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Az eljárás megindítása

Az alapvető jogok biztosáról szóló 2011. évi CXI. törvény (Ajbt.) 1. § (2) bekezdésének értelmében az alapvető jogok biztosa tevékenysége során – különösen hivatalból indított eljárások lefolytatásával – megkülönböztetett figyelmet fordít többek között a gyermekek jogainak védelmére. 

2013 januárjától a Klebelsberg Intézményfenntartó Központ (KLIK) a fenntartója valamennyi iskolának, így hatáskörébe tartozik az iskolák intézkedéseivel szemben benyújtott szülői, tanulói kérelmek elbírálása is. Az egyes fenntartói hatáskörök megoszlanak a járási tankerületek, illetve a megyeközponti tankerület között. A tankerület az illetékességi területén működő általános iskolák, alapfokú művészeti iskolák és gimnáziumok fenntartásával kapcsolatosan ellátja a KLIK szervezeti és működési szabályzatában (továbbiakban: SzMSz) számára meghatározott egyes fenntartói feladatokat. Míg a megyeközponti tankerület a szakképző iskolák, a kollégiumok, a pedagógiai szakszolgálati feladatokat, valamint a pedagógiai-szakmai szolgáltatásokat ellátó közoktatási intézmények fenntartásával kapcsolatosan látja el a KLIK Szmsz-ében számára meghatározott egyes fenntartói feladatokat.

Hivatalomhoz számos panasz érkezett, amelyben hatásköröm hiányát kellett megállapítanom, mert a panaszos azzal, hogy nem fordult a fenntartóhoz kifogással, nem merítette ki a rendelkezésére álló jogorvoslati lehetőségét, mely tény kizárja az ombudsmani vizsgálatot. Ugyanakkor panaszosok a tankerületekhez szóló, jogorvoslatra vonatkozó kérelmeiket – a KLIK honlapján fellelhető módon – csak e-mailben, vagy telefonon tudták eljuttatni, mivel vizsgálatom indításakor sem a járási (kerületi), sem a megyeközponti tankerületek székhelye (működési helyük) nem volt ismert. Mivel panaszosok számára a jogorvoslati út technikai kizárólagossága (ti. elektronikusan és/vagy telefonon történhetett) nem biztosította gyermekük iskolájában történt intézkedésekkel szembeni hatékony jogorvoslati lehetőséget, felmerült a jogállamiság elvéből fakadó jogbiztonság követelménye sérelmének, illetve a jogorvoslathoz való jog sérelmének közvetlen veszélye. 

A fentiekre tekintettel az Ajbt. 18. § (4) bekezdése alapján hivatalból vizsgálatot indítottam a KLIK szerveinek hatáskörével kapcsolatos szabályok és szerveinek elérhetőségei ügyében, ennek érdekében az Ajbt. 21. § (1) bekezdés a) pontja szerint tájékoztatást kértem a KLIK elnökétől, és az emberi erőforrások miniszterétől.

Az érintett alapvető jogok

A jogállamiság elvéből fakadó jogbiztonság és a tisztességes eljárás követelménye: „Magyarország független demokratikus jogállam.” [Alaptörvény B) cikk (1) bek.] és „Mindenkinek joga van ahhoz, hogy ügyeit a hatóságok részrehajlás nélkül, tisztességes módon és ésszerű határidőn belül intézzék.” [Alaptörvény XXIV. cikk (1) bek.]
Jogorvoslathoz való jog: „Mindenkinek joga van ahhoz, hogy jogorvoslattal éljen az olyan bírósági, hatósági és más közigazgatási döntés ellen, amely a jogát vagy jogos érdekét sérti.” [Alaptörvény XXVIII. cikk (7) bek.]

Az alkalmazott jogszabályok

A központi államigazgatási szervekről, valamint a Kormány tagjai és az államtitkárok jogállásáról szóló 2010. évi XLIII. törvény 

A nemzeti köznevelésről szóló 2011. évi CXC. törvény (továbbiakban Nkt.)

Az államháztartásról szóló 2011. évi CXCV. törvény (Áht.)

Az egyes miniszterek, valamint a Miniszterelnökséget vezető államtitkár feladat- és hatásköréről szóló 212/2010. (VII. 1.) Korm. rendelet

Az államháztartásról szóló törvény végrehajtásáról szóló 368/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet (Ámr.)

A Klebelsberg Intézményfenntartó Központról szóló 202/2012. (VII. 27.) Korm. rendelet (Korm. r.)

A megállapított tényállás

1. A KLIK elnöke válaszában utalt arra, hogy időközben, megkereső levelem elküldését követően mind a megyeközponti tankerületek, mind a járási tankerületek pontos címét és azok vezetőinek elérhetőségét a www.klik.gov.hu weboldalon a tankerületi vezetők menüpont alatt nyilvánosságra hozták. Egyben jelezte, hogy az SzMSz-t előkészítette és a felettes szerv részére jóváhagyása érdekében felterjesztette.

2. Az emberi erőforrások miniszterének címzett megkeresésemre a köznevelésért felelős államtitkár válaszolt, miszerint a KLIK elnöke 2012. október 15. napján az Emberi Erőforrások Minisztériumához (a továbbiakban: EMMI) felterjesztette SzMSz-ét, mely több ponton nem felelt meg a jogszabályi előírásoknak, ezért azt a Jogi és Személyügyi Helyettes Államtitkárság 2012. december 15-én javításra visszaküldte. 

