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Uvod

Spravné hospodafeni s vefejnymi prostifedky, tedy hospodafeni nejen za-
konné, ale soucasné také plné hospodarné, efektivni a ucelné, patii k nejdu-
leZit€jSim predpokladiim optimdlniho fungovani a rozvoje demokratického
pravniho statu. V Ceské republice se jej viak dafi napliiovat jen velmi zvolna.
Obdobi poslednich desetileti je protkdno mnoha medidlné sledovanymi
pripady plytvani s vetfejnymi prostfedky, jejich vynakladdni na nepotfebné
nebo zjevné predraZené projekty vefejnych instituci, pfipady zneuZivani do-
taci ze statniho rozpoctu pro soukromé ucely, nekalych jednéni pfi zadavani
vefejnych zakdzek a podobné. Jejich aktéry pfitom neziidka byvaji i Celni
predstavitelé statnich nebo jinych vefejnych instituci, od nichZ spoleé¢nost
opravnéné ocekava presné opaény pristup.

Je proto mimoradné vyznamné, s jakou efektivitou dokdaZi pusobit nase
zakony, které byly po roce 1989 nové pfijimany k tipravé kontroly hospoda-
feni s vefejnymi prostfedky. Klicovym z nich je nesporné zakon ¢. 320/2001
Sb., o finan¢ni kontrole ve verejné spraveé, zkracené oznacovany jako zdkon
o finan¢ni kontrole, a jeho provaddéci vyhlaska ¢. 416/2004 Sb. Ministerstvo
financi jako ustfedni spravni ufad pro finanéni kontrolu a potazmo i sama
vlada v minulosti pfi riznych pfileZitostech vyjadfovaly, Ze uprava obsaZena
v tomto zdkoné dnes nenapliiuje ocekdvani, kterd do ni byla v dobé jejiho
vzniku vkladdna, a jako celek jiZ neodpovidd souc¢asnym poZadavkim na fi-
nanéni kontrolu jako soucast efektivniho fizeni vefejnych financi.

V pribéhu minulych let byly v této souvislosti Ministerstvem financi
postupné zpracovany a k legislativnimu projednédni pfedloZeny nékteré pro-
jekty zcela novych zakont, kterymi mél byt zakon ¢. 320/2001 Sb. zruSen
av celém rozsahu nahrazen koncep&né novou tipravou. Zadny z nich se v§ak
pro mnohé vyhrady, uplatiiované vétSinou jiz v priibéhu vlddniho legisla-
tivniho procesu mnoha institucemi vetfejné spravy a také Legislativni radou
vlady, nepodafilo dovést do stadia projedndni a schvaleni moci zdkonodéar-
nou. Zatim nejdale se v tomto ohledu podafilo vystoupat vladnimu ndvrhu
zakona o fizeni a kontrole vefejnych financi, ktery byl po nékolika letech pfti-
pravy v roce 2017 jiZ schvalen Poslaneckou snémovnou. Nasledn€ byl vSak
odmitnut Sendtem a po jeho vraceni k opakovanému projedndni byl jeSté
v témZe roce nakonec odmitnut i Poslaneckou snémovnou. Jednim z hlav-
nich davodud pfehodnoceni pfistupu Poslanecké snémovny ptitom bylo, Ze
vét§ina poslancu se ztotoZnila s kritickou argumentaci sendtort ve vztahu
k nepfili$ realistickému a administrativné narocnému modelu feSeni inter-
niho auditu v ndvrhu nového zdkona.
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NahliZeno v delsi ¢asové fadé se pfiprava nového zdkona, ktery by mél
nahradit dosavadni zdkon o finanéni kontrole, stala ponékud chronicky ne-
uspesnym legislativnim projektem, na némz béhem let postupné participo-
valy vSechny stfidajici se vlady a ministfi financi bez ohledu na jejich roz-
dilné politické sloZeni a politickou prislusnost. Je proto jisté namisté klast
si otdzku o pfi¢indch tohoto stavu, kdy naddle zistavd v platnosti stary za-
kon o finanéni kontrole jako kli¢ovy ndstroj pro realizaci kontrol hospoda-
feni s vefejnymi prostfedky, prestoZe je staitnimi autoritami odpovédnymi za
pravni upravu v této oblasti hodnocen jako jiZ nepostacujici spoleCenskym
potfebam.

Jednim z mnoha uZite¢nych pfedpokladu pro vytvoreni uspéSného kon-
ceptu nové zakonné upravy v kterékoli oblasti spoleCenského Zivota je i po-
drobnéjsi analyza problému (nedostatkil) Upravy dosavadni, a to jak v roviné
politicky a odborné€ vécného feSeni spolecenskych vztaht, které jsou pred-
métem upravy dosavadniho zdkona, tak i v roviné samotného legislativniho
zpracovani téchto vécnych feSeni, tj. i v roviné Kkritického rozboru daného
zakona jako produktu odborné legislativni (normotvorné) ¢innosti. Nebot
zakon, aby byl zpusobily efektivni regulace, musi byt naptiklad logicky syste-
maticky uspofddén a instituciondlné a pravné terminologicky propracovan
tak, aby tvoftil vnitiné soudrzny celek navzdjem sladénych norem, které ko-
responduji s objektivni pravni povahou regulovanych spolecenskych vztaht
a jsou soudrZné i s ostatnimi prameny pravni upravy daného okruhu spole-
¢enskych vztahu.

Z dtivodovych zprav dosud predloZenych navrhi novych zdkonu, které
aspirovaly na to, aby nahradily dosavadni zdkon o finanéni kontrole, bylo
vzdy presvédcCivé ziejmé, Ze na pripravé téchto ndvrhll participovaly sku-
piny odborniki plné specializovanych na vécnou strdnku upravy, takZe
v davodovych zpravach byla pozornost vénovdna hlavné erudovanému
rozboru problému uplatiiovanych vécnych feSeni jednotlivych otdzek re-
gulace finanéniho fizeni a kontroly v dosavadnim zdkoné o finanéni kont-
role. PodrobnéjSimu kritickému zhodnoceni kvality vlastniho legislativniho
ztvarnéni zdkona, a to pokud jde jak o jeho celkové legislativni pojeti a syste-
matické usporddani, tak i o jeho terminologickou spravnost, logi¢nost, sro-
zumitelnost a odpovidajici ndvaznosti jeho kliCovych pravnich ustanoveni
apod., v§ak pozornost v procesu pripravy ndvrht novych zdkont vénovana
nebyla.

I kdyZ naptiklad podle Legislativnich pravidel vlady neni tato ryze legis-
lativni rovina analyzy dosavadni zdkonné upravy povinnou soucdsti pred-
kladaného legislativniho navrhu, mutZe nesporné€ mit pro pfipravu nového
zdkona svilij znacny piinos. Jen pti provedeni hlubSiho rozboru nedostatki
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legislativniho pojeti a zpracovani dosavadni pravni Upravy je mozno se z je-
jich existujicich chyb efektivné poudit, vykrocit v tomto sméru k vyssi kvalité
a nezatizit starymi chronickymi chybami a vadnymi stereotypy legislativ-
nich konstrukei i koncept nové zdkonné upravy. Soucasné to také na druhou
stranu umoziuje ziskat bliZ§i pfedstavu o tom, co z dosavadni tipravy muze
vzhledem Kk potfeb€ kontinuity a stability prdva zustat zachovano i pro bu-
douci upravu, aby s novym zdkonem, ktery se tyka téZe vécné materie, ne-
dochdzelo k nadbyte¢nému piebudovavani a pfejmenovavani praxi dlouho-
dobé zazitych pravnich institutd a pojmu, které by pak adresatiim zdkona
ptineslo na dlouhou dobu zna¢né uZivatelské obtiZe.

Tato publikace je proto vénovdna predevSim rozboru nékterych vybra-
nych problémt (nedostatkil) legislativniho zpracovani zdkona o finanéni
kontrole, ktery svym obsahem a mirou podrobnosti pfekra¢uje ramec po-
vinného zhodnoceni dosavadni pravni upravy, standardné vyZadovaného
v legislativnim procesu od predkladatele navrhu nového zdkona. Je to prace
prevazné teoreticko-pravniho zameéreni, protoZe kriticky rozbor pozitivni
pravni Upravy nemuZe pfirozené stat pouze na samotném pozitivnim pravu,
ale musi se opirat o Korespondujici vychodiska pravni nauky. Pfesto jde
o praci mitici pfedev§im na pomoc legislativni praxi. Jejim cilem je napo-
moci tém, kdo jsou a budou povéfovani pfipravou nové zdkonné upravy fi-
nanc¢ni kontroly, k hlubsimu pochopeni, v ¢em spocivaji n€které zdsadnéjsi
problémy (nedostatky) legislativniho zpracovani zdkona o finanéni kontrole
ajejich pri¢iny. A v kontextu s tim se tato publikace snaZi téZ ptispét k pocho-
peni zdkladnich teoreticko-pravnich vychodisek a souvislosti, jejichZ znalost
je jednim z uréujicich pfedpokladi pro pfipravu kvalitni budouci legislativni
upravy finanéni kKontroly jako specifické podmnoZiny prdvni upravy kontrol-
nich ¢innosti ve vefejné sprave.
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Kapitola |

Tato publikace je pokusem o teoreticko-pravni analyzu vybranych problémo-
vych aspektt (nedostatki) pozitivni pravni upravy finanéni kontroly obsa-
zZené v platném zakoné ¢. 320/2001 Sb., o finanéni kontrole ve vefejné sprave
(zdkoné o finan¢ni kontrole).! Na jejim pocatku bude proto vhodné objasnit
smysl nékterych pouZivanych vychozich teoreticko-pravnich, resp. vyzna-
move obecnéjSich pojmu jako napf. kontrola, kontrolni ¢innosti ve verejné
spravé, spravni kontrola ¢i kontrola verejné spravy, které jsou v literatufe
spravniho prava vcelku béZné€ pouZivany, avSak zdaleka ne vZdy ve shodném
slova smyslu. Dale bude potfebné zabyvat se relevantnimi klasifika¢nimi kri-
térii pro ¢lenéni kontrolnich ¢innosti ve vefejné sprave, kterd jsou vyznamna
i pro obecné€jsi vymezeni samotné finanéni kontroly a jejilho mista v mnoZiné
téchto kontrolnich ¢innosti. Soucasné s tim bude nutno objasnit modelové
schéma objektivni struktury pravni upravy vnéjSich (externich) kontrolnich
¢innosti vykonavanych vefejnou spravou (ke kterym finanéni kontrola, upra-
vena zdkonem o finan¢ni kontrole, nékterymi svymi segmenty naleZi), bez
jehoZ vyuZziti by nebylo moZno vécné pfinosny rozbor existujicich problému
v platné zdkonné upraveé uskutecnit.

.1 Obecny pojem kontroly, kontrola jako soubor dil¢ich ¢innosti
a zakladni funkce kontroly

Etymologicky zéklad slova ,kontrola® tvofeny latinskymi vyrazy ,contra“
a ,rotulus” (vyjadfujicimi spolecné vyznam ,protizapis” ¢i ,,protilistina“), na-
znacuje, co je nejobecnéjsi podstatou kazdé kontrolni ¢innosti, a sice porov-
navani skute¢ného stavu se stavem Zadoucim. Jak uvadél vedle jinych au-
torl napi. A. Mynat, zminéné latinské vyrazy maji sviij pivod ve staroveéku,

1 Zéakon ¢.320/2001 Sb., o finanéni kontrole ve vefejné spravé (zékon o finanéni kontrole), ve znéni za-
kont ¢.123/2003 Sb., ¢. 426/2003 Sb,, ¢. 421/2004 Sb.,, ¢. 482/2004 Sb., ¢. 626/2004 Sb., ¢. 377/2005
Sb., €. 138/2006 Sb., ¢. 342/2006 Sb., ¢. 298/2007 Sb., ¢. 227/2009 Sb., ¢. 281/2009 Sb., ¢. 341/20M
Sb., ¢. 457/2011 Sb.,, ¢. 239/2012 Sb.,, ¢. 503/2012 Sb., ¢. 64/2014 Sb., ¢. 183/2017 Sb,, ¢. 126/2019 Sb.,
¢.251/2021 Sb., ¢. 261/2021 Sb.
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kdy byla dileZita sd€leni mocenskych autorit zaznamenavdna na pergame-
nové blany, které se pak stacely do svitki (roli). Aby se zabrdnilo zneuZiti, do-
chazelo k jejich potizovani ve dvojim provedeni, z nichZ to druhé umoznovalo
v pochybnostech ovéftit pravost prvniho (ptivodniho), bylo-li pfedloZeno napt.
jako doklad zplnomocrtiujici k uréitému jednani, platnad smlouva a podobné?2.

Kontrola v tomto smyslu, s takto vyjaddfenou podstatou, tedy jako po-
myslny spis vedeny ve dvou exempléfich, dvoji zdznam? ¢i dvoji seznam po-
loZek*, je neodmyslitelnou soucasti jakéhokoli cilevédomého jednéni kte-
réhokoli lidského jedince. To je v zakladni roviné uskute¢fiovano ve dvou
fazich. Nejprve si jednajici prostfednictvim svych pocitkt a vjemt vytvafi
ve svém védomi urcité predstavy a na jejich zdklad€ formuluje s tim kore-
spondujici cile, jichZ potfebuje dosdhnout, a tyto pak nasledné€ svym kon-
krétnim jednédnim napliiuje. M4a-li v§ak své cile skuteéné naplnit, je nucen
neustdle sledovat a ovéfovat, zda jim uskutec¢iiované jednani k poZadova-
nému cili redln€ smérfuje, tj. zda je s nim v souladu, a v ptipadé potfeby své
jednani vhodnym zptsobem korigovat. V opacném pfipade€ se jeho jednani
zacne postupné odchylovat od stanoveného cile, stane se z kontrolovaného
nekontrolovanym, z cilevédomého necilevédomym. To 1ze vztdhnout jak
na relativné jednoduché lidské ¢innosti, jakou je napt. fizeni jizdniho kola,
pfi némz cyklista musi neustdle sledovat a vyhodnocovat, zda se jim fizeny
stroj naléza v Zadouci poloze ve vztahu k povrchu silnice nebo jiného te-
rénu, tak i na komplexnéjsi a podstatné naro¢néjsi lidské ¢innosti, k jakym
patfi napft. vyrobni procesy, stavebni ¢innosti, ale napt. i studium apod.

O to vice pak musi platit, Ze kontrola je neodmyslitelnou soucdsti jaké-
hokoli lidského jednani spoc¢ivajiciho ve spoleCenském fizeni. V jeho ramci
jsou uvadény v Zivot nejriznéji zamérené a komplikované kontrolni ¢in-
nosti, které navenek vystupuji ¢asto jako soubory vzdajemné navazujicich
a povahové rozmanitych dil¢ich ukont a jejichZ vyslednym spoleenskym
Ucelem je zajistit nebo urcitym zplisobem pfispét k zajiSténi souladu mezi
skute¢nym a Zddoucim stavem dané kontrolované ¢innosti. V nejobecnéjsi
rovin€ 1ze u kontroly provadéné v ramci spole¢enského fizeni rozliSovat tyto
zakladni charakteristické okruhy dil¢ich ¢innosti, resp. ukont:

a) ZjiStovani skute¢ného stavu kontrolované ¢innosti
Predpokladem pro toto zjiStovani je schopnost kontrolujiciho subjektu
pozndvat skute¢ny stav kontrolované c¢innosti kontrolovaného subjektu

2 MYNAR, A. Teorie kontroly. Praha: Svoboda, 1979, s. 12.
3 Tamtéz, s. 13.
4 POMAHAC, R. Priivodce verejnou sprévou. Praha: ISV nakladatelstvi, 1999, s. 64.
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a analyzovat jej. K tomu musi byt vybaven potfebnymi odbornymi znalostmi
a schopnostmi, popt. i uréitymi vécnymi prostfedky (napt. technickymi pro-
stfedky, méficimi prostfedky apod.).

Zjisténi skute¢ného stavu kontrolované ¢innosti souvisi s pfedmétem
Kontroly, tedy s tim, co je podrobovano kontrole, neboli s tim, co je kont-
rolovano. V rdmci jednotlivé kontroly mohou byt, v zavislosti na jeji povaze
a Uucelu, kontrolovany v§echny anebo i jen nékteré aspekty celkové ¢innosti
kontrolovaného subjektu. Pro tispé$ny vykon kontroly je proto vidy velmi
duleZité urcit a mit vyjasnéno na strané jak kontrolujiciho, tak i kontrolova-
ného, v ¢em konkrétné predmét kontroly spociva, tedy co jej tvori, resp. které
konkrétni skutecnosti mohou byt kontrolujicim subjektem v ramci dané
kontrolované ¢innosti zjistovany.

b) Porovndni skute¢ného stavu kontrolované ¢innosti se stavem Zadoucim

a vymezeni jejich vzdjemnych odchylek
Pfedpokladem pro toto porovndni je existence systému hodnotovych mé-
titek slouZicich k vymezeni Zadouciho stavu, tedy hledisek neboli Kritérii
Kontroly, a schopnost kontrolujiciho subjektu téchto hodnotovych mé-
titek pouZzivat. Napiiklad v pfipadé normativnich pravidel jako hledisek
neboli kritérii kontroly svou povahou obecnych je nutno ovladat nezbytné
metody jejich interpretace (u pravnich norem metody prdavni interpretace)
apod. Pokud jde o vymezeni odchylek skute¢ného stavu od stavu Zadou-
ciho, vystupuji svym vyznamem do poptedi obvykle odchylky negativni,
neptiznivé. Kontrolou v§ak mohou byt nékdy zjiStény i odchylky pozitivni,
pfi nichZ skute¢ny stav posuzované ¢innosti naopak pfevysSuje poZadavky
stanovené Kritérii kontroly. Ackoli tedy jde z formaln€ logického hlediska
také o urcitou odchylku od Zaddouciho stavu, neni s timto stavem skuteény
stav v rozporu, ale naopak je s nim vlastné jesté ve vétSim souladu neZli pti
nulové odchylce.

Pfedmét kontroly ani hlediska neboli kritéria kontroly nelze zaménovat
s jejim cilem, resp. u€elem. Zatimco predmét kontroly ddvd odpovéd na
otdzku, které ¢innosti (popf. které jevy, jeZ jsou vSak také vysledkem urcité
lidské ¢innosti) jsou podrobovany kontrole, a hlediska neboli kritéria kon-
troly urcuji, s jakymi hodnotovymi méritky Zadouciho stavu se skuteény
stav kontrolované ¢innosti porovnava, cil vyjasiiuje pro¢, za jakym ucelem,
s jakymi o¢ekdvanymi pfinosy je kontrola provddéna. Obecnym spolecen-
skym (v jistém smyslu kone¢nym) cilem, resp. ucelem kontroly je, jak bylo
jiz naznaceno, zajistit nebo néjakym (byt tfeba i jen omezenym, dil¢im)
zpusobem prispét k zajisténi souladu mezi skute¢nym stavem kontrolo-
vané ¢innosti a jejim Zadoucim stavem. Tento obecny cil kontroly je pak
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v ptipadé konkrétni kontroly napliiovan a dotvafen v kontextu s konkrét-
nim pfedmétem kontroly a bezprostfednim diivodem, ktery vedl K jejimu
provedeni.

Je-li napt. provadéna vefejnospravni kontrola podle zdkona o finan¢ni
kontrole, jejim obecnym kone¢nym cilem ¢i ucelem je vidy dosdhnout Ci
pfispét k dosaZeni toho, aby kontrolovany subjekt naklddal s vefejnymi
prostfedky v souladu s poZadavky zdkonnosti a principy hospodérnosti,
efektivnosti a ucelnosti. Konkrétni podoba tohoto obecného cile je ovSem
u jednotlivé kontroly vytvafena tim, o jaké verejné prostfedky se jedna,
jakého druhu ¢i rozsahu, kym jsou spravované apod., a také tim, zda jde
napf. o kontrolu provadénou podle dlouhodobého pldnu kontrolni ¢in-
nosti kontrolujiciho subjektu, nebo o kontrolu tzv. incidentni, provadénou
na zékladé napf. podané petice &i stiZnosti poukazujici na aktualné se pro-
jevujici nehospodarné naklddani s vefejnymi prostfedky anebo z podnétu
prislusného organu vefejné moci (napt. organu ¢inného v trestnim tizeni)
apod.

Cil, resp. ucel kontroly nelze zaméniovat za samotné zjiSténi souladu
nebo nesouladu skute¢ného stavu kontrolované ¢innosti se stavem Zadou-
cim (tedy napf. za zjisténi, Ze ur¢ité ¢innosti jsou ¢i nejsou v souladu s prav-
nimi pfedpisy), nebot to je otazkou pfedmeétu a hledisek kontroly.

c) Zjisténi pricin negativnich (popf. i pozitivnich) odchylek skutec¢ného

stavu kontrolované ¢innosti od stavu Zadouciho
Pri¢iny negativnich odchylek mohou spocivat v nespravném jedndni lidi
nebo ve skutecnostech na lidské vili nezavislych (napf. kontaminovani
pitné vody necistotami v dlisledku nezvladatelné Zivelni katastrofy) anebo
v nespravné (prili§ pfisné ¢i zcela neredlné) stanoveném hodnotovém mé-
fitku Zadouciho stavu. Pfi¢iny pozitivnich odchylek mohou spocivat v (nad-
standardné€) pozitivnim jedndni lidi nebo rovnéz ve skute¢nostech na lidské
vili nezavislych anebo v nespravné (pfili§ mirn€) stanoveném hodnotovém
meéfitku Zddouciho stavu.

d) Pfijeti opatfeni k odstranéni negativnich odchylek skute¢ného stavu od
stavu Zddouciho a jejich pticin

Tato opatfeni mohou spocivat bud v ptisobeni na skute¢ny stav, tedy ze-
jména ve zméné€ nespravného jedndni konkrétni osoby, které zpusobilo ne-
soulad skute¢ného stavu se stavem Zadoucim, nebo ve zméné nespravné
stanoveného hodnotového méfitka Zadouciho stavu. Pfedpokladem pfijeti
téchto opatfeni je existence odpovidajicich mocenskych prostfedkd, s jejichZ
vyuzitim mutZe Kontrolujici subjekt takova opatfeni uplatnit.
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e) Pfijeti opatfeni umoziujicich vyuZiti kontrolou ziskanych poznatki
o negativnich (popf. i pozitivnich) odchylkach a jejich pfi¢indch v dal-
Sich spolecenskych vztazich

V zdjmu maximalniho naplnéni cile konkrétni kontroly mnohdy je, aby
poznatky a pfinosy ji ziskané nebyly svymi dopady omezeny izolované na
samotné Kontrolované subjekty, ale aby v co nejvétsi mife mohly byt zpro-
sttedkovany, napt. prostfednictvim zobecnéni ziskanych poznatkil a jeho
zvetejnéni, téZ co nejsSirSimu okruhu dalsich subjektti, které je mohou vyuZzit
ve své ¢innosti.

Z uvedenych péti okruhu dil¢ich ¢innosti jsou objektivné nepominu-
telnou soucdsti kazdé kontroly, tedy minimem sine qua non, bez kterého
Zadna kontrola neni kontrolou, okruhy ¢innosti uvedené pod body a)
ab). Dil¢i ¢innosti uvedené pod body c) aZ e) tedy nezbytné u kazdé kon-
troly (kontrolni akce) pfitomny byt nemusi. ZdleZi na povaze a zaméfeni
dané kontroly, na tom, co je jejim bezprostfednim cilem, resp. ucelem.
Tim muZe byt v nékterych pfipadech napft. jen podat urcitému fidicimu
subjektu jednoduchou zpétnovazebni informaci o tom, zda néjaky jim
uloZeny ukol byl ¢i nebyl splnén, tedy aniZ by se ofekavalo, Ze se kon-
trolujici subjekt bude zabyvat zjiStovanim pfi¢in pfipadného nesplnéni
ukolu, ¢i dokonce Ze bude pfijimat néjakd opatfeni smérujici ke zméné
zjiSténého stavu.

Z vySe uvedeného pohledu na kontrolu jako soucdst spoleenského
tizeni s jejimi zdkladnimi charakteristickymi okruhy dilé¢ich ¢innosti 1ze
dovodit také zdkladni funkce kontroly. Témi jsou jednak funkce infor-
macni (poznavaci C¢i zjiStovaci), ktera je napliiovana dil¢imi ¢innostmi
uvedenymi pod body a) aZ c), jednak funkce ovliviiovaci (kterd je nékdy
ne zcela presné oznacovana téZ jako napravna), kterd je naplinovana ¢in-
nostmi uvedenymi pod body d) a e). Vzdjemny vztah informacéni a ovliv-
novaci funkce kontroly je moZno charakterizovat tak, Ze naplnéni infor-
macni funkce kontroly je pfedpokladem pro naplnéni funkce ovliviiovaci,
kterou je v kone¢ném diisledku dosahovano obecného spolecenského cile
kontroly, tj. souladu skute¢ného stavu se stavem Zadoucim, a naopak napl-
néni ovliviiovaci funkce je podminéno pfedchozim naplnénim informacni
funkce kontroly.

Skute€nost, zda urcitd kontrola zahrnuje, ¢i nezahrnuje jednotlivé
z uvedenych dilé¢ich okruhu ¢innosti, resp. do jaké miry se pfi ni napliiuje
vedle funkce informaéni téZ funkce ovliviiovaci, je jednim z vychodisek
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pro rozliSovani takzvanych pojeti kontroly. Ta odrdZeji rtiznorodé po-
vahové odlisné konkrétni cile, k jejichZ naplnéni jsou jednotlivé kontroly
uskutecniovany.®

VSechny vySe zminé€né skute¢nosti jsou svym zptisobem pomérné ele-
mentarni, a mohou tak evokovat otdzku o smyslu jejich prezentace v mo-
nografii, kterd by méla pfinaset hlubsi odbornou analyzu problému pravni
Upravy zdkona o finanéni kontrole. Proto je tfeba na vysvétlenou uvést, Ze
praveé tyto zminované nejzakladnéjsi charakteristiky kontrolni ¢innosti (v je-
jim nejobecnéjSim vyjadfeni) pfedurcuji do znacné miry i poZadavky na
obecnou skladbu a raciondlni uspofddani pravni Upravy kontrolnich ¢innosti
v oblasti vetejné spravy, pokud md takovd uprava plnit své regulativni funkce
a byt elementdrné logickou a srozumitelnou. Je pfitom nepf#ilis pfiznivou re-
alitou, Ze mnohé zdkonné tpravy kontrolnich ¢innosti v naSem pravu takové
pozadavky pfekvapiveé nespliuji, coZ se do znacné miry tyka i zkoumaného
zdkona o finan¢éni kontrole. Ten trpi, jak o tom bude podrobnéji pojednano
dale, napt. problémy pfi vymezovani kontrolujicich a kontrolovanych sub-
jektli ¢i pfedmétu jednotlivych segmenttl financ¢ni kontroly, pfi rozliSovani
mezi pfedmeétem, hledisky a cili finanéni kontroly apod. Jinymi slovy trpi
problémy, které odkryvaji neznalost ¢i nepochopeni nékterych predpokladii
nutnych pro vytvoreni ,femesln€” elementdrné kvalitni legislativni upravy
kontrolnich ¢innosti v oblasti vefejné spravy. Proto autofi této monografie
povazovali za potfebné zminit se na samém zacatku ve stru¢nosti o téchto
nejzakladnéjSich aspektech kontroly jako souboru vzdjemné logicky prova-
zanych dil¢ich ¢innosti napliiujicich v ramci spole€enského fizeni urcité za-
kladni funkce.

5 Napf. podle A. Mynéfe je mozno rozliSovat, kromé jiného, informacéni pojeti kontroly, které kontrolu
ztotoznuje jen s témi dil¢imi ¢innostmi, které jsou potrebné k naplnéni informacni funkce kontroly
(u kontrol vychézejicich z tohoto pojeti tedy neni pfitomno bezprostfedni plisobeni kontrolujiciho
subjektu k dosaZeni souladu skute¢ného stavu se stavem Zadoucim), dale regulacni pojeti kontroly,
které zahrnuje vedle informacni funkce téZ ovliviiovaci funkci kontroly, avéak nebere v ivahu moz-
nost vzniku pri¢iny odchylky skute¢ného stavu od stavu zadouciho v disledku nesprdvné nastave-
ného kritéria kontroly (kontroly vychazejici z tohoto pojeti jsou tak kontrolami ,plnéni tkol(*, jejichz
spravnost nelze v mezich provadéné kontroly zadnym zplsobem zpochybnovat), ¢i negacni pojeti
kontroly, které rovnéz zahrnuje obé zékladni funkce kontroly, nepfihlizi vS§ak k moznosti vzniku po-
zitivnich odchylek skute¢ného stavu od stavu Zadouciho (kontroly vychdzejici z tohoto pojeti jsou
cilené zaméreny na vyhledavani vyluéné negativnich odchylek a jejich vinik(i a uplatfiovani's tim sou-
visejici represe. Viz MYNAR, A. Teorie kontroly, s. 26 a nasl. Podle n&kterych autor( je protikladem
negacniho (represivniho) pojeti kontroly motivacni pojeti, sméfujici kontrolu predevsim na vyhleda-
vani pozitivnich odchylek skute¢ného stavu od stavu Zadouciho a k jejich honorovani.
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.2 Pojem kontroly v terminologii pozitivniho spravniho prava

V celkové mnoZiné kontrolnich ¢innosti uskutectiovanych v ramci spole-
¢enského fizeni predstavuji zvlasté€ vyznamnou skupinu ty ¢innosti, které je
mozno oznacit jako pravni kontroly. Tim jsou myS$leny kontroly, které jsou
ve veét§im ¢i mensim rozsahu upraveny zakony, poptipadé i dal§imi na né na-
vazujicimi podzdkonnymi pravnimi pfedpisy. Zdaleka nejSirsi podskupinou
pravnich kontrol jsou pak kontroly uskute¢iiované v oblasti vefejné spravy,
jinym zplisobem (ale se stejnym vyznamem) feCeno kontroly ve verejné
spravé. Témi lze rozumét vSechny pravem upravené Kontrolni ¢innosti,
které tak ¢i onak zasahuji vefejnou spravu, tj. jak ty kontrolni ¢innosti, které
jsou vykonavany orgdny a institucemi vetejné spravy, tak ty, které jsou vyko-
navany naopak vii¢i orgdnim a institucim vetejné spravy subjekty stojicimi
mimo vefejnou spravu (typicky napft. soudy).

Pozitivni spravni pravo pouziva pro oznacovani kontrolnich ¢innosti ve
vefejné spravé nejen samotného pojmu kontrola, ale i rtiznych dalSich vy-
znamoveé shodnych nebo obdobnych pojmil a slovnich vyrazi jako kontrolni
¢innost, dozor, dohled, inspekce, revize, provérka, provéfovani, prezkou-
mavani, audit a podobné. Je nutno zdlraznit, Ze neexistuje (a v historii na-
Seho spravniho prava ani nikdy v minulosti neexistoval) ustdleny jednotny
vyznam kteréhokoli z té€chto vyrazi, ktery by byl uplatiiovan napfi¢ celym
pravnim fadem (tedy ve stejném vyznamu ve vSech pravnich predpisech).
Ojediné€lé legislativni pokusy o vytvoreni obecnych legdlnich definic pojmu
jako kontrola, dohled, dozor ¢i inspekce apod., jimZ by se méla pfizptlisobit
a z nichZ by méla vychdzet terminologie veSkerych dosavadnich i nové vzni-
kajicich pravnich uprav kontrolnich ¢innosti ve vefejné spravé, nikdy nedo-
spély k vysledku zptisobilému nabyt podoby platné pravni upravy.®

Celkoveé je pfitom moZno fici, Ze pouZivani uvedenych pojmu a vyraza
(kterym je vSem spoleCné, Ze oznacuji vZdy ¢innost spocivajici svym zakla-
dem v porovnavani skute¢ného stavu se stavem zZadoucim, tzn. Ze vidy ozna-
¢uji néjakou formu kontroly) je v pravnich predpisech pomérné nahodilé.
Jejich volba je Casto spjata s dlouhodobé se vytvarejici psychologicky ovliv-
nénou pojmovou fixaci, pro kterou Ize jen st€Zi nalézt racionalni vysvétleni:
téZko fici, proc pro urcitou kontrolni ¢innost bylo v néjakém zakoné pouZzito
vyrazu kontrola, zatimco v jiném pro povahoveé obdobnou ¢innost vyrazu

6 Naposledy byly ¢inény pokusy v tomto sméru Ministerstvem vnitra pfi pfipravé predlohy zakona
¢.255/2012 Sb., o kontrole (kontrolniho Fadu), v pozdéjsich fazich pfipravy zékona vsak od nich bylo
upusténo pro zjevnou neredlnost navrhovanych legislativnich feseni, kterd by musela byt nutné
spojena, kromé jiného, s provedenim komplikovanych terminologickych zmén ve stovkach ¢i tisicich
pravnich predpisa.
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kontrolni ¢innost nebo dozor, dohled, inspekce, pfezkoumadvani apod. Stejna
nahodilost pak panuje, i pokud jde o pfipojovani nékterych rozliSovacich pfi-
vlastkil k témto pojmim. Zadny jednoznaény diivod tedy vét§inou nelze na-
1ézt ani pro to, Ze urcitd kontrolni ¢innost je v zdkoné oznacovana napitiklad
jako statni odborny dozor, zatimco jind jen statni dozor (bez pouZziti ptivlastku
»odborny®), dalsi jako odborny dohled, zatimco jind jen dohled, anebo pro¢
urcitd inspekce (ve smyslu Kontrolni instituce) je zdkonem oznacovdna za in-
spekci statni, jako napft. Statni zemédélska a potravindfska inspekce, zatimco
jind za inspekei &eskou, jako napt. Ceskd obchodni inspekce apod. V zdkoné
jsou Casto urcujicim divodem pro volbu konstrukce urc¢itého konkrétniho
pojmenovani kontrolni ¢innosti nikoli hlediska vécn4, ale s nimi spojené ob-
jektivni moZnosti a limity ¢ist€ jazykového vyjadieni. Tak se nékterym kont-
rolnim ¢innostem muZe dostat uZite¢ného vécné odliSujiciho jednoslovného
privlastku, diky némuz je jiZ na prvni pohled zfejmé, co je zdkladnim pied-
métem takové kontroly, jako je tomu napft. u statniho poZdrniho dozoru, vo-
doprdvniho dozoru, stavebniho dozoru, cenové kontroly, inspekce prdce, stat-
niho veterindrniho dozoru, rostlinolékarského dozoru apod. U jinych kontrol
ovSem pro vystiZeni jejich pfedmétu takto vhodny jednoslovny vyraz nalézt
ve slovniku ¢eského jazyka nelze, takZe zdkonna dikce pak pracuje napf. jen
se samotnym vyrazem Kontrola, dozor ¢i dohled apod., a ma-li se bliZe rozli-
Sit vécné zaméreni takoveé kontrolni ¢innosti, je nutno ve vztahu k ni hovofit
v obecnéjsi poloze napt. o dozoru nad dodrZovdnim povinnosti stanovenych
timto zdkonem (napt. zdkonem o hazardnich hrach, zdkonem o potravinach
a tabakovych vyrobcich, o dopliikovém penzijnim spofeni) apod.

Konkrétni vyznam Kkteréhokoli z téchto zakonem pouZitych at jiz jed-
noslovnych, ¢i viceslovnych pojmu a vyrazu je nutno vzidy dovozovat z ob-
sahu dané konkrétni pravni upravy, kterd jich pouZivd, a vtomto vymezeném
smyslu je pak nutno dané pojmy a vyrazy pouZivat jen pro ty okruhy spole-
¢enskych vztaht, na které tato pravni uprava nesporné dopadd. To se tyka
i pro tuto publikaci kliCového pozitivnépravniho pojmu finan¢ni kontrola,
jehoZ rozboru bude vénovana pozornost déle.

1.3 Finan¢ni kontrola v kontextu tradi¢ni u¢ebnicové klasifikace
kontrolnich ¢innosti ve verejné spravé

Kontrolni ¢innosti ve vefejné spravé s jejich rozsdhlou pravni upravou jsou
pfirozenym pfedmétem zdjmu korespondujiciho oboru spravniho prava
ajeho teorie. Ta se pokousi tyto svym obsahem a povahou zna¢né rozmanité
kontrolni ¢innosti s vétSim ¢i menSim uspéchem klasifikovat. Pokousi se tak
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vytvaret urcité zobecnéné kategorie vyjadtujici skupiny vzdjemné ptibuz-
nych kontrolnich ¢innosti, jeZ se sice v riiznych ohledech (svymi konkrét-
nimi subjekty kontrolniho vztahu, pfedméty kontroly ¢i konkrétnimi uplat-
novanymi napravnymi prostfedky kontroly apod.) od sebe navzajem odlisuji,
nicméné i pres tyto odliSnosti vykazuji shodnou pravni podstatu.

Celkovda mnoZina vSech kontrolnich ¢innosti ve vefejné spravé (kontrol
tak ¢i onak zasahujicich vefejnou spravu) byva v tomto duchu obvykle ¢le-
néna nejprve do dvou velkych zdkladnich oblasti, a sice na spravni kont-
rolu, resp. spravni kontroly, a kontrolu vefejné spravy, resp. kontroly ve-
fejné spravy. Spravni kontrolou, feCeno ponékud zjednodusené, se rozumi
ty kontrolni ¢innosti, které jsou uskute¢iovany samotnou vefejnou spravou,
jejimi organy a institucemi, a to at jiz vici adresattim verejné spravy (tedy
jako vnéjsi spravni kontrola), anebo dovnitf vefejné spravy samotné (jako
vnitfni spravni kontrola). Kontrola vefejné spravy pak oznacuje ty kontrolni
¢innosti, které jsou uskutecriovany naopak vii¢i vefejné spravé subjekty sto-
jicimi mimo ni.”

Tradi¢ni ucebnicova literatura spravniho prava pak v ramci spravni kon-
troly vétSinou rozliSuje tyto jednotlivé druhy (instituty) spravni kontroly:
a) spravni dozor, b) kontrolni (resp. dozor¢i) ¢innosti ve vnit¥nich vztazich
vefejné spravy, resp. sluZzebni dohled, c¢) statni dozor nad vefejnymi samo-
spravnymi Korporacemi, d) finan¢ni kontrolu, e) pfezkoumavani hospoda-
feni uzemnich samospravnych celkt a dobrovolnych svazki obci. 8

V rdmci kontroly vefejné spravy se pak vétSinou vyjmenovavaji zejména
tyto jednotlivé druhy kontroly: a) parlamentni Kontrola vefejné spravy,
b) soudni kontrola vefejné spravy, c) vrcholnd finanéné ekonomicka kont-
rola verejné spravy vykondvand Nejvy$sim kontrolnim ufadem, d) kontrola
vefejné spravy vykondvana verejnym ochrancem prav, e) kontrola vefejné
spravy vykonavand statnim zastupitelstvim, f) kontrola vetejné spravy vyko-
ndvand adresaty vefejné spravy®.

Uplatiiované €lenéni spravni kontroly na jeji jednotlivé druhy je ovSem
ponékud nekonzistentni, nebot jsou pfi ném pouZita nestejnoroda Kklasifi-
kaéni kritéria — pro prvni tti druhy spravni kontroly je pouZito jedno klasifi-
kacni kritérium a pro zbyvajici dalsi dva druhy kritérium jiné. Druhy spravni

7 Srov. napt. SLADECEK, V. Obecné sprévni pravo. 4., aktual. vyd. Praha: ASPI Wolters Kluwer CR,
2019, s. 226.

8 Srov. napt. STASA, J. Kap. XIIl. Spravni dozor. In: HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni prévo. Obecnd &4st.
9. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 201 a nasl.; KOPECKY, M. Spravni pravo. Obecnd ¢ast. 2. vyd. Praha:
C. H. Beck 2021, s. 207 a nasl.; SLADECEK, V. Obecné sprévni pravo, s. 225 a nasl.

9 Srov. napt. MIKULE, V. - KOPECKY, M. Cast sedma. Kontrola veFejné spravy. In: HENDRYCH, D. a kol.
Sprévni prévo. Obecna &ast. 9. vyd. Praha: C. H. Beck 2016, s. 361 a nasl.; KOPECKY, M. Sprévni prévo.
Obecna ¢ast, s. 412 a nasl.
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kontroly oznacované jako spravni dozor, kontrolni ¢innosti ve vnit¥nich
vztazich vefejné spravy a statni dozor nad vefejnymi samospravnymi korpo-
racemi jsou totiZ definovany vyjadfenim vzajemného postaveni subjektt
Kontrolniho vztahu, tj. tim, kdo koho v daném vztahu kontroluje, zatimco
druhy sprévni kontroly oznacované jako finan¢ni kontrola a pfezkoumavani
hospodafeni izemnich samospravnych celku se definuji vyjadfenim p¥ed-
meétu kontroly, tedy tim, co je kontrolovano.

Spravni dozor tak byva v tomto smyslu charakterizovan napf. jako kon-
trola uskute¢novand vykonavateli vefejné spravy na zakladé zakona a v roz-
sahu jim vymezeném v{i¢i jim nepodfizenym adresatiim vetejné spravy
- fyzickym a pravnickym osobdam,!® nebo jako spravni ¢innost, pti které
vykonavatel vetejné spravy pozoruje chovani nepodfizenych subjekti a po-
rovnava je s chovanim Zadoucim, jmenovité s poZadavky pravnich norem,
anebo jako zdkonem povolend (podloZend) ¢innost spravy, pti které dozorci
organ (tj. organ vetejné spravy) sleduje chovani nepodfizenych subjektti (ad-
resatill vefejné spravy) a ve vécech své pusobnosti je porovnava s chovanim
Zadoucim, tj. zda je v souladu s pravnimi predpisy, pfipadné s akty vydanymi
na jejich zéklad€, ptfiCemz pii zjiSténi porusSeni prava uplatiiuje prostfedky
napravy, pfipadn€ uklada sankce'?, a podobné.

Jako konkrétni piiklady spravniho dozoru v pozitivnim pravu lze uvést
daniovou kontrolu®, statni pozarni dozor', Zivnostenskou kontrolu's, statni
veterinarni dozor?!¢, vodopravni dozor?, inspekci prace'®, cenovou kontrolu?®,
dohled podle zakona o Ceské narodni bance?°, spravni dozor podle zdkona
o nékterych opatfenich protilegalizaci vynost z trestné ¢innosti a financovani
terorismu?, dozor podle zdkona o hazardnich hrach??, dozor nad dodrZova-

10 Viz KRAMAR, K. Kap. 11, Spravni dozor. In: KINDL, M. - KRAMAR, K. - RAJCHL, J. - TELECKY, D. Z4-
klady sprévniho préva. 2. vyd. Plzef: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale§ Cenék 2009, s. 230 a nasl.

11 Viz STASA, J. Kap. XIll, Spravni dozor, s. 201.

12 Viz SLADECEK, V. Obecné sprévni prévo, s. 227 a 228.

13 Z4kon ¢. 280/2009 Sb., dafovy fad, Darfiova kontrola, § 85 a nésl.

14 Z4akon ¢.133/1985 Sb., o pozarni ochrané, Statni pozarni dozor, § 31 a nasl.

15 Zékon & 455/1991 Sb., o Zivnostenském podnikéni (Zivnostensky zakon), Zivnostenska kontrola,
§ 60a a nasl.

16 Zakon ¢. 166/1999 Sb., o veterindrni péci a o zméné nékterych souvisejicich zakonl (veterinarni
zédkon), Statni veterindrni dozor, § 52 a nasl.

17 Z&kon ¢&. 254/2001 Sb., o vodach a o zméné nékterych zakont (vodni zdkon), Vodopravni dozor vo-
dopravnich aradu, § 110.

18 Zakon ¢. 251/2005 Sb., o inspekci préce.

19 Zakon €. 526/1990 Sb., o cendch, Cenova kontrola, § 14.

20 Z&kon &. 6/1993 Sb., o Ceské narodni bance, Dohled, § 44 a nésl.

21 Zakon ¢. 253/2008 Sb., o nékterych opatrenich proti legalizaci vynost z trestné ¢innosti a financo-
vani terorismu, Sprévni dozor, § 35 a nésl.

22 7akon €.186/2016 Sb., o hazardnich hrach, Dozor, § 118 a nésl.
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nim zdkona o zaddvani vefejnych zakazek??, kontrolu podle zdkona o ochrané
utajovanych informaci a o bezpecnostni zptisobilosti* apod. Hlediskem
spravniho dozoru je standardné pouze zdakonnost (soulad posuzovanych ¢in-
nosti s pravnimi pfedpisy a opatfenimi vydanymi na jejich zakladé).

Kontrolni ¢innosti ve vnitinich vztazich vefejné spravy lze v tomto
smyslu charakterizovat jako kontroly uskute¢tiované ve vztazich nadfize-
nosti a podfizenosti ve vefejné spravé nadfizenymi vykonavateli vetejné
spravy vuci jim podtizenym vykonavateltim, resp. organizaénim soucdstem
a zameéstnancim vetejné spravy. Jako priklad je moZno uvést kontrolni ¢in-
nost Ministerstva prace a socidlnich véci vykondvanou ve vztazich nadfi-
zenosti a podfizenosti vii¢i jemu pF¥imo podfizenému Utadu price Ceské
republiky, kontrolni ¢innost kteréhokoli ministra vykondvanou vici jemu
podfizenym ndméstkiim a vedoucim vnitroorganiza¢nich utvart téhoZ mi-
nisterstva apod. Hlediska téchto kontrolnich ¢innosti se na zdkonnost neo-
mezuji, ale mohou zahrnovat téZ napt. hospodarnost, efektivnost, ucelnost,
formalni spravnost, transparentnost i mnohd hlediska dalsi.

Statni dozor nad vefejnymi samospravnymi korporacemi lze vtomto
smyslu charakterizovat tak, Ze jej na zdklad€ zdkona a v rozsahu jim vymeze-
ném vykondavd jedna ¢4st verejné spravy, a to statni sprava, vii¢i druhé ¢asti
vefejné spravy, a to samosprave, neboli vici vefejnym samospravnym korpo-
racim uzemnim ¢i zdjmovym. Jako konkrétni ptiklady z pozitivniho prava
1ze uvést dozor Ministerstva vnitra nad zdkonnosti obecné zavaznych vy-
hldSek vydavanych obcemi a kraji v jejich samostatné ptisobnosti?® ¢i statni
dohled Ministerstva spravedlnosti nad ¢innosti soudnich exekutorti?® apod.
Hlediskem tohoto statniho dozoru je pouze zakonnost.

Naproti tomu finan¢éni kontrola (ve smyslu finan¢ni kontroly ve vefejné
spravé) byva charakterizovana jako kontrola hospodareni s vefejnymi pro-
stfedky a pfezkoumavani hospodafeni izemnich samospravnych celki
a dobrovolnych svazki obci také jako kontrola hospodareni s vefejnymi
prostfedky, ovSem omezend jen na prostfedky ve vlastnictvi téchto samo-
spravnych subjektt. Hledisky téchto kontrol jsou vedle zdkonnosti zejména
téZ hospoddrnost, efektivnost a ucelnost.

23 Z&kon €.134/2016 Sb., o zadavani vefejnych zakazek, Dozor nad dodrzovanim zdkona, § 248 a nasl.

24 Zakon ¢. 412/2005 Sb., o ochrané utajovanych informaci a o bezpec¢nostni zpusobilosti, Kontrola,
§143 a nasl.

25 Zakon €. 128/2000 Sb., o obcich (obecni zfizeni), Dozor nad vydavanim a obsahem obecné z4vaz-
nych vyhlasek obci, § 123; zakon ¢. 129/2000 Sb., o krajich (krajské zfizeni), Dozor nad vydavanim
a obsahem obecné zavaznych vyhlasek krajq, § 81.

26 Zakon ¢.120/2021 Sb., o soudnich exekutorech a exekuéni ¢innosti a o0 zméné dalsich zakonl (exe-
kuéni Fad), Statni dohled nad exekuéni ¢innosti a nad ¢innosti exekutora, § 7 a nasl.
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Zavaznéjsi pro celkovou konzistenci a vnitfni logickou soudrZnost
uplatiiovaného tradi¢niho ¢lenéni spravni kontroly ale je, Ze zatimco prvni
tfi uvedené instituty byvaji v uebnicové literatutfe spravniho prava konci-
povany jako svym vyznamem obecnéjsi, jako instituty teoreticko-pravniho
charakteru, tj. které svym zobecnénym presahem ,zastfeSuji“ vidy vice Ci
méneé Sirokou mnoZinu jednotlivych konkrétnich kontrolnich ¢innosti, které
jsou v pozitivnim pravu v riznych zdkonech rizné pojmenovany (oznaceny)
a upraveny, pak finan¢ni kontrola a pfezkoumavani hospodateni uzemnich
samospravnych celkll a dobrovolnych svazkii obci povahu takovychto obec-
néjSich institut v onom tradi¢nim uc¢ebnicovém podani nemaji.

V ucebnicich spravniho prava totiz jejich autofi ve vztahu k jimi zmifio-
vané finan¢ni kontrole zpravidla hned uvadéji, Ze maji na mysli konkrétné
(jen) kontrolu upravenou zdkonem o finanéni kontrole,?” a u ,prezkou-
mavani hospodateni” obdobné uvadéji, Ze maji na mysli konkrétné (jen)
kontrolu upravenou zdkonem ¢&. 420/2004 Sb., o pfezkoumavani hospoda-
feni izemnich samospravnych celkd a dobrovolnych svazka obci.?® Pravni
Uprava obsaZend v téchto jednotlivych dvou zdkonech je pak také brana jako
jediné relevantni vychodisko pro jakékoli dal$i vnit¥ni ¢lenéni a dalsi bliZsi
zkoumadni téchto uvadénych druht spravni kontroly.

Jinymi slovy, zatimco se spravnim dozorem, Kontrolnimi ¢innostmi ve
vnitfnich vztazich vefejné spravy a stdtnim dozorem nad vefejnymi samo-
spravnymi korporacemi zachdzi tradi¢ni ucebnicova literatura spravniho
prdva jako s teoreticko-pravnimi instituty, k finanéni kontrole a ,,pfezkouma-
vani hospodareni® pfistupuje jen jako k jednotlivym institutdim pozitivniho
préva (zakotvenym a obsahové vymezenym jmenovité zdkony ¢. 320/2001
Sb. a €. 420/2004 Sb.), jimz se z tohoto divodu Zadny obecnéjsi vyznamovy
pfesah, ktery by se mohl néjak promitat i v pravnich upravach nalézajicich se
mimo ramec téchto jednotlivych zdkond, vyslovné nepfisuzuje.

Nelze samoziejmé nic namitat proti tomu, Ze finanéni kontrola se vy-
mezuje s pouZitim jiného Kklasifika¢niho kritéria neZ prvni t¥i uvedené druhy
spravni kontroly, a to prostfednictvim svého pfedmétu, protoZe je to sku-
te¢né praveé zaméreni této kontroly na hospodateni s vefejnymi prostiedky,
coji specifikuje jako kontrolu finan¢ni.

Objektivné ovSem neni akceptovatelné, Ze jako pravé takova (tedy zto-
toZznénd s kontrolou hospodateni s vefejnymi prostfedky) by mohla byt re-
dukovana toliko na kontrolu upravenou zdkonem o finanéni kontrole. Neni
tedy pfijatelné, Ze pojem finan¢ni kKontroly by mél byt pojmem pouze tohoto

27 Viz napt. STASA, J. Kap. XIlI. Spravni dozor, s. 215; KOPECKY, M. Sprévni pravo. Obecna ¢ast, s. 219.
28 Viz STASA, J. Kap. XIIl. Spravni dozor, s. 216; KOPECKY, M. Sprévni pravo. Obecn4 &ast, s. 220.
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konkrétniho zdkona, tedy pouze pozitivnéprdvnim pojmem, jemuZ by mél
byt upfen téz urcity zobecniujici vyznamovy presah, jaky se pfisuzuje oném
prvnim tfem druhtim spravni kontroly.

Kontrola hospodateni s vefejnymi prostfedky je totiZ ve skute¢nosti
upravena i v riznych dalSich zdkonech a jinych pravnich pfedpisech. Jiz
sama skutec¢nost, Ze kontrolou hospodateni s vefejnymi prostfedky je vedle
finan¢ni kontroly podle zdkona o finan¢ni kontrole téZ ono prezkoumavani
hospodafeni izemnich samosprdvnych celkd a dobrovolnych svazka obci,
ukazuje na SirSi vyznam slovniho spojeni ,kontrola hospodafeni s vefejnymi
prostfedky®. Kontrolou hospodateni s vefejnymi prostfedky jsou ale i né-
které dalsi kontrolni ¢innosti, aniZ by pfitom dalsi pravni pfedpisy, které je
upravuji, ve vztahu k nim vyrazu finan¢ni kontrola vZdy pouZivaly.

V obecnéjsi teoretické roviné Ize tedy institut finanéni kontroly, pokud
jim budeme rozumét kontrolu hospodafeni s vefejnymi prostfedky ve
vefejné spravé, nahliZet v rizné Sirokych pojetich. K tomu samoziejmeé pfi-
spiva jiz onen zminény fakt, Ze pro uvedené ucebnicové roz€lenéni spravni
kontroly na jeji jednotlivé druhy je pouZito dvou nestejnorodych Kritérii.
Ten totiZ jiZ sdm o sob€ zpusobuje, Ze mezi jednotlivymi druhy spravni kon-
troly mtiZe dochdzet a také dochdzi k jejich vzdjemnym piekryvim (proli-
nani) a uplatriované ¢lenéni spravni kontroly se tak stava znac¢né relativnim.
Hranice mezi jednotlivymi druhy spravni kontroly jsou kvtli tomu vlastné
proménlivé: urcité konkrétni kontrolni ¢innosti lze soucasné podiazovat
pod vice druht spravni kontroly podle toho, zda na né nahliZime z hlediska
subjektd kontrolniho vztahu (z hlediska, kdo jsou kontrolované a kontrolu-
jici osoby a vjakém jsou vzajemném pomeéru), anebo z hlediska toho, co tvori
pfedmeét kontroly.

Takto 1ze tedy pfi bliZSim pohledu dospét k rozliSeni finanéni kontroly

na finan¢ni kontrolu v uzsim, $irSim a nejSirSim pojeti.?

