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1. POJEM KONTROLA

Oznaceni procesu nazyvaného kontrola bychom mohli zatradit nejméné
do obdobi sttedovéku.! Pojem kontrola vychazi z latinského contra (proti) a rotulus
(svitek), coz lze prelozit jako protizapis, ¢i jako protisvitek.2 Jde tedy o jakysi odraz
urcitého jevu, jeho prozkoumani a ovéreni. Uvedeny latinsky nazev bychom si mohli
vysvétlit téz jako protipol ptivodniho zapisu ¢i dokumentu. Ve stfedovéku v Anglii se
pouzival pojem controlement ve vyznamu zjistovani a porovnavani. Tento pojem byl
odvozen z pojmu, ktery znél v Giedni latiné contrarotulum.? Z historickych pramenti
Ize zjistit, ze v obdobi stfedovéké Anglie se z divodi pravni jistoty vedly o urcitych vy-
znamnych udalostech dvoji, autentické zaznamy, resp. se potizovaly dvoji dokumenty.
Dtivodem byla nedtvéra vlady vici vykonavatelim verfejné spravy. Autenticky doku-
ment byl ulozen v archivu za uc¢elem ovéteni autenticity s druhym dokumentem. Tim se
vlada zajist'ovala pfed moznym padélanim listin ¢i pfetvafenim skutecnosti a udalosti.
Pojem controlment v pojeti starovékého anglického prava ve staroveké Anglii vyjadio-

' Tento text byl zpracovan v ramei programu ,,PROGRES Q02 — Publicizace prava v evropském a mezina-
rodnim srovnani“ realizovaného v roce 2018 na Pravnické fakulté Univerzity Karlovy.

2 Online Etymology Dictionary [online]. 2004. [cit. 2015-04-08] Control. Dostupné z WWW: http://www
.etymonline.com/index.php?term=control.

3 Tento pojem je zmifiovan v klasickém administrativistickém dile anglického sttedov&ku Dialogus de Sca-
ccario, jez v 80. letech 12. stoleti sepsal Richard Fitzneale (POMAHAC, Richard: Spravni dozor a kont-
rolni ¥ad. Spravni pravo, ro€. 45, 5-6/2012, s. 265).
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val prezkouSeni jin¢ho tfednika. Princip byl ten, Ze danovi kontrolofi nejenze kontro-
lovali danové poplatniky, zdali odvedli spravné dané do statniho rozpodétu, ale i vybeérci
dani, zdali nesidi. Vybér¢i dani museli odevzdat presny seznam zakladu, ze kterych
byly dan¢ vybrany a odvedeny. Porovnani téchto zaznamti ¢i dokumentli umoziovalo
overit autenticitu kazdého z nich. Vyznam slova kontrola tak saha do hluboké minulosti
pravniho usporadani, které vykazovalo nebyvalou vyspélost.

Pojem kontrola je ¢etné pouzivan v naSem pravnim fadu, avsak v riznych vyzna-
mech. Pouziti tohoto pojmu neni konzistentni a vzdy ptiléhavé. V mnoha pfipadech
dochazi k zaménovani vyznamu s jinymi pojmy, resp. v teorii nejsou vymezeny hranice
mezi uzitim jinych vyraza a ¢asto jsou riizné pojmy pouzivany promiscue.

Kontrola ma vyjadfovat zjistovani nedostatkii u kontrolovanych subjektd a ve vétsi-
né piipadi i zajisténi jejich napravy. Rada kontrolujicich subjektti méa piimé opravnéni
ukladat sankce.

Pojem kontrola je pojiman jako soucast dozor¢i ¢innosti, ktera ma vsak cilenéjsi
nastroje k naprave zjisténého stavu se stavem zadoucim. V jistém zjednoduseni bychom
mohli hovofit o tom, Ze kontrola je formou dozoru a je specializovanéjsi.

Podstatou kontroly je sledovani urcité ¢innosti, jeji porovnavani se zamyslenym ci-
lem nebo ucelem, zjisténi skutecného stavu véci a odchylek od stavu zadouciho, jakoz
i jejich pficin a ve vétsiné pripadl i naprava nedostatkl. Kontrola je na rozdil od do-
zoru vykonavana nejen mimo subordinaéni strukturu, ale téZ ve vztazich nadtizenosti
a podfizenosti, pfi¢emz se na tyto vztahy neomezuje a uplatituje se i ve vztazich mezi
subjekty nepodiizenymi, tj. zejména vuci fyzickym a pravnickym osobam stojicim vné
vetejné spravy. V takovém pfipadé je vSak nutné, aby byla pravnimi normami preg-
nantné upravena pravidla vykonu dozorci ¢innosti. Kontrola by neméla pouze ovétrovat
stavajici stav a porovnavat jej se stavem zadoucim, identifikovat odchylky a cilit na
jejich odstranéni, ¢i represivnimi prostiedky zajistit napravu, ale méla by i do jisté
miry analyzovat pfi¢iny nezadouciho stavu a poskytnout zpétnou vazbu tam, kde to je
mozné. Kontrola by tak méla ptisobit i preventivné a jeji zavéry by mély byt pouzitelné
pro srovnatelnou skupinu ptipadt. Typova zjisténi se stanovenim napravnych opatient,
popft. i s vytycenim konkrétnich sankci, by méla slouzit k vyuziti pro dalsi potencial-
ni kontrolované subjekty z diivodu jejich piedstavy o nezadoucim chovani a postizich
s cilem se nezadoucimu jednani vyhnout. Z odborné literatury, ale i z pravnich predpist
vyplyva, Ze je pojem kontrola pouzivan nejednotné, nejednoznacné a jednotlivi autofi
si jej vykladaji riznym zpasobem.