Tekintettel arra, hogy 2013. január l-jétől a KLIK szervezetébe beolvadtak a köznevelési intézmények az eredeti tervezet alapos átdolgozást igényelt. A Köznevelésért Felelős Államtitkárság 2013. január 25-én – határidő tűzésével – felhívta a KLIK elnökét az SzMSz ismételt felterjesztésére, aki ennek 2013. január 30-án eleget is tett. A felterjesztett dokumentum azonban továbbra sem felelt meg, mivel nem tartalmazta:

• azon gazdálkodó szervezetek részletes felsorolását, amelyek tekintetében a költségvetési szerv alapítói, tulajdonosi (tagsági, részvényesi) jogokat gyakorol,

• a létszámokat,

• a munkáltatói jogok gyakorlására vonatkozó világos szabályozást,

• a gazdálkodás alapvető szabályait,

• a köznevelési intézmények rendszerbe való integrációját,
• a hozzá rendelt intézményeknek a nemzeti köznevelésről szóló 2011. évi CXC. törvény (a továbbiakban: Nkt.) szerinti alapító okiratait. Az államtitkár szerint ez utóbbi a pedagógus-szakszervezetekkel aláírt megállapodásban foglaltak elősegítése érdekében szükséges, miszerint a köznevelési intézmények és azok működési adatai megfelelő szinten legyenek szabályozva, biztosítva azt, hogy nyilvános és átlátható intézkedéssorozattal lehessen csak lényegi átszervezéseket elrendelni.

Az SzMSz-hez a pedagógus-szakszervezetekkel megkötött megállapodásnak megfelelően a Pedagógusok Szakszervezete 2013. február 28-án további – el is fogadott – észrevételeket tett.
Az SzMSz tervezetét – előkészítésének újabb fordulójában – megküldték a Nemzetgazdasági Minisztérium (a továbbiakban: NGM) számra 2013. április 24-én annak érdekében, hogy a kialakuló szervezet és működési rend összhangban legyen a gazdálkodást szabályozó jogszabályokkal. Az NGM 2013. május 10-én megérkezett véleménye szerint a KLIK gazdálkodásának belső rendjére vonatkozó keretszabályok nem megfelelően kidolgozottak. Továbbra is fennáll a kötelező mellékletként csatolandó létszám meghatározás hiányossága, mivel az Áht. alapján szervezeti egységenként külön-külön kell megjelölni a létszámot. A köznevelési intézmények szervezeti egységek, így az SzMSz kötelező, törvény által előírt melléklete az iskolákra lebontott dolgozói létszám. E feltétel teljesítése a KLIK adatszolgáltatásának függvénye volt, amit a KLIK először csak részlegesen terjesztett fel 2013. május 7-én, és később azokat javította május 14-én.
Az államtitkár utalt arra, hogy a létszám és intézményi adatoknak az éppen módosítás alatt álló alapító okirat mellékletét képező intézményi listával maradéktalanul egyeznie kell. Tekintettel arra, hogy a Magyar Államkincstár (a továbbiakban: MÁK) bejegyző határozatát a válaszadás ideje körül várták, ezért az adatok összevetése a válaszadáskor még nem indulhatott meg. Az államtitkár szerint – nem törvényi követelményként, hanem szerződéses kötelezettség alapján, de – a működéshez szükséges, hogy az intézmények szakmai alapdokumentumai elkészüljenek, amelyeket az SzMSz mellékleteként rögzítenek. 
A válasz feltárta a KLIK alapító okiratának módosításával összefüggő körülményeket is. A KLIK alapító okiratát a MÁK konstitutív hatállyal 2012. augusztus 31-én határozattal jegyezte be, amely jelenleg is hatályban van. Ugyanakkor a 2013. január l-jén hatályba lépett jogszabályi változások miatt szükségessé vált az alapító okiratának módosítása, tekintve, hogy ekkortól beolvadással a KLIK szervezeti egységévé vált mintegy 2700 köznevelési intézmény. Figyelembe véve, hogy az Áht. szerint az alapító okirat kötelező tartalmi eleme a telephelyek feltüntetése, az összes köznevelési intézmény címét bele kell abba foglalni. A szakszervezetekkel folytatott megbeszélést követően azt a szakmai álláspontot alakította ki az Államtitkárság, hogy ennek megfelelően az alapító okiratba foglalja a telephelyeket, és a szakmai alapdokumentumokat a KLIK SzMSz-ének mellékletében rögzíti. Az államtitkár véleménye szerint a tényleges működés rendjét tartalmazó SzMSz kiadásának előfeltétele a módosított alapító okirat bejegyzése. Az alapító okirat bejegyzése folyamatban van, mialatt mind az NGM, mind a MÁK folyamatosan jelzi azokat a hibákat, amelyek a közhiteles nyilvántartásba való bejegyzés akadályát képezik (pl.: ugyanazon az OM azonosítón eltérő névvel vannak intézményi székhelyek; ugyanazon névvel, székhellyel eltérő OM azonosítós intézmények vannak; ugyanazon OM azonosítón ugyanazon feladat ellátási helyek duplázódnak, triplázódnak).

Az államtitkár ezt követően részletezte az alapító okirat módosítását akadályozó tényezőket:
• A helyi önkormányzatok az elmúlt évtizedekben a fenntartásukban lévő köznevelési intézmények alapító okiratát nem igazították a jogszabályi rendelkezésekhez.

• „Az átadás-átvétel folyamata a KLIK részéről nem felelt meg maradéktalanul a jogszabályi rendelkezéseknek annyiban, hogy nem pontosan rögzítették a szerződésekben az átvett intézményeket és adataikat.

• A tankerületi igazgatók adatszolgáltatása messze hiányos, a KLIK központja nem képes ekkora dömpingben érkező adathalmazt kontrollálni és validálni.

• A tankerületek infrastrukturális ellátottsága nem megfelelő, nincs számítógép és megfelelő internetes elérhetőség, telefon, stb., így nincsenek biztosítva a technikai feltételei a minőségi munkának.

• A MÁK nyilvántartási rendszere nincs felkészítve ilyen mértékű adatrögzítésre (egyszerre egy munkatárs tud a rendszerben munkát végezni), így a folyamat gyorsításának ez is szűk keresztmetszete.”

