VENDEGOLDAL

Az allami tulajdon hatékonysaga
és a tulajdonosi jogositvanyok
érvényesithetésége

a felséoktatasban

Veres Pal — Golovics Jozsef!

= A tanulmany célja, hogy éattekintse az allami szerepvallalas kilonboz6é formait (szabalyo-
zas, iranyitas, tulajdonlas, finanszirozas €s megrendelés), s ezek kozul kiemelten vizsgalja
a fels@oktatasi intézmények allami tulajdonlasanak (fenntartasanak) kérdését. Az elemzés
soran fokozott figyelmet forditunk az allam és a rektor kapcsolatara, melyet megbizo-tgynok
viszonyként értelmezlink, s ennek segitségével vizsgaljuk a kapcsolat pozitfy, illetve negativ
aspektusait. A kérdéskor elméleti attekintését kovetden a rendszervaltas utan szlletett fel-
séoktatasi torvények dsszehasonlitd elemzésével tanulmanyozzuk a rektorok gyakorlati sze-
repét, illetve viszonyukat az allam, valamint az intézmények tobbi szerepldje felé, kilonds
tekintettel az intézményi autondémiara. =

Bevezetés

Az elmult évtizedek tarsadalmi (politikai és gazdasagi) valtozasai a felsdoktatasi rendszerekre
is nagy hatast gyakoroltak hazai, europai és globalis szinten egyarant. E valtozasok leképe-
z0dnek hazankban is a rendszervaltas ota sziiletett harom 6nallo felsGoktatasi torvényben (1993,
2005, 2011), amelyek a kihivasokra adott szabalyozoi valaszoknak is tekinthetdk.

A tanulmany szoros tartalmi dsszefliggésben van a témaban megjelent korabbi publikaciénkkal (Veres és
Golovics, 2012). Kdszonet illeti Hamori Balazst, Poldnyi Istvant, Szitas Jozsefet, Temesi Jozsefet és Gabor
Jozsefet értékes és jobbitd megjegyzéseikért, amelyek a szerzdk felelsségét a leirtakért nem csodkkentik.
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A tdmegesedés, a felsoktatas tarsadalmi és gazdasagi kapcsolatainak tjraértelmezése,
a nemzetkoziesedés, valamint a vele egyiitt jard mobilitas, a verseny élezédése (Veres, 2010)
a felsGoktatasi rendszer valamennyi szerepldjétol Gjfajta magatartasmintakat, a szerepek és mod-
szerek Ujraértelmezését kovetelte meg.

Az intézmények szintjén a sziikos forrasok ¢€s a kinalat oldali verseny hatasara a vezetés
professzionalizalodasanak igénye meriilt fel (Kovats, 2011), ami tiikkr6zddik a fels6oktatasi el-
mélet és gyakorlat teriiletén terjedd menedzserizmusban is (Menedzserizmus, 2011).

Ebben a kornyezetben az allamnak is alapjaiban kell ujragondolnia szerepét a felséokta-
tas rendszerében. Azonban, mint arra a konkrét torvények elemzésekor is ra kivanunk mutatni,
ez mostanaig csak toredékesen, sokszor nem stratégiai kontextusban tortént meg. Az intéz-
mények tekintetében az allamnak nem sikeriilt kielégitéen definialnia alapitéi-tulajdonosi-
fenntartoi funkcioit, s ezeket nem tudta hatékonyan elvalasztani a tobbi (szabalyozo, finan-
szirozd stb.) szerepétdl sem. Mindezek tisztazasat az is nehezitette, hogy a rendszerben
nemcsak allami, hanem ,,magan’? és egyhazi alapitasa-fenntartasu intézmények is miikodnek,
melyek 1éte onmagaban felveti az allam részérdl a tulajdonfliggd — pozitiv, illetve negativ —
diszkriminacio6 lehetdségét.

Tanulmanyunkban arra tesziink kisérletet, hogy az allam tulajdonosi funkcidjat a tobbi sze-
repvallalasi formétol elkiilonitve vizsgaljuk. Attekintjiik, hogy mennyiben indokolhato az 4l-
lam tulajdonosi szerepe, illetve targyaljuk, hogy ez a szerep az allami szervezet és intéz-
ményrendszer sajatossagaibol kovetkezéen milyen negativ hatasokkal terhelt. Vizsgalatunkban
kiilon kitériink a kormanyzat és a fels6oktatasi intézmény rektoranak (valamint gazdasagi ve-
zet6jének) kapcsolatara, melyet megbizo-tigynok viszonyként értelmeziink.

A megbizo-ligyndk viszony jol ismert a kdzgazdasagtudomanyi szakirodalomban (Jensen
és Meckling, 1976; Miller, 2002, 2005; Pindyck és Rubinfeld, 2001). Ilyen kapcsolatrol akkor
beszéliink, amikor egy tevékenység elvégzésével, meghatarozott célok elérésével az egyik sze-
repl6é (megbizo) egy masik szerepl6t (ligyndk) biz meg. Ezek a kapcsolatok azonban potencia-
lisan magukban rejtik annak lehetdségét, hogy az tigynok nem minden tekintetben a megbizo
érdekei szerint jar el. Ennek oka alapvetden harom tényezoben rejlik:

1. A megbizd és a megbizott érdekei nem feltétleniil esnek egybe.

2. A megbizo és a megbizott kozott fennall az informacios aszimmetria jelensége.

3. A megbiz6 gyakran nem vagy csak irredlisan magas koltségek mellett tudja ellendrizni
a megbizottat.

A megbizo-ligyndk viszony klasszikus példdja a modern részvénytarsasagok esete, ahol
a tulajdonos (részvényes) és a vallalatot vezetdé menedzser személye nem azonos s kapcsola-
tukban megjelennek a fent megjeldlt problémak.

Feltételezésiink szerint hasonlo viszony fedezhet6 fel a kormanyzat és az allam altal tulaj-
donolt felsdoktatasi intézmények vezetoi kdzdtt is. Ezen sajatos viszony tartalmat s annak val-
tozasait a felsGoktatasi torvények vonatkozo szabalyain keresztiil elemezziik, hogy valaszt adjunk
a kérdésre: a mindenkori szabalyozas vajon hatékonyan hozzajarult-e a k6zj6 elomozditasahoz?

2 Az idézdjelet az indokolja, hogy a felsGoktatasi torvények maganintézményként azonositjak mindazon
intézményeket, amelyek nem allami, illetve egyhazi alapitasiak. Ezen intézmények alapitd tulajdonosai
ugyanakkor véltozatos jogi forméjliak lehetnek (alapitvanyok, 6nkormanyzatok, gazdasagi tarsasagok stb.).
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Munkank soran az alabbi 6t hipotézist allitottuk fel.

1. A megbizo-ligynok kapcsolat értelmezhetd az allami felsdoktatasban is, az allami tulajdon
képviseldjének és a rektornak, valamint az elsé szamu gazdasagi vezetonek a viszonyara.

2. Ezaviszony az allamszervezet — mint tulajdonos — sajatossagai miatt rendkiviil instabil,
kiszamithatatlan és a kozérdek szempontjabol nem kellden hatékony (pl. allami funkciok ke-
veredése, megbizo-ligynok viszony lancolat, a tulajdonos szervezeti, politikai, személyi val-
tozékonysaga stb. miatt).

3. Arendszervaltas utani harom fels6oktatasi torvény alapjan az allam tulajdonosi jogait leg-
kevésbé (hatékonyan) a rektoron keresztiil gyakorolja. Az iranyitas eszkdzének a mindenkori
kormanyzat sokkal inkabb a szabalyozast, illetve a finanszirozast tekintette.

4. A nemzeti felsdoktatasrol szol6 2011. évi CCIV. torvény eldszor mutat hatarozott torek-
vést az allam és a rektor, valamint a gazdasagi vezetd kozotti megbizo-iigyndk viszonyban
a megbizdi jogositvanyok, az ellendrzés erdsitése felé.

5. Az éllam tulajdonosi funkcioja felvalthato, ezaltal a megbizo-ligynok viszony megsziin-
tethetd, igy a kdzcél hatékonyabban érvényesithetd az allam szabalyozdi, finanszirozoi, vasarloi-
megrendeldi funkcidi révén.

