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Az önkormányzati köznevelési feladatellátás 
alakulása napjainkban – elméleti és gyakorlati 
problémák 

I. Bevezetés

2013. január 1. napjáig az önkormányzat feladatai között nevesítésre 
került az óvodai és alapfokú nevelés, valamint az oktatás biztosítása. 
[1990. évi LXV. tv. 13. § (1) bek.] A Magyarország helyi önkormány-
zatairól szóló 2011. évi CLXXXIX. törvény (a továbbiakban: Mötv.) a 
helyi önkormányzat feladatai között már csak az óvodai ellátást tünteti 
fel, és az iskolai nevelésre-oktatásra nézve külön törvényben található 
rendelkezés. [13. § (1) bek. 6. pont]

Ez a változás a nevelési-oktatási rendszer átalakításának alapjául 
szolgál, hiszen valójában csak az óvodai ellátás teljes körű biztosítása 
maradt meg az önkormányzatoknál, az iskolai oktatás tekintetében 
differenciált módon a jogosultságokon a fenntartó, a működtető és 
maga az intézmény osztozik.

Tekintettel arra, hogy a jelen tanulmány célja az önkormányzati 
feladatok átstrukturálódásának bemutatása, a dolgozat nem foglalko-
zik külön az egyházi, alapítványi vagy egyéb fenntartású közoktatási 
és köznevelési intézményekkel. Ebből kifolyólag csak az önkormány-
zati feladatellátásához szorosan és megkerülhetetlenül kötődő állami 
„szerepvállalás” képezi a vizsgálat tárgyát, hiszen a 2012-2014. években 
bekövetkezett változások tulajdonképpen az állami és önkormányzati 
feladatok „újraosztását” eredményezik.

II. A köznevelési feladatok értékelése az önkormányza-
tiság oldaláról

2012. január 1-jén hatályba lépett az Alaptörvény, amely az Alkot-
mányhoz képest teljesen más koncepció alapján határozza meg a helyi 
önkormányzatokra vonatkozó szabályokat. Az eltérő szabályozási filo-
zófiára vonatkozó állításom alátámasztásául az Alkotmányban és az 
Alaptörvényben rögzített szabályokat kell összevetni, de leginkább az 
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Alaptörvényből – az Alkotmányhoz képest – azon „hiányzó” szabályokat kell 
sorra venni, amelyek a téma szempontjából relevánsak. 

1. A helyi önkormányzáshoz való jog

Az Alkotmány esetében a helyi önkormányzatok szabályrendszere a helyi 
önkormányzáshoz való jogra épült. [42. §] Ezen kollektív jogosultság biztosí-
tékaként a képviselő-testületet megillető alapjogok is deklarálták [44/A. §], 
amelyeket csak kétharmados törvény korlátozhatott [44/C. §], és amely alapjo-
gokon alapuló jogszerű hatáskörgyakorlás bírói jogvédelemben részesült. [43. § 
(2) bek.] Az Alaptörvény azonban szakít ezen felfogással, hiszen nem rendelke-
zik a helyi önkormányzáshoz való jogról és annak tartalmáról, hanem a helyi 
közügy fogalmát helyezi a középpontba. Úgyszintén nem határozza meg az 
Alaptörvény az önkormányzatok szintjeit, ebből következően nem alkotmányos 
alapjog, hogy valamennyi település önkormányzattal rendelkezzen, így ennek 
az alkotmányos védettsége megszűnt. Ennélfogva és az önkormányzáshoz való 
jog deklarációjának hiányában települések közösségeinek nem sérülhet ezen 
kollektív joga, hiszen az Alaptörvényben az nem létezik, csak az Alaptörvény 
32. cikk (1) bekezdésében hatásköri szabályként rögzített rendelkezések.

Ebből következően mivel a helyi önkormányzáshoz való alapjog deklaráci-
ója hiányzik, így a jövőben a törvényi rendelkezések csak akkor minősülhet-
nek alaptörvény-ellenesnek, ha az adott törvényi szabályozás az adott hatáskört 
teljesen elvonja.  Az Alkotmánybíróság korábbi álláspontja szerint sem volt a 
helyi önkormányzáshoz való jog korlátozhatatlan, arra törvényben kerülhetett 
sor, és csak akkor sértette az Alkotmány rendelkezéseit, ha az alapjogot olyan 
mértékben korlátozta a törvényhozó, hogy az az alapjog kiüresedéséhez veze-
tett, vagy azt teljesen elvonta. [2/1997. (I. 22.) AB határozat]

Az Alaptörvény által meg nem követelt alapjogot és az önkormányzatok 
szintjeit az Mötv. rögzíti. Az Mötv. kimondja, hogy a helyi önkormányzás joga 
a települések és a megyék választópolgárainak közösségét illeti meg. [2. § (1) 
bek és 3. § (1) bek.] Az Mötv. alapján a helyi önkormányzás joga egyrészről a 
helyi közakarat kifejezését jelenti – azaz a döntés jogát ‑, másrészről a közakarat 
megvalósítását, a döntés végrehajtását. [2. § (2) bek.] Ennek megfelelően a helyi 
önkormányzás alanyának a helyi közösség tagjai tekintendők, és nem maga az 
önkormányzat vagy annak szervei. [8. § (1) bek.] A helyi közösség tagjai a helyi 
önkormányzáshoz való jogot közvetlenül, népszavazás útján vagy közvetett 
módon, választott képviselők útján gyakorolhatják. 

[1]

[1] Patyi, 2013, 384., 387., 389., 393–394.
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2. A helyi közügy meghatározása

Az Alaptörvény alapján tehát az önkormányzatok feladata a helyi közügyek inté-
zése. [31. cikk (1) bek.] A helyi közügyek fogalmának rögzítése azonban szintén 
törvényre marad, azaz az állami és önkormányzati szféra határvonalainak pontos 
kijelölése a törvényhozó feladata, hiszen jelenleg az Alaptörvényben meghatáro-
zott egyes feladatoknak nincsen rögzítve a lényegi tartalma – a helyi önkormány-
záshoz való jog –, amely a feladat- és hatáskör korlátozása esetén vizsgálható lenne.

Jóllehet Magyarországon az alkotmányozó és a törvényhozó hatalom nem 
válik el, de a törvényhozás keretében az önkormányzati feladatok meghatáro-
zása területén az Országgyűlés aktivizmusa jobban megmutatkozhat. Az önkor-
mányzati feladat- és hatáskör-telepítéshez azonban elengedhetetlen lenne a 
helyi közügy fogalmi megalapozása, hiszen az az önkormányzatiság immanens 
elemének tekinthető, így annak meghatározása az önkormányzati autonómia 
garanciája lehetne.[2]

Jóllehet az Alaptörvény feladat- és hatásköri szabályként tartalmaz bizonyos 
jogosultságokat – önálló igazgatás, tulajdonosi joggyakorlás joga, vállalkozás 
joga, együttműködés joga stb. [32. cikk (1) bek. c), e), g) és k) pont] – ugyan-
akkor azok bírói jogvédelme nem rögzítették az Alaptörvényben, kizárólag az 
Mötv.-ben. [5. §][3]

Nemcsak a helyi közügy fogalmának meghatározása nem történt meg az 
Alaptörvényben, hanem az önkormányzati feladat- és hatáskörmegosztási elvek 
deklarálása sem. Az állami és önkormányzati feladatmegosztás kapcsán rögzí-
tésre kerülhetett volna az Európai Unióról szóló szerződés 5. cikk (1) bekezdésé-
ben rögzített szubszidiaritás elve, amely azt szolgálná, hogy az önkormányzati 
autonómia körébe eső tényezőket a lehető legtágabban értelmezhesse a helyi 
önkormányzás jogát gyakorló alany, míg az állam viszont arra lenne szorítva, 
hogy az állami „beavatkozást” a minimálisra csökkentse ezen a területen.[4]

A nyugat-európai tendencia az, hogy az állami és önkormányzati feladatok 
szervezetileg egyre inkább összefonódnak. Ezt jelzi az Alaptörvény is: a helyi 
önkormányzáshoz való jog mint közösségi alapjog az Alaptörvény szintjén 
már nem jelenik meg,[5] ugyanakkor az Alaptörvény további rendelkezéseiből[6] 
egyértelműen kitűnik, hogy az önkormányzati és az államigazgatási szervezet-

[2] Torma, 2008, 160.
[3] Patyi, 2013, 385.
[4] Torma, 2008, 160.
[5] Küpper, 2003.165.
[6] Az Alaptörvény 15. cikk (2) bekezdése leírja, hogy a Kormány államigazgatási szerveket hoz-
hat létre, és önkormányzati szerv létrehozására nem jogosult. Úgyszintén az Alaptörvény 34. (3) 
bekezdése ezt erősíti, hiszen eszerint polgármester számára államigazgatási feladat- és hatáskört 
csak kivételesen állapíthat meg törvény vagy törvényi felhatalmazáson alapuló kormányrendelet. 
Az Alkotmánybíróság ezen, az Alkotmányban is rögzített szabályok kapcsán kifejtette, hogy „a 
helyi önkormányzatok és az államigazgatás elválasztása tükröződik a polgármester jogállásának 
alkotmányi szabályozásában is.” [55/1994. (XI. 10.) AB határozat]
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rendszer megkülönböztetése továbbra is fennmarad.[7]
 Az, hogy az önkormány-

zat valamely szerve is kivételesen ellát államigazgatási feladatot, önmagában 
nem jelent problémát, ha megfelelő alkotmányos és törvényi garanciák mellett 
történik: az állami feladatellátás nem veszélyeztetheti az önkormányzati auto-
nómiát. Véleményem szerint azonban az alkotmányos követelmények rögzítése 
feltétlenül szükséges lenne, hogy a feladat-meghatározás keretében az állam ne 
„államosíthassa” az önkormányzatokat.[8]

3. A helyi közügy megítélése az oktatás vonatkozásában

A helyi közügyek intézése körében a helyi közszolgáltatások biztosítása az egyik 
kiemelkedő feladat. [Mötv. 4. §] A helyi közszolgáltatások egy része a kötelező 
önkormányzati feladatokat jelenti. 2013. január 1-jéig valamennyi önkormány-
zat kötelező feladata volt az óvodai nevelés és az iskolai oktatás biztosítása. [8. § 
(4) bek., 63. § (1) bek., 63/A. § n) pont] A közoktatás (2013. január 1-jétől közne-
velés) az óvodai nevelés kivételével kikerült a helyi közügyek köréből, és állami 
feladattá vált, jóllehet az oktatás a településeken az egyik legfontosabb helyi 
közügynek volt tekinthető. Az állami és önkormányzati feladatmegosztás azon-
ban felemás módon történt meg, hiszen egyrészről a fenntartói és működtetői 
jogok, ha különbözőképpen is, de megoszlanak az állam és az önkormányzat 
között. Az önkormányzatok ezen feladatától való „megfosztása” azért is sajátos, 
mert jóllehet az önkormányzatok nem jogosultak 2013. január 1-jével az óvoda 
kivételével köznevelési intézményt fenntartani, ez a joga megmaradt az egyhá-
zaknak és a magánszféra szereplőinek is, így az alapítványoknak és a nonprofit 
gazdasági társaságoknak is. Még nem eldöntött kérdés (nem voltak ilyen ügyek), 
hogy a jogszabály kizárja-e azt, hogy a települési önkormányzat nonprofit 
gazdasági társaságot alapítson, és ebben a formában tartson fenn és működtes-
sen köznevelési intézményt, vagy ez egy lehetőség a köznevelésre vonatkozó 
jogszabályok rugalmas értelmezésével.

Az átszervezés indoka azonban elfogadható – miszerint az oktatás és neve-
lés területén túlzottan nagy eltérések mutatkoznak az egyes települések között 
–, de nem biztos, hogy az oktatási-nevelési feladatok ellátásának a jogszabályi 
alapok megteremtésén túl állami feladatnak kellene lenni. Az önkormányzati 
feladatellátás keretében is meg lehetett volna teremteni jogszabályban rögzített, 
minimális követelmények lefektetésével annak a lehetőségét, hogy valamennyi 
gyermek és tanuló közel azonos szakmai színvonalon és körülmények között 
részesülhessen a közszolgáltatásból. Hiszen vitathatatlan, hogy az iskoláknak 
helyi identitás-megtartó, -képző és -erősítő szerepe van, így a helyi közösségek-
hez és önkormányzatokhoz való szoros kapcsolata megkérdőjelezhetetlen.