1.3.1 Financ¢ni kontrola v uzsim pojeti

V uzs8im pojeti 1ze za finanéni kontrolu povazovat kontrolni ¢innosti v rozsahu
vymezeném v samotném klicovém pramenu pravni upravy finan¢ni kontroly,
tedy vzdkoné o finan¢ni kontrole. Takto 1ze tedy za finan¢ni kontrolu povaZovat

a) Kkontrolni ¢innosti, jejichZ hmotnépravni tiprava a n€které aspekty pro-
cesni tpravy jsou obsaZeny pfimo v zakone€ o finan¢ni kontrole a ndvazné

29 Viz téz KRAMAR, K. Finan&ni kontrola jako subsystém spravni kontroly. In: KLIMA, K. - JIRASEK, J.
(eds). Pocta Janu Gronskému. Plze: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale$ Cenék, 2008, s. 483-493.
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téZ v provadéci vyhlaSce Ministerstva financi ¢. 416/2004 Sb., kterou
se provadi zadkon ¢. 320/2001 Sb., o finan¢ni kontrole ve vefejné sprave.
(Pokud by byly za finanéni kontrolu povaZovany skutecné jen tyto a jiz
zadné dalsi kontrolni ¢innosti, pak by §lo vlastné o uplné nejuZzsi po-
jeti finan¢ni kontroly, coZ je pravé to, s ¢imZ si vétSinou vystaci tradi¢ni
ucebnicova literatura spravniho prava).
Jde tedy o kontrolni ¢innosti, které jsou v ustanoveni § 3 zdkona o finan¢ni
kontrole, nazvaném Financni kontrola, vyslovné oznaceny za finanéni kon-
trolu, jsou v ném zakladnim zpusobem ¢lenény na jednotlivé dilé¢i segmenty
(tseky ¢i skupiny) této kontroly oznacené jako
- verejnospravni kontrola,
- finan¢ni kontrola zahrani¢nich prostfedki podle mezinarodnich smluv,
- fidici kontrola a
- intern{ audit
aobsahove jsou zde obecné vymezeny, a na které se pak vztahuji i dalsi hmot-
népravni i procesni ustanoveni zdkona o finan¢ni kontrole ve vetejné sprave;

b) kontrolni ¢innosti, které jsou v zdkladni roviné hmotného a poptipadé
i procesniho prava konstituovany a upraveny v jinych zdkonech neZzli v za-
koné o finan¢ni kontrole, pfi¢emz vSak ustanoveni téchto jinych zdkont
stanovi, Ze se na né ve vétSim ¢i mensim rozsahu vztahuji téZ pravidla za-
kona o finan¢ni kontrole. Existenci takovych kontrolnich ¢innosti pfitom
vyslovné pfedpokldda i sdm zdkon o finan¢ni kontrole, a to ve svém usta-
noveni § 1 odst. 1 vété druhé, podle které zdkon o finan¢ni kontrole stanovi
predmét, hlavni cile a zdsady financni kontroly vykondvané podle tohoto zd-
kona a podle zvldstnich prdvnich predpisii, pokud tak tyto predpisy stanovi.
Z toho vyplyva, Ze zdkon o finan¢ni kontrole dopadd svymi normativnimi
pravidly nejen na finanéni kontroly konstituované a vykondvané podle néj
samotného, ale téZ na finan¢ni kontroly konstituované a vykonavané podle
zvlaStnich pfedpistli, pokud to tyto zvlastni pfedpisy stanovi. Toto ustano-
veni mé v§ak pouze deklaratorni charakter, protoZe uplatnéni zdkona o fi-
nancni kontrole na kontrolni ¢innosti konstituované jinymi zdkony je vzdy
pfimo dano jiZ témito jinymi zdkony jako zdkony z tohoto hlediska zv1ast-
nimi v pomeéru k zdkonu o finanéni kontrole, a z legislativniho hlediska je
tedy (s ohledem na prdavni zdsadu ,lex specialis derogat generali®) zcela
nadbytecné, jestliZe zdkon o finan¢ni kontrole takovou moZnost zmifiuje.
Kontrolni ¢innosti jsou v té€chto jinych zdkonech, které je zaloZily, ptitom

¢asto pojmenovavany nikoli jako financni kontrola, nybrZ napt. jen jako kon-

trola Ci kontrolni ¢innost apod., ackoli jejich pfedmétem je rovné€Z kontrola
hospodareni s vetejnymi prostiedky.
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Z pozitivnépravni upravy lze v tomto smyslu uvést zejména pét piikladii:

- z4kon ¢&. 219/2000 Sb., o majetku Ceské republiky a jejim vystupovani
v pravnich vztazich, stanovi v rdmci své marginalni rubriky Kontrola,
jiZ tvoii ustanoveni § 48 aZ § 50, mimo jiné v § 49 odst. 1, Ze kontrolni
metody, kontrolni postupy a vzdjemné vztahy kontrolnich orgdnu
a kontrolovanych organizacnich sloZek pri provddéni kontroly (mys-
leno kontroly dodrZovani povinnosti stanovenych pravnimi pfedpisy
a vnitfnimi pfedpisy pfi hospodafeni s majetkem) se 7idi zvldstnimi
prdavanimi predpisy, které upravuji financni kontrolu a jeji vykon, a pra-
vidly obsazZenymi ve vnitinich predpisech vydanych kontrolnimi or-
gdny, ptiemZ zminénymi zvlaStnimi pravnimi pfedpisy se rozumi ze-
jména, jak vyplyva z pozndmKky €. 65a k § 49 odst. 1, zdkon o finan¢ni
kontrole;

- zékon €. 111/2006 Sb., o pomoci v hmotné nouzi, stanovi v § 56, nazvaném
Kontrolni ¢innost,v odstavci 1 mimo jiné, Ze na kontrolu poskytovani dd-
vek se vztahuji zvldstni prdavni predpisy o provddéni kontroly, ¢imzZ se, jak
vyplyva z pozndmkKy €. 49 k uvedenému ustanoveni, ma na mysli zakon
o finan¢ni kontrole;

— zékon ¢. 256/2000 Sb., o Statnim zeméd€élském interven¢nim fondu, sta-

novi v § 12a odst. 3, nazvaném Kontrola, Ze fond pfi této kontrole postu-

puje vuci fyzickym a prdavnickym osobdm podle kontrolniho rddu, podle
zdkona o zemédeélstvi, podle tohoto zdkona (tedy podle zdkona o Statnim
zeméd€lském intervenénim fondu) a podle zdkona o financni kontrole;*°
zakon €. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a o zméné nékterych
zakont (rozpoctovd pravidla), s jeho dosud zbyvajicimi platnymi usta-
novenimi hlavy XI, Financni kontrola, tj. § 39 a § 43 vCetné spole¢né
poznamky €. 22 k ustanovenim § 39 odst. 2 a § 43 s odkazem na zdkon

o finanéni kontrole, ktera se tykaji kontroly hospodafeni s prostfedky

statniho rozpoctu;

- zdkon €. 250/2000 Sb., o rozpodtovych pravidlech izemnich rozpoctu,
s jeho ustanovenim § 15, nazvanym Hospodareni podle rozpoltu a kont-
rola, véetné pozndmky €. 10a k § 15 odst. 1 s odkazem na zdkon o finanéni
kontrole, které se tykda kontroly provadéné uzemnim samospravnym

Viz § 12a, Kontrola, odstavec 3 zdkona ¢. 256/2000 Sb., o Statnim zemédélském intervenénim fondu
a o zméné nékterych dalSich zakon( (zékon o Statnim zemédélském intervenénim fondu). Fond
podle § 1 odst. 2 zdkona ¢. 256/2000 Sb. mj. rozhoduje o poskytnuti dotace (ze statniho rozpoctu)
a kontroluje plnéni podminek dotace. Podle § 12a odst. 2 je mj. opravnén vuci fyzickym a pravnickym
osobdm provddét, a to i bez ohléseni, kontrolu a) spravnosti udaju fyzickych a pravnickych osob
uvedenych v Zadostech podavanych fondu, b) plnéni povinnosti a podminek vyplyvajicich z vyda-
nych rozhodnuti a uzavienych smluv a dohod podle § 1 odst. 2.
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celkem a svazkem obci ve vztahu k jeho hospodareni a hospodafeni jim

ztfizenych nebo zaloZenych pravnickych osob.

Hmotnépravni i procesni uprava obsaZend v citovanych ustanovenich
dvou posledné uvedenych zdkontl je vSak dnes vlastné€ prejata (vtélena)
pfimo do samotného zakona o finanéni kontrole. V pfipadé obou téchto za-
kont jde tedy o ustanoveni spiSe jiZ jen formalné pravniho, resp. deklarator-
niho vyznamu, nebot to, co se v nich dnes ve vztahu ke kontrole uvadi, by
diky zdkonu o finan¢ni kontrole platilo i bez nich.3!

1.3.2 Financ¢ni kontrola v SirSim pojeti

V §ir§im pojeti je moZno k provedenému vymezeni finan¢ni kontroly v uzsim
pojeti pfipojit navic ty kontrolni ¢innosti, které nejsou zdkonem o finanéni
kontrole nijak upraveny a ve vztahu k nimZ zdkon o finan¢ni kontrole ani
zadnym zptisobem neprfedpoklddd moZnost uplatnéni svych vlastnich pra-
videl ¢ili které se uskutecniuji na zdkladé jinych zakontll zcela mimo rdmec
zakona o finan¢ni kontrole, nicméné které jsou ze samotného obsahového
hlediska nesporné také kontrolou hospodateni s vefejnymi prostfedky usku-
te¢fiovanou v oblasti spravni kontroly.

Jde tu za prvé o pripady kontrolnich ¢innosti povahy sprdvniho do-
zoru, které jsou z predmétového hlediska jednoznacn€ zaméfeny na hos-
podareni s vefejnymi prostfedky. Jako ptiklad mtiZe byt zminéna Kontrola
upravend zakonem ¢. 96/1993 Sb., o stavebnim spofeni a statni podpofie
stavebniho spofeni, konkrétné jeho ustanovenim § 15, nazvanym Dozor
nad dodrZovdnim podminek pro poskytovdni stdtni podpory. Podle néj vy-
kondvd Ministerstvo financi véi stavebnim spofitelndm (pravnickym
osobdam s udélenou bankovni licenci pro provozovani stavebniho sporeni)
kontrolu dodrZovani podminek pro poskytovani statni podpory stavebniho
sporeni; na postup pfi vykonu této kontroly se vztahuje obecny kontrolni

7Nz

fad zdkona €. 255/2012 Sb., o kontrole (kontrolni fad), a na zaklad€ vysledki

31  Pfitom stoji za zminku, Ze Uprava finanéni kontroly v obou zédkonech o rozpoétovych pravidlech
byla pfijata dfive nezli zakon o finanéni kontrole a ve své plvodni podobé predstavovala v jistém
smyslu vychozi obecnou Upravu finanéni kontroly pfijatou po roce 1989. Ve vztahu k této upravé
pak byl zdkon o finanéni kontrole pfijiman jako zvlastni zdkonna Uprava, resp. jako zakonnd Uprava
rozpracovavajici obecnou dpravu finanéni kontroly v rozpoétovych pravidlech. Srov. k tomu SLA-
DECEK, V. Obecné spravni pravo, str. 246. K dne$nimu pravnimu vyznamu ustanoveni § 39 a § 43
zakona &. 218/2000 Sb. srov. CZUDEK KRANECOVA, J. - CZUDEK, D. - KOUCKA HOFFEROVA,
T. - VUONGOVA, A. Komentar k zakonu o finanéni kontrole ve verejné sprévé. Plzeri: Vydavatelstvi
a nakladatelstvi Ale$ Cenék, 2021, str. 13, kde tito autofi uvadéji, Ze ve své podstaté tato ustanoveni
upravuji jen odkaz na pravidla a postupy stanovené zéakonem o finanéni kontrole bez jakékoli prida-
né hodnoty.
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kontrolniho zjisténi mohou byt uplatiiovana i ndpravnd opatfeni a sankce.
Tato kontrolni ¢innost md tedy charakter spravniho dozoru, uprava obsa-
Zena v zakone€ o finan¢ni kontrole se ve vztahu k ni nijak neuplatni. Pfesto
je nepochybné, Ze pfedmétem tohoto spravniho dozoru je hospodareni
s vefejnymi prostfedky, a v tomto §ir§im slova smyslu lze tedy i tuto kont-
rolni ¢innost, kterd je jinak typickym sprdvnim dozorem, povaZovat za kon-
trolu finanéni. 32

Za druhé pak jde o upravu kontrolnich ¢innosti ve vnitfnich vztazich
verejné spravy uskutecnovanych uvnitf izemnich samospravnych celka
podle zakont €. 128/2000 Sb., o obcich (obecniho zfizeni), ¢. 129/2000 Sb.,
o krajich (krajského zfizeni), a ¢. 131/2000 Sb., o hlavnim mést€ Praze, které
podléhaji reZimu téchto zdkonl samotnych a na néZ se zakon o finanéni
kontrole nevztahuje, pfiCemZ svym obsahem jsou rovnéZ kontrolou hospo-
dateni s vefejnymi prostfedky. Jmenovité jde zejména o kontrolni ¢innosti
finanénich a kontrolnich vyborli zastupitelstev uzemnich samospravnych
celkd, jejichZ pfedmétem je hospodafeni s majetkem a finanénimi pro-
stfedky téchto celkd, resp. plnéni usneseni zastupitelstev a rad uzemnich
samospravnych celkli a dodrZovani pravnich pfedpisli véetné téch, ktera
upravuji hospodareni s vefejnymi prostfedky, na zdkladé ustanoveni ze-
jména § 119 zdkona ¢. 128/2000 Sb., § 78 odst. 4 a 5 zadkona ¢. 129/2000 Sb.
a § 78 odst. 4 a 5 zdkona ¢. 131/2000 Sb.

Za tfeti pak jde o jiZ zminénou kontrolni ¢innost upravenou zdkonem
¢. 420/2004 Sb., o pfezkoumavani hospodafeni uzemnich samospravnych
celkt a dobrovolnych svazki obci. Zakon o finanéni kontrole se ve vztahu
k této kontrolni ¢innosti nijak neuplatni, coZ vyplyva pfimo z ustanoveni
§ 1 odst. 3 zdkona o finan¢ni kontrole: Ustanoveni tohoto zdkona se nevzta-
huji na kontrolu vykondvanou Nejvys$sim kontrolnim uradem, na kontrolu
hospodareni zvldstniho charakteru a na prezkoumdvdni hospodareni tizem-
nich samosprdvnych celkii podle zvldstnich prdvnich predpisii... Z hlediska
subjektli kontrolniho vztahu jde o kontrolni ¢innost vykondvanou organy
statni spravy (Ministerstvem financi nebo krajskymi ufady, resp. magist-
rdtem hl. m. Prahy v pfenesené pusobnosti), popfipadé auditorem nebo
auditorskou spolec¢nosti podle zdkona ¢. 254/2000 Sb., o auditorech, vii¢i

32 Zatimco v dnes Géinném znéni hovofi zakon ¢&. 96/1993 Sb. ve svém § 15 o dozoru nad dodrZovadnim
podminek po poskytovani statni podpory, za doby U¢innosti zékona ¢. 552/1991 Sb., o stétni kont-
role, v§ak pro tuto kontrolni ¢innost pouzival oznaceni statni kontrola. V této souvislosti neni bez
zajimavosti, Ze svého Casu praveé tuto statni kontrolu dodrZovani podminek pro poskytovani statni
podpory stavebniho sporeni podle zdkona ¢. 96/1993 Sb. oznacovalo ve svych metodickych pred-
pisech, uverfejnénych i na svych webovych strankdch vénovanych finanéni kontrole, za vyslovny
priklad finanéni kontroly i Ministerstvo financi.
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uzemnim samospravnym celkiim, méstskym ¢astem hl. m. Prahy a dob-
rovolnym svazkam obci. Obsahoveé jde pfitom o nezavislé komplexni na-
sledné oveétovani vysledkl hospodafeni uzemnich vefejnopravnich korpo-
raci, které jako autonomni subjekty ve vztahu ke stdtu nesou za vysledky
svého hospodareni plnou odpovédnost.

Jde tedy v kaZdém pfiipadé o kontrolu hospodateni s vefejnymi pro-
stfedky, tedy v tomto smyslu také o finanéni kontrolu, kterd se v§ak od finan¢ni
kontroly upravené zdkonem o finan¢ni kontrole odliSuje tim, Ze pfedmétem
kontroly je hospodareni s vetejnymi prostfedky, jejichZ okruh je specificky vy-
mezen tim, co je podle § 2 zdkona ¢. 420/2004 Sb. pfedmétem prezkoumani.
Procesni upravu ve smyslu vzdjemnych oprdvnéni a povinnosti kontrolova-
nych a kontrolujicich osob fe$i primarné zakon ¢. 420/2004 Sb. sdm, soucasné
se vSak dnes (oproti znéni zdkona ti¢innému v dobé jeho vydani) podptrné
uplatiiuje i obecny kontrolni ¥ad zdkona ¢. 255/2012 Sb., o kontrole.

Nutno ptitom pfipustit, Ze zafazeni této kontroly do Klasifikace spravni
kontroly (véetné moZného zatazeni do finan¢ni kontroly v jejim SirSim
smyslu, jak je zde pfedkladdno) je nejednoznaéné a vyvolavd fadu otaz-
nikd, a to jak pro nékterd specifika, jimiZ se od ostatnich druhi spravni
kontroly odliSuje, tak naopak i pro znacné piekryvy, které s ostatnimi
druhy spravni kontroly objektivné md. Celkové je moZno v tomto kontextu
uvazovat o:

a) ptrifazeni prezkoumavani hospodafeni podle zdkona ¢. 420/2004 Sb.
kinstitutu statniho dozoru nad vefejnymi samospravnymi korporacemi;
pro tento Klasifikaéni pfistup, ktery zvolil napt. Hendrych33, svédéi sku-
teCnost, Ze prezkoumdvani hospodafeni je kontrolnim vztahem mezi
dvéma odliSnymi soucastmi vefejné spravy, tedy statni spravou jako
soucdsti dozorujici a samospravou jako soucasti dozorovanou, pri¢emz
pfedmétem dozoru je vykon samospravné pilisobnosti vefejnych samo-
spravnych korporaci. Jde tu tedy o kontrolni vztah obdobny napf. dozoru
vykondvanému organy statu nad zdkonnosti pravnich pfedpisti vydava-
nych uzemnimi samospravnymi celky v jejich samostatné plisobnosti.
Proti tomuto Kklasifikacnimu pfistupu sveéd¢i naopak okolnost, Ze za
vyhradni kritérium pro posuzovani ¢innosti izemnich samospravnych
korporaci pti vykonu statniho dozoru nad nimi byva povaZzovana zdkon-
nost, zatimco kritéria uplatiiovana pro hodnoceni ¢innosti uzemnich

33 Viz HENDRYCH, D. a kol. Spravni véda. Teorie verejné spravy. 4., aktual. vyd. Praha: Wolters Kluwer,
a.s., 2014, s. 194.
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samospravnych celkd pfi pfezkoumédvani hospodafeni podle zdkona
¢. 420/2004 Sb. samotnou zdkonnost presahuji®4;

pojimani pfezkoumadvani hospodafeni podle zdkona ¢. 420/2004 Sb. jako
samostatného druhu spravni kontroly, odliSného jak od stdtniho dozoru
nad vefejnymi samospravnymi Korporacemi, tak i od finan¢ni kontroly,
které, jak jiZ bylo naznaceno vySe, v tradi¢ni literatufe spravniho prava
zfejmé prevladd.®® Pro tento klasifikaéni pfistup mutiZe snad c¢aste¢né
svéddit okolnost, Ze pfezkoumavani hospodareni spada svou povahou
také do okruhu externich auditli vefejné spravy, tedy do okruhu ¢innosti,
které oproti ostatnim Kkontroldm ptindSeji kontrolovanym subjektiim
zpravidla téZ specifickou pfidanou hodnotu v podobé upozornéni na
moZnost vzniku budoucich rizik ¢i doporuceni pro dalsi ¢innost, ¢imZ
se prezkoumavani hospodareni, kromé jiZ zminénych odliSnych hledisek
kontroly, také odliSuje od standardniho stdtniho dozoru nad vefejnymi
samospravnymi Korporacemi. Ddle muZe pro zatazeni prezkoumavani
hospodafeni jako samostatného druhu spravni kontroly do urc¢ité miry
svédc¢it i specifikum spocivajici v tom, Ze obce v€etné hlavniho mésta
Prahy a jeho méstskych ¢asti a dobrovolné svazky obci maji podle usta-
noveni § 4 odst. 1 zdkona na vybér, zda si pfezkoumdni svého hospoda-
feni nechaji provést na verejnopravnim zdkladé (organy statni spravy),
anebo na soukromopravnim zdkladé (auditorem nebo auditorskou spo-
le¢nosti). Toto rozhodné neni charakteristické pro finan¢ni kontrolu

Hlediska (kritéria) pfezkoumavani hospodareni jsou upravena v § 3 zdkona ¢. 420/2004 Sb. Pred-
mét prezkoumavani se podle tohoto ustanoveni ovéruje z hlediska dodrzovani povinnosti stano-
venych zvlastnimi pravnimi predpisy, zejména predpisy o finanénim hospodareni Uzemnich celk(
(zakon o rozpoctovych pravidlech Gzemnich rozpoc¢td), o hospodareni s majetkem kontrolovanych
subjektli (zékony o obcich, o krajich a o hl. m. Praze), zakony o tcetnictvi a zakony o odmériovani.
Dale jsou uplatiiovana hlediska souladu hospodareni s finan¢nimi prostfedky ve srovnani s rozpo-
étem, dodrzeni Ucelu poskytnuté dotace nebo navratné finan¢ni vypomoci a podminek jejich pouziti
a vécné a formalni spravnosti dokladi o pfezkouméavanych operacich. Zakon ¢&. 420/2004 Sb. tedy
mezi hledisky prezkoumavani hospodareni nezmifiuje vyslovné téz hospodarnost a Gcelnost jako
svou povahou hlediska mimoprévni, kterd jsou uplatiiovana pfi finanéni kontrole upravené zakonem
o finanéni kontrole [viz napt. § 4 odst. 1 pism. b) zdkona o finanéni kontrole] anebo i pfi kontrole vy-
konavané Nejvyssim kontrolnim Gfadem (viz § 4 odst. 1 zak. ¢. 166/1993 Sb., o Nejvys$sim kontrolnim
Uradu). Nicméné ustanoveni § 3 pism. a) zakona €. 420/2004 Sb. uvadi, ze pfedmét prezkoumani se
ovéruje mj. z hlediska dodrzovani povinnosti stanovenych pravnimi pfedpisy o hospodareni s majet-
kem tzemnich celkd, a odkazuje pfitom (v pozndmce ¢. 12) pfimo na ta ustanoveni téchto predpis(,
kterd vyslovné ukladaji povinnost ucelného a hospodarného vyuzivani majetku obce, kraje a hl. m.
Prahy v souladu s jejich zajmy a Ukoly vyplyvajicimi ze zakonem vymezené pusobnosti (§ 38 odst.
1 zdkona o obcich, § 17 odst. 1 zakona o krajich a § 35 odst. 1 zékona o hl. m. Praze). Tim jsou tedy
hlediska Ucelnosti a hospoddrnosti vlastné rovnéz vtazena do okruhu hledisek prezkoumavéni hos-
podareni podle zdkona ¢&. 420/2004 Sb.

Viz napt. STASA, J. Kap. XIIl. Spravni dozor, s. 216; KOPECKY, M. Sprévni prévo. Obecnd ¢ast, s. 220.
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podle zdkona o finanéni kontrole (i kdyZ soucasné nelze nezminit, Ze i fi-
nancéni kontrola podle zdkona o finan¢ni kontrole mizZe byt v urcitém,
byt velmi omezeném rozsahu také vykonavana formou outsourcingu na
soukromopravnim zakladé, jak to vyplyva z ustanoveni § 5 odst. 2 a § 26
odst. 8 zakona o financ¢ni kontrole).
Na druhé strané sveéd¢i zcela zdsadné proti pojimani pfezkoumavani hospo-
dateni podle zdkona ¢. 420/2004 Sb. jako samostatného druhu spravni kon-
troly skuteénost, Ze na rozdil od ostatnich druht spravni kontroly, z nichZ
vSechny (vCetné finan¢ni kontroly, pokud je chdpana v jejim nejSirSim pojeti
jako kontrola hospodareni s vefejnymi prostfedky) jsou svym vyznamem
obecnéjSimi instituty teoreticko-pravniho charakteru, tj. které svym zobec-
nénym pfesahem ,zastfeSuji“ vidy vice ¢i méné Sirokou mnoZinu jednotli-
vych konkrétnich kontrolnich ¢innosti, pfezkoumavani hospodafeni podle
zakona €. 420/2004 Sb. tim, jak je vymezeno, tedy hranicemi jediného za-
kona, pfedstavuje institut ryze pozitivniho prava, a nemuzZe tedy byt (na roz-
dil od finan¢ni kontroly) uz z podstaty véci chdpdna v jakémkoli SirSim po-
jeti, tedy jako svym vyznamem ur¢ity zobeciiujici teoreticko-pravni institut;

c) pfrifazeni prezkoumadavani hospodatfeni podle zdkona ¢&. 420/2004 Sb.
k institutu finan¢ni kontroly. Tento klasifika¢ni pfistup je z teoretického
hlediska ztejmé nejlogic¢téjsi a nejdlislednéjsi. JestliZe obecn€ chapeme
finanéni kontrolu jako kontrolu hospodafeni s vefejnymi prostifedky
(s vefejnymi financemi, vécmi, majetkovymi pravy a majetkovymi hod-
notami patficimi at jiZ statu, nebo uzemnim samospravnym celkim,
¢i nékterym dal$im osobdm plnicim vetejné ukoly), pti které ptichazeji
ke slovu kritéria jak zdkonnosti, tak i ucelnosti, hospoddrnosti, vécné
spravnosti apod., pak pfezkoumavani hospodareni upravené zakonem
¢. 420/2004 Sb. vSechny tyto instituciondlni charakteristiky finan¢ni
kontroly disledné napliiuje. 3¢

1.3.3 Finan¢ni kontrola v nejSirSim pojeti

Financ¢ni kontrola v tomto pojeti zahrnuje nad rdmec kontroly vymezené
SirSim pojetim ty Kontrolni ¢innosti zaméfené na hospodareni s vefejnymi
prostiedky, jejichZ pfedmétem je hospodafeni s vefejnymi prostfedky
akteré jsou vykonavany jak v ramci spravni kontroly, tak i za hranicemi

36  Za specifickou souéast financni kontroly povazuje prezkoumavani hospodareni tzemnich samo-
spravnych celkd a dobrovolnych svazkd obci i Sladegek, srov. SLADECEK, V. Obecné spravni pravo,
s. 247 a 248.

36 ZAKON O FINANCN{ KONTROLE



spravni kontroly, to znamen4, které jsou vykondvany i v oblasti kontroly
vetejné spravy subjekty stojicimi organizaéné mimo vefejnou spravu.

Jde tu predevSim o vrcholnou nezdvislou finan¢né ekonomickou kont-
rolu NejvyS$Siho kontrolniho ufadu, tedy kontrolu hospodafeni s majetkem
stdtu a plnéni statniho rozpoctu podle zdkona ¢. 166/1993 Sb., o NejvySSim
kontrolnim ufadu. Zakon o finanéni kontrole se ve vztahu k této kontrolni
¢innosti nijak neuplatni, coZ vyplyva i z ustanoveni § 1 odst. 3 zdkona o fi-
nan¢ni kontrole. Z hlediska subjektti kontrolniho vztahu jde o kontrolni ¢in-
nost vykondvanou nezavislym statnim kontrolnim orgdnem vtici organizac-
nim sloZzkam stdtu a pravnickym a fyzickym osobdam. Z obsahového hlediska
je to kontrola zaméfend na dodrZovani zakonnosti, hospodarnosti, icelnosti,
efektivnosti a vécné a formdlni spravnosti pfi hospodateni s vefejnymi pro-
stfedky, a v tomto smyslu jde tedy také o finanéni kontrolu. Procesni tipravu,
ve smyslu vzdjemnych opravnéni a povinnosti kontrolovanych a kontroluji-
cich osob, fesSi sam zdakon €. 166/1993 Sb., pouze v omezeném rozsahu se pod-
purné uplatiiuje zdkon ¢. 500/2004 Sb., spravni fad.

Dédle sem lze zaradit i parlamentni Kontrolu hospodafeni samotného
Nejvyssiho kontrolniho ufadu s majetkem statu véetné prostiedkil statniho
rozpodtu, kterou vykondva Poslaneckd snémovna nebo orgédn, ktery si pro
tento ucel zfidila nebo ktery timto ukolem povéfila, a kterd je upravena v § 33
odst. 2 zdkona €. 166/1993 Sb., o Nejvys§im kontrolnim uradu.

V nejSirSim pojeti se tedy finanéni kontrola vlastné rozpada do dvou
¢4sti, z nichz prvni pfedstavuje finan¢ni kontrola majici povahu spravni kon-
troly a druhou finanéni kontrola, kterd mé povahu kontroly vefejné spravy.

.4 Pozitivnépravni a teoreticko-pravni vyznam pojmu finanéni
kontrola

Je tedy moZno uzavfit, Ze pojem finan¢ni kontrola md dva rozdilné pravni
vyznamy, a to jednak svij pozitivnépravni vyznam, jednak sviij teoreticko-
-pravni vyznam. V pozitivnépravnim vyznamu je finanéni kontrolou kazda
kontrola, kterou néktery pravni pfedpis oznacuje slovnim vyrazem financni
kontrola. V soucasné dobé jde tedy o kontrolu upravenou pifedevSim sa-
motnym zdkonem o finan¢ni kontrole a navazujici provadéci vyhlaskou
Ministerstva financi a déle zdkony, které jimi upravovanou kontrolni ¢innost
ve vétSim ¢i mensim rozsahu vyslovné vztahuji k zdkonu o finanéni kontrole,
a popfipad€ i na né navazujicimi provadécimi pravnimi prfedpisy.

V teoreticko-pravnim vyznamu je finanéni kontrolou nutno rozumét
jakoukoli kontrolu hospodareni s vefejnymi prostfedky odehravajici se ve
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vetejné spravé, resp. viibec v celé vetejné sféfe. V tomto obecnéjSim teore-
ticko-pravnim vyznamu tak finanéni kontrolou jsou vedle finanéni kontroly
upravené zakonem o finanéni kontrole a dalSimi zdkony, které jimi uprave-
nou kontrolni ¢innost k nému vyslovné vztahuji, i nékteré dal§i kontrolni
¢innosti, které vidy maji souc¢asné povahu téz jinych druht spravni kontroly
anebo povahu nékterych druht kontroly vefejné spravy.?”

37 Pojmu finanéni kontrola v jeho obecnéj$im vyznamu pfesahujicim pozitivné-pravni vyznam vyme-
zeny zakonem o finan¢ni kontrole pouZivaji téz autofi u¢ebnicové a dalsi odborné literatury z oboru
finanéniho prava. Viz napt. VONDRACKOVA, P. Finanéni kontrola ve veiejné spravé. In: BAKES, M.
- KARFIKOVA, M. - KOTAB, P. - MARKOVA, H. a kol. Finanéni pravo. 6., upr. vyd. Praha: C. H. Beck,
2012,s.77.



Kapitola Il

Jak jiZ bylo uvedeno, tradi¢ni teorie spravniho prava podava ¢lenéni spravni
kontroly na jeji jednotlivé druhy (spravni dozor, kontrolni ¢innosti ve vniti-
nich vztazich vefejné spravy, statni dozor nad vefejnymi samospravnymi
korporacemi, finan¢ni kontrola a pfezkoumavani hospodareni uzemnich
samospravnych celkt a dobrovolnych svazka obci), které je diky pouZitym
nestejnorodym klasifikacnim kritériim do urcité miry nekonzistentni. Pfesto
toto ¢lenéni nepochybné napomdhd k celkovému pochopeni strukturace
a povahy kontrolnich ¢innosti, které jsou vykondvany vefejnou spravou.

Pro ucely hlubsiho rozboru pravni upravy jednotlivych druht spravni
kontroly, a zvlasté pak velmi komplikované a vnitfné€ nestejnorodé pravni
upravy finan¢ni kontroly, se jako svym zptisobem urcujicijevi ¢lenéni spravni
kontroly z hlediska, zda jsou kontrolni ¢innosti uskute¢fiovany ve vnit¥nich
(internich), nebo naopak vnéjSich (externich) vztazich vetejné spravy, tedy
zda jsou uskutec¢iiovany jako vnitini spravni kontrola, nebo vnéjsi spravni
kontrola. Pravé mezi témito dvéma rozdilnymi ,polovinami® spravni kont-
roly, tedy mezi kontrolami v internich a kontrolami v externich vztazich ve-
fejné spravy, se totiZ vede nejvyraznéjsi d€litko, pokud jde o pravni povahu
kontrolovani. V jistém smyslu lze fici, Ze tyto dvé skupiny kontrol jsou po-
vahoveé natolik odli$né, Ze jsou si aZ vzdjemné protikladné. Rozdilnosti v je-
jich pravni povaze se pak nutné promitaji i do odliSnych poZadavki na obsah
a strukturu jejich pravni upravy.

Kontrolni ¢innosti ve vnitfnich vztazich vefejné spravy (vnitfni
spravni kontrola) jsou soucasti existujicich vnitro-organizacnich mecha-
nismu vetejné spravy. Jsou vykonavany v ramci vztaht nadfizenosti a podti-
zenosti v hierarchické struktufe vetejné spravy, a to nadfizenymi vykonava-
teli vefejné spravy vii¢i jim podtizenym vykonavateliim, resp. organiza¢nim
soucdstem a zaméstnanclim verejné spravy, podle zdsady ,kdo fidi, kont-
roluje“. Vzajemné vztahy mezi kontrolujicimi a kontrolovanymi pfi kont-
rolnich ¢innostech ve vnitfnich vztazich vefejné spravy nejsou tedy vztahy
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pravnimi, nybrZ pouze organizaénimi. Ty z definice nevyZaduji, aby byly
upravovany zakony nebo jinymi pravnimi pfedpisy, a pro jejich tipravu tedy
plné postacuji pouhé vnitini pfedpisy vykonavatelt vefejné spravy ve formé
napf. usneseni vlady, smérnic ministerstev a ostatnich ustfednich i dal-
Sich spravnich utadu ¢&i jinak nazyvanych internich normativnich instrukci
(podle zavedenych zvyKlosti jednotlivych spravnich utadi).

Presto je skute¢nosti, Ze mnohé kontrolni ¢innosti ve vnit¥nich vzta-
zich vefejné spravy jsou v naSem pravnim systému upravovany pfimo v za-
konech i v podzdkonnych pfedpisech, které je provadéji. Divodem je napf.
to, Ze nékteré instituty Kontroly ve vnitfnich vztazich jsou integralné pro-
vazany s instituty vnéjsi kontroly, a tedy i s uritymi pravnimi néasledky pro
osoby stojici vné vetejné spravy. Pfikladem jsou zdkonné upravy tzv. vrch-
niho dozoru®®, jejichZ obsahem je jednak (a pfedevs§im) tprava kontrolnich
vztahll uvnitf organiza¢nich struktur vetejné spravy, jednak uprava dozoréi
pusobnosti (fakticky spravniho dozoru) vykonavateltl vrchniho dozoru vaci
fyzickym a pravnickym osobam. Diivodem mtZe byt ale i to, Ze zdkonodéarce
mnohdy z rliznych pfi¢in povaZuje za nezbytné ¢i vhodné, aby uprava né-
kterych vnit¥nich kontrolnich ¢innosti ve vefejné spravé meéla jednotnou
podobu v celé Siroké oblasti vztahti vefejné spravy (statni spravy i uzemni sa-
mospravy), popiipadé ve sféte vetrejné spravy i dalSich sférach vefejné moci.
Zakonna podoba upravy vnitfnich kontrolnich vztahtt mtZe také zdtrazo-
vat jeji vyznam v kontextu probihajicich aktudlnich spole¢ensko-politickych
pfemeén ve st4t&. Tak tomu bylo napf. v souvislosti se vstupem Ceské repub-
liky do Evropské unie, ktery byl spojen s poZadavkem vytvofeni odpovidaji-
cich kontrolnich mechanismu hospodareni s vefejnymi prostfedky (finan¢ni
kontroly), véetné vnitfnich kontrolnich mechanismu vefejné spravy.

Dlouhodoby vyvojovy trend Ceské legislativy je pfitom takovy, Ze za-
kony je postupné upravovan stdle Sir§i okruh vnitfnich kontrolnich ¢innosti
ve vefejné spravé, a to nékdy i v rozsahu, kdy lze jiZ uspé&$né pochybovat
o adekvdtnosti takového legislativniho feSeni, zejména pokud vede k pre-
mrS§téné formalizaci a procesualizaci uplatiiovanych postupt vnit¢ni kont-
roly a tim i k zastirani skute¢né pravni povahy téchto kontrolnich ¢innosti

38 Viz napt. vrchni statni dozor v ochrané pfirody a krajiny vykonavany Ministerstvem Zivotniho pro-
stfedi podle § 85 odst. 2 zdkona €. 114/1992 Sb., o ochrané pfirody a krajiny, vrchni vodopravni dozor
vykonavany Ministerstvem zemédélstvi a Ministerstvem Zivotniho prostfedi podle § 111 zakona ¢.
254/2001 Sb., o vodach (vodniho zdkona), nebo vrchni statni dozor nad vykonem statniho dozoru
provadéného prislusnymi silni¢nimi spravnimi Urady vykonavany Ministerstvem dopravy podle § 41
zakona €. 13/1997 Sb., o pozemnich komunikacich.
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(resp. rozméliiovani rozdild mezi kontrolnimi ¢innostmi ve vnitfnich a ve
vnéjSich vztazich verejné spravy).*®

Kontrolni Cinnosti ve vnéjSich vztazich vefejné spravy (vnéjsi
spravni kontrola) jsou naopak uskutec¢riovany vykonavateli vefejné spravy
(kontrolnimi orgdny) vii¢i kontrolovanym subjektiim, které jim jinak nejsou
podfizeny, tedy typicky viéi fyzickym nebo prdavnickym osobdm stojicim
zcela vné vefejné spravy, ale stejn€ tak i vici jinym vykonavatelim vetejné
spravy, ktefi se nachdzeji v postaveni kontrolujicimu subjektu rovnéz ne-
podtizeného adresata verejné spravy. Mohou byt tedy uskute¢iiovany jen na
zaklad€ zakonné upravy. Kontrolujici subjekt je ve vnéjSich vztazich verejné
spravy jakoZto vykonavatel vetejné moci vii¢i nepodtizenym subjektiim va-
zan Ustavnim principem legality, podle n€hoZ lze vefejnou moc uplatiiovat
jen v pfipadech, v mezich a zplsoby, které stanovi zdkon.*® Kontrolovani
nepodfizeni adresati vefejné spravy naproti tomu poZzivaji prav plynoucich
z ustavniho principu legalni licence, podle kterého mohou &init, co zdkon ne-
zakazuje, a nesmé&ji byt nuceni ¢init, co zdkon neuklada.

Pro naplnéni téchto ustavnich principi musi byt zdkonem predevS§im
upravena hmotnépravni stranka kontroly, tj. plisobnost kontrolniho organu,
jeho kontrolni pravomoc a také hmotnépravni povinnosti kontrolovaného
subjektu, jejichZ plnéni je kontrolovano, tj. které jsou pfedmétem kontroly.
Z uvedenych ustavnich principti ale plyne i obecny poZadavek, aby byla
pravem upravena rovn€Z procesni stranka kontroly, pokud je uz jejim vlast-
nim vykonem zasahovdno do pravnich pomért kontrolovaného subjektu.
Pfedmétem této upravy by mé€l byt zejména postup Kontrolujiciho subjektu
pfi vykonu kontroly, jeho procesni opravnéni, jejichZ vykon je kontrolovany
povinen strpét, a povinnosti, jejichZ plnéni se mtiZe kontrolovany domahat,
jakoZ i procesni prava a zejména povinnosti kontrolovaného subjektu, které
jsou nezbytné k tomu, aby kontrola viibec mohla byt provedena.*?

39 Za pomérné problematické je v tomto ohledu mozno povaZovat zejména vztazeni pravni Upravy
obsazené v zakoné ¢&. 255/2012 Sb., o kontrole (kontrolnim fadu), na nékteré okruhy kontrolnich ¢in-
nosti ve vnitinich vztazich vefejné spréavy. K této problematice blize viz HALOVA, M. Prévni Gprava
kontrolniho postupu pfi vykonu spravniho dozoru a plsobnost pfipravovaného zékona o kontrole.
Sprévni prévo. 2012, &. 5-6, s. 315 a nasl; SLADECEK, V. Poznamky ke koncepci navrhu zakona
o kontrole. Sprévni prévo. 2012, &. 5-6, s. 310 a nésl; KRAMAR, K. K aktualnimu vyvoji pravni Gpravy
kontrolnich &innosti ve vefejné spravé. In: KLIMA, K. a kol. Odpovédnost vefejné moci. Praha: Metro-
politan University Prague Press, 2013, s. 198 a nasl.

40 Viz ¢l. 2 odst. 2 Listiny zakladnich prav a svobod a ¢l. 2 odst. 3 Ustavy CR.

41 Viz &l. 2 odst. 3 Listiny zakladnich prav a svobod a ¢l. 2 odst. 4 Ustavy CR.

42 Viz HALOVA, M. Prévni Gprava kontrolniho postupu pfi vykonu spravniho dozoru a ptisobnost pfi-
pravovaného zakona o kontrole. Sprévni pravo. 2012, ¢. 5-6, s. 317.
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Zatimco tedy pravni uprava Kontrolnich ¢innosti ve vnitfnich vztazich
verejné spravy obecné neni viibec podminkou jejich existence, nebot kont-
rolni vztahy zde nemaji povahu vztahu pravnich, ale vnitfné organizacnich,
tak pravni uprava kontrolnich ¢innosti ve vnéjSich vztazich vefejné spravy
je naopak nezbytnd, nebot kontrolni vztahy vznikajici pfi téchto kontrolach
maji povahu vztahtli pravnich, protoZe se realizuji mezi rozdilnymi pravnimi
subjekty.

Na zékladé uvedeného je tak mozno konstruovat modelové schéma ob-

wex s

sahu a struktury pravni apravy kontroly ve vnéjSich vztazich vefejné
spravy, tedy pravni upravy vnéjsi spravni kontroly.

Existence dvou zdkladnich funkci kontroly, tedy funkce informacni
a funkce ovliviiovaci, umoZiiuje roz¢lenit kontrolni ¢innosti ve vnéjsich vzta-
zich vetejné spravy do dvou povahové odliSnych fazi kontroly, jimiZ jsou
faze kontrolniho zjiStovani a faze reakce na kontrolni zjiSténi. V néavaz-
nosti na to pak i pravni upravu této kontrolni ¢innosti 1ze rozdélit na pravni
Upravu faze kontrolniho zjiStovani jako prvni faze kontroly a pravni upravu
faze reakce na kontrolni zjisténi jako druhé faze kontroly.

V upravé obou téchto fazi je pak nutno rozliSovat jesté jejich hmotné-
pravni a procesnépravni aspekty. V tomto smyslu lze pak hovofit o ¢tyfech
podskupindch pravni upravy kontrolnich ¢innosti ve vnéjSich vztazich ve-
fejné spravy, a to o 1) hmotnépravni uprave prvni faze kontroly, 2) procesni
upravé prvni fadze kontroly, 3) hmotnépravni upravé druhé faze kontroly

a 4) procesni upravé druhé faze kontroly.*?

1.1 Hmotnépravni Gprava prvni faze kontroly

Hmotnépravni upravu prvni fize kontroly, tj. fize kontrolniho zjiStovani,

tvofi pravni normy, které davaji odpovédi na tyto otdzky:

a) kdoje kontrolujicim subjektem (kontrolnim orgdnem), véetné toho, které
fyzické osoby vykondvaji jeho jménem kontrolu,

b) Kkdo je kontrolovanym subjektem (kontrolovanou osobou), tj. souhrnné,
kdo jsou subjekty kontrolniho vztahu, a

c) coje predmétem kontroly a jakd jsou hlediska kontroly, tj. které ¢innosti
kontrolovaného subjektu jsou kontrolovany a podle jakych hodnotovych
meéftitek Zaddouciho stavu jsou posuzovany.

43 Srov. té2 KRAMAR, K. Spravni dozor. In: RAJCHL, J. - KRAMAR, K. - MALIR, J. Prévni aspekty ha-
zardnich her. Praha: Wolters Kluwer CR, 2018, s. 218; déle téz KRAMAR, K. Spravni dozor. In: KINDL,
M. - KRAMAR, K. = RAJCHL, J. - TELECKY, D. Zéklady sprévniho préva, s. 234-244.

42  ZAKON O FINANCN{ KONTROLE



Jinymi slovy, jde o upravu kontrolni ptisobnosti dozoréiho orgdnu neboli
o upravu otazek kdo, koho, v jakych vécech a podle jakych hodnotovych
métitek (kritérii kontroly) muZe kontrolovat. Pravni normy upravujici tyto
zdaleZitosti jsou obsaZeny v ustanovenich zdkona, ktery konstituuje danou
kontrolni ¢innost, popfipadé v zavislosti na stupni komplikovanosti zako-
noddrcem zvoleného legislativniho feSeni i v ustanovenich dal$ich souvise-
jicich zakontll a eventudlné i na né navazujicich podzdakonnych provadécich
predpist.

K hmotnépravni upravée prvni faze kontroly je mozZno jeSté dodat, Ze jeji
fakultativni dopliikovou slozkou, tj. na rozdil od uvedenych aspekti upravy
nikoli nezbytnou, mohou byt jeSté pravni normy, které ddvaji odpovéd na
otdzku, co je spoleCenskym cilem dané kontroly, tedy jinymi slovy odpo-
véd na otdzku pro¢, za jakym ucelem a s jakymi ofekdvanimi je kontrola
provadéna. Jde o pravni normy svou podstatou cilové (teleologické), tedy
specifické pravni normy bez klasické vnitini struktury (s odpovidajici hy-
potézou a dispozici), tj. které pouze vytyc€uji Zddouci cile kontroly, aniZ by
pfimo normovaly samotny zpusob, jimZ mé kontrola k témto cilim dospét.
Uvadéni téchto pravnich norem o cilech kontroly je v pravnich pfedpisech
upravujicich kontrolni ¢innosti ve vefejné sprave zcela vyjimecné a je spjato
s rizikem, Ze pfi jejich nedostate¢ném vyznamovém rozliSen{ ze strany nor-
motvirce muiiZe dojit k jejich zavadéjicimu smésovani (resp. k duplicitam)
s upravou predmeétu ¢i hledisek kontroly a tim i k znepfehlednéni a znejas-
néni celkové hmotnéprdavni upravy prvni faze kontroly.

1.2 Procesni Gprava prvni faze kontroly

Procesni upravu prvni faze kontroly tvofi pravni normy, které stanovi pra-
vidla pro postup kontrolujiciho subjektu v prvni fazi kontroly, tedy ve fazi
kontrolniho zjistovani. Jeji zdkladni slozkou je Uprava vzajemnych proces-
nich opréavnéni a povinnosti kontrolujiciho subjektu a kontrolovaného sub-
jektu pfi provadéni kontrolniho zjistovani, tj. opravnéni a povinnosti, ktera
jsou potfebnd pro vlastni provedeni kontrolniho zjiStovani, jako napt. po-
vinnosti kontrolovaného subjektu poskytovat informace o kontrolou zjisto-
vanych skute¢nostech ¢i jeho opravnéni podavat ndmitky proti kontrolnimu
zjisténi, a jimiZ subjekty kontrolniho vztahu disponuji, resp. jsou jimi vazani
pouze po omezenou dobu uréenou okamziky zahdjeni a ukonceni kontrol-
niho zjistovani.

Dalsimi (v jistém smyslu doplinkovymi) sloZkami této upravy pak jsou
pravni normy stanovici
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a)

b)

c)

procesni opravnéni a povinnosti plynouci z ucasti dal§ich subjekti na
vykonu kontroly, které 1ze ddle ¢lenit na

vzdjemna procesni opravnéni a povinnosti kontrolujiciho subjektu a tie-
tich osob pfi provadéni kontrolniho zjiStovani; tfetimi osobami jsou jed-
nak tzv. povinné osoby, tedy osoby s urcitym kvalifikovanym vztahem
ke kontrolovanému subjektu nebo pfedmétu kontroly, jako napt. osoby,
které kontrolovanému subjektu dodévaji nebo od néj odebiraji zboZi,
diky ¢emuz jsou také povinny v uréitém rozsahu poskytovat souc¢innost
kontrolujicimu subjektu, a jednak dalsi osoby, které se napt. jen nalézaji
na misté kontroly;

vzdjemnd procesni opravnéni a povinnosti kontrolovanych subjekti
a tzv. ptizvanych osob, tj. osob pfizvanych kontrolujicim subjektem ke
kontrole (odbornych znalcti apod.) pfi provadéni kontrolniho zjisStovani;
vzdjemnd procesni opravnéni a povinnosti pfizvanych osob a tfetich
0sob;

vz4jemna procesni opravnéni a povinnosti kontrolujiciho subjektu a ji-
nych orgdnt vefejné spravy, resp. orgdnu vefejné moci vztahujici se ke
kontrolnimu zjiStovani, napf. opravnéni kontrolujiciho subjektu doza-
dat jiny organ vefejné spravy o provedeni urcitého kontrolniho ukonu
apod. (tj. procesni vztahy uvnitf vefejné spravy pfi vykonu kontrolniho
zjistovani);

pravni prostfedky zajiStujici plnéni procesnich povinnosti kontrolova-
ného subjektu a tfetich osob podle bodii 1 a 2, jako jsou pokuty za nepo-
skytnuti souc¢innosti pfi kontrole, mafeni vykonu kontrolniho zji§tovani
apod., které jsou svoji povahou sice instituty hmotného prava, avsak
jejich ucelem je zajisStovat realizaci procesnich pravnich vztaht (ackoli
procesni pravo standardné slouZi pravu hmotnému, v tomto ptipade€ jde
o jednu z vyjimek, kdy je tomu naopak);

vzdjemna procesni opravnéni a povinnosti kontrolujiciho subjektu
a kontrolovaného subjektu, resp. tfetich osob pfi uplatiiovani svou pova-
hou hmotnépravnich zajistovacich prostfedka podle bodu 3.

Procesni uprava prvni fadze Kontroly je obsaZena ve zvlaStnich proces-

nich pravnich normdach nalézajicich se v zdkon€ ¢i zdkonech, které v hmot-
népravni roviné zakotvuji kontrolni plisobnost kontrolujictho subjektu.
Podptrné k nim se pak v naprosté vét§iné pripadli kontrolnich ¢innosti ve
vnéjSich vztazich vefejné spravy uplatiiuji obecnd procesni pravidla kont-
rolniho zjistovani obsaZena v zakoné ¢. 255/2012 Sb., o kontrole (kontrolnim
tadu), a ve vztahu k nim se pak rovnéZ podptlirné uplatiiuji jeSté nékterd vy-
brana procesni pravidla zdkona ¢. 500/2004 Sb., spravniho fddu. U n€kterych
kontrolnich ¢innosti zdkony zakotvujici v hmotnépravni roviné ptsobnost
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kontrolujiciho subjektu ovSem Zadnd zvlastni procesni pravidla kontrolniho
zjisStovani neobsahuji. V takovych pfipadech se kontrolni zjistovani ridi v ce-
1ém rozsahu pouze kontrolnim fddem a ve vztahu k nému podptrné uplat-
novanym spravnim fadem.

1.3 Hmotnépravni Gprava druhé faze kontroly

Hmotnépravni upravu druhé faze kontroly, tj. faze reakce na kontroln{ zjis-

téni, tvoii pravni normy, které davaji odpovédi na tyto otazky:

a) Jaké nasledky lze na zdkladé kontrolniho zjisténi o nedostatcich v Cin-
nosti kontrolovaného subjektu vii¢i tomuto subjektu vyvodit? Té€mito
ndsledky jsou predevsim ndpravné prostfedky kontroly a spravni tresty.
Néapravné prostfedky kontroly spocivaji v tom, Ze kontrolovanému
vznikne bud pfimo ze zdkona (coZ je velmi vyjimecné, ale tato vyjimka se
tyka prave financni kontroly, jak bude podrobnéji rozebrano v kapitole
X), nebo na zakladé projevu viile kontrolujiciho subjektu pravni povin-
nost provést néjaké ¢innosti, které povedou k odstranéni kontrolou zjis-
ténych nedostatku. Projev viile kontrolujiciho subjektu mtiZe byt forma-
lizovan v podobé spravniho rozhodnuti kontrolniho orgdnu nebo mutze
mit povahu neformalniho faktického pokynu nebo bezprostfedniho
zasahu kontrolujiciho. Spravni tresty maji zpravidla podobu penéZitych
pokut uklddanych za sprdavni delikt, dnes vétSinou pfestupek, jehoZ se
kontrolovand osoba dopustila protiprdvnim jednéanim, které bylo kont-
rolou zjiSténo.

b) Kteryorgan je opravnén tyto nasledky vii¢i kontrolovanému subjektu vy-
vodit, zda pfimo sam kontrolujici subjekt, ¢i n€jaky jiny organ?

Pravni normy upravujici tyto zaleZitosti jsou obsaZeny v ustanovenich
zékona, ktery obsahuje hmotnépravni upravu prvni faze kontroly, popfipadé
v z4avislosti na stupni komplikovanosti zdkonoddrcem zvoleného legislativ-
niho feSeni i v ustanovenich dalSich souvisejicich zdkonti, zejména zdkona
¢. 251/2016 Sb., o nékterych prestupcich, a eventudlné i na né navazujicich
podzéakonnych provadécich pfedpist.

1.4 Procesni GUprava druhé faze kontroly
Procesni upravu druhé faze kontroly tvori prdvni normy, které stanovi pra-

vidla pro postup kontrolujiciho subjektu, popf. jiného organu, ve druhé
fazi kontroly, tj. ve fazi reakce na kontrolni zjiSténi. Jde o pravidla postupu,
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v némz jsou vici kontrolovanému subjektu vyvozovany néasledky za kontro-

lou zjisténé nedostatky.

V ptipadé vyvozovani ndsledkd formou spravniho rozhodnuti o uloZeni
napravného prostfedku kontroly nebo o uloZeni spravniho trestu, pokud
doSlo protiprdvnim jedndnim zjiSténym pti kontrole k naplnéni skutkové
podstaty spravniho deliktu (pfestupku), tvofi procesni upravu druhé faze
kontroly pravni normy upravujici spravni fizeni. Zdkladni sloZkou je uiprava
vzdjemnych procesnich opradvnéni a povinnosti kontrolujiciho subjektu,
popt. jiného organu, ktery ma na zakladé zdkona pravomoc vyvozovat na-
sledky, a kontrolovaného subjektu ve spravnim fizeni, jehoZ pfedmétem je
vydani spravniho rozhodnuti uklddajiciho kontrolovanému subjektu povin-
nost zjednat ndpravu kontrolou zjiSténych nedostatkili nebo spravni trest za
spachany spravni delikt. T€mito procesnimi opravnénimi a povinnostmi
kontrolujici a kontrolovany subjekt disponuji, resp. jsou jimi vazani pouze
po omezenou dobu vymezenou okamziky zahdjeni a ukonceni pfisluSného
spravniho tizeni.

DalSimi (v jistém smyslu dopliikovymi) sloZkami této procesni tipravy
pakjsou pravni normy stanovici
a) vzdjemnd procesni opravnéni a povinnosti kontrolujicitho subjektu, popt.

jiného orgdnu opravnéného vyvozovat nasledky, a tfetich osob (napf.

svédkil spachaného spravniho deliktu) v pfisluSném spravnim fizeni;

b) vzdjemnd procesni oprdavnéni a povinnosti kontrolujictho subjektu,
popf. jiného orgdnu oprdavnéného vyvozovat ndsledky, a jinych orgdnu
vefejné spravy, resp. organt vefejné moci v pfisluSném spravnim fizeni
(napt. pti doZaddani o provedeni ukonu, poskytnuti podklada potfebnych
pro dokazovani apod.);

¢) pravni prostfedky zajiStujici plnéni procesnich povinnosti kontrolova-
ného subjektu a tfetich osob podle bodu a) v pfislu§Sném spravnim tizeni,
kterymi jsou pfedvoldni, ptfedvedeni, pfedbéZné opatteni, porddkova po-
kuta a vykdzani z mista konani tikonu;

d) vzdjemnd procesni oprdvnéni a povinnosti kontrolujicich subjektd
a kontrolovanych subjektti, resp. tfetich osob pfi uplatiiovani zajiStova-
cich prostfedku podle bodu c).