A felséoktatasi rendszer intézményi jellemzoi

A fels6oktatast rendszerként, a tarsadalom, illetve a teljes oktatasi rendszer alrendszereként ér-
telmezziik. A felsdoktatas rendszerének elemzése csak ugy lehetséges, ha tisztazzuk a rendszer
kozosségi, illetve az egyes érdekelt szereplok (stakeholderek) szempontjabol értelmezett sa-
Jjatos funkcioit. E funkciok teljesitésének értékelése mentén hasonlithatjuk 0ssze az egyes fel-
sOoktatasi rendszereket (szervezeti és intézményi jellemzdket). E megkozelitésben az allam
maga is egy szereploje a felsdoktatasnak, aki a felsGoktatasi stratégiaban (ha van ilyen), illetve
a szakpolitikaban megfogalmazottak szerint a kozérdek érvényesitését hivatott elésegiteni, mi-
kdzben az allamot képviseld személyek maguk is sajatos érdekekkel rendelkeznek (Johnson,
1999). A fels6oktatasi rendszer legfontosabb szerepl6i (stakeholderei) a kozosséget képviseld
allam mellett: nem allami fenntartok (tulajdonosok), a hallgatok, illetve csaladjaik, a fels¢ok-
tatasi intézmények alkalmazottai, a munkaadok és az dnkormanyzatok. A felsGoktatasi tevé-
kenység a fels6oktatasi intézményekben mint szervezetekben zajlik. A felsdoktatasi intézmény
mint szervezet maga is értelmezhet6 stakeholderként, amennyiben a belsd stakeholderek cél-
jainak, érdekeinek integraciojat, kiilsé stakeholderek felé torténd képviseletét és érvényesiteé-
sét valositja meg. Ebben a megkozelitésben tehat belsd és kiilsd stakeholderekrdl beszélhetiink.
Belso stakeholderek példaul az oktatok és a hallgatok, kiilsék a munkaadok, az allam €s egyéb
tulajdonosok, 6nkormanyzatok. Ennek a megkozelitésnek a tanulmany f6 célja szempontjabol
kiilonos jelentdsége lesz, amennyiben a felsdoktatasi intézmény mint szervezet nemcsak kiilsé
(példaul tulajdonosi), hanem bels6 stakeholderi célokat és érdekeket is érvényesit. A kétféle cél
¢és érdekrendszer egyeztetése, lehetséges konfliktusa a fels6oktatasi rendszer miikodése szem-
pontjabol meghatarozo fontossagu kérdés.
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A fels6oktatasi rendszer szerepldi (személyek €s szervezetek) kozott végbemend interak-
cidok — pl. verseny és egyiittmiikodés — a rendszer mindenkori szabdlyai szerint zajlanak: ezen
intézményi keretek kozott keriil sor mind az egyéni, mind az érdekképviseletek révén torténd
érdekérvényesitésre is. A szereplék magatartasara, az érdekérvényesités lehetoségeire és kor-
lataira igy tehat hatassal vannak az eurépai szintii rendelkezések, a nemzeti alkotmany, illetve
alaptorvény, a felsGoktatast érintd jogszabalyok ¢és a tarsadalom informalis normai is. Tanul-
manyunkban a fent bemutatott rendszer szerepldi koziil az allamra kivanunk kiemelt figyelmet
forditani. Ennek oka abban keresendd, hogy az allam egyszerre tobbféle szerepben is képvi-
selteti magat a stakeholderek kozott. Ezen szerepvallalasi formak értelmezésiink szerint a ko-
vetkezdk:
agazati szabalyozo,
alapito-fenntarto-tulajdonos,
kvazi piaci — kereslet oldali — finanszirozo,
kinalat oldali finanszirozo,
szocialis tdmogato.

Ezen szerepvallalasi formak koziil a tulajdonosi szerep a rendszervaltas utani harom fel-
sOoktatasi torvényben nem jelenik meg explicit modon. A térvények az allami felsdoktatasi in-
tézmény fogalmat hasznaljak, az allamot pedig alapitonak és fenntartonak nevezik. Mi a to-
vabbiakban az allami intézmények vonatkozasaban az allamot alapito-fenntartd-tulajdonosnak
(roéviden: tulajdonosnak) tekintjiik, a késébb kifejtendd korlatokkal és megszoritasokkal. Az aga-
zati szabalyozo szerepet (tulajdon)semleges szerepként értelmezziik. Kereslet oldali finanszi-
rozasnak tekintjiik, amennyiben az allami forrasok a hallgatot célozzak, illetve kozvetitésével
jutnak el az intézményhez. Kinalat oldali finanszirozas alatt a kdzvetlen intézményfinansziro-
zast értjiik. A szocialis tamogaté szerep a kereslet oldali finanszirozas elemének tekinthetd, a tar-
sadalmi szolidaritds megnyilvanulasi formajaként ugyanakkor kiemelend6 beldle.

Az allam tulajdonosi szerepvallalasa tobb szempontbol is problematikus. Ezek a kovet-
kezdk:
1. Akdzpolitikai elemzés logikéja szerint az allami beavatkozas akkor indokolhato, ha a piacon
kudarcok figyelhetok meg, a kormanyzati intervenci6 pedig bizonyitott hatékonysagtobbletet
eredményez (Weimer és Vining, 2004). Ezen kudarcok a felséoktatas piacan kétségtelentiil je-
len vannak, az azonban mar erésen megkérddjelezhetd, hogy orvoslasukra a tulajdonosi forma
lenne a legmegfelelébb.? Az intézmények és a hallgatok (illetve jelentkezdk) kozott fennalld
informacios aszimmetria az allami tulajdont egyetemek és foiskolak esetében is jelen van.
A kozjoszag jelleggel biro tarsadalmi toke (Coleman, 1988), az altalanos képzettségi szint no-
vekedése, illetve ezek pozitiv extern hatasai (Szalai, 2005; Vossensteyn, 2004) pedig tulajdo-
nostol fiiggetlentil (pl. kereslet oldali allami finanszirozas révén) ,,eldallithatok”.
2. Az éllami tulajdon a tobbi allami szerep vonatkozasaban, értelmezésiinkben egyfajta — ne-
hezen feloldhato — dsszeférhetetlenséget is megtestesit. Az osszeférhetetlenség 1ényegét abban
latjuk, hogy mivel a fels6oktatasi rendszerben az dllam nem csupan tulajdonosként, hanem aga-

M.

3 Az allami tulajdon indokolhatésaganak részletes kozpolitikai elemzését lasd Veres és Golovics, 2012.
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zati szabalyozoként és finanszirozoként is jelen van, felvetddik annak a lehetdsége, hogy ezen
szerepek révén a tulajdonostol fliggd diszkriminativ magatartdst tantisitson — ami adott eset-
ben a kozérdek szempontjabol szuboptimalis eredményhez is vezethet. Fontos megjegyezni,
hogy a szabalyozodi szerep természetében tér el a tobbi funkciotdl: ettdl ugyanis az allam, ha
akarna ,,sem tudna megszabadulni”, mig arra, hogy tulajdonosként legyen jelen a rendszerben,
semmi sem kotelezi.* Igy az osszeférhetetlenség feloldasanak egyik elvi lehetésége a tulajdo-
nosi funkcio feladasa lehet.

3. Akodzgazdasagtani szakirodalom a magantulajdon szamos eldnyét hangstlyozza az allami
tulajdonnal szemben (Szabo, 2007). Ezek koziil az egyik legjelentdsebb az, hogy mig a ma-
gantulajdonu szervezetek inkabb kemény, addig az allamiak inkabb puha (Kornai, 1997) vagy
., bizonytalan keménységii’” koltségvetési korlattal szembesiilnek.