Az államtitkár utalt arra is, hogy „a KLIK esetében új működési forma, új szervezeti struktúra alakul, melyet teljes körűen egyetlen jogszabály sem szabályoz. Az SzMSz-ben tehát olyan szabályozást kell leírni, amely működési rendelkezéseket pótol és egy új rendszert ír le.” Az államtitkár szerint egyes részletszabályok SzMSz-ben történő rendezése nem indokolt, azok a belső irányítás eszközeivel elnöki hatáskörben maradnak, amelyeket kötelező lesz az Oktatási és Kulturális Közlönyben megjelentetni.
A vizsgálat megállapításai
I. A hatáskör tekintetében

A feladat- és hatáskörömet, valamint ennek ellátásához szükséges vizsgálati jogosultságaimat az Ajbt. határozza meg. A törvény 18. § (4) bekezdése szerint az alapvető jogok biztosa a hatóságok tevékenysége során felmerült, az alapvető jogokkal kapcsolatos visszásság megszüntetése érdekében hivatalból eljárást folytathat. A hivatalból indított eljárás természetes személyek pontosan meg nem határozható, nagyobb csoportját érintő visszásság kivizsgálására vagy egy alapvető jog érvényesülésének átfogó vizsgálatára irányulhat.

A nemzeti köznevelésről szóló 2011. évi CXC. törvény 2. § (1) bekezdése értelmében az Alaptörvényben foglalt ingyenes és kötelező alapfokú, ingyenes és mindenki számára hozzáférhető középfokú nevelés-oktatáshoz való jog biztosítása az érettségi megszerzéséig, illetve az első szakképzettség megszerzését biztosító első szakmai vizsga befejezéséig a magyar állam közszolgálati feladata.

Az egyes miniszterek, valamint a Miniszterelnökséget vezető államtitkár feladat- és hatásköréről szóló 212/2010. (VII. 1.) Korm. rendelet 55. § a) pontja alapján a miniszter az oktatásért való felelőssége körében előkészíti különösen a közoktatással összefüggő jogszabályokat, továbbá a nemzeti köznevelésről szóló 2011. évi CXC. törvény (Nkt.) 94. §. (4) bekezdés n) pontjában kapott felhatalmazás alapján a Kormány a Klebelsberg Intézményfenntartó Központról szóló 202/2012. (VII. 27.) Korm. rendelettel
 (továbbiakban Korm. r.) a Klebelsberg Intézményfenntartó Központot jelölte ki az állami köznevelési közfeladat ellátásában fenntartóként részt vevő szervként, amely az oktatásért felelős miniszter irányítása alatt működő központi hivatal, egyben az államtitkár tájékoztatása szerint 2700 köznevelési intézmény fenntartója.

A fentiek alapján megállapítom, hogy az ombudsman vizsgálati jogosultsága a köznevelési intézmények fenntartói jogát gyakorló központi hivatal működésének tekintetében egyértelműen fennáll, mivel az állami feladatot ellátó közigazgatási szerv, amely fenntartói feladatainak ellátása természetes személyek nagyobb csoportját érinti.
II. Az érintett alapvető jogok és elvek tekintetében
Az alapvető jogok biztosa egy adott társadalmi probléma mögött álló összefüggés-rendszer feltárása során autonóm, objektív és neutrális módon, kizárólag alapjogi érvek felsorakoztatásával és összevetésével tesz eleget mandátumának. Az ombudsmanintézmény megalakulása óta az országgyűlési biztos következetesen, zsinórmértékként támaszkodott az Alkotmánybíróság alapvető jogállami garanciákkal és az alapjogok tartalmával kapcsolatos elvi megállapításaira, valamint – az ombudsmani jogvédelem speciális vonásainak megfelelően – alkalmazta az alapjog-korlátozás alkotmányosságát megítélni hivatott alapjogi teszteket.
Az Alkotmánybíróság a 22/2012. (V. 11.) AB határozatában arra mutatott rá, hogy „az előző Alkotmány és az Alaptörvény egyes rendelkezései tartalmi egyezősége esetén éppen nem a korábbi alkotmánybírósági döntésben megjelenő jogelvek átvételét, hanem azok figyelmen kívül hagyását kell indokolni”. Ezzel összhangban elvi megállapításaim megfogalmazása, az egyes alapjogok, alkotmányos elvek értelmezése során – ellenkező tartalmú alkotmánybírósági döntés megszületéséig – irányadónak tekintem az Alkotmánybíróság által mind az Alaptörvény hatályba lépését megelőzően, mind pedig az azt követően meghozott határozataiban, azok indokolásában kifejtett megállapításokat, következtetéseket.
1. Az Alkotmánybíróság már működése első éveiben elvi éllel állapította meg, hogy a jogállam nélkülözhetetlen eleme a jogbiztonság. Az Alkotmánybíróság szerint a jogbiztonság az állam kötelességévé teszi annak biztosítását, hogy a jog egésze, egyes részterületei és egyes jogszabályok világosak, egyértelműek, működésüket tekintve kiszámíthatóak legyenek a norma címzettjei számra.
 Az irányadó alkotmánybírósági tézis szerint a jogállamiság elvéből folyó követelmény a közhatalom, a közigazgatás törvény alá rendeltsége: a közhatalommal rendelkező szervek a jog által megállapított működési rendben a polgárok számára megismerhető és kiszámítható módon szabályozott korlátok között fejtik ki tevékenységüket.

2. A tisztességes eljáráshoz való jog az emberi méltósághoz való jogból is levezethető alapvető jog. A tisztességes eljárás követelménye minden olyan eljárásra vonatkozik, amelyben valamely természetes vagy jogi személy az állam jogalkalmazói tevékenysége által érintett.

A tisztességes eljárás (fair trial) követelménye az Alkotmánybíróság 6/1998. (III. 11.) AB határozata szerint „olyan minőség, amelyet az eljárás egészének és körülményeinek figyelembevételével lehet csupán megítélni. Ezért egyes részletek hiánya ellenére éppúgy, mint az összes részletszabály betartása dacára lehet az eljárás ’méltánytalan’ vagy ’igazságtalan’, avagy ’nem tisztességes’(…).”

