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Az állami tulajdon 
hatékonysága és szükséges-

sége a felsôoktatásban1

A megbízó-ügynök viszony értelmezhetôsége

Efficiency and Need of State Ownership 
in Higher Education 

Interpretability of the Customer-Agent Relationship

Összefoglalás
A tanulmány célja, hogy áttekintve az állam felsôoktatási szerepvállalá-
sát, megvizsgáljuk az állami tulajdon hatékonyságát és felválthatóságát 
más szerepvállalási formákkal. Az állami szerepvállalás melletti és elleni 
érvek kapcsán elemezzük ennek különbözô lehetséges formáit: a szabá-
lyozást, irányítást, finanszírozást, az állami tulajdont és az állami meg-
rendelést, illetve az állami szolgáltatásvásárlást. Az állam szerepvállalási 
formái közül kiemelten vizsgáljuk az állami tulajdon hatékonyságát, ez-
zel összefüggésben pedig a megbízó-ügynök viszony értelmezhetôségét 
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az állami felsôoktatási intézmények esetében. Az állami tulajdon kap-
csán feltesszük a kérdést, hogy az állam más szerepvállalási formákkal 
elláthatja-e hatékonyabban a közcélokat. Az állami tulajdon hatékony-
ságát a megbízó-ügynök viszony elemzésével is vizsgáljuk. Ennek során 
a rendszerváltás utáni három felsôoktatási törvény vonatkozó szabályait 
elemezzük. Fô hipotézisünk, hogy a közcélokat más – nem tulajdonosi 
– állami eszközökkel, illetve szerepvállalási formákkal akár hatékonyab-
ban is el lehet érni.

Summary
The purpose of the paper is to demonstrate the different forms of 
state presence in higher education and the existence of the customer-
agent problem between the government and the rector regarding 
the institutions maintained by the state. Our hypothesis is that state 
can act in favour of public interest without the ownership of higher 
educational institutions, especially if it cannot efficiently enforce its 
property rights. By showing the different roles the state can play in 
higher education, we want to emphasise that state presence is neces-
sary to maintain an efficient system, but state ownership is not indis-
pensable. To prove our assumptions we use the classical criteria of 
the customer-agent theory and we also analyse the regulations re-
cently adopted on higher education in Hungary. We conclude that 
state regulatory tools other than ownership could be more efficient 
in the public interests.

Be v e z e t é s

Az elmúlt évtizedek társadalmi (politikai és gazdasági) változásai a fel-
sôoktatási rendszerekre is nagy hatást gyakoroltak hazai, európai és glo-
bális szinten egyaránt. E változások leképezôdnek hazánkban is a rend-
szerváltás óta született három önálló felsôoktatási törvényben (1993, 
2005, 2011), amelyek a kihívásokra adott szabályozói válaszoknak is te-
kinthetôk.

A tömegesedés, a felsôoktatás társadalmi és gazdasági kapcsolatainak 
újraértelmezése, a nemzetköziesedés, valamint a vele együtt járó mobi-
litás, a verseny élezôdése2 a felsôoktatási rendszer valamennyi szereplô-
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jétôl újfajta magatartásmintákat, a szerepek és módszerek újraértelme-
zését követelte meg.

Az intézmények szintjén a szûkös források és a keresletoldali verseny 
tudatában a vezetés professzionalizálódásának igénye merült fel,3 ami 
tükrözôdik a felsôoktatási elmélet és gyakorlat területén terjedô mene-
dzserizmusban is.4

Az államnak is alapjaiban kell újragondolnia szerepét a felsôokta-
tás rendszerében. Azonban, mint arra tanulmányunkban rá kívánunk 
mutatni, ez mostanáig csak töredékesen, sokszor ötletszerûen történt 
meg: az intézmények tekintetében az államnak nem sikerült kielégí-
tôen definiálnia alapítói-tulajdonosi-fenntartói funkcióit, s ezeket nem 
tudta hatékonyan elválasztani a többi (szabályozó, finanszírozó stb.) 
szerepétôl sem. Mindezek tisztázását az is nehezítette, hogy a rendszer-
ben nemcsak állami, hanem „magán-”5 és egyházi alapítású-fenntartá-
sú intézmények is mûködnek, melyek léte önmagában felveti az állam 
részérôl a tulajdonfüggô – pozitív, illetve negatív – diszkrimináció le-
hetôségét.

Tanulmányunkban arra teszünk kísérletet, hogy az állam tulajdono-
si funkcióját a többi szerepvállalási formától elkülönítve vizsgáljuk. Át-
tekintjük, hogy mennyiben indokolható az állam tulajdonosi szerepe, 
illetve tárgyaljuk, hogy ez a szerep az állami szervezet és intézményrend-
szer sajátosságaiból következôen milyen negatív hatásokkal terhelt. Vizs-
gálatunkban külön kitérünk a kormányzat és a felsôoktatási intézmény 
rektorának (gazdasági vezetôjének) kapcsolatára, melyet megbízó-ügy-
nök viszonyként értelmezünk. Ezen sajátos viszony tartalmát s annak 
változásait a felsôoktatási törvények vonatkozó szabályain keresztül ele-
mezzük, hogy választ adjunk a kérdésre: a mindenkori szabályozás vajon 
hatékonyan hozzájárult-e a közjó elômozdításához?

Munkánk során az alábbi öt hipotézist állítottuk fel:
1. A megbízó-ügynök kapcsolat értelmezhetô az állami felsôoktatás-

ban is, az állami tulajdon képviselôjének és a rektornak, valamint az elsô 
számú gazdasági vezetônek a viszonyára.

2. Ez a viszony az államszervezet – mint tulajdonos – sajátosságai mi-
att rendkívül instabil, kiszámíthatatlan, és a közérdek szempontjából 
nem kellôen hatékony (pl. állami funkciók keveredése, megbízó-ügy-
nök viszony láncolata, a tulajdonos szervezeti, politikai, személyi válto-
zékonysága stb. miatt).
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3. A rendszerváltás utáni három felsôoktatási törvény alapján az ál-
lam tulajdonosi jogait legkevésbé (hatékonyan) a rektoron keresztül 
gyakorolja. Az irányítás eszközének a mindenkori kormányzat sokkal 
inkább a szabályozást, illetve a finanszírozást tekintette.