Procesni uprava druhé faze kontroly je obsaZena ve zvlastnich proces-
nich pravnich normdach nalézajicich se v zdkoné€ ¢i zdkonech, které v hmot-
népravni roviné zakotvuji kontrolni pusobnost kontrolujiciho subjektu.
Podptirné k nim se pak v naprosté vétsin€ ptipadd kontrolnich ¢innosti ve
vnéjSich vztazich verejné spravy uplatiiuji obecna procesni pravidla zdkona
¢. 500/2004 Sb., spravniho tadu. Pfi ukladani spravnich trestd za prestupky
se uplatiiuje procesni uprava zdkona ¢. 250/2016 Sb., o odpovédnosti za
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pfestupky a fizeni o nich, k niZ se pak podptirné uplatiiuji procesni pravidla
podle spravniho fadu.

Pokud jsou opatfeni k ndpraveé kontrolou zjiSténych nedostatkl usku-
te¢fiovand formou faktickych pokynt nebo bezprostfednich zdsaht kontro-
lujicich utednich osob, probihd vyvozovani nasledkii za kontrolou zjiSténé
nedostatky zcela neformalizovanym (bezprocesnim) zplisobem. Faktické
pokyny a bezprostfedni zdsahy jsou svou podstatou neformalizované ufedni
ukony, které se realizuji jejich faktickym provedenim, napf. neformalnim
vyslovenim pfikazu inspektora ptislusné statni inspekce, aby zameéstnanec
kontrolovaného subjektu vykondvajici nebezpecnou praci pouZil v souladu
s prisluSnymi bezpeCnostnimi pfedpisy ochranny prostfedek, nebo fyzic-
kym znehodnocenim zkaZeného potravindfského zboZi inspektorem pfti-
slusné statni inspekce pfimo v prodejné. V téchto pfipadech neni procesni
Uprava druhé faze kontroly v celkové pravni upraveé dané kontroly ve vnéj-
Sich vztazich vefejné spravy objektivné viibec obsaZena a jeji absence neni
nedostatkem pravni upravy.

Modelové schéma obsahu a struktury pravni upravy kontrolnich &in-
nosti ve vnéjSich vztazich vetejné spravy je v graficky pfehlednéj$im souhrn-
ném usporadani uvedeno v pfiloze.

1.5 Uplatnéni modelového schématu v pravnich tdpravach vnéjsi
a vnitrni spravni kontroly a kontroly verejné spravy

Z hlediska ¢lenéni spravni kontroly uplatiiovaného tradi¢ni naukou sprav-
niho préavalze za druhy spravni kontroly, které jsou kontrolnimi ¢innostmi ve
vnéjSich vztazich vefejné spravy, v celém rozsahu povazZovat
- spravni dozor,
- statni dozor nad vefejnymi samospravnymi korporacemi a
- prezkouméavani hospodafeni izemnich samospravnych celkd a dobro-
volnych svazku obci.

Pokud jde o finanéni kontrolu upravenou zdkonem o finan¢ni kont-
role, povahu kontrolnich ¢innosti ve vnéjSich vztazich vetejné spravy maji
z hlediska zdkonem provedeného ¢lenéni finanéni kontroly jednak vefej-
nospravni finanéni kontrola, jednak finanéni kontrola podle mezindrodnich
smluv. Zatimco fidici kontrola a interni audit jsou kontrolnimi ¢innostmi
ve vnitfnich vztazich vefejné spravy. Finan¢ni kontrola upravend zdkonem
o finan¢ni kontrole je tedy jako celek z tohoto hlediska kontrolou hybridni
povahy.
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U kontrolnich ¢innosti ve vnéjSich vztazich vefejné spravy je mozno,
jak bylo vySe naznaceno, v jejich pravnich upravach objektivné vidy nalé-
zat a rozliSovat jednotlivé prvky hmotnépravni a procesni upravy v prvni
a druhé fazi kontroly podle uvedeného modelového schématu. Pokud si byl
pfitom zpracovatel pfedlohy urcitého zdkona védom existence téchto objek-
tivnich prvkil upravy, pak se to témér vidy projevuje i v jeji vécné spravné
a legislativné vyzrdlé koncepci a celkové logickém a srozumitelném uspo-
fadani. Jednotlivé prvky upravy kontrolni ¢innosti, jako jsou pfedmét, sub-
jekty, napravné prosttedky, procesni pravidla kontroly apod., byvaji pak vy-
jadfovany kompaktnim zptsobem, odd€lené od ostatnich ,,nekontrolnich®
prvki upravy a soucasn€ v logickych ndvaznostech na né€, za pouZziti konzis-
tentni pravni terminologie.

Pokud ov§em zpracovatel pfistupoval k tvorbé zakonné pfedlohy naopak
bez znalosti zminénych objektivnich prvka upravy kontroly, coZ je v legis-
lativni praxi bohuZel pomérné casté, pak byva vysledek jeho ¢innosti ¢asto
rozporuplny. Jednotlivé prvky upravy byvaji v zdkoné€ roztfistény do mnoha
dilé¢ich segmenttl, jejich normativni vyjadfeni byva rozmisténo systematicky
nevhodné v nejriiznéjSich ustanovenich zdkona a nezfidka je zavadéjicim
zpusobem propleteno s vyjadfenim jinych prvka upravy (chaoticky se napf.
promichévaji prvky hmotnépravni a procesni upravy apod.). Nékdy se o stej-
nych a tychz vécech, jako napt. o pfedmétu a hlediscich kontroly, hovoti ve
vice ustanovenich zdkona opakované, ale jednotlivé slovni formulace maji
pritom odliSné vyznamové vyznéni, coZ pak vyvolava vnit¥ni rozpory upravy.

Zasadnim problémem také byvd, Ze nékteré z objektivné existujicich
prvkid upravy kontrolni ¢innosti nejsou v zdkoné normotvircem explicitné
viibec vyjddfeny, tj. normotvilirce tyto prvky pfi koncipovani legislativni
Upravy zcela pomine, a to at jiZ proto, Ze z neznalosti problematiky si jejich
existenci viibec neuvédomuje, anebo proto, Ze si neni jist tim, jak by mély
byt spravné formulovany. Napfiklad vyslovné nijak nevyjadti, kdo jsou kon-
trolované subjekty, anebo nestanovi viibec nic ohledné procesnich pravidel
uplatiiovani zdkonem stanovenych napravnych prostfedka kontroly, ac¢koli
je vdaném kontextu zfejmé, Ze nejde o faktické pokyny nebo bezprostfedni
zasahy, které jsou ze své povahy neformalizované.

Je v§ak potfeba si uvédomit, Ze absence vyslovného vyjadfeni nékterych
prvki upravy kontrolnich ¢innosti jeSté nutné neznamend, Ze tyto prvky ne-
jsou v dané pravni tiprave viibec obsaZeny. Jejich legislativni vyjadfeni mtliZe
byt totiZ v zdkoné obsaZeno pouze v implicitni podobé a odpovidajici expli-
citni znénije pak mozno, resp. nutno dovozovat pravnim vykladem (systema-
tickym ¢&i formalné logickym apod.) opirajicim se o celkovy kontext upravy,
souvislosti s dalSimi pravnimi pfedpisy atd., coZ ptirozené€ klade vétSi naroky
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na odbornou zpusobilost uZivatele takové zakonné tpravy. Vidy totiZ napf.
musi byt nékdo kontrolovanou osobou, i kdyz zdkon vyslovné nikoho za ta-
kovou osobu neoznacuje a v této otazce jen mici, jestliZe pfitom vyslovné sta-
novi, Ze urcity kontrolujici subjekt je opravnén néjaké ¢innosti kontrolovat. 44
Stejné tak by vZdy mé€l objektivné existovat néjaky legalni zptlisob (resp. pro-
cesni postup) uplatnéni napravného prostiedku kontroly, byt zakon o ném
sam nic nesd€luje, jestliZe pritom vyslovné stanovi, Ze urcity kontrolni organ
je opravnén néjaky konkrétni ndpravny prostiedek uplatnit. s

Soucasné je nutno zdutraznit, Ze kazdé dovozovani existence jednotli-
vych prvkd dpravy kontrolni ¢innosti pravnim vykladem je tfeba provadét
vZdy s velkou obezfetnosti, protoZe u nékterych kli¢ovych prvki tpravy kon-
troly je jejich explicitni zdkonnd dprava vzhledem Kk jejich dopadu do prav-
nich pomért kontrolovanych osob nepostradatelnou podminkou legdlniho
zakotveni zdkonné pusobnosti kontrolniho organu. Podle naSeho ndzoru lze
mit za to, Ze v zdkon€ musi byt vZdy jen explicitné (vyslovnou formou) vyja-
dfeny prvky tupravy stanovici, Ze urc€ity subjekt je opravnén provadeét urcitou
kontrolu v uréitych vécech, a ddle jaké napravné nebo sankéni prostfedky

44 Jako priklad toho mUze byt uvedena Uprava § 118 zdkona ¢. 186/2016 Sb., o hazardnich hrach, podle
niz dozor nad dodrzovéanim povinnosti stanovenych timto zakonem vykonava dozorujici organ, kte-
rym je Ministerstvo financi a organ Celni sprévy Ceské republiky, aniz pfitom zékon v tomto nebo
kterémkoli jiném ustanoveni vyjadfuje néco o tom, viéi komu je tento dozor vykonavan. Z ustano-
veni § 118 je nutno nejprve obecné dovodit, Ze adresdtem dozoru je kazdy, komu zékon o hazardnich
hrach stanovi néjaké verejnopravni povinnosti, a ndsledné je mozno provedenim systematického
a formalné logického pravniho vykladu, opirajiciho se o podrobny rozbor fady dalSich hmotnéprav-
nich ustanoveni zdkona, dospét k zavéru, ze dozorovanymi osobami jsou vedle opravnénych provo-
zovatel(l hazardnich her, ktefi jsou obvyklymi adreséty dozoru, téz nejriznéjsi dal$i osoby jako napf.
nelegalni provozovatelé her, néktefi smluvni partnefi opravnénych i nelegalnich provozovatel her
jako napf. majitelé nemovitosti vyuzivanych pro legéini i nelegéini reklamu na hazardni hry, Géastnici
hazardnich her a osoby, které se hodlaji stat ucastniky her, vefejné zndmé fyzické osoby, na vysle-
dek jejichz ¢innosti jsou vypsany tzv. kurzové sazky, jako napf. vyznamni sportovci nebo politici
usilujici o zvoleni do vyznamné verejné funkce apod. Je ovéem pochopitelné, ze u nékterych takto
pravnim vykladem nalézanych konkrétnich adresatti dozoru mlze byt pak ponékud sporné, zda jimi
skute&né jsou, &i nikoli. Blize k tomu viz KRAMAR, K. Spravni dozor. In: RAJCHL, J. - KRAMAR, K. -
MALIR, J. Prévni aspekty hazardnich her, s. 223.

45 Zde muze byt jako pfiklad uvedeno ustanoveni § 3 odst. 2 zakona & 282/1991 Sb., o Ceské inspekci
zivotniho prostredi a jeji plsobnosti v ochrané lesa, podle néjz Inspekce vyZaduje odstranéni a na-
pravu zjisténych nedostatkd, jejich pricin a skodlivych ndsledki a ukldda opatreni k jejich odstra-
nénf a napravé, aniz pfitom zdkon v tomto nebo kterémkoli jiném ustanoveni stanovi cokoli bliziho
ohledné rozdild v pravni povaze ,vyzadovani odstranéni a ndpravy nedostatkd“ a ,,ukladani opatfeni
k odstranéni a ndpravé nedostatkd“ nebo cokoli ohledné zplsobu (resp. procesnich pravidel) uplat-
néni jim zakotvovaného ,vyzadovani“ a ,ukladani“ Pro feSeni téchto otdzek bude nutno opét prova-
dét pravni vyklad, jehoz vysledek (zejména reseni otazky, zda uplatnéné ,vyzadovani“ ¢i ,,ukladani“
ma mit podobu neformalniho faktického zdsahu, nebo formalizovaného spravniho rozhodnuti), by
mél byt ovlivnén predevsim povahou nové konstituovanych pravnich povinnosti a mirou zdvaznosti
jejich dopad do pravnich pomért kontrolované osoby.
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(spravni tresty) je v této souvislosti opravnén uplatiiovat. Absenci explicit-
niho vyjadfeni téchto prvka upravy v zakoné (tedy kontrolujiciho subjektu,
déle alespon zakladniho, byt i jen velmi obecné formulovaného predmétu
kontroly a ndpravnych a sankénich prostfedkd kontroly) tedy pravnim vy-
kladem kterychkoli jinych ustanoveni zdkona nahradit nelze, stejn€ jako ji
nelze nahradit napt. Upravou obsazZenou ve vnitfnich predpisech ¢i metodic-
kych navodech kontrolnich organd.

KaZdopadné je ziejmé, Ze pouzivani zdkonné upravy Kkontroly, v niz
chybi vyslovné vyjadieni nékterych jejich prvkd, muZe byt spojeno s celko-
vym pocitem pravni nejistoty pro jeji uzivatele, resp. adresaty, at jiZ jimi jsou
kontrolujici orgdny a ufedni osoby (kontrolofi, inspektofi, auditofi apod.)
jednajici jejich jménem, ¢i osoby podléhajici kontrole. Takova Uprava miiZe
pak vyvolavat a v praxi také redln€ vyvolava i zbyte¢né pravni spory a s nimi
spojenou ¢innost soudd, coZ muZe celkoveé vyrazné zvySovat spoleCenské né-
klady na vykon kontrolnich ¢innosti ve vefejné sprave, véetné pfimych na-
kladt finan¢nich.

Zaroven vsak plati, Ze ¢im vice systémovych nedostatkl prdvni uprava
urcité kontrolni ¢innosti vykazuje, tim vice pravé muZe vySe uvedené mode-
lové schéma kontrolni ¢innosti plnit funkci efektivniho voditka ¢&i urcitého
»Svetla namifeného do tmy*, které napomahd, pfi vhodném pouZiti odpo-
vidajicich zdkladnich i dopliikovych metod interpretace prava, dosdhnout
alesporni relativni jistoty v otdzce obsahu pravni upravy prislusné vnéjsi kon-
trolni ¢innosti.

U Kkontrolnich ¢innosti ve vnit¥nich vztazich vefejné spravy, které
vzhledem ke své pravni povaze objektivné viibec nevyZaduji, aby byly upra-
veny pravem, je pfirozené, Ze v jejich pravnich tipravach lze nalézat a rozliSo-
vat spiSe jen nékteré z uvedenych aspektti hmotnépravni a procesni upravy
obou fazi kontroly. V nejvetsi mife jsou v nich pfitomny aspekty hmotné-
pravni upravy prvni faze kontroly, protoZe pokud uZ prdvo kontrolni ¢innosti
ve vnitifnich vztazich vefejné spravy néjakym zptisobem upravuje, pak musi
samoziejmeé vZdy minimdlné také urcit, co ma byt kym vii¢i komu kontrolo-
vano (resp. to nutné musi z takové upravy alesponi implicitné vyplyvat).

ProtoZe ovSem toto kontrolovdni nemd povahu pravnich, nybrZ jen
vnitro-organizac¢nich vztaht, vétSinou neexistuji Zddné vécné davody pro
Upravu zreteln€jSich procesnich postuptl pfi kontrolnim zjiStovani a stejné
tak ani pro vyraznéjsi upravu druhé faze kontroly, tedy faze reakce na vy-
sledky kontrolniho zjiSténi. Tyto aspekty upravy kontroly jsou proto v prav-
nich upravach kontrolnich ¢innosti ve vnitfnich vztazich zastoupeny zpravi-
dla jen v omezeném rozsahu anebo viibec, na rozdil od kontrolnich ¢innosti
ve vnéjSich vztazich vefejné spravy vSsak mohou byt (a také byvaji) upraveny

50 ZAKON O FINANCNi KONTROLE



ve vnitfnich pfedpisech vykonavatelt kontroly. I pro pravni upravu kontrol-
nich ¢innosti ve vnitinich vztazich vefejné spravy ovSem plati, Ze uvedené
modelové schéma muZe byt uritym voditkem pro jeji poznavani a pro pti-
padné preklenovani jejich problémovych mist. Z tohoto diivodu je v této pu-
blikaci uvedené modelové schéma vyuZivano pro rozbor jak upravy finanéni
kontroly uskutectiované ve vnéjSich vztazich vefejné spravy, tak do urcité
miry i upravy finanéni kontroly ve vnit¥nich vztazich vefejné spravy.

Pokud jde o uplatnéni modelového schématu obsahu a struktury pravni
Upravy vnéjsi spravni kontroly pro tipravy kontroly vefejné spravy, je nutno
rozliSovat, jde-li na jedné strané o upravy téchto kontrolnich ¢innosti, které
pfestoZe se odehravaji za hranicemi vetejné spravy, a ve formdlnim smyslu
tedy nejsou vefejnou spravou, jsou vefejnou spravou alespor v materidlnim
smyslu, anebo na druhé strané o upravy téchto kontrolnich ¢innosti, které
vefejnou spravou nejsou ve formalnim ani v materidlnim smyslu.

Za kontrolu vetejné spravy, ktera ve formdlnim smyslu neni vefejnou
spravou, ale ma nicméné€ charakter vefejné spravy v materidlnim smyslu, je
moZno povazovat zejména kontrolni ¢innosti zvlastnich kontrolnich orgdnt
Poslanecké snémovny - stalych komisi zfizovanych na zdkladé zvlastnich
zakonu ke kontrole specifickych sloZek vykonné moci, které jsou vyznamné
z hlediska obrany statu nebo mohou vyrazné zasahovat do prav osob, ¢ ddle
vrcholnou finanéné-ekonomickou kontrolu Nejvy$§iho kontrolniho utadu
a kontrolu dodrzovani zdkonnosti, principti demokratického pravniho statu
a dobré spravy v ¢innosti spravnich ufadu a nékterych dalSich vetejnych in-
stituci, provddénou vefejnym ochrancem prdv podle zdkona ¢. 349/1999 Sb.,
o vefejném ochranci prav.

V pravni upraveé téchto kontrolnich ¢innosti 1ze proto také skuteé¢né - ve
vétsi ¢i mensi mife — nalézat a pomérné ztetelné€ rozliSovat jednotlivé prvky
hmotnéprdavni a procesni upravy podle uvedeného modelového schématu,
a to predevsim pokud jde o prvni fazi kontroly. V nejvyraznéjsi podobé se to

46 Viz KOPECKY, M. Sprdvni prévo. Obecna éast, s. 414. Jak tento autor uvédi, v soudasnosti existuiji
tyto zvlastni kontrolni orgény Poslanecké snémovny: stald komise pro kontrolu ¢innosti Narodniho
bezpeénostniho Ufadu, zfizovand podle zdkona ¢. 412/2005 Sb., o ochrané utajovanych informaci
a o bezpecnostni zpUsobilosti, stald komise pro kontrolu ¢innosti Generaélni inspekce bezpeénost-
nich sbord, zfizovana podle zékona ¢. 341/2011 Sb,, stala komise pro kontrolu ¢innosti Finan¢niho
analytického Ufadu, zfizovand podle zdkona €. 253/2008 Sb., o nékterych opatfenich proti legalizaci
vynosU z trestné cinnosti a financovani terorismu, stala komise pro kontrolu pouziti odposlechu
a zdznamu telekomunikaéniho provozu, pouziti sledovéni osob a véci a ruseni provozu elektro-
nickych komunikaci, zfizovana podle zakona &. 273/2008 Sb., o Policii Ceské republiky, a zakona
¢&.17/2012 Sb,, o Celni spravé Ceské republiky, stald komise pro kontrolu ¢innosti Narodniho Gfadu
pro kybernetickou a informaéni bezpecnost, zfizovana podle zdkona €. 181/2014 Sb., o kybernetické
bezpeénosti, a stala komise pro kontrolu poskytnuti Udaju z centralni evidence Uétu, zfizovana pod-
le zdkona ¢&. 300/2016 Sb., o centralni evidenci Ucéta.
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projevuje pravé v upravé kontrolni ¢innosti Nejvyssiho kontrolniho utadu,
nebot jim vykondvana kontrola je v materidlnim smyslu vefejnou spravou
a jako kontrola hospodareni s vefejnymi prostfedky je soucasné i finanéni
kontrolou (jak bylo vySe uvedeno, je zahrnuta pod pojem finan¢ni kontroly
v nejSirSim slova smyslu). V pravni upravé obsaZzené v zakoné ¢. 166/1993 Sb.,
o Nejvyssim kontrolnim uifadu, 1ze velmi zfeteln€ rozliSit pomérné prehledné
zpracovanou hmotnépravni upravu i procesni upravu (v podobé zvlastniho
kontrolniho ¥adu) prvni faze kontroly. Uprava druhé faze kontroly zde ov-
Sem v zasadé€ chybi, protoZe Nejvyssi kontrolni ufad je kontrolnim orgdnem,
ktery svou ¢innosti napliiuje pouze informacéni funkci kontroly a neni vyba-
ven pravnimi prostfedky k napliiovani ovliviiovaci funkce kontroly, tj. pra-
vomoci zjednavat ndpravu Kontrolou zjiSténych nedostatkli v podobé ukla-
dani napravnych prostfedkil nebo spravnich trestli za zjiSténa protipravni
jednani.

Naproti tomu v pravnich dpravach ¢innosti, které rovnéZ plni spolecen-
skou funkci kontroly vetejné spravy, ale nejsou vykonem vetejné spravy ani
v materidlnim smyslu (napt. u soudni kontroly vefejné spravy), nelze rozliSo-
vat jednotlivé prvky hmotné€pravni a procesni upravy kontroly vyjadfované

nou pravni povahu a podobu.
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Kapitola Il

Podrobnéjsi kriticky rozbor a pochopeni pfi¢in nedostatkll pravni upravy
obsaZené v zdkoné€ o finanéni kontrole se neobejde také bez predchoziho
nastinéni zdkladnich milnikt legislativniho vyvoje, ktery pfedchdzel jejimu
vzniku. Zdkon o finanéni kontrole byl jiZ od pocédtku svého vzniku v roce
2001 zatiZen neujasnénostmi a vnitfnimi rozpory celkové legislativni kon-
cepce i vyraznéjSimi problémy legislativniho zpracovani jednotlivych dil¢ich
institutli finan¢ni kontroly. Tyto problémy odrdZely komplikovany kontext
vyvoje pravni upravy kontrolnich ¢innosti ve vefejné sprave u nés jesté€ v ob-
dobfi centralizovaného direktivniho tizeni statu i pfekotného porevolu¢niho
legislativniho vyvoje bezprostfedné po listopadu 1989.

Do roku 1989 vyhliZela situace v pravni upravé spravni kontroly u nas
systematicky vzato tak, Ze v ni bylo mozZno rozliSovat jednak jakési ,,socialis-
tické obecné kontrolni pravo®, které bylo velmi specifickym projevem tzv. so-
cialistického zakonodarstvi a zdudraznovalo predevSim postuldt vedouci
ulohy komunistické strany, jednak ,zvlaStni pravo kontrolni®, které teSilo
upravy kontrolnich ¢innosti v jednotlivych standardnich oblastech vefejné
(tehdy vlastné jen statni) spravy, vCetné€ oblasti hospodareni s vefejnymi
prostfedky. N€které z téchto ,,zvlaStnich® uprav se svou koncepci i vyraznéji
pfibliZovaly standardim prdavnich fadd demokratickych statl, coZ platilo
zejména pro upravy politicky pomérné€ neutrdlnich kontrolnich ¢innosti
povahy spravniho dozoru (napf. v oblastech stavebnictvi, vodniho hospo-
darstvi, dopravy, veterindrni spravy, pozarni ochrany apod.), z nichZ mnohé

47 Text této kapitoly ¢erpé z vyznamné &asti z publikace KRAMAR, K. K vyvoji a koncepci pravni Gpra-
vy finanéni kontroly ve vefejné spravé. In: Kolektiv autord. Pocta prof. JUDr. Milanu Bakesovi, DrSc.,
k 70. narozenindm. Praha: Leges, 2009, s. 190-200.
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byly do nasi legislativy zaélenény jiZ ddvno pfed rokem 1948.48 Nicméné ono
specifické ,,socialistické obecné kontrolni pravo® bylo s pravnimi upravami
»zvlaStniho prava kontrolniho“ samozifejmé vyrazné€ provazano (napt. po-
kud Slo o zdkladni zdsady kontrolni ¢innosti ¢i procesni pravidla provadéni
kontroly), a proto zmény ve ,,zvlaStnich® pravnich upravach kontrolnich ¢in-
nosti po roce 1989, véetné téch zaméfenych na hospodareni s vefejnymi pro-
stfedky, probihaly do ur¢ité miry i pod vlivem zmén provadénych v oblasti
onoho ,,socialistického obecného kontrolniho prava®

lll.1 Socialistické obecné kontrolni pravo a jeho zmény
po roce 1989

Nejvyznamnéjs$i prameny této specifické oblasti prdva tvofily tfi okruhy
pfedpisti. Slo o zakony o lidové kontrole (federalni a republikové) a na né na-
vazujici provadéci predpisy z pocatku sedmdesatych let, vyhlaSku ministra
statni kontroly s metodickymi pokyny pro kontrolni ¢innost z konce let pa-
desétych a o usneseni federdlni vlady a republikovych vlad o zdsad4ch kon-
troly v ndrodnim hospodafstvi a ve statni spravé (protoZe tato usneseni byla
ve formé jednoho spolecného piedpisu publikovdna ve Sbirce zdkont, bylo
na né podle tehdejSich zvyklosti nahliZeno jako na pravni pfedpis).

a) Zakon Federalniho shromazdéni ¢. 103/1971 Sb., o lidové kontrole, a ob-
dobné zdkony republikovych ndrodnich rad (v CSR zakon ¢. 117/1971 Sb.)
konstituovaly tzv. soustavu orgdnti lidové kontroly, do niZ vedle znamé;j-
Sich vybort lidové kontroly patfily jesSté tzv. zavodni komise lidové kon-
troly, plisobici v hospoddiské sféfe. Vybory lidové kontroly byly jednak
jmenovanymi, jednak (formdaln€) volenymi organy plisobicimi na urovni
vlad a tehdejSich narodnich vybort vybavenymi v§eobecnou kontrolni
pusobnosti vici ostatnim orgdntim statni spravy (coZ tehdy zname-
nalo vCetné ndrodnich vybori) a subjektim postdtnéné hospodéiské
sféry. Jimi vykondvand Kkontrolni ¢innost byla, jak se tehdy uvadélo

48  Pokud $lo o pravni Gpravu kontroly vefejné spravy, ta v systému socialistického zakonodarstvi ne-
byla v dnesnim pojeti do zna¢né miry viibec pfitomna (fakticky neexistovala Zadnd pravni tprava
parlamentni kontroly vefejné spravy, soudni kontroly verejné spravy, nezdvislého nejvyssiho kont-
rolniho Ufadu ¢i vefejného ochrance prav), byla ovéem c¢astecné ,nahrazovana“ specifickymi socia-
listickymi kontrolnimi instituty, jako vS§eobecnym dozorem prokuratury provddénym podle zdkona
¢. 65/1965 Sb., o prokurature, ¢i stiznostmi, ozndmenimi a podnéty pracujicich, vyfizovanymi podle
vladni vyhlasky &.150/1958 U. 1.
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b)

c)

i v uCebnicich sprdavniho prava,+ vnéjsi spravni kontrolou, tedy pova-
hoveé velmi blizkou dnesnimu spravnimu dozoru.*°

Vyhl4aska ministra statni kontroly &. 75/1959, publikovana v Ufednim
listu, kterou se vydavaji metodické pokyny pro kontrolni ¢innost, byla
normativnim aktem na pomezi provadéciho pfedpisu a pravné neza-
vazujiciho metodického navodu (byla vyddna bez fddného zakonného
zmocnéni) a obsahovala pfedevSim obecnd procesni pravidla pro vykon
kontrolniho zjisStovani ve statni spravé a narodnim hospodafstvi. Byla
uplatiiovana subsidiarné, v ptipadech, kdy postupy pti kontrolovani ne-
byly upraveny v jinych pravnich pfedpisech (jako tomu bylo napf. v za-
konech upravujicich ¢innost nékterych statnich inspekci), a postupovaly
tedy podle ni vybory lidové kontroly, nékteré jiné orgdny statni spravy
a téZ specializované utvary vnitini kontroly organizaci postdtnéné hos-
podéarské sféry.

Zasady kontroly v ndrodnim hospodéafstvi a ve statni sprave byly pfijaty
usnesenimi federdlni vlady a republikovych vldd a publikovdny ve Sbirce
z4dkont pod €. 66/1982 Sb. jako soubor vrcholnych politicko-prdvnich z4-
sad pro tizeni a provadéni kontroly ve vSech oblastech statni spravy a na-
rodniho hospodafstvi. Vztahovaly se vyslovné téZ na kontrolni ¢innosti
organu lidové kontroly, narodnich vyboru a stdtnich inspekci, a to bez
ohledu na skutecnost, Ze tato kontrolni ¢innost byla upravena samostat-
nymi zvlastnimi zdkony. Zdaleka nejvétsi rozsah i dosah vSak v téchto
zdsadach méla uprava kontroly ve vnit¥nich vztazich statni spravy a po-
statnéné hospodaiské sféry, véetné pravidel pro ¢innost obligatorné zti-
zovanych specializovanych dtvarli vnitfni kontroly v Cele s tzv. hlavnimi
kontrolory ve statnich orgdnech a vyznamnéjsich organizacich hospo-
darskeé sféry.

Prakticky bezprostfedné po listopadu 1989 byla v ustfedni statni sprave,

tedy jeSté v doZivajicich vyborech lidové kontroly federace a ndrodnich repu-
blik a také v legislativnich odborech ufadu vlad (federalni a republikovych),
zahdjena ,legislativni reforma kontrolniho prava®. Od jejiho samého pocatku
bylo mimo jakoukoli pochybnost, Ze zdkony o lidové kontrole a jimi vytvo-
fené instituce nebudou moci mit v demokratickém pravnim staté Zadné
misto a budou muset byt bez ndhrady zruSeny. Nicméné novi ministfi kont-
roly i aparaty jejich ufadu diskutovali o tom, zda by v ustfedni statni sprave

49
50

Viz napf. LUKES, Z. a kol. Ceskoslovenské spravni pravo, obecnd ¢ast. Praha: Panorama, 1981, s. 214.
Vybory lidové kontroly kontrolovaly dodrzovani povinnosti stanovenych pravnimi predpisy a déle
vnitfnimi predpisy pfijatymi fridicimi orgdny, jako napf. ministerstvy, v ¢innosti jim jinak nepodfize-
nych organa a instituci; na zakladé svych zjisténi uklddaly povinnost odstranit zjisténé nedostatky,
néktera dalsi napravna opatreni a sankce ve spravnim fizeni.
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nemély byt po pfechodnou dobu zachovany nové koncipované specializo-
vané spravni ufady se vSeobecnou kontrolni ptisobnosti (ministerstva kon-
troly), jejichZ ikolem by bylo pfedevSim dohliZet na regulérnost predpokla-
danych privatiza¢nich procest.

V pfipadé tzv. metodické vyhlasky &. 75/1959 U. 1., jejiz vydani nemélo ani
oporu v Zddném zakoné, bylo zfejmé, Ze v novych ustavnich pomérech také
nebude moci byt jakymkoli zdkladem pro regulaci vztaht vznikajicich pfi
vnéjsich spravnich kontrolach uskutec¢niovanych vetfejnymi institucemi viici
nepodfizenym subjektiim obcanské spole¢nosti. Soucasné€ se vSak ukazo-
valo, Ze pro vykon kontrolnich ¢innosti tohoto typu bude nezbytné vytvofrit
novou zakonnou upravu obecného kontrolniho ,,procesniho” rezimu, pro-
toZe jinak by bylo nutno velmi obtiZné dopliiovat zna¢né mnoZstvi pravnich
predpisti upravujicich hmotnépravni aspekty rtiznych kontrolnich ¢innosti
o chybéjici ustanoveni procesni povahy (upravujici vzdjemné vztahy Kontro-
lujicich a kontrolovanych pfi vykonu kontroly).

Zasady kontroly €. 66/1982 Sb. byly pro jejich celkove neudrzitelnou spo-
leCensko-politickou koncepci, projevujici se i mnoha otevienymi poukazy
normativniho textu na vedouci roli komunistické strany, jakoZ i formu
vydani samoziejmé vSeobecné povazovany za urcené toliko ke zruSeni.
Nicméné v souvislosti s timto nutnym krokem byly vyslovovany, i kdyZ ne
tolik zfeteln€ a v zdsadé jen na urovni federdlnich orgdnti, nézory, Ze i v no-
vych podminkach by méla byt alesponl v omezeném rozsahu zachovana ur-
¢itd zédkladni uprava vnit¥ni kontroly ve spravnich utadech a institucich ve-
fejné sféry.

Po diskusich o celkové koncepci pfemén obecné pravni tipravy spravni
kontroly, pro které bylo charakteristické postupné prohlubovani nazorovych
rozdilt v postojich legislativnich odborniku i politickych predstavitelti fede-
race a republik, které signalizovalo jiZ dohledny konec spolecného ¢eskoslo-
venského stdtu, byl pfijat pfelomovy federdlni zdkon ¢. 405/1991 Sb., o kon-
trole v Ceské a Slovenské Federativni Republice. Jim byly zruseny vechny
vySe uvedené pfedpisy tvotici zdklad obecné tipravy kontroly ve statni spravé
a v ndrodnim hospodafstvi pfed rokem 1989, s vyjimkou ndrodnich zdkonu
upravujicich republikové orgdny lidové kontroly, a jejich materie byla nahra-
zena koncepcéné zcela novou upravou.

Ta prindSela feSeni tfi zdkladnich okruhi otazek:

51  Charakteristickou byla v tomto sméru napr. textace preambule k zdsaddm kontroly ¢. 66/11982 Sb.,
jez zacinala slovy: V kontrole jako nedilné soucasti fizeni je nutno vychdzet ze smérnic Komunistic-
ké strany Ceskoslovenska, dale ze zakon(...

56 ZAKON O FINANCNi KONTROLE



a) postaveni a pusobnosti Federdlniho ministerstva kontroly, které bylo
zovany ustfedni spravni ufad se vSeobecnou kontrolni ptisobnosti viici
federdlni statni sprave, osobam zapojenym na statni rozpocet a statnim
podnikiim s exekutivnimi pravomocemi (véetné pravomoci sankéniho
typu) a se specifickymi vztahy k nejvy$Simu zdkonoddrnému sboru.
Ministerstvo provadélo (pfesnéji feCeno mélo provadét, protoZe v realité
na to v zdsad€ nedoslo) kontrolu povahy spravniho dozoru i pro potfeby
Federalniho shromdazdéni, a to v rozsahu vyplyvajicim z jeho usneseni;
toto feSeni mélo predstavovat jisté vykrocCeni ke konstituovani budouci
bud parlamentni, nebo zcela nezdvislé vrcholné kontrolni instituce typu
napt. pozdé&ji vzniklého NejvysSiho kontrolniho tifadu.

b) zékladnich pravidel kontrolni ¢innosti, tedy subsididrné platného kont-
rolniho fad obecné upravujiciho postup pti kontrolnim zjistovani usku-
teCfiovaném v ramci spravniho dozoru, ktery byl pouZivan v pfipadech,
kdy pro vykon takového zjiStovani neexistovala zvlastni zdkonnd iprava.
Obecny kontrolni ¥ad byl od poc¢dtku vlastnim jadrem zdkona a jeho zrod
byl také provazen nejvétSimi obtiZemi a nejrozsdhlejSimi odbornymi
diskusemi. Cilem upravy bylo nahradit nejdaleZitéjsi ¢asti vyhlasky
&. 75/1959 U. 1. zakonnymi pravidly procesniho postupu, kterd by diky
své subsidiarité vykryvala mezery v dosavadnich upravach ¢innosti rtiz-
nych vykonavatelt spravniho dozoru a postupné vedla k pfeklenovani
¢asto neodiivodnéné roztifisténosti a nejednotnosti riznych procesnich
kontrolnich uprav, ¢imZ se samoziejmé sledovalo i posileni pravni jistoty
kontrolujicich i kontrolovanych.

Federalni obecny kontrolni ad pfinesl oproti staré metodické vyhlasce
&.75/1959 U. 1. i n&kterd koncepéné zcela nova legislativni feseni, napf. vztaht
mezi tzv. kontrolnim fizenim a na néj navazujicim fizenim spravnim (v od-
dilu tfetim zdkona €. 405/1991 Sb., nazvaném Opatreni navazujici na kontrolni
zjisténi), predznamenavajici nékteré legislativni konstrukce uplatnéné poz-
déji v budoucim spravnim fadu (zdkoné ¢. 500/2004 Sb.). Naproti tomu vSak
z minulosti nepfevzal upravu pravidel tykajicich se dokladovani kontrolniho
zjisténi a rovnéZ ani tpravu v dobé platnosti vyhldsky &. 75/1959 U. . velmi
zddraziniované povinnosti kontrolnich pracovnikil zjiStovat v ramci kontrol-
niho zjistovani vzdy i osobni odpovédnosti za zjiSténé nedostatky. Diivodem
bylo to, Ze pravidla dokladovani byla vzhledem k jejich obsahu shleddna jako
vhodnéjsi k upraveé v metodickych ndvodech ¢i vnitinich predpisech jednotli-
vych dozor¢ich organt a obligatorni zjiStovani osobni odpovédnosti ve vSech
pripadech zjisténi nedostatki bylo zjevné bezdiivodné pfi zjiStovani sprav-
nich delikti postihovanych bez ohledu na zavinéni; zdkon proto stanovil, Ze
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zjistovani odpovédnosti pravnickych a fyzickych osob za kontrolou zjisténé

nedostatky se provadi jen v zavislosti na druhu (povaze) kontroly.

c) vnitfni kontroly v orgdnech federdlni statni spravy, v pravnickych
osobach zapojenych svymi pfijmy a vydaji na statni rozpocet a ve stat-
nich podnicich. Uprava byla v zdkoné soustiedéna prakticky do jedi-
ného paragrafu, v némz Slo v zdsad€ o zakotveni zdkonné povinnosti
uvedenych instituci zajistit ve své ¢innosti provadéni samostatné spe-
cializované vnitfni kontroly. Odlivodnéni této upravy bylo podavano
tak, Ze tyto osoby nejsou k provadéni u¢inné vnitini kontroly objektivné
motivovany ekonomickymi faktory, jako je tomu napt. u subjektd sou-
kromého podnikatelského sektoru, a proto je nutno, aby jim povinnost
v tomto smeéru zaloZil zdkon. Povaha téchto vefejnych instituci a jejich
ukolt (zejména naklddédni s prostfedky dafiovych poplatnikil) rovnéz vy-
Zaduje provadéni od ostatnich ¢innosti oddélené vnitfni kontroly a také
jeji urCitou jednotnost na alespon zakladni drovni v celé statni spravé.
Nova zdkonnd uprava vnitini kontroly pfedstavovala tedy ve srovnani
s celkovym rozsahem materie zdsad kontroly ¢. 66/1982 Sb. jen velmi
skromné torzo, nicméné vzhledem Kk tehdejsi prevladajici atmosfére cel-
kové neduvéry v efektivnost centrdlnich normativnich regulaci vnitt-
nich kontrolnich vztahti jako takovych zfejmeé i maximum moZného.

V ptfimé ndvaznosti na zakon ¢. 405/1991 Sb. byly pak pfijaty i obdobné
z4dkony narodnich rad v Ceské a ve Slovenské republice; v Ceské republice se
tak stalo zdkonem ¢. 552/1991 Sb., o statni kontrole, ktery byl u¢inny az do
31. prosince 2013, kdy byl nahrazen dosud platnym zdkonem ¢. 255/2012 Sb.,
o kontrole (kontrolnim radem).

Republikové zdkony zrusSily zbyvajici - tedy republikové - zdkony o li-
dové kontrole, ovSem koncepci federdlniho zdkona o kontrole ani zdaleka
ve vSem neprejaly. OdliSnosti se projevily jiZ u samotnych ndzvl zdkont,
kdyZ pro oznaleni Ceského zdkona bylo pouZito vyrazu ,zdkon o statni
kontrole® a kdyZ i pro nove vzniklé republikové ministerstvo bylo na rozdil
od Federdlniho ministerstva kontroly (tedy ministerstva kontroly ,.bez pfi-
vlastku®) pouZito ndzvu Ministerstvo statni kontroly (¢ili ndzvu paradoxné
zcela shodného s oznacenim nechvalné€ zndmeé statni instituce z obdobi pa-
desdtych let). Ministerstvo statni kontroly CR nemélo zdkonem vytvofeny
ani Z4dné zvlastni vztahy k Ceské ndrodni radg, coZ souviselo se zdmérem
Ceské politické reprezentace omezit existenci tohoto tfadu jen na nezbytnou
dobu a namisto toho co nejdfive konstituovat standardnimu demokratic-
kému statu odpovidajici nezavislou vrcholnou kontrolni instituci.

Rozdilnosti federalni a republikové tipravy v Ceské republice se pro-
jevily i v upravé Kkontrolniho faddu (tedy postupu ptfi vykonu Kkontroly)
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v zédkoné €. 552/1991 Sb., jehoz legislativni materie byla celkové podstatné
méné obsdhld a propracovand a do které nebylo napt. viibec pfevzato fede-
ralni legislativni feSeni ndvaznosti kontrolniho fizeni a fizeni spravniho. Na
tfadé mist ,Ceského* kontrolniho fadu byla také, mnohdy z nejasnych du-
vodu, pouZita odchylnd feSeni jednotlivych procesnich institutd (napt. byly
odchylnym zptisobem upraveny ndzvy i naleZitosti vyslednych kontrolnich
dokumentt apod.).

Konec¢né zcela zdsadnim rozdilem mezi federdlni a Ceskou upravou kon-
troly se stal fakt, Ze zdkon Ceské ndrodni rady ¢&. 552/1991 Sb., o statni kont-
role, nejen Ze nepiejal federdlni legislativni koncept upravy vnitini kontroly
v oblasti vetejné spravy a statni hospoddarské sféry, nybrz na jakoukoli upravu
vnitini Kontroly naopak zcela rezignoval. Na republikové urovni tedy pfe-
vladla predstava, Ze takova uprava je v novych spoleCenskych podminkach
vlastné nepotfebn4, je reliktem predchoziho administrativné direktivniho
pravniho systému a ve svych dusledcich znamend zbyte¢né omezovani moz-
nosti vedoucich pfislusnych vefejnych organti a instituci upravovat potfebné
mechanismy vnitini kontroly v jejich vlastni ptisobnosti, podle individual-
nich potfeb a podminek jimi fizenych orgdnti a instituci.

Koncem roku 1992 vSak ceskoslovenskd federace zanikla a v souvis-
losti s tim pozbyl platnosti zdkon Federdlniho shromézdéni ¢. 405/1991 Sb.
V platnosti a u¢innosti tak zlistal jiZ jen samotny zakon Ceské narodni rady
€. 552/1991 Sb., o statni kontrole, ¢imZ byla z pravniho fadu platného na
tzemi nové vytvoiené Ceské republiky dodasné odstranéna jakdkoli obecnd
normativni uprava vnitfni kontroly v organech a institucich verejné sféry.
Jak bylo pozdéji deklarovano na rtiznych drovnich odbornych i politickych
organd, tato skute¢nost v dalSich letech neblaze pfispéla ke znatelnému osla-
beni efektivnosti vnitfni kontroly v téchto institucich a mj. také k mnoha pfti-
padtim nekontrolovaného uniku prostfedki z vefejnych zdroji. Nepfiznivy
vyvoj v tomto sméru v§ak spolecné s nékterymi dal§imi faktory, zejména pfi-
stoupenim Ceské republiky k Evropské unii, vedl postupné k vytvofeni nové
spolecenské objednavky, na jejimZ zaklad€ doslo po vice neZ deviti letech od
pfijeti zdkont o (statni) kontrole také k pfijeti zdkona o finanéni kontrole.

lll.2 Pravni dprava kontroly hospodareni s vefejnymi prostiedky
do roku 1989 a jeji zmény po roce 1989

V obdobi pfed rokem 1989 byla kontrola hospodafeni s vefejnymi prostfedky
ve statni spravé a postatnéné hospodarskeé sféfe v primarni rovin€ upravena
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vet§im mnozstvim pravnich predpist se vzajemné sloZit€ provazanymi pied-
meéty upravy. Za nejdileZit€jsi z nich bylo mozZno povaZovat:

a)

b)

c)

52
53

54

60

zdkony o rozpoctovych pravidlech. Na urovni federace Slo o zdkon
¢.134/1970 Sb.*?, oznacovany jako rozpoctova pravidla federace, ktery ob-
sahoval pomérné stru¢nou upravu kontroly rozpoctového hospodareni
provadéného Federalnim ministerstvem financi, avSak byl jeSté v posled-
nich okamZicich starého reZimu - 15. listopadu 1989 — zruSen a nahrazen
novym zdkonem ¢. 129/1989 Sb., ui¢innym po dobu pouze jednoho roku.
Na tirovni CSR §lo o zdkon ¢&. 60/1971 Sb., rozpo&tova pravidla republiky, 53
ktery upravoval, ve srovnani s tpravou federdlni, obsahové §irSi kont-
rolu finan¢éniho hospodareni provadénou republikovym ministerstvem
financi. Tato kontrola zahrnovala vedle kontroly rozpoc¢tového hospoda-
fen{ téZ tematické revize finanéniho hospodateni a ddle finan¢ni revize
a periodické revize hospodareni provadéné podle zvlaStniho pravniho
pfedpisu. Soudasti upravy obsaZzené v zdkon€ ¢. 60/1971 Sb. byla pritom
i uprava zakladnich vzdjemnych procesnich prav a povinnosti kontrolu-
jiciho republikového Ministerstva financi a kontrolovanych orgdnti a in-
stituci. Tento zdkon byl nahrazen rovné€Z v zavéru dosluhujiciho reZimu
dne 19. prosince 1989 zdkonem CNR ¢&. 163/1989 Sb.54, ktery predchozi
upravu ponékud redukoval a oznacil ji ndzvem kontrola rozpoctového
hospodareni. Tuto kontrolu vykonavalo republikové Ministerstvo financi
a mistné pfislusné financéni spravy. I tento zdkon pak byl u¢inny pouze
jeden rok;

zdkon CNR ¢&. 33/1970 Sb., o finanénich spravach, ktery zakotvoval pro-
vadéni tzv. financnich revizi krajskymi finanénimi sprdvami, napf.
revizi dotaci, subvenci, pfispévkili a jinych pfidéla poskytovanych ze
statnich rozpodtl nebo statnich fondt. Soudasti tipravy byla i uprava
zdkladnich vzdajemnych procesnich prav a povinnosti kontrolujicich
a kontrolovanych;

vyhlaSku Federdlniho ministerstva financi ¢. 123/1978 Sb., o provadéni
periodickych revizi hospodafeni. Slo o podzakonny pfedpis vydany, na
rozdil od vyhlasky &. 75/1959 U. 1., na z4klad& ¥4dného zékonného zmoc-
néni obsaZeného ve federdlnim ,,kompetenénim® zdkoné ¢. 133/1970 Sb.,
o plisobnosti federdlnich ministerstev. Periodické revize hospodafeni

Z&kon ¢. 134/1970 Sb., o pravidlech statniho rozpocétu ceskoslovenské federace a o zdsadach hos-
podafeni s rozpoétovymi prostfedky statnich rozpoc¢tt federace a republik (rozpo¢tova pravidla).
Zékon & 60/1971 Sb,, o pravidlech statniho rozpoé&tu Ceské socialistické republiky a o hospodarenti
s rozpoctovymi prostiedky (rozpoétova pravidla republiky).

Zakon &.163/1989 Sb., 0 hospodateni s rozpoétovymi prostredky Ceské socialistické republiky (roz-
poctova pravidla republiky).
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byly chapany jako jedna z forem kontroly, pfi niZ se na zdklad€ dokladl

zjisStovalo dodrzovani socialistické zakonnosti a rozpoctové a finanéni

kazné, jakoz i dodrZovani zdsad hospodarnosti a efektivnosti pfi sprave

a vynakladani hmotnych a finan¢nich prostfedki. Vyhlaska ¢. 123/1978

Sb. ur¢ovala pro vykonavatele periodickych revizi, jimiZ byly tzv. organy

hospodafského fizeni ve statnim sektoru, krajské a okresni narodni vy-

bory a ministerstva financi, podrobné pravidla tykajici se jak obsahové
stranky a zaméfeni revizi, tak i nékterych vzdjemnych opravnéni kontro-
lovanych a kontrolujicich pfi vykonu kontroly. Subsidiarné se pfitom pfi

vykonu periodickych revizi uplatiiovala rovnéZ i vyhlaska ¢&. 75/1959 U. 1.

V zé&véru roku 1990, tedy jesté diive, neZli doSlo k pfijeti federdlniho
zakona ¢&. 405/1991 Sb., o kontrole v CSFR, byl pfijat novy federdlni zdkon
¢. 563/1990 Sb., o rozpoctovych pravidlech federace, ktery zruSil zdkon
¢.129/1989 Sb. Obsahové ponékud redukoval pfedchozi upravu kontroly roz-
poctového hospodareni provadénou Federdlnim ministerstvem financi (mj.
byla soustfedéna do ustanoveni jediného paragrafu zdkona). Vyznamnéjsi
z hlediska faktickych spole€enskych dopadti vSak bylo spiSe to, Ze zdkon zru-
§il vyhlasku ¢.123/1978 Sb., o provadéni periodickych revizi hospodafeni, a to
bez nahrady.

Obdobné na drovni republik doSlo k pfijeti novych zdkonu o rozpocto-
vych pravidlech republiky, které pfinesly rovnéZ uréitou obsahovou redukci
uprav kontroly rozpod&tového hospodateni, v CSR §lo o zdkon &. 576/1990 Sb. s

Jesté pred pfijetim novych zdkont o rozpoctovych pravidlech byl vSak
pfijat zédkon ¢&. 531/1990 Sb., o uzemnich finanénich orgdnech, ktery pak
byl ucinny aZ do 31. prosince 2012, kdy byl zruSen a nahrazen zdkonem
&. 456/2011 Sb., o Finanéni spravé Ceské republiky. Zdkon &. 531/1990 Sb. zru-
§il zakon ¢&. 33/1970 Sb., o finan¢nich spravach, a s nim i samotné finanéni
spravy. Namisto nich byly zfizeny finan¢ni ufady, do jejichZ ptisobnosti pak
jeSté€ po n€kolik let néleZel vykon finan¢nich revizi, jeZ pozdé&ji nahradila fi-
nanc¢ni kontrola podle zdkona o finan¢éni kontrole.

Po zaniku federace, spojeném se zruSenim rozpoctovych pravidel fede-
race, pak jiz bylo pro dalsi vyvoj pravni upravy kontroly hospodareni s ve-
fejnymi prostfedky urcujici vydani novych rozpoctovych pravidel, tj. zdkona
¢. 218/2000 Sb.5¢ Ten zrusil zakon ¢. 576/1990 Sb. a jeho upravu, nazvanou
Kontrola rozpoctového hospodareni, nahradil novou upravou pod vyslov-
nym oznacenim Financni kontrola, jejiz n€ktera ustanoveni plati, jak jiz

55  Zakon &.576/1990 Sb., o pravidlech hospodafteni s rozpoétovymi prostiedky Ceské republiky a obci
v Ceské republice (rozpo&tova pravidla republiky).

56 Zakon €. 218/2000 Sb., o rozpodétovych pravidlech a o zméné nékterych souvisejicich zékonu (roz-
poctova pravidla).
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bylo vySe uvedeno, formdlné pravné dosud. Tato obsahové pomérné jesté
velmi strohd uprava finanéni kontroly zahrnovala v dobé vydani zdkona
¢. 218/2000 Sb. vymezeni subjektli kontrolnich vztaht, tedy kontrolujicich
orgdnl (Ministerstva financi a izemnich finan¢nich orgdnt, spravct kapi-
tol statniho rozpoctu a okresnich ufadi) a kontrolovanych osob, vymezeni
pfedmétu finanéni Kontroly a rovnéZ i Upravu procesnich pravidel finanéni
kontroly, kterd spocivala zatim v pouhém odkazu na pravidla obecného kon-
trolniho fadu zdkona ¢. 552/1991 Sb., o statni kontrole. Na zakon ¢. 218/2000
Sb. poté navazal v kontextu s obnovenim uzemni samospravy rovnéz dosud
platny zédkon ¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech tizemnich rozpodtd,
sjeho zcela zédkladni tipravou kontroly provddéné uzemnimi samospravnymi
celky a svazky obci vici jejich vlastnimu hospodateni a hospodafeni jimi zti-
zenych a zaloZenych pravnickych osob.

lll.3 Spolecenska objednavka na novou pravni Gpravu spravni
kontroly na konci devadesatych let a pfijeti zakona o finanéni
kontrole jako jeji hlavni realizace

Srovndme-li pravni upravy spravni kontroly na naSem uzemi z obdobi pred
rokem 1989 a z obdobi béhem prvnich let po vzniku samostatné Ceské re-
publiky, je na prvni pohled zfejmé, Ze novéjsi tpravy, prestoZe od pocatku
znamenaly samoziejmé pokrok ve sméru vytvafeni nového demokratického
pravniho systému, nemohly z hlediska zajiSténi ochrany vefejnych pro-
stfedkill zdaleka dosahovat takovych bezprostfednich efektt, jaké pfinasely
uUpravy kontrolni ¢innosti z pfedlistopadového obdobi.

Pfed rokem 1989 ptisobily k zajiSténi ochrany hospodareni s vefejnymi
prostiedky vzajemné provazané nékolikeré kontrolni mechanismy. Slo ze-
jména o soustavu vyboru lidové kontroly vybavenych vSeobecnou kontrolni
pusobnosti a exekuénimi pravomocemi, soustavu jednotné uspotradanych
a centrdlné metodicky usmériiovanych pracovist specializované vnitini
kontroly ve statni spraveé i hospodarské sféfe, systém centrdlné metodicky
usmérniovaného provadeéni periodickych revizi hospodateni, ddle nepe-
riodické provadéni finan¢nich revizi, ostatni ¢innosti spadajici do oblasti
kontroly rozpoc¢tového hospodateni a v neposledni fadé i vSeobecny dozor
prokuratury.

Z téchto mechanismi od vzniku samostatné Ceské republiky v roce 1993
jiZ neexistovaly nejen vybory lidové kontroly, ale ani pozdéjsi nové statni
kontrolni organy se vSeobecnou kontrolni ptisobnosti, které v novych pod-
minkdch mély do¢asné nahradit funkci vrcholnych vyborti lidové kontroly
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pusobicich na urovni vlad €ili jednak Ministerstvo stdtni kontroly, jednak
prvni polistopadovy Nejvyssi kontrolni tifad, zfizeny zdkonem ¢. 61/1992 Sb.,
ktery disponoval vS§eobecnou kontrolni ptisobnosti vii¢i veSkerému vykonu
statni spravy ve staté (tim ponékud kopiroval model byvalého Nejvyssiho
kontrolniho ufadu CSR, vzniklého na kratkou dobu ,,prazského jara“ v roce
1969 na zaklad€ zdkona €. 7/1969 Sb.). Absentovala jiZ i jednotné uspofddana
a centralné€ metodicky usmérniovand pracovisté vnitfni kontroly, pfestaly byt
provadény periodické revize hospodafeni a rovnéZz zanikl i vSeobecny dozor
prokuratury (na zakladé€ zakona ¢. 283/1993 Sb., o statnim zastupitelstvi).
Deficit, ktery tyto zmény znamenaly pro pokles celkového objemu a efekti-
vity kontrolnich ¢innosti v oblasti vefejné spravy, nemohlo samoziejmé na-
hradit ani znovuobnoveni vrcholného nezavislého statniho orgdnu finan¢né
ekonomické kontroly v podobé Nejvyssiho kontrolniho ufadu, zfizeného z4-
konem ¢. 166/1993 Sb., jehoZ funkci mtiZe byt vzhledem Kk jeho povaze pouze
sekunddrn€ dopliiovat, a nikoli pfimo nahrazovat primdrni kontrolni ¢in-
nosti statu v oblasti hospodareni s vefejnymi prostfedky.