Az Alkotmánybíróság a 14/2004. (V. 7.) AB határozatában a tisztességes eljáráshoz való jogra vonatkozó gyakorlatát összegezve megállapította, hogy a tisztességes eljáráshoz való jog abszolút jog, amellyel szemben nem létezik mérlegelhető más alapvető jog vagy alkotmányos cél, mert már maga is mérlegelés eredménye.
A tisztességes eljáráshoz való jogot nevesíti Magyarország Alaptörvénye a XXVIII. cikkében a bírósági eljárások vonatkozásában, és ezt az alkotmányos alapelvet fogalmazza meg XXIV. cikkének (1) bekezdésében is: „Mindenkinek joga van ahhoz, hogy ügyeit a hatóságok részrehajlás nélkül, tisztességes módon és ésszerű határidőn belül intézzék. A hatóságok törvényben meghatározottak szerint kötelesek döntéseiket indokolni.” Ez a cikk az Európai Unió Alapjogi Chartájába foglalt megfelelő ügyintézéshez, a „jó közigazgatáshoz” való jog követelményeként fogalmazza meg a bíróságokon kívül a közigazgatási hatósági eljárásokra vonatkozóan is a tisztességes eljárás kívánalmát.

A hivatkozott és idézett, a tisztességes eljáráshoz való jogot megfogalmazó alaptörvényi rendelkezéseket az ismertetett alkotmánybírósági tartalommal szükséges értelmezni. Így tekintettel kell lenni arra, hogy a konkrét eljárásoknak meg kell felelniük minden tekintetben a „tisztességesség” követelményének, ami magában foglalja a jogszabályi rendelkezések alkotmányosságát éppen úgy, mint az adott eljáró állami szerv ilyen minőségű eljárási cselekményeit. Ez utóbbi egyébként felöli azokat az állami szerv, vagy annak képviseletében eljáró személy által tanúsított magatartásokat is, amelyek nincsenek jogszabályban pontosan nevesítve, illetve eljárási alapelv szintjén adottak. 
Az Alkotmánybíróság leszögezte azt is, hogy a tisztességes eljáráshoz való jog abszolút jog, amellyel szemben nem létezik mérlegelhető más alapvető jog, mert már maga is mérlegelés eredménye (14/2004. (V. 7.) AB határozat).
Az Alaptörvény XXIV. cikk (1) bekezdése szerint mindenkinek joga van ahhoz, hogy ügyeit a hatóságok részrehajlás nélkül, tisztességes módon és ésszerű határidőn belül intézzék. A hatóságok törvényben meghatározottak szerint kötelesek döntéseiket indokolni. „A tisztességes eljárás olyan minőség, amelyet az eljárás egészének és körülményeinek figyelembevételével lehet megítélni.”
 Álláspontom szerint a jogállamiság és a tisztességes eljárás követelményének nemcsak szabályozási szinten, de a jogalkalmazó szervek mindennapi gyakorlatában is folyamatosan érvényesülnie kell.

3. Az Alaptörvény XXVIII. cikk (7) bekezdése szerint mindenkinek joga van ahhoz, hogy jogorvoslattal éljen az olyan bírósági, hatósági és más közigazgatási döntés ellen, amely a jogát vagy jogos érdekét sérti. Az Alkotmánybíróság állandó gyakorlata szerint „a jogorvoslathoz való jog, mint alkotmányos alapjog immanens tartalma az érdemi határozatok tekintetében, a más szervhez vagy ugyanazon szervezeten belüli magasabb fórumhoz fordulás lehetősége.”
 A jogorvoslathoz való jog tényleges érvényesüléséhez a „jogorvoslás” lehetősége, vagyis az is szükséges, hogy a jogorvoslat fogalmilag és szubsztanciálisan tartalmazza a jogsérelem orvosolhatóságát.
 A jogorvoslathoz való jognak az Alaptörvényben való garantálása a rendes jogorvoslatra vonatkozik.

A jogorvoslathoz való alapvető jog lényeges tartalma kiterjed a jogorvoslati lehetőségről vagy annak hiányáról való tájékoztatásra is. A tájékoztatási kötelezettséget az egyes eljárási kódexek is kiemelik, mintegy hangsúlyozva, hogy a jogorvoslatról való tájékoztatás nem múlhat az egyes hatóságok mérlegelésén, belátásán. Több esetben rámutattam már arra, hogy a közigazgatási eljárásokon kívül eső eljárásokban is eleget kell tenni a jogorvoslati lehetőségekről való tájékoztatásnak. A jogorvoslati lehetőség biztosítása tehát nem pusztán formai (jogszabály biztosítja vagy kizárja), hanem tartalmi (ténylegesen biztosítva volt-e) kérdés.

III. A vizsgált ügy érdeme tekintetében

1. A KLIK SzMSz-ének kiadásával összefüggő eljárás

A nemzeti köznevelésről szóló 2011. évi CXC. törvény (Nkt.) 94. §. (4) bekezdés n) pontjában kapott felhatalmazás alapján a Kormány a Klebelsberg Intézményfenntartó Központról szóló 202/2012. (VII. 27.) Korm. rendelettel
 (továbbiakban Kormányrendelet) a Klebelsberg Intézményfenntartó Központot jelölte ki az állami köznevelési közfeladat ellátásában fenntartóként részt vevő szervként, amely az oktatásért felelős miniszter irányítása alatt működő központi hivatal.

A központi államigazgatási szervekről, valamint a Kormány tagjai és az államtitkárok jogállásáról szóló 2010. évi XLIII. törvényben
 foglalt szabályok alapján a központi hivatal kormányrendelet által létrehozott, miniszter irányítása alatt működő központi államigazgatási szerv, amelynek szervezetét a központi hivatal SzMSz-e határozza meg, és azt a központi hivatalt irányító miniszter (jelen esetben az emberi erőforrások minisztere) normatív utasításban ad ki. 