4. A nemzeti felsôoktatásról szóló 2011. évi CCIV. törvény mutat elô-
ször határozott törekvést az állam és a rektor, valamint a gazdasági ve-
zetô közötti megbízó-ügynök viszonyban a megbízói jogosítványok erô-
sítése felé.

5. Az állam tulajdonosi funkciója felváltható, ezáltal a megbízó-ügy-
nök viszony megszüntethetô, így a közcél hatékonyabban érvényesíthetô 
az állam szabályozói, finanszírozói, vásárlói-megrendelôi funkciói révén.

A f e l s ô o k t a t á s i  r e n d s z e r i n t é z m é n y i  j e l l e m z ô i

A felsôoktatást rendszerként, a társadalom, illetve a teljes oktatási rend-
szer alrendszereként értelmezzük. A felsôoktatás rendszerének elem-
zése csak úgy lehetséges, ha tisztázzuk a rendszer közösségi, illetve az 
egyes érdekeltek (stakeholderek) szempontjából értelmezett sajátos 
funkcióit. E funkciók teljesítésének értékelése mentén hasonlíthatjuk 
össze az egyes felsôoktatási rendszereket (szervezeti és intézményi jel-
lemzôket). E megközelítésben az állam maga is egy szereplôje a felsôok-
tatásnak, amely a szakpolitika alakítása révén a közérdek érvényesítését 
hivatott elôsegíteni, miközben az államot képviselô személyek maguk 
is sajátos érdekekkel rendelkeznek.6 A felsôoktatási rendszer legfon-
tosabb szereplôi (stakeholderei) a közösséget képviselô állam mellett: 
nem állami fenntartók (tulajdonosok), a hallgatók, illetve családjaik, 
a felsôoktatási intézmények alkalmazottai, a munkaadók és az önkor-
mányzatok. A felsôoktatási tevékenység a felsôoktatási intézményekben 
mint szervezetekben zajlik. A felsôoktatási intézmény mint szervezet maga 
is értelmezhetô stakeholderként, amennyiben a belsô stakeholderek 
céljainak, érdekeinek integrációját, külsô stakeholderek felé történô 
képviseletét és érvényesítését valósítja meg. Ebben a megközelítésben 
tehát belsô és külsô stakeholderekrôl beszélhetünk. Belsô stakeholderek pél-
dául az oktatók és a hallgatók, külsôk a munkaadók, az állam és egyéb 
tulajdonosok, önkormányzatok. Ennek a megközelítésnek a tanulmány 
fô célja szempontjából különös jelentôsége lesz, amennyiben a felsôok-
tatási intézmény mint szervezet nemcsak külsô (például tulajdonosi), 
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hanem belsô stakeholderi célokat és érdekeket is érvényesít. A kétféle 
cél- és érdekrendszer egyeztetése, lehetséges konfliktusa a felsôoktatási 
rendszer mûködése szempontjából meghatározó fontosságú kérdés.

A felsôoktatási rendszer szereplôi (személyek és szervezetek) között 
végbemenô interakciók – pl. verseny és együttmûködés – a rendszer 
mindenkori szabályai szerint zajlanak: ezen intézményi keretek között 
kerül sor mind az egyéni, mind az érdekképviseletek révén történô ér-
dekérvényesítésre is. A szereplôk magatartására így tehát hatással van-
nak az európai szintû rendelkezések, a nemzeti alkotmány (illetve az 
Alaptörvény), a felsôoktatást érintô jogszabályok és a társadalom infor-
mális normái is. Tanulmányunkban a fent bemutatott rendszer szerep-
lôi közül az államra kívánunk kiemelt figyelmet fordítani. Ennek oka 
abban keresendô, hogy az állam egyszerre többféle szerepben is képvi-
selteti magát a stakeholderek között. Ezen szerepvállalási formák értel-
mezésünk szerint a következôk:

1. ágazati szabályozó,
2. alapító-fenntartó-tulajdonos,
3. kvázi piaci – keresletoldali – finanszírozó,
4. kínálatoldali finanszírozó,
5. szociális támogató.
Ezen szerepvállalási formák közül a tulajdonosi szerep a rendszervál-

tás utáni három felsôoktatási törvényben nem jelenik meg explicit mó-
don. A törvények az állami felsôoktatási intézmény fogalmát használják, 
az államot pedig alapítónak és fenntartónak nevezik. Mi a továbbiakban 
az állami intézmények vonatkozásában az államot alapító-fenntartó-tulaj-
donosnak (röviden: tulajdonosnak) tekintjük, a késôbb kifejtendô korlá-
tokkal és megszorításokkal. Az ágazati szabályozó szerepet tulajdonsem-
leges szerepként értelmezzük. Keresletoldali finanszírozásnak tekintjük, 
amennyiben az állami források a hallgatót célozzák, illetve közvetítésével 
jutnak el az intézményhez. Kínálatoldali finanszírozás alatt a közvetlen 
intézményfinanszírozást értjük. A szociális támogató szerep a kereslet-
oldali finanszírozás elemének tekinthetô, a társadalmi szolidaritás meg-
nyilvánulási formájaként ugyanakkor kiemelendô belôle.

Az állam tulajdonosi szerepvállalása több szempontból is problemati-
kus. Ezek a következôk:

1. A közpolitikai elemzés logikája szerint az állami beavatkozás ak-
kor indokolható, ha a piacon kudarcok figyelhetôek meg, a kormányzati 
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intervenció pedig bizonyított hatékonyságtöbbletet eredményez.7 Ezen 
kudarcok a felsôoktatás piacán kétségtelenül jelen vannak, az azonban 
már erôsen megkérdôjelezhetô, hogy orvoslásukra a tulajdonosi forma 
lenne a legmegfelelôbb.8 Az intézmények és a hallgatók (illetve jelent-
kezôk) között fennálló információs aszimmetria az állami tulajdonú 
egyetemek és fôiskolák esetében 
is jelen van. A közjószág jelleggel 
bíró társadalmi tôke,9 az általános 
képzettségi szint növekedése, il-
letve ezek pozitív extern hatásai10 
pedig tulajdonostól függetlenül 
(pl. keresletoldali állami finan-
szírozás révén) „elôállíthatók”.

