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Az állami tulajdon hatékonysága 
és a tulajdonosi jogosítványok
érvényesíthetôsége 
a felsôoktatásban

Veres Pál – Golovics József 1

� A tanulmány célja, hogy áttekintse az állami szerepvállalás különbözô formáit (szabályo-
zás, irányítás, tulajdonlás, finanszírozás és megrendelés), s ezek közül kiemelten vizsgálja
a felsôoktatási intézmények állami tulajdonlásának (fenntartásának) kérdését. Az elemzés
során fokozott figyelmet fordítunk az állam és a rektor kapcsolatára, melyet megbízó-ügynök
viszonyként értelmezünk, s ennek segítségével vizsgáljuk a kapcsolat pozitív, illetve negatív
aspektusait. A kérdéskör elméleti áttekintését követôen a rendszerváltás után született fel-
sôoktatási törvények összehasonlító elemzésével tanulmányozzuk a rektorok gyakorlati sze-
repét, illetve viszonyukat az állam, valamint az intézmények többi szereplôje felé, különös
tekintettel az intézményi autonómiára. �

Bevezetés

Az elmúlt évtizedek társadalmi (politikai és gazdasági) változásai a felsőoktatási rendszerekre
is nagy hatást gyakoroltak hazai, európai és globális szinten egyaránt. E változások leképe-
ződnek hazánkban is a rendszerváltás óta született három önálló felsőoktatási törvényben (1993,
2005, 2011), amelyek a kihívásokra adott szabályozói válaszoknak is tekinthetők.
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1 A tanulmány szoros tartalmi összefüggésben van a témában megjelent korábbi publikációnkkal (Veres és 
Golovics, 2012). Köszönet illeti Hámori Balázst, Polónyi Istvánt, Szitás Józsefet, Temesi Józsefet és Gábor 
Józsefet értékes és jobbító megjegyzéseikért, amelyek a szerzôk felelôsségét a leírtakért nem csökkentik.
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A tömegesedés, a felsőoktatás társadalmi és gazdasági kapcsolatainak újraértelmezése,
a nemzetköziesedés, valamint a vele együtt járó mobilitás, a verseny éleződése (Veres, 2010)
a felsőoktatási rendszer valamennyi szereplőjétől újfajta magatartásmintákat, a szerepek és mód-
szerek újraértelmezését követelte meg.

Az intézmények szintjén a szűkös források és a kínálat oldali verseny hatására a vezetés
professzionalizálódásának igénye merült fel (Kováts, 2011), ami tükröződik a felsőoktatási el-
mélet és gyakorlat területén terjedő menedzserizmusban is (Menedzserizmus, 2011).

Ebben a környezetben az államnak is alapjaiban kell újragondolnia szerepét a felsőokta-
tás rendszerében. Azonban, mint arra a konkrét törvények elemzésekor is rá kívánunk mutatni,
ez mostanáig csak töredékesen, sokszor nem stratégiai kontextusban történt meg. Az intéz-
mények tekintetében az államnak nem sikerült kielégítően definiálnia alapítói-tulajdonosi-
fenntartói funkcióit, s ezeket nem tudta hatékonyan elválasztani a többi (szabályozó, finan-
szírozó stb.) szerepétől sem. Mindezek tisztázását az is nehezítette, hogy a rendszerben
nemcsak állami, hanem „magán”2 és egyházi alapítású-fenntartású intézmények is működnek,
melyek léte önmagában felveti az állam részéről a tulajdonfüggő – pozitív, illetve negatív –
diszkri mináció lehetőségét.

Tanulmányunkban arra teszünk kísérletet, hogy az állam tulajdonosi funkcióját a többi sze-
repvállalási formától elkülönítve vizsgáljuk. Áttekintjük, hogy mennyiben indokolható az ál-
lam tulajdonosi szerepe, illetve tárgyaljuk, hogy ez a szerep az állami szervezet és intéz-
ményrendszer sajátosságaiból következően milyen negatív hatásokkal terhelt. Vizsgálatunkban
külön kitérünk a kormányzat és a felsőoktatási intézmény rektorának (valamint gazdasági ve-
zetőjének) kapcsolatára, melyet megbízó-ügynök viszonyként értelmezünk.

A megbízó-ügynök viszony jól ismert a közgazdaságtudományi szakirodalomban (Jensen
és Meckling, 1976; Miller, 2002, 2005; Pindyck és Rubinfeld, 2001). Ilyen kapcsolatról akkor
beszélünk, amikor egy tevékenység elvégzésével, meghatározott célok elérésével az egyik sze-
replő (megbízó) egy másik szereplőt (ügynök) bíz meg. Ezek a kapcsolatok azonban potenciá -
lisan magukban rejtik annak lehetőségét, hogy az ügynök nem minden tekintetben a megbízó
érdekei szerint jár el. Ennek oka alapvetően három tényezőben rejlik: 
1. A megbízó és a megbízott érdekei nem feltétlenül esnek egybe.
2. A megbízó és a megbízott között fennáll az információs aszimmetria jelensége.
3. A megbízó gyakran nem vagy csak irreálisan magas költségek mellett tudja ellenőrizni
a megbízottat.

A megbízó-ügynök viszony klasszikus példája a modern részvénytársaságok esete, ahol
a tulajdonos (részvényes) és a vállalatot vezető menedzser személye nem azonos s kapcsola-
tukban megjelennek a fent megjelölt problémák.

Feltételezésünk szerint hasonló viszony fedezhető fel a kormányzat és az állam által tulaj-
donolt felsőoktatási intézmények vezetői között is. Ezen sajátos viszony tartalmát s annak vál-
tozásait a felsőoktatási törvények vonatkozó szabályain keresztül elemezzük, hogy választ adjunk
a kérdésre: a mindenkori szabályozás vajon hatékonyan hozzájárult-e a közjó előmozdításához?

100 FELSÔOKTATÁSI MÛHELY

2 Az idézôjelet az indokolja, hogy a felsôoktatási törvények magánintézményként azonosítják mindazon
intézményeket, amelyek nem állami, illetve egyházi alapításúak. Ezen intézmények alapító tulajdonosai
ugyanakkor változatos jogi formájúak lehetnek (alapítványok, önkormányzatok, gazdasági társaságok stb.).  
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Munkánk során az alábbi öt hipotézist állítottuk fel.
1. A megbízó-ügynök kapcsolat értelmezhető az állami felsőoktatásban is, az állami tulajdon
képviselőjének és a rektornak, valamint az első számú gazdasági vezetőnek a viszonyára.
2. Ez a viszony az államszervezet – mint tulajdonos – sajátosságai miatt rendkívül instabil,
kiszámíthatatlan és a közérdek szempontjából nem kellően hatékony (pl. állami funkciók ke-
veredése, megbízó-ügynök viszony láncolat, a tulajdonos szervezeti, politikai, személyi vál-
tozékonysága stb. miatt).
3. A rendszerváltás utáni három felsőoktatási törvény alapján az állam tulajdonosi jogait leg-
kevésbé (hatékonyan) a rektoron keresztül gyakorolja. Az irányítás eszközének a mindenkori
kormányzat sokkal inkább a szabályozást, illetve a finanszírozást tekintette.
4. A nemzeti felsőoktatásról szóló 2011. évi CCIV. törvény először mutat határozott törek-
vést az állam és a rektor, valamint a gazdasági vezető közötti megbízó-ügynök viszonyban
a megbízói jogosítványok, az ellenőrzés erősítése felé.
5. Az állam tulajdonosi funkciója felváltható, ezáltal a megbízó-ügynök viszony megszün-
tethető, így a közcél hatékonyabban érvényesíthető az állam szabályozói, finanszírozói, vásárlói-
megrendelői funkciói révén.

