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l. Az értekezés el6zményei témaja, célkitiizései

Verebélyi Imre 1978-ban késziilt ,,A kozoktatasi igazgatas kdzponti
irdnyitasa” cimli mivéhez Berényi Sandor altal irt bevezetd szerint
az oktatasligyi igazgatds a jogtudomany és azon belil is a
kozigazgatas, meglehetésen mostohan kezelt témakore.! Ez a helyzet
1978 6ta sem valtozott jelentds mértékben, holott azt Verebélyi Imre
is kiemelte, hogy a kozoktatds igazgatdsa az egyik legjelentdsebb
agazati szakigazgatasi rendszer figyelemmel az oktatds mint
tevékenység tarsadalmi tartalmara, az arra forditott allami kiadasok
mértékére, valamint a kdzoktatasi intézményrendszer mint iranyitott
szervezetrendszer méretére. E tekintetben pedig ma is érvényes azon
megallapitds is, amely szerint az oktatasi igazgatason belil a
kozoktatas jelenti a legnagyobb alrendszert®.

A kozoktatasi-koznevelési igazgatisban a rendszervaltas utan
mélyrehatd valtozasok torténtek, amelyet jol igazol a kdzoktatasi
torvény tobbszori atfogd modositasa, a feladatellatds mikéntjének, az
allami szerepvallalasnak és az iranyitasi eszkdzoknek az atalakitasa,
valamint 2011-ben az 01j kdznevelési térvény megalkotasa. Ez utobbi
nemcsak cimében, de tartalmaban is modositotta a kozoktatas-
koznevelés  rendszerét, valamint ismételten ¢és  atfogdan
megvaltoztatta a feladatellatdas modjat, kiilonds tekintettel az
intézményfenntartasra, amelynek kapcsan jabb és 0jabb szervezeti
atalakitasok torténtek.

A kozoktatas mint szakigazgatasi rendszer tarsadalmi jelentdségét
nehéz elvitatni. Mar Magyary Zoltan is kiemelte, hogy a kozoktatas
mint szakigazgatas szorosan Osszefligg mas igazgatasi aggal, kiilonos
tekintettel a kozegészségligyre és a szocialis gondozasra,” am az
Osszefiiggés nemcsak a kozigazgatas rendszerén beliil, hanem mint

! BERENYI Sandor, El6szé. In: VEREBELY! Imre, A kézoktatdsi igazgatds kézponti
iranyitasa. MTA, Budapest, 1978, 8.

2 VVEREBELYI Imre, 4 kézoktatdsi igazgatds kézponti irdnyitisa, MTA, Budapest,
1978, 9.

® MAGYARY Zoltin, Magyar Kozigazgatds. A kizigazgatds szerepe a XX. sz.
dllamaban. A magyar kozigazgatas szervezete, miikodése és jogi rendje, Kiralyi
Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942, 13.
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alkotmanyos intézmény is érvényesill. A kozoktatds azon
szakigazgatasi rendszerek egyike, amely komoly alkotmanyos
alapokkal rendelkezik, hiszen az éallam biztositja a mivelédéshez
vald jog keretén beliil nemcsak az egyén jogait, hanem az intézményi
oldal miatt az oktatasi rendszer kialakitasat. Ennek konkrét
szempontjait az alapfokl, kozépfoka és a fels6fokt oktatas
tekintetében nemzetkdzi egyezmények, valamint az Alaptorvény is
targyalja. A miivelddéshez valé jog azonban tagabb kontextusba
helyezve nemcsak az allamnak az intézményfenntartas biztositasara,
valamint az egyéni jogok érvényesiilésére vonatkozo kotelezettségét
mint a tarsadalom alapkovét jelenti, hanem ezen keresztiil biztositja a
generaciok szamara késébb mas alapjogok megvaldsitdsat, mint a
munkahoz valé6 jog vagy a vallalkozas szabadsaganak a
kiteljesedése. Mindennek hatasara el kell ismerniink, hogy
tarsadalmi jelentdségét tekintve a miivelddéshez és foként az
oktatashoz vald jog az egyik legjelent6sebb jog, amely tobb mas
alapjog kiteljesedését is segiti és azokkal dsszefonddik.

A kozoktatds agazat tehdt nemcsak mint szakigazgatdsi rendszer
fontos, hanem mint a tarsadalmat formalé intézményrendszer,
amelynek valtozasai kozvetleniil is kihatnak a tarsadalom minden
tagjara.

1. Az értekezés hipotézisei

Az értekezés f6 részének a kiinduldpontjat a rendszervaltas, illetve
az 1989/1990-es évek jelentik, amely id6szak mind a kozigazgatas,
mind az oktatasiigy szempontjabol jelent6s fordulatokat hozott. Az
oktatas terén ekkor az 1985-ben megalkotott 1985. évi L. térvény volt
hatalyban, amelyet hamarosan a kozoktatisrol szoldo 1993. évi
LXXIX. tv. valtott fel, mig a kozigazgatasban bekovetkezett az
allamigazgatas és a helyi onkormanyzati igazgatas szétvalasztasa,
amely utobbi helyi onkorményzatok az 1990. évi LXV. tv. (a
tovabbiakban: Otv.) alapjan jelentds szerepet jatszottak az oktatasi
intézmények alapitasaban és fenntartasdban. fgy a telepiilési
onkormanyzatok kotelezden ellatandé alapfeladatként kaptak meg az
ovodai nevelés és oktatas, valamint az alapfokll oktatas ellétését4,

41990. évi LXV. tv. 8. § (1) bekezdés.



amely mellett a telepiilési onkormanyzatok fakultativ feladatként
lathattak el mas kozoktatasi intézmények fenntartdsat, mig a megyei
onkormanyzatok vonatkozéasadban az 1994. évi LXIIL. tv. illesztette
az Otv-be az oktatassal kapcsolatos kotelezd feladatokat, amelyek
kozé a kozépiskolai, szakiskolai és kollégiumi ellatds tartozott,
amennyiben azt a kiilon torvény szerint ellatast biztositd telepiilési
onkormanyzat nem  vallalja, valamint az egészségiigyi
intézményekben tartés gydgykezelés alatt allo6 gyermekek oktatésa,
és a tobbi tanuloval egyiitt nem foglalkoztathato fogyatékos
gyermekek oktatasa, nevelése, gondozasa, de ide sorolhatéoak a
pesdagégiai és kozmiivel6dési szakmai tanacsadas és szolgaltatasok
is.

Ezek — az egyébként kiragadott — jogszabalyok is mar alapvetéen
valtoztattdk meg a kozoktatasi igazgatds strukturdjat, amelynek
vonatkozasaban 2011 utan a nemzeti kdznevelésrdl szold 2011. évi
CXC. tv-nyel (a tovabbiakban: Nktv.) egy ismételt és jelentds reform
kovetkezett be. Mindezen elézmények miatt, valamint féként arra
tekintettel, hogy Verebélyi Imre szakkonyve a rendszervaltas eldtti
idészakot mar feldolgozta, igy a kutatds fokuszdban az oktatasi
igazgatas rendszervaltas utani iddszaka all. Az azt megel6z6
korszakok  oktatasi  igazgatasi  szisztémajat  kizardlag az
Osszevetéshez szilkséges mértékben érintem, amennyiben az
elézmények bemutatasahoz és az Gsszehasonlitashoz az feltétleniil
sziikséges.

2011-ben azonban nemcsak az oktatdsi igazgatds terén, de a
jogszabaly altal hasznalt terminoldgia tekintetében is valtozas allott
be, ugyanis a 2011 el6tti idoszak kozoktatasi, mig a 2011 utani
idészak koznevelési igazgatast szabalyoz. A valtozas az Nktv-hez
fiizott altalanos indokolds szerint azon harom jogalkotd alapelv
egyikét kivanja megvaldsitani, amely egységbe foglalja az dvodatol
a tankotelezettség végéig tartd idészakot, amelynek Iényegi tartalmi
elemeként a nevelést emelik ki. Ez egyben egy szemléletvaltast,
illetve  hangsulyeltolodast is tiikroz, amelyet az allami
szerepvallalasrél szold részben is érintek, hiszen az allam a
tankotelezettek esetében mindig is egységben kezelte az oktatast és

51990, évi LXV. tv. 70. § (1) bekezdés.



nevelést, amelynek kapcsan 2011-ig az els6, majd azt kdvetden a
masodik szegmens valt elsddlegessé.

Figyelemmel arra, hogy az oktatdsi igazgatds az 4allam egy
meghatdrozott szakigazgatasi 4gazatban torténd szerepvallaldsat
jelenti, igy az alabbi hipotéziseket kivantam vizsgalni.

