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PÉNZÜGYMINISZTÉRIUM

	ÚTMUTATÓ A VEZETŐI  ELSZÁMOLTATHATÓSÁGHOZ


Bevezetés
A vezetői elszámoltathatóságnak az államháztartásról szóló 1992. évi XXXVIII. tv. (továbbiakban: Áht.) 97. §-ának (2) bekezdésében megfogalmazott kötelezettségek költségvetési szervben történő megvalósításának eljárásrendjét az államháztartás működési rendjéről szóló 217/1998. (XII. 30.) Korm. rendelet (továbbiakban: Ámr.) módosítása teremtette meg.
Az Ámr. 149. § (2) bekezdésének megfelelően a költségvetési szerv felügyeleti szerve a költségvetési szervei részére előírja, hogy az Áht. 97. § (2) bekezdésében meghatározott kötelezettségnek eleget téve a megadott módon értékelje a  belső kontroll rendszer működését, és az éves költségvetési beszámolóval együttesen küldje meg a felügyeleti szervnek.

A 2004. január 1-től hatályos módosítás célja, hogy a költségvetési szervek vezetői nyilatkozzanak arról, hogy az általuk vezetett szervezet megfelelő folyamatokat működtet feladatainak megfelelő ellátása érdekében. A nyilatkozat bevezetése elősegíti, hogy a költségvetési szervek vezetői megalapozott információkkal rendelkezzenek a vezetésük alatt álló költségvetési szerv működéséről és ez alapján a valóságnak megfelelően tölthessék ki és írhassák alá az éves beszámolóval együtt az Ámr. 23. mellékletében szereplő nyilatkozatot. A jól működő beszámolási rendszer segítségével könnyebben meghatározhatók a költségvetési szerv működésében lévő potenciális kockázatok, és így kiépíthető a kezelésükre hivatott kockázatkezelési rendszer is.

A nyilatkozat aláírása nem egyszerű formai aktus, hanem tartalmi kérdés. A beszámoltatás rendszerén keresztül kell kifejezésre jutnia annak, hogy a költségvetési szerv teljes tevékenységét a szerv célkitűzéséért való felelősség hatja át, e célt szolgálja a szabályozottság biztosítása, a kockázatok minimalizálására történő törekvések.

Jelen útmutató célja ajánlás szinten segítséget nyújtani a tágabban értelmezett vezetői ellenőrzés és elszámoltatás eszközeinek, követelményeinek, a gyakorlatban alkalmazott módszerek bemutatásával az Ámr. követelményének költségvetési szerv szintű megvalósításában.

A vezetői ellenőrzés rendszere
A vezetői ellenőrzés szerepe egyre növekszik, a megnövekedett vezetői ellenőrzés dokumentáltságának igénye is nő. A költségvetési szerv vezetőjének feladat és hatásköre, felelőssége definiált, ugyanakkor új elem, hogy a követelménynek való megfelelésről is nyilatkoznia kell, ez az új elem a vezetői elszámoltathatóság témakörébe tartozó nyilatkozat készítésének kötelezettsége.
A vezetői ellenőrzés ellátásának rendjét a szervezeti és működési szabályzatban kell előírni, a részletes szabályokat az ügyrend és a munkaköri leírások tartalmazzák. A belső irányítási rendszer egyes részei – a tervezési, szervezeti, döntési, az információs és ellenőrzési rendszer – szoros kapcsolatban vannak egymással, az ellenőrzési (kontroll) rendszer megfelelő szervezés esetén átfogja az irányítási rendszer egészét.
A költségvetési szerven belül olyan ellenőrzési rendszer kialakítására kell törekedni, amely megfelelő időben képes jelezni a szabályoktól, céloktól való eltérést, a hátrányos következményeket, a külső környezetben bekövetkező változásokat, amelyek befolyásolják a tevékenység feltételeit.

A vezetői ellenőrzés a vezetők által személyesen gyakorolt irányítási tevékenység része, megvalósulhat folyamatosan is, de szükség lehet egy-egy feladat kiemelt ellenőrzésére is. A költségvetési szerv minden szervezeti egységének vezetője köteles az irányítása alá tartozó munkaterületet vagy tevékenységet ellenőrizni, így a költségvetési szerven belül az ellenőrzést illetően is hierarchia áll fenn.

