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El6sz6 és koszonetnyilvanitas

Tobb éves kutatomunka és gyakorlati felsGoktatas-szervezési tapasztalat
eredményét tartja kezében az olvasoé; az e kutatas nyoman késziilt értekezés
egyuttal sikeres doktori fokozatszerzés alapjaul is szolgalt.

A kovetkez6 oldalak témaja, a felsGoktatas, nem csak szakpolitikai kér-
dés és mindennapjaink szerves része, hanem e mii elkészitésének idészaka-
ban a kdzbeszéd allando targya, és az Orszaggyiilés napirendjének gyakran
latott vendége. Az oktatasi rendszer szerkezeti és tartalmi megujuldsanak
folyamata nem jutott még nyugvopontra, évenként tobbszor is sor keriil
kisebb-nagyobb atalakitasokra, korrekcidkra, amikre az érintett szerveze-
tek, és az egész oktatasi alrendszer reagal, folyton tovabbgorditve a folya-
matot. Ilyen helyzetben a kutatd szamara még nehezebb ,,elengedni a kezét”
a mlvének, hiszen a rendszer dinamikaja minden nap ujabb jogalkotasi
eredményekkel és az ezekbdl kovetkezo, kifejtésre varo kérdésekkel boviti
a témat. A kutatasok soran kimunkalt tobb tézis és de lege ferenda javaslat
még az eredmények konyv alakban vald megjelenése el6tt jogszabalyi format
is nyert: igy példaul a korabbi bazisalapt finanszirozas helyett megjelentek
a rendszerben a full costing tipusu koltségszamitas elemei; a felsGoktatasi
torvény legujabb modositasa pedig lehet6vé teszi a MAB mellett mas akk-
reditacios forum valasztasat szamos eljarasban. A fenti kiragadott példak
jol szemléltetik a valtozo joganyagot, amely kdrnyezetben jelen mii irddott.
Ez a konyv tehat csak pillanatfelvétel lehet; a felsoktatas joganak a kézirat
lezarasakor adott idéallapotat rogzitve kivan a szerzé elméleti keretet adni,
¢és tovabbgondolasra érdemes kérdéseket feltenni a jovore nézve, nyitva hagy-
va az utat az Gjabb impulzusok el6tt.

A mii Gtjara inditasakor szeretnék kdszonetet mondani mindazoknak,
akik segitettek kutaté munkamban, a doktori értekezés elkészitésében és si-
keres megvédésében, valamint e konyv megjelentetésében. Elséként koszo-
nom feleségemnek és csaladomnak az irantam tanusitott végtelen tiirelmet,
biztatast és tamogatast, amit a munka soran kaptam, nélkiiliik e miivet aligha
tarthatna most kezében az olvasé.

Koszonet illeti a Széchenyi Istvan Egyetem és a Dedk Ferenc Allam-
¢és Jogtudomanyi Kar vezetdit a tamogatasukért, valamint kutatohelyem,

G. Karacsony Gergely: Allami szerepek a fels6oktatdsban
© Dialég Campus Kiadé (Nordex Kft.), 2016.
Minden jog fenntartva. A masolast a torvény biinteti.
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az Alkotmanyjogi és Politikatudomanyi Tanszék vezet6jét, Smuk Pétert,
¢és a tanszék valamennyi munkatarsat, akik értékes tanacsaikkal segitet-
tek és inspirald szellemi kdzosséget biztositottak a kutatdbmunkamhoz. Ha-
las vagyok témavezetomnek, Kukorelli Istvan professzor urnak a doktori
értekezésem megirasahoz adott bolcs iranymutatasért. Koszonetet mondok
a disszertacio opponenseinek és biraloinak, Bihari Mihaly professzor tr-
nak, Csink Lorant docens urnak, Kis Norbert rektorhelyettes urnak, Kocsis
Miklos adjunktus urnak, Mezey Barna rektor trnak, valamint Nagy Marian-
na professzor asszonynak értékes észrevételeikért €s jobbitd javaslataikért,
amelyek kivétel nélkiil hozzajarultak e mii szinvonalahoz.

Kosz6nom az Allam- és Jogtudomanyi Iskola vezetésének és munka-
tarsainak tamogatasat, ami nélkiil e konyv nem késziilhetett volna el.

A szerzo



Bevezetés

A felsGoktatas a tarsadalom, és egyuttal az allam miikddésének vitathatatla-
nul nagy jelent6ségli tényezdje, amely azonban napjainkban a szektorra hato
szamos tarsadalmi tényez0 és folyamat, igy kiilonosen a fels6fok oktatasban
vald egyre tomegesebb részvétel, és az igy kialakuld miiveltebb néptomegek
szocialis dinamikajanak hatasara komoly kihivasok el6tt all, egyiitt a fels6-
oktatas kontextusat jelent6 allami tevékenységgel és feladatokkal. A meg-
valtozott tarsadalmi, és gazdasagi kornyezet szamos kovetkezményt hordoz
a felsGoktatas szamara: a szektoron beliil az egyes intézmények szerepének
és céljanak nagyobb foku differenciadlodasat hozza magaval; a felsdoktatas
szamara 0j kihivasként jelenik meg a névekvo relativ koltségigény, ami 1; fi-
nanszirozasi modelleket kdvetel meg; a felsGoktatas atlépi az allamhatarokat,
ami globalizalodashoz vezet, ez pedig a képzések és végzettségek novekvo
egységesedését és globalis sztenderdek megjelenését hozza magaval; vége-
zetiil pedig a tudasalapu tarsadalom az intézményeknek az altaluk nyujtott
szolgaltatas mindségéért viselt nagyobb mértéki felelosségét koveteli meg.!
Mindazonaltal a fenti kihivasok és kiils6 hatasok mellett nem szabad elfelejt-
kezniink hazank, és altalanossagban véve az Eurdpai Uni6 orszagainak de-
mografiajat az elmult évtizedekben jellemz6 dinamikarol, ami a gyermekval-
lalasi hajlandosag csokkenésében, és ezaltal a felsboktatasban potencialisan
részt vevo népesség szamanak varhato (és mar érzékelhetd) visszaesésében
oOlt testet. A demografiai adatokbol hazank vonatkozasaban is kitlinik, hogy
az elmult évtizedben latvanyosan csokkent a kdzépiskolas kort népesség 1ét-
szama: 2001 és 2013 kozott 158 ezer fovel csokkent a 14-20 évesek szama.?
Ahogyan a nyugati orszagokban az 1970-es években, €s a szocialista blokk
allamaiban a *90-es években jelentkezett a felsGoktatas tomegesedésének je-
lensége, ugy varhatoan a kovetkezo évtizedek f6 rendszer-atalakitd hatoereje
a felsGoktatasba bekeriil6 1étszam csdkkenése lesz.

FAaLLON, Daniel: Europe Inches Forward on Higher Education Reform, Focus: Germany.
social research Vol. 79 no. 3, Fall 2012. 714. o.

VARGA Julia (szerk.): A kozoktatas indikatorrendszere 2015. MTA Kozgazdasag-tudomanyi
Intézet, Budapest, 2015. 6. o.

G. Karacsony Gergely: Allami szerepek a fels6oktatdsban
© Dialég Campus Kiadé (Nordex Kft.), 2016.
Minden jog fenntartva. A masolast a torvény biinteti.
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A felsGoktatas az allami mikodés szempontjabdl is jelentés elemként
jelenik meg: hazank kézponti koltségvetésében tobbszaz milliardos tétel-
ként szerepel, a jogalkoto hataskorrel rendelkez6 szervek évente tucatnyi
alkalommal is foglalkoznak a fels6oktatas kérdéseivel. Ahogy a felsGokta-
tas tarsadalmi jelentGsége nagy, €s az alrendszer maga is szerteagazo, gy
a fels6oktatas korében meghatarozott allami feladatok is rendkiviil széles
skalat mutatnak. Az allam a felsGoktatas miitkddésében szamos feladatot 1at
el, sokszor egyszerre toltve be a szereposztas csaknem valamennyi szerep-
16jének pozicioit. Az allami iranyitas terén az allam egyszerre jelenik meg
agazati iranyitoként és ellenérzést lefolytatoként, szabalyozoként, megrendeld
finanszirozoként és fenntartoként (tulajdonosként). A felsGoktatasra vonatko-
76 egymast kovetd torvények az allam XXI. szazadi szerepvallalasat és fele-
16sségét nem hataroztak meg egyértelmiien, az allami feladatok rendszerezé
végiggondolasa mind maig nem tortént meg.’

Az allam stakeholder-i pozicidja sem tisztazott, tobb esetet talalunk,
ahol nem tudni, hogy az allam nevében eljarok mely allami szerepkdrben
felmeriilt érdekeket képviselik, illetve csatornazzak be az alrendszer miiko-
désébe. Az allam altal képviselendd érdekek ugyanis szertedgazoak: egyrészt
megjelenitik a tdrsadalom elvarasat a jovobe mutato, az emberek életét jobba
tevo kutatasok folytatasanak iranyaban, am az allamnak egynttal tekintettel
kell lennie az adofizetok pénzével valo felelds gazdalkodas, az allamhaz-
tartasi egyensuly kérdéseire, ezekkel parhuzamosan pedig garantalnia kell
a tudomanyos kutatasi szabadsag feltételeinek biztositasat is. A felséok-
tatas a rendszervaltas idészakaban egyre inkabb elterjedtté, az elmult év-
tizedben pedig tomegessé valt, a folyamat kovetkezo 1épéseként hamarosan
a tercier oktatasi szinten folytatott tanulmanyok altalanossa valnak. Ez nem
meglepd, hiszen a diploma egyfajta biztositékként szolgal a munkanélkiili-
séggel szemben, a fels6foktl végzettségiick korében a munkanélkiiliségi rata
szignifikansan alacsonyabb, mint a fels6foku oktatasban nem részesiilok
korében. A munkahely mellett a jobb fizetés is szinte garantalt, hazankban
a ,,diplomas bérelény” — az eurdpai orszagok koziil is kiugro modon — t6bb
mint szaz szazalék, vagyis atlagosan kétszeresét keresi egy diplomas a dip-
lomaval nem rendelkez8k atlagbérének.* fgy a felséoktatast mikodtetd al-
lamnak egyarant ki kell szolgalnia a tomegessé vald (voltaképpen az oktatasi

3 Az Allami Szamvevészék jelentése a felsGoktatasi torvény végrehajtasanak ellenérzésérol.

Allami Szamvevészék, Budapest, 2009. 13. o.
4 Education at a Glance: OECD Indicators 2013, Country Note for Hungary. OECD, Paris,
2013. 1. o.
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rendszer harmadik szintjeként betagozodd) fels6oktatas iranti tarsadalmi
igényeket, és az akadémiai szféranak a Humboldt-i egyetem eszméjében gyo-
kerez6 mindség ¢s kivalosag, a professzorok €s a hallgatok altal az igazsag
megismerésének érdekében végzett k6z6s munka iranti kdvetelését is.

Az allam egyuttal agazati iranyitoként mitkodteti a felsGoktatast, mint
a kozigazgatas egyik — napjainkra jelentés méreteket eléré — alrendszerét,
ellatja az ezzel kapcsolatos igazgatasi, regisztracios és adminisztrativ teen-
déket. Mindemellett az allam fenntartoként kapcsolodik be az allami fels6-
oktatasi intézmények mindennapjaiba, és hoz a belsé miikddést is érinté don-
téseket. Végezetiil pedig nem szabad megfeledkezniink az allam nemzetkozi
szintéren betoltott szerepérdl sem, ugyanis az Eurdpai FelsGoktatasi Térség
részeseként az allam garantalja a hazankban megszerzett ismeretek egyen-
értékiliségét, a kreditekben kifejez6do elvégzett munkat, biztositja a kiilfoldi
diplomak elismerését (vagy honositasat) hazankban, és egyuttal kezeskedik
a Magyarorszagon megszerzett végzettségek tartalmi elismerhetoségéért.

Munkamban az allam miikodését a kozéppontba allitva bontom ki a fel-
sOoktatas iranyitasanak és szabalyozasanak kérdéskorét, elsdsorban a jogi,
illetve alkotmanyossagi kérdésekre és kovetelményekre helyezve a hangsulyt,
de egyuttal kitekintést nytjtva az intézményi menedzsment az egyetemi kor-
manyzas, valamint a gazdasagtudomanyok korében elért tudomanyos eredmé-
nyek és elméletek ide kapcsolodo kérdéskdreire is. A téma feldolgozasa soran
a felsGoktatas allami szabalyozasanak rendszervaltast kovetd torténeti eloz-
ményeitdl indulva ismertetjiik hatalyos felsdoktatasi jogunk szerves fejlédési
palyajat, és egyuttal megprobalkozunk az allam felsGoktatassal kapcsolatos
feladatainak rendszerezett katalogusat elkésziteni. A vizsgalt részteriiletek
tehat az alapjan keriiltek kivalasztasra, hogy azokban az allamnak valami-
lyen pozicioban szerepe van. Igy — bar kétségkiviil Iényeges és a felsGoktatas
miikddésének kibontasakor krucialis jelent6ségii kérdés — nem keriil sor
az intézmények belsé miikodésének, az egyetem ¢és a karok kozotti hatés-
kormegosztasnak, az intézményi menedzsmentnek, illetve altalaban véve
az intézmények altal 1étrehozott szabalyzatokbdl épitkez6, Ggynevezett ,,belsd
felsdoktatasi jognak™ az ismertetésére. A téma lehatarolasaval kapcsolatban itt
jegyezziik meg, hogy a felsdoktatasnak a 2011. évi jogalkotas soran kialakult
rendszerében minden szempontbdl specialis helyzetben szerepel a Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem (NKE), amelynek jogi statuszat, valamint az altala
gondozott képzési teriileteket kiilon jogszabalyok rendezik, az altalanos fels6-
oktatasi miikodéshez képest eltéré modon. Jelen irasmi kereteit meghaladna
az a fejtegetés, amely a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem jogi helyzetét kiilon
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is ismerteti valamennyi itt vizsgalt kérdéskorben. Ennél fogva a kovetkezok-
ben a felsGoktatas altalanos szabalyozasaval fogunk foglalkozni, és a téma
kifejtésekor az NKE helyzetére valo kitekintést mellézziik.

Allamfogalom és dllami szerepek

Munkam soran a vizsgalat k6zéppontjaban minden esetben az allam, az al-
lam altal gyakorolt egyes hataskorok allnak. fgy az allami hataskoroket
kiterjesztéen értelmezhetjiik, és ide tartozonak tekintiink minden olyan
tevékenységet, amely az allam altal mikodtetett, fenntartott intézmények,
illetve az allam nevében és képviseletében eljard személyek valositanak meg.
A felsGoktatasban az allam altal betoltott szerepek vizsgalata alkotja a kuta-
tas vezérfonalat, igy els6ként meg kell hataroznunk, hogy mely feladatokat
tekintiink a kovetkezOkben allami szerepeknek, és ezeket milyen tartalommal
tessziik a vizsgalat targyava.

Az allami feladatok meghatarozasa soran a jelenleg hatalyban levd
felsGoktatasi joganyagot, és kiilondsen az annak gerincét képezd, a nem-
zeti fels6oktatasrol szold 2011. évi CCIV. torvényt (a tovabbiakban: Nftv.)
tekintjiik kiindulépontnak. Ugyan allami feladatnak tekinthetiink minden
olyan hataskort, amelyet a torvény az allamhoz rendel, vagy az allamnak
tulajdonit, azonban ezeket logikai csoportositas utjan néhany nagyobb
jogkorcsoportba osztottuk szét. Igy elséként a felsGoktatasra vonatkozo
joganyag megalkotasa az allam olyan feladata, amely at nem ruhazhato,
¢és amely a rendszer gerincét alkotja meg. A jogalkotasi kérdéskorhoz tarto-
zo6nak vettiik az Orszaggyiilés, a Kormany, valamint a felsGoktatas teriiletén
szabalyozasi hataskorrel rendelkezé miniszterek jogalkoto tevékenységét,
ide értve egyes olyan hataskoroket is, amelyeket a torvény az agazati iranyi-
tas korében targyal. Kiilon figyelmet forditunk a felsdoktatasi jog teriiletén
érvényesiilé hatdsagi hataskorokre is, mivel az elmult évtized egyik leg-
hangstlyosabb koncepcionalis valtozasa volt, hogy az allam a szabalyozasi
hataskoreinek egy részét hatosagi jogalkalmazas Utjara terelte. A kovetkezo
allami jogkorcsoport a felsGoktatas intézményrendszeréhez kapcsolodik.
Itt targyaljuk az allamnak az intézményalapitassal, az allami elismeréssel,
a fenntartoi és dgazati iranyitassal kapcsolatos hataskoreit az allami, és bi-
zonyos mértékig a nem allami intézmények kapcsan. Az allam kdvetkezd,
nagy hataskorcsoportja a felsdoktatas finanszirozasahoz kapcsolodik. Ide
értjik nem csak a fenntarto altali finanszirozas kérdéseit, hanem az egész
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agazatra kiterjedd koltségvetési, gazdasagi ¢s finanszirozasi hataskoroket
¢és feladatokat. Végezetiil pedig az allam mindségbiztositas teriiletén ellatott
feladatait vizsgaljuk meg. A mindségbiztositasi és mindségértékelési rendszer
és szervezetek milkodtetése és a jogkovetkezmények alkalmazasa az allam
kizarolagos hataskore, amelyet jogilag szabalyozott, kotelez6 eljarasrend
keretében gyakorol.

A fent bemutatott hataskorcsoportokba logikailag beépitve, az egyes
részfeladatokhoz tartozo egységenként elosztva keriil targyalasra az allam
agazati iranyité feladatkore, mivel az 6nmagaban nem értelmezhetd, azonban
a fenti csoportositas részeként az egyes teriiletekhez tartozo agazati iranyitasi
feladatok jol kdrvonalazhatoak.






I. FEJEZETEK A FELSOOKTATASI JOG
TORTENETEBOL

Bevezetés

Ahhoz, hogy a hatalyos jog szabalyozasat megértsiik, ¢s el tudjuk az ebben
a korben latott allami szerepeket helyezni a felsGoktatas miikodésének hazai
¢és nemzetkdozi tendencidinak soraban, feltétleniil sziikséges roviden kitérni
a fels6oktatasi jog rendszervaltast kovetd hazai torténetére is. Ha a felsGok-
tatas hazai torténetét az elsé intézmények megjelenésétdl a rendszervaltast
kovetd elsd felsdoktatasi torvény elfogadasaig tekintjiik at, kirajzolodik
szamunkra az a fejlédési iv, amely mintegy ingamozgashoz hasonlatosan
hol az allam nagyobb szerepvallalasaval, hol pedig annak visszahtuzodasaval
és a maganviszonyok megerdsodésével jart.

Az egyetem ezeréves torténete soran szamos kifejezést hasznaltak
a legmagasabb szintii képzést ny(jto intézményre. A rémai jogi gyoker,
latin universitas kifejezés ilyen értelemben eredetileg nem foglalta magaban
az intézmény egészét, hanem a tanarok, illetve a diakok csoportjait, érdek-
kozosségét jelentette. Ugyanigy, a felsGoktatas kifejezés sem jelenik meg
egészen a huszadik szazadig, a kezdetekben még az oktatas tobbszintliségérdl
sem beszélhetiink

Az egyetemek torténeti eloképeinek altalanossagban az egyhazi ke-
retekben miikodé két iskolatipust szokas tekinteni: a kaptalani iskolakat,
illetve a studium generalékat. E16bbi az eredetileg papi hivatasra késziilok
oktatasara szant intézmény volt, amely a templomok — kiilondsen a székes-
egyhazak — mint kulturalis centrumok mellett alakult ki. A kaptalani iskolak
torténete a VIII-I1X. szazadra nyulik vissza, amikor Nagy Karoly kotelezové
tette a papsagra késziilok oktatasat a székesegyhazakban. Késébb az 813-as
Mainzi Zsinat rendelkezett arrol, hogy ezeket az iskolakat mar a plébaniak
mellett is fel kell allitani.! A studium generalék a Dominikanus Rend altal
mikddtetett, magas szintii teologiai miiveltség elsajatitasanak céljara 1étre-
jott képzbhelyek voltak. Ezek az intézmények szigoru szervezeti rend szerint

' Szurowmi Szabolcs: A kdzépkori egyetemek 1étrejéttének és az egyetemi oktatas megszii-

letésének sajatossagai. Jogtorténeti Szemle Kiilonszam, 2005. 3. o.

G. Karacsony Gergely: Allami szerepek a fels6oktatdsban
© Dialég Campus Kiadé (Nordex Kft.), 2016.
Minden jog fenntartva. A masolast a torvény biinteti.
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miikddtek, ami a szerzetesrendi keretekkel egyflitt jart.? A studium generale
a tizenharmadik szazadban 1étrejovo, a tizennegyedik szazadra pontosabb
jogi tartalmat is nyerd terminusa volt az oktatas rendszerének. Kezdetben
nem jelentette a tanulmanyok Osszességének kdzpontjat, a fogalom inkabb
arra utal, hogy az eldadasok nyilvanosak voltak a vilag barmely tajarol
érkez6, tanulni vagyo ifjak szdmara. Ezeket az intézményeket megilletd
privilégiumok koziil talan a legfontosabb a ius ubique docendi volt, amely
a studium generale tudomanyos fokozattal rendelkez6 tagjat az adott diszcip-
linaban tanitasi joggal ruhazza fel mas egyetemeken anélkiil, hogy a tanitasi
jog megszerzéséhez abban az intézményben barmilyen tovabbi vizsganak
eleget kellene tennie.’

A XII-XIII. szazadban fontos atalakulasi folyamat zajlott le az oktatasi
intézmények vilagaban. A székesegyhazi iskolak mesterei, illetve didkjai,
érdekeik védelmében, a céhekhez hasonlo szervezetekbe tomoriiltek. Az igy
1étrejott kozosségek megerdsddve tudtak képviselni érdekeiket kifelé. Eze-
ket az érdekkozosségeket nevezték — romai jogi gyokerl elnevezéssel élve
— universitasnak. E fogalom eredetileg valamennyi, jogi személyiséggel fel-
ruhazott személyegyesiilésre alkalmazott altalanos kifejezés volt, tartalmat
tekintve altalanosabb a személyegyesiiletekre szintén alkalmazott corpus,
illetve collegium kifejezéseknél, amelyek a testiiletek egyes specifikusabb
fajtait jelolték.* Fontos azonban kiemelni, hogy az universitas itt még nem
birt tobblet jelentéstartalommal, hanem minddssze az érdekkozosséget jelolte
meg. A kifejezést az akadémiai, tudomanyos testiiletek megjelolésére a tizen-
negyedik-tizenotodik szazad fordulojatol kezdték el hasznalni.’

Az egyetemek alapitasanak elismertségéhez kezdetben papai bulla volt
sziikséges. Késobb mar latjuk, hogy az uralkod¢ is alapito, illetve megerdsitd
levelet adott ki az egyetemek szamara, ezeken feliil az egyetemalapitas koriili
jelentésebb dokumentumok k6zott tartjuk szamon a kiilonféle kivaltsagleve-
leket is. Ezekben az okiratokban garantaljak az egyetemek szamara azokat
a kiilonb6z6 kivaltsagokat és mentességeket, amelyek késébb az egyetemeket

SzurowMi Szabolcs: A kozépkori egyetemek létrejottének és az egyetemi oktatas megszii-
letésének sajatossagai. Jogtorténeti Szemle Kiilonszam, 2005. 4. o.

Kocsis Miklds: A felsdoktatasi autondémia fogalmardl és annak kozépkori gyokereirdl. In:
Tudasmenedzsment, 2008. (9.¢vf) 2. sz. 50-51. o.

FOLDI Andras — Hamza Gabor: A rémai jog torténete és institucioi. Nemzeti Tankonyv-
kiado, Budapest, 1996. 231. o.

Kocsis Miklos: A felsdoktatasi autondémia fogalmarol és annak kozépkori gyokereirdl. In:
Tudasmenedzsment, 2008. (9.évf) 2. sz. 50. o.
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altalaban megilletd privilégiumok alapjat adtak, és az utdbb alapitott egye-
temek jogallasanak meghatarozasa esetében hivatkozasi alapul szolgaltak.
Ezekre a privilégiumokra az egyik elsd példa az 1. Frigyes altal Bologna
egyetemének adott Authentica Habita privilégium, amelynek értelmében
a perbe fogott egyetemi hallgatok valaszthattak, hogy inkabb egyetemi ta-
naraik, vagy helyettiik a varos piispokének itélkezése ala vetik-e magukat.®
Ez teremtette meg az egyik legfontosabb, és szinte a mult évszazadig fenn-
allo egyetemi privilégium, az egyetemi biraskodas joganak alapjait. Szintén
csaszari okirat deklaralta az egyetemek hallgatdinak utazasuk soran és az
egyetemen valo tartdzkodasuk alatt az uralkodoéi oltalomhoz és sérthetet-
lenséghez vald jogat, mig altalaban a papa jogositotta fel az intézményeket
a fokozatok odaitélésére, valamint eldadasok tartasara. A fentiekbol kitiinik,
hogy az els6 kozépkori egyetemek fokozatosan alakultak ki, elsdsorban egy-
hazi intézmények alapjain, majd fokozatosan valtak egyre nagyobb foku 6n-
allosaggal és szamos privilégiummal bird személyegyesiilésekké, mig végiil
miukodési és szervezeti formajuk egyre nagyobb mértékben kikristalyosodott
¢és intézményesiilt. Jogi statusukat kétfeldl, a papa, illetve az uralkodo részé-
r6l kapott meger6sité deklaraciok, kivaltsaglevelek, és az ezekben foglalt
privilégiumok hataroztak meg.

Hazai felséoktatasunk rendszervaltast kovetd idoszakanak torténeti
dttekintése

A rendszervaltas idején hazank felsGoktatasat az 1985. évi I. torvény hata-
rozta meg, amely a kozoktatast ¢s a felsoktatast egyazon jogforrasban sza-
balyozta. Ez az oktatasi torvény a felsdoktatasi intézménytipusok korében
a korabban 1étezett sokféle megnevezés helyett kétféle intézményt, egyete-
meket és foiskolakat ismert’ (a korabbi jog szerint 1étrehozott egyetem jellegli
féiskolak egyetemként folytattak mitkodésiiket, a felséfoku intézeteket pedig
6t éven beliil foiskolava kellett atszervezni). A torvény szabalyozta a hall-
gatdi jogviszonyt és a hallgatoi jogokat, az oktatok jogai kozott pedig kitért
bizonyos mértékig a tanitasi szabadsagra is. A torvény 99-101. szakaszai
a képzési szinteket egyetemi, illetve foiskolai képzésként hataroztak meg —

¢ Rico Kinga: Adalékok az egyetemi biraskodas torténetéhez — kiilénds tekintettel a magyar

egyetem alapszabalyaiban foglaltakra. Jogtorténeti szemle, 2011/2. szam. 40. o.
7 1985. évi L. torvény, 98 §
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némileg szerencsétlen moédon keverve a képzés szintjét és az intézménytipus
megnevezését.® Az intézmények onallosaga terén a térvény nem tett kiilonb-
séget az egyetemek ¢és a féiskolak kozott.

A rendszervaltas koriili idészakban a felsdoktatasra vonatkozo joganyag
is gyors atalakulason ment keresztiil. Megsziint a partiranyitas direkt (és in-
direkt) befolyasa az intézmények mikodésére, kiiktattak a korabban alkalma-
zott felvételi preferenciakat, és megsziint a kotelez6 ideologiai oktatas is.

A valodi valtozast azonban az 1985. évi oktatasi torvényt modositd 1990.
évi XXIII. térvény hozta. A mddositas lehetdvé tette nem allami intézmények
1étrehozasat, és beillesztette a hittudomanyi intézményeket a felsdoktatas
rendszerébe. Az egyetemalapitas joga az Orszaggytléshez keriilt, mig f6-
iskolat a minisztertanacs hozhatott 1étre.” Az intézmények szervezetére vo-
natkozo rendelkezések is jelentGsen atalakultak. A rektorok és az egyetemi
tanarok kinevezésének jogat a koztarsasagi elnok gyakorolta, mig a fdiskolai
tanarok és a docensek kinevezésérdl az intézmények donthettek." A 41/1985.
MT rendeletet modositd 53/1990. MT rendelet jelentésen sziikitette a felsé-
oktatasi intézményt irdnyité miniszter hataskorét. igy tobbek kozott a belsd
szervezeti ¢s mikodési szabalyzat megalkotasanak és az oktatasi szervezeti
egységek alapitdsanak joga intézményi hataskorbe keriilt, hasonléan szamos
személyi dontéshez (fétitkar, gazdasagi igazgatd, konyvtarigazgatd kineve-
zése, a rektorhelyettesek, dékanok, intézeti és klinikai igazgatok, valamint
a tanszékvezetdk megbizasa). A korabbi jogi szabalyozasban szerepld képzési
célkitlizések és a tantervek jovahagyasanak joga a képesitési kovetelmények
meghatarozasanak jogava médosult."

A rendszervaltast kdvetéen alapos el6készité munka utan sziiletett
meg hazank elsé, a felsdoktatast 6nalloan szabalyoz6 térvénye, az 1993.
évi LXXX. torvény. Ez a torvény mar nem keretjellegti szabalyozast adott,
hanem a fels6oktatas miikodésének és intézményrendszerének a lehetd leg-
teljesebb szabalyozasara torekedett. Szamos szabalyaban volt tetten érhetd
az a torekvés, hogy a korabbi rendszer felsdoktatasi szabalyozasaval biztosit-
sa a jogfolytonossagot, a megszerzett cimek tovabbvitelét, és az intézmény-
rendszernek az 0j szabalyozashoz vald hozzaigazitasat.

LADANYI Andor: A felsGoktatas iranyitasanak torténeti alakulasa. Budapest, Ts-4 Prog-
ramiroda, 1991. 58. o.

® 1990. évi XXIIL. térvény 39 §

10°1990. évi XXIIL torvény 37 § és43 §

LADANYI Andor: A felsGoktatas iranyitasanak torténeti alakulasa. Budapest, Ts-4 Prog-
ramiroda, 1991. 61-63. o.
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Ez az 01 térvény a felsGoktatasi intézmények két tipusat ismerte: egye-
temeket és foiskolakat. Mindkét tipus esetében megkiilonboztetett allami
és nem allami intézményeket, részletesen meghatarozva az egyetem, illetve
foiskola 1étesitésének személyi €s infrastrukturalis feltételeit. A tdrvény mind
az egyetemek, mind a f6iskolak létesitésének jogat, valamint a nem allami in-
tézmények esetében az allami elismerés jogat az Orszaggyiiléshez delegalta.”
Az \j szabalyozas megsziintette az egyes szaktarcak egyetemiranyitasi funk-
cidjat; az allami iranyitas rendszerét az egységes szemlélet és a koherencia
biztositasa érdekében az Orszaggyiilés, a Kormany, valamint a miivel6dési
és kozoktatasi miniszter kozott megosztott hataskorok alkottak. A térvény
tartalmazott két 0j orszagos felsGoktatasi testiiletet, amelyek a kormany
munkajat voltak hivatottak segiteni a felsdoktatas iranyitasaban és feliigye-
letében. A Fels6oktatasi és Tudomanyos Tanacs® a felsdoktatas fejlesztésével
kapcsolatos dontések elokészitését, az intézményekkel és a felsGoktatason
kiviili szerepl6kkel valo kapcsolattartast biztosito testiilet, amely — bar for-
mailag a miivel6dési és kozoktatasi miniszter mellett miikodott — a kormany
feladataihoz kapcsolodott. A miniszter elnoklésével mitkodé tanacsban helyt
kaptak az egyetemek vezetd testiileteinek és a hallgatoknak a delegaltjai,
az MTA, a munkavallalok ¢s munkaltatok, valamint a Kormany képviselGi.
A masik — e minéségében a hazai felsdoktatasi szabalyozasban teljesen ;-
szer(l — testiilet az Orszagos Akkreditacios Bizottsag, amely a képzés és a tu-
domanyos tevékenység szinvonalanak folyamatos ellenérzése céljaval jott
létre. Tagjainak felét a felsGoktatasi intézmények, masik felét a tudomanyos
kutatéintézetek doktori fokozattal rendelkez6 képviseldi adtak.'* Hataskorét
tekintve az OAB (1996 szeptemberétél Magyar Akkreditacidos Bizottsag,
MAB) a legtobb esetben szakértdi véleményt alkotott, a dontés a felsdok-
tatasi intézmény szenatusa, illetve az oktatasi és kulturalis miniszter joga
volt. Dontési jogkore — egy sajatos jogtechnikai megoldassal (ami szerint
a jogszabaly kimondta, hogy ,,a miniszter a MAB szakért6i véleményéhez
kotve van”) — csak az intézményekben folyd doktori képzésekre terjedt ki.'s

A képzési szinteket tekintve a torvény megtartotta azt a korabbi szaba-
lyozast, amely a végzettség szintjét &s az intézményi szinteket azonos néven
nevezi. Eszerint alapképzésben egyetemi és féiskolai végzettség volt szerez-

121993, évi LXXX. torvény, 5-6 §

131993, évi LXXX. térvény, 76-79 §

41993, évi LXXX. torvény, 80 §

Bazsa Gyorgy — SzZANTO Tibor: FelsGoktatasi akkreditacio Magyarorszagon — tegnap, ma,
holnap. Educatio 17. szdm (2008 — tavasz) 37. o.
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hetd, mig a féiskolak ezen kiviil szakiranyu tovabbképzést, az egyetemek
pedig szakiranyt tovabbképzést és doktori képzést folytathattak.'s

A térvény a tudomanyos cimek rendszerét is Gjragondolta. Az egyete-
mek visszakaptak a korabbi kandidatusi fokozatnak megfelel6 uj tudomanyos
fokozat, a PhD, odaitélésének, és a tudomanyos tovabbképzés folytatasanak
jogat. A tudomanyos tovabbképzés igy betagolddott a felsdoktatasi kép-
z¢és rendszerébe, ¢és egyéni, illetve szervezett felkésziilés formajaban volt
folytathatd. A torvény megallapitotta a korabban megszerzett kandidatusi
fokozat és a PhD egyenértékiiségét, és a tudomanyos fokozat fogalma ala
besorolta a PhD fokozat mellett a kandidatusi és a tudomanyok doktora foko-
zatot.'” Az egyetemi doktori (dr. univ.) cimek birtokosai e cimiiket tovabbra
is viselhették, lehetdség volt ra tovabba, hogy a cimet eredetileg kibocsato
intézmény — amennyiben jogosult doktori képzésre — kérelemre, és az altala
meghatarozott feltételek teljesitése esetén, PhD fokozatot itéljen meg sza-
mukra.'® Egyebekben a PhD fokozat odaitélésének szabalyait az intézmény
onalloan szabalyozhatta, sajat doktori szabalyzataban. Az egyetem doktori
fokozat odaitélésére valo alkalmassagat az OAB hatarozhatta meg. A torvény
bevezette a habilitacios eljarast, amely az oktatoi és el6adoi képesség egye-
temi megitélésére hivatott. Ilyen eljarast az adott tudomanyagban doktori
fokozat odaitélésére jogosult egyetemek folytathattak le.

A torvény az oktatok korében ismerte az egyetemi és fOiskolai tanari,
docensi, adjunktusi és tanarsegédi, valamint egyéb tanari és oktatoéi munka-
koroket. Az egyetemi és foiskolai tanari, valamint az egyetemi docensi mun-
kakorok esetében a torvény nyilvanos palyazat kiirasat irta eld. A tanarsegédi
¢€s az adjunktusi kinevezések viszont csak hatarozott idore (legfeljebb négy
évre) voltak adhatok, a tanarsegédek esetében a kinevezés egyszer, mig ad-
junktusok esetében kétszer volt megismételhetd. Az egyetemi tanari kineve-
z¢€s joga az intézményi tanacsok elbterjesztése alapjan a koztarsasagi elnokot
illette meg, mig foiskolai tanarokat a miniszterelndk nevezte ki. E két eset
kivételével valamennyi oktatoi kinevezésrdl az intézmények donthettek.

Az egyetemet vezetd rektort a koztarsasagi elnok, a féiskola féigaz-
gatojat a miniszterelndk nevezhette ki harom év id6tartamra, amely legfel-
jebb egy alkalommal volt megismételhetd. A személyi javaslat megtételére
az intézményi tanacsok voltak jogosultak. A karokat vezetd dékant, illetve

161993, évi LXXX. torvény, 84 §
171993, évi LXXX. térvény, 119 §
181993, évi LXXX. torvény, 118 §
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(f6 igazgatot a kari tanacs valasztotta és az intézmény vezetdje bizta meg.
A kari és egyetemi vezetOk munkajat helyettesek segitették. Az intézményi
tanacsok jogallasaban az eddigi legszélesebb jogkor volt lathatd: a térvény
ezeket nevezi a felsGoktatasi intézmény vezetd testiiletének."

Osszefoglaloan elmondhatd, hogy az 1993. évi felsGoktatasi torvény
rendkiviil széles teret hagyott az intézményi autonémianak. Az allami ira-
nyitds modszere a direkt beavatkozastol és a részletkérdések minisztériumi
szint{i szabalyozasatdl teljesen elszakadva alapveten az intézmények létesi-
tésére, a képzési kovetelmények meghatarozasara, egyes személyi dontések-
re, valamint az altalanos jogszabalyi kdrnyezet kialakitasara korlatozodott.
Megsziint az egyes szaktarcak k6zott megosztott iranyitasi jogkor, a miive-
16dési és kozoktatasi miniszter altalanos hataskdrben nyert iranyitési jogot.
ellendrzését szolgald orszagos testiiletek felallitasaval pedig maig mikodo
rendszereket hozott 1étre a torvény.

A kovetkezOkben a felsdoktatas jelenleg hatalyos hazai szabalyozasa-
val, és az erre hato kiils6 és belso folyamatokkal ismerkediink meg. Néhany
esetben ismét alkalmazni fogjuk a torténeti 6sszehasonlitas modszerét an-
nak érdekében, hogy egy-egy jogintézmény elmult években bekovetkezett
atalakulasat plasztikusabban mutathassuk be.

191993, évi LXXX. torvény, 53 §






II. AZ ALLAM SZABALYOZO
TEVEKENYSEGE A FELSOOKTATASBAN

Bevezetés

A fels6oktatasi rendszer miikdésében betoltott allami szerepek koziil el-
s6ként az allam szabalyoz6 tevékenységét tekintjiik 4t. A modern allam
feladatai kozott altalanossagban is kiemelked6 szerepet jatszanak azok a te-
vékenységek, amely soran az egyes allami, illetve tarsadalmi alrendszerek
miikodését szabalyozza és iranyitja, valamint meghatarozza az adott teriileten
tevékenykedd jogalanyok jogait és kotelezettségeit. A felsdoktatas terén sincs
ez masként: a szabalyozd, illetve (agazati) iranyitod szerepet betolté allam
miikddése befolyasolja a legnagyobb mértékben a szféra felépitését és mii-
kodését. A szabalyozo allam tevékenységét a kovetkezOkben két aspektusbol
vizsgaljuk meg: els6ként az allami jogalkoto tevékenységet, majd ezt kove-
téen a felsdoktatas teriiletére tartozo hatosagi tevékenységek legfontosabb
jellemzgit vizsgaljuk meg.

A szabalyozo6 feladatokon beliil igy tehat elséként a jogalkotoi szereppel
foglalkozunk. A fels6oktatas miikodésére, az egyes szereplok jogaira és ko-
telezettségeire vonatkozo szabalyok megalkotasa mindenképpen az allam
legfontosabb feladatanak tekintend6. Az Alkotmanybirdésag megallapitasa
szerint az allamra sokiranyu szabalyozasi, szervezési és ellatasi feladatok
harulnak az allami és a nem allami felsGoktatasi intézmények mikodési
feltételeinek kialakitasaban. Az oktatashoz valo jog részeként a felséfoka
tanulmanyok folytatasahoz vald jog gyakorlasa tehat csak Ggy biztosithato,
ha az allam megteremti a fels6fokt tanulmanyok folytatasanak a feltételeit.!
A szerepldk az allami jogszabalyok altal koriilhatarolt térben mozognak,
igy az allam jogalkot6 szerepe akkor is rendkiviili jelentéségii, ha a konkrét
esetben az allam fenntartoként vagy mas felsGoktatasi feladat ellatojaként
egyaltalan nem is jelenik meg (igy kiilondsen a maganintézmények ese-
tében). Most a hangsulyt az allam jogalkotoként kifejtett tevékenységének

' 51/2004. (XII. 8.) AB hatérozat

G. Karacsony Gergely: Allami szerepek a fels6oktatdsban
© Dial6g Campus Kiadé (Nordex Kft.), 2016.
Minden jog fenntartva. A masolast a torvény biinteti.
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alkotmanyjogi, eljarasi, formai szempontu megitélésére, a jogalkotast be-
folyasold nemzetkdzi és hazai tényezok bemutatasara, és a felsGoktatasban
kifejtett jogalkotasi tevékenység hatasainak bemutatasara helyezziik. A meg-
sziiletett jogszabalyok, illetve a végrehajtott reformok tartalmanak, illetve
oktataspolitikai iranyvonalanak értékelésére alapvetéen a felsdoktatasi jog
fejlodésének nemzetkozi tendencidira vald reflexio erejéig tériink ki, ele-
mezve a jogalkotd szabalyozasi koncepcidjat, oktataspolitikai célkitlizéseit
és ezek megvalosulasat. Ahol a hazai felsdoktatasi jog fejlédése elkanyarodik
az eurdpai mainstream tendenciaktol, ott megvizsgaljuk az ennek okaiként
megjelolhetd hatasokat is.

A felsGoktatasra vonatkozo jogalkotasra maga az Alaptorvény ad felha-
talmazast a jogalkot6 szamara, illetve maga is meghatarozza a felsGoktatasra
vonatkoz6 legfontosabb alkotmanyos szabalyokat. A felsGoktatas hazai alap-
normaja, a Nemzeti felsdoktatasrol szolo 2011. évi CCIV. térvény 26 ponton
ad felhatalmazast a kormanynak jogalkotasra. Az oktatasért felelds miniszter
harom kérdésben kap 6nallo, és egy tovabbi ligyben az addpolitikaért felelés
miniszter egyetértésével gyakorolhato jogalkotasi felhatalmazast. Az alab-
biakban els6ként a felsboktatas jogszabalyi kornyezetét és szabalyozasi
korét tekintjiik at, majd néhany 1ényeges kérdésben a felsGoktatasi joganyag
kvantitativ elemzését is elvégezziik, igy részletesen megismerkedhetiink
a rendszervaltas 6ta végbement felsboktatasi jogalkotas legfontosabb jellem-
z6 mutatdival. A mennyiségi elemzés mellett a mindségi elemzésnek is szerét
ejtjiik, a fels6oktatasi jogalkotassal szembeni alkotmanyos kévetelményekbol
kiindulva, majd részletesen elemezziik az Alkotmanybirdsag altal a felsGok-
tatasra vonatkozo jogalkotassal szemben tamasztott kovetelményeket, kiilon
bemutatva a kell6 felkésziilési id6 biztositasanak kovetelményét.

1. A felséoktatasi jog szabalyozasi targykore

Els6ként koriil kell hatarolnunk azt a szabalyozasi kort, amelyet tartalmi-
lag a felsGoktatasi joghoz sorolhatunk. Az Nftv. szabalyozasi targykorét
alapul véve megallapithatjuk, hogy a felsGoktatasi jognak harom nagy
teriilete van.

» A felsdoktatasi intézmények joga magaban foglalja a felsGoktatasi
intézmények létesitésével, atalakulasaval és megsziinésével kapcso-
latos szabalyokat, rendezi a felséoktatasi intézményekkel kapcsolatos
allami iranyitasi és feliigyeleti hataskoroket, az intézmények bels6
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szervezetét és belsé mikodésiik egyes szabalyait, tovabba specialis
rendelkezéseket allapit meg egyes intézménytipusok (igy a kiilfoldi
felsGoktatasi intézmények, az egyhazi és maganintézmények, vala-
mint a kézigazgatasi, rendészeti és katonai felsoktatas intézményei)
vonatkozasaban.

* A kozvetleniil felsGoktatasi intézményekre vonatkoz6 szabalyozas
mellett az intézményi jog masik részét a felsdoktatas teriiletén tevé-
kenykedd egyéb szervezetekre vonatkozé szabalyozas jelenti. Az al-
lamok az 1980—90-es években fokozatosan csokkentették az oktatasra
gyakorolt kézvetlen befolyasukat, ezzel egyiitt elterjedt a kormanyzati
iranyitas szamos kozvetett formaja. A kozvetett irdnyitas miikodé-
sében 1ényeges szerepet toltenek be az oktatasi kormanyzat és az
intézmények kozotti szervezetek, amelyeket a felsdoktatasi iranyitas
koztes szervezetinek nevez a szakirodalom.? A koztes feladatot el-
lato szervezetek koziil a hatalyos felsGoktatasi torvény 6tot nevesit:
a Fels6oktatasi Tervezési Testiiletet, a Magyar Rektori Konferenci-
at, a Magyar Fels6oktatasi Akkreditacios Bizottsagot (MAB), a Hall-
gatdi Onkormanyzatok Orszagos Konferencigjat, és a Doktoranduszok
Orszagos Szovetségét.’

» A fels6oktatasi jogalkotas kovetkezo nagy teriilete a felsGoktatas ala-
nyainak joga. A fels6oktatas alanyainak tekinthetjiik el6szor is a hall-
gatdkat a felvételi jelentkezés benyujtasatol kezd6dden* a hallgatoi
jogviszonyuk megsziinéséig, lefedve a felsoktatasi képzési rendszer
valamennyi szintjét, ideértve a doktori képzésben® részt vevo hallga-
tokat is. Masrészrdl pedig a felsGoktatas alanyainak kell tekinteniink
az oktatdkat, kutatokat és egyéb dolgozdkat,® valamint kiilén csoport-
ként az intézmények kiilonbozd szintii vezetdit is.” Osszefoglaldoan

1. bévebben: Kocsis Miklos: A felsdoktatasi autonomia kozjogi keretei Magyarorszagon.
Topbalaton Kft, Budapest, 2011. 145-147. o.

Az Nftv. 67 § (1) szerint ezeket a szervezeteket az Oktatasi Hivatal veszi nyilvantartasba.
Tekintettel arra, hogy a felvételi jelentkezésre, valamint a felvételi dontésre vonatkozo
szabalyokat a felsoktatasi joganyag részének kel tekinteniink, igy nézépontunk szerint
a jelentkez6 a hallgatoi jogviszony keletkezését megelézden is mar a felsdoktatdsi jog
alanyava valik.

Nftv. 16. § (1): ,,A képzési program része a doktori képzés [...]”

Az Nftv. tobb helyen ezt a harmas megnevezést hasznalja, igy a 11 § (1) bekezdésében,
illetve a 18 §-ban.

Nftv. 37 § szerint: rektor, rektorhelyettes, féigazgatod, dékan, kancellar, ezek helyettesei,
valamint a szervezeti egységek vezetdi és vezetOhelyettesei.
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megallapithatd, hogy a fels6oktatasi joganyag lefedi a felsdoktatasi
felvételi eljarastol kezdddden a felsdoktatas alanyainak jogi helyze-
tére vonatkozo szabalyokat egészen a professor emeritus-i kinevezés
szabalyaival bezarolag. Igy voltaképpen a kozépiskolai tanulmanyok
utols6 mozzanatatol (érettségi vizsga, illetve a felvételi jelentkezés
benyujtasa) a felséoktatasban folytatott tanulmanyok valamennyi
szintjén at a doktori képzés teljesitéséig ¢és a fokozatszerzésig terjed
a hallgatdi jogviszonyban t6ltétt idoszak szabalyrendszere. Ezt kove-
ti a felsGoktatasban oktatoként, kutatoként, illetve vezetoként folytatott
életpalya szamos allomasa. A felsdoktatas alanyainak jogi helyzetével
foglalkozik egyrészrdl az Nftv., masrészrél pedig egyes részteriiletek
esetében szabalyozoként jelenik meg mas kiilon jogszabaly, igy végre-
hajtasi korméanyrendelet, miniszteri rendelet, valamint mas agazatba
tartozo egyes jogszabalyok.

Végezetiil a felsGoktatasi szabalyozas harmadik nagy részteriilete
a felsdoktatasi eljarasok joga. A felsdoktatashoz kapcsolddo eljarasok
kore igen tag, és ezek a hallgatokon feliil a felsdoktatas szamos ala-
nyahoz kapcsolodnak. igy a felsGoktatas teriiletéhez tartozo eljarasnak
tekinthetjiik a hallgatdi jogviszonyra vonatkozo eljarasok koziil a fel-
vételi eljarast, a hallgatoi jogviszony Iétesitésének, megsziintetésének
€s modositasanak — legtobb esetben az intézmények belsd szabalyaiban
lefektetett — eljarasait, a hallgatokra vonatkoz6 dontésekkel szembeni
bels6 jogorvoslati eljarast, illetve az oklevél kiadasaval kapcsolatos
eljarast. A doktori képzésben tovabba kiilonds szabalyok rendezik
a felvételi eljarast és a doktori fokozatszerzési eljarast is. Az oktatok-
ra vonatkozo szabalyok korében emlitendd a jogviszony létesitésére,
az el6resorolasra, és a munkakor megsziintetésére vonatkozo eljaras,
valamint a habilitacios eljaras.® A fels6oktatasi joganyag rendezi a ve-
zetOi allasok és megbizatasok Iétesitésének eljarasat is. Az intézmé-
nyekre és képzéseikre vonatkozo6 eljarasok kozott kell megemliteniink
a felsGoktatasi intézmény létesitésével és megsziintetésével kapcsolatos
eljarasokat, az intézményi (tovabba kari, doktori iskolai stb.) akkredi-
tacios eljarast, a szaklétesitésre, szakinditasra, valamint a szakok par-
huzamos akkreditacidjara iranyulo eljarast. A felsGoktatas alanyaival
kapcsolatos fegyelmi és kartéritési eljarasokat is e korbe sorolhatjuk.

8

Nftv. 110 § (1) bekezdés 25. pontja
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Végezetiil a felsdoktatasi intézmények miikodéséhez kapcsolodo nyil-
vantartasi feladatok és eljarasok® emlitend6k meg.

2. A felséoktatasi joganyag altalanos és kvantitativ
bemutatasa

A fels6oktatasra vonatkozd jogszabalyi kdrnyezet elemz6 értékelését a szak-
irodalomban a *90-es évek elején végezte el Madarasz Tibor." Az allam
jogalkotoi feladatainak részletes bemutatasahoz sziikség van a felsGoktatasi
joganyag attekintésére, az allami jogalkotasi eredmények elemzésére, ennek
érdekében elsoként vegyiik szamba a szoba johetd joganyagot. A vonatkozo
normakat el6szor jogforrasi szintjiik szerint csoportositjuk.

Az Alaptorvény X. cikke altalanossagban és egyes részteriiletenként
deklaralja a tudomanyos kutatas, a miivészeti alkotas, és az oktatas szabadsa-
gat. Igy az (1) bekezdésben generalisan kinyilvéanitja az oktatas és a tudoma-
nyos kutatas szabadsagat. Ugyanitt szol a tanulas szabadsagardl — amelynek
biztositasahoz célként a lehetd legmagasabb szintli tudas megszerzését ren-
deli — valamint a tanitas szabadsagarol, aminek esetében azonban korlatokat
is szab: azt a torvényben meghatarozott keretek kozott engedi gyakorolni.

A X. cikk masodik bekezdése a tudomany szabadsagat mondja ki, mi-
szerint ,,tudomanyos igazsag kérdésében az allam nem jogosult donteni, tu-
domanyos kutatasok értékelésére kizarolag a tudomany miveldi jogosultak”.
Lényegesnek tartjuk megemliteni, hogy az Alaptdrvény a felsGoktatasra vo-
natkozo rendelkezéseket rendre azonos helyen targyalja a tudomany mivelé-
sére és a tudomanyos kutatasra vonatkozo rendelkezésekkel, igy alkotmany-
jogi szempontbdl is elfogadhatjuk azt az allaspontot, amely a felsGoktatas
¢és a tudomany miivelésének szoros kapcsolatat allapitja meg."

A X. cikk (3) bekezdése szOl a tudomany ¢€s a felsdoktatds intézmé-
nyeinek szabadsagardl. Egyrészrél védendé értékként deklaralja a Magyar
Tudomanyos Akadémia és a Magyar Miivészeti Akadémia tudomanyos
és miivészeti szabadsagat (fontos itt megjegyezniink, hogy megerdsitve

®  Nftv. 67-69 §

MaDARASz Tibor: A magyar felsGoktatas jogi szabalyozasanak jellemz6i. Budapest, Ts-4
Programiroda, 1990.

STIPTA Zsuzsa: A tudomanyszabadsag védelmi targya: a tudomany és annak fogalma. In:
Publicationes Universitatis Miskolcinensis. Sectio Juridica et Politica, 2013. Tomus 31.
148. o.
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a fent kifejtetteket, ezen a helyen is egyiitt kezeli a jogalkotd a tudomanyos
¢és a fels6oktatasi intézményeket). Masrészrol szol a felsGoktatasi intézmé-
nyek kutatasi és tanitasi onallosagardl, valamint korlatokat hataroz meg a fel-
sOoktatasi intézmények szervezeti és gazdasagi autonomiajara vonatkozoan.
A felsGoktatasi intézmények szervezeti rendjének szabalyozasat torvényi
hataskorbe utalja, ezaltal kizarolagos térvényhozasi targykort hataroz meg.
Az allami intézmények gazdalkodasa tekintetében a Kormany kap hataskort
torvény keretei kozott a gazdalkodas rendjének meghatarozasara, valamint
a gazdalkodas ellenérzésére is.

Az Alaptorvény XI. cikke a felséoktatasi alanyi jogokat (és bizonyos
korben a kotelezettségeket) hatarozza meg. Az els6é bekezdésében deklaralt
altalanos miivel6dési jog biztositasanak mddjaként hatarozza meg a (2) be-
kezdés a képességei alapjan mindenki szamara hozzaférhetd felséfoku oktatas
biztositasat, €s az oktatasban részesiilok torvényben meghatarozottak szerinti
anyagi tamogatasat, mint allami kotelezettséget.

Végezetiil a X1. cikk (3) bekezdése egy kotelezettség keletkeztetésének
lehetéségét is kimondja: ,,torvény a fels6foku oktatasban valo részesiilés
anyagi tamogatasat meghatarozott idétartamu olyan foglalkoztatasban valo
részvételhez, illetve vallalkozasi tevékenység gyakorlasahoz kotheti, amelyet
a magyar jog szabalyoz”.

Osszefoglalva elmondhato, hogy a felséoktatasra vonatkozo joganyag
az Alaptorvénybdl eredezik, ahol altalaban allamcélként, illetve deklarativ
jelleggel szabalyoz a jogalkoto, néhany esetben pedig alaptérvényi korlatokat
is meghataroz. Az Alaptorvény a felsGoktatasi szervezeti rend, a tanszabad-
sag, valamint egyes hallgatdi jogok szabalyozasat térvényhozasi targykornek
mindsiti, mig az allami intézmények gazdalkodasanak rend;jét torvény alapjan
a Kormany vonhatja szabalyozasi korébe.

A fels6oktatasi joganyag legfontosabb, atfogd szabalyozast nyujtéd jog-
forrasa a Nemzeti felsGoktatasrol szolo 2011. évi CCIV torvény. Ez a tor-
vény deklaralja a felsGoktatas szabalyozasanak alapelveit, meghatarozza
a felsdoktatas intézményrendszerének kereteit €s részletes szabalyait, az in-
tézmények szervezeti és miikodési rendjét, alapitasukat és megsziinésiiket.
Az Nftv hatarozza meg az allami és a fenntartoi iranyitas kereteit is. A tor-
vény részletesen kifejti a felsdoktatasban dolgozok jogait és kotelezettségeit,
valamint a foglalkoztatasi kovetelményrendszer legfontosabb elemeit. Szol
tovabba a hallgatoi jogokrdl és kotelezettségekrol, és az egyes tanulmanyi
szabalyokrol, igy kiilondsen a hallgatdi jogviszony keletkezésének és meg-
szlinésének eseteirdl, a hallgatdi feleldsségrol és a jogorvoslat jogarol.
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Elemzésiink soran nem szabad azonban megfeledkezniink a korabbi
fels6oktatasi torvényekrol (igy az 1993. évi és a 2005. évi torvényrdl) sem,
mivel a felsGoktatds miikodésében az az elv érvényesiil, hogy a hallgatora
minden esetben az a felsdoktatasi alapjogszabaly vonatkozik, amely a felvé-
telekor hatalyban volt. Az Nftv. a korabbi felsGoktatasi torvények tovabbélé-
sérdl oly modon rendelkezik, hogy a korabbi térvények alapjan megkezdett
tanulmanyokat valtozatlan szakmai kdvetelmények, valtozatlan vizsgarend
keretében, valtozatlan oklevél kiadasaval engedi befejezni. A tanulmanyaikat
2006. szeptember 1. el6tt megkezdd hallgatok azt a felsGoktatasi intézmények
altal elfogadott tantervi kdvetelmények alapjan a korabbi képesitési kovetel-
mények szerint fejezhetik be, és igy még az 1993. évi fels6oktatasi térvény
szerinti f6iskolai, vagy egyetemi szintii oklevél megszerzésére is jogosultak
lehetnek. Ezektdl a rendelkezésektdl az intézmények 2015. szeptember 1. utan
jogosultak eltérni.”? fgy tehat a mai napon az intézményekben parhuzamosan
lehetnek jelen harom kiilonb6z4 térvény rezsimje ala tartozo hallgatok. A fen-
tiekbdl kdvetkez6en a mar hatalyukat vesztett, am igy tovabbélé torvényeket
és a hozzajuk kapcsolodd mas jogszabalyokat is szamba kell venniink.

A felsGoktatasi szabalyozas kovetkezo, rendkiviil szerteagazo szint-
jét a rendeleti szabalyozas jelenti. A felséoktatasra vonatkozd torvények
szabalyait rendeletek részletezik, hatdrozzak meg a végrehajtasuk modjat,
¢és szintén rendeleti szinten van szabalyozva szamos kapcsolodo targykor
is, igy kiilondsen a felvételi eljaras, a felsGoktatasban indithaté szakok jegy-
zéke, valamint azok képzési és kimeneti kovetelményei, tovabba a felsd-
oktatas finanszirozasanak kérdései. Az Alkotmanybirdsag gyakorlataban
mar foglalkozott azzal a kérdéssel, hogy a felsdoktatasra vonatkozo mely
szabalyokat kell torvényben rendezni, és melyek esetében engedhetd meg
a rendeleti szintii szabalyozas. A testiilet elvi éllel szogezte le, hogy az ok-
tatast és kozmiivelddést érintd térvényhozasi targykorok tekintetében csak
azokkal kozvetett és tavoli 6sszefiiggésben 1évo targykorok esetében — akkor
is csak megfeleld torvényi felhatalmazas alapjan — elegendd a rendeleti szin-
tl szabalyozas."”® Végezetiil a kdzjogi szervezetszabalyozo eszk6zok korében

12 Nftv. 112 §

A konkrét ligyben az Alkotmanybirdésag annak alkotmanyellenességét allapitotta meg,
hogy a Kormany a felsdoktatasi torvényben kapott végrehajtasi rendelet kiadasara ira-
nyulo felhatalmazas keretei kozott a felsGoktatasi torvényben foglalt képzési szerkezettol
eltéréen linearis (,,Bolognai rendszerii”) képzési szerkezetet hatarozott meg. A testiilet
szerint ,,a képzési formaknak, a felséfoki képzés szerkezetének, valamint a képesitési
kovetelményeknek daltalanos jelleggel térténd szabdlyozasa a felsdfoku tanulmanyok
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a Kormany normativ hatarozatait kell megemliteniink, amelyek koziil tobb
tucat érint felsdoktatasi targykoroket.

Kétségkiviil nagy jelentOséggel bir a felsdoktatasi jog teriiletére tartozo
soft law, vagyis egyrészt az intézmények belsé normaibol 6sszeallo ,,belsd
felsGoktatasi jog”, masrészt pedig a szektorban tevékenyked6 ,,koztes” szerve-
zetek (igy elsésorban a Magyar Akkreditacios Bizottsag) kvazi-jogalkotasanak
termékei.