A felsôoktatási rendszer intézményi jellemzôi

A felsőoktatást rendszerként, a társadalom, illetve a teljes oktatási rendszer alrendszereként ér-
telmezzük. A felsőoktatás rendszerének elemzése csak úgy lehetséges, ha tisztázzuk a rendszer
közösségi, illetve az egyes érdekelt szereplők (stakeholderek) szempontjából értelmezett sa-
játos funkcióit. E funkciók teljesítésének értékelése mentén hasonlíthatjuk össze az egyes fel-
sőoktatási rendszereket (szervezeti és intézményi jellemzőket). E megközelítésben az állam
maga is egy szereplője a felsőoktatásnak, aki a felsőoktatási stratégiában (ha van ilyen), illetve
a szakpolitikában megfogalmazottak szerint a közérdek érvényesítését hivatott elősegíteni, mi-
közben az államot képviselő személyek maguk is sajátos érdekekkel rendelkeznek (Johnson,
1999). A felsőoktatási rendszer legfontosabb szereplői (stakeholderei) a közösséget képviselő
állam mellett: nem állami fenntartók (tulajdonosok), a hallgatók, illetve családjaik, a felsőok-
tatási intézmények alkalmazottai, a munkaadók és az önkormányzatok. A felsőoktatási tevé-
kenység a felsőoktatási intézményekben mint szervezetekben zajlik. A felsőoktatási intézmény
mint szervezet maga is értelmezhető stakeholderként, amennyiben a belső stakeholderek cél-
jainak, érdekeinek integrációját, külső stakeholderek felé történő képviseletét és érvényesíté-
sét valósítja meg. Ebben a megközelítésben tehát belső és külső stakeholderekről beszélhetünk.
Belső stakeholderek például az oktatók és a hallgatók, külsők a munkaadók, az állam és egyéb
tulajdonosok, önkormányzatok. Ennek a megközelítésnek a tanulmány fő célja szempontjából
különös jelentősége lesz, amennyiben a felsőoktatási intézmény mint szervezet nemcsak külső
(például tulajdonosi), hanem belső stakeholderi célokat és érdekeket is érvényesít. A kétféle cél
és érdekrendszer egyeztetése, lehetséges konfliktusa a felsőoktatási rendszer működése szem-
pontjából meghatározó fontosságú kérdés.
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A felsőoktatási rendszer szereplői (személyek és szervezetek) között végbemenő interak-
ciók – pl. verseny és együttműködés – a rendszer mindenkori szabályai szerint zajlanak: ezen
intézményi keretek között kerül sor mind az egyéni, mind az érdekképviseletek révén történő
érdekérvényesítésre is. A szereplők magatartására, az érdekérvényesítés lehetőségeire és kor-
látaira így tehát hatással vannak az európai szintű rendelkezések, a nemzeti alkotmány, illetve
alaptörvény, a felsőoktatást érintő jogszabályok és a társadalom informális normái is. Tanul-
mányunkban a fent bemutatott rendszer szereplői közül az államra kívánunk kiemelt figyelmet
fordítani. Ennek oka abban keresendő, hogy az állam egyszerre többféle szerepben is képvi-
selteti magát a stakeholderek között. Ezen szerepvállalási formák értelmezésünk szerint a kö-
vetkezők:
1. ágazati szabályozó,
2. alapító-fenntartó-tulajdonos,
3. kvázi piaci – kereslet oldali – finanszírozó,
4. kínálat oldali finanszírozó,
5. szociális támogató.

Ezen szerepvállalási formák közül a tulajdonosi szerep a rendszerváltás utáni három fel-
sőoktatási törvényben nem jelenik meg explicit módon. A törvények az állami felsőoktatási in-
tézmény fogalmát használják, az államot pedig alapítónak és fenntartónak nevezik. Mi a to-
vábbiakban az állami intézmények vonatkozásában az államot alapító-fenntartó-tulajdonosnak
(röviden: tulajdonosnak) tekintjük, a később kifejtendő korlátokkal és megszorításokkal. Az ága-
zati szabályozó szerepet (tulajdon)semleges szerepként értelmezzük. Kereslet oldali finanszí-
rozásnak tekintjük, amennyiben az állami források a hallgatót célozzák, illetve közvetítésével
jutnak el az intézményhez. Kínálat oldali finanszírozás alatt a közvetlen intézményfinanszíro-
zást értjük. A szociális támogató szerep a kereslet oldali finanszírozás elemének tekinthető, a tár-
sadalmi szolidaritás megnyilvánulási formájaként ugyanakkor kiemelendő belőle.

Az állam tulajdonosi szerepvállalása több szempontból is problematikus. Ezek a követ-
kezők:
1. A közpolitikai elemzés logikája szerint az állami beavatkozás akkor indokolható, ha a piacon
kudarcok figyelhetők meg, a kormányzati intervenció pedig bizonyított hatékonyságtöbbletet
eredményez (Weimer és Vining, 2004). Ezen kudarcok a felsőoktatás piacán kétségtelenül je-
len vannak, az azonban már erősen megkérdőjelezhető, hogy orvoslásukra a tulajdonosi forma
lenne a legmegfelelőbb.3 Az intézmények és a hallgatók (illetve jelentkezők) között fennálló
információs aszimmetria az állami tulajdonú egyetemek és főiskolák esetében is jelen van.
A közjószág jelleggel bíró társadalmi tőke (Coleman, 1988), az általános képzettségi szint nö-
vekedése, illetve ezek pozitív extern hatásai (Szalai, 2005; Vossensteyn, 2004) pedig tulajdo-
nostól függetlenül (pl. kereslet oldali állami finanszírozás révén) „előállíthatók”.
2. Az állami tulajdon a többi állami szerep vonatkozásában, értelmezésünkben egyfajta – ne-
hezen feloldható – összeférhetetlenséget is megtestesít. Az összeférhetetlenség lényegét abban
látjuk, hogy mivel a felsőoktatási rendszerben az állam nem csupán tulajdonosként, hanem ága-

102 FELSÔOKTATÁSI MÛHELY

3 Az állami tulajdon indokolhatóságának részletes közpolitikai elemzését lásd Veres és Golovics, 2012.
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zati szabályozóként és finanszírozóként is jelen van, felvetődik annak a lehetősége, hogy ezen
szerepek révén a tulajdonostól függő diszkriminatív magatartást tanúsítson – ami adott eset-
ben a közérdek szempontjából szuboptimális eredményhez is vezethet. Fontos megjegyezni,
hogy a szabályozói szerep természetében tér el a többi funkciótól: ettől ugyanis az állam, ha
akarna „sem tudna megszabadulni”, míg arra, hogy tulajdonosként legyen jelen a rendszerben,
semmi sem kötelezi.4 Így az összeférhetetlenség feloldásának egyik elvi lehetősége a tulajdo-
nosi funkció feladása lehet.
3. A közgazdaságtani szakirodalom a magántulajdon számos előnyét hangsúlyozza az állami
tulajdonnal szemben (Szabó, 2007). Ezek közül az egyik legjelentősebb az, hogy míg a ma-
gántulajdonú szervezetek inkább kemény, addig az államiak inkább puha (Kornai, 1997) vagy
„bizonytalan keménységű”5 költségvetési korláttal szembesülnek.
4. A tulajdonos az alapítást/vásárlást követően (ami már eleve költséggel – befektetéssel – jár)
fenntartási kötelezettséget is vállalhat. Az állam, amennyiben a tulajdonlást piaci szereplőkre bízná,
maga is piaci szereplőként – vevőként, megrendelőként – jellemzően a keresleti oldalon lehetne
jelen a rendszerben. A bürokratikus jellegű fenntartási funkció helyett tehát egy piac konform,
a költség és allokációs hatékonysági követelményekkel konformabb szerepbe kerülne az állam.
5. Az állam nem tudja közvetlen módon gyakorolni tulajdonosi jogosítványait, azokat meg-
felelő szereplőkre kell delegálnia. Ennek eredménye a tulajdonos megszemélyesítése, a meg-
bízó-ügynök viszony megjelenése lesz az államot képviselő és az intézmény vezetője („mene -
dzsere”) között. Ez a bevezetőben bemutatott problémákon túl további bizonytalansággal,
kockázattal, illetve hatékonysági deficittel terhelt. A továbbiakban ennek a megbízó-ügynök vi-
szonynak a vizsgálatára – létezésére, változására, sajátosságaira – teszünk kísérletet.

