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Eloszo



Nemrég egy oktataspolitikardl sz616 egyetemi kurzus végén egy
olyan pedagdgusképzésben tanulé hallgatdt vizsgaztattam, aki
2010-ben nyolcéves volt. A beszélgetésiink soran gyorsan ki-
derdlt, hogy mindent j6l értett, amit képes volt hozzakapcsolni
a mai magyar viszonyokhoz, viszont hatalmas nehézséget oko-
zott neki mindannak a felidézése, amihez a jelenlegi széls6sé-
gesen centralizalt magyar koézoktatasi rendszerben semmilyen
viszonyitasi pontot vagy példat nem talalt. Mindaz tehat, ami
e sorok irasakor szinte az 6sszes eurdpai orszagban trivialitas
lenne egy oktatassal foglalkozd egyetemista fiatal szamara, az
neki élettelen elméleti tudas volt. Ezt a konyvet ezért elsésor-
ban azok szamara kellett megirni, akik 2010-ben még altaldnos
iskolasok voltak, mert a normadlis vildg nem olyan, amilyennek
feln6tté valva megismerték.

A koényv megirdsa mogott meghizddd masik, ugyanennyire
fontos megfontolas az a friss tapasztalat, hogy a kdzoktatas
védtelenné valik a dilettans 6nkénnyel szemben, ha a kormany-
zas mivészetébe nem beavatott laikus oktatasi szerepl8k (is-
kolavezetbk, pedagédgusok, sziil6k és altaldban: polgarok) nem
rendelkeznek némi tajékozottsaggal arrdl, hogy az elmdlt fél
évszazad soran milyen utat jartak be a kozoktatas kormanyza-
sanak rendszerei, hogy mitél sikeresek a jol kormanyzott okta-
tasi rendszerek, s hogy e tekintetben merre halad a vilag. Csak
a konyv témaja altal érintett tudomanyteriletek mivel8inek
kozoktatasrdl irni — bar fontos vallalkozas — egy kicsit dnellent-
mondas; a kozoktatas mindannyiunké. A kovetkezé lapokon sze-
replé fejtegetések mogott komoly elméleti megfontolasok all-
nak, de ezekkel igyekszem minél kevésbé terhelni olvaséimat,
azokat majd kiilon megirom egy kutatdknak és szakért6knek

sz616 tanulmanyban.
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Arra torekedtem tehat, hogy elsé pillantasra nagyon bo-
nyolultnak tliné Osszefiiggésekrdl lehetbleg mindenki, vagy
legalabb is: nagyon sokak szdmara érthetéen irjak — tulzott le-
egyszerUsitések nélkil. Mondanivaldém emészthetéségét szol-
galja a sok gyakorlati példa és a nem kevésbé sok, a strukturalt
attekintést segité abra és tdblazat is. Mindezek szellemében
ezért ez a konyv mfajat tekintve amolyan gyakorlatias célokat
szolgalé tudomanyos esszé: szakmai kérdésekrél szdl laikusok-
nak és mashoz ért6 szakértéknek. A konyv megirasa soran abba
a talan kicsit hid abrandba ringattam magam, hogy kutatdk, k-
I6nb6z6 teriiletek szakértGi, kormanyzati intézményekben és
dnkormanyzatokban dolgozd szakemberek, egyetemi hallgatdk,
iskolavezet6k, pedagdgusok és sziil6k szamara is fogyaszthatd
olvasmanyt allitok el6. Ha olvas6im néha ugy talaljak majd, hogy
ez nem sikerdiilt, kérem, ezt ne habozzanak elhallgatni el6lem.

A téma hatalmas szakirodalma bdséges nyersanyagot kinal
egy oktataskormanyzasrdl sz616 konyv megirasahoz. Ez a konyv
ugyanakkor egyfajta személyes desztillatum is; alapvet6en az
elmult b6 két évtized soran irt, az oktatas kormanyzasardl és
oktataspolitikardl sz6lé irasaim és konyveim, valamint az e te-
rileten Magyarorszagon és mas orszagokban végzett szakért
munkaim 6sszefoglaldsa. Ezek koziil a legfontosabbak a 2010-
ben megjelent konyvem a decentralizalt oktatasi rendszerek
kormanyzasardl (Governing Decentralized Education Systems),
és a kovetkezé fejezetek legfontosabb kiindulépontjait részle-
tesen is kifejté 1997-ben megjelent kdnyvem a ma is zajlé ok-
tatasi paradigmavaltasrdl (Az iskola jovdje). A szveg erGsen
tdmaszkodik még az egyes részteriletekrél sz6l6 korabbi ta-
nulmanyaimra, valamint a CEU Demokréacia Intézetében a ke-
let-eurdpai orszagok kdzoktatasi rendszereinek jovékihivasok-