2. Az állami tulajdon a többi állami szerep vonatkozásában, értelmezé-
sünkben egyfajta – nehezen feloldható – összeférhetetlenséget is megtestesít. 
Az összeférhetetlenség lényegét abban látjuk, hogy mivel a felsôoktatási 
rendszerben az állam nem csupán tulajdonosként, hanem ágazati szabá-
lyozóként és finanszírozóként is jelen van, felvetôdik annak a lehetôsége, 
hogy ezen szerepek révén a tulajdonostól függô diszkriminatív magatartást 
tanúsítson – ami adott esetben a közérdek szempontjából szuboptimális 
eredményhez is vezethet. Fontos megjegyezni, hogy a szabályozói szerep 
természetében tér el a többi funkciótól: ettôl ugyanis az állam, ha akar-
na, sem tudna „megszabadulni”, míg arra, hogy tulajdonosként legyen 
jelen a rendszerben, semmi sem kötelezi. Így az összeférhetetlenség fel-
oldásának egyik elvi lehetôsége a tulajdonosi funkció feladása lehet.

3. A közgazdaságtani szakirodalom a magántulajdon számos elônyét 
hangsúlyozza az állami tulajdonnal szemben.11 Ezek közül az egyik legje-
lentôsebb az, hogy míg a magántulajdonú szervezetek inkább kemény, 
addig az államiak inkább puha12 vagy „bizonytalan keménységû”13 költség-
vetési korláttal szembesülnek.

4. A tulajdonos az alapítást/vásárlást követôen (ami már eleve költ-
séggel – befektetéssel – jár) fenntartási kötelezettséget is vállalhat. Az állam 
ezen kiadásokat megspórolhatná, ha a tulajdonlást piaci szereplôkre 
bízná, s ô maga is ezen piaci szereplôk egyikeként, vevôként, megren-
delôként lenne jelen a rendszerben.

5. Az állam az általa tulajdonolt intézmények esetében sem tudja di-
rekt módon gyakorolni tulajdonosi jogosítványai többségét, azokat bizonyos 

Az állam ezen kiadásokat 

megspórolhatná,  

ha a tulajdonlást piaci 

szereplôkre bízná…
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szereplôk között meg kell osztania, alsóbb (intézményi) szintre kell dele-
gálnia. Ennek eredménye a megbízó-ügynök viszony megjelenése lesz 
az állam és az intézmény vezetôje („menedzsere”) között, mely viszony 
magában rejti az effajta kapcsolatok minden problematikusságát.14  
A továbbiakban ennek a megbízó-ügynök viszonynak a vizsgálatára – lé-
tezésére, változására, sajátosságaira – teszünk kísérletet.

A m e g b í z ó-ü g y n ö k v i s z o n y e l v i  é r t e l m e z h e t ô s é g e é s 
g y a k o r l a t i  é r v é n y e s ü l é s e a  f e l s ô o k t a t á s b a n

A megbízó-ügynök viszony a szervezetek esetében a tulajdonosi funk-
ciók gyakorlásához kötôdik, ennek keretében vizsgálható a tulajdonos 
érdekérvényesítésének hatékonysága. A továbbiakban elôször a meg-
bízó-ügynök viszony fogalmát és lényegét vizsgáljuk. Ezt követôen ele-
mezzük értelmezhetôségét és sajátosságait a felsôoktatásban. E viszony 
keretében rávilágítunk az állami funkciók gyakorlása során megjelenô 
összeférhetetlenségre, valamint az állami tulajdonlás és az intézményi 
autonómia közötti konfliktusra. Végül a három felsôoktatási törvény se-
gítségével felvázoljuk, hogy milyen tendencia figyelhetô meg az állam 
megbízói szerepét illetôen.

1. Megbízó-ügynök viszony a részvénytársaságokban

A megbízó-ügynök viszony jól ismert a közgazdaság-tudományi szak-
irodalomban.15 Ilyen kapcsolatról akkor beszélünk, amikor egy tevé-
kenység elvégzésével, meghatározott célok eléréséért az egyik szereplô 
(megbízó) egy másik szereplôt (ügynök) bíz meg. Az ilyen kapcsolatok 
potenciálisan magukban rejtik annak lehetôségét, hogy az ügynök nem 
minden tekintetben a megbízó érdekei szerint jár el. Ennek oka alap-
vetôen három tényezôben rejlik:

1. A megbízó és a megbízott érdekei nem feltétlenül esnek egybe.
2. A megbízó és a megbízott között fennáll az információs aszimmet-

ria jelensége.
3. A megbízó gyakran nem, vagy csak irreálisan magas költségek mel-

lett tudja ellenôrizni a megbízottat.
A kapcsolat legjobban talán a modern részvénytársaságok példáján 

szemléltethetô, ahol a tulajdonos és a vállalatot vezetô menedzser szemé-
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lye nem azonos. A menedzser a tulajdonos megbízottjaként, ügynöke-
ként tevékenykedik, s feladata az lenne, hogy a részvényesek érdekeinek 
megfelelôen irányítsa a vállalatot. Ez azonban általában nem esik egybe 
minden tekintetben a menedzserek érdekeivel: alapvetô példaként em-
líthetjük, hogy utóbbiak nem feltétlenül érdekeltek a magas osztalékok 
fizetésében. A vállalat sikerességének érdekében – mely lényegében az 
ô sikerességük indikátorának számít – általában szívesebben fordítanák 
másra (pl. innovációra, ismételt befektetésre, saját jövedelmük emelé-
sére) a nyereséget.