A Korm. r. 2. §-a rögzíti, hogy a KLIK központi szervből és területi szervekből áll. Területi szerve a (járási, kerületi) tankerület és a megyeközponti tankerület. E szakasz (5) bekezdése szerint a megyeközponti tankerület a szakképző iskolák, a kollégiumok, a pedagógiai szakszolgálati feladatokat, valamint a pedagógiai-szakmai szolgáltatásokat ellátó közoktatási intézmények fenntartásával kapcsolatosan ellátja az Intézményfenntartó Központ szervezeti és működési szabályzatában számára meghatározott egyes fenntartói feladatokat. A (6) bekezdés értelmében pedig a tankerület az illetékességi területén működő általános iskolák, alapfokú művészeti iskolák és gimnáziumok fenntartásával kapcsolatosan ellátja az Intézményfenntartó Központ szervezeti és működési szabályzatában számára meghatározott egyes fenntartói feladatokat.

Az államháztartásról szóló 2011. évi CXCV. törvény
 (továbbiakban Áht.) rögzíti, hogy a költségvetési szerv irányítása többek között magában foglalja a költségvetési szerv alapító okiratának kiadását, SzMSz-ének jóváhagyását is. E hatásköröket az irányító szerv feladatkörének gyakorlásához szükséges hatásköröket az irányító szerv vezetője gyakorolja. Az Áht. azt is kimondja, hogy a költségvetési szerv feladatai ellátásának részletes belső rendjét és módját szervezeti és működési szabályzat állapítja meg. A szervezeti egységekre vonatkozó szabályokat a költségvetési szerv szervezeti és működési szabályzatában vagy a szervezeti egységek ügyrendjében, a gazdálkodás részletes rendjét belső szabályzatban kell meghatározni.
A KLIK alapító okiratának 16.1 pontja értelmében a költségvetési szerv vezetője az alapító okirat hatályba lépését (azaz 2012. szeptember 1-jét) követő 60 napon belül (november 1-jéig) elkészíti az SzMSz-ét és azt jóváhagyásra megküldi az oktatásért felelős miniszternek. 
A megállapított tényállás alapján a KLIK elnöke a központi hivatal szervezeti és működési szabályzatát elsőként 2012. október 15-én, az alapító okiratban foglalt határidőn belül, azonban egyes lényeges szabályozandó követelmények hiányával terjesztette fel jóváhagyásra. A hiányosságokat az irányító szerv észlelte, ezért azt visszaküldte javításra. Majd újból – az időközben megváltozott Nkt. szabályaira figyelemmel – a KLIK ismételten felterjesztette SzMSz-ét 2013 januárjában, valamint 2013 májusában két alkalommal is, de azok szintén nem feleltek meg a jogszabályokban foglalt követelményeknek, mivel nem tartalmaztak valamennyi az SzMSz-re előírt feltételt. 
A SzMSz részletes – az ágazati jogszabályokban foglaltakon túl – alapvető tartalmi követelményeit az államháztartásról szóló törvény végrehajtásáról szóló 368/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet (Ámr.) 13. § (1) bekezdése írja elő, miszerint a költségvetési szerv SzMSz-e tartalmazza

a) a költségvetési szerv alapításáról szóló jogszabály teljes megjelölését, ha a költségvetési szerv alapításáról jogszabály rendelkezett,

b) a költségvetési szerv alapító okiratának – ha azt az alapítás óta módosították, a hatályos, egységes szerkezetbe foglalt alapító okiratának – keltét, számát, az alapítás időpontját,

c) az ellátandó, és a szakfeladatrend szerint szakfeladat számmal és megnevezéssel besorolt alaptevékenységek, rendszeresen ellátott vállalkozási tevékenységek, valamint az alaptevékenységet szabályozó jogszabályok megjelölését,

d) azon gazdálkodó szervezetek részletes felsorolását, amelyek tekintetében a költségvetési szerv alapítói, tulajdonosi (tagsági, részvényesi) jogokat gyakorol,

e) a szervezeti felépítést és a működés rendjét, a szervezeti egységek - ezen belül a gazdasági szervezet - megnevezését, engedélyezett létszámát, feladatait, a költségvetési szerv szervezeti ábráját,

f) azon ügyköröket, amelyek során a szervezeti egységek vezetői a költségvetési szerv képviselőjeként járhatnak el,

g) az SzMSz-ben nevesített munkakörökhöz tartozó feladat- és hatásköröket, a hatáskörök gyakorlásának módját, a helyettesítés rendjét, az ezekhez kapcsolódó felelősségi szabályokat,

h) jogszabályban meghatározott kivétellel a munkáltatói jogok gyakorlásának – ideértve az átruházott munkáltatói jogokat is – rendjét, és

i) az irányító szerv által a 10. § (1)-(3) bekezdése szerint a költségvetési szervhez rendelt más költségvetési szervek felsorolását.
További utaló szabályt tartalmaz az Nkt. 61. § (6) bekezdése, amelynek értelmében „Az állami intézményfenntartó központ által fenntartott köznevelési intézmény vezetője az adott köznevelési intézményben alkalmazottak felett a helyi munkaszervezéssel összefüggő, az állami intézményfenntartó központ szmsz-ében meghatározott egyes átruházott munkáltatói jogokat gyakorol.”
Az előző követelményeken túl a jelentés tényállásban rögzítettek szerint az államtitkár utal arra is, hogy figyelemmel kell lenni a szakszervezetekkel kötött megállapodásra is, miszerint az SzMSz részévé válnak az egyes köznevelési intézmények alapító okiratai is.