1. Az oktatdsi igazgatds egészére jellemz0 a kozigazgatas
altalanos rendszerébe torténd beagyazottsag (az integracio
elve), amely  alapjan  az  oktatdsi  igazgatas
szervezetrendszere is koveti az altalanos kozigazgatasi
véaltozasokat, illetve tendenciakat.

A kozigazgatds 1990-ben kialakult rendszere, a kozigazgatas
szikebb értelemben vett intézményrendszerének két alrendszere
tekintetében az elmult harminc évben, de kiilonosen 2010-et kovetd
id6szakban valtozasok kovetkeztek be. Ezek részben strukturalis,
szervezetrendszert érintd valtozasok voltak, mint az allamigazgatasi
szerveket érint6 tobb tlitemben zajlott teriileti, majd kdzponti Szintet
érintd integracio, illetve a helyi dnkormanyzatok ujra szabalyozasa,
részben pedig az allami szerepvallalas megvaltozott jellegét tiikrozik
a neoweberi allamfelfogas térnyeréseként®. Ezen tényezok egy részét
nemzetk6zi hatasok indukaltak, mig mas résziikben szerepet
jatszottak olyan magyar sajatossagok is, mint az 1990-ben elsietve és
hibas alapokon kialakitott helyi Onkorményzati rendszerben a
feladatellatas szisztémaja.

A dolgozatban azt elemeztem, hogy ezen peremfeltételek miként
tilkrozodtek vissza az oktatdsi igazgatasban, illetve az oktatasi-
koznevelési agazat mennyiben kovette az altalanos tendenciakat és
valtozasokat vagy bizonyos szempontbol kiilonutas megoldast
kovetett a kozigazgatds intézményrendszerében bekovetkezd
altalanos valtozasokhoz képest.

6, G. FODOR Géabor - STUMPF Istvan, Neoweberi dllam és jo kormdnyzds, Nemzeti
Erdek 2008. 7.sz., 5-23. vagy BALAzS Istvan, ,4 jo kozigazgatas” illizidjarol,
http://real.mtak.hu/73066/1/a_jo_kozigazgatas_illuziojarol.pdf (2019. jalius 20-i
letoltés)


http://real.mtak.hu/73066/1/a_jo_kozigazgatas_illuziojarol.pdf

2. A Kkoznevelési torvény altal kitlzott azon altalanos
célkitlizést, amely az oktatasi igazgatas biirokratikus €s
jogilag talszabalyozott jellegét kivanta csokkenteni, sikeriilt
megvalositani.

Az 1990 elotti iddszakban az oktatdsi igazgatas jogi helyzetét jol
jellemzi a Verebélyi Imre altal elvégzett feldolgozas, amely a jogi
eszkozok zavaros, helyenként ellentmondoé jellegére mutatott ra,
amelyek mellett kiemelkedd szereppel birtak a korszakra egyébként
is jellemzé pszeudonormak, amelyek az oktatisi agazatban
kiiléndsen jelentds szamban jelentek meg. Az 1990 utani idészakban
ennek ellenhatdsaként az 1993. évi LXXIX. tv. igyekezett
valamennyi elemet lefedni, amely egy igen terjedelmes torvény
megalkotasat jelentette. Ezen joganyagot a tobb mint hisz modositas
terjedelmileg is tovabb novelt. A 2011-ben elfogadott torvénynél a
jogalkotd részben egyszerusitést, részben deregulaciét kivant
végrehajtani, amely a szabalyozasi szerkezet modositasabol is
kittinik. A dolgozat azt is vizsgalja, hogy az emlitett jogalkotdi célt
mennyiben sikeriilt megvaldsitani, igy tortént-e egyszeriisités a
szabalyozas tekintetében vagy a csokkenés csak az Nktv-t mint
normat érinti.

3. Az allam mint intézményfenntarté a helyi dnkormanyzatok
szerepét at tudta venni, Osszeegyeztetve ¢és egyben
kiilonvalasztva  egymastdl  az  agazati  irdnyito,
intézményfenntartd és kdzhatalmi szerepeket.

1990 utan a jogalkot6 a kozoktatasi intézmények fenntartasat a helyi
onkormanyzatokra bizta, mint ahogyan a kozoktatast egyfajta
feladatként értelmezve, a szolgaltatds nyujtdsat is a helyi
onkormanyzatoknak kellett megoldaniuk. Ebben az iddszakban a
decentralizaci6 elve érvényesiilt, annak a dolgozat késdbbi
fejezeteiben is elemzett elényeivel és hatranyaival egyiitt. 2011 utan
a jogalkotd e tekintetben is egyfajta kozpontositast hajtott végre,
amelyet kovetéen a helyi 6nkormanyzatok egy ideig differencialt
jelleggel, de miikodtetdi szerepet kaptak vagy kaphattak, azonban az
oktatas-nevelés 4llami alapfeladattd mindstilt 4&t, amelynek
megoldasaért az allam feleldsséget vallalt. Ennek nyoman az allam
az eddigi agazati iranyitd, kozhatalmi jogkorei mellett kdzvetleniil is
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véllalta az intézményfenntartds megoldasat. A dolgozatban azt is
vizsgalom, hogy ezen szerepeket mennyiben sikeriilt egyiittesen
kezelni, illetve a sziikséges pontokon szétvalasztani egymastol.

1. A Kutatasi modszerei és szerkezete

A dolgozat felépitése a hipotézisek vizsgélatdhoz igazodik, igy
els6sorban feltérképezi az oktatds mint allami feladat mibenlétét és
annak fébb nemzetk6zi megoldasait, kitérve az uniods célkitlizésekre,
hiszen ez a szerepvallalas hatdrozza meg az agazat kdzigazgatasban
betdltott helyzetét. Az ezt kovetd fejezetben tudomanyos értelemben
tisztaztam az irdnyitas, felligyelet és ellendrzés kozigazgatasi
fogalmait annak érdekében, hogy az oktatasi igazgatas fobb
korszakaiban foglalt eszkozrendszert el tudjam helyezni a
dogmatikai rendszerben. A negyedik fejezet a rendszervaltas el6tti
idészakot egységként kezelve mutatja be az oktatas allami feliigyelet
ala vonasatol kezd6dd iddszakot egészen az 1990-es évekig,
amelyben jelentds szerepet kap az 1970-es évekre vonatkozo
elemzés. Az o6todik és hatodik fejezet a kozoktatds tdorvényi
szabalyozasahoz igazodik, majd a hetedik fejezetben vonom le a
végkovetkeztetéseket és vetem Ossze a hipotéziseket az elért
eredményekkel.

Az oktatasi igazgatas, illetve az &4gazat allami iranyitasanak a
kutatasahoz elsOsorban a kozigazgatasi irodalom legljabb
eredményeit, valamint az iranyitas —felligyelet — ellenérzés
témakdoréhez az ezzel kapesolatos irodalmat vizsgaltam meg, kitérve
a kozigazgatas allami szerepvallalasara az oktatas teriiletén, majd
elemezve ezek tikrében a magyar helyzetet. E korben a
kozigazgatasi intézményrendszert érinté valtozasokat tényként
kezelem ¢€s csak a fobb tendenciakat vizsgadlom, hiszen a dolgozat
alapvetden az oktatasi agazat valtozasaival foglalkozik.

Az oktatas mint kdzigazgatasi, allami feladat elemzéséhez egyarant
felhasznaltam a hazai és nemzetkozi szakirodalmat, amelynek
kapcsan kozigazgatasi, illetve mas tdrsadalomtudomanyi forrasokat
vettem figyelembe. A Kkozigazgatisi szakirodalom az egyes
szakigazgatasi agakkal kiilon-kiilon viszonylag ritkdn foglalkozik
jellegébdl is adodoan, igy kifejezetten az oktatasiranyitasra
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vonatkozd munka alig talalhato, igy e tekintetben az altalanos és
kozigazgatasi feladatokat atfogd jelleggel vizsgald munkak
jelenthettek kiindulési pontot.

Az éllam szerepének a vizsgalatdhoz figyelembe vettem azonban
egyes hazai és nemzetkdzi oktatasiigyi szakértok azon munkait,
amelyek kifejezetten ezen kérdéskorrel foglalkoztak. E korben
azonban nehezité tényezd volt, hogy az oktatasligyi, pedagogiai
munkak jellemzéen konkrét pedagogiai kérdéseket targyalnak és
csak kisebb részben foglalkoznak az allam szerepével, igy ezen
milvekbdl csak azon elemeket emeltem ki, amelyek hangstlyozottan
ez utdbbit targyaljak. A hipotézisek vizsgalatdhoz azonban
foglalkoztam azon munkakkal is, amelyek altalanossagban targyaltak
az allam szerepvallalasanak megvaltozott jellegét. Ehhez figyelembe
vettem a kozigazgatas-tudomany legjabb eredményeit, igy a
neoweberi szerepfelfogast tiikr6z6 munkakat, valamint a jo allam
koncepciod elemeit. Ez utdbbiak azért is kiilondsen 1ényegesek, mivel
tobb olyan allami terv és koncepcid is napvilagot latott (Magyary-
programok, Sz¢Il Kalméan Tervek’), amelyek legalabb érintSlegesen
foglalkoztak az oktatas teriiletével is, €s az utdbbi idészakban jelent
meg Péteri Gabor mar emlitett osszefoglalé tanulmanya® is, amely
eurdpai 0sszehasonlitdsban vizsgalta az oktatasi igazgatas témakorét.