Napriklad K. Englis kontrolu definoval jako hodnoceni ur¢itého hospodaiského aktu
nebo jejich komplexu podle uréité normy nebo podle ur¢itého téelu.4

J. Drachovsky pod pojem kontrola zahrnoval veskeré kautely a Gifedni jednani, jimiz
ma byt zabezpeéeno spravné a ucelné nakladani se statnim majetkem a fadné a ticelné
hospodaieni.’

4 HACHA, Emil, Jiti HOETZEL, Frantisek WEYR, Karel LASTOVKA. Slovnik verejného prava ceskoslo-
venského. Repr. puv. vyd. z r. 1932. Praha: Eurolex Bohemia, 2000.
5 Tamtéz.
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E. Pouperova hodnoti vymezeni kontroly K. EngliSem a J. Drachovskym jako spe-
cialni, nebot’ nejde o vymezeni vSeobecné kontroly, ale jen o kontroly hospodareni
a nakladani s verejnymi prostiedky.®

Podle R. Pomahace je pojem kontrola spojen s némeckym vyrazem Aufisicht. Tedy
ten, kdo ma na n¢koho vyhled (Sicht, Aussicht), muze toho, koho ma v dohledu, kontro-
lovat, resp. hlidat. Dozor a dohled podle R. Pomahace jsou jazykovymi ekvivalenty této
predstavy.” R. Pomaha¢ chape pojem kontrola na rozdil od dozoru jako formu spravni
¢innosti, ktera ma za kol nejen porovnavat a vyhodnocovat jako dozor, ale i ovliviiovat
kontrolovanou osobu, aby se chovala zadoucim zpisobem. Zda se tedy, ze R. Pomaha¢
spatfuje v kontrole cilenéjsi a silngjsi prostifedek k dosazeni napravy pomoci sankénich
instrumentl nez v dozoru. R. Pomaha¢ povazuje kontrolu za specializovanou spravni
¢innost odborniku, ktefi maji prostfedky na to, aby jimi zméfili redlné chovani, kdezto
dozor je podle n¢j obecnou formou spravni ¢innosti spocivajici v porovnani, vyhod-
nocovani a ovliviiovani dozorovanych subjektii. Z toho Ize usoudit, ze dozor v pojeti
R. Pomahace v sob¢é nezahrnuje cilené represivni nastroje ke zméné zjisténého stavu,
ale jedna se pouze o jemné&jsi formu ,,ovliviiovani“s.

Nekteti autofi vnimaji kontrolu na rozdil od regulace jako cilenéjsi formu Cinnosti,
které lze dosahnout regulaci predpokladaného cile. Napt. M. Halova zdiraziuje, ze
kontrola je nedilnou soucasti jakékoli ti¢elné a cilevédomé lidské ¢innosti, jiZ je sledo-
van urcity ucel a cil. Kontrola je nedilnou souc¢asti vykonu vetejné spravy, bez niz by
vetejna sprava nemohla smysluplné a ucelné fungovat. Podstatou kontroly je sledovini
urcité ¢innosti, jeji porovnavani se zamyslenym cilem nebo GCelem, zjisténi skutecného
stavu véci a odchylek od stavu zadouciho a v zavislosti na vysledku tohoto porovnani jeji
usmernovani smerem k vytcenému ucelu nebo cili. Podle M. Halové si zaslouzi zejména
normovat v pravnim fadu kontrolu, jez je vykonavana vii¢i nepodtizenym subjektim
vetejné spravy, tedy fyzickym a pravnickym osobam, jez stoji vn¢ vefejné spravy. Tato
kontrola je v teorii spravniho prava ozna¢ovana doktrinalnim terminem spravni dozor.?

Z. Cerveny pouzival pojem vnéjsi spravni kontrola pro dnes uzivany pojem sprdav-
ni dozor.'0 Autoti uéebnice spravniho prava o kontrole hovoii v souvislosti s dozorci
¢innosti vnitrnich vztahii vetejné spravy a zdirazinuji, ze nejde o spravni dozor, byt se
mu obsah vykonavanych ¢innosti podoba. Spravni dozor je vniman jako kontrola reali-
zovand mimo vztahy nadfizenosti a podtizenosti. J. Stasa oznacuje financni kontrolu za
specifickou oblast dozor¢i ¢innosti ve vefejné sprave.!!