Az Ámr. 5. § (1) bekezdése az alapító okirat tartalmi követelményét is meghatározza, miszerint az tartalmazza a költségvetési szerv:

a) nevét, székhelyét, esetleges telephelyeit,

b) az alapításáról rendelkező jogszabály teljes megjelölését, ha az alapításról jogszabály rendelkezett,

c) közfeladatát és alaptevékenységét, továbbá ezek államháztartás szakfeladatrendje szerinti megjelölését, államháztartási szakágazati besorolását,

d) illetékességét, működési körét,

e) irányító szervének nevét, székhelyét,

f) gazdálkodási besorolását,

g) vezetőjének megbízási rendjét, és

h) a foglalkoztatottjaira vonatkozó foglalkoztatási jogviszonyok megjelölését.
A jelentés tényállásában rögzítettek szerint az államtitkár itt is hivatkozik a szakszervezetekkel kötött megállapodásra, miszerint az alapító okiratnak része kell, hogy legyen az egyes telephelyek megnevezése is. 

Álláspontom szerint mind az alapító okirat, mind az SzMSz jogszabályokban meghatározott tartalmi követelményei egyben magukban foglalják az államtitkár által további többlet feltételként nevesített és a szakszervezetekkel kötött megállapodás részeként vállalt követelményeket is. Ez alapján tehát nem lehet arra hivatkozni, hogy többlet követelmények teljesítése az SzMsz, valamint az alapító okirat módosítás kiadásának elhúzódó eljárását eredményezi, hiszen a jogszabályban előírt tartalmi követelmények a felelős irányító szerv számára teljesen ismertek, mivel azokat jogszabály is megfogalmazza.

Vizsgálatomnál figyelemmel voltam a tényállásban rögzített és az államtitkár által előadott azon, a KLIK működési körén belül jelentkező további körülményekre is, amelyek akadályozták e működési dokumentumok reális időben való kiadását, eszerint:

– „Az átadás-átvétel folyamata a KLIK részéről nem felelt meg maradéktalanul a jogszabályi rendelkezéseknek annyiban, hogy nem pontosan rögzítették a szerződésekben az átvett intézményeket és adataikat.

– A tankerületi igazgatók adatszolgáltatása messze hiányos, a KLIK központja nem képes ekkora dömpingben érkező adathalmazt kontrollálni és validálni.

– A tankerületek infrastrukturális ellátottsága nem megfelelő, nincs számítógép és megfelelő internetes elérhetőség, telefon, stb., így nincsenek biztosítva a technikai feltételei a minőségi munkának.”

A 2700 köznevelési intézmény állami fenntartásba való átvétele körültekintő előkészítést igényel, amelynek alapfeltétele, hogy az átvételben érintett szervek (pl. önkormányzatok, iskolák, KLIK, Magyar Államkincstár) időben ismerjék a rájuk váró feladatokat. A feladatok megismerése pedig feltételezi, hogy az azt meghatározó jogszabályok a jogalkalmazók számára világosak, átláthatóak, kiszámíthatóak és a bennük foglalt feladatokra való felkészüléshez kellő időt biztosítanak. Mindehhez azonban rendelkezésre kell állnia az átalakulás megszervezéséhez szükséges személyi és tárgyi feltételeknek. 

A fent összefoglalt követelményekkel szemben maga az államtitkár hivatkozik arra, hogy az SzMSz-t, az alapító okiratot az időközben változó jogszabályok miatt kellett újra átdolgozni, az átdolgozáshoz szükséges adathalmaz pedig pontatlan, továbbá olyan jelentős mennyiségű, amelyet a KLIK – vélhetően személyi, tárgyi feltételek hiányában – nem képes feldolgozni, az adatszolgáltatásra kötelezett tankerületeknél pedig technikai akadályok gátolják a feladat elvégzését. 

Az Alkotmánybíróság a 3046/2013. (II. 28.) határozatában kifejtette, hogy „a mindenkori törvényhozó és végrehajtó hatalom alkotmányos joga és egyben kötelessége az oktatási rendszer működtetésének folyamatos figyelemmel kísérése, a felmerülő hibák kijavítása, a hiányosságok pótlása, a működési zavarok elhárítása, az ellehetetlenülés megakadályozása. Az alaptörvényi követelmények keretén belül, indokolt esetben a törvényhozót megilleti az oktatási intézményrendszer módosításának, átalakításának joga. A megtett lépésekért éppúgy, mint a szükséges intézkedések elmaradásáért a felelősség a mindenkori kormányzatot terheli. […]

A legjelentősebb változás annak rögzítése, hogy állami feladat az ingyenes alap- és középfokú oktatás […] Az intézményi rendszer alapvetően nem változik (7. §), annak irányítását az oktatásért felelős miniszter kormányhivatalokon keresztül látja el (79. §). […] a jelentős strukturális változásokat tartalmazó szabályok megismerésére, alkalmazására általában egy- másfél évet biztosított a jogalkotó. […] 2012. szeptember 1-jével létrejött az EMMI keretein belül a Klebelsberg Intézményfenntartó Központ, amely a 2013. január 1-jétől kezdődően az állami fenntartásba kerülő oktatási intézmények szakmai irányítását a tankerületeken keresztül látja el. A fentiekből az Alkotmánybíróság azt a következtetést vonta le, hogy a felkészülési idő hiánya miatt az Nkt. 95. § (1) és (2) bekezdésének az Alaptörvény B) cikkével való ellentéte nem állapítható meg.
Összességében tehát – figyelemmel az Alkotmánybíróság döntésre – az intézmények átvételére való felkészülésre is kellő időt biztosított a jogalkotó. Ennek ellenére a köznevelési intézmények fenntartására létrehozott szerv működésének garanciáit képező alap dokumentumot, a KLIK SzMSz-ét, annak több mint 10 hónapos működése ideje alatt az irányítást gyakorló miniszter nem adta ki, ezzel egyben egy olyan Központi Hivatal szervezetére és működésére vonatkozó alapszabályok hiányoznak közel egy éve, amely felelős az ország valamennyi állami fenntartásban lévő köznevelési intézmény, illetve saját megyei és járási szervezeteinek fenntartásáért. 