Figyelemmel arra, hogy az oktatas-iranyitds tartalmanak
meghatarozasahoz sziikséges tisztazni az irdnyitas, feliigyelet,
ellendérzés fogalmakat is, amelyeket mind a tudomanyos
szakirodalom, mind a jogszabalyok hasznalnak, igy kiilon fejezetben
foglalkoztam ezen témakor vizsgalataval. E korben fontos kiemelni,
hogy az iranyitas-feliigyelet- ellenérzés (és vezetés) fogalmai a
kozigazgatas nemzetkdzi €s hazai szakirodalmaban is a vitatott
fogalmak ko6zé tartoznak, amelyek tudomanyos vizsgalata a korabbi

7 Szé11 Kalman Terv https://2010-
2014.kormany.hu/download/4/d1/20000/Sz%C3%A911%20K%C3%A1Im%C3%Aln
%20Terv.pdf (2019. junius 28-i letdltés) és SzéEll Kalman Terv 2.0. https://2010-

2014 .kormany.hu/download/3/e8/80000/1-
A_k%C3%B6vetkez%C5%91_1%C3%AIp%C3%A9Is%20%28SzKT%2020%29.pdf
(2019. junius 28-i letoltés)

8 PETERI Gabor, Teriileti kozszolgdltatdsok szabdlyozdsi modelljei: a kizoktatds. In:
HORVATH M. Tamas (szerk.), Kiilon utak Kozfeladatok megolddsai, Dialog Campus,
Budapest — Pécs, 2014,51-83.


https://2010-2014.kormany.hu/download/4/d1/20000/Sz%C3%A9ll%20K%C3%A1lm%C3%A1n%20Terv.pdf
https://2010-2014.kormany.hu/download/4/d1/20000/Sz%C3%A9ll%20K%C3%A1lm%C3%A1n%20Terv.pdf
https://2010-2014.kormany.hu/download/4/d1/20000/Sz%C3%A9ll%20K%C3%A1lm%C3%A1n%20Terv.pdf
https://2010-2014.kormany.hu/download/3/e8/80000/1-A_k%C3%B6vetkez%C5%91_l%C3%A9p%C3%A9s%20%28SzKT%2020%29.pdf
https://2010-2014.kormany.hu/download/3/e8/80000/1-A_k%C3%B6vetkez%C5%91_l%C3%A9p%C3%A9s%20%28SzKT%2020%29.pdf
https://2010-2014.kormany.hu/download/3/e8/80000/1-A_k%C3%B6vetkez%C5%91_l%C3%A9p%C3%A9s%20%28SzKT%2020%29.pdf

korszakok kapcsan a kozigazgatasi szakirodalom alapjan végezhet
el, mig a jelenkort tekintve éppugy iranyado6 a hazai kozigazgatasi
irodalom, mint azok a jogszabalyok, amelyek 2010° 6ta mar
nemcsak mintegy adottnak veszik a konkrét fogalmakat, hanem
igyekeznek is meghatdrozni annak pontos tartalmi jegyeit. Az
oktatasiranyitds a témakorhdz nemcsak a nagy altalanossagok
szintjén kotddik, hanem tobb tartalmi  szalon is. Igy az
oktatasiranyitds allami tartalminak a meghatdrozasdhoz, egyes
Osszetevoinek a vizsgalatdhoz elengedhetetlen ezen fogalmak
tisztazasa. Eppen ezért az oktatasiranyitds kérdéskorét vizsgald
miivek jelentdsebb része szintén, legalabb részben'®, kitér az
irdnyitas tartalmara és eszkozrendszerére, hiszen ezek tiikrében
értelmezhetd példaul a szabalyozasi jog vagy a fenntarto6i, illetve
szakmai iranyitas kiilonvalasztasa.

Az értekezésben azonban bar figyelembe vettem a fent emlitett nem
feltétlenil a kozigazgatdsi szakirodalom szintjén  torténd
meghatdrozasokat is, de a téma minél pontosabb vizsgalatahoz,
valamint az eszkozrendszer és kiilondsen a hipotézisek igazolasahoz,
foként a nevezett fogalmak kozigazgatastudomanyi tartalmat
elemeztem, kitérve arra is, hogy miként alakult ezen fogalmak
torténete. Mindez azért kiilondsen fontos, mivel egyrészt fontos
Osszevetni a korabbi oktatasiranyitdas rendszerével az akkori
tudomanyos tartalmat, vagy annak problémait, masrészt az iranyitas-
feligyelet-ellendrzés témakore a kozigazgatas vitatott teriileteihez
tartozik, igy elengedhetetlen az egyes nézetrendszerek iitkoztetése,
az allaspontok bemutatasa. A kérdéskort vizsgald fejezet végén
meghatdrozom tovabba a feliigyelet (iranyitas jogi eszkdzei),
valamint az ellen6rzés egyes elemeit targyalva alapvetden
Kaltenbach Jené korszakos jelentéségli munkéja™ alapjan, amelyet a
jelenlegi tankonyvek, kézikonyvek is kiindulasi pontként hasznalnak.

® Lasd 2010. évi XLIIL tv.

10 Lasd példaul SzUDI Janos — BENEDEK Andras, Kozigazgatdsi szakvizsga. Koz- és
szakoktatas, BM Kiado6, Budapest, 1999. vagy az Oktatasfejleszt6 és Kutatd Intézet
altal készitett jelentések. Elérheték: http://regi.ofi.hu/tudastar/jelentes-magyar (2019.
junius 20-i letoltés)

1 KALTENBACH Jend, Az énkormdnyzati feliigyelet, Universum Kiadé, Szeged, 1991.
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A hazai oktatdsiranyitas vizsgalata soran elsdsorban az 1990 utan
sziiletett szabalyokra fokuszaltam, ugyanis ekkor alakult ki a
kozigazgatasnak az a strukturdja, a helyi Onkormanyzati és az
allamigazgatasi alrendszer kettGssége, amely mind a mai napig
meghatdrozza a kozigazgatds intézményrendszerét, igy ezen
idépontot kovetden értelmezhetdek elsésorban a dolgozat hipotézisei
is. Az értekezés azonban az ezt megeldz6 idészakot is atfogdan és
keretjelleggel targyalja részben az allami szerepvallalas kialakuldsa
miatt a hazai oktatasiigyben, részben pedig mivel az utolso atfogo
mil e korben a mar emlitettek szerint Verebélyi Imre 1978-ban
szilletett ~munkaja volt, amely részletesen targyalta az
oktatasiranyitds egyes kérdéseit és amely Osszevetési és egyben
kiindulasi alapul szolgalhatott a jelenkort illetGen.

Figyelemmel arra, hogy elsdsorban az iranyitas jogi eszkozeit
vizsgaltam az oktatasiranyitds vonatkozasaban, igy az 1990 utani
idészakban az oktatast meghatarozé jogszabalyok id6ben linearis
vizsgélatara torekedtem a jogdsszehasonlitds eszkozével. Az egyes
jogszabalyok kapcsan figyelembe vettem az igazgatast érintd
valtozasokat is, valamint azok tudomanyos visszhangjat, bar ez
utobbi nem minden esetben allt rendelkezésre, hiszen olyan
kozigazgatasi monografia vagy nagyobb kézikonyv, amely
kifejezetten az oktatasi igazgatast targyalta volna 1978 utdn mar nem
allt rendelkezésre és a kdzigazgatasi munkak koziil a tankonyvek és
a kézikonyvek is az altalanos ismeretek szintjén Osszegezték
jellemzden az éppen aktualis hazai helyzetet. Az adott korszakok
kapcsan azonban rendelkezésre alltak és figyelembe is vettem az
oktatasi kézikdnyveket és kommentarokat, valamint az oktatasi
igazgatas kapcsan sziiletett kozigazgatasi vonatkozasu irodalmat.

Az 1990 utani iddszakot két nagy részre bontottam a két kozoktatasi-
koznevelési torvény mentén. Az 1985. évi L. térvény ugyan egyes
modositasokkal mar érintette ezen iddszakot, igy erre a torvényre
mar nagyobb hangsulyt fektettem és az 1990-ben bekdvetkezett
moédositasokat részletesebben targyaltam, azonban a munka két f6
csomodpontjanak az 1993. évi LXXIX. torvényt és a 2011. évi CXC.
torvényt tartottam azok modositasaival egyiitt, amelyek alapot adnak
az Osszevetésre is és annak alapjan a kovetkeztetések levonasara.