[7] Patyi, 2013, 385.
[8] Küpper, 2003, 166.
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Azzal azonban, hogy a törvényalkotó a fenntartói és a működtető jogokat 
szétbontotta, és azok jogosultját differenciált módon határozta meg, a közok-
tatási rendszer átszervezésének indokát is felülírta, hiszen mégsem vette teljes 
egészében kézbe az egységes köznevelés biztosítását. Arról nem is beszélve, 
hogy a speciális szolgáltatást nyújtó köznevelési intézmények esetében a gyer-
mekétkeztetés – ami korábban megyei önkormányzati, majd állami feladat volt 
– települési feladattá vált. Az állami szerepvállalás tehát erre már nem terjedt ki.[9] 

III. A 2013. január 1. napját megelőző feladatellátás – fogalmi 
alapozás

A közoktatásról szóló 1993. évi LXXIX. törvény (a továbbiakban: Közoktatási tv.) 
a közoktatási feladatok alatt az óvodai nevelést, az iskolai oktatást és nevelést, a 
gyógypedagógiai, konduktív-pedagógiai nevelés-oktatást, valamint a kollégiumi 
nevelést értette. [20. § (1) bek.]

A közoktatási feladatok megszervezése óvoda, általános iskola, alapfokú 
művészetoktatási intézmény, szakiskola, szakközépiskola, gimnázium és 
gyógypedagógiai, konduktív-pedagógiai intézmény keretében kerülhetett sor. 
A Közoktatási tv. hatálya alá tartozott továbbá a diákotthon és a kollégium is. 
[20. § (1) bek.]

Ettől a meghatározástól a köznevelés fogalma eltér. A köznevelési feladatokat 
ellátó intézmények körébe a nevelési-oktatási intézményeken túl a pedagógiai 
szakszolgálati intézmény, illetve a pedagógiai szolgáltatást nyújtó intézmé-
nyek is beleértendők. A nevelési-oktatási intézmény keretébe tartozik az óvodai 
ellátás, az iskolai ellátás, a gyógypedagógiai, konduktív pedagógiai ellátás és a 
kollégiumi ellátás. Az iskolák típusai közé az általános iskola és a középfokú 
iskola tartozik. A középfokú iskola lehet gimnázium vagy szakképző iskola, ez 
utóbbi magában foglalja a szakközépiskolát és a szakiskolát. [7. § (1) bek.]

A községi, a városi, a fővárosi kerületi és a megyei jogú városi önkormányzat 
közoktatási feladataiként a Közoktatási tv. az óvodai ellátást és az általános isko-
lai nevelést írta elő, beleértve a nemzetiség által lakott település esetén a nemze-
tiségek részére is biztosított óvodai és általános iskolai nevelést és oktatást. 
Azon sajátos nevelésű gyermekek és tanulók részére, akik a többi gyermekkel és 
tanulóval együtt nevelhetők és oktathatók voltak, a települési önkormányzatok 
az óvodai és általános iskolai nevelés és oktatás körében biztosították a törvényi 
kötelezés folytán ezen lehetőséget. [86. § (1) és (2) bek.] Azon sajátos nevelésű 
gyermekek és tanulók neveléséről és oktatásáról azonban, akik a többi gyermek-
kel és tanulóval nem voltak együtt nevelhetők, illetve együtt oktathatók, a fővá-

[9] Zongor, 2013, 7–8.
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rosi és megyei kormányhivatal a megyei intézményfenntartó útján, a megyei 
jogú város pedig a saját területén, illetve a fővárosi önkormányzat gondoskodott. 
[87. § (1) bek. e) pont] Mindebből kitűnik, hogy a közoktatási feladatok ellátása 
differenciált módon, a területi és helyi sajátosságok figyelembevételével történt.

A fővárosi és megyei kormányhivatalnak a megyei intézményfenntartó útján, 
a megyei jogú városnak a saját területén és a fővárosi önkormányzatnak volt 
a feladata – a fővárosi kerületi önkormányzat Közoktatási tv.-ben meghatáro-
zott feladatára és a fővárosi önkormányzat és a fővárosi kerületi önkormányzat 
között született megállapodásra is figyelemmel – a kollégiumi, a szakiskolai és a 
középiskolai ellátás, ideértve a nemzetiségi ellátást is, az alapfokú művészetok-
tatás, a felnőttoktatás, valamint a továbbtanulási, pályaválasztási tanácsadás, a 
nevelési tanácsadás, a logopédiai szolgáltatás és a gyógytestnevelés biztosítása, 
feltéve, hogy azt a községi, városi és fővárosi kerületi önkormányzat nem vállalta 
át, és egyébként ezen feladat ellátása a megye területén nem volt megoldott. [86. 
§ (3) bek.] Azaz a 2013. január 1-jei változásokig a többi települési önkormány-
zathoz képest a megyei jogú város önkormányzatának volt a kötelező feladata 
ezen közoktatási feladatok biztosítása. Más települési önkormányzat ezt azon-
ban önkéntes alapon átvállalhatta a megyei jogú város önkormányzatától.

Ha ugyanazon nemzetiséghez tartozók létszáma miatt nem volt lehetséges a 
nemzetiségi oktatás és nevelés megszervezése, akkor az országos nemzetiségi 
önkormányzat kezdeményezhette a megyei vagy fővárosi kormányhivatalnál 
a megyei fenntartó útján vagy a megyei jogú városnál, hogy a saját területén 
szervezze meg az általános műveltségi szinthez igazodóan az anyanyelv és a 
népismeret oktatását.  A törvény ezt kiegészítő nemzetiségi oktatásnak nevezte, 
amely iskolai tagozatként, külön iskola létrehozásával vagy utazó pedagógus 
útján is megvalósítható volt, így a nemzetiségi oktatásban is többletfeladatot 
láttak el a kormányhivatalok és ezen önkormányzatok. [86. § (6) bek.]

A fővárosi kerületi önkormányzat feladata volt – kivéve, ha a fővárosi önkor-
mányzat és a fővárosi kerületi önkormányzat között született megállapodás 
eltérően rendelkezett – az enyhe értelmi fogyatékos tanulók általános iskolai 
oktatásának, az alapfokú művészetoktatás, az általános iskolai felnőttoktatás, 
valamint a nevelési tanácsadás, logopédiai szolgáltatás és gyógytestnevelés 
biztosítása. [86. § (4) bek.]

A települési önkormányzatok a közoktatási feladataikat kistérségi társu-
lás[10] keretében is elláthatták. [89/A. §] Úgyszintén a szakképzéssel kapcsolatos 

[10] Ezt a társulási formát a jelenlegi Mötv. vagy más törvény sem ismeri már. Az Mötv. 146. § (1) 
bekezdése alapján az Mötv. 2013. január 1. napja előtt megkötött társulási megállapodásokat a kép-
viselő-testületeknek 2013. június 30-ig felül kell vizsgálniuk. A felülvizsgálat eredményeképpen a 
megállapodást a jogszabályok rendelkezéseihez kell igazítani. Ez alkalmat ad arra, hogy a társulás-
ban részt vevő települések a társulásban való részvételi szándékuktól elálljanak, és 2013. december 
31-jével vagy ha a társulási megállapodás ettől eltérő időpontot állapít meg, akkor azzal az időponttal 
legalább hat hónapos felmondási idővel a társulásból kilépjenek. [Mötv. 89. § (1) és (2) bek.] 
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feladatok ellátása is megtörténhet önkormányzati társulás keretében, melyet a 
Közoktatási tv. szakképzési-szervezési társulásnak nevezett. A társulásban tag 
lehetett minden olyan önkormányzat, amely szakképzési feladatot ellátó iskolát 
tartott fenn. [89/B. § (2)-(3) bek.] A társulás – lévén, hogy jogi személy – önmaga 
is köthet szakképzési feladat ellátása körében közoktatási megállapodást, szak-
iskolát, szakközépiskolát és kollégiumot alapíthat és fenntarthat, illetve iskola-
rendszeren kívüli szakképzést szervezhet. [89/B. § (4) bek. a) és b) pont]

Ha a szakképzés-szervezési társulás ellátta a törvényben meghatározott felada-
tokat, akkor a kormányhivatal nem kellett, hogy az illetékességi területére nézve 
átvegye és működtesse a települési önkormányzatoktól a szakképzési rendszert. 
Ebben az esetben a szakképzés-szervezési társulás köteles a feladatot átvenni, 
és annak ellátásához a szükséges intézményi vagyon ingyenes használati vagy 
vagyonkezelői jogát a települések biztosítják. [89/B. § (7) bek., 88. § (9) bek.]

IV. Az új köznevelési rendszer jogszabályi alapjai

A nevelés és az oktatás területén az Országgyűlés elfogadta a nemzeti közne-
velésről szóló 2011. évi CXC. törvényt (a továbbiakban: Köznevelési tv.), amely 
a Közoktatási tv. meghatározott struktúráját nagyban módosította. Az önkor-
mányzati feladatellátás meghatározása kapcsán az új rendszer – a Közoktatási 
tv.-hez képest – még összetettebb struktúrát állít fel: a feladatok meghatározásá-
nál a települések gazdasági teljesítőképességét és a köznevelési intézmény típu-
sát is messzemenően figyelembe veszi.

A Köznevelési tv. alapján az óvodai feladatok ellátása – ideértve a nemzeti-
séghez tartozók óvodai nevelését, a többi gyermekkel, tanulóval együtt nevel-
hető, oktatható sajátos nevelési igényű gyermekek óvodai nevelését is – a tele-
pülési önkormányzatok kötelezettsége maradt. [74. § (1) és (2) bek.] A települési 
önkormányzatok maradtak az óvodák fenntartói.

Az alapfokú és a középfokú oktatás-nevelési feladatok kapcsán azonban a 
fenntartói és működtetői jogok szétváltak, és ezen jogosultságok tényleges gyako-
rolójának személye az oktatás-nevelési intézmények típusától, a települési önkor-
mányzat lélekszámától és a gazdasági teljesítőképességétől függően eltérhet.

1. A fenntartói jogok gyakorlása

A helyi önkormányzat a közoktatással kapcsolatos feladatának eleget tehetett 
úgy, ha ő maga létesített közoktatási intézményt, amelynek így fenntartói jogait 
az önkormányzat maga gyakorolta. A feladatellátási kötelezettségnek akként is 
eleget tehetett, ha önkormányzati vagy más fenntartóval a közoktatási feladatok 
biztosítására megállapodást kötött. Ha társulás keretében tett eleget ezen köte-
lezettségének, akkor a társulási szerződésnek kellett ennek tényét és a költségek 
viselését, megosztását tartalmaznia. [88. § (4) bek.]
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A Köznevelési tv. alapján a köznevelési alapfeladatok ellátása az állam köte-
lezettsége lett. Az állam ezen kötelezettségének intézmény alapításával és fenn-
tartásával vagy köznevelési szerződés megkötése útján tehet eleget. A közne-
velési szerződésben szerződő fél egyház vagy magánintézmény lehet, mint 
fenntartó. [74. § (1) és (2) bek.] Ha az állam ezen kötelezettséget nem közneve-
lési szerződés útján teljesíti, akkor a fenntartói jogait az állami intézményfenn-
tartó központ útján gyakorolja. [Köznevelési tv. 94. § (4) bek. n) pont, 202/2012. 
(VII. 27.) Korm. rendelet]

2. A működtetési jogok gyakorlása

Az állami fenntartás mellett az önkormányzatok működtetői jogokat gyakorol-
hatnak. 

A működtetés keretében az önkormányzat üzemelteti és karbantartja a 
köznevelési intézmények épületeit. Az önkormányzat a saját költségvetéséből 
finanszírozza ezen épületek közterheit, rezsiköltségét és gondoskodik a vagyon-
védelemről. Az önkormányzat felel a tűzvédelmi, munkavédelmi és egészség-
ügyi előírások betartásáért.