4. Atulajdonos az alapitast/vasarlast kovetéen (ami mar eleve koltséggel — befektetéssel — jar)
fenntartasi kotelezettséget is vallalhat. Az allam, amennyiben a tulajdonlast piaci szereplékre bizna,
maga is piaci szereploként — vevoként, megrendeldként — jellemzden a keresleti oldalon lehetne
jelen a rendszerben. A biirokratikus jellegii fenntartasi funkci6 helyett tehat egy piackonform,
a koltség és allokacios hatékonysagi kovetelményekkel konformabb szerepbe keriilne az allam.
5. Az allam nem tudja kdzvetlen mdédon gyakorolni tulajdonosi jogositvanyait, azokat meg-
felel6 szerepldkre kell delegalnia. Ennek eredménye a tulajdonos megszemélyesitése, a meg-
bizo-iigynok viszony megjelenése lesz az allamot képviseld és az intézmény vezetdje (,,mene-
dzsere”) kozott. Ez a bevezetében bemutatott problémakon tul tovabbi bizonytalansaggal,
kockazattal, illetve hatékonysagi deficittel terhelt. A tovabbiakban ennek a megbizo-ligynok vi-
szonynak a vizsgalatara — 1étezésére, valtozasara, sajatossagaira — tesziink kisérletet.

A megbizo-iigynok viszony elvi értelmezhetdsége és
gyakorlati érvényesiilése a felsGoktatasban

A megbizo-ligynok viszony klasszikus esetben a szervezetek tulajdonosi funkcidinak gyakor-
lasdhoz kotédik, s ennek keretében vizsgalhato a tulajdonosi érdekérvényesités hatékonysaga.
A tovabbiakban ennek a kapcsolatnak az értelmezhetdségét és sajatossagait vizsgaljuk a fel-
s6oktatasban. E viszony keretében ravilagitunk az allami funkciok gyakorlasa soran megjelend
Osszeférhetetlenségre, valamint az dallami tulajdonlas és az intézményi autonomia kdzotti
konfliktusra.

4 Az allami tulajdon dominancidja a felséoktatasban ma még vilagjelenség és mint ilyen torténelmi 6rok-
ség, ami nem jelenti azt, hogy ennek mindig igy is kell maradnia.

5 A, bizonytalan keménységu” koltségvetési korlat fogalmanak bevezetését fontosnak tartjuk, mivel adott
esetben ez jobban kifejezi a koltségvetési korlat jellegét, mint a statikus jellegl ,puha” vagy ,kemény”
jelz6. Az allami tulajdon esetén a tulajdonos allam barmikor és egyoldalian adhat és vonhat el mdko-
dési és fejlesztési forrasokat, ennek a mikodési hatékonysagra és a stratégiai gondolkodéasra valé min-
den negativ kdvetkezményével.
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A szerepl6k beazonositasa

Ha részvénytarsasagokrdl beszEliink, ott a megbizo-ligyndk viszony szerepldinek személye
adott: a részvényesek azok, akik megbizzak a vallalat vezetésével a menedzsercket azzal
a céllal, hogy minél tobb profitot termeljenek szamukra, illetve noveljék a cég piaci értékét,
tehat a részvények arfolyamat. Az allami felsGoktatasi intézmények esetére ugyanezt leforditva,
els6 megkdzelitésben, az allamot mint a felsdoktatasi intézmény tulajdonosat tekintjiik meg-
bizénak, a felsfoktatasi intézmény rektorat és gazdasagi féigazgatojat pedig az ligynoknek.°
A kor a belso ellendrzés vezetdjével bovithetd még ki.

Az allam mint megbizé

Az allami fels6oktatasi intézmények tulajdonosa (alapitdja és fenntartdja) az allam. Kétségtelen,
hogy az allam — legalabbis a deklaracié szintjén — meghatarozott céllal (képzés, kutatas, tarsadalmi
szolgaltatasok stb.) hoz 1étre felsGoktatasi intézményeket.” Az erre vonatkoz6 dokumentum vala-
mennyi felsGoktatasi intézmény esetében az alapitd okirat. A felsdoktatasi intézmények alapitasakor
az allam meghatéarozott vagyont biztosit az allami intézményeknek. Az allam oldalarol tehat ab-
rendszer és a hozza rendelt vagyon. A felsdoktatasi intézmény szandékolt funkcidja tehat a bizto-
sitott vagyon alapjan az alapitd okiratban meghatarozott célok megvaldsitasa. A gyakorlatban
manifesztalodo tarsadalmi funkeid azonban eltérhet ettdl, azt ugyanis a szervezet struktaraja is je-
lentésen befolyasolja (Jenei, 2005): eléfordulhat, hogy az intézmény belsé szabalyrendszere nem
a kozérdek szempontjabdl kivanatos cél elérésére dsztonzi a dolgozokat.

Ennek részletesebb targyalasa el6tt azonban fontos megjegyezni, hogy az allam oldalarol szer-
vezeti és személyi szempontbdl is beazonosithato egyfajta hatdarozatlansag és bizonytalansag. Sa-
jatos problémaként jelenik meg ugyanis a tulajdonosi jogok horizontalis megosztasa (pl. mi-
nisztériumok kozott), illetve vertikalis delegdlasa (minisztérium, allamtitkarsag, féosztaly,
személy szintjére). Az allamszervezet hierarchikus jellege igy egy sajatos megbizo-tigynok lan-
colatot hoz létre (Mike, 2010), melynek problematikussagat tovabb bonyolitja, hogy az Alap-
torvény (Magyarorszag, 2011) az allam és a helyi 6nkormanyzatok tulajdonat nemzeti vagyon-
ként definialja, amibdl logikai iton az is levezethetd, hogy maga az allam is iigynok: ,,a nemzet
tigyndke . Mindezek ,,intézményesitett” bizonytalansagot és szintenkénti ellendrizhetetlenséget
visznek az altalunk targyalt kapcsolatba, amit tovabb fokoz, hogy a megbizoi funkcidt ellato sze-
mélyi kor a politikai kurzusok valtozasaval (de akar két valtas kozott is) id6rol idore cserélddik.®

6 Az igynoki funkcid tdbb személy kozott torténé megosztasa, ezen személyek viszonya tovabbi problé-
mak forrasaként szolgalhat.

7 A rendszervaltas utani fels6oktatasi torvények szovegelemzése alapjan megallapithatd, hogy az ered-
ményesség, hatékonysag, gazdasagossag ugyan megjelenik az allami tulajdonos elvarasai kdzott, de
a felsGoktatasi tevékenységet mindegyik térvény nonprofit tevékenységnek tekinti.

8 Példaként emlithet§ a 3 éves fenntartdi szerz6dések esete. A 3 éves periédus lezarésa, az intézmények be-
szamolasa mar az Uj (2010-ben alakult) kormany idGszakara esett. Az intézmények (a rektorok alairasaval)
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A vizsgalt torvények arra is ravilagitanak, hogy az allami felsdoktatasi intézmények ese-
tében az allam magat elsddlegesen fenntartonak definialja. Az allam az éves koltségvetések ke-
retében — a biirokratikus koordinacid eszkozével élve — folyamatosan valtoztatja az intézmé-
nyek finanszirozasi helyzetét, tovabba hozzajarul az allamilag tiamogatott képzés formajaban
az intézmények mitkodési és fenntartasi koltségeihez. Ennek messzemend kdvetkezményei van-
nak, amennyiben puhava (Kornai, 1997), illetve egyre inkdabb bizonytalan keménységiivé va-
lik a koltségvetési korlat, ezzel pedig hosszabb tavon nehezen tervezhetové valik a felsGokta-
tasi intézmények tevékenysége, illetve koltségvetése. A megbizod-ligyndk viszonyban tovabba
intézményesitve van a mindenkori jogi szabalyozastdl fiiggd koltsegvetési alku lehetésége. Mas-
részt azonban az allam intézményesen (jogszabalyok altal) biztositja a direkt beavatkozas le-
hetéségét is. Az allam ilyen jellegli intervencidi viszont (tamogatott 1étszamok onkényes el-
osztasa, forrasjuttatas és -elvonas stb.) érdemben befolyasoljak az intézmény s egyben az
igynok tevékenységének eredményességét, ami megkérddjelezi a targyilagos, semleges érté-
kelés lehetdségét is.

Belsé és kiilsé stakeholderek - ,,pszeudomegbizék”

A fentieken t0l tovabbi problémak forrasaként szolgal az is, hogy bar az allam kizarélagos tu-
lajdonosa a targyalt intézményeknek, a felsdoktatas egyéb stakeholderei is rendelkeznek bi-
zonyos megbizdi jogositvanyokkal. Az alabbiakban ezen stakeholderek szerepének s a struk-
turaban betoltott helyzetiik attekintésére kertil sor.