V pribéhu devadesdtych let se proto sniZovani celkové u¢innosti kont-
roly hospodateni s vefejnymi prostifedky a viibec oslabeni vnitfnich kontrol-
nich systémi ve staté stavalo stdle vice zfejmym, ¢emuZ ptispivaly i nékteré
specifické problémy, souvisejici napt. s probihajici privatizaci ekonomiky.
Vedle toho se v kontextu s postupujicimi integraénimi procesy po uzavieni
Evropské dohody o pfidruzeni mezi Ceskou republikou a Evropskymi spo-
leCenstvimi a jejich Clenskymi staty ukazovala jako neudrZitelnd neexis-
tence upravy finan¢ni kontroly ve vnitfnich vztazich verejné spravy, ktera
by poskytovala zaruku odpovédného nakladani s prostfedky poskytovanymi
Ceské republice ze zahranici, véetn& tipravy umoziujici vykon finanéni kon-
troly organy mezindrodnich organizaci. Vlada CR proto v roce 1999 piijala
usneseni €. 125, jimZ uloZila Ministerstvu financi pfipravit ndvrh nové za-
konné upravy kontroly v oblasti vefejné spravy, kterd by odpovidala aktudl-
nim spole¢enskym potfebdm.

Predloha zdkonné tpravy, kterou mélo byt toto usneseni vlady napliio-
vano, nevznikala ovSem jednoduse. Vysledné znéni nakonec pfijatého za-
kona (tj. zakona ¢&. 320/2001 Sb., o finan¢ni kontrole) se pomérné vyrazné
liilo od pocatecnich pfedstav jeho tvircd. Plivodni verze pfipravovaného
vécného zaméru zakona smeétovala k vytvoreni zdkona o kontrole ve vefejné
spravé, jimz mél byt nahrazen zdkon ¢. 552/2991 Sb., o statni kontrole, coZ
bylo v souladu s logikou spolecenské objedndvky, ktera reflektovala pokles
ucéinnosti vnitfni kontroly nejen pfi hospodareni s vefejnymi prostiedky, ale
v celém Sirokém spektru rtiznorodych ukolu vefejné spravy. Cilem tohoto
znacné velkorysého, ovSem z mnoha divodu jen obtiZné realizovatelného
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legislativniho projektu bylo tedy feSit pfedevSim otdzky spadajici do oblasti
vySe zminéného ,socialistického obecného kontrolniho prava®“. Zamysleny
zakon mél napt. vymezit prvky celého kontrolniho systému v oblasti vetejné
spravy, tzn. jednotlivé sloZky jak spravni kontroly, tak kontroly vefejné spravy
(vCetné kontroly parlamentni, soudni, Nejvys$S§iho kontrolniho ufadu apod.),
upravit systém vnit¥ni kontroly ve vefejné sprave, zakotvit nove koncipovana
obecnd procesni pravidla vykonu kontroly (obecny kontrolni ¥ad) a kone¢né
téZ — vedle téchto vztahtl - i finan¢éni kontrolu ve vefejné spravé. Pii pfipraveé
vlastni normativni Upravy se pfitom tvirci pivodniho néavrhu vécného za-
méru v mnohém inspirovali konstrukcemi normativnich pravidel dfivéjSich
Zasad kontroly €. 66/1982 Sb.

Je vcelku pochopitelné, Ze toto neadekvatni a s novymi spole¢enskymi
poméry nepfili§ korespondujici legislativni feSeni bylo odmitnuto jiZ na
urovni Legislativni rady vlady, kterd doporucila dal$i pradce na tomto pro-
jektu smeétovat k podstatnému zuZeni uvazovaného predmeétu upravy, a to
vyhradné na problematiku finan¢ni kontroly. Redukce prvotni ambiciézni
legislativni pfedlohy a jeji adaptace na toto nové zaddni nebyla ov§em zpra-
covateli provedena dostate¢né dusledné, a tak v textu nové predlozeného na-
vrhu zdkona o finanéni kontrole ztstaly pfitomny nékteré legislativni kon-
strukce svym obsahem a vyznénim stdle pfipominajici ptivodné zamysleny
Siroky legislativni koncept, stejné jako nékteré zavaznéjsi chyby systematic-
kého a legislativné technického zpracovani. Nicméné novy zdkon o finanéni
kontrole byl i pfes tyto problémy a ¢aste¢né také pod ¢asovym tlakem sou-
visejicim s terminy ukolt pro pfistoupeni Ceské republiky k Evropské unii
v této podob€ nakonec schvalen.
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Kapitola IV

VySe uvedené skutecnosti spojené se vznikem zdakona o finan¢ni kont-
role stoji spolené s mnohymi nedtslednostmi i zdsadn€jSimi chybami pfi
jeho legislativnim zpracovani v zdkladu dodnes pfetrvavajicich nejasnosti
ohledné obsahu a vysledné interpretace mnohych pravnich norem tohoto
zakona. Jednotlivé novely zakona pfijimané v pozd€jsich letech pfitom k od-
stranéni téchto chyb a nejasnosti vét§inou nijak nepfispivaly, a to nejen pro
jejich objektivni svdzanost s celkovym konceptem zdkona, ale i pro nékteré
dalsi nové vytvarené vykladové problémy, spojené napt. s upravou auditu
podle pfimo pouZitelnych predpisti Evropské unie, kterd byla viazena do z4-
kona jeho novelou ¢. 298/2007 Sb.

Za zakladni problémy legislativniho zpracovani zakona o finanéni kon-
trole, jinymi slovy legislativniho zpracovani finanéni kontroly v nejuZsim
slova smyslu, 1ze oznacit zejména:

a) problémy vymezeni subjekti kontrolnich vztahd, a to jednak obecného
vymezeni subjekti kontrolnich vztaht finanéni kontroly jako celku,
jednak vymezeni subjekti pfedevsim vefejnospravni kontroly, u které
se jako nejvice problematické jevi nejasné vymezeni spravce kapitoly
statniho rozpoctu a statniho podniku jako subjektt kontrolnich vztahq,
a ddle absence vymezeni subjektii kontrolnich vztahli u auditu podle
ptimo pouZitelnych pfedpisti Evropské unie;

b) problémy vymezeni pfedmétu, hledisek a cilii finanéni kontroly jako
celku, kdy mezi pfedmétem, hledisky a cili kontroly neni v zdkoné dosta-
te¢né rozliSovano a jejich uprava je zavadéjicim zptisobem sméSovana;

¢) nesoulad zdkonoddrcem zvoleného systematického usporadani zdkona

s objektivni strukturou pravni upravy kontrolnich ¢innosti, jak byla po-

pséana v pfedchozich kapitoldch, tedy nedostatecné postiZzeni objektivni

strukturace finanéni kontroly a dal$ich s ni souvisejicich ¢innosti pfi Cle-
néni textu zdkona na jeho jednotlivé ¢asti, hlavy a paragrafy, které zpli-
sobuje zavadéjici smeéSovani povahove odliSnych typt kontrolnich a dal-

§ich s nimi souvisejicich ¢innosti;
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d)

e)

f)

g

vnitfné rozporné vymezeni vnitfniho kontrolniho systému orgdnu ve-
fejné spravy v jednotlivych ¢astech zdkona a nejasnosti ohledné vy-
sledné interpretace obsahu (sloZeni) vnitfniho kontrolniho systému
i rozsahu jeho jednotlivych skladebnych ¢asti, véetné problému vnitiné
rozporného vymezeni pfedmétu a priorit zaméteni interniho auditu;
chybné zatazeni opatfeni k ndpravé nedostatkll zjiSténych pii veftej-
nospravni kontrole mezi procesni pravidla vefejnospravni kontroly;
absence efektivnich pravnich prostfedkd ochrany kontrolovanych sub-
jektd ve vztahu k povinnosti pfijmout opatfeni k odstranéni nedostatki
zjiSténych pti vefejnospravni kontrole, kterd jim vznika pfimo ze zadkona;
absence sankénich prostfedkd umoziujicich vyvodit pfimo na zakladé
zakona o finan¢ni kontrole dusledky z pravni odpovédnosti kontrolova-
nych subjektt za nedostatky zjiSténé pii vefejnospravni kontrole.

V dal8ich kapitoldch je pozornost vénovana bliZ§Simu rozboru téchto jed-

notlivych problém legislativniho zpracovani upravy obsazené v zakon€ o fi-
nanc¢ni kontrole v jeho znéni i¢inném ke dni vydani této publikace.
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Kapitola V

V.1 Problémy obecného vymezeni subjektt kontrolnich vztaht
finanéni kontroly jako celku

Legislativni vymezeni subjektd kontrolnich vztahti finan¢ni kontroly v za-
koné€ o finanéni kontrole je celkové pomérné komplikované a nepfili§ kon-
zistentni. Do urcité miry je to vSak dano i objektivnimi divody spocivajicimi
v hybridni povaze finan¢ni kontroly upravené zakonem o finan¢ni kontrole,
nebot jednotlivé segmenty finan¢ni kontroly pfedstavuji povahové rozdilné
typy kontrolnich ¢innosti.

Z hlediska vnitini logiky a srozumitelnosti pravni upravy ddva dobry
smysl pokouset se, jak to ucinil zpracovatel pfedlohy zdkona, vymezit sub-
jekty kontrolnich vztahu finan¢ni kontroly nejprve v obecné roving, tzn. po-
dat v nékterém z uvodnich ustanoveni zdkona souhrnny rdmcovy prehled
(vycet) zobecniujicim zplisobem charakterizovanych subjektt kontrolnich
vztaht finan¢ni kontroly jako celku, a na to pak v dalSich ustanovenich na-
vazat konkretizujicim vymezenim jednotlivych subjekti zvlast u kazdého ze
segmentd finanéni kontroly.

Pro obecné vymezeni subjekti kontrolnich vztaht finanéni kontroly
pouZzil normotvirce ustanoveni § 1 Prredmeét upravy v ¢asti prvni nazvané
Obecnd ustanoveni. PouZil tedy ustanoventi, jehoZ primarnim tiCelem je vzhle-
dem k jeho ndzvu néco jiného, a sice vymezeni pfedmétu upravy zdkona, tj.
vymezeni okruhu spolecenskych vztahli upravovanych zdkonem o finan¢ni
kontrole. Pro ucely vymezeni subjekti kontrolnich vztahtd pouZzil konkrétné
vétu prvni v odstavci 1, kterd zni: Tento zdkon vymezuje uspordddni a rozsah
financni kontroly vykondvané mezi orgdny verejné sprdvy, mezi orgdny verejné
sprdvy a Zadateli nebo prijemci verejné financni podpory a uvnitr orgdnii ve-
rejné sprdvy. Véta prvni tedy slouZi vymezeni pfedmétu upravy zakona o fi-
nan¢ni kontrole, které je tikolem ustanoveni § 1 jako celku, prostfednictvim
obecného pozitivniho vymezeni subjektti kontrolnich vztaht zdkonem upra-
vované finan¢ni kontroly.
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Pro vyjadfeni skute¢nosti, kdo koho v ramci finanéni kontroly jako celku
kontroluje, pouZil pfitom normotviirce nezvyklou terminologii. Neuvadi, jak
to obvyKkle ¢ini zdkony upravujici kontrolni ¢innosti ve vefejné sprave, ze ur-
¢ité kontrolujici subjekty kontroluji urcité kontrolované subjekty (kontrolni
organy kontrolované osoby) nebo Ze kontrolu uskuteciiuji urc¢ité kontrolni
subjekty u ur€itych kontrolovanych subjekti nebo Ze ji uskuteciiuji vaci
nim, ale formuluje véc tak, Ze kontrola probihd mezi uréitymi subjekty. To
navozuje dojem, Ze kontrola mezi témito subjekty probihd vzdjemné, tedy Ze
kontrolujici subjekt mtiZe byt v jinych pfipadech kontrolovanym a naopak,
nicméné na zakladé modelového schématu kontrolni ¢innosti je nutno tuto
formulaci logicky vyloZit tak, Ze urcité subjekty jako kKontrolujici vykondvaji
kontrolu viic¢i jinym subjektiim jako kontrolovanym. Ddle je pak v ustanoveni
formulace, Ze kontrola probihd uvnit/ uréitych subjektli, coZ logicky musi
byt vykladano tak, Ze probihd mezi jejich vnitro-organiza¢nimi soucdstmi
nebojejich zaméstnanci, tedy Ze je vykonavana ur€itymi jejich vnitro-organi-
zaénimi soucdstmi vici jejich jinym vnitro-organizacnim soucdstem a jejich
uréitymi zameéstnanci vici jejich jinym zaméstnanciim. V této souvislosti
se pritom pouZiva ponékud zkomoleného slovniho vyrazu Zadatel verejné
financni podpory namisto spravnéjsiho Zadatel o vetejnou financni podporu
(vyraz Zadatel vefejné financni podpory je podobné jazykové nekorektni, jako
by tomu bylo napt. u vyrazli Zadatel dotace, Zadatel tizemné€ planovaci infor-
mace nebo Zadatel akreditace, pokud by byly pouZity namisto v pfislusnych
zakonech pouZivanych spravnych vyrazt Zadatel o dotaci, Zadatel o izemné
planovaci informaci nebo zZadatel o akreditaci apod.).

Véta prvni konstituuje také v této souvislosti pro cely text zdkona klicovy
pojem orgdn verejné sprdvy, jemuZz prisuzuje specificky vyznam, znatelné
Sirsi, neZ by odpovidalo témuZz slovnimu vyrazu pouZivanému v béZném
pravnim jazyce, resp. v béZné terminologii spravniho préava, coZ je pfiro-
zené rovnéZ znacné zavadéjici. Prostfednictvim legdlni definice obsaZené
v § 2, nadepsaném Vymezeni pojmii, jsou totiZ v pismenu a) pod pojem or-
ganu vetejné spravy podrfazeny vSechny organizacni slozZky stdtu, které jsou
ucetnt jednotkou podle zdkona o Ucetnictvi, stdtni prispévkové organizace,
stdtni fondy, vizemni samosprdvné celky, méstské cdsti hlavniho mésta Prahy,
dobrovolné svazky obci, prispévkové organizace tizemnich samosprdvnych
celkii, meéstskych ¢dsti hlavniho mésta Prahy nebo dobrovolnych svazkii obci,
stdtni organizace Sprdva Zeleznicni dopravni cesty, jiné prdvnické osoby zii-
zené k plnéni tikolii verejné sprdvy zvldstnim prdvnim predpisem [pozn. aut.
- tedy napft. zdravotni pojisStovny ¢i vysoké §koly] nebo jiné prdvnické osoby
ziizené na zdkladé zvldstniho prdavniho predpisu, které hospodari s verejnymi
prostiedky [napft. vefejné vyzkumné instituce podle zakona ¢. 341/2005 Sb.,
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o vefejnych vyzkumnych institucich].%” ProtoZe pojem orgdn vefejné spravy
je pro celou normativni tipravu zdkona o finan¢ni kontrole jednim z klico-
vych, je tfeba pfi feSeni interpretacnich problému upravy mit tento jeho spe-
cificky extenzivni vyznam vZdy dlisledn€ na paméti. I v textu této publikace
je tedy tento pojem pouZivan pouze ve smyslu uvedené legdlni definice, a ni-
koli v jeho doktrindlnim vyznamu, jak jej poddva pravni nauka.

Z ustanoventi § 1 odst. 1 véty prvni v kontextu s ustanovenim § 2 pism. a)
a ddle z ustanoveni § 2 pism. b), ve kterém je obsaZena legdlni definice pojmu
kontrolovand osoba, tak lze dovodit, Ze finan¢ni kontrolu podle zdkona o fi-
nanc¢ni kontrole vykondvaji v zavislosti na povaze, pfedmétu a cilech té které
skupiny finanéni kontroly rizné vymezené Kontrolujici subjekty vici rlizné
vymezenym Kkontrolovanym subjektiim. Cili finanéni kontrolu jako celek
vykondvaji
a) organy vefejné spravy vici jinym orgdntim vefejné spravy (slovy zdkona

kontrola mezi orgdny verejné sprdavy),

b) vnitro-organizacni soucdsti orgdnti vefejné spravy a zameéstnanci téchto
orgdnd vudéi jinym vnitro-organizaénim soucdstem orgdnt vetejné
spravy a zaméstnancim organu vetejné spravy (slovy zadkona kontrola
uvnitr orgdnii verejné spravy),

c) organy vefejné spravy vici Zadateltim o vefejnou finanéni podporu a pti-
jemctm této podpory, tedy viici osobam stojicim mimo vefejnou spravu
¢i vlibec vefejnou sféru (slovy zakona kontrola mezi orgdny verejné sprdvy
a Zadateli nebo prijemci verejné financni podpory).

V ustanoveni § 1 odst. 1 na vySe citovanou vétu prvni pak navazuje véta
druhd, kterd konstatuje, Ze zakon stanovi predmeét, hlavni cile a zdsady fi-
nancni kontroly vykondvané podle tohoto zdkona a podle zvldstnich prdavnich
predpisii, pokud tak tyto predpisy stanovi. Tato véta jiZ o subjektech kontrol-
nich vztaht finan¢éni kontroly nehovofi, ale spole¢né s vétou prvni dotvafi
pozitivni vymezeni pfedmétu upravy zdkona o financni kontrole, tj. vyme-
zuje rozsah pusobnosti zdkona tim, Ze urcuje, co zdkon upravuje a na jaké
spolecenské vztahy zdkon dopada. Na pozitivni vymezeni pfedmétu upravy

57V nauce spravniho prava se organem vefejné spravy rozumi jak statni organ vykonavajici pfimou
statni spravu, tak jiny orgdn nebo osoba, zpravidla orgdn nestatniho subjektu nadany samospra-
vou ¢i osoba povérfend vykonem stétni spravy, tj. predevsim orgdn Uzemni vefejnopravni korporace
vykondvajici v pfenesené plsobnosti statni spravu i vlastni samospravnou kompetenci ¢i soukro-
ma fyzickd nebo pravnickd osoba, které byl na zékladé zékona propujcen vykon statni spravy. Viz
SLADECEK, V. Obecné sprévni prévo, s. 31. Za organy vefejné spravy se tedy v béZné terminologii
spravniho prava, na rozdil od chapani tohoto pojmu podle zékona o finan¢ni kontrole, nepovazu-
ji napf. statni prispévkové organizace Ci prispévkové organizace Uzemnich samospravnych celkl
(jako napf. méstskad divadla, informacni sluzby, zoologické ¢i botanické zahrady, muzea, hvézdarny
a planetaria, galerie) apod.
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uvedené v § 1 odst. 1, které obsahuje i pozitivni vymezeni subjektli kontrol-
nich vztaht finan¢ni kontroly, pak navazuje ustanoveni odstavce 3, které
obsahuje naopak negativni vymezeni pfedmeétu upravy zakona, tj. uréuje, co
pfedmétem upravy zdkona neni, resp. na jaké spoleCenské vztahy, tedy na
jaké kontroly hospodareni s vefejnymi prostfedky, se zakon o finan¢ni kont-
role nevztahuje.

Vyraznéjsi problém upravy subjektli kontrolnich vztahua finanéni kont-
roly pak pfindsi ustanoveni § 1 odst. 2, které zni: Ustanovent tohoto zdkona
se vztahuji i na kontrolu stdtniho podniku vykondvanou ministerstvem, které
plni jménem stdtu funkci jeho zakladatele podle zvldstniho prdvniho pred-
pisu. V poznamce pod ¢arou je pak uveden odkaz na zdkon ¢. 77/1997 Sb.,
o statnim podniku, ktery je tedy onim zvlaStnim pradvnim pfedpisem. Toto
ustanoveni je ve vztahu k odstavci 1 zjevné zvlaStnim ustanovenim, jimz
je okruh subjektt kontrolnich vztahti finanéni kontroly obecné vymezeny
v odstavci 1 rozSifen o jeden konkrétné uréeny kontrolovany subjekt (statni
podnik) a jeden konkrétné uréeny kontrolujici subjekt (,,zakladatelské” mi-
nisterstvo), pficemz z pouzité slovni formulace je zfejmé, Ze zdkon o finanéni
kontrole se na tyto subjekty vztahuje jen v rozsahu odpovidajicim povaze
kontroly hospodateni s vefejnymi prostfedky uskutec¢iiovaného mezi nimi
podle zdkona o statnim podniku, coZ je kontrola uskuteciiovand v exter-
nich vztazich vefejné spravy (ministerstvo jako zakladatel neni subjektem
nadfizenym statnimu podniku, protoZe ministerstvo jako zakladatel jedna
jménem statu a statni podnik je samostatnou pravnickou osobou odliSnou
od statu, takZe vztahy mezi nimi jsou vztahy pravnimi, nikoli pouze orga-
niza¢nimi). Z pravidel zdkona o finanéni kontrole se tak na zakladé tohoto
zvlastniho ustanoveni mohou uplatnit, kromé obecnych ustanoveni zdkona,
jen pravidla ¢dasti druhé, Verejnosprdvni kontrola, zatimco pravidla obsaZena
¢asti tfeti zdkona, Financni kontrola podle mezindrodnich smluv, ani ¢asti
étvrté, Vnitrni kontrolni systém, na zaklad€ tohoto zvlaStniho ustanoveni
uplatnéna byt nemohou.

Ackoli se samotny text ustanoveni § 1 odst. 2 zd4 vést kK pomérné jedno-
zna¢nému vykladu, Ze pfi kontrole provddéné ministerstvem zakladatelem
podle zdkona o statnim podniku v(éi statnimu podniku se uplatni vedle
pfislusnych ustanoveni zdkona o statnim podniku téZ obecnd ustanoveni
austanoveni o vefejnospravni kontrole zdkona o finan¢ni kontrole, je vysledna
podoba vykladu zna¢n€ zkomplikovana znénim ustanoveni § 2 pism. b). Toto
ustanoveni obsahuje legdlni definici pojmu kontrolovand osoba a stanovi,
Ze pro tcely tohoto zdkona se rozumi kontrolovanou osobou orgdn verejné
spravy uvedeny v pismenu a) a pravnickd nebo fyzickd osoba, kterd je Zadate-
lem o verejnou financni podporu nebo jejim prijemcem; kontrolovanou osobou
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je i zahraniéni prdvnickd nebo fyzickd osoba, pokud na vizemi Ceské repub-
liky podnikd a je Zadatelem o verejnou financni podporu nebo jejim prijem-
cem; kontrolovanou osobou jsou i dalsi prdvnické a fyzické osoby, které jsou
na smluvnim zdkladé zapojeny do systému rizeni nebo vyuzivdani prostredkii
Evropské unie podle primo pouZitelnych predpisit Evropskych spolecenstvi.
Z aplikace této legdlni definice na ustanoveni § 1 odst. 2 plyne, Ze stdtni pod-
nik Ize povaZovat za kontrolovanou osobu jen v ptipadé, Ze je Zadatelem o ve-
fejnou finanéni podporu nebo je jejim prijemcem, anebo jestliZe je na smluv-
nim zaklad€ zapojen do systému fizeni nebo vyuZivani prostfedkii Evropské
unie podle pfimo pouZitelnych pfedpisti Evropské unie.

To otevird dosti obtizné zodpovéditelnou otdzku, v jakém rozsahu
maji byt na zdklad€ ustanoveni § 1 odst. 2 uplatiiovdna ustanoveni zdakona
o finanéni kontrole obsaZend v obecné ¢asti zdkona a v ¢asti tfeti o verej-
nospravni kontrole pfi kontroldch vykondvanych ministerstvem jakoZto za-
kladatelem statniho podniku vici takovému statnimu podniku, ktery kont-
rolovanou osobou ve smyslu ustanoveni § 2 pism. b) neni.

Odpovéd'je podle naSeho ndzoru tfeba hledat ve vzdjemnych kontextech
ustanoveni § 1 odst. 2 s pfisluSnymi ustanovenimi odkazovaného zdkona
o statnim podniku, kterd jsou hmotnépravnim zdkladem kontroly hospo-
dafeni s vefejnymi prostfedky provadéné ministerstvem zakladatelem vuci
statnimu podniku. Podle § 15 pism. h) zdkona ¢. 77/1977 Sb. zakladatel stat-
niho podniku kontroluje, zda potreby stdtu, které podnik svou podnikatelskou
cinnosti zabezpecuje, jsou zajistovdny ticelné a hospoddrne”, podle pism. 1)
zakladatel dohliZi na vykon prdva hospodarit s majetkem stdtu, zejména na
hospoddrné, efektivni a vicelné vyuzZivdni tohoto majetku pvi provozovdni pod-
nikatelské ¢innosti, a kontroluje, jak podnik s timto majetkem naklddd. Je
nepochybné, Ze kontrolni ¢innost zakladatele statniho podniku zaloZen4 té-
mito ustanovenimi zdkona o statnim podniku je kontrolou hospodareni s ve-
fejnymi prostfedky, a to at jiZ jde o jeji pfedmét, nebo i explicitn€ vyjadfena
hlediska kontroly, jeZ jsou shodné s hledisky finan¢ni kontroly podle zdkona
o finan¢ni kontrole. To znamen4, Ze tato kontrolni ¢innost je finan¢ni kon-
trolou v materidlnim smyslu, i kdyZ ji zdkon o statnim podniku takto nena-
Zyva a pouziva pro ni vyrazl kontrola a dohled.

Jde tu tedy o upravu finanéni kontroly obdobnou upravam kontrolnich
¢innosti zminovanych v subkapitole 1.3.1 pod pismenem b) a zaméfenych na
hospodafteni s vefejnymi prostfedky, které maji sviij hmotnépravni, popfi-
padé i urcity procesni zdklad konstituovan jinym zdkonem neZli zdkonem
o finanéni kontrole, ale na které se ve vétSim ¢i mensim rozsahu vztahuji
i pravidla zédkona o finan¢ni kontrole. Rozdilem je pouze to, Ze oproti upra-
vam téchto kontrolnich ¢innosti, které jsou zminény v subkapitole 1.3.1 pod
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pismenem b), jsou pravidla zdkona o finan¢ni kontrole vztaZena na kontrolu
hospodafeni konstituovanou zdkonem o statnim podniku, nikoli timto zéko-
nem o statnim podniku, ale pfimo zakonem o finanéni kontrole samotnym,
tj. jeho zvlaStnim ustanovenim § 1 odst. 2.

Jak jiZ bylo uvedeno, podle § 2 pism. b) neni statni podnik, ktery neni
Zadatelem o vefejnou finan¢ni podporu nebo jejim pfijemcem anebo neni
zapojen do systému fizeni nebo vyuZivani prostfedkii Evropské unie podle
primo pouZitelnych predpisti Evropské unie, kontrolovanou osobou ve smy-
slu tohoto ustanoveni. Z toho plyne, Ze ani kontrola, kterou vii¢i nému vyko-
nava zakladatel podle zdkona o stdtnim podniku a s uplatnénim § 1 odst. 2
zakona o finan¢ni kontrole, neni ve formalnim smyslu vefejnospravni kon-
trolou podle zdkona o finanéni kontrole. Nicméné 1ze mit za nesporné, Ze je
vetejnospravni kontrolou v materidlnim smyslu, a to pravé diky ustanoveni
§ 1 odst. 2, které z tohoto statniho podniku ¢ini kontrolovanou osobu podle
zdakona o finanéni kontrole, sice nikoli ve smyslu formalnim podle § 2 pism.
b), avSak v materidlnim smyslu, tedy co do pfedmétu a hledisek kontroly,
jist€ ano. Lze tedy fici, Ze statni podnik je konstituovan jako kontrolovana
osoba podle zdkona o finanéni kontrole nikoli ustanovenim § 2 pism. b) to-
hoto zdkona, nybrZ v poméru k nému zvlastnim ustanovenim § 1 odst. 2.

Tomu pak podle naseho ndzoru odpovidd, Ze na kontrolu vykondvanou
zakladatelem statniho podniku vii¢i tomuto statnimu podniku by se méla
obecnd ustanoveni a ustanoveni o vefejnospravni kontrole obsaZzena v za-
koné€ o finan¢ni kontrole pouZit v co nejSirSim mozném rozsahu. Vzhledem
k tomu, Ze statni podnik sdm neni vykonavatelem vefejnospravni kontroly
a neni ani adresatem pravidel podle ¢asti ¢tvrté zdkona o financéni kontrole
o vnitfnim Kontrolnim systému, nebude pfichdzet v tivahu posuzovat pfi
vykonu kontroly zakladatelem v1i¢i statnimu podniku pfiméfenost a ucin-
nost jim zavedeného systému finan¢ni kontroly, jak to pfedpokladaji usta-
noveni § 7 odst. 2 pism. a) nebo § 8 odst. 1. Naproti tomu by mohla a méla
byt podle naSeho ndzoru uplatiiovdna pfi této kontrolni ¢innosti zaklada-
tele, tedy této vefejnospravni kontrole v materidlnim smyslu, vaci statnimu
podniku ustanoveni § 6 o kontrolnich metodach a kontrolnich postupech,
ale zfejmé i hmotnépravni ustanoveni tykajici se druhé faze vefejnospravni
kontroly, které je obsaZeno v § 18, Opatreni k ndpravé (a které je zakonodar-
cem zarazeno systematicky zcela chybné do ¢asti druhé hlavy druhé zakona
o finanéni kontrole, oznacené Procesni pravidla, pfestoZe jde o ustanoveni
hmotnéprdvni, a nikoli procesni, jak o tom bude jeSté pojednano ddle).

At jiZ je vSak objektivné spravna vysledna podoba dotéeného pravniho
pravidla dovozena vykladem ustanoveni § 1 odst. 2 v kontextu s dal§imi usta-
novenimi zdkona o finan¢ni kontrole a zdkona o stdtnim podniku jakakoli,
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je pomérné nepochopitelné, pro¢ zpracovatel pfedlohy zdkona o finan¢ni
kontrole, pokud chtél dosahnout toho, aby se na kontrolu ministerstva — za-
kladatele statniho podniku zakon o finanéni kontrole vztahoval, avS§ak jen
v urcité omezené mire, neformuloval néjaké jednoduché enumerativni usta-
noveni, kterym by explicitné vypocetl, ktera konkrétni ustanoveni zdkona
o finan¢ni kontrole se na tuto kontrolu uplatni anebo naopak neuplatni. Jen
obtiZné silze predstavit dtivody, pro¢ namisto toho volil absurdni legislativni
konstrukei, kdy v prvnim ustanoveni urci, Ze se zdkon o finan¢ni kontrole
na takovyto kontrolni vztah vztahuje, a ve druhém ustanoveni pak vlastné
v rozporu s tim stanovi, Ze kontrolovany subjekt z tohoto kontrolniho vztahu
neni kontrolovanou osobou definovanou timto zdkonem, ¢imZ vytvati pro
vSechny uZivatele zdkona sloZity a zcela zbyte¢ny legislativni rébus, u kte-
rého v zdsadé nelze nalézt stoprocentné spolehlivé rozlusténi.

V.2 Problémy vymezeni subjekti kontrolnich vztahi u jednotlivych
segmentu finanéni kontroly

Ve druhé a7 ¢tvrté ¢asti zdkona o finan¢ni kontrole je, oproti ¢4sti prvni, na-
zvané Obecnd ustanoveni, obsaZzena zvlastni uprava jednotlivych segmentt
finan¢ni kontroly, ve které jsou v konkretizované podobé uvadény subjekty
kontrolnich vztahti vykondvajici svou ptisobnost v ramci téchto jednotlivych
segmentud financéni Kontroly, tedy vyjdeme-li z Clenéni finan¢ni kontroly,
jak je poddva sam zdkon, vefejnospravni kontroly, finan¢ni kontroly podle
mezindrodnich smluv, fidici kontroly a interniho auditu. Zpusob legislativ-
niho vymezeni subjektd kontroly se pfitom u kazdého z téchto jednotlivych
segmentu finanéni kontroly dost 1i§i, coZ m4 vsak, jak jiZ bylo uvedeno, do
znacné miry objektivni zdivodnéni.

V.2.1 Vymezeni subjekti vefejnospravni kontroly

Nejobsdhlejsi, ale i obsahové nejproblematictéjsi je v tomto ohledu dprava
subjektli kontrolnich vztahu vefejnospravni kontroly, kterd se naléza v ¢asti
druhé zdkona o finan¢ni kontrole, nazvané Verejnosprdavni kontrola, jeji hlavé
prvni, oznacené Piisobnost kontrolnich orgdnii, v ustanovenich § 7, Piisobnost
Ministerstva financi, § 8, Piisobnost sprdvcii kapitol stdtniho rozpoctu, § 8a,
Piisobnost ridictho orgdnu a platebni agentury, § 9, Piisobnost tizemnich sa-
mosprdvnych celkii, § 9a, Piisobnost dobrovolnych svazkii obct, a § 10 (bez na-
zvu). ProtoZe kontrolujicich i kontrolovanych subjektti vefejnospravni kont-
roly je vice druhu, je ptirozené, Ze zakon musi tyto subjekty nejen konkrétné
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pojmenovat, ale musi také urcit, ktery z kontrolujicich subjektli kontroluje
které kontrolované subjekty (tedy kromé urceni, kdo jsou kontrolujici a kdo
jsou kontrolovani, musi uréit, kdo z nich koho kontroluje). S tim vcelku lo-
gicky koresponduje ¢lenéni a ndzvy jednotlivych ustanoveni § 8 aZ 10.

V nékterych z té€chto ustanoveni je ptitom kromé urceni toho, kdo vii¢i
komu vykondva vetfejnospravni kontrolu, stanoveno v navaznosti na dalsi
ustanoveni zdkona bliZe i to, ¢eho se vefejnospravni kontrola vykonévana
mezi danymi subjekty pfedmétové tykd, resp. netykd, napf. v § 7 odst. 3
av § 10 je predmét vefejnospravni kontroly pro vztah danych subjektti ome-
zen jen na urcité zaleZitosti. Proti tomu nelze z legislativniho hlediska nic
namitat. Nicméné z hlediska legislativné systematického je problematické,
jak o tom bude bliZe pojedndno v subkapitole VII.3, Ze obsah né€kterych dal-
§ich ustanoveni vybocuje z Upravy samotné vetejnospravni kontroly, jako
¢innosti spocivajici v porovnavani skute¢ného stavu se stavem Zadoucim.
Jde o ustanoveni § 8 odst. 1, § 9 odst. 3 a § 9a odst. 3, kterd zaklddaji kont-
rolujicim subjektiim vedle pravomoci k samotnému vykonu vefejnospravni
kontroly vii¢i ur€itym kontrolovanym subjektiim také povahové odlisné
povinnosti organizaéné systémového charakteru. Jde o povinnost vytvo-
fit systém finanéni kontroly, ktery zahrnuje nejen vetejnospravni kontrolu
subjektd nachazejicich se v jejich kontrolni pisobnosti (jimi kontrolovanych
subjektt), ale i fidici kontrolu a interni audit, kterymi zajisti finan¢ni kon-
trolu svého hospodareni. Tato povinnost je jisté dlleZitym pfedpokladem
pro vykon finan¢ni kontroly v€etné€ kontroly vefejnospravni, jeji plnéni ale
vefejnospravni kontrolou neni, resp. neni viibec kontrolou (porovnavanim
skuteéného stavu se stavem Zadoucim).

Tento zptisob legislativniho zpracovani vyvolava nékteré dilci, ale z prav-
niho hlediska dosti vyznamné nejasnosti. Na jednom misté€ se pomérné€ cha-
oticky prolind feSeni povahové rliznych vztaht pfi ignorovani nastavené sys-
tematiky zdkona, tedy bez ohledu na zvoleny ndzev pfislusné ¢asti zdkona.
Soucasné soubézné pouZivani vyrazl vykondvaji kontrolu, resp. kontroluji
a zajisti kontrolu je do znaéné miry nahodilé a nesleduje promysleny zamér
normotviirce vyjadrit potfebnou vyznamovou rozdilnost u téchto ¢innosti,
a to jak v otdzce pfedmétu kontroly provadéné dotéenymi kontrolujicimi
subjekty, tedy v tom, co jsou opravnény Kontrolovat, tak i v otdzce, vii¢i komu
jsou v urcitych vécech v postaveni kontrolujiciho subjektu ¢ili v tom, kdo
koho kontroluje.

Pozornost zasluhuje v tomto ohledu na prvni pohled predevSim § 8,
Piisobnost sprdvcii kapitol stdtniho rozpocltu, ato v otazce, zda jsou spravcei ka-
pitol statniho rozpoctu viibec opravnéni sami vykonavat vefejnospravni kon-
trolu vici organizaénim sloZkam statu a pfispévkovym organizacim v jejich
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pusobnosti (resp. v jakém rozsahu jsou tuto Kontrolu opravnéni provadét).
V praxi finan¢ni kontroly se povazuje za zcela samoziejmé, Ze spravci kapi-
tol statniho rozpodltu provadéji u organizacnich sloZek statu a ptispévkovych
organizaci v jejich ptsobnosti vefejnospravni kontroly finan¢nich a majetko-
vych operaci spojenych s vynakladanim vetejnych vydajt, a tedy i to, Ze jsou
k tomu ze zédkona o finan¢ni kontrole pln€ oprdvnéni. Je ovSem otdzka, z ja-
kého ustanoveni zdkona o finan¢ni kontrole md pravomoc k vykonu téchto
kontrol vlastné vyplyvat. Vefejnospravni kontrola je spravni kontrolou usku-
te¢fiovanou ve vnéjsSich vztazich verejné spravy, a jeji vykon se tedy nemuze
opirat jen o néjaké obecné normativni ustanoveni napt. o cilech finan¢ni
kontroly ¢i o ustanoveni podavajici legdlni definici vefejnospravni kontroly
apod. Je potfeba pravniho ustanoveni, které urci, ze spravci kapitol statniho
rozpoctu jsou opravnéni vefejnospravni kontrolu vykondvat vici konkrétné
vyjmenovanym, byt obecné vymezenym kontrolovanym subjektim.

Ustanoveni § 8 je pfitom koncipovano obsahove zcela jinak neZli ostatni
okolni ustanoveni hlavy prvni v ¢asti druhé a viibec se v ném neuvadi, u koho
(tj. viaci komu) spravci kapitol statniho rozpoctu vefejnospravni kontrolu vy-
konéavaji, ba dokonce se v ném ani neuvdadi, Ze spravce kapitoly n€jakou kon-
trolu vykondvd nebo Ze néco kontroluje. Toto ustanoveni ma dva odstavce,
z nichZ prvni je tvofen dvéma normativnimi vétami. Prvni z téchto vét svym
doslovnym znénim nezakldda spravcim kapitol opravnéni k vykonu kont-
roly, nybrZ povinnost organizacné systémového charakteru, jiZ je vytvoreni
systému financni kontroly, kKterym ma byt zajiSténa kontrola hospodafeni jak
samotného spravce kapitoly, tak i organizaénich sloZek statu a ptispévko-
vych organizaci v jeho ptisobnosti. Druhd z téchto vét Kontrolni ptsobnost
spravce kapitoly sice zaklada (i kdyz formulac¢né ponékud nejasnym zpt-
sobem, o ¢emZ vice viz ddle), je to vSak ptisobnost k vykonu kontroly, resp.
provérovdni pravé jen onoho systému finan¢ni kontroly vytvofeného sprav-
cem kapitoly podle véty prvni, pfi kterém se ovétuje, zda je tento systém
finan¢ni kontroly pfiméfeny a ucinny. Druhd véta v odstavci prvnim v § 8
tedy zakladd pusobnost spravciim kapitol statniho rozpoctu k vykonu ni-
koli ,,b€Zné” vetejnospravni kontroly, tj. kKontroly finan¢nich a majetkovych
operaci, ale k vykonu kontroly financni kontroly (resp. k vykonu provérovdani
financéni kontroly).

Ustanoveni § 8 odst. 2 sice také zakotvuje kontrolni ptisobnost, ovSem
v rozporu s ndzvem § 8 nikoli ptisobnost sprdavcli kapitol statniho rozpoctu
jako takovych, ale poskytovatelli vefejné finan¢ni podpory (jimiZ jsou sice
i spravci kapitol statniho rozpoctu, ale jsou jimi také subjekty v jiném posta-
veni), a to vici Zadateliim o tuto podporu a vici jejim pfijemcim.
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JelikoZ tedy z ustanoveni § 8 odst. 1 véty druhé a odst. 2 v Zd&dném pfi-
padé nevyplyva pravomoc spravcili kapitol statniho rozpoctu jako takovych
k vykonu vefejnospravnich kontrol finan¢nich a majetkovych operaci u or-
ganizacénich sloZek statu a prispévkovych organizaci v jejich pusobnosti
a protoZe takovou pravomoc vyslovné nezakladd ani Zadné jiné ustanoveni
zakona o finanéni kontrole, nezbyva neZ z nouze tuto kontrolni pravomoc
dovozovat znac¢né extenzivni interpretaci ustanoveni § 8 odst. 1 véty prvni.
To znamend dovozovat tuto pravomoc ze skute¢nosti, Ze systém finanéni
kontroly vytvofeny spravcem kapitoly stdtniho rozpoctu slouZi podle to-
hoto ustanoveni vyslovné i k zajisténi kontroly hospodafeni organizacnich
sloZek statu a prispévkovych organizaci v ptisobnosti spravce kapitoly stat-
niho rozpod¢tu. Jde o natolik volny pravni vyklad otdzky zaloZeni kontrolni
pravomoci, tedy urcité formy vykonu vefejné moci, Ze je v pravnim staté
na samé hranici udrzitelnosti, ba spiSe jiZ za ni. Nicméné zdkon o finan¢ni
kontrole zfejmé€ neumozZiiuje opfit obecné sdileny predpoklad, Ze vykon ve-
fejnospravni kontroly spravci kapitol statniho rozpoctu viici pfijemctiim ve-
fejnych prostiedkil z téchto kapitol méa dostateény legdlni zéklad, o nic sil-
n€jSiho neZ o uvedeny vyklad.

Podobné problematicka je nejednoznacnost vyznamového vyznéni vety
Soucasné zajisti provérovdni primérenosti a ucinnosti tohoto systému a pravi-
delné, nejméné jednou rocne, jeho hodnoceni. Tato véta je jako véta druhd ob-
sazena v ustanoveni § 8 odst. 1 pro spravce kapitol stdtniho rozpoctu, v usta-
noveni § 9 odst. 3 pro Uzemni samospravné celky a v ustanoveni § 9a odst. 3
pro dobrovolné svazky obci.

V této véte se, jak jiZz bylo feCeno, povinnost zajistit uvadéné provérovani
priméfenosti a uc¢innosti a zajistit uvadéné hodnoceni vztahuje k systému
finan¢ni kontroly podle zdkona o finan¢ni kontrole, ktery jsou pfislusné
orgdny vefejné spravy povinny vytvofit ve své ,resortni“ ptisobnosti na za-
klad€ predchozi véty prvni obsaZené v § 8 odst. 1, § 9 odst. 3 a § 9a odst. 3.
Nejednoznacnou ji ¢ini prave ta skutecnost, Ze namisto povinnosti vykond-
vat kontrolu (resp. vykondvat provéfovani) se zaméfenim na primérenost
a ucinnost jimi vytvofeného systému finan¢ni kontroly a namisto povinnosti
vykondvat hodnoceni tohoto systému se spravctim kapitol ukldda povinnost
takové provéfovani a takové hodnoceni zajistit. Naproti tomu ustanoveni § 7,
Piisobnost Ministerstva financi, tomuto ministerstvu a finanénim dfadim
soucasné uklada povinnost vefejnospravni kontrolu u kontrolovanych osob,
vCetné proveéfovani systémi finanéni kontroly z hledisek jejich pfimétenosti
a ucinnosti, pravé vykondvat, a nikoli zajistit.

K vystiZeni jadra tohoto problému je nutno vyjit ze skutecnosti, Ze
z etymologického hlediska a rovné€Z i z hlediska zauZivanych vyznam
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urcitych slov v dokumentech legislativniho charakteru miiZe byt mezi vy-
razy vykondvat (resp. provddét) kontrolu na strané jedné a zajistovat kontrolu
na strané druhé podstatny vyznamovy rozdil.

Pravni povinnost zajistovat néjakou Cinnost vyjadfuje v predpisech
spravniho prava riizné vyznamy, nejfrekventovanéjsi z nich jsou vSak zfejmé
dva. Za prvé je vyrazu zajistovat pouzivano jako synonyma pro vykon (pro-
vddeéni) urcité Cinnosti. Tim, Ze napf. ur¢ité ministerstvo néco podle urci-
tého zakonného ustanoveni zajistuje, se mini, Ze to vykondvd, tedy provddi.
Napftiklad podle § 153 zdkona ¢. 326/1999 Sb., o pobytu cizincli na tzemi
Ceské republiky, Ministerstvo vnitra zajistuje tihradu zdravotnich sluZeb
poskytnutych provdZenému cizinci. V téchto pfipadech ovSem dané legis-
lativni vyjadfeni Casto nebyva pfiliS ptfiléhavé a logické; vystiZn€jsi by bylo
napt. rovnou formulovat, Ze ministerstvo cizinci poskytuje iihradu zdravot-
nich sluzeb, resp. hradi zdravotni sluzby.

Druhy vyznam, v némz se vyrazu zajistuje pouziva, je smysluplnéjsi a lo-
giCtéjsi. Vyjadfuje povinnost urcitého subjektu zabezpecit, aby urdita ¢in-
nost byla tddné vykonavana. Toho pak mtZe dosahnout bud tim, Ze ji bude
sam pfimo vykondvat, nebo tim, Ze pfijme potfebnd systémova ¢i operativni
organizacni opatfeni, diky nimZ budou danou ¢innost bezprostfedné vyko-
ndvat napf. jemu podfizené subjekty nebo subjekty spadajici z jiného dlivodu
do okruhu jeho ptisobnosti anebo v zdavislosti na konstrukci dané pravni
upravy i subjekty nalézajici se zcela mimo jeho ptisobnost. Tak napt. podle
§ 22 zékona €. 13/1997 Sb., o pozemnich komunikacich, Ministerstvo dopravy
zajistuje provoz systému elektronického mytného a vybér mytného, pfiCemz
touto ¢innosti mZe poveéfit jim zfizenou organizaci nebo pravnickou osobu,
u niZ vykonava jménem statu funkci zakladatele. Podobné podle § 4 $kol-
ského zakona €. 561/2004 Sb. zajistuji prislusna ministerstva tvorbu a opo-
nenturu ramcovych vzdélavacich programu, a to prostfednictvim odbornika
védy a praxe, vCéetné pedagogiky a psychologie.

V ptipadé vyrazu zajisti, pouZitého v problematické vété druhé v ustano-
venich § 8 odst. 1, § 9 odst. 3 a § 9a odst. 3, tak vznikd otdzka, v jakém z obou
uvedenych vyznamu je zde pouZit. Jde o to, zda se jim ma na mysli, Ze spravci
kapitol statniho rozpoctu, uzemni samospravné celky a dobrovolné svazky
obci pfimo provadéji provérovani jimi zfizeného systému finanéni kontroly
z hledisek pfimérenosti a ucinnosti, anebo zda jde o to, Ze jsou svymi fidi-
cimi a organiza¢nimi opatfenimi povinni zabezpecit, Ze tento systém bude
néleZzité provérovan, coZ ale nemusi nutné znamenat, Ze toto provéfovani bu-
dou provadét pfimo oni samotni. Z legislativiniho hlediska je pfitom hlavnim
dtvodem, proc¢ tato otdzka vznikd, ono zminéné ustanoveni § 7 odst. 2, pro-
toZe v ném normotviirce uklad4d Ministerstvu financi a finanénim ufadtm,
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Ze oni maji vefejnospravni kontrolu, véetné proveéfovani systému finanéni
kontroly, nikoli zajistit, ale vykondvat.

PouZiti dvou rozdilnych slovnich spojeni vykondvd provéiovdni a zajisti
provérovdni s objektivné moZnymi rozdilnymi vyznamy ve vztahu ke stej-
nému druhu ¢innosti vykondvané dvéma rozdilnymi skupinami subjektii
by mélo podle pravidel tvorby prdvnich ptfedpist i pravidel formalni logiky
znamenat, Ze v pravnim reZimu té ¢innosti musi byt tedy u kazdé z téch
dvou skupin subjektti né€jaké rozdily. Jinak by normotvirce pouZil ve vztahu
k obéma témto skupinam subjektu stejny slovni vyraz. TakZe pokud zdkon
u Ministerstva financi a finan¢nich ufad hovofti o vykondvdni provérovdani
pfiméfenosti a u¢innosti systému finanéni kontroly a u ostatnich kontrolu-
jicich organti vetejné spravy hovofi o zajisténi provérovdni, pak by pfi stan-
dardni interpretaci odborné ndleZité formulovaného pravniho predpisu mé€l
byt ucinén zavér, Ze u téchto jinych orgdnt verejné spravy zdkon timto zpu-
sobem zaklada nikoli jejich povinnost pfimo provadét provétovani, ale jejich
povinnost zabezpecit toto provefovani, které by vSak napt. na zakladé pové-
feni mohl provadét nékdo jiny.

AvSak vzhledem k povaze a ucelu vefejnospravni kontroly, resp. té jeji
¢asti, kterd je zaméfovana na fungovani systému finanéni kontroly, je zfejmé
nutno dojit k zaveru, Ze tomu tak neni, a to bez ohledu na doslovné znéni
norem pouzivajicich uvedené rozdilné slovni vyrazy. Ma-li byt z hledisek pfi-
mérfenosti a u¢innosti provéfovan systém financéni kontroly vytvoreny podle
poZadavki zakona o finanéni kontrole napt. spravcem kapitoly stdtniho roz-
podtu, je nepochybné, Ze jde o to, jak tento systém funguje jako celek, tedy
jak funguji jeho jednotlivé ¢asti samy o sobé i v jejich vzdjemnych vztazich.
To znamenad provéfovat fungovani tohoto systému za prvé ve vztahu k ¢in-
nostem samotného spravce kapitoly statniho rozpoctu, které jsou potfeba
pro fungovani tohoto systému, tedy provéfovat jednak vnitini kontrolni
systém samotného spravce kapitoly, jednak ¢innosti spodivajici ve vykonu
vefejnospravni Kontroly spravce kapitoly vii¢i organizacnim sloZkdam statu
a pfispévkovym organizacim v jeho ptisobnosti.

Toto proveéfovani ma charakter kontrolnich ¢innosti ve vnitinich vzta-
zich vetejné spravy (odehrava se uvnitf vnitro-organizacnich struktur samot-
ného spravce kapitoly statniho rozpoctu) a bylo by pfevracenim na hlavu za-
kladniho smyslu tidicich, kontrolnich a odpovédnostnich vztaht ve vefejné
sprave, pokud by mélo byt svéfeno napft. nékteré z organizaénich sloZek statu
spadajicich do ptisobnosti spravce kapitoly stdtniho rozpoctu. K tomu, aby
bylo svéfeno néjakému externimu subjektu mimo ptisobnost sprdavce kapi-
toly, by pak muselo existovat vyslovné zdakonné zmocnéni. Je tedy zfejmé,
7Ze provéfovat fungovani systému finanéni kontroly vytvofeného spravcem
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kapitoly statniho rozpo¢tu ve vztahu k ¢innostem samotného tohoto spravce,
které maji byt uskutecfiovany za ticelem tohoto fungovani, mtiZe opét pouze
tento spravce sam. Jde vlastn€ o ur¢itou formu sebekontroly spravce kapitoly
statniho rozpoctu, zda on sdm plni vSechny povinnosti potfebné k tomu, aby
jim vytvoreny systém finan¢ni kontroly byl dostate¢né€ pfiméreny a ucinny.

Za druhé to znamena provétovat fungovani systémi finanéni kontroly
v organizacnich sloZkdch statu a ptispévkovych organizacich v ptisobnosti
spravce kapitoly statniho rozpoctu. To znamenda provéfovat, jak u nich fun-
guje jejich vnitfni kontrolni systém, ale také to, jak tyto sloZky a organizace
samy vykondavaji vefejnospravni kontrolu, pokud jsou ze zdkona jejim vyko-
navatelem, napf. z titulu poskytovatele vefejné finanéni podpory. Toto pro-
véfovani je vykonem spravni kontroly ve vnéjSich vztazich vetejné spravy aje
z povahy véci vylouceno, aby bylo spravcem kapitoly statniho rozpoctu jako
kontrolujicim subjektem svéfovano nékteré z organizacnich sloZek statu ¢i
prispévkovych organizaci v jeho ptisobnosti, protoZe tim by byla kontrolni
pravomoc pfendsSena na kontrolovany subjekt, ktery by tim pak kontroloval
sam sebe. K tomu, aby sprdvce kapitoly mohl vykonem takového provétovani
povéfit jiny subjekt mimo svou vlastni ptisobnost, by opét muselo existovat
vyslovné zakonné zmocnéni. Je tedy zfejmé rovnéz to, Ze i provéfovani fun-
govani systémt finan¢ni kontroly jednotlivych organizacnich sloZek statu
a prispévkovych organizaci v plisobnosti spravce kapitoly stdtniho rozpoctu
miiZe byt naplnéno pouze Kontrolni ¢innosti samotného sprdavce kapitoly
statniho rozpoctu.

TotéZ pak analogicky plati i pro hodnoceni systému finan¢ni kontroly
vytvofeného spravcem Kkapitoly statniho rozpoctu, i je musi vykondvat sa-
motny spravce kapitoly statniho rozpoctu.

Lze tedy uzavfit, Ze pouZiti slovnich spojeni zajisti proveétovani a zajist{
hodnoceni v ustanovenich § 8 odst. 1 véty druhé, pokud je o spravce kapitoly
statniho rozpoctu, § 9 odst. 3 véty druhé, pokud jde o izemni samospravné
celky, a § 9a odst. 3 véty druhé, pokud jde o dobrovolné svazky obci, neni
vécné ani pravné nijak odivodnéné, a je tedy nutno jim interpretaci pfisuzo-
vat vyznam vyraza provéruje a hodnoti (resp. provddi provérovdni a provddi
hodnoceni). Jinymi slovy lze mit za to, Ze pouZivani vyrazu vykondvd a za-
Jjistije vuvedenych pravnich normdch jen pfikladem legislativni nahodilosti,
a nikoli dostatecné promysleného pfistupu normotviirce k jim koncipova-
nému normativnimu textu.

Z legislativniho hlediska je nutno povaZovat za problematickou také
asymetrii Upravy subjektt kontrolnich vztaht u tzv. auditu podle pfimo po-
uZitelnych predpist Evropské unie, ktery je diky legislativni zkratce verej-
nosprdvni kontrola zavedené v § 3 odst. 2 pojimdn jako soucast vefejnospravni
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kontroly. Tato uprava subjekti kontrolnich vztahd, jiZ bude vénovana bliZsi
pozornost v subkapitole VIL.2, neni totiZ v zdkone€ viibec obsaZena a je ji tfeba
hledat pouze v pfisluSnych pfimo pouZzitelnych predpisech (nafizenich)
Evropské unie. K tomu je nutno uvést, Ze pokud uZ je uprava auditu podle
pfimo pouZitelnych pfedpisti Evropské unie jako takova do zdkona zahrnuta,
vletné vymezeni jeho pfedmétu a zvlasStnich procesnich pravidel pro jeho
provadéni, pak skuteénost, Ze subjekty kontrolnich vztaht tohoto auditu do
zakona zahrnuty nejsou, se jevi jako nelogickd asymetrie a urcit€ nepfispiva
k dobré orientaci v dané pravni upravé.