A fent kifejtettek alapján megállapítottam, hogy a KLIK törvényes működését biztosító normák hiánya – figyelemmel arra a tényre is, hogy az SzMSz kiadásának határidejét jogszabály tételesen nem határozza meg – a jogállamiság elvéből fakadó jogbiztonság, valamint a tisztességes eljárás követelményébe üközve alapjogokkal összefüggő visszásságot okoz.

2. Az iskolák döntésével szemben benyújtott kérelmek fenntartói elbírálása

Az Nkt.
 a nevelési-oktatási intézmények által hozott döntésekkel szembeni jogorvoslati lehetőségeket szabályozza. A törvény 37. § (2) bekezdése értelmében az iskola, a kollégium döntése ellen a tanuló, a szülő – a közléstől, ennek hiányában a tudomására jutásától számított tizenöt napon belül, a törvényben meghatározott kivételek szerint – a gyermek, tanuló érdekében eljárást indíthat. A (3) bekezdés alapján a fenntartó jár el, és hoz másodfokú döntést a jogszabálysértésre hivatkozással benyújtott kérelem, a tanulói jogviszony, valamint a kollégiumi tagsági viszony létesítésével, megszüntetésével, a tanulói fegyelmi ügyekkel kapcsolatban érdeksérelemre hivatkozással benyújtott kérelem tekintetében. A (4) bekezdés kimondja, hogy a különböző fenntartású nevelési-oktatási intézmények esetén kinek a hatáskörébe tartozik a kérelem elbírálása, e szerint az állami fenntartású nevelési-oktatási intézmények esetén a jogorvoslás érdekében benyújtott tanulói és szülői kérelmek tárgyában a fenntartó vezetője jár el. 
Az Nkt. 39. § (1) bekezdése biztosítja, hogy a diákönkormányzat, a nevelőtestület, az iskolaszék, szülői szervezet, közösség (a továbbiakban: szülői szervezet) javaslatára a köznevelés rendszerében intézkedésre jogosult személy vagy szervezet tizenöt napon belül érdemi választ köteles adni. E szakasz (2) bekezdése biztosítja az iskolaszék és a diákönkormányzat, szülői szervezet számára, hogy jogainak megsértése esetén tizenöt napon belül a fenntartóhoz jogszabálysértésre hivatkozással fellebbezést nyújtson be. 
A Korm. r. 3. § (1) c) pontja alapján a Klebelsberg Intézményfenntartó Központot jelöli ki az állami köznevelési közfeladat ellátásában fenntartóként részt vevő szervként, ennek keretében az állami fenntartású köznevelési intézmények tekintetében a fenntartói jog és kötelezettsége gyakorlására. Ezáltal tehát ez év január elsejétől a KLIK 2700 oktatási intézményben gyakorol fenntartói jogokat, amelybe beleértendő a jogorvoslati kérelmek elbírálása is. A Korm. r. értelmében a KLIK szervezeti tagozódása szerint központi és területi szervekből áll, amely utóbbi lehet tankerületet, vagy megyeközponti tankerület. A Korm. r. tartalmaz arra nézve rendelkezéseket, hogy mely típusú oktatási-nevelési intézmény esetén mely szervezeti egység (pl. tankerület általános iskola, megyeközponti tankerület szakképző iskola) gyakorol fenntartói jogot, amelyhez még hozzáteszi bizonytalan jogi fogalomként azt, hogy a területi szervek (a még ki nem adott) szervezeti és működési szabályzatban meghatározott egyes fenntartói jogokat gyakorolnak. 

A kérdés alapjogi megítélésénél a fenti szabályozás bizonytalanságán túl figyelembe kell venni azt is, hogy mi a szervezeti és működési szabályzat funkciója. Az SzMSz az adott szerv belső működésének az alapdokumentuma, és mivel nem jogszabály, a benne foglalt szabályok csakis a szervezet, annak szervezeti egységei tekintetében fejthetik ki joghatásukat. Ezzel szemben a nevelési-oktatási intézmények döntéseivel szemben benyújtott kérelmek elbírálása nem a szervezet belső működésének ügye csupán, hanem a köznevelésben résztvevő felek alapvető joga, ezért kiemelkedően fontos, hogy a jogorvoslás elbírálására vonatkozó szabályok így annak elbírálására ténylegesen jogosult személy egyértelműen nevesítve legyen ne csak belső dokumentum, hanem jogszabályi rendelkezés formájában. Az Nkt. 38. § (3) bekezdése e követelménynek formálisan eleget is tesz, hiszen a szülői és tanuló kérelmek esetén a hatáskör gyakorlására a szerv vezetőjét nevesíti, ugyanakkor az Nkt. 39. §-ában már csak a fenntartót nevesíti, aki hatáskörrel rendelkezik, az iskolaszék és a diákönkormányzat, szülői szervezet jogainak megsértése benyújtott fellebbezés elbírálására.

Az Nkt. a nem állami fenntartású oktatási-nevelési intézmények tekintetében egyértelmű és a gyakorlatban is átlátható szabályokat írt elő, pl. ha az intézmény fenntartója az önkormányzat, akkor a fenntartó hatáskörébe tartozó kérelmek elbírálása a jegyző hatáskörébe tartozik, más fenntartó esetén pedig előírja, hogy abban csak jogi és igazgatási képzési területen szerzett felsőfokú végzettséggel és szakképzettséggel vagy a döntéshozó nevelési-oktatási intézményben igazgatói munkakör betöltésére jogosító felsőfokú végzettséggel rendelkező személy járhat el.

Amint arra már az Alkotmánybíróság is felhívta a figyelmet a jogorvoslathoz való jog tényleges érvényesüléséhez a „jogorvoslás” lehetősége, vagyis az is szükséges, hogy a jogorvoslat fogalmilag és szubsztanciálisan tartalmazza a jogsérelem orvosolhatóságát.
 A jogorvoslati lehetőség biztosítása tehát nem pusztán formai, hanem tartalmi kérdés. Jelen esetben, egy az egész országra kiterjedő illetékességgel rendelkező, számtalan és különböző szintű és funkciójú szervezeti egységből álló szervezet esetén joggal várható el annak megjelölése, hogy a benyújtott kérelem (Nkt. 38. §), valamint a fellebbezés (39. §) elbírálása ténylegesen kinek a hatáskörébe tartozik.