Erdemes megvizsgalni a felsGoktatasi jogszabalyalkotas ciklikussagat oly
moddon, hogy a fels6oktatasi jogszabalyokat megalkotasi éviik szerint csopor-
tositjuk. Az alabbi tablazat szemlélteti az egyes évek felsdoktatasi joganyagra
vonatkozo jogalkotasi termékeinek szamat jogszabaly-tipusonként.

on|t|lvnjo|ln|o|o|lo|=|alalt|lv|o||e|ajo|—=|a|an
ol |lala|a|Slolololdo|Slo|oD==|=]|—=
A |SDDSISIDSDS|S[D|o|leo|o|o
=== === =] QQQQ| Q| Q| Q| Q[ QA |
tv 301 1 2] 3] 1| 1| 2| 3| O] 1] 1| 3| 2| 2| 2| 3| 2| 3|1 |1
kr 0| O 8| 7| 8| 9|14|14| 9(16|13| 5| 8|10| 5| 6| 7| 3| 5/13|10
mr | 2| 1| 2| 6] 8 5| 9| 9| 3| 2| 7| 3] 3] 3] 1| O] O] 1] O] 1] 6
ossz.| 5| 2| 11|15(19|15(24|25(15|18|21| 9|14|15| 8| 8|10| 6| 8|15|17

A fenti tablazatbol megallapithatd, hogy a jogalkotasi munka a kormany-
valtasokat kdvetden minden esetben intenziven jelenik meg, majd a ciklusok
végére (tobb cikluson at tartd kormanyzas esetén folyamatosan) fokozatosan
lassul. A szamok jol illusztraljak azokat a legfontosabb szabalyozasi csomépon-
tokat is, amelyek a felsGoktatas nagy iranyvaltasaihoz kapcsolddo jogalkotasi
munkat jelzik. Osszességében megallapithatd, hogy a felsdoktatasra vonatkozo
jogalkotasi tevékenység folyamatos, minden évet a kibocsatott jogforrasok nagy
szama jellemez. Ebbdl eljuthatunk arra a kovetkeztetésre, hogy a fels6oktatasi
jogalkotas a vizsgalt idészakban nem jutott nyugvopontra, a jogalkoto igen
gyakran hajtott végre kisebb-nagyobb moddositasokat a rendszeren.

A fels6oktatasra iranyuld jogalkotéi munka egyik mérészama lehet
a felsGoktatasi jogszabalyok életkora is. Jelenleg a két, tartalmi szempontbol
leglényegesebb, hatalyban 1év6 torvényiink egyidés, mindketté 2011-ben szii-
letett. Abszolat mértékben a legéregebb hatalyos térvényiink a felséoktatasban
a katonai és rendvédelmi felsdoktatasi intézmények vezetdinek, oktatoinak

folytatasanak, s ezaltal a felséfoki tanulmanyok folytatasdahoz valo jog biztositasanak is
lényeges garancidjat jelenti.” (51/2004. (XII. 8.) AB hatarozat)
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¢és hallgatdinak jogallasardl szold 1996. évi XLV. térvény. A kormanyrende-
letek kozott 2005-6s a legrégebbi érdemi, mig abszolut értelemben az iskolai
végzettségek kolcsonds elismerésérdl szo16 nemzetkdzi egyezményt kihirdetd
1991-es jogszabaly a legidésebb. A miniszteri rendeletek soraban az alap-
és mesterképzési szakok képzési és kimeneti kdvetelményeirdl szol6 2006-os
OM rendelet van a legrégebb ota hatalyban. Igy elmondhatjuk, hogy a felss-
oktatas mindennapjait érintd jogszabalyok koziil a legritkabban talalunk egy
évtizednél hosszabb ideje hatalyban 1év6 normat.

A fels6oktatasi torvényeink €letciklusat tekintve lathatjuk, hogy a rend-
szervaltas utani felsGoktatasi torvényeink egyre rovidebb ideig voltak hataly-
ban. Az 1993. évi felsGoktatasi torvény egészen 2006-ig, mintegy tizenkét éven
at meghatarozta a felsdoktatas miikodését. A 2005. évi felsdoktatasi torvényt
utoljara a 2011 szeptemberében beiratkozott hallgatokra kellett alkalmazni,
vagyis mintegy hat évig volt hatalyban. Az Nftv. 2012-es hatalybalépését
kovetden egészen kozel, 2013 végén, illetve 2014 elején mar megsziiletett
a koncepcio a felsGoktatas Gjraszabalyozasa targyaban, amelynek végrehajtasa
jelen kézirat lezarasanak idépontjaban torvénymodositas utjan latszik mani-
fesztalodni, am teljesen 0j térvény elfogadasa sem kizart. Ezekbdl az adatok-
bol, valamint a fenti adatsorokbdl lathato, hogy ezt a szektort a jogszabalyok
folyamatos alakulasa, gyors és sokszori Ujraszabalyozas jellemzi. A rapid
jogalkotas kedvez6tlen hatassal van a megalkotott jogszabalyok mindségére,
illetve a rendszer koherenciajara is, mivel — mint azt késébb részletesen ele-
mezziik — sokszor a mddosult térvényi szabalyok végrehajtasara megalkotott
rendeletek kibocsatasa mar oly mértékben kozel esik a hatalyba 1épésiik id6-
pontjahoz, hogy az az alkalmazasukra valo felkésziilésre rendelkezésre allo
megfeleld felkésziilési id6 meglétét is veszélyezteti.

3. A felséoktatas szabalyozasara hato Kkiilso és belso tényezok

Az allami fels6oktatasi szabalyozas értékelésekor feltétleniil tekintettel kell
lenniink a jogalkotas okaul szolgal6 tényezdékre, valamint a torvényhozasi fo-
lyamatot befolyasolo kiils6 aktorok szerepére is, mivel a legtobb esetben ezek
nélkiil nem értheté meg a szabalyozas modja, illetve a valasztott megoldasok
kore. Természetesen legalabb ilyen jelent6séget kell tulajdonitanunk azoknak
a nemzetkdzi — és igy kiillondsen az eurdpai térségben lezajlodo — fejlodési
tendenciaknak, amelyek kihathattak a hazai jogfejlédésre, illetve amelyek
mintaként szolgalhattak a magyar jogalkoto szamara.
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A fels6oktatas XX. szazadi fejlédésének torténetében az els6 jelentésebb
valtast a nyugati allamok az 1960-as évektdl kezd6dden élték at, mig a kele-
ti blokk allamaiban ezek a jelenségek 1990 utan keriiltek elétérbe. Az elsd
reformfolyamat kozvetlen elézménye a felsdoktatas egyre inkabb tomegessé
valasa volt, amelynek hatasara a tarsadalom szemében megkérddjelez6dott
az egyetemek azon hagyomanyos négyes szerepe — dominans nézetrendszer
kialakitasa és terjesztése, az elit kivalasztasa, 0j tudas 1étrehozasa, és az allami
hivatalnokok képzése — amelyre a masodik vilaghabort kovetd évtizedek nyu-
galmi periddusa alapozva volt."* A tomegesedo felséoktatasban egyre nagyobb
hangsulyt kapott a felsdoktatasba befektetett kozpénzek megtériilésének és ha-
tékony felhasznalasanak kérdéskore. Ennek hatasara a felsdoktatasi szektorban
egyfajta 6nszabalyozason alapuld allami iranyitasi megoldasok jelentek meg.
Az igy létrejovo, a szektor szerepldinek minél nagyobb fokt autonomiajan ala-
puldé modellben az allam facilitatori szerepben jelent meg, mintegy ,,tavolbdl
kormanyozva” a fels6oktatas mikodését. Az allamok szerepvallalasanak ilyen
moddon vald atstrukturalddasa voltaképpen két, egymasnak latszolag ellenté-
tes torekvés kolcsonhatasabol alakult ki: egyrészrdl a kormanyzatok maguk
kezdeményezték a felsdoktatasra iranyulo igazgatasi feladataik csokkentését,
masrészrl pedig kiilonb6z6 csatornakat igénybe véve tovabbra is ellenérzik
a felsGoktatasi rendszert, és ha sziikséges, be is avatkoznak a miikodésébe."
Ett6l a modelltdl azt remélték, hogy az intézmények kozotti versenyhelyzet
¢és a nagyobb Oniranyitasi szabadsag magaval hozza majd a felhasznaloi igé-
nyeknek valé minél jobb megfelelésre torekvést az intézmények részérol.

A felsOoktatas teriiletén bekovetkezett reformok masodik fazisa mintegy
direkt kévetkezménye volt az elsd reformhullam hatasara létrejott modellnek.'
Az allamok felismerték ugyanis, hogy a tamogatd szerepbe visszavonult okta-
tasi kormanyzat nem tud mit kezdeni a nagyobb 6nallosaggal bir6 intézmények
olyan lépéseivel, amelyek esetleg nem allnak 6sszhangban az allami oktatas-
politikai célkitiizésekkel, illetve a felsdoktatas-fejlesztési iranyokkal. Ezzel
egylitt szintén komoly hatast gyakorolt az allami szerepfelfogas alakuldsara
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az a felismerés, hogy a fels6oktatas jelenti a kulcsot a tudasalapi gazdasag-
hoz, és ezért stratégiai jelentGségii gazatnak tekinthetd az allam hosszl tava
céljainak megvaldsitasa szempontjabol. Ennek nyoman jbol megerdsodott
az allami beavatkozas igénye a felsGoktatas iranyitasa terén. Az 0j megoldasok
leggyakrabban a felsdoktatasi intézmények teljesitménye, illetve eredményei
(output) feldl kozelitették meg az allami szabalyozas mikéntjét, sok esetben
a rendszerbe bevezetésre keriiltek az allam és az intézmények kozott kotott
tobbéves teljesitmény-megallapodasok a finanszirozas teriiletén. A szabalyo-
zas korében tobb esetben kiilonféle koztes testiiletek is megjelentek, amelyek
az intézmények iranyitasanak, illetve ellenérzésének erdsitését voltak hivatot-
tak szolgalni. Végeredményben az eurdpai allamok felsdoktatasi rendszereiben
az allami iranyitas tobbszereplds, tobbszint{i megoldasai alakultak ki."”

Végezetiil a felsdoktatasi reformoknak a harmadik hulldma az Europai
Unio Lisszaboni célkitlizéseivel 6sszhangban kiszélesitette a felsGoktatasi te-
riilet szabalyozasanak fokuszat, bekapcsolva a kutatast €s az innovaciot a szo-
rosan vett oktatasi tevékenység mellé, hangstlyozva ezaltal a felsdoktatasi
intézmények harmas tarsadalmi és gazdasagi funkciojat. ,, Furopdanak a tudds-
haromszég mindhdrom csucsat meg kell erdsitenie: ezek pedig az oktatas, a ku-
tatds és az innovacio. Az egyetemek mindhdarom téren alapvetd fontossaguak.”
A reformtorekvések tehat olyan (ij megoldasokat kerestek, amelyek a fels6ok-
tatas finanszirozasanak 1j utjait nyitjak meg, kiilonds tekintettel a gazdasagi
szféra szereplGinek és a magantkének a bekapcsolasara. Egyfttal a cél volt
az allam hatrébb htizodasa a felsdoktatas szabalyozasanak teriiletén, a nagyobb
intézményi Onallosag és sokféleség, amely azonban egylitt jar a nagyobb foku
felelosséggel és elszamoltathatosaggal is."” Ez a reformfolyamat tehat a felso-
oktatas gazdasagi miikodésének hangstilyozasaval a felsdoktatasi intézmények
piaci szereploként vald megjelenitését jelentette a tarsadalom szamara.

Nem szabad megfeledkezniink a felsGoktatas szabalyozasara haté demog-
rafiai tényezOkrdl sem. Amig az elsé reformhullam oka a felsdoktatas kapui
elétt megjelend egyre nagyobb embertdmeg volt, gy napjaink demografiai
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adatai éppen a fels6oktatasba belépésre varo potencialis hallgatok évrdl évre
csokkend létszamat vetitik elre. Az Eurdpa-szerte tapasztalhato demografiai
hullamvolgy igen erdsen érezteti hatasat hazankban is, és a sziiletések szaman
alapulo projekcio tartos csokkenést vetit el6re az el6ttiink allo évtizedre, vagyis
a mélypontot a felvételiz6k szama még nem érte el. Az évrol évre csokkend
hallgatoi 1étszam ujabb kihivas elé allitja az intézményrendszert: az elmult
évtizedekben jelentkezé fokozott igény hatasara ,,felporgetett” felsdoktatas
azzal szembesiil, hogy a képzési paletta, az infrastruktura, az oktatoi 1étszam,
valamint az intézményi koltségvetési gazdalkodas egyarant a *90-es és 2000-es
évek magasabb hallgatoi 1étszamara van optimalizalva. igy a felvett hallgatok
1étszamaban tapasztalhato szignifikans csokkenés nehéz helyzetbe hozza az in-
tézményeket: az el nem induld, vagy alacsony létszamu szakok, a csokkend
oktatdi orateher, a kihasznalatlansag és a csokkend normativ finanszirozas
problémaja egyszerre jelentkezik. Ezekre a problémékra pedig — kiilondsen
az allami felsGoktatasi intézményrendszer fenntartojaként — az allamnak rea-
galnia kell, el6térbe helyezve a mindségi felsdoktatas kérdését, racionalizalva
az intézményrendszert, Ujrapozicionalva a felsGoktatasi szereploket, valamint
modositva a finanszirozasi megoldasokat. A jelen kézirat lezarasakor hazank-
ban folyamatban 1év6 felsGoktatasi stratégiai atalakitas is ezekre a problémakra
reagalva kivan j utakat és megoldasokat keresni.

4. A rendszervaltast koveto idoszak felsooktatasi
jogalkotasanak jellemzése

Az alabbiakban réviden attekintjiik a hazai felsGoktatasi jogalkotas elmult két
évtizedének torténetét, amelynek soran hol jobban, hol kevésbé markansan
észreveheté modon megfigyelhetjiik fent bemutatott harom nagy fejlédési
csoméponthoz kapesolodo iranyvaltasok leképezddését a hazai felsGoktatasi
rendszerben is.

Az els6 felsdoktatasi torvényiink (1993. évi LXXX. torvény) pream-
buluma szerint a magyar felsGoktatas elsé 6nallo torvényi szabalyozasanak
alapjat az alkotmanyos emberi jogok, az eurdpai egyetemek Magna Chartéja,
valamint a tarsadalmi és a nemzeti 1ét jobb feltételeinek megteremtése iranti
igény alkotja. Valoban, a rendszervaltast kovetd években az elsddleges feladat
az egységes, a demokratikus allami berendezkedésnek és a modern eurdpai el-
veknek megfelel6 felsGoktatasi torvény megalkotasa volt. Itt tehat a szabalyozas
olyan bels6 indokon alapult, ami az orszag jogrendszerének modernizacidjaval
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volt Gsszefiiggésben. Az 1993. évi felsdoktatasi torvényt néhany évvel ha-
talyba Iépése utan, 1996-ban a hatékonyabb miikodés érdekében modositotta
a jogalkoto, ezzel parhuzamosan reformprogramot is kidolgozott az oktatasi
kormanyzat. A megvalositashoz 1998-ban az allam vilagbanki kdlcsont is ka-
pott, azonban az 1998-as kormanyvaltas kovetkeztében csak egyes elemeket
implementaltak az On. ,,vildgbanki reformbol . Ez az els6 nagyobb atalakitasa
a felsGoktatasi rendszernek, amit tehat részben bels6 okok, részben pedig kiilsé
tényezok hivtak életre.

Az 1993. évi felsGoktatasi torvényiink filozofiajaban és szabalyozasi mod-
szerében egyarant leképezi a fent bemutatott nemzetkozi fejlodési tendenciak
els6 fazisanak legfontosabb koncepcionalis hozadékait. A ,,tavolrol kormany-
zas” megoldasat a nemzetkdzi trendeken kiviil minden bizonnyal azért is va-
lasztotta a jogalkotd, hogy ezen az uton is kifejezze a szakitast a rendszervaltas
eldtti korszak direkt allami iranyitason alapulé felfogasaval. A torvény igy
kifejezetten az intézményi autondmiat allitotta a k6zéppontba, amit még tovabb
segitett az Alkotmanybirdsag korai hatarozatainak felséoktatasi autonomiat
érint6 felfogasa is. A torvény megalkotasakor az allami szervek felsGoktatast
érint6 hataskorei? jorészt kimeriiltek a szektort érint6 jogalkotasi feladatokban,
illetve néhany kinevezési hataskérben. A jogalkotd széles korben biztositott
szabadsagot az intézményeknek a szervezetalakitasra, szakok 1étesitésére
¢és inditasara, valamint hallgatok felvételére. Az allami szervek vizsgalati
¢és dontési hataskore nem terjedt ki az intézményi belsé miikddésre, a miniszter
torvényességi feliigyeleti jogkore is csak jogszabalysérté hatarozatok esetén
érvényesiilt. Fontos altalanos jellegi megallapitas az intézményi autondmia
korében, hogy a térvény szovegében egyaltalan nem kiiloniilt el a fenntartoi
iranyitas az altalanos, agazati iranyitasi jogkoroktol. A miniszter igy a fels6-
oktatasi intézmények felett csupan altalanossagban gyakorolt torvényességi
feliigyeletet, kifejezett fenntartoi jogkdre nem volt definialva, vagyis nem
rendelkezett tobbletjogositvanyokkal az allami intézmények fenntartdjaként
a felsGoktatasi intézmény miitkodésébe valo beleszolasra. Ezen a megoldason
nem valtoztatott az sem, hogy késébb szadmos ponton a jogalkoté megerdsitette
az allami szervek hataskoreit.

A torvény létének késébbi szakaszaiban bekdvetkezett az a koncepcio-
nalis valtas, amit a fent leirt nemzetkozi tendenciak is elérevetitettek. A fels6-
oktatas tOmegessé valasa, a nagy intézményi szabadsag ¢s a csekély mértékii
allami beavatkozas altal hozott rendszerbeli valtozasokra a jogalkotd az allami

201993, évi LXXX. térvény 69-75 §
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hataskorok megerdsitésével reagalt. A torvény szovegét jelentdsen kibovitette
az allami feladatok terén, nagyobb hangsulyt helyezve a kormany agazati
szint{i, és a miniszter intézményi szintli iranyitasi jogkoreire. Szembetlind
valtas az allamilag finanszirozott hallgatok 1étszamanak, valamint szakok
és intézmények kozotti elosztasanak kdzponti meghatarozasa, a miniszter fel-
iigyeleti jogkorének és e jogkorében hozott dontési lehetdségeinek kibovitése.
A koncepcidvaltast jol szemlélteti az a modositas, ami a szakinditassal kap-
csolatos miniszteri jogkort illeti: a torvény eredeti szovege szerint a miniszter
,Jovahagyja” alapképzésben a szak inditasat, mig a modositott szoveg szerint
a szakinditast a miniszter ,,engedélyezi”.?'

Az1j oktatasi kormanyzat 1999-ben alairta az abban az évben elfogadott
Bolognai Nyilatkozatot, mindekdzben a korabbi kormanytol 6rokolt vilagbanki
reform vallalasainak (elsdsorban az intézményi integracio, kreditrendszer,
diakhitel) implementalasa zajlott. Az integracid befejezését kovetéen dolgoz-
tak ki a felsGoktatas megujitasanak koncepciojat, amiben a kétciklusu képzés
bevezetése is helyet kapott. A koncepcid nem az egész felséoktatast megrazo,
univerzalis reformot vizionalt, hanem adott teriiletek fejlesztését tartotta szem
el6tt, ami egyébként — mint az a késébbi reformkoncepcidra adott reakciokbol
kideriilt — sokkal kozelebb allt az akadémiai kozosség elképzeléseihez.? Itt
tehat tilnyomorészt exogén tényezOk jatszottak a fészerepet az atalakitasban,
nem jelentett volna radikalis szakitast a korabbi felsdoktatasi rendszerrel.

A 2002-ben megalakult kormanyzat nagyszabast modernizacids prog-
ramot kezdeményezett. Széles szakért6i kor bevonasaval e program keretében
sziiletett meg a 2003 végén nyilvanossagra hozott koncepcid, melyet szlikebb
korben az érintett szervezetek képvisel6i kozott vitara is bocsatottak. A kon-
cepciod cime: A magyar felséoktatds modernizaciojat, az Europai FelsGoktatdsi
Térséghez valo csatlakozasat célzo felséoktatas-fejlesztés koncepcioja (késébb
elterjedt nevén réviden: CSEFT). A koncepcid szamos eleme — igy kiilondsen
az intézményvezetés reformja (dudlis intézményvezetés bevezetése), a felsé-
oktatasi intézmények statuszanak atalakitasa, az oktatok kdzalkalmazotti sta-
tuszbol torténd kivétele és a teljesitménybérezés bevezetése, a linearis képzési
szerkezet altalanossa tétele — széles korben kivaltotta az egyetemi és akadémiai
szféra szerepl6inek tiltakozasat. Az oktatasi kormanyzat azonban tartotta

211993, évi LXXX. torvény 74 § (1) bekezdés d) pontja
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pedagogia, 2010. (110. évf)), 3. sz. 242-243. o.
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magat a reform sziikségességét hirdetd elképzeléseihez és a koncepcionalis
vitakat lezarva elkészitette a szabalyozasi koncepciot. A kormany elé a 2004
végére elkésziilt Magyar Universitas Program, az uj felséoktatdsi térvény
koncepcioja (a tovabbiakban: MUP) néven keriilt stratégiai koncepcido mar
a CSEFT jelent6sen ,,szeliditett” és redukalt valtozatanak tekinthetd.?

Az oktatasi kormanyzat rendkiviil elkdtelezett volt a kétciklusu képzés
2005-0s bevezetése mellett, ezért a jogalkotasi folyamat felgyorsitasa mellett
dontott. Els6ként modositani kivanta az 1993. évi fels6oktatasi térvényt, ez-
altal adva a kormanynak felhatalmazast a tobbciklust rendszer bevezetésére
vonatkozo szabalyok rendeletben valdé megalkotasara. Az Alkotmanybirdsag
azonban ebben az esetben is kimondta a szabalyozas ilyen modjanak alkot-
manyellenességét, és megsemmisitette mind a torvény modositasat, mint
a megsziiletett kormanyrendeletet.>* A jogalkotd harmadik nekifutasra a sziik-
séges szabalyokat a 2004. évi koltségvetésrol szold térvényhez kapcsolta?
modositd inditvany tjan, ezattal sikeriilt a modositas keresztiilvitele €s meg-
sziiletett az els6 képzési ciklusok bevezetésének feltételeirdl szolo 381/2004.
szamu kormanyrendelet.?

Az els6 Bologna-rendszerii szakok kisérleti jelleggel rendeleti iton tor-
ténd bevezetését kovetden késziilt el az 01 felsGoktatasi térvény koncepcidja.
Az elokészitése soran sziiletett koncepciok, s a térvény elsé tervezetei a szfé-
ra jelentds, piaci iranyu elmozdulasanak feltételeit igyekeztek megteremteni.
Ez azonban tovabbra is az érintett csoportok és érdekképviseleti szervek

23 VEeres Pal: A felséoktatas kihivésai és vélaszai az (j évezredben. In: Iskolakulttira, 2010.

(20. évt), 5-6. sz. 180. 0. A Magyar Universitas Programot és az 1ij felsdoktatasi torvény
annak alapjan késziilt koncepcidjat a kormany 1068/2004. (VII. 9.) sz. hatarozataban
fogadta el.
24 51/2004. (XII. 8.) AB hatarozat
3 A2004. év CXXXV. térvény 50. § (24) bekezdése szerint az ,, Orszdggyiilés felhatalmazza
a Kormanyt, hogy rendeletben szabalyozza a tobbciklusu képzés kisérleti bevezetését a fel-
sdoktatasban, illetve a mar kiadott engedélyek alapjan megkezdett tobbciklusu képzés
folytatasanak feltételeit.” Ugyanitt talalhatd tovabbi 6t pontba szedve annak leirasa,
hogy a fels6oktatasi torvény szabalyait milyen eltérésekkel kell alkalmazni a tobbciklusu
képzések soran.
Mindazonaltal megemlitendd, hogy éppen ennek a koltségvetési torvénynek a vizsgalata
soran hozta meg az Alkotmanybirdsag a mérfoldkdnek szamitd hatarozatat a koltségvetési
térvényben foglalt targyidegen rendelkezések tilalmarol, amely szerint az alkotmanyossag
azt koveteli meg, hogy a koltségvetésre iranyado kiilonleges eljarasi renddel ne lehessen
elfogadni targyidegen szabalyokat. Nem fogadhat6 el tehat alkotmanyossagi szempontbdl
az, hogy a sziikségképpen ,,vegyes targy” koltségvetési torvényt kiilonbozé partikularis
jogalkotasi érdekek nyomasa alatt ,,salata” jogszaballya valtoztassak. Ez a dontés azonban
nem érintette a felsGoktatasra vonatkozo rendelkezéseket. (4/2006. (I1. 15.) AB hatarozat)
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ellenallasaba iitk6zott. A végiil elfogadott 2005. évi CXXXIX. torvény is ki-
valtotta az akadémiai szféra és a felsGoktatas mas szerepldinek ellenallasat,
akik Ggy értelmezték, hogy véleményiiket a kormanyzat nem hallgatta meg.
A leginkabb tamadott rendelkezés az intézmény iranyitasaban eléiranyzott
nagyszabast valtoztatas, a gazdasagi tanacsok Iétrejotte volt, amelynek tar-
gyaban az Alkotmanybirdsag is vizsgalatot folytatott, majd a hatalyba nem
1épett torvény tobb rendelkezésének alkotmanyellenességét mondta ki (az
Alkotmanybir6sag e hatarozatanak bemutatasat 1asd késébb). A térvény vég-
leges formaja azt bizonyitja, hogy a fent jelzett elmozdulasbol alig sikeriilt
valamit megvalositani.’ Az Allami Szamvevészék a 2005-6s felsdoktatasi
torvény végrehajtasanak ellenérzésérdl szolo jelentésében kritikaval illette
a jogalkotot a szabalyozast megel6z0 stratégiaalkotas elmaradasa miatt. Meg-
allapitasaik szerint a 2005. évi torvényi szabalyozast nem elézte meg atfogo,
megalapozott, hosszabb tavu felsGoktatasi stratégia elkészitése, csak koncep-
cionalis szakmai programok kimunkalasa (CSEFT, MUP) és azok széleskori
szakmai egyeztetése. Az OKM a stratégiai célkitiizések hianyaban nem ké-
szitette el a felsGoktatas rendszerének fejlesztési terveit, beleértve a kozéptava
fejlesztési tervet. A stratégiai megalapozottsag hianyat jelzi, hogy az 0j Ftv-t
mar a hatalybalépés évében (2006.), majd azt kdvetéen a 2007. és 2008. évek-
ben is modositottak.?

A jogalkotonak a reformjavaslat vitaja és jogszabalyi atiiltetése soran ta-
nusitott magatartasa, valamint a torvény sorsa elére vetitik azokat a diszfunk-
ciokat, amelyek a felsdoktatasra vonatkozo jogalkotast a mai napig jellemzik.
A jogalkotas eredménye a sokszori valtoztatas és a kiilonféle érdekcsoportok,
valamint az érintett tarsadalmi csoportok nyomasanak hatasara felemas
lett, és a kompromisszumok altal determinalt rendszerhibak kovetkeztében
Ujra és ujra atdolgozasra szorult. Elmondhato, hogy a felsdoktatas szabalyozasa
koriili vitak a mai napig nem jutottak nyugvopontra, a mindenkori kormanyok
rész¢érdl folyamatosan jelen van az atalakitas iranti igény.

A 2005. évi felséoktatasi torvényt a 2006-o0s orszaggylilési valasztasokat
kovetden kormanyra keriilt koalicidé ismét modositotta, ezuttal a bejelentett
pénziigyi intézkedéscsomag részeként kivanta bevezetni a képzési hozzaja-
rulas nevet viseld fizetési kotelezettséget az allamilag finanszirozott hallgatok
vonatkozasaban. A modositast a 2006. évi LXXIII. torvény végre is hajtotta,

27 PoLONVYI Istvan: Felséoktatas és tudomanypolitika. In: Educatio, 2009. (18. évf), 1. sz.

98. o.
Az Allami Szamvevszék jelentése a felsGoktatasi torvény végrehajtasanak ellenérzésérél.
Allami Szamvevészék, Budapest, 2009. 13. o.
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azonban az 0j fizetési kotelezettség mar bevezetése elbtt vitak kereszttiizébe
keriilt, aminek eredményeként az ellenzék népszavazast kezdeményezett a kép-
z¢si hozzajarulas fizetési kotelezettség eltorlésérol. A sikeres kezdeményezést
kovetden 2008-ban megtartott népszavazason az allampolgarok a képzési
hozzajarulas eltorlése mellett dontéttek, amit a jogalkoté még ugyanebben
az évben végre is hajtott.”” Ebben az esetben tehat jra annak lehetiink tanui,
hogy a felsGoktatas szabalyozasara iranyulo jogalkotoi akarat a tarsadalmi cso-
portok ellenallasan megtdorik, és a szandékolt modositas nem valosul meg. Az 1j
torvényt tehat a 2006. évben két alkalommal, a 2006. évi XLVI. és a 2006. évi
LXXIIL térvény, majd a 2007. évben a 2007. évi CIV. toérvény, a 2008. évben
pedig a 2008. évi XCIV. és a 2008. évi XCVII. térvény modositotta. A mo-
dositasok kovetkeztében az eldirasok haromnegyede valtozott, egyes részek
tobbszor is modosultak. A modositasok részben a megfeleld torvény-elokészités
hianyéra, a kiilonbdz6 lobbycsoportok erés érdekérvényesitésére vezethetdk
vissza, de az id6kozben bekovetkezett tarsadalmi-gazdasagi valtozasok (a
demografiai hatasok, a népszavazas, a versenyképesség novelése iranti igény,
a konvergencia-programhoz kapcsolodo kévetelmények) és az ezekbdl eredd
hatésok is indokoltta tették azt.>

Ha a 2005. évi fels6oktatasi torvény, illetve az elékészités soran kidol-
gozott anyagok szabalyozasi koncepciojat vetjiik 6ssze a nemzetkozi téren
megjelend tendenciakkal, azt latjuk, hogy az eurdpai felsdoktatasi rendsze-
rek atalakulasanak masodik fazisaban megjelend koncepcionalis valtozaso-
kat tartalmilag a legjobban a CSEFT-ben megfogalmazott elvek és iranyok
tikkrozik vissza. Az eurdpai felséoktatasi rendszerekben megjelent tobbéves
teljesitményszerzddések, az output alapu finanszirozas, illetve a tobbszintl
agazati iranyitas is ebben a koncepcioban kapott helyet. Azonban — ahogy azt
fent bemutattuk — ezek a megoldasok nem gyokeresedtek meg a hazai jogban.
Az allami befolyas visszaszerzésének és az autonomiak korlatok k6zé szori-
tasanak igénye azonban kihatott a felsGoktatasi szabalyozas altal kdvetett )
iranyra. Az allami szereplok koziil el6lépett és feladatkorében jelentésen meg-
er6sodott az oktatasi miniszter, aki agazati iranyitasi, torvényességi ellenérzési,
és fejlesztési feladatokat gyakorolt a felsdoktatasi szektor valamennyi szerep-
16je folott. Emellett differencialodott a fenntarto szerepe is, a térvény ezuttal
mar kiilon nevesiti a fenntartd jogait és feladatait, amelyek koziil a feladatok

2 2008. évi IX. torvény 4-5 §
30 Az Allami Szamvevészék jelentése a felsGoktatasi torvény végrehajtasanak ellenérzésérol.
Allami Szamvevészék, Budapest, 2009. 25. o.
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egy része az intézményi autondmia korébol, masik része pedig a miniszter
személyes kompetenciajabol keriilt at a fenntartdi jogokat gyakorlok kezébe.
A torvény a fenntartonak mar szamos esetben enged beleszolast az intézményi
folyamatokba, a legfontosabb dontések esetében ellendrzési és kifogasolasi
jogot biztosit szamara. A tobbszinti, koztes szervezetek beiktatasaval torténd
iranyitas csak részben tudott megvalosulni, a legtobb esetben a dontési és ellen-
Orzési jogok tovabbra is kdzvetleniil az allami szereplok kezében maradtak.

A 2010-es kormanyvaltast kovetéen szinte azonnal megindult egy 0j felsé-
oktatasi torvény megalkotasanak folyamata, ami a 2011. év végén a Nemzeti
felsGoktatasrol szol6 2011. évi CCIV. térvényben, és a Nemzeti Kozszolgalati
Egyetemrdl, valamint a kdzigazgatasi, rendészeti és katonai felsGoktatasrol szo-
16 2011. évi CXXXII. torvényben perfektualddott. Az Gj felsGoktatasi torvényt
még hatalyba 1épése el6tt megvizsgalta az Alkotmanybirosag és a hallgatoi
szerz6désre vonatkozo egyes szakaszait alkotmanyellenesnek mondta ki.*
A fels6oktatas 0j rendszere igy még hatalyba 1épése el6tt Gjraszabalyozasra
szorult.

Alig egy évvel az 0 torvény 2012. szeptember 1-i hatalyba 1épését ko-
vetOen az oktatasi kormanyzat mar a felsGoktatas megujitasara szolgald vj,
atfogod szabalyozasi koncepcidt terjesztett az érintettek elé megvitatas céljabol.
A ,fokozatvaltas a felsGoktatasban” cimmel fémjelzett koncepcio hosszl tava
stratégiai elképzelést vazol fel, 2030-as céldatum kitlizésével. Az oktatasi kor-
manyzat a koncepcidé nyoman a felsdoktatasra vonatkozé ujboli nagyaranyu
jogalkotasi munkat kezdett meg, amelynek nyoman kisebb torvénymaodositasok
és kiigazitasok még abban az évben megtorténtek, jelen kézirat lezarasakor
pedig elfogadas el6tt all egy jelentdsebb méretii térvénymoddositasi csomag is.
A moédositd torvény hatalyba 1épését megeldzéen annak hatasairdl és megva-
16sulésardl nem tudunk képet adni, azonban a mar ismert valtozasokat a ko-
vetkezokben az elemzés soran jelezni fogjuk.

Az Nftv. — kiiléndsen a térvény tényleges benyujtasat megel6z6en nyil-
vanossagra keriilt, am az el6terjeszt6 altal végiil elvetett szovegvaltozatok
— alapvetden szakitani kivant a korabbi felsGoktatasi torvények autondomia-
koncepcidjaval és a benniik kialakitott allami szerepfelfogassal. J61 mutatja
ezt a szandékot az is, hogy az Alaptérvény megalkotasa soran, ¢és kiilondsen
anegyedik modositassal, az alkotmanyozé hatalom 0j alapokra kivanta helyez-
ni a felsdoktatas szabalyozasat, igy a korabbi alkotmanyszoveghez képest sok
esetben eltérd jellegli rendelkezések keriiltek az Alaptorvénybe. A negyedik

3132/2012. (VIL 4.) AB hatarozat, részletes elemzését 1asd a kovetkezé oldalakon.
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modositas utani alkotmanyszoveg igen tdg mozgasteret biztosit a kormanyzat-
nak a felsdoktatas iranyitasanak és finanszirozasanak terén, egytttal (amint
azt kés6bb ismertetjiik) az Nftv. esetleges késobbi alkotmanybirosagi feliil-
vizsgalata esetére inkorporalja a felhatalmazast a korabbi AB hatarozatokban
megjelend autonomia-felfogastol valo eltérésre.

A torvény koncepcidjaban alapvetden kettds jogalkotoi szandék érhetd
tetten. Egyrészrdl a jogalkoto felismerte a felsGoktatasi szektorban — tobbek
k6z6tt a Bologna-folyamat hatasaként — kialakult nemzetkdzi versenyhelyze-
tet, ahol a hazai felsGoktatasi intézmények nem csak egymassal versenyeznek
a hallgatokért és az elnyerhetd tamogatasokért, hanem az oktatasi és kutatoi
kivalosaguk nemzetkozi szinten is megmérettetik. A nemzetkozi intézményi
rangsorokban pedig a magyarorszagi intézmények altal elfoglalt poziciokon
lehetne javitani. A kivalosagra és a minéségi képzésre valo torekvés nem csak
a nemzetkozi versenyben fontos, hanem az allami tdmogatasok minél haté-
konyabb és értékteremtd modon vald felhasznalasa korében is. Ezt a teriiletet
a jogalkoto alapvetéen kozosen kezeli a torvényben azzal, hogy kialakitja
az allam altal preferalt intézmények — a kutatdéegyetemek — korét, amelyek
egyrészrol jelenlegi kivalosaguk folytan az allam pénze szamara biztosabb
befektetésnek bizonyulnak, masrészrél pedig magukban hordozzak a potencialt
arra, hogy a jovoben a nemzetkozi szintéren is erdsiteni tudjak a pozicioikat.
Az ezen a téren valasztott megoldas elemzésekor lathatd, hogy a felsGoktatasi
jogunk fejlédésében nem hanyagolhatok el a kiilsé hatasok sem, mivel a nem-
zeti felsGoktatasi kivalésagra vonatkozd koncepcioban a német felsGoktatasi
kivalosagi kezdeményezés felsdoktatas-politikai felfogasa® kdszon vissza:
az allam tobbletforrasokat juttat a legkivalobbnak itélt intézményeknek, pa-
lyazat alapjan, a jovore nézve kit{izott teljesitménykovetelmények mellett.
A konkrét megvalositas azonban mar eltér egymastdl igen jelentds mértékben.
A német megoldas ugyanis az akadémiai szektor dominanciajaval és a politikai
szféra érdekelt képviseldinek (a szovetségi €s tartomanyi oktatasi miniszterek-
nek) részvételével miikodo tudomanyos testiiletre bizza a legkivalobb intézmé-
nyek kivalasztasat,” amelyben nagy szamban vesznek részt kiilfoldi kutatok,
elkeriilend6 a részrehajlas és a tulzott allami-politikai befolyas Iehetoségét.
Ezzel szemben hazankban a kivalosagi cim odaitélésérol az oktatasért felelds

32 FaLLON, Daniel: Europe Inches Forward on Higher Education Reform, Focus: Germany.

Social research, Vol. 79 no. 3, Fall 2012. 724-727. o.

Bericht der Gemeinsamen Kommission zur Exzellenzinitiative an die Gemeinsame Wis-
senschaftskonferenz. Deutsche Forschungsgemeinschaft — Wissenschaftsrat, Bonn, 2008.
10-12. o.
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miniszter, illetve a Kormany dont, a tudomanyos k6z6sség részvételét mind-
Ossze az biztositja, hogy az MTA elndke, illetve a MAB véleményét is ki kell
kérni a dontés eldtt.** Az intézményi szinvonal emelésére iranyulo jogalkotoi
szandék hiizodik meg ezen feliil szimos mas rendelkezés mogott is, igy pél-
daul az egyetemi rang elnyerésének — kiilonosen a torvény elsé tervezeteiben
markansan megjelend, majd a végleges szovegvaltozatban csupan kis mértékii
modositast hozo — a korabbinal szigorubb kritériumrendszere, valamint a ma-
gasabb oktatoi besorolasi kategoriak esetében megallapitott kovetelmények
szigoritasa esetében is ez jelenik meg. A kivalosag novelésének szandéka
mellett ezeknek az intézkedéseknek az esetében — még ha nem is nem nyiltan
kimondva — tetten érhetd az a jogalkotoi szandék is, ami a hazai felsGoktatasi
intézményrendszer, illetve szakrendszer racionalizalasat, a parhuzamossagok
megsziintetését tlizi ki célul. Ezt a célkitiizést megismétli és megerdsiti az 0]
felsGoktatasi stratégia is, az elmult évek jogalkotasa és fenntartdi dontései pe-
dig szintén ebben az iranyban hatnak.

A kivalosagi cimek odaitélésének fent bemutatott példaja jol illusztralja
az Ntv. allami szerepfelfogasat és egyben atvezet minket a masik olyan jogal-
kotdi szandékra, amely az egész térvényen végightizodva meghatarozza annak
karakterét, nevezetesen az allami befolyas megerdsitésének koncepcidjara.
Ahogyan a kivalosagi cim odaitélése esetében ezt lathatjuk, a jogalkoto azzal
indokolja a szorosabb allami kontrollt és a direktebb befolyast a felsdoktatasi
intézmények tigyeibe, hogy az allam a felsdoktatas legnagyobb finanszirozo-
ja, igy az allam egyuttal koteles azt biztositani, hogy az addforintok jo helyre
keriiljenek és a célnak megfelelden, kellé hatékonysaggal hasznaljak fel 6ket.
Ezt tiikrozi vissza az Nftv. altalanos indokolasa is: ,,az egyik legfontosabb
szabalyozasi cél — az dallami vagyon védelme, és az dtlathaté gazdalkodas ér-
dekében — a magyar dallam — mint fenntarto — felséoktatasban betéltétt iranyito
szerepének a tisztdzdsa, vilagos meghatdrozasa’”.

A nemzetkozi tendencidkat vizsgalva a legszembetiindbb eltérés a fent
részletezett harmadik reformfazishoz képest éppen a finanszirozas, illetve
az allami felsdoktatasi részvétel teriiletén figyelheté meg. Amig ugyanis az eu-
ropai allamok torekszenek olyan kornyezetet teremteni a felsGoktatas terén,
ami lehetévé teszi a maganszféra szerepldinek nagyobb aranyt és hatékonyabb
bekapcsolasat a szektor finanszirozasaba, addig hazankban ennek jelei csak
csekély mértékben mutathatoak ki. Az allam tovabbra is ragaszkodik az elsé
szamu finanszirozé és iranyitod szerepéhez, tovabb szikitve az intézményi

3% A nemzeti felsdoktatasi kivalosagrol szol6 24/2013. (I1. 5.) Korm. rendelet 3 §, 5 §, és 7 §.
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Onallosag teriiletét. Az intézményi 6nallosag és elszamoltathatdsag, vagyis
az intézmény vezetésének feleléssége helyett az Nftv. a — tlzottan is — gondos-
kodo, paternalista allam koncepciojat valdsitja meg, ahol az allam beavatkozasi
jogkorei mind szélesebbek és egyre mélyebbek lesznek. A kormanyzat nem
a felel0s gazdalkodast és a minéség és hatékonysag iranyaba hato fejlesztést
kéri szamon az intézményekt6l, hanem elsédleges prioritassa az allami va-
gyon védelmét és a (szlikos) allami finanszirozassal valé minél hatékonyabb
gazdalkodast teszi. Ezaltal az allam egyfajta ,,biztonsagi jatékot” kényszerit
az intézményekre, és mind a pozitiv, mind a negativ iranyu kilengések meg-
akadalyozasaval, valamint ezek hatasainak allami beavatkozas titjan torténd
csillapitasaval konzervalja a kialakult, évtizedes felsdoktatasi status quo-t. Ez
a szisztéma pedig a hosszl tavi, nagyjabdl valtozatlan szinvonalu felséoktatasi
mikodés fenntartasara alkalmas lehet, azonban a fejlodést és a kivalosag te-
rén valo eldrelépést megitélésiink szerint tovabbi allami forrasok befektetése
esetén sem szolgalja.

A pénziigyi biztonsagra vald torekvéssel indokolt allami beavatkozas
példaja az Nftv 2014-es modositasa,* amely a rektor mellé az intézmény teljes
jogkori gazdalkodasi vezetdjeként 1étrehozta a kancellar intézményét.* Az uj
szabalyozas kimondja, hogy allami felséoktatasi intézményben az intézmény
mikodtetését a miniszterelnok altal megbizott kancellar végzi, amely tisztség
betdltéjének torvény altal elbirt célja, hogy a felsdoktatasi intézmény rendel-
kezésére allo forrasok felhasznalasaval gondoskodjon annak feltételeirdl, hogy
a fels6oktatasi intézmény gazdalkodasa az alapfeladatok ellatasat biztositsa.”
Az 1) szabalyozas megosztja a vezet6i (menedzseri) jogkoroket a két vezetd
kozott: a rektor felelds a ,,tartalmi” dontések meghozatalaért (az oktatasi és ku-
tatasi-fejlesztési tevékenység iranyitasaért), azonban a kancellar egyetértési jo-
got gyakorol a rektornak ,,az intézmény gazdalkodasat, szervezetét, mitkddését
érinté gazdasagi kovetkezménnyel jard dontései és intézkedései tekintetében,
az egyetértés e dontések érvényességének, illetve hatalybalépésének feltétele”.*
Igy tehat valojaban nem jelenik meg a fentiek szerinti szimonkérhetéség és fe-
lel6sség az intézmény mikodtetéséért, mivel a kormanyzat altal a rendszerben
elhelyezett fék gatolja a kockazatos dontések meghozatalat.

3 2014. évi XXXVI. torvény

Az intézmény bemutatasat és értékelését lasd: G Karacsony Gergely: A fenntartoi jogok
alakulasa a felsGoktatasban, kitekintéssel a kancellari rendszer altal hozott valtozasokra.
Kodifikacio és Kozigazgatas 2014/2. szam pp. 35—-46.

37 Az Nftv. szovegébe Gjként beiktatott 13/A. § (2) bekezdésének c) pontja

3 Az Nftv. 4j 13/A. § (2) bekezdésének b) pontja
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Az elmult években mindazonaltal nemzetk6zi szinten is csokkend ten-
dencia latszik az intézményi autonémiaban a ,,beavatkozastdl mentesség”
teriiletén, azonban novekvd onallosaggal jarnak el az intézmények a szerve-
zeti, pénziigyi és a folyamatokat érinté (policy) autonémia teriiletén. Az al-
lam szerepének atalakulasat figyelhetjilk meg a kozvetlen szolgaltatasnyjtd
szerepbdl a szervez0i, szabalyozdi, megrendeldi, valamint ellen6rz6 szerepek
iranyaba. Az allamok erdsitették azokat a beszamolasi formakat, illetve kiilsé
ellendrzo (pl. akkreditacios) intézményeket, amelyek a felsGoktatasi intézmé-
nyek kimenetei (output) mellett a belsé folyamatokat is ellenérzés ala vonjak.
Az erételjesebb allami ellendrzés hatasara nagyobb mennyiségii informacio all
rendelkezésre az intézmények miikodésérol, igy a felsdoktatas-politikai beavat-
kozasok megtervezése soran a dontéseket empirikus adatok és rendszerszinti
Osszefiiggések ismeretében lehet meghozni. Ez a szemlélet pedig egybeesik
a bizonyiték alapt (evidence based) policy megkozelitéssel is.*

Az el6z6 felsboktatasi torvényekkel vald Gsszevetésben valoban szembe-
ting az allami beavatkozas mértéke a rendszer miik6désébe, illetve fenntartoi
szerepben az intézményi szintii befolyas megerésodése. A beavatkozasok
egy része kifejezetten direkt befolyasként értelmezhetd, igy kiilondsen az in-
tézményi gazdalkodassal kapcsolatos kompetenciaknak a Kormanyhoz valo
delegalasa, valamint a Kormany, illetve a felsGoktatasért felelés miniszter altal
kozvetleniil magahoz vont dontési jogkorok széles skalaja. A kdzvetlen beavat-
kozas mellett az allam rendszerszintl befolyasanak eszk6ze az Oktatasi Hivatal
hataskoreinek megerdsitése lett, amely altal a jogalkotd szamos kérdéskorben
attolta a felsdoktatas-iranyitasi mechanizmusokat a hierarchian kiviili igazgatas
teriiletére. Az Oktatasi Hivatal igy voltaképpen egy széles hataskorokkel bird
felsGoktatasi hatdsagga valt, erre vald tekintettel a kés6bbiekben részletekbe
menden is elemezziik az allami hatdsagi hataskoroket a felsGoktatas teriiletén.
A témaval foglalkoz6 szakirodalomban felhivjak a figyelmet arra a veszélyre,
hogy a megnovekedett ellenérzés az intézmények megndvekedett biirokratikus
feladatterhelésével is egyiitt jar, masrészrol pedig megerésodik az intézmények
biirokratikus szabalyoknak vald megfelelési kényszere, és ebben az esetben nem
a valodi igényeket és célkitlizéseket tartjak szem el6tt. Ezek a veszélyforrasok

¥ KovAts Gergely — NaGy Sandor Gyula — NEMETH Andrés Olivér: Felséoktatas-irdnyitas

és -finanszirozas: nemzetkozi trendek és jo gyakorlatok. Felsdoktatasi Mithely 2012/1.
szam. 88. o.
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kiilénodsen akkor jelenhetnek meg, ha ,,a fenntarté a stratégiai szintii kontroll
helyett az intézmények mikromenedzselését probalja meg elérni.”*

A felsGoktatasra iranyuld jogalkotas rendszervaltast kdvetd eseményeinek
kritikai elemzése soran altalanossagban megallapithatjuk, hogy a felséoktata-
si jog igen rapid modon valtozik, és a hol kiils6 tényezdk hatasara, hol pedig
a jogalkotd elhatarozasabdl torténd reformok sora a mai napig nem ért véget.
A jogalkoto szandéka szamos esetben nem ért célt, és a bevezetett nagyobb
1éptékii valtoztatasok nem épiiltek be a rendszerbe, mert a jogalkotasi folya-
mat valamilyen tényez6 hatasara — igy példaul az érintettek ellenallasa vagy
az Alkotmanybirdsag altal kimondott alkotmanyellenesség miatt — megakadt.
Ennek kovetkeztében a rendszerszintii reformok csak részlegesen, egyes ele-
meiket tekintve Iéptek életbe, ami egyarant valtotta ki a jogalkoto és a felso-
oktatasi szféra elégedetlenségét. A felsGoktatasi jogszabalyok rovid életciklusa
€s az egymast gyorsan kovetd valtozasok az érintettek szamara egyre kevésbé
teszik kovethetdvé a felsdoktatasi szabalyokat, és az alkalmazasukra valo fel-
késziilésre rendelkezésre alld id6 biztositasanak kovetelménye sem minden
esetben érvényesiil (lasd alabb).

5. A felséoktatasi jogalkotas alkotmanyos kovetelményei

Az allam felséoktatasi jogalkotd tevékenysége szamos alkalommal méretett
meg az alkotmanyossag mércéjével az elmult évtizedekben. Az Alkotmany-
birosag el6tt tobb mint egy tucat alkalommal szerepelt az aktualis felso-
oktatasi torvény, illetve a végrehajtasara kiadott egyes rendeletek. Ezekbol
a dontésekbdl tudunk szintetizalni olyan elvi szintli megallapitasokat, amelyek
a felsGoktatasi jogalkotasra vonatkoznak. Az Alaptdrvény elfogadasa eldtti
hatarozatokban foglalt kovetelmények alkalmazhatosaganak vizsgalata el6tt
feltétlentil 6ssze kell vetniink az Alaptérvény felsGoktatasra vonatkozo ren-
delkezéseit a korabbi alkotmannyal.

Mindkét alapnorma az alapvet6 jogok kozott foglalkozik a fels6okta-
tasra vonatkozo rendelkezésekkel. Megallapithatjuk, hogy az Alkotmany
szlikszaviubban, am a felsdoktatas szerepldinek nagyobb mozgasteret adva
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szolt a fels6oktatashoz kapcsolodo jogokrol. Az Alkotmany 70/F szakasza
szerint a Magyar Kéztdarsasag biztositia az allampolgarok szamdra a miive-
lédéshez valo jogot, amelyet a kozmiivelddeés kiterjesztésével és altalanossa
tételével, az ingyenes és kotelezd dltalanos iskolaval, képességei alapjan
mindenki szamadra hozzdférhetd kozép- és felséfoku oktatdssal, tovabba az ok-
tatasban részesiilk anyagi tamogatdsaval valosit meg. Az Alaptorvény XI.
cikke kimondja, hogy minden magyar dllampolgdrnak joga van a miivels-
deéshez, amelyet az dallam az a kézmiivelddés kiterjesztésével és altalanossa
tetelével, ingyenes és mindenki szamdra hozzadférhetd kézépfoki, valamint
a keépességei alapjan mindenki szamadra hozzaférhetd felsdfoku oktatassal,
tovabba az oktatasban részesiilok torvényben meghatarozottak szerinti anyagi
tamogatasaval biztosit. A szabalyozas eddig terjedd szovege nagymértékben
hasonlit a korabbi alkotmanyos szabalyokhoz. Két ponton mutathato ki Iényeg-
bevago eltérés a két normaszoveg kozott. Egyfeldl az Alaptérvény az ingyenes
¢és a mindenki szamara hozzaférheté kozépfoku oktatast alkotmanyi szintre
emelte, masfel6l az Alaptorvény kifejezetten torvényi format kovetel az ok-
tatasban részesiilok anyagi tamogatasara vonatkozoan.

Az j felsboktatasi torvényt érint6 elsé AB hatarozat éppen a felséoktata-
si hallgatok anyagi tamogatasanak feltételeirdl szolt. Az Nftv. 39. és 110. sza-
kasza szerint a tanulmanyaikat allami 6sztondijas finanszirozasi rendszerben
megkezdd hallgatok ,,a Kormany altal meghatarozott feltételekkel” hallgatoi
szerz6dést kotnek az allammal. Az Alkotmanybirosag a 32/2012. (VII. 4.) AB
hatarozatban érdemi tartalmi vizsgalat nélkiil, formai okbol megsemmisitette
ezeket a szovegrészeket. Megallapitotta, hogy a vizsgalt kormanyrendelet —
tartalmat tekintve — nem az Nftv. végrehajtasi rendelete, mert nem az Nftv.
altal mar szabalyozott hallgatdi szerz6dés részletszabalyait sorolja fel, hanem
a hallgatéi szerzédés 1ényeges elemeit (a hallgatdi szerzédés megkotésére
kotelezettek tényleges korét, a szerz6dés tartalmat, a felek jogait és kotele-
zettségeit), valamint a nem teljesités jogkovetkezményeit szabalyozza. Ezek
a targykorok viszont — az Alaptorvény XI. cikk (2) bekezdésére és a XII. cikk
(1) bekezdésére tekintettel — kizarolag torvényben rendezhetok. igy az Nftv.
vizsgalt 110. § (1) bekezdése Alaptorvénybe {itk6z6é modon toérvényhozasi
targykorbe tartozo szabalyozasra adott felhatalmazast a Kormanynak.

Ugyanitt az Alkotmanybirosag hatarozata kitért egy 1ényeges tartal-
mi kérdésre is, nevezetesen arra, hogy az allam el6irhatja-e az allami 6sz-
tondijas hallgatoi statusz feltételeként az elére maghatarozott idétartamu
magyarorszagi munkavégzést. Az Alkotmanybirosag megallapitotta, hogy
az az egyetemi hallgato, aki fels6foku tanulmanyai befejezését kovetden
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nem Magyarorszagon, hanem példaul egy masik unios tagallamban vallal
munkat, a foglalkozas szabad megvalasztasahoz vald jogat (melyet az Alap-
torvény XII. cikk (1) bekezdése biztosit) gyakorolja. A vizsgalt igyben
a Korm. rendelet altal valasztott megoldas, amely a legalabb részben alla-
milag finanszirozott hallgatokat az oklevél megszerzését kovetd hisz éven
beliil a képzési 1d6 kétszeresének megfeleld idotartamra (jellemzden 10—12
évre) hazai jogviszony létesitésére kotelezi, a szabad mozgashoz vald jogon
keresztiil a foglalkozas megvalasztasara vonatkozo szabadsag védelmi koré-
be tartozik. A kormanyrendelet szabalyai tehat nemecsak az érintett hallgatok
mivelédéshez, hanem a foglalkozas szabad megvalasztasahoz fliz6d6 jogat
is kozvetleniil érintik. Ezeknek a megallapitasoknak a kétségkiviili stlya el-
lenére a testiilet a vizsgalt rendelkezéseket formai okokbdl semmisitette meg,
mindazonaltal a fent bemutatott okfejtés elore vetitette egy jovobeni esetleges
tartalmi feliilvizsgalat lehetséges eredményét is.

A fenti hatarozat meghozatalat kdvetden nem sokkal keriilt sor az Alap-
torvény negyedik mddositasanak (2013. marcius 25.) elfogadasara, amelynek
7. cikke egy tovabbi bekezdést iktatott be az Alaptorvény XI. cikkébe, az ed-
dig bemutatott szabalyokat kdvetéen. Az 01j harmadik bekezdés kimondja,
hogy ,,térvény a felséfokii oktatasban valo részesiilés anyagi tamogatasat
meghatdrozott idétartami olyan foglalkoztatasban valo részvételhez, illetve
vallalkozasi tevékenység gyakorlasahoz kétheti, amelyet a magyar jog sza-
badlyoz.” A mddositas eldterjeszt6i indokolasa szerint az Alaptérvény rogziti
a felséfoku oktatasban részesiilok tamogatasat ,, térvényben meghatdrozottak
szerinti, tehdat nem mindenkire kiterjedd és nem feltétlen” jogosultsagként
rogziti. gy annak érdekében, hogy ,,a miivelédéshez val jog az dllam anya-
gi tamogatdasaval megvalosulo gyakorlasa az Alaptorvény O) cikkével 6ssz-
hangban az egyén mellett a kézosség érdekeit is szolgdlja”, az Alaptorvény
XI. cikk 0j (3) bekezdése lehetdvé teszi, hogy torvény a felséfoku oktatasban
hallgatoként valo részvétel anyagi tamogatasat (a képzés allami finansziro-
zasat) feltételhez kosse. A jogalkoto tehat ezen U rendelkezés beiktatasaval
elejét vette annak, hogy egy késébbi tartalmi feliilvizsgalat a magyarorszagi
munkavégzés eldirasat az Alaptorvény XII. cikk (1) bekezdésébe iitk6z6nek
mondja ki és alkotmanyellenesnek mindsitse.

Az Alaptorvény X. cikke is a felsdoktatassal kapcsolatos rendelkezéseket
tartalmaz, az Alkotmanyhoz képest joval részletesebben kifejtve a tudomany
szabadsagat és annak kereteit. Eszerint ,, Magyarorszag biztositja a tudomd-
nyos kutatas és miivészeti alkotds szabadsdgat, tovabba — a lehetd legmaga-
sabb szintii tudas megszerzése érdekében — a tanulds, valamint torvényben
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meghatdrozott keretek kozétt a tanitds szabadsdgat.” Az Alkotmany 70/G. §
(1) bekezdése hasonloképpen fogalmaz, miszerint a ,, Magyar Kéztarsasdag
tiszteletben tartja és tamogatja a tudomanyos és miivészeti élet szabadsdgat,
a tanszabadsdgot és a tanitds szabadsdgat.” A tudomanyos élet szabadsaga-
nak altalanos tartalma a szakirodalmi allaspont* szerint a tudomanyos isme-
retek megszerzésének, illetve ezek terjesztésének jogat jelenti, amely magaban
foglalja a kutatas szabadsagat is, amely felleli a tudomanyos kérdésfeltevést,
a kutatasi modszerek kidolgozasat, ezek alkalmazasat, valamint az eredmé-
nyek értékelését. A tudomany szabadsaganak értelmezésekor mindazonaltal
szamos nemzetkdzi példat latunk annak a nézépontnak az alatdmasztasara,
ami szerint a tudomanyos szabadsag nem csak a tanitas és a tanulas szabad-
sagat foglalja magaban, hanem a felsdoktatasi intézményekhez kot6doé mas
tevékenységeket, ide értve a belsd szabalyzatok megalkotasanak szabadsagat,
a felvételi dontés meghozatalanak, valamint az oktatok minéségértékelésének
jogat is.*> Megallapithatjuk tovabba e bekezdés kapcsan, hogy az Alaptorvény
a tanitas szabadsaga tekintetében korlatozo rendelkezések torvényi eldirasara
is lehet6séget ad.

Az Alkotmany 70/G. § (2) bekezdése, illetve az Alaptorvény X. cikk (2)
bekezdése szinte sz6 szerint megegyez6 mdodon deklaraljak azt a tételt, hogy
tudomanyos igazsag kérdésében az allam nem jogosult donteni, tudomanyos
kutatasok értékelésére kizarolag a tudomany miiveldi jogosultak.

A korabbi Alkotmanyban nem talaljuk nyomat azoknak a rendelkezések-
nek, amelyek az Alaptdrvény X. cikk (3) bekezdésében talalhatok, é€s amelyek
a Magyar Tudomanyos Akadémia és a Magyar Miivészeti Akadémia tudoma-
nyos és miivészeti szabadsagat deklaraljak.

Szintén ujdonsagnak szamitanak ugyanennek a bekezdésnek a kovetkezd
mondatai, amelyek a szabalyozas absztrakcios szintjét jelentésen csékkentve,
egy egészen konkrét, szlik részteriiletet érintenek a fels6oktatasra vonatkozd
elvek koziil és emelnek alkotmanyos szintre, nevezetesen az allam, illetve
a Kormany szabalyozasi, és gazdalkodasi tipust jogositvanyait a felsGoktatasi
intézmények felett. Az Alaptorvény negyedik modositasa ezt a bekezdést is
érintette és ujraszabalyozta, kiterjesztve a Kormany jogositvanyait, illetve
lejjebb szallitva a szabalyozas elvart szintjét. Az Alaptorvény eredeti szovege

4 Kocsis Miklos: Felsdoktatasi autonémia és alapvetd jogok. Tuddsmenedzsment, X1. év-

folyam 2. szam (2010. oktober). 82. o.
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ugy hangzott, hogy ,,a felsGoktatasi intezmények a kutatas és a tanitas tar-
talmat, modszereit illetéen onalloak, szervezeti rendjiiket és gazdalkodasukat
torvény szabalyozza.” Itt tehat egyértelmi torvényi szabalyozasi szintet irt eld
a jogalkotd. A modositast kovetden az 0ij szoveg a mondat masodik fordulatat
szlikebbre szabva csak annyit tartalmaz, hogy a ,,felséoktatasi intézmények
[...] szervezeti rendjét torvény szabdlyozza”. Ezt kdveti egy j mondat, misze-
rint ,,az dllami felséoktatasi intézmények gazdalkodasi rendjét torvény keretei
kozott a Kormdny hatarozza meg, gazdalkodasukat a Kormany feliigyeli.” Ez
arendelkezés révidre zarja és az alkotmanyozo hatalom atjan donti el a fels6-
oktatasrol sz616 tudomanyos és szakmai dialogusban hosszl évek 6ta allando
szereploként jelen levo autonomiakérdés koltségvetési fejezetét.