A fels6oktatasi intézmények dolgozoi (az oktatok és egyéb foglalkoztatottak) — els6 meg-
kozelitésben — alkalmazotti statusban vannak, viszonyuk az intézménnyel mukaado-munka-
vallalo viszony. Alapvetd érdekeltségiik a foglalkoztatasban és a munkabérben, illetve egyéb
juttatasokban, a minél kedvezdbb munkahelyi és elémeneteli lehetéségekben ragadhatd meg.
Erdekérvényesitésiik, az intézmény tevékenységének befolyasolasa a munkahelyi demokracia
intézményein keresztiil torténhet (szakszervezetek, kozalkalmazotti tanacs stb.), ezért — a rész-
vénytarsasagok dolgozoihoz hasonléan — nem tekinthet6k megbizdnak.

A felsOoktatasi intézmények hallgatoi az intézménnyel hallgatoi jogviszonyban vannak, fi-
nanszirozasi statusuktol fliggéen vevoi (koltségtéritéses, onkoltséges képzés) vagy ,.kedvez-
ményezettjei” (allamilag timogatott képzés) az intézmény szolgaltatasainak. A hallgaté érde-
keltsége lehet a koltségtéritéses/onkoltséges hallgatd esetén a koltség egységére jutd haszon
maximalizalasa, allamilag timogatott hallgat6 esetén — ilyen koltség hianyaban — részben az
egyéb koltségekre, részben az id6 egységére jutd haszon maximalizalasa.” A koltségtéritéses/
onkoltséges hallgatok esetén foglalkoztatasuk soran haszonnal tériilhet meg a befektetésként

elkészitették beszamoldikat, amelyek értékelésére, visszajelzésére mar abban a szellemben kerdlt sor,
hogy az Uj korméany ezt a finanszirozasi megoldast nem kivanja folytatni. A megallapodasok intézmé-
nyi kévetelményei mar a bevezetéskor jelentésen ,felpuhultak”, igy azonban a kdvetkezmények telje-
sen elmaradtak, a jol és rosszul teljesiték ,jutalma” azonos lett, s az ilyen hatasok régéta erodaljak a ma-
gyar felsGoktatas teljesitményét.

9 Kilén tanulmanyt igényel annak elemzése, hogy a hallgaté mit tekint a felsGoktatasi tevékenység hasz-
nanak (tudas, miveltség, kapcsolatok, életpalya, jovedelem, presztizs stb.).
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értelmezhetd képzési koltség (Becker, 1964; Szalai, 2005). Az allamilag tdmogatott hallgatok
szamara felmeriil6 direkt koltségek joval alacsonyabbak, igy a megtériilési id6 rovidebb, a ha-
szonrata pedig magasabb(!). Az intézmény tevékenységének befolyasoldsa a hallgatdi jogvi-
szony létesitése utan a hallgatoi demokracia intézményrendszerében torténhet (hallgatdi 6n-
korményzat, hallgatoi képviselet stb.). Bar ebben a megkdozelitésben a hallgatot nem tekintjiik
a felsdoktatasi intézményhez vald viszonya szempontjabol sem megbizonak, sem tigynoknek,
a felsdoktatas (mint szolgaltatas) sajatossagai miatt a hallgatd sajatos ,,vasarlo”, illetve fo-
gyasztd, aki maga is aktiv, eredményt befolyasold szerepléje a képzési folyamatnak.'

A fels6oktatasi rendszer szerepldiként azonosithatjuk a csalddokat mint a szolgaltatas po-
tencialis igénybe vevoit. A hallgatoi jogviszony létesitésének pillanataig a csaladok potencia-
lis vasarloként vagy potencialis igényjogosultként definialhatok. E kettGs potencialis status mar
jelzi a csaladok kozotti éles versenyt a kedvezobb, igényjogosult statusért. A felséoktatasi te-
vékenységre a csaladok hatasa legjellemzébben az intézmények €s szakok iranti kereslet for-
majaban jelentkezik, megbizoi statusrdl azonban itt sem beszélhetiink.

A felséoktatasi rendszer szerepldiként értelmezhetjiik még a munkaadokat mint a fels6-
oktatas szolgaltatasainak kozvetlen és kozvetett (diplomasok foglalkoztatasa révén) felhasz-
naldit. Azonban a munkaadokat sem tekintjiik megbizonak, hanem — a diplomas munkavalla-
1ok alkalmazasaval — a fels6oktatasi szolgaltatasok hasznaldjanak, haszonélvezdjének.
A munkaadok kapcsolata a felsdoktatasi intézményekkel kozvetett, amennyiben a felsGokta-
tasi szolgaltatas eredményeit jellemzéen foglalkoztatas keretében hasznositjak és munkabér,
illetve egy¢b juttatasok formajaban dijazzak. A munkaadé a felsdoktatasi intézménnyel, illetve
adott szakkal kapcsolatos véleményét az alkalmazasi béreken — a piaci armechanizmuson — ke-
resztill kozvetiti. A felsdoktatasi intézmény €s a munkaado a kolesonds érdek és egymasra-
utaltsag alapjan szabad kooperacioban folytathat egyiittmikodést (az egyes intézmény és
a rendszer szintjén egyarant), mely révén utdbbiak befolyasolasi képességet szerezhetnek az
oktatast nyujtd szerepld iranyaba, de ez nem tekintheté megbizoi statusnak.

A fentiekben leirt megkozelités azonban nem fejezi ki minden vonatkozasban a fels6ok-
tatas szereploinek statusat, jogositvanyait és viszonyat. Az intézmények alkotmanyban (alap-
torvényben) és torvényben deklaralt autonomidjanak alapjan ugyanis a belsé stakeholderek
(alkalmazottak és hallgatok) a gyakorlatban mégis rendelkeznek sajatos, intézményesitett
megbizoi jogositvanyokkal is a rektor (gazdasagi vezetd) felé. Fontos hangstlyozni, hogy a rész-
vénytarsasagok esetén a dolgozok ¢és a fogyasztok ilyen ,kivaltsagokkal” nem rendelkeznek.
A fels6oktatasi intézmények esetében a vezeto testiiletek (egyetemi tanacs, szenatus) dontési
Jjogositvanyaiban, a testiiletek (jelentds hallgatoi képviseletet is biztosito) osszetételében érhetd
tetten az intézmények onigazgatasanak, a belsé stakeholderek megbizdi jogainak garantalasa.
Ez azonban elvezethet az Gn. ,,0nmagat szolgald lojalitas térvényének™ (Jenei, 2005, 4) érvé-
nyestiléséhez, amikor a szervezet dolgozoi azokhoz ,,hiiségesek” (rektorok, gazdasagi vezetd),
akik garantaljak munkajuk biztonsagat és hivatali eldémeneteliiket (Jenei, 2005). Tanulmanyunk
megirasara az is késztetett, hogy ramutassunk: az intézményi autonomia és az allam tulajdo-

10 Kiloén tanulmanyt érdemel az is, hogy a hallgaté kettds statusa, a szolgaltatas igénybe vevéje (vasar-
I6ként vagy jogosultként) és annak aktiv cselekvé alanya milyen viszonyban van egymaéssal.
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nosi szerepe egyiittesen a rektort (gazdasagi vezetot) ambivalens — , kettos tigynoki” — hely-
zetbe hozza!!

A tovabbiakban a megbizo-iigynok viszonyt elsdsorban a vagyonnal, illetve a bevételek-
kel torténé gazdalkodas teriiletén vizsgaljuk, 6sszhangban Mészaros Tamasnak, a Budapesti
Corvinus Egyetem volt rektoranak elemzésével, melyben a fels6oktatasi intézmények auto-
némiajanak fokat a koltségvetés, vagyongazdalkodas, a hallgatoi 1étszam meghatarozasa se-
gitségével mutatja be (Mészaros, 2012, 289).

A rektor mint megbizott — a rektor mint menedzser?