hoz valé alkalmazkodéasardl sz616 altalam vezetett kutatdsban
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sziiletett rengeteg tanulmanyra. Bar ez a konyv nem elsésorban
Magyarorszagrél, hanem a fejlett orszagokban lezajlott és zaj-
16 véltozasokrdl szdl, a rengeteg — részben személyes szakér-
t6i tapasztalatbdl, részben pedig a szakirodalombdl szarmazé
— kilfoldi példa mellett igyekeztem sok hazai példat is megosz-
tani annak érdekében, hogy a magyar olvasé szamara megfog-
hatébba tegyem a mondandémat.

2023 juniusa
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Az oktatas kormanyzasa:
alapfogalmak



o Mit is jelent valdéjaban a kormanyzas? Mi a kiulonbség
kormdanyzas, politika, oktataspolitika és oktatasiranyi-
tds kozott?

o Hogyan befolyasolja a kormanyzas maddjat és mozgas-
terét a politikai kontextus? Mi jellemzi a politika és ok-
tataskormanyzas kozotti kapcsolatot Eurdpaban?

o Akozoktatds kormanyzasa milyen funkcionadlis alrend-
szereket mikodtet és milyen kapcsolat van k6zottiik?

o Milyen allandd atfogd célokat szolgal a kozoktatas kor-
manyzasa, s azok hogyan értelmezddtek at az elmult
évtizedekben?

Az ezredforduldn egy nemzetkdzi oktataspolitikai intézet igaz-
gatdhelyetteseként dolgoztam. Ekkoriban tortént, hogy talal-
koztam egy rég nem latott, id8s, neveléstudomannyal foglalkozé
mesteremmel. Amikor megismerkedtiink, még kisebbségekkel
foglalkozd szocioldgus voltam, nem kis részben az & hatasara
kezdtem el oktatassal foglalkozni. Egy s6r mellett beszélgetve
hosszasan faggatott arrdl, hogy mit csinalok. Egy ponton azt
mondta: ,Oriilok, hogy végiil kikotottél a pedagdgia mellett!”
Megprobaltam neki elmagyarazni, hogy amivel én foglalkozom,
az intézményekr6l, kormanyzasrdl, problémak megoldasat
szolgdal6 oktataspolitikai beavatkozasokrdl és fejlesztési prog-
ramok tervezésérél, menedzselésérél szdl. Tirelmesen hallga-
tott, majd némi gondolkodas utdn kozodlte: ,Akkor mégiscsak

|”

pedagégiaval foglalkozol.” Megaddan bélintottam, ha pedagé-

gia, legyen pedagdgia. Még ma is erGsen él az a meggy6z6dés,
hogy az oktatas kormanyzasat olyan emberekre kell bizni, akik
a legjobban értenek hozza: pedagdgusokra és pedagdgiai szak-

ért6kre. Korilbelul negyedszazaddal késébb djra nekifutok egy
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arrdl sz616 fejtegetésnek, hogy az oktatds kormanyzasat miért
nem lehet teljes mértékben a neveléstudomany illetékességi ko-
rébe utalni. Erre mar csak azért is sziikség van, mert a kormany-
zasrdl sz6l6 mondanivaldm nem lesz érthetd, ha nem vagunk
valamilyen rendet az ezzel kapcsolatban egymasra torl6dé és
egymast részben atfed6 szavak (politika, oktatasiranyitas, tan-
Ugyigazgatas, oktataspolitika stb.) kozott. Ezek a szétvalaszta-
sok arra is lehet&séget biztositanak, hogy valamilyen rendezett
maédon attekintsiik a kdzoktatas kormanyzésa és a politika ko-
zotti dinamikus kapcsolatot. Ebben a fejezetben lesz szé arrdl
is, hogy nagy 4ltalanossagban az oktatds kormanyzasa milyen
funkcidkat gyakorol, s hogy milyen, a mindenkori helyzettdl fiig-

getlen alland6 célokat kell szolgélnia.

