2002).

Fontos itt két megjegyzést tenni. Egyrészt a romaniai oktatastigy irant
érdeklédd lépten-nyomon azzal a véleménnyel talalkozik, hogy a romaniai
reformok tobbé-kevésbé inkoherens és ad hoc modon valdsultak meg, ahol az
egymast gyakran valté oktatasi miniszterek rendre 4j koncepciokkal alltak el6.
Ilyen vélemények kozé tagolodik be az is, hogy a (finanszirozasi) decentra-
lizaciébol'? szinte semmi nem valdsult meg, illetve ott, ahol tesztelik, kudarcok
sorozata kiséri. Ezt az allaspontot a szerz6 legalabb részben cafolni szeretné.

10 Az utols6 évtizedet a kolesonok visszafizetése és a gazdasagi prosperitas latszatanak fenntar-
tasa jellemezte, ehhez azonban az kellett, hogy a kozszolgaltatasokbdl elvont forrasokkal szinte
»mesterségesen” taplaljak a novekedést.

1 Ha abbdl indulunk ki, hogy jelenleg 6% korill mozog a GDP oktatasi részaranya.

12° A decentralizaci6 nemcsak a finanszirozasi kérdéseket, hanem a felelésségi kérdéseket is
érintl, de a szerz6 a tanulmany témajanal fogva ezt most nem targyalja.



Ha elképzelink egy oktatastigyi kerekasztalt (Kozma 1990), akkor a
szereplok kozil legalabb kett6 koherensen allt ki az évek soran koncepcioi mel-
lett, ezek: a Pénziigyminisztérium és a nemzetkozi szervezetek. A reformok
aprobb és konkrét elemeiben valoban nagy volt az ,,ad-hoc-racia”, de abban
nem, hogy a romaniai oktatastigyet mint rendszert merre szeretnék elmozditani.
Vagyis tgy tunik, nem hiabaval6 egy egyenletes vonalvezetéstél beszélni, ami a
kozoktatds piacositdsdt jelenti.

Az egymast valté kormanyok idénként ujszert kezdeményezéseikkel
,,sokkoltak” az oktatastigyl nyilvanossagot (példaul igazgatovalasztasok), de
oktataspolitikai dokumentumaik tartalma arrél arulkodik, hogy makroszinten
ugyanazokat a prioritasokat, elveket és célokat promovaltak — fekezve és gyor-
sulva —, mint elédjeik (példaul az oktatas tarsadalmasitasa és piacositasa,
decentralizacid, koltséghatékonysagi elvek el6térbe helyezése stb.) — a néha
megtéveszts retorika ellenére is. Az 6 koherenciajukat azonban nemcsak a
strukturalis tényezok kényszere hozta létre, hanem a nemzetkozi szervezetek
kitartasa. A kormanyok és a nemzetkozi szervezetek szamara Romaniarol készi-
tett jelentések, illetve ez utdbbiak fel6l a kormanyok felé iranyitott
oktataspolitikai javaslatok sokszor szorol szora megegyeznek, hasonléak célok-
ban, elvekben és prioritasokban (példaul ennek legutobbi esete az allamelnok
altal felkért bizottsag altal készitett jelentés, ami szinte ugyanaz, mint a Vilag-
bank helyi képviseldi altal készitett jelentés).

A masik jellemzé vélemény szerint Romania oktatasi rendszere ,,még
mindig talsagosan is centralizalt”, amely negativ értelemben szokott megjelenni
mind a hazai, mind a nemzetkozi oktatasiigyi szereplok részérél. Onmagaban
ez cafolhatatlan, de ha egy kisebb Osszehasonlitast tesziink, akkor jelentds
elmozdulasokat és elkotelezettséget latunk a decentralizacio felé. Magyarorszag
és Romania oktatasi rendszere kotlatozott Osszehasonlitasi szinttel, de sok ko-
z6s ponttal rendelkezik (példaul azonos régid, szocialista mult, hasonl6 és né-
mely foldrajzi tertileten azonos kozigazgatasi mult, hasonld torténelem, részben
hasonl6 rendszervaltas és starthelyzet). Az Osszehasonlitas korlatait az adja,
hogy bar mindkét orszag decentralizal(t), de mas multtal teszi azt. Magyarorsza-
gon mar a rendszervaltast megel6zGen megalapoztak a liberalizalast, a
decentralizalast és az oktatasi rendszer tarsadalmasitasat (pl. tarsasagi torvény,
1985-6s oktatasi torvény, az oktatasi intézmények onkormanyzati tulajdonlasa).
Romaniaban mindez az elmélet szintjén 1s csak 1989 utan kovetkezett be, akkor
is torvénykezési alap nélkil. Oktatasi Torvényunk 1995-ben jott létre, amikorra
Magyarorszagon a tavlati koncepciokat szentesité torvényekkel mar rég készen
alltak.