Az Alkotmanybirdsag tobb alkalommal is foglalkozott az intézmények
koltségvetési és gazdalkodasi 6nallésaganak kérdésével, mint a felsdoktatasi
autondémia egyik megnyilvanulasi formajaval és garanciajaval. A fels6ok-
tatasi autonomiat kutatdo Kocsis MikLOs altal az Alkotmanybirosag korai
autonomia-hatarozatai kozé* sorolt 41/2005. (X.27.) AB hatarozat meg-
allapitja, hogy a fels6oktatasi autondomia folytan a felsGoktatasi intézmény
a kormanytdl, az allamigazgatastdl 6nallo és fiiggetlen. Az 6nallosag és fiig-
getlenség az Alkotmanybirdsag értelmezésében azonban nem csak a sziik
értelemben vett tudomanyos, oktatasi és kutatasi tevékenységre terjed ki,
hanem ,,a tudomdany autonomidajanak biztositisa érdekében a felsGoktatasi
intézményt szervezetalakitasi, miikodési és gazdalkoddsi onallésag is meg-
illeti.” A testiilet igy alkotmanyellenesnek itélte, hogy az autondomia alanyain
kiviili szervezet — esetiinkben a 2005. évi felsdoktatasi torvénnyel 1étrehozni
tervezett iranyito testiilet — az autoném miikddés teriiletére esé gazdalkodasi
kérdésekben dontési jogosultsaggal rendelkezzen. A szakirodalomban éle-
sen biraltak az Alkotmanybirosag ilyen kiterjeszté autonémiaértelmezését,
amely magat az autondmiat tekinti célnak, holott a szerz6 megitélése szerint
az Onigazgatas joga csupan eszkoz az Alkotmanyban rogzitett jogok érvé-
nyesithetdségéhez.*

Az Alkotmanybirdsag gyakorlataban fordulatot jelentett a 62/2009.
(VL16.) szam1 hatarozat. Ebben a testiilet megallapitotta, hogy a felsGoktatasi
intézmények gazdasagi 6nallosaga nem 6ncéli, a gazdalkodasi autondmia

4 Kocsis Miklos: A felséoktatasi autondmia kdzjogi keretei Magyarorszagon. Topbalaton

Kft, Budapest, 2011. 109. o.
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alapveten a tudomanyos szabadsag érvényesiilésének a garanciaja.” E fel-
fogas szerint a fels6oktatasi autonémia elméletének egyik kulcskérdése az,
hogy milyen mértékii 6nallosag sziikséges ahhoz, hogy az akadémiai szabad-
sag, illetdleg a kulturalis jogok érvényre juthassanak.* A felsdoktatasi jogrol
sz016 szakirodalomban {idvozolték ezt az elmozdulast, amely megnyitotta
az utat a fenntarto altali egyes gazdalkodasi, illetve ellendrzési jogkorok
gyakorlasa felé.

Mindazonaltal az Alaptérvény modositott szabalyai nem csak az in-
tézmények gazdalkodasanak térvényi szabalyozasat teszik lehetévé, hanem
a szabalyozasi szint lejjebb szallitasarol szolnak, igy a Kormany kozvetlen
befolyasa ala helyezve az intézményi gazdalkodast. A negyedik modositas
el6terjesztéi indokolasa szerint az Alaptorvény azért teszi a Kormany felada-
tava a felsGoktatasi intézmények gazdalkodasanak szabalyozasat, mivel azok
az allami szervezetrendszer részei, miikddésiik a kdzponti kéltségvetésbol biz-
tositott. Ez kiterjed arra, hogy a Kormany — torvényi keretek k6zott — szaba-
lyokat allapitson meg ezen intézmények gazdalkodasara, valamint arra, hogy
a gazdalkodast érint6en fenntart6i jogkor keretében a Kormany feladatkorrel
rendelkezé tagja, illetve jogszaballyal 1étrehozott intézmények, kormany-
zati szervek utjan feliigyeleti jogkort gyakoroljon. A gazdalkodasi jogkorok
e szabalyozasa a kutatasi és tanszabadsag érvényesiilését nem érinti. Igy tehat
a korai AB hatarozatokhoz képest radikalis fordulatot hozott az Alaptorvény
negyedik modositasa.

Az Alaptorvény fent bemutatott negyedik modositasanak kozjogi érvény-
telenséget a 12/2013. (V. 24.) AB hatarozat vizsgalta meg, a testiilet az indit-
vanyt elutasitotta és nem allapitott meg kozjogi érvénytelenséget. A hatarozat-
hoz Kiss LAszL6 alkotmanybiré altal fiizott kiilonvéleményt azonban réviden
célszerd itt ismertetni, mivel érinti az Alaptdrvénybe jonnan bevezetésre
keriilt felsdoktatasi rendelkezéseket is. Kiilonvéleményében kifejtette, hogy
az indokolas megallt a formai vizsgalatnal, mik6zben az inditvanyban felvetett
alkotmanyjogi problémak mélyebb tartalmi elemzést igényeltek volna. A X.
cikket érint6 modositassal kapcsolatosan megjegyzi, hogy a negyedik modosi-
tas altal ,, beépiteni kivant X. cikk (3) bekezdésének vj harmadik mondata egy-
értelmiien és tételes modon ellentétes az Alkotmanybirosag altal az Alkotmdany
70/G. s-aban, valamint az Alaptérvény X. cikkében lényegileg azonos modon

4 62/2009. (V1.16.) AB hatarozat
46 Kocsis Miklos: A felsdoktatasi autondmia kdzjogi keretei Magyarorszagon. Topbalaton
Kft, Budapest, 2011. 129. o.
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rogzitett, a tudomdnyos élet szabadsagabdl kotelezéen levezetett, kiemelt
felsGoktatasi intézményi autonomia védelmének kdvetelményével.”

A megfelelo felkeésziilési ido kovetelménye a felsooktatasi jogalkotasban

A fels6oktatasra vonatkozd jogalkotassal kapcsolatosan feltétleniil szo6lni
sziikséges a megfeleld felkésziilési id6 biztositasanak kovetelményérol, amely
a felsGoktatasban specialisan is szem el6tt tartando alapelv.

A fels6oktatas — és az oktatas altalaban — a tarsadalom leglassabban
reagalo alrendszereinek egyike. A felsdoktatas keretében hallgatoként toltott
iddszak a linearis képzési rendszer bevezetését kovetden legrovidebb eset-
ben 3—4 év (alapképzés), am amennyiben a hallgaté mesterképzésben is részt
vesz, ugy ez tovabbi 1-2 évvel meghosszabbodik. Az osztatlan képzések
képzési ideje 5-6 év lehet.¥” Igy tehat egy teljes képzési ciklus, az alapképzést
¢és a mesterképzést szamitasba véve 4—6 évet olel fel. Tekintettel arra, hogy
az 0j felsGoktatasi torvények, illetve a modositasok utjan bevezetésre keriilé
0j tanulmanyi és vizsgakovetelmények alkalmazasara csak felmend rendszer-
ben* keriilhet sor, a felsGoktatasi jogszabalyok hallgatokat, illetve a képzés
rendszerét érint6 rendelkezéseinek hatasvizsgalatara érdemben legalabb egy
képzési ciklus elteltével, vagyis legkorabban a mddositas bevezetését kovetd
6todik évben keriilhetne sor. Amennyiben a modositas egyes felvételi kovetel-
ményeket is érint, ugy azt legkorabban az elfogadasat kovetd két év elteltével
lehet alkalmazni.*

A 28/2005. (VII. 14.) AB hatarozat éppen a felvételi rendszert vizsgalta
meg alkotmanyos szempontbol, és alkotmanyos kdvetelményként allapi-
totta meg, hogy ha a jogalkot6 valamely korabban, hosszu ideig fennallo
€s mitkodo rendszerhez kapcsoléddan radikalis valtoztatasokkal alapjaiban
0j rendszert vezet be, azt gy tegye, hogy az érintetteknek megfelelé id6
alljon rendelkezésére a rendszer egészének, valamint a részletszabalyoknak
nem csak a teljes korti megismerésére, hanem azok megértésére és alkal-
mazasuk elsajatitasara is. A testiilet szerint a hatalybalépés idépontjat gy
kell meghatarozni, hogy kell6 id6 maradjon a jogszabaly alkalmazasara valo
felkésziilésre, az érintettek eldre lathassak a valtozasok kovetkezményeit.

47 Nftv. 15 § (3)-(5) bekezdései
4 Nftv. 15 § (1) bekezdése
9 Nftv. 40 § (3)
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Az Alkotmanybirdsag a konkrét iigyben megallapitotta, hogy a Kormany
az érettségi ¢és a felsGoktatasi intézménybe torténd felvétel Uj rendszerének
bevezetésekor elmulasztotta olyan szabalyoknak a megalkotasat, amelyek
megfelelden biztositjak, hogy a kiilonb6z6 években érettségizettek — az érett-
ségi évétdl fiiggetleniil — azonos eséllyel nyerhessenek felvételt a kivant felso-
oktatasi intézménybe.

Szintén a felvételi rendszert meghatarozo rendeletet vizsgalta az Alkot-
manybirdsag a 62/2009. (V1. 16.) AB hatarozatban. Ebben a dontésben a tes-
tiilet kitért a megfeleld felkésziilési id6 biztositasara is, aminek kapcsan a ko-
rabbi hatarozataira hivatkozva kifejtette, hogy a ,.kell6 id6” megallapitasa
soran nem annak van elsédleges jelent6sége, hogy az adott jogszabaly mikor
Iépett hatalyba, hanem annak, hogy a jogalanyok szamara biztositva volt-e
a megfeleld felkésziilési id6 annak alkalmazasara. Az Alkotmanybirosag eb-
ben az esetben tovabba figyelembe vette azt a koriilményt is, hogy a vizsgalt
jogszabaly végrehajtasi rendelet, amely — szarmazékos jogforrastani jelle-
gébdl eredden — a szabalyozas soran nem szakadhat el a felhatalmazast ado
felsdoktatasi torvény rendelkezéseitdl. A kérdéses rendelet 2006. november
27-én jelent meg, rendelkezései ugyan fészabaly szerint 2006. december 1-jén
hatalyba 1éptek, de azokat elséként csak a 2007 szeptemberében induld tan-
évben kellett alkalmazni. Az Alkotmanybirdsag ebben az esetben végiil arra
a megallapitasra jutott, hogy a jogalkoto betartotta a kell6 felkésziilési id6
biztositasanak kovetelményét, és igy nem allt el6 alkotmanyellenes helyzet.

A felséoktatasi normak — fent részletezett — egyre rovidiild ,,sziiletéskor
varhat6 élettartamat” szemlélve azonban kétségeink tamadhatnak afel6l, hogy
a jogalkoto vajon milyen mértékben biztositja a kell6 felkésziilési id6t, nem is
beszélve a modositast alatamasztd hatasvizsgalatok, a felsGoktatas kimenet
fel6li eredményeinek érdemi értékelésérdl. A tulsagosan rovid felkésziilési
id6t példazza a hallgatoi szerzodések tartalmara vonatkozo szabalyozas
megsziiletésének esetkore. A 2011. december 23-an elfogadott felsdoktatasi
torvény (a jelenleg is hatalyos Nftv.) a kovetkezé tanév kezdetekor, vagyis
2012. szeptember 1-én 1épett hatalyba. gy az érintetteknek mintegy kilenc
hénap allt a rendelkezésére a térvény altal hozott valtozasokra, illetve az 0j
torvény alkalmazasara vald felkésziilésre. Az érintettek e korébol azonban
kivételt képeztek az éppen felvételi jelentkezés eldtt allo kdzépiskolas dia-
kok, akik szamara a felsdoktatasi felvételi jelentkezési hatarid6 2012. februar
15-¢ volt, igy alig masfél honapjuk maradt atgondolni a jelentkezési straté-
giajukat, illetve fontolora venni tovabbtanulasi szandékaikat. A legnehezebb
kérdést, illetve a leghosszabb tava hatassal bird dontést éppen az Nftv. altal
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bevezetett hallgatoi szerz6dés tartalma jelentette, amely az allam altal finan-
szirozott tanulmanyok esetében a diploma megszerzését koveten a hazai jog
altal szabalyozott munkavallalasra vonatkozo kotelezettségeket tartalmazott
volna. A jelentkezések esetében az ilyen hosszt tavu elkotelezddést jelentd
szerz8dés megkdtését a jelentkez6k minden bizonnyal alapos mérlegelésnek
kivantak volna alavetni. A felsGoktatasi térvény elfogadasanak idépontjaban
azonban még nem volt vilagos a megkdtendd hallgatoi szerzédés pontos jogi
tartalma, a hallgatokra harul6 kotelezettségek kore. A hallgatoi szerz6dések-
6l sz616 2/2012. Korm. rendelet csak sokkal ezt kovetden, 2012. januar 20.
napjan lett kihirdetve. A jelentkezés el6tt allo didkoknak igy mindossze alig
tobb mint harom hetiik maradt a szerzddés tartalmanak tanulmanyozasara,
¢és ennek megfontolasa nyoman a felvételi jelentkezési elhatarozasra. Az igy
rendelkezésre all6 hatarid6 — kiilonos tekintettel arra, hogy feltételezhetéen
a jelentkezés el6tt allo diakok, illetve a dontés meghozatalaban kozremitk6do
sziil6k és tanarok nem rendelkeztek kelld mélységii jogi szakismerettel a szer-
z6dési szoveg tartalmanak értékeléséhez — rendkiviil rovidnek mindsithetd.
Az oktatasi kormanyzat, felismerve az igy el6all6 sérelmes helyzetet, kétséges
hatékonysagu megoldashoz folyamodott, és mddositotta a felvételi eljarasrol
sz616 100/1997. (V1. 13.) kormanyrendeletet, ezen az iton egyszeri alkalom-
mal, kizarolag a 2012. tanévre vonatkozoan tiz nappal meghosszabbitotta
a felvételi jelentkezési hataridot, 2012. februar 25-ig.>

Ezt kdvetben is kiilondsen alakult a hallgatdi szerz6dés sorsa, ugyanis
a fent bemutatott koriilmények k6z6tt bevezetett rendszer, és maga a hallga-
tdi szerz6dés jogintézménye is alig egy évig 1étezett. Az oktatasi kormanyzat
az Alaptorvény negyedik modositasahoz kapcsolodoan térvényjavaslatot
nyujtott be az Orszaggyiilés elé, amely modositja az Nftv. hallgatoi szerz6dés-
re vonatkozo rendelkezéseit.”' A javaslat teljességgel megsziinteti a hallgatoi
szerz6déskotés intézményét, helyette az Nftv. koltségviselésrol szolo részébe
beemeli az allami 6sztondijas képzés feltételeiként a hallgatok jogait és kote-
lezettségeit, ide értve a hazai munkavallalast, illetve ennek hianyaban a visz-
szafizetési kotelezettséget. A szerzddés helyett a mddositott jogszabalyszoveg
szerint ,,az dllami (rész)dsztondijjal tamogatott képzésre besorolt jelentkezd
a beiratkozdskor nyilatkozik a képzés feltételeinek vallaldsardl.” Igy tehat
a hallgatéi szerz6dés helyébe nyilatkozat I1épett, illetve tartalmat tekintve

30 12/2012. (I1. 14.) Kormanyrendelet
5L 2013. évi LXX. torvény
52 A 2013. évi LXX. térvény 6 §-a altal modositott Nftv. 48/D§ (2) bekezdése
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az Nftv. (j szabalyai toltik ki a keretet. A mddositasra azonban ezuttal a fel-
vételi jelentkez6k szempontjabdl a felkésziilési id6 teljes melldzésével keriilt
sor: a 2013. februar 15-i felvételi jelentkezési hataridét kovetden, aprilis 12-én
nyujtotta be a kormany a térvényjavaslatot, amit az Orszaggytlés 2013. majus
21-én fogadott el, kihirdetése pedig majus 31-én tortént meg. A torvényjavaslat
a kihirdetést kdvetd napon hatalyba Iépett, vagyis a jelentkezésiiket a febru-
ari hataridéig benyujto tanulok allami 6sztondijas formaban a képzésiiket
egészen mas feltételek mellett kezdhették meg szeptembert6l, mint amilyen
feltételekrdl egyaltalan tudomasuk lehetett a jelentkezés idépontjaig. Ebben
az esetben gy itélhetjiik meg, hogy a jogszabalyi feltételek ilyen modon tor-
ténd modositasa mar eléri a beavatkozas olyan mértékét a hallgatokat érintd
jogok ¢és kotelezettségek rendszerébe, amely esetében indokolt lett volna
a jogalkoto részérdl a felmend rendszerben, a soron kovetkezé jelentkezési
id@szaktol torténd bevezetés. Ebben az esetben ugyanis a modositas hallgatok
szamara kedvezd rendelkezései — igy a magyarorszagi munkavallalas el6irt
id6tartamanak megfelezése — is kivalthattak nem kivant hatast: elképzelhetd
ugyanis, hogy egyes hallgatok az eredeti feltételeket nem vallaltak volna, igy
nem jelentkeztek allami 6sztondijas képzésre, az G feltételekkel viszont jobb
helyzetbe keriiltek volna, azonban az allami 6sztondijas jelentkezésre mar
nem volt lehetdségiik.

Ez a térvénymodositas mindazonaltal érintette az el6z6 évben megkotott
hallgatoi szerz6déseket is, ugyanis az Nftv. 0j rendelkezéseit a modosito tor-
vény hatalybalépését megel6z6en mar megkotott hallgatdi szerzodések tekin-
tetében is alkalmazni kellett. igy a hallgatéi szerzddések uj tartalmat nyertek,
voltaképpen atalakultak az 0j rendszer szerinti hallgatoi nyilatkozatta. A mo-
dosito térvény hatalyon kiviil helyezte az Nftv. 111 § (7) bekezdését, amely
azt tartalmazta, hogy jogszabaly a hatalyba Iépését megel6z6en megkotott
hallgatdi szerzOdések tartalmat kizarolag hallgato szamara kedvezdébb feltétel
megallapitasaval valtoztathatja meg. A modositas jogszabalyi sz6vege nem
hataroz meg kiilon rendelkezéseket a korabban kotott szerzédésekre, illetve
nem irja eld explicit modon a kedvezdbb feltételek alkalmazasat azok eseté-
ben, akik a modositast kévetéen hatranyosabb helyzetbe keriiltek. A modositas
voltaképpen egy kétoldalu, szerzodéses jogviszonyt alakitott at egy jelentésen
modositott tartalmu, egyoldala kotelezettségvallalassa anélkiil, hogy az uj
kotelezettségvallalasi nyilatkozat alairasat, ezaltal a modositott feltételek elfo-
gadasarol szolo jognyilatkozat megtételét el6irna a mar megkotott szerzodések
esetében. Ebben az esetben is fennall az a helyzet, hogy a jogalkotd nem kelld
koriiltekintéssel biztositotta az érintettek szamara a megfeleld felkésziilési
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id6t, illetve nem gondoskodott annak a megoldasarol, hogy a hallgatdi szerzo-
dések altal érintett jogalanyok a megvaltozott feltételekrdl intézményes modon
értesiiljenek, az 0j konstrukcio elfogadasarol nyilatkozzanak.

A rovid felkésziilési id6 biztositasa, és a jogalanyok jogi helyzetének
ilyen modon torténd hatranyos alakitasara az Nftv. elfogadasanak és hataly-
ba 1épésének id6szakabol masik példa is akad, amelyet azonban a jogalkoto
— az utols6 pillanatban — térvénymodositassal orvosolt. Az Nftv. kihirdetett
szovege ugyanis a felsdoktatasban foglalkoztatott oktatokra irt el6 olyan ko-
vetelményeket, amelyek nem teljesitése a foglalkoztatasi jogviszony kotelezo
megszinését eredményezi, és amelyek teljesitésére eldirt hataridé a térvény
elfogadasat megel6z6 iddszakra nézve, visszamendlegesen is szamitando. fgy
az Nftv. eredeti 31. § (1) bekezdése szerint nem foglalkoztathato tovabb az az
oktatd, aki az oktatoi munkakorben torténd foglalkoztatasanak kezdetétol
szamitott nyolcadik év elteltéig az adjunktusi munkakar, huszadik év eltel-
téig a docensi munkakor bet6ltéséhez sziikséges feltételeket nem teljesitette.
Emellett az Nftv. eredeti 115 § (4) bekezdése elbirta, hogy ,,az oktatékra
vonatkozo alkalmazasi, elomeneteli feltételeket a 2012. szeptember 1-ét meg-
el6zéen mar felsdoktatasi intézményben foglalkoztatott oktatok tekintetében
is alkalmazni kell. A foglalkoztatasi feltételek teljesitése tekintetében a 2012.
szeptember 1-ét megel6zd iddszakot is figyelembe kell venni.” A jogszabaly
e rendelkezései altal leginkabb érintett alanyi kor az egyetemi adjunktusok
¢s a tanarsegédek kore volt, ahol két szigoritas is megjelent: a korabbi felsd-
oktatasi torvény az egyetemi adjunktusi kinevezés feltételeként csak a dok-
torjeldlti jogviszonyt irta el6, mig az Nftv. a tudomanyos fokozat meglétét,
illetve a korabbi fels6oktatasi torvény nem tartalmazta a docensi feltételek
teljesitésére vonatkozo hataridd eldirasat. Ebbol kovetkezden az Nftv. hataly-
ba 1épésének idépontjaban vélhetden szamos oktatonak a torvény ereje altal
megsziint volna a jogviszonya, akik a visszamendleg szamitott — és igy lehet,
hogy mar eltelt — hatarid6 bekovetkeztéig nem tudtak teljesiteni az Gjként el6irt
magasabb foglalkoztatasi kovetelményeket. A jogalkoto a problémat az utolso
pillanatban ismerte fel és orvosolta, ugyanis az Orszaggytilés az Nftv. 2012.
szeptember 1-i hatalyba 1épését alig masfél honappal megel6z6en mddositotta
a felsGoktatasi torvényt.” A modositas hatalyon kiviil helyezte a docensi kve-
telmények teljesitésére elbirt hataridét, valamint az atmeneti rendelkezések>
kozé beiktatta annak deklaralasat, hogy a térvény hatalyba 1épése nem érinti

53 A médosito jogszabaly a 2012. évi CXXIIL. térvény volt.

54 Nftv. 115. § 0j (4a) bekezdése
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az oktatok, a kutatdk foglalkoztatasat, a veliik kotott munkaszerz6dést, a ki-
adott k6zalkalmazotti kinevezést, valamint a résziikre kiadott féiskolai vagy
egyetemi foglalkoztatashoz k6t6d6 cimeket. Ebben az esetben tehat a jogal-
kot6 két alkalommal is nagyon szilik felkésziilési idovel szabalyozott: el6szor
a magasabb kovetelmények eldirasa esetében, majd akkor, amikor tigy dontott,
hogy ezeket a kdvetelményeket mégsem érvényesiti azonnal.

6. A fels6oktatasi hatésagi feladatkorok

A hazai fels6oktatasi jogban napjainkra nem elhanyagolhato teriiletté Iépett
el6 a felsdoktatasi hatosagi hataskorok rendszere. A felsdoktatasi jog a koz-
igazgatasi jog terrénumaba tartozo szakigazgatasi teriilet,” ahol azonban sok
esetben sajatsagos belsé logika érvényesiil. Ehhez mérten szintén a teriilet
sajatossaga, hogy a hatosagi tipusu jogalkalmazas csak folyamatos fejlodés
utjan, hosszabb id6 alatt nyert teret, és 1épett részben a direkt minisztériumi
iranyitas helyébe.

Az 1993-ik évi felsGoktatasi torvényiink hatalya alatt nem létezett vol-
taképpeni hatdsagi jogalkalmazo szerv a felsdoktatas teriiletén. Az intézmé-
nyi és szakos ligyek (igy kiilondsen a felsdoktatasi intézmények 1étrehozasa,
atalakulasa és megszlinése, kar 1étesitése, szak alapitasa és inditasa) intézése
mind technikai szempontbol, mind dontéshozatal terén az oktatasért felelGs
miniszter és az altala vezetett minisztérium hataskorébe tartozott. A mind-
ségbiztositassal kapcsolatos feladatok letéteményese — amint azt a kés6bbi
fejezetekben részletesen megismerhetjiik — a Magyar Akkreditacios Bizottsag
volt, amely e tevékenységét kezdetben fiiggetlen modon, 6nalld eljarasként
végezte. A kozvetleniil a MAB el6tt inditott eljarasban a testiilet véleményt
nyilvanitott, mig a végsé dontést a miniszter, illetve (intézményi ligyekben)
a Kormany vagy az Orszaggyulés hozta meg. Ezeknek az eljarasoknak azon-
ban alapvetéen nem volt hatosagi karaktere, hanem meghataroz6 méodon
a felséoktatasi szektor felett érvényesiilé iranyitasi jogok gyakorlasa koré-
be tartoztak. A torvényben nem voltak pontosan tisztazottak a felsGoktatas
teriiletére tartozo egyes eljarasok sem, a jogszabaly nem adott tampontot
a vonatkozo eljarasi hatarid6krol, az eljarast megindito személyérdl, illetdleg

3 Lasd: FAZEKAS Marianna, Koncz Jozsef, ARvA Zsuzsanna, NAGY Marianna, ROzsAs

Eszter, SZABO Annamaria Eszter, HOFFMAN Istvan, FAZEKAS Janos, RIXER Addm, TEGLASI
Andras, LAPSANSZKY Andras (szerk.): Kozigazgatas jog — Fejezetek szakigazgatasaink ko-
rébdl I11. kotet: Human kozszolgaltatasok igazgatasa. Budapest, Complex Kiadd, 2013.
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az egyéb tartalmi és formai kdvetelményekrol sem. Tobb esetben nem jelent
meg a meghozott dontéssel szembeni jogorvoslat Iehetésége, illetve az igénybe
vehetd jogorvoslati eszkdzok kore. A miniszter, illetve a kormany intézmé-
nyi és szakos dontéseivel kapcsolatosan a torvény nem ad eligazitast arrél
sem, hogy a dontéshozatal soran milyen feltételek fennallasat vagy hianyat
kell megvizsgalniuk.

A fels6oktatasi jog teriiletére tartozd nagy terjedelmii eljarasi feladatkor
a felsGoktatasi felvételi eljaras lebonyolitasanak kdzponti irdnyitasa, valamint
ennek nyilvantartasi és adminisztracios feladatai. A felvételi eljaras megszer-
vezésére ¢s lebonyolitasara a torvény eredetileg kozvetleniil a felsdoktatasi
intézményeket jogositotta fel.”” A felvételi dontéssel szemben igénybe vehetd
jogorvoslatot az intézmény vezetdje biralta el. A torvény késébbi mddosita-
saval jott 1étre az Orszagos Fels6oktatasi Informacios Kézpont, amely immar
kozpontilag latta el a felsGoktatas teriiletére tartozo adatkezelési tevékenységet
¢és mikodtette a felsGoktatas informacios rendszerét.® A Kozpont feladatkoré-
be tartozott a felvételi eljarasra jelentkezOk adatainak nyilvantartasa is.

Osszességében megallapithatjuk, hogy az elsé felsdoktatasi torvényiink
felfogasatol még tavol allt a hatdsagi tipust jogalkalmazas bevezetése a fels6-
oktatasi igazgatasba. A feladatok és eljarasok, valamint a dontések szinte ki-
zardlag a miniszter kezében dsszpontosultak, aki iranyitasi jogkorében eljarva
hozta meg a szilikséges hatarozatokat. A kdzpontositott dontések aldl kivételt
képezett a felvételi eljaras, aminek esetében a felsGoktatasi intézmények ren-
delkeztek kizardlagos jogkorrel mind az eljaras megszervezése €s lebonyoli-
tasa, mind az ezzel egyiitt jaré adminisztracios tevékenység teriiletén.

A 2005-ik évi fels6oktatasi torvény kezdi el a felsboktatas teriiletére
tartozo eljarasokat kozponti allami szervek hataskorébe szervezni. A leg-
fontosabb fejlemény ebben a korben a térvény nyoman létrehozott Felso-
oktatasi Regisztraciés Kozpont, amely a Kormany iranyitasa és az oktatasi
miniszter feliigyelete alatt allo, orszagos hataskori, kozponti koltségvetési
szervként miikodo kozigazgatasi szerv volt.® A Regisztracios Kézpont hatas-
korébe keriilt a felsGoktatasi intézmény 1étesitésével kapcsolatosan a miitko-
dési engedély kiadasa és a nyilvantartasba vétel, amely az allami elismerés

Erdemes megjegyezni, hogy a miniszternek kizarolag a torvényességi feliigyeleti jogkor-
ben hozott dontéseivel szemben biztositja a torvény a biroéi ut igénybe vételének jogat, mig
az intézményi és szakos ligyekkel kapcsolatosan nem taldlunk ilyen rendelkezést.
571993, évi LXXX. térvény 83. § (4)-(7) bekezdése

81993, évi LXXX. térvény 29 §

% 2005. évi CXXXIX. térvény 107. § (1)
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kérelmezésének eléfeltétele. Fontos megemliteni, hogy a regisztracios kézpont
anyilvantartasba vétel kérdésében konstitutiv hataly dontést hozott, ugyanis
nem koltségvetési szervként miikodod felsGoktatasi intézmény esetében 6n-
magaban, mig koltségvetési szervként miikodo intézménynél a torzskonyvi
nyilvantartasba vald bejegyzéssel egyiitt ez eredményezte a felsGoktatasi
intézmény létrejottét.®® A kdzpont altal vezetett nyilvantartas kozhitelesnek
mindsiilt. A nyilvantartasba vételi eljaras soran a regisztracios kozpont érde-
mi vizsgalatot végzett annak érdekében, hogy megallapitsa a nyilvantartasba
vétel jogszabalyi feltételeinek fennallasat. A térvény ezt a feladatkort mar
kifejezetten hatdsagi tipust jogalkotasnak tekintette, és ezekre az eljarasokra
a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyair6l sz6l6
torvény rendelkezéseit rendelte alkalmazni.

Szintén 0j elemként emlitendé meg az, hogy a regisztracios kézpont
a miniszter ellendrzési jogkorének keretében hatdsagi ellendrzést végezhetett,
¢és az ennek soran feltart szabalytalansag megsziintetése érdekében kezdemé-
nyezte az oktatasi miniszternél a sziikséges 1épések® megtételét. Végezetiil,
a regisztracios kozpont vezette a felsGoktatasi intézmények adatait és azok
valtozasait tartalmazo kozhiteles nyilvantartast is. Latjuk tehat, hogy az intéz-
ményi ligyek teriiletén jelentds elmozdulas tapasztalhat6 az el6z6 felsdoktatasi
torvényhez képest, ugyanis a miniszter és a kormany kdzvetlen iranyitasa alol
kikeriilnek ezek az eljarasok, és az els6fokll hatarozat meghozatalanak fel-
adata a kifejezetten erre a célra 1étrehozott allami szerv tevékenységi kdrében
jelenik meg. A térvényességi ellendrzési tevékenységbe vald bekapcesolasaval
egylitt pedig kezd kirajzolodni elbttiink egy felsGoktatasi hatdsagi szerv fel-
adatkore.

Ezzel parhuzamosan atalakult a felvételi eljarassal kapcsolatos feladatok
rendszere is. Az intézmények kezébdl kikeriilt a felvételi eljaras szervezésének
¢és lebonyolitasanak joga, a torvény hatalyba 1épését kovetOen a felsdoktatasi
jelentkezések rangsorba allitasanak és a jelentkez6k meghatarozott felsGok-
tatasi intézménybe vald besorolasanak feladatait az Orszagos Felsdoktatasi

60 2005. évi CXXXIX. térvény 15. § (4) bekezdése

¢l A térvény 105. §-a szerint megfeleld hatéridé biztositasaval felhivja a fenntartét, hogy
a kotelezettségének tegyen eleget. Ha a fenntarté a megadott hataridon beliil nem in-
tézkedett, az oktatasi miniszter kezdeményezheti annak birdsagi megallapitasat, hogy
a fenntarto nem tett eleget kotelezettségének. Ha a fenntarté a birosag altal megallapitott
hataridére sem potolja mulasztasat, ugy a miniszter kezdeményezésére a birésag megalla-
pitja az intézmény megsziinési feltételeinek fennallasat. Mas esetben a miniszter jogosult
felfiiggeszteni a felsGoktatasi intézmény vizsgaszervezési jogat.
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Informéacios Kézpont végezte.® Szintén az informacios kdzpont feladata volt
évenként a felsdoktatasi felvételi tajékoztato kozzététele. Ez a szerv tartotta
nyilvan a hallgatok és a felsGoktatasi dolgozok adatait, valamint a felsGokta-
tasban megkezdett tanulmanyokat, a megkezdett féléveket, az egyes szemé-
lyek altal igénybe vett, illetve fel nem hasznalt tamogatasi id6t is, mitkodtette
tovabba a felsdoktatasi informacids rendszert, és nyilvantartotta a kiadott
okleveleket és doktori fokozatokat.

Osszefoglaléan lathatjuk, hogy a 2005-ik évi felsdoktatasi térvény je-
lentds koncepcionalis valtast hajtott végre a felsdoktatas teriiletére tartozod
eljarasok és igazgatasi feladatok teriiletén. A miniszter kezében 6sszpontosulo,
illetve az intézmények autonémiaja koérében gyakorolt feladatokat a hatosagi
tipust jogalkalmazas terrénumara tolta at, és az erre a célra létrejott koz-
ponti allamigazgatasi szervek hataskorébe helyezte. Az 01j szabalyozassal
kapcsolatosan megallapithatjuk, hogy valodi hatdsagi eljarasok jelentek meg
a felsdoktatasi igazgatas teriiletén, ahol egyszerre jelen van a hatosagi eljaras
kiviili jogalany, a jogilag szabalyozott cselekvési rend, az egyedi ligy, vala-
mint az érintett jogalany jogi helyzetét megvaltoztatd egyedi aktus. Az 0j
szabalyozassal egységessé valt a jogalkalmazas, tisztazodtak az eljarasokkal
kapcsolatos részletkérdések, és a kozigazgatasi eljarasok kodexe keriilt be mo-
gottes normaként a felsGoktatasi eljarasjogba is. A dontési pont ezaltal ugyan
tavolabb keriilt a minisztertdl, azonban a kdzpontositott eljarasok és nyilvan-
tartasok miatt az 0j szabalyozas mégis nagyobb mértéki allami kontrollt tett
lehetové. A hataskordk a torvény szerint megoszlottak a két kdzponti szerv,
a regisztracios kozpont és az informacios kdzpont kdzott aszerint, hogy in-
tézményi szintli, vagy hallgatoi és dolgozdi (személyi szintil) kérdéskorrdl
van-e Sz0.

A jogalkoto a hatdsagi intézményrendszer fejlesztésében hamarosan
tovabblépett. A 307/2006. (XII. 23.) Kormanyrendelettel 1étrehozott Oktatasi
Hivatal 2007-es megalakulasaval tobb, korabban kiilonallo szerv feladatai
egyesiiltek. A Hivatal jogutddja lett a megsziin Fels6oktatasi Regisztraci-
6s Kozpontnak, ezen kiviil magaba fogadta az Orszagos Kozoktatasi Erté-
kelési és Vizsgakozpont, a Magyar Ekvivalencia és Informacios Kozpont,
¢és a Nyelvvizsgaztatasi Akkreditacios Kozpont, valamint a ,,suliNova”

2 2005. évi CXXXIX. tdrvény 39. § (5) bekezdése
6 GERENCSER — GYURITA — LAPSANSZKY — MUDRANE — PATYI — VARGA: Kézigazgatdsi ha-
tosagi eljarasjog. Dialég-Campus, Budapest-Pécs, 2009. 23. o.
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Kozoktatasi Fejlesztési és Pedagdgus-tovabbképzési Kht. feladatait is.%
Az Orszagos Felsdoktatasi Informacios Kézpont sem maradt 6nallo, hanem
beolvadt az Oktatasi Hivatallal szorosan egyiittmiik6d6 allami tulajdont
tarsasagba, az Educatio Tarsadalmi Szolgaltaté Nonprofit Kft.-be. Ezekkel
a valtoztatasokkal voltaképpen egy felsdoktatasi hatosagi feladatkort ellatd
kozponti hivatal, és az ehhez tartozo hattérintézmény jelent meg a szervezet-
rendszerben és vette at az eddigi megosztott intézményrendszerhez tartozo
valamennyi feladatot. A Hivatal mindazonaltal nem csak a felsdoktatas, ha-
nem a kozoktatas teriiletén is gyakorolta a hatosagi és regisztracios tipust
feladatokat, valamint eljart a nyelvvizsgak akkreditaciojaval, és a kiilfoldi vég-
zettségek honositasaval kapcsolatos tigyekben is. Igy tehat az oktatési szektor
valamennyi vetiiletét kézben tarto, altalanos hataskorii oktatasi hatosag kezdte
meg mikodését hazankban. Jogallasat tekintve az Oktatasi Hivatal orszagos
illetékességgel rendelkezd kdzponti hivatal, 6nalloan mitkodé és gazdalkodo
koltségvetési szerv. A hivatal a felsGoktatasért felelés miniszter iranyitasa
alatt és a Hivatal elnokének vezetésével latta el a feladatait.

Az Oktatasi Hivatal hataskore a kdvetkez6 években meghozott rende-
letmddositasokkal évrél évre folyamatosan egyre szélesebbé valt. Elsoként
kozoktatas és a szakképzés, valamint az érettségi vizsgak szervezésének te-
riiletén boviilt a hataskori lista, ezutan a hatosagi ellendrzési jogkorei keriiltek
kiegészitésre, majd 2011-t61 a kdzoktatasi €s felsGoktatasi agazati informacios
rendszerek mitkodtetésével kapcsolatos feladatokkal boviilt a hataskori lista.
Az Nftv. hatalyba 1épését kovetOen a felsGoktatassal kapcesolatos hataskorok
tovabbi részletezése, a hataskori lista néhany ponton torténd kibévitése tortént
meg. A hivatalra vonatkozo tobbszor modositott szabalyozas egységes szer-
kezetbe foglalasat, és a hataskorok felsorolasanak atstrukturalasat végezte el
az Oktatasi Hivatalrol szolo 121/2013. (IV. 26.) kormanyrendelet, amely 2013
aprilisi hatalyba 1épésével a fent irt, korabbi rendelet helyébe 1épett. A hatas-
korok kevésbé részletezo felsorolasa inkabb az agazati alapnormak rendel-
kezéseihez koti a Hivatal feladatait, azonban Iényegileg nem valtoztatja meg
az ellatott feladatok korét.

Osszefoglaldsként megallapithatjuk, hogy hazankban a 2005. évi felséoktatasi
torvény altal hozott koncepcionalis valtast kdvetéen fokozatosan felépiilt a tel-
jes oktatasi agazatra, és ennek részeként a felsdoktatasra iranyuld hatosagi
feladatokat egyetlen kdzponti szervhez delegald agazati iranyitasi rendszer.

¢ Az Oktatési Hivatalrol sz616 307/2006. (X11. 23.) Korm. rendelet 42 § (3)
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Az elsé fels6oktatasi torvény felfogasa a felsdoktatasi jog teriiletére tartozo
dontési jogkoroket két iranyba osztotta szét: a dontés vagy a felsGoktatasi
intézmény autonoémiajanak teriiletére tartozott, és igy a dontéshozatal intéz-
ményen beliil tortént meg, vagy pedig az dgazat felett iranyitasi jogot gyakorlo
allami szervek, dontéen pedig az oktatasi miniszter kompetenciajaba kertilt
a kérdés eldontése. Erdemes megemliteni mindazonaltal, hogy az Eurépai
Uni6 allamainak tobbségében jelenleg is az a megoldas a leggyakoribb, ahol
az intézmények mellett a felsGoktatasra vonatkozé dontéseket az oktatas-
tigyért felelds miniszter, illetve az altala vezetett minisztérium hozza meg,
és a minisztérium végzi a sziikséges nyilvantartasok vezetését is. Altalanos
gyakorlat, hogy a minisztériumi dontéshozok munkajat szakértoként egy —
altalaban fiiggetlen szervezetként miikod6 — akkreditacios bizottsag segiti.®
A felséoktatas iranyitasanak ilyen modon, hatosagi jogalkalmazassal torténd
megoldasara a hazaihoz hataskoreit tekintve legkdzelebb esé példa a svéd
felsGoktatasi hatosag miikodése lehet.

A hazai modell kiilonlegessége éppen ezért a centralizaltsag: egyetlen
hatdsagi szerv hataskorében dsszpontosul voltaképpen valamennyi, a fel-
s6oktatashoz kotodé eljaras: a felvételi eljaras megszervezése, az oktatok
¢és hallgatok adatainak kezelése, a felsGoktatasi nyilvantartasok vezetése
(regisztracios tevékenység), a fent részletezett intézményi iigyek, az akkre-
ditacios eljarasok lebonyolitasa, valamint a szakos ligyek (szakalapitas és -in-
ditas). A Hivatal engedélyezi tovabba a felsdoktatasi formanyomtatvanyokat,
nyilvantartja a magyar allami 6sztondij feltételeinek teljesiilését (a korabbi
hallgatoi szerzédéseket), a miniszter torvényi jogkorében hatdsagi ellendrzést
folytat, elvégzi a nyelvvizsga-akkreditacioval, valamint a kiilf6ldon szerzett
végzettségek elismerésével kapcsolatos feladatokat.® A hatdsagi tipust jog-
alkalmazas nagy eldnye, hogy kiszamithatobba teszi a rendszer mitkodését
arésztvevok szamara, a Ket. szabalyainak alkalmazasaval pedig szilard jogi
alapokra helyezi az eljarasok lefolytatasat, egységesiti a hataridoket és a jog-
orvoslati lehetdségeket. A jogalkotd ennek a megoldasnak az alkalmazasaval
a miniszter és az intézmények (illetve mas jogalanyok) k6zé még egy vonalat
iktatott be, amely a tulajdonképpeni kozigazgatasi jog szabalyai szerint jar el
els6 fokon a felsGoktatasi jog teriiletére tartozé tigyekben.

% Azadatok forrdsa: az Eur6pai Unié oktatasi, audiovizualis és kulturalis iigyndksége altal

iizemeltetett EURYDICE halozat adatbazisa. https:/webgate.ec.europa.cu/fpfis/mwikis/
eurydice/index.php?title=Home (let6ltés ideje: 2014. augusztus 1.)
6 Az Oktatési Hivatalrol sz616 121/2013. (IV. 26.) Korm. rendelet 16 §
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7. Kovetkeztetések

A magyar felsGoktatas rendszervaltast kvetd torténetét a gyors jogszabaly-
valtozasok, a reformok sora, és a folyamatos atalakulas jellemezték. Tovabbra
is érvényesnek tarthatjuk az Allami Szamvevészék 2009-ben megfogalmazott
kritikajat, miszerint a moédositasokat megalapozott hatastanulmanyok, a ko-
vetkezmények modellezése és tarsadalmi konszenzus megléte nélkiil hajtottak
végre. A rendszer miikodési szabalyainak folyamatos valtozasai nem tették
lehet6vé a tapasztalatok megfeleléen megalapozott értékelését és az ennek
alapjan torténd beavatkozasokat, elmaradt a feladatok ¢s a célok megvalosi-
tasanak egységes kiértékelése is.”

A nemzetkozi fejlodési tendenciak csak mérsékelt kihatassal birtak a ha-
zai fels6oktatasi jog fejlodésére. Az 1993-as felsdoktatasi torvény még hiven
visszatiikrozte az Europaban uralkodo felfogast az allami iranyitas terén,
azonban a késGbbi jogalkotasban az eurdpai mintak kévetése, a tapasztalatok
beépitése €s a fejlodési tendenciakhoz vald alkalmazkodas csupan viszonylag
csekély mértékben jelent meg. A jogfejlédés torténetében volt olyan allomas,
ahol a kidolgozott szakért6i jogszabaly-el6készité anyag (a CSEFT) atvette
az eurdpai felsfoktatasi rendszerek altal kdvetett modern megoldésokat,
azonban ezek implementacidja az intézmények és az akadémiai szféra ellen-
allasan megbukott. A késobbi jogfejlodésre ez az utkeresés igen markansan
kihatott, a jogalkoto ezt kdvetden altalaban mas megoldasokat valasztott,
mint az eurdpai mainstream diktalta volna. Legtjabb felsdoktatasi torvé-
nyiink felfogasaban sok esetben eltér a leggyakoribb eurdpai megoldasoktol,
az intézményi felel6sség melletti allami ellendrzés és szamonkérés helyett
athelyezte a hangsulyt a direktebb allami beavatkozasra a felsdoktatasi intéz-
mények napi miitkodésének szintjén is, mintegy beépitett fékeket helyezve el
az allami vagyon védelmében.

A jogalkotasi folyamatot jellemzi, hogy az az elmult évtizedekben sza-
mos esetben torpant meg az akadémiai szféra, egyes politikai tényezok, illetve
a jogalkotas altal mas modon érintettek ellenallasan, tobb alkalommal pedig
az Alkotmanybirdsag is dontd modon beavatkozott a felsdoktatasra iranyu-
16 jogalkotasba. Ez sziikségszertien kés6bb kivaltotta a tarsadalmi tényezok
ellendllasat. A jogalkoto €s a tarsadalom érintett csoportjai egyarant csalo-
dottak és elégedetlenek a reformok eredményével, igy a jogalkotas folyamata

7 Az Allami Szamvevészék jelentése a felsGoktatasi torvény végrehajtasanak ellenérzésérol.

Allami Szamvevészék, Budapest, 2009. 25. o.
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nem tud nyugvopontra jutni, Gjra és Gjra szabalyozasi igény mutatkozik meg
az oktatasi kormanyzat részérol.

Megallapithatjuk, hogy a felsdoktatas terén — a rendszer adaptacios
képességének lasst voltara tekintettel is — elsdként leginkabb a megnyug-
vasi periddusra volna sziikség, a rendszer attekintésére, a kimenetek alapos
elemzésére. Amennyiben az elemzés eredménye szerint a megvaltozott koriil-
ményekhez valo alkalmazkodas miatt Gjbol rendszerszintii atalakulasra van
sziikség, ugy arra rendkiviil koériiltekinten, részletes hatastanulmanyokkal
alatamasztva, hosszl id6tava célok megjeldlésével szabad csak sort keriteni.
Az 1j koncepciot ugy kell kialakitani, hogy a reformot kovetden elére latha-
tolag legalabb egy évtizedig ne legyen sziikség 1jboli beavatkozasra, legyen
lehetdsége a valtozasoknak meggydkeresedni, a felsdoktatas szerepléinek
az allandosag tudataban tevékenykedni. A valtoztatasokhoz ezért feltétleniil
sziikség van az érintett szereplOk részletes informaltsagan, a tények és célok
ismeretén alapuld tamogatasara. Ezzel egyiitt érdemes figyelmet forditani
azokra a nemzetkdzi tendenciakra, amelyek a felsGoktatas teriiletén kihatottak
az eurdpai allamok jogfejlédésére. Kiilonosen hasznos volna a hazankban is
alkalmazhat6 megoldasok értd €s értelemszerii implementacidja azért is, mivel
a kormanyzat célkitlizése is az, hogy a hazai felséoktatasi intézmények mi-
nél hatékonyabban legyenek képesek helytallni az egyre élez6d6 nemzetkozi
versenyben, ehhez pedig az sziikséges, hogy hasonl6 elvek szerint épiiljon fel
¢és miik6djon a hazai felsoktatas is, mint rivalisai.

A hosszu tavu gondolkodasnak és atfogo, stratégiai koncepcioalkotasnak
jO iranyat vetiti elére a ,,Fokozatvaltas a felsGoktatasban” cimi stratégiai kon-
cepcid, ami 2030-as idétavban gondolkodva tlizi ki a célokat, és hatarozza
meg a célok eléréséhez sziikséges 1épéseket. A koncepcioban foglaltak érde-
mi implementalasa — egy kiterjedt felsdoktatasi novella utjan — jelen kézirat
lezarasakor éppen csak elkezd6dott, igy annak hatasat, illetve hatékonysagat
értékelni korai lenne ezeken a lapokon.

Atfogd megallapitasként jelenthetjiik ki tovabba, hogy a felséoktatas
jelenlegi rendszere tulszabalyozott: felsGoktatasi torvény mellett tobb tucat
kormanyrendelet és miniszteri rendelet szabalyozza a rendszer miikodését.
Ennek egyértelmii kovetkezménye a jogi szabalyozas atlathatatlansaga, a kii-
16nb6z0 szabalyozasi szintek kozott megfigyelhetd tartalmi atfedés és fogalmi
bizonytalansag. A felsdoktatasi torvény megfogalmazasai sok esetben nem
egyértelmiiek, keverednek benne a részletes és a keretszabalyozasi elemek, at-
fedés van a térvény és a végrehajtasi rendelet k6zott. A jovoben a felsdoktatas-
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ra vonatkozo joganyag egészének attekintése, a koherencia érdekében torténd
atfésiilése lenne sziikséges, a szamtalan kiilonféle szintii és tartalmi jogforras
szabalyainak kisebb szamu, atfogobb normakban torténd tartalmi egysége-
sitése, és az egységes szerkezetbe foglalt szabalyozok Gjboli kihirdetése érné
el ezt a célt. Ezzel egyiitt pedig lehetdség lenne a kiiiresedett jogforrasok
stratégiai koncepcié 2030-as id6horizontja és hossza tavu, rendszerszintl
szemlélete megitélésiink szerint jo lehetOséget teremt a felsGoktatasi jog for-
mai rendszerezésére és atgondolasara is.

A felsGoktatas teriiletén érvényesiilé hatdsagi jogalkalmazas ritka meg-
oldasnak szamit az eurdpai allamokban, azonban kifejezetten iidvozlendd-
nek tartjuk. A rendszerszintii szemlélet, az egységes elvek mentén torténd
jogalkalmazas és a szofisztikalt eljarasi kodex kiterjesztése erre a szektorra
kifejezetten elényOsen hat a hatdsagi eljarasok érintettjei szempontjabol.
Az egységes oktatasi hatoésag (az Oktatasi Hivatal) 1étesitése révén egy
szervnél koncentralodik az a szakmai tapasztalat, informacio és tudas, amely
arendszer szinvonalas miikodtetését, és — adott esetben — a megfeleléen meg-
alapozott korményzati dontéshozatalt lehet6vé teszi.



III. AZ ALLAM, MINT INTEZMENYALAPITO
ES INTEZMENYFENNTARTO

Bevezetés

Amig az el6zéekben bemutatott jogalkotdi szerep az allam felsGoktatasi
funkcioi korében viszonylag jol koriilhatarolt, és tartalmat tekintve részben
eleve meghatarozott (itt elsésorban az Eurdpai Fels6oktatasi Térség rész-
vevljeként koriilhatarolt mozgastérre gondolhatunk), az intézményalapitoi,
illetve intézményfenntartdi feladatok tartalmat tekintve joval nagyobb az al-
lam szabadsaga. Az Allami Szamvev6szék 2009-es jelentésében ramutatott
arra, hogy ,,az dllami iranyitds terén az allam egyszerre jelenik meg dgazati
iranyitoként és ellendrzést lefolytatokeént, szabalyozoként, megrendeld finan-
szirozoként és fenntartoként (tulajdonosként). Az Ftv. az allam XXI. szazadi
szerepvallalasat és feleldsségét nem hatarozta meg egyértelmiien, az allami
feladatok végiggondoldsa nem tértént meg.” Az alabbiakban sorra vessziik
és elemezziik az allam alapitoi és fenntartoi feladatait.

Az Nftv. 2. § (2) bekezdése szerint a felsGoktatas rendszerének mitkod-
tetése az allam, a felsdoktatasi intézmény mitkodtetése a fenntarté feladata.
Ez a szakasz szolgal alapjaul egyrészt az allam agazati iranyito feladatainak,
masfeldl pedig az allami intézmények esetében a fenntartoi szerepkor betolté-
sének. Nem szabad megfeledkezni arrél sem, hogy az Alaptérvény garantalja
a miivelddéshez valo jogot, illetve a tudomany szabadsagat, mindkét alapjog
szoros kapcsolatban all a felsdoktatassal: az allamnak az Alaptorvénybdl
ered6 objektiv intézményvédelmi kotelezettsége okan felsdoktatasi intéz-
ményeket kell fenntartania. A tudomany fennmaradasanak egyik zaloga igy
az allam, hiszen kozvetetten — az intézményfenntartason keresztiil — 6 viseli
a formalis értelemben vett feleldsséget a tudomany megmaradasaért.>

Az Allami Szamvev6szék jelentése a felsGoktatasi torvény végrehajtasanak ellenérzésérél.
Allami Szamvevészék, Budapest, 2009. 13. o.

Kocsis Miklds: Felséoktatasi autonomia és alapvetd jogok. Tudasmenedzsment, XI. év-
folyam 2. szam (2010. oktober). 88. o.

G. Karacsony Gergely: Allami szerepek a fels6oktatdsban
© Dialég Campus Kiadé (Nordex Kft.), 2016.
Minden jog fenntartva. A masolast a torvény biinteti.
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Az els6 sajatossag, amelyet tapasztalhatunk az, hogy a torvény nem
definialja az allami felsGoktatasi intézmény fogalmat. Az Nftv. 4 § (1)
bekezdése a felsGoktatasi intézményeket alapitojuk szerint két, nevesitett
csoportba sorolja: egyhazi felsGoktatasi intézmények (amelyeket egyhazi
jogi személy alapitott), valamint magan fels6oktatasi intézmények (ameny-
nyiben Magyarorszag teriiletén székhellyel rendelkez6 gazdasagi tarsasag,
vagy Magyarorszagon nyilvantartasba vett alapitvany, kdzalapitvany vagy
vallasi tevékenységet végz6 szervezet alapitotta). Az alapitok kozott elséként
emlitett magyar allam, valamint az orszagos nemzetiségi dnkormanyzat
altal alapitott intézmények csoportjat azonban a térvény nem illeti 6nallo,
megkiilonboztetd névvel. A kovetkezd bekezdésekben a térvény 6sszekoti
egymassal az alapitoi és a fenntartoi jogokat: ,,aki az alapitoi jogot gyakorol-
ja, ellatja a fels6oktatasi intézmény fenntartasaval kapcsolatos feladatokat (a
tovabbiakban: fenntart6).” Végezetiil a jogalkoto Gigy rendelkezik, hogy kolt-
ségvetési szervként mikodik a felsdoktatasi intézmény, ha az allam, illetve
az orszagos nemzetiségi onkormanyzat tartja fenn. igy tehat e két fenntarto
esetében legfeljebb a kdltségvetési szervkent miikédao felséoktatasi intéz-
meény kifejezést hasznalhatjuk a jogszabalyi rendelkezésekbdl kovetkezden.
Fogalmi zavart okoz azonban a jogalkotd ebben az esetben azaltal, hogy ezt
kovetden a torvény tovabbi szovegében folyamatosan az dallami felséoktata-
si intézmény kifejezést hasznalja. Logikai értelmezéssel eljuthatnank arra
a kovetkeztetésre, hogy az allam altal alapitott felsGoktatasi intézményeket
allami felsdoktatasi intézményeknek tekintjiik, azonban ebben az esetben
egyik fogalmi kategoriaba sem sorolhatjuk be az orszagos nemzetiségi On-
kormanyzat altal alapitott felsdoktatasi intézményeket, mivel azokat nem
az allam alapitja, illetve azokat a jogalkotd explicit modon kizarta az egyhazi
¢és a magan felsdoktatasi intézmények korébdl is. Ez a be nem sorolt allapot
a fenntartoi jogok gyakorldjanak meghatarozasanal is el6térbe keriil, mivel
ezeket az intézményeket a torvény koltségvetési szervként definialja, azonban
az nem vilagos, hogy a fenntartdi jogokat ugyanugy az allam gyakorolja-e,
mint az altala alapitott intézmények esetében. Tovabb noveli a fogalmi bi-
zonytalansagot az a megoldas, hogy az Nftv. 1. szamua mellékletében felsorolt
allamilag elismert felsGoktatasi intézmények két csoportra, allami és nem al-
lami felsGoktatasi intézményekre vannak osztva. A fogalmi bizonytalansagot
mindazonaltal ezen a helyen csak jelezziik, feloldasara a jogalkotd jogosult,
azt tudomanyos értelmezési eszkozokkel csak annyiban tudjuk megtenni,

3 Nftv. 4 § (2) bekezdése
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hogy a kovetkezdkben allami felsdoktatasi intézménynek tekintjilk azokat
az intézményeket, amelyek esetében az alapitoi (fenntartdi) jogokat az allam
gyakorolja. Ezek korét az Nftv. 1. szamua mellékletében foglaltaknak meg-
felel6en hatarozzuk meg.

1. A felséoktatasi intézmények létesitése

A felsGoktatasba torténd egyik legmarkansabb beavatkozas az allam altali
intézményalapitas, illetve —megsziintetés. E jogkor jelentGségét mutatja, hogy
jelenleg az egyetemek kézel haromnegyede allami intézmény (a f6iskolak
esetében ez az arany éppen forditott, ott az intézmények 78%-a nem allami
alapitast). Alapitoi jogainak gyakorlasaban az allamot is kotik a jogalkotoi
mindségében megalkotott szabalyok, illetve az allam agazati iranyitasi, igaz-
gatasi és ellendrzési feladatai is megjelennek az intézményalapitassal kap-
csolatosan. Az allam altali intézményalapitasra az Nftv. altalanos szabalyai
vonatkoznak, amelyek részletesen leirjak az intézményalapitas folyamatat,
ez az eljaras mindazonaltal azonos az allam altal alapitott és a nem allami
intézmények esetében.* A folyamatban az allami alapitas esetén harom allami
aktor, illetve egy koztes szervezet (MAB) vesz részt, mindegyik kiilonbo-
z6 allami feladat letéteményese. Az oktatasi miniszter képviseli az allamot
az alapitoi (illetve fenntartdi) feladatainak soran, az Oktatasi Hivatal a MAB
bevonasaval megvizsgalja a torvényi feltételek fennallasat és dont a mitkodési
engedély kiadasardl, végiil pedig az Orszaggyiilés adja meg az intézmény
miikddéséhez sziikséges allami elismerést és modositja a felsdoktatasi tor-
vényt ennek megfeleléen. Az alapitasi folyamat az alabbiak szerint zajlik.
Az allam nevében alapitoként eljard oktatasi miniszter eldszor kérelmezi
a mikodési engedély kiadasat az Oktatasi Hivatalnal. Az Oktatasi Hivatal
feladata eben az esetben annak megallapitasa, hogy a megalapitando felso-
oktatasi intézmény megfelel-e a torvényi feltételeknek. Ennek soran a hivatal
a MAB szakvéleményét is koteles beszerezni a kérdésben, azonban a mii-
kodési engedély megadasardl szolo dontésben annak tartalmahoz a térvény
betiije szerint nincs kotve. Erdemes megemliteni azt a szabalyozasi sajétossa-
got az Nftv-ben, ami egy altalanos érvényi rendelkezésnek ebben a specialis
helyzetben (az allam altali intézményalapitas esetében) vald alkalmazasa
soran problematikusnak tiinhet: az Oktatasi Hivatal dontésével szembeni

4 Nftv. 6-8 §
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fellebbezést ugyanis altalaban az oktatasi miniszter biralja el — ugyanaz a sze-
mély, aki ebben az eljarasban az alapitdi (fenntart6i) jogkor gyakorldjaként
a mitkodési engedély kiadasat kérte a Hivataltol.’ gy voltaképpen a sajat
igyében jar el jogorvoslati forumként. Ez, a vélhetéen a jogalkotd részérdl
nem szandékolt jogszabaly-értelmezési eredmény megoldhaté lenne abban
az esetben, ha az allam altali intézményalapitas esetére specialis eljarasi sza-
balyokat allapitana meg a torvény.