A vezetői ellenőrzés hatékonyságának alapfeltétele, hogy a hatáskörök elhatároltak legyenek, az információáramlás, kommunikáció gyors, pontos és döntés-centrikus legyen. Eredményességét a folyamatosság, rendszeresség, szakszerűség és pontosság biztosítja. 

A vezetési lépcsőkön lefelé haladva a feladatok szűkebb területre korlátozódnak, a részletek tekintetében mélyülnek. A működést alapvetően meghatározó kockázatokkal kapcsolatosan magasabb vezetői szinten kell döntést hozni, míg alsóbb vezetési szinteken a végrehajtást szolgáló utasítások, illetve azok végrehajtása jellemző.

A felső szintű vezetés tehermentesítése, tevékenységének a nagyobb, stratégiaibb döntésekre, intézkedésekre való felszabadítása érdekében fontos a hatáskörök ésszerű decentralizációja. Ennek alapfeltétele, hogy a költségvetési szervben ismertek és tisztázottak legyenek a hosszabb távú célok, magatartási elvek, a végrehajtás operatív feladatai.

A közép- és alsó szintű vezetési köröket úgy kell megszervezni, hogy azok alkalmasak legyenek a végrehajtás eltéréseit, hiányosságait, kockázatait a saját szintjeinken rendezni.

A vezetőnek meg kell győződnie a kiadott intézkedések végrehajtásáról, így ellenőrzési funkciója révén megismeri döntéseinek, utasításainak hatását, helyességét, a végrehajtást befolyásoló körülményeket, a változásokat, és azt is, hogy az irányítása alá rendelt kollektíva mennyiben elégedett a vezetési gyakorlattal, a célok meghatározásával, a munkájuk végzéséhez szükséges feltételek megteremtésével, megszervezésével. A vezetői tájékozódás és tájékoztatás minden vezetési szinten érvényesül, és a tájékoztatás, tájékozódás kölcsönös.
A vezetői elszámoltathatóság rendszerének kiépítése 
Az Ámr. előírja, hogy az Áht. 97. § (2) bekezdésében meghatározott kötelezettségnek megfelelően a költségvetési szerv vezetője értékelje a FEUVE rendszer működését, és az éves költségvetési beszámolóval együttesen küldje meg nyilatkozatát a felügyeleti szervnek

Az éves költségvetési beszámolással egyidejűleg elkészítendő vezetői nyilatkozat a költségvetési szerv által – a jogszabályi előírásoknak megfelelően, kötelezően – működtetett vezetői beszámolási rendszeren alapul, melyet kiegészíthet az önellenőrzés módszere.

I. A vezetői beszámolási rendszer használata a nyilatkozat elkészítéséhez

Ez a módszer azt jelenti, hogy az adott költségvetési szerv vezetője a költségvetési szervre kötelező vezetői ellenőrzési rendszerben előírt, az adott költségvetési év során működtetett beszámoló rendszert alátámasztó jelentések, ellenőrzési listák összegzése, értékelése alapján teszi meg a nyilatkozatot. A beszámolási rendszer alapvető elemei a következők lehetnek:
· a költségvetési szerv éves beszámolója (számviteli törvény és végrehajtási rendeletei alapján);

· a belső ellenőrzés működéséről készített éves ellenőrzési jelentés (193/2003. (XI. 26.) Korm. rendelet 31. § alapján)

· a belső ellenőrök (saját, felügyeleti szerv, KEHI) által készített ellenőrzési jelentések;

· a költségvetési szervet vizsgáló külső ellenőrök által készített ellenőrzési jelentések.
Az előre definiált, tartalmi kerettel, ütemezéssel elrendelt jelentési rendszer előnye, hogy periodikusan, a költségvetési szerv vezetőjének külön beavatkozása nélkül készül el. (A beszámoló minőségét meghatározza az információigény, illetve az információigény meghatározását megelőző egyszeri felmérés helyessége. A jelentés tartalmi elemeit a mutatórendszerek nagyban támogatják, érdemes a rendszerben a mérhető és összehasonlítható elemeket alkalmazni.)
II. Az önellenőrzés használata a nyilatkozat elkészítéséhez
Az elnevezés is tartalmazza a fogalom jelentését, vagyis azt, hogy az adott szervezeti egység, osztály, terület által végzett önellenőrzés, melynek során definiált tesztek segítségével vizsgálják az adott folyamat ellenőrzöttségét, annak működését, illetve a szabályok pontos betartását.