Lehatarolasok: kormanyzas, politika, okta-
taspolitika és oktatasiranyitas

A kozoktatds alapvetéen kdzpénzbél finanszirozott kozszolgal-
tatas. Ennek oka az, hogy a tankdtelezettség ideje alatt a koz-
oktatas kozjoszag, ezért annak igénybevételébdl nem zarhaté
ki senki. Ennek megfeleléen a kdzoktatas kormanyzasa allami
feladat. Az allam kotelessége gondoskodni arrél, hogy ahhoz
minden tanulé hozzaférjen, hogy rendelkezésre alljanak azok
az eréforrasok, melyek a kozoktatasi szolgaltatasok mikodte-
téséhez sziikségesek, hogy a kozoktatds rendszerét bizonyos
koz6s — ha Ugy tetszik: nemzeti — célok szolgalata integralja,
s végsd soron e szolgaltatasok minéségéért is az allam vise-
li a felel6sséget. Az oktatds kormanyzasaval kapcsolatos elsé
mondanivaldnk tehat az, hogy az szorosan kapcsolddik az dllam

tevékenységéhez.
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Ha a kozligyek korményzasardl van sz, Eurdpaban elészor
mindenkinek a kormany és a minisztériumok, valamint az al-
lami végrehajté hatalom egyéb kdzponti szervezeteinek tevé-
kenysége ugrik be, s nem véletlenil. A leginkabb hagyomanyos
megkozelités szerint a kormanyzas a kozponti végrehajté ha-
talom gyakorlasa a kilonb6z6 szintl kozigazgatdsi szerveze-
teken keresztil. Mint az késébb ki fog deriilni, ez messze nem
ilyen egyszerd, és a kép egyre bonyolultabba vélik, ahogy egy-
re jobban elmélyediink a kormanyzott rendszerek mukddési
logikajaban. Ahogy az oktatasi rendszerek valtoznak, valtozik
kormanyzasuk maédja is, s ezzel egyiitt valtozik a korméany-
zas mindenkori definicidja is. Kiindulépontnak azonban ez
a szervezetekhez kapcsolt kozigazgatasi megkozelités egyel6-
re megfelel: kormanyzas az, amit torvények altal megszabott
keretek kozott a kormany, oktatésért felelés minisztérium és
az altala mikodtetett hivatalok és intézmények, tehat a koz-
oktatds rendszerének orszdgos hataskorl intézményei csi-
nalnak. Legaltalanosabb értelemben tehat ,a kormanyzas az
egyének és szervezetek viselkedésének iranyitdsara iranyu-
16 dontések meghozatalat és a hatalom gyakorlasat jelenti.”
Ez ugyan még nem mond szinte semmit arrdl, hogy ezek a
szervezetek valdjaban mit csindlnak és azt hogyan csinaljak,
de azért viszonylag jél oriental.

Kovetkezé 1épésben kozelebb juthatunk a kormanyzas al-
tal ellatott funkcidk megértéséhez, ha megprdbalkozunk
néhany lehatarolassal: kilonbséget tehetiink politika és
kormanyzas, kozpolitika (esetiinkben: oktataspolitika)
és kormanyzas, valamint oktatdsiranyitas és kormanyzas

kozott. Erre mar csak azért is sziikség van, mert a koznyelv,

1 WEF, 2017.
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s6t, a szakirodalom is igen gyakran felcserélheté fogalmak-
ként hasznalja ezeket a szavakat, ami nem csak megneheziti,
de egyenesen lehetetlenné teszi a tisztanlatast. Természe-
tesen nem all szandékomban az olvasot szisztematikus ter-
minolégiai elemzéssel farasztani, elég, ha csupan a konyvben
szerepl6 fejtegetések megértését szolgald, ,jo megkozelité-

|”

sekkel” élunk.