A miikodési engedély kiadasat kdvetoen keriilhet sor arra, hogy az Or-
szaggyiilés hatarozzon az allami elismerés targyaban. Az Nftv. szabalyait
értelmezve ebben az esetben az Orszaggyiilésnek ujbol meg kell vizsgalnia
a fels6oktatasi intézmény mukodéséhez sziikséges feltételek fennallasat,
és csak az eldirt feltételek megléte esetén adhatja meg az allami elismerést.
Arrol azonban nem sz6l a torvény, hogy az Orszaggyilés a feltételek fennal-
lasat minek alapjan allapitja meg, mint ahogy arrél sem talalunk rendelkezést,
hogy ebben az eljarasaban figyelembe kell-e vennie a MAB szakvéleményét,
illetve az Oktatasi Hivatal altal meghozott allasfoglalast. Az elismerés meg-
adasa mindazonaltal a feltételek maradéktalan fennallasa esetén is politikai
jellegii dontés marad, ugyanis az Orszaggyiilést sem a dontés tartalmat, sem
hataridejét illetéen nem koti a torvény. A parlament igy tehat akkor sem
koteles az allami elismerést megadni, ha a kérelmez6 minden feltételt telje-
sitett. Az Oktatasi Hivatal (illetve a kormany) és az Orszaggyilés kozotti
kapcsolat jellegébdl kovetkezden a hivatal tamogatd dontése sem jelenti azt,
hogy az intézmény allami elismerése is meg fog torténni, vagyis az alapito
végsd soron a parlamenti er6viszonyoknak és a politikai szandéknak van
eben az esetben kiszolgaltatva. Elmondhatjuk tehat, hogy az allamot a leg-
sz¢lesebb mérlegelési szabadsag az intézményalapitas, illetve az intézmények
elismerése teriiletén, kiillondsen az Orszaggyiilés altal hozott elismerési don-
tés korében illeti meg.

2. A fels6oktatasi intézmények megsziinése
Az intézmények megsziinése és megsziintetése kdrében azonban mar je-

lentdsen kotottebb az allam dontéshozatali jogkore. Az Nftv. rendelkezése
szerint a felsGoktatasi intézmény az allami elismerés visszavonasaval sziinik

5 Nftv. 67 § (4) bekezdése
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meg.® Az elismerés visszavonasa azonban mar nem olyan mértékig szabad
dontése az allamnak, mint az intézmény elismerése — akar allami, akar
nem allami intézményekrdl legyen sz6. Az elismerés visszavonasarol szolo
dontés minden esetben a Kormany altali kezdeményezésre indult eljarasban
hozhaté meg, arrol az Orszaggyilés e kezdeményezés nélkiil nem hataroz-
hat. Az Nftv. taxativ mdédon sorolja fel annak eseteit, amikor a Kormany
kezdeményezi az allami elismerés visszavonasat.” Ezen okok koziil kettd
a fenntarto dontéséhez kapcsolodik: ha a fenntarto a felsdoktatasi intézmény
megsziintetésérdl hatarozott, illetve ha a felsdoktatasi intézmény masik
felsdoktatasi intézménnyel egyesiil, beolvad vagy szétvalik. Az intézmény
fenntart6 altali megsziintetésére kifut6 rendszerben keriilhet sor, oly médon,
hogy azok a hallgatok, akik megkezdték a tanulmanyaikat az adott képzési
szinten, azt be is tudjak fejezni. Megsziintethet6 a felsoktatasi intézmény
az adott félévet kovetd vizsgaidészak utolso napjan is, feltéve, hogy a hall-
gatok tanulmanyaikat masik felsdoktatasi intézményben folytatni tudjak.
A fels6oktatasi intézményt megsziintetd fenntartonak dontése meghozatala
el6tt megallapodast kell kotnie azzal a felsdoktatasi intézménnyel, amelyik-
ben a hallgatok a megkezdett tanulmanyaikat folytathatjak majd. A torvény
tehat garancialis szabalyt iktat be, korlatozva ezzel a fenntartd megsziintetési
jogosultsagat, ami igy tehat az allam fenntartoi jogkoreit vizsgalva sziikebb-
re szabott, mint az intézményalapitasi jog. Fontos azonban megjegyezniink,
hogy ez a szabaly kizarolag arra az esetre vonatkozik, amikor a fenntarto
maga dont az intézmény megsziintetésérol, a fenntarté megsziinésének ese-
tére nem vonatkozik (ezzel a kérdéssel alabb részletesen is foglalkozunk).
A fenti esetekben a Kormany a fenntartd dontését kvetden a térvényi sza-
balyoknak megfeleléen megbizonyosodik arrol, hogy az eldirt feltételek (igy
kiilondsen a hallgatok statuszanak rendezése) fennallnak, és csak ebben
az esetben kezdeményezheti az allami elismerés visszavonasat.

A t6bbi megsziintetési ok a fent ismertetett esetekkel ellentétben jellem-
z6en kiilsd tényezokhoz kapesolodik. A Kormany kezdeményezi az allami
elismerés visszavonasat, ha az intézmény

a) megsziintetése feltételeinek fennallasat a birdsag megallapitotta,

b) fenntartdja jogutod nélkiil megszinik, illetve megsziint,

¢) fenntartdjanak megszlnik, illetve megsziint az a joga, hogy felsé-

oktatasi intézményt tartson fenn,

¢ Nftv. 22 § (1)
7 Nftv. 22 § (2) — (5) bekezdései
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d) fenntartdja e joganak gyakorlasaval felhagy, illetve felhagyott, ki-
véve, ha a fenntartdi jog 0j fenntartora szall at.

Ezek koziil az okok koziil azonban az allami fels6oktatasi intézmények
tekintetében a b—d) pontban foglaltak nem alkalmazhatoak. A térvény nem
rendelkezik arrol, hogy a fenti okokbol megsziing felsdoktatasi intézményben
tanulmanyaikat folytat hallgatoknak mi lesz a tovabbi sorsa, és nem tartal-
maz eldirdst arra nézve sem, hogy tanulmanyaikat akar a megsz{ing, akar ma-
sik felsdoktatasi intézményben a késdbbiekben befejezhetik. Az intézmény
fenntart6 nélkiil természetesen nem mitkddhet, igy a fenntarté — akar jog-
utdddal, akar jogutdd nélkiil torténd — megsziinése sziikkségszeriien az intéz-
mény megsziinéséhez is vezet. A megsziiné fenntarté nem képes gondoskodni
a hallgatok tovabbi sorsardl, az allam pedig nem avatkozik be ebbe az ligybe.
Itt Ggy tiinik, hogy két allami kotelezettség litkozik egymassal: a felsdoktatas
kiszamithaté miikodése mogott alld allami garancia — ami abban is megtes-
tesiil, hogy a felsGoktatasi intézmények hazankban csak az allami elismerés
birtokaban mitkddhetnek — és a felsdoktatasi intézmények autondmidjanak
biztositasa, ami megakadalyozza az allamot abban, hogy a megsziing in-
tézmények hallgatoit allami dontés tjan, kotelezo jelleggel valamely masik
(autondémiaval bird) felsdoktatasi intézménybe sorolja be. Az Nftv. 22 §-anak
szabalyait alkalmazva lathatjuk, hogy a megsziin6 intézmény hallgatdinak at-
vétele mas intézménybe minden esetben a két fenntartd kozotti megallapodas
eredményeként térténhet meg. A fenntartdo megsziinésének esetében azonban
a hallgatok tovabbi sorsa a torvény mas rendelkezéseinek vizsgalata alapjan
sem allapithaté meg. A hallgatdi jogviszony megsziinésének eseteit tartal-
mazo 59 § nem sorolja a jogviszonyt megsziintetd okok koz¢ a felsGoktatasi
intézmény megsziinését, illetve a fenntarté megsziinésének eseteit. Itt tehat
a torvény nyitva hagyja ezt a kérdést, ami hézagot eredményez a szabalyo-
zasban, ugyanis a Kormanynak a 22 § (2) bekezdése értelmében kotelessége
kezdeményezni az allami elismerés visszavonasat, azonban az intézmény
nem koételes, az allam pedig nem jogosult a hallgatd jogviszonyanak folyto-
nossagat biztositani, viszont a torvény sz6 szerinti értelmezésébdl az kovet-
kezik, hogy a hallgaté jogviszonya nem sziinik meg. gy elméletben a nem
allami intézmények hallgatdinak esetében eléallhat az a helyzet, hogy egy
jogutod nélkiil megsziint volt fenntartonak az Orszaggyiilés dontése altal
megsziintetett felsGoktatasi intézményével maradnak jogviszonyban a ko-
rabbi hallgatok. Az 6 esetiikben pedig a hallgatoi jogviszony egyéb tton
torténd megsziintetésére sincs késébb lehetdség, mivel valamennyi szoba
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j6heté megsziinési ok (igy az atvétel, egyoldalu megsziintetés stb.) feltételezi
egy létezb felsdoktatasi intézmény dontését.

A megsziind fenntart6 esetében a hallgatok jogviszonyanak rendezése
a jogalkoto altali beavatkozast igényelne, a fels6oktatasi torvény garancialis
szabalyainak kiterjesztését erre az esetre is. Megallapithatjuk, hogy a magan-
intézmények (kiilondsen a nem allami féiskolak) térnyerésével ez a kérdés
is mielébbi megoldast, az allam agazati iranyitoi felelésségének tisztazasat
igényelné, mivel a csokkend hallgatoi 1étszam, illetve a kedvez6tlen gazda-
sagi helyzet kénnyen eredményezheti a korabban stabil hatteriinek tekinthetd
privat fenntartok pénziigyi és szervezeti nehézségeit, adott esetben a meg-
szinését is.

Az Nftv. fent bemutatott 22 § (2) bekezdésének a) pontban foglalt meg-
szlinési eset (vagyis az, ha az intézmény megsziintetése feltételeinek fennalla-
sat a birésag megallapitotta) szintén kifejtést igényel. Ebben az esetben a mi-
niszter agazati iranyitoi feladata kérében gyakorolt torvényességi ellendrzés
eredménye lehet a birdsag dontése. Ennek a dontésnek az alapjaul az szolgal,
ha az Oktatasi Hivatal hatosagi ellenérzése soran a nyilvantartasba vett felso-
oktatasi intézmény mitkodésében olyan szabalytalansagokat tapasztal, ami-
nek nyoman kezdeményezi az oktatasi miniszter torvényességi ellendrzési
eljarasat. A miniszter a szabalytalansag megallapitasa esetén el6szor felhivja
a fenntartdt, hogy fenntartasi kotelezettségének tegyen eleget. Ha a fenntar-
to a megadott hataridon beliil nem intézkedett, a miniszter kezdeményezheti
annak birdsagi megallapitasat, hogy a fenntartd nem tett eleget kotelezettsé-
gének. Ha a bir6sag megallapitja a torvénysértést, és azt a fenntartd a birdsag
altal megallapitott hataridon beliil nem sziinteti meg, a birdsag — a miniszter
kezdeményezésére — megallapitja, hogy fennallnak a fels6oktatasi intézmény
megsziintetésének feltételei.® A birdsag ilyen tartalmt dontésének eredmé-
nyeképp kezdeményezi a Kormany az Orszaggyiilésnél az allami elismerés
visszavonasat. Ez az eljaras azonban csak a nem allami felsGoktatasi intéz-
mények esetében érvényesiil, ugyanis a miniszter torvényességi ellendrzési
jogkore agazati iranyitoi mindségében nem terjed ki az allami felsGoktatasi
intézményekre. Az allami intézmények esetében a fenntartoi iranyitasra vo-
natkozo torvényi rendelkezések® az iranyadok.

Az allami fenntartdi tevékenység kereteinek bemutatasara késobb
részletesen is sort keritiink, azt azonban mar most megallapithatjuk, hogy

8 Nftv. 65 § (2) és (3) bekezdés
®  Nftv. 73-74 §
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az allami fels6oktatasi intézmények esetében nem érvényesiil a fenntartonak
a torvényes miitkodés helyreallitasa korében valo eredménytelensége esetében
az intézmény megsziinésének ilyen mddon torténd kimondasa. Ezaltal azt
allapithatjuk meg, hogy a szabalytalanul m{ik6do allami intézmény esetében
a fenntartoként eljaré miniszter felszolithatja ugyan az intézmény vezetd-
jét a torvényes mitkodés helyreallitasara, azonban a nem allami intézmények
esetében alkalmazott végsd jogkovetkezményhez hasonléd allami dontési
lehetSség nem jelenik meg a szabalyozasban. Igy elméletileg a szabalyta-
lanul mik6d6 allami intézmény tovabb folytathatja a mikodését, ugyanis
a fenntart6 allam kozvetlen befolyast nem tud gyakorolni az intézmény bels
mitkodésére. A szabalytalan allami intézmény megsziinésére ilyenkor csak
a fenntarto kifejezett elhatarozasa itjan, a megsziinést kimondo altalanos sza-
balyok alkalmazasaval keriilhet sor. A szabalytalanul miikodé intézmények
megsziintetésének tekintetében tehat az allamnak — paradox modon — szé-
lesebb korii lehetdségei vannak a beavatkozasra a nem allami intézmények
esetében, mint az allami intézmények korében.

Ha az alapitas és a megszlinés témakorét vizsgaljuk, egy tovabbi meg-
allapitasra is eljuthatunk, ami pedig az Orszaggy(ilés jogalkotdi hataskorének
onkorlatozasaval kapcsolatos. Az intézmények megszilintetése €s alapitasa
korében az Orszaggyilés jogalkotd hataskorét nmaga altal a torvényben
felallitott kiils6 korlatok is kotik, mivel a felsGoktatasi torvény modositasakor
az allamilag elismert felséoktatasi intézményeknek a térvény mellékletében
talalhatd felsorolasat az Orszaggytlés csak abban az esetben érintheti, ha
az intézmény elismerésének, illetve megsziintetésének feltételei fennallnak.
Alkotmanyos szempontbol érdekes — bar pusztan elméleti — kérdést vet fel az,
hogy vajon a jogalkotot egy 0j felsGoktatasi torvény megalkotasakor milyen
kotelezettség terheli a felsGoktatasi intézmények allamilag elismert korének
don avatkozhat be a jogalkoto hatalom a felsdoktatasi intézményrendszerbe
azaltal, hogy megvaltoztatja az intézményi mikodés eldirt feltételrendszerét.
A feltételek szigoritasa utjan az Orszaggytilés olyan kdvetelményeket is
meghatarozhat a térvény modositasakor, amelynek a jelenleg miik6do felso-
oktatasi intézmények nem mind képesek eleget tenni. Ezzel tulajdonképpen
eléidézi azt a helyzetet, hogy a miniszter dgazati irdnyitasi jogkdrében eljarva
a fent bemutatott torvényességi ellenérzés eredményeként kezdeményez-
ze a birdsagnal a fels6oktatasi intézmény megsziinésének megallapitasat.
Amig a felvételi feltételek modositasara a torvény kétéves felmend rend-
szert hataroz meg, Gigy a felsdoktatasi intézmények (illetve azok karainak)
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mitkddésére vonatkozo eldirasok modositasa esetében ilyen kdvetelmény nem
talalhato a jogszabalyban. Itt érdemes visszautalnunk a korabban mar ismer-
tetett megfeleld felkésziilési id6 biztositasanak alkotmanyos kovetelményére
a felsdoktatasi jogalkotas teriiletén. Osszefoglaldan tehat megallapithatjuk,
hogy a jogalkoto hataskorrel felruhazott Orszaggyiilés a feltételrendszer
megallapitasa, illetve az allami elismerés megaddsa vagy megvonasa utjan
voltaképpen dontd befolyassal képes élni a felsdoktatasi intézmények rend-
szere vonatkozasaban. A jogalkotdt pedig ebben a hataskérében nem kétik
egyéb korlatok, mint a sajat maga altal 1étrehozott eljarasrend.

3. Az allam fenntartoi feladatai
Alkotmdanyossagi kérdések

Ahogy azt mar fent bemutattuk, a hazai felsGoktatasi szervezetrendszer-
ben kitiintetett szerep jut az allam altal alapitott intézményeknek, amelyek
az egyetemek kozel haromnegyedét, illetve a féiskolak szamanak negyedét
teszik ki. A felsGoktatas miikddtetésére forditott Gsszeg szintén igen jelen-
tds, a kozponti koltségvetés kiadasi f60sszegének mintegy masfél szazalékat
(a 2014. évben kozel haromszazmilliard forintot) teszi ki.'* Az allam fels6-
oktatasi fenntartoi tevékenysége korében ennek megfeleléen egyrészt az al-
lami fenntartoi kontroll és a miikddés kereteinek meghatarozasa, masrészt
pedig a felsGoktatasi mikodés finanszirozasanak feladata harul az allamra.
Az alabbiakban eldszor altalanossagban vizsgaljuk meg a fenntartoi iranyitas
torvényi kereteit, majd részletesen elemezziik az allami feladatokat a fenn-
tartdi iranyitas korében.

A fenntartoi jogok gyakorlasa, illetve a felsGoktatasi intézmények mii-
kodésébe torténd barmely kiilsé beavatkozas megmérettetik a felsdoktatasi
autonomia mérlegén. A felsGoktatasi autonémia mindennapi miitkodésére
hatast gyakorol valamennyi olyan szervezet tevékenysége, amely torvényben
foglalt joganal fogva, vagy onként vallalt kotelezettségeként a felsdoktatas
teriiletén tevékenységet fejt ki.!! igy ebben a kérben igen nagy hatéssal voltak

10" A 2014. évre vonatkoz6 adat forrasa a Magyarorszag 2014. évi kdzponti koltségvetésérol

sz016 2013. évi CCXXX. torvény. Az dsszegbol mintegy szaznegyvenmilliard forint esik
a kozvetleniil a fenntartoi feladatokhoz kapcsolodo tevékenységekre.

Kocsis Miklés: A felsdoktatasi autonémia kozjogi keretei Magyarorszagon. Topbalaton
Kft, Budapest, 2011. 103. o.
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az Alkotmanybirdsag hatarozatai is, amelyekkel a felsdoktatasi autondmia
mukodését, kereteit és védelmi korét hatarolta koriil. A testiilet nagy autono-
mia-hatarozatai koziil talan a legjelent6sebb, a 41/2005. (X. 27.) AB hatarozat
részletesen kibontotta a felsdoktatasi autonomia terjedelmét és elemeit. Ra-
mutatott, hogy a ,,felséoktatdsi autonomia folytan a felséoktatdsi intézmény
a kormanytol, az allamigazgatdstol onallo és fiiggetlen. Az onallosag és fiig-
getlenség nem csak a sziik értelemben vett tudomanyos, oktatdsi és kutatdsi
tevékenységre terjed ki. A tudomany autonomidjanak biztositasa érdekében
a felséoktatasi intézményt szervezetalakitasi, miikodési és gazdalkodasi on-
dllosag is megilleti”. A testiilet eben a dontésében a felséoktatasi autonomia
harom elemét kiilonboztette meg: egyrészt a tudomany autonémiajat, amely
alapjan tudomanyos kérdésekben a tudomany miivel6i jogosultak donteni,
masrészt a szervezeti autonomiat, amely a felsdoktatasi intézmény szervezeti,
miikddési onallosagat biztositja, és harmadrészt a gazdalkodasi autondémi-
at, amely a pénzeszk6zok szabad felhasznalasat teszi lehet6vé. A hatarozat
arra is ramutatott, hogy a ,,felséoktatdsi autonomia folytan a felséoktatasi
intézmeény a kormanytol, az allamigazgatastol onallo és fiiggetlen. Az ondl-
l6sag és fiiggetlenség nem csak a sziik értelemben vett tudomanyos, oktatadsi
és kutatasi tevékenységre terjed ki. A tudomany autonomidajanak biztositdsa
érdekében a felséoktatasi intézményt szervezetalakitdsi, miikodési és gaz-
dalkodasi onallosag is megilleti. (...) Az intézmény autonomidjahoz hozza-
tartozik a gazdalkodasi autonémia is. Ennek megfeleléen a felsdoktatdsi
intézmény — a torvény keretei kozott — megallapithatja sajat koltségvetését,
illetve pénzeszkozeivel ondlloan gazdalkodhat”. Ezt az autondmia felfogast
erbsitette meg a 39/2006. (XI. 27.) AB hatarozat is.

A fentickben vallott felfogasahoz képest a gazdasagi autonémia vonat-
kozasaban tett Gjszeri'> megallapitasokat a 62/2009. (VI. 16.) AB hatarozat,
amikor kimondta, hogy a felsGoktatasi intézmények gazdasagi 6nallosaga
nem Oncélu, hanem a gazdalkodasi autonémia alapvetéen a tudomanyos
szabadsag érvényesiilésének a garanciaja. Minél kozelebbi a kapcsolat a tu-
domanyos ¢és a vallalkozasi tevékenység kozott, a felsdoktatasi intézmény
gazdalkodasi autonomiaja annal nagyobb alkotmanyi védelmet élvez. Ha
viszont a felsGoktatasi intézmény gazdasagi tevékenysége csak érint6legesen
kapcsolodik a tudomanyos szabadsaghoz és a tanitas szabadsagahoz, akkor ez
a védelem is kisebb szintii. Ez utobbi esetekben is kdvetelményként hatarozta

12 Kocsis Miklos: A felséoktatasi autonémia aktualis kérdéseirél. Uj magyar kozigazgatas

2010/2. szam (2010 februar). 32. o.
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meg a testiilet azt, hogy a tényleges dontést felsoktatasi autonémiaval ren-
delkezd szerv hozza meg, de ebben az esetben az AB szerint a térvényhozo
szabadsaga nagyobb a dontés korlatainak meghatarozasanal.

A szakirodalomban {idvozolték az Alkotmanybirdsag elmozdulasat
a korabban vallott autonomia-felfogashoz képest, amennyiben az 0j hataro-
zatban mar latszik az az irany, ami a gazdasagi jellegii dontésekbe valo alla-
mi befolyast nem tekinti feltétleniil a védett szabadsag sérelmének. Kocsis
MIKLOs allaspontja® szerint az Alkotmanybirésag korabbi anakronisztikus
szemlélete nagyban hozzajarult a felsdoktatasi intézményekben tapasztalha-
to miikodési zavarok kialakulasahoz. A szabadsagukkal — rendszerint — élni
nem tudo intézmények mitk6dési zavarai minduntalan arra késztették az al-
lamot, hogy a mikddést korlatozo, azt racionalizalo jellegii szabalyozast al-
kosson, ez azonban az elmult id6szakban szamos esetben alkotmanyellenes
megoldasokhoz vezetett. Az autondmia biztositasa és garantalasa ugyanis
hosszabb tavon az intézmények miikddését sodorta veszélybe, ezaltal el-
lehetetlenitve az allam intézményvédelmi kotelezettségének teljesitését
(aminek része az intézményhaldzat fenntartdsa is). Az Alkotmanybirosag
allaspontja szamos ponton egybecseng HRUBOS ILDIKO megallapitasaval is,
miszerint ,,az intézményi autonomidt és az akadémiai szabadsagot gyak-
ran osszekeverik, egybemossdk. Pedig két kiilonbozé dologrol van szo,
amelyek azonban kapcsolodnak egymdshoz. [...] Az intézményi autonomia
egyik legfontosabb funkcioja az akadémiai szabadsag 6rzése.”"* A testii-
let a 2009-es hatarozataban mar nem tekinti a felsdoktatasi autonémiat
onmagaban vald értéknek, hanem funkcidja szerint szlikebb értelemben
az akadémiai szabadsag 6rzésének, tagabb értelemben pedig a kulturalis
jogok érvényre juttatasanak biztositékaként értelmezi. A fent idézett hata-
rozataban az Alkotmanybirdsag a fenntartoi iranyitassal kapcsolatosan azt
a megallapitast tette, hogy a ,,felsGoktatdsi intézmények onkormanyzatisiga
nem csak a végrehajto hatalommal szemben, hanem a fenntartoval szemben
is érvényesiil. A fenntarto szerepvallaldasa a felséoktatasi intézmények miiko-
désében azonban nem eleve ellentétes az Alkotmany 70/G. §-aval; a fentiek
nem jelentik azt, hogy torvény ne dllapithatnd meg a fenntartoi iranyitas
azon kereteit, amelyek kozott a felsGoktatdsi intézmény jogszerii miikddése
ellendrizhets”.” Ezen a helyen csak jelezziik, hogy a — késobbi fejezetekben

Kocsis Miklos: A felsoktatasi autonomia kozjogi keretei Magyarorszagon. Topbalaton
Kft, Budapest, 2011. 128—129. o.

4 Hrusos I1diké: A 21. szdzad egyeteme. In: Educatio, 2006. (15. évf), 4. sz. 670. o.

15 62/2009. (VI. 16.) AB hatarozat



76  AZ ALLAM, MINT INTEZMENYALAPITO ES INTEZMENYFENNTARTO

részletesen is bemutatott — nemzetkdzi szakirodalmi allaspont a gazdasagi
valsag hatasara olyan iranyban mozdult el, amely a fels6oktatasi intézmé-
nyek nagyobb foku gazdalkodasi autondomiajat a valsageseményekre valo
reagalas, az intézménynek a valtozo tarsadalmi és gazdasagi kornyezethez
vald alkalmazkodasa eléfeltételeként tekinti. Ez a néz6pont pedig kdzelebb
all az Alkotmanybirdsagnak a korai hatarozataiban vallott — a gazdalkodasi
kérdésekre is kiterjedd — felsGoktatasi autonomia felfogasahoz.

A fenti AB hatarozatok megsziiletését alig két éven beliil kovette az 1j
Alaptorvény megalkotasa és a Nemzeti felsdoktatasrol szolo torvény elfo-
gadasa, amelyben a fenntartoi iranyitas 0j perspektivat kapott. A fenntartoi
iranyitas alabb részletesen bemutatott keretei az 1j jogszabalyokban némi-
képp atalakulva és a fenntartonak nagyobb befolyast engedve jelennek mar
meg, ezaltal részben igazodva az Alkotmanybirdsag Gjabb hatarozataiban
megalkotott formai kévetelményekhez, részben pedig kitoltve az Alaptorvény
altal biztositott szélesebb mozgasteret. Formailag az 0j térvény — és az Alap-
torvény is — azt az elvet koveti, hogy a felsGoktatasi intézmény onallosagat,
autonom jogositvanyait az oktatas és a tudomany szabadsaganak alapjogi
kovetelményébdl vezeti le, és az egyes intézményi mikodési kérdéseket is
ehhez képest hatirozza meg. Igy tehat minél kozelebbi dsszefiiggést mutat
egy tevékenység a kutatasnak és az oktatasnak a tartalmi kérdéseivel, annal
sz€lesebb az intézményi autondémia és annal sziikebb, illetve kozvetettebb
az allami, fenntartoi befolyas.

Tovabb tagitotta az allami befolyas kereteit az Alaptorvény negyedik
modositasa, amely a Kormany kifejezett hataskorébe helyezte a felsdoktatasi
intézmények gazdalkodasara vonatkozo szabalyozast. A negyedik modosi-
tas kozjogi érvénytelenségével foglalkozo 12/2013. (V. 24.) AB hatarozathoz
flizott kiilonvéleményében Kiss LAszLO alkotmanybird kiemelte azt, hogy
a beépiteni kivant X. cikk (3) bekezdésének j harmadik mondata egyértel-
milen €s tételes modon ellentétes az Alkotmanybirdsag altal az Alkotmany
70/G. §-aban, valamint az Alaptérvény X. cikkében 1ényegileg azonos modon
rogzitett, a tudomanyos élet szabadsagabol kotelezden levezetett, kiemelt
felsGoktatasi intézményi autondomia védelmének kovetelményével. A korabbi
Alkotmany és az Alaptorvény vonatkozo, Iényegileg megegyez0 ,.tartalmu”
rendelkezései miatt Kiss Laszl6 felhasznalhatonak itélte meg az Alkotmany-
birdsag 41/2005. (X. 27.) AB hatarozataban leirtakat, amelyeket az Orszag-
gylilés figyelmen kiviil hagyott. fgy allaspontja szerint nem lehetett volna
targya az alaptorvény-modosito eljarasnak ez a targykor, ennek megfeleléen
az Alkotmanybirosagnak meg kellett volna allapitania e rendelkezés kdzjogi
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érvénytelenségét. Ez a megkozelités tartalmaban kdvetkezetes maradt a testii-
let korabbi allaspontjahoz, amely széles értelemben veszi figyelembe a fels6-
oktatasi autondmia kévetelményét. Itt érdemes megjegyezni, hogy a hatarozat
tobbségi allaspontja mindazonaltal nem foglalkozott a médositasok tartalmi
vizsgalataval, mivel ebben a kérdésben hataskorének hianyat allapitotta meg
a testiilet. Az Alkotmanybirosag az Alaptorvény Uj rendelkezéseinek értel-
mezését, illetve annak a felsGoktatasa gyakorolt hatasa vizsgalatat eddig
még nem végezte el, igy az 01j szabalyozas kapcsan nem all rendelkezésiink-
re a testiilet allaspontja, amibdl megitélhetd lenne az, hogy milyen mérték
iranyvaltast tesz szlikségessé a szabalyozas ily modon tortént modositasa.
A fels6oktatas miikodésének a fent bemutatott alkotmanyos értelme-
zése soran érdemes megvizsgalnunk a 32/2012. (VII. 4.) AB hatarozathoz
BRraGYOvVA ANDRAS alkotmanybir6 altal csatolt kiilonvéleményt, amely —
részben az 1310/D/1990. AB hatarozattal egybecsengé modon — merében
mas perspektivaba helyezi a felsGoktatasban résztvevok Alaptérvény altal
védett jogi helyzetét. Kiillonvéleményében nem osztja az Alkotmanybirdsag
eddig is kdvetkezetesen képviselt allaspontjat, ami a felsGoktatasban vald
részvétel jogat tobbnyire a miivelddéshez valo jogba tartozonak tekintette.
Mivel az Alaptorvény XI. cikke valoban emliti ,,a képességei alapjan min-
denki szamara hozzaférhet6 felséfoku oktatast”, mint amellyel az allam
a miivel6déshez vald jogot biztositja, ezért alapveten szamara is elfogadha-
t6 az, hogy az oktatas barmely szintje alkotmanyosan kapcsolatba hozhato
a miivelddéshez valod joggal. Allaspontja szerint azonban a miivelédéshez
vald jogban a miivelddés az 6ncéli, a személyiség fejlodését szolgald al-
talanos kulturat jelenti, amelynek alapjait az ember az oktatasban sajatitja
el. A mlivelodés megszerzése €s a kultra apolasa alkotmanyos jog, amely
a fels6foku oktatasban is gyakorolhatd, hiszen az egyetemek hagyoma-
nyosan a magas kulttra letéteményesei. A miivelédéshez vald jog azonban
sokban ¢és Iényegesen kiilonbozik a foglalkozas szabad megvalasztasahoz
¢és gyakorlasahoz vald jogtdl. Az egyetemi oktatas meghatarozo része
azonban nem az el6bbi értelemben felfogott altalanos — mintegy 6ncélu —
miveltség megszerzését segiti eld. A felsGoktatasban ugyanis a hallgatok
valamilyen foglalkozas, élethivatas gyakorlasara szereznek képesitést, ezért
a felsGoktatasi hallgatok jogai és kotelezettségei szabalyozasat alkotmany-
jogilag els6sorban a foglalkozas szabad megvalasztasanak az Alaptorvény
XII. cikkében biztositott joga alapjan kell megitélni, ugyanis a mai tarsada-
lomban kevés foglalkozas gyakorolhatd szakképzettség nélkiil, és igen sok
nagy presztizsii foglalkozas csak egyetemi vagy fels6foku végzettséggel
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folytathatd. A miivelédéshez valo jogtol a foglalkozas szabadsagat tehat
mindenekel6tt az valasztja el, hogy a foglalkozas szabadsaga az egyén
tarsadalomban vald részvételét, megélhetését biztositd alapjog; a miiveld-
dés szabadsagardl ez nem mondhato el. A kulturalis tevékenység is lehet
foglalkozas, amde ekkor a foglalkozas szabadsaga védi. Ez az értelmezés
a fels6oktatasi intézmények mitkddésének szamos mas teriiletén is hatés-
sal lenne az allami befolyas mértékének és modjanak meghatarozasara,
kiilonosen a felvételi kovetelmények, a 1étszamkeretek és a finanszirozas
modjanak meghatarozasa soran.

A fenntartoi iranyitdas torvényi keretei

Az Nftv. 4 § (4) bekezdése szerint az allam nevében a fenntartoi jogokat
— ha térvény masként nem rendelkezik — az oktatasért felelés miniszter
gyakorolja. Kiilonlegessége miatt érdemes utalni arra, hogy specialis fenn-
tartoi jogosultsagok vonatkoznak a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemre, ahol
a fenntartoi jogokat négy miniszter, az igazsagiigyért, a kozigazgatas-fej-
lesztésért, a honvédelemért és a rendészetért felelds tarcavezetd (a térvény
szobhasznalataban egyiitt: a fenntartd miniszterek) altal alkotott Fenntartdi
Testiilet gyakorolja. Ennek a specialis testiiletnek a dontéseihez a négy részt
vevO miniszter egyetértése sziikséges, vagyis csak egyhangu dontést hozhat.
A Nemzeti Kozszolgalati Egyetemre vonatkozo kiilonleges rendelkezéseket,
mint a fenntarto6i jog gyakorlasanak specialis esetét, a tovabbiakban nem
ismertetjiik kiilon, mivel az intézmény kiilonleges helyzeténél fogva a f6-
szabalytol valo eltérést jelenti, és igy jelen tanulmany targyahoz kapcsolddo
altalanos érvényi kovetkeztetések nem vonhatok le beldle.

A fenntartoi iranyitas altalanos jogszabalyi kereteit az Nftv. 73-75.
szakaszai tartalmazzak. A fenntartoi iranyitas jogositvanyai és kotelezettsé-
gei —a torvény eltérd rendelkezése hianyaban — azonosak, fiiggetleniil attol,
hogy allami vagy nem allami fenntartast intézményrdl van sz6. A fenntarto
legfontosabb dontési jogkorében (alapitdi mindségben eljarva) sajat hatés-
korben — allami felsGoktatasi intézmény esetén az allamhaztartasrol szolo
torvényben irt egyetértéshez nem kotott intézkedésével — kiadja, illetve
modositja a fels6oktatasi intézmény alapito okiratat. A fenntartdi jogokat
harom nagy csoportba sorolhatjuk be, amelyeket az alabbiakban ismerte-
tiink részletesen.
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Koltségvetési jogok

Elséként a leginkabb kdzvetlen befolyast jelent6 koltségvetési jogosultsagokat
kell emliteni. Ide tartozik a felsGoktatasi intézmény koltségvetési kereteinek
(foosszegeinek) kozlése, az elkészitett éves koltségvetési beszamolo értékelé-
se, valamint a fenntart6 altali gondoskodas a koltségvetési szervként miikodo
fels6oktatasi intézmény éves koltségvetési beszamolodjanak ellendrzésérol.'e
A fels6oktatas finanszirozasaval mindazonaltal a kovetkezOkben részlete-
sen is foglalkozunk, igy ezeket a koltségvetési jogosultsagokat ezuttal csak
réviden emlitjiikk meg. Jol lathatjuk azonban, hogy ebben a korben a fenn-
tartd jogositvanyai a koltségvetés foészamaiig terjednek csak. Az intézményi
gazdalkodas belso6 oldalat a finanszirozasi kérdések korében vizsgaljuk meg
annak el6re bocsatasaval, hogy a gazdalkodas korében a jogszabalyi eléirasok
miatt fenntartd6 nem minden kérdésben tud kézvetlen befolyast gyakorolni,
ugyanis az intézmények koltségvetési tételeit képezd egyes pénziigyi forra-
sok felhasznalasara kiilonb6z6, specialis kotottségek vonatkozhatnak. Ezek
a kotottségek azonban a felsdoktatasi intézmény gazdasagi onallosagat is
korlatozzak.

Ellendrzési jogok

A masodik legnagyobb jogosultsagcsoport a fenntartd ellendrzési jogait fog-
lalja magaban. A fenntarté megvizsgalja

a) a felséoktatasi intézmény szervezeti és miikodési szabalyzatat,

b) a felsdoktatasi intézmény intézményfejlesztési tervét,

c) a fels6oktatasi intézmény koltségvetését.

E jogkorének gyakorlasa soran az intézmény altal az elfogadast kovetd
tizen6t napon beliil megkiildott hatarozatokkal kapcsolatosan a fenntarto
30-90 nap kozott valtozo id6tartami hatarid6é mellett jogosult észrevételeit
kozolni az intézménnyel. Amennyiben a fenntarté e dokumentumokban
foglaltakkal nem ért egyet — megfeleld hataridé tiizésével — visszakiildi azt
a fels6oktatasi intézménynek, kezdeményezve annak atdolgozasat. A felsé-
oktatasi intézmény a fenntart6 felhivasanak, kifogasanak koteles eleget ten-
ni. A felséoktatasi intézmény kifogasolt intézkedése, dontése nem hajthato

16 Nftv. 73 § (3) bekezdése
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végre.” Igy tehat az intézmény stratégiai jelentdségii dontéseivel kapcsolatban
feltétleniil érvényesiil a fenntarto vétojoga, ami altal — bar kdzvetleniil nem
hatarozhatja meg a tartalmukat — a fenntart6 képes érvényesiteni az akaratat
az intézményben.

A fentieken kiviil a fenntartd ellen6rzi a felsdoktatasi intézmény gaz-
dalkodasat, miikodésének torvényességét, hatékonysagat, valamint a szakmai
munka eredményességét. Ezen szempontok szerinti ellendrzését a fenntarto
az éves gazdalkodasrol szol6 beszamol6 alapjan végzi el, vagyis ugy tekint-
hetjiik, hogy ezek a szempontok kivétel nélkiil gazdasagi jellegii kérdésekre
vonatkoznak. Ellenérzése eredményeképpen a fenntartd — megfelel6 hataridé
tizésével — felhivja a felsGoktatasi intézmény vezetdjét a jogszabalysértd
dontés orvoslasara, a sziikséges intézkedés meghozatalara. Az ellendrzési
jogositvanyok korében tehat a fenntartd kezdeményezheti a felséoktatasi in-
tézmény intézkedését. Ebben az esetben tehat nem a véto tipust jogosultsag
keriil el6térbe, hanem a fenntart6 az intézmény vezet6jén keresztiil érvénye-
sitheti befolyasat az intézmény miikddésére.

A 62/2009. (VI. 16.) AB hatarozat a korabbi felséoktatasi torvény
kapcsan foglalkozott a fenntarto ellendrzési jogkorével és az ebbdl fakado
intézkedésekkel. A testiilet a torvény azon rendelkezéseit vizsgalta elsédle-
gesen, amelyek felhatalmazast adtak a fenntartonak, hogy birdsagi eljarast
kezdeményezzen, ha a felsGoktatasi intézmény fenntartd torvényességi
ellendrzése eredményeképpen a szabalytalansagok orvoslasara iranyulo
fenntartdi felhivasnak nem tesz eleget. A térvény reformatdrius jogkorrel
ruhazta fel a birésagot, illetve felhatalmazta arra, hogy felhivja a fels6-
oktatasi intézményt, hogy a fenntart6i kezdeményezésnek tegyen eleget.'
Ennek kapcsan az Alkotmanybirdsag megallapitotta, hogy mivel a birdsag
eme eljarasa kozigazgatasi eljaras, igy ennek jellegzetessége folytan a birdsag
felilvizsgalata kizarolag jogszeriiségi szempontok szerint térténhet; a biro-
sag azt vizsgalhatja, hogy a felséoktatasi intézmény eleget tett-e torvényben
rogzitett kotelezettségeinek. A torvény vizsgalt része nem tette lehetové
a birdsag szamara, hogy a felsdoktatasi intézmény dontéseit, intézkedéseit
célszeriiségi vizsgalatnak vesse ala. A fels6oktatasi intézmények dontéseinek
kizarolag jogszerliségi szempontbdl torténd feliilvizsgalata a testiilet szerint
nem sértette az Alkotmany 70/F. és 70/G. szakaszaiban foglalt intézményi
autonomiat, ezért az Alkotmanybirdsag a kérdéses rendelkezések alkotmany-

17 Nftv. 74 § (4)-(5) bekezdései
18 A felsdoktatasrol sz616 2005. évi CXXXIX. térvény 115 § (9)-(10) bekezdései
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ellenességének megallapitasara és megsemmisitésére iranyuld inditvanyt
elutasitotta.

Mint azt fent bemutattuk, az Nftv. fenntartoi ellenérzésre vonatkozo
rendelkezései immar tulterjeszkedtek a korabbi felsdoktatasi torvény meg-
felel6 szakaszaiban talalhat6 jogositvanyoknal. A fenntartd most mar nem
a birosag kozbeiktatasan keresztiil szerezhet érvényt az ellendrzése soran
tett kifogasainak, hanem kozvetleniil fordulhat a felsdoktatasi intézmény-
hez, amely a fenntarté felhivasanak, kifogasanak koteles eleget tenni. Igy
tehat a folyamatbol ezuttal kimarad a fenntarto és az intézmény kozé iktatott
fiiggetlen és partatlan szerepld, a birdsag, amely a felsGoktatasi autondmia
Orzésének érdekében esetenként sziiréként funkcionalhatott, €s amely elterel-
hette volna a fenntart6 tilsagosan direkt, illetve az intézmények dnalldosagat
sértd, a torvényességi ellendrzésen tulterjeszkedd, esetleg tartalmi kérdé-
seket is érinté beavatkozasat. Tovabb ndveli a fenntartd beavatkozasanak
sulyat az a rendelkezés, ami kimondja, hogy a felsdoktatasi intézménynek
a fenntarto altal ilyen modon kifogasolt intézkedése, dontése nem hajthato
végre. A 2005. évi torvény szerint a fenntarto altal inditott birosagi eljarasnak
a dontés végrehajtasara mindossze halaszto hatalya volt, vagyis nem mondta
ki a torvény a végrehajtas ilyen mértéki kategorikus tilalmat.

Az Nftv. egyuttal megforditja a birdsagi eljaras szerepét, és azt a sze-
natus dontése alapjan a rektornak az intézmény onallosagat sértd fenntartoi
intézkedéssel szemben engedi meginditani, aki igy kérheti annak megalla-
pitasat, hogy a fenntarté dontése sérti a felsoktatasi intézmény térvényben
biztositott 6nallosagat. A birdsag eben az esetben is reformatorius jogkort
kap, és a fenntartd dontését megvaltoztathatja. igy tehat az Gj szabalyozas
olyan folyamatot vazol fel, ahol a felsdoktatasi intézmény miikddésének
ellendrzése soran feltart szabalytalansag megallapitasat rogton a fenntartd
beavatkozasa koveti, aki kdzvetleniil kotelezheti a felsGoktatasi intézményt
0j dontés meghozatalara és annak tartalmara is befolyassal lehet, a kifogasa
pedig azonnali halaszt6 hatallyal bir az intézményi dontésre. Ezt a beavatko-
zast kovetheti — egyet nem értés esetén — az intézmény altal inditott birdsagi
eljaras. A birosag tehat csak utdlagos kontrollt gyakorolhat a fenntartd be-
avatkozasa felett. A torvény a fenntartd dontésének kereteit oly modon hata-
rozza meg, hogy egy sziikitd rendelkezést tesz, és kimondja, hogy a fenntarto
intézkedése az intézményeknek a képzés és kutatas tudomanyos targyaval
és tartalmaval kapcsolatos kérdések tekintetében biztositott 6nallosagat nem



82 Az ALLAM, MINT INTEZMENYALAPITO ES INTEZMENYFENNTARTO

sértheti.”” Itt tehat visszakdszon a fent részletezett alkotmanybirdsagi ér-
telmezés és az Alaptorvény 0j szabalyozasi modjanak jogszabalyba torténd
atiiltetése, ami a felsGoktatasi intézmények autonomidjanak kereteit az ok-
tatas és a kutatas tartalmi elemeinél huzza meg, és a fenntartodi iranyitasnak
annal nagyobb teret enged, minél tavolabbi az Gsszefiiggés a meghozott
fenntartoi dontés és az oktatasi-kutatasi szabadsag kozott. Ezzel egyiitt is
— az Alkotmanybirosag korabbi értelmezésével 6sszhangban — elképzelhetd
ezeken a teriileteken is bizonyos mérték fenntartoi befolyas, az AB ugyanis
kimondta, hogy ,,nem alkotmanyellenes a felséoktatasi intézmények tudoma-
nyos, oktatdsi tevékenységeinek gazdasdagossagi és szervezeti racionalizaldsi
szempontok alapjan valo ellendrzése, gazdasdagossagi kévetelmények elbirasa
a fenntarto részérdl, a koltségvetési eszkdzok és juttatasok teljesitményhez
kotott biztositasa” > Ebbol kovetkezden torvény a felsdoktatasi intézmény
gazdasagi hatékonysagat és szervezeti ésszeriiségét 6szt6nzo, korlatozo sza-
balyokat is megallapithat.

Személyi dontések

A jogosultsagok harmadik csoportjat a személyi jellegi dontések alkot-
jak. A fenntarto kezdeményezi a rektor megbizasat és felmentését, tovabba
gyakorolja felette a munkaltatoi jogokat. Nem allami felsGoktatasi intéz-
ményben a fenntart6 bizza meg ezen kiviil a gazdasagi vezet6t, illetve vonja
vissza a megbizasat. Egy tovabbi jogositvanyt részben személyi a jellegli don-
tések, részben a koltségvetési jogositvanyok kozé is sorolhatunk. A fenntarto
hozzajarulasa sziikséges ugyanis a felsdoktatasi intézmény hataskorében
torténo rendszeres pénzjuttatassal jard cim, elismerés alapitasahoz. A fenn-
tartd hatarozza meg tovabba egységes elvek szerint a rektor és a kancellar
juttatasait, valamint 6 hagyja jova a rektor munkakori leirasanak az oktatoi,
kutatéi feladatoktdl elkilonilo részét, valamint a kancellar munkakori leira-
sat.?' A személyi dontések kore szintén fontos jogkdre a fenntartonak, ugyanis
az intézmény tudomanyos-szakmai ligyekért felelds vezetdje megbizasanak
és felmentésének {igye (a rektor esetében a kinevezés és felmentés kezdemé-
nyezése a koztarsasagi elnoknél) egyarant az 6 kezében van.

9 Nftv. 75 § (1)
200 41/2005. (X. 27.) AB hatarozat
2L Nftv. 75 § (2) bekezdése
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Az allami intézmények esetében ezen tulmenden a kancellari megbizas-
ra iranyuld palyazat kiirasarol, a személyi javaslatok felterjesztésérdl a fenn-
tarté miniszter gondoskodik, és 6 gyakorolja a kancellar felett a munkaltatoi
jogokat.22 [gy tulajdonképpen a fenntarto — kiilondsen az allami intézmények
esetében — az intézmény mitkodésének két kulcsteriiletéért felelés vezetdi
felett rendelkezik a befolyasat megteremt6 eszk6zok széles tarhazaval. Az Al-
kotmanybirosag a korabban mar bemutatott 41/2005. (X.27.) szamu hataroza-
taban foglalkozott a fenntart6 és az intézmény vezetdje ko6zotti kapcsolattal,
¢és megallapitotta, hogy ,,a munkaltatoi jogok gyakorldsa ala-félérendeltségi
viszonyt hoz létre a rektor és a fenntarto (oktatdasi miniszter) kézétt.” Ebben
az esetben osztanunk kell a testiilet allaspontjat, kiegészitve azzal, hogy ez
a hierarchikus kapcsolat a hatalyos torvény szerint a fenntarto és a kancellar
kozott is fennall mar.

A kancellari tisztség megjelenését mindazonaltal igen Iényegesnek
tartjuk, mivel 6 a nemzetkozi folyamatokkal dsszhangban folyamatosan
professzionalizalodo intézményi vezetdi réteg egyik kulcsfiguraja, akivel
szemben nem kovetel meg a torvény fels6oktatasi oktatodi tapasztalatot, il-
letve tudomanyos hatteret sem, vagyis a jogalkotd kifejezetten menedzser
tipust karakternek szanja. A torvényi modositassal a kancellar voltaképpen
a kormanyzatnak felel6s, az allami gazdasagi és gazdalkodasi érdekeket
és elveket az intézmény felé érvényesité vezetévé valik, aki munkajat, il-
letve személyét tekintve teljes mértékben fiiggetlen az intézmény élén allo
rektortdl, illetve a dontéshozoként funkcionald szenatustol. Az ilyen jellegli
képpen az intézmény masodik, egyenrangu vezetdjének szintjére helyezi.
A torvény eredeti szovegét tekintve nem rendelkezett a kancellar és a rektor
(illetve az intézmény mas vezetd testiilete) kozotti konfliktus feloldasanak
modjarol, igy eléallhatott volna az a helyzet, hogy a két vezetd kozotti szak-
mai nézetkiilonbség hatasara az intézmény gazdasagi dontéshozatala meg-
bénul, ami a rendes mitkddést is fenyegeti. Ezt a diszkrepanciat a jogalkoto
a felsdoktatasi torvény modositasaval oldotta meg, igy most mar ,,az allami
fels6oktatasi intézmény rektora a kancellar dontésével vagy intézkedésével
szemben, illetve intézkedésének elmulasztasa esetén a fenntartohoz intézett
kifogassal élhet.”?

22 Nftv. 13/A § (4) bekezdése
23 Nftv. 13 § (1) bekezdésének 1j, utolsd mondata
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Miikédtetéshez kapcsolodo jogositvanyok

A felsGoktatasban a fenntartdi jogositvanyok a miikddtetés korében altala-
nossagban sziikebbek, mint az allam altal fenntartott vagy miikddtetett in-
tézmények barmelyik masik tipusanal. A felsdoktatasi intézmények esetében
a fenntarto csak sziik keretek kozott jogosult beleszolni az intézmény miiko-
désébe, dontéseibe, mig a szervezetét érintd kérdések esetében megmaradt
a hagyomanyos fenntartdi iranyitasi modell. Ennek megfeleléen az intézmény
miikddésével kapcsolatos ligyeket két nagy csoportba sorolhatjuk. Az elsé
csoportot a felsGoktatasi intézmény oktatasi, illetve kutatasi alapfeladataival
kapcsolatos ligyek képezik, mig a masik csoportot az alaptevékenységen ki-
vili, elsésorban szervezeti, gazdalkodasi kérdések alkotjak.

Az intézmények alaptevékenységi korébe tartozo dontések legnagyobb
részét az Alaptorvény X. cikke védi, amely a tudomanyos kutatas szabadsagat
deklaralja, illetve a felsdoktatasi intézmények autonémiajanak korébe utalja
a kutatas ¢s a tanitas tartalmat, modszereit. Az intézmények alaptevékenysé-
ge alatt a kdvetkez6 tevékenységeket, illetve az ezek korébe tartozo dontések
meghozatalat értjik:

» atantargyak tartalmanak kialakitasa, modositasa, fejlesztése

» az oktatas és a szamonkérés modszereinek kialakitasa

* a tanulmanyi kotelezettségek teljesitése rendjének (tanulmanyi

és vizsgaszabalyok) kialakitasa

+ a hallgatok tanulmanyainak értékelése, dontés az érdemjegyrol

» a hallgatdk jogviszonyaval kapcsolatos egyes dontések, igy a jog-

viszony sziinetelésérdl és megsziinésérdl hozott dontések

+ ahallgatok tanulmanyi tigyeiben hozott dontések (pl. kreditatvitel,

kiilonféle tanulmanyi vagy pénziigyi kedvezmények stb.)

» az oktatokkal kapcsolatos személyi dontések: felvétel, elbocsatas,

el6resorolas, habilitacid

+ azintézményben folyo tudomanyos kutatassal kapcsolatos dontések,

az elért tudomanyos eredmények megitélése, illetve atvétele az ok-
tatasba

» a doktori képzéssel kapcsolatos dontések, igy kiilondsen a jelolt

alkalmassaganak megitélése, a doktori értekezés és annak védése
korében hozott dontés.

Az alaptevékenységen kiviili kdrbe soroljuk tobbek kozott a kovetke-
zo6ket:
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+ azintézmény megalapitasa, megszilintetése és atalakulasa

+ afelsGoktatasi intézmény szervezetalakitasi kérdései (bels6 szerve-
zeti egységek, karok stb. 1étrehozasa, atalakitasa, megszlintetése)

+ telephely létesitése, megsziintetése, székhelymodositas

* azintézmény gazdalkodasaval és vagyonaval kapcsolatos dontések

» képzések inditasa, megsziintetése

Az alaptevékenység korébe tartozoé tigyekben tehat a fenntartd tevékeny-
sége korlatozott, dontési jogkore tipikusan hianyzik, és a mas agazatokban
megjelend fenntartdi jogorvoslati jogkdrre sincs példa a felsdoktatas teriile-
tén. A felsGoktatasi intézmény barmely szerve altal hozott dontések — akar
a hallgatokkal, akar az oktatdokkal kapcsolatosan, illetve a tudomanyos
teljesitmények korében sziilettek — esetében jogorvoslati lehetdség az intéz-
ményen beliil biztositando, kiilsé jogorvoslati lehetdség, illetve a dontések
folotti kontroll nincsen.?* Az els6 intézményen kiviili forum a felsGoktatasi
intézmény altal meghozott dontések esetében a birosag, ahol a masodfokt
dontések feliilvizsgalatat kérhetik az érintettek a kozigazgatasi perek alta-
lanos szabalyai szerint.>® Ezaltal a felsdoktatasi intézmények kezében 6ssz-
pontosul az alaptevékenységgel kapcsolatos legfontosabb dontések teljessége
mind elsé, mind masodfokon.

A fels6oktatasi intézmény kizardlagos dontéshozatali kompetencidjaba
tartozo tigyekben a fenntartonak csak a fent mar ismertetett ellendrzési jog-
kore érvényesiil, aminek alapjan a fenntart6 ellendrzi a térvényesség biz-
tositasa keretében az intézményi dokumentumokban foglaltak megtartasat,
jogszerliségét, a felsdoktatasi intézmény mitkodésének és a dontéshozatalnak
a jogszerliségét. Ebben az esetben sem tartalmi ellenérzésrdl van sz tehat,
mindoésszesen a dontések jogszeriiségét ellendrizheti a fenntartd. Ha ebben
a korben szabalytalansagot talal, a dontés kijavitasara vagy barmilyen modon
torténdé megvaltoztatasara kdzvetlen lehetésége tovabbra sincs, hanem csak
az intézmény vezetdjét hivhatja fel a jogszabalysért6 dontés orvoslasara, illet-
ve a sziikséges intézkedés meghozatalara. A felsdoktatasi intézmény a fenn-
tartd felhivasanak, kifogasanak koteles eleget tenni, a kifogasolt intézkedés,
illetve dontés nem hajthato végre. A dontés meghozatalanak joga tehat ebben
az esetben is az intézményt illeti meg. A 40/1995. (VI. 15.) AB hatarozat

2 Nftv. 57§
% Nftv. 58 §
26 Nftv. 73 § (5) bekezdése
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eben a korben relevanciaval bird megallapitasa szerint a felsdoktatasi intéz-
mény autonom dontési jogkorébe tartozo ligyekben az egyetemek és a f6-
iskoldk nem mindsiilnek a Kormany éltal iranyitott szervnek. igy a testiilet
ebben a dontésében is megerdsiti a felsGoktatasi intézményhez kapcsolddo
mia korébe tartozonak mondja ki. A tudomanyos tevékenység tartalmaval
kapcsolatosan pedig még ennyi beleszolasi joga sincs a fenntartonak, ez
az esetkor tisztan az Alaptorvény altal védett tudomanyszabadsag korébe
tartozik, és csak a tudomany képvisel6inek van lehetésége ebben a korben
allasfoglalasra.

A fenntartd dontéshozatali, illetve dontéseket befolyasold szerepe csak
a nem alaptevékenységi dontések korében jelenik meg. igy a fenntarto jogo-
sult a nagyobb volumeni szervezeti valtozasok esetében a dontésre, mivel
az Nftv. szerint” a fenntart6é 6nallé dontésével jogosult kiadni, illetve mo-
dositani a felséoktatasi intézmény alapito okiratat. Az alapitd okirat tartal-
mazza egyebek mellett a kari, szervezeti tagolasat, fenntartott intézményeit,
vagyis a szervezet atalakitdsahoz az alapitd okirat méodositasa is sziikséges.
Mindazonaltal megjegyezziik, hogy az alapitd okirat modositasa csak a kari
szintl, illetve azt meghalado, kdzponti szervezeti egységek, vagy fenntartott
intézmények létesitése vagy megsziintetése esetén sziikkséges. A kar ala ren-
delt szervezeti egységek koziil minddssze az intézetek és a tanszékek vannak
nevesitve a torvényben, azonban ezek 1étrehozasara, illetve megsziintetésére
vonatkozo rendelkezéseket mar nem talalunk sem a felsGoktatasi torvényben,
sem a kapcsolodo jogszabalyokban, igy azokat az intézmény belsé dontési
kompetencijaba soroljuk.

A kancellar intézménye

A felséoktatasi intézmények miikodésének rendkiviil jelentds ujragondolasat
valositotta meg a jogalkotd a kancellari tisztség 1étrehozasaval. A jogszabalyi
valtozas mogott egyértelmiien az a szakpolitikai koncepcié hizédik meg,
amely el kivanja valasztani egymastol a felsdoktatasi intézmények tudoma-
nyos-oktatasi tevékenységének iranyitasat, és az egyetemek, mint szerveze-
tek miikodtetését, ide értve a gazdasagi, technikai és szervezési feladatok

27 Nftv. 73 § (3) bekezdésének a) pontja
28 Nftv. 2. szam® melléklete, 1.1.1. €) pontja
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végzését, valamint a gazdasagi vezetd feladatainak ellatasat. A 1étrehozott
kancellari tisztség jellegével kapcsolatosan megallapithatjuk, hogy ez az 0j
intézményi tisztségviseld lett a nemzetkdzi folyamatokkal 6sszhangban ha-
zankban is folyamatosan professzionalizalodé intézményi vezetdi réteg egyik
kulcsfiguraja. Vele szemben nem kdvetel meg a térvény felsGoktatasi oktatoi
tapasztalatot, illetve tudomanyos hatteret, vagyis a jogalkoto kifejezetten
menedzser tipusu karakternek szanja.

A kancellari tisztség ellatdsa nem sorolhato egyértelmiien a fenntartdi
tevékenységek koz¢, azonban a fenntartd miniszternek a kancellar felett gya-
korolt — fent bemutatott — munkaltatoi jogai, valamint a kancellar és a rektor
kozott fennalld ellentétek feloldasara vonatkozo jogkoére miatt érdemes ré-
viden kitekinteni a kancellar intézményére is.

A kancellar feladatkorébe utalta a jogalkoto? azokat a kérdéseket,
amelyek — a fent kifejtettek szerint — az intézmény oktatasi és kutatasi alap-
tevékenységén kiviil esnek €s ezaltal nem képezik részét a felséoktatasi au-
tonomia korében védett tevékenységeknek. Igy a kancellar felel az intézmény
gazdasagi, pénziigyi, kontrolling, szamviteli, munkaiigyi, jogi, igazgatasi,
informatikai tevékenységéért, az intézmény vagyongazdalkodasaért, ideértve
a miszaki, létesitményhasznositasi, lizemeltetési, logisztikai, szolgaltatasi,
beszerzési és kozbeszerzési ligyeket is, iranyitja e teriileten a mitkodést. Ezen
feladatok felelGs iranyitasa altal tehat a kancellar gondoskodik az intézmé-
nyi alapfeladatok ellatasahoz sziikséges anyagi és infrastrukturalis feltételek
meglétérdl és az oktatasi és kutatasi tevékenységet tamogatd hattérfeladatok
ellatasarol. A kancellar gazdasagi iranyitasi feladatai koz¢é tartozik az intéz-
mény gazdalkodasara, és a fent bemutatott miikodtetési tevékenységekre
vonatkoz6 javaslatok elokészitéséért, valamint egyetértési jogot gyakorol
az egyetem mas szerveinek minden olyan dontése felett, amelyek gazdasagi
kovetkezménnyel jarnak. A kancellarok nem kevesebb feladatért lettek feleld-
sek, mint azért, hogy gondoskodjanak annak feltételeirdl, hogy a felsdoktatasi
intézmény gazdalkodasa az alapfeladatok ellatasat biztositsa.