A megbízó-ügynök viszony elvi értelmezhetôsége és 
gyakorlati érvényesülése a felsôoktatásban

A megbízó-ügynök viszony klasszikus esetben a szervezetek tulajdonosi funkcióinak gyakor-
lásához kötődik, s ennek keretében vizsgálható a tulajdonosi érdekérvényesítés hatékonysága.
A továbbiakban ennek a kapcsolatnak az értelmezhetőségét és sajátosságait vizsgáljuk a fel-
sőoktatásban. E viszony keretében rávilágítunk az állami funkciók gyakorlása során megjelenő
összeférhetetlenségre, valamint az állami tulajdonlás és az intézményi autonómia közötti
konfliktusra.
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4 Az állami tulajdon dominanciája a felsôoktatásban ma még világjelenség és mint ilyen történelmi örök-
ség, ami nem jelenti azt, hogy ennek mindig így is kell maradnia.

5 A „bizonytalan keménységû” költségvetési korlát fogalmának bevezetését fontosnak tartjuk, mivel adott
esetben ez jobban kifejezi a költségvetési korlát jellegét, mint a statikus jellegû „puha” vagy „kemény”
jelzô. Az állami tulajdon esetén a tulajdonos állam bármikor és egyoldalúan adhat és vonhat el mûkö-
dési és fejlesztési forrásokat, ennek a mûködési hatékonyságra és a stratégiai gondolkodásra való min-
den negatív következményével.
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A szereplôk beazonosítása

Ha részvénytársaságokról beszélünk, ott a megbízó-ügynök viszony szereplőinek személye
adott: a részvényesek azok, akik megbízzák a vállalat vezetésével a menedzsereket azzal
a céllal, hogy minél több profitot termeljenek számukra, illetve növeljék a cég piaci értékét,
tehát a részvények árfolyamát. Az állami felsőoktatási intézmények esetére ugyanezt lefordítva,
első megközelítésben, az államot mint a felsőoktatási intézmény tulajdonosát tekintjük meg-
bízónak, a felsőoktatási intézmény rektorát és gazdasági főigazgatóját pedig az ügynöknek.6

A kör a belső ellenőrzés vezetőjével bővíthető még ki. 

Az állam mint megbízó

Az állami felsőoktatási intézmények tulajdonosa (alapítója és fenntartója) az állam. Kétségtelen,
hogy az állam – legalábbis a deklaráció szintjén – meghatározott céllal (képzés, kutatás, társadalmi
szolgáltatások stb.) hoz létre felsőoktatási intézményeket.7 Az erre vonatkozó dokumentum vala-
mennyi felsőoktatási intézmény esetében az alapító okirat. A felsőoktatási intézmények alapításakor
az állam meghatározott vagyont biztosít az állami intézményeknek. Az állam oldaláról tehát ab-
ból indulhatunk ki, hogy – a részvényesek pozíciójához hasonlóan – adott egy intézményi cél-
rendszer és a hozzá rendelt vagyon. A felsőoktatási intézmény szándékolt funkciója tehát a bizto-
sított vagyon alapján az alapító okiratban meghatározott célok megvalósítása. A gyakorlatban
manifesztálódó társadalmi funkció azonban eltérhet ettől, azt ugyanis a szervezet struktúrája is je-
lentősen befolyásolja (Jenei, 2005): előfordulhat, hogy az intézmény belső szabályrendszere nem
a közérdek szempontjából kívánatos cél elérésére ösztönzi a dolgozókat.

Ennek részletesebb tárgyalása előtt azonban fontos megjegyezni, hogy az állam oldaláról szer-
vezeti és személyi szempontból is beazonosítható egyfajta határozatlanság és bizonytalanság. Sa-
játos problémaként jelenik meg ugyanis a tulajdonosi jogok horizontális megosztása (pl. mi-
nisztériumok között), illetve vertikális delegálása (minisztérium, államtitkárság, főosztály,
személy szintjére). Az államszervezet hierarchikus jellege így egy sajátos megbízó-ügynök lán-
colatot hoz létre (Mike, 2010), melynek problematikusságát tovább bonyolítja, hogy az Alap-
törvény (Magyarország, 2011) az állam és a helyi önkormányzatok tulajdonát nemzeti vagyon-
ként definiálja, amiből logikai úton az is levezethető, hogy maga az állam is ügynök: „a nemzet
ügynöke”. Mindezek „intézményesített” bizonytalanságot és szintenkénti ellenőrizhetetlenséget
visznek az általunk tárgyalt kapcsolatba, amit tovább fokoz, hogy a megbízói funkciót ellátó sze-
mélyi kör a politikai kurzusok változásával (de akár két váltás között is) időről időre cserélődik.8
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6 Az ügynöki funkció több személy között történô megosztása, ezen személyek viszonya további problé-
mák forrásaként szolgálhat.

7 A rendszerváltás utáni felsôoktatási törvények szövegelemzése alapján megállapítható, hogy az ered-
ményesség, hatékonyság, gazdaságosság ugyan megjelenik az állami tulajdonos elvárásai között, de
a felsôoktatási tevékenységet mindegyik törvény nonprofit tevékenységnek tekinti.

8 Példaként említhetô a 3 éves fenntartói szerzôdések esete. A 3 éves periódus lezárása, az intézmények be-
számolása már az új (2010-ben alakult) kormány idôszakára esett. Az intézmények (a rektorok aláírásával) 

FeMU_2013_1_:press 2013.07.25. 16:08 Page 104



Az állami tulajdon hatékonysága... 

A vizsgált törvények arra is rávilágítanak, hogy az állami felsőoktatási intézmények ese-
tében az állam magát elsődlegesen fenntartónak definiálja. Az állam az éves költségvetések ke-
retében – a bürokratikus koordináció eszközével élve – folyamatosan változtatja az intézmé-
nyek finanszírozási helyzetét, továbbá hozzájárul az államilag támogatott képzés formájában
az intézmények működési és fenntartási költségeihez. Ennek messzemenő következményei van-
nak, amennyiben puhává (Kornai, 1997), illetve egyre inkább bizonytalan keménységűvé vá-
lik a költségvetési korlát, ezzel pedig hosszabb távon nehezen tervezhetővé válik a felsőokta-
tási intézmények tevékenysége, illetve költségvetése. A megbízó-ügynök viszonyban továbbá
intézményesítve van a mindenkori jogi szabályozástól függő költségvetési alku lehetősége. Más-
részt azonban az állam intézményesen (jogszabályok által) biztosítja a direkt beavatkozás le-
hetőségét is. Az állam ilyen jellegű intervenciói viszont (támogatott létszámok önkényes el-
osztása, forrásjuttatás és -elvonás stb.) érdemben befolyásolják az intézmény s egyben az
ügynök tevékenységének eredményességét, ami megkérdőjelezi a tárgyilagos, semleges érté-
kelés lehetőségét is.

Belsô és külsô stakeholderek – „pszeudomegbízók”

A fentieken túl további problémák forrásaként szolgál az is, hogy bár az állam kizárólagos tu-
lajdonosa a tárgyalt intézményeknek, a felsőoktatás egyéb stakeholderei is rendelkeznek bi-
zonyos megbízói jogosítványokkal. Az alábbiakban ezen stakeholderek szerepének s a struk-
túrában betöltött helyzetük áttekintésére kerül sor.