Minden egység készíthet önértékelési, önellenőrzési szabályzatot, azonban az éves beszámolás egységessége érdekében célszerű egy globálisan – a költségvetési szerv egészére érvényes - előírt önértékelési sémát alkalmazni, annak érdekében, hogy valamennyi szervezeti egység vezetője azonos tartalmi értelmezés alapján értékelhesse az egység működését.
Az önellenőrzést alátámasztó dokumentáció, a tesztelt területek igazodnak a költségvetési szerv általános fejlődéséhez (tehát nem statikusak az önértékelést szolgáló dokumentumok), az azonban fontos, hogy minden folyamatra, illetve szervezeti egységre kiterjedjen.

Az önellenőrzés előnyei:

· Szervezet-specifikus

· Folyamatos ellenőrzést biztosít

· A felelős vezető jól ismeri a kockázatokat

· A felelős vezetés aktivizálódik

· A hiányosságok, problémák feltárásának eszköze

Milyen eszközöket használhat az önellenőrzés?

· ellenőrzőlistákat,
· kockázati mátrixokat

· önellenőrzési feljegyzést.
1. Ellenőrzőlisták

Lehet a szervezeti egység ellenőrző listája; azokat a szervezeti egység szintű tevékenységeket sorolja fel, amelyeket rendszeresen ellenőrizni kell a kockázatok minimálisra csökkentése érdekében. Amennyiben egy azonos folyamatra vonatkozó szervezeti egység ellenőrző listái összesítésre kerülnek, a folyamat szintű kontrollok összessége kerül megjelenítésre.
(ld. 1. sz. melléklet: Kérdéssor minta)
2. Kockázatmátrix

A kockázatmátrix tulajdonképpen egy adott területtel, tevékenységgel kapcsolatos kockázatok bekövetkezésének valószínűségét és hatását foglalja össze táblázatos formában. Miután megállapításra került az adott területre vonatkozó kockázati mátrix, meg kell vizsgálni, hogy a kockázatok csökkentésére történtek-e már lépések a szervezeten belül. Ezek a lépések leginkább különböző kontroll tevékenységeket jelentenek, amelyek egy jól működő szervezetnél a FEUVE rendszer részét kell, hogy képezzék.
Az elemzés során tehát közvetlenül kiderül, ha van olyan terület, illetve kockázati tényező, amellyel kapcsolatban csak részben vagy egyáltalán nem alakítottak ki kontrollt. Ez a vezető számára kétféle információval is szolgál egyszerre:

A. Felhívja a figyelmét az adott terület, tevékenység hiányosságaira, gyengeségeire, azaz konkrétabban annak nem megfelelő működésére.

B. Kitűnik belőle, hogy a FEUVE rendszert nem minden területre alakították ki megfelelően, tehát következtetésképpen a FEUVE rendszer működése hiányos, nem megfelelő.
(A kockázatkezelés folyamatával kapcsolatos bővebb leírás található a „Kockázatkezelési útmutató”-ban, amely Pénzügyminisztérium honlapjáról szintén letölthető) 