A működtető önkormányzat saját költsége terhére köteles az ingatlanvagyon 
állagmegóvására, azonban az ezen túl jelentkező fejlesztési vagy rekonstruk-
ciós igények teljesítése már nem feladata, csak jogosultsága, azaz tehet ebben 
a körben is kötelezettségvállalást, de nem köteles. Ebben az esetben állami 
pályázat útján támogatásban is részesülhet. Az alapító okiratnak az intézmény 
működtetésével összefüggő módosítása vagy az ezzel összefüggő infrastruk-
túra-fejlesztés a fenntartó és a működtető között kötött szerződésben meghatá-
rozottak szerint történik.

Az önkormányzat feladata továbbá a köznevelési feladat ellátásához szük-
séges tárgyi feltételek, valamint a vagyon működtetésével összefüggő személyi 
feltételek finanszírozása. 

A működtető kötelezettsége továbbá minden olyan feladatellátás költségé-
nek viselése, amelyet jogszabály nem utal a fenntartó kötelezettségei közé, és 
amely szükséges ahhoz, „hogy az ingatlanban a köznevelési feladatokat megfe-
lelő színvonalon és biztonságosan láthassák el”. Ennek körébe sorolható külö-
nösen a taneszközök, egyéb anyagok és áruk vagy szolgáltatások megrendelése, 
átadás-átvétele, raktározása. 

A Köznevelési tv. ezen túl a kifejezetten csak „a köznevelési intézmény 
alapító okiratában foglalt feladat ellátásához szükséges technikai berendezése-
ket” nevesíti, amelyek működtetéséről a működtető önkormányzat gondosko-
dik, a tulajdonában lévő taneszközöket karbantartja és szükség esetén a javítás-
ról gondoskodik, beszerzi a közfeladat-ellátáshoz szükséges eszközöket. [76. § 
(1)-(3) bek.]
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A 3000 főt meghaladó lakosságszámmal rendelkező település köteles „az illeté-
kességi területén lévő összes, saját tulajdonában álló, az állami intézményfenntartó 
központ által fenntartott köznevelési intézmény feladatainak ellátását szolgáló ingó 
és ingatlan vagyon” működtetéséről gondoskodni. Az ilyen település önkormány-
zata ezen működtetési kötelezettsége alól csak kivételes esetekben mentesülhet. 
A települési önkormányzat a gazdasági helyzetére és jövedelemtermelő képességére 
tekintettel kérheti, hogy a működtetési kötelezettség alól az állam mentesítse. [74. § 
(4) bek.] Ezen nyilatkozat megtétele mellett [229/2012. (VIII. 28.) Korm. rendelet 4. 
sz. melléklet] ki kell térnie a nyilatkozó önkormányzatnak arra, hogy mely, az érin-
tett köznevelési intézmény működtetésével felmerülő kiadásait milyen, a működte-
téshez rendelkezésre álló bevételekkel tudná finanszírozni, melyek nem elégsége-
sek egy adott intézményhez kötődő feladatellátáshoz. 

Az ily módon szolgáltatott információ birtokában az állam esetenként mérle-
geli, hogy a működtetés finanszírozásának feltételei az adott települési önkor-
mányzat esetében teljes mértékben, részben vagy abszolút nem biztosítottak. 
Amennyiben arra a megállapításra jut, hogy a működtetés az adott települési 
önkormányzat esetében nem teljesen lehetetlen, akkor az adott intézmény 
működtetésének átvétele esetén hozzájárulás fizetésére kötelezheti az önkor-
mányzatot. A hozzájárulás-fizetési kötelezettség mértékét az állam egyol-
dalúan, határozott időre, havi bontásban és azonos összegben állapítja meg. 
A hozzájárulás a soron következő települési önkormányzati választás évét 
követő augusztus hónap 31. napjáig szól, így a felülvizsgálatnak a választás évét 
követő évben kell megtörténnie. [74. § (6) bek.]

A települési önkormányzat a hozzájárulási kötelezettség kézhezvételét 
követő 8 napos jogvesztő határidőn belül ezen vállalás kérdésében határoz. Ha 
a hozzájárulás fizetését az önkormányzat képviselő-testülete nem támogatja, 
akkor a működtetés átvételére irányuló kérelmet visszavontnak kell tekinteni. 
[74. § (6) bek.]

A működtetési kötelezettség alól továbbá „egyes területszervezéssel és a 
lakosságszám változásával összefüggő rendkívüli esetben” mentesülhet. [74. § 
(4) bek.]

A működtetési kötelezettség alóli mentesülés esetében az állami intézmény-
fenntartó központtal kötött szerződésben kerülnek rögzítésre a működtetés 
egyedi rendelkezései. [74. § (6a) bek.]

A működtetési kötelezettség átadása végett a települési önkormányzatnak a 
szükséges nyilatkozatot 2012. november 15-ig kellett megtennie, ha 2013. január 
1. napjától a működtetést nem képes finanszírozni. Ezen nyilatkozat megtételére 
azonban nemcsak egyszeri alkalommal van lehetőség, hanem az önkormányzat 
később is kerülhet olyan helyzetbe, amely a feladat átadását indokolhatja. Erre 
az esetre úgy rendelkezik a törvény, hogy kizárólag ötévente, az önkormányzati 
képviselő-választást követő év március 31. napjáig lehet nyilatkozni. Ez a nyilat-
kozat a benyújtást követő tanévtől hatályosul. [76. § (4) bek., 97. § (24) bek. a) 
pont ab) alpont] 
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Annak ellenére, hogy a jogszabály egyértelműen leírja, hogy kizárólag a 
működtetési kötelezettség átadásáról kell nyilatkozni, számos önkormányzat 
arról is nyilatkozott, hogy a működtetést vállalja, jóllehet ez a vállalás nem a 
nyilatkozata, hanem a törvényi előírás folytán áll fenn.

A 3000 fő vagy az alatti lakosságszámmal rendelkező települési önkormány-
zat köznevelési feladatait főszabályként intézmény fenntartásával és működte-
tésével (vagy köznevelési szerződés útján) az állam látja el. Ezen település azon-
ban önkéntes feladatvállalásként tehet olyan nyilatkozatot, hogy a területén lévő 
valamennyi, saját tulajdonában álló, az állami fenntartású intézmény közne-
velési feladatainak ellátásául szolgáló ingó és ingatlan vagyont működtetésébe 
kívánja venni, valamint biztosítani kívánja a feladatellátáshoz szükséges szemé-
lyi és tárgyi feltételeket. A nyilatkozatának alátámasztásául igazolnia kell, hogy 
ezen kötelezettségvállalásának teljesítéséhez rendelkezik gazdasági és jövede-
lemtermelő képességgel, bevétellel. Abban az esetben, ha ez az adatszolgáltatás 
nem vagy csak részben megalapozott, a kérelmet el kell utasítani. Egyébként a 
működtetés egyedi feltételeiről az állami intézményfenntartóval kötött szerző-
désben kell rendelkezni. [74. § (5) és (6a) bek.]

A működtetés átvállalásáról szóló nyilatkozatot – hasonlóan a működtetés 
átadásáról szóló nyilatkozathoz – 2013. január 1-jétől kezdődő időszakra nézve 
2012. november 15. napjáig kellett megtenni. Egyébként pedig a működtetés 
átadásáról szóló nyilatkozat megtételére előírt határidők megfelelően irányadók. 
[76. § (4) bek., 97. § (24) bek. a) pont aa) alpont]

A középfokú oktatás-nevelés keretében a fenntartói és a működtetői jogok 
gyakorlása további differenciálást tesz szükségessé, mert a működtetési jog 
kizárólag a gimnáziumok esetében maradt az önkormányzatoknál. [74. § (4) 
és(5) bek.] A szakképzési feladatot ellátó intézmények működtetését viszont az 
állam végzi, amely alatt a szakközépiskolában és a szakiskolában folyó képzés 
is értendő. [7. § (1) bek. d) és e) pont]

A köznevelési törvény nem szabályozza azonban külön, hogy a vegyes intéz-
mények esetén – értve ez alatt a több fajta közoktatási feladatot ellátó intézményt 
és a közoktatási feladaton kívül egyéb, így például közművelődési, kulturális 
vagy étkeztetési feladatokat is ellátó intézményt is – a fenntartó és működtetői 
jogok tekintetében bekövetezett változás hogyan megy végbe. Az ilyen intéz-
mények átszervezése lényegesen összetettebb és hosszabb folyamatot igényelt, 
de ezt az egyes önkormányzatok mindig az egyedi esetek körülményei alapján 
hajtották végre. Ennek szabályaira és az átszervezés során felmerült problé-
mákra a tanulmány későbbi fejezetében még visszatérek.
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3. Vagyonkezelői és használati jogosultság

Az állami fenntartót a fenntartói és működtetői jogok mellett vagyonkezelői 
jog[11] is megilleti. Abban az esetben, ha a működtetési jogot a települési önkor-
mányzat gyakorolja, akkor az állami intézményfenntartó központot használati 
jog[12] illeti meg a köznevelési feladatellátáshoz szükséges, az önkormányzat 
tulajdonában álló ingó és ingatlan vagyonon. Mind a vagyonkezelői jog, mind 
a használati jog addig tart, míg az adott intézmény köznevelési feladatot szol-
gál. A Klebelsberg Intézményfenntartó Központnak (a továbbiakban: KIK), mint 
állami intézményfenntartó központnak mindkét jogosultsága ingyenes, azaz az 
önkormányzat ezért ellenértéket nem kap. [76. § (5) bek.] 

A Köznevelési tv. a tulajdonos rendelkezési jogát is korlátozza, amikor 
kimondja, hogy ezen jogosultságok fennállásának ideje alatt az adott vagyon-
tárgyat nem lehet elidegeníteni és megterhelni sem. Az adott ingó vagy ingat-
lan bérbeadásáról is csak bizonyos körben dönthet: a használatba adás nem 
veszélyeztetheti a köznevelési feladatellátást. A köznevelési feladat ellátásának 
kereteit ebben a tekintetben a pedagógiai program, az SzMSz és a házirend hatá-
rozza meg. [76. § (6) bek.] 

[11] A vagyon kezelői jog tartalma a nemzeti vagyonról szóló 2011. évi CXCVI. törvényen alapul. 
„A vagyonkezelőt – ha jogszabály vagy a vagyonkezelési szerződés másként nem rendelkezik – 
megilletik a tulajdonos jogai, és terhelik a tulajdonos kötelezettségei – ideértve a számvitelről szóló 
törvény szerinti könyvvezetési és beszámoló-készítési kötelezettséget is – azzal, hogy a) a vagyont 
nem idegenítheti el, valamint – jogszabályon alapuló, továbbá az ingatlanra közérdekből külön 
jogszabályban feljogosított szervek javára alapított használati jog, vezetékjog vagy ugyanezen 
okokból alapított szolgalom, továbbá a helyi önkormányzat javára alapított vezetékjog kivételével 
– nem terhelheti meg, b) a vagyont biztosítékul nem adhatja, c) a vagyonon osztott tulajdont nem 
létesíthet, d) a vagyonkezelői jogot harmadik személyre a (9) bekezdésben foglalt kivétellel nem 
ruházhatja át és nem terhelheti meg, valamint e) polgári jogi igényt megalapító, polgári jogi igényt 
eldöntő tulajdonosi hozzájárulást a vagyonkezelésében lévő nemzeti vagyonra vonatkozóan ható-
sági és bírósági eljárásban sem adhat, kivéve a jogszabályon alapuló, továbbá az ingatlanra közér-
dekből külön jogszabályban feljogosított szervek javára alapított használati joghoz, vezetékjoghoz 
vagy ugyanezen okokból alapított szolgalomhoz, továbbá a helyi önkormányzat javára alapított 
vezetékjoghoz történő hozzájárulást.” [2011. évi CXCVI. tv. 11. § (8) bek.]
[12] A használati jog alatt viszont csak a tulajdonosi részjogosítványok közül csak a használati jog 
gyakorlása értendő, mely tartalmára nézve a Polgári Törvénykönyv ad eligazítást. A használati jog 
alapján a használó jogosult használni a dolgot, szedheti annak hasznait, és viseli a dologgal járó 
terheket, valamint a dologban bekövetkezett azon kárt, melynek viselésére más nem kötelezhető. 
[Ptk. 99. §]
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V. A nevelési-oktatási intézmények átszervezése elméletben és 
gyakorlatban, különös tekintettel a többcélú intézményekre

1. A 2013. január 1. napját megelőző jogszabályi környezet és annak gyakor-
lati megvalósulása az átalakítások tükrében

A közoktatásról szóló törvény alapján a közoktatási feladat ellátása az önkor-
mányzat kötelező feladata volt. Arra nézve, hogy ennek milyen intézményi 
struktúrában kellett megvalósulnia, a jogszabályok számos megoldási lehető-
séget kínáltak. Így fordulhatott az elő, hogy több közoktatási feladat is szere-
pelhetett egy adott intézményben, amelynek a célja a racionális és hatékony 
munkaszervezés volt. Ennek az integrációnak az eredményeként közös igazga-
tású közoktatási intézmények jöttek létre. A Közoktatási tv. ezen intézményeket 
többcélú intézményeknek hívta. [22. § (3) bek.] A többcélú intézményeknek is 
különböző típusait ismerte a Közoktatási tv. attól függően, hogy milyen közokta-
tási és egyéb feladatot látott el az intézmény. Ennek megfelelően többcélú intéz-
mény lehetett:
„a) egységes iskola vagy összetett iskola,
b) közös igazgatású közoktatási intézmény,
c) általános művelődési központ (a továbbiakban: ÁMK),
d) egységes gyógypedagógiai, konduktív-pedagógiai módszertani intézmény,
e) egységes pedagógiai szakszolgálatot ellátó intézmény,
f) egységes, az óvodai és bölcsődei feladatokat ellátó intézmény.” [33. § (1) bek.]