A felsbéoktatasi intézmények esetében az ligynok szerepét a rektor (szabalyozastol fiiggden to-
vabba a gazdasagi vezeto és a belsé ellendrzés vezetdje) tolti be, aki a szervezet iranyitasat, el-
lendrzését végzi. A rektorok és a menedzserek kozott azonban lényeges kiilonbségeket fedez-
hetiink fel. A leginkabb szembet(ing eltérés az, hogy mig a menedzserek kivalasztasanal
mindig fontos — ha nem a legfontosabb — szempontként kezelik a jeldlt vezetési és szervezési
kompetenciait, addig a rektorok esetében ez nem mondhato el. Ennek oka a térténelmileg ki-
alakult szokasok mellett a felsdoktatasi intézmények vezetdinek kettds alarendeltségében
(,,kett6s tigynoki” statusaban) keresendd. Az intézményi autondémia révén ugyanis a rektorok
legtdbbszor szakmai elismertségiik, illetve a belsd stakeholderi érdekviszonyok alapjan kertilnek
ebbe a pozicioba. Figyelembe véve azonban a felsGoktatasi intézményeket, az Gn. ,,egyetem-
vallalatokat” (Kozma, 2011) éré kiils6 piaci kihivasokat, ennek helyessége erdteljesen meg-
kérddjelezhetd. Emellett fontos kiilonbségként megemlitend6 az is, hogy a rektor munkajaként
el6allo output értéke — egy biirokrataéhoz hasonléan — nem becsiilhet6 fel a piacon, ami tovabb
neheziti a rektor objektiv szempontok szerint torténd értékelhetdségét is (Downs, 1965).

A fentickben — nem teljes korlien — bemutatott intézményi problémak miatt mar megfo-
galmazhat6 elsddleges valaszunk, hogy az allam altal deklaralt kozcélok elérésének nem fel-
tétleniil leghatékonyabb modja a felsdoktatasi intézmények allami tulajdonlasa. A megbizo-
igyndk viszony mikddési gyengeségének jeleként, illetve az allam részérdl ennek
felismeréseként értelmezhetjiik, hogy a vizsgalt harom felsGoktatasi torvény egyértelmii kor-
manyzati torekvést mutat az allam megbizoi szerepének erdsitésére. Ez arra mutat rd, hogy az
allam maga sem elégedett az allami felsGoktatasi intézmények vagyongazdalkodasaval és szak-
mai (oktatasi, tudomanyos és tarsadalmi szolgaltatasi) tevékenységével, igy tulajdonképpen sa-
jat megbizoi szerepének hatékonysagaval sem.

" Az intézményi autondmia valddi jelentésének értelmezése, funkcidja és létjogosultsaga kildn tanulmanyt
érdemel. Itt csak annyit jegyzlink meg, hogy mi az autondémiat elsédlegesen a tanulés, tanitas és a tu-
domany, tehat a szellem teruletén tekintjik relevansnak.
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A harom felséoktatasi térvény elemzése a rektor
statusat, tulajdonosi ellendrzését illetéen

1993. évi LXXX. térvény a felsGoktatasrol — liberalizacioé és autonémia

A rendszervaltas utan sziiletett harom felsdoktatasi torvény koziil- megbizo-iigynok viszony
szempontjabol — az 1993. évi biztositotta a legkiterjedtebb autondémiat a felsdoktatasi intéz-
mények szamara. Az allami intézmények esetében a megbizo-iigynok viszony tényleges mii-
kodése az allam és a rektor (gazdasagi vezetd) vonatkozasaban legkevésbé itt érhetd tetten. Az
intézmény dolgozdi-hallgatoi kozosségének megbizdi szerepe dominans.

1. A rektor, féiskolai rektor, féigazgatd megvalasztasarol és felmentésérdl egyarant kizard-
lagosan az intézményi tanacs dont (53. § (2) bekezdés, 56. § (3) bekezdés). A visszahivast a mi-
niszter is kezdeményezheti, de ebben az esetben is az intézményi tanacs dont (56. § (6) be-
kezdés). A tulajdonos-fenntartd allamot képviseld miniszter, miniszterelnok, koztarsasagi
elnok joga formalis.

2. Az 56. § (6) bekezdés szerint a rektor felett a munkaltatoi jogokat a miniszter gyakorolja,
de at is ruhazhatja az intézményre. Ez a gyakorlatban meg is tortént. A torvény a gazdasagi ve-
zetd megbizotti statusardl nem rendelkezik.

3. A72.§ szerint a Kormany a felsGoktatassal kapcsolatos feladatai korében biztositja az al-
lami felsdoktatasi intézményhaldzat fenntartasi, mikodtetési feltételeit, meghatarozza a fel-
sOoktatas-fejlesztés és a tudomanyos kutatas fejlesztésének allamilag finanszirozott feladatait
¢s biztositja az ezek megvalosulasahoz sziikséges feltételeket.

Fontos megemliteni, hogy az allam ekkor még semleges magatartast tantisit a miikodés és
a fenntartas finanszirozasaban, valamint a hallgatok tdmogatasaban sem tesz kiilonbséget az
egyes intézmények kozott azok tulajdonosa szerint.

Osszefoglaléan megallapithatjuk, hogy a tulajdonos-fenntarté dllam erdteljes dnkorlatozo
magatartast tanusit: sajat maga szamdra dllapit meg kotelezettségeket az intézmények mii-
kodtetése, fenntartasa tekintetében. A rektorral, gazdasagi vezetével kapcsolatban allami el-
lenbrzési, értékelési, beszamoltatasi feladatokat nem hataroz meg, ami lehetetlenné teszi
a megbizott ellendrzését és gatolja a megbizé hatékony fellépésének lehetdségét. Az atfogd
(szakmai és gazdalkodasi) intézményi autonomia letéteményese az intézményi tanacs, amelyen
keresztiil a rektor és a gazdasagi vezetd a belsé stakeholderek (didkok, tanarok, alkalmazottak)
mint megbizdok tigynokévé valik, a forrasokat biztositd allam pedig gyakorlatilag nem érvé-
nyesiti megbizoi jogositvanyait.

2005. évi CXXXIX. torvény a fels6oktatasrél — az allam mint
megbizo6-tulajdonos ,.ébredése”
A felsdoktatasrol szolo 2005. évi CXXXIX. torvény elso, orszaggytilés altal megszavazott valto-

zata markans elmozdulast tiikroz az allami intézmények allami tulajdonosi kontrollja, nevezetesen
arektor és gazdasagi vezeto ellendrzése, a megbizdi jogositvanyok gyakorlasanak erdsitése iranyaba.
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A torvény els6 elfogadott valtozata szerint az intézmény stratégiai (gazdalkodasi és szak-
mai) tevékenységét meghatarozo €s ellenérzo, a rektort beszamoltato tulajdonosi testiiletet, gaz-
dasagi tanacsot hoz 1étre.!? Az Alkotmanybirosag késébb megsemmisitette a gazdasagi tanacs
dontési jogositvanyait az Alkotmanyban biztositott intézményi autondmiara hivatkozva (Al-
kotmanybirosag, 2006). Ez a dontés szembesitette a felsdoktatas szerepléit és a tarsadalmat az-
zal, hogy a tulajdonosi jogositvanyok hatékonyabb érvényesitése csak az autonémia korlato-
zésa révén lenne biztosithatd, am ez utdbbi tiszteletben tartasa ekkor még az elszamoltathatd
gazdalkodasnal fontosabb értékként jelent meg. A rektor az intézményi tanacs és a tulajdonos
allam kettds megbizdi helyzetében még mindig inkabb az intézményi tanacs ligyndkeként te-
vékenykedik, ugyanis az Gjravalasztashoz a bels6 stakeholderek korében kell maximalizalnia
a szavazatokat. fgy pedig az intézmény dolgozojaként Gnérdekkovetdnek tekintett, céljat ra-
cionalis eszkdzvalasztas révén elérni kivano (Downs, 1965) rektor dontései soran valoszinii-
sithetden tovabbra is ezen stakeholderek érdekeit kivanja majd elétérbe helyezni a kozérdek
érvényre juttatasaval szemben.

Néhany érdemi elmozdulds mar torténik az allam megbizoi szerepének erdsitése ira-
nyaba. A gazdasagi tanacs intézménye, illetve eredeti formajaban kudarca szimbolikus és nagy
jelentdségli a felsdoktatas iranyitasi rendszere terén az allam tulajdonosi szerepe és a megbizo-
igyndk viszony értelmezhetdsége és mikodoképessége szempontjabol. A kisérletet és a kudarc
jelentdségét és kovetkezményeit részletesen elemzi Barakonyi (2009), Poléonyi (2006, 2009)
¢és Kovats (2012).