A felsőoktatási intézmények dolgozói (az oktatók és egyéb foglalkoztatottak) – első meg-
közelítésben – alkalmazotti státusban vannak, viszonyuk az intézménnyel mukaadó-munka-
vállaló viszony. Alapvető érdekeltségük a foglalkoztatásban és a munkabérben, illetve egyéb
juttatásokban, a minél kedvezőbb munkahelyi és előmeneteli lehetőségekben ragadható meg.
Érdekérvényesítésük, az intézmény tevékenységének befolyásolása a munkahelyi demokrácia
intézményein keresztül történhet (szakszervezetek, közalkalmazotti tanács stb.), ezért – a rész-
vénytársaságok dolgozóihoz hasonlóan – nem tekinthetők megbízónak.

A felsőoktatási intézmények hallgatói az intézménnyel hallgatói jogviszonyban vannak, fi-
nanszírozási státusuktól függően vevői (költségtérítéses, önköltséges képzés) vagy „kedvez-
ményezettjei” (államilag támogatott képzés) az intézmény szolgáltatásainak. A hallgató érde-
keltsége lehet a költségtérítéses/önköltséges hallgató esetén a költség egységére jutó haszon
maximalizálása, államilag támogatott hallgató esetén – ilyen költség hiányában – részben az
egyéb költségekre, részben az idő egységére jutó haszon maximalizálása.9 A költségtérítéses/
önköltséges hallgatók esetén foglalkoztatásuk során haszonnal térülhet meg a befektetésként
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elkészítették beszámolóikat, amelyek értékelésére, visszajelzésére már abban a szellemben került sor,
hogy az új kormány ezt a finanszírozási megoldást nem kívánja folytatni. A megállapodások intézmé-
nyi követelményei már a bevezetéskor jelentôsen „felpuhultak”, így azonban a következmények telje-
sen elmaradtak, a jól és rosszul teljesítôk „jutalma” azonos lett, s az ilyen hatások régóta erodálják a ma-
gyar felsôoktatás teljesítményét.

9 Külön tanulmányt igényel annak elemzése, hogy a hallgató mit tekint a felsôoktatási tevékenység hasz-
nának (tudás, mûveltség, kapcsolatok, életpálya, jövedelem, presztízs stb.).
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értelmezhető képzési költség (Becker, 1964; Szalai, 2005). Az államilag támogatott hallgatók
számára felmerülő direkt költségek jóval alacsonyabbak, így a megtérülési idő rövidebb, a ha-
szonráta pedig magasabb(!). Az intézmény tevékenységének befolyásolása a hallgatói jogvi-
szony létesítése után a hallgatói demokrácia intézményrendszerében történhet (hallgatói ön-
kormányzat, hallgatói képviselet stb.). Bár ebben a megközelítésben a hallgatót nem tekintjük
a felsőoktatási intézményhez való viszonya szempontjából sem megbízónak, sem ügynöknek,
a felsőoktatás (mint szolgáltatás) sajátosságai miatt a hallgató sajátos „vásárló”, illetve fo-
gyasztó, aki maga is aktív, eredményt befolyásoló szereplője a képzési folyamatnak.10

A felsőoktatási rendszer szereplőiként azonosíthatjuk a családokat mint a szolgáltatás po-
tenciális igénybe vevőit. A hallgatói jogviszony létesítésének pillanatáig a családok potenciá-
lis vásárlóként vagy potenciális igényjogosultként definiálhatók. E kettős potenciális státus már
jelzi a családok közötti éles versenyt a kedvezőbb, igényjogosult státusért. A felsőoktatási te-
vékenységre a családok hatása legjellemzőbben az intézmények és szakok iránti kereslet for-
májában jelentkezik, megbízói státusról azonban itt sem beszélhetünk. 

A felsőoktatási rendszer szereplőiként értelmezhetjük még a munkaadókat mint a felső-
oktatás szolgáltatásainak közvetlen és közvetett (diplomások foglalkoztatása révén) felhasz-
nálóit. Azonban a munkaadókat sem tekintjük megbízónak, hanem – a diplomás munkaválla-
lók alkalmazásával – a felsőoktatási szolgáltatások használójának, haszonélvezőjének.
A munkaadók kapcsolata a felsőoktatási intézményekkel közvetett, amennyiben a felsőokta-
tási szolgáltatás eredményeit jellemzően foglalkoztatás keretében hasznosítják és munkabér,
illetve egyéb juttatások formájában díjazzák. A munkaadó a felsőoktatási intézménnyel, illetve
adott szakkal kapcsolatos véleményét az alkalmazási béreken – a piaci ármechanizmuson – ke-
resztül közvetíti. A felsőoktatási intézmény és a munkaadó a kölcsönös érdek és egymásra -
utaltság alapján szabad kooperációban folytathat együttműködést (az egyes intézmény és
a rendszer szintjén egyaránt), mely révén utóbbiak befolyásolási képességet szerezhetnek az
oktatást nyújtó szereplő irányába, de ez nem tekinthető megbízói státusnak.

A fentiekben leírt megközelítés azonban nem fejezi ki minden vonatkozásban a felsőok-
tatás szereplőinek státusát, jogosítványait és viszonyát. Az intézmények alkotmányban (alap-
törvényben) és törvényben deklarált autonómiájának alapján ugyanis a belső stakeholderek 
(alkalmazottak és hallgatók) a gyakorlatban mégis rendelkeznek sajátos, intézményesített
megbízói jogosítványokkal is a rektor (gazdasági vezető) felé. Fontos hangsúlyozni, hogy a rész-
vénytársaságok esetén a dolgozók és a fogyasztók ilyen „kiváltságokkal” nem rendelkeznek.
A felsőoktatási intézmények esetében a vezető testületek (egyetemi tanács, szenátus) döntési
jogosítványaiban, a testületek (jelentős hallgatói képviseletet is biztosító) összetételében érhető
tetten az intézmények önigazgatásának, a belső stakeholderek megbízói jogainak garantálása.
Ez azonban elvezethet az ún. „önmagát szolgáló lojalitás törvényének” (Jenei, 2005, 4) érvé-
nyesüléséhez, amikor a szervezet dolgozói azokhoz „hűségesek” (rektorok, gazdasági vezető),
akik garantálják munkájuk biztonságát és hivatali előmenetelüket (Jenei, 2005). Tanulmányunk
megírására az is késztetett, hogy rámutassunk: az intézményi autonómia és az állam tulajdo-
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10 Külön tanulmányt érdemel az is, hogy a hallgató kettôs státusa, a szolgáltatás igénybe vevôje (vásár-
lóként vagy jogosultként) és annak aktív cselekvô alanya milyen viszonyban van egymással.
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nosi szerepe együttesen a rektort (gazdasági vezetőt) ambivalens – „kettős ügynöki” – hely-
zetbe hozza.11

A továbbiakban a megbízó-ügynök viszonyt elsősorban a vagyonnal, illetve a bevételek-
kel történő gazdálkodás területén vizsgáljuk, összhangban Mészáros Tamásnak, a Budapesti
Corvinus Egyetem volt rektorának elemzésével, melyben a felsőoktatási intézmények auto-
nómiájának fokát a költségvetés, vagyongazdálkodás, a hallgatói létszám meghatározása se-
gítségével mutatja be (Mészáros, 2012, 289). 

A rektor mint megbízott – a rektor mint menedzser?