A második fô probléma a megbízó-ügynök kapcsolatban az információs 
aszimmetria. A menedzser a napi munka révén lényegesen többet tud a 
vállalatról, jobban ismeri azt, s ebbôl következôen bizonyos dolgokat akár 
el is tud titkolni a tulajdonosok elôl, másként tud cselekedni, mint ahogy 
azt megbízói tôle elvárnák. Ez a viselkedés pedig, lévén hogy önérdek-
követô és haszonmaximalizáló gazdasági szereplôket feltételezünk, akik-
nek céljai ráadásul el is térnek a részvényesekétôl, nem lenne meglepô 
a menedzserek részérôl. Ennek az aszimmetrikus viszonynak a javítását 
természetesen ellenôrzés révén lehetne biztosítani, azonban ez gyakran 
nem oldható meg. Ha a tulajdonosok teljeskörûen kívánnák ellenôrizni a 
menedzsereiket, azt a legtöbbször csak irreálisan magas költségek mellett 
tehetnék meg: maguknak is hasonló kompetenciákkal s a vállalatra vonat-
kozó ismeretanyaggal kellene rendelkezniük, mint a megbízottaiknak, 
valamint azok munkájának minden lépését is nyomon kellene követniük. 
Ezzel azonban maga a megbízási viszony veszítené el az értelmét.

Az ellenôrizhetetlenség problémájára megoldást kínálhat egy ellenôr-
zô szervezet, testület létrehozása is. Egy ilyen lépés azonban nem jelent auto-
matikus javulást a rendszerben, sôt újabb problémákat vet fel:

– Egy újabb megbízó-ügynök viszony keletkezik, ahol az ellenôriz-
hetôségi problémák ugyanúgy megjelennek, mint az eredeti reláció-
ban. A tulajdonos és a menedzser még „távolabb” kerül egymástól.

– A fenti konstrukció különbözô koalícióalkotási lehetôségeket ad 
a szereplôk kezébe, s ha adott esetben ez a koalíció az ügynök és az 
ellenôrzésre hivatottak között köttetik meg, az jelentôsen ronthatja a 
megbízó pozícióit.

Látjuk tehát, hogy a megbízó-ügynök kapcsolat jelentôs fejtörést tud 
okozni a gazdasági szereplôknek. Ennek megfelelôen a témával foglal-
kozók is számos megoldási kísérletet próbáltak javasolni a problémá-
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ra16 – ezek részletes bemutatására terjedelmi korlátok miatt itt nem 
kerül sor.

Általános alapelvként azonban megállapíthatjuk, hogy a megbí-
zó-ügynök viszony – mint a tulajdonosi funkciók megosztása – hatékony 
mûködésének szavatolása érdekében a következô feltételek elengedhe-
tetlenek:

– Világos, egyértelmû és garantált jogok és kötelezettségek a megbízó 
és az ügynök oldalán egyaránt (a megbízónak a szervezet mûködésébe 
történô eseti, esetleges beavatkozásának korlátozása).

– Az ügynök megbízó általi kiválasztása, annak a feladatra való alkal-
massága (kompetenciája) alapján.

– A megbízó joga az ügynök tevékenységének értékelésére, elismeré-
sére, az ügynök visszahívására.

2. Megbízó-ügynök viszony a felsôoktatásban 

Mint láttuk, a megbízó-ügynök viszonyban az egyes szereplôk személyi 
azonosítása a részvénytársaságok esetében adott. Az állami felsôoktatási 
intézmények esetére ugyanezt lefordítva, elsô megközelítésben az álla-
mot mint a felsôoktatási intézmény tulajdonosát tekintjük megbízónak, 
a felsôoktatási intézmény rektorát és gazdasági fôigazgatóját pedig az 
ügynököknek.17 A kör a belsô ellenôrzés vezetôjével bôvíthetô még ki.

Az állami felsôoktatási intézmények tulajdonosa (alapítója és fenn-
tartója) az állam. Kétségtelen, hogy az állam – legalábbis a deklaráció 
szintjén – meghatározott céllal (képzés, kutatás, társadalmi szolgálta-
tások stb.) hoz létre állami felsôoktatási intézményeket.18 Az erre vo-
natkozó dokumentum valamennyi felsôoktatási intézmény esetében az 
alapító okirat. A felsôoktatási intézmények alapításakor az állam megha-
tározott vagyont biztosít az állami intézményeknek. Az állam oldaláról 
tehát abból indulhatunk ki, hogy adott egy intézményi célrendszer és a 
hozzá rendelt vagyon. A felsôoktatási intézmény szándékolt funkciója 
tehát a biztosított vagyon alapján az alapító okiratban meghatározott 
célok megvalósítása. A gyakorlatban manifesztálódó társadalmi funkció 
azonban ettôl eltérhet, azt ugyanis a szervezet struktúrája is jelentôsen 
befolyásolhatja:19 elôfordulhat, hogy az intézmény belsô szabályrend-
szere nem a közérdek szempontjából kívánatos cél elérésére ösztönzi a 
dolgozókat.
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Bár a fentiekben már kimondtuk, hogy megbízottnak az intézményi 
vezetést, megbízónak az államot tekintjük, a megbízó-ügynök viszony részle-
tes elemzése elôtt fontosnak tartjuk röviden áttekinteni, hogy a felsôok-
tatási intézmény meghatározó belsô és külsô szereplôi (stakeholderei) 
értelmezhetôek-e megbízóként vagy esetleg ügynökként.20

A belsô és a külsô stakeholderek szerepe

A felsôoktatási intézmények dolgozói (az oktatók és egyéb foglalkozta-
tottak) alkalmazotti státusban vannak, viszonyuk az intézménnyel mun-
kaadó-munkavállaló viszony. Alapvetô érdekeltségük a foglalkoztatásban 
és a munkabérben, illetve egyéb juttatásokban, a minél kedvezôbb 
munkahelyi és elômeneteli lehetôségekben ragadható meg. Érdekérvé-
nyesítésük, az intézmény tevékenységének befolyásolása a munkahelyi 
demokrácia intézményein keresztül történhet (szakszervezetek, közal-
kalmazotti tanács stb.), ezért – a részvénytársaság dolgozóihoz hason-
lóan, ebben a megközelítésben – nem tekinthetôek sem megbízónak, 
sem ügynöknek.