Az alabbiakban sorra vessziik a legfontosabb térvényi valtozasokat (az alkotmanybirdsagi
dontés figyelembevételével).

1. A23.§(1)bekezdés szerint a gazdasagi tandcs a felséoktatasi intézmény feladatainak vég-
rehajtasa megalapozasaban, a rendelkezésére bocsatott forrasok, eszkdzok, a kozpénz, a kozva-
gyon hatékony és felel6s hasznalatat segitd gazdasagi stratégiai dontéseket elokészito és végre-
hajtasuk ellendrzésében részt vevd, a fenntartéi dontések eldkészitésében — a torvényben
meghatarozottak szerint — k6zremiikodo testiilet.

2. A gazdasagi tanacs ,,gyengitett” valtozataban is jelentds betekintéssel rendelkezik az in-
tézmény gazdalkodasaba és elvileg stratégiai befolyasold szerepe is jelentds lehet. Figyelemre
méltd ugyanakkor, hogy a tanacs tagjainak tobbségét az intézmény delegalja, illetve hivatal-
bol tag a rektor €s a gazdasagi vezetd. Ez a megbizé-ligyndk viszonyban még mindig az in-
tézményi bels6 stakeholderi dominancia (intézményi tanacs €s a gazdasagi tanacs tagjainak
bels6 tobbsége) felé billenti a mérleget.

3. A gazdasagi tanacsba az allam tulajdonos-fenntart6 oldalarol mar négy miniszter delegal kép-
viselOt (az oktatasért felelds, a kormanyzati tevékenység dsszehangolasaért felelds, az allami va-
gyon feliigyeletéért felelds és az allamhaztartasért felelds miniszter). Ez a tulajdonos megbizo

2 A gazdasagi tanacs funkcidjat tekintve értelmezheté egy ellendrzd testiletként. Az ilyen testuletek Iét-
rehozésa azonban elméleti szinten sem jelent automatikus javulast a rendszerben: az ellenérz6 szerv
létrehozaséaval ugyanis egyrészrél egy Ujabb megbizé-tigyndk viszony keletkezik, masrészrél pedig le-
het8séget ad a kllénbdzd koalicidk alkotaséara is, amely, ha az ellenérz6k és az ellendrzottek kozott kot-
tetik meg, akkor az sulyosan karosithatja a megbizé érdekeit.
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szerepének erds kormdnyzati megosztottsagara utal. Bar tigy tlinhet, mintha ezaltal er6sddne
az ellendrzés, valdjaban azonban a tulajdonosi funkcid aprozodasaval, a tobbes ellenérzés prob-
lematikussagaval ennek lehetdsége jelentosen gyengiil.

4. A gazdasagi tanacs Osszetétele mellett tovabb gyengiti az allam megbizoi szerepét, hogy
a tanacs tagjai szamara a delegalok utasitast nem adhatnak, tovabba szdmos esetben — sajatos,
de megengedett 0sszeférhetetlenségként — az ,,ligynok™ rektor a tanacs elnoke.

A gazdasagi tanacs iilésére a kincstar képviselojeét is meg kell hivni — tanacskozasi joggal —,
aki ,,véleményt nyilvanithat minden olyan kérdésben, amely a kdzpénz, kdzvagyon célszerii
¢és gazdasagos felhasznalasat érinti. A kincstar képviseldje részére a felsfoktatasi intézmény ko-
teles a sziikséges informaciokat megadni. A megbizott véleményét, kérésére, a felsGoktatasi in-
tézmény €s a miniszter altal vezetett minisztérium honlapjan kdzz¢ kell tenni. A megbizott a te-
vékenységérol évente legalabb egyszer tajékoztatast ad a felsoktatasi intézmény fenntartdjanak
és a kincstarnak™ (23. § (9) bekezdés).

5. Atdrvény 25. §-a részletesen felsorolja a gazdasagi tanacs jogositvanyait. Osszefoglaloan:
a gazdasagi tandcs figyelemmel kiséri a felsGoktatasi intézmény gazdalkodasaban a szakmai ha-
tékonysag ¢s a gazdasagossag kdvetelményeinek érvényesitését. Rendszeresen — de évente leg-
alabb két alkalommal — attekinti a felsdoktatasi intézmény mitkodését, gazdalkodasat, az ala-
pit6 okiratdban meghatarozott feladatok végrehajtasat. Figyelemmel kiséri, hogy a felséoktatasi
intézmény szervezeti rendje igazodik-e a feladatok hatékony ellatasahoz (25. § (2) bekezdés).

A gazdasagi tandcs a szenatusnal, annak eredménytelensége esetén a fenntartonal koteles
jelezni, ha megitélése szerint a felsGoktatasi intézmény a gazdalkodasaval, a rendelkezésére bo-
csatott vagy tulajdonaban 1év6 ingatlanvagyon miikddtetésével, hasznositasaval, elidegenité-
sével kapcsolatosan hozott dontésével veszélyezteti a felsdoktatasi intézmény mitkddését. Al-
lami felsGoktatasi intézmény esetében e bekezdés vonatkozasaban fenntarton az allami vagyon
feliigyeletéért felelos minisztert kell érteni (25. § (3) bekezdés).

6. Atorvény 115. §-a meghatarozza a fenntarto (tulajdonos) fogalmat és részletesen felsorolja
a fenntarto-tulajdonos jogait és kotelezettségeit, amelyeket részben a gazdasagi tanacs kozre-
miikodésével (atruhazva, igy egy Gjabb megbizo-tigynok viszonyt 1étrehozva) gyakorol. A jo-
gok és kotelezettségek kiilonosen a f6 mitkodési szabalyok meghatarozasara, az alapité okiratra,
amikodési feltételek biztositasara, a stratégia meghatarozasara és a miikodés ellendrzésére vo-
natkoznak.

7. A gazdasagi vezetdre és a belsé ellendrzésért felelds szervezeti egység vezetdjére a rek-
tor mar csak javaslatot tesz, a kinevezés allami intézmény esetén a fenntarté képviseletében el-
jaré, az allami vagyon feliigyeletéért felelos miniszter jogkore.

8. A 115. § részletesen felsorolja a felsGoktatasi intézmény (a rektor) kotelezettségeit (tajé-
koztatas, beszamolok stb.) a fenntart6-tulajdonos felé.

9. A 115. § (12) bekezdés szerint allami felsGoktatasi intézmény esetén a fenntartd a gazda-
sagi tandcs javaslatara hatarozza meg a rektor juttatasait, hagyja jova a rektor munkakori le-
irasanak az oktatoi, kutatoi feladatoktol elkiiloniilo részét; részére a rektor tekintetében tovabbi
munkaltatoi jogkoroket ruhazhat at. A (13) bekezdés szerint az allami felsGoktatasi intézmény
esetén a fenntarto a rektorjelolt személyével kapcsolatos szenatusi dontés megkiildését a koz-
tarsasagi elnok, illetve a miniszterelnok részére akkor tagadhatja meg, ha a jellt nem felel meg
az eldirt feltételeknek, illetve a szenatus dontéshozatali eljarasa nem volt jogszerQi. A rektor sze-
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meélyével kapcsolatos szenatusi jogkor korlatozasa figyelemre méltd 0j elem az allami fenn-
tartd megbizoi jogositvanyainak erdsitése iranyaba.

Osszességében elmondhatjuk, hogy a hdrom miniszter mellett a gazdasagi tanics belé-
pésével, az ismertetett szabalyok mellett a rektor tevékenysége a korabbi szabalyozashoz ké-
pest keményebb kettos megbizoi ellendrzés és nyomas ala keriilt, a szenatus és a fenntartd ko-
z0tt novekvd hataskor-megosztasi fesziiltség pedig magaban rejti a konfliktus lehetdségét.
Ennek sajatos kifejezodése a torvényben a 115. § (14) bekezdése, amely szerint a fenntartdi ira-
nyitas nem sértheti a fels6oktatasi intézmény e térvényben biztositott 6nallosagat, az intézmény
dontési hataskoreit. A felsdoktatasi intézmény szenatusanak dontése alapjan a rektor a fenntartoi
intézkedéssel szemben — ide nem értve a (8) bekezdés szerinti fenntartdi észrevételt, vissza-
kiildést, illetdleg a (11) bekezdés szerinti fenntartéi kifogast — a kozléstol szamitott harminc
napon beliil birdsagi eljarast kezdeményezhet, kérve annak megallapitasat, hogy a fenntarté don-
tése sérti a felsdoktatasi intézmény e torvényben biztositott onalldsagat.