Az 1j jogszabalyi megoldas a felsdoktatasi intézmények esetében kettds
vezet6i strukturat hozott 1étre. Az Nftv. szerint a felsGoktatasi intézmény elsé
szamu felel6s vezetdje és képviseldje a rektor, aki eljar és dont mindazokban
az ligyekben, amelyeket jogszabaly, a szervezeti és miikodési szabalyzat,
a kollektiv szerz6dés nem utal mas személy vagy testiilet hataskorébe.
Azonban emellett kijelenti azt is, hogy a torvényben meghatarozott feladatai

2 A kancellari feladatok felsorolasat az Nftv. 13/A § tartalmazza.
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tekintetében a kancellar a felsGoktatési intézmény vezetéjeként jar el. igy te-
hat ezen szabalyok értelmében az intézménynek két olyan vezetdje van, akik
a torvényben koriilhatarolt feladatkoriikben 6nalloan jarnak el a felsdoktatasi
intézmény vezetdjeként. A torvény a kettejiik kozott fennallo viszonyt explicit
moddon nem rendezi, mindazonaltal a térvényi szabalyok egyiitt olvasasaval
olyan kovetkeztetésre juthatunk, hogy a jogalkotd szandéka szerint a rek-
tor maradt a felsoktatasi intézmény els6 szamu vezetdje még akkor is, ha
szamos kérdésben mar nem 6 jogosult donteni, hanem az intézményen beliil
miikodé masik vezetd. A jogszabaly szellemisége mellett ezt az értelmezést
sugallja az a szabaly is, amely kimondja, hogy a kancellar kételes eleget tenni
,,a rektor tekintetében fennalld egyiittmikodési kotelezettségének”.>

A jogalkoto az 0ij szabalyozas kialakitasa soran kikiiszobolte azt a sza-
balyozasi hiatust, amely korabban nem biztositott utat a rektor és a gazda-
sagi vezetd kozott fennalld szakmai ellentét feloldasara. Az Nftv. most mar
megteremtette annak lehetdségét, hogy az intézmény két vezetdje kozotti
esetleges konfliktus esetén legyen egy olyan forum, ahol jo eséllyel megoldas
sziilethet az tigyben. Igy az allami fels6oktatési intézmény rektora a kancellar
dontésével vagy intézkedésével szemben, illetve intézkedésének elmulasztasa
esetén a fenntartdhoz intézett kifogassal élhet.”

4. Kovetkeztetések

Az allam intézményalapitoi szerepkore kétségkiviil jelentds sulyt a jelenle-
gi hazai felsdoktatasi rendszerben. Ebbdl kvetkez6en az allami fenntartast
intézmények esetében az alapitdi, illetve fenntartoi jogok gyakorlasa pontos
rendezést és nagy koriiltekintést igényel. Fontosnak tartjuk ebben a korben
arra felhivni a figyelmet, hogy az allam nevében eljar6 oktatasi miniszter
fenntartoi feladatai sok esetben egybeesnek mas, a felsGoktatas egészét érintd
feladatokkal, igy az agazati iranyitas kérében megjelend regisztracios felada-
tokkal (az Oktatasi Hivatal mitkodtetése, iranyitasa, jogorvoslati forumként
valo eljaras), az agazat minGségbiztositasi rendszerének mikodtetésével (igy
kiilondsen az intézmények miikodési engedélyének idészakonként torténd
felilvizsgalataval), valamint a felsdoktatasi rendszer finanszirozojaként
valo eljarassal. Nem tartjuk szerencsésnek ezeket a hataskori egybeeséseket,

307 Nftv. 13/A § (2) bekezdésének g) pontja.
31 Nftv. 13 § (1) bekezdése
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mivel sok esetben a fenntartd altal képviselt (vagy képviselend6) érdek 6sz-
szelitkozésbe keriilhet az agazati szint{i érdekekkel. A jovore nézve még egy
szervezeti szint kozbeiktatasat latjuk a helyzet megoldasahoz elvezetd ttnak.
Ennek jo példéja lehet a Nagy-Britanniaban® mitk6dé modell, ahol mind a fi-
nanszirozast, mind a minéségbiztositast kiilonallo tigynokségek végzik, igy
a minisztert nem terheli tobb, egymasnak ellentmondo feladat.

A fels6oktatasi autonémia ijabb alkotmanybirdsagi értelmezésének
megfelelden a jogalkoto erdteljesebben elkiilonitette egymastdl az oktatasi
és kutatasi alaptevékenységet érintd feladatokat és az intézmény napi miko-
désével és gazdalkodasaval kapcsolatos — és igy az autonomia altal kevésbé
védett — tevékenységi koroket. A kancellari rendszer bevezetésével pedig
e két teriilet kiilon-kiilon felelés vezet6t is kapott. Az 4j modell mikodésé-
nek tapasztalatai, illetve alkotmanybirdsagi értékelése még varat magara,
mindazonaltal a jogalkoto altal kitlizott irany mar most is vilagosan kor-
vonalazodott.

32 Gimes Attila: A felsdoktatis mindségértékelése Nagy-Britannidban. In: MUHARINE SZABO

Szilvia (szerk.): A MAB 2004. évi kutatas-fejlesztési projektjének tanulmanyai. Magyar
Akkreditacios Bizottsag, Budapest, 2004. 66. o.






IV. AZ ALLAM FINANSZIROZO SZEREPE
A FELSOOKTATASBAN

Bevezetés

A problémakor vizsgalatakor el6térbe kell helyezniink az allamnak a fels6-
oktatas finanszirozasaban jatszott szerepét, figyelemmel arra, hogy — mint
azt alabb részletesen is bemutatjuk — napjainkban az eurdpai orszagokban
a legfontosabb pénziigyi forras a felsGoktatas mitkodésében tovabbra is az al-
lami koltségvetés. Mindemellett kiemelend6 az allam szerepe azért is, mivel
az allam a finanszirozason keresztiil kdzvetve vagy kozvetleniil nagyon
jelentOs befolyast képes gyakorolni a felsGoktatas egész rendszerének mii-
kodésére makroszinten, illetve mikroszinten az egyes felsdoktatasi intéz-
mények életére (so6t, 1étére) egyarant. Az allam valamilyen formaban a vilag
valamennyi orszagban timogatja az oktatast, az oktatasi rendszer egy részét
mindenhol kormanyzati forrasokbol tartjak fenn, illetve a vilag orszagainak
legnagyobb részében a felsGoktatasba aramld anyagi eréforrasok tulnyomd
tobbsége az allamoktol érkezik.

A kozvetlen finanszirozasi feladatok mellett legalabb ilyen nagy je-
lent6séggel bir az allam szerepe a felsdoktatas finanszirozasi rendszerének
kialakitasaban. Ezt az allam természetesen a felsGoktatasra vonatkozo jog-
alkotas Utjan teszi, azonban a téma egységes bemutatasa érdekében jelen feje-
zet keretében ismertetem a finanszirozasi rendszerre vonatkozo szabalyozasi
feladatokat is, amelyeket érintélegesen mar megismertiink a jogalkotasra
vonatkoz6 fejezetben.

1. A felséoktatas allami finanszirozasanak célja és szerepe

Els6ként azt a kérdést kell koriiljarnunk, hogy mi az allam ilyen mérték
raforditasainak oka, vagyis miért finanszirozza az allam a felsdoktatast.
A finanszirozast okainak vizsgalatat egy kozgazdasagi okfejtéssel érdemes
kezdeniink, és megvizsgalni az oktatas, és igy kiilondsen a felsGoktatas

G. Karacsony Gergely: Allami szerepek a fels6oktatdsban
© Dialég Campus Kiadé (Nordex Kft.), 2016.
Minden jog fenntartva. A masolast a torvény biinteti.
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gazdasagi jellegét. Az allam oktatasi szerepvallalasaval kapcsolatos elem-
zésekben leggyakoribb érvként azt talaljuk, hogy az oktatas jellegét te-
kintve kvazi kozjoszag, és mint ilyen, externalis hozamokkal jar. A kvazi
kozjoszagok vagy vegyes joszagok részben magan-, részben pedig kollek-
tiv természetliek. A haszon egy része oszthato, ennyiben maganjoszagok,
ugyanakkor kollektiv természetiiek is, mivel a haszon egy része oszthatat-
lan. Az oktatasba torténd beruhazas koézvetlen haszonélvezdje a képzésben
résztvevo és csaladja. Az oktatas ilyen értelemben oszthato és hasonld mas
maganjoszagokhoz. Az oktatas oszthaté haszna mellett azonban olyan ex-
ternalis haszonnal is jar, melyet a tarsadalom minden tagja, vagy nagyobb
szamu — de az oktatasban kozvetleniil részt nem vevo — csoportjai élveznek.
Az oktatashoz a szakirodalom szdmos externalis hozamot kapcsol, ezek ko-
ziil a legfontosabbaknak a kovetkezdket tekinthetjiik:*!

» az allampolgarok altalanos tajékozottsagi szintje megnovekszik,
ennek egyik hatasa az, hogy a demokratikus intézmények hatéko-
nyabban miikodtethetok lesznek;

» az embereknek a technikai valtozasokhoz valo alkalmazkoddképes-
sége megno;

+ alacsonyabb lesz a blin6zés szintje, amely hosszabb tavon az allam
szamara koltségtakarékossadghoz is vezet, mivel kisebb biiniildozési
és biintetés-végrehajtasi rendszer fenntartasa lesz sziikséges;

+ alacsonyabbak lesznek a szocialis, munkanélkiiliség-kompenzacios
és egészségligyi kiadasok;

* Hosszt tavu hatasként ide sorolhat6 a kevesebb tokéletlenség a tékepia-
con, illetve a k6zosségileg eldallitott kozszolgaltatasok névekedése.

Az allam anyagi beavatkozasanak hatterében tehat valamilyen fajta
hosszabb tavl tarsadalmi hatas kell célként feltételezniink. A finanszirozas
tovabba nem elemezhet6 ugy, hogy nem vessziik figyelembe az olyan kézpo-
litikai célokhoz vald kapcsolddasat, mint amilyen az eredményesség/mindség
vagy méltanyossag/hozzaférhetdség: ezek egyiitt egyfajta szétbogozhatatlan
,szentharomsagot” alkotnak.? A kozpolitikai célok mellett szamos egyéb
indok is felmeriilt, igy az, hogy az oktatasi piacon az oktatast igénybevevok
rendelkezésre allo informacidi korlatozottak, illetve az informaciohoz vald

1
2

PoLONYI Istvan: Az oktatas gazdasagtana. Osiris Kiado, Budapest, 2002. 163.o0.

HALAsz Gabor: Finanszirozasi reformok a felsdoktatasban: nemzetkozi 6sszehasonlito
elemzés. In: TEMESI Jozsef (szerk.): FelsGoktatas-finanszirozas: nemzetk6zi tendencidk
¢és a hazai helyzet. AULA Kiad6, Budapest, 2012. 13. o.
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hozzajutasi lehetéséglik is limitalt. Ugyancsak az allam oktatasi szerepval-
lalasa mellett felhozott érv, hogy ez eszkéziil szolgalhat a jovedelemelosztas
kivant iranyba torténd befolyasolasara is, ha ugyanis a szegénység mérséklése
az elérendd tarsadalmi cél, az emberi tokébe torténd beruhazasok tamogatasa
olcsobb eszkoz lehet a kivant hatas eléréséhez, hiszen egyszeri beruhazasrol
van sz0, amely hosszu idére megvaltoztatja a jovedelemelosztast.>

Hazankban a fent bemutatott externalis hatasok fokozottan érvényesiil-
nek. Magyarorszagon ugyanis a felsdoktatasban vald részvétel a térségben
egyediilalld mérték multiplikatorhatast fejt ki, és feltinébben jelenik meg
a fels6fokt végzettségilieck pozitiv munkaerdpiaci helyzete. A kdzép-eurdpai
térségben, és igy hazankban kiilondsen jelentés a diplomasok béreldnye
a fels6fokt végzettséggel nem rendelkezOkkel szemben. 2012-ben a felséfoku
végzettséglick tobb mint kétszeresét keresték a csak kozépfokt végzettséggel
rendelkezOk atlagkeresetének, ez az arany az alapfoku iskolai végzettséggel
rendelkezOk atlagbéréhez képest mintegy két és félszeres.* A fels6foka vég-
zettség eredményeképpen mindazonaltal nem csak magasabb Osszegeket
lehet keresni, hanem jelentésen megné az allasszerzés valosziniisége is.
Ennek a mutatonak az esetében hazank és az OECD orszagok atlaga kozott
a markans eltérés nem a felséfoku végzettséglick munkanélkiiliségi aranya-
ban van, ez az érték ugyanis hozzavetélegesen megegyezik a tébbi OECD
orszagéval (sot, 2012-ben hazankban kedvezébb volt a helyzet az atlaghoz
képest). A felsGoktatasban vald részvétel elonye abban mutatkozik meg, hogy
mennyivel magasabb a kdzépfoku végzettséglieck munkanélkiiliségi rataja
a diplomasokénal. Nyugat-Eurdpaban ez az eltérés altalaban a kétszeres arany
alatt van, ezzel szemben térségiinkben altalanosabb a két és félszeres differen-
cia. Természetesen a jelenség hatvanyozottan jelentkezik az alapfoku végzett-
séglickkel valo Osszehasonlitas esetében. Mig a nyugat-eurdpai orszagokban
a legfeljebb alapfoku végzettséggel rendelkezék munkanélkiiliségi rataja
tobbségében két-haromszorosa a diplomasokénak, addig Magyarorszagon hat
és félszerese, Csehorszagban és Szlovakiaban pedig mintegy tizszerese.’

A felsGoktatas allam altali finanszirozasa mellett sz616 érv tovabba,
hogy az oktatas szinvonalaban az egyes intézmények kozott jelentds eltérés

PoLoNYI Istvan: Az oktatas gazdasagtana. Osiris Kiado, Budapest, 2002. 162. o.

4 Education at a Glance: OECD Indicators 2012, Key Facts for Hungary. OECD, 2012.
2.0.

NEMETH Andras Olivér: Felsdoktatas-finanszirozas Kelet-K6zép-Eurdpaban. In: TEMESI
Jozsef (szerk.): Felsdoktatas-finanszirozas: nemzetkozi tendencidk és a hazai helyzet.
AULA Kiad6, Budapest, 2012. 93. o.
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lehet, a gyengébb szinvonal pedig elsésorban a szegényebbeket sujtja, akik
hatranyos helyzetben vannak a gyermekeik altal elérhetd iskolazasi fajtak
tekintetében.® Ezt az érvet egésziti ki az az alaptorvényi kdvetelmény, ami
kimondja, hogy a XI. cikkben meghatarozott miivelédéshez valo jogot Ma-
gyarorszag a képességei alapjan mindenki szamara hozzaférhet6 fels6foku
oktatassal, tovabba az oktatasban részesiilok térvényben meghatarozottak
szerinti anyagi tamogatasaval biztositja. Az Alkotmanybirosag megallapi-
totta, hogy ebbdl nem kovetkezik az, hogy a felsdoktatasi képzésben valod
részvétel allami finanszirozasa alapjog lenne, az allamnak nem alkotmanyos
kotelezettsége, hogy a felsGoktatasi intézményekben ingyenes oktatast biz-
tositson, az viszont igen, hogy anyagi timogatassal is ténylegesen teremtse
meg a tanulmanyok fels6oktatasi intézményben valo folytatasanak leheto-
ségét.’

A fels6oktatasba juttatott allami tamogatasok egyik része egy tovabbi
allami célt szolgal: az allam kutatasi, fejlesztési €s innovacios célkitiizései-
nek megvalositasat. Az allam ezen a stratégiai, és egyuttal nemzetgazdasagi
szempontbol is kiemelkedd jelentdségli teriileten is érvényesiteni kivanja
befolyasat, illetve anyagi tamogatassal kivan hozzajarulni a kitizott szak-
politikai célok eléréséhez. Az allam a kutatas-fejlesztés teriiletén tovabbra
is a legnagyobb finanszirozonak szamit, részesedése megkozelitdleg az 6sz-
szes forras felét teszi ki. Magyarorszag célkitiizése a 2014-2020 kozotti
tervezési id6szakban a felsdoktatas kutatasi forrasainak tovabbi bovitését
foglalja magaban. A 2013-ban elfogadott, jelenleg hatalyos Nemzeti Kuta-
tas-fejlesztési és Innovacios Stratégiaban foglaltak szerint ,,a felséoktatasi
kutatas-fejlesztési normativa dsszege 2020-ra 63 milliard forintra, minimad-
lisan és garantaltan a GDP 0,16%-dra nd (2011-ben a GDP-aranyos mutato
0,1% alatt volt)”.* Ebbdl lathatd, hogy az allamnak hosszu tavu, stratégiai
célkitlizése a felsoktatasban folyd kutatasi tevékenység anyagi tamogatasa,
sOt a tdimogatas volumenének novelése is.

Az allami kutatasi és fejlesztési politika keretein beliil a felsGoktatas
tamogatasa nem csak a felsGoktatasi intézmények kutatocsoportjaiban
¢és tanszékein folyd kutatasok miatt 1ényeges, hanem azért is, mert az ok-
tataspolitika (és els@sorban a felsdoktatas-politika) eredményessége és az

¢ Friedman ezen megallapitasait Polonyi Istvan idézi. POLONYI Istvan: Az oktatds gazda-

sagtana. Osiris Kiado, Budapest, 2002. 166. o.
7 62/2009. (VL. 16.) AB hatarozat
A Nemzeti Kutatas-fejlesztési és Innovacios Stratégia (2013-2020) elfogadasarél szold
1414/2013. (VIL. 4.) Korm. hatarozat 4.6. pontja.
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oktatas szinvonala adja meg az egyik legfontosabb kerettényez6t a sikeres
kutatasi ¢s fejlesztési politikahoz: a felsGoktatas feladata eben a korben
a kutatas-fejlesztési munka végzésére alkalmas szakemberek kibocsatasa.
Az allam altal stratégiai jelentdségiinek tekintett tudomanyteriileteken szak-
ért6i utanpotlas képzése, valamint a digitalis irastudas fejlédése alapvetden
kihat az allami kutatasi, fejlesztési és innovacios stratégia sikerére.’

A fent bemutatott ok- és célrendszer rovid ismertetésével azt kivantuk
demonstralni, hogy az allam szamara szamos jelentds ok van, ami miatt,
mint finanszirozonak, meg kell jelennie a felsdoktatas teriiletén. Ezek kozott
az okok k6z6tt van, amit a szolidaritas, az allami gondoskodas, és van, amit
a gazdasagi racionalitas diktal. K6z0os jellemzdjiik azonban az, hogy minden
esetben hosszu tava befektetésként, stratégiai célkitlizésként tekintik a felso-
oktatasi rendszer miikodtetését és finanszirozasat.

Stratégiai mivoltanak ellenére azonban a felsGoktatasba aramlo finan-
szirozas Europa szamos orszagaban, igy hazankban is, visszaesett az elmult
években. Az Eurdpai Egyetemi Szovetség (EUA) altal kozzétett adatokbol
az olvashato ki, hogy a térségben vizsgalt 17 orszag egyik felében a ra-
forditasok emelkedtek, mig a masik felében csokkentek. Hazank egyike
a 2013-as évben legnagyobb finanszirozas-csokkenést elszenvedd orszagok-
nak, a mintegy 19%-o0s negativ eléjelt értékkel Gordgorszag utan a masodik
legkedvezbtlenebb képet mutatta.”® A raforditasok csokkenése hazankban
raadasul egy folyamatos negativ trendbe illeszkedik, ami az EUA altal vizs-
galt idészakban, 2008 6ta, 30%-ot is meghaladd finanszirozas csokkenést
hozott magaval, amely értékkel szintén Gorogorszag mogott vagyunk utolsod
eléttiek a vizsgalt orszagok kozott. Ez a negativ hatas, illetve a folyamatos
csokkenést mutatd trend hazank esetében nem csak nominalisan, hanem
a GDP aranyaban mért értékkel is kimutathato volt.

A felsGoktatas finanszirozasanak kérdése mindazonaltal nem elemez-
heté 6Gnmagaban, hanem igényli a sokdimenzids, komplex problémakdrként
valé megkozelitést. Ennek oka egyrészrdl a szamos mas szakpolitikaval
mutatott szoros Osszefiiggés, masrészrol pedig az a nemzetkdzi szintéren
¢és hazankban egyarant érvényesiil6 trend, hogy a felsGoktatas hatarai foko-

bdévebben: a Nemzeti Kutatas-fejlesztési és Innovacios Stratégia (2013-2020) elfogadasarol
sz616 1414/2013. (VIL. 4.) Korm. hatarozat 1.3. pontjat.

10" EUA Public Funding Report, Spring 2013. EUA’s Public Funding Observatory, 2013.
http://www.eua.be/Libraries/Governance_Autonomy_Funding/EUA_PFO_report 2013.
sflb.ashx (letoltés ideje: 2014. marcius 25.)



96 A7Z ALLAM FINANSZIROZO SZEREPE A FELSOOKTATASBAN

zatosan elmosodnak, a rendszer kiszélesedik és kiterjed a tarsadalom mas
teriileteire is. A rendszerszintli 6sszefiiggések korében elséként az allami
a kutatasi, fejlesztési és innovacids politikahoz vald kapcsolodast érdemes
megemliteni (14sd a fent bemutatott kapcsolatot a felsGoktatas €s az innova-
ci6 finanszirozasa kozott). A kutatasi forrasok elosztasa korében alapvetéen
mas logika érvényesiil, mint a felsGoktatas finanszirozasa teriiletén, a rend-
szer nagyban fligg attol, hogy a vallalati szektor milyen mértékben és mi-
lyen szerepben kapcsolodik be a fejlesztési tevékenységbe, illetve a kutatasi
és fejlesztési tevékenységbdl mennyire veszik ki a résziiket az egyetemek,
ennek megfelelden nemzetkozi Gsszehasonlitdsban szamos eltéré megoldas
jott 1étre. Mindazonaltal lathatjuk, hogy hazankban az allam jelen évtizedben
egyaltalan nem szandékozik kivonulni a kutatasi és fejlesztési tevékenység
finanszirozasabol, s6t a raforditasait novelni kivanja.

A fels6oktatast korabban mas szegmensektdl elvalaszto éles hatar-
vonalak megnyilasa tobb iranyban is megfigyelhetd. Egyfeldl a felsdoktatas
atnyult a korabban a kdzépfoku oktatas teriiletére tartozo szektorba, igy
— dontéen a poszt-szekunder, esetenként ,,fél-fels6foktinak” nevezett szak-
képzési formak kialakulasaval és latvanyos expanziojaval — elmosodtak
a kozépfoku és a fels6fokt oktatas kozotti hatarok. A felsdoktatas rend-
szerében olyan 1Uj oktatdsi formak jelentek meg, amelyek sok szempontbol
a kozépfoku szakképzés jegyeit hordozzak, beleértve ebbe olyan elemeket,
mint példaul a gazdalkodo szervezetek kozremiikodése a képzésben, illetve
a gyakorlati oktatasban. Masfel6l megnyiltak azok a hatarok, amelyek a fels6-
oktatasi rendszert a hagyomanyos értelemben vett felnéttképzési rendszert6l
valasztjak el: a felsGoktatas intézményei szolgaltatast nyujtoként beléptek
az altalaban piaci alapon szervezddo felnéttképzési rendszerbe.!! Ugyanigy
jelent6s eltolodast hozhat a felsGoktatasi intézményeknek az ¢élethosszig tartd
tanulasi programokban valo részvétele. A feln6ttképzési és a tovabbképzési
rendszer egyre nagyobb jelentéséget nyer, és szignifikans forrasokat foglal
magaban. Hazankban nem csak az allampolgarok 6nallo készségfejlesztési
céljainak kielégitését szolgalja a tovabbképzési piac, hanem szdmos szakma-
csoportban mar kotelezd, rendszeres tovabbképzésben vald részvétel van
elirva. Igy mar évek ota létezik a pedagogusok, az orvosok, a kiilonféle
igazsagiigyi szakértok, illetve egyes muszaki teriileteken dolgozo szakem-

' HaLAsz Gabor: Finanszirozasi reformok a felsdoktatasban: nemzetkozi dsszehasonlito

elemzés. In: TEMESI Jozsef (szerk.): FelsGoktatas-finanszirozas: nemzetk6zi tendencidk
¢és a hazai helyzet. AULA Kiado, Budapest, 2012. 12-14. o.
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berek kotelez6 tovabbképzése. Ezekben a képzési formakban képzést nyijto
intézményként mar régota részt vettek a felsdoktatasi intézmények is, sokszor
piaci alapon nyugvo rendszerben kinalva képzéseiket és versenyezve a hall-
gatdkért. Ezen a teriileten a legujabb fejleményt a kozszolgalati tisztviselok
kotelez6 tovabbképzése'? jelentette, amely kifejezetten a felsdoktatasi szféra
szereplbire, illetve kitiintetett (szervez6i, koordinacios feladatokat ellato)
pozicidban a nemzeti Kozszolgalati Egyetem tevékenységére alapul. A koz-
szolgalati tovabbképzési tevékenység teljes egészében allami finansziroza-
su, ugyanis a tovabbképzést szabalyozo kormanyrendelet kimondja, hogy
a kormanytisztviseld, illetve koztisztviseld szamara eldirt tovabbképzési
kotelezettségek teljesitéséhez sziikséges pénziigyi forrast legalabb az el6irt
tanulmanyi kotelezettségek teljesitését biztosité mértékben a kozigazgatasi
szerv biztositja.”’ Igy tehat az 4llam egyfajta speciélis utvonalon, képzési
szolgaltatas megrendeldjeként is finanszirozast juttat a felsoktatasba.

A fent bemutatott valtozasok, a felsboktatasi intézmények tevékenységé-
nek ilyen mértéki atalakulasa jelentds mértékben kihatott a finanszirozasra
is. Az intézmények szerepének diverzifikalodasa olyan ) finanszirozasi mo-
dokat és megoldasokat is behozott a felsdoktatas teriiletére, amelyek korabban
ebben a rendszerben ismeretlenek voltak. A felsdoktatasi finanszirozast kuta-
t6 hazai szakértokkel egyiitt megallapithatjuk, hogy ,,az a klasszikus modell,
amely Eurdpa legtobb orszagaban hosszu ideig alternativak nélkiil létezett,
és amelynek a lényege az volt, hogy a felséoktatdsi intézmények kéltségvetése
egyszertien az dallami kéltseégvetés részét képezte, és a forrasok szinte teljes
egészében a nemzeti oktatdsi hatosagon keresztiil jutottak el az intézmények-
hez, e vdltozdsok miatt is idejétmiilt lett”.* igy tehat a felséoktatas finan-
szirozasaban az allam altal jatszott szerepet ebben a soktényezds erétérben
elhelyezve kell megvizsgalnunk, tekintettel a felsboktatas finanszirozasat
befolyasold szempontokra.

A finanszirozas korében tehat a kdvetkez6 aspektusokat kell megvizs-
galnunk:

* Az intézmények bevételi forrésai, illetve az allam részvétele az in-

tézmények finanszirozasaban

12 14sd: a kdzszolgélati tisztviseldk tovabbképzésérdl sz616 273/2012. (IX. 28.) Korm.
rendelet.

13 273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet 12 § (1)
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* Az allami finanszirozas elosztasanak modja
* A finanszirozas intézményi aspektusa, vagyis az intézmény pénz-
ligyi mozgastere

2. A fels6oktatasi intézmények bevételi forrasai

Amikor a fels6oktatasi finanszirozas gazdasagi elemzésérél van szo, a szak-
irodalomban a leginkabb elterjedt jelenség a raforditasok tobbdimenzids
elemzésének a térhoditasa. Szinte minden elemzés kiemelt figyelmet fordit
a kiilonb6z6 finanszirozok (allam, gazdasagi szervezetek, egyének vagy
haztartasok, kiilfoldi vagy nemzetkozi szerepl6k) hozzajarulasara, és nem
kizarolag az allami raforditasok alakulasara koncentral."s

Mindazonaltal jelen elemzésben a nemzetkdzi trendek figyelembe vé-
telével kiindulo tényként kell elismerniink, hogy napjainkban a felsdoktatasi
intézmények koltségvetését — néhany specialis modellt alkalmazd orszagtol
eltekintve — legnagyobb részben az allam altal biztositott finanszirozas adja.
Az OECD allamok z6mében az allami részvétel mértéke az intézmények kolt-
ségvetésének 60—90%-a kozotti értéket mutat. Mindazonaltal vizsgalatunk
szempontjabdl nem csak az allam kimagaslo részvétele bir nagy jelentéség-
gel, hanem feltétleniil figyelembe kell venniink azt a nemzetk6zi tendenciat
is, ami az allami forrasok aranyanak az utobbi években bekovetkezé csokke-
nd részvételét mutatja (nominalisan névekvo allami raforditasok mellett is).
Azt lathatjuk, hogy az OECD orszagok atlagaban a 20 évvel ezel6tti 77%-os
allami raforditasi arany mara atlagosan 68%-ra csékkent. Ezzel egyfitt pe-
dig megnovekedett az allamon kiviili szerepldk részvétele a felsGoktatas
finanszirozasaban. Az intézmények egyre névekvo finanszirozasi igényeit
az allamok a hallgatoknak a finanszirozasba kiilonb6z6 formaban torténd
bevonasa, vagyis a koltségeknek az allam és a hallgatok kozotti megosztasa
(cost sharing) Utjan probaljak kielégiteni.'s

Annak ellenére tehat, hogy az allami forras tovabbra is dominans té-
nyez6 maradt, az allam kivonulasaval feler6sodnek mas forrasok is, igy kii-
16ndsen a haztartasoktol szarmazo bevétel (koltségtérités), és a palyazaton

15" HaLAsz Gabor: Finanszirozasi reformok a felsdoktatasban: nemzetkozi dsszehasonlito

elemzeés. In: TEMESI Jozsef (szerk.): FelsGoktatas-finanszirozas: nemzetk6zi tendencidk
¢és a hazai helyzet. AULA Kiad6, Budapest, 2012. 16. o.

GLaAss, Anna (szerk.): The State Of Higher Education 2013 Executive Summary. Paris,
OECD, 2013. 4. o.
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elnyert kutatasi forrasok. ,, Szakértdi szinten lényegében konszenzus van azzal
a megallapitassal kapcsolatban, hogy amennyiben Europaban nem sikeriil
novelni a nem allami kéltségvetésbdl szarmazo bevételi forrasokat, akkor
nincs esély arra, hogy a nemzeti ossztermékbdl a felséoktatasra torténd ra-
forditasok aranya kozelitsen az észak-amerikai, a csendes-dcedni és dél-kelet
azsiai téerség OECD orszdgaira jellemzé aranyokhoz.”"

3. Az allami forrasok elosztasanak modja
A forraselosztasi rendszerek dltalanos jellemzése

Az allami forrasok elosztasanak korében Polonyi Istvan arra hivja fel a fi-
gyelmet, hogy altalanossagban a kozintézmények — és igy a kdzintézmények
moédjara miikodod felsGoktatasi intézmények — nem mitkddnek piachatéko-
nyan. Az oktatasi rendszer tarsadalmi, gazdasagi integracioja jellemzéen
redisztributiv, az ilyen tipusu integracidban pedig az aktorok motivuma
meghatarozé méddon a tarsadalom kozponti elvarasrendszeréhez torténd iga-
zodasban ragadhatd meg. ,, Az aktorok motivdcios rendszerében — a kozponti
elvarashoz valo igazodas mellett — tarsadalmi presztizsiik, elismertségiik
megtartasara, névelésére torekednek. E motivdciojuk kielégitettségi szint-
jét a kozpont altal rendelkezésiikre bocsatott feltételek nagysagan meérik.
Igy az aktorok e feltételek, tényezék iranti igénye korlatlan.”™ Az ilyen
jellegli rendszerekben az egyes szerepldk teljesitményét markansan meg-
hatarozzak a tarsadalmi, k6zosségi, szakmai normak, a biintetéstol valo
félelem, illetve a nyugalomra (a zavarok, fennakadasok elkeriilésére) valo
torekvés. A rendelkezésiikre bocsatott gazdasagi feltételekkel a fentiekbdl
kovetkezéen nem a piaci integracioban értelmezheté gazdasagi racionalités
alapjan gazdalkodnak. Az egyes szereplék alapvetden csak a kozponton ke-
resztiil allnak kapcsolatban egymassal: az aktorok kozott sem vertikalisan,
sem horizontalisan nem mutathato ki valodi egyiittmiikodés, ugyanis minden
szerepld a sajat tevékenységének komplexitasara torekszik, a masikkal torté-
né munkamegosztas helyett. Fontos jellegzetesség, hogy a redisztributivan
integralt szolgaltatok ugy tiinik, hogy tulajdonképpen maganak a redisztribu-

7" HaLAsz Gabor: Finanszirozasi reformok a felsdoktatasban: nemzetkozi dsszehasonlito

elemzés. In: TEMESI Jozsef (szerk.): FelsGoktatas-finanszirozas: nemzetko6zi tendenciak
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tornak szolgaltatnak: a szolgaltatas tényleges igénybe vevdi csak igen csekély
mértékben befolyasoljak magatartasukat a piaci integraciohoz képest, ahol
a szolgaltatdk a vevo dontéseit kénytelenek kovetni.

Polonyi allaspontja szerint a redisztributiv modon integralt kozintéz-
mények piachatékonysagat kvazipiaci finanszirozasi megoldasokkal lehet
javitani. Ezek jellemzdje, hogy az intézményeket szolgaltatasuk alapjan,
mintegy piaci arbevételszeriien finanszirozzak. Az allam altali kvazipiaci
jellegii finanszirozasnak is tobb fajtaja van. Ezek egyike a normativ finan-
szirozas, a masik fajtaja a kozvetett finanszirozas, ami azt jelenti, hogy nem
az oktatasi intézményeket finanszirozza az allam, hanem a tanulokat. A ta-
nulokat is kétféle modon finanszirozhatja: vagy 6sztondijakkal, amelyekbdl
azutan a hallgato a tandijat fizeti, vagy voucherrel (oktatasi utalvannyal)®,
azonban a timogatas formaja, modja jelentés mértékben meghatarozza a mo-
dell 6szt6nz6 hatasait. A rendszer fontos jellegzetessége, hogy sok tamogatott
hallgatd esetén csokken a hallgatok artudatossaga. Akik szamara a felsé-
oktatas ingyenes joszag ugyanis, azok arérzékenysége nullanak tekinthetd.
Ebbdl kovetkezden, ha az allam a hallgatok nagy részének minden koltségét
fedezi, akkor az intézmények anélkiil ndvelhetik a képzések arat, hogy az-
zal a keresletet szamukra kedvezétleniil befolyasolnak. Ebben az esetben
tehat az intézményeket semmi sem 0sztonzi a termelési hatékonysag eléré-
sére. A kvazipiaci rendszer masik jellegzetessége, hogy jutalmazza a j6 hirii
intézményeket, mert a hallgatoi valasztast e tényez6 jelentésen befolyasolja.
Mindebbdl kovetkezden a rendszer 6sztonzi a mindség fejlesztését, kiilondsen
mert a jobb mindség késdbb magasabb arakban is elismertethetd.2

A fejlett eurdpai orszagok egy részében az allam a felséoktatas fi-
nanszirozasat egyre inkabb a képzés valamilyen teljesitménymutatojahoz
rendeli (igy példaul hallgatolétszamhoz, oktatolétszamhoz, hallgatd-oktato
aranyokhoz, végzettek 1étszamahoz stb.). Ezeknek a megoldasoknak alapvetd
sajatossaguk, hogy nem tényleges koltségeket finansziroznak, hanem a fi-
nanszirozok altal elismert, modellezett koltségeket. Tovabbi 1ényeges elem,
hogy ezek a megoldasok ,,egyre tobbet egyre kevesebbel” finansziroznak,
azaz a tomegesedéssel, a novekvo hallgatolétszammal a tamogatas mértéke
nem novekszik aranyosan.?
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Az allami finanszirozasi modellek

Az eurdpai allamokban elterjedt egyes allami finanszirozasi modellek jol

kovethetd attekintését adja Ben Jongbloed, aki a kiilonféle megoldasokat egy
kétdimenzids koordinata-rendszerben abrazolta.

Centralizalt (szabalyozott)
megkozelités

1. tipus 2. tipus

Bemeneti (input) Kimeneti (output)
orientacio orientacio

4. tipus 3. tipus

Decentralizalt (piaci)
megkozelités
1. dbra:

A felsboktatas finanszirozdsdanak tipusai’

Az abra a finanszirozassal kapcsolatos két legfontosabb kérdést vala-
szolja meg: mit finansziroz az allam, illetve hogyan finansziroz az allam?
A finanszirozas alapjardl szolo elsé kérdés esetében azt vizsgaljuk, hogy
vajon a rendszer az elért eredményeket (kimenet) finanszirozza-e, vagy
sem. A finanszirozas médja esetében azt kell kimutatnunk, hogy a tényleges
pénzmozgas, a finanszirozas intézményhez juttatdsa mogott kinek a donté-
se all, vagyis végs6 soron mi mozgatja a rendszert? Az intézmények vajon
versenyeznek-e a forrasokért (kutatasi finanszirozasért vagy hallgatokért),
vagy ez nem jatszik szerepet a forrasszerzésben? Masképpen megfogalmaz-
va: a finanszirozott programok vagy hallgatok szama kozponti szervek altal

22 Forréas: JONGBLOED, Ben: Funding higher education: options, trade-offs and dilemmas. Paper for

Fulbright Brainstorms 2004 — New Trends in Higher Education 1. CHEPS, University of Twente,
the Netherlands, 2004. 5. o.
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tervezett-e, vagy a forrasok a fogyasztok igényeinek és dontésének megfele-
16en keriilnek elosztasra?”® Ez a kérdés tehat a finanszirozasi rendszer piaci
orientacidjanak mértékét mutatja.

A fentieknek megfeleléen az abra fliggbleges tengelye azt fejezi ki,
hogy a finanszirozasi rendszerben mennyire centralizalt a forraselosztas,
vagyis az intézményekhez az allamtol kdzvetleniil jut-e a pénz, vagy pedig
a fogyasztokon keresztiil, az 6 valasztasuk fliggvényében jut forrashoz az in-
tézmény. A piaci megkdzelités mindazonaltal nem sziikségszeriien a koltség-
viseld személyének megvaltozasat jelenti, ezen elosztasi mechanizmus ese-
tében is lehetséges ugyanis az, hogy a finanszirozas allami forrasbol valosul
meg, a fogyasztok (hallgatok) kozvetitésével, akik a felsoktatasi piacon
szolgaltatasok vasarloiként jelennek meg. A vizszintes tengely azt jeleniti
meg, hogy a finanszirozas meghatarozasanak alapjaul a kiindulé helyzet,
vagyis a raforditasok (bemeneti oldal), vagy pedig kiilonb6z6 teljesitmény-
mutatok, és igy az elért eredmények (kimeneti oldal) szolgalnak.

Az abra els6 negyedébe tartozé finanszirozasi modell volt egészen
a kozelmultig a leginkabb elterjedt, dominans megoldas az eurdpai orsza-
gokban. Ez a valtozat egy erételjesen centralizalt koltségvetési dontéshozatalt
eredményez, ahol a finanszirozasrdl kozponti, allami koltségvetési iranyitd
szervek dontenek, az intézményektdl beérkez6 finanszirozasi kérelmek, kolt-
ségvetési tervek alapjan. Az egyes intézmények koltségvetését eseti alkuval
(targyalasos finanszirozas) hatarozzak meg, és ennek nagysaga gyakran,
bar nem mindig a térténeti elézményeken alapul (bazisalapu koltségvetés).>
Az intézményfinanszirozasnak is nevezett forma esetén leggyakrabban nincs
tandij és az oktatas valamennyi koltségét, az intézmény minden kiadésat
az allam finanszirozza. Ez a forma mindazonaltal kevésbé (vagy egyaltalan
nem) 0sztondz az eréforrasok hatékony felhasznalasra, a mindségfejlesztésre,
az intézmények kozotti versenyre. Az allammal rendszeresen megkotendd
alkuk hatasara lesz a finanszirozas szinvonala kedvez6bb vagy kedvezotle-

23 Jongbloed, Ben: Funding higher education: options, trade-offs and dilemmas. Paper for

Fulbright Brainstorms 2004 — New Trends in Higher Education 1. CHEPS, University of
Twente, the Netherlands, 2004. 4. o.
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nebb. Magyarorszagon a rendszervaltas el6tt a felsGoktatast alapvetden ebben
a forméaban finansziroztak.”

A masodik negyedben az intézmények teljesitményalapti, kozponti
finanszirozasa altal determinalt megoldast talaljuk. Ebben az esetben az al-
lam az intézmények szamara valamilyen teljesitménymutatét hataroz meg
(példaul a vizsgaikat sikeresen teljesité hallgatok szama), és ehhez kapcsolja
a finanszirozast. Ehhez hasonlé megoldasokat tobb eurdpai orszag felséok-
tatasaban talalunk, néhany esetben a kutatasok finanszirozasa terén. A mo-
dell sajatossaga, hogy az intézményeket alkalmazkodasra készteti, hiszen
a mutatok romlasa vagy javuldsa a koltségvetési pozicidjuk romlasat vagy
javulasat eredményezi, azonban a sajat mikodésiik megvaltoztatasa utjan
ezeket a tényezoket befolyasolni tudjak. A szakirodalomban ¢ megoldas al-
kalmazasat ugyanakkor allando vitak kisérik, hiszen a teljesitménymutatok
nem feltétleniil a fontos vagy relevans teljesitményeket mérik, és elképzel-
hetd, hogy nem az intézményi viselkedés javulasat, hanem annak torzulasat
eredményezhetik.?

A harmadik tipust finanszirozasi modell az intézmények célorientalt
versenyére épiil, ahol az allam az intézményektdl szolgaltatast vasarol. Eb-
ben az esetben az intézmények tenderszeriien palyaznak az el6irt oktatasi
vagy kutatasi szolgaltatas elvégzésére, és vallalnak meghatarozott eredményt
(outputot). A finanszirozasra palyazoé intézmények versenyeznek egymassal
a tdmogatas elnyerése érdekében, az allam pedig kivalaszthatja az eldirt
szolgaltatast legalacsonyabb aron nyujtani képes intézményt, és vele kot
szerz6dést.”’ Ez a modell a kutatasok finanszirozasa esetében a leginkabb
jellemz6, de egyre gyakoribb a képzés finanszirozasanak, kiilonosen a felnét-
tek képzésének a teriiletén. E tipusban a felsGoktatasi rendszer hagyomanyos
intézményei versenybe keriilhetnek a felsdoktatasi rendszeren kiviil 1évé
intézményekkel is.?

25 Bager Gusztav (szerk.): A felsGoktatas atalakulasa, a finanszirozas korszertsitése. Allami
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Végezetiil a negyedik negyedben abrazolt megoldas a felsGoktatas-
nak a keresletalapu, inputorientalt, a fogyasztokon keresztiil megvalosuld
finanszirozasat mutatja. Ebben a rendszerben az allam a hallgatokhoz te-
lepiti a forrasokat és az ¢ dontésiik eredményeként keriil a finanszirozas
egyik vagy masik intézményhez. Ennél a megoldasnal lehet szerepe az un.
voucher-eknek (oktatasi utalvany). Az oktatasi utalvanyt ugy definialhatjuk,
mint a tanul6 vagy hallgato képzésének tdmogatasara szant allami tdmogatast
megtestesito ,,pénzhelyettesitét”, amelyet a tanuld vagy hallgatd sajat tan-
dijanak finanszirozasara hasznalhat fel, barmely tanintézményben.” Ebben
az esetben tehat a hallgatok dontésétdl fiigg a finanszirozas, vagyis a rendszer
erésen keresletvezérelt, ami az intézményeket folyamatos alkalmazkodasra,
mindségi képzés nyjtasara, és képzési kinalatuk rendszeres feliilvizsgalatara
Osztonzi. A hallgatok szamara kevéssé vonzo képzések ugyanis nem segitik
az intézményeket a remélt finanszirozashoz, ezaltal pénziigyileg veszteséget
okoznak. Ez a megoldas az allam szerepét erételjesen hattérbe szoritja, csok-
ken a direkt allami beavatkozas mértéke a felséoktatas mitkodésében.

Az itt bemutatott finanszirozasi modellrendszert tovabb lehet finomitani,
behozva néhany tovabbi aspektust. Az eurdpai orszagokban jelenleg még nem
igazan elterjedt piaci alapt finanszirozasi modelleket figyelmen kiviil hagyva
a fenti abra két fels6 negyedére koncentralunk. Az input és output orientacio
dimenzidit meghagyva a vizszintes tengelyen, a fligg6leges tengelyen ezuttal
azt abrazoljuk, hogy a centralizalt forraselosztas milyen modszerrel torté-
nik.* Itt két f6 dimenziot talalunk: a finanszirozas mértékét a kormanyzat
¢és az intézmény kozotti koltségvetési egyeztetések soran hatarozzak meg
(targyalasos forma), vagy pedig a finanszirozas kalkulaciojara normativ
moddon, valamilyen formulat hasznalva keriil sor.

A targyalasos forraselosztas esetén altalaban valamilyen input krité-
rium alkalmazasaval, illetéleg a korabbi évek finanszirozasi mértékének
alapulvételével keriil sor az intézmény koltségvetési tamogatasanak meg-
hatarozasara.’' A targyalasos forma ez utobbi valtozata leggyakrabban nem
jelent valddi, érdemi targyalast az intézmény és az allami finanszirozo szerv
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kozott, hanem az el6z6 év koltségvetésének esetlegesen — felfelé (inflacionak
megfelelden) vagy lefelé (koltségvetési megszoritasok miatt) — korrigalt 6sz-
szegeirdl szol. Masik esetben azonban a targyalas soran egy vagy tobb — input
vagy output jellegli — mutato figyelembe vételével hatarozzak meg a koltség-
vetés Osszegét. A teljesitményalapu valtozokra tekintettel meghatarozott
koltségvetés esetében valojaban az allam és az intézmény kozotti teljesitmény
megallapodasrdl van szo, amelyben konkrét elérend6 eredményeket, output
célokat is meghataroznak.

A formula Gtjan val6 finanszirozasnak szamtalan modszere terjedt el
az europai orszagokban, ezek k6z6s vonasa, hogy a finanszirozas meghataro-
zasakor nincs targyalas, a juttatott tamogatas 6sszegét személytelen méddon,
képletek alapjan szamitjak ki. A képletek lehetnek inputmutatok (igy példaul
a beiratkozott hallgatok, vagy az oktatok szama), amelyek akar a szakteriile-
tenként eltérd képzési koltséget is figyelembe veszik, vagy formulak alapul-
hatnak kiilonféle output mutatokon is. Ez utobbi esetben érvényesithetok akar
regionalis vagy orszagos kozpolitikai célok, vagy a munkaerdpiaci igények
(hianyszakmak képzésének premizalasa) is.*> Az output mutatokon alapuld
formulak voltaképpen teljesitményalapi finanszirozast jelentenek, ahol az el-
érendo teljesitményt szamos mdodon hatarozhatjak meg: megszerzett kreditek
szama, tanulmanyaikat sikeresen befejezé hallgatok, kibocsatott diplomak
szama a kiilonb6z6 képzési szinteken stb.® A szakirodalomban mindazonaltal
szamos esetben fogalmaztak meg biralatot az output mutatokat alkalmazd
finanszirozasi formulak iranyaban. Egyrészrdl azt a tényt emelték ki, hogy
az output-alapt finanszirozas nem teszi lehetové az intézmények szamara
a hosszu tava tervezést és stratégiai célok kitlizését, ezaltal jelentds mérté-
ki bizonytalansaghoz és az oktatok korében tapasztalt fluktuacidhoz vezet.
Masrészrél pedig az output-kritériumok meghatarozasa azt is eredményez-
heti, hogy az intézmények végsd soron csokkentik az oktatasi tevékenységiik
szinvonalat, kiilonésen azokban az esetekben, amikor nincsen megfeleld
mérési modszer az oktatas mindsége tekintetében.*
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A finanszirozasi formula valamilyen formajat jelenleg szinte kivétel
nélkiil alkalmazzak az eurdpai orszagok. A formula alkalmazasanak sza-
mos elénye van, ami miatt az allamok kovetik ezt a megoldast. Egyrészrol
a felsGoktatasi rendszereknek alkalmazkodniuk kell a fels6oktatas iranti
megndvekedett igényekhez, mindezt azonban az allami koltségvetések szii-
kossége adta korlatok kozott. Az Uj Kézmenedzsment (New Public Mana-
gement — NPM) koncepcidjanak térnyerésével egyre nagyobb jelentdségre
tett szert egy olyan finanszirozasi megoldas alkalmazasa, amely a kozpénzek
transzparens mddon torténd elosztasara alkalmas, és egyuttal motivalja
az intézményeket a jobb teljesitményre. A formulak alkalmazasaval mindez
megvaldsul, mivel a teljesitménymutatokon alapuld szamitasi modok utjan
a finanszirozasi rendszer tobb forrast juttat a jobban teljesité intézmények-
hez. A formula lehetévé teszi a kormanyok szamara azt, hogy korlatok k6zé
szoritsak a felsdoktatas egyre novekvo finanszirozasi igényét, és egyuttal a li-
mitalt koltségvetési forrasokat atlathato és a szereplok szamara elfogadhato
modon ossza el, egyuttal pedig csokkentse az allam ellenérzd és iranyito
feladatainak mennyiségét és természetesen ezaltal a raforditott eréforrasokat
is. A forrasok igy az intézményekhez az altaluk nyujtott szolgaltatasok ara-
nyaban aramlanak. Fontos jellemzdje a formula utjan valo finanszirozasnak
az, hogy a formulaba tartozé kritériumokat elézetesen hatarozzak meg, igy
sem az intézményeknek, sem a kormanynak nincsen direkt rahatasa a tény-
leges koltségvetésre.

A formulat alkalmazé teljesitményalapu finanszirozas napjainkban el-
terjedt eszkoze a felsGoktatas koltségvetési tamogatasanak.’** Mindazonaltal
Halasz Gabor arra hivja fel a figyelmet, hogy a teljesitményalapt allami for-
rasallokalassal kapcsolatos korai illuziok és hiedelmek részben az ezzel kap-
csolatos kutatasok hatasara a kétezres évek elso évtizedében sok orszagban
megtortek. Ez egyik oka annak, hogy az orszagok egy része, latva azt, hogy
az allam nem képes jol szimulalni a piaci folyamatokat, tovabblépett olyan
,.kereslet-vezérelt” megoldasok irdnyaba, amelyek inkabb a fogyasztok vagy

3 ECKER, Brigitte; LEITNER, Karl-Heinz; STEINDL, Claudia: Funding formulas for teaching
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view. Paper presented at the EUA Funding Forum, 2012. 2. o.
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vevok itéletére bizzak a teljesitmény megitélését.”” Az eurdpai orszagokban
az elmult évek fejleményeként elmozdulas kovetkezett be az oktatok 1étsza-
man (bérigényén) alapuld formula alkalmazasa feldl a hallgatéi 1étszamhoz
k6t6d6 mutatészamok iranyaba. Az ilyen jellegli mutatok esetében altalaban
az allamok tovabb differencialjak a formulaikat, igy példaul figyelembe ve-
szik a képzés munkarendjét, illetve sok esetben a hallgatokhoz rendelt finan-
szirozasi alapdsszeget képzési teriiletenként is differencialjak.

4. A finanszirozas intézményi aspektusa: az intézmény
pénziigyi mozgastere

A finanszirozas mértékét, elosztasanak madjat, illetve az allam szerep-
vallalasat megvizsgalva korvonalazodik el6ttiink a finanszirozasi modell
rendszerszintii aspektusa. Ebben a pillanatban azonban fel kell hivnunk
a figyelmet arra, hogy a rendszerszintli finanszirozasi mechanizmusok el-
valaszthatatlanok azoktol az intézményi mechanizmusoktol, amelyek kere-
tei kozott azok egyaltalan miikkodtethetdek, és szintén nem valaszthatoak el
az orszagok implementacios kapacitasatol sem.* A nemzetkézi szakiroda-
lom ezért Osszefiiggésében vizsgalja az intézmény gazdasagi mozgasterét
¢és bels6 mechanizmusait a finanszirozasi rendszer jellegzetességeivel. Ez
a megkozelités azt is implikalja, hogy a jogalkotd a finanszirozasi rendszer
kialakitasakor sem valtoztathatja meg dnmagaban csak egyik vagy ma-
sik aspektust, ugyanis a rendszerszintli és a belsé mechanizmusok kozotti
konfliktus a felsdoktatasi rendszer mikodésképtelenségéhez vezethet el
viszonylag rovid tdvon. Megallapithatjuk azt is, hogy a finanszirozasi rend-
szer valtoztatasa az intézmények belsé mitkodésére is hatassal van, az allam
atalakulo szerepe az intézményi adminisztracio atalakulasat is eredményezi.
A fels6oktatas elmult évtizedben lezajlott tomegesedése novelte a felsGokta-
tasi szektor finanszirozasi igényét, egytttal el6térbe helyezve a felsdoktatas
elszamoltathatosaganak kérdését. Az atalakulas soran a direkt intézményi
finanszirozas é€s iranyitas fel6l elmozdulas tortént az indirekt allami iranyi-
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tas felé, amelynek alapjat a tandij, illetve az inputhoz vagy outputhoz koétott
(képlet szerinti) finanszirozas jelentette.*

Amint azt fent mar kimutattuk, a felsGoktatas finanszirozasanak 6ssz-
volumenében az allami részvétel ardnya — a felsGoktatasra forditott allami
kiadasok nominalis novekedése mellett is — csokkend tendenciat mutat
az eurdpai allamok tobbségében. Ennek okat abban talalhatjuk meg, hogy
az allamok koltségvetési forrasbol mar nem képesek finanszirozni a felsd-
oktatas expanzidja nyoman robbanasszeriien megnovekedett koltségeket,
ugyanakkor az expanzidt gazdasagi és tarsadalompolitikai megfontolasok-
bol nem kivanjak visszafogni. Legujabb tendenciaként azt lathatjuk, hogy
az allamok a finanszirozast egyre inkabb olyan intelligens kormanyzasi
eszkozként kivanjak hasznalni, amely lehetdvé teszi a felsGoktatasi rendszer
egészének meghatarozott iranyokba terelését, illetve az egyes intézmények
viselkedésének a megvaltoztatasat. Az utdbbit Gjbdl hangsulyozzuk, hiszen
ez is mutatja a fent leirtaknak megfelel6en, hogy milyen szoros kapcsolat van
a felsGoktatasi rendszerek kormanyzasaban vagy iranyitasaban bekovetkezo
valtozasok é€s a finanszirozasi rendszer valtozasai k6zott.* Ha tavolrdl tekin-
tiink az egyetemek fejlédésének mozgaspalyaira, az intézményi 6nallosag
ingamozgasat figyelhetjilk meg. A nagy francia forradalom elsoporte az on-
allosagot kozéppontba helyez6 kézépkori egyetemet, és a 19. szazadban 1)
egyetemi modellek sziilettek. F6 jellemzdjiik, hogy az allam alapitja, finan-
szirozza és kontrollalja 6ket. Oktato €s kutatdo a munkéjaban az akadémiai
szabadsagot élvezheti, de kinevezésérdl a kormanyzat dont. A Napoleon-i
modell erés allami kontrollon alapul, az egyetem tevékenységének ugyszol-
van minden elemét a kormanyzat hatarozza meg.* A leglijabb nemzetkozi
iranyok azonban Gjbdl az egyetemek egyre szélesebb autonomiaja felé mu-
tatnak, és az egyetemek gazdasagi onallosaganak fokat is kiilon vizsgaljak
a fels6oktatasi finanszirozasi rendszerek leirasakor.

Ben Jongbloed* a nemzetkdzi szakirodalomban altalanosan elterjedt
vizsgalati szempontokat foglalja 6ssze az intézmények pénziigyi mozgas-

39 sres

In: Fels6oktatasi miihely, 20009. 1. sz., 97-98. o.

HALAsz Gabor: Finanszirozasi reformok a felsdoktatasban: nemzetkozi 6sszehasonlito

elemzés. In: TEMESI Jozsef (szerk.): FelsGoktatas-finanszirozas: nemzetk6zi tendencidk

¢és a hazai helyzet. AULA Kiado, Budapest, 2012. 31-32. o.

4 Hrusos Ildiké: A 21. szazad egyeteme. In: Educatio, 2006. (15. évf), 4. sz. 668. o.

42 JoNGBLOED, Ben: Funding higher education: a view across Europe. European Centre for
Strategic Management of Universities (ESMU), Brussels, 2010. 11. o.
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terének vizsgalatakor. igy kiilondsen a kovetkezd szempontok alapjan kate-
gorizalja a felsGoktatasi intézményeket:
+ azintézmények képezhetnek-e tartalékot, illetve rendelkezhetnek-e
a gazdalkodasuk soran elért pénziigyi tobblet felett?
+ azintézmények megallapithatnak-e tandijat, illetve meghatarozhat-
jak-e annak mértékét?
+ azintézmények vehetnek-e fel kélesont a pénzpiacokon?
+ azintézmények tehetnek-e befektetéseket pénziigyi termékekbe?
» kibocsathatnak-e az intézmények részvényt vagy kotvényt?
* azintézmények tulajdonaban van-e az altala hasznalt ingatlan?
+ azallam altal nyujtott koltségvetés jellemzoi.

Az els6 vizsgalati szempont alapjan az orszagok kisebbik része valasztot-
ta azt a megoldast, hogy nem engedi meg az intézményeknek a gazdalkodasi
eredményiik szabad felhasznalasat. Ez eurdpai orszagok dont6 része meg-
hagyja ezt a lehetdséget. A tandij megallapitasanak korében tobb lehetséges
megoldas rajzolodik ki eléttiink. Az egyik végpontot a tandijmentes felsdok-
tatas jelenti, ide alapvetden az északi allamok mellett néhany kdzép-eurodpai
orszag tartozik. Ez utan kovetkezik az a megoldas, amikor az allam vet ki fix
Osszegl tandijat, ezt a megoldast tobbek kozott Franciaorszag, Spanyolorszag,
Hollandia és Svajc alkalmazza. Ritkabb az a megoldas, hogy az allam altal
megallapitott felsd hataron beliil az intézmények hatarozzak meg a tandij
Osszegét. A tandij alkalmazasanak elterjedtebb megoldasa az, amikor az in-
tézmény szabadon allapitja meg a tandij 6sszegét, mig kifejezetten specialis
megoldas az az eset, amikor a tandij az allami hatdsagok és a felsGoktatasi
intézmény kozo6tti megallapodas eredményeként alakul ki.

Az intézmények gazdalkodasaban szerepet jatszhat szamos esetben a fi-
nanszirozasnak a pénzpiacokon keresztiil, illetve kdlcson utjan megvalosulo
moédja. Hozzajarulhat ez a megoldas egyes nagy koltségigényl projektek
megvalodsitasahoz, vagy akar atmeneti financialis nehézségek athidalasahoz
is, mindazonaltal mindkét lehetdség rejt magaban kockazatokat. Jongb-
loed Gsszeallitasa® szerint az eurdpai orszagok tobbségében lehetdsége van
a fels6oktatasi intézményeknek kdlcson felvételére, azonban az allamok dont6
része nem engedi az intézmények pénzpiacokrol vald finanszirozasat.

4 JoNGBLOED, Ben: Funding higher education: a view across Europe. European Centre for

Strategic Management of Universities (ESMU), Brussels, 2010. 12. o.
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A fels6oktatasi intézményekhez tartozo ingatlanvagyon tulajdonjoga
és az intézmények efolotti rendelkezési lehetdsége szintén 1ényeges kérdés.
Az eurdpai allamok nagyobb részében az ingatlanvagyon az intézmény tu-
lajdonaban all. Mindazonaltal ezen allamoknak csak egy része rendelkezhet
az ingatlan felett szabadon, mig altalaban az ingatlan értékesitéséhez az al-
lami szervek hozzajarulasara van sziikség. Azokban az orszagokban, ahol
az ingatlanok nem allnak az intézmények tulajdonaban, ott vagy valamely
allami szerv tulajdonaban allnak, vagy pedig allami vagyonkezel6 szervezet
rendelkezik felettiik.

Végezetiil az egyik legfontosabb kérdés az allam altal juttatott finan-
szirozas gazdasagi természete. Itt a hangstly azon van, hogy az intézmé-
nyek szabadon felhasznalhaté 6sszegként, egyben kapjak-e meg az allamtol
a finanszirozast (a szakirodalomban ezt lump sum, vagy block grant tipusu
finanszirozasnak nevezik), vagy pedig felhasznalasi jogcimenként kiilon
bontva (line item), kotott felhasznalasi céllal, célosszegenként kapja azt meg
az intézmény. Ez utobbi esetben ugyanis a felsdoktatasi intézmény keze nagy-
részt meg van kotve, nem gazdalkodhat szabadon a koltségvetésével, igy nem
csoportosithat at 6sszegeket stratégiailag fontos teriiletekre, illetve célokra.
Természetesen a block grant tipusu finanszirozas esetében is szamos médon
lehet kiszamitani az allami juttatas 0sszegét, igy egyarant alkalmazhaté a me-
chanikus/torténeti forraselosztas, az output €s az input-tipusii szempontok
figyelembe vételével torténé megallapitasa a koltségvetési tamogatas Ossze-
gének. A block grant tipus tehat nem a tamogatas megallapitasanak modjat
takarja, hanem azt jelenti, hogy a juttatott forras tobbféle kiadasi elem (igy
az oktatas, kutatas, miikodési koltségek stb.) fedezésére** szolgal egyarant.

A finanszirozasi rendszer alapvetden determinalja azt is, hogy a fels6-
oktatasi intézmény bels6 forrasallokacidja hogyan miikodik.