Mindkét oktatasi torvény kapcsan kiemelt figyelemmel voltam az
oktatasi igazgatast érintd modositasokra, amelyeket linearis id6beli
sorrendben targyaltam kiemelve azokat a csomdpontokat, amelyek
allaspontom  szerint alapvetden  befolyasoltak az  allami
szerepvallalast. Az Osszevetéseket és az Osszegzd megallapitasokat
részben az egyes fejezetek végén helyeztem el, ahol rdviden
értékeltem az adott korszak oktatasi igazgatdsanak az alakuldsat és
fobb problémait, majd a teljes Gsszevetést az utolso, zardfejezetben
végeztem el.

A dolgozat szerkezetének kialakitasa az idérendiség elvét koveti és
linearis rendszerben mutatja be a kozneveléssel kapcsolatos
szabalyokat, valamint szintén idérendi sorrendet kovetve azok
valtozasait. E tekintetben a 2011-2013 kozotti atmeneti iddszak
elhelyezése jelent tartalmi-szerkezeti problémat, ugyanis a 2011-ben
elfogadott koznevelési torvénynek tobb olyan szakasza van, amely
még a hatalyba 1épés eldtt modosult. Figyelemmel arra, hogy a
jogalkot6 és az allami szerepvallalds valtozasaira fokuszaltam a
munkaban, igy elemzem a kihirdetett, de hatadlyba nem lépett
szabalyokat is, ugyanis az allam szabalyozasi joganak vizsgalata
korében fontos bemutatni azokat az allomasokat is, amelyek végiil
zsakutcanak bizonyultak, vagy egyes lobbi, illetve szakmai, politikai
érdekek miatt az eredeti elképzeléstdl elallt a jogalkoto.

A kutatds soran alapvetéen melldztem az empirikus kutatdsok
lefolytatasat, amely aldl két esetben tettem legalabb részben kivételt.
Az egyik Hajdu-Bihar Megye legnagyobb  kozoktatasi
intézményének 2011-2013 kozott zajlo atadasaval kapcsolatos
tények vizsgalata, amelynek korében szintén igyekeztem az
Oonkormanyzati és birdsagi dontésekre tamaszkodni és azokat
bemutatni, valamint elemezni a személyes ¢és kozvetlen tapasztalatok
helyett, ugyanis abban az idészakban a nevezett intézmény igazgatoi
posztjat toltéttem be. E példat azért is kivantam feltétleniil beépiteni
a dolgozatba, mivel bar nem tekintem az adott intézményt
reprezentativ jelleglinek az egész orszag vonatkozasaban, azonban
éppen a kirivéan sulyos helyzet és az azokat kdvetd birdsagi itéletek,
kozte a Kuria itélete nyoman példaszeriien érzékeltetheték azok az
anomalidk, amelyek az adott id6szakban bekovetkezhettek volna
akar mas intézményekben is.
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A masik kivételt a pedagogiai-szakmai ellendrzés rendszere
jelentette, amely wugyan Osszefiigg a pedagogus eldomeneteli
rendszerrel, azonban alldspontom szerint szervesen dsszekapcsolhatd
az ellendrzés rendszerével is €s ezen a konkrét szegmensen keresztiil
is igazolhatoak azok a problémak és megoldési lehetéségek, amelyek
a kozoktatasi rendszert és az allami szerepvallalast érintik. E
tekintetben is igyekeztem a jogszabalyokra tdmaszkodni és csak
néhany tapasztalatot beépiteni az értekezésbe, hangsulyozottan azért,
mivel magam is érintett vagyok a témaban.

V. Az értekezés 0j tudomanyos eredményei

Az éllami szerepvallalas modosulasanak bemutatdsa utan, valamint
az iranyitas, a felligyelet és az ellenérzés kérdésének tudomanyos
fogalomkészletével és a jogszabalyok alapjan az alabbi tudomanyos
eredmények emelhet6k ki.

1. Az oktatasi igazgatds egészére jellemzO a kozigazgatds
altalanos rendszerébe torténd beagyazottsag (az integracioé

elve), amely  alapjan az  oktatasi  igazgatas
szervezetrendszere is koveti az altalanos kozigazgatasi
tendenciakat.

A szilikebb értelemben vett kdzigazgatasi intézményrendszer 1990-
ben kialakult mindkét alrendszere részt vett a kdzoktatas-koznevelés
megvalositasaban. A telepiilési onkormanyzatok kotelezd feladatai
kodzé mar 1990-ben beépiilt az alapfoktl oktatas €s nevelés, valamint
az ovodai nevelés, amelyhez a teriileti feladatellatas szintjén késébb
a kozépfoku oktatds mint szolgaltatas ellatasa is csatlakozott, de a
hatosagi jellegli jogkorok gyakorldsa kapcsan tobb funkciot a
jegyzok lattak el.

2012-ben a feladatellatas gyokeresen megvaltozott, ugyanis ezutan a
helyi dnkorményzatok mar csak az 6vodai nevelést lathattak el, mig
a koznevelési intézmények fenntartdsdt az allam vette at
fokozatosan, igy kezdetben részben miikddtetdi jogositvanyokat
biztositva egyes helyi Onkormanyzatoknak. Az allamigazgatas
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keretében kezdetben szinte valamennyi jogkort a miniszterhez
telepitettek, majd fokozatosan alakult ki a differencialt struktura,
igazodva ekkor a kozigazgatas valtozasaihoz. Igy az 1993. évi
LXXIX. tv-ben szerepld tankeriileti oktatdsi kozpontok a
koztarsasagi megbizottak illetékességi beosztasat kovette, majd
késébb jelentds szerephez jutottak a dekoncentracid jegyében a
teriileti kormanyhivatalok, illetve egyes feladatokat a jarasi hivatalok
is ellathattak, amelyek egyre tobb feladatot vettek at a jegyzotol. A
kozponti igazgatas tekintetében a kdzponti hivatalok szamanak
novekedésével Osszhangban 1étrejott elébb az Orszagos Kozoktatasi
Ertékelési és Vizsgakozpont, majd annak jogutodjaként az Oktatasi
Hivatal, amely egyre novekvé szereppel bir.

A jelenlegi rendszerben a f6bb hatosagi feladatokat az Oktatasi
Hivatal, valamint a teriileti kormanyhivatalok €s részben a jarasi
hivatalok 1atjak el, igy a tekintetben megmaradt a kdzponti hivatali
struktira. Az allami intézményfenntartds korében kezdetben a
szintén jarasi hivatalok illetékességi teriiletéhez igazodé KLIK-ek
voltak, mig a 2016-0s modosulds utan mar a megnovelt illetékességii
terlileten a tankeriileti kozpontok lattak el ezeket a feladatokat,
amelyeknek van ugyan kozponti szerve (Klebelsberg Kozpont),
amely azonban f6ként az igazgatast végzi.

Az allamigazgatasban mind teriileti, mind kdzponti szinten jelentds
integraci6 zajlott le. A valtozasok eredményeként gyakorlatilag
minimalisra csokkent a kdzponti hivatalok szama és a kivételek
kozott maradt meg az Oktatasi Hivatal is, amelyet nem érintett a
valtozas. A kifejezetten is emlitett kivételek kozé tartozo teriilet
emellett az intézményfenntartas volt, amely ugyan atalakult, azonban
mindez az adott szervezeten beliili és mas agazati koncepcionalis
indokokkal volt magyardzhatd, semmint altalanos kozigazgatasi
szempontokkal. Kiilon kiemelendd, hogy az intézményfenntartisra
létrehozott szerv egy kifejezetten atipikus kozigazgatasi szervnek
tekinthetd annyiban, hogy az 6nall6 tankeriiletek felett a jogszabaly
eredeti célkitlizései szerint nem egy hierarchikus felettes szerv a
kézpont, hanem egy iranyitd szervezet, amely valdjaban a
kozintézetek egyes jellemvondsait Otvozi az allamigazgatassal.
Ugyszintén atipikus jogi megoldassal tortént meg a megyei
onkormanyzatoktol térténd intézményatvétel, amelynek alapjat egy a
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megyei kozgytilési elnokdk €s a miniszterelnok kozotti megallapodas
képezte.? Azt azonban, hogy a tankeriileti kozpontok és a
Klebelsberg Kézpont viszonya de facto hogyan alakul majd, azt mar
az id6 donti el a konkrét irdnyitasi eszkozok alkalmazasanak és az
adott szerv mitkodésének a vizsgalataval.™®

A fentiek alapjan z oktatasi igazgatasnak, mint szakigazgatasnak, az
altalanos kozigazgatasba torténd bedgyazottsdga tekintetében az
allapithatd meg, hogy bar nagy vonalaiban kovette az agazat a
kozigazgatasi valtozasokat, sok tekintetben a jogalkotd sajatos ¢és
kiilon-utas megoldasokat vélasztott. Eszlelhetd mindez részben az
Oktatasi Hivatal kozponti hivatalként torténd fennmaradasa kapcsan,
ahol a jogalkotd nem kivant a korabbi megoldashoz visszanyulni és
iSmét a minisztériumhoz telepiteni a mar elosztott feladatokat, de
kiilonésen az intézményfenntartas kapcsan, amely szervezetrendszer
szinte minden elemében sajatos mas allamigazgatasi szervekhez
képest.