Vissza kell még utalnunk tanulmanyunk azon részére, amelyben az egyes szereplok (belsé
¢s kiils6 stakeholderek) esetleges megbizadi szerepét vizsgaltuk és megallapitottuk, hogy az in-
tézményi autondémia alkotmanyos intézményrendszere alapjan a bels6 stakeholderek kozossége
gyakorlatilag megbizoi jogositvanyokkal rendelkezik. Az dllam mint tulajdonos tehat a belso
megbizdi kozosséggel ,.keriilhet szembe”, amikor tulajdonos-fenntart6éi megbizdi jogositvanyait
igyekszik ndvelni, illetve érvényesiteni. A kétiranyu ellendrzés a rektort a korabbinal konflik-
tusosabb helyzetbe hozza.

Az ellentmondas meg-, illetve feloldasa elvileg két iranyban lehetséges. Vagy az intéz-
ményi autonomia korlatozasaval az allam tulajdonosi-fenntartdi (megbizoi) iranyitasa javara,
vagy az allam tulajdonosi szerepbdl valo kilépésével. A 2005-6s és a tovabbiakban vizsgalando
2011-es fels6oktatasi torvény egyértelmiien az elsd valtozat iranyaba torténd hatarozott el-
mozdulast mutat. A masik alternativa 1ényegében a nem allami felsdoktatasi intézmények esete,
amelyben a ,,magan” tulajdonosok — kiilondsen a vagyongazdalkodasban — markansan érvé-
nyesitik a tulajdonosi megbizoi jogokat, az autondmianak sztikebb — szellemi, oktatasi, tu-
domanyos — értelmezést adva. Az utdbbi valtozat mellett — és az allami tulajdon ellen — szdl-
hat az allam korabban vizsgalt nem hatékony és mas funkciokkal dsszeférhetetlenséget
mutato tulajdonosi szerepe.

2011. évi CCIV. térvény a nemzeti felsGoktatasrél — egy Iépés ,elére”?

A 2011. évi CCIV. torvény tovabblép a 2005-o0s torvény utjan, de ellentmondasokkal.

1. Az allam megbizdi szerepének nagyon hatarozott erésitését jelenti, hogy a 12. § (3) be-
kezdés d) pontja szerint a szendtus mar csak véleményezi a rektori palyazatokat, de nem dont
a rektor személyérdl (ugyanakkor a szenatus értékeli a rektor vezetdi tevékenysegét).

2. A (7) bekezdés megerdsiti, hogy sem a rektor, sem a gazdasagi vezetd nem valasztas Ut-
jan nyeri el megbizatasat.

3. A 13. § (2) bekezdés szerint a rektor a gazdasagi vezetdre €s a belsd ellendrzési egység
vezetdjére vonatkozodan is gyakorolja a munkaltatdi jogokat. Megbizasuk a fenntartd (allami
vagyon feliigyeletéért felel6s miniszter) jogkdore.
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4. Az(5) bekezdésben markans megfogalmazast nyer, hogy rektori megbizast az kaphat, aki
vezetési, szervezesi, gazdalkodasi ismeretekkel és gyakorlattal rendelkezik. A megbizo-iigynok
viszony szempontjabdl ez az ligyndki kompetencia (a megbizoi érdek) szempontjabol kedvezd
szabalyozas.

5. A73.§ (1) bekezdés a fenntarto-tulajdonos térvény altal biztositott jogainak (megbizoi jog-
nak) a gyakorlasat az intézmény miikodési feltételeinek biztositasahoz koti. Ez a szabaly to-
vabbra is a fenntarto-tulajdonosra harit olyan generalis és nem kell6en koriilirt felelosséget,
amely a részvénytarsasagokra nem jellemzdé és intézményesen csékkenti az iigynok feleléssé-
gét és Osztonzését.

6. A73.§(3) bekezdés részletezi a fenntartd-tulajdonos jogait és kotelezettségeit. Ezek ko-
z0tt szerepel a rektor megbizasanak ¢€s a megbizas visszavonasanak kezdeményezése, a rek-
tor feletti munkaltatoi jogok gyakorlasa, valamint a gazdasagi vezetd és a belsé ellendrzési egy-
ség vezetdjének megbizasa (allami vagyon feliigyeletéért felelds miniszter altal).

7. Az el6éz6 torvényben foglaltaknal is részletesebb felsorolas kiegésziil azzal, hogy a felsd-
oktatasi intézmény a fenntart6 felhivasanak, kifogasanak koteles eleget tenni. A felsdoktatasi
intézmény kifogasolt intézkedése, dontése nem hajthatd végre. Ez mar kifejezett és direkt be-
avatkozas a felsooktatdasi intézmény napi életébe és a rektor mint tigynok jogainak erds korla-
tozasa, mely biztositékul szolgalhat a megbizd szamara, hogy az altala kitiizott célok érvé-
nyesiilhessenek. Tekintve azonban, hogy a megbizo6-iigyndk viszony létesitésének alapja
a megbizd korlatozott informacioellatottsaga, a fenti intézkedés felvetheti annak lehetdségét,
hogy a kevésbé kompetens megbizéd — példaul valamilyen bels szervezeti érdektdl vezérelve —
eltéritheti az intézmény miikodését az optimalistol.

8. Atorvény 44., a . fenntartoi iranyitas keretei” cimi fejezete az el6z6 torvényekhez képest
igyekszik pontosabban kériilhatdrolni a tulajdonos-fenntarto jogainak korlatait is. A75. § (1)
bekezdés szerint a fenntartdi iranyitas nem sértheti a fels6oktatasi intézmény — a képzés és ku-
tatas tudomanyos targyaval és tartalmaval kapcsolatos kérdések tekintetében biztositott — 6n-
allosagat. A felsdoktatasi intézmény szenatusanak dontése alapjan a rektor a fenntartoi intéz-
kedéssel szemben a kozléstdl szamitott harminc napon beliil birésagi eljarast kezdeményezhet,
kérve annak megallapitasat, hogy a fenntartd dontése sérti a felsGoktatasi intézmény e tor-
vényben biztositott onallésagat. A birdsag nemperes eljarasban, soron kiviil hataroz. E torvé-
nyi szabalyozas szamol a kettés megbizoi status konfliktusaval, szabalyozza annak kezelését.
A torvény — a korabbi torvényektdl eltéréen — mar a képzés és kutatas tudomanyos targyaval
¢és tartalmaval kapcsolatos kérdésekre korlatozza a felsdoktatdsi intézmény autonomidjat,
ugyanakkor annak érvényesitésére hatasos garanciat biztosit.

A75. § (2) bekezdés szerint az allami felsGoktatasi intézmény esetén a fenntartd hatarozza
meg a rektor juttatasait, hagyja jova a rektor munkakori leirasanak az oktatoi, kutatoi felada-
toktol elkiilontlo részét.

Osszegezve megallapithatjuk, hogy a 2011. évi térvényben mutatkozik meg leginkabb,
hogy a megbizé allam hatarozottan élni kivan a tulajdonosi jogositvanyaival. A rektort, a gaz-
dasagi vezet6t és a belso ellendrzés vezetdjét a megbizd valasztja, nevezi ki és hivhatja vissza.
A rektor munkaltatoja a fenntarto-tulajdonos, aki meghatarozza munkakori leirasat, javadal-
mazasat és értékeli tevékenységét. A torvény torekszik a fenntartd-tulajdonos és a rektor vi-
szonyat, jogositvanyait egyértelmiibbé tenni és kdlcsonos védelmet biztositani. Ez azonban nem
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valtoztat azon, hogy az allam nem bizonyult és elvileg sem tekinthetd kovetkezetes, stabil pre-
ferenciakat képviseld tulajdonosnak. Megallapithatdo még, hogy a gazdasagi tanacs intézménye
helyett az allam minden korabbinal szélesebb jogositvanyait kéozvetleniil kivanja gyakorolni.
Megoldatlan marad viszont az allam megbizd-tulajdonosi és tobbi — szabalyozo, finanszirozo —
funkcidjanak dsszeférhetetlensége (illetve az atfedések tisztazatlansaga), ami az allami és nem
allami intézmények eltérd (tehdt nem normativ) szabadlyozasdaban és finanszirozdasaban nyilvanul
meg. Hasonloképpen fennmarad az allam tulajdonosi és koordinatori funkciojabol fakado sa-
jatos intézményi hatékonysagi deficit (puha, illetve bizonytalan keménységii koltségvetési kor-
lat). Az allam finanszirozasi funkcidjaban keveredik a tulajdonosi veszteségpotlas, a kereslet
oldali és kinalat oldali finanszirozas és a hallgatok 6sztonz6 és méltanyossagi tamogatasa.