A felsőoktatási intézmények esetében az ügynök szerepét a rektor (szabályozástól függően to-
vábbá a gazdasági vezető és a belső ellenőrzés vezetője) tölti be, aki a szervezet irányítását, el-
lenőrzését végzi. A rektorok és a menedzserek között azonban lényeges különbségeket fedez-
hetünk fel. A leginkább szembetűnő eltérés az, hogy míg a menedzserek kiválasztásánál
mindig fontos – ha nem a legfontosabb – szempontként kezelik a jelölt vezetési és szervezési
kompetenciáit, addig a rektorok esetében ez nem mondható el. Ennek oka a történelmileg ki-
alakult szokások mellett a felsőoktatási intézmények vezetőinek kettős alárendeltségében
(„kettős ügynöki” státusában) keresendő. Az intézményi autonómia révén ugyanis a rektorok
legtöbbször szakmai elismertségük, illetve a belső stakeholderi érdekviszonyok alapján kerülnek
ebbe a pozícióba. Figyelembe véve azonban a felsőoktatási intézményeket, az ún. „egyetem-
vállalatokat” (Kozma, 2011) érő külső piaci kihívásokat, ennek helyessége erőteljesen meg-
kérdőjelezhető. Emellett fontos különbségként megemlítendő az is, hogy a rektor munkájaként
előálló output értéke – egy bürokratáéhoz hasonlóan – nem becsülhető fel a piacon, ami tovább
nehezíti a rektor objektív szempontok szerint történő értékelhetőségét is (Downs, 1965).

A fentiekben – nem teljes körűen – bemutatott intézményi problémák miatt már megfo-
galmazható elsődleges válaszunk, hogy az állam által deklarált közcélok elérésének nem fel-
tétlenül leghatékonyabb módja a felsőoktatási intézmények állami tulajdonlása. A megbízó-
ügynök viszony működési gyengeségének jeleként, illetve az állam részéről ennek
felismeréseként értelmezhetjük, hogy a vizsgált három felsőoktatási törvény egyértelmű kor-
mányzati törekvést mutat az állam megbízói szerepének erősítésére. Ez arra mutat rá, hogy az
állam maga sem elégedett az állami felsőoktatási intézmények vagyongazdálkodásával és szak-
mai (oktatási, tudományos és társadalmi szolgáltatási) tevékenységével, így tulajdonképpen sa-
ját megbízói szerepének hatékonyságával sem.
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11 Az intézményi autonómia valódi jelentésének értelmezése, funkciója és létjogosultsága külön tanulmányt
érdemel. Itt csak annyit jegyzünk meg, hogy mi az autonómiát elsôdlegesen a tanulás, tanítás és a tu-
domány, tehát a szellem területén tekintjük relevánsnak.
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A három felsôoktatási törvény elemzése a rektor 
státusát, tulajdonosi ellenôrzését illetôen

1993. évi LXXX. törvény a felsôoktatásról – liberalizáció és autonómia

A rendszerváltás után született három felsőoktatási törvény közül– megbízó-ügynök viszony
szempontjából – az 1993. évi biztosította a legkiterjedtebb autonómiát a felsőoktatási intéz-
mények számára. Az állami intézmények esetében a megbízó-ügynök viszony tényleges mű-
ködése az állam és a rektor (gazdasági vezető) vonatkozásában legkevésbé itt érhető tetten. Az
intézmény dolgozói-hallgatói közösségének megbízói szerepe domináns.
1. A rektor, főiskolai rektor, főigazgató megválasztásáról és felmentéséről egyaránt kizáró-
lagosan az intézményi tanács dönt (53. § (2) bekezdés, 56. § (3) bekezdés). A visszahívást a mi-
niszter is kezdeményezheti, de ebben az esetben is az intézményi tanács dönt (56. § (6) be-
kezdés). A tulajdonos-fenntartó államot képviselő miniszter, miniszterelnök, köztársasági
elnök joga formális. 
2. Az 56. § (6) bekezdés szerint a rektor felett a munkáltatói jogokat a miniszter gyakorolja,
de át is ruházhatja az intézményre. Ez a gyakorlatban meg is történt. A törvény a gazdasági ve-
zető megbízotti státusáról nem rendelkezik. 
3. A 72. § szerint a Kormány a felsőoktatással kapcsolatos feladatai körében biztosítja az ál-
lami felsőoktatási intézményhálózat fenntartási, működtetési feltételeit, meghatározza a fel-
sőoktatás-fejlesztés és a tudományos kutatás fejlesztésének államilag finanszírozott feladatait
és biztosítja az ezek megvalósulásához szükséges feltételeket.

Fontos megemlíteni, hogy az állam ekkor még semleges magatartást tanúsít a működés és
a fenntartás finanszírozásában, valamint a hallgatók támogatásában sem tesz különbséget az
egyes intézmények között azok tulajdonosa szerint.

Összefoglalóan megállapíthatjuk, hogy a tulajdonos-fenntartó állam erőteljes önkorlátozó
magatartást tanúsít: saját maga számára állapít meg kötelezettségeket az intézmények mű-
ködtetése, fenntartása tekintetében. A rektorral, gazdasági vezetővel kapcsolatban állami el-
lenőrzési, értékelési, beszámoltatási feladatokat nem határoz meg, ami lehetetlenné teszi
a megbízott ellenőrzését és gátolja a megbízó hatékony fellépésének lehetőségét. Az átfogó
(szakmai és gazdálkodási) intézményi autonómia letéteményese az intézményi tanács, amelyen
keresztül a rektor és a gazdasági vezető a belső stakeholderek (diákok, tanárok, alkalmazottak)
mint megbízók ügynökévé válik, a forrásokat biztosító állam pedig gyakorlatilag nem érvé-
nyesíti megbízói jogosítványait.

2005. évi CXXXIX. törvény a felsôoktatásról – az állam mint 
megbízó-tulajdonos „ébredése”

A felsőoktatásról szóló 2005. évi CXXXIX. törvény első, országgyűlés által megszavazott válto-
zata markáns elmozdulást tükröz az állami intézmények állami tulajdonosi kontrollja, nevezetesen
a rektor és gazdasági vezető ellenőrzése, a megbízói jogosítványok gyakorlásának erősítése irányába. 
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A törvény első elfogadott változata szerint az intézmény stratégiai (gazdálkodási és szak-
mai) tevékenységét meghatározó és ellenőrző, a rektort beszámoltató tulajdonosi testületet, gaz-
dasági tanácsot hoz létre.12 Az Alkotmánybíróság később megsemmisítette a gazdasági tanács
döntési jogosítványait az Alkotmányban biztosított intézményi autonómiára hivatkozva (Al-
kotmánybíróság, 2006). Ez a döntés szembesítette a felsőoktatás szereplőit és a társadalmat az-
zal, hogy a tulajdonosi jogosítványok hatékonyabb érvényesítése csak az autonómia korláto-
zása révén lenne biztosítható, ám ez utóbbi tiszteletben tartása ekkor még az elszámoltatható
gazdálkodásnál fontosabb értékként jelent meg. A rektor az intézményi tanács és a tulajdonos
állam kettős megbízói helyzetében még mindig inkább az intézményi tanács ügynökeként te-
vékenykedik, ugyanis az újraválasztáshoz a belső stakeholderek körében kell maximalizálnia
a szavazatokat. Így pedig az intézmény dolgozójaként önérdekkövetőnek tekintett, célját ra-
cionális eszközválasztás révén elérni kívánó (Downs, 1965) rektor döntései során valószínű-
síthetően továbbra is ezen stakeholderek érdekeit kívánja majd előtérbe helyezni a közérdek
érvényre juttatásával szemben.

Néhány érdemi elmozdulás már történik az állam megbízói szerepének erősítése irá-
nyába. A gazdasági tanács intézménye, illetve eredeti formájában kudarca szimbolikus és nagy
jelentőségű a felsőoktatás irányítási rendszere terén az állam tulajdonosi szerepe és a megbízó-
ügynök viszony értelmezhetősége és működőképessége szempontjából. A kísérletet és a kudarc
jelentőségét és következményeit részletesen elemzi Barakonyi (2009), Polónyi (2006, 2009)
és Kováts (2012). 