2. A Kkoznevelési torvény altal kitizott azon altalanos
célkitlizést, amely az oktatasi igazgatas biirokratikus és
jogilag talszabalyozott jellegét kivanta csokkenteni,
sikeriilt-e megvaldsitani.

A tulszabalyozas megitélése kapcsan tobb szempontbol s
kiindulhatunk. fgy vizsgalhatjuk az agazatra iranyadd szabalyok
mennyiségét, kiindulhatunk Onmagaban az 4gazati torvény
keretjellegébdl, figyelembe vehetjiik a miniszter, illetve a Kormany
szabalyozasi jogkorét, azaz a végrehajtasi szabalyokra torténd
felhatalmazast, de megvizsgalhatjuk a fenntartéra vonatkozoé jogilag
rogzitett szabalyokat is, illetve Osszességében az irdnyitasi
eszkozoket.

12 14sd részletesen PALNE KOVACS Ilona, Az 6nkorményzati rendszer és a teriileti
kozigazgatas atalakulasa 2010-2013, MTA Law WorkingPapers, 2014, 2.
https://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014_02_Palne_Kovacs_llona.pdf  (2019.
junius 20-1 letoltés)

13 Lasd Asztalosné Zupcsan Erika Gsszegzése. ASZTALOSNE ZUPCSAN Erika, Valtozds
vagy valtoztatis — Adalék a Klebelsberg Intézményfenntarto Kézpont (KLIK)
dtalakitasardl, Uj Magyar Kozigazgatas 2017. 2. sz. 27-28.
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Altalanos jelleggel rogzitheté, hogy a 2011 utani jogalkotas
igyekezett egy egyszerlsitést végrehajtani, ami azonban jellemzden a
torvények terjedelmét érintette, am végrehajtasi szabalyokkal,
esetleges jogértelmezéssel egyiittesen ezen célkitlizés éppen az
életviszonyok bonyolultsaga miatt nem tarthato.

Az iranyitdsra vonatkozd tudomanyos elméletek letisztulasa utan
kétségtelen, hogy megkiilonbdztethetd egymasol a hierarchikus és
hierarchian kiviili iranyitas fogalma, amelyek koziil az el6bbi tehat
az allamigazgatasi szervekre vonatkozik, mig az utobbi a
kozigazgatas mas szerveire. Ez rogton el is vezet a kozigazgatas
intézményrendszerének fogalmahoz, amelynek a szintén egységes
kozigazgatasi allaspont szerint sziikebb ¢és tagabb értelme is
megkiilonboztethetd, amelybe sziikebb értelemben azon szervek
tartozhatnak bele, amelyek jogi értelemben is kozigazgatasi
szerveknek mindsiilnek, mig a tdgabba azok, amelyek kozigazgatasi
feladatot latnak el. Nyilvanvaldéan alaptalan feltételezés, hogy a
fenntartd személyének megvaltozdsa miatt az egyébként human
kozszolgaltatast  ellatd  kozintézetek  valamely tipusa az
allamigazgatasi szervek csoportjaba legyen sorolhatd, ugyanis
kizarolag ekkor beszélhetnénk hierarchikus iranyitasrol. A
tekintetben ugyanis valtozatlan a helyzet, hogy a kdznevelési
intézmények tudomanyos értelemben kozintézetnek mindsiilnek, mig
jogilag jogi személyiséggel rendelkeznek, amely azonban méddosult
tartalommal bir az allami fenntartasu és a nem allami fenntartasu
intézmények kapcsan, ugyanis az allami fenntartastakra az
allamhaztartasi torvény specialis és éppen az Nktv-hez igazitott
szabalyai vonatkoznak, ami korlatozott gazdasagi onallésagot jelent.
Ez a gazdasagi Onallosdg azonban ismét az irdnyitas
eszkozrendszerében  értelmezhetd,  hiszen a  koltségvetés
meghatarozasa a fenntart6i jogok egyik klasszikus eleme, amellyel
koztudomastan befolyasolhatd az intézmény mikodése, és amely
magatol értetédden korlatozhatja és kihat a szakmai Onallosagra is.
Ugyanakkor ezen eszkozzel a helyi 6nkormanyzatok is rendelkeztek,
amely eszkoznek kiszolgaltatottan milkodtek a kozoktatasi
intézmények.

Arr6l azonban mar lehet sz6, hogy a fenntarté személyének
megvaltozdsa  mennyiben  vonja  magaval az  iranyitas
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eszkodzrendszerének a szigorodasat, illetve azt miként alkalmazzak az
egyes szervek. Figyelemmel arra, hogy jelen kutatas elsésorban a
jogi eszkdzoket vizsgdlja, igy ezek alapjan megallapithatd, hogy az
iranyitds egyes jogositvanyai erdsodtek és egyre inkabb a jogi
szabalyozasban is teret kapott a konkrét utasitds és konkrét iigyben
val6 dontés.

Mindez a folyamatokat értékelve inkabb az allami szerepvallalas
erdsddésének a kovetkezménye is egyben, amely kihat nemcsak a
szitkebb  értelemben  vett kozigazgatdsi  intézményrendszer
atalakitdsara, hanem a tagabb értelembe tartozd szervekre is.
Kiilonosen tetten érhetd ez a folyamat az egyébként kétségteleniil
szamszerileg is legnagyobb szervezetrendszerrel és az egyik
legfontosabb tarsadalmi kihatassal biro teriileten, ahol az allam
kifejezetten is felelosséget vallalt az immaron kozfeladatta mindsitett
oktatas-nevelés ellatasaért. Garancialis elem ugyanakkor, hogy ezek
alkalmazasi korét a jogalkoto viszonylag pontosan koriilhatarolja.

Az 1990 el6tti idoszakban az oktatdsi igazgatds kapcsan mig
Verebélyi Imre kiemelte a jogi eszkdzok zavaros, helyenként
ellentmondo jellegét, és a pszeudonormak sokasagat, addig az 1990
utani idészakban ennek ellenhatasaként az 1993. évi LXXIX. tv.
igyekezett valamennyi elemet lefedni, amely joganyagot a tébb mint
hasz moédositas terjedelmileg is tovabb novelt. A 2011-ben
elfogadott torvénynél a jogalkotd egy egyszerisitést, részben
deregulaciot hajtott végre, amely azonban foként tehat a torvényi
szabalyozas szintjén érvényesiil és semmiképpen nem a végrehajtasi
szabalyok tekintetében.

Ugyan a pszeudonormak alkalmazasa az Alkotmanybirosag emlitett
dontése nyoman nem lehetséges, azonban a tankeriileti k6zpontok
altal hasznalt eszkozrendszer még tovabbi kutatasokat igényel,
hiszen az iranyitasi jogositvanyok sokasaga is jarhat ugyanolyan
hatassal, mint a pszeudonormak, igy ahogyan a konkrét {igyben vald
dontés kapcsan, e korben is célszerti lenne garancidlis szempontbol
pontosabb torvényi szabalyokat alkotni.

3. Az allam mint intézményfenntartd a helyi dnkormanyzatok
szerepét at tudta venni, Osszeegyeztetve ¢és egyben
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kiilonvalasztva  egymastdl az  agazati  iranyito,
intézményfenntarto és kozhatalmi szerepeket.

Az allam a 2011-ben elhatarozott intézményfenntartas atvétele utan
egyesitette a kozhatalmi (szabalyozo és jogalkalmazo), az agazati
iranyitd és az intézményfenntartd szerepeket.

A 2011 utdn az oktatasban végrehajtott koncentracid, amelyet
kovetden a helyi dnkormanyzatok egy ideig differencialt jelleggel,
de miikodtetdi szerepet kaptak vagy kaphattak, és az allam az eddigi
agazati iranyito, kozhatalmi jogkorei mellett kozvetleniil is vallalta
az intézményfenntartds megoldasat, valdjaban az 1 tipusu
allamfelfogast tlikrozi €s igazodik az allamszervezési elvekhez.
Figyelemmel arra, hogy az ellatando feladat, azaz oktatas
mindenképpen allami jellegi, igy valdjaban az allamszervezési elvek
kozotti valasztast hatarozta meg a modositas.