A felsôoktatási intézmények hallgatói az intézménnyel hallgatói jogvi-
szonyban vannak, finanszírozási státusuktól függôen vevôi (költségtéríté-
ses, önköltséges képzés) vagy „kedvezményezettjei” (államilag támoga-
tott képzés) az intézmény szolgáltatásainak. A hallgató érdekeltsége lehet 
a költségtérítéses/önköltséges hallgató esetén a költség egységére jutó 
haszon maximalizálása, államilag támogatott hallgató esetén – ilyen költ-
ség hiányában – részben az egyéb költségekre, részben az idô egységére 
jutó haszon maximalizálása.21 A költségtérítéses/önköltséges hallgatók 
esetén foglalkoztatásuk során haszonnal térülhet meg a befektetésként 
értelmezhetô képzési költség.22 Az államilag támogatott hallgatók számá-
ra felmerülô direkt költségek jóval alacsonyabbak, így a megtérülési idô 
rövidebb, a haszonráta pedig magasabb(!). Az intézmény tevékenységé-
nek befolyásolása a hallgatói jogviszony létesítése után a hallgatói de-
mokrácia intézményrendszerében történhet (hallgatói önkormányzat, 
hallgatói képviselet stb.). Bár ebben a megközelítésben a hallgatót nem 
tekintjük a felsôoktatási intézményhez való viszonya szempontjából sem 
megbízónak, sem ügynöknek, a felsôoktatás (mint szolgáltatás) sajátos-
ságai miatt a hallgató sajátos „vásárló”, illetve fogyasztó, aki maga is aktív, 
eredményt befolyásoló szereplôje a képzési folyamatnak.23
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A felsôoktatási rendszer szereplôiként azonosíthatjuk a családokat, 
mint a szolgáltatás potenciális igénybe vevôit. A hallgatói jogviszony lé-
tesítésének pillanatáig a családok potenciális vásárlóként vagy potenciá-
lis igényjogosultként definiálhatók. E kettôs potenciális státus már jelzi 
a családok közötti éles versenyt a kedvezôbb, igényjogosult státusért. A 
felsôoktatási tevékenységre a családok hatása legjellemzôbben az intéz-
mények és szakok iránti kereslet formájában jelentkezik, megbízói stá-
tusról azonban itt sem beszélhetünk.

A felsôoktatási rendszer szereplôiként értelmezhetjük még a munka-
adókat, mint a felsôoktatás szolgáltatásainak közvetlen és közvetett (dip-
lomások foglalkoztatása révén) felhasználóit. Azonban a munkaadókat 
sem tekintjük megbízónak, hanem – a diplomás munkavállalók alkalma-
zásával – a felsôoktatási szolgáltatások használójának, haszonélvezôjé-
nek. A munkaadók kapcsolata a felsôoktatási intézményekkel közvetett, 
amennyiben a felsôoktatási szolgáltatás eredményeit jellemzôen foglal-
koztatás keretében hasznosítják, és munkabér, illetve egyéb juttatások 
formájában díjazzák. A munkaadó a felsôoktatási intézménnyel, illetve 
adott szakkal kapcsolatos véleményét az alkalmazási béreken – a piaci 
ármechanizmuson – keresztül közvetíti. A felsôoktatási intézmény és a 
munkaadó a kölcsönös érdek és egymásrautaltság alapján szabad koo-
perációban folytathat együttmûködést (az egyes intézmény és a rend-
szer szintjén egyaránt), mely révén utóbbiak befolyásolási képességet 
szerezhetnek az oktatást nyújtó szereplô irányába, de ez nem tekinthetô 
megbízói státusnak.

Az autonóm megbízotti szerep

A fentiekben leírt megközelítés azonban nem fejezi ki minden vonatko-
zásban a felsôoktatás szereplôinek státusát, jogosítványait és viszonyát. 
Az intézmények alkotmányban (alaptörvényben) és törvényben dekla-
rált autonómiája alapján ugyanis a belsô stakeholderek (alkalmazottak 
és hallgatók) a gyakorlatban mégis rendelkeznek sajátos, intézményesített meg-
bízói jogosítványokkal is a rektor (gazdasági vezetô) felé. Fontos hangsú-
lyozni, hogy a részvénytársaságok esetén a dolgozók és a fogyasztók ilyen 
„kiváltságokkal” nem rendelkeznek. A felsôoktatási intézmények eseté-
ben a vezetô testületek (egyetemi tanács, szenátus) döntési jogosítványa-
iban, a testületek (jelentôs hallgatói képviseletet is biztosító) összetétel-
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…a rektort (gazdasági 

vezetôt) ambivalens  

– „kettôs ügynöki” – 

helyzetbe hozza.

ében érhetô tetten az intézmények önigazgatásának, a belsô stakeholderek 
megbízói jogainak garantálása. Ez azonban elvezethet az ún. „önmagát 
szolgáló lojalitás törvényének”24 érvényesüléséhez, amikor a szervezet 
dolgozói azokhoz „hûségesek” (rektorok, gazdasági vezetô), akik ga-
rantálják munkájuk biztonságát 
és hivatali elômenetelüket.25 Ta-
nulmányunk megírására az is 
késztetett, hogy rámutassunk: az 
intézményi autonómia és az állam 
tulajdonosi szerepe együttesen a rek-
tort (gazdasági vezetôt) ambivalens  
– „kettôs ügynöki” – helyzetbe hozza.26 
A továbbiakban a megbízó-ügynök viszonyt elsôsorban a vagyonnal, il-
letve a bevételekkel történô gazdálkodás területén vizsgáljuk, összhang-
ban Mészáros Tamásnak, a Budapesti Corvinus Egyetem volt rektorának 
elemzésével, melyben a felsôoktatási intézmények autonómiájának fokát 
a költségvetés, vagyongazdálkodás, a hallgatói létszám meghatározása se-
gítségével mutatja be.27