Az Nkt. 38. § (3) bekezdése a kérelem benyújtásával kapcsolatos határidő számítására, a mulasztásra, a kérelem elbírálásával kapcsolatos eljárásra a közigazgatási hatósági eljárás és szolgáltatás általános szabályairól szóló 2004. évi CXL. törvény (Ket.) rendelkezéseinek alkalmazását írja elő. A Ket. az illetékességre vonatkozó 21. § (1) bekezdésében foglalt szabályai értelmében, ha jogszabály másként nem rendelkezik, az azonos hatáskörű hatóságok közül az a hatóság jár el, amelynek illetékességi területén az ügyfél lakcíme, illetve székhelye, van, az ügy tárgyát képező ingatlan fekszik, az ügy tárgyát képező tevékenységet gyakorolják vagy gyakorolni kívánják, vagy a jogellenes magatartást elkövették.

A Korm. r. 2. § (3) – (4) bekezdése meghatározza a tankerületek illetékességi területét, miszerint a tankerületek székhelye és illetékességi területe megegyezik a járási hivatalok székhelyével és illetékességi területével, a megyeközponti tankerület a megye székhelyén működő tankerület, amelynek illetékességi területe a szakképző iskolák, a kollégiumok, a pedagógiai szakszolgálati feladatokat ellátó intézmények, valamint a pedagógiai-szakmai szolgáltatásokat ellátó intézmények tekintetében azon megyére terjed ki, amelynek székhelyén működik. Pest megyében a megyeközponti tankerület Cegléd székhellyel működik.

A Ket. és a Korm. r. illetékességi szabályait áttekintve a KLIK elnöke rendelkezik hatáskörrel, de illetékességgel nem, a tankerületeknek pedig van illetékességük, de nincs hatáskörük a jogorvoslás érdekében beérkezett beadványokkal összefüggésben. 

A jogalkotó a fentiek szerint meghatározta, hogy tanulói és szülői kérelmek elbírálására az állami intézményfenntartó központ vezetője jogosult. E hatáskör gyakorlatban való alkalmazása azonban a KLIK-hez tartozó 2700, az ország különböző pontjain található nevelési-oktatási intézmény számára és elhelyezkedésére tekintettel nem életszerű. Hiszen az ország bármely településén található iskola sérelmesnek vélt döntésével szemben az arra jogosult kérelmét, amit a helyi iskolában nyújtott be, továbbítják a területi tankerülethez, majd onnan a KLIK elnökéhez, aki ahhoz, hogy a kérelem tartalma tekintetében érdemben dönthessen, a kérelmet továbbító szervezeti egységéhez a tankerülethez vagy az iskolához fordul. Innen a válasz – ismét több szinten keresztül – megérkezik az elnökhöz, aki ezek után meghozza a döntését, amelyet területi szervezeti egységein keresztül közöl a kérelem benyújtójával, valamint az érintett intézménnyel.

A másik lehetőség szerint a kérelmeket elbírálhatnák az intézmények típusa szerint hatáskörrel rendelkező területi tankerületek is, azonban ezek hatáskörének gyakorlását lehetetlenné teszi a Korm. r. azon rendelkezése, miszerint csak azokat a fenntartói jogokat gyakorolják, amelyeket az SzMSz rájuk nézve meghatároz. 

Az államtitkár maga is utalt arra, hogy „a KLIK esetében új működési forma, új szervezeti struktúra alakul, melyet teljes körűen egyetlen jogszabály sem szabályoz. Az SzMSz-ben tehát olyan szabályozást kell leírni, amely működési rendelkezéseket pótol és egy új rendszert ír le.”

Mindezekre tekintettel álláspontom szerint a nevelési-oktatási intézmények döntésével szemben benyújtott kérelem, és fellebbezés elbírálására vonatkozó jelenleg hatályos szabályozás nem biztosítja a jogorvoslathoz való jog érvényesítésének eljárási garanciáit. Továbbá az SzMSz, mint egy szervezet belső működését meghatározó dokumentum nem alkalmas arra, hogy a jogszabályban a legmagasabb szintre a KLIK elnökéhez telepített, országos hatáskör esetleges átruházásával szabályozza a köznevelési intézményekben hozott döntésekkel szemben benyújtott jogorvoslati fórum rendszert. A kérelmek elbírálására vonatkozó szabályozás eljárási rendjének jogszabályban való rögzítése, átláthatósága, norma világossága, a szervezeti rendszerben a megfelelő és elérhető szintre való telepítése biztosíthatja csak a jogorvoslathoz való jog érvényesülésének alapvető garanciális szabályait.

Ebből következően megállapítom, hogy a jogorvoslatra vonatkozó hatályos szabályozás nem felel meg a valódi jogorvoslat követelményének, mivel a jogorvoslati eljárás jogi garanciái nem világosak, amely a jogállamiság elvéből fakadó jogbiztonság és a tisztességes eljárás követelménye, valamint a jogorvoslathoz való joggal összefüggésben visszásságot idéz elő.
Intézkedésem

A jelentésemben feltárt, alapvető jogokkal összefüggő visszásságok orvoslása érdekében, az Ajbt. 31. §-a alapján felkérem az emberi erőforrások miniszterét, hogy a KLIK szervezeti és működési szabályzatát soron kívül adja ki, egyidejűleg kezdeményezze a köznevelésre vonatkozó jogorvoslati jog tényleges jogi garanciáit tartalmazó jogszabályok szükséges módosítását.
Budapest, 2013. június
Prof. Dr. Szabó Máté sk.
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