A megvaltozott szabalyozast az Alkotmanybirosag is akként
értékelte, hogy a szabalyozds fogalmilag sem sértheti a helyi
onkormanyzatok autonémiajat.

A modositas tobb szempontbdl is értékelhetd. Ilyen mérdszam lehet
az allami szerepvallalas korében is emlitett részvétel aranya vagy az
iskolaclhagyok szama vagy a tarsadalom elégedettsége avagy
elégedetlensége, illetve az oktatds mindsége.’® Ez utobbinak a
mérése azonban bizonyosan kivill esik a kozigazgatasi
szempontokon és kizardlag hosszabb idotavban elemezhetd és a jo
allam jelentésekbdl levont tarsadalmi elégedettségesokkenés is
inkabb indikator lehet, mintsem kozigazgatas altal értékelhetd elem.
Az objektiv mutatok, mint a részvétel aranya és mas tényezOk
alapjan az allam kétségkiviil ellatja ezen feladatot, mig mas mutatok
és elemek megvaltozdsa csak hosszabb, akar évtizedes id6tavbol
valtozhat, ahogyan erre Coombs is utalt a tarsadalmi hatdsok
jelentkezésekor.

¥ KAISER Tamés (szerk.), J6 Allam Jelentés 2018, Dialog Campus Kiadé, Budapest,
2018, 38-39. https://joallamjelentes.uni-nke.hu/2018_pages/pdf-serve/non-
compress/web_PDF_JAJ 2018.pdf (2019. augusztus 1-i let6ltés), 55-59.
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A nem allami fenntartasti intézményekben résztvevok aranya,
kiilonds tekintettel az egyhazi intézményekre, kétségtelen, amely
intézménytipusonként tartalmazza az allami és az egyhazi, valamint
az alapitvanyi és egyéb fenntartdsu intézmények alakuldsat. Az
értékezésben szerepld 1-7. sz. 4brék alatimasztjdk a Balazs Eva
tanulmanyaiban™®  szereplé  expanziés hatasokat azzal a
kiegészitéssel, hogy Magyarorszagon ez az expanzié az oktatds-
nevelésben résztvevok szama kapcsan  visszaesésekkel és
hullamszertien alakul, igazodva a demografiai intézkedésekhez és
visszatiikrozve azok hatasat. Ugyanakkor az 1. sz. abra alapjan a
pedagogusok szamanak novekedése ennek ellenére is kétségtelen,
bar kisebb visszaesések itt is érzékelhetok.

A részvétel, kiillonosen az egyhazi iskolakba vetett bizalom tobbrétii.
Egyrészt tiikrozheti a magyar tarsadalom keresztény jellegét, amelyet
a szilék a nevelésben is meg kivannak valdsitani, masrészt
ramutatnak arra, hogy az allami intézményfenntartast érintd
gazdasagi és strukturalis problémak elbizonytalanitjak a sziiloket és
tanulokat és nagyobb bizalommal tekintenek vélhetéen azon
szervezetekre, amelyeket ilyen valtozdsok nem vagy alig érintenek.
Ezzel parhuzamosan azonban az a hatas is érvényesiilt, hogy ezen
intézmények — kiillondsen az alapitvanyi iskoldk — altalaban
valamilyen sajatos pedagodgiai médszertant kdvetnek, amellyel éppen
a minbségi problémakat kivanjak kezelni, igy emiatt is eshet
szivesebben a valasztds ezen intézményekre. Az azonban bizonyos,
hogy az allami fenntartast intézményekben bekdvetkezett csdkkenés
jelentésen meghaladja a demografiai csokkenést, amely
értelemszertien kovetkezik az egyhdzi és mas nem allami fenntartasu
intézményekhez rendelt adatokbol. A hatas pedig valamennyi
intézménytipusban érzékelhetd, azaz az altalanos iskoldk, a
gimnaziumok és a szakképzést eldsegitd intézményekben is.

S BALAZS Eva, Expanzid kézépfokon. Az oktatdsiigy vilaszai egy évtized tarsadalmi
kihivdsaira, Szociologiai Szemle 2003. 1. sz., 55-70.
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l. The topic and the aim of the dissertation

According to Sandor Berényi’s introduction for a significant work
entitted The central administration of the educational
admininstration by Imre Verebélyi, 1978, the public education
administration is the jurisprudence, more exactly the public
administration’s topic handled quite unkindly.! This state has not
been changed since 1978 however it should be, since as Imre
Verebélyi said, the educational administration is one of the most
significant sectorial management systems based on the education as
social content of an activity, the measure of state expenses spent on
it, educational institutional system as the size of a directed
organization system. So public education means the largest
subsystem inside the educational administration.?

Intensive changes happened in the education and public
administration after the political transformation. These are
demonstrated by modifications of the educational law, restructuring
of the management devices and the frame of the new educational law
in 2011. This latter has changed both the structure of management
devices and the management methods especially the maintenance of
institutions which has caused several organizational modifications.

Even Zoltin Magyary emphasized that education as an
administration system is substantial in a society. It is closely related
to public health care and social service®. Its strong relation can be
experienced as a constitutional institution.

Public education is one of those management systems which has
significant constitutional principles since the state ensures both the
personal and institutional laws. The relevant issues are dealed by all

! Berényi, Sandor, Introduction in The Central Management of the Public
Administration, Verebélyi, Imre, MTA, Budapest, 1978, 8.

2 Verebélyi, Imre, The Central Management of the Public Administration, MTA,
Budapest, 1978, 9.

% Magyary, Zoltan, Hungarian Public Administration. The Role of the Public
Administration in the State of the 20th Century. The Organization, Work and Laws of
the Hungarian Public Administration. Royal Hungarian University Press, Budapest,
1942, 13.



the primary, secondary and the higher education in international
level and the Basic Law. The rights to the education in wide context
means not only the maintenance of institutions, personal the right but
some other rights like to work, freedom of enterprise. So all in all,
rights to education is one of the most significant rights which help
other rights to ultimate and be interweaved. Public education is
important not only as a management system but as a social formative
power and its changes directly affect members of society.

1. The hypothesis of the dissertation

The starting point of the dissertation is the regime change and the
years 1989-1990. Important changes occured according to the public
education and public administration. In the education the Act | of
1985 was in an effect which was replaced by Act LXXXIX of 1993.
In public administration the separation of the state and the council
management occured in 1990 due to Act LXV of 1990.

Due to Act LXIII of 1994 the council management ensured the local
nursery, primary education as a basic function and as an optional
function the council could ensure other types of educational level.
The state management was responsible for secondary and higher
education and special fields like children with lasting illness, disease,
disabilities and expert service. Act CXC of 2011 (henceforward:
Nktv.) about the national education resulted in an essential change.

Since the work by Imre Verebélyi is based on the time previous to
the regime change, the focus of this dissertation is the period after.
The time previous to the change is mentioned in my research only if
it is really needed for presentation.

In 2011 there was a change not only in public education but also in
connection with legislation terminology because the era before and
after 2011 control different areas of education. This change-
according to the general explanation attached to the Nktv- wants to
create one of those three legislation principles that unites the period
between nursery school and the end of compulsory education.
Nursing is considered its main part. It also affects a change of
aspect- that | refer to in the part discussing the role of the state- as
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nursing and education have always been considered coherent. Until
2011 the first but after that the second segment became dominant.

With regard to the fact that the administration of education means
the presence of the state in certain administration branches | would
like to claim the following hypotheses.

1. The whole administration of education is fully embedded in
public administration and based on the idea the changes in public
administration mean changes of tendencies in the administration of
education.

There have been two crucial changes of two subsystems of
administration since its formation in 1990 but mainly after 2010.
These changes were partially structural, affecting state organization
in several steps then those affecting central integration and the
reregulation of local governments reflecting the change in the role of
the state and the expansion of Neoweber state ideas”.

Some of these factors were generated by international effects but
Hungarian principles also played a role as the hurried and faulty
system of task completion was formed in local governments.

In my thesis | am analysing how partial conditions are reflected in
education administration, how the administration branches followed
general tendencies or somehow compared to general changes in
public administration.

2. The aim to reduce bureaucracy and overregulation by law in
education proved to be successful.

The legal situation of education administration before 1990 is well
described by Imre Verebényi’s work which points to the somehow
controversial nature of legal resources putting great emphasis on
frequently appearing pseudo norms characterizing the era. In the era
after 1990 as a kind of counter action there was very significant Act
LXXIX of 1993.