A többcélú intézmény létesítésének feltételéül a törvény csupán annyit rögzí-
tett, hogy annak működéséhez és valamennyi feladatának ellátáshoz az anyagi, 
tárgyi, technikai és személyi feltételeket biztosítani kell. [33. § (2) bek.]

Az egységes vagy összetett iskola szervezetileg egy iskolát jelentett, amely 
azonban több iskolatípus feladatait látta el, természetesen az adott iskolatípu-
sokhoz igazodó, különböző tananyag és követelményrendszer alkalmazásával. 
Az egységes vagy összetett iskola keretében az alapfokú oktatás és a középfokú 
oktatás megszervezése egy szervezet keretében történt meg. [33. § (3) bek.]

A közös igazgatású közoktatási intézmény is több iskolatípus feladatait látta 
el, de – az egységes vagy összetett iskolától eltérően – szakmai és szervezeti 
szempontból is önálló intézményegységekből állt. Közös igazgatású intézmény-
nek nemcsak nem többcélú intézmény lehetett az intézményegysége, hanem 
lehetett egységes vagy összetett iskola és egységes pedagógiai szakszolgálatot 
ellátó intézményegysége, valamint egységes gyógypedagógiai módszertani 
feladatot ellátó intézményegysége is. A közös igazgatású közoktatási intézmény 
továbbá nemcsak közoktatási feladatot ellátó intézményegységet foglalhatott 
magában, hanem a nevelő és oktató munkához kapcsolódó, nem közoktatási 



139A z  ö n k o r m á n y z at i  k ö z n e v e l é s i . . .

tevékenységet[13] folytató intézményegységet is. [33. § (4) bek.] Ezen nem közok-
tatási tevékenység ellátása esetén „az adott feladat ellátására létrehozható intéz-
mény engedélyezésére vonatkozó rendelkezéseket” kellett alkalmazni. [33. § 
(13) bek.] A közös igazgatású intézmény tehát az egységes vagy összetett isko-
lához képest több közoktatási és egyéb feladatot is elláthatott, mindezt önálló 
szervezeti egységei útján. 

Az általános művelődési központ abban hasonlított a közös igazgatású 
közoktatási intézményhez, hogy szervezeti egységei szakmai és szervezeti 
tekintetben is önállóak voltak, és hogy intézményegysége nemcsak nem több-
célú intézmény lehetett, hanem lehetett egységes vagy összetett iskola, egységes 
pedagógiai szakszolgálatot ellátó intézményegység, valamint egységes gyógy-
pedagógiai módszertani feladatot ellátó intézményegység, valamint elláthatott a 
nevelő és oktató munkához kapcsolódó, nem közoktatási tevékenységet is. Álta-
lános művelődési központ viszont csak akkor volt létesíthető, ha annak vala-
mennyi közoktatási feladatot ellátó intézményegysége kulturális, művészeti, 
közművelődési vagy sportfeladatot is ellátott. [33. § (5) bek.]

Az intézményegységek szervezeti önállósága azt jelentette, hogy vezetésü-
ket vezetői megbízással rendelkező személy látta el. [33. § (6) bek.] Ezen vezető 
állású személyek együttműködtek egymással. Az együttműködésük kereteit a 
közös igazgatású közoktatási intézmény esetében a pedagógiai program, az álta-
lános művelődési központ esetében a pedagógiai-művelődési program (a továb-
biakban együtt: pedagógiai program) határozta meg. [33. § (8) bek.] Az egyes 
intézményegységek munkájának összehangolása céljából a közös igazgatású 
közoktatási intézmény és az általános művészeti központ esetében az intéz-
ményegységek azonos számú képviselőiből álló igazgatótanács alakult, amely 
jogszabályban meghatározott körben munkáltatói jogokat is gyakorolt. Emellett 
vezetői és szakértői testület is alakulhatott, amely szintén az intézményegysé-
gekben folyó munka koordinálásában és harmonizálásában segített. [33. § (9) 
bek.] Amennyiben alakult, úgy a szülői szervezet, a diákönkormányzat vagy az 
intézményi szék – az érdekeltek egyhangú döntése alapján – akár az egész intéz-
ményegységre, akár annak egy intézményegységére nézve kiterjedő jogkörrel 
rendelkezhetett. [33. § (10) bek.]

Valamennyi többcélú intézményben – függetlenül attól, hogy szervezeti 
egységei önállóak-e vagy sem – egy szervezeti és működési szabályzatot, peda-
gógiai programot, házirendet és minőségirányítási programot kellett készíteni. 
[33. § (7) bek.]

Az egységes gyógypedagógiai módszertani intézmény, egységes konduk-

[13] A nevelő és oktató munkához kapcsolódó, de nem közoktatási tevékenység alatt „a felsőokta-
tás, a köz- és felsőoktatási kutatás, a gyermekjóléti szolgálat, a családsegítő szolgálat, a bölcsődei 
ellátás, a gyermekvédelmi ellátás, a közművelődés, a kultúra, a művészet, a könyvtár, a múzeum, 
a sport, a pályaválasztási tanácsadás, a szociális ellátás, a rehabilitáció és habilitáció, az iskola-
egészségügyi ellátás” volt értendő. [Közoktatási tv. 121. § (1) bek. 25. pont
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tív pedagógiai módszertani intézmény (a továbbiakban: egységes módszertani 
intézmény) keretében a sajátos nevelésű gyermek, tanuló nevelése, oktatása a 
többi gyermekkel és tanulóval együtt zajlott. Az egységes módszertani intéz-
mény elláthatott egyaránt bizonyos, a törvényben meghatározott pedagógiai 
szakszolgálati feladatokat és a pedagógia szakmai szolgáltatás feladatait is. [33. 
§ (12) bek.] Ezen pedagógiai szakszolgálati feladatok a következők lehettek: 
gyógypedagógiai tanácsadás, korai fejlesztés és gondozás; fejlesztő felkészí-
tés; logopédiai ellátás; konduktív pedagógiai ellátás és gyógytestnevelés. [34. § 
a)-b), e), g) és h) pont] A pedagógiai-szakmai szolgáltatások közül az egységes 
módszertani intézmény az alábbi szolgáltatásokat nyújthatta: 

„a pedagógiai tájékoztatás, amelynek feladata a szakmai információk, adatok 
és tanügyi dokumentumok (tantervek, tankönyvek, segédletek stb.) gyűjtése, 
őrzése, feldolgozása és használatba adása, tájékoztatás nyújtása;

az igazgatási, pedagógiai szolgáltatás, melynek feladata programok, tanter-
vek készítése, iskolaszerkezeti tanácsadás, közgazdasági, jogi stb. információk 
közvetítése, tantervek, tankönyvek, taneszközök megismertetése, felhasználá-
suk segítése, az óvodai nevelési program, az iskolai és kollégiumi pedagógiai 
program készítésében való közreműködés;

a pedagógusok képzésének, továbbképzésének és önképzésének segítése, 
szervezése; valamint

a tanuló tájékoztató, tanácsadó szolgálat, amelynek feladata a tanulók, a 
tanulóközösségek, a diákönkormányzatok segítése, a jogaik érvényesítéséhez 
szükséges ismeretek nyújtásával, tanügyigazgatási, közgazdasági, jogi stb. 
információk közvetítésével.” [6. § (2) bek. b)-e) és g) pont]

Az egységes módszertani intézmény feladatainak ellátása céljából utazó 
szakember hálózatot is működtethetett. Ezen feladatokon túl külön intézmény-
egység keretében elláthatott óvodai és általános iskolai nevelési-oktatási felada-
tokat is. Külön-külön önálló szervezeti egységek keretében továbbá megszer-
vezhette a nevelési tanácsadást, mint pedagógiai szakszolgálatot, valamint a 
közoktatási törvény hatálya alá nem tartozó családsegítő szolgálatot és iskola-
egészségügyi ellátást is. [33. § (12) bek.]

Az egységes módszertani intézménytől az egységes pedagógiai szakszolgá-
latot ellátó intézményt meg kell különböztetni. Az egyik leglényegesebb különb-
ség, hogy az egységes pedagógiai szakszolgálat egységes intézmény, amelynek 
nincsenek szervezetileg önálló intézményegységei. Az egységes pedagógiai 
szakszolgálat valamennyi pedagógiai szakszolgálati feladatot elláthatta a szak-
értői és rehabilitációs bizottsági feladatok kivételével, utazó szakember hálóza-
tot működtethetett, és a sajátos nevelésű gyermekek, tanulók integrált óvodai 
és iskolai oktatásában, nevelésében részt vehetett. Az egységes pedagógiai 
szakszolgálat tehát nem nyújthatott pedagógiai-szakmai szolgáltatásokat. 
A közoktatási törvény hatálya alá nem tartozó tevékenységet, mint a családse-
gítő szolgálatot és az iskola-egészségügyi ellátást önálló intézményegységekben 
megszervezhette. [33. § (11) bek.]
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Végül a többcélú intézmények közül az egységes óvoda-bölcsődéről nem 
esett még szó. Az óvoda-bölcsőde keretében a második életévét betöltött gyer-
mek nevelése az óvodai nevelésben ellátható gyermek nevelésével egy intéz-
ményben történhetett. Ezen intézmény létrehozatalának feltétele volt, hogy a 
települési önkormányzatnak nem lehetett kötelező feladata a bölcsődei ellátás. 
Feltétel volt továbbá, hogy a gyermekek létszáma alapján nem volt lehetőség 
külön bölcsődei és óvodai csoport indítására, és az önkormányzatnak minden, 
a településen lakóhellyel, lakóhely hiánya esetén tartózkodási hellyel rendel-
kező gyermek óvodai felvételét teljesíteni kellett. Az egységes óvoda-bölcsőde 
bármely többcélú intézmény önálló szervezeti egységeként működhetett, 
feltéve, hogy azt az adott többcélú intézményre vonatkozó rendelkezések lehe-
tővé tették. [33. § (14) bek.]

Számos megyei jogú városban működtek és (jelenleg is működnek) olyan 
oktatási intézmények, melyek többfajta oktatási feladatot bonyolítanak, illetve 
olyanok, melyek nemcsak oktatási feladatot látnak el. Ez az átszervezések 
kapcsán további nehézséget okozott, munkaszervezési szempontból viszont a 
hatékonyságot szolgálta. 