V.2.2 Vymezeni subjektii finanéni kontroly podle
mezinarodnich smluv

Uprava subjektii kontrolnich vztaht u finanéni kontroly podle mezinarod-
nich smluv je obsaZena v ¢asti tfeti zdkona, kterou tvofi jediny paragraf § 24,
nazvany Pravidla pro vykon financni kontroly podle mezindrodnich smluv.
Ustanoveni odstavce 1 vyslovné€ upravuje pouze kontrolujici subjekty, ji-
miZ jsou mezindrodni organizace, které pfitom mohou kontrolu vykonavat
nejen svymi orgdny, ale i jimi ur€enymi zmocnénci. Podle ustanoveni od-
stavce 2 si mohou mezindrodni organizace, pokud tak stanovi prislusnd me-
zinarodni smlouva, vyZzadat u orgdnii vefejné spravy Ceské republiky, napt.
Ministerstva financi, spoluprdci pfi vykonu této finan¢ni kontroly nebo za-
jiSténi jejiho vykonu. Obdobné, jak jiZ bylo rozebrdno vyse, i zde Ize disku-
tovat o tom, co znamena slovo zajisténi, zda pouze vytvoreni podminek pro
provedeni kontroly s tim, Ze vlastni kontrolu vykond orgdn nebo povéfeny
zameéstnanec mezindrodni organizace, nebo zda ma doZzadany organ verejné
spravy Ceské republiky tuto kontrolu sam vykonat. Z kontextu lze mit za to,
7e jde patrné spiSe o druhou mozZnost.

Kdo jsou kontrolované subjekty, v § 24 vyslovn€ stanoveno neni. V usta-
noveni odstavce 3 jsou vSak ukladdny n€které (svou povahou ovSem procesni)
povinnosti pti vykonu kontroly kontrolovanym osobdm, coZ je pojem, jehoZ
obsah je definovan v § 2 pism. b) zdkona. Lze mit proto za to, Ze normotvurce
povazoval za kontrolované subjekty v pfipadé kontroly podle mezinarodnich
smluv vSechny instituce a osoby, které I1ze pod tuto legdlni definici podfadit,
tj. orgdny verejné sprdvy [ve smyslu legdlni definice podle § 2 pism. a)] a prdv-
nické nebo fyzické osoby, které jsou Zadatelem o vefejnou finan¢ni podporu
nebo jejim pfijemcem, a rovnéZ i zahranicni prdvnické nebo fyzické osoby,
pokud na vizemi Ceské republiky podnikaji a jsou Zadateli o ver'ejnou financni
podporu nebo jejimi prijemci, a rovnéz i dalsi pravnické a fyzické osoby, které
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Jjsou na smluvnim zdkladé zapojeny do systému rizeni nebo vyuzivdni pro-
stredkii EU podle primo pouZitelnych predpisii EU.

K tomu vSemu je vSak nutno uvést, Ze celd uprava Casti tfeti zdkona
o finan¢ni Kontrole je v soucasnosti jiZz fakticky obsoletni. Jejim ptivodnim
smyslem bylo zajistit ochranu vefejnych prostiedkt poskytovanych Ceské
republice z evropskych fondu v souvislosti s pfipravou na jeji pfistoupeni
k Evropské unii, ktery dnes jiZ pominul. Samoziejmé i v sou¢asnosti existuje
moznost, Ze riizné mezindrodni organizace budou poskytovat Ceské repub-
lice vefejné prostfedky na zdkladé vyhlaSené mezindrodni smlouvy, kterou
je Ceskd republika vdzana, a v souvislosti s tim budou tyto smlouvy upravo-
vat provadéni kontroly hospodafeni s témito prostfedky. Podle ¢l. 10 Ustavy
CR je v8ak vyhlaSend mezindrodni smlouva, k jejiZ ratifikaci dal souhlas
Parlament CR, soudasti pravniho fadu Ceské republiky a m4 aplikaéni pred-
nost pred ,,béZnym” zdkonem, tedy i zdkonem o finan¢ni kontrole. Kontrola
hospodafreni s prostfedky poskytnutymi na zaklad€ takové smlouvy bude
proto probihat v rozsahu a za podminek stanovenych touto smlouvou, jak
ostatné uvadi i ustanoveni § 24 odst. 1 zdkona. Z pfislusné mezinarodni
smlouvy samé bude tedy nutno odvodit i subjekty kontrolnich vztaht kont-
roly provadéné podle této mezindrodni smlouvy (stejn€ jako ostatni aspekty
upravy dané kontroly), a to bez ohledu na znéni § 24 zdkona o finan¢ni kon-
trole. Neni ovSem vylouceno, Ze ustanoveni mezindrodni smlouvy mohou
v nékterych aspektech upravy kontroly odkazovat na narodni pravni pred-
pisy, v€etné naptiklad zdkona o finan¢ni kontrole. Zakon o finan¢ni kontrole
by pak také mohl byt pfi takové kontrole pouZit subsidiarné, tj. v zdleZitos-
tech, které by byly pro vykon kontroly potfebné, ale mezindrodni smlouva by
je neupravovala.

o vr

V.2.3 Vymezeni subjektii Fidici kontroly a interniho auditu

Uprava subjektii kontrolnich vztahiti u ¥idici kontroly a interniho auditu se
oproti upravé subjekttt kontrolnich vztaht u vefejnospravni kontroly a fi-
troly odehrdvajici se ve vnitfnich vztazich vetejné spravy. U vnéjSich sprav-
nich kontrol jsou na strané€ kontrolujicich subjekti orgdny verejné spravy
¢ili kontrolni orgdny, jako napf. Ministerstvo financi, finanéni ufady nebo
ustfedni spravni ufady v postaveni spravcu kapitol statniho rozpoctu (jejichZ
jménem kontrolu fakticky vykonavaji povéfené uredni osoby), a na strané
kontrolovanych subjekti opét né€jaké (jiné) organy verejné spravy nebo prav-
nické ¢i fyzické osoby jako Zadatelé o vefejnou finan¢ni podporu nebo jako
prijemci této podpory. Kontroly ve vnitfnich vztazich vefejné spravy se vSak
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odehravaji uvnitf uréitého orgdnu vetejné spravy, a tedy na strané kontrolu-
jiciho subjektu nemuZe byt sdm tento organ vefejné spravy, ale musi to byt
jeho urcity vnitro-organizac¢ni utvar nebo zaméstnanec, stejné jako na strané
kontrolovaného subjektu.

Uprava subjekttt Kontrolnich vztahii u #idici kontroly se od upravy
subjektt kontrolnich vztaht ostatnich segmentli finanéni kontroly z hle-
diska zptlisobu legislativniho vyjadfeni 1isi tim, Ze je Castecné obsaZena jiz
v klicovém ustanoveni § 3, nadepsaném Financni kontrola, v jehoZ odstavci 2
se nachazi legdlni definice vefejnospravni kontroly, v odstavci 4 pod pisme-
nem a) legdlni definice ¥idici kontroly a v tomtéZ odstavci pod pismenem b)
legélni definice interniho auditu. Legdlni definice fidici kontroly na rozdil od
ostatnich definic pfimo vyjadfuje, kdo jsou kontrolujici subjekty fidici kon-
troly. Podle ni fidici kontrola zahrnuje finan¢ni kontrolu zajiStovanou odpo-
védnymivedoucimi zaméstnanci jako soucast vnitiniho fizeni orgdnu verejné
spravy. Tato definice ov§em od pocdtku ucinnosti zakona a poté zejména po
pfijeti novely vydané pod ¢&. 126/2019 Sb., kterd do ustanoveni § 26 doplnila
nové odstavce 6 az 8, nevystihuje skute¢nost v plném rozsahu. Z ustanoveni
§ 26 odst. 1 a z novych ustanoveni § 26 odst. 7 a 8 zdkona totiZ vyplyva, Ze ti-
dici kontrolu mohou zajiStovat nejen vedouci zaméstnanci organu verejné
spravy, ale v uréitém rozsahu i jini (neZ vedouci) zaméstnanci organu verejné
spravy ajiné fyzické osoby.

Podle § 26, nadepsaného Predbéznd kontrola, odstavce 1 pism. b) a ¢)
zajistuji uvnitf organu vefejné spravy predbéznou fidici kontrolu vedle pfi-
kazce operace, jimZ je vedouci orgdnu vetejné spravy nebo jiny vedouci za-
meéstnanec tohoto orgdnu povéreny jim k nakladani s vefejnymi prosttedky,
téZ spravce rozpoctu a hlavni uéetni. Témi mohou byt (na rozdil od ptikazce
operace) z povéreni vedouciho orgdnu vefejné spravy i zaméstnanci, ktefi
nejsou v postaveni vedouciho zaméstnance odpovédného za spravu roz-
poctu nebo za vedeni ucetnictvi orgdnu vetejné spravy, tedy mohou jimi byt
i ,fadovi“ zaméstnanci orgdnu vetejné spravy.

Podle § 26 odst. 7 u obci, kraju, hlavniho mésta Prahy, méstskych cdsti
hlavniho mésta Prahy, meéstskych obvodii a ¢dsti statutdrniho mésta miiZe byt
prikazcem operace Clen zastupitelstva, tedy rovnéZ fyzicka osoba, kterda neni
vedoucim zaméstnancem organu vefejné spravy. Podle § 26 odst. 8 u orgdnu
verejné sprdvy, ktery nemd vic nez 5 zaméstnancti, miize byt hlavnim ticetnim
nebo sprdvcem rozpoctu jind fyzickd osoba nezZ zaméstnanec orgdnu verejné
spravy.

Jak ve zminéné legdlni definici fidici kontroly obsaZené v § 3 odst. 4
pism. a), tak i v ustanoveni § 26 odst. 1 hovoti zdkon o tom, Ze vedouci orgdnu
vefejné spravy, vedouci zameéstnanec prisluSného organizac¢niho utvaru
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nebo jiny zaméstnanec povéfeny k tomu vedoucim orgdnu vefejné spravy
ridici kontrolu nikoli vykonava, ale zajistuje. Ze vzajemnych souvislosti i cel-
kového kontextu ustanoveni upravujicich fidici kontrolu lze vSak mit za to,
Ze na rozdil od ustanoveni vét druhych v § 8 odst. 1, § 9 odst. 3 a 9a odst. 3
zde vyraz zajistuje nutno podle okolnosti v nékterych pfipadech interpreto-
vat jako stanoveni povinnosti zabezpecit vykondvani fidici kontroly, zatimco
v jinych je nutno mu pfisoudit vyznam vykondvd ridici kontrolu.

V pfipadech, kdy je napf. v souladu s ustanovenim § 26 odst. 1 spravce
rozpoctu nebo hlavni ucetni fyzickou osobou, kterd neni vedoucim zamést-
nancem organiza¢niho utvaru, a kdy mu nepodléhaji Zadni jini zaméstnanci
organu vetejné spravy, bude ono v tomto ustanoveni zminované zajisStovani
realizovat tim, Ze pfedbéZnou fidici kontrolu bude sdm vykonévat. Na dru-
hou stranu pouZziti vyrazu zajistuje nesporné umoznuje, aby vedouci za-
meéstnanec organizac¢niho utvaru, ktery je povinen fidici kontrolu zajistovat,
mohl jejim pfimym provadénim povéfit nékterého nebo nékteré z jemu pod-
tizenych zaméstnancli orgdnu vefejné spravy. I takto provddéna kontrola je
ovSem kontrolou provedenou spravcem rozpoctu nebo hlavnim ucetnim or-
gadnu vetejné spravy a za jeji provedeni a vysledky plné odpovidd vedouci za-
meéstnanec, ktery své podfizené provedenim kontroly povéfil. S takovym po-
hledem na véc koresponduje i dikce provadéci vyhlasky k zdkonu o finanéni
kontrole €. 416/2004 Sb., kde se v § 11, 12, 13 a 14 v jejich odstavcich 1 uvadi,
Ze predbéZnou kontrolu pfi sprave vefejnych pfijmu, resp. pti fizeni vefej-
nych vydajli orgdnu vetejné spravy zajisti ve své piisobnosti ptikazce operace
a hlavni ucetni, z CehoZ je zfejmé, Ze ptikazce operace a hlavni ucetni nemusi
nutné tuto kontrolu provadét osobné.

Podle ustanoveni § 27, nadepsaného PritbéZnd a ndslednd kontrola, od-
stavce 1 uvnitv orgdnu verejné sprdvy zajistuji pribéznou a ndslednou kon-
trolu jeho vedouci prostiednictvim vedoucich zaméstnancii organizacnich
utvarit nebo k tomu povérenych zaméstnancui, kteri zajistuji primé uskutec-
rovdni operact pri hospodareni s verejnymi prostiredky. V tomto ustanoveni
je tedy vyrazu zajistuji pouzito dvakrat. V prvém pripadé znamenad jedno-
znac¢né povinnost vedouciho orgdnu verejné spravy zabezpecit vykonavani
této kontroly, nebot ustanoveni samo svou dikei vlastné vylucuje moznost,
Ze by vedouci organu vefejné spravy vykondval priibéZnou nebo nasled-
nou fidici kontrolu (na rozdil od pfedbéZné fidici kontroly) osobné sam,
protoZe jasné stanovi, Ze jeji zajiStovani provadi prostrednictvim jinych za-
meéstnanci organu verejné spravy. Ve druhém pripadé se ale vyraz zajistuji
vztahuje k né¢emu jinému, a sice k pfimému uskutec¢tiovani operaci pfi hos-
podareni s vefejnymi prostfedky, priCemz toto zajiStovani muliZe znamenat
oboji, tedy jak povinnost zabezpecovat uskutecriovani téchto operaci jinym
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(podfizenym) zameéstnancem, tak i jejich vlastni provadéni. Z hlediska pro-
vadéni prabéZné a nasledné kontroly pak Ize ustanoveni interpretovat tak, Ze
pokud jsou operace pfi hospodareni s vefejnymi prostfedky uskutecfiovany
vnitro-organiza¢nim ttvarem s vice zaméstnanci, ktefi pak provadéji jednot-
livé operace podle prikazli vedouciho, pak pribéZznou a naslednou kontrolu
téchto operaci provadi vedouci tohoto vnitro-organizaéniho utvaru. Pokud
v§ak operace pti hospodareni s vefejnymi prostfedky realizuje pouze k tomu
(resp. tim) povéfeny zaméstnanec, pak tento zaméstnanec také provadi pra-
béZnou a naslednou kontrolu hospodareni s vefejnymi prostfedky pfi vlastni
realizaci prislusné operace.

Kdo jsou u fidici kontroly kontrolované subjekty, zdkon v Zddném svém
ustanoveni vyslovné neuvadi. Je tedy zfejmé nutno vykladem dospét k tomu,
Ze jsou jimi vSechny organizacni utvary a zaméstnanci organu vefejné spravy,
ktefi plni jakékoli povinnosti souvisejici s pfedmétem provadéné predbézné,
priubéZné a nasledni kontroly.

Uprava subjektii kontrolnich vztahi u interniho auditu je obsaZena
v § 28 odst. 1 zdkona, a to pokud jde o kontrolujici subjekt. Podle tohoto usta-
noveni uvniti orgdnu verejné sprdvy zajistuje interni audit funkcné nezdvisly
utvar, pripadné zvldst k tomu povéreny zaméstnanec, organizacné oddéleny
od 7idicich vykonnych struktur. Na rozdil od upravy fidici kontroly, kde za-
kon svétuje zajisténi kontroly vyslovné vedoucimu orgdnu vetejné spravy,
vedoucimu zameéstnanci nebo jinému zaméstnanci tohoto orgadnu, popt. jiné
fyzické osobé, zde toto zajisténi mifi k uréitému organizacnimu utvaru nebo
povérenému zaméstnanci organu vetejné spravy, coZ oboji je pak zahrnuto
pod legislativni zkratku ,utvar interniho auditu®.

Podobné jako u pouzitého vyrazu zajistuje provérovdni v ustanovenich
vét druhych v § 8 odst. 1, § 9 odst. 3 a § 9a odst. 3, i zde je moZno konstatovat,
Ze pouZiti vyrazu zajistuje interni audit neni namisté, a to zejména prihléd-
ne-li se k vyznamu, ktery maji slovni spojeni zajistuji kontrolu pouZzita v § 26
a § 27. Nepfichdzi v uvahu, Ze by interni audit mohl pfimo vykondvat nékdo
jiny neZli utvar interniho auditu, resp. neZli pfipadny jediny interni auditor
pusobici v orgdnu vetejné spravy. Kogentni pravni iprava interniho auditu
vyluCuje mozZnost pfendset jeho vykon na kohokoli jiného, at uz by to byl
externi subjekt stojici mimo organ verejné spravy, Ci jiny organizacni utvar
nebo jednotlivy zaméstnanec organu vetrejné spravy. PouZité slovni spojeni
zajistuje interni audit je tedy nutno interpretovat ve vyznamu vykondvd in-
terni audit.

Stejn€ jako u fidici kontroly ani u interniho auditu zdkon o finan¢éni kont-
role v Zzadném svém ustanoveni vyslovné neuvadi, kdo jsou kontrolované (au-
ditované) subjekty. Zodpovézeni této otdzky s pouZitim pravni interpretace
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je podminéno vyjasnénim predevsim pfedmétu interniho auditu, jemuz je
vénovana bliZsi pozornost v kapitole IX. Vzhledem k tomu, Ze hlavni sloZkou
predmétu interniho auditu je fungovani celého vnitfniho kontrolniho sys-
tému organu verejné spravy, je nutno za kontrolovany subjekt povaZovat cely
orgdn vetejné spravy, coZ znamena vSechny jeho vnitroorganizaéni utvary
a vSechny jeho zaméstnance, véetné samotného vedouciho orgdnu vetejné
spravy, nebot k jeho stéZejnim povinnostem naleZzi podle § 25 zakona prave
zavedeni a udrZovani pfiméfeného a ucinného vnitiniho kontrolniho sys-
tému organu verejné spravy.
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Kapitola VI

Jak jiZ bylo naznaceno vySe, hmotnépravni upravu prvni faze kontroly tvori
vedle pravnich norem urcujicich subjekty kontrolnich vztaht téZ normy,
které vymezuji pfedmeét a hlediska kontroly, poptipadé i teleologické pravni
normy vymezujici cil (resp. cile) kontroly.

V optimdlnim ptipad€ je kaZdy z téchto aspektli upravy formulovan
v prislu§ném zakoné explicitné (vyslovné) a tak, aby jej bylo mozZno odlisit od
ostatnich aspektli upravy, coZ samoziejme predpokladd, Ze zakonodarce si je
viibec védom, resp. Ze sam spravneé rozliSuje, co je pfedmeét, co jsou hlediska,
co jsou cile dané kontroly a jaké jsou mezi nimi vyznamové rozdily. Pravé
zékon o finan¢ni Kontrole je ovSem piikladem upravy, kdy tento pfedpoklad
naplnén neni.

Jak bude postupné ukdzano ddle, pfedmét finanéni kontroly jako celku
neni explicitné vymezen a dil¢i pfedméty jejich jednotlivych segmentu jsou
vymezeny pomeérné€ roztfiSténym zpusobem ve vice ustanovenich zakona.
Explicitné nejsou vymezena rovneZ hlediska finanéni kontroly (ve smyslu
vyslovného urceni, co je tvofi) a jejich uprava je roztrouSena napfic celym za-
konem. Vymezeni cilli finan¢ni RKontroly je sice pomérné explicitni a je ozna-
¢eno i odpovidajicim ndzvem prislusného ustanoveni, ovSem diky formulac-
nim nespravnostem vyzniva zavadéjicim zptisobem, jako by Slo o vymezeni
pfedmétu finanéni kontroly spolu s hledisky kontroly. Uprava pfedmétu,
hledisek a cilii finan¢ni kontroly je tak celkové znaéné nepfehlednd, aZ chao-
tickd a nalezeni jejiho rozumného smyslu tak mnohdy vyZaduje kromé jazy-
kového vykladu uplatnéni i systematického a teleologického vykladu préava.

VI.1  Problémy vymezeni predmétu a hledisek finanéni kontroly

Pfedmeét a hlediska kontroly pfedstavuji dva objektivné rozdilné aspekty
pravni upravy kontrolnich ¢innosti. Jak jiZ bylo zminéno, pfedmétem kon-
troly je urcita ¢innost kontrolované osoby, tedy skute¢ny stav této ¢innosti,
tak jak existuje v objektivni realité, zatimco hlediska neboli kritéria kontroly
jsou hodnotovymi méritky Zddouciho stavu, tj. méfitky, podle kterych se
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¢innost kontrolované osoby posuzuje a poté hodnoti, zda doslo, ¢i nedoslo ke
vzniku néjakych nedostatkd. Jiz takto podané vymezeni rozdilt mezi pred-
métem a hledisky kontroly vS§ak samo o sob€ naznacuje jejich zna¢nou obsa-
hovou blizkost (kterd je také dtivodem, pro¢ v modelovém schématu obsahu
a struktury pravni upravy vnéjSich kontrolnich ¢innosti ve vetejné spravé
- viz ptiloha - jsou pfedmét a hlediska kontroly uvedeny v rdmci hmotné-
pravni upravy 1. faze kontroly pod jednim spole¢nym bodem 1.3). Pfedmét
a hlediska kontroly jsou tak u né€kterych kontrol vnimany spiSe vzajemné
propojené€, v jistém smyslu neoddélitelné jeden od druhého, coZ je odra-
zem zvoleného zpusobu legislativniho vyjadfeni téchto aspektt kontrolnich
vztaht.

V nékterych zdkonech je tiprava pfedmétu kontroly od hledisek kontroly
ztetelné oddélena, coZ Ize s ohledem na poZadavek jeji srozumitelnosti a pre-
hlednosti oznacit za optimdlni. Tak je tomu naptiklad v zdkoné ¢. 166/1993
Sb., o NejvysSim kontrolnim ufadu, ktery upravuje, jak jiz bylo vySe zminéno,
finan¢ni kontrolu v oblasti kontroly vefejné spravy. V ustanoveni § 3 odst. 1
tohoto zdkona je samostatn€ vyjadfen zakladni pfedmét kontroly provadéné
Nejvys$Sim kontrolnim ufadem,®® a to tak, Ze jsou taxativné vyjmenovany
¢innosti a skute¢nosti, jejichZ kontrolu tfad provadi. V ustanoveni § 4 odst.
1jsou pak samostatné vyjadiena hlediska jeho kontrolni ¢innosti,* tedy mé-
fitka Zddouciho stavu, podle kterych NKU kontrolované &innosti a skuted-
nosti posuzuje a hodnoti.

V jinych zdkonnych upravach kontroly vS§ak vyjadfeni pfedmétu a hle-
disek kontroly ,splyvd v jedno®, samotny legislativni text mezi nimi nijak
nerozliSuje. Jde o vyjadieni legislativné sice uspornéjsi, ovSem vyvodit z néj
pregnantné, co je pfedmétem a co hledisky kontroly, vyZaduje fakticky pro-
vedeni urcitého pravniho vykladu. Napfiklad podle jiZ dfive zminéného
§ 118 zdkona €. 186/2016 Sb., o hazardnich hrdch, dozor nad dodrZovdnim
povinnosti stanovenych timto zdkonem vykondvd dozorujici orgdn, kterym

58  Ustanoveni § 3 odst. 1 zdkona ¢. 166/1993 Sb. zni:
(1) UFad vykondvé kontrolu
a) hospodareni se statnim majetkem a finanénimi prostredky vybiranymi na zékladé zékona ve
prospéch pravnickych osob s vyjimkou prostredku vybiranych obcemi nebo kraji v jejich samo-
statné pusobnosti,
b) statniho zavérecného uctu,
¢) plnéni statni rozpoctu,
d) hospodareni s prostredky poskytnutymi Ceské republice ze zahranici,
e) vydavani a umorovani statnich cennych papird,
f) zadavani statnich zakazek.

59 Ustanoveni § 4 odst. 1 zdkona ¢&. 166/1993 Sb., o Nejvyssim kontrolnim uradu, zni: Pri kontrole urad
provéruje, zda kontrolované ¢innosti jsou v souladu s pravnimi predpisy, prezkoumava jejich vécnou
a formalni sprdvnost a posuzuje, zda jsou hospodarné, ucelné a efektivni.
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je Ministerstvo financi a orgdn Celni sprdvy Ceské republiky. V takovémto
legislativnim vyjadfeni je zahrnuto uréeni jak pfedmétu dozoru, tak sou-
¢asné i hledisek kontroly. Vykladem, do urcité miry extenzivnim, je nutno
dovodit, Ze pfedmétem dozoru jsou vSechny ¢innosti adresati zdkona, se
kterymi tento zédkon, ale i akty vydané na jeho zakladé, tedy zejména prova-
déci pravni pfedpisy a spravni rozhodnuti, spojuji n€jaké pravni povinnosti.
MeéTtitky Zddouciho stavu jsou pak pravidla stanovend samotnym zdkonem
o hazardnich hrach a akty vydanymi na jeho zdklad€, coZ znamen4, Ze hle-
diskem dozoru je pouze zdkonnost, mimopravni Kritéria uplatnit nelze.
Podobnym zptsobem by samoziejme bylo moZno formulovat i ono zminéné
vymezeni pfedmétu a hledisek kontrolni ¢innosti Nejvyssiho kontrolniho
ufadu. V zdkoné &. 166/1993 Sb. by tak mohlo byt napt. vyjadieno, Ze Ufad vy-
konava kontrolu dodrZovani pravnich predpisti, vécné a formalni spravnosti,
hospoddrnosti, efektivnosti a ucelnosti pfi hospodareni se statnim majet-
kem, pfi plnéni statniho rozpodctu atd. Takové ustanoveni by pak ovSem ke
své spravné aplikaci vyZadovalo interpretaci, ktera by od sebe jednoznacéné
oddé€lila predmét a hlediska kontroly jako dva samostatné, byt souvisici as-
pekty kontrolni ¢innosti.

V zdkoné o finanéni kontrole je uprava vymezeni pfedmétu a hledisek
kontroly komplikovand, protoZe na nékterych mistech zdkona se mezi pred-
métem (jakoZto ¢innosti kontrolovanych osob) a hledisky kontroly (jakoZto
métitky Zadouciho stavu) vcelku rozliSuje, zatimco na jinych je o nich nor-
movano vzajemné propojené tak, Ze se pfedstava o tom, co v daném pripadé
pfedstavuje upravu pfedmétu a co hlediska kontroly, zna¢né rozostfuje.
Vedle toho se pak tato uprava jeSté chaoticky proplétd i s upravou cila fi-
nanéni kontroly.

VI.1.1 Vymezeni pfedmétu finan¢ni kontroly

Obdobné jako u vymezeni subjekt kontrolnich vztaht Ize i u vymezenti je-
jich pfedmétu rozliSovat mezi jeho obecnym vymezenim, vztahujicim se
na vSechny segmenty finan¢ni kontroly upravené zdkonem, a navazujicim
zvlaStnim vymezenim konkretizovanych dil¢ich pfedméti u kazdého jed-
notlivého segmentu finanéni kontroly.

Pro zakladni obecné vymezeni pfedmétu financni kontroly plati, Ze
je samo o sobé v jistém smyslu notorietou, jiZ vyjadfuji napt. ucebnice sprav-
niho prava, kdyz chtéji finanéni kontrolu elementdrné definovat jako druh
spravni kontroly, resp. ji naopak odliSit od ostatnich druhti spravni kontroly.
Uvadéji v tomto smyslu, jak to jiZ bylo vySe zminéno, Ze finan¢ni kontrola
je kontrolou hospodareni s vefejnymi prostfedky, coZ logicky znamena, Ze
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obecnym pfedmétem finanéni kontroly je hospodafeni s vefejnymi pro-
stfedky. Zakon o finanéni kontrole vSak tuto skute¢nost v Zadném svém
ustanoveni takto vyslovné nekonstatuje, tedy explicitni obecné vymezeni
pfedmétu finanéni kontroly vlastné neobsahuje. Klicové pro vymezeni obec-
ného pfedmeétu finanéni kontroly vykladem prdavni upravy je tak ustanoveni
§ 3, ptizna¢né nazvaného Financni kontrola, odstavce 1 véty prvni v naveti
tohoto ustanoveni, podle kterého financni kontrola vykondvand podle tohoto
zdkona je soucdsti systému rizeni zabezpecujictho hospodareni s verejnymi
prostredky. Zakon tedy v podané legalni definici finan¢ni kontroly vyslovné
stanovi, ¢eho je finan¢ni kontrola soucasti, neuvadi vSak, v ¢em ona sama
spociva, tedy kontrolou ¢eho vlastné je. Nicméné z takto znéjici formulace
1ze v kontextu s nékterymi dal§imi ustanovenimi zdkona jisté dosp€t ke stej-
nému zaveru, ktery je béZné vyjadfovan v pravni nauce, tj. Ze finanéni kont-
rola je kontrolou hospodareni s vefejnymi prostfedky. Co se témito vefejnymi
prostfedky rozumi, je pfitom legdlné definovano v § 2 pism. g). Jsou jimi ve-
rejné finance [vetejné prijmy a vydajel, véci, majetkovd prdva a jiné majetkové
hodnoty patrici stdtu nebo jiné prdavnické osobé ziizené k plnéni vikolii verejné
sprdvy zvldstnim prdvnim predpisem.

Vymezeni diléiho pfedmétu segmentu finanéni kontroly, ktery zdkon
souhrnné oznacuje jako vefejnospravni kontrolu, je provedeno pomérné
roztfiSténym zplisobem a z hlediska systematického ¢lenéni nepfili§ vhodné
na rozmanitych mistech zdkona. Je tomu tak proto, Ze vefejnospravni kont-
rola je ve skutec¢nosti (jak o tom bude bliZe pojednano v kapitole VII) tvofena
kontrolnimi ¢innostmi trojiho rozdilného zaméteni.

Pro vymezeni dil¢iho pfedmétu vetfejnospravni Kontroly je tfeba vyjit
z ustanoveni § 3 odst. 2, které je obsaZeno v ¢asti prvni zdkona, upravujici
obecnd ustanoveni, ptriCemz samotné ustanoveni § 3 je nadepsano Financni
kontrola. Podrobnéjsi specifikaci pfedmétu verfejnopravni kontroly podle
toho, zda je vykondavana jako pfedbéZnd, pribéZnd, nebo ndslednd, pak
nalezneme v Upravé § 11 odst. 1 aZ 4, ktera se nachdzi v ¢asti druhé zdkona,
oznacené Verejnosprdavni kontrola, jeji hlavé prvni, nazvané Piisobnost kon-
trolnich orgdnu, a samotné ustanoveni je pak nadepsano Spolecnd usta-
novent k piisobnosti kontrolnich orgdnii. Dalsi specifikace predmétu verej-
nospravni kontroly je pak obsaZena v ustanoveni § 7 odst. 2 pism. a) a odst.
3, § 9 odst. 3 véty druhé, § 9a odst. 3 véty druhé a § 10, kterd se rovnéZz na-
chdzeji v ¢asti druhé zakona, oznacené Verejnosprdvni kontrola, jeji hlavé
prvni, nazvané Pusobnost kontrolnich orgdnii, v paragrafech postupné nade-
psanych Piisobnost Ministerstva financt, Pusobnost vizemnich samosprdvnych
celktl a Pusobnost dobrovolnych svazkii obci. Ustanoveni § 10 je bez nadpisu,
ale upravuje plisobnost krajskych uradu. Na rozdil od § 3 odst. 2 je v téchto
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dalSich ustanovenich uprava predmétu vefejnospravni kontroly vétSinou
propojovana téZ s upravou hledisek vefejnospravni kontroly. Upravu pred-
métu vefejnospravni kontroly tak najdeme ,roztrouSenou” v riznych pasa-
Zich zakona, které svym oznacenim a nadpisy ani nenaznacuji, Ze by tam mél
byt upraven, a tedy Ze by jej tam mély aplikujici orgdny nebo osoby hledat.

To ale jeSté neni z hlediska pravni upravy vymezeni dil¢iho pfedmétu
vefejnoprdavni kontroly vSe. Podle ustanoveni § 3 odst. 2 zdkona in fine je sou-
¢asti vefejnopravni kontroly také audit podle pfimo pouZitelnych predpist
Evropské unie. Vymezeni jeho predmétu, rovnéZ provazané s vymezenim
hledisek tohoto auditu, se nachdzi jednak v § 11 odst. 6 zdkona, jednak mimo
samotny zdkon o finan¢ni kontrole, a to v ustanovenich ptisluSnych pfimo
pouZitelnych predpist (nafizeni) Evropské unie.

BliZe o vlastnim zpusobu a problémech vymezeni pfedmétu veftej-
nospravni kontroly je vzhledem Kk jejich sloZitosti pojedndno v kapitole VII.

Vymezeni diléiho pfedmétu finan¢ni kontroly podle meziniarodnich
smluv neni v zdkoné€ o finan¢ni Kontrole, v jeho stejnojmenné Casti tieti,
v zadné podobé obsazZeno. Zakon ve svém § 24, nadepsaném Pravidla pro
vykon financni kontroly podle mezindrodnich smluv, v ustanoveni odstavce
1 hovoti pouze o provadéni financni kontroly podle tohoto zdkona mezind-
rodnimi organizacemi v rozsahu a za podminek, které stanovi vyhldSend me-
zindrodni smlouva, kterou je Ceskd republika vdzdna. Tuto legislativni for-
mulaci je tedy nutno akceptovat jakoZto ustanoveni, které pouze odkazuje
na moZznost provadéni finan¢ni kontroly mezindrodnimi organizacemi s tim,
Ze predmét takové finanéni kontroly, stejn€ jako ostatni aspekty jeji pravni
upravy, budou v celém rozsahu feSeny nikoli zdkonem o finanéni kontrole,
ale pfimo pfisluSnou mezinarodni smlouvou. Jak vSak jizZ bylo poznamendno
vySe, Uprava casti tfeti zakona o finan¢ni kontrole podle mezinarodnich
smluv je v soucasnosti jiZ fakticky obsoletni.

Dil¢i pfedmét Fidici kontroly je vymezen nejprve v obecnéjsi roving,
ovSem nikoli explicitn€, v ustanoveni § 3 odst. 4 pism. a), které zavadi legis-
lativni zkratku fidici kontrola a definuje tuto kontrolu jako financni kontrolu
zajistovanou odpovédnymi vedoucimi zaméstnanci jako soucdst vnitiniho ri-
zeniorgdnuverejné sprdvy pri pripravé operaci pied jejich schvdlenim, pii prii-
bézZném sledovdni uskutecriovanych operaci az do jejich konecného vypordddni
a vyuctovdni a ndsledném provéreni vybranych operaci v rdamci hodnoceni do-
sazenych vysledkii a sprdvnosti hospodareni. V tomto ustanoveni se tedy opét
uvadi, ¢eho je tidici kontrola soucasti, ale nikoli v ¢em ona sama spociva,
tedy kontrolou ¢eho je. Nicméné z pouZité formulace je jist€ moZno dovodit,
Ze predmétem fidici kontroly jsou, nejobecnéji feCeno, pfipravované a dosud
neschvdlené finanéni a majetkové operace, dale priibéZzné uskutecriovani
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a koneéné vyporadani a vyucétovani financ¢nich a majetkovych operaci a dale
ukoncené finanéni a majetkové operace.

Dalsi, podrobnéjsi specifikaci pfedmétu fidici kontroly obsahuje, v pro-
vazanosti s vymezenim hledisek kontroly, ustanoveni § 11 odst. 1, 3 a 4 pravé
se zretelem na to, zda je ¥idici kontrola vykonavéana jako pfedbé&Znd, pru-
béZnd, nebo néslednd. Uvedend ustanoveni, kterd jsou v zdkoné systema-
ticky zafazena v ¢asti druhé, vénované vetfejnopravni kontrole, se na fidici
kontrolu vztahuji na zdklad€ odkazi obsazenych v ustanovenich § 26 odst. 4
a 27 odst. 2, ktera jsou zatfazena v ¢dsti ¢tvrté, oznacené Vnitini kontrolni sys-
tém, hlavé druhé, nazvané Ridici kontrola.

Dil¢i pfedmét interniho auditu je sice v zakoné o finan¢ni kontrole vy-
mezen, opé€t v provazanosti s hledisky kontroly, explicitné, avSak legislativné
znacné zmate¢nym zptisobem. Vymezeni se totiZ naléza ve dvou ustanove-
nich. Pfedevsim Ize pfedmét interniho auditu dovodit vykladem ustanoveni
§ 3 odst. 4 pism. b), které poddva legdlni definici interniho auditu a zavadi
legislativni zkratku interni audit. V ¢asti ¢tvrté, oznacené Vnitini kontrolni
systém, v jeji hlavé tfeti, nazvané Interni audit, je v § 28, nadepsaném Funkcni
nezdvislost interniho auditu, v naveti odstavce 2 znovu uvedeno, co je interni
audit, pficemz vSak toto druhé vymezeni neni souladné s jiZ jednou poda-
nou legdlni definici interniho auditu uvedenou v § 3 odst. 4 pism. b) zdkona.
Podrobnéji je o tomto problému a jeho feSeni vzhledem Kk jejich sloZitosti po-
jednano v kapitole IX.

VI.1.2 Vymezeni hledisek finan¢ni kontroly

Zakon o finan¢ni kontrole neobsahuje Zadné ustanoveni obdobné napft.
vySe zminénému § 4 odst. 1 zakona ¢. 166/1993 Sb., o Nejvy$Sim kontrolnim
uradu, ve kterém by bylo souhrnnym zplisobem explicitn€ vyjadfeno, co jsou
hlediska finan¢ni kontroly. Uprava téchto hledisek je jako celek obsaZena
v roztfiSténé podobé€ v rliznych ustanovenich zdkona, z nichZ u téch, ktera
jsou soucasné provazana s upravou prfedmeétu kontroly ¢i cilii kontroly, 1ze
jen spekulovat, nakolik si jejich tviirce skute¢nost, Ze v nich fesi téZ hlediska
kontroly, viibec uvédomoval.

Opticky na prvni pohled vystupuji do poptedi, pokud jde o hlediska kon-
troly, vystiZna a srozumitelnd ustanoveni § 2 pism. 1), m), n) a o), zafazena
v paragrafu nadepsaném Vymezeni pojmii. Neni v nich sice obsaZeno Zadné
pravidlo o tom, co tvoii hlediska finanéni kontroly upravené timto zdkonem,
tedy s jakymi kritérii Zddouciho stavu je hospodareni s vefejnymi prostfedky
pfi kontrole poméfovano, avSak jsou v nich zakotveny samostatné legalni
definice vymezujici vyznam kliCovych pojmu sprdvnost financéni a majetkové
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operace a hospoddrnost, efektivnost a ticelnost pouZiti vefejnych prostfedkl
(v oboru finan¢ni kontroly oznacovanych casto jako tzv. 3 E podle pocatec-
nich pismen anglickych ekvivalentt téchto slov).

Spravnosti finanéni a majetkové operace se podle § 2 pism. 1) rozumi
jeji soulad s prdvnimi predpisy a dosazZeni optimdiniho vztahu mezi jeji hos-
poddrnosti, tcelnosti a efektivnosti. Z této definice je zfejmé, Ze kritérium
spravnosti finan¢ni a majetkové operace v sobé zahrnuje dalsi poZadavky,
které jsou rovnéz kritérii kontroly, nebot podle nich bude poméfovan zjistény
(skutecny) stav kontrolované financ¢ni a majetkové operace. Prvnim z téchto
kritérii je soulad kontrolované operace s prdvnimi predpisy neboli kritérium
zakonnosti, resp. pravnosti, jak se v odborné literatufe taktéz uvadi. Toto
kritérium znamend ovSem nejen soulad se zdkony a jinymi (podzdkonnymi
provadécimi) pravnimi predpisy, ale také soulad se vS§emi akty vydanymi na
zakladé€ pravnich ptfedpist, tedy napt. i s vydanymi spravnimi rozhodnutimi
spravnich organu, které se vztahuji ke kontrolované operaci. Druhym Kkrité-
riem je pak optimdlnost vztahu mezi hospodarnosti, ticelnosti a efektivnosti
pouZiti vefejnych prostfedki v ramci kontrolované finan¢ni a majetkové
operace. K ozfejméni obsahu tohoto kritéria je nutné znat obsah pojmi hos-
podarnost, icelnost a efektivita pouZiti vefejnych prostredku.

Hospodarnosti se podle § 2 pism. m) rozumi pouZiti verejnych prostredkii
k zajisténi stanovenych tikolii s co nejnizsim vynaloZenim téchto prostredkit,
a to pri dodrzZent odpovidajici kvality plnénych ukolii. Doslovné znéni defi-
nice uvedené v zdkone€ je stylisticky ,poSramoceno” tim, Ze je v ni uvedeno
zajmeno takové (pouZziti), za nimZ ovSem nendsleduje vedlejsi véta uvozena
vztaznym zdjmenem které (jako je tomu v ndsledujicich definicich pojmu
efektivnost a ticelnost), takZe jde pouze o stylistickou chybu, kterd nema4 vliv
na uvedené obsahové vymezeni pojmu hospoddrnost. Efektivnosti se podle
§ 2 pism. n) rozumi takové pouZiti verejnych prostiedkii, kterym se dosdhne
nejvyse mozného rozsahu, kvality a prinosu ve srovindni s objemem prostiedku
vynaloZenych na jejich plnéni. Udelnosti se pak podle § 2 pism. o) rozumi ta-
kové pouZiti verejnych prostiedkil, které zajisti optimdlni miru dosazZent cilu
pri plnéni stanovenych tikolii. Tyto pojmy jsou opakované pouZzivany v riz-
nych dalSich ustanovenich zakona, nékdy i ve tvaru jim odpovidajicich pfti-
davnych jmen (hospoddrny, efektivni, uCelny, resp. nehospoddrny, neefek-
tivni, neucelny).

Hospodarnost, efektivnost a ucelnost pfedstavuji méetitka, podle kterych
bude posuzovano pouZiti vefejnych prostifedkil pfi konkrétni finanéni a ma-
jetkové operaci. Jde tedy také o kritéria kontroly. Nicméné naplnéni kazdého
z téchto kritérii nema byt pti konkrétni kontrole ve svém vysledku posuzo-
vano samostatné a odd€lené, protoZe ,nadfazenym® kritériem je podle vySe
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uvedené definice pojmu spravnost finanéni a majetkové operace optimalnost
vztahu mezi témito kritérii. K dosaZeni takového optimalniho vztahu pak
zpravidla neptijde uplatnit kazdé z téchto kritérii v jeho absolutni podobé,
protoZe to s sebou logicky ponese ,,negativni“ dopad do zbylych dvou kritérii.

Na zakladé uvedeného Ize tedy konstatovat, Ze zakladnim Kritériem fi-
nanéni kontroly je vyznamové §ir$i hledisko zdkonem oznacené jako sprdv-
nost financni a majetkové operace, které v sobé zahrnuje jednak hledisko za-
konnosti kontrolované operace, jednak hledisko optimdlnosti vztahu mezi
hospodarnosti, efektivnosti a u€elnosti pouZziti vefejnych prostfedki v ramci
kontrolované operace, pfiCemZ hospoddarnost, efektivnost a ucelnost jsou
rovnéZ (dil¢i) kritéria kontroly, podle kterych je nutno posoudit pouZiti ve-
fejnych prostiedki, aby bylo moZno nésledné vymezit jejich optimdalni vztah
v ramci konkrétni kontrolované operace. V kritériu spravnosti finanénif a ma-
jetkové operace se tedy organicky propojuji a dopliiuji kritérium zakonnosti
a kritéria hospodarnosti, efektivnosti, ucelnosti a optimalnosti jejich vza-
jemného vztahu, a tvoii tak komplementarni hodnotovy celek. V této souvis-
losti je ale jeSté tfeba fici, Ze zakon jiz ddle s kritériem optimalnosti vztahu
mezi hospoddrnosti, efektivnosti a ti€elnosti pouZiti vefejnych prostifedkil
vyslovné nepracuje. Kromé kritéria zdkonnosti, zpravidla vyjadfovaného
jako dodrZovani pravnich pfedpist, jiZ pouziva pouze kritéria hospoddrnosti,
efektivnosti a u€elnosti. Nicméné tato Kkritéria nebo jejich negativni vyjad-
feni (nehospoddrny, neefektivni, netielny) jsou uvadéna vzdy spolu a v ku-
mulativni souvislosti, z ¢ehoZ 1ze dovodit, Ze maji byt u kazdé kontroly kon-
krétniho pouZziti vefejnych prostfedki uplatiiovdana vSechna a ve vzdjemné
souvislosti, tj. z hlediska jejich optimalniho poméru. V tomto smyslu budou
uvedena kritéria také uvadéna v nasledujicim textu.

K ustanovenim zékona, z nichZ lze, bez ohledu na to, jak jsou nazvana,
dovodit (n€kdy spiSe nepfimo, resp. za pouZiti extenzivniho vykladu), Ze
hlediska zdkonnosti, hospodarnosti, efektivnosti a icelnosti, resp. souhrnné
hledisko spravnosti, jsou zavazné stanovenymi hledisky finan¢ni kontroly,
patfi zejména ustanoveni § 4, nadepsané Hlavni cile financni kontroly,
v némZ se napf. v odstavci 1 pismeno a) uvadi, Ze hlavnim cilem finan¢ni
kontroly je provétovat dodrZovdni prdavnich predpisii a opatrent prijatych or-
gdny verejné spravy v mezich téchto predpisii pri hospodarent s verejnymi pro-
stredky, nebo ustanoveni pismene b) téhoZ odstavce, podle kterého k ciliim
finanéni kontroly patii zajisténi ochrany verejnych prostredkii proti rizikiim,
nesrovnalostem nebo jinym nedostatkiim zpusobenym zejména porusenim
prdvnich predpisii, nehospoddrnym, neucelnym a neefektivnim nakldddnim
s verejnymi prostredky. Dale k takovym ustanovenim naleZi § 11, nadepsany
Spolecnd ustanovent k piisobnosti kontrolnich orgdnu, podle jehoZ odstavce
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4 pismena b) kontrolni orgdny pfi ndsledné vetejnospravni kontrole prove-
fuji mimo jiné, zda prezkoumdvané operace jsou v souladu s prdavnimi pred-
pisy a splriuji kritéria hospoddrnosti, ticelnosti a efektivnosti. Z oblasti upravy
vnitfniho kontrolniho systému v ¢asti ¢tvrté zakona lze uvést ustanoveni
§ 25, nadepsané Povinnosti vedouciho orgdnu verejné spravy, podle jehoZ od-
stavce 2 pismena e) je vedouci orgdnu vefejné spravy v souvislosti se svou
povinnosti zavést a udrZovat vnit¥ni kontrolni systém povinen zajistit hospo-
ddrné, efektivni a vicelné vyuzivdni verejnych prostredkii.

Vyjdeme-li z téchto riznych ustanoveni zdkona v jejich vzdjemnych
souvislostech, jakoZ i z obecného ucelu finanéni kontroly, je pfitom ztejmé
nutno dospét k zaveru, Ze hlediska zdkonnosti, hospodarnosti, efektivnosti
a ucelnosti prostupuji veSkerou finan¢ni kontrolu upravenou zdkonem o fi-
nan¢ni kontrole, tj. Ze jsou vlastné v tomto smyslu ,univerzalnimi® hledisky
finan¢ni kontroly bez ohledu na to, Ze je zdkon explicitnim zptisobem vzta-
huje jen k nékterym dil¢im soucdstem segmenttl finan¢ni kontroly, zatimco
ujinych tak z n€jakého divodu necini.

Naptiklad v § 11 odst. 4 pism. b) je vyslovn€ uvadéno, jak jiZ bylo feceno,
Ze pii ndsledné vefejnospravni kontrole kontrolni orgdny provéiuji, zda
prezkoumdvané operace splituji kritéria hospoddrnosti, ticelnosti a efektiv-
nosti. V ustanovenich § 11 odst. 2 a 3, kterd upravuji pfedbéZnou a priibéZnou
vefejnospravni kontrolu a podle § 26 odst. 4 a § 27 odst. 2 se vztahuji také
na pfedbéZnou, pribéZnou a ndslednou fidici kontrolu v ramci vnitfniho
kontrolniho systému, se hlediska hospoddrnosti, efektivnosti a ucéelnosti
neobjevuji. NemuZe ovSem zfejmeé obstdt zaver, jakkoli by se nabizel pfi izo-
lovaném jazykovém vykladu uvedenych ustanoveni, Ze pfi pfedbézné a pra-
béZné vetejnospravni kontrole, jakoZ i pfi pfedb€Zzné a priibézné tfidici kon-
trole se hospoddrnost, efektivnost a ucelnost pouZziti vefejnych prostfedki
v pfezkoumadvanych operacich neprovéfuje. V tomto sméru je nutno se opfit
napf. o znéni jiz zminéného ustanoveni § 4 odst. 1 pism. b) a dovozovat, Ze
tento rozdilny ptistup k explicitnimu vyjaddfeni hledisek hospodérnosti,
efektivnosti a tiCelnosti jednak u predbéZzné a pribézné, jednak u nasledné
vefejnospravni kontroly je disledkem pouhé legislativni nedtislednosti nor-
motvurce, resp. urcité nahodilosti pfi vybéru pouzivanych slovnich vyrazi
ze strany normotvurce pti formulovani textu ustanoveni § 11 zdkona.

Skutecnost, Ze v § 2, oznaeném Vymezeni pojmii, je explicitné defino-
vano souhrnné kritérium spravnosti, zahrnujici i zdkonnost, a ddle jsou ex-
plicitné definovana ,,dil¢i“ kritéria hospoddrnosti, efektivnosti a u¢innosti,
a Ze zdkon jiz Zadné dalsi legalni definice hledisek finan¢ni kontroly neob-
sahuje, muZe na prvni pohled svadét k predstavé, Ze tim je okruh hledisek
finanéni kontroly plné vyCerpan. Tak tomu ov§em neni, coZ ostatné neunika
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ani pravni nauce.®® Z vice ustanoveni zdkona vyplyvd, Ze hlediska neboli
kritéria kontroly jako hodnotova méfitka Zddouciho stavu mohou byt podle
povahy dané finan¢ni kontroly obsaZena také v celé fad€ aktii, které nejsou
vydavany na zakladé a v rozsahu zmocnéni pravnich pfedpisi, nybrZ jako
produkty vnitfnich fidicich a organizaénich vztaht, tedy vztaht nadfize-
nosti a podfizenosti uvnitf vefejné spravy, resp. viibec vetejné sféry. Kritérii
finan¢ni kontroly se tak napf. podle § 11 odst. 4 pism. b) stavaji téZ pravidla
stanovend piislusnymi schvdlenymi rozpocty, programovymi dokumenty ci
projekty, avsak i uzavienymi smlouvami (napf. o poskytnuti dotace) anebo
zaloZena jinymi rozhodnutimi o nakldddni s verejnymi prostredky, tedy in-
dividudlnimi akty interniho fizeni. Jde ovSem o hlediska kontroly, kterd na
rozdil od vySe uvedenych ,univerzalnich® hledisek nemuseji nutn€ nalézat
uplatnéni u kazdé finan¢ni kontroly.

Dalsi vyznamnad hlediska finan¢ni kontroly pak souvisi se skute¢nosti
(o niZ jiz byla u¢inéna zminka a bude o ni podrobnéji pojednano i v dalSich
kapitoldch), Ze vefejnospravni finan¢ni kontrola a interni audit pfedstavuji
i kontrolu finanéni kontroly (jsou tedy ze své povahy i superkontrolou).
V této souvislosti jsou zdkonem Kkonstituovana, zejména v ustanovenich § 7
odst. 2 pism. a), § 8 odst. 1, § 9 odst. 3, § 9a odst. 3 a § 11 odst. 6, hlediska p7i-
meérenosti a icinnosti, uplatiovand pfi kontrole fungovani zavedenych sys-
tému finan¢ni kontroly. Tato hlediska rovnéZ nenachdzeji uplatnéni u kazdé
finan¢ni Kontroly, nybrZ jen u té, kterd je zaméfena na ovéfovani, zda systém
finan¢ni kontroly zavedeny v orgdnu vefejné spravy je pfiméfeny a ucinny.
Nicmén€ vzhledem K jejich zna¢nému vyznamu z hlediska ucelu této fi-
nanéni (super)kontroly by bylo ucelné, aby i tato kritéria byla v zdkoné le-
galné definovana.

Zakon o finan¢ni kontrole vymezuje vySe uvedenym zptisobem hlediska
finan¢ni kontroly, aniZ by k tomu pfitom samotného slovniho vyrazu hle-
diska ve smyslu hledisek kontroly pouZzival. Jedinou vyjimku v tomto sméru
tvofi ustanoveni § 4 odst. 2, které je ovSem ponékud zmate¢né jak formu-
laéné, tak svym systematickym zafazenim v zdkoné. Vzhledem k tomu, Ze je
ovSem spojeno s Upravou cilli finanéni kontroly, je o tomto bliZe pojednano
v nasledujici subkapitole.

60 Viz STASA, J. Kap. XIIl. Spravni dozor, s. 215; KOPECKY, M. Sprévni prévo. Obecnd ¢ast, s. 219.
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VL2 Problémy vymezeni cildG finanéni kontroly

Jak jiz bylo vySe uvedeno, pfedmét ani hlediska kontroly nelze zaménovat
s cilem (resp. cili) kontroly. Cil kontroly je to, ¢eho ma byt kontrolou dosa-
Zeno. Cil urcuje, pro jaké ofekavané spoleCenské pfinosy je kontrola pro-
vadéna. Obecné lze za cil kontroly povaZovat potvrzeni souladu mezi sku-
te¢nym stavem kontrolované véci se stavem Zddoucim, pokud kontrolou
nebyly zjistény nedostatky, nebo obnoveni tohoto souladu, a to odstranénim
nedostatkill, pokud nedostatky kontrolou zjisStény byly. Finan¢ni kontrola je
podle zdkona o finan¢ni kontrole koncipovdna jednoznacné jako kontrola
napliujici jak informacni, tak i ovliviiovaci funkci kontroly, coZ 1ze vyvodit
napt. z ustanoveni § 18, oznaceného Opatreni k ndpravé, a § 19, oznaeného
Informace o uloZeni opatreni k ndprave. Cile finanéni kontroly, tj. naplnéni
jejiho ucelu a spolecenského smyslu, se tedy nedosahuje pouhym provede-
nim samotného provéeteni urcitych skutecnosti, ale aZ pfijetim ndpravnych
opatfeni za ucelem odstranéni zjiSténych nedostatkii.

Vymezeni cili kontroly jsou v zakoné€ o finan¢ni kontrole vénovéana usta-
noveni § 4, nadepsand Hlavni cile financni kontroly. V ustanoveni § 4 odst.
1 pism. a) aZ d) se uvadi, Ze hlavnimi cili financni kontroly je provérovat a)
dodrZovdni prdvnich predpisti a opatieni prijatych orgdny verejné sprdvy
v mezich téchto predpisii pri hospodareni s verejnymi prostiedky k zajisténi
stanovenych ukolii témito orgdny, b) zajisténi ochrany verejnych prostredkii
proti rizikiim, nesrovnalostem nebo jinym nedostatkiim zpiisobenym zejména
porusenim prdvnich predpisii, nehospoddrnym, neefektivnim a neticelnym
nakldddnim s verejnymi prostredky nebo trestnou cinnosti, c) véasné a spo-
lenhlivé informovdni vedoucich orgdnii verejné sprdvy o nakldddni s verejnymi
prostiedky, o provddénych operacich, o jejich pritkazném vicetnim zpracovdni
za ucelem ucinného usmeérrniovdni cinnosti orgdnti verejné sprdavy v souladu se
stanovenymi tikoly, d) hospoddrny, efektivni a vicelny vykon verejné sprdvy.