Ne felejtsiik el, hogy a kézépkorban eredetileg a karok — és az altaluk
miivelt tudomanyteriiletek — jelentették az egyetem f6 egységeit, mivel az 6
keziikben 6sszpontosult az akadémiai kompetencia. A karok donté ereje
tovabbra is megmaradt a 19. szdzadi Eurdpaban is, ahol pedig az allam ala-
pitotta az egyetemeket. Az els6 nagy valtozast az 1960-as évek hallgatoi
Iétszamexpanzidja hozta. A tdmeges oktatas igényeihez valo alkalmazkodas,
az intézmények névekedése allami kontroll alatt és allami finanszirozassal

4 BsTERMANN, Thomas; Bennetot Pruvot, Enora: Financially Sustainable Universities 11

— European universities diversifying income streams. European University Association
(EUA), Brussels, 2011. 28. o.
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tortént meg. Az expanzidval egyiitt jaro atalakitassal szemben ellenallast
tanusito karok hatalmanak megtorésére a hangstly az egyetemi dimenziora
helyez6dott at, az egyetemi tanacsokban az egyetemi polgarok kiilonb6z6
csoportjainak képvisel6i foglaltak helyet. Az 1980-as évekre azonban az ex-
panzi6 lelassult €s az allami forrasok is kezdtek elapadni, az allamok pedig
attértek az indirekt iranyitas modszerére. A kiils6 forrasok bevonasanak te-
rén az egyes szakteriiletek képvisel6i igen eltérd helyzetben voltak, ez pedig
megteremtette a karok szamara az alapot az 6nallosag ujboli kiharcolasahoz.
Az (j évezred elején a hangsuly ismét az egyetemi szintre keriilt at, az intéz-
mények kozott folyd globalis (és természetesen nemzeti szintii) versenyben
az intézmények egy egységként jelentek meg, hosszu tavu stratégia is leg-
hatékonyabban ezen a szinten volt kidolgozhat6.* Az oktatasfinanszirozas
atalakulasanak a szervezeti vonzata a részleges gazdalkodasi autonomia
megjelenése. Az intézmények a kapott globalis koltségvetési tamogatas
(block grant) felhasznalasarol — tobbé-kevésbé — szabadon dontenek. Ennek
a gazdasagi autonémianak a célja, hogy a foglalkoztatasi és a gazdalkodasi
problémak megoldasat intézményi hataskorbe utalja.*

5. A hazai szabalyozas rendszervaltas utani megoldasai

A fels6oktatasi finanszirozas allando vitak altal Gvezett teriilete a felsdoktata-
si jognak, amely a rendszervaltas 6ta szamtalan atalakitadson ment keresztiil.
Fels6oktatasi torvényeink az allami tdmogatas elosztasanak szamos kiilonféle
formajat probaltak mar meghonositani. Az 1993-as els6 felsGoktatasi térvény
eredetileg egy tobbcesatornas, eléiranyzatokra bontott, teljesitményalapt fi-
nanszirozasi rendszert vazolt fel. Ez a megoldas elkiilonitette a teljesitmény
alapt képzési (oktatas és a hozza szorosan kapcsolddo kutatasi tevékenység),
és a Iétesitményfenntartasi (fenntartasi és feltjitasi koltségek) eldiranyzatot.
Ennek a rendszernek a tényleges bevezetésére azonban nem keriilt sor, ha-
nem yjranyiltak a vitak a finanszirozas koriil, ami tobb kiilonbozé tervezet
kialakitasahoz vezetett el. A normativa alapt finanszirozas bevezetésére vé-
giil csak egy 1996-0s kormanyrendelet utjan keriilt sor.” Erdemes felhivni

4 Hrusos [1diké: A 21. szazad egyeteme. In: Educatio, 2006. (15. évf), 4. sz. 673. o.

46 PoLONYI Istvan: A hazai fels6oktatds gazdasagi miikddése, szervezédése és vezetése
a2000-es évek legelején. In: Uj pedagdgiai szemle, 2009. (59. évf), 8-9. sz. 7. o.
154/1996. (X. 16.) sz. Kormanyrendelet a képzési normativak bevezetésérol a felsdokta-
tasban.
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ré a figyelmet, hogy a rendelet csak a képzési eldiranyzatrol és a képzési
normativakrol szol (0sszesen 14 képzési normativa meghatarozasaval), a 1é-
tesitményfenntartasi normativak kialakitasa nem tortént meg, és arra az itt
elképzelt formaban késébb sem keriilt sor. A kdvetkezd évek fejleményei
(igy a Szentszékkel kotott megallapodas és a Vilagbank altal folydsitott hi-
tel feltételei) a finanszirozas ujboli atalakitasa és egyszerisitése iranyaba
hatottak, igy keriilt sor végiil a felsdoktatasi torvény 1997-es modositasa
alkalmaval az egységes képzési és fenntartasi elGiranyzat, illetve képzési
¢és fenntartasi normativakon alapuld finanszirozasi rendszer 1étrehozasara.
Az 1j jogszabalyszoveg szerint a ,, képzési és fenntartasi elGiranyzat a felsé-
oktatasi intézmény kiaddsainak az a része, amely az dllamilag finanszirozott,
valamint kéltségteritéses, illetve vallalkozdsi tevékenység keretében folyta-
tott oktatasi tevékenyseg ellatasahoz kéozvetleniil kapcsolodo feltételekrdl,
tovabba az ettél el nem kiilonithetd kutatasi feltételekrdl valo gondoskodast
szolgalja. Ezen eldiranyzat részét képezi tovabba a felséoktatasi tevékenység
infrastrukturalis hatterének iizemeltetési feltételeit biztosito elGiranyzat is”.*
Az 1998-ra kialakult rendszer tehat a képlet szerinti finanszirozasi megoldast
valasztotta, a finanszirozas mértékének meghatarozasakor elsédlegesen
a hallgatoi 1étszamon alapul, képzési teriiletenként (a kiillonb6z6 képzéseket
hét n. finanszirozasi csoportba osztva) eltéré 6sszegli normativat hataroz-
va meg. A rendszer értékelésekor az egyik leggyakoribb kritika az volt,
hogy a normativak dnkényesen megallapitottak, s az alulfinanszirozottsagot
tiikrozik, vagyis eleve nem biztositjak az intézmény szamara az elegend6
forrast. Ezzel szemben a rendszerbdl az latszik, hogy ,,a normativakat ille-
téen éppen forditott a kormanyzat megkozelitése, hiszen a normativa az az
asszeg, amelyet az dllam egy hallgato kiképzésére tud forditani, s azt varja
az intézményektdl, hogy olyan miikodési, szervezeti hatékonysdagot valosit-
sanak meg, amely ezt lehetdvé teszi”.** Szintén kritikai éllel allapithatd meg,
hogy a képzési teriiletek kvotadsszege kozotti differencialas nem a kiilonb6z6
képzések anyag-, vagy koltségigényességét tikkrozi, hanem voltaképpen kon-
zervalja a korabbi évtizedekben kialakult finanszirozasi eltéréseket az egyes
teriiletek, illetve karok kodzott. Ez pedig hosszl tavon hatassal van az alacso-
nyabb szinten finanszirozott képzési teriileten a képzés mindségére is, mivel
azonos mennyiségli hallgatot alacsonyabb fejkvotaval csak ugy éri meg

4 Az0j 9/B § 1) bekezdés szdvege.

4 PoOLONYI Istvan: A hazai felsdoktatas allami finanszirozasanak torténete, 1990-2011.
In: TemESI Jozsef (szerk.): Felsdoktatas-finanszirozas: nemzetko6zi tendencidk és a hazai
helyzet. AULA Kiad6, Budapest, 2012. 226-227. o.
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képezni, ha az oktatas nagyobb csoportokban, kevesebb oktatdval, kisebb
gyakorlati 6raszammal zajlik.

A kovetkez6 — 1998-al kezd6d6 — kormanyzati ciklus oktataspolitikaja
a finanszirozas terén a mindségi szempontok nagyobb mértéki figyelem-
be vételét, és a képzési normativak szamanak csokkentését tiizte ki célul.
Az évezred végén elfogadott Uj szabalyozas™® a normativak szamat négyre
csokkentette, am egyidejileg uj tipust kiegészité normativakat vezetett
be, ezaltal Iényegében 0jbol hét csoport jott 1étre a normativak kozott. A 6
normativak tovabbra is a képzési teriiletekhez igazodnak, mig a kiegészitd
normativak a mindsitett oktatok, illetve a PhD hallgatok 1étszama, valamint
a gyakorlati képzéshez kapcsolddd finanszirozas alapjan keriiltek kiszami-
tasra. A rendszer 4j eleme, hogy a szamitas alapjat nem a tényleges hallgatoi
1étszam képezte, hanem a jogszabalyban foglalt mddon szamitott 1étszam,
amelynek meghatarozasa a beiskolazott hallgatok 1étszamabol egy jogsza-
balyban eldirt lemorzsolodasi szazalék alapjan torténik (nappali tagozaton
ez a lemorzsolodasi arany 4%, esti tagozaton 6%, mig levelez6 tagozaton
10%). A kovetkezd évek a normativak folyamatos szaporodasat hoztak,
els6sorban az egyes szakmai érdekcsoportok érdekérvényesité képességét
tlikr6z6 modon. A képzési normativak mellé egyre tobb, kiilonb6z6 mutatok
altal kalkulalt kiegészit6 normativa sorakozott fel, amig 2004-re a 7 képzési
normativaval egyiitt 6sszesen 15 kiilonbdzé normativat tartalmazott a finan-
szirozasi képlet. A vonatkozo szakirodalom a modell ilyen irany1 eltolodasat
a rendszer torzulasanak értékeli, amely a képlet szerinti, teljesitményalapti
finanszirozasi modell eredeti koncepciojaval teljességgel ellentétes hatast ért
el. Az igy kialakult finanszirozasban ugyanis a korabbi finanszirozas képle-
tének egyetlen teljesitménymutatdja — a hallgatoi 1étszam — mellé egyre tobb
bels6 valtozoé keriilt (doktoranduszok 1étszama, mindsitett oktatoé szama, al-
kalmazotti 1étszam stb.). A finanszirozas valtozasa egyértelmiien a kialakult
intézményi poziciok védelmét, az intézmények finanszirozasanak a hallgatok
1étszamanak valtozasatdl valo fiiggetlen biztonsagat szolgalta, vagyis az alap-
vetéen piacmodellez6 koncepcid helyett a piac hatasait (a hallgatdi érdekl6-
dést) lehetdség szerint kikiisz6bolé megoldas jott 1étre. A modell 6nmagaban
val6 ellentmondasossaga mellett mar csak annak alkalmazasa adott okot tobb
kritikara. A hazai koltségvetési tervezés sajatossagai s a minisztérium mii-
kodésének jellegzetességei (kiilondsen a normativ finanszirozassal szemben

50 A felséoktatési intézmények képzési és fenntartasi normativa alapjan térténd finansziro-

zasarol szol6 120/2000. (VIL. 7.) Kormanyrendelet
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tanusitott ellenallasa) miatt voltaképpen a felsGoktatas finanszirozasa sem eb-
ben az idészakban, sem az 6ta nem volt ténylegesen normativ. A valésagban
ugyanis a finansziroz6 allam a bazisalapu finanszirozast alkalmazta mindig
is: az intézmények koltségvetését az eldzé évi kiadasi és bevételi adatok fi-
gyelembe vételével tervezte, a kdzpontilag megallapitott koltségvetési terve-
z¢si iranyelvek alkalmazasaval, a tervezés soran igy voltaképpen egyaltalan
nem jatszottak szerepet a képletben szerepld valtozo elemek (kiilonésen
a hallgatoi 1étszam). A bazisalapon megtervezett koltségvetés kialakitasa
utan pedig a kormanyzat oly modon igyekezett modositani a normativ finan-
szirozasi rendszer kiillonb6z6 elemeit (a normativak és a kiegészit6 elemek
Osszegét), hogy az elézéek szerint kiszamitott intézményi tamogatasok vé-
giil kiadodjanak.5' {gy tehat a képlet szerinti finanszirozas hazai bevezetése
a megvaldsitasanak sajatos modja — voltaképpen a leirtakkal gyokeresen
szembe mend gyakorlat — és a jogszabaly részben ennek kdszonhet6 gya-
kori modositasa miatt kudarcot vallott. A felsdoktatasi szereplok csalddtak
a rendszerben, és a kormanyzat sem volt elégedett.

A 2005. évi felsGoktatasi torvény nem hozott markans valtozast a finan-
szirozas kérdéskorébe, hanem felsdoktatas finanszirozasnak lényegében ugyan-
azokat az elemeit hatarozta meg, amelyek a 2004—2005-6s évek alatt kialakul-
tak, vagyis: képzési, tudomanyos céli, fenntartoi, és az egyes feladatokhoz
nyUjtott tamogatasokat, valamint a hallgatdi juttatasokhoz nytjtott tamogatast.
A torvény szerint a képzési tamogatast az allamilag tamogatott képzésben részt
vevo hallgatok szamitott 1étszama alapjan kell meghatarozni, a képzéseket pe-
dig tovabbra is a finanszirozasra vald jogosultsag és a finanszirozas mértéke
szempontjabol kiilonb6z6 csoportokba soroltak be. A tudomanyos tamogatas-
ra szant osszeg felét az intézmények kozott az elért tudomanyos eredmények
aranyaban kell elosztani, mig az 6sszeg masik felét az intézmények oktatdinak
és kutatoinak Iétszama alapjan kiszamitott moédon rendelte elosztani a torvény.
Ennek fényében érdekes fordulat, hogy a torvény végrehajtasi rendelete® mar
egyaltalan nem szolt a kutatasi eredményekrol, hanem kizarédlag a 1étszam
alapjan rendelte kiszamitani a finanszirozas 6sszegét. A fenntartdi tdmogatas
kiszamitasakor mar a térvény sem vette figyelembe a tényleges fenntartasi

S PoLONYI Istvan: A hazai felsdoktatas allami finanszirozasanak torténete, 1990—2011.

In: TemEsI Jozsef (szerk.): Felsdoktatas-finanszirozas: nemzetko6zi tendencidk és a hazai
helyzet. AULA Kiadd, Budapest, 2012. 232-234. o.

52.2005. évi CXXXIX. térvény 127 § (2)

53 A fels6oktatési intézmények képzési és fenntartasi normativa alapjan tértén finansziro-
zasarol szolo 8/2005. (1. 19.) Korm. rendelet.
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koltségeket, hanem azt az allamilag tamogatott képzésben részt vevo hallgatoi
1étszam, illetve a hallgatdi létszamra szamithat6 alkalmazotti Iétszam alapjan
rendelte elosztani, kimondta tovabba, hogy a fenntartoi tamogatas jogcimen
rendelkezésre all6 6sszeg nem lehet kevesebb, mint az adott évben a képzési
tamogatas teljes Osszegének Otven szazaléka. A finanszirozasi rendszer nor-
mativitasat tovabb erodalta az, hogy a térvény hosszu felsorolasban rogzitette
azokat a tevékenységeket, amelyek esetében palyazati Giton nyerhet6 el allami
tamogatas. A felsGoktatasi torvény 2007-es modositasa beiktatta az intézmé-
nyekkel kétend6 haroméves finanszirozasi megallapodast.** Ennek nyoman
az intézmény bizonyos teljesitménykdvetelmények teljesitését vallalja, cseré-
be az allam garantalja az intézményi finanszirozas nagy részét. A fenntartoi
megallapodas az 01j rendelkezések szerint tartalmazza a felsGoktatasi intézmény
altal meghatarozott haroméves iddszakra vallalt teljesitménykovetelményeket,
az alland¢ jellegli tamogatasi részeket (a fenntartdi normativa, a beruhazasok-
kal dsszefliggd szolgaltatas vasarlasahoz biztositott minisztériumi hozzajaru-
las, a normativakhoz nem kothetd intézményi feladattamogatasok), valamint
a valtozo jellegli tamogatasok (hallgatoi juttatasokhoz nyujtott tdmogatasok,
képzési timogatas, az intézmény miikodését tamogatd tudomanyos normativa,
kozoktatasi feladatellatas tamogatasa, az egyes specialis feladatokhoz nyjtott
tamogatas) megallapitasanak jogcimeit. A valtozo elemii tamogatassal évenként
kellett elszamolni. A képzési és a hallgatoi juttatasokhoz rendelt normativak
Osszege eredetileg a KSH altal kozzétett nemzetgazdasagi bruttd havi atlagke-
resethez igazodott, am az értékallosagot biztositd e garancia 2007-ben kikertilt
a torvény szovegébdl, és kozvetleniil a Kormany altal rendelte meghatarozni
évrol évre az dsszegeket. A szabalyozas ily modon torténd atalakulasa nyoman
anormativakat évente a kormany hatarozta meg. Polonyi Istvan kritikai értéke-
1ése szerint az igy kialakult finanszirozasi rendszer a képlet szerinti, atlathato,
normativ alapokon nyugvo finanszirozastol eltért, és az intézményeket a piaci
hatasoktol a lehetd legnagyobb mértékben védo, ,,tényleges teljesitmények
helyett részint az intézményi onigazolasnak, részint az oktatdspolitika szub-
Jektivitasanak teret engedd” megoldas alakult ki, és ezaltal 2010-re egy rend-
kiviil bonyolult, részleteiben atlathatatlan finanszirozas jott 1étre. A fenntartoi
finanszirozas az intézményekkel kotott szerzodések fedett vilagaba ment at,
elrejtve a kiilonalkuk rendszerét.’

54 A fels@oktatasi térvény 01j 133/A. §-a.

3 PoLONvYI Istvan: A hazai felsdoktatas allami finanszirozasanak torténete, 1990—2011.
In: TemESI Jozsef (szerk.): Felsdoktatas-finanszirozas: nemzetko6zi tendencidk és a hazai
helyzet. AULA Kiadd, Budapest, 2012. 240. o.
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6. Finanszirozasi utak és megoldasok a hazai felsdoktatas
rendszerében

A korabbi idészakok finanszirozasi megoldasainak ismertetése utan érdemes
elméleti megkozelitésben attekinteni azokat a finanszirozasi utakat, amelyek
a felsGoktatas elmult éveit jellemezték. Jelen kézirat lezarasanak idépontjaban
a fels6oktatasi finanszirozasi rendszer markans Gjragondolasa, és hosszu tavu,
stratégiai atszervezése zajlik, igy a jelenlegi helyzetrdl atfogo képet adni, illetve
tanulsagokat levonni nem tudunk, ebbdl kévetkezden az alabbiakban a forras-
oldal elemeinek elméleti és rendszerez6 attekintésére szoritkozunk.

A torvény a fels6oktatasi intézmény mitk6déséhez sziikséges tamoga-
tas biztositasat direkt modon és kizardlagosan a fenntart6 feladataként jeloli
meg, a 85 § tomor megfogalmazasa szerint: ,,a felséoktatasi intézmény miiko-
déséhez a fenntarté biztosit timogatdst”. Erdemes ezt 6sszevetni a 2005. évi
torvény rendelkezéseivel, amely a finanszirozas korében alapvetden tételezte
a forrasok diverzifikalasat és az intézmények gazdasagi tobb labon allasat:
,,a felséoktatasi intézmény miikddeéséhez sziikséges fedezetet a fenntarto
altal biztositott és az allamhdztartds alrendszereibol szarmazo tamogatds,
dtvett pénzeszkoz és allamhdztartason kiviili forrasbol szarmazo bevételei
biztositiak. A felséoktatas kéltségeihez hozzdajarulhat a szakképzési hozza-
Jarulasrol és a képzés fejlesztésének tamogatasarol szolo 2003. évi LXXXVI.
torveny alapjan a szakképzési hozzdjaruldasra kételezett.”” A 84 § (1) be-
kezdése kimondja, hogy az éves koltségvetésrol szo616 torvény allapitja meg
a felsdoktatas allami timogatasat, a felsdoktatasi intézmények mikodéséhez
biztositott allami tamogatas rendszerét pedig a Kormany hatarozza meg.
Ezaltal tehat a finanszirozas kérdése bekeriilt az allami koltségvetés elfoga-
dasi eljarasanak rendes alkufolyamataba. A felsGoktatasi torvény szovege is
tiikkrozi ezt, és nem hasznalja a normativ timogatas kifejezést, valamint nem
sz0l a juttatas jogcimeir6l, hanem a tamogatas céljat jeloli csak meg. Eszerint
az allami tamogatas célja a hallgatdi juttatasok, a képzési tevékenység, a tudo-
manyos fejlodés, a fenntartasi feladatok, a hallgatdi sport, az egyes specialis
felsGoktatasi feladatok ellatasanak, a mindsitett intézmények tamogatasanak,
valamint a kulturalis és fejlesztési tamogatasoknak a biztositasa lehet.”

Az egyes tamogatasok kiszamitasanak modjarol — a képzési tamogatas
kivételével — sem globalisan, sem tételesen lebontva nem esik sz6. A kép-

56 2005. évi CXXXIX. térvény 127 § (1) bekezdése
ST Nftv. 84. § (2)
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z¢&si tamogatasrodl a térvény kimondja, hogy a koltségvetés képzési tamoga-
tas nyujtasaval jarul hozza a felsdoktatasi intézmény altal nyujtott oktatas
megszervezéséhez. Az Nftv. vonatkoz6 része azt mondja ki, hogy az allami
(rész)6sztondijjal tamogatott képzésben részt vevo hallgatokra tekintettel
folyositott képzési tamogatast — felmend rendszerben, a 2012-ben beiratko-
zott évfolyammal kezdddGen — az allami (rész)0sztondij Gsszegével azonos
mértékben kell megallapitani. Ezzel egyiitt folyamatosan kivezetésre keriil
a 2005. évi fels6oktatasi torvény szerinti finanszirozas.

A tudomanyos, kulturalis, fenntartdi és fejlesztési célu tamogatasrol ke-
vesebb bizonyossaggal tudunk meg részleteket. Az 50/2008. (I11. 14.)
kormanyrendelet részletes formulat hataroz meg a tudomanyos normativa
kiszamitasara, amely figyelembe veszi a teljes munkaidében foglalkoztatott
oktatdk és kutatok, valamint az allamilag tamogatott teljes ideji képzésben
részt vevo doktorandusz hallgatok létszamat, a teljes munkaidében foglal-
koztatott oktatok koziil a mindsitettek és az adott koltségvetési évben és az
azt megel6z6 két évben fokozatot szerzett teljes munkaidében foglalkoztatott
oktatok Iétszamat, valamint az adott koltségvetési évben odaitélt tudomanyos
fokozatok szamat.

A fentieken feliil a felsGoktatasi torvény tovabbi juttatasokat is definial.
Amig az imént bemutatott allami tamogatasi jogcimekhez nem kapcsolodik
felhasznalasi kotottség,” addig két olyan juttatasi jogcim is 1étezik, amely
csak meghatarozott célokra felhasznalhato tamogatasokhoz kapcsolodik:
a hallgatoi juttatasok, valamint az egyes specialis felsdoktatasi feladatok
ellatasanak biztositasara szolgalo allami finanszirozas. A hallgatoi jutta-
tasok keretében a torvény meghatarozza, hogy azok éves Gsszegét szamos
tényezore tekintettel (hallgatoi normativa, a doktori képzésben részt vevok
egy fore megallapitott tamogatasi normativaja, a koztarsasagi 6sztondijban
részesiilok normativaja, a kollégiumi-didkotthoni elhelyezés normativaja,
a lakhatasi tAimogatas normativaja, a tankonyv- és jegyzettamogatas, va-
lamint a sport- és kulturalis tevékenység normativaja) kell megallapitani.®
A konkrét hallgatdi juttatasokhoz nyujtott allami tamogatast az allamilag
tamogatott képzésben részt vevo, valamint a magyar allami (rész)6sztondijjal
tamogatott — a hallgatoi juttatasokra valo jogosultsag szempontjabol figye-
lembe vehetd — hallgatok Iétszama alapjan kell megéallapitani oly modon, hogy

8 Nftv. 84. § (8) bekezdése
3 Nftv. 85/A. § (1) bekezdése
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az allami 6sztondijas és a részosztondijas hallgatokat azonos szorzdval kell
figyelembe venni. Lathatjuk tehat, hogy a hallgatoi juttatasokhoz kapcsolodo
allami timogatas meghatarozasa is képlet utjan, a jogosult hallgatok 1étsza-
manak €s a normativak értékének szorzataként torténik meg. A normativak
alapjan kalkulalt allami tAmogatas azonban kotott felhasznalast, azt csak
a torvény 85/C. szakaszaban felsorolt jogcimeken hasznalhatja fel a fels6-
oktatasi intézmény, igy kiilondsen teljesitmény alapt 6sztondij, szocialis
alapu 6sztondij, doktorandusz 6sztondij, illetve az intézmény altal megha-
tarozott mas 0sztondij kifizetésére, valamint egyes hallgatoi szolgaltatasok
koltségének fedezésére és azok fejlesztésére (jegyzet eldallitas koltsége,
kulturalis és sporttevékenység tamogatasa, kollégium fenntartasa, a hallgatoi
onkormanyzat miikodtetése). A masik kotott felhasznalasu jogeim, vagyis
a fels6oktatas specialis feladatai kérében nem talalunk ilyen jellegli részletes
jogszabalyi leirast vagy utmutatast a feladatokhoz kapcsoldodd normativak
kiszamitasardl vagy felhasznalasuk modjardl, minddssze annyit allapithatunk
meg, hogy a koltségvetési torvény kiilon jogcimként nevesiti ezt is.

A kotott felhasznalast taimogatasok utan a tamogatasok egészen masik
fajtajaként értelmezhetjiik a térvényben azt a kitételt, hogy a felsGoktatasi
intézmény részére palyazati uton, valamint megallapodas alapjan is adhato
tamogatas. A palyazati Gton elnyerheté tamogatas jogcimeit a térvény pél-
dalozo jelleggel felsorolja®, igy az lehet kiilondsen: a hataron tuali kihelyezett
magyar nyelvii képzéshez, a kis 1étszamu szak inditasahoz és fenntartasahoz,
a felsGoktatasi intézmények konyvtari feladatainak ellatasahoz, a szakkollé-
giumi feladatok ellatasahoz és a Szakkollégiumi Kivalosagi Koézpontok tevé-
kenységének elomozditasara, kutatasi, fejlesztési feladatok végrehajtasahoz,
a kutatasi eredmények hasznositasahoz, a hallgatok elhelyezését szolgald
szervezetek miikodéséhez, a hallgatoi sport fejlesztéséhez, szervezéséhez,
a fels6oktatasi intézményi sportlétesitmények fejlesztéséhez, miikodtetésé-
hez, az esélyegyenldség elomozditasara, valamint a Bursa Hungarica Fels6-
oktatasi Onkormanyzati Osztondijpalyazat keretében nyujtott timogatas.

A torvény kimondja az egyes juttatasok vonatkozasaban, hogy az allami
tamogatasra, a fenntartdi tamogatas kivételével, az allami felsGoktatasi intéz-
mények azonos feltételek mellett, mig az egyhazi felsGoktatasi intézmények
¢és a magan fels6oktatasi intézmények a Kormannyal kotott megallapodas
alapjan valnak jogosultta. Ebbdl kovetkez6en megallapithatjuk, hogy ezek
a fent bemutatott allami juttatasok a felsGoktatas egészének miikodéséhez

60 Nftv. 84. § (4) bekezdése
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valo allami anyagi hozzajarulas elemeiként értelmezhetdk, vagyis nem
az allami fenntartoi tevékenységébdl, hanem az agazat allami miikodtetési
feladataibol kovetkeznek.

Végezetiil a finanszirozasi rendszer utolsé eleme — amely azonban mar
nem vonatkozik valamennyi intézményre — a kiemelt felsGoktatasi intézmény,
kutatoegyetem, kutato kar, az alkalmazott tudomanyok foiskolaja részére
— kormanyrendeletben meghatarozott feltételek szerint — juttatott tovabbi
allami tamogatas. Az Nftv. 10. § (1)-(3) bekezdése definidlja az ide tartozo
intézménytipusok legfontosabb jellemzdit. Ezek szerint a Kormany nemzet-
stratégiai célok megvalositasa érdekében valamely felsGoktatasi intézményt
kiemelt felsdoktatasi intézménnyé mindsithet, mig a kiemelkedd szinvonala
képzést nyujtd, a tudomanyos életben elismert egyetem, vagy egyetemi kar
kutatdéegyetemi vagy kutatokari mindsitést kaphat. A tobb képzési teriileten
tevékenykedd, magas szinvonalli gyakorlatorientalt képzést folytato, az al-
kalmazott tudomanyok teriiletén nemzetkozileg elismert, valamint a képzés
terén széles korii nemzetkozi egyiittmiikodést folytatd féiskola ,,alkalmazott
tudomanyok f6iskolaja” mindsitést kaphat.

A kiilonboz6 fenti mindsitések odaitélésének feltételeit a Kormany ha-
tarozza meg, és szintén a Kormany rendeletben dont a tobblettamogatas fo-
lyositasanak feltételeirdl. A fenti specialis intézménytipusokkal kapcsolatos
szempontokat a Kormany a nemzeti felsdoktatasi kivaldsagrol szolo 24/2013.
(I1. 5.) Korm. rendeletben hatarozta meg. A torvény, illetve a kivaldsagi ren-
delet altal definialt tobblettdmogatas azonban szintén kotott felhasznalasu,
azt csak az emberi er6forrasok mennyiségének és képzettségi szintjének
novelése, fiiggetlen kutatas-fejlesztés, a kutatohelyek fenntartasa, mikod-
tetése, a kutatasi eredmények terjesztése, a technologiaatadasra iranyulod
tevékenységek, az oktatoi és kutatd kivalosag elismerése és javadalmaza-
sa, valamint a nemzetk6zi kapcsolatépitést és kiilfoldi hallgatok fogadasat
szolgalo szervezetfejlesztés érdekében lehet felhasznalni. A tdmogatas nem
fordithaté olyan oktatasi szolgaltatasok tobbletfinanszirozasara, amelyek
jellegiik, finanszirozasi strukturajuk és az egymadssal versenyben alldé ma-
ganszervezetek jelenléte miatt gazdasaginak tekintend6k. Nem fordithatok
e képzések kozvetlen marketing tevékenységére, valamint a képzési koltsé-
gek és megallapitott koltségtéritéseinek csdokkentésére, tovabba mas allami
forrasbdl teljes mértékben tamogatott konkrét tevékenységre.®' A tamogatas
felhasznalasardl az intézményeknek elézetesen stratégiat, majd pedig éven-

1 24/2013. (IL. 5.) Korm. rendelet 30 § (1)-(2) bekezdése.
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globalis dsszegét nem normativ modon szamitjak ki, hanem a koltségvetési
torvényben hagyjak jova, majd ezen Osszegnek az intézmények kozotti
konkrét megosztasarol a kiemelt felsdoktatasi intézmények esetében egyedi
dontéssel a miniszter hataroz, mig a tobbi kivaldsagi intézménytipus esetében
az Osszeg elosztasa a mindsitett oktatok 1étszamaranya alapjan torténik.®

Kiilon sziikséges kitérniink a felsdoktatas indirekt modon torténd finan-
szirozasara is. Ez a megoldas a fent mar ismertetett kvazipiaci modellel mutat
Osszefliggést. Az allam ebben az esetben a pénziigyi forrast nem az egyes
intézmények kiilonb6z6 mutatdi fliggvényében juttatja a felsdoktatasi in-
tézményeknek, hanem a hallgato valasztasa alapjan annak az intézménynek
a mikodését finanszirozza az érintett hallgatd vonatkozasaban, ahova a hall-
gato felvételt nyert. Itt tehat els6ként a hallgato valasztasa torténik meg, majd
létrejon a hallgatoi jogviszony kozotte €s a felsGoktatasi intézmény kozott.
Végezetiil pedig egy ujabb jogviszony Iétrejottével az allam atvallalja a hall-
gatdi képzési koltségek megeldlegezését — azzal a feltétellel, hogy a diploma
megszerzése utan a hallgato az allam altal ny(jtott kdlesont kamataival egyitt
visszatériti. Ebben az esetben tehat az allam végiil visszakapja a befektetett
Osszeget, azonban a felsGoktatasi intézmény is hozzajut a megfeleld finanszi-
rozashoz, és a hallgaténak sem kell a tanulmanyi id6szak alatt sajat zsebébdl
eléteremteni a képzési koltséget.

Hazankban az indirekt finanszirozas az tgynevezett Diakhitel 2. konst-
rukci6 tjan valosul meg. Az 1/2012. (1. 20.) Korm. rendelet altal bevezetett
megoldas szerint 1étezik a hallgatdi hitelnek olyan, kotott felhasznalast konst-
rukcidja, amelyet a magyar allami részosztondijas és onkoltséges képzésben
tanulmanyokat folytato hallgatok képzésiik finanszirozasa céljabol vehetnek
igénybe. A kotott felhasznalasu hitelcél esetében a hitel 6sszege megfelel a ta-
nulmanyi félévenként a felsoktatasi intézmény részére igazoltan fizetendd
képzési koltségnek, vagyis a jogszabalyi keretek kozott az intézmény altal
meghatéarozott képzési dijnak.®® A Didkhitel szervezet a hitelszerz6dés alapjan
a kotott felhasznalast hitelt kdzvetleniil a felsGoktatasi intézmény szamara
utalja, igy a pénz voltaképpen nem is keriil a hallgatohoz.

A 32/2012. (VII. 4.) AB hatarozathoz Bragyova Andras alkotmanybird
altal flizott kiilonvélemény kitér a felsdoktatas indirekt, illetve direkt mddon

2 24/2013. (IL. 5.) Korm. rendelet 30 § (7) bekezdése.
¢ a hallgatéi hitelrendszerrdl sz6l6 1/2012. (1. 20.) Korm. rendelet 5 § (1) bekezdésének b)
pontja
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a hallgatokhoz kapcsolddoan torténd finanszirozasanak megitélésére is. Meg-
itélése szerint a felsdoktatas hallgatdi normativaval vald finanszirozasanak
jogilag nem kozvetleniil a hallgatd, hanem a felséoktatasi intézmény a ked-
vezményezettje. Amennyiben azonban a felsdoktatas-finanszirozasi rend-
szerben nincs allamilag finanszirozott hely, tehat mindenkinek magéanak kell
a képzés kozvetlen koltségeit allnia és maga valaszt felsGoktatasi intézményt,
akkor a képzési dijhoz adott allami hozzajarulas valdban a hallgato6 finanszi-
rozasanak lenne tekinthetd. Ennek fényében a diakhitel kettés megitélés ala
esik: tekinthet6 a hallgaté finanszirozasanak, de egyuttal az intézmény finan-
szirozasanak is. Ugyanehhez a hatarozathoz Lenkovics Barnabas is kiilon-
véleményt csatolt, amiben kitér arra is, hogy a kotott felhasznalast diakhitel
konstrukcid kapcsolodik az Alaptdrvényben meghatarozott mivelddéshez
valo joghoz, mivel ez ,, biztositja, hogy a felséoktatasban — az Alaptorvénynek
megfeleléen — képességei szerint mindenki részt vehessen, fiiggetleniil a sajdt,
illetve a csaladja anyagi teherviseld képességétol. Aki ugy dont, hogy nem
kivan hallgatoi szerzddést kétni, tanulmdnyait — egyéb forrdsok hianyaban
— hallgatoi hitelbdl is finanszirozhatja.”

7. A hazai felsooktatasi finanszirozasi rendszer értékelése

Az el6bbiekben attekintéen bemutattuk a finanszirozas jelenleg hatalyos ha-
zal szisztémajanak egyes elemeit, azok kiszamitasi modjat és felhasznalasi
kereteit. Az alabbiakban pedig megkiséreljiik a fejezet elején részletezett
kozgazdasagi kategoriak alapjan besorolni a felsdoktatas finanszirozasanak
altalanos modelljei k6z¢ a jelenlegi magyar rendszert.

Els6ként szembe tiinik az, hogy a rendszer szinte valamennyi elkép-
zelheté megoldas koziil alkalmaz néhany elemet. Megtalalhatok normativ,
képlet szerinti finanszirozasi megoldasok, palyazat Gitjan valo forraselosztasi
moddok, valamint torténeti (bazisalapu) koltségvetési tervezés is. A tamoga-
tas mértékének és elosztasanak alapjaul szolgalé mutatok korében tilnyomo
tobbségben input tipusa valtozokat talalunk, mig output mutatora vagy
elézetes tervezésen alapuld megallapodasra csak elvétve akad példa. A ko-
vetkez6 oldalon talalhaté tablazat szemlélteti az egyes finanszirozasi elemek
kozgazdasagi természetét.
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A fenti tablazat soraibdl konnyen leolvashatd, hogy a hazai felsdok-
tatasi finanszirozasi rendszer jelenlegi strukturajaban tobbségben vannak
azok az elemek, amelyek a miniszter, illetve a fenntart6 egyedi dontéséhez

% A kulturélis és fejlesztési célii timogatas esetében a részletes jogszabalyi rendelkezések

hidnya miatt a megfelel6 besorolast nem lehetett elvégezni teljes bizonyossaggal, arra csak
kovetkeztetni tudunk, hogy ezek a tdmogatasok egyedi dontés utjan keriilnek odaitélésre.
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kapcsolddnak. A kiilonb6zo képletek alapjan kiszamitott timogatasok alkot-
jak a kisebb részét a finanszirozasi rendszernek, ezek is zomével input tipust
mutatékhoz kapcsolodnak. Egyediil a tudomanyos normativanak az 50/2008.
(ITI. 14.) szamu kormanyrendelet alapjan torténd kiszamitasa korében kapnak
helyt részlegesen az outputvaltozok, amennyiben a finanszirozas egy része
az adott idészakban odaitélt tudomanyos fokozatokhoz kapcsolodik. A finan-
szirozasi megoldasok kozott tobb esetben taldlunk torténeti tipust elemeket
valamilyen formaban. Altalaban a korabbi évekre valé hivatkozas csak annyit
jelent, hogy a jogszabaly egy olyan kiindulé allapotot rogzit, amelyhez képest
nem, vagy csak meghatarozott mértékben enged dsszegbeli eltérést a kdvetkezo
évek finanszirozasa soran.

A finanszirozasi forrasok felhasznalasanak kérdéskore is kell6 alapossag-
gal tanulmanyozhaté a tablazat alapjan. igy megallapithatjuk, hogy tobbségben
vannak azok a forrasok, amelyek esetében a jogszabalyok felhasznalasi kotott-
séget irnak eld, vagyis konkrét célhoz rendelik azokat. A szabad felhasznalast
pénzeszkozok a felsdoktatasi intézmények alaptevékenységének ellatasat
szolgaljak, igy kiilondsen az oktatasi és tudomanyos alapfeladatokat, valamint
az intézmény fenntartasi koltségeinek fedezését.

A mutatok vizsgalata esetében megallapithatjuk, hogy a legegyszeriibb,
input tipustt mutatészamokkal dolgozik a hazai rendszer a legtobbet, ugyan-
is a tamogatas odaitélésekor altalaban kiilonbozo 1étszamokat tekint alapnak
a jogalkoto: a hallgatok 1étszamat, az allamilag timogatott 1étszamot, az okta-
tok, kutatok, illetve a tudomanyos mindsitéssel rendelkez6k szamat. Ez a meg-
oldas igy csak attételesen 6sztondz a mindségi képzés nyujtasara, illetve a piac
igényeinek valo megfelelésre, hiszen az intézménynek alapvet6en az az érdeke,
hogy minél nagyobb Iétszamu hallgatdja legyen, igy alapvetéen a mennyisé-
gi képzésre kell, hogy a hangsulyt helyezzék a felsGoktatasi piac szerepldi.
Az intézmények kozott ezért mennyiségi verseny alakul ki, ami legfeljebb oly
modon lehet kihatassal a felsGoktatasi képzés mindségére, amennyiben azt
feltételezziik, hogy a mindségi képzés tobb hallgatot vonz, igy az intézmény
a képzés mindségének javitasaval a hallgatdi 1étszamot is képes novelni. Ez
azonban csak korlatozottan lehet érvényes, ugyanis a téma kutatdi felhivjak
a figyelmet arra, hogy a felsGoktatasi piacon fokozottan érvényesiil az infor-
macios aszimmetria, a felsGoktatasrol a dontés elott allok viszonylag sziik
keretek kozott tudnak informacidkhoz jutni, a racionalis dontéshozatalhoz
sziikséges informacié nem mindig all az egyének rendelkezésére. Ebbol

8 PoLONYI Istvan: Az oktatds gazdasdgtana. Osiris Kiad6, Budapest, 2002. 164. o.
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kifolyolag nem lehet egyértelmii parhuzamot vonni a képzés mindsége
és a jelentkezOk szama kozott, ugyanis ezen a téren az informacid cimzet-
tekhez valo eljuttatasanak, illetve az informaciok cimzettek altali megfeleld
értelmezésének is komoly szerep jut. Ezaltal a felséoktatasi intézmények
marketingtevékenysége legalabb annyira hangsulyos eleme a hallgatok

Az input és output tipusi mutatok alkalmazasa korében egy tovabbi
fontos tényre kell felhivni a figyelmet. A fels6oktatasi rendszer jelenlegi
finanszirozasa alapvetden arra 6sztonzi az intézményeket, hogy a beisko-
lazott hallgatoi 1étszamukat noveljék. A képzés folyamataval, illetve annak
kimenetével kapcsolatosan azonban nincsen a rendszerben olyan — finan-
cialis természetli — 6sztonzd, amely ahhoz kapcsolodna, hogy az adott
intézmény hallgatoi milyen sikerességgel tudnak eldrehaladni valasztott
képzésiik gradicsain, és végiil milyen aranyban szereznek diplomat. El-
gondolkodtatd az az adat, ami szerint az OECD allamok koziil Magyar-
orszagon az egyik legalacsonyabb a fels6foku oktatasban a végzettség
megszerzésének aranya, 2011-ben ugyanis a hallgatdk alig 53%-a szerzett
oklevelet abban a képzésben, amelyre beiratkozott, szemben az OECD 68
szazalékos teljesitési atlagszamaval.®® Ez a mutat6 arra hivja fel a figyelmet,
hogy nem elegendd az allam részérdl a bejovo hallgatoi 1étszam vizsgalata,
hanem sziikség lenne a diplomat szerzok 1étszamanak, illetve aranyanak
adataira is.

Végezetiil a hazai rendszernek az elmult években megfigyelhet6 hia-
nyossaga volt, hogy a normativak 6sszegének meghatarozasakor a szami-
tasi modszertan nem volt tekintettel a képzés valosagos koltségeire. igy
nem vette figyelembe az oktatd-hallgatd aranyt, az intézmény févarosi
vagy vidéki elhelyezkedését €s az ebbdl fakado kiilonbségeket, a képzés-
hez kapcsolddd tényleges egyéb koltségeket (tanmiihelyek, laboratoriu-
mok, gyakorlati képz6helyek fenntartasa, anyagkoltség, eszkdzigény, stb).
A normativak 6sszegének kiszamitasa elsésorban az allam anyagi teherbiro
képességének figyelembe vételével tortént, végsd soron a koltségvetés el-
fogadasa koriili politikai alkufolyamat részeként. Ez pedig sziikségszeriien
magéaban hordozta az intézmények alulfinanszirozottsagat. Eppen ezért
érdemel figyelmet a nemzetk6zi szakirodalomban az elmult években

¢ Education at a Glance: OECD Indicators 2013, Country Note for Hungary. OECD, Paris,
2013.2. 0.
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megjelent koltségszamitasi irdnyzat®, amely arra helyezi a hangsulyt, hogy
a fels6oktatas finanszirozasa a tényleges miik6dési és fenntartasi koltségek
alapjan torténjen. Ordmtelinek és rendkiviil eléremutatonak itéljiik meg azt
a fejleményt, hogy a felsGoktatasi kormanyzat a jelen kézirat lezarasakor
folyamatban 1év6 fels6oktatasi reformcsomag — és finanszirozasi atalakitas
—részeként az alabb bemutatasra keriild6 modszertanon alapulé finansziro-
zasi modell bevezetésén faradozik. Az 0 finanszirozasi rendszer a fent irt
kritikai meglatasok alapjaul szolgal6 hianyossagokat kivanja kikiisz6bolni,
€s az intézmények miikddése soran felmeriil6 tényleges és indokolt koltsé-
geken alapuld szamitasi megoldast, ugynevezett feladatalapu finansziro-
zast fog megvaldsitani. Udvozlendének tartjuk ezt a térekvést, és bizunk
benne, hogy a kovetkez6 években az atalakitott finanszirozasi rendszer
sikerességérol tud majd beszamolni a felsGoktatast kutatd szakvélemény.
Az alabbiakban — a kézirat lezarasakor rendelkezésre allo hazai gyakorlati
tapasztalat nem 1évén — a teljes koltségszamitason (full costing) alapulod
modszertan elméleti bemutatasat tessziik meg.

8. Full costing — a felsdoktatas teljes miikodési koltségének
kiszamitasa és alkalmazasa

Az intézmények teljes miikodési koltségének kiszamitasaval kapcsolatos
legteljesebb attekintést, és részletes javaslatokat ismerhetiink meg az Eur6-
pai Egyetemi Szovetség altal publikalt tanulmanybol, amely a full costing
(teljes koltségszamitas) modszer bevezetését szorgalmazza az eurdpai felso-
oktatasi intézményekben. A fogalmi meghatarozas szerint full costing alatt
azt a lehetdséget érjiik, hogy az intézmények meg tudjak hatarozni az egyes
tevékenységeikre (ide értve az alaptevékenységet, a napi miikkodést, a rend-
szeres ¢és specialis tevékenységeket), illetve az altaluk megvalositott egyes
egyedi projektekre esé valamennyi olyan kozvetlen és kozvetett koltséget,
amely az adott feladat megvaldsitasahoz sziikséges.*

7 Az elmélet bemutatasat lasd tobbek kozott: G. Karacsony Gergely: A felsdoktatés fi-

nanszirozasanak modelljei és tapasztalatai: A felsGoktatds finanszirozasanak elmélete
és nemzetkozi modelljei. Jog Allam Politika: jog- és politikatudoméanyi folydirat 2014:(4)
pp. 53-73.

Financially Sustainable Universities — Towards Full Costing In European Universities.
European University Association, Brussels, 2008. 17. o.
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Az eurdpai egyetemek miikodését vizsgalva megallapithatd, hogy azok
finanszirozasi megoldasa altalaban bevétel orientalt és nem koltségorientalt,
az egyes intézmények koltségvetési szerkezete a kiadasi elemeken alapul.
Ilyen megoldasok utjan azonban rendkiviil nehéz, csaknem Iehetetlen megha-
tarozni az egységnyi ,,termékre” (végzett hallgato, kutatasi eredmény, képzési
program) vetitett koltség mértékét, igy a beérkez6 pénziigyi forras mértéke
sok esetben nem all aranyban az adott szakon folyo oktatas koltségigényével
a konkrét intézményben. A full costing bevezetése mellett szamos motivalo
tényez6 szol, igy tobbek kozott a versengé modon elnyerhetd palyazati for-
rasok korében jobban biztositja a koltségek azonositasat és ezaltal a projekt
jovedelmezdségének megitélését, az allam szamara segiti az intézmények
atlathatdsagat, a legfontosabb motivacio pedig az intézményi vezet6i donté-
sek megkonnyitése, ebben az értelemben ugyanis a full costing egy rendkiviil
hatékony stratégiai menedzsment eszkdzként jelenik meg.

A teljes koltségszamitas elényei megjelennek mind intézményi, mind
nemzeti, illetve eurdpai szinten. Az intézmények szamara a megoldas elénye
leginkabb az intézményen beliili folyamatok tervezésének és iranyitasanak
korében jelenik meg. Az intézményi dontéshozok a részletes koltséginfor-
maciok birtokaban képesek pontosan felmérni az egyes stratégiai dontések
pénziigyi kdvetkezményeit (szakok inditasa, szervezeti egységek alakitasa
vagy megsziintetése, kutatasi projektek stb.), valamint a megfelelé ismere-
tek birtokaban donthetnek a pénzeszk6zok intézményen beliili elosztasarol
vagy azok atcsoportositasardl is. A koltségek pontos alakulasanak ismereté-
ben az intézményen beliil is lehetévé valik a koltséghatékonysagot szolgald
1épések Gsztonzése, a hatékony munkavégzés elismerése is. A koltségek
és raforditasok pontos ismerete az allam szamara is elényds, mivel ezaltal
pontos ismereteket tud szerezni a felsboktatasi intézmények miitkddésének
hatékonysagardl, koltségeirdl, és az allami forrasok felhasznalasarol. Ez pe-
dig egyszeriibbé teszi a koltségvetési tervezést, mivel a koltségvetési alkuban
mindkét fél az adatok birtokaban tud donteni arrél, hogy a fenntartashoz,
a fejlédéshez, az allam altal elvart eredményekhez, illetve egyes projektek
megvaldsitasahoz milyen forrasok sziikségesek. Ez pedig atalakithatja az al-
lam és az intézmények kozotti kapcsolatot, enyhiilhet a szereplok kozotti
bizalmatlansag, ami hosszu tavon a felsdoktatasi szektor egészének elonyére
valik. Végezetiil az egész Europai Unio is profitdlhat ennek a metodusnak
az alkalmazasabol, mivel az allam és az intézmények kozotti jobb kapcso-
lat, a koltségek és raforditasok pontosabb megértése fenntarthatobb felsdok-
tatasi intézményeket eredményez az egész unidban, ami jocskan hozzajarul
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ahhoz, hogy az Eurdpai Fels6oktatasi Térség a célkitlizéseknek megfeleléen
novelje versenyképességét.®

A fent hivatkozott tanulmany koriilhatarol néhany olyan elemet, ame-
lyek sziikségesek a full costing mddszer bevezetéséhez az intézményekben.
Az els ilyen feltétel, hogy a felsGoktatasi intézmény allapitsa meg a tevé-
kenységeinek korét, ami altalaban magaban foglalja az oktatast, kutatast,
¢és az ezekhez kapcsolodd egyéb tamogatd tevékenységeket. Az egyes in-
tézmények kiilonbozo részletességgel hatarolhatjak koriil a tevékenységei-
ket, a fotevékenységeket akar tobb részletre bontva (példaul kiilon kezelve
az alapképzésben, a mesterképzésben €s a doktori képzésben torténd oktatast),
am minden esetben csak addig részletezve, ami még nem megy a rendszer
attekinthet6ségének rovasara. Masodszor meg kell hatarozni a koltségeket
befolyasolo tényezoket (igy példaul az oktatodi kar 1étszama, az épiiletek alap-
teriilete), majd pedig azokat az elemeket, amelyek a kdltségekhez kapcsolod-
nak (igy a kurzusok, kreditek, hallgatok). Az egyik legproblémasabb kérdés
az oktatok idéraforditasanak mérése, aminek soran tobb nehézség is akad,
igy kiilondsen az oktatok altal végzett tevékenységek egymast atfedo vagy
Osszekapcesolodo jellege, illetve az idéraforditas mérésének konkrét modja.
Ebben az esetben a legfontosabb szempont az volt, hogy olyan mddszert
valasszanak az intézmények, amely megbizhato, kell6 mélységli, és Ossze-
hasonlithat6 adatokat ad végeredményként.

A teljes koltségelemzés modszertana mellett még egy 1ényeges szem-
pontot tartalmaz a fent bemutatott tanulmany. Ez pedig az, hogy a valtozo
kornyezethez vald megfelelé alkalmazkodas, illetve a koltséghatékony
miikodésbdl fakadd optimalis eredmények elérése érdekében elengedhetetlen
a fels6oktatasi intézmények gazdasagi és jogi értelemben vett autonémiaja
és szamon kérhetdsége. Ezaltal megvaldsithatd az intézmények egyre kisebb
mértéki allami forras bevonasaval valé mitkkodtetése. Az intézmények gaz-
dasagi és gazdalkodasi autonomidja ugyanis rendkiviil jelentds 6szt6nz6 erd
és egyben eszkoz arra, hogy diverzifikaljak a bevételi forrasaikat, és kevésbé
tamaszkodjanak az allam altal nyujtott tamogatasokra. Ebben az esetben
mindazonaltal egyarant tekintettel kell lenni az autonomia formalis kere-
teire, és annak gyakorlati megvaldsulasara is; nem elegend6 a gazdasagilag
nagyobb teret engedd szabalyozas, ha a valésagban az intézmények nem tud-
jak kihasznalni a szamukra biztositott mozgasteret. A kutatas soran elvégzett

% Financially Sustainable Universities — Towards Full Costing In European Universities.

European University Association, Brussels, 2008. 40—42. o.
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elemzésben az Eurdpai Egyetemi Szovetség kutatoi azt allapitottak meg,
hogy a nyolc indikatorszamra alapozott autonémia-pontszamitasban maga-
sabb pontszamot elért (nagyobb foku 6nallosaggal rendelkezd) intézmények
jobban képesek voltak megosztani a bevételi forrasaikat az allami, a magan,
a nemzetkozi és az egyéb pénziigyi forrasok kozott, vagyis kisebb mérték-
ben voltak rautalva az allami koltségvetés forrasaira, valamint jobb eséllyel
palyaztak nemzetkozi forrasokra is.” Mindazonaltal, bar a bevételi forrasok
megosztasa rendkiviil fontos tényezd, azonban a gyakorlat azt mutatja, hogy
a kiilonboz6 célokra kapott pénziigyi tamogatas Gtjan az indirekt koltségeket
fokozottan nehéz, néha lehetetlen fedezni, mivel ezek nehezen mutathatok ki,
illetve szamolhatok el. Ezért a szabadon felhasznalhato (block grant tipust)
allami forrasoknak tovabbra is nagy szerepiik van az intézmények miikodé-
sében, és kiilondsen a mas forrasbol nem finanszirozhato indirekt koltségek
fedezésében. Ezt tovabb neheziti az a tény, hogy az allami finanszirozok is
egyre gyakrabban alkalmazzak a tarsfinanszirozas megoldasat, aminek soran
a koltségek aranyos részét az intézménynek maganak kell viselnie, ami pedig
még nagyobb nyomas alé helyezi az intézményi koltségvetést.”

A teljes koltségkalkulacion alapulé modellnek és a gazdalkodasi au-
tonomianak a masik oldalat az intézmények fokozott elszamoltathatosaga
jelenti. Ennek korében lényeges aspektus az, hogy az intézmények a koltsé-
gek és raforditasok pontosabb ismeretében megalapozott adatokon nyugvo
képet tudnak adni arrol, hogy milyen koltségekre forditottak a kiilonféle
forrasokbol szarmazo bevételeiket. Fel kell azonban hivni a figyelmet arra,
hogy az elszamoltathatosag és feleldsség nem szabad, hogy megnovekedett
adminisztracios terhet és biirokratikus kotottségeket eredményezzen, hanem
a nyilvanos gazdalkodasi mutatok minél egyszeriibb rendszerét kell kidol-
gozni. Az elmult idészakban az allam és az intézmények kozotti kapcsolat
a fels6oktatas kozvetlen allami iranyitasanak idészakaban szamos feladatot
szektorszinten oldottak meg, ezek egy része a nagyobb foku onallésag mel-
lett intézményi feladatta valik. A kozvetett iranyitas azonban sziikségsze-
rilen novelte az adatszolgaltatasi kotelezettséget (oktatas-adminisztracios,

" Financially Sustainable Universities — Towards Full Costing In European Universities.

European University Association, Brussels, 2008. 66—69. o.

ESTERMANN, Thomas — BENNETOT PRUVOT, Enora: Financially Sustainable Universities
II - European universities diversifying income streams. European University Association,
Brussels, 2011. 9. o.
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pénziigyi és gazdasagi adatok stb.), amelyre alapozva lehetséges (elvileg)
a fels6oktatasi rendszer atfogd iranyitasa.”

9. Kovetkeztetések

A felsGoktatas finanszirozasanak altalanos, gazdasagi, és nemzetkdzi ki-
tekintés utjan vald elemzését kovetden levonhatjuk azt a kdvetkeztetést,
hogy a nemzetko6zi szakirodalomban, illetve az Eurdpai Unio felsGoktatasi
intézményeinek iranyitdsaban egyre inkabb az a felfogas veti meg a labat,
amelyet a magyar Alkotmanybirosag az autondémia teljességét, a gazdal-
kodasi és pénziigyi kérdésekre is kiterjedd onallosagot védo ,,korai” au-
tonomia-hatarozataiban képvisel. Lattuk mindazonaltal, hogy a gazdasagi
valsag jelentOsen sujtotta az allami koltségvetéseket is, és igy a kormanyok
egyre kevésbé képesek a felsdoktatas iranti egyre ndvekvd kereslet miatt
megnovekedett koltségek finanszirozasara. A legelonydsebb hazankban is
ez a felfogas lenne: nem azért kell az allamnak nagyobb befolyast gyako-
rolnia az intézmények gazdalkodésa felett, mert azok allami forrasbol van-
nak finanszirozva, hanem egyre nagyobb autonémiat kell biztositani annak
érdekében, hogy az intézmények kevésbé legyenek kénytelenek az allami
koltségvetési forrasokra tamaszkodni. A korabbi hatarozatokhoz képest azon-
ban a gazdasagi autonomia mar nem az akadémiai szabadsag biztositékaként
értelmezendd, hanem mint az intézmény eszkdze a megvaltozott igényekre
(tomegesedo képzés, nemzetkozi finanszirozas, forrasokért vald versengés)
vald reagalashoz. A jelen kézirat lezarasakor folyamatban 1évé felsGoktatasi
reformcsomag részeként tervezett finanszirozasi atalakitas a feladatfinan-
szirozas bevezetése itjan ebbe az iranyba tett jelentds 1épésként értékelhetd,
és feltétleniil iidvozlendo.

Az intézmények gazdasagi értelemben valo tobb labra allitasa kdrében
pozitivan értékelhetjiik azt a megoldast, ami lehet6vé teszi az egyes felsdok-
tatasi intézmények szamara, hogy a — meglehetdsen tag — jogszabalyi keretek
kozott 6nalloan hatarozzak meg az egyes szakjaikon a hallgatoi 6nkoltség
mértékét. Ez megfelelé mozgasteret biztosit a felsoktatasi intézményeknek
arra, hogy az esetleges magasabb koltségeket, illetve az intézmény foldrajzi
helyét is figyelembe vegyék, valamint az intézményvezetok igy megfeleld

7 .
In: Fels6oktatasi miihely, 20009. 1. sz. 98. o.
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piaci érdeklddés esetén magasabb ,,arat” is megallapithatnak az egyes kép-
zések vonatkozasaban, igy fedezve az alulfinanszirozott képzések altal oko-
zott bevételkiesést. Ehhez a rendszerhez jol kapcsolodik a Didkhitel 2. kotott
felhasznalasu finanszirozasi konstrukcioja is, ami lehet6vé teszi azt, hogy
az is részt vehessen a felsGoktatasban, aki az adott pillanatban nem engedheti
meg maganak az onkoltség kifizetését. Szintén megfontolandd elem ebben
a korben az allam aktualis teherbiro képessége, nemzetkozi adatokon alapu-
16 kutatasok ugyanis kimutattak, hogy az allami finanszirozas elosztasanak
kivanatos modja jelentés mértékben fiigg attdl, hogy az allam milyen mér-
tékben képes hozzajarulni a felsGoktatas anyagi tamogatasahoz.

A fels6oktatas eredményességi mutatdit az allami tamogatas mértékével
¢és mddjaval egybevetve azt allapithatjuk meg az eurdpai orszagok vonatko-
zasaban, hogy a nagyobb mértékii allami raforditas akkor éri el a legjobb ha-
tast, ha azt a felsGoktatasi intézmények kozvetleniil kapjak meg, mig a kisebb
teherbirasu allamok jobb eredményességet tudnak elérni a felsGoktatasban,
ha a koltségvetési tamogatast a hallgatokon keresztiil juttatjak a rendszer-
be.? A fels6oktatasi finanszirozas allam altal tervezett, kdzponti elosztasaval
szemben a kdzgazdasagi hatékonysag vizsgalata alapjan is lehet érvet felhozni.
A ko6zponti munkerdpiaci tervezés részben a felsGoktatasban jelenleg 1étez6
képzési programok sziikségszerl rendkiviil nagy mértékl diverzifikaltsaga,
részben a hallgatok igen jelentdsen diverzifikalt képességei €s ambicioi miatt,
végezetiil pedig a felgyorsult technologiai fejlédés okan a jovében varhato
(am tartalmaban és idépontjaban meg nem josolhatd), ugrasszerii gazdasagi
¢és munkaerdpiaci valtozasok miatt csak igen korlatozott mértékben vezethet
Ossztarsadalmi szinten optimalis eredményre. Ebben az esetben is jobb ered-
ményt hoz a hallgatok utjan torténd finanszirozas, amikor a hallgatok egyéni
dontései hatarozzak meg az allami tamogatas elosztasat.”

3 Agasisti, Tommaso: Performances and spending efficiency in higher education: a European

comparison through non-parametric approaches. Education Economics vol. 19, No. 2, May
2011. 217-220. o.