Az alábbiakban sorra vesszük a legfontosabb törvényi változásokat (az alkotmánybírósági
döntés figyelembevételével).
1. A 23. § (1) bekezdés szerint a gazdasági tanács a felsőoktatási intézmény feladatainak vég-
rehajtása megalapozásában, a rendelkezésére bocsátott források, eszközök, a közpénz, a közva-
gyon hatékony és felelős használatát segítő gazdasági stratégiai döntéseket előkészítő és végre-
hajtásuk ellenőrzésében részt vevő, a fenntartói döntések előkészítésében – a törvényben
meghatározottak szerint – közreműködő testület.
2. A gazdasági tanács „gyengített” változatában is jelentős betekintéssel rendelkezik az in-
tézmény gazdálkodásába és elvileg stratégiai befolyásoló szerepe is jelentős lehet. Figyelemre
méltó ugyanakkor, hogy a tanács tagjainak többségét az intézmény delegálja, illetve hivatal-
ból tag a rektor és a gazdasági vezető. Ez a megbízó-ügynök viszonyban még mindig az in-
tézményi belső stakeholderi dominancia (intézményi tanács és a gazdasági tanács tagjainak
belső többsége) felé billenti a mérleget.
3. A gazdasági tanácsba az állam tulajdonos-fenntartó oldaláról már négy miniszter delegál kép-
viselőt (az oktatásért felelős, a kormányzati tevékenység összehangolásáért felelős, az állami va-
gyon felügyeletéért felelős és az államháztartásért felelős miniszter). Ez a tulajdonos megbízó
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12 A gazdasági tanács funkcióját tekintve értelmezhetô egy ellenôrzô testületként. Az ilyen testületek lét-
rehozása azonban elméleti szinten sem jelent automatikus javulást a rendszerben: az ellenôrzô szerv
létrehozásával ugyanis egyrészrôl egy újabb megbízó-ügynök viszony keletkezik, másrészrôl pedig le-
hetôséget ad a különbözô koalíciók alkotására is, amely, ha az ellenôrzôk és az ellenôrzöttek között köt-
tetik meg, akkor az súlyosan károsíthatja a megbízó érdekeit.
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szerepének erős kormányzati megosztottságára utal. Bár úgy tűnhet, mintha ezáltal erősödne
az ellenőrzés, valójában azonban a tulajdonosi funkció aprózódásával, a többes ellenőrzés prob-
lematikusságával ennek lehetősége jelentősen gyengül.
4. A gazdasági tanács összetétele mellett tovább gyengíti az állam megbízói szerepét, hogy
a tanács tagjai számára a delegálók utasítást nem adhatnak, továbbá számos esetben – sajátos,
de megengedett összeférhetetlenségként – az „ügynök” rektor a tanács elnöke.

A gazdasági tanács ülésére a kincstár képviselőjét is meg kell hívni – tanácskozási joggal –,
aki „véleményt nyilváníthat minden olyan kérdésben, amely a közpénz, közvagyon célszerű
és gazdaságos felhasználását érinti. A kincstár képviselője részére a felsőoktatási intézmény kö-
teles a szükséges információkat megadni. A megbízott véleményét, kérésére, a felsőoktatási in-
tézmény és a miniszter által vezetett minisztérium honlapján közzé kell tenni. A megbízott a te-
vékenységéről évente legalább egyszer tájékoztatást ad a felsőoktatási intézmény fenntartójának
és a kincstárnak” (23. § (9) bekezdés). 
5. A törvény 25. §-a részletesen felsorolja a gazdasági tanács jogosítványait. Összefoglalóan:
a gazdasági tanács figyelemmel kíséri a felsőoktatási intézmény gazdálkodásában a szakmai ha-
tékonyság és a gazdaságosság követelményeinek érvényesítését. Rendszeresen – de évente leg-
alább két alkalommal – áttekinti a felsőoktatási intézmény működését, gazdálkodását, az ala-
pító okiratában meghatározott feladatok végrehajtását. Figyelemmel kíséri, hogy a felsőoktatási
intézmény szervezeti rendje igazodik-e a feladatok hatékony ellátásához (25. § (2) bekezdés).

A gazdasági tanács a szenátusnál, annak eredménytelensége esetén a fenntartónál köteles
jelezni, ha megítélése szerint a felsőoktatási intézmény a gazdálkodásával, a rendelkezésére bo-
csátott vagy tulajdonában lévő ingatlanvagyon működtetésével, hasznosításával, elidegeníté-
sével kapcsolatosan hozott döntésével veszélyezteti a felsőoktatási intézmény működését. Ál-
lami felsőoktatási intézmény esetében e bekezdés vonatkozásában fenntartón az állami vagyon
felügyeletéért felelős minisztert kell érteni (25. § (3) bekezdés).
6. A törvény 115. §-a meghatározza a fenntartó (tulajdonos) fogalmát és részletesen felsorolja
a fenntartó-tulajdonos jogait és kötelezettségeit, amelyeket részben a gazdasági tanács közre-
működésével (átruházva, így egy újabb megbízó-ügynök viszonyt létrehozva) gyakorol. A jo-
gok és kötelezettségek különösen a fő működési szabályok meghatározására, az alapító okiratra,
a működési feltételek biztosítására, a stratégia meghatározására és a működés ellenőrzésére vo-
natkoznak.
7. A gazdasági vezetőre és a belső ellenőrzésért felelős szervezeti egység vezetőjére a rek-
tor már csak javaslatot tesz, a kinevezés állami intézmény esetén a fenntartó képviseletében el-
járó, az állami vagyon felügyeletéért felelős miniszter jogköre. 
8. A 115. § részletesen felsorolja a felsőoktatási intézmény (a rektor) kötelezettségeit (tájé-
koztatás, beszámolók stb.) a fenntartó-tulajdonos felé.
9. A 115. § (12) bekezdés szerint állami felsőoktatási intézmény esetén a fenntartó a gazda-
sági tanács javaslatára határozza meg a rektor juttatásait, hagyja jóvá a rektor munkaköri le-
írásának az oktatói, kutatói feladatoktól elkülönülő részét; részére a rektor tekintetében további
munkáltatói jogköröket ruházhat át. A (13) bekezdés szerint az állami felsőoktatási intézmény
esetén a fenntartó a rektorjelölt személyével kapcsolatos szenátusi döntés megküldését a köz-
társasági elnök, illetve a miniszterelnök részére akkor tagadhatja meg, ha a jelölt nem felel meg
az előírt feltételeknek, illetve a szenátus döntéshozatali eljárása nem volt jogszerű. A rektor sze-
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mélyével kapcsolatos szenátusi jogkör korlátozása figyelemre méltó új elem az állami fenn-
tartó megbízói jogosítványainak erősítése irányába.

Összességében elmondhatjuk, hogy a három miniszter mellett a gazdasági tanács belé-
pésével, az ismertetett szabályok mellett a rektor tevékenysége a korábbi szabályozáshoz ké-
pest keményebb kettős megbízói ellenőrzés és nyomás alá került, a szenátus és a fenntartó kö-
zött növekvő hatáskör-megosztási feszültség pedig magában rejti a konfliktus lehetőségét.
Ennek sajátos kifejeződése a törvényben a 115. § (14) bekezdése, amely szerint a fenntartói irá-
nyítás nem sértheti a felsőoktatási intézmény e törvényben biztosított önállóságát, az intézmény
döntési hatásköreit. A felsőoktatási intézmény szenátusának döntése alapján a rektor a fenntartói
intézkedéssel szemben – ide nem értve a (8) bekezdés szerinti fenntartói észrevételt, vissza-
küldést, illetőleg a (11) bekezdés szerinti fenntartói kifogást – a közléstől számított harminc
napon belül bírósági eljárást kezdeményezhet, kérve annak megállapítását, hogy a fenntartó dön-
tése sérti a felsőoktatási intézmény e törvényben biztosított önállóságát. 