A többcélú intézmények is lehetnek azonban további integráció alanyai. Győr 
városa 2000 júniusában tett elsőként ilyen lépéseket, melynek eredményeként 
bizonyos közoktatási intézmények önálló létét megszüntette és közös intéz-
ménybe integrálta őket. [192/2000. (VI. 15.) Kgy. sz. határozat] 2011 májusában 
döntött ismét a Közgyűlés arról, hogy további átszervezést hajt végre a közok-
tatási intézmények tekintetében. Ennek eredményeképpen a területi körzetek-
nek megfelelően főigazgatóságok alakultak, amelyek óvodát, általános iskolát 
és esetleg középiskolát vagy egyéb közművelődési intézményegységet foglaltak 
magukba. [137/2011. (V. 27.) Kgy. sz. határozat] Az így létrejött főigazgatóságok 
sajátossága az volt, hogy nem maga a főigazgatóság látta el a közoktatási feladatot 
– így rá a Közoktatási tv. ezen része nem is volt irányadó –, hanem a főigazgató az 
intézmény természetéből adódóan koordinációs feladatokat végzett. A pénzügyi 
és gazdasági feladatokat pedig szintén egy önálló költségvetési szerv – a Gazdasági 
és Pénzügyi Szolgáltató Központ – látta el. [385/2006. (XI. 30.) Kgy. sz. határozat]

Ezen integrált intézmények vonatkozásában a köznevelési feladatok átszer-
vezése számos nehézségbe ütközött, hiszen – mint ahogy az ismertetett jogsza-
bályi rendelkezésekből kiderül – a fenntartói és működtetői jogok 2013. január 1. 
napjától differenciált módon megváltoztak. Az átszervezést tovább nehezítette 
az, hogy a közoktatási intézmények a közoktatási feladatokon túl nem közokta-
tási feladatokat is elláthattak. [Közoktatási tv. 22. § (4) bek.]

2. A Köznevelési tv. rendelkezései és az azt megelőző szabályok viszonya

A Köznevelési tv. is lehetővé teszi többcélú intézmény alapítását. A többcélú 
köznevelési intézmény több köznevelési feladatot is elláthat, illetve a többcélú 
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intézmény elláthat nem köznevelési feladatot is. [7. § (2) bek.] A Köznevelési tv. 
többcélú intézményként az egységes óvoda-bölcsőde, az egységes iskola vagy 
összetett iskola, a közös igazgatású köznevelési intézmény, az általános művelő-
dési központ és az egységes gyógypedagógiai, konduktív pedagógiai módszertani 
intézmény (a továbbiakban: EGYMI) típusokat határozza meg. [20. § (1) bek.]

Többcélú intézmény létesítésének általános követelményeként a Köznevelési 
tv. a korábbi szabályokhoz képest ugyanazt rögzíti: valamennyi feladat létesíté-
séhez és működéséhez az anyagi, tárgyi, technikai és személyi feltételeket bizto-
sítani kell. [20. § (2) bek.]

Az egységes iskola és összetett iskola vonatkozásában a törvény rendkívül 
szűkszavú: hasonlóan a Közoktatási tv. rendelkezéseihez a pedagógiai feladatel-
látás szempontjából egységes intézménynek tekintendő. [20. § (3) bek.]

A közös igazgatású köznevelési intézmény tartalmilag szintén nem változott 
a közös igazgatású közoktatási intézményhez képest, hiszen mindegyik eset-
ben az intézmény különböző típusú oktatási-nevelési feladatokat lát el önálló 
intézményegységekkel. [20. § (4) bek.] A Köznevelési tv. szerint a közös igazga-
tású köznevelési intézményben a nevelő és oktató munkához kapcsolódó, nem 
köznevelési tevékenységet[14] ellátó intézményegység is működhet. [20. § (6) 
bek.] Ezen tevékenységek engedélyezésére vonatkozó szabályokat a Köznevelési 
tv.-ben foglalt rendelkezésekkel együtt kell értelmezni. [20. § (8) bek.]

Az ÁMK fogalmi meghatározása sem változott a korábbi rendelkezéshez 
képest: a nevelési-oktatási feladatot ellátó, önálló intézményegységei kulturá-
lis, művészeti, közművelődési és sportfeladatot is ellátnak. [20. § (5) bek.] Az 
ÁMK keretében önálló intézményegység keretében nevelő és oktató munkához 
kapcsolódó, nem köznevelési tevékenység is folyhat. [20. § (6) bek.]

A közös igazgatású köznevelési intézmény és az ÁMK esetében az önálló 
intézményegységek azonos számú képviselőiből álló igazgatótanács biztosítja az 
intézményegységek munkájának a harmonizációját, amely jogszabályban megha-
tározottak szerint gyakorol bizonyos munkáltatói jogokat is. [20. § (11) bek.]

Az EGYMI a sajátos nevelési igényű gyermek, tanuló többi gyermekkel, tanu-
lóval történő nevelését, oktatását célozza. Hasonlóan a korábbi szabályokhoz 
az EGYMI elláthatja valamennyi pedagógiai szakszolgálati feladatot a szakértői 
bizottsági tevékenységen kívül [20. § (9) bek.], azok köre azonban megváltozott 
az új rendelkezések hatályba lépésével, mert a pedagógiai szakszolgálat fogalma 
alá „a gyógypedagógiai tanácsadás, korai fejlesztés, oktatás és gondozás; a 
fejlesztő nevelés; a szakértői bizottsági tevékenység; a nevelési tanácsadás; a 
logopédiai ellátás; a továbbtanulási, pályaválasztási tanácsadás; a konduktív 

[14] Ezen tevékenység alatt a Köznevelési tv. – a Közoktatási tv.-től részben eltérően – a felsőok-
tatást, a köz- és felsőoktatási kutatást, a közművelődést, a kultúrát, a művészetet, a könyvtárat, a 
muzeális intézményi feladatot, a sportot, minden olyan gyermekvédelmi, gyermekjóléti, szociális 
és egészségügyi ellátást ért, amely gyermekek, valamint tanköteles tanulók számára nyújtható. 
[Köznevelési tv. 20. § (7) bek.]
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pedagógiai ellátás; a gyógytestnevelés; az iskolapszichológiai, óvodapszicholó-
giai ellátás; a kiemelten tehetséges gyermekek, tanulók gondozása” tartozik. [18. 
§ (2) bek.] A jogszabályi előírás folytán ezen többcélú intézménynek óvodai, álta-
lános iskolai vagy középiskolai feladatot ellátó intézményegységet kell működ-
tetnie. Az EGYMI továbbá nem köznevelési feladatként elláthatja a családsegítő 
szolgálatot és az iskola-egészségügyi ellátást. Az egyes feladatok tekintetében 
külön-külön önálló szervezeti egységeket kell működtetni. [20. § (9) bek.]

Az egységes óvoda-bölcsőde alapításának a feltételei mindenben megegyez-
nek a 2013. január 1-jét megelőző szabályokkal. [20. § (10) bek.] Ezen intézmény 
alapítása azonban csak a kistelepülések önkormányzatai részére adott, mert – a 
már ismertetett feltételek fennállása mellett – akkor hozható létre ilyen intéz-
mény, ha „elégséges gyermek hiányában a gyermekek száma nem teszi lehetővé 
a húsz főt elérő óvodai csoport kialakítását, továbbá önálló bölcsődei csoport 
létrehozását, feltéve hogy minden, a településen lakóhellyel, ennek hiányában 
tartózkodási hellyel rendelkező gyermek óvodai felvételi kérelme teljesíthető.” 
[20/2012. (VIII. 31.) EMMI rendelet 178. § (2) bek. b) pont] Ebből következően, 
ahol több óvodai csoport vagy több óvoda is működik, ez a lehetőség eleve kizárt.

A térségi integrált szakképzési központok (a továbbiakban: TISZK) tekin-
tetében azonban ez az átadás-átvétel még több problémát idézett elő, mert a 
TISZK nem minősül közoktatási (köznevelési) intézménynek. A térségi integrált 
szakképzési központokat több formában meg lehetett szervezni. Így a TISZK 
szakképzési-szervezési társulás, nonprofit gazdasági társaság vagy szakmai 
vizsgára felkészítő szakképző iskola keretében is működhetett, illetve a szak-
képzésben részt vevő intézmények egy intézmény keretében történő fenntar-
tásával is megvalósulhatott. [1993. évi LXXVI. tv. 2. § (5) bek.] Mivel a TISZK 
nem minősül köznevelési intézménynek, csak a szakképzési feladatok hatéko-
nyabb megszervezésének ad keretet, így arra nem vonatkoztak a köznevelési 
intézmények átadásának és átvételének szabályait rögzítő jogszabályok, jólle-
het az átszervezés a szakképzést is érintette, de a feladat-átszervezés kapcsán 
ez nem volt egyértelmű, és még jelenleg sem tisztázott a probléma. [2011. évi 
CLXXXVIII. tv. 5. § (6) bek.] A helyzet rendezését az is nehezíti, hogy az oktatási 
és a szakképzési feladatok eltérő minisztériumok alá tartoznak: az előbbi az 
Emberi Erőforrások Minisztériuma, az utóbbi a Nemzetgazdasági Minisztérium 
alá. [212/2010. (VII. 1.) Korm. r. 41. § i) pont és 73. § n) pont]

3. Az oktatási-nevelési struktúra átalakításának nehézségei a gyakorlatban

A Köznevelési tv. 2013. január 1-jei hatályba lépésével az új nevelési-oktatási 
intézményrendszernek már az újonnan hatályba lépő rendelkezéseknek kellett 
megfelelnie. A nevelési-oktatási feladatok átadás-átvételére a Klebelsberg Intéz-
ményfenntartó Központtal mint állami intézményfenntartó szervvel kellett a 
települési önkormányzatoknak megállapodást kötniük. [2012. évi CLXXXVIII. 
tv. 13. § (2) bek. a) pont]
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a) A megállapodások megkötése

Az átadás-átvétel szabályait a köznevelési feladatot ellátó egyes önkormány-
zati fenntartású intézmények állami fenntartásba vételéről szóló 2012. évi 
CLXXXVIII. törvény rögzítette, amelyet az Országgyűlés 2012. november 26-án 
fogadott el, a Magyar Közlönyben kihirdetésre pedig 2012. december 7-én került 
sor, és másnap hatályba is lépett.[15] Ez a törvény határozza meg azokat a teen-
dőket, amelyek az önkormányzati fenntartású intézmények átszervezésével 
kapcsolatosak. 

Megállapodás keretében kerültek átadásra az önkormányzat fenntartásába 
tartozó köznevelési intézmények tekintetében a nevelési-oktatási feladatok. 
A megállapodás pontosan tartalmazza azokat a köznevelési intézményeket, 
illetve azok intézményegységeit, amelyek fenntartása, illetve külön bontásban 
azokat, amelyek fenntartása és működtetése átkerül a KIK-hez. A megállapo-
dásban rögzítették azokat az intézményeket is, melyek működtetését az önkor-
mányzat az államnak átadja, illetve azon intézmények is, amelyek tekintetében 
a működtetést az államtól átvállalja. 

A feladatok átadás-átvétele illetve átvállalása miatt fontos a 2012. évi norma-
tív támogatás megoszlására vonatkozó adatok összegszerű nevesítése is.

A köznevelési feladat átadásával az önkormányzat átadja a feladatellátással 
összefüggő foglalkoztatásra irányuló jogviszonyokat és a feladatellátást szol-
gáló ingó és ingatlan vagyont valamint dokumentációt. A KIK foglalkoztatotti 
állományába kerültek az intézménynél a 2013. január 1-jétől állami közne-
velési alapfeladatnak minősülő feladatokkal összefüggő igazgatási, szakmai 
és funkcionális feladatot ellátó alkalmazottak. Az önkormányzatok azonban 
nemcsak a köznevelési intézmény keretében foglalkoztatottakat „adták át” az 
állami intézményfenntartónak, hanem az elkerülő intézmények fenntartói és 
működtetői joggyakorlás ellátását (funkcionális feladatot) végző polgármes-
teri hivatali alkalmazottakat is. Az átvett személyek fogalmi köre azonban 
nincsen egzaktan meghatározva, azok között átfedések mutatkoznak. Az átke-
rülő foglalkoztatottak munkáltatója személyében bekövetkezett jogutódlás 
folytán az ő jogviszonyuk folyamatosnak tekintendő. [2012. évi CLXXXVIII. 
tv. 9. § (1) bek.]