Politika és kormdnyzds. Legtagabb értelemben a politi-
ka (politics) a kozéletben valé részvétel (vagy az attdl vald
tavolmaradas), a koziigyekkel val6é foglalkozas, a kdzhata-
lombdl val6 részesedésre vagy a kézhatalom gyakorldsanak
befolydsolasara iranyul. Ennek megfelel6en tehat a politi-
ka természetesen nem szlkithet6 le a hivatasos politikusok
és politikai szervezeteik mikodésére. Ezzel szemben a kor-
manyzas (governance) a kozhatalom gyakorldsa a kozugyek
intézése, példaul kozszolgaltatasok mikodtetése érdekében.
A kézhatalom gyakorldsanak forrasa a politika, a kézhatalom
gyakorlasa a politika altal megszabott keretek kozott torté-
nik. Ennek kovetkeztében a kormanyzas politikai kdrnyezete
alapvet6en hatarozza meg a kormanyzas mozgasterét és cél-
jait. Ez a szétvalasztas késébbi mondanivalém szempontja-
bdl mar jol oriental, de észben kell tartanunk, hogy erésen
viszonylagos értékl. Példaul, ha egy orszagos kisebbségi
onkormanyzat lobbizik a kisebbségek jogairdl szdld torvény
megvaltoztatasa érdekében vagy altalaban képvisel6in ke-
resztll részt vesz az orszaggyilés munkajaban, akkor poli-
tikai szerepl6ként viselkedik. Ha azonban a neki biztositott
vétdjog birtokdban részt vesz egy Uj nemzeti alaptanterv el-
fogadasanak folyamataban, akkor a kormanyzat m(ikodteté-
sében mikodik kozre. A szereplé ugyanaz, a szerep azonban

kulonbozik.
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Kozpolitika (oktatdspolitika) és kormdnyzds. A kézpolitika
az allam problémak megoldasat szolgald cselekvésének fo-
lyamata. Ennek megfelel6en az oktataspolitika az allam ren-
delkezésére allé hatalom és forrasok felhasznalasan alapu-
16 problémamegold6 beavatkozas annak érdekében, hogy az
megvaltoztassa vagy befolyasolja az oktatas szerepl8inek és
intézményeinek viselkedését. Az oktatas kormanyzasa ennél
sokkal szélesebb fogalom, magaban foglal minden olyan rend-
szeriranyitasi tevékenységet, amely az oktatdsi rendszer za-
vartalan mkodtetését szolgalja. Az, hogy a kormanyzassal
kapcsolatos tevékenységet végz§ szervezet problémamegoldé
valtoztatasokat hajt végre, lényegében a kormanyzas egyik
részfunkcidja. A kormanyzas szerepl6i altal hozott dontések
és az azok alapjan végzett tevékenységek donté tobbsége
a miikodtetésrél, s nem valamilyen valtoztatasrdl szdl. A két
fogalom keveredését féleg az okozza, hogy az oktataspolitikai
beavatkozasok egy igen nagy része a kormanyzas eszkozrend-
szerében hajt végre valamilyen valtoztatast annak érdekében,
hogy a megvaltozott kormanyzasi kornyezetben a kivanatos
iranyba valtozzon az oktatasi szerepl6k viselkedése. A leha-
tarolas ebben az esetben is csak viszonylagos értékd, hiszen
ugyanazok a szerepl6k hol kormanyzati, hol pedig oktataspo-
litikai szereplSknek tiinnek. igy példaul, ha egy iskolafenntar-
t6 6nkormanyzat (j igazgatdt valaszt ki és nevez ki, amikor az
el6z6 igazgatd mandatuma lejar, akkor a kormanyzas altalanos
keretei kozott iranyitasi szerepléként mikodik. Ha azonban
abbdl a megfontolasbdl nevez ki Uj igazgatdt, mert az a palya-
zatdban meggy6z6 terveket ajanl valamilyen az 6nkormanyzat
altal megoldanddnak tekintett problémara (példaul az iskola-
bél lemorzsolddé tanuldk tul magas aranyara), akkor ugyanaz

a dontés mar oktataspolitikai beavatkozasnak minésdl.
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3. dbra. Oktatdspolitika és az oktatds kormdnyzdsa

Ertékelésen alapulé visszacsatolds

T T T T T TS T s L e [
| 1

v 1
Rendszeriranyitas Helyi
(korményzés funkcionalis ERUNEIEERN (tanulasi
alrendszerei) LEUNIERN Gkoszisztéma)

] I

Problémamegoldd beavatkozds (oktatdspolitika)