Vissza kell még utalnunk tanulmányunk azon részére, amelyben az egyes szereplők (belső
és külső stakeholderek) esetleges megbízói szerepét vizsgáltuk és megállapítottuk, hogy az in-
tézményi autonómia alkotmányos intézményrendszere alapján a belső stakeholderek közössége
gyakorlatilag megbízói jogosítványokkal rendelkezik. Az állam mint tulajdonos tehát a belső
megbízói közösséggel „kerülhet szembe”, amikor tulajdonos-fenntartói megbízói jogosítványait
igyekszik növelni, illetve érvényesíteni. A kétirányú ellenőrzés a rektort a korábbinál konflik-
tusosabb helyzetbe hozza.

Az ellentmondás meg-, illetve feloldása elvileg két irányban lehetséges. Vagy az intéz-
ményi autonómia korlátozásával az állam tulajdonosi-fenntartói (megbízói) irányítása javára,
vagy az állam tulajdonosi szerepből való kilépésével. A 2005-ös és a továbbiakban vizsgálandó
2011-es felsőoktatási törvény egyértelműen az első változat irányába történő határozott el-
mozdulást mutat. A másik alternatíva lényegében a nem állami felsőoktatási intézmények esete,
amelyben a „magán” tulajdonosok – különösen a vagyongazdálkodásban – markánsan érvé-
nyesítik a tulajdonosi megbízói jogokat, az autonómiának szűkebb – szellemi, oktatási, tu-
dományos – értelmezést adva. Az utóbbi változat mellett – és az állami tulajdon ellen – szól-
hat az állam korábban vizsgált nem hatékony és más funkciókkal összeférhetetlenséget
mutató tulajdonosi szerepe.

2011. évi CCIV. törvény a nemzeti felsôoktatásról – egy lépés „elôre”?

A 2011. évi CCIV. törvény továbblép a 2005-os törvény útján, de ellentmondásokkal.
1. Az állam megbízói szerepének nagyon határozott erősítését jelenti, hogy a 12. § (3) be-
kezdés d) pontja szerint a szenátus már csak véleményezi a rektori pályázatokat, de nem dönt
a rektor személyéről (ugyanakkor a szenátus értékeli a rektor vezetői tevékenységét).
2. A (7) bekezdés megerősíti, hogy sem a rektor, sem a gazdasági vezető nem választás út-
ján nyeri el megbízatását.
3. A 13. § (2) bekezdés szerint a rektor a gazdasági vezetőre és a belső ellenőrzési egység
vezetőjére vonatkozóan is gyakorolja a munkáltatói jogokat. Megbízásuk a fenntartó (állami
vagyon felügyeletéért felelős miniszter) jogköre.
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4. Az (5) bekezdésben markáns megfogalmazást nyer, hogy rektori megbízást az kaphat, aki
vezetési, szervezési, gazdálkodási ismeretekkel és gyakorlattal rendelkezik. A megbízó-ügynök
viszony szempontjából ez az ügynöki kompetencia (a megbízói érdek) szempontjából kedvező
szabályozás.
5. A 73. § (1) bekezdés a fenntartó-tulajdonos törvény által biztosított jogainak (megbízói jog-
nak) a gyakorlását az intézmény működési feltételeinek biztosításához köti. Ez a szabály to-
vábbra is a fenntartó-tulajdonosra hárít olyan generális és nem kellően körülírt felelősséget,
amely a részvénytársaságokra nem jellemző és intézményesen csökkenti az ügynök felelőssé-
gét és ösztönzését.
6. A 73. § (3) bekezdés részletezi a fenntartó-tulajdonos jogait és kötelezettségeit. Ezek kö-
zött szerepel a rektor megbízásának és a megbízás visszavonásának kezdeményezése, a rek-
tor feletti munkáltatói jogok gyakorlása, valamint a gazdasági vezető és a belső ellenőrzési egy-
ség vezetőjének megbízása (állami vagyon felügyeletéért felelős miniszter által). 
7. Az előző törvényben foglaltaknál is részletesebb felsorolás kiegészül azzal, hogy a felső-
oktatási intézmény a fenntartó felhívásának, kifogásának köteles eleget tenni. A felsőoktatási
intézmény kifogásolt intézkedése, döntése nem hajtható végre. Ez már kifejezett és direkt be-
avatkozás a felsőoktatási intézmény napi életébe és a rektor mint ügynök jogainak erős korlá-
tozása, mely biztosítékul szolgálhat a megbízó számára, hogy az általa kitűzött célok érvé-
nyesülhessenek. Tekintve azonban, hogy a megbízó-ügynök viszony létesítésének alapja
a megbízó korlátozott információellátottsága, a fenti intézkedés felvetheti annak lehetőségét,
hogy a kevésbé kompetens megbízó – például valamilyen belső szervezeti érdektől vezérelve –
eltérítheti az intézmény működését az optimálistól.
8. A törvény 44., a „fenntartói irányítás keretei” című fejezete az előző törvényekhez képest
igyekszik pontosabban körülhatárolni a tulajdonos-fenntartó jogainak korlátait is. A 75. § (1)
bekezdés szerint a fenntartói irányítás nem sértheti a felsőoktatási intézmény – a képzés és ku-
tatás tudományos tárgyával és tartalmával kapcsolatos kérdések tekintetében biztosított – ön-
állóságát. A felsőoktatási intézmény szenátusának döntése alapján a rektor a fenntartói intéz-
kedéssel szemben a közléstől számított harminc napon belül bírósági eljárást kezdeményezhet,
kérve annak megállapítását, hogy a fenntartó döntése sérti a felsőoktatási intézmény e tör-
vényben biztosított önállóságát. A bíróság nemperes eljárásban, soron kívül határoz. E törvé-
nyi szabályozás számol a kettős megbízói státus konfliktusával, szabályozza annak kezelését.
A törvény – a korábbi törvényektől eltérően – már a képzés és kutatás tudományos tárgyával
és tartalmával kapcsolatos kérdésekre korlátozza a felsőoktatási intézmény autonómiáját,
ugyanakkor annak érvényesítésére hatásos garanciát biztosít.

A 75. § (2) bekezdés szerint az állami felsőoktatási intézmény esetén a fenntartó határozza
meg a rektor juttatásait, hagyja jóvá a rektor munkaköri leírásának az oktatói, kutatói felada-
toktól elkülönülő részét.

Összegezve megállapíthatjuk, hogy a 2011. évi törvényben mutatkozik meg leginkább,
hogy a megbízó állam határozottan élni kíván a tulajdonosi jogosítványaival. A rektort, a gaz-
dasági vezetőt és a belső ellenőrzés vezetőjét a megbízó választja, nevezi ki és hívhatja vissza.
A rektor munkáltatója a fenntartó-tulajdonos, aki meghatározza munkaköri leírását, javadal-
mazását és értékeli tevékenységét. A törvény törekszik a fenntartó-tulajdonos és a rektor vi-
szonyát, jogosítványait egyértelműbbé tenni és kölcsönös védelmet biztosítani. Ez azonban nem
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változtat azon, hogy az állam nem bizonyult és elvileg sem tekinthető következetes, stabil pre-
ferenciákat képviselő tulajdonosnak. Megállapítható még, hogy a gazdasági tanács intézménye
helyett az állam minden korábbinál szélesebb jogosítványait közvetlenül kívánja gyakorolni.
Megoldatlan marad viszont az állam megbízó-tulajdonosi és többi – szabályozó, finanszírozó –
funkciójának összeférhetetlensége (illetve az átfedések tisztázatlansága), ami az állami és nem
állami intézmények eltérő (tehát nem normatív) szabályozásában és finanszírozásában nyilvánul
meg. Hasonlóképpen fennmarad az állam tulajdonosi és koordinátori funkciójából fakadó sa-
játos intézményi hatékonysági deficit (puha, illetve bizonytalan keménységű költségvetési kor-
lát). Az állam finanszírozási funkciójában keveredik a tulajdonosi veszteségpótlás, a kereslet
oldali és kínálat oldali finanszírozás és a hallgatók ösztönző és méltányossági támogatása.