Z toho, co bylo uvedeno v uvodnim odstavci této subkapitoly o cili kon-
troly, je zfejmé, Ze citované ustanoveni § 4 odst. 1 pism. a) aZ d) neni konci-
povano spravné. ZdleZitosti uvedené pod pismeny a) az d) lze povaZovat za
cile finan¢ni kontroly, protoZe upravuji Zadouci stav, tj. poZadavky kladené
na hospodareni s vefejnymi prostfedky. OvSem téchto cilli nelze dosahnout
pouhym provéfovanim toho, zda jsou v konkrétnim kontrolovaném ptipadé
uvedené poZadavky napliiovany, ¢i nikoli. Pokud je provéfovanim zjiSténo,
Ze naplnovany nejsou, pak je potfeba pfijmout ndpravna opatfeni, ktera je-
jich napliiovani zajisti. Hlavnim cilem finan¢ni kontroly tedy musi byt nikoli
provéfovani, ale zajiSténi toho, aby byly poZadavky stanovené pod pismeny
a) az d), reprezentujici Zaddouci stav pfi hospodafeni s vefejnymi prostfedky,
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napliovany. Tam, kde kontrolou nebyly zjiStény nedostatky, nebude tieba
k zajisténi naplnéni uvedenych pozadavkd, tj. k naplnéni cile kontroly, pfiji-
mat Zadnd opatfeni, ovSem tam, kde nedostatky zjiStény byly, bude potfeba
k dosaZeni cile kontroly, tj. k zajiSténi naplnéni uvedenych poZadavku, pfti-
jmout pfislu§nd ndpravna opatfeni.

V tomto duchu je pak zfejmé nutno interpretovat i ndvazné ustanoveni
§ 5 odst. 1 pism. d), podle kterého je vedouci orgdnu vetejné spravy povinen
pri zavddéni a fizeni financ¢ni kontroly v orgdnu vetejné spravy urcit kon-
krétni cile financni kontroly podle charakteru zajistovanych tikoli verejné
spravy a v souladu s jejimi hlavnimi cili podle § 4. Povinnosti vedouciho or-
ganu verejné spravy tedy nebude urcit, co méa byt financni kontrolou proveé-
fovano, jak by odpovidalo doslovnému znéni navéti § 4 odst. 1, ale urcit, ¢eho
ma byt touto kontrolou s ohledem na charakter zajiStovanych ukold organu
verejné spravy dosazeno.

K ustanoveni § 4 odst. 2, jiZ vySe zminénému v zavéru predchozi subka-
pitoly, je tfeba uvést, Ze jeho obsahem ve skute¢nosti neni uprava hlavnich
cilti finanéni kontroly ani povinnosti vedouciho orgdnu vetejné spravy pfi
urcovani cilt finanéni kontroly podle § 5 odst. 1 pism. d). Ustanoveni ukldda
vedoucimu organu vetejné spravy povinnost, aby v pfipadé, kdy nejsou krité-
ria hospoddarnosti, efektivnosti a ucelnosti specifikovana pravnimi predpisy
nebo technickymi ¢i jinymi normami, tuto specifikaci uvedenych kritérii sta-
novil sdm, a to pfedem a na zdkladé objektivné zjiSténych skutecnosti, tedy
aby urcil, co bude v daném pfipad€ povazZovano za hospodarny, efektivni
a ucelny vykon vetejné spravy. Vzhledem k tomu by dané ustanoveni mélo
byt systematicky zatazeno spiSe do ustanoveni § 5, nazvaného Organizacni
zajisténi financni kontroly.

Ustanoveni § 4 odst. 2 zni: Pokud nejsou kritéria pro hodnocent hledisek
uvedenych v odst. 1 pism. d) stanovena prdvnimi predpisy, technickymi nebo
Jjinymi normami, musi byt predem stanovena vedoucim orgdnu verejné spravy,
atona zdkladé objektivné zjisténych skutecnosti. Samotny text tohoto ustano-
veni je odrazem faktu, Ze pojmy hospodarnost, efektivnost a ucelnost (resp.
v doslovném znéni hospoddrny, efektivni a icelny), uvedené v § 4 odst. 1 pism.
d), jsou sice v zakoné legalné€ definovany [v § 2 pism. m), n) a 0)], tyto definice
jsou vSak svym vyznénim samoziejmé znacné obecné. Mira této obecnosti
je pritom takova, Ze jejich praktické uplatnéni jakoZto hledisek kontroly se
zpravidla neobejde bez jejich urcité konkretizace, tedy bez bliZ§iho uréeni
jejich obsahu, a to specificky ve vztahu ke konkrétné provéfovanym ¢innos-
tem spocivajicim v hospodafeni s vefejnymi prostfedky v ptisobnosti prislus-
ného orgdnu verejné spravy. Tato konkretizace obecné vymezenych hledisek
miuZe pfitom ve vztahu ke konkrétnim ¢innostem vyplyvat, resp. mutZe byt
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dovozovéna z jinych pravnich pfedpisi ¢i jinych normativnich aktfi. Pokud
tomu tak ovSem neni, pak je povinnosti vedouciho orgdnu vefejné spravy,
aby potfebné bliZ8i urCeni obsahu té€chto hledisek provedl sam pfedem na
zaklad€ objektivné zjisténych skutecnosti.

Nutno pfitom uvést, Ze slovni spojeni stanoveni kritérii pro hodnoceni
hledisek, uvedené v citovaném ustanoveni, je pomérné matouci, a to jiz
proto, Ze hlediska kontroly a kritéria kontroly jsou vyznamove jedno a totéz.
Vedouci orgdnu vetejné spravy pfitom ve skute¢nosti nema provadét néjaké
hodnoceni hledisek kontroly uvedenych v § 4 odst. 1 pism. d), kdyZ jde o hle-
diska stanovena zdkonem. Vedouci organu vefejné spravy provadi pouze
konkretizaci, resp. specifikaci téchto hledisek, tedy urcuje jejich bliZsi obsah
tak, aby je bylo moZno pfi finan¢ni kontrole uskute¢iované v ptisobnosti jim
tizeného orgdnu vefejné spravy redln€ uplatnit jako hodnotovd métitka Za-
douciho stavu.

Z uvedeného je zfejmé, Ze v zakone€ o finan¢ni kontrole jsou pojmy jako
provérovdni, kritéria, hlediska Ci cile kontroly pouZivany normotvircem
znacné nahodile bez dostate¢ného vnimani a rozliSovani jejich skute¢ného
vyznamu, coZ znacné prispivd k chaoti¢nosti a ndsledné niZsi srozumitel-
nosti legislativniho textu, které misty zfetelné prekracuji unosnou mez.
Spravna podoba korekce téchto nedostatka pravni Upravy provadénd pravni
interpretaci pak nemusi byt zdaleka ve vSem nespornd a jednoznacnd, coz
vyrazné oslabuje pravni jistotu uZivatel( a adresati zakona.
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Kapitola Vi

Problémy nesouladu systematiky
zakona o financni kontrole

s objektivni strukturou predmeétu
zakonné upravy a dalSi s tim
souvisejici problémy

VII.1 Struktura pfedmétu tpravy zakona v legislativnim vyjadireni
a v teoreticko-pravnim pohledu

Zakonoddarce rozdélil vlastni legislativni materii zdkona o finan¢ni kont-
role do péti ¢asti® nazvanych cdst prvni — Obecnd ustanovent, &dst druhd -
Verejnosprdavni kontrola, cdst treti - Financni kontrola podle mezindrodnich
smluv, ¢dst Ctvrtd — Vnitini kontrolni systém a c¢dst pdtd — Ustanoveni pre-
chodnd a zmocriovact.

C4sti druh4 a tieti se pak jest& dale ¢leni na hlavy: éast druhd na hlavu I -
Piisobnost kontrolnich orgdnit a hlavu IT - Procesni pravidla a ¢ast ¢tvrtd na
hlavu I - Zavedeni, udrZovdni a provérovdni vicinnosti vnitiniho kontrolniho
systému, hlavu II - Ridici kontrola a hlavu III - Interni audit.

Klicové ustanoveni § 3 zdkona, nazvané Financni kontrola, jez je obsa-
Zeno v Casti prvni, poddva, jak jiz bylo uvedeno, vychozi legdlni definici fi-
nanéni kontroly upravené timto zdkonem - financni kontrola je zde vyme-
zena jako soucdst systému financniho rizeni zabezpecujictho hospodarent
s verejnymi prostredky. Co se rozumi vefejnymi prostfedky, je pfitom legalné
definovano v § 2 pism. g). Soucasné ustanoveni § 3 uréuje, co tvofi jednotlivé
segmenty financ¢ni kontroly, a sice Ze jimi jsou
a) verejnosprdvni kontrola (vymezend v § 3 odst. 2 a ddle upravena v ¢asti

druhé);

b) financni kontrola podle mezindrodnich smluy (vymezend v § 3 odst. 3

a dale upravenad v ¢asti tieti)

61  Ostatni ¢asti Sestd az tfinactd zakona o finanéni kontrole jsou novelizacemi souvisejicich jinych
zékont, napt. o rozpo&tovych pravidlech, o obcich, o krajich, o majetku Ceské republiky apod., pro-
mitajicimi do téchto jinych zdkonud disledky nové tpravy finanéni kontroly obsazené v ¢astech prvni
az paté zakona o finanéni kontrole, a nejsou tedy predmétem zajmu této publikace.
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a déle vnitrni kontrolni systém v orgdnech vetejné spravy zahrnujici

podle § 3 odst. 4
c) Fidici kontrolu [vymezenou v § 3 odst. 4 pism. a) a ddle upravenou v ¢asti

ctvrté, hlavé II] a
d) interni audit [vymezeny v § 3 odst. 4 pism. b) a ddle upraveny v C4sti

ctvrté, hlave II1].

Z celkové systematiky zdkona by tedy bylo moZno dovodit, zejména ve
vazbé na doslovné znéni kliCového ustanoveni § 3 zdkona, Ze obsahem z4-
kona, resp. predmétem jeho upravy je, pokud jde o samotnou finanéni kon-
trolu, uprava pouze ¢tyf segmentli finanéni kontroly, tedy ¢tyt skupin po-
vahové odliSnych kontrolnich ¢innosti — vefejnosprdvni kontroly, finanéni
kontroly podle mezindrodnich smluv, fidici kontroly a interniho auditu.
Z nich prvni dvé skupiny jsou externimi formami finanéni kontroly pova-
hoveé se vyrazné bliZicimi spravnimu dozoru, zatimco dalsi dvé se odehravaji
v internich vztazich vetejné spravy.

Podrobnéjsi pohled objektivnéji zohledfiujici riiznorodou povahu vztaht
regulovanych zdkonem ovSem odhaluje, jak to ostatné bylo jiZ naznaceno
v kapitole V, Ze strukturace pfedmétu upravy zdkona je ve skutecnosti vy-
razné sloZit&jsi:

1. Zakon upravuje nikoli pouze Ctyfi, ale objektivné vzato celkem sedm
segmenti financéni kontroly, tedy sedm skupin povahové odliSnych
kontrolnich ¢innosti. Témito sedmi skupinami kontrolnich ¢innosti jsou
zde mysSleny (v souladu s obecnym vyznamem pojmu kontrola) skupiny
¢innosti, jejichZ obsahem je vidy porovnavani skute¢ného stavu (tyka-
jiciho se hospodareni s vefejnymi prostfedky) se stavem Zddoucim, vy-
hodnocovéni jejich vzdjemnych negativnich odchylek a podle okolnosti
téZ navazujici realizace opatfeni, kterd maji tyto negativni odchylky od-
stranit. V pravni upravé kazdé z téchto sedmi skupin finanéni kontroly
I1ze také (ve vé€tSim ¢i mensim rozsahu v zavislosti na jejich povaze) roz-
liSit jeji jednotlivé specifické prvky (aspekty), tvofené upravou subjektii
kontrolniho vztahu, pfedmétu a hledisek kontroly, procesnich pravidel
provadéni kontrolniho zjisStovani a pravidel pro realizaci ndpravy kont-
rolou zjiSténych nedostatkii.

Uvedenad skuteCnost, tedy Ze zdkon upravuje nikoli Ctyfi, ale fakticky
sedm skupin kontrolnich ¢innosti, je ddna tim, Ze
a) samotnd vefejnospravni kontrola, vymezend v § 3 odst. 2 a ddle upravena

v ustanovenich ¢asti druhé zdkona v jeho souc¢asném znéni (po pfijeti no-

vely zdkona vydané pod ¢. 298/2007 Sb., jiZ byl konstituovan institut au-

ditu podle pfimo pouZitelnych pfedpisti Evropskeé unie), jiZ zakonodarce
pojima jako jednu spole¢nou skupinu kontrolnich ¢innosti, zahrnuje, jak
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b)

bude bliZe objasnéno v ndsledujici subkapitole VII.2, ve skute¢nosti tfi
skupiny povahové odli$nych kontrolnich ¢innosti;

v ramci vnitfniho kontrolniho systému v orgdnech verejné spravy, upra-
veného v ¢asti ¢tvrté zdkona, 1ze rozliSit nikoli pouze dvé skupiny kon-
trolnich ¢innosti, tedy nikoli pouze fidici kontrolu a interni audit, ale
fakticky jeSté jednu dalsi skupinu od nich povahové odlisné kontrolni
¢innosti. O ni bude bliZe pojedndno v kapitole IX, vénované problémim
vymezeni pfedmétu a priorit interniho auditu v zakoné o finan¢ni kont-
role, v jeji subkapitole IX.3.

Takto tedy tfi skupiny vefejnospravni kontroly, ddle tti skupiny kontrol-

nich ¢innosti realizovanych v rdmci vnitfniho kontrolniho systému orgdnt
vefejné spravy a konec¢né finanéni kontrola podle mezindrodnich smluv
celkové vytvareji sedm skupin finanéni kontroly upravenych zdkonem o fi-
nanén{ kontrole.

2.

Upravou téchto sedmi skupin kontrolnich ¢innosti, tvoficich celek fi-
nanc¢ni kontroly, se v§ak pfedmét upravy zdkona jesté upln€ nevyCerpava.
Jeho soucdsti jsou totiZ, jak bude bliZe vysvétleno v subkapitole VII.3,
i nékteré dalsi ¢innosti, které sice s uvedenymi Kontrolnimi ¢innostmi
velmi uzce souviseji, ale samy kontrolnimi ¢innostmi p¥imo nejsou,
nebot nespocivaji v porovnavani skuteéného stavu se stavem Za-
doucim a vyhodnocovani jejich vzajemnych odchylek. Jde zejména
o vytvareni systémovych predpokladli spocivajici v pfijimani opatfeni
organizacné systémové povahy potfebnych pro zavedeni a uskutecrio-
vani téchto kontrolnich ¢innosti, zajisténi jejich vzadjemné propojenosti
a pro zajisténi pfiméfenosti a ti¢innosti finan¢ni kontroly.

Soucasti pfedmeétu upravy zdkona jsou pak jesté, jak bude bliZe vysvet-
leno v subkapitole VII.4, n€které specifické ¢innosti souhrnného analy-
tického (vysledného) hodnoceni ve vztahu k uplatiiovanému systému
finan¢ni kontroly, které nelze povaZovat ani za vlastni kontrolni ¢in-
nosti, ani za ono vytvafeni systémovych pfedpokladt pro jejich zavedeni
a uskutecénovani.

VIIl.2 T¥i povahové odli§né skupiny finanéni kontroly v ramci

upravy verejnospravni kontroly

Pokud jde o vefejnospravni kontrolu, 1ze v rdmci jeji upravy rozliSit tyto tfi
povahové odlisné skupiny kontrolnich ¢innosti:

a)

vefejnospravni kontrolu, jiZ je moZno oznacit za ,,standardni®, resp. ,,za-
kladni®, a jejiz predmét je vymezen v prvni ¢dsti ustanoveni § 3 odst. 2
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zakona, a to slovy zahrnuje financni kontrolu skutecnosti rozhodnych pro
hospodareni s verejnymi prostredky zejména pri vynakldddni verejnych
vydajii véetné verejné financni podpory [...], a to pred jejich poskytnutim,
v prubéhu jejich pouZiti a ndsledné po jejich pouZziti. Déale pak je pfedmét
vefejnospravni Kontroly bliZe vymezen v navazujicich ustanovenich
§ 11, nazvaného Spolecnd ustanoveni k pitisobnosti kontrolnich orgdnii,
odstavcet 1 az 4, které pfedmét vefejnospravni kontroly specifikuji podle
toho, zda je kontrola vykondvana jako pfedbéznd, pribéznad ¢i ndsledna,
ddle v ustanoveni § 7, nazvaného Piisobnost Ministerstva financi, od-
stavci 3 (ve druhé c¢asti ustanoveni za stfednikem), a dale v ustanoveni
§10, které vymezuje ptisobnost krajskych ufadu k vykonu vefejnospravni
kontroly vii¢i obcim a jim zfizenym organizacim a pfedmét a hlediska
této kontroly.

vefejnospravni kontrolu, jejiz specificky pfedmét je upraven v ndvaznosti
na uvedenou prvni ¢ast ustanoveni § 3 odst. 2 (a rovné€Z v navaznosti na
upravu vySe zminénych nekontrolnich ¢innosti organiza¢né systémové
povahy, o nichZ bude pojedndno ddle) v nékolika ustanovenich ¢asti
druhé hlavy I, nazvané Piisobnost kontrolnich orgdnit, a to

v § 7, nazvaném Pusobnost Ministerstva financi, v odstavci 2 pism. a), ve
druhé casti tohoto ustanoveni, podle kterého Ministerstvo financi a fi-
nancni urady vykondvaji verejnosprdvni kontrolu [...], a to vcetné prove-
rovdni primérenosti a ucinnosti systémii financni kontroly zavedenych
podle § 3 odst. 1 pism. a)a c);

v § 8, nazvaném Piisobnost sprdvcii kapitoly stdtniho rozpoctu, v odstavci
1 ve vété druhé, podle kterého spravce kapitoly statniho rozpoctu sou-
casné zajisti proverovdani primérenosti a ucinnosti tohoto systému, tedy
systému financéni Kontroly spravce kapitoly statniho rozpoctu a organi-
zacnich sloZek statu a prispévkovych organizaci v pusobnosti spravce
kapitoly statniho rozpoctu, pficemz, jak jiZ bylo vysvétleno v subkapitole
V.2.1, vyznam zde pouZitych slov zajisti provérovdni je nutno interpreto-
vat tak, jako by misto nich bylo pouZito slov provede provérovdnt;

v § 9, nazvaném Puisobnost vizemnich samosprdvnych celkii, v odst. 3 ve
vété druhé, podle kterého tizemni samospravné celky soucasné zajisti
provérovdni primeérenosti a ucinnosti tohoto systému, tedy systému fi-
nanéni kontroly uzemniho samosprdvného celku a jeho organizaénich
sloZek a pfispévkovych organizaci v jeho ptisobnosti, pfi¢emZ, jak jiz
bylo vysvétleno v subkapitole V.2.1, vyznam zde pouZitych slov zajisti
provérovdni je nutno interpretovat tak, jako by misto nich bylo pouZito
slov provede provérovdnt;
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- v § 9a, nazvaném Piisobnost dobrovolnych svazkti obci, v odstavci 3 ve
vété druhé, podle kterého soucasné zajisti provérovdni primérenosti

a ucinnosti tohoto systému, tedy systému finan¢ni kontroly dobrovolného

svazku obci a pfispévkovych organizaci v jeho ptisobnosti, pficemz, jak

jiZ bylo vysvétleno v subkapitole V.2.1, vyznam zde pouZitych slov zajisti
provérovdni je nutno interpretovat tak, jako by misto nich bylo pouZito
slov provede provérovdni.

Tato druhd skupina vefejnospravni kontroly se od prvni, tedy oné ,,za-
kladni® skupiny, odliSuje tim, Ze i za pfedpokladu, Ze je vykondvana sou-
¢asné (tedy napt. i v ramci jedné kontrolni akce) s vefejnospravni kontrolou
»~zakladni® (a jeji vysledky jsou pak spole¢né€ vyjadieny v jednom vysledném
kontrolnim dokumentu, tedy protokolu o kontrole), jejim pfedmétem nejsou
priméarné skute¢nosti rozhodné pro hospodateni s vefejnymi prostiedky ve
smyslu ,,pouhého” provéfovani jednotlivych finanénich a majetkovych ope-
raci spojenych s hospodafenim s vefejnymi prostfedky, nybrZz skute¢nosti
zieteln€ odliSné (prestoZe s nimi Uzce souvisejici) a zpravidla i obtiZnéji
vymezitelné pro formulovani kontrolniho zjiSténi (resp. odpovidajici ¢asti
kontrolniho zjisténi), a sice fungovani systému finan¢ni kontroly hodnocené
z hledisek jeho pfiméfenosti a u¢innosti, tedy fungovani vefejnospravni fi-
nan¢ni kontroly, fidici kontroly a interniho auditu u kontrolovanych osob,
a to v rozsahu, v jakém tyto kontrolované osoby v zavislosti na svém posta-
veni tyto jednotlivé skupiny finan¢ni kontroly realizuji.

Tato skupina vefejnospravni kontroly tedy pfedstavuje, na rozdil od ,,z4-
kladni“ skupiny, svym charakterem kontrolu kontroly (tedy superkont-
rolu), kterd se zamétuje predev§im na vyrazné systémové otdzky fungovani
finanéni kontroly jako celku, a provéfovanim jednotlivych konkrétnich fi-
nancnich a majetkovych operaci pfi hospodareni s vefejnymi prostfedky
se zabyva jen do té miry, do jaké je to pro cile takto zamérené ,,systémové”
kontroly potfebné. Na rozdil od ,zdkladni® skupiny vefejnospravni finan¢ni
kontroly jde tedy do zna¢né miry o kontrolu spiSe auditniho typu.
¢) audit podle pfimo pouZitelnych pfedpisi Evropské unie, jehoZ prav-

nim zdkladem jsou predevSim natizeni Evropského parlamentu

a Rady (EU) upravujici pravidla pro vyuZivani prostfedkii z evropskych

62 Tato skutec¢nost vedla v pribéhu desatych let tohoto stoleti ke snaham nékterych poslancli zafa-
zenych do rozpoc¢tového vyboru Poslanecké snémovny o pfijeti novely zékona o finanéni kontrole
(k némuz nakonec nedoslo), jiz by tato skupina kontrolnich ¢innosti byla z Upravy verejnospravni
finanéni kontroly vynata a pfiléhavéji upravena v samostatné ¢asti zédkona pojmenované nazvem
Audit ve verejné spravé. Podobné v poslednim vladnim navrhu nového zakona o fizeni a kontrole
verejnych financi z roku 2017, ktery nakonec nebyl Parlamentem schvalen, se poditalo s tim, Ze tato
skupina dosavadni vefejnospravni finanéni kontroly bude v legislativnim vyjddfeni pojata samostat-
né, tedy ve zfetelném rozliseni od ostatnich zakonem upravovanych kontrolnich ¢innosti.
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strukturdlnich a investi¢nich fondu, vydand pod €. 2021/1060% pro ny-

néjsi programové obdobi 2021-2027 a pod €. 1303/2013%* pro programové

obdobi 2014-2020°%, a ddle ustanoveni § 3 odst. 2 zakona o finan¢ni kon-
trole, konkrétné jeho druhd ¢ast, tvotena slovy vcetné auditu podle piimo

pouZitelnych predpisii Evropskych spolecenstvi, kterd byla do § 3 odst. 2

zakona o finan¢ni kontrole doplnéna jeho novelou vydanou v souvislosti

s pristoupenim Ceské republiky k Evropské unii pod ¢&. 298/2007 Sb.

Specificky pfedmét tohoto auditu je vymezen v prislusnych ustanove-
nich uvedenych evropskych nafizeni a v § 11 odst. 6 zdkona o finan¢ni kont-
role, nazvaném Spolecnd ustanoveni k piisobnosti kontrolnich orgdnii. Z ¢l. 77
evropského naftizeni ¢. 2021/1060, nazvaného Funkce auditniho orgdnu,
a podobné i z ¢l. 127 evropského natizeni ¢. 1303/2013, nazvaného Funkce
auditniho orgdnu, vyplyva, Ze pfedmétem auditu podle pfimo pouZitelnych
predpisti Evropské unie je fungovani systému fizeni a kontroly operac¢nich
programt (umozZiujicich Cerpani vefejnych prostfedkii z evropskych struk-
turdlnich a investi¢nich fondt) z hlediska jeho uc¢innosti a uskuteénovani
s nimi spojenych vydajovych finanénich a majetkovych operaci (resp. jejich
reprezentativniho vzorku) z hledisek zejména jejich zdkonnosti (legality)
a spravnosti. Audit podle pfimo pouZitelnych pfedpisti Evropské unie je tedy
jednak kontrolou kontroly (superkontrolou), jednak i kontrolou jednotli-
vych vybranych finanénich a majetkovych operaci.

Ustanoveni § 11 odst. 6 zdkona o finan¢ni kontrole s tim pak Korespon-
duje slovy, Ze pri auditu vykondvaném podle primo pouZitelnych predpisii
Evropskych spolecenstvi kontrolni orgdny posuzuji primérenost a ucinnost
systému financni kontroly a sprdvnost operact. Toto ustanoveni je ovSem v z4-
kon€ o finanéni kontrole umisténo zavadéjicim zptusobem do § 11, ktery ma
podle svého nazvu upravovat spolecnd ustanoveni o ptisobnosti kontrolnich

63 Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 2021/1060, o spole¢nych ustanovenich pro Evrop-
sky fond pro regionalni rozvoj, Evropsky sociélni fond plus, Fond soudrznosti, Fond pro spravedlivou
transformaci a Evropsky namofrni, rybarsky a akvakulturni fond a o finanénich pravidlech pro tyto
fondy a pro Azylovy, migracni a integracni fond, Fond pro vnitfni bezpeénost a Néstroj pro finan¢ni
podporu spravy hranic a vizové politiky.

64 Narizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 1303/2013, o spole¢nych ustanovenich o Evrop-
ském fondu pro regiondlni rozvoj, Evropském socialnim fondu, Fondu soudrznosti, Evropském ze-
médélském fondu pro rozvoj venkova a Evropském namornim a rybarském fondu, o obecnych usta-
novenich o Evropském fondu pro regionalni rozvoj, Evropském socidlnim fondu, Fondu soudrznosti
a Evropském namofnim a rybafském fondu a o zruseni nafizeni Rady (ES) 1083/2006.

65  Nafizeni ¢. 1303/2013 se na zdkladé prechodnych ustanoveni obsazenych v ¢l. 117 nafize-
ni ¢. 2021/1060 ve vymezeném rozsahu nadale uplatiuje i v souc¢asném programovém obdobi
2021-2027. V programovém obdobi 2007-2013, do néjz spadalo pfijeti novely zakona o finanéni kon-
trole vydané pod ¢.298/2007, bylo pravnim zédkladem auditu podle pfimo pouzitelnych predpist ES
nafizeni Rady (ES) ¢. 1083/2006.
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organt vykondvajicich vefejnospravni kontrolu. Ustanoveni odstavce 6 vSak
do téchto spolecnych ustanoveni nepatfi, protoZe neupravuje zadné pravni
pravidlo, které by bylo spole¢né pro ptisobnost kontrolnich organt, kterd byla
vymezena v predeslych ustanovenich § 7 az § 10, ale upravuje pravni pravidlo
stanovici individudlné ptisobnost dalsiho kontrolniho orgdnu, resp. kontrol-
nich orgdnti (pfestoZe zde nepojmenovanych, resp. bliZe neuréenych), ktera
v téchto predeslych ustanovenich nebyla vymezena.

Audit se podle pfimo pouzitelnych pfedpisti Evropské unie od ,,zakladni®
vefejnospravni finanéni kontroly odliSuje jeSté vyraznéji nezli kontrolni ¢in-
nosti uvedené vySe ad b). OdliSuje se od ni totiZ nejen uvedenym specifickym
pfedmétem, ale i ostatnimi podstatnymi prvky, tedy také subjekty kontrol-
niho (auditniho) vztahu, procesnimi pravidly kontrolniho (auditniho) zjisto-
vani i zpusoby realizace nédpravy kontrolou (auditem) zjisténych nedostatka.

Pokud jde o bliZsi ureni subjekti kontrolniho vztahu u auditu podle
pfimo pouZitelnych predpisti Evropské unie, cely zdkon o finanéni kontrole
v této otdzce mlci. Skutecnost, Ze v ustanoveni § 11 odst. 6 neni na rozdil od
predeslych ustanoveni hlavy I v ¢asti druhé obsaZeno Zadné bliz§i urceni
téchto subjektld (je v ném pouZito jen neutrdlniho vyrazu kontrolni orgdny),
by mohla zavadét k pohledu, Ze kontrolujicimi a kontrolovanymi subjekty jsou
u tohoto auditu tytéZ subjekty jako u vefejnospravni finanéni kontroly prvnich
dvou skupin, které 1ze z ustanoveni hlavy I v ¢asti druhé vyvodit. To by zna-
menalo, Ze kontrolnimi (auditnimi) orgdny u auditu podle pfimo pouZitelnych
predpisti Evropské unie jsou napft. téz spravci kapitol statniho rozpoctu, kteti
nejsou Ministerstvem financi, ¢i uzemni samospravné celky. Takovému po-
hledu by zddnlivé mohlo nasvédcovalo i to, Ze podle § 3 odst. 2 zdkona je tento
audit vyslovné pojiman jako nedilnd soucdst vefejnospravni kontroly (viz le-
gislativni zkratka ddle jen ,verejnosprdavni kontrola“v zavéru celého § 3 odst. 2
zakona), a tedy Ze potom VSe, co je v zdkoné feCeno o vefejnospravni finanéni
kontrole, plati také pro audit podle p¥imo pouZitelnych ptredpisi Evropské
unie s vyjimkou téch ptipadi, kdy je pro tento audit vyslovné stanoveno néco
zvlastniho (pfi¢emz praveé o subjektech kontrolniho vztahu pro tento audit
neni samotnym zdkonem o finanéni kontrole stanoveno zvlastniho nic).

Takové zdani by ovSem bylo klamné, protoZe u auditu podle p¥imo pou-
Zitelnych pfedpisti Evropské unie vyplyva uréeni jeho subjektti ptimo z pti-
slusnych ustanoveni evropského nafizeni ¢. 2021/1060 obsaZenych v jeho
hlavé VI, nazvané Rizeni a kontrola (¢l. 69 a nasl.), a obdobné iz pfisluSnych
ustanoveni nafizeni ¢. 1303/2013 obsaZenych v jeho ¢4sti ¢tvrté, hlavé VI, na-
zvané Rizeni a kontrola (&l. 122 a nasl.), jejichZ obsah konkretizuje &i dokre-
sluje pro podminky Ceské republiky nikoli, jak by to bylo moZné ocekavat,
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zakon o finanéni Kontrole, nybrZ pfislu§né usneseni vlady a déle vnitini re-
sortni predpisy ¢i metodické ndvody Ministerstva financi.

Auditem podle pfimo pouZzitelnych predpisti Evropské unie je podle
¢l. 77 odst. 1. evropského natizeni ¢. 2021/1060 audit systému, audit operact
a audit uctu a podle ¢l. 127 odst. 1. evropského nafizeni ¢. 1303/2013 audit
rddného fungovdni systémii rizeni a kontroly operacniho programu a audit
vhodného vzorku operaci na zdkladé vykdzanych vydajii. Provadéni auditu je
pak tikolem specializovaného auditniho organu, jimZ je v Ceské republice na
zdaklad€ usneseni vlddy €. 198/2006, resp. pro dalsi programové obdobi podle
usneseni vlady €. 448/2013, Ministerstvo financi, jehoZ jménem v této véci
jedna v soucasné dobé jeho odbor Auditni orgdn. °°

Kontrolovanymi (auditovanymi) osobami jsou pak na tomto pravnim
zékladé

- fidici orgdny operaénich programfi, které odpovidaji za fizeni operac-
niho programu v souladu se zasadou fadného finan¢niho fizeni,

- tzv. zprostfedkujici subjekty fidicich orgdnt, které jsou povéreny fize-
nim ¢asti opera¢niho programu,

- certifika¢ni orgdny, které mj. vypracovavaji a ptfedkladaji Zadosti o platby

a potvrzuji, Ze tyto Zadosti pochdzeji ze spolehlivych ucetnich systémti,

zakladaji se na ovéfitelnych podkladech a byly ovéfeny fidicim orgdnem,

a které vypracovavaji prislusné ucetni zaveérky, a konec¢né téz

- samotni pfijemci finan¢ni podpory v rdmci jednotlivych operac¢nich
programil.

Tomu, Ze audit podle pfimo pouZitelnych pfedpisti Evropské unie ma
zcela odliny charakter neZ vySe uvedené prvni dvé skupiny kontrolnich ¢in-
nosti realizovanych v rdmci vefejnospravni finanéni kontroly, odpovidaji téZ
zcela specifickd procesni pravidla kontrolniho (auditniho) zjiStovani. Ta ve
svém celku predstavuji jeden z viibec nejkomplikovanéjSich modelii proces-
nich pravidel kontrolniho zjiStovani ve verejné sprave.

Pro kontrolni zjiStovani u prvnich dvou skupin vefejnospravni kontroly
plati zvlastni procesni pravidla obsaZend v § 13, nazvaném Pravidla pro vy-
kon verejnosprdavni financni kontroly na misté, ke kterym se pripojuji jeSté né-
kterd navazujici zvlastni procesni pravidla upravena ve vyhlasce ¢. 416/2004

66 Do konce roku 2012 se pfitom na plnéni role auditniho organu podilely na zdkladé usneseni vlady
téZ tzv. povérené auditni subjekty (tzv. PAS), zejména uréend pracovisté prislusnych ministerstev
poskytujicich dotace z operacnich programdl. Po kritice tohoto systému, ktery nezajistoval plnou ne-
zavislost auditu, ze strany Evropské komise a Evropského Gcéetniho dvoru, byly PAS zacélenény do
odboru Ministerstva financi Auditni orgdn, ktery je nyni jedinym vykonavatelem auditu podle pfimo
pouzitelnych predpist ES/EU. K tomu viz napf. Ministerstvo financi: Studijni text ke zvlastni ¢asti
Urednické zkousky pro obor statni sluzby — Obor 3 - Audit, ¢ervenec 2018, dostupné na www.mfrc.cz.
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Sb., kterou se provadi zdkon o finan¢ni kontrole. K této tipravé se pak pod-
purné uplatiiuji procesni pravidla zdkona ¢. 255/2012 Sb., kontrolniho fadu,
a nakonec ke vSem uvedenym pravidlim podptrné jeSté pro vykon kont-
roly potfebnd ustanoveni zdkona ¢. 500/2004 Sb., spravniho fddu. Procesni
Uprava kontrolniho zjistovani pfi vykonu auditu podle pfimo pouzitelnych
predpisti Evropské unie je vSak tvotena jeSte SirSim okruhem pravidel.

Prvni okruh procesnich pravidel pro audit podle pfimo pouZitelnych
predpisti Evropské unie tvofi zcela specidlni procesni pravidla upravena
v § 13a zakona o finan¢ni kontrole, nazvaném Zvldstni ustanoveni o proces-
nich pravidlech pro vykon auditu. Podplirné k nim se uplatni procesni pravi-
dla podle § 13, nebot jejich uplatnéni neni ustanovenimi § 13a vylouceno ani
s nimi nejsou v obsahovém rozporu. Podptlirn€ k pravidlim podle § 13 a § 13a
se uplatni pravidla zdkona €. 255/2012 Sb., kontrolniho fadu, s vyjimkou téch,
ktera jsou vyslovné vyloucena ustanovenim § 13a odst. 1 zdkona o finan¢ni
kontrole. Ddle se pak podptrné ke vSem témto pravidlim uplatni pro vy-
kon kontroly potfebnd ustanoveni spravniho fadu. A kone¢né, podptirné ve
vztahu k témto vSem uvedenym upravam se ptimérené uplatni (slovy zdkona
prihlédne se k nim) jesté ta pravidla procesni povahy, ktera Ize vyvodit z od-
povidajicich tzv. mezindrodné uznavanych auditorskych standard.®”

Ve srovnani s prvnimi dvéma skupinami vefejnospravni finanéni kont-
roly je tomu také zcela jinak i s upravou realizace ndpravy nedostatki zjis-
ténych auditem podle pfimo pouZitelnych predpisii Evropské unie. Tato
Uprava vlastné v zakoné obsaZena neni, protoZe uplatnéni ustanoveni § 18,
nazvaného Opatreni k ndpravé, odstavce 1, podle kterého jsou kontrolované
osoby pfimo ze zdkona samy povinny pfijmout bez zbyte¢ného odkladu

67 Zakon o finan¢ni kontrole pfitom tyto standardy bohuzel sdm nijak blize neoznacuje (neuvadi nazev
a Cislo predpisu ¢i predpisu, resp. jinych pramen, v nichz jsou obsazeny, ani kdo je jejich vydavate-
lem), nicméné z mnoha zdroji (viz napf. metodicky pokyn Ministerstva financi pro auditni ¢innost
Auditniho organu pro programové obdobi 2014-2020, dostupny na www.mfcr.cz) je ziejmé, zZe jde
o standardy stanovené vétsim poétem dokumentd, jejichz vydavatelem jsou rGizné instituce. Jde
napf. o dokument Mezinarodni standardy profesni praxe interniho auditu (ISPPIA), jehoz vydavate-
lem je mezinarodni zajmova profesni organizace Institut internich auditord (The Institute of Internal
Auditors Inc. /IIA/) se sidlem v Los Angeles (USA), sdruzujici profesionalni interni auditory (jednim
z jeho narodnich institut( je téz Cesky institut internich auditord, z. s., ktery uvedené standardy
zverejiiuje pro Ceskou republiku zvefejnénim $irsiho dokumentu IlA nazvaného Mezinarodni rdmec
kumenty této mezinarodni profesni organizace). Dale jde napf. o Mezindrodni standardy nejvyssich
auditnich instituci (ISSAD, vyddvané mezindrodnimi organizacemi INTOSAI/EUROSAI, sdruzujici
organy typu ¢eského Nejvyssiho kontrolniho Ufadu, Mezindrodni auditorské standardy pro audit
Ucetnich zavérek (ISA/ISAE) apod. VSechny tyto skupiny mezinarodnich standardi jsou zaloZeny na
obdobnych principech, lisi se predevsim detailnosti informaci a pravidel adekvatnich k jednotlivym
typum auditu a formuluji zejména pozadavky nezavislosti a objektivity, odpovidajici profesni péce,
adekvatniho rozsahu auditu pro spinéni cill auditni zakazky, kvality auditni zpravy apod.
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opatfeni k odstranéni nedostatki zjiSté€nych pti vefejnospravni kontrole,
je pro audit podle pfimo pouZzitelnych pfedpisti Evropské unie vylouceno
ustanovenim § 13a odst. 1. Povinnost kontrolovanych osob uvedena v § 13a
odst. 4 vété druhé m4 jinou povahu, takze ji nelze povaZovat za ndhradu za
hmotnéprdvni povinnost kontrolovanych osob pfijmout opatfeni k odstra-
néni kontrolou zjiSténych nedostatkt podle § 18 odst. 1. Podle § 13a odst. 4
maji kontrolované (auditované) osoby povinnost informovat auditni orgdn
o prijeti a plnéni opatfeni k ndpravé auditem zjiSténych nedostatk. Jde tedy
o povinnost pouze informacni povahy (jiZ auditovand osoba ovSem splni
i v ptfipadé, Ze oznami, Ze nedostatky zjiSténé auditem neodstranil), nikoli
0 povinnost odstranit auditem zjisténé nedostatky.

*%kk

VSechny vySe uvedené skute¢nosti, podobné jako jesté nékteré dalsi, o kte-
rych bude pojednano v nasledujicich kapitolach, vymluvné dokladaji, Ze
mezi tfemi skupinami Kontrolnich ¢innosti, které jsou zdkonem spole¢né
podfazovany pod vetejnospravni kontrolu, existuji v jejich pravni povaze
natolik vyrazné rozdily a z toho vyplyvajici natolik rozdilné potfeby indivi-
dualizace jejich normativniho ztvarnéni v zdkoné, Ze jejich podfazeni pod je-
den spolec¢ny pravni institut, a tedy i jednu spole¢nou ¢dst v zakone€ je mozno
z legislativniho hlediska povaZovat za zcela nevhodné. Je tim totiZ zakonité
vytvafena zna¢né komplikovand, nepfehledna a misty az zavadéjici legisla-
tivni materie, v niZ je zna¢né naro¢né nalézt jednotlivé prvky hmotnépravni
a procesni upravy obou fazi pfislusnych kontrolnich ¢innosti, resp. dokdzat
se v této upravé elementdrnim zptisobem vibec zorientovat, i pro poude-
ného odbornika, natoZ pro béZného uzivatele zdkona.

Kromé toho ptinasi rozdilnd povaha a s ni souvisejici rozdilnd dil¢i pravni
Uprava tti skupin vetfejnospravni kontroly zakonité komplikace i napf. pro in-
terpretaci téch ustanoveni zdkona o finan¢ni kontrole, kterd se dotykaji vza-
jemnych vztaht (pfedstavuji vzajemné priniky) mezi vefejnospravni kontro-
lou a dal$i skupinou finanéni kontroly, oznacovanou jako interni audit. Podle
ustanoveni § 29 odst. 4 utvar interniho auditu nelze povérovat ukoly, které
jsou v rozporu s nezdvislym plnénim jemu stanovenych tikolu. V rozporu s ne-
zdvislym plnénim ukolil vtvaru interniho auditu neni, jestliZe je tento titvar
poveéren zajistovdnim vykonu ndsledné verejnosprdvni kontroly podle § 11 odst.
4 az 6. Toto ustanoveni je diky rozdilné povaze t¥i skupin vefejnospravni
kontroly nutno interpretovat restriktivné, tedy tak, Ze pod zde uvedenou
vefejnospravni kontrolou nelze spatfovat vefejnospravni kontrolu v celém
jejim rozsahu vymezeném v § 3 odst. 2, ale jen vefejnospravni kontrolu prv-
nich dvou skupin. Utvary interniho auditu totiZ nejsou vykonavatelem té
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¢asti verejnospravni kontroly, kterd je auditem podle pfimo pouZitelnych
predpisti Evropské unie.

Podobné je nutno postupovat i v pfipadé ustanoveni § 29 odst. 5, podle
kterého v pripadech s malou pravdépodobnosti vyskytu rizik pri hospodareni
s verejnymi prostiedky, a to zejména v ndvaznosti na povahu zajistovanych
ukolil, strukturu a stuperi obtiZnosti vnitrniho rizeni, mohou orgdny verejné
sprdvy podle § 8 odst. 1 [tj. spravci kapitoly statniho rozpoctu] u organizac-
nich sloZek stdtu a prispévkovych organizaci ve své piisobnosti, tizemni samo-
spravné celky podle § 9 odst. 3 u svych organizacnich sloZek a prispévkovych
organizaci ve své plisobnosti a dobrovolné svazky obci podle § 9a odst. 3 u jimi
zlFzenych prispévkovych organizaci nahradit funkci vtvaru interniho auditu
vykonem verejnosprdvni kontroly podle ¢dsti druhé tohoto zdkona. I toto usta-
noveni je nutno vzhledem k rozdilené povaze a navazujici dil¢i pravni uprave
tfi skupin vefejnospravni kontroly interpretovat restriktivné, tedy opét tak,
Ze pod zde uvedenou vetejnospravni kontrolou nahrazujici funkci utvaru in-
terniho auditu Ize spatfovat jen vefejnospravni kontrolu podle prvnich dvou
skupin, protoZe vykonavatelé vetejnospravni kontroly uvadéni v tomto usta-
noveni nejsou Auditnim orgdnem uréenym pro vykon auditu podle pfimo
pouZitelnych predpisti Evropské unie.

VII.3 Uprava vytvareni primarnich systémovych predpokladi
pro zavedeni a uskuteénovani finanéni kontroly v organu
vefejné spravy

Jak jiz bylo vySe uvedeno, pfedmét ipravy obsaZené v zakoné o finan¢ni kon-
trole se zcela nevyCerpava upravou sedmi skupin kontrolnich ¢innosti, jimiz
je napliiovana finan¢ni kontrola ve smyslu tohoto zdkona, protoZe jeho sou-
¢asti jsou i ¢innosti, které sice s uvedenymi kontrolnimi ¢innostmi velmi tizce
souviseji, ale samy jimi (s ohledem na obecny vyznam pojmu kontrola) pfimo
nejsou. Nespocivaji totiZ v porovndvani skute¢ného stavu se stavem Zddoucim
a vyhodnocovani jejich vzdjemnych odchylek, nybrZz pfedevSim ve vytvareni
primdrnich systémovych predpokladil (pfijiméani opatfeni organizacné systé-
mové povahy) pro zavedeni a uskuteénovani téchto kontrolnich ¢innosti a pro
zajiSténi jejich vzdjemné provazanosti a odpovidajici pfimérenosti a u¢innosti.

Uprava téchto ,nekontrolnich® &innosti orgdnti vefejné spravy se v za-
koné nenachézi na jednom misté, nybrZ pfinejmenSim na péti mistech,
pfi¢emZ mezi témito jednotlivymi pasdZemi upravy opé€t ¢daste¢né dochdzi
k vzdjemnym pfekryviim a pfesahlim, jejichZ skuteCny smysl ¢i dopady
1ze dovozovat jen obtizné, nebot jsou zfejmé vysledkem opé€t nejspiSe jen
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formula¢ni nahodilosti, resp. nedlisledné promySleného systematického
usporadani celkové materie zakona.

a)

b)

c)

68
69

70

112

V obecnych ustanovenich ¢asti prvni v § 5, pfiléhavé nazvaném
Organizacni zajisténi financni kontroly, je v odstavci 1 stanovena celkova
povinnost vedoucich organt vetejné spravy, aby v ramci své tidici pra-
vomoci zabezpedili organizovani, fizeni a zajisténi pfimefenosti a ucin-
nosti finan¢ni kontroly v orgdnech vetejné spravy (tzn. vSech segmentti
finanéni kontroly, zfejmé vSak s vyjimkou finanéni kontroly podle mezi-
narodnich smluv), pficemZ v pismenech a) aZ e) jsou stanoveny jednot-
livé konkrétni povinnosti potfebné k naplnéni této celkové povinnosti.
V ¢asti druhé o vefejnospravni kontrole v hlave prvni, nazvané Piisobnost
kontrolnich orgdnu, v § 8, nadepsaném Piisobnost sprdvcii kapitol stdt-
ntho rozpoctu,°® odstavci 1 vété prvni je (v rozporu s tim, Ze ustanoveni
ma podle ndzvu ¢asti druhé vymezovat ptisobnost spravca kapitol stat-
niho rozpoctu jako kontrolnich organt jen ve vztahu k vefejnospravni
kontrole) stanovena spravcim kapitol stdtniho rozpoctu organizacné
systémova povinnost vytvofit systém finan¢ni kontroly tykajici se vSech
segmentu finanéni kontroly (zfejmé s vyjimkou finan¢ni Kontroly podle
mezindrodnich smluv). Sprdvce kapitoly statniho rozpoctu je podle to-
hoto ustanoveni povinen vytvorit systém financni kontroly podle tohoto
zdkona, kterym zajisti financni kontrolu jak svého hospodareni, tak i hos-
podareni organizacnich sloZek stdtu a prispévkovych organizaci ve své pii-
sobnosti.® Podle véty druhé citovaného ustanoveni pak spravce kapitoly
statniho rozpoctu soucasné zajisti provérovdni primérenosti a ucinnosti
tohoto systému. Tuto povinnost, kterd je vSak uz, na rozdil od pfedchozi
povinnosti, vykonem kontroly, a sice vefejnospravni kontroly ndleZejici
do jeji druhé skupiny (viz pfedchozi subkapitola), vykonava spravce ka-
pitoly pouze viic¢i té ¢asti systému finan¢ni kontroly zavedeného podle
véty prvni, kterou zajistuje (resp. provadi) kontrolu hospodatreni organi-
zacnich sloZek statu a prispévkovych organizaci ve své ptisobnosti.

V ¢asti druhé o vetejnospravni kontrole v hlavé prvni, nazvané Piisobnost
kontrolnich orgdnii, v § 9, nadepsaném Puisobnost tizemnich samosprdv-
nych celkii,” odstavci 3 vété prvni je (op€t v rozporu s tim, Ze ustanoveni
ma podle ndazvu ¢asti druhé vymezovat pusobnost uzemnich

Spravci kapitol statniho rozpoctu jsou ovsem soucasné také orgdny verejné spravy ve smyslu legal-
ni definice obsazené v § 2 pism. a) zdkona ¢ili na jejich vedouci se vztahuje rovnéz ustanoveni § 5.
Ustanoveni § 8 odst. 1 véty prvni by tedy mélo byt pfi stavajici systematice zakona o finanéni kont-
role zafazeno spi$e do ustanoveni § 5, Organizacni zajisténi financni kontroly.

Uzemni samospréavné celky jsou oviem soucasné také organy vefejné spravy ve smyslu legéini de-
finice obsaZené v § 2 pism. a) zékona ¢ili na jejich vedouci se vztahuje rovnéz ustanoveni § 5.
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d)

71
72

73

samospravnych celkil jako kontrolnich orgdntli jen ve vztahu k vefej-
nospravni kontrole) stanovena uzemnim samospravnym celkim organi-
zacné systémova povinnost vytvofit systém financ¢ni kontroly tykajici se
vSech segmentt finanéni kontroly (zfejmeé s vyjimkou finanéni kontroly
podle mezindrodnich smluv). Uzemni samospravné celky jsou podle to-
hoto ustanoveni povinny vytvorit systém financni kontroly podle tohoto
zdkona, kterym zajisti financni kontrolu jak svého hospodarent, tak i hos-
podareni svych organizacnich sloZek a prispévkovych organizaci ve své pii-
sobnosti.” 1 v tomto pripadé pak uzemni samospravny celek podle véty
druhé citovaného ustanoveni soucasné zajisti provérovdani primérenosti
a ucinnosti tohoto systému. Tuto povinnost, kterd je vSak uz, na rozdil od
ptfedchozi povinnosti, vykonem Kkontroly, a sice vefejnospravni kontroly
néleZejici do jeji druhé skupiny (viz pfedchozi subkapitola), vykonava
uzemni samospravny celek pouze viici té ¢asti systému finanéni kontroly
zavedeného podle véty prvni, kterou zajiStuje (resp. provadi) kontrolu hos-
podateni svych organizacnich sloZek a prispévkovych organizaci ve své
pusobnosti.

Obdobnd uprava jako v predchozich dvou pfipadech se pak nachdazi
i v ustanoveni § 9a, nazvaném Piisobnost dobrovolnych svazkii obci,” od-
stavci 3 vété prvni, kde je shodné (a se shodnymi problémy) jako pro
tuzemni samospravné celky stanovena dobrovolnym svazkiam obci orga-
nizac¢né systémova povinnost tykajici se vSech segmentti finan¢ni kon-
troly (zfejmé opé€t s vyjimkou finan¢ni kontroly podle mezindrodnich
smluv). Dobrovolné svazky obci jsou podle tohoto ustanoveni povinny
vytvorit systém financni kontroly podle tohoto zdkona, kterym zajisti fi-
nancni kontrolu jak svého hospodarent, tak i hospodarent jimi ziizenych
prispévkovych organizaci.” RovnéZ toto ustanoveni obsahuje i vétu dru-
hou, podle které dobrovolny svazek obci soucasné zajisti provéreni pri-
mérenosti a ucinnosti tohoto systému. 1 zde plati, Ze jde o povinnost, ktera
je, na rozdil od povinnosti podle véty prvni, vykonem vefejnospravni
kontroly ndleZejici do jeji druhé skupiny (viz opét pfedchozi subkapitola)
a kterou dobrovolny svazek obci vykondva pouze viici té ¢asti systému fi-
nan¢ni kontroly zavedeného podle véty prvni, kterou zajistuje (resp. pro-
vadi) kontrolu hospodateni pfispévkovych organizaci, které sam zridil.

Ustanoveni § 9 odst. 3 véty prvni by tedy mélo byt pfi stavajici systematice zdkona o finanéni kont-
role zafazeno spi$e do ustanoveni § 5, Organizacéni zajisténi finanéni kontroly.

Dobrovolné svazky obci jsou ovéem soucasné také organy verejné spravy ve smyslu legalni definice
obsazené v § 2 pism. a) zékona ¢ili na jejich vedouci se vztahuje rovnéz ustanoveni § 5.

Ustanoveni § 9a odst. 3 véty prvni by tedy mélo byt pfi stavajici systematice zakona o finanéni kon-
trole zafazeno spi$e do ustanoveni § 5, Organizacni zajisténi financni kontroly.
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e) V gasti ¢tvrté, nazvané Vnitini kontrolni systém, v hlavé I, oznacené
Zavedent, udrZovdni a provérovdni ucinnosti vnitrniho kontrolniho sys-
tému, v § 25, nazvaném Povinnosti vedouciho orgdnu verejné sprdvy a ve-
doucich zaméstnancii, je v odstavci 1 stanovena vedoucimu organu ve-
fejné spravy organizacné systémova povinnost zavést a udrZovat vnitini
kontrolni systém a dale konkrétni dil¢i povinnosti k jejimu naplnéni.
V odstavci 4 je pak stanovena povinnost vSem vedoucim zaméstnancim
orgdnu vetejné spravy zajistit fungovdni vnitrniho kontrolniho systému
a ddle nékteré konkrétni dil¢i povinnosti s tim souvisejici.

VIl.4 Uprava souhrnného analytického (vysledného) hodnoceni
uplatiiovaného systému finanéni kontroly

Vustanovenich § 5, 8,9 a9a zdkona jsou vedoucim organti verejné spravy, sprav-
cim kapitol statniho rozpoctu, uzemnim samospravnym celkim a dobrovol-
nym svazkiim obci uloZeny jeSté dalsi specifické povinnosti, které se svou pova-
hou odlisuji od jednotlivych skupin kontrolnich ¢innosti napliiujicich finan¢ni
kontrolu jako celek a od povinnosti organiza¢né systémové povahy uvedenych
v pfedchozi subkapitole. Jejich formulace v zdkoné by pfitom pfi uplatnéni izo-
lovaného doslovného vykladu mohly na prvni pohled svadét k myslence, Ze by
mohlo jit o dalsi (tedy jiZ osmou) skupinu kontrolnich ¢innosti uskutec¢iiova-
nych v rdmci finan¢ni kontroly podle zdkona o finan¢ni kontrole.

Podle § 5 odst. 1 pism. e) jsou vedouci orgdntl vefejné spravy pti zavadéni
a fizeni finanéni kontroly v orgdnu vefejné spravy povinni mimo jiné sledovat
a vyhodnocovat vysledky financni kontroly a p¥i zjisténi nedostatkii neprodlené
prijimat konkrétni opatieni k ndprave, jakoZz i systémovd opatient, kterd maji
za cil predchdzet a véas odhalovat nesprdvné operace a jejich priciny.

Podle § 8 odst. 1 véty druhé in fine jsou spravci kapitol statniho rozpodétu,
kteti jsou povinni vytvofit systém finanéni kontroly podle tohoto zdkona,
kterym zajisti finanéni kontrolu jak svého hospodateni, tak i hospodareni
organizacnich sloZek statu a pfispévkovych organizaci ve své plisobnosti,
povinni zajistit pravidelné, nejméné jednou rocné hodnoceni tohoto systému.

Podle § 9 odst. 3 véty druhé in fine jsou tizemni samospravné celky, které
jsou povinny vytvofit systém finan¢ni kontroly podle tohoto zdkona, kterym
zajisti finan¢ni Kontrolu jak svého hospodareni, tak i hospodafeni svych or-
ganizacénich sloZek a ptfispévkovych organizaci ve své ptisobnosti, povinny
zajistit pravidelné, nejméné jednou rocné hodnoceni tohoto systému. Totéz
pak plati podle § 9a odst. 3 véty druhé in fine pro dobrovolné svazky obci.
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Zakotveni téchto ,sledovacich®, ,vyhodnocovacich” ¢i ,,hodnoticich® po-
vinnosti vedoucich orgdnti vefejné spravy, spravcli kapitol staitniho rozpoctu,
tuzemnich samospravnych celkil a dobrovolnych svazkii obci v dotéenych usta-
novenich zdkona v§ak nemuiZe znamenat, pfihlédne-li se k jejich systematic-
kému zatazeni a jejich vécnym souvislostem s ostatnimi ustanovenimi zakona
a rovné€Zz i provadéci vyhlasky ¢. 416/2004 Sb., Ze by se jimi zaklddala néjaka
dalsi samostatné se vyclenujici skupina finanéni kontroly s vlastnim specific-
kym pfedmétem ¢i postupem provadénym oddélen€ od ostatnich skupin ve-
tejnospravni kontroly ¢i dalSich skupin finan¢ni kontroly podle tohoto zakona.