Masrészt a decentralizacios oktataspolitikai retorika figyelmen kivil
hagy néhany kiemelked6 fontossagu tényt, amit Kozma (1992, 213) a lényeget
eltalalva fogalmaz meg a rendszervaltas utani Magyarorszagon:

,»A Kadar-rendszer megorokolt és a sajat logikaja szerint fejlesztett to-
vabb egy oktatasi rendszert, amely eredendéen eurdpai tipust centralizalt
rendszer volt. Amikor ezzel szemben alternativat kerestiink, ugy gondolkod-
tunk, hogy ha a fennall6 rendszer centralizalt és nem jo, akkor decentralizalni
kell, majd attdl j6 lesz. Nem vettik észre — vagy ha észrevettik, 1988 elott
nem mertilk megfogalmazni —, hogy a centralizalt oktatasuggyel csak azért van
bajunk, mert egy totalitarius politikai rendszerbe illeszkedik bele. Demok-
ratizalasnak kezdtiik elnevezni a decentralizalast... s Amerikira néztink [...]
amerikai szemivegen keresztil latta (lattuk) a magyar iskolat. [..] Az a
gondolat még idegen télunk, hogy a diktatara diktatdra marad akkor is, ha az
oktatast vagy mas kozszolgalatat decentralizalja... Amint, hogy idegen a fordi-
tottja 1s: demokratikus allam, kozponti oktatasiranyitassal. Pedig ez az »eurdpat
modell«.” (Kiemelés télem — SZ. E.)

Mit mond nekiink ez a szoveg? Frvényes-e még? A szoveg szerint a
magyarorszagl és a szerzé szerint a kozép-kelet-europai oktatasi rendszer az
eurdpai modellt kovette, ami centralizdlt, dllami finanszirozdsi és ellendrési, szelektiv
model/ volt a napodleoni reformok 6ta. Ebbdl a reformbol kimaradt a holland és az;
angolszdsz, decentralizdlt oktatdsi rendszer, amelyre mostanaban, mint korszerabb
modellre szokas hivatkozni (Kozma 1992), ¢és a ,mindség ¢és hatékonysag”
egyértelmi zalogaként kezelni. Pedig az ezzel kapcsolatos bizonyitékok nagyon
ellentmondoéak, nincs egyértelmi sikerrel kecsegteté bizonyiték amellett, hogy
az amerikai tipusu oktataspolitika pozitiv eredményeket fog hozni Romaniaban.
A kisérleti megyékben foly6 munka sem tamasztja ala. Azt is fontos megje-
gyezni, hogy egyes demokratikus orszagok decentralizacioval, masok centra-
lizaci6val probalnak valaszolni az oktatasi rendszeriket ért kihivasokra, és hogy
a megoldott problémak masokat — akar sulyosabbakat — generalhatnak. Példaul
feladatra sz0l6 normativa eltorlése és a tanulor létszamalapa finanszirozas
bevezetése az oktatasiigy piacositasat jelenti, ami versenyt hozhat létre a
tanulokért folytatott harcban. De mivel itt csak kvazipiacrol van szo, a hatra-
nyos helyzetd kistelepuilési iskolak alulmaradhatnak a versenyben, és valodi
minoségjavulas nem biztos, hogy bekovetkezik az esetitkben.

A decentralizacié vagy centralizacié tulajdonképpen ag dllam és az okta-
tdsi rendser kapesolatanak természetét jelzi, s a decentralizdcio dltaliban a dintési hata-
lom alsobb sintekre vald delegdldsdt jelenti (Halasz 2001). A decentralizacié megjele-
nése orszagonként mas-mas okra vezethet6 vissza, igy a kozép-kelet-europai



régi6 volt szovjet blokkjaban két f6 okot lehet megkiilonboztetni (Halasz
1996):
1.A politikai atalakulas bels6 okai (pl. szembefordulas a centralizacioval).
2.A nyugati modellek gyors atvételére valo torekvés.