GILLy Gyula: Az allam szerepe a felsoktatas finanszirozasaban. Felsdoktatasi Miihely
2012/1. szam. 25. o.
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Bevezetés

Az elmult évtizedekben megfigyelhetd felsfoktatasi trendek, igy kiilondsen
a tomegesedo képzés és a versenyhelyzet hatasara egyre nagyobb jelentOséget
kap a mindségbiztositas kérdése is. A mindségbiztositas jelentheti a valaszt
a fels6oktatasi rendszereket ért szamos kritikara. Egyre inkabb el6térbe
keriiltek ugyanis azok az aggddo hangok, amelyek szerint a tomegesedés
sziikségszeriien a minGség romlasaval jar. A minéségbiztositas jelentdségét
hangstlyozza a gazdasag szerepléinek azon allaspontja is, miszerint a fel-
sOoktatasi intézmények nem a munkaerdpiaci résztvevok igényeinek meg-
feleléen képzik a hallgatokat. Hajtoer6t jelent az is, hogy a gazdasagi valsag
hatasara az allamok megszoritasokra kényszeriiltek, igy felsGoktatasban is
el6keriilt a racionalizalas, a rendszer hatékony mitkodtetésének igénye. Vége-
zetiil pedig maga a felsGoktatasi szféra is egyre inkabb ra van szoritva arra,
hogy miik6désérol atlathatd képet adjon, és a felséoktatasi szektorban folyo
versenyben a mindségi képzésben probaljon meg kitlinni.! Nem véletlen,
hogy az Eurdpai Unid kovetkezd évekre sz016 oktatasi stratégidja, az Okta-
tas és képzés 2020? cimet visel6 dokumentum is kiemelten kezeli a kérdést.
A stratégia masodik szamu célkitlizése az oktatas és a képzés mindségének
¢és hatékonysaganak javitasarol szol, és feladatként hatarozza meg a hatékony
mindségbiztositasi rendszerek kialakitasat.

A Humboldt-i egyetemnek a 20. szazad kdzepére tehetd valsagat kove-
téen az allam egyre inkabb szerepet vallalt ugyanis az intézmények finanszi-
rozasaban. Ezzel egylitt jelent meg az allami igény arra, hogy a felsdoktatasi
szférat ellendrzése ala vonja, a finanszirozast teljesitménymutatokhoz kosse,
novelje az intézmények feleldsségét az altaluk nyujtott képzés tekinteté-

I PoLONYI Istvan: A felsdoktatas minésége és a gazdasig elvarasai. Magyar mindség, 2006.

(15. évf) 10. sz. 3. o.
A Tanacs kovetkeztetései az oktatas és képzés terén folytatott eurdpai egytittmiikodés
stratégiai keretrendszerérdl (2009. majus 12.). 2009/C 119/02

G. Karacsony Gergely: Allami szerepek a fels6oktatdsban
© Dialég Campus Kiadé (Nordex Kft.), 2016.
Minden jog fenntartva. A masolast a torvény biinteti.
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ben. Természetesen az allami mindség-ellendrzés, illetve az intézmények
és programok akkreditacioja beavatkozast jelentett az intézmények autono-
migjanak teriiletére. A 1étrehozott akkreditacios testiiletek azonban maguk
is a fels6oktatasi szféra képvisel6ibal alltak, és tevékenységiikben nagyfokt
onallosagot élveztek, ezaltal a felsGoktatasi szféra tobbé-kevésbé autondm
szervezetei lettek, amelyek felett csak csekély mértékii kdzvetlen kormany-
zati kontroll érvényesiilt. Az akkreditacié intézménye Gtjan a kormanyok
egy ujfajta ellenérzési modellt probaltak meg megvaldsitani, ami a kdzvetlen
beavatkozas helyett a kdzvetett iranyitast jelentette. Az akkreditacio alapelve
— a felsoktatasi és tudomanyos szféra szerepl6i: tudosok, egyetemi vezetok,
kutatok és oktatok, vagyis ,,belsé emberek™ altal alkotott mindségértékeld
testiiletek altali értékelés — valdjaban a felsGoktatasi, illetve az akadémiai
szféra ,,0nmindsitésének” volt tekinthetd, ami a humboldti egyetem eszmé-
jének bizonyos foku tovabbélését jelentette a modern kérnyezetben, a belsé
folyamatokat elzarva a piac kozvetlen hatasaitol. Ezaltal az akkreditacio
ugyan kozvetleniil beavatkozast jelent az intézmények ¢és a karok életébe, de
mégis eszkoziil szolgalt arra, hogy az intézményi autonomiak kisebb sérelme
aran megorizze a fels6oktatasi szféra egészének onallosagat.’?

Mas megkozelitésben azonban azt is latjuk, hogy bar az akkreditacios
testiilet — és igy a Magyar Akkreditacios Bizottsag is — latszolag a fels6okta-
tasi szféra autonémiajanak egyik letéteményese, a konkrét jogi szabalyozas
szintjén vizsgalva arra juthatunk, hogy mégis az allamot képviseli a tevé-
kenysége soran.* Mivel ebben a megkdzelitésben a felsGoktatas allam altal
iranyitott és feliigyelt tevékenység, igy a fels6oktatas aktiv mindségfejlesz-
tése csakis megfogalmazott kormanyzati minéségpolitika, illetve megfeleld
mindségbiztositasi rendszer alapjan mehet végbe. Az eurdpai felsdoktatasban
mindazonaltal nincs egyetlen meghatarozott és elfogadott minéségbiztositasi
rendszer, elsésorban az oktatas mindségértékelése érdekében kiillonbozo
rendszerelemek alkalmazasa és az utkeresés a jellemz6.’ Mindemellett nap-
jainkra a felsGoktatasi intézményektdl olyan fok rugalmassagot és a valtozo

PoLONYI Istvan: A felsdoktatas mindsége és a gazdasag elvarasai. Magyar min6ség, 2006.
(15. évf) 10. sz. 3. o.

NAGY Marianna: jogalkotasi és jogalkalmazasi kérddjelek a doktori képzésre vonatkozo
jogi szabalyozasban egy akkreditacios eljaras apropojan. Magyar Tudomany 2010. évi 1.
szam (2010. januar).

Koczor Zoltan—-NEMETHNE ERDODI Katalin: Harmonizacid a nemzetkozi elvarasokkal,
a Bolognai folyamat a minéségiranyitas tiikrében. Magyar Mindség, 2003 (12. évf)) 11.
sz.28. 0.
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kornyezethez val6 alkalmazkodast varunk el, hogy a hagyomanyos érte-
lemben vett, centralizalt allami kontroll nem valésithaté meg. Igy az allam
a sajat szerepét gjraértelmezve inkabb ellenérzé-kiértékeld szerepet kezdett
el betdlteni, és a felsdoktatasi intézmények elézetes, allami vizsgalatanak
helyét atvette az intézmények szamara nagyobb foku fliggetlenséget biztositd
a posteriori mindség-ellenérzés.

Itt két fontos fogalmat kell tehat elvalasztanunk egymastol, amelyek
mind miikodésiikben, mind a folyamatért felelds testiileteket tekintve mas
mechanizmust fednek le. A mindségbiztositas, valamint a mindségértékelés
és hitelesités (akkreditacio) ugyanis két egymastol fliggetlen, de elemeiben
egymasra épiild tevékenység. A mindségbiztositas az autondmiaval ren-
delkezo felsGoktatasi intézmények feladata, és az intézmény iranyitasanak
stratégiai feladatai kozé tartozik, hogy megteremtse a mindségbiztositas in-
tézményi feltételeit, testiileteit, feleldsi rendszerét, eljarasait. Az akkreditacio
pedig az intézményi mindségbiztositasi tevékenység rendszeres id6k6zonként
megvaldsuld ellenérzése az allam, vagy az ezzel a joggal allamilag felruha-
zott szervezet altal. Ha az intézmények megfelelden mikodtetik a mindség-
biztositasi rendszert, akkor az akkreditacio szinte csak formalitas, a sikeres
miikddés nyugtazasa. Nagyobb jelent6séget a mindség-ellendrzés ott nyer,
ahol a minéségbiztositas belsd mechanizmusai nem miikddnek kielégitéen.
Ott, ahol a mindségbiztositas jol miikodik, az akkreditacié visszavonulhat
¢és tovabbi feladata a mindségbiztositas és mindségmenedzsment rendszeres
irdnyitasa és segitése lesz.’

Az akkreditacios testiiletek az eurdpai allamokban Gsszetételiiket tekint-
ve rendkiviil szines képet mutatnak. A centralizalt akkreditacios rendszert
alkalmazo Franciaorszagban példaul az akkreditacios testiiletekben egyarant
helyet kapnak a professzorok, az oktatok és kutatok, a hallgatok, az egyéb
egyetemi foglalkoztatottak képviseldi, valamint a gazdasag szerepldi, illetve
a ,,jelentés nemzeti érdekeket képvisel6” kiilsé tagok.® Van példa az egyes

AMARAL, Alberto — Rosa, Maria Jodo — TAVARES, Diana Amado: Supra-national
Accreditation, Trust and Institutional Autonomy: Contrasting Developments of
Accreditation in Europe and the United States. Higher Education Management and Policy,
Volume 21/3 (2009). 26. o.

HARrAszTY Gabor: A felsdoktatds mindségiigye. Tudasmenedzsment, IX. évfolyam 1. szam
(2008. aprilis). 17. o.

MANDEL Kinga: A felsdoktatas akkreditacidja Franciaorszagban. Magyar Tudomany,
2004/1. szam. 83. o.
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oktatasi szektorok szerinti tagsagra is.” Nagy-Britannidban pedig a mindség-
biztositasi szervezet tagjait a felsdoktatasi intézmények vezetdit tomoritd
forumok, a felséoktatas finanszirozasat végzo szervezetek és a felhasznaldi
szféra legjelentésebb szerepléi jelolik.'

A minbségbiztositas léte és miikddése a felsdoktatasban a fentiekbdl
kifolyolag feltételezi a tudomanyos autonomiat, és sziikségszertien fiigg
a hatékonysag, a tudomanyos teljesitmények és a versenyképesség elvein
alapuld menedzsmenttél. A mindségbiztositas azonban csak akkor lehet
sikeres, ha az intézményi kultira részévé valik. Az alabbiakban az allam
mindségbiztositasi feladatainak, illetve az mindségértékelés rendszerének
hazai és nemzetkozi kereteit, valamint a jelenleg hatalyos rendszer torténeti
kialakulasat és mostani miikkodését vizsgaljuk meg.

A téma részletes kifejtését megel6zéen azonban réviden ki kel tér-
ni a megfelelé fogalomhasznalatra is, mivel a mindségiigy kérdése nem
csak a felsdoktatasban kap jelentés szerepet, hanem — és torténetileg el6-
szOr — a maganszektorban, a termeld és szolgaltatd vallalatok mitkodése
korében jelentek meg az ide tartozo fogalmak. Ennélfogva érdemes jelezni,
hogy a felsGoktatas esetében a hazai és nemzetkozi fogalomhasznalat eltér
az egyéb teriileteken bevett sztenderdektdl." A felsGoktatasban a mindség
ellendrzésének és szavatolasanak folyamataira a mindségbiztositas (quality
assurance) kifejezés a leginkabb elterjedt a nemzetkozi €s a hazai szakiroda-
lomban, valamint a vonatkozé jogforrasokban. Ez a kifejezés azonban a mi-
néségligy felsGoktatason kiviili teriiletein alapvetéen mas értelemben keriil
alkalmazasra, igy példaul az ISO 9000 szabvanycsoport szohasznalataban
a mindségbiztositas a ,, mindségiranyitisnak (quality management) az a ré-
sze, amely a bizalomkeltés megteremtésére osszpontosit arra vonatkozoan,
hogy a mindségi kovetelmények teljesiilni fognak”.> A mindségbiztositas
kifejezés a kdznyelvi szohasznalatban a szabvanyok altal minéségiranyitas
néven nevezett tevékenységeknek feletetheté meg. A tovabbiakban a fels6-
oktatas specifikus teriiletére vonatkozoan a bevett nemzetkozi és hazai szo-

®  SzANTO Tibor: A felsoktatds mindségértékelése Danidban. In: MUHARINE SZABO

Szilvia (szerk.): A MAB 2004. évi kutatas-fejlesztési projektjének tanulmanyai. Magyar
Akkreditacios Bizottsag, Budapest, 2004. 12. o.

GEMEs Attila: A felsdoktatas mindségértékelése Nagy-Britanniaban. In: MUHARINE SZABO
Szilvia (szerk.): A MAB 2004. évi kutatas-fejlesztési projektjének tanulmanyai. Magyar
Akkreditacios Bizottsag, Budapest, 2004. 68. o.

Bazsa Gyorgy — SzANTO Tibor: FelsGoktatasi akkreditacio Magyarorszagon — tegnap, ma,
holnap. In: Educatio 2008 (17. évf) 1. szam. 40. o.

12 MSZ EN ISO 9000:2005 (Min8ségiranyitasi rendszerek. Alapok és szotar)
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hasznalatnak megfeleléen a minéségbiztositas (quality assurance) kifejezést
fogjuk hasznalni.

1. A fels6oktatasi minéségbiztositas eurdpai és nemzetkozi
kontextusa

A felsGoktatas mindségbiztositasanak korében a nemzetkozi, €s kiilondsen
az eurdpai szintli kontextus jelentdsen erésebb, mint a felsdoktatas szamos
mas teriiletén. Mar a Bolognai Nyilatkozat céljai kozott is szerepelt ,,a minG-
ségbiztositas teriiletén az 6sszehasonlithatd kritériumokon és méodszereken
alapulo eurdpai egylittmitkodés kialakitasanak tamogatasa”. Az ezt kdvetd
ujabb konferenciakon elfogadott deklaraciok csaknem mindegyike tartalma-
zott a mindségiigy kérésével foglalkozo passzust. Igy az alabbiakban elészor
sorra vessziik a Bologna-folyamat allomasain végigvonuld mindségbiztositasi
kérdés legfontosabb fejlodési stadiumait.

A 2003-as Berlini Nyilatkozat kimondta, hogy a felsGoktatas min6-
sége az Eurdpai FelsGoktatasi Térség 1étrehozasanak a kdzponti tényezdje.
A miniszterek kotelezettséget vallaltak arra, hogy tamogatjak a mindség-
biztositas tovabbfejlesztését intézményi, nemzeti és eurdpai szinten. Hang-
sulyoztak tovabba a kézosen alkalmazott kritériumrendszer és médszertan
kifejlesztésének a sziikségességét a mindségbiztositas folyamataban. A mi-
niszterek a 2005-6s datumot tlizték ki annak elérésére, hogy az orszagok
kialakitsak a nemzeti mindségbiztositasi rendszereket. Ezeknek a nyilat-
kozat szerint magukban kell foglalniuk a kovetkez6 alapelveket:

* a mindségbiztositassal kapcsolatos testiiletek és intézmények fele-

16sségének a meghatarozasat,

+ a programok ¢s intézmények értékelését, ami magaban foglalja
az Onértékelést, a kiilso értékelést, a hallgatok részvételét valamint
az eredmények kozzétételét is,

* egy akkreditacios rendszert, az értékelési vagy 0sszehasonlitési el-
jarasokat,

* nemzetkdzi részvételt, kooperaciot és haldzati tevékenységet.

A miniszterek felkérték a felsoktatasi mindségbiztositasi igynoksé-
gek europai szervezetét (European Association for Quality Assurance in
Higher Education — ENQA), hogy harom masik europai szintii felsGoktatasi
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szervezet, az EUAY, az EURASHE" és az ESIB'® kozremiikodésével dol-
gozzon ki és egyeztessen egy, a mindségbiztositasra vonatkozo egységes
szabvany-egyiittest, eljarasokat és iranyelveket annak érdekében, hogy fel-
tarja a mingségbiztositasi és/vagy akkreditaciods szervezetek vagy testiiletek
megfeleld ellendrzésének az Gtjait. A miniszterek kérték, hogy az ENQA err6l
a Nemzetkozi Bologna Csoporton keresztiil készitsen jelentést a miniszterek
2005-6s talalkozojara.

Az ENQA ecleget tett a felkérésben foglaltaknak, és a felsGoktatasért
felelds miniszterek 2005-ben, Bergenben tartott konferenciajanak alkalmara
elkészitette a felsGoktatasi mindségbiztositas eurdpai sztenderdjeirdl szold
iranymutatast (Standards and Guidelines for Quality Assurance in the Eu-
ropean Higher Education Area — ESG). A Bergeni Kommiiniké kimondja,
hogy a miniszterek elfogadjak ,,az Eurdpai FelsGoktatasi Térségben tervezett
mindoségbiztositdsra vonatkozo szabvanyokat és iranymutatasokat az ENQA
altal javasoltak szerint.”' Kotelezték magukat tovabba a minéségbiztositasi
igynokségek szakértdi értékelésére javasolt modell bevezetésére nemzeti
alapon, egynttal tiszteletben tartva az altalanosan elfogadott iranyvonalakat
és kritériumokat. Ezzel a 1épéssel jott tehat Iétre az a nagy jelentdségii, euro-
pai szintii kritériumrendszer, amely mind a mai napig meghatarozza a fels6-
oktatasra vonatkoz6 mindségiigyi sztenderdeket és kritériumokat. A késéb-
biek folyaméan latni fogjuk, hogy hazank is atvette és alkalmazza az ESG
kritériumait, s6t a felséoktatasi torvényiink is tartalmaz hivatkozast erre
a dokumentumra.

A felsGoktatasi miniszterek soron kdvetkezd, Leuven-i konferenciajan
ehhez képest nem fogadtak el konkrét tovabbi Iépéseket magaban foglald
feladatokat a zaronyilatkozatban. Mindazonaltal ebben a dokumentumban
is hangsulyoztak az ESG jelentdségét, valamint kérték a felsdoktatasi intéz-
ményeket, hogy forditsanak kiilonleges figyelmet minden képzési szinten
az oktatas mindségére, és kezeljék ezt prioritasként az ESG tovabbi meg-
valositasa soran."”

Eurodpai Egyetemi Szovetség

FelsOoktatasi Intézmények Eurdpai Szovetsége

Orszégos Hallgatéi Onkormanyzatok Eurépai Szovetsége

Az Eurodpai Fels6oktatasi Térség — a célok elérése. Kommiiniké Eurépa felsdoktatasért
felelés minisztereinek 2005. majus 19-20. kozott Bergenben megrendezett konferenciajara,
10. pont

A bolognai folyamat 2020 — Az Eurdpai Fels6oktatasi Térség az 01j évtizedben. Eurdpa
fels6oktatasért felelds minisztereinek nyilatkozata, Leuven €s Louvain-la-Neuve, 20009.
14. pont.
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A 2012-ben, Bukarestben tartott kovetkezé miniszteri taldlkoz6 zar6-
nyilatkozata elismeri és megerdsiti az eddig tett eréfeszitéseket a felsGokta-
tas mindségiigye terén. A miniszterek kijelentik, hogy a minéségbiztositas
nélkiilozhetetlen ahhoz, hogy az Eurdpai Fels6oktatasi Térség iranyaban
nagyobb bizalom épiiljon ki, és vonzobba valjanak a térség felsdoktatasa
altal nyujtott szolgaltatasok, koztiik a hataron atnyulo oktatas biztositasa is.
A miniszterek elhataroztak, hogy fenntartjak a mindségbiztositasért valo
kozos feleldsséget, és bevonnak még tobb szereplét minél szélesebb korbol
a mingségiigy fejlesztésébe. A miniszterek egyuttal elhataroztak, hogy fe-
lillvizsgaljak az ESG-t annak érdekében, hogy javitsak annak érthet6ségét,
alkalmazhatosagat és hasznossagat, ide értve az alkalmazasi korét is. A fe-
lilvizsgalt dokumentum elkészitésével és a Nemzetkozi Bologna Csoport elé
valo terjesztésével ismét az ENQA, az EUA, az EURASHE, és az ESIB altal
alkotott ugynevezett E4 csoportot biztak meg. Egyuttal kérték, hogy a cso-
port vonjon be tovabbi szervezeteket'® is a munkaba. Végezetiil a miniszterek
a 2015-ig teljesitendd prioritasok kozott jelolték meg azt, hogy az Eurdpai
Fels6oktatasi Mindségbiztositasi Regiszter (European Quality Assurance
Register for Higher Education — EQAR) altal nyilvantartasba vett nemze-
ti minGségbiztositasi igynokségek kapjanak lehetdséget hataron atnyulod
mindségbiztositasi tevékenység végzésére az egész Eurdpai Felsboktatasi
Térségben, feltéve, hogy megfelelnek az adott nemzeti kévetelményeknek
is. A miniszterek célul tlizték ki az igy regisztralt iigynokségek mindség-
biztositasi dontéseinek kolcsonos elfogadasat a k6zos vagy kettds diplomat
ado képzési programok esetén.'”

A fentiekbdl lathato, hogy a mindségbiztositas kérdéskore a Bologna-fo-
lyamat részét képezi, és igy eurdpai szinten is szabalyozast és egyre nagyobb
jelentéséget nyert. Ebbdl fakadodan a hazai jogalkotonak, illetve a mindség-
biztositasi feladatokban részt vallalo, illetve az azt el6iro6 és figyelembe vevo
allamnak is kereteket szab az eurdpai szint{i vallalasok rendszere. Az alab-
biakban igy azt vizsgaljuk meg, hogy az ESG milyen szinteken és milyen
mélységben tamaszt elvarasokat a mindségbiztositasi folyamatokban részt
vevd szerepldkkel szemben.

A zarédokumentum megjeldlte kiilondsen az alabbi szervezeteket: Education International,
BUSINESSEUROPE, European Quality Assurance Register for Higher Education
(EQAR).

Making the Most of Our Potential: Consolidating the European Higher Education Area.
Bucharest Communiqué, 2012.
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2. Az ESG Kritériumai

Az ESG lényegi része harom teriiletre hataroz meg sztenderdeket és iranyel-
veket: a felsdoktatasi intézmények belsé mindségbiztositasa szamara, a felso-
oktatas kiils6é mindségbiztositasa szamara, valamint a kiilsé mindségbiztositasi
szervezetek (ligynokségek) szamara. A dokumentum e harom fejezete, és ez-
altal az ESG teljes rendszere és koncepcidja l1épcsdzetesen egymasra épiil.
A felsGoktatas minéségbiztositasanak az alapjat a felsGoktatasi intézmények
altal mikodtetett sajat, belsé mindségbiztositasi mechanizmusok alkotjak,
ezek adjak az alapot a kiilsé6 mindségértékelési eljarashoz. Az ESG kiemeli
annak fontossagat, hogy az intézmény sajat belsé politikait és eljarasait a kiilsé
vizsgalatok folyaman alaposan értékeljék annak érdekében, hogy felmérjék,
mennyire felelnek meg a sztenderdeknek. ,, Ha az intézmény ki tudja mutatni,
hogy a belsd mindségbiztositdsi rendszere jol miikodik, hatdsos, és jol biztositja
a mindséget és a sztenderdeket, akkor a kiilsé mindségértékelési folyamatok
egyszertibbek lehetnek.”™ Végezetiil a kiils6 minOségbiztositasi szervezetek
mitkddése soran figyelemmel kell lenni a kiilsé mindségbiztositasi folyamatok
jelenlétére és hatékonysagara. A kiils6 mindségbiztositasi sztenderdek és a kiil-
s6 mindségbiztositasi szervezetek sztenderdjei egyiitt kell, hogy képezzék
a fels6oktatasi intézmények szakszerti és hiteles kiilsé mindségbiztositasanak
az alapjat.®’ Az alabbiakban réviden attekintjilk az ESG altal tamasztott leg-
fontosabb kovetelményeket annak érdekében, hogy a kdovetkezdkben Ossze
tudjuk vetni a jelenleg alkalmazott torvényi eléirasokkal.

Els6ként az intézmények belsé mechanizmusaival szemben tdmasztott
kritériumokat kell megvizsgalnunk, mivel a rendszer logikéja szerint ez ké-
pezi a minéségbiztositasi folyamatok alapjat. Az ESG hét alpontban sorolja
fel az ide tartozo sztenderdeket és ajanlasokat.

1. Europai sztenderdek és iranyelvek a felsGoktatasi intézmények belsd

mindségbiztositasa szamara

1.1. Mindségpolitika, stratégia és mindségligyi eljarasok: az intéz-

mény rendelkezzen egy atfogd mindségpolitikaval és ehhez kap-
csolodo eljarasokkal, melyek képzési programjainak és az altala
kiadott diplomaknak a minéségét garantaljak. A stratégianak,
mindségpolitikanak €s eljarasoknak legyen formalis statusza,
s ¢ dokumentumok legyenek nyilvanosak.

20 ESG 2009, 2.1. pontja
2l ESG 2009, 3.1. pontja
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1.2.

1.3.

1.4.

LS.

1.6.

1.7.

Programok inditasa, kovetése és rendszeres belsé értékelése: az in-
tézmény formalis bels§ mechanizmusokkal rendelkezzék képzési
programjai inditasanak jovahagyasara, kovetésére és rendszeres
belso értékelésiikre vonatkozoan.

A hallgatok értékelése: a hallgatok értékelése eldzetesen kozzétett
és kovetkezetesen, egységesen alkalmazott kritériumok, szabalyok
és eljarasok szerint torténjék.

Az oktatok mindségének biztositasa: az intézmény rendelkezzen
belsé mechanizmusokkal az oktatok minéségének és kompetens
voltanak biztositasara. Az intézmények meg kell adjak a gyengébb
oktatoknak azt a lehetéséget, hogy készségeiket elfogadhaté szint-
re hozzak, és meg kell legyen a mdd arra is, hogy felmentsék 6ket
oktatasi feladataik alél, amennyiben tovabbra is kimutathatdan
sikertelenek.

Tanulastamogatas, er6forrasok és hallgatoéi szolgaltatasok: az in-
tézmény biztositsa, hogy a hallgatok tanuldsanak tamogatasara
rendelkezésre allo eréforrasok kielégitok és alkalmasak legyenek
minden felkinalt program esetében.

Bels6 informacids rendszer: az intézmény gondoskodjon a képzési
programjainak és egyéb tevékenységeinek hatékony miikodteté-
sét biztositd informaciok szisztematikus gyijtésérodl, elemzésérol
és felhasznalasarol.

Nyilvanossag: az intézmény rendszeresen tegyen kdzzé naprakész
és objektiv, mennyiségi és mindségi adatokat és informacidkat kép-
z¢€si programjairol.

A mindségbiztositasi rendszer kovetkezo lépcsdfoka a kiilsd ellendrzés
¢és az ezzel szemben tdmasztott kritériumok nyolc pontbol allo rendszere.

1.

L.L

1.2

Eurodpai sztenderdek és iranyelvek a felsdoktatas kiilsé mindség-
biztositdsa szamara

A belsé mindségbiztositasi eljarasok figyelembe vétele: a kiilsé
mindségbiztositasi eljarasok vegyék figyelembe az intézményi belsé
mindségbiztositasi folyamatok hatékonysagat, az ESG 1. részében
leirtak szerint

. A kiils6 mindségbiztositasi eljarasok kialakitasa: a célok vilagossaga

és az eljarasok atlathatosaga érdekében a kiils6 minéségbiztositasi
modszereket a 6 érdekeltek bevonasaval kell megtervezni és kifej-
leszteni, beleértve a felsdoktatasi intézményeket. A megegyezéssel
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létrejott eljarasokat nyilvanossagra kell hozni, és vilagosan tartal-
mazniuk kell a folyamat céljait és az alkalmazott eljarasok leirasat.

1.3. Dontési kritériumok: amennyiben a kiilsé értékelés formalis don-
téseket eredményez, ezeknek elézetesen megallapitott és kozzétett,
s konzisztens modon alkalmazott kritériumokon kell alapulniuk.

1.4. A folyamatok célnak valo megfelelése: elsérendii fontossagu, hogy
a szervezetek olyan eljarasokat alkalmazzanak, melyek a sajat
maguk altal meghatarozott és nyilvanossagra hozott céljaiknak
megfelelnek. Itt az ESG felsorol nyolc olyan elemet is, amelyek
a kiilsé mindségbiztositas nemzetkozileg altalaban alkalmazott
eljarasokban gyakran megjelennek, és ezért alapjat adhatjak egy
kozos eurépai mindségiigyi sztenderdnek is. Igy tobbek kozott
az ESG javasolja az értékelésben részt vevd szakértok gondos ki-
valasztasat, felkésziilésiiknek és tajékoztatasuknak a biztositasat,
kilfoldi szakérték bevonasat, a hallgatok részvételét az értékelési
eljarasban, illetve az intézmény mindségjavitasra iranyuld doku-
mentumainak fontossagat.

1.5. Ertékelési jelentések: a jelentéseket kozzé kell tenni, s a megcélzott
olvasokozonség szamara vilagos és kozérthetd stilusban kell meg-
fogalmazni.

1.6. Kovetési eljarasok: ha az értékelések a jovore vonatkozo javaslato-
kat is megfogalmazhatnak, vagy intézkedési terv készitését irhatjak
el6, akkor a kiils6 értékelési folyamatnak elézetesen meghatarozott
és konzisztens modon alkalmazott kdvetési eljarast is kell tartal-
maznia.

1.7. Ertékelési ciklusok: az intézmények és programok kiilsé min3ség-
értékelése ismétlédo, periodikus legyen. A ciklus hossza és az
alkalmazott eljarasok vilagosan meghatarozottak és eldzetesen
kozzétettek legyenek.

1.8. Rendszerszintli elemzések: A mindségbiztositasi szervezetek idorol
idére készitsenek atfogo, osszefoglald jelentéseket, melyben az ér-
tékelések altalanos és fontos tapasztalatait bemutatjak és elemzik.

Az ESG utolso szakasza pedig a kiilsé mindségbiztositasi szervezetek-
kel szemben megfogalmazott kritériumokat irja le. Ez a fejezet kiilondsen
Iényeges abban az esetben, ha a mindségbiztositasi szervezetet az allam
hozza létre. Ezek koziil csak a témank szempontjabol fontos néhany pontot
emeljiik ki az alabbiakban.
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L.L

1.2.

1.3.

L.6.

1.7.

Eurdpai sztenderdek a kiils6 minéségbiztositasi szervezetek (iigy-
nokségek) szamara

A kiilsé min6ségbiztositas folyamatainak figyelembe vétele: az tigy-
nokségek kiilsd mindségbiztositasa soran figyelemmel kell lenni
a kiils6 minéségbiztositasi folyamatok jelenlétére és hatékonysa-
gara, az ESG 2. részében leirtak szerint.

Hivatalos statusz: az tigynokség legyen az Eurdpai Fels6oktatasi
Térségben miikodo illetékes hatosag altal hivatalosan elismerve
mint kiilsé mindségbiztositasért felelds szervezet, s mitkodésének
legyen meg a jogi alapja.

Er6forrasok: az tigynokség rendelkezzék a tevékenysége hata-
sos ¢és hatékony megszervezéséhez és mikodtetéséhez sziikséges
és aranyos személyi €s anyagi er6forrasokkal, megfeleld lehetséget
biztositva folyamatainak és eljarasainak fejlesztéséhez is.
Fiiggetlenség: Az iigynokség legyen fiiggetlen, azaz kizarolagosan
felel6s sajat tevékenységéért. Az értékelési jelentések kovetkezte-
téseit ¢és javaslatait harmadik fél, pl. a fels6oktatasi intézmények,
minisztériumok, vagy tovabbi érintettek ne befolyasolhassak.

A fentiek szerint tesz tehat ajanlasokat az ESG az egyes allamok
mindségbiztositasi szervei és allami szabalyozoi szamara. Mint azt
az elébbiekben megismerhettiik, az ajanlasok feliilvizsgalata és egy
Uj ajanlasrendszer kidolgozasa éppen folyamatban van. Azért tart-
juk kiilonésen fontosnak részletesebben ismertetni az ESG szten-
derdjeit, illetve a dokumentum jellegét és statuszat, mert a hazai
felsGoktatasi jogban ez a dokumentum igen 1ényeges helyet foglal
el a minGségbiztositasi rendszer korében. Az Nftv. ugyanis név
szerint hivatkozik erre az ajanlasra, eléirva annak alkalmazasat
a MAB eljarasa soran, ezaltal pedig 6nmaga térvényi kotelezd
erejét mintegy kiterjeszti az ESG-re. A térvény ugyanis kimondja,
hogy a MAB a szakért6i véleményét a felsdoktatasi intézmény
mitkodési engedélyének kiadasara és 6tévenkénti feliilvizsgalatara
iranyul6 eljarasokban ,,a felsGoktatdsi mindségbiztositas europai
sztenderdjeinek (Standards and Guidelines in the European Higher
Education Area, a tovabbiakban: ESG) figyelembe vételével hoz-
za meg. Az oktatasi hivatal hatdrozatiban ismertetni kell a MAB
ESG-nek valo megfelelésrdl hozott szakértsi megallapitasat.”

22

Nftv. 67 § (4a) bekezdése
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A torvény ezen kiviil az intézmény mikodési engedélyének, ezen
beliil pedig alapité okiratanak részeként nevesiti ,,az ESG-nek valo
megfelelésérdl hozott szakertsi megallapitdst” is.>® Mindazonaltal
itt érdemes felhivni a figyelmet arra, hogy az eurdpai allamokban
egyre nagyobb hangsulyt helyeznek a mindségbiztositasra a felso-
oktatas teriiletén, ¢s ezzel egyiitt az orszagok nagy része bevezetett
valamilyen fajta akkreditacios eljarast is a sajat felséoktatasi jogaba.
Az ESG, mint sztenderdek rendszere azonban nem fedi le az akkre-
ditacios eljarasok teljes korét, az ugyanis csak az intézmények, illetve
az akkreditacioban kozremiikodo szervezetek szamara hataroz meg
szervezeti és mitkodési eldirasokat. A felsdoktatasi tevékenység tu-
lajdonképpeni ,,céljaval”, vagyis a felsoktatasban folyo képzéssel
kapcsolatosan nem allnak rendelkezésre ilyen tipust eldirasok, ami
persze nem jelenti azt, hogy nem mutatnak térekvések a tartalmi ér-
tékelés sztenderdizalasa iranyaba a jovOben.>*

Egyik oldalrol tehat az ESG maga teljes egészében a hazai felsdoktatasi
jog részévé valt azaltal, hogy az Nftv. rendelkezései szerint az intézmény
mindségbiztositasi vizsgalatakor a MAB ezeket a sztenderdeket veszi ala-
pul. Masfeldl viszont részletes vizsgalatot igényel annak megallapitasa, hogy
a felsGoktatast szabalyozo jogszabalyok milyen mértékben konformak az ESG
eléirasaival. igy az ESG fent bemutatott rendszerére reflektélva vizsgaljuk meg
a kovetkezokben a mindségbiztositas hazai szabalyozasat.

3. A mindségbiztositas hazai jogi szabalyozasa

A mindségbiztositas rendszerének vizsgalatakor els6ként a felsGoktatasi tor-
vényt kell elévenni. Amit azonnal meg kell allapitanunk, az az, hogy a térvény
kiilon nevesitett mindségbiztositasi fejezettel vagy alcimmel nem rendelkezik,
igy az erre vonatkozo szabalyokat a torvény kiilonbozé részeiben elszorva
kell megkeresniink. A torvényt elemezve azt allapithatjuk meg inkabb, hogy
a minGségbiztositas nem dnmagaban vald intézményként szerepel a felso-
oktatas miikddésében, hanem az allam felsdoktatassal kapcsolatos kiilonféle

23
24

Az Nftv. 2. szamu mellékletének 2. pont f) alpontja.

MAASSEN, Peter — STENSAKER, Bjorn: The knowledge triangle, European higher education
policy logics and policy implications. Higher Education vol. 61, issue 6. (June 2011).
762. 0.
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feladatainak gyakorlasa soran, az egyes eljarasok integrans részeként keriil-
nek elé a mindségbiztositassal, illetve a mindségiiggyel kapcsolatos kérdések.
A torvény tehat a hatosagi eljarasokra koncentral, és a mindségbiztositassal
kapcsolatos kérdések megvalaszolasa az eljaras soran beszerzend6 szakvéle-
mény kiallitasara jogosult szervezet feladata lett, vagyis az eljarast megalapozo
szakért6i kérdés. A felsGoktatasi mindségbiztositasért felelds szervezet a tor-
vény szerint elsédlegesen a Magyar Fels6oktatasi Akkreditacidos Bizottsag
(MAB), amelynek jelentdsége miatt a jogallasaval, illetve annak valtozasaival
a késobbiekben kiilon is foglalkozunk.

Erdemes Gsszehasonlitani a harom felsGoktatési torvényiinket a mindség-
biztositassal kapcsolatos rendelkezések szempontjabol. Az els6 kérdés a mind-
ségbiztositas kérdéskorének szerkezeti helye a jogszabalyban. Az 1993-ik évi
felsGoktatasi torvényiink nem tartalmazott mindségbiztositasi fejezetet, azon-
ban a mindségbiztositassal kapcsolatos leginkabb részletes fogalomgyiijtemény
és definiciok éppen ebben a torvényben talalhatok. A 2005-6s felsGoktatasi
térvény mar a preambulumaban is tobb izben utal a felsGoktatas mindségének
kérdéskorére, igy célként tiizi ki a felsGoktatas mindségének javitasat valamint
amindségre valo torekvést. Ez a térvényiink kiilon cimet szentel a felsdoktatas
agazati mindségfejlesztési rendszerének, amelyben osszefoglalja az dgazati
mindségpolitika végrehajtasa érdekében sziikséges intézkedéseket. Mindség-
biztositas kérdéskorében a hatalyos, 2011. évi felsGoktatasi torvény a leginkabb
szlikszav1, nincs benne 6nallé mindségbiztositasi rész, és a mindségiigyhoz
kapcsolddo fogalmak sem szerepelnek a szovegében.

Az 6nallé mindségbiztositasi fejezetre tekintettel vizsgaljuk meg a 2005.
évi torvény ide tartozé rendelkezéseit. A jogszabaly — az el6z6, 1993. évi tor-
vényhez hasonléan — kimondja, hogy az oktatasi miniszter hatdrozza meg
az agazati mindségpolitika elveit, és a felsGoktatas rendszere fejlesztési ter-
veinek elkészittetése korében kidolgozza azt.”> Az agazati mindségpolitika
ajanlast tartalmaz a felsdoktatas varhato fejlesztési iranyaira, céljaira, az azok
megvalositasahoz sziikséges eszkozokre, az intézményi mindségfejlesztési
programok elkészitésére. A mindségfejlesztési rendszerrdl szol6 cim pedig azt
mondja ki, hogy az agazati minéségpolitika végrehajtasa érdekében az agazati
mindségfejlesztési rendszer magaban foglalja az agazati mindségpolitika elveit,
a fels6oktatasi intézmények képzési, tudomanyos kutatasi, miivészeti alkoto-
tevékenységének kiils6 — a Magyar Felsdoktatasi Akkreditacios Bizottsag al-
tal folytatott — értékelését, mindségének hitelesitését, valamint az intézményi

23 A2005. évi CXXXIX. térvény 103 § (1) és 104 § (1) bekezdései.
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mindségfejlesztési programokat. Ez a fejezet mondja ki, hogy a felsGokta-
tasi intézmények képzési és tudomanyos kutatasi tevékenységét, miivészeti
alkotdtevékenységét rendszeresen, Gtévenként — munkaterve szerint — a Ma-
gyar Fels6oktatasi Akkreditacios Bizottsagnak értékelnie kell.” A torvény itt
rendelkezik arrdl is, hogy a MAB értékelésének milyen szempontokra kell ki-
terjednie. A mindségbiztositasi cim alatt sz0l a térvény arrdl, hogy a Kormany
a felsGoktatasi intézmények tevékenységének elismerése céljabol felsdoktatasi
mindségi dijat alapit (a mindségi dij 2012-ig volt odaitélhetd, majd a nemzeti
felsGoktatasi kivalosag rendszerének kiépiilésével, a 24/2013. (II. 5.) Korm.
rendelet rendelkezése alapjan, 2013. februar 6. napjaval megsziint). Végezetiil
a mindségfejlesztési jogszabalyrész jelenti ki, hogy az agazati minéségpolitika
feladatainak végrehajtasaban kozremiikodik a Magyar Felsdoktatasi Akkre-
ditacios Bizottsag és a regisztracios kozpont. Lathatjuk tehat, hogy a torvény
mindségfejlesztési cime valdban magéaban foglalta a felsGoktatas mindségiigyi
kérdéseivel kapcsolatos legfontosabb intézmények és folyamatok leirasat, igy
6nallo 1éte jogszabalyszerkesztési és -értelmezési szempontbol is indokolt volt,
kiilonos tekintettel arra, hogy ezaltal a jogalkoto jelezni tudta a minéségbizto-
sitas kiemelt fontossagat a felséoktatasi rendszerben.

4. A belsé minéségbiztositasra vonatkozo hazai jogi
szabalyozas

Amennyiben az ESG felépitését vessziik alapul, ugy lathatjuk, hogy a min6-
ségbiztositasi tevékenységek korében az intézményeknek van a legalapvetobb
és leginkabb 1ényeges feladata, a kiilsé mindségbiztositas elemei erre épiilnek.
Igy a minéségbiztositasi rendszerek korében el6szor azt kell megvizsgalnunk,
hogy a jelenlegi és a korabbi felsGoktatasi torvények miképpen szabalyoztak
az intézmények mindségbiztositasi feladatait.

Az 1993. évi felséoktatasi torvény szamos ponton rendelkezik az intéz-
mények mindségbiztositassal kapcsolatos teenddirdl. Az intézményi 6nallosag,
és a dontési jogkorok deklaralasa soran a térvény kimondta, hogy ,,a felsé-
oktatdsi intézmények onkormdanyzati joga kiilondsen [...] az intézményben
folyo oktato és kutato munka mindségét biztosito intézkedések bevezetése

26 A 2005. évi CXXXIX. térvény 108 § (1) bekezdése
27 A 2005. évi CXXXIX. térvény 108 § (3) bekezdése
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és ellendrzése.” Ehhez kapcsoloddan kimondta a térvény, hogy a felsdoktatasi
intézmény Szervezeti és Miikodési Szabalyzataban a felsoktatas mindségpoli-
tikai kdvetelményrendszerének megfelelden meghatarozza minéségbiztositasi
rendszerét.” Vagyis lathato, hogy az 1993-as felsdoktatasi torvény intézményi
jog mellett egytttal intézményi feladatta is tette a minéségbiztositasi rendszer
kidolgozasat és mikodtetését. A torvény értelmezo rendelkezései kozott talal-
juk a min6ségbiztositasi rendszer fogalmat is. Ezek szerint a mindségbiztositasi
rendszer az egész intézményre kiterjedd, tudatos és szervezett tevékenységek
rendszere, amely a felsboktatasi intézmény szakmai céljainak és tényleges
miikddésének allando kozelitését szolgalja, és amelynek kbzéppontjaban a koz-
vetlen és kozvetett partnerek igényeinek kielégitése all, kiilonos tekintettel
a hallgatokra (beleértve a tovabbtanuld felndtteket), a munkaadokra, a kutata-
sok megrendeldire, és a nemzetkozi és hazai tudomanyos k6zosségre.*

Talan még fontosabb volt az a megoldas, ami a mindségbiztositassal
kapcsolatos feladatokat egy kotelez6en 1étrehozandd intézményi belsé szerve-
zethez delegalja, és egyben szamos fontos hataskorrel is felruhazza azt. A tor-
vény szerint a felsGoktatasi intézmény a feladatai folyamatos — a felsGoktatasi
mindségpolitikai kovetelményrendszernek megfeleld — ellenérzésére kiilon
bizottsagot hoz létre. A bizottsag az intézményi tanacs javaslattevo testiilete,
elnokét és tagjait az oktatok és kutatok korébdl a tanacs harom évre valasztja.
A hallgato6i 6nkormanyzat e bizottsagba — az intézményi tanacs egyetértésével
—képviselot delegalhat. Az igy 1étrejott bizottsag allando feladatként kapta azt,
hogy évente rendszeresen értékelje a képesitési kovetelmények érvényesiilését,
az intézményi hataskorben inditott szakiranyt tovabbképzési szakok és a fel-
sOfokt szakképzések mindségét, a személyi és targyi feltételek fennallasat,
valamint &sszegezze az oktatasi és kutatasi tevékenység eredményeit. Errdl
a bizottsag éves jelentést készitett, és azt — intézkedési javaslataival egyiitt —
az intézményi tanacs elé terjesztette. Az intézményi tanacs pedig a jelentést
jovahagyas utan megkiildte a MAB-nak. Ezzel a megoldassal voltaképpen
a torvény gondoskodott arrdl, hogy a minéségbiztositasi és mindségértékelési
feladatoknak intézményen beliili felelése legyen, egyuttal biztositotta az ezzel
megbizott testiilet rendszeres és folyamatos tevékenykedését, ami a minéségi
kérdés folyamatos napirenden tartasat eredményezte. A mindségbiztositasi te-
vékenység atlathatdsagat és a kiils6 kontroll folyamatos jelenlétét biztositotta

281993, évi LXXX. tdrvény 64 § (2) h) pont
2 1993. évi LXXX. torvény 51 § (2)
301993, évi LXXX. térvény 124/E § p) pontja
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a torvényben a jelentés MAB szamara vald megkiildése, illetve az a rendel-
kezés, hogy a jelentésben foglalt adatok — mint kézérdekii adatok — nyilvano-
sak.’! Az éves jelentés MAB szamara valdé megkiildése nem pusztan formalis
folyamatként értékelhetd, mivel a torvény szerint a MAB megvizsgalja az éves
jelentéseket az intézmény miikddésének ¢€s tevékenységének szempontjabol,
és felhasznalja azt az intézmény kovetkezo akkreditacios értékelése folyaman. ™
Osszefoglalo értékelésként megallapithatjuk, hogy az elsé felséoktatasi térvény
az intézmények feladatai k6z6tt vilagosan kimondta a mindségbiztositassal
kapcsolatos teenddket, megfelel6 szervezeti megoldassal egy belsé testiiletet
rendelt a mindségbiztositasi tevékenység letéteményeseként, eldirva a testiilet
folyamatos miikodését és allasfoglalasainak — mind a MAB, mind a koz-
vélemény iranyaban vald — nyilvanossagat. Ezaltal a torvény — még annak
1étrejotte és elfogadasa eldtt — teljes mértékben megfelelt az ESG 1.1, 1.2, 1.6,
1.7 pontjaiban foglalt ajanlasok tartalmanak, méghozza kotelezd erdvel tette
ezeket az intézmények feladatava.

A 2005. évi felsboktatasi torvényiink mar az ESG elfogadasat kdvetden sziile-
tett meg, ennek megfelelen tobb helyen visszakdszon az ESG szohasznalata
is. A torvény kimondja, hogy a felsoktatasi intézményben mindségbiztositasi
rendszert kell miikddtetni.”® Az intézmény szenatusa fogadja el a felsGoktatasi
intézmény mindségfejlesztési programjat, valamint a szenatus hataskorébe
tartozik a felsGoktatasi intézmény szakmai tevékenységének, és a mindség-
fejlesztési program végrehajtasanak értékelése.’* Ebben az esetben tehat mar
nem talalkozunk kiilon, kifejezetten a minéségi kritériumok érvényesiilését
ellendrizni hivatott szervezettel, hanem a szenatus kapja a jogot és feladatot,
hogy értékelje a mindségfejlesztési program végrehajtasat.

A torvény a szervezeti kérdések kisebb foku kidolgozottsaga mellett azon-
ban részletesebben rendelkezik a mindségfejlesztési programrol €s annak ko-
telez6 részeirdl. igy ezek szerint a szabélyok szerint a felsGoktatési intézmény
az intézményfejlesztési terv, illetve a kutatasi-fejlesztési-innovacios stratégia
alapjan mindségfejlesztési programot készit. Az intézményi mindségfejlesztési
programban kell meghatarozni a képzési program, a tudomanyos kutatas, mii-
vészeti alkototevékenység, a hallgatok értékelése, az oktatas személyi és infra-
strukturalis feltételei, a tanulastamogatas eszkozei, a hallgatoi szolgaltatasok,

311993, évi LXXX. torvény 59 §

321993, évi LXXX. térvény 81 § (5)

B 2005, évi CXXXIX. torvény 20 § (4)

32005. évi CXXXIX. térvény 27 § (6) és (9) bekezdése
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a bels6 informacids rendszer és a nyilvanossag fejlesztésére iranyul6 célokat.
Ebbdl a felsorolasbol rogton szembe tlinik, hogy itt a jogalkotd szorol szora
megismétli az ESG els6 részében foglalt egyes cimeket, ezeket téve a mind-
ségfejlesztési program részévé. Ezzel a megoldassal tehat tartalmilag beemeli
az ESG elbirasait a felsGoktatasi torvénybe, az ESG-ben meghatarozott helyre
— a fels6oktatasi intézményhez — telepitve azokat.

A mechanizmusok kozott is 1ényeges elemeket talalunk. A torvény
kimondja, hogy a felsGoktatasi intézmény évente attekinti az intézményi
mindségfejlesztési program végrehajtasat, és megallapitasait — az errdl szo6lo
jelentés elfogadasatdl szamitott legfeljebb harminc napon beliil — az intézmény
honlapjan, tovabba a helyben szokasos modon nyilvanossagra hozza.* Ebbol
lathatjuk, hogy ugyan a formalizalt eljaras és az erre rendelt bizottsag meg-
szlnt, de a felsGoktatasi intézmény feladatai kozott tovabbra is szerepel az éves
mindségértékelés, és annak nyilvanossagra hozatala. A folyamatbol az Gj sza-
balyozas azonban a MAB-ot mar kikapcsolja, és az intézményi jelentéseket
csak a kdzvélemény szamara teszi nyilvanossa.

Végezetiil, tekintsiik at a jelenleg hatalyos, 2011-ik évi felsGoktatasi torvényiink
rendelkezéseit. Ez a torvény a leginkabb szlikszavu ezen a teriileten, kifejezett
feladatot a mindségiigy kérdéskorében ugyanis nem telepit az intézményekhez.
Elvarasairdl voltaképpen csak kozvetve értesiilhetiink. fgy a Magyar Akkre-
ditaciés Bizottsag esetében kimondja, hogy az a felséoktatasi intézmény belsé
mindségbiztositasi rendszere miikdodésének kiilsd értékelésére létrehozott,
fliggetlen orszagos szakért6i testiilet. Ezaltal implicit mddon feltételezhetd,
hogy az intézményeknek miikddtetni kell valamilyen fajta belsé mindségbiz-
tositasi rendszert. Masrészrol pedig — mint azt fent mar bemutattuk — az ESG
kritériumait rendeli figyelembe venni a MAB szakértdi tevékenysége soran
a fels6oktatasi intézmény miikodési engedélyének kiadasakor ¢és annak feliil-
vizsgalatakor. Mindségbiztositasi rendszerrdl ezen kiviil egyediil a kiilfoldi
felsGoktatasi intézmény mitkodési engedélyének tartalma korében rendelke-
zik, amikor kimondja, hogy annak tartalmaznia kell az intézmény mindség-
biztositasi rendszerének a ra iranyado kiilfoldi eldirasok szerinti megfelelését,
valamint annak hataridejét, amennyiben rendelkezik ilyen rendszerrel. Ebben
az esetben is tehat ez egy opcionalis elem, és csak a kiilfoldi eldirasok szerinti
mindségbiztositasi rendszerekre vonatkozik, a hazai el6irasokrol itt sem esik
sz0.

33 2005. évi CXXXIX. torvény 21 § (6)
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5. A kiils6 mindségbiztositasra vonatkozo hazai szabalyok

Az 1993. évi felséoktatasi torvény igen részletesen irta le a felsGoktatas kiilsé
mindségbiztositasaval kapcsolatos rendelkezéseket is. Tekintve, hogy a térvény
elfogadasakor még nem allt fel az akkreditacios testiilet a végleges formaja-
ban, igy nem a kozlonyallapot szerinti, hanem egy kés6bbi szévegvaltozatot
vesziink alapul. A MAB cljarasaira ¢és azok jogkévetkezményeire vonatkozo
— alabb ismertetett — szovegvaltozat az 1999. évi LII. térvény altal modositott
jogszabalyszoveg, ami még az elfogadasanak évében hatéalyba 1épett. Ertelmezd
rendelkezései kozott harom kulesfogalom magyarazatat is megadja, ami alapjan
képet kaphatunk a kiils6 mindségbiztositas korébe tartozo egyes tevékenysé-
geknek a jogalkoto altal elirt tartalmarol is. fgy a torvény szerint a mindség-
ellendrzés a felsdoktatasi intézmény miikodésének a hatalyos jogszabalyoknak,
illetve belsé dokumentumoknak valdé megfelelését vizsgalja torvényességi,
gazdasagi és képzési-képesitési szempontokbdl. Ehhez képest mindségértékelés
esetében az értékeld szakmai célkitlizéseket vet Gssze a tényleges intézmé-
nyi miikddéssel, eredményességi, hatékonysagi ¢s a mindségi szempontok
szerint, az érintett szakmai kozosség bevonasaval elkészitett mutatorendszer
alapjan. Lathatjuk, hogy ezek a definiciok az ESG 2.1 és 2.2 pontjai szerinti
kovetelményeket is teljesitik. Végezetiil pedig a mindséghitelesités (akkredi-
tacid) a torvény szerint a MAB azon eljarasa, melynek soran — intézményi
¢és programakkreditacio keretében — vizsgalja, hogy a felsGoktatasi intézmény
képzési és tudomanyos tevékenysége, illetve a képzési programok szakmai
és infrastrukturalis szinvonala, valamint az intézmény személyi és szerveze-
ti feltételei megfelelnek-¢ a MAB altal kidolgozott és nyilvanossagra hozott
akkreditacios kovetelményeknek.*

A torvény a fogalom meghatarozasok mellett részletesen foglalkozik
az intézmények esetenkénti és rendszeres mindségi feliilvizsgalataval. A jog-
alkoto azt a koncepciodt valdsitotta meg a térvényben, ami a MAB feladataként,
az altala lefolytatott eljarasként jeleniti meg az akkreditacios vizsgalatot. Ebben
az esetben a miniszter, illetve a felsdoktatasi intézmény csak az eljaras kezde-
ményezGjeként jelenik meg. Igy a torvény kimondja, hogy a MAB az oktatési
miniszter, az FTT vagy fels6oktatasi intézmény felkérésére véleményt nyilvanit
a fels6oktatasi intézmény 1étesitésérdl, illetdleg elismerésérol, kar 1étesitésérol,
illetéleg elismerésérdl, valamint alapképzésben a szakinditasi engedély meg-

361993, évi LXXX. térvény 124/E § q), 1), és s) pontjai
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adasarol.”” Ezek tehat az egyszeri, [étesitést megel6z6 vizsgalatok. A rendsze-
res vizsgalatok korében a jogszabaly kimondja, hogy a MAB rendszeresen, de
legalabb nyolcévenként hitelesiti (akkreditalja) az egyes felsdoktatasi intéz-
ményekben a képzés és a tudomanyos tevékenység mindségét. Az alapképzési
és a szakiranyu tovabbképzési szakok, tovabba a fels6fokt szakképzések,
valamint a doktori iskolak mitkodése alapjan véleményt nyilvanit arrél, hogy
az egyetemen mely tudomanyteriileten, miivészeti teriileten, féiskolan mely
tudomanyagban, miivészeti teriileten van meg az alapképzés, a szakiranyu
tovabbképzés, a fels6foka szakképzés, tovabba egyetemen a doktori képzés
feltétele. Mint latjuk, itt is a feladat a MAB-hoz van telepitve, a feliilvizsgalat
itemezését és konkrét idejét a MAB maga hatarozza meg. Ez a rendelkezés
az ESG 2.7. pontjaban foglalt ciklikussagi kdvetelményeknek tesz eleget.

A torvény az értékelés eredménye kapcsan kimondja, hogy ha a MAB azt
allapitja meg, hogy a képzés szinvonala miatt a felsGoktatasi intézmény vagy
annak bizonyos szakjai, programjai nem felelnek meg a képzési célnak, dont
a doktori iskola mitkodésének felfiiggesztésérol, illetve javaslatot tesz az adott
szakon (szakokon) a zardvizsgaztatasi és oklevél kiadasi jog gyakorlasanak
meghatarozott idére torténd felfiiggesztésére vagy visszavonasara, illetve nem
allami intézmények esetében az allami elismerés visszavonasara. A MAB ke-
z€ben ennél sulyosabb eszkoz is van, ugyanis javaslatot tehet a felsGoktatasi
intézmény megsziintetésére vagy az allami elismerés visszavonasara is. Vé-
gezetiil, enyhébb eszkozként ESG-ben a 2.6. pont alatt is szerepld intézkedési
tervre, valamint a sziikséges intézkedések végrehajtasanak meghatarozott idén
beliili ellenérzésére is javaslatot tehet.*

Az ellendrzési és a dontési kritériumrendszer 1éte és nyilvanossaga
az ESG 2.3. pontjaban is el6 van irva, és meg kell allapitanunk, hogy az 1993.
évi torvény konform ezzel az eldirassal is, ugyanis kimondja, hogy a MAB
feladatai ellatasanak modjarol és kovetelményeirdl részletes folyamatleirast
és eljarasi idotartamot is tartalmazoé eljarasrendet, valamint akkreditacios
kovetelményrendszert dolgoz ki. A kidolgozott eljarasi rendet és kovetelmény-
rendszert nyilvanossagra hozza. Szankcioként szerepel, hogy ezen szabalyok
megsértése esetén az Oktatasi Minisztérium az eljaras megismétlésére kote-
lezheti a MAB-ot.* Osszefoglaloan ebben az esetben is azt a megallapitast
tehetjiik, hogy a torvény konform az ESG eldirasaival, részletesen szabalyozza

371993, évi LXXX. torvény 81 § (2)
381993, évi LXXX. torvény 81 § (4)
31993, évi LXXX. térvény 81 § (7)
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a folyamatokat, azokhoz felelésoket rendel, meghatarozza a jogkdvetkezmé-
nyeket és a hataridoket is.

A 2005. évi felsGoktatasi torvény tovabbra is a MAB hataskoreit hangstlyozva
a szakértd testiilet altali vizsgalat talajan all. A fogalmak meghatarozasaval
a torvény azonban — elédjével szemben — adds maradt. A kiilsé mindségérté-
kelés esetében tovabbra is az az alapkoncepciod, hogy az intézmény létesitése,
illetve barmilyen mértékii szervezeti vagy szakmai valtozas el6tt ki kell kérni
a MAB, mint szakért6 testiilet véleményét a minéségbiztositas kérdéskorében.
A torvény azonban itt mar nem kozvetleniil a MAB-hoz telepiti a kompetenci-
4kat, hanem a testiiletet szakértéként vonja be a hivatalos szerv eljarasaba. igy
kimondja, hogy a felsdoktatasi intézmény Iétesitésével, illetve atalakulasaval
kapcsolatos iigyekben els6 fokon a regisztracios kdzpont jar el, amely dontése
elott beszerzi a MAB szakértdi véleményét. Itt tehat a MAB az allami hivatal
eljarasan belill jar el szakért6ként, mig szamos tovabbi eljarasban a testiilet
szakvéleményét maganak a felsdoktatasi intézménynek kell beszereznie, igy
kiilondsen az alap- és mesterképzés inditasa, kar 1étesitése, illetve doktori isko-
la 1étesitése eltt. A felsGoktatasi intézmény rektora tovabba az egyetemi tanari
kinevezéssel kapcsolatos javaslatanak elkészitése el6tt is koteles beszerezni
a MAB szakért6i véleményét, majd az abban foglaltak mérlegelésével késziti
el javaslatat az egyetemi tanari kinevezésre, melyet a szakért6i véleménnyel
egylitt megkiild a felsGoktatasi intézmény fenntartojanak. A MAB szakért6-
ként szintén kap feladatot a fenti eljarasokban sziiletett dontésekkel szembeni
jogorvoslatok esetén. Kiemeli a testiilet miikodésének jelentGségét az a tény,
hogy kiilondsen a jogorvoslati eljarasokban nagy sullyal esik latba az altala ki-
alakitott szakmai allaspont. A torvény ugyanis kimondja, hogy az intézmény
létesitése, illetve atalakulasa esetében sziiletett dontés elleni jogorvoslat elbi-
ralasa soran az elbiralasra jogosult miniszter a MAB szakért6i véleményéhez
koétve van, ha az abban foglaltak az elséfokt eljarasban készitett szakértoi véle-
ménnyel megegyeznek.* Doktori iskola létesitése esetében a MAB véleménye
a jogorvoslati eljarasban mindenképpen kéti a minisztert. A miniszter egyediil
egy eljarasban térhet el a MAB véleményétol: ha a képzés inditasa, illetve kar
létesitése esetén adott MAB szakvéleménnyel a felsGoktatasi intézmény nem
ért egyet, majd az emiatt a regisztracios kozpontnal kezdeményezett eljarasban

40°2005. évi CXXXIX. térvény 106 § (1)
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a MAB véleményéhez kotott regisztracios kézpont altal hozott dontéssel szem-
beni fellebbezést biralja el.*!