* Fodor, Gabor G. -Stumpf, Istvan, Neoweber State and Good Governance 5-23,
7/2008 Nemzeti Erdek, 5-23. And Balazs, Istvan, About the Illusion of Good Public

Administration, http://real. mtak.hu/73066/1/a_j6_kozigazgatas_illuziojarol.pdf (20
July 2019)


http://real.mtak.hu/73066/1/a_jó_kozigazgatas_illuziojarol.pdf

This huge legislation material was expanded by more than twenty
modifications. In the case of the law accepted in 2011 there was a
kind of simplification and deregulation that is quite evident from the
changes affecting regulation structure. This thesis is examining
whether the legislation was achieved, the simplification happened in
relation to regulation or the reduction only the Nktv. norm.

3. The state as maintainer managed to take over the roles of
local governments in coordinating and separating the parts of
controlling, maintaining and public power.

After 1990 public educational institutions were maintained and
controlled by local governments. This period was the era of
decentralization. | am going to examine it in a later parts of my thesis
with regard to all of its advantages and disadvantages. After 2011
there was a kind of decentralization by legislation after which it had
or could have had an operating role but education became state
responsibilities. The state as former branch coordinator thereafter
took the role of maintainer besides of its public power authority. In
my thesis | am also examining how successful it was to deal with
these roles together and separate them at certain points.

I11. The methods and structure of research

The structure of the thesis adjusts to the research of hypothesis so
basically it sees education as state responsibility and its major
international solutions focusing on the aims of the Union as it
defines its role in public administration. In the following chapter |
am going to specifically define the concepts of controlling,
supervising and inspecting in order to be able to place the
educational administration’s eras in the dogmatic system.

The fourth chapter introduces the period preceding the change of
regime as one unit from the time of taking education under state
supervision to the 1990s in which the analysis considering the 1970s
gets a significant role. The fifth and sixth chapters adjust to the legal
controlling of state education, then | draw conclusions and compare
hypothesis to result in the seventh one.
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I have examined the latest results of administrative literature in the
first place for the research of educational management and governing
control, and for research of directing - control - supervision | have
surveyed those in connection with them, mentioning the state role in
eduction and then analysing the Hungarian situation in their
reflection. In it | consider the administrative changes as facts and
only survey the main tendencies as the dissertation is basically about
the changes of educational branch.

I have used domestic and foreign technical literature for analysing
education as an administrative task and have taken other economical
and social sources into consideration. Economical literature rarely
deals with specialized agencies of administration separately, so there
is scarcely a paper about educational directing this means that
general works have become the starting points.

For the examination of state ruling 1 have taken some works of
domestic and international educational experts into consideration
which are definitely about this question. Educational and
pedagogical works describe concrete pedagogical questions and
barely deal with the role of the state, which were difficulties,
therefore | emphasized only those elements. Surveying hypothesises
I dealt with general works about the changes of state roles. | have
taken the latest results of administrative-science into consideration,
works reflecting the neoweberian roles and the elements of good
state concept. The latest are particularly important because many
state plans and concepts (Magyary programmes, Kalman Széll
Plans®) have come out which examined education too, and the
already mentioned Gébor Péteri‘s comprehensive study® which

® Kalmén Sz¢ll Plan

https://2010-
2014.kormany.hu/download/4/d1/20000/Sz%C3%A911%20K%C3%A1Im%C3%Aln
%20Terv.pdf and Kalméan Sz¢ll Plan 2.0. (28 June 2019)
https://2010-2014.kormany.hu/download/3/e8/80000/1-
A_k%C3%B6vetkez%C5%91_1%C3%AIp%C3%A95%20%28SzKT%2020%29.pdf
(28 June 2019)

® PETERI Gabor, Teriileti kizszolgdltatdsok szabdlyozdsi modelljei: a kizoktatds. In:
HORVATH M. Tamas (szerk.), Kiilon utak Kozfeladatok megolddsai, Dialog Campus,
Budapest — Pécs, 2014, 51-83.



https://2010-2014.kormany.hu/download/4/d1/20000/Sz%C3%A9ll%20K%C3%A1lm%C3%A1n%20Terv.pdf
https://2010-2014.kormany.hu/download/4/d1/20000/Sz%C3%A9ll%20K%C3%A1lm%C3%A1n%20Terv.pdf
https://2010-2014.kormany.hu/download/4/d1/20000/Sz%C3%A9ll%20K%C3%A1lm%C3%A1n%20Terv.pdf
https://2010-2014.kormany.hu/download/3/e8/80000/1-A_k%C3%B6vetkez%C5%91_l%C3%A9p%C3%A9s%20%28SzKT%2020%29.pdf
https://2010-2014.kormany.hu/download/3/e8/80000/1-A_k%C3%B6vetkez%C5%91_l%C3%A9p%C3%A9s%20%28SzKT%2020%29.pdf

examines the educational directing in European comparison was
recently published as well.

Being attentive to the need to clear the definition of directing -
control - supervision, which are used in scientific literature and laws,
to be able to define the content of educational directing | have
discussed this topic in a separate chapter. It is necessary to highlight
that the definitions of directing-control-supervision (and
management) are debated definitions even in domestic and foreign
economical literature, their scientific study regarding earlier times
can be done by economical literature, while considering the present
the laws since 2010" and domestic economical literature which
regard them as certain and tend to define their content. Educational
management is in connection with the topic not only in a general
way but attached in meaning. The elucidation of these definitions are
indispensable to specify the state content of educational management
and to investigate some elements. A significant number of works
surveying educational management also (at least partially®) consider
the content and devices of directing as they are essential to interpret
the law of regulation or the separation of maintainer and professional
control.

In my survey | mainly analysed the economical content of these
definitions, regarding the history of them as well, not only the
mentioned not necessarily economical literature. This is especially
important on the one hand as it is essential to compare the earlier
educational directing system to the scientific content of the day or its
problems. On the other hand the topic of directing-control-
supervision belongs to the disputed parts of state administrations
therefore it is indispensable to conflict views and introduce points.
At the end of the chapter about this question | define the supervision
(legal instruments of directing) and some elements of control, mainly
on the basis of Jend Kaltenbach’s great work® which is also used as
the starting point of current course books and handbooks.

T Act XVII1 of 2010.

8 Public Administration Examination. Public- and Technical Education, 1999, BM
Publisher, Budapest or Reports by Education Development and Research Institution
http://regi.ofi.hu/tudastar/jelentes-magyar (20 June 2019)

9 Kaltenbach, Jend, The Municipal Control, Universum Publisher, Szeged, 1991.
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During the examination of national educational management |
mainly focused on the regulations after 1990, as this was the time of
creating administrative structure and the dualism of local
administration which still define the institutions of administration up
to now, so that the hypotheses of this present survey can be
understood from this time on. In my dissertation is also discussed to
give a frame because of two reasons: the role of the state in the
national educational politics and because the last coherent work was
published in 1978 by Imre Verebélyi which examines certain issues
in details and this work can be the base in both comparison and
starting point for researches nowadays.

Regard to the fact | have examined mainly the devices of
management in education politics, | have pursued to examine the
laws, which determine the education, in linear way by the tools of
contrasting laws. While | was doing this research | paid attention to
political changes which had affected the management of education
and the results of these changes as well. However the latter cannot be
examined in all the cases because of the lack of specialized work,
handbooks. Even the administrative handbooks, coursebooks
summerized the actual domestic cases on the surface. | could use
handbooks, comments in the topic of education, and some
administrative works about education management.

I have separated the period after 1990 into two main parts based on
public education and public administration laws. Since the Act | of
1985 is about this period, | could focus in deeper way on this law,
and | could discuss the changes in 1990 more detailed. However the
two main bases of my dissertation are Act LXXXIX of 1993 and Act
CXC of 2011 with their changes which are for my contrasts and
conclusions. Both educational laws were in higher focus according to
educational management and its changes which were under my
examination in linear way, especially those main junctions which
have affected my opinion and view about the role of the state. My
conclusions can be found at the end of each chapter in which | have
shortly evaluated the changes, problems of the education
management in a certain period. My overall conclusion and summery
can be found in the last chapter.



The structure of my dissertation follows chronology and in linear
system it shows the rules of public education and in the same way it
shows the changes of public education. In this structure the period of
2011-2013 which is a temporary period is problematic according to
content and structure since there were may laws in this time which
had been modified before coming into effect. | have focused on the
legislation and the role of the state and the changes and | have
examined also the laws which were not in effect because it is
important to see the impasses too to understand the way how the
legislator had thought, and why he had done it. | have left out the
empirical researches during my examination however | have broke
my own rule in two certain case:

The one of the most significant educational institution in Hajdu-
Bihar county between 2011and 2013 in which case | have relied on
local council and judge decisions, judgements which are also shown
in my study moreover, | could use my own management experience
since | was the school director in the target institution in that period.
However this example is not relevant for the national examination.
My experiences during my obligation could unveil serious problems,
cases and the anomalys could have occured in any parts of Hungary.