Mas altalanos okok (Halasz 1993): (1) nemzetkoziesedés, (2) a
munkaerépiac valsaga, (3) az oktatasi reformok valsaga, (4) koltségvetési krizis,
(5) a tarsadalmi integraci6 problémai, (6) versenyképesség romlasa, (7) a
fogyasztol érdekek el6térbe kertilése. Ezeket Halasz (1997) a kovetkezokkel
egésziti ki: (1) a piact er6k szerepét felerSsité neoliberalis ideologia, (2) az okta-
tasi rendszerek novekvé komplexitasa, (3) az oktatas Osszekapcsolodasa mas
rendszerekkel, (4) intézményir szintG megoldasokkal kapcsolatos pozitiv
tapasztalatok és (5) nem hagyomanyos oktatasi formak megjelenése.

3. 1. A decentralizalt finanszirozas tapasztalatai

A decentralizacié motorjat a szabadpiaci ideologiaban talaljuk meg, ami
az oktatasiigyl gondolkodast is kezdi eluralni, kilonosen azok kozott, akik
tamogatjak a decentralizacios reformot. Hzek pedig globalis szinten nem
masok, mint a pénzigyi szervezetek. Tamogatasuk nyilt érver a hatékonysdg és
kozisségr kontroll céljai koril koncentralédnak. Vannak azonban mogottes céljaik
1s: a burokracia a hatékonysag gatja, ezért a kommdnyzati aktivizmust korldatoni
kell. Ha a decentralizacios reformot csak ez az ideologia hajtja és nem az
oktatasi termelékenység novelésének mmperativusza, akkor céljaival ellenkezé
eredményre vezethet (Carnoy 1999). A Vilagbank (Romdnia propuneri..., 2002)
szakemberel a finanszirozas atalakitasa kapcsan azt szeretnék elérni, hogy a
kozponti koltségvetés helyét részben az dnkormdinyzatok, részben a piac vegye at.

Milyen okokbdl tartjak fontosnak a decentralizaciét? A legfontosabb
érv a decentralizacié mellett az, hogy a helyi szereplok nagyobb dintéshozds:
antondmidval rendelkeznek, ami javithatja az oktatas mindségét, és jobban
megfelel az iskolahasznalok igényeinek. A sziil6i kontroll névekedtével az
iskolak és pedagogusatk ra vannak kényszeritve, hogy noveljék munkajuk
mindségét. Vagyis attételesen, ezzel lehet javitani az oktatas termelékenységét
és az orszag humaneréforrasanak versenyképességét. Hasonld porzitiv valto-
zasokat varnak a menedzsment és finanszirozas decentralizaciojatol: #bb forrist,
versenyt, innovdciot és hatékony felbasindlast. Mindehhez hozzaadodik az az
allandoéan jelenlévé tény, hogy az allam nem tudja vagy nem akarja finanszi-
rozni az iskolakat (forrashiany-érvelés, expanzié). A folyamat illusztralasara a
maganiskolakat szoktak hasznalni, melyek nagyobb rugalmassaggal hasznaljak



fel forrasaikat az oktatasi szolgaltatasban, mint a nyilvanos iskolak (Carnoy
1999).

Mas szerzok szerint, ha a nyilvanos iskolak megkapjak ugyanazokat az
autonémiakat, mint amelyek a maganiskolakban decentralizacié nélkil is jelen
vannak, akkor az az allami fenntartasu rendszeren belil is versenyt indit el. Ez
a verseny az okfatds piacositasival kezdodik el, vagyis a fejkvota-alapu
finanszirozassal, hiszen egy adott iskola megmaradasahoz minél tobb gyerek
kell oda jarjon. Kevés bizonyiték van azonban arra, hogy a decentralizacioval és
piacositassal javulna a mindség, alatamasztasként egyes szerzok (Malen és mtsai
1989; Hannaway—Carnoy 1993) az egyesult allamokbeli példat hozzak fel: az
oktatasi dontéshozas mtézményekbe valo kihelyezése nem jart szignifikans
tanuldi teljesitményjavulassal.