3. Önellenőrzési feljegyzés

A szervezeti egységen belül kijelölt személy vagy személyek végeznek tesztelést a vezető számára. A tesztelés során felhasználhatják az első pontban említett ellenőrző listákat, illetve mindenképpen fontos, hogy a mindennapi munkavégzés során szerzett tapasztalataikat is hasznosítsák. A tapasztalatok hasznosítása ebben az esetben azt jelenti, hogy a mindennapi munkavégzés során jelentkeznek leginkább az egyes rendszerek hibái, hiányosságai, amelyeket az egyes alkalmazottak közvetlenül érzékelnek, míg esetleg a vezetők felé már el se jutnak. A talált hibák lejegyzése után a szervezeti egység vezetőjének el kell döntenie, hogy az egyes hibák olyan kritikusnak értékelendőe-e, hogy azt jelezni kell a felső vezetés felé.
A három eszköz közül tehát az első leginkább a szervezeti egység vezetője szemszögéből vizsgálja a szervezeti egység működésének megfelelőségét. A második eszköz egy objektívebb, átfogóbb képet ad a szervezeti egység működéséről és itt lehetőség van akár külső szakértők bevonására is. A harmadik esetben a szervezeti egység működése a mindennapi tevékenységeket közvetlenül végrehajtó munkavállalók nézőpontjából kerül vizsgálat alá. 
Hogyan támasztják alá a listák a költségvetési szerv vezetőjének nyilatkozatát?

Az egyes szervezeti egységek vezetői összesítik az ellenőrzési listán felmerült hiányosságokat. (Egyben célszerű a vezetőnek áttekinteni, nyomon követni a belső ellenőrzés által nyilvántartott összes problémát.), vagy az egyes szervezeti egységek vezetői az önellenőrzés technikájával teljes körűen feltérképezik, és folyamatosan karbantartják a szervezeti egység folyamatait.

E technikák segítségével a hibák időben megállapításra és korrigálásra kerülnek, a visszajelzés folyamatos a problémákról, kevesebb a „meglepetés”-szerű hiányosság.

A költségvetési szerv vezetője biztos lehet abban, hogy e módszerek révén megvalósul a kontroll az egyes területek/szervezeti egységekben, rendszeresen képet nyer a problémákról, a kiigazítás, megoldás nyomon követése folyamatos a probléma teljes lezárásig, a hiányosság felszámolásáig.
A szervezeti egységek vezetőinek nyilatkozata

A költségvetési szerv vezetőjének a költségvetési beszámolóval egyidejűleg elkészítendő vezetői nyilatkozata valamennyi szervezeti egység vezető azonos tartalmú tájékoztatása alapján készülhet el, így a szervezet teljes vertikumát felöleli, a nyilatkozat valódi, megbízható képet nyújt. A szervezet vezetője dönthet úgy, hogy hasonló tartalmú nyilatkozatot kell minden szervezeti egység vezetőjének kiállítania. 
Ezeken az alátámasztó nyilatkozatokon keresztül bizonyosodhat meg a költségvetési szerv vezetője arról, hogy a szervezeten belül jól körülhatárolt a felelősségi körök meghatározása, működtetése, a vezetők a szervezet minden szintjén tisztában voltak a célokkal és azok elérését szolgáló eszközökkel annak érdekében, hogy végre tudják hajtani a kitűzött feladatokat, és értékelni tudják az elért eredményeket.
A költségvetési szerv vezetőjének egyszemélyi felelőssége

Amennyiben a vezető elszámoltatása során hiányosságokra derül fény, a vezető felelősségre vonható, tettei vagy mulasztása következményeiért felelősséggel tartozik.

A vezető teljes felelősséggel tartozik az általa irányított szervezet, szervezeti egység működéséért. Ez közvetett felelősséget is jelent, azaz a cselekedetei közvetlen következményein túl általánosságban felel az általa irányított szervezet / szervezeti egység tevékenységéért, a tevékenység ellátása közben bekövetkező hibákért, a hibás működés (pl. nem megfelelő belső kontroll rendszer miatt észre nem vett, a szervezet bármely dolgozója által elkövetett szándékos szabálytalanság) következtében jelentkező károkért.
A felelősség fogalma

A jogszabályok, a belső szabályzatok, előírások megsértése esetén – annak súlyosságától függően – indokolt és szükséges az elkövető felelősségének felvetése. Ennek megfelelően az ellenőrzött szerv azon vezetőjével vagy dolgozójával szemben kell a személyes felelősséget megállapítani, akinek a cselekménye, mulasztása, magatartása folytán a kötelességszegés (a törvények, rendeletek, más jogszabályok, szabályzatok előírásainak megsértése) bekövetkezett.