A mindség rendszeres, ciklikus értékelésével kapcsolatos ESG ajanlasnak
tesz eleget az a rendelkezés, amely kimondja, hogy a felsdoktatasi intézmények
képzési és tudomanyos kutatasi tevékenységét, miivészeti alkototevékenységét
rendszeresen, Gtévenként*? — munkaterve szerint — a Magyar Fels6oktatasi
Akkreditacios Bizottsagnak értékelnie kell. Az értékelésnek ebben az esetben
ki kell terjednie a képzés és tudomanyos kutatas, miivészeti alkototevékenység
személyi, targyi feltételeinek meglétére, tovabba az intézményi mindség-
fejlesztési program keretében ennek fejlesztése érdekében tett intézkedések
megvalosulasanak értékelésére.® Mint latjuk, ez a rendelkezés is figyelembe
veszi az intézmény mindségfejlesztési programjat, és az abban foglaltak telje-
stilését. A torvény ezen kiviil részletesen szabalyozza a szakértok kizarasaval
és Osszeférhetetlenségével kapcsolatos rendelkezéseket, valamint az egyes
eljarasok hatariddit is, ezek pedig az ESG 2.4 pontjaban foglaltaknak valod
megfelelést szolgaljak.*

A jelenleg hatalyos felsdoktatasi torvény mar teljes egészében a hatosagi
jogalkalmazas és a hatosagi eljarasok iranyabol kozeliti meg a mindségbizto-
sitas kérdéskorét. Erdemes megfigyelni, hogy amig az els6 fels6oktatési tor-
vényben a mindségbiztositasi és ellendrzési eljarasok meginditdja és letétemé-
nyese a MAB, addig az 0j torvény sz6hasznalataban mar az eljaras egészében
az Oktatasi Hivatalhoz van telepitve, a MAB csak a szakért6i vélemény erejéig
bevont résztvevo. A térvény kimondja, hogy a felsGoktatasi intézmény miiko-
désénck engedélyezésével, a miikodési engedély feliilvizsgalataval, a doktori
iskola Iétesitésével, megsziinésével kapcsolatos eljarasokban, valamint az alap-
¢és mesterképzés, illetve felsGoktatasi szakképzés inditasa esetén a képzések
inditasaval kapcsolatos eljarasban az oktatasi hivatal kételes beszerezni a MAB
szakvéleményét. Az itt felsorolt eljarasok kore nagyrészt megegyezik a korabbi
torvények szerinti felsorolassal.

A torvény az ESG kritériumrendszerét a vizsgalatba valo bevonas eldirasa
utjan emeli a hazai szabalyozasba, amikor kimondja, hogy a MAB a szakértdi
véleményét az intézmény Iétesitésével kapcsolatos eljarasokban az ESG figye-
lembe vételével hozza meg, €s az oktatasi hivatal hatarozataban ismertetni kell

4 2005. évi CXXXIX. térvény 106 § (2)-(4) bekezdései

42 A tdrvény eredeti szdvege szerint nyolcévenként, majd a 2009: CXXXVIIL. térvény altali
modositast kdvetden tévenként

4 2005. évi CXXXIX. térvény 108 § (3) bekezdése

4 2005. évi CXXXIX. térvény 110 §
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a MAB ESG-nek valé megfelelésrdl hozott szakért6i megallapitasat. Jelent6s
eltérés mindazonaltal a korabbi torvények szabalyaihoz képest a MAB szak-
véleményének jogi stlya tekintetében jelentkezik. A hatalyos rendelkezés ugy
sz0l, hogy az oktatasi hivatal a doktori iskola Iétesitésével kapcsolatos eljaras-
ban megfogalmazott MAB szakértéi véleményhez van csak kotve, amit gy
értelmezhetiink, hogy minden mas eljarasban a térvény megengedi a MAB
szakvéleményétdl valo eltérést. A jelen kézirat lezarasakor folyamatban levd
felsdoktatasi torvénymodositas ehhez képest annyi valtozast hoz, hogy kiter-
jeszti a miniszternek a MAB véleményhez vald kotottségét a mesterképzések
inditasara is. Az oktatasi hivatal dontésével szemben el6terjesztett fellebbezést
a miniszter biralja el, &m ebben az esetben a MAB mar szakértoként sem jele-
nik meg, igy a miniszter a dontését tulajdonképpen a MAB szakvéleményével
szemben is meghozhatja, ahhoz egyaltalan nincsen kotve.

A minGségbiztositasi eljarasok ciklikussaga korében azt a rendelkezést ta-
laljuk, hogy az oktatasi hivatal a miikodési engedélyt legalabb Gtévente koteles
feliilvizsgalni, ehhez pedig a fent irtak szerint koteles a MAB szakvéleményét
is beszerezni.* Ebben az esetben tehat mar az eljaras meginditdja az Okta-
tasi Hivatal lesz. Az Nftv. ugyan nem tartalmaz rendelkezéseket az egyes
eljarasokban alkalmazando hataridokrél, azonban a Kormany rendeleti Gton
is szabalyozott szamos kérdést a MAB miikddése kapcsan, igy az eljarasi
hataridékrol a 19/2012. (I1. 22.) Korm. rendelet eldirasaibol tajékozodhatunk.
A torvény —az ESG 2.2, 2.3, és 2.5 pontjaival 6sszhangban — kimondja, hogy
a MAB-nak gondoskodnia kell a kézérdekbdl nyilvanos adatnak mindsiild
szakmai biralati szempontrendszerének, az altala elfogadott szakértdi vélemé-
nyek ¢és allasfoglalasok tartalmanak, a kdzremiik6do szakértok személyének
megismerhetéségérol. A MAB biralati szempontrendszere a magyar felsdok-
tatds egészére egységes, fenntartotdl fiiggetleniil érvényes. Osszességében
megallapithatjuk, hogy ez a térvényiink tartalmazza a legkevesebb eldirast
a kiils6é mindségbiztositasi folyamatra vonatkozoan, a MAB szakért6i szere-
pét kevesebb eljarasra redukalta, és a dontésének sulya is jelentdsen gyengiilt
azaltal, hogy a miniszter, illetve az Oktatasi Hivatal ahhoz még a jogorvoslati
eljarasban sincsen kotve. A testiilet eljarasait a felsGoktatasi torvényen kiviil
kormanyrendelet is szabalyozza, igy egyes részletkérdések ebben a jogforras-
ban jelennek meg.

S Nftv. 8 § (2)
46 Nftv. 70 § (2)
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6. A kiils6 mindségbiztositasért felelos testiilet (a MAB)
jogallasa és tevékenysége

A rendszervaltas utani hazai fels6oktatasi jogfejlodés egyik elsé 1ényeges
eredménye volt a fiiggetlen, kiilsé mindségbiztositasi szervezet létrehozasa.
Az igy létrejott szervezet igen specialis szervtipus lett az allami szervezet-
rendszerben, a kozigazgatasi jogtudomany a MAB-ot a kvazi autonom koz-
igazgatasi szervek alaptipusanak tekinti. A kvazi autondm szervek kategori-
ajat nem 6nmagaban, hanem az autoném kozigazgatasi szervek jellemzdinek
tiikkrében lehet meghatarozni, ezek fiiggetlensége ugyanis korlatozottabb, mint
az autonom kozigazgatasi szerveké, azonban a vonatkozo torvényi szabalyozas
szamos garanciat tartalmaz az autonémiajuk tekintetében. Ha a kozigazgatasi
szervezetrendszerben elfoglalt helyét, illetve rendszertani szerepét vizsgaljuk,
arra a kovetkeztetésre jutunk, hogy a Magyar Akkreditacios Bizottsag tobb
kozigazgatasi szervtipus egyes jellemzdit is magan hordozza, igy megtalaljuk
mikodésében a szakértoi, illetve a szakhatdsagi tevékenység egyes jellemzdit,
tovabba egyik jellemz6jében — miszerint bizonyos felsGoktatasi szolgaltatasok
nyUjtasanak Iényegi kereteit 5nmaga hatarozza meg — a szabalyozo hatdsagok
jellemz6i is megjelennek a testiilet jogallasaban.” Mindazonaltal a MAB jog-
allasa, és igy kozigazgatas-tudomanyi megkozelitésben vett jellemzdi is tobb
alkalommal modosultak, és nagy ivii valtozason mentek keresztiil az elmult
idészakban, ezért indokoltnak tartjuk azt, hogy az egyes felsGoktatasi torvé-
nyek hatalya alatt betoltott szerepét és statusat torténeti attekintésben bemu-
tatva vizsgaljuk, és minden fontosabb korszakban megprobaljuk meghatarozni
a testiilet rendszertani helyét. Az alabbiakban tehat bemutatjuk a MAB 6ssze-
tételének és fiiggetlenségének alakulasat a rendszervaltast kovetd felsdoktatasi
torvények soran végigvezetve.

Az 1993. évi felsGoktatasi torvény eredeti szovege szerint a felso-
oktatasban a képzés, a tudomanyos tevékenység szinvonalanak folyamatos
ellenbrzésére és a mindsités elvégzésére a Kormany Orszagos Akkreditacios
Bizottsagot hoz Iétre. A bizottsag megnevezése késébb Magyar Akkreditaci-
0s Bizottsagra valtozott, a jogallasaban is bekovetkezett tobb mddosulas még
ugyanezen felsGoktatasi torvény hatalya alatt is. Eredetileg az Orszagos Akk-
reditacios Bizottsag tagsaganak a felét a felsGoktatasi intézmények, masik felét

47 NaGY Marianna: jogalkotdsi és jogalkalmazasi kérdéjelek a doktori képzésre vonatkozo

jogi szabalyozasban egy akkreditacios eljaras apropojan. Magyar Tudomany 2010. évi 1.
szam (2010. januar).
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a tudomanyos kutatointézetek doktori (PhD) fokozattal rendelkez6 képvisel6i
alkottak. Ez késébb megvaltozott oly modon, hogy a MAB a felsGoktatasi
intézmények, a tudomanyos kutatdintézetek és a felhasznaloi szféra legalabb
doktori fokozattal rendelkez6 képvisel6ibdl alljon Gssze. A testiilet sajat tagjai
koziil maga valasztotta meg elnokét, aki nem lehetett koztisztvisels. A MAB
tagjait és elnokét az oktatasi miniszter eléterjesztésére a miniszterelnok harom
évre bizta meg. A megbizas egy izben volt meghosszabbithatd.* A kiilfoldi
szakértk bevonasanak ESG 4altal is hangsulyozott intézményesitése is komoly
atalakulason ment keresztiil. Az eredeti torvényszoveg szerint az OAB tagjait
jelolo testiileteknek gondoskodniuk kellett arrol, hogy a jeloltek kozott kiilfoldi
szakemberek is legyenek, vagyis ebben az esetben a kiilfoldi szakértok a tagok
soraiba kerliltek. A térvény kés6bbi mddositasa atalakitotta e rendelkezést,
¢és kimondta, hogy a MAB mellett egy (legfeljebb tizenegy tagi) Nemzet-
kozi Tanacsado Testiilet miikodik, amelynek tagjait a MAB allasfoglalasat
kikérve a MAB elndke kéri fel. Ekkor azonban a kiilf6ldi szakemberek mar
nem rendes MAB tagok. A térvény valtozatlanul maradt rendelkezése mondja
ki, hogy a tagokon kiviil a MAB iilésein tanacskozasi joggal a hallgatoi 6n-
korméanyzatok orszagos képviseletének egy kiildottje is részt vesz. Lényeges
eldiras az ESG-ben a 3.4 pont szerint a mindségbiztositasi testiilet pénziigyi
megalapozottsaga és a sziikséges eréforrasok rendelkezésre allasa, valamint
a 3.2 pont alapjan a hivatalos statusz. Ennek korében az els6 felsdoktatasi tor-
vényiink kimondta, hogy a MAB jogi személy, a magyar felséoktatast szolgald
fliggetlen szakmai testiilet, titkarsaga teljes jogkorrel rendelkezo koltségvetési
szerv. Miikodésének pénziigyi fedezetét az Orszaggyiilés az éves kozponti
koltségvetés keretében elkiilonitetten biztositja. A torvény kimondta ezen
feliil, hogy a MAB szervezetének, mitkodésének, valamint akkreditacios el-
jarasanak szabalyait kormanyrendelet allapitja meg. A MAB miikodése felett
a torvényességi felligyeletet az oktatasi miniszter gyakorolja.®

A 2005. évi felsdoktatasi torvény meghatarozasa szerint a Magyar Felso-
oktatasi Akkreditacios Bizottsag a felsGoktatasban folyd képzés, tudomanyos
kutatas, miivészeti alkototevékenység mindségének értékelésére, valamint
az intézményi mindségfejlesztési rendszer mitkodésének vizsgalatara 1étre-
hozott fiiggetlen, orszagos szakértdi testiilet. A szabalyozas a tagok 1étszamat
és Osszetételét tekintve a torvény hatalya alatt egy alkalommal jelentOsen

41993, évi LXXX. torvény 80 § (1)-(2) bekezdései

41993, évi LXXX. térvény 80 § (7)
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atalakult. A torvény eredeti szovege szerint a MAB-nak huszonkilenc tagja
van. Tizendt tagot delegal a Magyar Rektori Konferencia, harom tagot a Ma-
gyar Tudomanyos Akadémia, 6t tagot a kutatdintézetek, egy tagot az Orsza-
gos Koznevelési Tanacs, egy tagot az Orszagos Kisebbségi Bizottsag, négy
tagot a felsdoktatas miikodésében érdekelt kamarak és orszagos szakmai
szervezetek. A 2009. évi CXXXVIIL. torvény altal hozott valtozasok utan
a testiilet tagjainak Iétszama tizenkilenc fére modosult. A testiiletbe tizenegy
tagot (koziiliikk egy f6 nemzetkozi szakértdt) delegal a Magyar Rektori Kon-
ferencia, harom tagot a Magyar Tudomanyos Akadémia és a kutatointézetek,
kettd tagot a felsdoktatas miikodésében érdekelt kamarak, orszagos szakmai
szervezetek, egy tagot a Hallgatoi Onkorményzatok Orszagos Konferencidja,
egy tagot az Orszagos Koznevelési Tanacs, egy tagot az Orszagos Kisebbségi
Bizottsag. Valtozatlan szabaly, hogy a delegalt tagokat és a MAB tagjai koziil
a tagok altal megvalasztott elnokot a miniszter el6terjesztésére a miniszter-
elnok bizza meg.® A térvény szerint a testiilet hazai és kiilfoldi szakértoket
vehet igénybe. Megallapithatjuk, hogy a normaszéveg modositasat kdvetoen
a testiilet Gsszetétele jobban kovette az ESG altal javasoltakat, igy kiilfoldi
szakértdk is helyet kaptak benne. Jogallasat tekintve teljesiilnek az ESG 3.2
€s 3.4 pontjaiban irt ajanlasok, mivel a térvény szerint a MAB jogi személy,
amely a testiiletbdl és titkarsagbal all, székhelye Budapest, képviseletére az el-
nok jogosult. A MAB-ot a regisztracios kozpont veszi nyilvantartasba, alapito
okiratat a miniszter adja ki. A MAB szervezeti és miikodési szabalyzatot ké-
szit, amelyet a miniszter hagy jova. A MAB — kézhasznusagi nyilvantartasba
vétel nélkiil — kiemelked6en kdzhasznt szervezet. A mitkodéséhez sziikséges
fedezetet a miniszter altal vezetett minisztérium koltségvetésében elkiilonitet-
ten kell megtervezni, a koltségvetése felett a rendelkezési jog a MAB elnokét
illeti meg. fgy tehat a megfelel pénziigyi megalapozottsag és az erdforrasok
rendelkezésre allasa is biztosithatd. Az ESG fiiggetlenségi kritériumanak valo
megfelelést szolgalja az az eldiras, miszerint a MAB feladatainak ellatasa-
ban, gazdalkodasaban nem utasithatd. A MAB megalakitasaval, a tagsaggal
kapcsolatos Osszeférhetetlenséggel, a tagsdg megsziinésével, mikddésével,
feladatainak ellatasaval osszefiiggd kérdéseket a Kormany hatarozza meg.
A MAB felett a miniszter gyakorol — a Kormany altal meghatarozottak sze-
rint — torvényességi ellendrzést. A hallgatok bevonasat célzo intézkedés an-
nak kimondasa, hogy a MAB iilésein a Hallgatéi Onkorményzatok Orszagos
Konferenciajanak egy képvisel6je — doktori képzéssel kapcsolatos napirendi

50 2005. évi CXXXIX. térvény 111 § (1) és (2) bekezdés
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pont targyalasa esetén a Doktoranduszok Orszagos Szovetségének képviseldje
is — tanacskozasi joggal részt vehet.

A fent bemutatottak fényében jelentés elmozdulas latszik a testiilet jog-
allasat tekintve a legijabb, jelenleg hatalyos felsGoktatasi térvény szerint. Itt is
elsoként azt érdemes megvizsgalni, hogy miként definialja a téorvény a MAB
feladatait, céljat és funkcidit.”! Az Nftv. eredeti szvege egészen sulytalan
szervezetként definialja a MAB-ot: ,,a MAB a felséoktatasban folyo képzés,
tudomanyos kutatds, miivészeti alkototevékenység tudomanyos mindségének
ellendrzéset, biztositasat és értékelését elosegitd orszdagos szakértoi testiilet,
amely e torvényben szabalyozott modon kézremiikddik a felséoktatasi intézme-
nyekkel kapcsolatos eljarasokban, kiilonds tekintettel a doktori iskoldkra.”?
Lathatjuk, hogy ebbdl a definiciobdl kimaradt a fiiggetlenség deklaralasa,
illetve ezek szerint a MAB csak eldsegiti az értékelést, nem ez miikkodésének
a célja. Ezt a szakaszt késébb a 2013. évi CXXIX. térvény modositotta, igy
az 1 meghatarozas szerint a ,, MAB a felséoktatasban folyo képzés, tudomanyos
kutatas, miivészeti alkototevékenység mindségének és a felséoktatasi intézmény
belsé mindségbiztositasi rendszere mitkodésének kiilso értékelésére létrehozott,
fiiggetlen orszagos szakertdi testiilet, amely e torvényben szabalyozott médon
szakértékent kézremiikdik a felséoktatasi intézményekkel kapcsolatos elja-
rasokban.” Igy az Gj szoveg mar megjeleniti a fiiggetlenségi elemet, valamint
alapfeladatként nevesiti az értékelési tevékenységet.

A testiilet Osszetétele is jelentds atalakulason ment at, tobb szempontbol
is. Az 0ij szabalyozas szerint a MAB-nak husz tagja van. Kilenc tagot delegal
a miniszter, kett6 tagot a Magyar Tudomanyos Akadémia, egy tagot a Magyar
Miivészeti Akadémia, harom tagot a Magyar Rektori Konferencia, kett6 tagot
a fels6oktatasi intézményt fenntartd egyhazi jogi személyek, egy tagot a Ma-
gyar Kereskedelmi és Iparkamara, egy tagot a Hallgatoi Onkormanyzatok Or-
szagos Konferencidja, egy tagot a Doktoranduszok Orszagos Szovetsége. A de-
legalok a delegalas soran egyeztetni kitelesek a nagyobb tudomanyteriiletek
aranyos képviselete érdekében. A tagok megbizatasi ideje is meghosszabbodik:
a miniszter el6terjesztése alapjan a miniszterelnok immar hat évre nevezi ki
Oket (a doktorandusz képviseld kivételével, aki két évre nyeri el a tisztséget).
A tagsag elveszitette az elnokvalasztas jogat, az 1j szabalyok szerint a szemé-

51 SzaB6 Szilvia, SZANTO Tibor (szerk.): 20 éves a Magyar Felsoktatasi Akkreditacios Bi-

zottsag — Jubileumi kiadvany. Magyar Fels6oktatasi Akkreditacios Bizottsag, Budapest,
2013. 74-75. o.
52 Nftv. 70. § (1)
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lyére a bizottsag tagjai koziil a miniszter €s a Magyar Tudomanyos Akadémia
elnoke tesz egyeztetett javaslatot, az elnokot a miniszterelndk nevezi ki.

A MAB jogallasaval kapcsolatosan szamos rendelkezést tartalmaz a felso-
oktatasi mindségértékelés és -fejlesztés egyes kérdéseirdl szold 19/2012. (I1.
22.) Korm. rendelet. igy a rendelet mondja ki, hogy a MAB jogi személyiséggel
rendelkez6, fiiggetlen, orszagos szakért6i feladatokat ellatod és a kzhasznlisagi
nyilvantartasba vétel nélkiil kozhasznu szervezet, miikodésére és gazdalkodasi
rendjére az egyesiilési jogrol, a kozhasznu jogallasrol, valamint a civil szer-
vezetek miikodésérdl és tamogatasarol szolo torvény szabalyai iranyadok.
A MAB miikodéséhez sziikséges pénziigyi fedezetet a felsGoktatasi iigyekért
felel6s minisztérium koltségvetésében elkiilonitetten kell megtervezni. Sajat-
sagos megoldas, hogy a rendelet 6sszekdti a MAB koltségvetésének Gsszegét
a felsdoktatasi normativakkal, ugyanis kimondja, hogy MAB gazdalkodasanak
alapjaul az Nftv. 84. § (2) bekezdés b)—d) pontjaiban (képzési, tudomanyos
és fenntartoi normativak) meghatarozott jogcimen biztositott tamogatasok dsz-
szegére tekintettel a miniszter altal megallapitott —a MAB jogszerii mitkodését
biztositdo — tamogatas szolgal, amelyen kiviil a MAB-nak egyéb bevételei is
lehetnek. A MAB koltségvetése felett a rendelkezési jog a MAB elnokét illeti
meg. A rendelet ezen kiviil el6irasokat tartalmaz a MAB tagjainak jogallasaval,
megbizatasuk megsziinésével, 6sszeférhetetlenségével és javadalmazasaval
kapcsolatosan is.

Osszefoglaléan megallapithatd, hogy a MAB jogéllasat tekintve a hatalyos
felsdoktatasi torvény a korabbinal jelentésen gyengébb hataskori modellrdl
indult, majd modositasat kovetden a kiindulasi allapothoz képest némiképp
erésebb, am a korabbi felsGoktatasi torvényekkel dsszevetve dsszességében
gyengébb hataskori testiiletet alakitott ki. A korabbi torvény szerint a MAB
fliggetlenségének biztositéka volt az is, hogy a tagok kizardlag az érintettek
— a felsGoktatasi intézmények, illetve a tudomanyos testiiletek — képvisel6i
voltak. Az ) szabalyozas 2014 el6tt a testiilet felét kitevd tagok esetében a de-
legalas jogat kozvetleniil és minden mas kiils6 szempont figyelembe vétele
nélkiil a miniszterhez telepitette (ckkor a 18 tagu testiilet 9 tagjat nevezte ki
aminiszter). A tagsag ezen kiviil nem jogosult megvalasztani az elnokot sem,
hanem itt is megerdsddik a miniszter szerepe. Az \1j szabalyok igy nem min-
den esetben konformak az ESG kritériumaival, erre tekintettel a 2014. évben
rovid ideig a MAB statuszanak ENQA altali ismételt feliilvizsgalatara is sor
keriilt. Ezt kdvetben a 2014. évi XXX VI. térvény modositotta a felsGoktatasi

53°19/2012. (11. 22.) Korm. rendelet 4 § (1) bekezdése és 5 § (1) bekezdése
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torvényt, és a tagok létszamat a most bemutatott 20 fére emelte, igy mar nem
éri el a fele 1étszamot a miniszter altal delegalt 9 f6.

Témank szempontjabol jelentds valtozast hoz a jelen kézirat lezarasakor
folyamatban 1év6 felséoktatasi torvénymodositas. Az 0j szabalyok ugyanis
— ahogyan arra korabbi tanulmanyaban® jelen iras szerzdje is javaslatot tett —
lehet6vé teszik a MAB-on kiviil mas szakértd bevonasat is az akkreditacios
folyamatba, feltéve, hogy az teljes jogi ENQUA tagsaggal rendelkezé szerve-
zet. Az ilyen, kiils6 szakért6 felkérésére doktori iskola alapitasakor, valamint
alap- és mesterképzés, felsGoktatasi szakképzés inditasa esetén is sor keriilhet.
Ebben az esetben az oktatasi hivatal a MAB szakvéleménye helyett a felkért
szervezet szakért6i véleményét szerzi be.

Az akkreditacios ,,forumvalasztas” szamos elényds tulajdonsagot mu-
tat, raadasul hosszabb tav( hatasait tekintve egyaltalan nem elhanyagolhato
moddon tehermentesitheti az allamot és az allami szervezetrendszert, és egy-
uttal hozzajarul néhany, az elmult években hangoztatott oktataspolitikai cél
eléréséhez is. 1d6rdl idére felmeriil, fontos tényez6 ugyanis a felsGoktatasrol
sz016 hazai diskurzusban az allam véges anyagi teherbird képessége, és ezzel
egylitt az elmult évtizedekben igen megszaporodott intézményi 1étszam, va-
lamint a fels6oktatasi alap- és mesterképzési szakok sokszor kovethetetleniil
kusza rendszere és egyre gyarapodd szama. Sokkal kevésbé jelentene direkt
allami beavatkozast a felsGoktatasi szféra autondmigjanak teriiletére a német-
orszagi modellhez hasonldé megoldas bevezetése hazankban is. Ez a megoldas
egymassal konkuralé mindségbiztositasi tigynokségekre épiil, amelyek a mii-
kodési koltségeiket az altaluk folytatott eljarasok dijabdl fedezik, igy egy-egy
szak akkreditaciojanak dija akar szignifikansan magasabb Gsszeg is Iehet, mint
a jelenlegi eljarasi koltség.> Ez — jellegébdl fakaddan — annak megfontolasara
késztetné az intézményeket, hogy milyen mennyiségi, és kiilondsen, milyen
mindségl akkreditacios anyagot készitenek és nyujtanak be. Az onfenntarto
igynokségek anyagi és adminisztrativ terhet is levesznek az allam vallarol,
egyuttal pedig kellden szigort kovetelmények elé allitjak az intézményeket,
amelyek igy vélhetden jobban kidolgozott, magasabb mindségii képzési anya-

5% G. KarAcsony Gergely: A felséoktatdsi mindségbiztositas hazai szabdlyozasanak

kritikai elemzése. In: MEszARos Attila (szerk.): A felsGoktatas tudomanyos, modszer-
tani és munkaerdpiaci kihivésai a XXI. szdzadban. Gyo6r: Széchenyi Istvan Egyetem,
2014. 231. o.

Rozsnyarl Krisztina: Akkreditacio Németorszagban. In: MUHARINE SzABO Szilvia (szerk.):
A MAB 2004. évi kutatas-fejlesztési projektjének tanulmanyai. Magyar Akkreditacios
Bizottsag, Budapest, 2004. 92-95. o.
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gokkal késziilnek majd el, mivel a sikeres és a sikertelen eljarasok egyarant
anyagi relevanciaval birnak. A modell alkalmazasat mindazonaltal hazankban
leginkabb a szakinditasi kérelmek esetében, és nem az intézményi akkreditaci-
onal tartjuk elképzelhetonek, mivel itt akar szakteriiletenként vagy tudomany-
teriiletenként 1étrejohetnek az adott szakma legkivalobb képvisel6it tomoritd
akkreditacios ligynokségek, amelyek egyttal biztositjak a gazdasagi szektor
igényeinek becsatornazasat és a piaci onszabalyozast is. A mindségbiztositasi
tevékenységben mindazonaltal az egész eurdpai térségben a leggyakoribb részt-
vevok éppen a munkaltatok képviseldi, igy ez a megoldas kozelitené hazankat
a nemzetko6zi megoldasokhoz.*

7. Osszefoglalas

Az akkreditacios folyamatok és eljarasok fent bemutatott térténeti elemzésébol
kirajzolddo fejlodési iv és a jelenlegi helyzetkép azt mutatja meg szamunkra,
hogy az allam a rendszervaltast kovetd idészak egyetemi autonomian, a felso-
oktatasi intézmények belsé mindségbiztositasi mechanizmusain alapulo, a fel-
sGoktatasi szektor autonomiajat megérzé modell feldl tobb, kisebb-nagyobb 1é-
pésben elmozdult az erdteljesebb allami kontroll és beavatkozas iranyaba. Amig
az 1993-as térvény a peer review elven alapulo, vagyis a szektor szerepléinek
és érdekeltjeinek, a tudds tarsadalom hazai és kiilf6ldi képviseléinek bevona-
saval zajlo mindségértékelési rendszert alkalmazta, addig az Nftv. szabalyai
mar a hatosagi eljarasok korébe sorolja, azok részeként a mingség-ellenérzés
(akkreditacio) folyamatat. Rendkiviil er6s eszkoznek tartjuk a felsGoktatasért
felelés miniszter ilyen kdzvetlen befolyasat a minéségbiztositasi szervezet
tagsagara, a tagok és az elndk jel6lése tekintetében. Mint azt lathattuk, a mi-
nbségbiztositas eurdpai sztenderdjei is inkabb a mindségbiztositasi testiiletek
fiiggetlenségét hangsulyozzak, kiilonds tekintettel az allami, kormanyzati
befolyastol valéo mentességre.

Kovethetd irany lehet a MAB Gsszetételének atalakitasa soran az, hogy
a testiilet tagsagat minél szélesebb korbol, minél tobb érdekelt bevonasaval
lehessen kialakitani. A mindségbiztositasnak a bevezetében emlitett cél-
jat — a gazdasag, a felhasznalok, a tarsadalom egésze felé torténd nyitottsag

% GrrroLL, Josep — HoPBACH, Achim — KEKALAINEN, Helka — LuGaNO, Nathalie — ROZSNYATI,

Christina — SHoPOV, Todor: Quality Procedures in the European Higher Education Area
and Beyond — Visions for the future. European Association for Quality Assurance in Higher
Education, Brussels, 2012. 12. o.
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és a képzés mindségének ilyen korben valdigazolasa — szolgalja az, ha az akk-
reditacios testiilet munkajaba bevonjak a gazdasagi élet, illetve az allami
szektor mas fontos szerepléit is. Erre a legteljesebb példat Franciaorszagban
latjuk, ahol a Nemzeti Ertékeld Bizottsag (CNE) 25 f6s tagsagabol 3 kiilfoldi
tagot az EUA javasol, tovabbi 22 tagja az Akadémia, a Tudomanyos kutata-
sok nemzeti kézpontja (CNRS), Egyetemek Nemzeti Tanacsa (CNU), Egye-
temek Rektori Konferenciaja (CPU), valamint a Tanitoképz6 Intézet (IUFM)
javaslatara delegélt egyetemi oktatok, valamint az Allamtanacs és az Allami
Szamvevoszék 1-1 kiildotte. A tagok kozott vannak a Gazdasagi €s szocialis
tanacs javaslatara tovabbi — gazdasagi és kutatasi teriileten elismert — szak-
emberek.” Tekintettel arra, hogy hazankban is léteznek olyan, a gazdasagi
élet szerepl6it, a munkaltatokat €s munkavallalokat képviseld, reprezentativ
tagsaggal rendelkez6 szervezetek, amelyek alkalmasak a tagjeldlésbe torté-
nd bevonasra, a MAB tagsag szélesebb korii tarsadalmi megalapozasanak ez
a modja nalunk is megvalosithat6. Udvozlendd 1épés ebben az iranyban, hogy
a MAB tagsagara vonatkozé szabalyozas 2014. évi atalakitasaval helyet kapott
a testiiletben a Magyar Kereskedelmi és Iparkamara képviseldje is.

Megfontolandé az a stratégiat érintd altalanos javaslat, amely a MAB
mitkodésének tartalmat és céljat érinti. Erdemes volna olyan iranyba eltérni
a klasszikus hatosagi vizsgalat és az ahhoz kapcsolddo szakvélemény készi-
tés helyett, hogy a testiilet a felsGoktatasi intézmények partnereként jelenjék
meg, segitséget nyujtva a mindségbiztositasi rendszerek fejlesztésében, tanacs-
adassal és érdemi, tartalmi vizsgalattal segitve a felsGoktatasi intézmények
kiegészithetné egyfajta érdemi, szubsztantiv legitimacié. igy a MAB olyan
feladatot vallalna, hogy ne csak a minisztériumnak, hanem sokkal inkabb
az intézményeknek, a hallgatoknak, a ,,felhasznaloknak” legyen a jovében
sziiksége ra.’®

57 MUHARINE SzABO Szilvia: A felsdoktatas minéségbiztositasa és értékelése Franciaor-
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Osszegzés és értékelés

Osszefoglalasként 1jbol reflektalhatunk a kutatdsunk soran felvetett kérdé-
sekre, utalva az egyes fejezeteket lezard, 6sszegzd kovetkeztetések meg-
allapitasaira is.

A fels6oktatas teriiletén érvényesiilé allami hatdskordk és a felséoktatasi
Jjog szabdlyozasi teriiletének vizsgalatakor els6ként utalnunk kell arra, hogy
az Alkotmanybirosag megallapitasa szerint az allamra sokiranyu szabalyozasi,
szervezési €s ellatasi feladatok harulnak az allami és a nem allami felsdoktata-
si intézmények miikodési feltételeinek kialakitasaban. Az oktatashoz valo jog
részeként a felséfokt tanulmanyok folytatasahoz valo jog gyakorlasa csak ugy
biztosithato, ha az allam megteremti a fels6fokt tanulmanyok folytatasanak
a feltételeit.! A szereplok az allami jogszabalyok altal koriilhatarolt térben
mozognak, igy az allam jogalkoto szerepe akkor is rendkiviili jelentdségii, ha
az allam fenntartoként vagy mas felsdoktatasi feladat ellatojaként egyaltalan
nem is jelenik meg (igy kiilondsen a maganintézmények esetében). Megalla-
pithattuk, hogy a felséoktatasra vonatkozo jogalkotasra maga az Alaptorvény
ad felhatalmazast a jogalkot6 szamara, illetve maga is meghatarozza a felso-
oktatasra vonatkozo legfontosabb alkotmanyos szabalyokat. A felsdoktatas
alapnormaja, a Nemzeti felsGoktatasrol szold térvény tovabbi 26 ponton ad
felhatalmazast a kormanynak jogalkotasra, mig az oktatasért felel6s miniszter
harom kérdésben kap 6nallo, és egy tovabbi ligyben az adopolitikaért felelés
miniszter egyetértésével gyakorolhato jogalkotasi felhatalmazast.

Az Nftv. szabalyozasi korét alapul véve megallapithattuk, hogy a fels6-
oktatasi jog egyik nagy teriilete a felsdoktatasi intézmények joga, amely
magaban foglalja a felsGoktatasi intézmények létesitésével, atalakulasaval
és megsziinésével kapcsolatos szabalyokat, rendezi a felsGoktatasi intézmé-
nyekkel kapcsolatos allami iranyitasi és feliigyeleti hataskoroket, az intézmé-
nyek bels szervezetét és belsé miikodésiik egyes szabalyait, tovabba specialis
rendelkezéseket allapit meg egyes intézménytipusok (igy a kiilf6ldi felsGokta-
tasi intézmények, az egyhazi és maganintézmények, valamint a kézigazgatasi,

' 51/2004. (XII. 8.) AB hatérozat

G. Karacsony Gergely: Allami szerepek a fels6oktatdsban
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rendészeti és katonai felsGoktatas intézményei) vonatkozasaban. A kdzvetleniil
felsGoktatasi intézményekre vonatkozo szabalyozas mellett az intézményi jog
masik részét a felsdoktatas teriiletén tevékenykedo egyéb szervezetekre (FTT,
MAB, MRK, HOOK, DOSZ) vonatkozo szabélyozas jelenti.?

A fels6oktatasi jogalkotas kdvetkezd nagy teriilete a felsGoktatas ala-
nyainak joga. A felsboktatas alanyainak tekinthetjiik el6szor is a hallgato-
kat a felvételi jelentkezés benytjtasatol kezdddden® a hallgatdi jogviszonyuk
megsziinéséig, lefedve a felsdoktatasi képzési rendszer valamennyi szintjét,
ideértve a doktori képzésben* részt vevo hallgatokat is. Masrészrdl pedig
a felsdoktatas alanyainak kell tekinteniink az oktatokat, kutatokat és egyéb
dolgozokat®, valamint kiilon csoportként az intézmények kiilonboz6 szintl
vezetdit is.* Osszefoglaloan megéllapitottuk, hogy a felséoktatasi joganyag
lefedi a felsGoktatasi felvételi eljarastol kezdédden a felsGoktatas alanyainak
jogi helyzetére vonatkozo szabalyokat egészen a professor emeritus-i kineve-
z¢€s szabalyaival bezarodlag.

A kovetkezd nagy szabalyozasi teriilet a fels6oktatashoz kapcsolodé
eljarasok kore. A felsdoktatas teriiletéhez tartozo eljarasnak tekinthetjiik
a felvételi eljarast, a hallgatoi jogviszony Iétesitésének, megsziintetésének
¢és modositasanak eljarasait, a hallgatokra vonatkozo dontésekkel szembeni
belsd jogorvoslati eljarast, illetve az oklevél kiadasaval kapcsolatos eljarast.
A doktori képzésben tovabba kiilonds szabalyok rendezik a felvételi eljarast
és a doktori fokozatszerzési eljarast is. Az oktatokra vonatkozo szabalyok ko-
rében emlitend6 a jogviszony Iétesitésére, az eléresorolasra, és a munkakor
megsziintetésére vonatkoz6 eljaras, valamint a habilitacios eljaras.” A fels6-
oktatasi joganyag rendezi a vezet6i allasok és megbizatasok 1étesitésének
eljarasat is. Az intézményekre és képzéseikre vonatkozoé eljarasok kozott kell
megemliteniink a felsGoktatasi intézmény létesitésével és megsziintetésével
kapcsolatos eljarasokat, az intézményi (tovabba kari, doktori iskolai stb.)

Az Nftv. 67 § (1) szerint ezeket a szervezeteket az Oktatasi Hivatal veszi nyilvantartasba.
Tekintettel arra, hogy a felvételi jelentkezésre, valamint a felvételi dontésre vonatkozo
szabalyokat a felsoktatasi joganyag részének kel tekinteniink, igy nézépontunk szerint
a jelentkez6 a hallgatdi jogviszony keletkezését megel6zden is mar a felsdoktatasi jog
alanyava valik.

Nftv. 16. § (1): ,,A képzési program része a doktori képzés [...]”

Az Nftv. tobb helyen ezt a hdrmas megnevezést hasznalja, igy a 11 § (1) bekezdésében,
illetve a 18 §-ban.

Nftv. 37 § szerint: rektor, rektorhelyettes, féigazgatod, dékan, kancellar, ezek helyettesei,
valamint a szervezeti egységek vezetdi és vezetShelyettesei.

7 Nftv. 110 § (1) bekezdés 25. pontja
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akkreditacios eljarast, a szaklétesitésre, szakinditasra, valamint a szakok
parhuzamos akkreditacidjara iranyuld eljarast. A felsGoktatas alanyaival kap-
csolatos fegyelmi és kartéritési eljarasokat is e korbe sorolhatjuk. Végezetiil
a felsGoktatasi intézmények mitkodéséhez kapcsolddo nyilvantartasi feladatok
és eljarasok® emlitendék meg. Osszességében azt latjuk, hogy a felsGoktatasra
vonatkozo joganyag egymassal 0sszefiiggo teriiletei koherens rendszert alkot-
nak, amely specialis bels6 logikaval rendelkezik, és tobb esetben eltéré modon
miukodik az allami élet mas alrendszereihez képest.

A felsGoktatasi autonémia és az dallam beavatkozasanak kérdésére reflektalva
lathattuk, hogy a felsdoktatasi jogalkotas legtijabb eredményei minden rész-
teriileten nagyobb fokt allami beavatkozast eredményeztek. A beavatkozas
oly mértéki volt sok esetben, hogy az Alkotmanybirdsag az intézményi au-
tonomia sérelmét latta benne. Az, hogy végiil a felsdoktatasi torvény szamos
rendelkezéseit a testiilet nem semmisitette meg, annak volt koszénhetd, hogy
az Alaptorvény negyedik modositasa voltaképpen Iehetévé tette a Kormany
szamara az autonoémiak teriiletére valo erdteljesebb beavatkozast. A modosi-
tast kovetéen az allami beavatkozas korlatja a tudomanyos szabadsag hata-
ran allt meg, igy csak azokban a kérdésekben Orizhetik meg a felsdoktatasi
intézmények a szabadsagukat, amelyek kozvetlen Osszekdtetésben allnak
a tudomany mivelésével.

A felséoktatasi jogalkotas értékelése és e tevékenység alkotmanyos kévetel-
ményeinek esetében a kutatas soran megallapithattuk, hogy a felsGoktatas
teriiletére es6é joganyag napjainkig folyamatos atalakulasban van. A jog-
teriilethez tartozé targykorokben éves szinten legalabb tucatnyi, de nagyobb
reformokhoz kapcsolodoan akar kétszer ennyi Uj jogi norma, illetve jogsza-
baly mddositas lat napvilagot. A teriiletet atfogdan szabalyozo térvények is
évenként legalabb egy-két modositast megélnek. A fels6oktatasi torvényeink
életciklusat tekintve kimutattuk, hogy a rendszervaltas utani egymast kovetd
felsGoktatasi torvényeink egyre rovidebb ideig voltak hatalyban. Az 1993. évi
felsGoktatasi torvény egészen 2006-ig, mintegy tizenkét éven at meghatarozta
a felsGoktatas miikodését. A 2005. évi felsdoktatasi torvényt utoljara a 2011
szeptemberében beiratkozott hallgatokra kellett alkalmazni, vagyis mintegy
hat évig volt hatalyban. Az Nftv. 2012-es hatalybalépését kovetden egészen
kozel, 2013 végén, illetve 2014 elején mar megsziiletett a koncepcio a felsd-

5 Nftv. 67-69 §
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oktatas Gjraszabalyozasa targyaban, amely vélhetéen j felsGoktatasi torvény
megalkotasat feltételezi az elkdvetkezé néhany éven beliil. A jogalkotas ilyen
tempojara reflektalva azt a megallapitast tehetjiik, hogy a felsGoktatasi torvé-
nyek modositasai koziil kevés sziiletett meg olyan, atgondolt, és hatasvizsga-
latokkal alatamasztott reformfolyamat soran, amely figyelembe vette volna
az éppen hatalyos torvény mikodését vagy hatéasait. A felsGoktatasban egy
ciklus id6étartamat — a felvételi jelentkezésre késziil6 diakoktol az alap-, illetve
mesterképzés befejezéséig szamitva legalabb 5-8 éves tartamra tehetjiik, igy
egy szabalyozasi koncepcid kozvetlen hatasait (a munkaerdpiaci hatasokat
nem is emlitve) a bevezetését kdvetden legalabb ennyi id6vel lehet lemérni
az intézményekbdl kikeriild hallgatok vonatkozasaban.

A hazai felsdoktatasi jogalkotas a kezdetekben kdvette az eurdpai alla-
mok vonatkoz6 szabalyozasanak fejlodési ivét, azonban a 2005-ik évi felsd-
oktatasi torvény megalkotasanak soran a magyar jogalkoté letért errdl az ttrodl,
nem csekély mértékben a felsdoktatasi szféra szerepldinek ellenallasa és az
Alkotmanybirdésag autondomiaparti jogértelmezése eredményeként. A jog-
alkotasi folyamat a kés6bbiek soran is szamos esetben torpant meg az aka-
démiai szféra, egyes politikai tényezdk, illetve a jogalkotas altal mas modon
érintettek ellenallasan, tobb alkalommal pedig az Alkotmanybirosag is donté
moddon beavatkozott a felsdoktatasra iranyuld jogalkotasba, részben azért,
mert azokat megfeleld tarsadalmi konszenzus nélkiil hagytak jova.® A jog-
alkoté és a tarsadalom érintett csoportjai erre tekintettel egyarant csalddottak
és elégedetlenck a reformok eredményével, igy a jogalkotas folyamata nem tud
nyugvopontra jutni, Gjra és Gjra szabalyozasi igény mutatkozik meg az oktatasi
kormanyzat részérél. A szorosan egymast kovetd reformoknak aldozataul esik
az atmenet és az atmenet befejez6dése utan 1étrejové megnyugvasi periddus
és viszonylagos stabilitas."” Ennek megfelelden azzal a javaslattal élhetiink,
hogy a felsGoktatas reformfolyamatait lassitani érdemes, a kovetkezd 1épést
a jelenlegi szabalyozasi kornyezet kimeneti hatasait megfigyelve célszer
megtenni. A kovetkez6 felsGoktatasi torvény megalkotasa soran ért6 médon
at kell tekinteni az eurdpai felséoktatasi jog vivmanyait és jelenlegi allapotat,
majd a hazank szamara is hasznosithato elemek és megoldasok értelemszeri

crer

orszagokban bevett gyakorlathoz. Ez kiilonosen fontos annak a jogalkotoi

% Az Allami Szamvevészék jelentése a felsGoktatasi torvény végrehajtasanak ellenérzésérol.

Allami Szamvevészék, Budapest, 2009. 13—14. o.
10" Hrusos I1diké: A 21. szdzad egyeteme. In: Educatio, 2006. (15. évf), 4. sz. 679. o.
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szandéknak az ismeretében, amely a hazai egyetemek nemzetkozi verseny-
képességének javitasat tlizte ki célul, itt ugyanis jobb eredményeket lehetne
elérni, ha hasonl6 szabalyok szerint jatszananak a hazai intézmények, mint
vetélytarsaik. A jogalkotas folyaman mindazonaltal feltétleniil szem el6tt
kell tartani a kell6 felkésziilési id6 biztositasanak kovetelményét is, amibe
beleszamitand6 a felvételi el6tt allo didkok felkésziilési lehetdsége egy Uj
jogszabaly altal hozott valtozasokra.

A fels6oktatasi igazgatasban a hatosagi jogalkalmazas elemeinek meg-
jelenését tidvozlenddnek tarthatjuk, tekintettel arra, hogy ez a megoldas no-
veli az atlathatdsagot, az eljarasok és dontések kiszamithatosagat, valamint
a szektort tavolabb viszi a direkt beavatkozas itjan vald iranyitastol.

Az intézményfenntartoi hataskordk vizsgalatakor megallapithattuk, hogy
a felsGoktatas jelenlegi rendszerében az allam a legnagyobb intézményalapitd
és intézményfenntarto entitas. Az allami intézmények szama és stlya kiilono-
sen az egyetemek esetében kiemelkedd, mig a féiskolak zomében nem allami
fenntartastiak. Lathattuk, hogy az intézményalapitas az allami szektor szamos
intézményét bevonja a folyamatba, mindegyikiik sajatos logika mentén, a ra
vonatkozo kiilonleges eljarasban hozza meg a megfeleld dontést. Igy az alapito
nevében az oktatasi tigyekért felelds miniszter jar el, és kezdeményezi a mi-
kodési engedély kiadasat az Oktatasi Hivatalnal. A hivatal ezutan az eljarasba
szakértéként vonja be a felsGoktatasi szektor és a kozponti kormanyzat kozotti
koztes szervezetként miikodé Magyar Akkreditacios Bizottsagot, amely véle-
ményt nyilvanit az intézmény mindségbeli megfeleléségérol. A végso dontés
pedig az Orszaggyiilés kezében van, amely az allami elismerés megadasakor
egyik, az eljaras korabbi szakaszaiban sziiletett dontéshez nincsen koétve,
végso soron ebben az esetben a szuverén nyilvanul meg, a sajat logikajat ko-
vetve, adott esetben a mindenkori parlament politikai eréviszonyai mentén
dontve el a kérdést.

Az intézményfenntartoi hataskorok esetében az Gj torvény altal a fenn-
tartoi jogok kiszélesedése kovetkezett be. Formailag az 0j térvény — és az
Alaptorvény is — azt az elvet koveti, hogy a felsdoktatasi intézmény 6nallo-
sagat, autonom jogositvanyait az oktatas és a tudomany szabadsaganak alap-
jogi kovetelményébol vezeti le, és az egyes intézményi miikodési kérdéseket
is ehhez képest hatarozza meg. igy tehat minél kozelebbi sszefiiggést mutat
egy tevékenység a kutatasnak és az oktatasnak a tartalmi kérdéseivel, annal
szélesebb az intézményi autondémia és annal sziikebb, illetve kozvetettebb
az allami, fenntart6i befolyas. Tovabb tagitotta az allami befolyas kereteit
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az Alaptorvény negyedik modositasa, amely a Kormany kifejezett hataskorébe
helyezte a felsGoktatasi intézmények gazdalkodasara vonatkozd szabalyo-
zast. Ebben a korben érdemes megemliteni a 62/2009. (V1. 16.) AB hatérozat
megallapitasait, amely kimondta, hogy a felsGoktatasi intézmények gazdasagi
onallésaga nem 6ncéla, hanem a gazdalkodasi autonomia alapveten a tudo-
manyos szabadsag érvényesiilésének a garanciaja. Minél kozelebbi a kapcsolat
a tudomanyos és a vallalkozasi tevékenység kozott, a felsdoktatasi intézmény
gazdalkodasi autonomidja annal nagyobb alkotmanyi védelmet élvez. Lathat-
juk, hogy az 11 felsdoktatasi torvény szabalyai e hatarozat gondolatmenetét
érvényesitik. A gazdalkodasi dontések befolyasolasa mellett a fenntarto
az intézmény alaptevékenységének korébe tartozo ligyekben csak korlatozott
moddon avatkozhat be, dontési jogkore tipikusan hianyzik, és a mas agaza-
tokban megjelend fenntartoi jogorvoslati jogkorre sincs példa a felsdoktatas
teriiletén. A felsdoktatasi intézmény barmely szerve altal hozott dontések —
akar a hallgatokkal, akar az oktatokkal kapcsolatosan, illetve a tudomanyos
teljesitmények korében sziilettek — esetében jogorvoslati lehetéség az intéz-
ményen beliil biztositando, kiilsé jogorvoslati lehetdség, illetve a dontések
f6lotti kontroll nincsen." Az elsé intézményen kiviili forum a felséoktatasi
intézmény altal meghozott dontések esetében a birosag, ahol a masodfokt
dontések feliilvizsgalatat kérhetik az érintettek a kozigazgatasi perek altala-
nos szabdlyai szerint.”> A felsGoktatasi intézmény kizardlagos dontéshozatali
kompetenciajaba tartozoé ligyekben a fenntartonak csak ellendrzési jogkore'
érvényesiil, ebben az esetben sem tartalmi ellenérzésrél van sz6 azonban,
minddsszesen a dontések jogszeriiségét ellendrizheti a fenntarto. A fenntarto
a korabbi szabalyozassal ellentétben mar nem a birésag kozbeiktatasan keresz-
tiil szerezhet érvényt az ellendrzése soran tett kifogasainak, hanem kozvetle-
niil fordulhat a fels6oktatasi intézményhez, amely a fenntarté felhivasanak,
kifogasanak koteles eleget tenni. Tovabb noveli a fenntartd beavatkozasanak
sulyat az a rendelkezés, ami kimondja, hogy a felsGoktatasi intézménynek
a fenntarto altal ilyen modon kifogasolt intézkedése, dontése nem hajthatd
végre. A torvény a fenntartd dontésének kereteit oly modon hatarozza meg,
hogy egy sziikit6 rendelkezést tesz, és kimondja, hogy a fenntarto intézkedése
az intézményeknek a képzés és kutatas tudomanyos targyaval és tartalmaval
kapcsolatos kérdések tekintetében biztositott 6nallosagat nem sértheti.

T Nftv. 57 §

2 Nftv. 58 §

3 Nftv. 73 § (5) bekezdése
4 Nftv. 75 § (1)
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A felséoktatdsi szektor és az egyes intézmények finanszirozdasanak vonatkoza-
saban a kutatas soran kiemelt figyelmet forditottunk az Alkotmanybirosagnak
a felsGoktatasi intézmények autonomiajara vonatkozo hatarozataira. Lathat-
tuk, hogy a testiilet korai hatarozataiban az intézményi autondémia fokozott
védelmet kapott, ami kiterjedt a gazdalkodasi tigyekre is. A 62/2009. (V1. 16.)
AB hatarozat azonban elmozdult mar errél a pontrél és lehetévé tette a na-
gyobb foku allami beavatkozast, egészen addig, amig az nem érinti a tudoma-
nyos szabadsag teriiletét. A fels6oktatas finanszirozasardl szolé nemzetkozi
szakirodalom vizsgalatakor azonban az a tendencia kérvonalazddott, hogy
az europai orszagok fejlédése — részben az utdbbi évek gazdasagi valsaga-
nak kovetkezményeként — vizsgalatunk idészakaban éppen ezzel ellentétes
iranyba halad. Az allam, teherbird képességének hatarait elérve, fokozatosan
visszavonul a felsGoktatas finanszirozasanak teriiletérél, és 6sztonzi az intéz-
ményeket mas forrasokbol szarmazé finanszirozas nagyobb foku bevonasara.
Ehhez azonban az intézményeknek nagyobb foku gazdasagi 6nallosagra van
sziiksége, a forrasok bevonasa, és a rendelkezésre allo keretek szabadabb
bels6 allokalasa, sziikség szerinti atcsoportositasa érdekében. Ennek részét
képezi a tandij kivetésének és mértéke megallapitasanak joga, az intézmény
vagyona feletti rendelkezés, valamint a pénzpiacokon valo szabadabb részvétel
lehet6sége. Mindazonaltal a nagyobb fokt szabadsag minden esetben egyiitt
kell, hogy jarjon a nagyobb fokt szamonkérhetdséggel és felelosséggel. Az in-
tézmény 6nallésodasa és feleldssége azonban nem eredményezheti stilyosabb
adminisztrativ és adatszolgaltatasi kotelezettségek kivetését az egyetemekre,
mert az ugyantiigy megbéklyozna a valtozo kérnyezetre vald gyors és hatékony
reagalas lehet6ségét.

Az intézmények szervezeti, pénziigyi és folyamatokat érinté autonomi-
ajanak novelését alatamasztd érv az is, hogy a szolgaltato az adott szolgalta-
tas igénybevevoirdl, azok igényeirdl jobb informaciokkal rendelkezik, mint
egy kozponti iranyitd hatdsag, igy az igényekre és koltségekre jobban oda
tud figyelni."” A fels6oktatas allami finanszirozasa terén pedig javasolt lenne
fokozatosan bevezetni az intézmények egyes alapfeladataihoz kapcsolodo
részletes koltségkalkulaciot, ami realis eredményként el tud vezetni annak
megallapitasdhoz, hogy valamely eredmény elérése (egy szak inditasa, egy
hallgato képzése, vagy egy diploma kiadasa), illetve egy projekt megvaldsitasa

15 KovaTs Gergely — Nagy Sandor Gyula — Németh Andrés Olivér: Felsdoktatas-iranyitds

és -finanszirozas: nemzetkozi trendek és jo gyakorlatok. Felsdoktatasi Mithely 2012/1.
szam. 88. o.
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a valésagban mennyi koltséggel jar. Ezaltal mind az intézmény, mind az al-
lami finanszirozé valds adatokon alapul6 koltségvetés alapjan tud targyalni
a miikodtetéshez vagy a fejlesztéshez sziikséges forrasokrol.

A felséoktatas mindségbiztositasara vonatkozoan azt a megallapitast tehetjiik,
hogy a hazai felsGoktatasi jog jelenlegi fejlodési iranya éppen ellentétes ten-
denciakat mutat, mint amerre a felsGoktatas rendszere az eurdpai allamokban
halad. Az akkreditacios vizsgalatért felelds testiilet tagjainak csaknem a fele
a miniszter delegaltja, ami az elnok személyére térténé megosztott javaslat-
tételi joggal kiegésziilve felvetheti a tlzott allami befolyas Iehetdségét ezen
a teriileten. A felsGoktatas szerepldi (professzorok, kutatok, a tudomanyos
élet résztvevoi) altal végzett mindség-ellendrzés nem idegen a felsGoktatas
mikodési logikajatol, hiszen a vizsgaztatas, az elkésziilt irasmiivek szakmai
lektoralasa, a tézisek nyilvanos megvédése évszazadok ota részét képezte
az egyetemi Iétnek.' Ettdl a felfogastol azonban idegen a tudomanyos szféran
kiviiliek befolyasa, a kiilsé tényezok altali ellendrzés. A mindségbiztositas
eredeti céljat is jobban szolgalna a francia példahoz hasonlé megoldas, ahol
a leendd ,,felhasznalok”™, igy a munkaltatok, illetve a gazdasagi szektor jelen-
tds szereplSinek képviseldi is részt vesznek a mindségbiztositasban. A jovore
nézve megfontolandd ennek megfeleléen az akkreditacios testiilet oly modon
torténd atalakitasa, hogy a tudomanyos élet képvisel6i mellett minél szélesebb
korbol delegalhassanak tagokat a szervezetbe, ezaltal a felsdoktatast nyitotta
téve a tarsadalom, és a felhasznaldi szféra iranyaba is. Jo iranyba tett 1épés-
nek értékeljitk ezért a kézelmultbeli torvénymodositast, amely az orszagos
gazdasagi érdekképviselet delegaltjat is bevonja az akkreditacios testiilet
munk3ajaba.

Végezetiil, a kutatas Osszegzéseként megallapithatjuk, hogy a felsGoktatas
joga és szervezete az allam szamos ponton torténd szerepvallalasa mellett
mikodik. A felséoktatas rendszerének miikddtetése alkotmanyos alapjat
az Alaptorvény XI. cikkébdl nyeri, amely ,,a képességei alapjan mindenki
szamara hozzaférhet6 felséfoku oktatast” emliti, mint olyan eszkdzt, amely-
lyel az allam a miivelddéshez valé jogot biztositja. Erdemes emellett idézni
Bragyova Andras alkotmanybirénak a 32/2012. (VIIL. 4.) AB hatarozathoz
csatolt kiilonvéleményét, amiben a foglalkozas szabad megvalasztasanak
az Alaptorvény XII. cikkében biztositott jogat nevesiti a felsGoktatasban valo

16 Hrusos I1diké: A 21. szdzad egyeteme. In: Educatio, 2006. (15. évf), 4. sz. 678. o.
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részvétel joganak alapjaul, arra tekintettel, hogy a mai tarsadalomban kevés
foglalkozas gyakorolhatd szakképzettség nélkiil, és igen sok nagy presztizsii
foglalkozas csak fels6fokt végzettséggel folytathato. A miivel6déshez vald
jogtol a foglalkozas szabadsagat allaspontja szerint az valasztja el, hogy a fog-
lalkozas szabadsaga az egyén tarsadalomban vald részvételét, megélhetését
biztositd alapjog, mig a személyiség fejlodését szolgald, az altalanos kultra-
hoz kapcsolodo miivelédés szabadsagarol ez nem mondhaté el. Ezt a nézetet
kiegészito tézisként elfogadva lathatjuk, hogy igy az allam a felsGoktatasi
rendszer miikodtetésének teriiletén tobb alkotmanyos jog érvényesiilésének
biztositasardl is gondoskodik.

A kutatas soran megvizsgalt egyes allami szerepek mindegyike kiilonbo-
70 jogszabalyi, alkotmanyos, és gazdasagi kotottségek eréterében miikodik,
sok esetben egymassal — el6ny0s, vagy éppen nem kivant médon — Gssze-
fliggésben. Az allam szerepvallalasa, illetve beavatkozasa a felsoktatas mii-
kodtetése terén az elmult évek fejleményeinek eredményeként meger6sodott,
€s tobb, korabban még az intézményi autonéomia teriiletére tartozo6 tigyre
is kiterjedt. Az allami beavatkozas mellett a legerésebb indok az allamnak
a felsGoktatas teriiletén tett gazdasagi szerepvallalasa, és az ebbdl fakado
szandék arra nézve, hogy az allami forrasok hatékony és célszerii felhasz-
nalasat, és ezzel egyiitt az allam egyes oktataspolitikai célkittizéseit minél
hatékonyabban hajtsa végre a felsdoktatasi szektor. Az allami beavatkozas
alaptorvényi korlatjat altalanosan a tudomany szabadsaga képezi, néhany
esetben pedig nemzetkozi kételezettségek végrehajtasa befolyasolja a szektor
mikodését. A gazdasagi valsag hatasa érezhetd volt a felsGoktatas teriiletén
szamos allamban, igy hazankban is. Az intézmények mindazonaltal akkor
képesek leginkabb megfeleléen reagalni a valtozasokra, ha autonomiat kap-
nak, am ennek fejében elszamolasi kételezettséggel tartoznak.'” A nemzetkozi
tendenciak ezzel egybecsengé modon generalisan azt mutatjak, hogy az allam
visszahuzodasa, a felsdoktatas teriiletén tevékenykedd intézmények szamara
a nagyobb 6nallosag, és ezzel egyiitt az erbteljesebb feleldsség és szamon-
kérhetdség jelentheti a felsGoktatas fejlodésének jovobeli ttjat, és a valaszt
az elmult évek gazdasagi és demografiai kihivasaira.

17" Kocsis Miklés: A felséoktatasi autondmia mozgéstere. Jura, 16. évfolyam 2. szam (2010).
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