Az állam mint megbízó

Az állam megbízói szerepe és az intézményi autonómia közötti poten-
ciális ütközésen túl, szervezeti szempontból az állam mint megbízó oldalán 
egyfajta határozatlanságot és bizonytalanságot találunk. Sajátos probléma 
egyrészt a tulajdonosi jogok horizontális megosztása (pl. minisztériu-
mok között), illetve vertikális delegálása (minisztérium, államtitkárság, 
fôosztály, személy szintjére). Az államszervezet hierarchikus jellege így 
egy sajátos megbízó-ügynök láncolatot hoz létre,28 melynek problema-
tikusságát tovább bonyolítja az, hogy az Alaptörvény29 az állam és a he-
lyi önkormányzatok tulajdonát nemzeti vagyonként definiálja, amibôl 
logikai úton az is levezethetô, hogy maga az állam is ügynök: „a nemzet 
ügynöke”. Mindezek „intézményesített” bizonytalanságot visznek az álta-
lunk tárgyalt kapcsolatba, amit tovább fokoz, hogy a megbízói funkciót 
ellátó személyi kör a politikai kurzusok változásával (de akár két váltás 
között is) idôrôl idôre cserélôdik.30 A vizsgált törvények (1993, 2005, 
2011) arra is rávilágítanak, hogy az állami felsôoktatási intézmények 
esetében az állam magát elsôdlegesen fenntartónak definiálja. Az állam 



130

Veres Pál – Golovics József – Az állami tulajdon hatékonysága és szükségessége...

az éves költségvetések keretében – a bürokratikus koordináció eszközé-
vel élve – folyamatosan változtatja az intézmények finanszírozási hely-
zetét, továbbá hozzájárul az államilag támogatott képzés formájában az 
intézmények mûködési és fenntartási költségeihez. Ennek messzemenô 
következményei vannak, amennyiben puhává, illetve egyre inkább bizonyta-
lan keménységûvé válik a költségvetési korlát, ezzel pedig hosszabb távon 
nehezen tervezhetôvé válik a felsôoktatási intézmények költségvetése. 
A megbízó-ügynök viszonyban intézményesítve van a mindenkori jogi 
szabályozástól függô költségvetési alku lehetôsége. Másrészt azonban az 
állam intézményesen (jogszabályok által) biztosítja a direkt beavatkozás 
lehetôségét is. Az állam ilyen jellegû intervenciói viszont (támogatott 
létszámok önkényes elosztása, forrásjuttatás és -elvonás stb.) érdemben 
befolyásolják az intézmény (az ügynök-rektor) tevékenységének ered-
ményességét, amely megkérdôjelezi a tárgyilagos, semleges értékelés 
lehetôségét a megbízó (állam) oldaláról.

A rektor mint megbízott – a rektor mint menedzser?

A felsôoktatási intézmények esetében az ügynök szerepét tehát értel-
mezésünk szerint a rektor (szabályozástól függôen továbbá a gazdasági 
vezetô és a belsô ellenôrzés vezetôje) tölti be, akik a szervezet irányítá-
sát, ellenôrzését végzik. A rektorok és a menedzserek között azonban 
lényeges különbségeket fedezhetünk fel. A leginkább szembetûnô el-
térés az, hogy míg a menedzserek kiválasztásánál mindig fontos – ha 
nem a legfontosabb – szempontként kezelik a jelölt vezetési és szerve-
zési kompetenciáit, addig a rektorok esetében ez nem mondható el. 
Ennek egyik oka a felsôoktatási intézmények vezetôinek kettôs aláren-
deltségében („kettôs ügynöki” státusában) keresendô. Az intézményi 
autonómia révén ugyanis a rektorok legtöbbször szakmai elismertsé-
gük, illetve a belsô stakeholderi érdekviszonyok alapján kerülnek ebbe 
a pozícióba. Figyelembe véve azonban a felsôoktatási intézményeket, az 
ún. „egyetemvállalatokat”31 érô külsô piaci kihívásokat, ennek helyessé-
ge erôteljesen megkérdôjelezhetô. Emellett fontos különbségként meg-
említendô az is, hogy a rektor munkájaként elôálló output értéke – egy 
bürokratáéhoz hasonlóan – nem becsülhetô fel a piacon, ami nehezíti a 
rektor objektív szempontok szerint történô értékelhetôségét is.32 

A fentiekben – nem teljeskörûen – bemutatott intézményi problémák 
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miatt már megfogalmazható elsôdleges válaszunk, hogy az állam által 
deklarált közcélok elérésének nem feltétlenül leghatékonyabb módja 
a felsôoktatási intézmények állami tulajdona, és ennek keretében értel-
mezhetô és ellentmondásos (nem hatékony) megbízó-ügynök viszony. 
A viszony mûködési gyengeségének jeleként, illetve az állam részérôl 
ennek felismeréseként értelmezhetjük, hogy a vizsgált három felsôokta-
tási törvény egyértelmû kormányzati törekvést mutat az állam megbízói 
szerepének erôsítésére. Ez annak jeleként értelmezhetô, hogy az állam 
maga sem elégedett az állami felsôoktatási intézmények vagyongazdál-
kodásával és szakmai (oktatási, tudományos és társadalmi szolgáltatási) 
tevékenységével, így tulajdonképpen saját megbízói szerepével sem.

Te n d e n c i á k a  r e k t o r s t á t u s á t, 
t u l a j d o n o s i  e l l e n ô r z é s é t i l l e t ô e n 33

1993. évi LXXX. törvény a felsôoktatásról – liberalizáció és autonómia34

A rendszerváltást követô „liberalizációs eufória” a felsôoktatás területén 
is éreztette hatását: az 1993-as törvény kiterjedt autonómiát biztosított 
az egyetemek és fôiskolák számára. Ebben az idôszakban – bár az állam 
volt a tulajdonosa és a finanszírozója is az egyetemeknek – a rektor még-
is egyértelmûen a belsô stakeholderek ügynökeként funkcionált: meg-
választásáról és felmentésérôl kizárólag az intézményi tanács döntött.