A legtobb decentralizacios reform retorikajara az jellemzd, hogy a mind-
569 és a hatékonysdg” céjaira hivatkozik, pedig csak arrdl lehet sz6, hogy a
kormdnyzatok csokkenteni s3eretnék a finans3irodsi és iranyitdsi feleldsségiiket. Amikor
Kolumbiaban finanszirozasalapu decentralizacios reformot kivantak bevezetni
(Carnoy—Castro 1997), akkor a teleptilések elutasitottak a reformot és Gjrafogal-
maztak a torvényt, mivel felismerték, hogy a finanszirozasi teher atruhazasarol
van sz6 olyan helyhatosagokra, amelyek ezzel nem tudnak megbirkézni.
Hasonloképpen tortént Argentinaban és Chilében, ahol a finanszirozas és
wranyitas decentralizaciéja ugy valosult meg, hogy a kormanyzat alacsony
finanszirozasi és technikai tamogatast nyujtott hozza, mindez arra vezetett,
hogy jelent6s egyenlétlenségek kovetkeztek be a szegény és gazdag teleptilések
kozott a teljesitményben. Az ilyen tapasztalaton atesett Chile jelenleg azon
dolgozik, hogy a kozponti kormanyzast megprobalja kiterjeszteni és recentra-
lizalja az oktatasi rendszert. Brazilia pedig egy vegyes rendszerrel probalkozik.
Argentinaban az alacsony jovedelmid iskolak kormanyzati hozzajarulasat
probaljak névelni, ezzel akarva kikiiszobolni az iskolak kozotti egyenlot-
lenségek elszabadulasat. Carnoy (1999) szerint a latin-amerikai tapasztalat azt
sugallja, hogy a decentralizaci6 és az iskolai onallosag ala 1s ashatja az oktatasi
rendszer javulasat, s ez csak akkor nem igaz, ha bizonyos teriileteken az allam
tovabbra is jelentés szerepet vallal (példaul néveli az oktatasi kiadasait).

Caillods (1999) szerint a fejl6dé orszagokban a decentralizacio elsédle-
ges mototja a forrdshidny, hiszen a decentralizacioval 4j forrasokat (pl. specialis
adok  kivetése, kozosségi hozzajarulas novelése) lehet bevonni a
finanszirozasba. Azonban megjegyzi, hogy ha az allam nem nyujt megfelel6
kiegészité tamogatasokat és technikai segitséget a szegény telepilések részére,

13 Ezek nagyon nehezen mérhet§ kozgazdasagi kategoriak, ami koriil sok vita alakult ki az
oktatastigyben is.



akkor a decentralizacié komoly egyenlitlenségi problémaikhoz vezethet. McGinn és
Welsh (1999) szerint kilonb6z6 orszagokban killonbo6z6 eredményeket hoz
létre a decentralizacios reform. Az érdekképviselok és nemzetkozi szervezetek
ugyanazt a gyakorlatot tltetik be minden orszagban, de a siker mértéke nagyon
valtozé lehet, mivel a szerzOk szerint nem létezik olyan, hogy: ,,Egy méret
mindenkire jo!” Sokkalta inkabb egy feltételrendszer (pl. széles korti politikai
tamogatas, a szereplok képessége a végrehajtasra: megfelel6 dontéshozatalra,
menedzsmentre, kozosségl résztvevok hozzaértése, pénzigyi logika ismerete
stb.) kell jelen legyen ahhoz, hogy egy decentralizaciés reform elérje céljait. Ha
ezek a feltételek nincsenek jelen, a reform kudarccal zarulhat. Legfontosabb
kovetkeztetésiink az, hogy a decentralizacié lehet, de nem feltétleniil a mindség ¢s
hatékonysag zaloga.

3.2. Piacositas, privatizacio és a fejkvotas finanszirozas tapasztalatai

Bizonyos szerzk szerint a privatizacio (Winkler 1991) a decentralizacié
egyik formaja. A fejkvotas finanszirozast egyes szerzok (Carnoy 1999) részle
ges privatizacioként, masok (kvazi)piacositasként (Semjén 1997) értékelik.
Az UNESCO (1993) szetint a decentralizicid kiterjesztése az; oktatdsi s3olgdltatdsok
privatizdcigiat fogia eredményezni. Fontos kulonbséget tennunk a piacositas és
privatizacié fogalmai kozott, ahol az oktatas piacositisa lehetséges ugy, hogy
kozszolgalati rendszeren belil kvazipiaci, versenyszférara jellemzé logikat és
gyakorlatokat vezetink be; mig a privatizicid egyszertien az oktatas magankézbe
adasat jelenti. A romaniai finanszirozasi reformokra jelenleg a piacositas jel-
lemz6, és a kozeljovében valoszintleg nem varhato a kozoktatast intézmények
tomeges privatizacioja, tobb okbol sem. Egyrészt, mert a kozoktatasi intézme-
nyek privatizacioja idegen az eurdpai oktatasi modelltol, masrészt, mert ennek
tarsadalmi és politikai bazisa jelenleg Romaniaban nem tul jelentés. Egyes szer-
z6k (Kozma 1992; Semjén 1997; Carnoy 1999) szerint azonban az utalvany-
szerl (voucher) jegyeket magan hordozé tanuldi-alapu finanszirozas, amelyet a
decentralizacio kisérleti fazisanak befejeztével be kivannak vezetni, egyfajta
privatizacid, hiszen a csaladok kvazipénzt kapnak, amelyet a szabad iskola-
valasztas gyakorlataval ott koltenek el, ahol akarnak. A Vilagbank (1995) elem-
z01 szerint igy valnak érdekeltté az intézmények a mindség javitisiban és a
koltséghatékony megolddsok keresésében (Romania propuneri..., 2002).