Az intézmény és más szerv vagy személy között fennálló szerződésállomány 
is átkerült a fenntartóhoz. A folyamatban lévő illetve tervezett közbeszerzé-
sek átadása is különösen fontos, hiszen abban a tekintetben is bekövetkezett 
a jogutódlás. Úgyszintén az intézmény követelésállományát és adósságállomá-
nyát is számba kellett venni, a jövőben azzal is a fenntartó rendelkezik. A peres 

[15] T/8888. A köznevelési feladatot ellátó egyes önkormányzati fenntartású intézmények álla-
mi fenntartásba vételéről. (Elérhető: http://parlament.hu/internet/plsql/ogy_irom.irom_adat?p_
ckl=39&p_izon=8888 (Letöltés ideje: 2013. 04. 12.))
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ügyeket is a feladatellátásban bekövetkezett jogutódlás folytán az állami intéz-
ményfenntartó központ viszi tovább. A megállapodásban külön ki kellett térni 
a hazai és uniós társfinanszírozású projektekre, amelyek tekintetében – a 2012. 
évi CLXXXVIII. törvény rendelkezési is figyelemmel – az átadó önkormányzat 
helyébe a KIK lép. 

A jogszabályok úgyszintén nem rendelkeztek róla, de a megállapodás kere-
tében kellett rendezni az átadásra kerülő szakmai és funkcionális[16] feladatok 
ellátáshoz szükséges informatikai, multifunkcionális és egyéb tárgyi eszközre, 
gépjárműre vonatkozó jogosultság kereteit. Ennélfogva teljes vagyonleltárt 
kellett készíteni, és a fenntartáshoz szükséges ingó és ingatlan vagyonelemek 
ingyenes használatba vagy vagyonkezelésbe adásáról kellett rendelkezni. 
A tárgyi eszközök átadása részben a köznevelési intézményekkel összefüggő 
fenntartói (működtetői) jogok átadásával, részben a szakmai feladat ellátásá-
val összefüggésben került át az új fenntartóhoz (működtetőhöz): informatikai 
és multifunkcionális eszközök, irodai bútorok, taneszközök, gépjárművek stb. 
Valamennyi ingó vagyon ingyenes használatba vagy vagyonkezelésbe került. 
A további jogvita elkerülése érdekében a gépjármű tekintetében a közúti közle-
kedési nyilvántartásba a KIK üzembentartóként került bejegyzésre. 

Az átadás-átvételt úgy kellett lebonyolítani, hogy a feladatellátás zavartala-
nul biztosítva legyen. Így a gyakorlatban ez azt jelentette, hogy az informatikai 
rendszer működéséhez szükséges licenceket, felhasználói jogosultságokat úgy 
kellett a KIK rendelkezésére bocsátani, hogy azok fennakadást ne okozzanak. 
A KIK-hez kerültek még az alapító okiratok, hatósági engedélyek és a bélyegző-
nyilvántartás stb. is, ennek ellenére az intézmények még mindig a régi bélyeg-
zőt használják, amelynek a jogszerűsége megkérdőjelezhető.

A megállapodást törvényi rendelkezés folytán a KIK képviseletében, az intéz-
mény székhelye szerinti tankerület igazgatója írta alá. A megállapodást legké-
sőbb 2012. december 15-ig meg kellett kötnie az önkormányzatnak az állami 
intézményfenntartóval. [2012. évi CLXXXVIII. tv. 13. § (2) bek. a) pont] Amen�-
nyiben ezt a határidőt a felek elmulasztották, akkor az oktatásért felelős minisz-
ter határozattal hozta létre a megállapodást, és rendezi annak tartalmi kérdé-
seit. [2012. évi CLXXXVIII. tv. 13. § (3) bek.] 

A megállapodás megkötésére előírt törvényi határidő azonban olyan kötele-
zettséget rótt az önkormányzatokra, amely a valóságban nem volt kivitelezhető, 
tekintettel a korábbiakban már említett, 2012. évi CLXXXVIII. törvény meghoza-

[16] Funkcionális feladat alatt értendő „a funkciók szerinti munkamegosztás alapján kialakított 
szervezeti egységek által ellátott szervi működést szolgáló – nem köznevelési, pedagógiai alapfel-
adathoz (szakmai feladatellátáshoz) kötődő – az intézmény üzemeltetési feladataihoz kapcsoló-
dó feladat, különösen a humánpolitikai és humánerőforrás-gazdálkodási, műszaki, költségvetési 
gazdálkodási, pénzügyi, ügyviteli, nemzetközi kapcsolatok lebonyolítására szolgáló, ellenőrzési, 
koordinációs, saját szervi működtetését szolgáló informatikai és informatikai rendszerfenntartási, 
kommunikációs és más kisegítő feladatok, valamint a személyi, tárgyi, műszaki, pénzügyi feltéte-
lek biztosítását szolgáló műveletek”. [2012. évi CLXXXVIII. tv. 1. § 2. pont]
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talának és hatálybalépésének körülményeire, hiszen a törvény 2012. december 
7-én jelent csak meg a Magyar Közlönyben, így az önkormányzatoknak nyolc 
napjuk maradt arra, hogy a megállapodás megkötéséhez szükséges valamennyi 
feltételt teljesítsék. A jogalkotó teljesen figyelmen kívül hagyta az önkormány-
zati rendszer sajátos döntéshozatali mechanizmusát, hiszen az önkormányzat 
nevében megállapodás megkötéséről a képviselő-testület határozatban rendel-
kezik, ebben adhat felhatalmazást a polgármesternek, hogy az önkormányzat 
nevében írja alá a megállapodást. 

Ezen határidő azonban túl rövidnek bizonyult az önkormányzatok számára 
ahhoz, hogy valamennyi jogszabályi rendelkezést betartsanak, hiszen a törvé-
nyi előírásokon túl minden önkormányzat képviselő-testülete önkormányzati 
rendeletben rendelkezik az önkormányzat szervezeti és működési szabályairól, 
melyben rögzítenie kell az ülések összehívásának rendjét és a döntéshozatali 
eljárás szabályait, beleértve az előterjesztés elkészítésének, benyújtásának, 
előzetes véleményezésének szabályait, a meghívó és az ülés között megtartandó 
időköz szabályait. [Mötv. 53. § (1) bek. c) és f) pont, 59. § (2) bek.] A képviselő-
testületi döntéseket tehát alaposan elő is kellett készíteni, hiszen nagyobb tele-
püléseknél 30-40 intézmény, 2-3000 alkalmazott, százas nagyságrendű ingatlan 
és több 10.000 ingó dolog átadásáról kellett dönteni. Emellett pedig nyilvánvaló 
az is, hogy a döntéshozatali mechanizmus megkerülése alól nem mentesíthet az 
átszervezésre vonatkozó törvény sem, ami ennek tükrében gyakorlatilag betart-
hatatlan szabályt írt elő.

Jóllehet az átadás-átvételről szóló megállapodás számos kérdést rende-
zett, de az intézmények tényleges működésére nézve gyakorlatilag semmilyen 
előírást nem tartalmazott. Így például a közös használatú ingatlanok tekinte-
tében a használat mértékét és az elszámolás szabályait esetről-esetre kellett 
rögzíteni. 2013. február 1-jén jelent meg a Magyar Közlönyben a 26/2013. (II. 
12.) Korm. rendelet, amely rögzítette az önkormányzatok által finanszíro-
zandó dologi kiadások és bevételek körét, amelyek meghatározása a pénzügyi 
beszámoló 3-as űrlapján alapul. [1. melléklet] A „kimaradt részek” viszont már 
az állami fenntartó terheit képezik. De joggal merül fel a kérdés, hogy hogyan 
értelmezhetjük a Köznevelési tv. azon rendelkezését, ami előírja az önkor-
mányzatok számára, hogy köteles ellátni minden feladatot, amely az ingat-
lanban a köznevelési feladat megfelelő szakmai színvonalon és biztonságban 
történő ellátását biztosítja. [74. § (1) bek.] A kormányrendelet az önkormány-
zatok várakozásaihoz képest kevesebb kiadást rögzít, ugyanakkor az állami 
és önkormányzati finanszírozás megosztásának ezen módja racionálisan nem 
indokolható.

A működtetéssel összefüggő költségviselésre nézve tehát a KIK és az intéz-
ményt adó önkormányzat újabb szerződést kellett, hogy kössön, hiszen nemcsak 
a köznevelési intézmények átadás-átvételéről szóló megállapodás nem tartalma-
zott erre nézve rendelkezést, hanem jogszabály sem szabályozta ezt a kérdést. 
A valóságban a közneveléssel összefüggő állami és önkormányzati feladatok 
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ellátása egymás mellett és egymást kiegészítve valósult meg. 
Az átadás-átvételre vonatkozó megállapodás megkötését követően, a megál-

lapodás alapján 2013. április 30-ig kerül sor a Köznevelési tv. 2. melléklete 
szerinti jegyzőkönyv felvételére. Ez a jegyzőkönyv a Klebelsberg Intézmény-
fenntartó Központ által ténylegesen használatba vagy vagyonkezelésbe átvett 
vagyonnal összefüggő dokumentumok átadására-átvételére hivatott. [15. §] Ez 
a jegyzőkönyv is a szerződéses jogviszony részévé válik, úgy azonban, hogy a 
szerződésnek ez a része időben később keletkezik, mint maga a szerződés. Így 
kérdéses, hogy ki és milyen módon viseli azért a felelősséget.

b) A törzskönyvi eljárás

Az átadás-átvételi megállapodás megkötésével, és annak végrehajtásával össze-
függésben az önkormányzatnak a köznevelési intézmények alapító okiratait is 
módosítania kellett, hiszen az alapító szerv kötelezettsége, hogy az alapító okira-
tot a jogszabály rendelkezéseinek megfelelően módosítsa. [2012. évi CLXXXVIII. 
tv. 2. § (1) bek.] Az önkormányzati fenntartó kötelezettsége volt tehát az, hogy 
2013. január 1-jei hatállyal módosítsa az általa fenntartott többcélú intézmé-
nyek alapító okiratát oly módon, hogy az intézmény 2013. január 1-jétől kizáró-
lag önkormányzati feladatot lásson el. Mindezt úgy teljesítse, hogy a döntést a 
képviselő-testület a törvény hatálybalépésétől számított 10 munkanapon belül 
meghozza. [2012. évi CLXXXVIII. tv. 2. § (1) bek. a) pont és (2) bek.] Az ezzel 
kapcsolatos anomáliákról már a korábbiakban esett szó.

Hiszen önkormányzati intézmény alapítása, alapító okiratának módosítása 
vagy költségvetési szerv megszüntetése esetében a törvényi és más jogszabá-
lyi rendelkezések betartása mellett azt jelenti, hogy a képviselő-testület határo-
zatban kell, hogy jóváhagyja az alapító okirat módosítását és az alapító okirat 
egységes szerkezetbe foglalt alapító okiratát is, új szerv alapítása esetén az új 
alapító okiratot, szerv megszüntetése esetén a megszüntető okiratot. 