Kovetkeztetések

A harom felsGoktatasi torvény elemzése alapjan az elmult tobb mint hiisz év tapasztalata azt
mutatja, hogy az allamnak szandékaban allt tulajdonosi szerepének fenntartasa és erdsitése. Ezt
abbdl a szempontbol kovetkezetesnek értékelhetjiik, hogy a térvényi szabalyozas bemutatott
valtozasai révén a kormanyzat probalta érvényesiteni, illetve hatékonyabba tenni a megbizo-
igynok viszonyt. Igyekezett erdsebb kontrollt gyakorolni a megbizott (rektor, gazdasagi ve-
zetd) felett. Ez azonban nem feltétleniil tekinthetd jo iranynak, hiszen amint azt bemutattuk,
nem feltétleniil a tulajdonosi szerepkorben legindokoltabb és leghatékonyabb az allami jelen-
1ét a felsGoktatas rendszerében.

Hipotéziseink alapjan az alabbi megallapitasokat tehetjiik.
1. A megbizo-iigynok kapcsolat értelmezhetd az allami tulajdon képviseldjének és a rektor-
nak, illetve gazdasagi vezetonek a viszonyéra.
2. A megbizo-ligyndk viszony az allamszervezet — mint tulajdonos — sajatossagai miatt rend-
kiviil instabil, kiszamithatatlan és a kozérdek szempontjabol nem kellden hatékony (pl. allami
funkciok keveredése, megbizo-ligyndk viszony lancolat, a tulajdonos szervezeti, politikai, sze-
mélyi valtozékonysaga stb.).
3. Aharom térvény vonatkozd szabalyainak dsszevetése alapjan megallapithato, hogy az al-
lam egyre direktebb modon torekszik a rektor és a gazdasagi vezetd személyének kivalaszta-
sara, tevékenységének befolyasolasara, ellenérzésére €s értékelésére.
4. A felsoktatas természetébodl és az alkotmanyos szabalyozasbol kdvetkez6 autondmia {it-
kozésben van az allam megbizoi szerepével (rektor ,kettds ligyndki” determinacioja).
5. Az allam politikai, szervezeti és személyi valtozékonysaga miatt nem képes kovetkezetes
feladatmeghatarozasra, ellendrzésre és értékelésre.
6. Az allam a finanszirozasban, ¢lve agazati szabalyozo és tulajdonosi szerepével és e funk-
ciok dsszeférhetetlenségével, fokozatosan visszalép a kezdeti semleges finanszirozasi és tamo-
gatasi rendszertdl és megsziinteti a maganintézmények, illetve a maganintézményekben tanu-
16k finanszirozasat.
7. Mara 2005. évi CXXXIX. torvény radikalis 1épést tett a rektor és a gazdasagi vezeto al-
lami ellendrzése és értékelése felé, de még a gazdasagi tanacsok kozvetitésével. A 2011. évi
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torvény sokkalta direktebbé teszi a rektor és a gazdasagi vezetd allami kivalasztasat, ellendr-
zését és értékelését.

8. A kereslet oldali allami finanszirozas normativ szabalyok alapjan, tulajdonsemleges ver-
senyben jelentdés hatékonysagi tobbletet eredményezhet.!* A nem allami intézmények példaja
a maganszféraban hatékonyabb megbizo-ligynok viszony lehetéségére utal.'* Az allam tulaj-
donosi szerepét egy (akar joval) szitkebb intézményi korben, elsdsorban stratégiai K+F+1 sze-
repet betdltd intézmények esetében tarthatna fenn. A hipotézisiinket deduktiv Gton bizonyi-
tottnak tekintjiik, ugyanakkor — az allam és a maganfenntartok tekintetében — tovabbi hazai és
nemzetkozi 6sszehasonlitd vizsgalatokat tartunk sziikségesnek.

Tanulmanyunk fontos eredményének tekintjiik, hogy ravilagitottunk az allami szerepval-
lalasi formak kozotti atvaltas lehetdségére is. Ezen beliil a megbizo-ligyndk viszony értelme-
zésével adtunk kritikai megkdzelitést az allam tulajdonosi szerepvallalasarol. (Ennek kapcsan
felhivtuk a figyelmet az allami szerepvallalasi formak soran a tulajdonformék nem semleges
kezelésének problémajara az allam részérdl.) Fontos megallapitasnak tartjuk, hogy feliilvizs-
galando a rektor, a gazdasagi vezetd és a belso ellendrzés vezetdjének ,kettds ligynoki” sta-
tusa, pontosabban ennek jelenlegi eklektikus és nem hatékony szabalyozasa.

Annak nem latjuk realitasat, hogy kdzéptavon az allam nagymértékben visszahtizodna tu-
lajdonosi szerepkorébdl. Amennyiben ez hosszabb tavon mégis megtorténne, akkor is jelen-
tos allami tulajdonnal szamolunk, igy feltétlentil sziikség lenne az allam tulajdonosi, szabalyozo
¢és finanszirozasi szerepének egyértelmi személyi és szervezeti szétvalasztasara, utobbiak
esetében pedig a tulajdonsemlegesség érvényesitésére.

Tanulmanyunk lezarasa el6tt nem sokkal fogadta el a parlament Magyarorszag Alaptor-
vényének negyedik modositasat. A 6. cikk szerint az Alaptorvény X. cikk (3) bekezdése helyébe
a kovetkez6 rendelkezés 1ép:

,»(3) ... A fels6oktatasi intézmények a kutatés és a tanitas tartalmat, modszereit illetéen 6n-
alloak, szervezeti rendjiiket torvény szabalyozza. Az allami felsGoktatasi intézmények gaz-
dalkodasi rendjét torvény keretei kozott a Kormany hatarozza meg, gazdalkodasukat a Kormany
feliigyeli.”

Ugy gondoljuk, hogy a harom felséoktatési torvény elemzése kapcsan tett megéllapitasa-
inkat a szabalyozas tendenciairdl tovabb erdsiti az Alaptorvény idézett modositasa. Ennek egyik
kovetkezménye lehet egy uj — kancellari — vezetdi szerep megjelenése az allami felsdoktatasi
intézményekben, kifejezetten a szervezet gazdasagi iranyitasara és a vagyon allami tulajdonos
elvéarasai szerinti menedzselésére.!> Amennyiben ez megtorténik, a vizsgalt megbizo-ligynok
viszonyban a rektor helyére tigynokként az G1j funkcidt megszemélyesité személy 1ép.

13 Szitas Jozsef régdta szorgalmaz és tesz javaslatot egy ilyen allami finanszirozasi rendszer kialakitasara
az egész feln6ttképzés, benne a felsGoktatas terlletén is (Szitas, 2006).

* A magan felsGoktatasi intézmények fenntartoi jogi formajukat, érdekeltségiket, illetve motivacidikat te-
kintve is jelent@sen eltérnek. Néhany intézmény esetében a tulajdonos az intézményi szintd stratégiai
kérdésekben a vezetéssel egyitt dont. Kilondsen figyelemre méltd, hogy vannak intézmények, ahol
a gazdalkodasért és szervezeti hatékonysagért felelés — nem akadémiai — vezet6 (pl. vezérigazgato) va-
|6di menedzser és a tulajdon hatékony mikdodtetéséért felel.

5 Az Alaptoérvény médositasa egy ilyen — torvényi — modositds megalapozasat jelentheti, megjegyezve,
hogy a formalis hatalyos dontés az (j funkciorél még nem sziletett meg.
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