Je naopak zfejmé, Ze jde o ¢innosti charakteru souhrnné-analytického
(vysledného) hodnoceni a popf. i ur€ité supervizni reakce na né€, a to ve
vztahu k celému ,resortnimu® systému finan¢ni kontroly a jim pofizenym
zjisténim. Pro naplnéni jejich tcelu je tedy potfebné plné vyuzivat vysledky
jiZ provedenych vefejnospravnich finanénich kontrol (vSech jejich tfi skupin)
i kontrol v ramci dalSich skupin finanéni kontroly v daném ,,resortu® prislus-
ného orgdnu vetejné spravy.

K tomuto zavéru prispiva i skutecnost, Zze uvedené hodnotici ¢innosti maji,
jak to vyplyva z celkového kontextu upravy, vyraznou vazbu predevsim na vy-
tvafeni ro¢nich zprav o vysledcich finanéni kontroly, které podle § 22 zdkona
podava Ministerstvo financi vlade a orgdny vetejné spravy Ministerstvu financi
a jejichZ soucasti je i hodnoceni pfiméfenosti a ti¢innosti zavedenych systému
finan¢ni kontroly. Ze znéni § 33 odst. 3 provadéci vyhlasky ¢. 416/2004 Sb. ve
vztahu k ustanoventi § 32 odst. 1 pism. c) této vyhlasky ptitom vyplyva, Ze k na-
plnéni poZadavku zhodnoceni pfiméfenosti a ucinnosti zavedenych systémi
finanéni kontroly ve sledovaném kalenddinim roce orgdnu verejné spravy po-
stadi, jestliZe uvede strucny popis jim zavedeného systému financni kontroly. Ve
stejném smyslu pak vyzniva i metodicky pokyn Ministerstva financi CHJ €. 8,
»NalezZitosti ro¢ni zpravy o vysledcich finanénich kontrol pro rok 2019 a déle®,
jehoZ néktera ustanoveni potvrzuji souhrnné hodnotici a do zna¢né miry i po-
pisny charakter této ro¢ni zpravy. V ¢l. 1 bodu 3 tohoto metodického pokynu
se uvadi, Ze pokud jde o zhodnoceni pfiméfenosti a u¢innosti zavedeného sys-
tému finanéni kontroly, jednd se o informaci o fungovdni systému verejnosprdvni
kontroly a vnitiniho kontrolniho systému. Zhodnoceni primérenosti a ucinnosti
zavedeného systému financni kontroly ve sledovaném roce bude vykazovdno pro-
strednictvim strucného popisu zavedeného systému financni kontroly. V rdmci
této Cdsti zprdvy orgdn verejné sprdvy zodpovi v informacnim systému preddefi-
nované otdzky. Jde o informace, které jsou bézné dostupné a nebude potieba pro
Jjejich zodpovézeni zavddet Zddnou specidlni evidenci nebo sbér dat.
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Kapitola Vi

Zdrojem problém1 nejasného vymezeni vnitfniho kontrolniho systému v z4-
koné o finan¢ni kontrole je na prvnim misté urcity rozpor mezi tim, jak je toto
vymezeni strukturdlné a obsahové koncipovdno v obecnych ustanovenich
v ¢asti prvni zdkona v § 3 odst. 4 pism. a) a b) a jak odliSn€ je naproti tomu
pojato v ¢asti ¢tvrté zakona upravujici vnitfni kontrolni systém.

DalSim zdrojem problému jsou pak zjevné chyby systematického rozmis-
téni nékterych ustanoveni zdkona v jeho ¢asti ¢tvrté, jejich ne zcela srozumi-
telné znéni ¢i nejasné vyjadieni jejich vzajemnych vztaht.

VII.1 Rozpor ve vymezeni vnitiniho kontrolniho systému organu
verejné spravy v ¢astech prvni a ¢tvrté zakona

Podle § 3 odst. 1 pism. ¢) tvofi finan¢ni kontrolu, jeZ je v navéti § 3 odst. 1jako ce-
lek definovana jako soucdst systému financniho rizeni zabezpecujiciho hospoda-
vent s verejnymi prostiedky, mimo jiné téz vnitini kontrolni systém v organech
verejné spravy podle § 25 aZ 31. Co konkrétné tento vnitfni kontrolni systém
zahrnuje, pak ndvazné urcuji ustanoveni § 3 odst. 4 pism. a) a b) zdkona. Podle
nich vnitfni kontrolni systém v organech vefejné spravy zahrnuje vyslovné
pouze dvé skupiny kontrolnich ¢innosti, a sice pod pism. a) uvedenou tidici
kontrolu a pod pism. b) uvedeny interni audit (k ¢emuZ je ovSem t¥eba hned do-
dat, Ze interni audit neni obligatorni, nybrZ jen fakultativni soucdsti vnitfniho
kontrolniho systému organu verejné spravy, protoZe za podminek vymezenych
v § 29 odst. 5 a 6 nemusi byt v orgdnu vefejné spravy viibec zaveden).

Slovni spojent 7idict kontrola je v § 3 odst. 4 pism. a) zavedenou legislativni
zkratkou oznacujici finan¢ni Kontrolu realizovanou ,,po linii fizeni®, resp. podle
zasady ,kdo fidi, kontroluje®, nebot jde o kontrolu zajistovanou odpovédnymi
vedoucimi zameéstnanci jako soucdst vnitiniho rizeni orgdnu verejné spravy pri
pripravé [finanénich a majetkovych] operaci pred jejich schvdlenim, pri prii-
bézném uskutecriovdni sledovanych operaci az do jejich konecného vypordddni
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avyuctovdni a ndsledném provéreni vybranych operaci v rdmci hodnoceni dosaZe-
nych vysledkut a sprdvnosti hospodarent. Slovni spojeni interni audit je pak v § 3
odst. 4 pism. b) zavedenou legislativni zkratkou oznacujici organizacné oddeélené
a funkcné nezdvislé prezkoumdvdni a vyhodnocovdni primeérenosti a ucinnosti ri-
dict kontroly, véetné proveérovdni sprdvnosti vybranych financnich a majetkovych
operact, tedy vlastné kontrolu fidici kontroly (tedy urcitou formu superkontroly).

Podle vymezeni vnitiniho kontrolniho systému provedeného v § 3 odst. 4
zakona by tedy obsahem podrobnéjsi uipravy tohoto systému v ¢dsti ctvrté
zakona v § 25 aZ 31 méla byt pouze uprava fidici kontroly a interniho auditu.
Z definice vnitfniho kontrolniho systému podle § 3 odst. 4 také plyne, Ze
tento systém by nemél zahrnovat jiné ¢innosti neZ ty, které maji kontrolni po-
vahu, tedy jejichZ jaddrem je porovnéavani skute¢ného stavu se stavem Zadou-
cim a vymezovani jejich vzdjemnych odchylek. A nakonec by podle uvedené
definice mél byt vnit¥ni kontrolni systém, tedy jak fidici kontrola, tak interni
audit, které jej tvori, zameren vyhradn€ na kontrolu hospodareni s vefejnymi
prostfedky v orgdnu verejné spravy.

V ¢asti ¢tvrté zdkona, kterd obsahuje podrobnéjsi tipravu vnitiniho kontrol-
niho systému, je vSak vnitfni kontrolni systém pojat Siteji, nez jak je vymezen ve
vySe citovaném § 3 odst. 4. To je patrné jiZ ze systematického ¢lenéni této ¢asti
na tfi hlavy, z nichZ druh4 a tfeti svymi ndzvy Ridici kontrola a Interni audit ko-
responduji s onémi legislativnimi zkratkami zavedenymi v § 3 odst. 4 pism. a)
a b). Hlava prvni, nazvana Zavedeni, udrZovdni a provérovdni ui¢innosti vnitr-
niho kontrolniho systému, kterou tvoti jediny § 25, nazvany Povinnosti vedouctho
orgdnu verejné sprdvy a vedoucich zameéstnanct, je zde oproti § 3 odst. 4 navic,
protoZe upravuje ¢innost, kterd neni obsaZena v legdlnich definicich uvedenych
v tomto ustanoveni. Na okraj je jeSté mozZno zminit, Ze je nelogické a odporujici
zauzivanym zasadam clenéni legislativniho textu, kdyZ je cela hlava zdkona,
ktera ma urcity nazev, tvofena jedinym paragrafem, ktery ma jiny nazev, nez je
ndzev hlavy, ve které je zatazen. Pak je zjevné, Ze jeden z nazvu je nadbytecny.
V tomto pripade€ je to spiSe nazev paragrafu, nebot je obsahove neurcitéjsi nez
ndzev hlavy, ktery vymezuje vécny obsah upravy, tedy co bude pfredmétem po-
vinnosti vedouciho orgdnu vefejné spravy a jeho vedoucich zaméstnanct.

VIIl. 2 Povaha tpravy obsazené v § 25 zakona a v ni obsazené
nejasnosti souvisejici s vymezenim rozsahu vnitfniho
kontrolniho systému

Obsahem ustanoveni § 25 ve skute¢nosti neni uprava kontrolnich ¢innosti
(a to navzdory ndzvu ptisluSné hlavy, ktery slibuje mj. Upravu provérovdani
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ucinnosti vnitrniho kontrolniho systému, coZ je svou povahou kontrolni ¢in-
nost), nybrz ¢innosti, které sice s vnitinimi kontrolnimi ¢innostmi velmi
Uzce souviseji, ale samy jimi pfimo nejsou. Cinnosti oznacené jako zavedent
a udrZovdni (vnitfniho kontrolniho systému) totiZ nespocivaji v porovnavani
skute¢ného stavu se stavem Zadoucim a vyhodnocovani jejich vzdjemnych
odchylek, tedy v ,,provéfovani, nybrZ v pfijimani opat¥eni organizané sys-
témové povahy, resp. dalSich organizaénich opatfeni potfebnych pro zave-
deni vnitfniho kontrolniho systému, uskutec¢iiovani kontrolnich ¢innosti,
které jej tvori, zajisSténi vzdjemné propojenosti téchto kontrolnich ¢innosti
a zajisténi jejich odpovidajici pfiméfenosti a ucinnosti. (Jde pfitom o jednu
z vice uprav uklddajicich vytvafeni primérnich systémovych pfedpokladl
pro zavedeni a uskutectiovani finanéni kontroly v organu vetejné spravy,
o nichZ bylo celkové pojednéno v subkapitole VII.3.)

Uprava obsaZend v § 25 je pfitom jako celek svym zvolenym strukturova-
nim a konkrétnim obsahem z legislativniho hlediska do zna¢né miry nesro-
zumitelnd. Vzdjemné vztahy mezi mnohocetnymi hypotézami a dispozicemi
zde obsaZenych pravnich norem tvofenych ve svém celku vice zdkonnymi
ustanovenimi jsou natolik komplikované fetézeny, Ze je nékdy velmi obtiZné,
ne-li viibec nemozné dospét ke zjisténi, jakou redlnou podobu ma mit zdko-
nem ocekdvané vysledné jednani vedouciho orgdnu verejné spravy, resp. jaka
ma byt souslednost jeho jednotlivych ukond, kterymi md napliiovat pravni
povinnosti, které mu pravni normy v tomto ustanoveni ukladaji.

Naptiklad dispozice vyjadfend v § 25 odst. 2 pism. d) slovy prijme ves-
kerd nezbytnd opatrieni k ochrané verejnych prostiedkii, jako urcita Cdst
pravni normy, se vaZe na dalsi viceCetné ¢asti (hypotézy a dispozice) této
normy, které jsou obsazeny v navéti § 25 odst. 2 a prostfednictvim odkazova-
ciho ustanoveni na § 5 jsou pak jesté provazany s dalsi pravni normou a tyto
dalsi ¢asti normy se pak zase ddle vaZi na hypotézy a dispozice obsaZené
v § 25 odst. 1. Pokud se vyjde ze samotného legislativniho textu, pak se zde
pfi velmi zjednoduSeném vyjadieni stanovi, Ze ke splnéni povinnosti zavést
odpovidajici vnitfni kontrolni systém je vedouci orgdnu vetejné spravy po-
vinen vymezit postaveni a ptisobnost organiza¢nich slozek statu a dalSich
organizacnich jednotek a jejich zaméstnanct tak, aby tim zajistil fungovani
tidici kontroly a interniho auditu, k ¢emuz pfijme veSkera nezbytnd opatfeni
k ochrané vefejnych prostredku.

V takto posklddaném sloZitém sledu mySlenek normotviirce se ovSem
adresat pravni upravy musi nutné ztrdcet a jen téZko muiZe mit jasno v tom,
jaké konkrétni normativni pravidlo, kterym by se mé€l fidit, se zde vlastn€ za-
klada. Nejevi se totiZ napt. jako logické, resp. nedava zadny rozumny smysl,
Ze pro vymezeni postaveni a pusobnosti urcitych organizacnich sloZek
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a zaméstnanct, kterym se m4 zajistit fungovani fidici kontroly a interniho
auditu (coZ predstavuje feSeni otdzek organizaéné kompetencniho uspora-
dani uvnitf urcitych struktur v ptisobnosti orgdnu vefejné spravy), by méla
byt pfijimdna néjaka opatfeni k ochran€ vetejnych prostfedkli. Vymezeni
postaveni a ptisobnosti organizacnich sloZek a zaméstnanct nenf{ totiZ né-
¢im, ¢eho by bylo moZno dosdhnout pfijetim opatfeni k ochrané vefejnych
prostfedku (povahoveé i obsahové jde o zcela nesourodé ¢innosti).

Zvoleny zpusob legislativni textace vyvolava také dals$i pomérné zasadni
otazku, a sice zda systém vnitfni kontroly, ktery md vedouci orgdnu vetejné
spravy zavést a udrzovat, je tvlircem zdkona o finan¢ni kontrole chapan jako
systém duisledné omezeny jen na kontrolovani hospodateni s vefejnymi pro-
stfedky v daném orgdnu vetejné spravy (Cili zda jde jen o vnitini ,,financné-
-hospoddrsky” kontrolni systém), anebo zda jde o takovy vnitini kontrolni
systém, od néjZ se oCekdva, Ze komplexné zahrne veSkeré ¢innosti organu
vefejné spravy, tedy i ostatni vécné ukoly organu verejné spravy.

K druhému z téchto dvou pohledt muZe totiZ navadét izolované do-
slovné znéni nékterych ustanoveni v § 25. Napfiiklad podle odstavce 1
pism. b) je vedouci orgdnu vetejné spravy povinen zavést a udrZovat vnitini
kontrolni systém, ktery je zpiisobily véas zjistovat, vyhodnocovat a minimali-
zovat provozni, financni, prdavni a jind rizika vznikajici v souvislosti s plnénim
schvdlenych zdmeéru a ctli orgdnu verejné sprdvy. Neboli pokud vyjdeme du-
sledné z této dikce, vnitini kontrolni systém m4d byt zpusobily zjiStovat nejen
rizika, ktera vznikaji v souvislosti s hospodafenim s vefejnymi prostredky,
ale i rizika, ktera vznikaji pfi plné€ni vSech ostatnich zaméru a cilli plynou-
cich z (vécné) plisobnosti orgdnu vefejné spravy.

Uvedené ustanoveni § 25 1ze povaZovat za mozné reziduum pavodneé §i-
roce koncipovaného ndvrhu zédkona o kontrole ve vefejné spravé z konce de-
vadesatych let, které bylo zmifiovano v kapitole III. Jeho izolovany doslovny
vyklad, pokud by byl pfijimdn, by pak mohl sekundarné ,,metastdzovat®i do
interpretace dalSich souvisejicich otdzek upravy. Jde konkrétné o otazku ob-
sahu a rozsahu kontrolni ¢innosti orgdnt vykondvajicich druhou skupinu
vetejnospravni finanéni kontroly, jejimZ specifickym pfedmeétem je provéro-
vani systému financni kontroly zavedenych podle tohoto zdkona z hledisek
jejich pfimérenosti a u¢innosti, tedy vnitfniho kontrolniho systému u kont-
rolovanych osob, a obdobné pak téZ o otdzku obsahu a rozsahu interniho au-
ditu podle ¢asti ¢tvrté hlavy III zdkona.

Pokud by se mélo mit za to, Ze vnitfni kontrolni systém musi zajiStovat
téZ plnéni téch tkold organu verejné spravy, které se nachdzeji za hranicemi
finanéniho fizeni zabezpecujiciho hospodafeni s vefejnymi prostfedky,
pak by se logicky mél uplatnit i vyklad, Ze orgdany, které provadéji v ramci
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vefejnospravni kontroly (jeji druhé skupiny) provéfovani zavedenych sys-
tému finan¢ni Kontroly, mohou u Kkontrolovanych orgdnt vefejné spravy
zjistovat, zda jejich vedouci zavedli systém vnitfni kontroly takto komplexné
orientovany na veSkeré ukoly orgdnu vefejné spravy, a v souvislosti s tim
pak kontrolovat i plnéni téch tkold organu vetejné spravy, které presahuji
finan¢né-hospodafsky ramec jejich ¢innosti.

S ohledem na legélni definici finanéni kontroly zavedenou v navéti § 3
odst. 1, celkové systematické souvislosti i poZadavek elementdrni vnit¥ni
soudrZnosti upravy finanéni kontroly jako celku lze vS§ak mit za nepochybné,
Ze vySe naznacované extenzivni interpretace ustanoveni zdkona o finan¢ni
kontrole o vnitfnim kontrolnim systému nemohou obstat. Uplatiiovani vy-
kladu, podle kterého by vnitini kontrolni systém podle zdkona o finan¢ni
kontrole mél zajiStovat plnéni ukold orgdnu verejné spravy i mimo finan¢né
hospoddisky rdmec jeho ¢innosti, by navic mohlo dovadét i k absurdnim
vysledktim.

JestliZe napf. ke schvalenym zamértim a ciltim, resp. rozhodujicim tiko-
Iim Ministerstva vnitra jako organu vefejné spravy patii dosahovani ur¢itych
vysledki v ochrané€ statu pfed terorismem, pak by podle izolovaného doslov-
ného znéni § 25 odst. 1 pism. b) mél vnitini kontrolni systém tohoto organu
vefejné spravy ziizeny podle zdkona o finan¢ni kontrole vytvaret podminky
i pro plnéni téchto ukold. Coz by implikovalo, Ze Ministerstvo financi, resp.
organy finan¢ni spravy vykonavajici podle § 7 odst. 2 pism. a) vefejnospravni
kontrolu vii¢i Ministerstvu vnitra by mély v ramci provétfovani pfimérenosti
a ucinnosti systému finan¢ni kontroly zavedeného na Ministerstvu vnitra
zjistovat, tedy odborné posuzovat a hodnotit, nakolik tyto spoleCensky du-
leZité vysledky resortu Ministerstva vnitra v boji s terorismem byly skute¢né
dosaZeny, aby bylo moZno ucinit zavéry o tom, zda vnitini kontrolni systém
ministerstva vytvaii podminky pro vCasné zjiStovani, vyhodnocovani a mi-
nimalizovani rizik spojenych s jejich dosahovdnim a zda v souvislosti s tim
nedoslo k poruseni zdkona o finanéni kontrole.

Absurdnost takového vykladu, pokud by byl uplatfiovan, by byla zjevna
nejen pro flagrantni naruSovani zdkonem vymezenych kli¢ovych kompetenci
jednotlivych resortl1 vefejné spravy, ale i z toho diivodu, Ze organy finan¢ni
spravy, podobn€ jako utvary orgdntl vefejné spravy jinych resortti, které jsou
urCeny k vykonu vefejnospravni finanéni kontroly, samoziejmé nemohou
disponovat ndlezitou odbornosti potfebnou ke kvalifikovanému posuzo-
vani a hodnoceni celého Sirokého spektra vSech vécnych ukold orgdnt ve-
fejné spravy, které se uskutecnuji za hranicemi problematiky hospodateni
s vefejnymi prostfedky. Pfesto je skutecnosti, Ze v nékterych protokolech
pofizovanych z vefejnospravnich kontrol byvaji v kontextu s provadénym
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posuzovanim pfiméfenosti a u¢innosti vnitiniho kontrolniho systému kont-
rolovaného organu vefejné spravy obsazena i hodnoceni plnéni pravnich po-
vinnosti z oblasti nalézajicich se zcela za ramcem problematiky hospodateni
s vefejnymi prostfedky.”

Na druhou stranu je nutno zddraznit, Ze vedouci orgdnu verejné spravy,
resp. vSichni vedouci zaméstnanci jsou samoziejmé povinni vytvorit v rdmci
daného orgdnu ¢i organizaé¢niho utvaru vnitni kontrolni mechanismy, které
postihuji plnéni veskerych ukolt téchto organizacnich jednotek. Pokud vSak
jde o ukoly realizované mimo ramec hospodareni s vetejnymi prostfedky, ne-
miuZe byt tato jejich povinnost dovozovana ze zakona o finanéni kontrole, ny-
brz z jinych zdkont, pokud ty v né€kterych oblastech ¢innosti vefejné spravy
uklddaji povinnosti systémové-kontrolniho charakteru, anebo je nutno ji do-
vodit ze samotného obecné uplatiiovaného principu ,kdo fidi, kontroluje®,
tedy principu odpovédnosti kazdého fidiciho pracovnika za plnéni veske-
rych jemu svéfenych a jim fizenych ukold.

Je tedy zfejmé, Ze vyklad zminéného ustanoveni § 25 odst. 1 pism. b),
popt. i dalSich v né€kterych ohledech obdobné vyznivajicich ustanoveni za-
fazenych do § 25 zdkona o finan¢ni kontrole, musi byt nikoli doslovny, nybrz
v uvedeném smyslu restriktivni. Hovofi-li se tedy v tomto ustanoveni o rizi-
cich zjisStovanych v souvislosti s plnénim schvalenych zamért a cili organu
verejné spravy, je nutno mit na mysli rizika zjiStovand v souvislosti s pInénim
téchto zamért a cili orgdnu vetejné spravy pouze ve vztahu k hospodateni
s vefejnymi prostiedky.

VIIL.3 Problém oznaéeni a umisténi Gpravy provérovani uéinnosti
vnitfniho kontrolniho systému v zakoné

Jak jiZ bylo naznaceno, jednim z problému hlavy I v ¢asti ¢tvrté zdkona o fi-
nancéni kontrole je zdsadni rozpor mezi jejim ndzvem a jejim normativnim
obsahem. Podle zvoleného ndzvu by obsahem hlavy méla byt mj. tiprava pro-
vérovdni ucinnosti vnitiniho kontrolniho systému (Které je uskutec¢iiovano ve
vnitfnich vztazich organu verejné spravy, tedy mimo ramec vefejnospravni
kontroly), ve skute¢nosti se vS§ak normativni pravidla zakotvena v této hlavé

74 Autofi této publikace se méli moznost o tom, Ze v ramci probihajicich verejnospravnich kontrol
podle zdkona o finanéni kontrole byvaji v nékterych ojedinélych pfipadech provadéna i hodnoceni
plnéni pravnich povinnosti z oblasti za hranicemi hospodareni s verejnymi prostredky, jako napf. po-
z4arni ochrany ¢i bezpecnosti prace, presvédcit pfi provadéni odborné konzultac¢ni ¢innosti v obdobi
let 2012-2019 pro obecné prospésnou spole¢nost Institut kontroly.
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ni¢im takovym nezabyvaji. V tomto smyslu je tedy ndzev uvedené hlavy for-
mulovan zavadéjicim zptisobem.

V této souvislosti je pak tfeba fesit otdazku, zda tprava proveéfovani ucin-
nosti vnitfniho kontrolniho systému, které je uskute¢fiovano ve vnitfnich
vztazich organu vetejné spravy, v zakoné o finan¢ni kontrole zcela chybi,
anebo zda je vném sice v urcité podobé obsaZena, ale na n€jakém jiném misté
pod néjakym jinym a z tohoto hlediska tedy rovnéZ chybné zvolenym né-
zvem nékteré z hlav zejména ¢4sti ¢tvrté zakona, resp. pod né€jakym chybné
zvolenym ndzvem konkrétniho paragrafu v ramci takové hlavy. Odpoveéd na
tuto otdzku zni, Ze Uprava provérovani ucinnosti vnit¥niho kontrolniho sys-
tému v zdkoné o financéni kontrole obsaZena skutec¢né je, a sice v ¢dsti ¢tvrté
hlavé III, nazvané Interni audit, v ustanoveni § 30, nadepsaného Pldnovdni
interniho auditu, v odstavci 7.

Zde upravené provérovani ucinnosti vnitfniho kontrolniho systému
ma povinnost zajistit nejméné jednou ro¢né vedouci orgdnu verejné spravy
a toto provérovani predstavuje onen v subkapitole VII.1 zminény sedmy seg-
ment finan¢ni kontroly podle zdkona o finan¢ni kontrole, tj. segment, ktery
neni ani Zddnou ze t¥{ skupin vefejnospravni finanéni kontroly, ani finanéni
kontrolou podle mezindrodnich smluv, ani fidici kontrolou a ani internim
auditem. Davodem, proc¢ bylo ustanoveni o provéfovani u¢innosti vnitfniho
kontrolniho systému zafazeno systematicky zcela zavadéjicim zpusobem
do hlavy III o internim auditu a v jeho rdmci do § 30 o pldnovani interniho
auditu, byla zfejmé specificka dil¢i souvislost s internim auditem, kterd je
v tomto ustanoveni rovnéZ obsaZena. S ohledem na tuto skute¢nost je proto
o tomto sedmém segmentu finan¢ni kontroly podle zdkona o finanéni kon-
trole bliZze pojedndno v subkapitole IX.3, vénované problémtm vymezeni
predmétu a priorit interniho auditu.

VIll.4 Vysledna interpretace obsahu (slozeni) vnitiniho
kontrolniho systému podle zakona

Na zdkladé vSeho, co bylo dosud v této kapitole uvedeno, je mozno zacit hle-
dat odpovéd na otdzku, co vlastné tvofi podle normativniho textu zdkona
o finanéni kontrole vnit¥ni kontrolni systém v organu vetfejné spravy, tedy
odpovéd na otdzku, na niZ ustanoveni § 3 odst. 4 pism. a) a b) a ¢asti ¢tvrté
zakona davaji odpovéd jednak vzajemné ponékud rozpornou, jednak poné-
kud neuplnou.

Pfi uplatnéni metody systematického vykladu je moZno se ptiklonit
k tomu, Ze vnitini kontrolni systém je vyznamné SirSi, neZ jak by plynulo
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z izolovaného znéni § 3 odst. 4 pism. a) a b), ale i neZ jak naznacuje systema-
tické Clenéni ¢asti ¢tvrté na tfi hlavy, protoZe podle zdkona jej tvofi vlastné
Ctyti slozky:
a) soubor opatfeni organizacné systémové povahy, kterd pfijimaji vedouci
orgdnu vetejné spravy a dalsi vedouci zaméstnanci tohoto orgdnu podle
§ 25 zdkona pro zavedeni, fungovani a udrZovani fidici kontroly a in-
terniho auditu, a ddle rovnéZ podle véty prvni navéti § 5 odst. 1 zdkona
v rdmci tam upravené odpovédnosti vedoucich orgdnt vefejné spravy
za organizovani, fizeni a zajisténi primérenosti a ucinnosti financéni
kontroly,
b) fidici kontrola podle § 3 odst. 4 pism. a) a § 26 a 27,
¢) interni audit podle § 3 odst. 4 pism.b)a§28az31a
d) provérovani vnitfniho kontrolniho systému, zajistované vedoucim or-
gdnu verejné spravy podle § 30 odst. 7 (bliZe k tomu v subkapitole IX.3).
Je pritom nutno opé€t zdlraznit, Ze takovéto sloZeni vnitfniho kontrol-
niho systému orgdnu vefejné spravy vyplyva z neutralniho rozboru legisla-
tivniho textu zdkona o finan¢éni kontrole, tak jak v platném znéni existuje.
Jde tedy o ¢lenéni ,,nastolené” timto zdkonem samotnym. Na tom nemtiZe
nic zménit skute¢nost, Ze tzv. mezindrodné uznavané standardy,” z nichz
maji vedouci orgdnt vefejné spravy podle véty druhé v ndvéti § 5 odst. 1 pfi
zavadéni a fizeni finanéni kontroly vychazet, uplatiiuji ¢lenéni vnitfniho
kontrolniho systému postavené na odliSném zéakladé. Podle nich je vnitini
kontrolni systém vytvaren péti slozkami, jeZ tvoifi a) kontrolni prostfedi,
b) fizeni rizik, c) ¥idici a kontrolni mechanismy, d) informace a komunikace
ae) monitoring.” Jde o pohled svou podstatou odlisny od pohledu pravniho,
ktery musi obsahovat zdkonnd uprava tohoto systému. Pravni uprava jako
normativni regulace spoleCenskych, zde kontrolnich, vztahli musi, resp. by
méla, obsahovat vySe uvedené pravni aspekty téchto vztahtl a na jejich za-
klad€ pak odliSovat jednak rizné druhy kontrol jako ¢innosti odehravajicich
se mezi urcitymi subjekty s urcitym specifickym pfedmétem kontrolniho
zjistovani, jednak ¢innosti spocivajici v néem jiném nez v kontrole (jakkoli
kontrole blizkém). V zavislosti na tom pak musi pfinaSet i ur¢ité s tim kore-
spondujici legislativni ¢lenéni pravni upravy tak komplementarniho feno-
ménu, jakym bezesporu je vnitini kontrolni systém v organu vetejné spravy.

75V tomto smyslu zejména tzv. Integrovany ramec vnitini kontroly (Internal Control - Integrated Fra-
mework) vydany v roce 2013 mezinarodni iniciativou COSO (Comittee of Sponsoring Organizations
of The Treadway Commission), dostupny na www.coso.org.

76 Blize k tomu viz CZUDEK KRANECOVA, J. - CZUDEK, D. - KOUCKA HOFFEROVA, T. - VUONGOVA,
A. Komentar k zékonu o financni kontrole ve verejné sprave, s. 46 a nasl.
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Soucasné s tim je ale nutno fici, Ze odliSnd povaha a odliSné obsahové
i terminologické pojeti vnitiniho kontrolniho systému na jedné stran€ v z4-
koné€ a na druhé stran€ v nepravnim dokumentu nevladni mezinarodni or-
ganizace, na ktery zakon obecné bez jakékoli bliZsi individualizace odkazuje,
samoziejmé nutné neznamend, Ze normativni pravidla obsazena v zdkoné
o finanéni kontrole ve svém znéni nevychdazeji i z dotenych mezindrodné
uzndvanych standard (resp. ze zkuSenosti spojenych s jejich uplatiiovdnim)
¢i Ze jsou s nimi v rozporu. Stejné tak to neznamena, Ze vedouci orgdnt ve-
fejné spravy nemohou pfi pln€ni svych zdkonnych povinnosti formulovanych
zdkonem o finan¢ni kontrole z téchto mezindrodné uznavanych standarda
raciondlné vychdzet. Nicméné pravidla mezindrodnich standardd vnitini fi-
nanéni kontroly nelze pojimat jako normy ,,vySsi pravni sily“, neZli je zdkon
o finan¢ni kontrole, protoZe tato pravidla nejsou viibec pravnimi normami.
Nelze tedy na jejich zakladé (podle nich) pfekreslovat obsah pravnich norem
samotného zdkona o finan¢ni kontrole zjiStény jejich interpretaci.

V pfipadném ,,sporu” o to, jestli je vnitfni kontrolni systém orgdnu ve-
fejné spravy konstituovany zakonem o finan¢ni kontrole tvofen ¢tyfmi sloz-
kami, které vyplyvaji ze znéni tohoto zdkona, nebo péti odliSnymi sloZkami,
které podava znéni mezindrodné uznavanych standardt, je tedy nutno dat
v pravnim stdté€ jednoznacné prednost tomu, co stanovi zakon. Pak 1ze pfi-
rozené hledat konstruktivni odpovéd na otdzku, v kterych konkrétnich usta-
novenich zdkona o finan¢ni kontrole, resp. v kterych sloZzkdach vnitfniho
kontrolniho systému v pojeti zdkona o financ¢ni kontrole, 1ze nalézat jednot-
livé prvky komponent vnitfniho Kontrolniho systému v pojeti mezinarodné
uznavanych standardd, tedy pokousSet se o odhaleni, jakym zptisobem do-
chézi vlastn€ k vzdjemnému prolindni obou téchto (spolecensky i odborné
nepochybné relevantnich) ¢lenéni.

Véc ale nelze pojmout napft. tak, Ze vnitfni kontrolni systém organu ve-
fejné spravy je ve smyslu zdkona o finan¢ni kontrole tvofen jednak fidici kon-
trolou a internim auditem, protoZe o nich vyslovné hovofi zakon o finan¢ni
kontrole jako o sloZkach vnitfniho kontrolniho systému, a jednak kontrol-
nim prostfedim, fizenim rizik, fidicimi a kontrolnimi mechanismy, informa-
cemi a komunikacemi a monitoringem, protoZe o nich zase hovoti zdkonem
obecné odkazované mezindrodné uzndavané standardy. Takovy pohled na véc
by jednak odporoval pravidlim formadlni logiky, protoZe by znamenal cha-
otické sméeSovani rliznych, tedy na jinych principech i odliSné terminologii
stojicich a do zna¢né miry nekompatibilnich klasifikaénich pfistupt k urcité
vécné problematice, jednak by znamenal nedovolené nadfazovani pravidel
nepravniho dokumentu nad platny zdkon.
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Kapitola IX

Problémy nejasného vymezeni pfedmeétu a priorit interniho auditu jsou v za-
sadé troji.

IX.1 Dvoji rozdilné vymezeni pojmu interniho auditu v zakoné
a vysledna interpretace legalni definice interniho auditu

Vymezeni pojmu interni audit je v zakoné o finan¢ni kontrole vyjadfeno zpt-
sobem, ktery je moZno oznacit za vnit¥n€ rozporny a legislativné zmatecny.
Zakon totiZ obsahuje nikoli jedno, ale nelogicky dvé riiznd vymezeni tohoto
jednoho a téhoZ pojmu, tedy vlastné dve rlizné legdlni definice, obsaZené jed-
nak v § 3 odst. 4 pism. b), jednak v néavéti § 28 odst. 2 zdkona, z nichZ kazda
spatfuje, vyjde-li se dusledn€ z jejich doslovného znéni, pfedmeét a priority
interniho auditu v ponékud jinych ¢innostech, kterymi ma4 byt napliiovan.
Pro zjisténi skutecného predmétu a smyslu (dcelu) interniho auditu podle
zékona o finanéni kontrole nelze proto vystadit s doslovnym znénim jednoho
¢i druhého ustanoveni zédkona, ale je nutno k nému dospét systematickym
pravnim vykladem, ktery vezme v tvahu jak znéni obou téchto ustanoveni
v jejich vzajemnych souvislostech, tak i znéni nékterych dalSich ustanoveni
zakona vztahujicich se k internimu auditu.

Jak jiz bylo uvedeno v kapitole VIII, podle § 3 odst. 4 pism. b) zdkona o fi-
nanéni kontrole se internim auditem rozumi organizacné oddélené a funkcné
nezdvislé prezkoumdvdni a vyhodnocovdni primérenosti a tcinnosti ridict
kontroly, vietné provérovdni sprdvnosti vybranych operaci. Pro takto for-
mulovanou prvni legdlni definici je zavedena legislativni zkratka interni au-
dit (slovy ddle jen ,interni audit®). Podle navéti § 28 odst. 2 je vSak, zcela bez
ohledu najiZjednou takto zdkonem zavedenou legislativni zkratku, vymezen
interni audit jako nezdvislé a objektivni prezkoumdvdni a vyhodnocovdni ope-
raci a vnitrniho kontrolniho systému orgdnu verejné spravy.

Prvni legdln{ definice tedy jednoznacné klade diraz na vymezen{ inter-
niho auditu jako kontrolni ¢innosti, ktera je kontrolou kontroly neboli super-
kontrolou. M4 jit o kontrolni ¢innosti neodehravajici se v primdrnim, nybrz
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v sekunddrnim (nadstavbovém) ,,patfe” systému vnitinich finan¢né kontrol-
nich mechanismu v orgdnech verejné spravy, protoZe se ji ma oveéfovat, na-
kolik je pfiméteny a ucinny jiny (primarni) segment finanéni kontroly podle
zdkona o finan¢éni kontrole, tj. fidici kontrola. Spravnost jednotlivych financ-
nich a majetkovych operaci orgdnu vetejné spravy se ve smyslu této prvni
legélni definice provétuje v ramci interniho auditu jen vybérovym zplisobem
a vzdy jen za uCelem provéreni pfimérenosti a uc¢innosti fidici kontroly (coZ
vyplyva mj. z pouZziti slovnich vyrazt véetné a vybranych).

Druhé legdlni definice interniho auditu naopak stavi z hlediska pouZité
slovni konstrukce pfezkoumavani a vyhodnocovani jednotlivych finan¢nich
a majetkovych operaci vyznamove na stejnou uroven jako provadéni super-
kontrolni ¢innosti spocivajici v pfezkoumévani a vyhodnocovéni (tj. kont-
role) vnitiniho kontrolniho systému orgdnu vefejné spravy. Pfezkoumévani
a vyhodnocovani operaci se uvadi v této definici na prvnim misté a bez pou-
ziti vyrazu vybranych, ktery ve vySe uvedené prvni definici interniho auditu
omezuje proveéfovani spravnosti finanéné€ majetkovych operaci pouze na
takové operace (nebo jejich mnozstvi), které jsou v konkrétnim pfipadé ne-
zbytné k pfezkoumdni a vyhodnoceni pfiméfenosti a ucinnosti fidici kont-
roly v orgdnu vetejné spravy. Absence vyrazu vybranych ve vztahu k pfezkou-
mavanym a vyhodnocovanym operacim a pouziti soufadici spojky a mezi
pfezkoumavanim a vyhodnocovanim operaci a (pfezkoumavanim a vyhod-
nocovanim) vnitfniho kontrolniho systému znamenad, Ze podle této druhé
definice se pfezkoumdvani a vyhodnocovani operaci nepovazuje za nedilnou
soucast prezkoumdvani a vyhodnocovani vnitfniho kontrolniho systému or-
ganu verejné spravy, ale za relativné samostatnou kontrolni ¢innost realizo-
vanou pti vykonu interniho auditu vedle pfezkoumdavani a vyhodnocovani
vnitfniho kontrolniho systému. Na druhé stran€ tato druhd legdlni definice
pfisuzuje internimu auditu vyznamnéjsi roli, pokud jde o rozsah superkon-
trolni ¢innosti, protoZe prvni definice vyslovné omezuje interni audit pouze
na kontrolu fidici kontroly, kdeZto podle druhé definice se internimu auditu
prisuzuje uloha pfezkoumavat a vyhodnocovat cely vnit¥ni kontrolni systém
organu vefejné spravy.

Pro vymezeni pojmu interniho auditu je vSak tfeba vzit v ivahu i dalsi
zdkonna ustanoveni, jako napt. § 31 odst. 1 ve vztahu k § 28 odst. 1 a § 31
odst. 3, kterd upravuji vysledné auditni dokumenty (obsah zprdvy o prove-
deném internim auditu a obsah ro¢ni zpravy o vysledcich interniho auditu)
a vystizné naznacuji, co je ucelem interniho auditu, resp. jaké konkrétni vy-
stupy se od provedeného interniho auditu vlastné oekdvaji. Dale jde o dalsi
ustanoveni § 28, nazvaného Funkcéni nezdvislost interniho auditu, a § 29, na-
zvaného Postaveni interniho auditu, a ptihlédnout je tfeba rovnéZ k tomu,
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jak je interni audit charakterizovan v dokumentech mezindrodni asociace
internich auditort vydavajici mezindrodn€ uznavané auditorské standardy.”

Posoudi-li se obé vyse uvedené definice téhoZ pravniho pojmu interniho

auditu v jejich vzdjemné logické souvislosti a vezmou-li se souc¢asné v uvahu
uvedend dal$i zakonnd ustanoveni a charakteristiky internfho auditu podle
mezindrodnich auditorskych standardd, je moZno dospét k pojmovym zna-
kim interniho auditu podle zdkona o finan¢ni kontrole (tj. atributiim, bez
nichz interni audit neni internim auditem ve smyslu zdkona o finan¢ni kon-
trole), kterymi podle naseho ndzoru jsou:

a)

b)

c)

d)

77

organizacni zaclenéni a uskutecrfiovani interniho auditu jako jedné
z forem vylu¢né vnitini kontrolni ¢innosti, kterou se v teorii kontroly
rozumi Kkontrola uskutecriovanad uvnitf uzavieného odpovédnostniho
okruhu, v pfipadé vnitini kontrolni ¢innosti podle zdkona o finanéni
kontrole uvnitf odpovédnostniho okruhu vedouciho organu vefejné
spravy, a kterd je jiz z definice v protikladu (a contrario sensu) s kontro-
lou externi, uskutectiovanou zvnéjsku, tj. zpoza hranic tohoto odpovéd-
nostniho okruhu;

nezavislost interniho auditu, jeZ je zajiSténa organizaénim oddélenim
vykonavatele internfho auditu od vnit¥nich fidicich struktur orgdnu
vefejné spravy a pfimou podfizenosti vykonavatele interniho auditu
vyhradné vedoucimu organu vefejné spravy. Podfizenost vedoucimu
organu verejné spravy vSak soucasné znamena, Ze nezavislost interniho
auditu neni absolutni, nybrZ pouze relativni;

pfevazné superkontrolni charakter kontrolni ¢innosti, jiZ je interni audit
napliiovan. Jde o kontrolu Kontroly a o kontrolu opatfeni majicich zajis-
tit fungovani kontroly, s prioritnim ddrazem na postiZeni systémovych
souvislosti pfimérenosti a u¢innosti vnitfnich kontrolnich mechanismu
organu verejné spravy;

pfindSeni specifické pfidané hodnoty pro organ vetejné spravy, ktera
pfesahuje ramec vystupll standardni kontrolni ¢innosti zaméfujici se
na pouhé odhalovani a vymezovani nedostatku. Tato pfidand hodnota
spo¢iva v systémovém hodnoceni kvality vnitfniho kontrolniho systému
jako vyznamné soucasti systému vnitiniho fizeni orgdnu vefejné spravy
a ve formulovani doporuceni pro budouci ¢innost orgdnu verejné spravy,

Podle aktudlniho znéni dokumentu Mezinarodni rdmec profesni praxe interniho auditu, jehoz vyda-
vatelem je The Institute of Internal Auditors, Inc., se sidlem v USA, je interni audit definovan jako ne-
z4visl3, objektivné ujistovaci a poradenska ¢innost zamérend na pridavani hodnoty a zdokonalovani
procesl v organizaci. Interni audit podle této definice pomaha organizaci dosahovat jejich cild tim,
Ze prinasi systematicky metodicky pristup k hodnoceni a zlepSovani Uc¢innosti systému fizeni rizik,
fidicich a kontrolnich procest a fizeni a spravy organizace.
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prinaSejicich zkvalitnéni fizeni jeho provozni a finanéni ¢innosti a vnitt-

niho kontrolniho systému.

V souvislosti s tim je pak moZno dospét i k legalni definici interniho au-
ditu v jeji syntetizované vysledné (prdavni interpretaci vytvofené) podobé.
Internim auditem podle zdkona o finanéni kontrole je takto zfejmé mozno
rozumeét organizacné oddélené a funkéné nezavislé prezkoumadvani celého
vnitfniho kontrolniho systému orgdnu vetejné spravy predpokladaného za-
konem o finan¢ni kontrole z hledisek jeho pfiméfenosti a u¢innosti, véetné
pfezkoumavani spravnosti vybranych finanénich a majetkovych operaci
z hlediska jejich spravnosti.

IX.2  Nejasnosti vymezeni rozsahu interniho auditu

Druhy problém nejasného vymezeni interniho auditu souvisi s tim, o Cem jiz
bylo pojednéano v subkapitole VIII.2, a sice s do jisté miry nejasnym vymeze-
nim obsahu a rozsahu celého vnit¥niho kontrolniho systému, jehoZ je interni
audit soucasti. Tato nejasnost spociva v tom, zda ma systém vnit¥ni kontroly
slouZit pouze pro napliiovani cilli a ikolli orgdnu vefejné spravy pti hospo-
dateni s vefejnymi prostfedky, anebo zda m4 slouZit pro napliiovani vSech
rozhodujicich cili a dkoltl organu vetejné spravy, tedy vCetné téch, které
se vécné nalézaji zjevné za hranicemi hospodareni s vefejnymi prostfedky.
Samotné doslovné znéni nékterych ustanoveni zdkona upravujicich interni
audit totiZ muZe navadét k vykladu, Ze tikolem interniho auditu je v rdmci
prezkoumavani a vyhodnocovani vnitfniho kontrolniho systému zjistovat,
nakolik jsou v orgdnu vefejné spravy plnény jeho veskeré rozhodujici ukoly,
tedy ijiné neZli finan¢n€ hospodarské ukoly.

Napriklad podle § 28 odst. 2 pism. a) interni audit zjiStuje, zda prdvni
predpisy, prijatd opatreni a stanovené postupy jsou v ¢innosti orgdnu verejné
sprdvy dodrZovdny, a podle pismene f) zjiStuje, zda dosazZené vysledky prvi pl-
néni rozhodujicich vikolii orgdnu verejné sprdvy poskytuji dostatecné ujistént,
Ze schvdlené zdmeéry a cile tohoto orgdnu budou splnény. Dikce téchto usta-
noveni tedy v sobé neobsahuje zadna omezeni takového zjistovani na plnéni
ukolt z oblasti hospodafeni s vefejnymi prostfedky a nastoluje tak obdobné
otdzky jako ustanoveni § 25 odst. 1 pism. b) zdkona.

K tomu je ovSem nutno uvést, Ze pokud plati zaveér, jiZ vySe dovozeny
v subkapitole VIII.2, o tom, Ze ustanoveni § 25 odst. 1 pism. b) musi byt s ohle-
dem na obecné deklarovany spolecensky ticel, celkové systematické souvis-
losti a poZadavek elementdrni vnitfni soudrZnosti upravy financ¢ni kontroly
interpretovano restriktivné, pak totéZ musi analogicky platit i pro vyklad
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ustanoveni § 28. V tomto smyslu by tedy mél interni audit napf. zjiStovat, zda
jsou v ¢innosti orgdnu verejné spravy dodrzovany jen ty pravni pfedpisy, sta-
novena opatteni a postupy, které ukladaji povinnosti ptimo souvisejici s hos-
podafenim s vefejnymi prostfedky apod. Jinymi slovy, interni audit podle
zékona o finan¢ni kontrole je zaméfen vyluéné na hospodafeni s vefejnymi
prostiedky (vefejnymi financemi, vécmi, majetkovymi pravy a jinymi majet-
kovymi hodnotami patficimi stdtu nebo vymezenym préavnickym osobam),
nikoli tedy na plnéni jinych vécnych (nehospoddrskych) ¢i politickych ukolt
organu verejné spravy (jako napf. na Ministerstvu vnitra na plnéni tkolt boje
s mezindrodnim terorismem, zajiStovani vnitfniho pofddku a bezpecnosti
¢i pozarni ochrany nebo na Ministerstvu obrany plnéni tikold vyzbrojovani
Armady CR). Hospodareni s vefejnymi prostfedky je v§ak internim auditem
samoziejmé posuzovano v uzkém kontextu s t€mito vécnymi a politickymi
ukoly organu verejné spravy i ostatnimi podminkami pro napliiovani spole-
¢enského poslani, pro néZ byl organ verejné spravy ztizen.

Pro uplnost je pak nutno zminit, Ze k problému nejasného vymezeni
rozsahu interniho auditu patfi svym zptisobem i ustanoveni § 29 odst. 4 a 5
zékona o finanéni kontrole, kterd se dotykaji vzdjemnych vztahti (pfedsta-
vuji vzdjemné priniky) mezi vefejnospravni kontrolou a internim auditem
a kterd je nutno vzhledem k rozdilné pravni povaze a navazujicim dil¢im
Upravam t¥i skupin vefejnospravni kontroly interpretovat restriktivné, jak
o tom bylo jiZ pojednano v zavéru subkapitoly VII.2.

IX.3 Interni audit ve vztahu k povinnosti vedouciho organu
verejné spravy zajistit provéreni Gcinnosti vnitfniho
kontrolniho systému

Konec¢né tfeti problém nejasného vymezeni interniho auditu souvisi s tim,
o ¢em jiZ byla u€inéna pfedbéZnd zminka v subkapitole VIIIL.3, a sice s ob-
sahem ustanoveni § 30 odst. 7 zatazeného v paragrafu s ndzvem Pldnovdni
interntho auditu. Ustanoveni zni: Vedouci orgdnu verejné sprdvy nejméné
Jjednou rocné zajisti provereni ucinnosti vnitiniho kontrolniho systému, ktery
zahrnuje vsechny kontrolni ¢innosti v rdmci vnitiniho provozniho a financ-
ntho rizeni tohoto orgdnu. Tam, kde dosud nebyla zavedena funkce interniho
auditu, se provérii u tohoto orgdnu i potieba jejiho zavedent.

Systematické umisténi tohoto ustanoveni na tomto misté v zakoné muize
vyvoldvat zdéani, Ze jeho obsahem je feSeni néjaké otdzky pldnovani inter-
niho auditu anebo vymezeni néjaké dalsi ¢dsti pfedmétu interniho auditu
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nad rdmec toho, co je jiZ o pfedmétu interniho auditu feceno ve (vzdjemné
ponékud rozpornych) ustanovenich § 3 odst. 4 pism. b) a § 28 odst. 2 zdkona.

Obsahem tohoto ustanoveni neni ve skutec¢nosti ani jedno, ani druhé.
Zakotvenim uréité pravni povinnosti uritému subjektu se tu totiZ z faktic-
kého hlediska konstituuje dalsi specificky segment finan¢ni kontroly.
V ustanoveni uvedené provéfovani u¢innosti vnitfniho kontrolniho systému
je zcela nepochybné kontrolou, avSak nejde o Zadnou z podskupin veftej-
nospravni kontroly (ta je upravena v druhé, nikoli ¢tvrté ¢4sti zdkona), nejde
o tidici kontrolu (protoZe nejde o kontrolu jednotlivych finan¢nich a majet-
kovych operaci) a nejde ani o interni audit, nebot zajiS§téni ¢i vykon této kon-
troly zde neni uloZeno utvaru interniho auditu. Pfipadnd potfeba zavedeni
interniho auditu, pokud v orgdnu vetejné spravy dosud zaveden nebyl, je na-
opak pfedmétem této Kontroly.

Ustanoveni ukladd zajisténi této specifické skupiny kontrolni ¢innosti,
tedy zajiSténi provéfeni vnitfniho kontrolniho systému z hlediska jeho tcin-
nosti, véetn€ otdzky pfipadné potfeby zavedeni interniho auditu, vedoucimu
organu vetejné spravy. Kdo ma ovSem tuto kontrolu provést, ustanoveni ne-
urcuje, takZe je véci vedouciho, koho jejim provedenim povéfi. Lze pfitom
dovodit, Ze pokud je v orgdnu verejné spravy interni audit zaveden, pak ve-
douci organu verejné spravy miize provedenim této Kontroly poveéfit prave
utvar interniho auditu. Otdzka potfeby zavedeni interniho auditu v tomto
pfipadé feSena samoziejmé nebude, kdyZ uz audit zaveden je, miZe byt vSak
zkoumadno, pokud je interni audit vykondvan napt. jen jedinym auditorem,
zda nenastaly davody pro zfizeni utvaru interniho auditu anebo naopak
zda vzhledem k nastalému poklesu rizik pfi hospodafeni s vefejnymi pro-
stfedky nepostaci nahradit funkci interniho auditu vykonem vetejnospravni
finan¢ni kontroly.

Takovy postup bude logicky vzhledem k tomu, Ze utvaru interniho au-
ditu pfislusi provadét provéfovani ucinnosti vnitfniho kontrolniho systému
i pfimo ze zdkona, tedy, jak jiZ bylo uvedeno, z jeho ustanoveni § 28 odst. 2.
V takovém pripadé pak dojde jednou a touZ kontrolni Cinnosti vlastné
k soub€hu kontroly u¢innosti vnitiniho kontrolniho systému vykondvané
internim auditem na zdkladé § 28 a kontroly se stejnym zaméfenim zajisto-
vané podle § 30 odst. 7 vedoucim orgdnu vefejné spravy. Z toho vyplyva, Ze
realizace tohoto sedmého segmentu finan¢ni kontroly, jako samostatné kon-
trolni ¢innosti odliSujici se navenek od ostatnich skupin finanéni kontroly,
by méla fakticky pfichdzet ke slovu pouze v téch orgdnech vefejné spravy,
kde neni interni audit zaveden.
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Kapitola X

Problémy upravy ndpravnych a sankénich prostfedkt v zdkoné o finanéni
kontrole se tykaji pfedevSim vefejnospravni kontroly, kterd je, jak jiZ bylo
uvedeno, druhem vnéjsi spravni kontroly, tj. kontroly uskute¢tiované vuci
jinak nepodfizenym pravnim subjektiim, a z toho divodu musi byt jeji né-
pravné a sankéni prostfedky upraveny pfimo v zdkoné.

Kontrolni ¢innosti ve vnitfnich vztazich vefejné spravy, k nimz patii i fi-
dici kontrola a interni audit podle zdkona o finan¢ni kontrole, objektivné vii-
bec nevyzaduji, aby byly upraveny zakonem, nebot, jak jiz o nich bylo feceno,
vztahy mezi kontrolovanymi a kontrolujicimi nejsou u téchto kontrol vztahy
pravnimi, ale jen organizacnimi. To samo o sobé vede (resp. dosud v pravnich
pfedpisech vétsinou vedlo) k tomu, Ze i tam, kde zdkonem tyto Kontrolni ¢in-
nosti upraveny jsou, jde zpravidla o upravy omezeného rozsahu, které obsa-
huji pfedevsim hmotnépravni aspekty prvni faze kontroly, zatimco procesni
aspekty prvni fdze a hmotnépravni a procesni aspekty druhé faze kontroly
byvaji vyjadfovany spiSe jen utrzkovité nebo viibec.

Takto je tomu i v upravach fidici kontroly a interniho auditu v zdkoné
o finanéni Kontrole. Za ustanoveni, v nichZ lze nalézat urcité upravy pro-
stfedk sméfujicich k ndpravé zjisténych nedostatkd, 1ze u fidici kontroly
povazovat § 26, nadepsany PredbézZnd kontrola, odst. 5, podle kterého je
vedouci orgdnu vetejné spravy na zakladé pisemného ozndmeni vykonava-
tele pfedbéZné kontroly o tom, Ze operace byla provedena bez predbéZné
kontroly, povinen prijmout opatreni k provéreni této nekontrolované operace
a k zabezpeceni rddného vykonu predbézné kontroly, a déle § 27, nadepsany
Prubéznd a ndslednd kontrola, odstavec 3, podle kterého je vedouci orgdnu
vefejné spravy na zakladé pisemného oznameni vykonavatele priibéZné nebo
nasledné kontroly o nespravném nakladdni s vefejnymi prosttedky povinen
prijmout opatreni k ndpravé zjisténych nedostatkii a opatieni k zabezpeceni
rddného vykonu této kontroly.