A köznevelési rendszer átszervezése kapcsán nem csak az egyes feladatok 
„mentek el” az önkormányzatoktól, hanem a feladattal együtt az egyes intézmé-
nyek is. A Köznevelési tv. 7. § (1) bekezdése szerinti intézmény fogalma azon-
ban nem azonosítható feltétlenül a költségvetési szervekkel, hiszen egy adott 
költségvetési szerven belül több intézmény is működhet. Ez azzal járt együtt, 
hogy egyes intézményeket az alapító önkormányzatnak ki kellett vezettetnie a 
törzskönyvi nyilvántartásból, amelynek eredményeképpen olyan költségvetési 
szervek maradtak az önkormányzat fenntartásában, amelyek abban a formában 
jogszabály előírása folytán nem létezhettek. Így például az általános művelő-
dési központ esetében – mely oktatási és közművelődési vagy más oktatáson 
kívüli, meghatározott feladat együttes ellátására alapítható [1997. évi CXL. tv. 
(a továbbiakban: Kultv.) 74. § b) pont] – ha az állam fenntartásába került az 
oktatási feladatot ellátó intézmény, akkor az önkormányzat fenntartásában 
maradt „csonka” költségvetési szerv jogszabály alapján már nem működhetett 
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volna tovább általános művelődési központként, de azt nem lehetett megszün-
tetni [Köznevelési tv. 84. § (3) bek.], mert a 2012. évi CLXXXVIII. tv. nem adott 
rá lehetőséget. [3. § (3) bek.] A közművelődési feladatot vagy könyvtári ellátást 
is biztosító „csonka” költségvetési szerv kapcsán pedig a Kultv. rendelkezésire 
is figyelemmel kellett lennie, amelyben a könyvtári és közművelődési feladatot 
ellátó intézmény megszüntetése, átszervezése kapcsán szintúgy vannak további 
betartandó eljárási szabályok, mint például a miniszter véleményének előzetes 
beszerzése, melyet a képviselő-testületi döntés meghozatala előtt 30 nappal ki 
kell kérni. [69. § d) pont, 81. § (1) bek., 88. § e) pont]

A képviselő-testület által határozattal elfogadott alapító okiratot módosító 
okiratot és a módosítással egységes szerkezetbe foglalt alapító okiratot meg kell 
küldeni a magyar államkincstár illetékes szervének. Az államkincstár a közigaz-
gatási hatósági eljárás és szolgáltatás általános szabályairól szóló 2004. évi CXL. 
törvény alapján hatósági eljárás keretében jegyzi be a törzskönyvi nyilvántar-
tásba – mely közhiteles nyilvántartás –, vagy utasítja el a kérelmet. Az ügyinté-
zési határidő – Ket.-ben meghatározott általános ügyintézési határidőtől eltérően 
– 15 nap. Ha a kérelmet hiányosan nyújtja be az eljárást kezdeményező ügyfél, 
akkor az eljáró szerv hiánypótlást bocsát ki, és a hiánypótlás teljesítésére 20 
napot állapíthat meg. [2011. évi CXCV. tv. (a továbbiakban: Áht.) 104. § (2) bek.]

A kincstár döntése ellen – legyen az határozat vagy végzés – nincsen helye 
fellebbezésnek. A határozattal és önállóan megtámadható végzéssel szem-
ben bírósági felülvizsgálattal élhet viszont az arra jogosult a döntés közlésétől 
számított 15 napon belül. A kérelmet az illetékes közigazgatási és munkaügyi 
bíróság bírálja el. [Áht. 104. § (3) bek.]

A bíróság a felülvizsgálati indítványt a kérelem beérkezésétől számított 30 
napon belül bírálja el. Az eljárására a Ket.-ben meghatározott bírósági felülvizsgá-
latra vonatkozó szabályokat kell alkalmazni. A bíróság a kincstár döntését hely-
ben hagyhatja, megváltoztathatja, vagy a kérelmet elutasíthatja. A bíróság hatá-
rozatával szemben azonban nincsen helye jogorvoslatnak. [Áht. 104. § (4) bek.]

A törzskönyvi nyilvántartásba történő bejegyzés konstitutív hatályú – a 
bejegyzéssel a bejegyzés napjától hatályos –, kivéve, ha a jogszabály alapján 
létrejött költségvetési szerv esetén a jogszabály, vagy egyébként az alapító okirat 
későbbi vagy törvény más időpontot határoz meg. Ebben az esetben a jogsza-
bályban vagy alapító okiratban meghatározott időponttal jegyzi be a költségve-
tési szervet. Ez a rendelkezés irányadó a költségvetési szerv törlésére is, mely a 
költségvetési szerv megszüntetése (átszervezése) esetén fordulhat elő. [Áht. 105. 
§ (1) és (2) bek.] Ha az adott költségvetési szerv az átszervezés folytán jogutód-
lással megszűnik, akkor a jogutód szerv vagy szervek egyidejű bejegyzésével 
kell a törzskönyvi nyilvántartásból a jogelőd szervet törölni. [105. § (4) bek.] Az 
alapító okirat azon módosítása, amely nem jár a költségvetési szerv megszű-
nésével (átalakításával), főszabályként szintén a bejegyzés napjával válik hatá-
lyossá, kivéve, ha törvény vagy kormányrendelet ettől eltérő, illetve az alapító 
okiratot módosító alapító okirat későbbi időpontot állapít meg. [105. § (5) bek.]
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A jogszabály által előírt alapító okirat módosításának elmulasztása esetén az 
alapító szerv háromszázezer forintig terjedő bírsággal sújtható. [105. § (7) bek.]

A jogszabályban meghatározott határidők azonban az önkormányzatok 
számára betarthatatlannak bizonyultak. A magyar államkincstár és annak 
megyei igazgatósága sem tudta a helyzetet megfelelően kezelni, hiszen a 
törvény által meghatározott határidők nemcsak az önkormányzat kezét kötöt-
ték meg, hanem az államkincstárét is. Az államkincstár ügyintézési határideje 
is túlnyúlt a törvényben meghatározott bejegyzési időpontokon. Így az önkor-
mányzat által törvény alapján megtett alapító okirat módosítása folytán megin-
dult bejegyzési eljárás mellett az állami intézményfenntartó központ irányító 
szerve által megindított bejegyzési eljárás is folyamatban volt, hiszen a beolva-
dással megszűnt intézmények tekintetében 2013. január 1-jével a KIK irányító 
szervének is módosítania kellett az állami intézményfenntartó központ alapító 
okiratát. [2012. évi CLXXXVIII. tv. 4. § (1) bek. és 5. § (1) bek.]

Külön utalnék a bejegyzési eljárás során felmerült nehézségekre. A magyar 
államkincstár honlapján közzétette a bejelentési eljárás során alkalmazandó 
űrlapokat,[17] ennek ellenére a közzétett formai és jogszabályban meghatáro-
zott tartalmi követelményeknek megfelelő létesítő okiratokat, alapító okiratokat 
módosító okiratokat és az egységes szerkezetbe foglalt alapító okiratokat nem 
fogadta el, hiánypótlási felhívást bocsátott ki arra hivatkozással, hogy a számí-
tógépes rendszerük nem tudja abban a formában és abban a tartalommal az 
adatokat bejegyezni, amelyet az alapító szerv kért. A magyar államkincstár és 
annak megyei igazgatósága sok esetben ellentétes felvilágosítást adott a felme-
rült kérdésekben, a törzskönyvi nyilvántartást végző szerv sem tudott a közne-
velési feladatok átszervezésével kapcsolatban felmerült kérdések megválaszolá-
sában az önkormányzatok segítségére lenni.

Az ilyen viták megoldása a közigazgatási és munkaügyi bíróságokra maradt 
a korábbiakban meghatározott eljárásrendnek megfelelően. 

c) Egyéb eljárási nehézségek

A Köznevelési tv. nem ad arra lehetőséget, hogy a fenntartó tanítási évben, 
továbbá – a július-augusztus hónapok kivételével – nevelési évben iskolát alapít-
son, iskolát, kollégiumot, óvodát átszervezzen, megszüntetessen, és úgyszintén 
kizárt a fenntartói jog átadása, valamint iskola, kollégium, óvoda feladatainak 
megváltoztatása. [84. § (3) bek. a) pont] A Köznevelési tv. továbbá részletesen 
leírja az átszervezéssel kapcsolatos eljárást, amely nyilvánvalóan a 2013. január 
1-jei változások esetén nem volt tartható. [83–85. §] Azt a jogalkotó is észlelte, 
hogy eltérő szabályokra lesz szükség, de kizárólag az önkormányzati társulások 

[17] B102, B103, B202 és B203 ÁNYK-s űrlapok. (Elérhető: http://www.allamkincstar.gov.hu/
kincstar/torzskonyv_nyomtatvanyok/2# (Letöltés ideje: 2013. 04. 15.))
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tekintetében alkalmazott kivételt, így az általános törvényi tilalom ellenére a 
társulások megszüntethették a fenntartásukban működő többcélú intézménye-
ket azzal a feltétellel, hogy a többcélú intézmény a társulásban részes önkor-
mányzat fenntartásába kerül. [2012. évi CLXXXVIII. tv. 3. § (3) bek.]

Arra is feltétlenül utalni kell, hogy a köznevelési intézményrendszer átszer-
vezésével párhuzamosan zajlott a könyvtári ellátás átszervezése is, amely az 
oktatási intézmények keretében működő könyvtári ellátást is érintette, ez pedig 
újabb problémákat vetett fel.

Az intézményátszervezés kapcsán külön megoldásra váró problémaként jelent-
kezett a gyermekétkeztetés biztosítása. A többi gyermekkel együtt nem nevelhető, 
illetve együtt nem oktatható sajátos nevelésű gyermekek, tanulók nevelését-okta-
tását ellátó intézmények tekintetében a gyermekétkeztetési feladatok a megyei 
intézményfenntartó központokhoz (a továbbiakban: MIK) tartoztak, amelyek 
2013. március 31-én beolvadással megszűntek. Eredetileg 2012. december 31. 
napjával szűnt volna meg a MIK, és lett volna önkormányzati feladat a gyermekét-
keztetés, de nem sikerült ezt előkészíteni, így a megszűnésüket három hónappal 
elhalasztották. Viszont nem sikerült megállapodni ezen rövid idő alatt, amely a 
döntéstől (december közepe) rendelkezésre állt, az intézményfenntartó központ-
tal a feladatellátás módjáról. Az önkormányzatok nem kaptak tőlük információt a 
feladatellátáshoz, illetve az átszervezés kapcsán a feladataik előkészítéséhez, így 
sem a MIK-kel, sem a jogutóddal (ami még most is vitás, hogy e feladat tekintetében 
ki is) nem jöttek létre megállapodások. Az új szerv a Szociális és Gyermekvédelmi 
Főigazgatóság lett, mely a MIK általános és egyetemleges jogutódja. [258/2011. 
(XII. 17.) Korm. rendelet 18. § (2) bek.] Valójában azonban előfordult az is, hogy a 
MIK megállapodást kötött a KIK-kel a gyermekétkeztetési feladatokkal összefüggő 
jogviszonyokról, így ebben az esetben az ezt biztosító intézményegység a KIK-hez 
került a személyi és tárgyi feltételekkel együtt. A gyermekétkeztetés biztosítása 
viszont az önkormányzat feladata lett ezen intézmények tekintetében is, hiszen 
a Gyvtv. azt mondja, hogy az önkormányzat valamennyi, „az általa fenntartott 
óvodában és a közigazgatási területén az állami intézményfenntartó központ által 
fenntartott nevelési-oktatási intézményben, a fenntartó az egyéb állami fenntar-
tású intézményben a gyermekek és a tanulók számára az óvodai nevelési napo-
kon, illetve az iskolai tanítási napokon” a déli meleg főétkezést és két további étke-
zést biztosít. [151. § (2) bek.] Az önkormányzat ezen feladatának több módon is 
eleget tehet, így például azon szervvel történő megállapodás-kötéssel, amelyhez 
a konyha a foglalkoztatottakkal együtt elkerült, vagy saját vállalkozás alapítá-
sával vagy más gazdasági társaság megbízásával. Ezen kérdés határidőn belüli 
megnyugtató rendezésére azonban nem állt elegendő idő az önkormányzatok 
rendelkezésére, jóllehet a gyermekek nem maradhattak ellátás nélkül. Mint ahogy 
az előbbiekből is kiderül, ha az önkormányzat ezen kötelezettségének megálla-
podás-kötéssel kíván eleget tenni, akkor elképzelhető, hogy nemcsak a KIK-kel, 
hanem a Szociális és Gyermekvédelmi Főigazgatósággal is meg kell tennie. Az 
olyan köznevelési intézmények tekintetében, amelyek a többi gyermekkel együtt 
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nem nevelhető, illetve együtt nem oktatható sajátos nevelésű gyermekek, tanu-
lók nevelését-oktatását látják el, ez a feladat az időpont későbbre halasztása miatt 
csak 2013. április 1-jétől merült fel, míg a többi intézmény tekintetében ez már 
2013. január 1-je óta fennálló probléma.