Ez a struktúra lehetetlenné tette a forrásokat biztosító állam számára, 
hogy ellenôrizze s kikényszerítse a felelôs gazdálkodást, a közpénzek 
hatékony felhasználását az intézmények részérôl.

2005. évi CXXXIX. törvény a felsôoktatásról – az állam mint megbízó-tulajdo-
nos „ébredése”35

A 2005-ös törvényben a kormányzat már megpróbálta úgy definiálni 
saját szerepét, hogy valódi megbízóként jelenhessen meg a rendszer-
ben. A törvény elsô, Országgyûlés által megszavazott változata szerint az 
intézmény stratégiai (gazdálkodási és szakmai) tevékenységét megha-
tározó és ellenôrzô, a rektort beszámoltató tulajdonosi testületet, gaz-
dasági tanácsot hozott létre.36 A gazdasági tanács döntési jogosítványát 
azonban az Alkotmánybíróság az Alkotmányban biztosított autonómi-
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ára hivatkozva megsemmisítette.37 Ez a döntés szembesítette a felsôok-
tatás szereplôit és a társadalmat azzal, hogy a tulajdonosi jogosítványok 
hatékonyabb érvényesítése csak az autonómia korlátozása révén lenne 
biztosítható – az autonómia elve és intézménye azonban ekkor még az 
elszámoltatható gazdálkodásnál fontosabb, tartama szerint differenciá-
latlan értékként jelent meg.38

Ennek ellenére azonban történt elmozdulás a megbízói jogosítványok 
erôsítésére. A gazdasági tanács „gyengített verziójában” is fontos, a közva-
gyon felelôs használatát segítô, betekintési joggal rendelkezô közremûködô 
testületként funkcionál, melynek elvileg stratégiai befolyásoló szerepe lehet 
az intézmény gazdálkodására. Kiemelendô, hogy bár a tanács tagjainak 
többségét az intézmény delegálja, a gazdasági vezetô és a belsô ellenôr-
zésért felelôs szervezeti egység vezetôjének személyére a rektor már csak 
javaslatot tesz, a kinevezés joga az államot illeti meg. Figyelemre méltó to-
vábbá az is, hogy az állam immáron a rektor kinevezését is megtagadhatja 
abban az esetben, ha a jelölt nem felel meg az elôírt feltételeknek, illetve 
a szenátus döntéshozatali eljárása nem volt jogszerû.

Mindezek eredôjeként azonban az fogalmazható meg, hogy a rektor 
az intézményi tanács és a tulajdonos állam kettôs megbízói helyzetében 
még mindig inkább a belsô stakeholderek ügynökének tekinthetô, új-
raválasztásához ugyanis továbbra is az intézményi tanács tagjainak kö
rében kell szavazatmaximalizáló tevékenységet folytatnia. Ez pedig azzal 
jár, hogy az önérdekkövetônek tekintett, célját racionális eszközválasz-
tás révén elérni kívánó39 rektor döntései során valószínûsíthetôen to-
vábbra is a belsô stakeholderek (valós vagy vélt) érdekeit kívánja elôtér-
be helyezni – akár a közérdek érvényre juttatásával szemben is. Mindez 
azonban nem homályosítja el azt a tényt, hogy a kormányzat részérôl 
látható törekvés volt megfigyelhetô a megbízói jogok gyakorlásának 
erôsítésére, s az is kétségtelen, hogy a gazdasági tanács belépésével a 
rektor keményebb kettôs ellenôrzés és nyomás alá is kerül.

2011. évi CCIV. törvény a nemzeti felsôoktatásról – egy lépés „elôre”?40

A 2011. évi CCIV. törvény továbblép a 2005-os törvény útján a megbízói 
jogosítványok határozottabb érvényesítése felé. Ennek legszembetûnôbb 
példája talán az, hogy a rektor személyérôl immár az állam dönt, a sze-
nátus pedig csak véleményezi a pályázatokat. Emellett a fenntartó-tulaj-
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donos állam jogai között szerepel a gazdasági vezetô és a belsô ellenôr-
zési egység vezetôjének megbízása, illetve ezen megbízások (beleértve a 
rektort is) visszavonásának kezdeményezése is.

Szintén a klasszikus megbízó-ügynök viszony jellegét idézi az is, hogy 
a rektornak vezetési, szervezési, gazdálkodási ismeretekkel és gyakorlattal kell 
rendelkeznie – ennek megkövetelése a megbízó, s ezáltal a közérdek 
szempontjából kedvezô szabályozás. Fontos változás továbbá az is, hogy 
a törvény újraértelmezi az autonómia intézményét, s – tanulmányunk 
korábban adott értelmezésével összhangban – a képzés és kutatás tudo-
mányos tárgyával és tartalmával kapcsolatos kérdésekre korlátozza azt.41 
Ezzel párhuzamosan ugyanakkor – az elôbbiek szerint értelmezett auto-
nómia tiszteletben tartása mellett – a törvény lehetôséget ad arra, hogy 
az állam kifejezett és direkt beavatkozást gyakoroljon a felsôoktatási intézmény 
napi életébe.