Z ustanoveni upravujicich interni audit se svym obsahem nejvyraz-
néji blizi upravé ndpravného prostifedku kontroly § 31, nazvany Poddvdni
zprdv, odstavec 4, podle kterého vedouci orgdnu verejné spravy na zaklade
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doporuceni utvaru interniho auditu uvedenych v jeho ro¢ni zprave o vysled-
cich interniho auditu p7ijimd (tj. je povinen pfijimat) odpovidajici opatreni.

X.1 Problémy upravy napravnych prostfedki vefejnospravni
kontroly

Uprava napravnych prostiedki vefejnospravni kontroly je obsaZena, pokud
jde o prvni a druhou skupinu vetejnospravni kontroly (tj. vefejnospravni
kontroly, kterd neni auditem podle pfimo pouZitelnych pfedpisti Evropské
unie), v ustanovenich § 18, nazvaného Opatreni k ndpravé, a § 19, nazvaného
Informace o uloZeni opatient k ndpravé. Z nich vychozi a obsahové zdaleka
nejvyznamné;jsi je ustanoveni § 18 odst. 1, podle kterého kontrolovand osoba
Jje povinna prijmout opatveni k odstranéni nedostatkii zjisténych pri verej-
nosprdvni kontrole bez zbytecného odkladu nejpozdéji ve lhiité stanovené kon-
trolnim orgdnem.

Uprava napravnych prostiedkil této vefejnospravni kontroly se vyzna-
Cuje predevsim tfemi problémy. Prvnim z nich je zcela nespravné systema-
tické zafazeni ustanoveni § 18 a § 19 v ¢asti druhé, vénované vefejnospravni
kontrole, v hlavé II, nazvané Procesni pravidla. Klicové ustanoveni § 18 odst. 1
je totiZ celym svym obsahem ustanovenim nikoli procesni, nybrZ hmotné-
pravni povahy a hmotnépravni povahu maji z pfevazné ¢dsti i ustanoveni § 18
odst. 2 a § 19. Napravné prosttedky vnéjsi spravni kontroly jsou z hlediska své
pravni podstaty vZdy uloZenim prdvni povinnosti kontrolovanému subjektu,
popfipadé pfimym donucenim ke splnéni této povinnosti, pficemzZ ucelem
této povinnosti je dosdhnout souladu skute¢ného stavu, ktery se podle kon-
trolniho zjiSténi negativné odchyluje od stavu Zadouciho, s timto stavem
zadoucim. JiZ tim samym je ddno, Ze ndpravné prostfedky kontroly sméfuji
k pfimému ovliviiovani hmotnépravnich pomért kontrolovanych osob, tj. je
dana hmotnépravni, a nikoli procesni povaha téchto prostfedkid. Pravnimi
normami zakotvujicimi ndpravné prostfedky kontroly se dosahuje ucelu
pravni upravy (v daném ptipadé upravy finanéni kontroly) bezprostfedné,
nikoli zprostfedkované, jako je tomu z definice u norem procesniho prava.’®
Nespravné zakonné oznaceni upravy opatfeni k naprave podle § 18 a § 19 za
procesni Upravu muze vést, vzhledem k tomu, Ze pro uplatiiovani hmotného
a procesniho prava plati ¢aste¢né€ odliSné zasady, k riiznym interpreta¢nim
omyllim ze strany kontrolujicich i kKontrolovanych subjekti, napf. pokud jde

78 Srov. GERLOCH, A. Teorie prava. 8., aktual. vyd. Plzeri: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale§ Cenék,
2021,s.128.
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o zpusob uplattiovani opatfeni k nédpravé ¢i sankcionovani za neplnéni po-
vinnosti pfijmout tato opatfeni.

Druhym problémem prdavni upravy ndpravnych prostfedkil vetej-
nospravni kontroly je prakticky nulovd moZnost kontrolovaného subjektu
efektivné se pravné branit proti nastoupeni povinnosti pfijmout opatfeni
k odstranéni nedostatku zjiSténych pfi vefejnospravni kontrole podle § 18
odst. 1 v situaci, kdy je presvédcen, Ze nedostatky v jeho ¢innosti dovozované
v protokole o kontrole zpracovaném podle § 12 kontrolniho faddu ve skute¢-
nosti nevznikly nebo vznikly ve zcela jiné neZli v dovozované podobé nebo
rozsahu. Jde o nésledek skute¢nosti, Ze pravni povinnost pfijmout opatfeni
k odstranéni nedostatkil zjiSténych pti vefejnospravni kontrole, upravenad
v § 18 odst. 1, vznik4 kontrolovanym subjekttim pfimo ze zdkona, coZ pfedsta-
vuje v systému pravnich uprav ndpravnych prostfedka vnéjsi spravni kont-
rolyvelmivyjimecnou asoucasnéivelmiproblematickou pravni konstrukei.”

Standardnimi ndapravnymi prostfedky pouZivanymi pro ucely odstranéni
nedostatkt zjiSténych vnéjsi spravni kontrolou jsou z hlediska jejich procesni
formy rozhodnuti kontrolnich organti vydand ve spravnim fizeni podle za-
kona ¢. 500/2004 Sb., spravniho fddu. Poté co kontrolujici vymezil ve svém
kontrolnim zjistén{ vyjadfeném zpravidla v protokole o kontrole podle kon-
trolniho fddu nedostatky v ¢innosti kontrolovaného subjektu a poté co pfi-
padné byly nadfizenym Kkontrolujiciho podle § 14 odst. 1 kontrolniho fadu
zamitnuty i ndmitky podané proti kontrolnimu zjiSténi nebo byly podle § 21
kontrolniho fadu provedeny opravy nespravnosti protokolu, byva kontrolni
organ na zakladé zdkona upravujiciho danou kontrolni ¢innost opravnén,
aby ve spravnim fizeni rozhodl o uloZeni pravni povinnosti kontrolovanému
subjektu, kterou se dosahuje odstranéni kontrolou zjisténych nedostatki (pro
kterou pozitivni pravo pouZiva nejcastéji oznaceni ,opatfeni k napravé®). Tato
povinnost mutZe byt pfitom formulovéana jen ve zcela obecné poloze$® nebo
miZe jit o povinnost kontrolovaného subjektu provést konkrétni ¢innosti

79 Jinymi ojedinélymi priklady pravni Upravy, na jejimz zakladé vznika kontrolovanym subjektim pfi-
mo ze zdkona pravni povinnost pfijmout opatieni k odstranéni kontrolou zjisténych nedostatk,
jsou ustanoveni § 13, Prijeti a pInéni opatfeni k népraveé zjisténych chyb a nedostatku, v zakoné
¢. 420/2004 Sb., o prezkoumavani hospodareni tzemnich samosprévnych celkli a dobrovolnych
svazkl obci, a § 175 odst. 1 zdkona ¢. 561/2004 Sb., o pfedskolnim, zékladnim, stfednim, vy$sim
odborném a jiném vzdélavani. Jde o ustanoveni vyznacujici se obdobnymi problémy jako § 18 odst.
1zékona o finanéni kontrole. Blize k tomu ve vztahu k § 13 zakona &. 420/2004 Sb. viz KRAMAR, K.
K préavni Upravé kontrolnich ¢innosti podle zdkona €. 420/2004 Sb., o pfezkoumavani hospodareni
Gzemnich samospravnych celkil a dobrovolnych svazkd obci. In: KLIMA, K. Odpovédnost tzemni
samospravy. Praha: Metropolitan University Prague Press, 2014, s. 179 a nésl.

80  Napt. podle § 60d zakona ¢. 455/1991 Sb., Zivnostenského zakona, mlze Zivnostensky Ufad rozhod-
nutim ulozit podnikateli odstranéni nedostatku zjisténych pfi provozovani Zivnosti.
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nebo ukony specifikované kontrolnim orgdnem nebo o povinnost spoc¢ivajici
v zdkazu urcitych ¢innosti. Ndpravnym prostfedkem muze byt i odejmuti ur-
¢itych véci, napft. zavadnych vyrobki,® nebo odnéti ur¢itého opravnéni kon-
trolovaného subjektu.® Kontrolovany subjekt mé pak mozZnost v pfipadé ne-
souhlasu s timto spravnim rozhodnutim uplatnit f¥ddny opravny prostiedek ve
spravnim fizeni a pfi neuspéchu se mize domahat ochrany svych pravipoda-
nim Zaloby ke spravnimu soudu podle § 65 zdkona ¢. 150/2002 Sb., soudniho
fadu spravniho, proti pravomocnému rozhodnuti spravniho organu.

Vedle ndpravnych prostfedkt v podobé€ spravnich rozhodnuti jsou podle
mnoha zakont upravujicich vnéjsi spravni kontrolni ¢innosti uplatiiovany
napravné prostiedky také neformélnim zptisobem jako tzv. faktické pokyny
nebo bezprostiedni zdsahy. Jde o pravné zavazujici, vice méné ovSem bez-
proceduralni pokyny ufednich osob spocivajici ve vysloveni neformdlniho
prikazu ¢i zdkazu anebo jako tikony pfimého donuceni smétujici k odvraceni
nebezpeci bezprostfedné ohrozujiciho pravem chranéné zajmy. Faktické po-
kyny a bezprosttedni zdsahy jsou uplatiiovany zejména v situacich, kdy je
zjedndni ndpravy mozné ucinit jednoduchym zpusobem nebo kdy je néco
potfeba provést pro nebezpedi z prodleni okamZité po zjiSténi nedostatku.
I v téchto ptipadech vSak pfislusné zakonné upravy obvykle poskytuji kon-
trolovanym subjektiim nékteré specifické ,opravné“ prostfedky (v podobé
mozZnosti uplatnéni napt. zvlaStnich ndmitek apod.), jimiZ mohou proti
uplatnénym faktickym pokyntim ¢i bezprostfednim zdsahtim brojit a doma-
hat se tak ochrany svych prav. Ma-li pak kontrolovand osoba za to, Ze fak-
ticky pokyn nebo bezprostiedni zdsah, které byly vii¢i ni uplatnény, je ne-
zakonny, mutZe se branit i u sprdvniho soudu Zalobou proti nezdkonnému
zasahu, pokynu nebo donuceni spravniho orgdnu podle § 82 soudniho fadu
spravniho. Mnohdy maji také néapravné prostfedky v podobé faktickych po-
kynu ¢i bezprostfednich zdsahtl s ohledem na svou méné formdlni povahu
a neodkladnost jejich uplatiiovani charakter napravnych instrumentd jen
tzv. mezitimnich ¢i pfedbéZnych, po jejichZ uloZeni teprve, jakmile napf. po-
mine nebezpedi z prodleni, kontrolni orgdn o véci definitivné rozhoduje ve
standardnim spravnim fizeni, v némzZ Kontrolovany disponuje vSemi potfeb-
nymi procesnimi pravy a pripadnd pfedchazejici pochybeni kontrolujiciho
subjektu mohou byt naleZité korigovana.

81 Napf. podle § 7b odst. 5 zakona ¢. 64/1986 Sb., o Ceské obchodni inspekci, feditel inspektoratu ulozi
rozhodnutim propadnuti nebo zabrani vyrobkd, které neodpovidaji zvlastnim pravnim predpistm.

82 Napt. podle § 24 odst. 1 pism. a) zakona ¢. 247/2000 Sb., o ziskavani a zdokonalovani odborné zp(-
sobilosti k fizeni motorovych vozidel a o0 zménach nékterych zakond, krajsky urad rozhodne o od-
néti profesniho osvédéeni (ucitele autoskoly), jestlize jeho drZitel porusil opakované nebo hrubym
zpUsobem uéebni osnovy.
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Naproti tomu podle zdkona o finanéni kontrole k uplatiiovani naprav-
nych prostfedka formou spravniho rozhodnuti nebo faktického pokynu ¢i
bezprostfedniho zdsahu ze strany kontrolujiciho subjektu pfi vefejnospravni
kontrole nedochdzi, protoZe tento zdkon mu takovou pravomoc viibec nesvé-
fuje. Zjisti-li kontrolujici v ¢innosti kontrolovaného nedostatek, vymezi jej
v podobé kontrolniho zji§téni na zdkladé kontrolniho fadu v protokolu o pro-
vedeni vefejnospravni kontroly a na zdklad€ § 18 odst. 1 zdkona o finan¢ni
kontrole urci lhiitu, do které je povinen kontrolovany subjekt tento nedosta-
tek odstranit. Toto urceni lhtity je jedinym pravné€ zavazujicim projevem viile
kontrolujiciho subjektu, ktery mtZe uplatnit ve vztahu k nastoupeni povin-
nosti kontrolovaného odstranit kontrolou zjisténé nedostatky. Tato pravni
povinnost samotna vSak kontrolovanému vznika nikoli na zdkladé projevu
vile kontrolujiciho, ale pfimo ze zdkona.

Z pohledu préava zde tedy vznikd pon€kud rozporuplna situace. Protokol
o kontrole je svou povahou pouhym pravné nezavazujicim informacnim,
jmenovité dokumentaé¢nim spravnim tikonem, ktery obsahuje jen zdznamy
popisného charakteru a nikomu z néj neplynou Zadné pradvni povinnosti
(a proto jej ani nelze napadat poddanim Zaloby ve spravnim soudnictvi®?).
Nicméné€ presto je sdm o sob€ pravni skute¢nosti, kterd bezprostfedné spou-
$ti nastoupeni pravni povinnosti odstranit nedostatky zjiSténé pfi verej-
nospravni kontrole, ktera pro kontrolovanou osobu vyplyva pfimo ze zakona.
Tato zakonem uloZend povinnost odstranit nedostatky vymezené kontroluji-
cim v kontrolnim zjiSténi v protokolu o kontrole je tedy ndpravnym prostied-
kem vetejnospravni finanéni Kontroly. Kontrolovany muZe uplatnit v ramci
probihajiciho ,kontrolniho fizeni“ proti kontrolnimu zjist€ni ndmitky podle
§ 13 kontrolniho ¥adu, o kterych v8ak s kone¢nou platnosti rozhoduje nadfi-
zend osoba kontrolujiciho, tedy tentyZ kontrolujici subjekt (kontrolujiciijeho
nadfizeny jsou zaméstnanci téhoZ kontrolniho orgdnu). Proti samotnému
vzniku pravni povinnosti odstranit nedostatky zjiSténé vetejnospravni kont-
rolou v§ak nemtiZe kontrolovany uplatnit Zddny prostfedek pravni ochrany.

Uprava napravnych prost¥edkil v § 18 odst. 1 tedy umoZfiuje, aby kont-
rolovanému subjektu vznikaly pravni povinnosti k provddéni zmén v jeho
hospodareni v disledku hodnoceni provedeného kontrolujicim subjektem,
aniz by duvody takového hodnoceni byly posuzovany a o nutnosti poZa-
dovanych zmén bylo rozhodovano v regulérnim pravnim fizeni, v némz by
kontrolovany subjekt disponoval odpovidajicimi procesnimi opravnénimi,
vCetné moznosti proti takovému hodnoceni a proti uklddané povinnosti

83 Srov. napt. SVOBODA, P. K prdvni povaze protokolu o kontrole a rozhodovéni o ndmitkach proti
nému. Spravni pravo. 2012, ¢. 5-6, s. 339-353.
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brojit opravnymi prostiedky. V jeho moZnostech je jen volba zplisobu, jakym
on sdm provede zdkonem poZadované odstranéni nedostatki vymezenych
v protokolu o kontrole.

Fakticky vyznam protokolu o kontrole se tak v tomto pfipade dostava do
zasadniho rozporu s jeho pravni povahou. Protokol tu jako pravné nezava-
zujici ukon de facto plni roli, jako by byl pravné zavazujicim spravnim roz-
hodnutim (sprdvnim aktem), proti kterému se ovSem nelze odvolat. Tento
rozpor sam o sobé€ ukazuje na urcitou nekorektnost upravy obsazené v § 18
odst. 1, a to z hlediska obvyklych poZadavkt kladenych v pravnim stdt€ na
upravy ¢innosti vykonavateltl vefejné moci vii¢i subjekttim ob¢anské spolec-
nosti. Tento rozpor je zfejmy tim vice, Ze nedostatky, které mohou byt pfi
vefejnospravni kontrole zjiStény a jeZ ma kontrolovany subjekt pak ze zdkona
automaticky za povinnost odstranit, mohou spocivat nejen v poruseni prav-
nich pfedpisti a aktd vydanych na jejich zdkladé, tedy v poruSeni zdkonnosti,
ale i v poruSeni kritérii ,3E“, tedy hospodarnosti, efektivnosti a ucelnosti,
u nichZ hodnoceni, zda skute¢né byla, ¢i nebyla poruSena, je podstatné vice
zavislé na subjektivni uvaze kontrolujiciho nezli u kritéria zakonnosti.

Tteti problém upravy ndpravnych prostfedkd vetfejnospravni kontroly
prvni a druhé skupiny je v jistém smyslu protikladem vySe uvedeného dru-
hého problému. Jde o to, Ze plnéni povinnosti pfijmout podle § 18 odst. 1
opatfeni k ndpravé nedostatki zjisténych vefejnospravni kontrolou neni
podle platného znéni zdkona nijak vynutitelné, protoZe zdakon neobsahuje
zadnou moznost uloZeni spravniho trestu za nesplnéni této povinnosti. Je
tedy mozno souhrnné fici, Ze Uprava v § 18 odst. 1 nezajiStuje dostateCnou
ochranu jak prav kontrolovanych subjektii vefejnospravni kontroly, tak ani
vefejnych zajmil ve vztahu ke zjisSténim provedenym vefejnospravni kont-
rolou. BliZe k otdzce problémt upravy sankénich prostfedka v zdkoné o fi-
nanc¢ni kontrole viz v subkapitole X.2.

Podle § 18 odst. 2 véty prvni zakona o finanéni kontrole kontrolni orgdny
uklddaji kontrolovanym osobdm opatreni k ndpravé, stanovi-li tak zvldstni
prdvni predpis, nebo preddvaji svd kontrolni zjisténi orgdniim verejné sprdvy,
které jsou oprdvnény uloZit kontrolovanym osobdm opatreni k ndpravé.
Takovym zvlaStnim pfedpisem je napfi. zdkon ¢&. 218/2000 Sb., o rozpocto-
vych pravidlech. Dané ustanoveni zdkona o finan¢ni kontrole vSak takto Zad-
nou pravomoc vykonavatelt vefejnospravni kontroly k ukladddni ndpravnych
prostfedkt kontroly samo nezakladd, protoZe jen odkazuje na moZnost je-
jiho zaloZeni v jinych, z tohoto hlediska zvlastnich zdkonech, a m4 tedy jen
»~deklaratorni“ charakter. To, co ustanoveni vyjadiuje, by podle zdsady ,lex
specialis derogat generali® platilo i tehdy, pokud by to v zdkoné o finan¢ni
kontrole nebylo viibec uvedeno.
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Pokud jde o upravu ndpravnych prostfedku té skupiny vefejnospravni
kontroly, kterd je auditem podle pfimo pouZzitelnych pfedpisti Evropské unie,
je moZno fici, Ze v zakoné neni viibec obsaZena. To ovSem koresponduje s po-
vahou auditni ¢innosti jako takové, jejimz zjiSténim je vétSinou pfisuzovan
jen doporucujici charakter. Podle § 13a zakona o finan¢ni kontrole, nazva-
ného zZvldstni ustanoveni o procesnich pravidlech pro vykon auditu, odstavce
1 se pfi vykonu auditu podle pfimo pouZitelnych pfedpisti Evropské unie
nepouziji mimo jiné téZ ustanoveni § 18, ktery upravuje opatfeni k ndprave,
a ustanoveni § 19, upravujiciho informace o uloZeni opatteni k napravé. Tato
Uprava je z legislativniho hlediska pon€kud zmatecni, protoZe uvedena vy-
loucend ustanoveni nejsou (na rozdil od vétSiny ostatnich ustanoveni vy-
loucenych v § 13a odst. 1) svou povahou ustanovenimi procesnimi, nybrz
hmotnépravnimi. Tu ¢ast ustanoveni § 13a odst. 1, kterd vylucuje pouZiti
ustanoveni § 18 a § 19, proto nelze povazovat za zvlastni ustanoveni o proces-
nich pravidlech pro vykon auditu, jak uvadi nadpis § 13a, ale za zvlastni usta-
noveni o hmotnépravnich pravidlech auditu podle pfimo pouZzitelnych pred-
pisti Evropské unie. Nicméné i presto je jist€é nesporné, Ze ustanoveni § 18
a § 19 nemohou byt pro audit podle pfimo pouZitelnych pfedpisti Evropské
unie uplatiiovana, pfi¢emz dalsi ustanoveni obsaZend v § 13a Zddnou upravu
napravnych prostfedkid tohoto auditu, jako prostfedk zakladajicich pravni
povinnosti k odstranéni nedostatk zjiSténych auditem, neobsahuji.

Na tom nic neméni ani znéni § 13a odst. 4 véty druhé, podle néjz je kont-
rolovana osoba povinna informovat orgdn verejné sprdvy, jehoz zaméstnanec
audit vykonal, o prijeti a plnéni opatieni k ndpravé zjisténych nedostatkii.
Timto ustanovenim je zakladdna povinnost pouze informaéniho charakteru.
Kontrolovand osoba je povinna sdélit kontrolujicimu orgdnu vetejné spravy,
zda na zakladé vysledkili auditu ptijala a ucinila néjaka opatfeni k napravé
zjiSténych nedostatk, ¢i nikoli. Tuto povinnost kontrolovana osoba tedy
splni i v pfipadé€, Ze uvede, Ze Zddna opatfeni k ndprave nepftijala, pfipadné
pfijala, ale (z néjakého diivodu) neuskutecnila.

K otdzce nemozZnosti sankéniho postihu za nesplnéni této informacni
povinnosti viz nasledujici subkapitolu X.2.

X.2 Problémy upravy sankénich prostfedkl vefejnospravni
kontroly

Podobné jako uprava napravnych prostiedkill byla i uprava sankénich pro-
stfedku vefejnosprdavni kontroly, tedy spravnich trestt, v zdkoné€ o finanéni
kontrole jiZ v dobé€ jeho pftijeti v roce 2001 pojimdna dosti odliSné€ oproti
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obvyklym upravam vnéjSich spravnich kontrol. U upravy dozorcich ¢innosti
povahy spravniho dozoru byva pravidlem, Ze pokud se kontrolou zjisti nedo-
statky (nezdkonnost) v ¢innosti kontrolovanych subjektti, nahliZi zdkon na
jednani, které je zpusobilo, jako na spravni delikt (dnes vétSinou prestupek),
za ktery je kontrolni (popfipad€ né€ktery jiny) orgdn opravnén uloZit odpovi-
daji spravni trest, a to nejcastéji v podobé penéZité pokuty. Podminkou je, Ze
protipravni jednéani (poruSeni zédkona), které zptisobilo vznik kontrolou zjis-
téného nedostatku, napliiuje také skutkovou podstatu prestupku, stanove-
ného zdkonem. Spravni trest se pak ukladd v samostatném spravnim fizeni,
tedy vedle uloZeni napravného prosttedku kontroly ¢ili povinnosti k ndpraveé
kontrolou zjiSténého nedostatku, resp. soubézné s nim. Nékteré zakony pak
upravuji moznost uloZit spravni trest za to, Ze Kontrolovand osoba nepftijala
potfebnd opatfeni k ndpravé kontrolou zjiSténych nedostatkli nebo je ne-
splnila. Podkladem pro uloZeni spravniho trestu miiZe byt v tomto pfipadé
kontrolni zjiSténi z navazujici kontroly (v kontrolni praxi ¢asto ponékud za-
vadéjicim zpuisobem oznacované za ,ndslednou” kontrolu), jejimZ ucelem je
ovéfit, zda byl ndpravny prostfedek kontrolovanym subjektem realizovdn,
tj. zda doSlo k odstranéni nedostatku zjisténych predchozi kontrolou.

Zakon o financni kontrole byl jiZ ve svém prvnim znéni, uc¢inném
k 1. lednu 2002, oproti takovym upravam specificky v tom, Ze nezakotvil
zadné pravomoci, které by kontrolujicim subjekttim pfimo umoznovaly ukla-
dat kontrolovanym subjektiim spravni tresty za nedostatky pfi hospodareni
s vefejnymi prostiedky zjiSténé vetfejnospravni kontrolou. V ustanoveni § 20,
nazvaném Pokuty za neprijeti nebo neplnéni prijatych opatreni k ndpravé ne-
dostatkii, zakon zakotvil pouze opravnéni kontrolujicich subjektd ukladat
penézité pokuty, a to az do vySe 1 mil. K¢, teprve za nepfrijeti opatfeni k né-
prave kontrolou zjiSténych nedostatkl nebo jejich neplnéni.

Takovou tpravu nebylo moZno z hlediska ochrany vefejnych zadjmu uz
tehdy povaZovat za dostate¢né€ efektivni. Pokud si totiZ kontrolované sub-
jekty mohly byt védomy, Ze v pfipad€ zjiSténi nedostatkl jim podle zdkona
o finanéni kontrole nehrozi vyvozeni bezprostfednich pravnich nasledkud
z odpovédnosti za jejich nezdkonné, nehospodarné, neefektivni ¢i neucelné
naklddani s vefejnymi prostfedky a Ze moznost uloZeni spravniho trestu se
podle tohoto zdkona naskytne teprve az bude zjiSténo, Ze nepfijaly nebo ne-
plnily pfijata opatfeni k ndpravé, pak tim byly pfirozené vytvafeny podminky
pro zna¢nou benevolenci v pfistupu kontrolovanych subjektt k plnéni jejich
povinnosti pfi hospodareni s vefejnymi prostiedky.

Nicméné v pozdé&jsim vyvoji legislativni podoby zdkona o finan¢ni kon-
trole doslo v tomto sméru jesté k dalsimu zhorSeni situace, nebot jeho usta-
noveni § 20 a s nim souvisejici ustanoveni § 21 byla bez ndhrady zruSena, a to
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zakonem ¢. 183/2017 Sb., kterym se méni n€které zakony v souvislosti s pfije-
tim zdkona o odpovédnosti za pfestupky a fizeni o nich a zdkona o nékterych
prestupcich, jmenovité jeho ¢asti stou dvacdtou prvni, Zména zdkona o fi-
nanéni kontrole. Slo o derogaci vyvolanou z¥ejmé snahou o celkové sniZeni
neumeérné vysokého poctu zakont zakotvujicich v naSem pravnim systému
spravni tresty, ktery se dostal do zorného pole pfedstaviteld politické sféry
pfi pfipravé nového prestupkového zdkona ¢. 250/2016 Sb., o odpovédnosti
za prestupky a tizeni o nich. Zdkon o finanéni kontrole mé€l tomuto specific-
kému ucelu poslouzit z toho divodu, Ze v té dobé se témér s jistotou oceka-
valo jeho brzké zruSeni a celkové nahrazeni koncep¢né novym zdkonem o fi-
zeni a kontrole vefejnych financi. Nicméné kdyZ pak v roce 2017 vladni ndvrh
nového zdkona o fizeni a kontrole vefejnych financi z viile Senatu a posléze
i Poslanecké snémovny Parlamentu, kterd jej ptivodné jiZ jednou schvalila,
»ukoncil svou legislativni pout” a zakon o finan¢ni kontrole tak zustal na-
ddle v platnosti, jeho zruSena sankéni ustanoveni § 20 a § 21 zlistala uZ ni¢im
nenahrazena.

JestliZe tedy bylo moZno hodnotit ptivodni upravu sankénich prostfedka
vefejnospravni kontroly v zdkoné€ o finan¢ni kontrole z roku 2001 jako mdlo
efektivni, od roku 2017 jiZ jde o upravu z tohoto hlediska dokonce zcela im-
perfektni. I kdyZ Ize pro postihovani nedostatku zjisSténych vefejnospravni
kontrolou do jisté miry vyuZivat postupt spojenych s porusenim rozpoctové
kazné podle zakona ¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech, nelze takto
postihovat v§echny ptipady zjiSt€nych nedostatki, nehledé na s tim spojené
vyrazné komplikace procesniho charakteru. Vzhledem ke stdlému prodlu-
Zovani doby, kdy by mél byt pfedloZen pfepracovany vladni néavrh zédkona
o fizeni a kontrole vetejnych financi, je otdzkou, zda by se jeSté i nyni nemélo
v zdjmu efektivity finan¢ni kontroly uvaZovat o pfijeti jednoduché ucelové
novely zdkona o finanéni kontrole, kterd by tento zdkon doplnila o potfebna
chybéjici sankéni ustanoveni, koncipovana pfitom ve srovnani s jejich pii-
vodni podobou z roku 2000 jako ponékud ucéinné;jsi.

V pfimém kontextu se zdkonem o finanéni kontrole v jeho platném znéni
tak mohou byt dnes spravni tresty ukladany jen za poruSeni procesnich po-
vinnosti pfi kontrolnim zji§tovani pfi vefejnospravni kontrole, resp. za poru-
Seni vymezené hmotnépravni povinnosti navazujici na toto kontrolni zjisto-
vani, a to na zaklade zakona ¢. 255/2012 Sb., o kontrole (kontrolniho radu).
Jde o pokuty podle § 15, nazvaného Prestupky fyzickych, prdvnickych a pod-
nikajicich fyzickych osob, ukladané jednak do vySe 500 tis. K¢ osobam v po-
staveni kontrolovanych osob, jednak do vyse 200 tis. K¢ osobam v postaveni
tzv. povinnych osob.
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Fyzickym, pravnickym a podnikajicim fyzickym osobdm v postaveni
kontrolovanych osob mohou byt ukladany pokuty podle § 15 odst. 1 pism. a)
kontrolniho fadu, pokud se dopusti pfestupku tim, Ze nesplni nékterou z po-
vinnosti podle § 10 odst. 2 kontrolniho fddu. Jde pfitom o povinnosti, které
jsou sice vyjadfeny v jedné spole¢né normativni vété, avSak maji rliznou
pravni povahu. Za prvé a predevsim jde o procesni povinnosti kontrolova-
nych osob vytvorit podminky pro vykon kontroly, umoznit kontrolujicimu
vykon jeho oprdvneéeni stanovenych timto zdkonem a poskytovat k tomu potieb-
nou soucinnost.

Za druhé pak jde o povinnost podat ve lhiité urcené kontrolujicim pisem-
nou zprdvu o odstranéni nebo prevenci nedostatku zjisténych kontrolou, po-
kud o to kontrolujici poZddd. Tato povinnost neni jiZ povinnosti procesni,
nybrZ hmotnépravni. Kontrolovand osoba neni jejim nositelem v priibéhu
ufedniho postupu (svého druhu procesu), ktery predstavuje kontrolni zjis-
tovani jako prvni faze kontroly, nybrZ aZ po jeho skonceni, tedy ve druhé fazi
kontroly. Povinnost se tedy vztahuje k pfedpoklddané ¢innosti kontrolované
osoby sméfujici nikoli ke zjiSténi, nybrZ k odstranéni nedostatkil. V tomto
smyslu druhd ¢ast ustanoveni § 10 odst. 2 kontrolniho fddu nesystémové vy-
bocuje z celkového konceptu kontrolniho fadu jako zdkona, jehoZ tiCelem je
obecna uprava procesnich pravidel kontrolniho zjisStovani v prvni fazi kont-
roly, a nikoli uprava hmotnépravnich pravidel druhé faze kontroly. Tim je ov-
Sem také dano, Ze smysl této povinnosti zakotvené v kontrolnim fadu muze
byt nejvySe informaéni. Kontrolovand osoba ji pak splni i tehdy, pokud ve
své pisemné zpraveé podané kontrolujicimu napft. sdéli, Ze Zadné nedostatky
ve své Cinnosti neodstranovala, protoZe podle jejiho ndzoru v jeji ¢innosti
nevznikly. 84

Povinnost vymezenou v § 10 odst. 2 kontrolniho fadu tedy nelze exten-
zivné interpretovat jako sankeci krytou povinnost kontrolované osoby odstra-
nit nedostatky zjiSténé kontrolou, resp. pfijmout opatfeni k prevenci téchto
nedostatkil. Toto ustanoveni kontrolniho fddu tedy nemuZe byt vyuZivano
pro postihovani kontrolovanych osob za to, Ze nesplnily svou povinnost podle
§ 18 odst. 1 zdkona o finanéni kontrole, tj. prijmout opatveni k odstranéni ne-
dostatku zjisténych pri verejnosprdvni kontrole bez zbytecného odkladu nej-
pozdéji ve lhiité stanovené kontrolnim orgdnem, nahradou za neexistujici
sankéni ustanoveni zdkona o finan¢ni kontrole. MiiZe byt vyuZivano pouze
k postihu kontrolované osoby za samotné nepoddni zpravy s informacemi

84 K problémm uplatiiovani druhé ¢ésti ustanoveni § 10 odst. 2 kontrolniho fadu srov. téZ VEDRAL, J.
Kontrolni rad. Komentar. Praha: Bova Polygon, 2015, s. 125-127.
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o tom, zda k odstranéni nebo prevenci nedostatk zjiSténych verejnospravni
kontrolou ze strany kontrolované osoby doslo, ¢i nikoli.

Pokud pak jde o tu ¢ast vefejnospravni kontroly, kterd je auditem podle
pfimo pouZitelnych predpisti Evropské unie, nelze kontrolovanou osobu,
vici niZ byl audit vykondvan, postihovat timto zptisobem ani za nesplnéni
pouhé informaéni povinnosti podle § 13a odst. 4 véty druhé zdkona o fi-
nanéni kontrole, podle néjZ je tato osoba povinna informovat orgdn verejné
spravy, jehoZ zamestnanec audit vykonal, o prijeti a plnéni opatreni k ndpravé
zjisténych nedostatkii. Ze znéni § 13a odst. 1 zakona o finan¢ni kontrole totiz
vyplyva, Ze ustanoveni § 15 kKontrolniho fadu, nazvaného Prestupky fyzic-
kych, prdavnickych a podnikajicich fyzickych osob, se pti vykonu auditu podle
pfimo pouzitelnych predpisti Evropské unie nepouZije, nebot jeho pouziti je
timto ustanovenim vyslovné vylouceno.

Fyzickym, pravnickym a podnikajicim fyzickym osobdm v postaveni
tzv. povinnych osob mohou byt ukladdny pokuty podle § 15 odst. 1 pism. b)
kontrolniho fadu za pfestupky spocivajici v nesplnéni pouze procesnich po-
vinnosti stanovenych v § 10 odst. 3 kontrolniho fadu, tj. povinnosti poskyt-
nout kontrolujicimu soucinnost potrebnou k vykonu kontroly, nelze-li tuto
soucinnost zajistit prostiednictvim kontrolované osoby. Povinnymi osobami
jsou osoby, které ve smyslu § 5 odst. 2 pism. a) kontrolniho fddu kontrolované
osobé doddvaji nebo dodaly zboZi nebo je od ni odebiraji nebo odebraly, konaji
nebo konaly pro ni prdce anebo ji poskytuji nebo poskytovaly sluzby nebo jeji
sluzby vyuzivaly nebo vyuzivaji, popripadé se na této ¢innosti podileji nebo
podilely.
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Zaver

V jednotlivych kapitolach této publikace byla nastinéna a podrobnéji roze-
brana rtiznd problémova mista normativniho textu zdkona o finan¢ni kont-
role. Nékterd z nich je moZno vzhledem Kk jejich charakteru povaZovat za za-
sadni nedostatky upravy, které by se v zakonném aktu, pro jehoZ pfipravu jsou
v pravnim staté zavazné stanoveny urcité profesiondlni postupy, objevovat
neme€ly. I kdyZ rizné nedokonalosti legislativniho zpracovani vykazuji samo-
zfejmé i mnohé jiné zdkony, nedostatky zdkona o finan¢ni kontrole obvykly
»~chybovy standard® v tomto sméru zjevné prekracuji, coZ je zplisobeno jejich
pomérné velkym mnoZstvim, zna¢nou druhovou rozmanitosti i zdvaznosti je-
jich dopadti pro obsahovou kvalitu a srozumitelnost zdkona jako celku.

Zakon o finan¢ni kontrole proto predstavuje pomérné obtizné ,citel-
nou“ legislativni materii, pfi jejimZ pouZivani mnohdy zdaleka nelze vysta-
¢it s jazykovym (doslovnym) vykladem jednotlivych ustanoveni a ¢asto ani
s dopliiujicim uplatnénim vykladu formélné logického Ci systematického.
Neztidka je nutno, mé-li byt nalezen rozumny smysl jednotlivych textova-
nych pravidel a pfeklenuty jejich vzajemné rozpory, pfistupovat pfi pouZi-
vani zédkona i k vyuzZivdni nadstandardnich metod vykladu teleologického
a svym zpusobem i historického.

To ptirozené€ muZe vyvoldvat pomérné velkou pravni nejistotu jak téch,
kdo se zdkonem maji fidit pfi provadéni své kontrolni ¢innosti, tak téch, je-
jichZ ¢innost je naopak na zdkladé€ zdkona a podle jeho pravidel kontrolovéna.
Avede to také ke zna¢nému posilovani ulohy metodického usmériiovani uzi-
vatelli zdkona ze strany pfislu§ného ustfedniho spravniho ufadu, do jehoZ
pusobnosti péce o pravni tpravu finanéni kontroly naleZi, tedy Ministerstva
financi. V kontrolni praxi se pak mnohdy pro feSeni vznikajicich spornych
otdzek nutné stava fakticky vyznamnéjSim vyklad poddvany v ministerskych
metodickych pokynech ¢i komentdfich k zdkonu neZli samotny text nepfili§
profesiondlné ztvarnéného a srozumitelného zdkona. Redeno jinymi slovy,
co je skutec¢né Zitym pravem, pak pro nedokonalost legislativy uréuje v mno-
hém spiSe neZli moc zdkonoddrnd moc exekutivni, aniZ by k tomu ovSem
méla odpovidajici zdkonné zmocnéni. V jistém smyslu tak vlastné dochazi
ke skrytému vytvareni tercidrni normotvorby, kterd ze své podstaty neko-
responduje s principy pravniho stdtu a nutné oslabuje autoritu oficidlniho
préava. To plati i v téch ptipadech, kdy exekutivou poddvany vyklad celkové
problematického zdkona sleduje relativné legitimni snahu o zajisténi maxi-
malni ochrany vefejnych prostfedku.
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Rozbor nedostatku legislativni upravy zdkona o finan¢ni kontrole prove-
deny v jednotlivych kapitolach této publikace poukazuje i na hlavni pficiny
jejich vzniku. Ty spocivaji v podcenéni zejména dvou duleZitych pfedpo-
kladt uspésné pripravy paragrafového znéni ndvrhu zdkona, které evidentné
provdzelo zpracovani pfedlohy ptivodniho nédvrhu zdkona z roku 2000, ale
do urcité miry i nékterych z jeho pozd€jSich novel.

Prvnim z téchto opominutych pfedpokladt je, Ze vysledny normativni
text ndvrhu zdkona musi byt koncipovan jako dokument spliiujici obecné
legislativni poZadavky kladené na obsahovou i forméalni stranku vSech nové
vznikajicich pravnich predpisd, které jsou v nejzakladn€jsi roviné, véetné
dulezitych pfedpokladt legislativné technického charakteru, vyjadreny
v Legislativnich pravidlech vlady®®. Navrh kaZdého zdkona je v jeho zédkladni
podobé koncipovan vétSinou pfislusSnym vécné odbornym utvarem piislus-
ného ustfedniho spravniho uradu, coz v pfipadé zdkona o finanéni kontrole
znamena utvarem, jehoZ primarni odborné ukotveni je v oblasti ekonomic-
kych disciplin. Jeho normotvornd ¢innost by vSak méla byt v pfiméfené mife
od pocatku sledovana a usmériiovana také utvarem ministerstva specializo-
vanym na obecnou legislativni ¢innost. Vyslednad podoba ndvrhu normativ-
niho textu zdkona by pak méla projit néleZitou ,,vystupni kontrolou® tohoto
utvaru zamérenou na celkovou uroven kvality jejiho ,,femeslného” legislativ-
niho zpracovani.

Je zfejmé, Ze puvodni text ndvrhu zdkona o finan¢ni kontrole v jeho po-
dobé schvalené v roce 2000 relevantni kontrolou odborného legislativniho
pracovisté Ministerstva financi neproSel. O tom svéd¢i nékterd flagrantné
chybovd mista zdkona, priibéZné zmifiovand v kapitoldch této publikace,
kterd nenapliiuji zdkladni poZadavky elementdrni legislativni kvality. Pat¥{
k nim napfiklad skutec¢nost, Ze do n€kterych pasazi zdkona oznacenych na-
zvem, zejména nékterych paragrafii zakona, jsou zafazena i ustanoveni, ktera
svym obsahem tomuto ndzvu naprosto neodpovidaji, nebo Ze v takovych pa-
sdZich dokonce zcela chybi ustanoveni, kterymi by byl ndzev dané pasdze za-
kona obsahové v podstatném rozsahu naplnén. Déle jde o flagrantné chybné
zafazeni hmotnépravnich ustanoveni o opatfenich k ndpravé nedostatkili

85 | egislativni pravidla vlady, schvélend usnesenim vlady ze dne 19. bfezna 1998 ¢. 188 a zménéna
usnesenim vlady ze dne 21. srpna 1998 ¢. 534, usnesenim vlady ze dne 28. ¢ervna 1999 ¢. 660, usne-
senim vlady ze dne 14. ¢ervna 2000 ¢&. 596, usnesenim vlady ze dne 18. prosince 2000 ¢. 1298, usne-
senim vlady ze dne 19. ervna 2002 ¢. 640, usnesenim vlady ze dne 26. kvétna 2004 ¢&. 506, usnese-
nim vlady ze dne 3. listopadu 2004 ¢.1072, usnesenim vlady ze dne 12. fijna 2005 ¢. 1304, usnesenim
vlady ze dne 18. Cervence 2007 ¢. 816, usnesenim vlady ze dne 11. ledna 2010 ¢. 36, usnesenim vlady
ze dne 14. prosince 2011 &. 922, usnesenim vlady ze dne 14. listopadu 2012 ¢&. 820, usnesenim vlady
ze dne 15. prosince 2014 ¢. 1050, usnesenim vlady ze dne 3. Ginora 2016 ¢. 75 a usnesenim vlady ze
dne 17. ledna 2018 ¢. 47.
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zjiSténych pfi vefejnospravni kontrole, o pokutdch za nepfijeti nebo nepl-
néni té€chto opatfeni i nékterych dalsich ustanoveni hmotnépravni povahy
do hlavy o procesnich pravidlech vefejnospravni kontroly a o nékterd pochy-
beni v préci s legdlnimi definicemi, legislativnimi zkratkami ¢i spole¢nymi
ustanovenimi.

Druhy z opominutych kli¢ovych pfedpokladli uispésné piipravy para-
grafového znéni zdkona o finanéni kontrole souvisi se skute¢nosti, Ze tento
pravni predpis je soucdsti SirStho okruhu zdkonnych uprav kontrolnich ¢in-
nosti ve vefejné spravé, které predstavuji specifickou podmnozinu odvétvi
spravniho prdva, a zahrnuje upravy sloZité strukturovanych ¢innosti povahy
vnéjsi spravni kontroly i vnitfni sprdvni kontroly. Jeho zpracovani se proto
neobejde, kromé splnéni zminénych poZadavki kladenych na obecnou le-
gislativni kvalitu pravniho pfedpisu, téZ bez vyuZivani specializovanych zna-
losti problematiky pravnich aspektili kontrolnich ¢innosti ve vetfejné sprave,
které zahrnuji i souvisejici pravné teoretické poznatky védniho oboru sprav-
niho préava.

Jinymi slovy je nanejvys potfebné, aby v tviiréim tymu odborniki ptipra-
vujicich ndvrh takového zdkona byl od poc¢dtku zastoupen i pracovnik s touto
specifickou pravni specializaci. Ten by mél zajistovat a garantovat, Ze pravi-
dla tykajici se napt. pravy cil(, pfedmétu, hledisek a subjektti finan¢ni kon-
troly jako celku i jejich jednotlivych segmentt, obecnych i zvlastnich proces-
nich pravidel kontrolniho zji§tovani apod., budou dtisledné korespondovat
s jejich skute¢nym vyznamem a ulohou, kterd jim v upravé kontroly objek-
tivné naleZi, Ze Clenéni regulovanych kontrolnich ¢innosti adresat zdkona
na jednotlivé segmenty finanéni kontroly bude objektivné odrdZet rozdil-
nosti v jejich pravni povaze anebo Ze regulované kontrolni ¢innosti nebudou
chaoticky zaménovany se souvisejicimi ¢innostmi nekontrolni povahy apod.

Z jednotlivych kapitol této prace lze mit vcelku za to, Ze odbornici s timto
specializovanym pravnim zamétenim se na formovani vysledné podoby né-
vrhu zdkona o finanéni kontrole nepodileli. Jejich angaZovani pfi pfipravé
budouciho nového zdkona, ktery by mél mit ambici dosdhnout v tomto
ohledu zfetelné€ vyssi kvality, lze jisté zajistit i formou externi spoluprdce
Ministerstva financi napt. s pfisluSnymi pracovisti akademické nebo vy-
zkumné sféry. DuleZitym predpokladem by ovSem bylo, aby takova spolu-
prace nebyla redukovana na vyZzadani pouhého posouzeni jiZ hotovych né-
vrhl paragrafového znéni zdkona v rdmci probihajicich pfipominkovych
tizeni limitovanych minimdalnimi ¢asovymi lhitami, nybrZ aby byla pojata
jako kooperace systémovéjsiho charakteru jiZ od pocatku praci na novém le-
gislativnim projektu.
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Ministerstvo financi je v§ak kromé zdkona o finanéni kontrole diky své
zakonné plisobnosti garantem pfipravy celé fady dalSich prdvnich pred-
pist, v nichZ vyznamné misto zaujimaji upravy kontrolnich ¢innosti ve ve-
fejné spravé nebo které s touto problematikou uzce souvisi (napf. zdkont
o prezkoumdvani hospodateni uzemnich samospravnych celktl a dobrovol-
nych svazki obci, o rozpoctovych pravidlech, o majetku Ceské republiky,
o dariovém fadu, o cendch, o nékterych opatfenich proti legalizaci vynosti
z trestné ¢innosti a financovani terorismu, o inventarizaci majetku a zdvazki
apod.). Z tohoto hlediska by se proto jako klicové feSeni mohlo jevit, pokud
by pro tento uicel byla pfimo ve struktufe funkénich mist ministerstva, a to at
jiZ jeho obecného legislativniho utvaru, nebo utvaru odpovédného napt. za
problematiku finan¢ni kontroly, vytvofena pracovni pozice pro odbornika
s timto duleZitym specializovanym pravnim zaméfenim.
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Priloha

Modelové schéma obsahu a struktury pravni Gpravy
vnéjsi spravni kontroly

vex s

Pravni upravu vnéjSi spravni kontroly obecné tvof¥i pravni normy, které
davaji odpovéd na tyto otazky:
V 1. fazi kontrolni ¢innosti (ve fazi kontrolniho zjiStovani):

11
1.2
1.3
14
1.5

a)

b)

c)

d)

e)

- hmotnéprdvni tiprava

Kdo kontroluje

Kdo je kontrolovan

Co je pfedmétem Kontroly a jakd jsou hlediska kontroly

(fakultativné) Jaké jsou cile kontroly

- procesné-prdvni uprava

Jakym postupem, tj. podle jakych procesnich pravidel, probiha kontrolni
zjistovani, tj.

jakd jsou vzdjemna procesni opradvnéni a povinnosti Kontrolujicich
a kontrolovanych pfti vlastnim provadéni kontrolniho zjiStovani;

jaka jsou vzdjemnd procesni oprdvnéni a povinnosti kontrolujicich a tte-
tich osob (tzv. povinnych osob nebo osob nalézajicich se na misté kon-
troly), ddle pfizvanych osob a kontrolovanych osob a pfizvanych osob
a tfetich osob pfi vlastnim provadéni kontrolniho zjiStovani;

jakd jsou vzdjemnad procesni oprdvnéni a povinnosti kontrolnich orgdnt
a jinych orgdnu vetejné spravy, resp. jinych tfednich osob v souvislosti
s vykonem Kkontrolniho zjistovani (= procesni vztahy uvnitf vefejné
spravy pfi vykonu kontrolniho zjistovani);

jaké existuji (hmotnépravni) zajiStovaci prostfedky plnéni procesnich
povinnosti kontrolovanych a t¥etich osob podle pism. a) a b) (zejm. po-
kuty za neposkytnuti soucinnosti pfi kontrolnim zjistovani);

jakym postupem probiha uplatiiovani zajiStovacich prostfedkd podle
pism. d) (jakd jsou vzajemnd procesni opravnéni a povinnosti kontrolu-
jicich a kontrolovanych, resp. tfetich osob pfi uplatiiovani téchto zajisto-
vacich prostiedki).

Ve 2. fazi kontrolni ¢innosti (ve fazi reakce na kontrolni zjiSténi):

21

- hmotnéprdvni uprava
Jaké nasledky lze na zdkladé kontrolniho zjisténi vyvodit vuci
kontrolovanym
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2.2

2.3

a)

c)

d

e)

Ktery orgdn (kontrolni nebo odliSny od kontrolniho) je opravnén tyto na-
sledky vyvodit vici které kontrolované osobé

- procesné-prdvni uprava

Jakym postupem, tj. podle jakych procesnich pravidel, probihd vyvozeni
nasledku vii¢i kontrolovanym osobam, tj.

jakd jsou vzajemna procesni opravnéni a povinnosti kontrolujicich (resp.
organt vyvozujicich ndsledky) a kontrolovanych pfi vyvozovani na-
sledkl vii¢i kontrolovanym;

jaka jsou vzdjemna procesni opravnéni a povinnosti kontrolujicich (resp.
organtll vyvozujicich néasledky) a tfetich osob (napt. svédk) pti vyvozo-
vani ndsledka vici kontrolovanym;

jakd jsou vzdjemnd procesni opravnéni a povinnosti kontrolnich orgdnt
(resp. orgdnti vyvozujicich nésledky) a jinych organti vefejné spravy,
resp. jinych tufednich osob pfi vyvozovani ndsledkil vii¢i kontrolovanym
(= procesni vztahy uvnitf vetejné spravy);

jaké existuji (hmotnépravni) zajiStovaci prostfedky plnéni procesnich
povinnosti kontrolovanych osob a tfetich osob podle pism. a) a b) (zejm.
pokuty za neposkytnuti souc¢innosti apod. p¥i vyvozovani nasledkl vii¢i
kontrolovanym);

jakym postupem, tj. podle jakych procesnich pravidel, probiha uplatiio-
vani zajiStovacich prostfedku podle pism. d).
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Act on Financial Control:
the defects of its legislative treatment
Summary

The book Act on Financial Control: the defects of its statutory provision dis-
cusses the manifold deficiencies exhibited by the normative provision in Act
No. 320/2001 Coll., on Financial Control in Public Administration. This Act
regulates the central mechanisms of the control of management of public
finance and other public funds in the Czech Republic. For many years now
however, it has been widely regarded as lacking in effectiveness with respect
to the achieved level of protection of these funds.

Over the last decade, the Ministry of Finance has invested considerable
energy into attempts at remedying this state of affairs, introducing several
amendment bills into the legislative process. None of them have made it
into a law, however. The latest proposal named Bill on the Management and
Control of Public Finance was denied, after complicated back and forth,
by the Czech Parliament in 2017. Therefore, the old ineffective Act still re-
mains in force.

One explanation of the repeated failures might have to do with the fact
that prior to the drafting of the respective proposals, the Ministry never en-
gaged in a deeper analysis of the shortcomings of the standing legislation.
This is why the authors of this monograph have focused precisely on this as-
pect of the problem, providing an overview of all the relevant analytic work
on the topic.

The analysis reveals that the current Act on Financial Control in Public
Administration suffers from an excessive amount of legislative defects in its
provision. These defects concern both the structure of the Act and the word-
ing of particular normative rules. Especially pronounced are the differences
between the Act’s structure and the objective categorisation of the main sub-
ject of the legal regulation. While the Act recognises four segments of finan-
cial control, a closer look lays bare there are in fact seven such segments.
As regards the institutional-legal landscape, many issues are caused by the
lawmakers’ ignorance of the objective structure of the present legal regula-
tion of financial control, which consists of legal norms applying both to the
first (detection) and second (regulation) stages of control, as well as of the
material and process-related aspects of both these phases.

By analysing the particular deficiencies of the Act, we are also able to
trace the roots of these problems. They concern above all two critical pre-
requisites of a successful drafting of a bill. First, the normative text of the
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drafted bill must conform, in both content and form, to certain general re-
quirements of the legislative process. In the Czech context, these, including
key legislative-technical requirements, are articulated in the Government’s
Legislative Rules. The second key prerequisite which has been neglected re-
lates to the fact that the Act on Financial Control is itself a part of a broader
set of relatively highly specialised legal regulations addressing control ac-
tivities in public administration. In their entirety, these regulations consti-
tute a distinctive subset of administrative law, encompassing both the rules
of external control activities vis-a-vis the recipients of public administration
and the same kind of rules directed inwards, at public administration itself.
A successful drafting of a bill of such an Act thus also requires specialised
technical-legal knowledge of the range of issues related to legal environment
of all types of control activities in public administration.

The Ministry of Finance’s legislative team of experts drafting a bill to re-
place the current Act on Financial Control therefore needs to include both ex-
perts on the legislative-technical facets of a bill’s preparation and specialists
on the legal aspects of control activities in public administration. Otherwise,
it becomes likely that the defects of the present legislative provision will be
carried over to future amendments and/or replacement bills in the realm of
financial control. This may have the consequence that the established long-
term trend concerning their failures in both the executive and parliamentary
adoption procedures continues indefinitely.

While the book proceeds mostly on the theoretical level, the authors’
overall intent is to lend support to the practice of legislation. Hence the mon-
ograph will be of use to those who either presently are or prospectively will
be charged with the drafting of new statutory regulations on financial con-
trol. Our goal is contribute to a better, deeper understanding of the critical
deficiencies of the current Act on Financial Control as well as of their roots or
causes, so that these can be avoided in future provisions. Moreover, because
the Act No. 320/2001 Coll., on Financial Control in Public Administration,
still remains in force, all of its shortcomings notwithstanding, the present
book may also aid in dealing with some of the problems arising from the Act’s
application by financial control bodies — until a new statutory provision is
enacted.
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Monografie Zakon o finanéni kontrole - Problémy legislativniho
zpracovani je pres své prevazujici teoreticko-pravni zaméreni urce-
na predevsim na pomoc legislativni praxi. Jejim zakladnim obsahem
je podrobnéjsi analyza mnohoéetnych nedostatkt legislativniho
zpracovani zdkona ¢. 320/2001 Sb., o finan¢ni kontrole ve verejné
troly hospodareni s vefejnymi financemi a dalSimi vefejnymi pros-
tredky v Ceské republice. Autofi vénuji pozornost nedostatkiim
celkového systematického rozvrzeni legislativni materie zakona
i nedostatkiim zakona ve vyjadfovani normativnich pravidel z hle-
diska pravné institucionalniho, zejména s ohledem na obecné poza-
davky kladené na komplikovanou hmotnépravni a procesni struk-
turu upravy finanéni kontroly jako souéasti dileZitého segmentu
kontrolnich éinnosti ve verejné spravé. Publikace tak mize nalézt
uplatnéni u vSech pracovniku legislativy a vefejné spravy, ktefi se
podileji na pfipravé nového zakona o fFizeni a kontrole verejnych fi-
nanci, stejné tak jako u téch, kdo se s dosud platnym zakonem o fi-
nancni kontrole setkavaji ve své kazdodenni praxi finan¢nich kon-
troloru ¢i naopak osob podléhajicich finanéni kontrole.