The other exception was the pedagogy — professional control system.
It can show those problems and solutions which are representative of
the public education system and of the role of state. In this second
exception the laws are the base of my study and | have tried to use
only a few personal experience because | am involved in this topic.

IV. The new scientific results of my dissertation

After presenting the modification of the role of the state the
following scientific results can be summarized based on scientific
vocabulary, laws and the question of controlling, monitoring and
managing.

1. Integration is characteristic for the whole education
management which helps education system to follow the public
administrative tendency.



In close context both subsystems of the public administrative system
that formed in 1990 took part in the establisment of public education.
That means local councils got to deal with primary and nursery
education and to these duties the secondary education as a regional
service was joined later. However notary practized the authority in
many functions.

In 2012, the duty supply changed radically, because after that the
local government can’t only do preschool education until the
government took over the public institution’s maintenance gradually.
The public administration almost all kinds of sphere of authority has
been settled down for the Prime Minister, and the differential
structure was formed gradually adjust to the changes of the
administration. Thus in the Act LXXIX of 1993 the School District
Center followed the schedule of the republic, later the local
government got a remarkable role in the spirit of the decontration, as
well as the District Offices took over more tasks from the town clerk.
Regarding the central management, the number of the central offices
has grown as well as the National Centre for Assessment and
Examination in Public Education and then the Educational Office.

In the current system the Educational Office provides the main
functions of the authorities as well as the local government office
and party the district office, in this way the central office’s structure
hasn’t changed. At the beginning the Klebelsberg Managing Centre
(KLIK) was adjusted by the District Offices, and after the 2016
modification the School District Center took over these duties, which
has a central service (Klebelsberg Central), but this is occupied by
the direction.

In the public administration both the local and the central level, a
radical integration has been finished. The result of the changes is
that, the number of the central office has decreased, but apart from it,
the Educational Office remained, because it hasn’t got any effect for
it. As it mentioned the maintenance of the institution was the
exception, but this was thank to another conceptual reason and not
for the general administrative point of view. In particular the
maintenance of the institution was regarded as an atypical organ
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because above the self-sufficient School District Center there is a
head organ which had been took over from the country government
which based on the country’s president of the common Assembly
and the Prime Minister’s agreementlo. However, the time will
confirm that how the School District Centers and the Klebelsberg
Central’ proportion will formed with the using of the guidance
method™.

As said above it can be statable that the guidance of education had
been followed by the changes of the administration, in spite of this
the legislator chosen some other solutions. Perceptible that the
Education Office will remain as a central office where the legislator
didn’t want to look back for a previous solution and settled the
spaced tasks for the ministry, but particularly the maintenance of
institutions which individual in accordance with the organ of polity.
The government as a maintenor of institution could take back the
role of the local government, comparing but separating the role of
the maintenance of institution and the power of the state.

2.The general objective of reducing the bureaucratic and over-
regulated nature of the education administration, as set out in the
Public Education Act, has been achieved.

There are several ways in which we can judge overregulation. This is
how we can look at the amount of rules governing the sector. We can
start from the framework nature of the sectoral law itself and take
into account the regulatory powers of the Minister and the
Government. That is, the power to enforce the implementing rules,
but we can also look at the statutory rules for the maintainer and,
more generally, their management tools.

0 palné Kovacs, Ilona, Transformation of the Municipal System and the regional
administration 2010-2013, MTA Law working papers, 2014
https://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014 02 Palne Kovacs_llona.pdf (20
June 2019)

" Summary by Asztalosné, Zupcsan Erika, Changes or Modification - Additions
about the Transformation of Klebelsberg Managing Centre (KLIK), 2/2017, New
Hungarian Administration, 27-28.
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Generally speaking, post-2011 legislation has sought to simplify,
which has typically affected the scope of the law, but together with
implementing rules and possible legal interpretation, this objective
cannot be met precisely because of the complexity of living
conditions.

Once the scientific theories on governance have been clarified, there
is no doubt that a distinction can be made between the concepts of
hierarchical and non-hierarchical governance the former referring to
public administration bodies and the latter to other public
administration bodies. This immediately leads to the concept of the
institutional system of public administration, which, according to the
same unanimous administrative view, can be distinguished from a
narrower and a broader sense, which may include in a narrower
sense those bodies which are legal. Obviously, it is unfounded to
assume that, due to the change in the person of the maintainer, some
type of public institution providing otherwise human public services
can be classified into the group of public administration bodies,
because only then can we speak of hierarchical governance. The
situation is unchanged in that public education institutions are
considered to be public bodies in the scientific sense, whereas they
have legal personality, which, however, has a modified content in
relation to public and non-public institutions, so public servants are
subject to the special rules of the Public Finance Act, just adapted to
the GNP, which means limited economic autonomy. However, this
economic autonomy can again be interpreted in the toolbox of
governance, since budgeting is a classic element of maintainer rights
that is known to influence the operation of an institution and, of
course, may limit and affect professional independence. At the same
time, this tool was also available to local governments, which were
vulnerable to public education institutions.

However, the extent to which the change in the maintainer implies a
tightening of the governance toolkit and how it is applied by each
body can already be discussed. Given that this research is primarily
concerned with legal instruments, it can be concluded from these that
certain powers of management have been strengthened and that
specific instructions and decision-making have become more and
more prominent in legal regulations.
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All these processes are rather a consequence of the strengthening of
the state's role, which affects not only the transformation of the
administrative institutions in the narrower sense, but also the organs
of the broader sense. This process is particularly evident in what is,
without a doubt, the largest organization system and one of the most
important in terms of social impact, where the state has explicitly
taken responsibility for the provision of what is now a public task.

At the same time, it is a guarantee that their scope is relatively
precisely defined by the legislation.

In the pre-1990 period, while in connection with educational
administration, Imre Verebélyi highlighted the confused, sometimes
contradictory nature of legal instruments, and the plethora of
pseudonormals, while in the post-1990 period, law LXXIX of 1993
However, the law was intended to cover all the elements, which,
however, prevail mainly at the level of statutory regulation and in no
way in terms of implementing rules.

Although the use of pseudo-norms is not possible due to the
Constitutional Court's ruling, the range of tools used by the tanker
district centers still requires further research, since a plurality of
management licenses can have the same effect as pseudonormals, as
in concretely ruling it would be advisable to establish more precise
legal rules from a warranty point of view.

3.The aim to reduce bureaucracy and overregulation by law in
education proved to be successful.

In 2011, the government undertook the maintenance of institution
started to integrate the role of the power of the state, the
departmental governing and the maintenance of institution.

After 2011 there was a concentration in the education which mean
that, the local government has got a role to operate and the
government undertook to make a solution for the maintenance of
institution which adjusts to the principle of the state organization.
Take into account the education is featured as a state, so in fact the
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election between the principle of state was determined by the
modification.

The Constitutional Court determined that the regulation cannot hurt
the local government’s autonomy.

The modification can be appraisable in many ways. This can be the
rate of the participation or the number of the school leavers or the
satisfaction or the dissatisfaction of the society, furthermore the
quality of the education'?. The measurement of the latter can be
analyzed in a longer period and the social decreasing of the
satisfaction can be an indicator instead of the appraisable element by
the administration.

The proportion of participants in non-state-run institutions, with
regard to ecclesiastical institutions, is undoubted, which includes the
development of state and ecclesiastical institutions as well as
foundations and other institutions of maintenance. Figures 1 to 7 of
the dissertation support the expansion effects in the studies of Eva
Balazs®, with the addition that in Hungary this expansion is in
decline in terms of the number of participants in education, adjusting
and reflecting the impact of demographic measures. However,
according to Figure nr.1, the increase in the number of teachers is
undoubtedly nonetheless small, although there are some downsides.

Participation, especially trust in church schools, is multifaceted. On
the one hand, it may reflect the Christian character of Hungarian
society, which parents wish to realize in education as well. On the
other hand, they point out that the economic and structural problems
affecting the maintenance of public institutions make parents and
students uncertain. Organizations that are not or hardly affected by
such changes are likely to be more confident. At the same time,
however, the effect was that these institutions, especially foundation

12 Kaiser, Tamas, Report of Good State 2018, Dialog Campus Publisher, Budapest,
2018, 38-39. https://joallamjelentes.uni-nke.hu/2018_pages/pdf-serve/non-
compress/web_PDF_JAJ 2018.pdf (01 August 2019) 55-59,
1% Balazs, Eva, Expansion on intermediate level. Responds of the Education for a
decade social challenges, Sociological Review, 1/2003, 55-70.
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schools, tends to follow a particular pedagogical approach to
addressing quality problems. For this reason, they may also prefer to
opt for these institutions. However, it is certain that the decline in
state-run institutions will far outweigh the demographic decline,
which is obviously the result of data attributed to ecclesiastical and
other non-state-run institutions. The effect is also felt in all types of
institutions, in primary, secondary and vocational education
institutions.
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