A gazdálkodó szervezet dolgozója (vezetője vagy beosztott munkatársa) tehát az adott munkaköri kötelezettségek jó teljesítéséért visel felelősséget. A felelősség mint fogalom azt fejezi ki, hogy bárki, akinek a munkakörébe vagy feladatkörébe tartozó tartós kötelezettségét nem teljesíti, előírt feladatát elmulasztja kellő színvonalon teljesíteni vagy jogszabályba ütköző cselekményével, illetve mulasztásával kárt, anyagi hátrányt okoz, akkor felelősségre vonható. 

A felelősségre vonás a vezető feladata, míg ez az intézkedés a belső ellenőrzés hatáskörébe nem tartozhat.

Összefoglalás
A vezetői elszámoltathatóság a kötelezettség - számonkérés - következmény fogalomrendszerén keresztül ragadható meg legjobban.
A vezető kötelezettségeit a vonatkozó jogszabályok jól meghatározzák. Ezekre és a különböző útmutatókra, szakmai anyagokra alapozva lehet a költségvetési szerven belül kiépíteni a vezetői ellenőrzés rendszerét, amely tulajdonképpen alapjául szolgál a vezető számon kérhetőségének. 

A számonkérés további feltétele az átláthatóság, a beszámoltatást a belső és külső ellenőrzések teszik kézzelfoghatóvá. Jelen útmutatóban két lehetséges módszert mutattunk be, amelyek alkalmazásával a költségvetési szerv vezetője megfelelő bizonyosságot tud szerezni az Ámr. 23. számú mellékletében szereplő nyilatkozat kibocsátására, amellyel megvalósulhat a vezető számonkérése.
Összegzésként megállapítható, hogy a költségvetési szerv vezetője egyszemélyi felelőse a költségvetési szervnek, ezért mindenképpen érdeke, hogy jól működő belső kontroll rendszert építsen ki a szervezeten belül a szabályozott, gazdaságos, hatékony és eredményes működés érdekében. 
1. számú melléklet – Kérdéssor minta
Az alábbiakban javaslatot teszünk egy olyan kérdéslistára, amelynek kitöltésére a költségvetési szerv vezetője felkérheti a szervezeti egységek vezetőit a vezetői nyilatkozat Ámr. szerinti alátámasztása érdekében.
Segítségével a szervezeti egységek vezetői egyszerűen és egységes formában számolhatnak be a költségvetési szerv vezetőjének, aki a listák felhasználásával összegezi a tapasztalatokat, illetve  begyűjtheti a szervezeti egységek vezetőitől a nyilatkozatokat, így maga is alátámasztottan írhatja alá az Ámr. szerinti nyilatkozatot.

Kérdéslista a költségvetési szerven belüli szervezeti egységek vezetői számára

	Kérdés
	Igen
	Nem
	Nem értelmezhető

	Ellenőrzési környezet
	
	
	

	1. Egyértelműen meg van-e határozva (írásban rögzítve) a felelősségek és feladatkörök megosztása és elhatárolása vezetői szinten?
	
	
	

	2. Létezik-e a kontrolleljárásokkal kapcsolatos részletes útmutató a szervezeten belül?
	
	
	

	3. Támogató-e az alkalmazottak magatartása a kontrolleljárások alkalmazásában?
· igen, ha az eljárásokkal egyetértenek, elfogadják és alkalmazzák őket;

· nem, ha az eljárásokkal nem értenek egyet, nem fogadják el, azonban alkalmazzák őket
	
	
	

	4. Van-e írásos formában, mindenki által ismert és betartandó etikai normarendszer a szervezeten belül?
	
	
	

	5. Ez az etikai normarendszer (vagy egyéb írásos anyag) tartalmazza-e, hogy mi a nem elfogadható viselkedés és az milyen szankciókat von maga után?
	