Oktatdsiranyitds és kormdnyzds. Ahogy az oktatdspolitika,
az oktatdsiranyitds is a kormanyzas részhalmaza, a rendszer-
irdnyitas egyik funkciondlis alrendszere. (Mivel mint latni fog-
juk, strukturalis értelemben ez a legfontosabb alrendszer, ezért
az oktatasiranyitas mikodésének egy kiilon fejezetet szente-
lek majd.) Az ezzel kapcsolatos tisztanlatast az neheziti, hogy
amagyar nyelv az oktatasiranyitason belll nem kiilonboztet meg
két eltér6 tevékenységet: a tanligyigazgatast (public administra-
tion) és az oktatdsban mikodd szervezetek vezetését (public
management). A taniigyigazgatas a kozigazgatasi rendszer azon
szervezeteit jeloli, melyek tervezik, szervezik, irdnyitjak, koordi-
naljak és feliigyelik (ellenérzik) az aldjuk rendelt kormanyzati in-
tézmények, valamint az altaluk felligyelt oktatasi szolgaltatasok
ellatasaban kzremiikodé allami és nem allami intézmények mi-
kodését. Ezzel szemben az oktatdsiranyitas mas szerepl6i okta-
tasi intézmények vezetését latjak el. Példaul egy iskolafenntartd
onkormanyzat polgarmestere taniigyigazgatasi feladatokat lat
el. Egy 6nkormanyzati pedagdgiai szolgaltatd szervezet vezet6-
je vagy egy iskola igazgatdja is oktatasiranyitasi szereplék, de

nem kozigazgatasi irdnyitasi, hanem szervezetvezetési funkciot
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latnak el. Az oktatasiranyitas szereplGi kozotti feladatmegosztas
alapja annak feltérképezése, hogy ki milyen rendszeres vissza-
téré dontések meghozatalaért felelés. Természetesen kiilonbo-
z6 mindségben a dontéshozatalban szdmos mas, nem irdnyitasi
szerepl§ is kozremikodik, de a dontési kompetenciak ltalaban
egyértelmuien iranyitasi szerepl6khoz vannak telepitve.

Ezek a lehatarolasok ugyan mar kozelebb visznek minket a
kormanyzas meghatarozasahoz, de még mindig tag teret biz-
tositanak a definiciés szarnyalds szamara. Valéjaban a kor-
manyzas meghatarozasa nem fiiggetlen a kiilonb6z6 idészakok
aktualisan uralkodé kormanyzasi modelljeit6l és a kiilonb6z6
diszciplinaris megkozelitésektdl, melyek mas és mas szem-
pontokat allitanak a kdzéppontba. Mivel ebben a kényvben az
sid6utazdsok” dramaturgiai logikajat alkalmazom, nincs értel-
me mar az elején valamilyen még részletez6bb altalanos defi-
nicidval el6rukkolni. A kdvetkezé fejezetben éppen azt tekintjiik
majd at, hogy az idé elérehaladtaval miképpen véltozott meg az
oktatas kormanyzasardl szdl6 gondolkodasunk, tehat hogyan
véltozott a kormanyzdas definicidja

Az errél sz6l6 szakirodalomban alkalmazott, sokszor egymas-
nak ellentmondd meghatarozasoknak van harom kézos eleme:

(1) annak fel- és elismerése, hogy a kormanyzas rendszerei-
nek a kormanyon kivil még szdmos mas szerepléje is van;

(2) az, hogy a korméanyzas a tarsadalom mikodéséhez kere-
tet biztositd formalis és informalis szabalyokon kiviil kiterjed a
kilonb6z6 szerepl6k kozotti egyeztetések és alkuk mechaniz-
musaira is, melyeken keresztil torténik a szabalyok alkalmazasi
madjanak mérlegelése (interpretacidja) vagy megvaltoztatasa;

(3) valamint az, hogy a kormanyzasnak kiilonb6z6 formai van-

nak, melyek a hierarchikus iranyitastdl a piaci mechanizmusokig
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Ezt a konyvet elsésorban azok szamara kellett meg-
irnom, akik 2010-ben még altalanos iskolasok vol-
tak, mert a normalis oktatas nem olyan, amilyennek
megismerték. Ennek ellenére ez a konyv nem arrél
sz0l, hogy az elmult évtizedekben a magyar allam
mit hogyan szurt el, hanem arrél, hogy miképpen
lehetne ezt sokkal jobban, ha ugy tetszik: sokkal in-
telligensebben csindlni, hogyan csinaljak ezt mas
europai orszagok, mit tanulhatunk a kiil6nb6z6 jo és
rossz gyakorlatokbél, s mit mond a tudomany arrél,
hogy miképpen valtozik majd az oktatasi rendszerek

kormanyzasa a jovében.
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