A kozoktatasban foglalkoztatottak bérezésének 4j koncepcidit és az
onkormanyzatok munkajanak iranyelveit a zejjesitményalapsi megfontolasok veze-
tik, amivel a szakértok szerint el lehetne érni a magasabb innovacié és minéség
c¢ljait (Ministerul Educatiet... 2007¢; Romania propuneri... 2002). Ezzel kapcsolat-



ban nagy volt a felhaborodas a pedagogus-szakszervezetek egy részében és az
oktatasiigy1 nyilvanossagban, de mivel csak a decentralizacios reform kisérleti
fazisanak vége korul kertil gyakorlatba, ezért egyelore eliltek a fesziltségek.

A wverseny és a teljesitmény stimuldlisinak reformjaival kapcsolatban nem all
rendelkezésre egyértelmt bizonyiték, miszerint ezek — a koltségvetési célokon
kiviil — valéban bevaltanak a hozzajuk fazott reményeket. Az utalvanyszerd
tanuloi finanszirozas bevezetése utani chilei adatok nem tamasztjak ala azt,
hogy a privat és allami fenntartast intézmények kozotti verseny stimulalasa az
iskolak teljesitményének javulasaval parosulna, a panel-elemzés szerint kismér-
tékl pozitiv hatast lehetett talalni, amelyet sokkalta inkabb a ,,tejfol lefolozése-
nek” jelensége generalt, mintsem a verseny. Vagyis egyes iskolak a szabad ver-
seny és iskolavalasztas kovetkeztében elszivtak a tobbiektSl a jol teljesité
tanulokat, s ez hozta létre az elényt (Rounds Parry 1996; McEwan—Carnoy
1999). Ha Romaniaban a koltségvetési szektoron belul inditanak versenyt a
piacositas szandékaval, hasonlé eredményekre juthatnak, foleg a varosokban és
a varosok koril.

Az iskolakozpontok létrehozasanak és a kisiskolak megsziintetésének
romaniai gyakorlatat az iskolaztatas koltségeinek a csokkentése hajtja. Vagyis a
Vilagbank kozgazdaszai szerint, ha 20—45 kozé noveljik az osztalylétszamot ¢és
200 kortlire az iskolai tanuldlétszamot, akkor megtakaritasokat érhetink el.
Ugyancsak szerintik az egy tanarra juté ilyen magas tanuldi létszam nem
befolyasolja a teljesitményt. A kozpénzek megsporolasan tal tovabbi
megtakaritasokat jelent az, hogy a kevesebb pedagogus kevesebb bérkoltséget
jelent az o6nkormanyzatok szamara, amir6l tudjuk, hogy vitas kérdés, hiszen
Romaniaban kb. 75-80% ko6zott mozog az oktatasi kiadasokbol a bérkoltségek
aranya. Ha ez a koltség csokken, akkor nagyobb finanszirozasi mozgastere ma-
rad az mtézményeknek, és ezeket a megtakaritasokat atiranyithatjak mas
tevékenységek tamogatasara. Rado (2006) a kovetkezoket jegyzi meg a magyar-
orszagl reformokkal kapcsolatban: a megsziintetés mellett kardoskodok fe-
lilbecsiilik a megtakaritasokat, de elfelejtik a megszinéssel jard kiadasokat (pl.
utaztatas). Szamitasai szerint a 150 £6s iskolakban a koltségek 2%-at, mig a 200
t6s iskolakban 5%-at lehet megtakaritani, s végul arra a kovetkeztetésre jut,
hogy az iskolaméret novelésével makroszinten elhanyagolhato megtakaritasokat lebet elérni.

Zarégondolatok



Milyen jellegt lesz a romaniai oktatasi rendszer a reformok — feltétele-
zett — sikeres implementacioja utan? Kozszféra? Versenyszféra? ,, Versenyszfeé-
rasitott” kozszféra?