	
	

	6. Rendelkeznek-e a vezetők munkaköri leírással?
	
	
	

	7. Működik-e a teljesítményértékelés rendszere?
	
	
	

	8. Van-e humánpolitikai stratégia, amely magában foglalja a képzések rendszerét?
	
	
	

	9. Működik-e a vezetői információs rendszer?
	
	
	

	10. Működtet-e a szervezet vezetője számviteli információs rendszert?
	
	
	

	11. Működtet-e a szervezet vezetője humánpolitikai információs rendszert?
	
	
	

	
	
	
	

	12. Működtet-e a szervezet vezetője monitoring rendszert?
	
	
	

	13. Működtet-e a szervezet vezetője belső ellenőrzési rendszert?
	
	
	

	14. A szervezet belső struktúrája képes hatékonyan elősegíteni a szervezeti célok teljesítését?
	
	
	

	15. Megfelelő-e a feladatok és felelősségek meghatározása az egyes szervezeti struktúrákban?
	
	
	

	16. A beszámolási rendszerben azok a döntéshozók jutnak az érdemi információkhoz, akik leginkább érintettek az adott területen?
	
	
	

	17. A vezetés együtt működik a felügyeleti szervekkel, kölcsönösen segítik egymás munkáját?
	
	
	

	Kockázatkezelés
	
	
	

	18. Készült-e szabályzat, kézikönyv a szervezeten belüli kockázatkezelésre?
	
	
	

	19. Megjelenik-e a vezető felelőssége a szabályzatban?
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	22. Működnek-e a kialakított eljárások? 
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	25. Kockázatelemzés során meghatározzák az Ön szakterületének fő kockázati tényezőket?
	
	
	

	26. A kockázatok jelentőségét, lehetséges hatásait becslik?
	
	
	

	27. A kockázatos események bekövetkeztének valószínűségét vizsgálják?
	
	
	

	28. A kockázatokra adható válaszok típusait alkalmazzák (áthárítás, elviselés, kezelés, megszüntetés)?
	
	
	

	29. Működik-e a követő intézkedések meghatározása?
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	Kontroll tevékenység
	
	
	

	31. Rendelkezésre áll(nak) ellenőrzési nyomvonal(ak) az Ön szakterületén?
	
	
	

	32. Van szabálytalanságkezelési rendszer (eljárásrend, kézikönyv, stb.) az Ön szakterületén?
	
	
	

	33. Működik a szabálytalanságkezelési rendszer az Ön szakterületén? 
	
	
	

	34.  A munkatársak munkaköri leírásai aktualizáltak?
	
	
	

	35. A felelősségi körök (döntés, kiadmányozás) megfelelően elhatároltak?
	
	
	

	36. Az egyes feladatok/feladatcsoportok végrehajtását szabályozzák-e pontos utasítások, eljárásrendek?
	
	
	

	37. A feladatok végrehajtása megfelel-e az utasításokban/eljárásrendekben szereplő leírásoknak?
	
	
	

	38. A munkatársak nyilvántartásokhoz, (minősített) információkhoz való hozzáférése szabályozott?
	
	
	

	39. A kötelezettségvállalás, utalványozás, érvényesítés rendjére készült belső utasítás, kézikönyv?
	
	
	

	40. Ellenőrizte az Ön területét az elmúlt évben a belső ellenőrzés?
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	Információ és kommunikáció
	
	
	

	45. Az információk megfelelő időben és formában jutnak el a vezetőkhöz és folyamatban meghatározott alkalmazottakhoz?
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	48. A belső (munkatársak egymás közötti) kommunikáció szabályozott? (jelentéstételi, tájékoztatási kötelezettség szervezeti egységek között; formai, tartalmi követelmények írásbeli kommunikációra vonatkozóan)
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	Nyomonkövetés (monitoring)
	
	
	

	52. Az Ön szakterületén létezik írásban rögzített (szabályzat, folyamatábra, ellenőrző lista stb.) nyomon követési eljárás az egyes tevékenységek, folyamatok előrehaladására vonatkozóan? 
	
	
	

	53. Az Ön szakterületén létezik előre meghatározott indikátorokon alapuló értékelési tevékenység az egyes feladatok, célok teljesítésére vonatkozóan? 
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