Következtetések

A három felsőoktatási törvény elemzése alapján az elmúlt több mint húsz év tapasztalata azt
mutatja, hogy az államnak szándékában állt tulajdonosi szerepének fenntartása és erősítése. Ezt
abból a szempontból következetesnek értékelhetjük, hogy a törvényi szabályozás bemutatott
változásai révén a kormányzat próbálta érvényesíteni, illetve hatékonyabbá tenni a megbízó-
ügynök viszonyt. Igyekezett erősebb kontrollt gyakorolni a megbízott (rektor, gazdasági ve-
zető) felett. Ez azonban nem feltétlenül tekinthető jó iránynak, hiszen amint azt bemutattuk,
nem feltétlenül a tulajdonosi szerepkörben legindokoltabb és leghatékonyabb az állami jelen-
lét a felsőoktatás rendszerében.

Hipotéziseink alapján az alábbi megállapításokat tehetjük.
1. A megbízó-ügynök kapcsolat értelmezhető az állami tulajdon képviselőjének és a rektor-
nak, illetve gazdasági vezetőnek a viszonyára.
2. A megbízó-ügynök viszony az államszervezet – mint tulajdonos – sajátosságai miatt rend-
kívül instabil, kiszámíthatatlan és a közérdek szempontjából nem kellően hatékony (pl. állami
funkciók keveredése, megbízó-ügynök viszony láncolat, a tulajdonos szervezeti, politikai, sze-
mélyi változékonysága stb.). 
3. A három törvény vonatkozó szabályainak összevetése alapján megállapítható, hogy az ál-
lam egyre direktebb módon törekszik a rektor és a gazdasági vezető személyének kiválasztá-
sára, tevékenységének befolyásolására, ellenőrzésére és értékelésére. 
4. A felsőoktatás természetéből és az alkotmányos szabályozásból következő autonómia üt-
közésben van az állam megbízói szerepével (rektor „kettős ügynöki” determinációja).
5. Az állam politikai, szervezeti és személyi változékonysága miatt nem képes következetes
feladatmeghatározásra, ellenőrzésre és értékelésre. 
6. Az állam a finanszírozásban, élve ágazati szabályozó és tulajdonosi szerepével és e funk-
ciók összeférhetetlenségével, fokozatosan visszalép a kezdeti semleges finanszírozási és támo-
gatási rendszertől és megszünteti a magánintézmények, illetve a magánintézményekben tanu-
lók finanszírozását. 
7. Már a 2005. évi CXXXIX. törvény radikális lépést tett a rektor és a gazdasági vezető ál-
lami ellenőrzése és értékelése felé, de még a gazdasági tanácsok közvetítésével. A 2011. évi

FELSÔOKTATÁSI MÛHELY 113

FeMU_2013_1_:press 2013.07.25. 16:08 Page 113



VENDÉGOLDAL

törvény sokkalta direktebbé teszi a rektor és a gazdasági vezető állami kiválasztását, ellenőr-
zését és értékelését. 
8. A kereslet oldali állami finanszírozás normatív szabályok alapján, tulajdonsemleges ver-
senyben jelentős hatékonysági többletet eredményezhet.13 A nem állami intézmények példája
a magánszférában hatékonyabb megbízó-ügynök viszony lehetőségére utal.14 Az állam tulaj-
donosi szerepét egy (akár jóval) szűkebb intézményi körben, elsősorban stratégiai K+F+I sze-
repet betöltő intézmények esetében tarthatná fenn. A hipotézisünket deduktív úton bizonyí-
tottnak tekintjük, ugyanakkor – az állam és a magánfenntartók tekintetében – további hazai és
nemzetközi összehasonlító vizsgálatokat tartunk szükségesnek.

Tanulmányunk fontos eredményének tekintjük, hogy rávilágítottunk az állami szerepvál-
lalási formák közötti átváltás lehetőségére is. Ezen belül a megbízó-ügynök viszony értelme-
zésével adtunk kritikai megközelítést az állam tulajdonosi szerepvállalásáról. (Ennek kapcsán
felhívtuk a figyelmet az állami szerepvállalási formák során a tulajdonformák nem semleges
kezelésének problémájára az állam részéről.) Fontos megállapításnak tartjuk, hogy felülvizs-
gálandó a rektor, a gazdasági vezető és a belső ellenőrzés vezetőjének „kettős ügynöki” stá-
tusa, pontosabban ennek jelenlegi eklektikus és nem hatékony szabályozása. 

Annak nem látjuk realitását, hogy középtávon az állam nagymértékben visszahúzódna tu-
lajdonosi szerepköréből. Amennyiben ez hosszabb távon mégis megtörténne, akkor is jelen-
tős állami tulajdonnal számolunk, így feltétlenül szükség lenne az állam tulajdonosi, szabályozó
és finanszírozási szerepének egyértelmű személyi és szervezeti szétválasztására, utóbbiak
esetében pedig a tulajdonsemlegesség érvényesítésére.

Tanulmányunk lezárása előtt nem sokkal fogadta el a parlament Magyarország Alaptör-
vényének negyedik módosítását. A 6. cikk szerint az Alaptörvény X. cikk (3) bekezdése helyébe
a következő rendelkezés lép:

„(3) …A felsőoktatási intézmények a kutatás és a tanítás tartalmát, módszereit illetően ön-
állóak, szervezeti rendjüket törvény szabályozza. Az állami felsőoktatási intézmények gaz-
dálkodási rendjét törvény keretei között a Kormány határozza meg, gazdálkodásukat a Kormány
felügyeli.” 

Úgy gondoljuk, hogy a három felsőoktatási törvény elemzése kapcsán tett megállapítása-
inkat a szabályozás tendenciáiról tovább erősíti az Alaptörvény idézett módosítása. Ennek egyik
következménye lehet egy új – kancellári – vezetői szerep megjelenése az állami felsőoktatási
intézményekben, kifejezetten a szervezet gazdasági irányítására és a vagyon állami tulajdonos
elvárásai szerinti menedzselésére.15 Amennyiben ez megtörténik, a vizsgált megbízó-ügynök
viszonyban a rektor helyére ügynökként az új funkciót megszemélyesítő személy lép.
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13 Szitás József régóta szorgalmaz és tesz javaslatot egy ilyen állami finanszírozási rendszer kialakítására
az egész felnôttképzés, benne a felsôoktatás területén is (Szitás, 2006).

14 A magán felsôoktatási intézmények fenntartói jogi formájukat, érdekeltségüket, illetve motivációikat te-
kintve is jelentôsen eltérnek. Néhány intézmény esetében a tulajdonos az intézményi szintû stratégiai
kérdésekben a vezetéssel együtt dönt. Különösen figyelemre méltó, hogy vannak intézmények, ahol
a gazdálkodásért és szervezeti hatékonyságért felelôs — nem akadémiai — vezetô (pl. vezérigazgató) va-
lódi menedzser és a tulajdon hatékony mûködtetéséért felel.

15 Az Alaptörvény módosítása egy ilyen — törvényi — módosítás megalapozását jelentheti, megjegyezve,
hogy a formális hatályos döntés az új funkcióról még nem született meg.
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