Ha allami szerepvallalasrol beszélunk, akkor azonnal moédunk nyilik
arrol 1s vitat nyitni, hogy melyik paradigmat fogadjuk el inkabb: a kizszoledlati
vagy a piaci paradigmat? Egyaltalan jelenlegi oktatasi koncepcioink és az azt
szentesité oktatasi torvénykezésiink milyen tavlatokban gondolkodik? Milyen-
nek akarja latni a j6v6 oktatasi rendszerét Romaniaban? Erre valaszt akkor tu-
dunk adni, ha par mondatban 0sszefoglaljuk oktatasi koncepcidink és
elokésziletben 1évé 1) oktatasi torvénytink lényegét.

A romaniai oktatasi koncepciok és készilé torvények egy a piacgazda-
sag igényeihez illeszkedd, iranyitasaban és finanszirozasaban decentralizalt,
piacositott és részben privatizalt oktatasi rendszer perspektivajat vetitik elGre.
A kozoktatasi rendszer ideologiai talapzatat a piaci logika adja, ahol a verseny
egy kozszolgalatt modellen belil valosul meg, olyan kozgazdasagi célokat
promovalva, mint (koltség)hatékonysag, mindség, eredményesség és méltanyos-
sag. A reformokban és a kialakul6 rendszerben nagy hangsulyt kap a teljesit-
mény ¢és az innovaci6 stimulalasa, mind a fenntartok, mind az intézmények és a
pedagogusi személyzet szintjén. Az allam ezekben a koncepciokban sok tertilet-
1ol visszavonul, mindossze a koordinacié és az ellendrzés szerepét tartva meg
maganak. A helyhatésagok, az intézmények és az iskolahasznalok egyre na-
gyobb mértékben veszik at a korabban az allam altal vallalt feladatok ellatasat.
A romaniai oktatasi rendszer betagolodik a nemzetkozi szintd egységestilés fo-
lyamataba, ahol ez sajatosan zajlik, mivel egy amerikai és europai - ,,ameropat’” —
vegyes rendszer van kialakuloban.

Ezt a perspektivat vetitik elére a jelenlegi intézkedések és gyakorlatok,
amellyel kapcsolatban fontos megjegyezni, hogy ez csak egy lehetéség, de
megvalosulasa a legvaloszinibb. Az oktatasi rendszer piaci elvekre valo épitése
a teljesitményt illetéen vezethet negativ és pozitiv eredményekre is. Ezt azon-
ban csak kell6 torténelmi tavlatbol lehet megitélni. Nagy batorsagra utal a
dontéshozok részérdl az, hogy reformokat visznek végig ugy, hogy koézben
ezek tarsadalmi hatasarol alig rendelkeznek informaciokkal, hiszen rendszer-
szintd kutatasok nem késziilnek. A valtozasok elinditasaban kulfoldi szereplok
tapasztalatai — mas orszagokbol ¢s nem Romaniabdl taplalkozo — és masod-
lagosan feldolgozott és interpretalt adatok jatszottak szerepet. Az amerikai
valosagbol taplalkozo oktatast modellek atvétele mennyire lehet sikeres egy
kozép-kelet-europai orszagban? Atlanti sersus kontinentalis rendszer? Tiszta-
zott-e, hogy melyek azok a feltételek, amelyek jelenléte sikerre viheti az ilyen
tipusu reformprogramokat?



Az sem vilagos, hogy egy olyan orszagban, ahol a népesség j6 része
kistelepiiléseken ¢l, milyen hatassal lesz az iskolazottsagra és az esélyegyenlo-
ségre az 1skolakozpontok létrehozasa és a kisiskolak bezarasa? A vidéki oktatas
javitasat célzo6 — sokszor egyenlésité — projektek képesek-e ellensulyozni az
elébbi gyakorlatot, amikor a célzott projektek sokszor kis hatosugaruak, a
reformprogramok pedig egész szektorokat cé¢loznak meg? Bs ugyanakkor, egy
liberalis képviseleti demokraciaban politikai kérdéseket 1s felvet a piaci para-
digma atvétele: Mikor kotittek uj tarsadalmi szer3ddést a piact paradigma vesérelvének
Jovibelr teljes elfogaddsdra?

Az alfejezet elején feltett kérdésekre egyértelmd a valasz: az oktatas
kozszolgalat, igaz, hogy a versenyszférabol atvett elemek tarkitjak.
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