VI. Az oktatási-nevelési, valamint a köznevelési feladat finan-
szírozásának változása

A nevelési és oktatási feladatok finanszírozásának rendszere már 2012. szept-
ember 1-jétől részben átalakult, jóllehet a közoktatás intézményi rendszerének 
átszervezésére csak 2013. január 1-jével került sor. Úgyszintén 2013. január 
1-jével lépett hatályba az Mötv.-nek az önkormányzati feladatfinanszírozásra 
vonatkozó rendszere, amely új alapra helyezi a helyi önkormányzatok által ellá-
tott feladatok központi költségvetésből és egyéb forrásból való részesedését.

A Közoktatási tv. alapján az abban meghatározott feladatok finanszírozása 
rendkívül összetett volt. A közoktatás finanszírozását részben a központi költség-
vetés biztosította, másrészről a fenntartó által biztosított hozzájárulás, valamint 
az intézmény saját bevétele egészítette ki, beleértve a Közoktatási tv.-ben megha-
tározott térítési díjat és tandíjat is. Az állami hozzájárulás mértéke a minden-
kori költségvetésben jelent meg, mely a gyermek- és tanulólétszámot, valamint 
az ellátott feladatokat figyelembe véve állapította meg a normatív költségvetési 
hozzájárulás mértékét. [118. § (1)-(3) bek.] A központi költségvetés további jogcí-
meken egyéb állami hozzájárulást is tartalmazott. Így az iskola önkormányzati 
vagy állami fenntartója a tanuló tankönyveinek támogatására, a kedvezményes 
étkeztetés biztosítására, a Közoktatási tv.-ben meghatározott többletszolgáltatás 
ellátására külön pénzösszegre volt jogosult. [118. § (5) és (6) bek.]

A Közoktatási tv. 2012. augusztus 31-ig meghatározta, hogy a helyi önkor-
mányzatok és az állam által fenntartott közoktatási intézményekben melyek 
azok a foglalkozások és egyébként melyek azok az önkormányzati ellátási köte-
lezettségbe tartozó szolgáltatások, amelyek ingyenesek, illetve meghatározta 
azt a személyi kört, akiket személyi adottságaiknál, helyzetüknél fogva további 
pozitív elbírálásban kell részesíteni. Így a halmozottan hátrányos helyzetű 
tanuló, a testi, érzékszervi, középsúlyos értelmi fogyatékos és az autista tanuló 
minden esetben díj megfizetése nélkül vehetett részt az oktatásban és részesül-
hetett kollégiumi ellátásban, beleértve az első alapfokú művészetoktatást is. Az 
enyhe értelmi fogyatékos tanuló részére pedig egy alapfokú művészetoktatásban 
való részvétel volt ingyenes, valamint a második szakképesítés megszerzése. Az 
ingyenesen igénybe vehető szolgáltatások költségét a fenntartó, azaz az állam 
vagy az önkormányzat viselte. [114. §]

Az ingyenesen igénybe vehető szolgáltatásokon túl a Közoktatási tv. 
meghatározta azt a szolgáltatási kört, melyek térítési díj ellenében, illetve 
tandíjfizetési kötelezettség mellett voltak igénybe vehetők. Így például 
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jogszabály alapján a közoktatási intézmény tanulója az étkezésért térítési 
díjat volt köteles fizetni, és tandíjfizetési kötelezettség terhelte azt a személyt, 
aki az érettségi vizsgát a tanulói jogviszony megszűnését követően kezdte 
meg. [116. §] A térítési díj és a tandíj mértékére nézve a Közoktatási tv. csak 
egy minimális és egy maximális mértéket határozott meg „a tanévenként, a 
szakmai feladatra – a tanévkezdéskor számított – folyó kiadások egy tanulóra 
jutó hányad” százalékos arányában. [117. § (1) bek.] Ezen mérték között a 
fenntartó helyi önkormányzat rendeletben – teherviselésének határai között 
– szabadon határozta meg a térítési díj mértékét. [124. § (21) bek. a) pont] Az 
így megállapított térítési díj a fenntartó rendelkezése szerint a tanulmányi 
eredménytől függően csökkenthető volt, de az így leszállított térítési díj sem 
lehetett kevesebb a Közoktatási tv.-ben az egyes szolgáltatásoknál általános 
minimumként meghatározottnál. [117. § (2) bek.]

A tandíj mértékének meghatározására is a fenntartó önkormányzat volt jogo-
sult és egyben köteles. Az önkormányzat a tandíj mértékét úgy állapíthatta meg, 
hogy annak mértéke nem haladta meg tanévenként „a szakmai feladatra – a 
tanévkezdéskor számított – folyó kiadások egy tanulóra jutó hányadát.” A tandíj 
vonatkozásában a szociális helyzetre tekintettel adható kedvezmény mértékét 
is meg kellett határoznia az önkormányzatnak. A felhatalmazás azonban nem 
irányult a tanulmányi eredmény figyelembevételére. [124. § (21) bek. a) pont]

A törvényben meghatározottakon túl a fenntartó meghatározhatott olyan 
rendelkezéseket, amelyek alapján a nevelési-oktatási intézmény vezetője dönt-
hetett arról, hogy mely ellátás tekintetében és mely esetben nem kér díjfizetést. 
[117. § (4) bek.]

Mindezen szabályok nem vonatkoztak a vállalkozási tevékenység keretében 
folytatott nevelésre, oktatásra és egyéb szolgáltatásnyújtásra. Ebben az esetben 
a tandíjról, az igénybe vehető kedvezményről és a tandíj befizetésének módjáról 
a nevelési-oktatási intézmény vezetője döntött. Az intézmény azonban ebben az 
esetben is csak olyan vállalkozási tevékenységet folytathatott, amely az alapító 
okiratában szerepelt. [117. § (5) bek.]

A Köznevelési tv. alapján a nevelési oktatási feladatok finanszírozásában az 
államon, a fenntartón és az intézményen túl negyedik szereplőként a működtető 
is részt vesz. Ez a változás a fenntartói és működetői jogok kettéválasztásának 
köszönhető. [88. § (1) bek.]

A Köznevelési tv. a köznevelési alapfeladatok[18] finanszírozásáról szól. 

[18] Köznevelési tv. alapfeladat alatt azon, a köznevelési intézmény alapító okiratában foglalt köz-
nevelési feladatot érti, „amely a) óvodai nevelés, b) nemzetiséghez tartozók óvodai nevelése, c) 
általános iskolai nevelés-oktatás, d) nemzetiséghez tartozók általános iskolai nevelése-oktatása, 
e) kollégiumi ellátás, f) nemzetiségi kollégiumi ellátás, g) gimnáziumi nevelés-oktatás, h) szakkö-
zépiskolai nevelés-oktatás, i) szakiskolai nevelés-oktatás, j) nemzetiség gimnáziumi nevelés-okta-

Ugyanis az alapfeladatok fogalmának meghatározása olyan tág, hogy abból nem
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derül ki, hogy valójában melyek azok a szolgáltatások, amelyekhez az állam 
a költségvetéséből forrást biztosít. Az alapfeladat körébe nem tartozó egyéb 
tevékenység vagy szolgáltatás támogatására a költségvetésben az Országgyűlés 
nem köteles forrást biztosítani, arra csak lehetősége van. A nem állami – így 
az önkormányzati – fenntartású intézmények esetében a költségvetési forrásból 
való részesedésnek feltétele, hogy az adott intézmény a működési engedélyben 
rögzítetteknek megfelelően végzi a tevékenységét. [88. § (2) és (3) bek.]

A Köznevelési tv. – hasonlóan a Közoktatási tv.-hez – egyéb jogcímen is bizto-
sít forrást a nevelési-oktatási feladatok ellátásához, úgymint tankönyv-támoga-
tás, kedvezményes étkeztetés. [89. § (1) bek.] A törvény úgy rendelkezik, hogy 
a fenntartó és a működtető viseli a többletszolgáltatás és a többletlétszám miatt 
felmerülő költségeket. A teherviselés mértékére, illetve annak megoszlására a 
törvény nem tartalmaz egyéb előírást. [88. § (1) bek.] A fenntartói és a működte-
tői jogok megoszlása esetére a törvény annyit rögzít, hogy a működtető viseli az 
épület állagmegóvásával kapcsolatos költségeket, az ezen túl jelentkező rekonst-
rukciós, fejlesztési költségeket azonban már nem köteles viselni, de vállalhatja 
az épület rekonstrukcióját, amelyhez az állam támogatást nyújthat. Az állami 
fenntartású köznevelési intézmények esetében a jogszabályban meghatározott 
eszközöket, felszereléseket, taneszközöket a működtető szerzi be, de azt az 
állam téríti meg az állami intézményfenntartó költségvetésében meghatározott 
keret erejéig. A működtető az általa működtetett intézmény működéséhez az 
intézménybe járó tanulók lakóhelye szerinti önkormányzattól hozzájárulást 
igényelhet. [76. § (3) bek.]

Természetesen arra továbbra is van lehetőség, hogy harmadik személy ingye-
nesen pénzeszköz vagy egyéb ingó vagy ingatlan vagyont juttasson a közneve-
lési feladatot ellátó intézménynek, de annak jogi folyamata bonyolultabbá vált. 
Amennyiben harmadik fél – legyen az akár az önkormányzat – pénzeszközt vagy 
egyéb vagyont akar juttatni egy köznevelési intézménynek, azt közvetlenül már 
nem teheti meg – akkor sem, ha ő maga a működtető –, hiszen gazdasági önálló-
ságukat az egyes intézmények elveszítették, így azt a KIK-nek kell közvetlenül 
juttatnia, és a megállapodásban legfeljebb kikötheti az adományozó fél, hogy 
azt a KIK melyik intézménnyel összefüggésben és milyen célra használhatja fel.

tása, k) nemzetiség szakközépiskolai nevelés-oktatása, l) nemzetiség szakiskolai nevelés-oktatása, 
m) Köznevelési Hídprogramok keretében folyó nevelés-oktatás, n) felnőttoktatás, o) alapfokú mű-
vészetoktatás, p) fejlesztő nevelés, fejlesztő nevelés-oktatás, q) pedagógiai szakszolgálati feladat, 
r) a többi gyermekkel, tanulóval együtt nevelhető, oktatható sajátos nevelési igényű gyermekek, 
tanulók óvodai nevelése és iskolai nevelése-oktatása, s) azoknak a sajátos nevelési igényű gyerme-
keknek, tanulóknak az óvodai, iskolai, kollégiumi ellátása, akik a többi gyermekkel, tanulóval nem 
foglalkoztathatók együtt, t) a gyermekgyógyüdülőkben, egészségügyi intézményekben rehabilitá-
ciós intézményekben tartós gyógykezelés alatt álló gyermekek tankötelezettségének teljesítéséhez 
szükséges oktatás, u) pedagógiai-szakmai szolgáltatás lehet.” [Köznevelési tv. 4. § 1. pont]
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VII. Összegzés

Annak ellenére, hogy a helyi közügyek fogalmi köréből egy lényeges feladat, az 
oktatás kikerült, nem helytálló az az álláspont, hogy az önkormányzati műkö-
dés kiüresedik, hiszen az Mötv.-ben és más törvényben is az önkormányzati 
feladatoknak terjedelmes meghatározása található nemcsak számát tekintve, 
hanem tartalmát tekintve is.[19]

 Azt is fontos azonban látni, hogy az önkormány-
zati feladatok és hatáskörök sokasága nem feltétlenül biztosítja önmagában az 
önkormányzati önállóságot, hanem ahhoz garanciákra van szükség.

Az állami és önkormányzati feladatok folyamatos változásban vannak, azok 
időben és térben is nagyon eltérően alakulnak. A jelenleg uralkodó általános 
európai felfogás azonban az, hogy az állami feladatvállalás kevesebb és ezzel 
hatékonyabb legyen.[20]

A jövőre nézve az bizonyos, hogy az új feladatellátási struktúrában még 
fontosabb lesz az önkormányzati és állami szereplők együttműködése, amely 
az Alaptörvényben elvi síkon is megjelenik [34. cikk (1) bek.], hiszen a közne-
velési feladatellátásban a két szféra nagyon szorosan összefonódik, amely csak 
úgy lehet sikeres, ha a feladatellátásban résztvevők kölcsönös együttműködésre 
törekszenek. 
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