Összefoglalóan megállapíthatjuk tehát, hogy a jelenleg hatályos sza-
bályozás szerint az állam minden korábbi konstrukciónál szélesebb és 
közvetlenebb jogosítványokkal bír az állami intézmények irányítására 
vonatkozóan. Ez azonban nem változtat azon, hogy az állam nem bi-
zonyult és elvileg sem tekinthetô következetes, stabil preferenciákat 
képviselô tulajdonosnak. Megoldatlan marad továbbá az állam megbí-
zó-tulajdonosi és többi – szabályozó, finanszírozó – funkciójának össze-
férhetetlensége (illetve az átfedések tisztázatlansága), ami az állami és 
nem állami intézmények – a korábbi szabályozáshoz képest markánsan – 
eltérô (tehát nem normatív) szabályozásában és finanszírozásában nyilvánul 
meg. Hasonlóképpen fennmarad az állam tulajdonosi és koordinátori 
funkciójából fakadó sajátos intézményi hatékonysági deficit (puha, il-
letve bizonytalan keménységû költségvetési korlát). Az állam finanszírozási 
funkciójában keveredik a tulajdonosi veszteségpótlás, a keresletoldali és 
kínálatoldali finanszírozás, valamint a hallgatók ösztönzô és méltányos-
sági támogatása.

Kö v e t k e z t e t é s e k é s  j a v a s l a t o k

Megállapíthatjuk, hogy megfogalmazott hipotéziseinket a három fel-
sôoktatási törvény szövegének elemzése alapján igazoltuk, de legalábbis 
megerôsítettük. A három felsôoktatási törvény elemzése és több mint 
húsz év tényei azt mutatják, hogy az államnak – érzékelvén az állami 
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felsôoktatási rendszer deficitjét a hatékonyság, a társadalmi-gazdasági 
relevencia és a méltányosság terén – szándékában állt, illetve áll tu-
lajdonosi szerepének fenntartása és erôsítése. A törvényi szabályozás 
bemutatott változásai révén a kormányzat igyekezett érvényesíteni, il-
letve hatékonyabbá tenni a megbízó-ügynök viszonyt. Próbált – a kivá-

lasztáson túl – erôsebb kontrollt 
gyakorolni a megbízott (rektor, 
gazdasági vezetô) felett. Ez azon-
ban – még ha érthetô is – nem 
tekinthetô egyértelmûen jó 
iránynak, hiszen – amint azt be-

mutattuk – nem feltétlenül a tulajdonosi szerepkörben legindokoltabb 
és leghatékonyabb az állami jelenlét a közpolitikai célok érvényesítése 
szempontjából.

A megbízó-ügynök viszony az állami felsôoktatásban, az államszer-
vezet – mint tulajdonos – sajátosságai miatt rendkívül instabil, kiszá-
míthatatlan, és a közérdek szempontjából nem kellôen hatékony (pl. 
állami funkciók keveredése, megbízó-ügynök viszony láncolata, a tu-
lajdonos szervezeti, politikai, személyi változékonysága stb. miatt).  
A felsôoktatás (oktatás és kutatás) természetébôl és az alkotmányos sza-
bályozásból következô autonómia is ütközésben van az állam megbízói 
szerepével (rektor „kettôs ügynöki” determinációja). Az ambivalens 
helyzet feloldása elviekben több módon lehetséges. Ezek közül – mint 
láttuk – az állam a tulajdonosi jogosítványok és a bürokratikus koordi-
náció erôsítésének politikáját választotta.42 A másik alternatíva – megha-
tározott feltételek43 fennállása esetén – lényegében az állam tulajdonosi 
szerepének feladása, a nem állami felsôoktatási szektor bôvítése lehet-
ne. Az utóbbi változat mellett – és az állami tulajdon ellen – szólhat az 
állam korábban vizsgált nem hatékony és más funkciókkal összeférhe-
tetlenséget mutató tulajdonosi szerepe. Az állam tulajdonosi funkciója 
felváltható, a közcél hatékonyabban érvényesíthetô az állam szabályo-
zói, finanszírozói, vásárlói-megrendelôi funkciója révén. A felsôokta-
tásban évente felhasznált százmilliárdos nagyságrendû közpénz, keres-
letoldali, piactámogató (állami megrendelés és hallgatói támogatás) 
forrásként, a felsôoktatást szélesebb körû magánbefektetôi kör részére 
tehetné vonzóvá. A felsôoktatás tömegigénnyé és tömegképzéssé vált, 
a felsôoktatási befektetés az életjövedelemben megtérül. Az állami ke-

A felsôoktatás tömegigénnyé 

és tömegképzéssé vált…
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resletoldali finanszírozás – a költségmegosztás elve alapján – kiegészít-
hetô, sôt kiegészítendô diákhitel-konstrukciókkal. Az európai mobilitás 
erôsödésével a diákhitel szükségessége térségi kontextusba is kerül.44 Ez 
is az állam tulajdonosi szerepvállalásának csökkenthetôsége, a piac és 
a magántulajdon szerepének növelése mellett szól. Az állam normatív 
szabályozással és semleges, keresletoldali finanszírozással jelentôs ma-
gántôkét vonzhat a felsôoktatásba. Ezt erôsíti a felsôoktatás piaci szeg-
mense (költségtérítéses, illetve önköltséges képzés), ami a nem állami 
stakeholderek finanszírozási potenciáljára hívja fel a figyelmet.45

Az állam a finanszírozásban, (vissza)élve ágazati szabályozó és tulaj-
donosi szerepével és e funkciók összeférhetetlenségével, fokozatosan 
visszalépett a kezdeti semleges finanszírozási és támogatási rendszertôl, 
és lényegében megszüntette a magánintézmények, illetve a magánintéz-
ményekben tanulók finanszírozását. Ez ellentmond az egyenlô esély el-
vének és a minôség követelményének. Fenti javaslatunk, a magánszektor 
bôvítésének feltételei: normatív szabályozás, tulajdonsemleges finanszí-
rozási relevancia, hatékonysági és méltányossági szempontok alapján. A 
keresletoldali állami finanszírozás normatív szabályok alapján, tulajdon-
semleges versenyben jelentôs hatékonysági többletet eredményezhet.46 
A nem állami intézmények példája a magánszférában hatékonyabb 
megbízó-ügynök viszony lehetôségére utal. Az állam tulajdonosi szere-
pét egy (akár jóval) szûkebb intézményi körben, elsôsorban stratégiai 
K+F+I szerepet betöltô intézmények esetében tarthatná fenn.
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