V. Sladecek v souvislosti s vefejnou spravou pouziva pojem vnéjsi spravni kontrola,
kterou rozdéluje do dvou oblasti, a to na:

=N

KOLEKTIV autort. Kontrolni mechanismy fungovani verejné spravy. 1. vyd. Olomouc: Periplum 2000,

s. 159.

7 POMAHAC, Richard. Spravni dozor a kontrolni ¥ad. Sprdavai prdavo, roc. 45, 5/2012, s. 264.

POMAHAC, Richard. Sprévni dozor a kontrolni ¥ad. Spréavni préavo, ro¢. 45, 5/2012, s. 267.

HALOVA, Miloslava. Pravni tiprava kontrolniho postupu pti vykonu spravniho dozoru a piisobnost pii-

pravovaného zakona o kontrole. Spravni pravo, ro¢. 45, 5/2012, s. 315 a 316.

10- KOHAJDA, Michael. Dozor nad regulovanymi subjekty financniho trhu [online]. Praha, 2008, s. 24. Ve-
douci prace Milan Bakes.

I Tamtéz, s. 321.

© oo
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1. kontrolu vykonavanou samotnou verejnou spravu (spravai kontrolu), kterou dale déli
na:

— kontrolu vnitrni (sluzebni dohled a instan¢ni dozor),

— kontrolu vnejsi (spravni dozor, finanéni kontrola a obdobné ¢innosti);

2. kontrolu vykondvanou subjekty stojicimi mimo verejnou spravu a viici verejné spra-
vé smérujici (Ustavni soud, Parlamentu, Vefejny ochrance prav, Nejvyssi kontrolni
utad, piipadné kontrola na zaklad¢ iniciativy ob¢ant).!2
Jiné ¢lenéni kontroly podava J. Pricha, ktery kontrolu vefejné spravy cleni na:

1. spravni kontrolu (sluzebni dohled a spravni dozor),

2. vnéjsi kontrolu (vykonavanou zastupitelskymi organy, soudy, Nejvyssim kontrolnim
ufadem, statni kontrolu, Vefejnym ochrancem prav, z iniciace ob¢ant).!3
P. Priicha je nazoru, ze kontrola zpravidla bezprostiedné nezahrnuje vlastni napravu

ptip. zji§téného zavadného stavu, zatimco dozor ano.'* Shodné s M. Kohajdou tento

nazor nepovazuji za priléhavy.

M. Kohajda upozoriiuje, ze pojem kontrola se v ¢eském pozitivnim pravu zacal
pouzivat az v povale¢ném obdobi a byl obliben zejména pred rokem 1989, pticemz byl
pouzivan i ve smyslu spravniho dozoru. M. Kohajda uvadi, ze ,,napravné prostredky by-
vaji spojené jak s kontrolou, tak s dozorem. Pokud by za jakoukoli ¢innosti porovnavani
zadouciho a skutecného jednani nenasledovala moznost zjednat napravu pripadného
nedostatku, ztrdcela by tato Einnost opodstatnéni své existence. 13

Nicméné kontrola skute¢né nemusi vzdy mit k dispozici sankéni instrumentarium.
Prikladem takové kontroly je kontrola vykonavana Nejvyssim kontrolnim Gfadem, ktery
byl konstituovan jako organ nalézaci bez represivnich opravnéni.

M. Kohajda spatiuje v ramci realizace kontroly mnohem uzsi vztah mezi kontro-
lujicim a kontrolovanym subjektem, nez jaky nastava pii vykon dozoru. Kontroluji-
ci subjekt ma vici kontrolovanému ,,moc jistého oviadani, silného ovliviiovani jeho
¢innosti“.'® M. Kohajda doplije, ze: ,,... jisty stuperi podiazenosti (a zamérné se zde
vyhybam slovu ,podrizenosti‘) dozorovaného subjektu pod dozorujicim subjektem se
v téchto vztazich vyskytuje vzdy. Tento vztah vychazi z povinnosti (zaloZené pravni nor-
mou) dozorovaného subjektu strpét vykon dozoru, popr. i aktivne spolupracovat. Proto
Jje nutné u ,kontroly * zdiiraznit praveé vztah primeé podrizenosti mezi témito subjekty, ob-
vykle vyplyvajici z vnitini organizace verejné spravy, ale tento vztah miize vychdazet také
ze vztahu subjektii k urcitému predmeétu, jenz je vlastnim predmétem kontroly (napriklad
Jjak je tomu u financni kontroly, kdy soukromopravni subjekt prijimajici verejné pro-
stiedky, je kontrolovan subjektem verejnopravnim, ktery tyto prostiedky poskytuje). <17

12 SLADECEK, Vladimir. Obecné spravni pravo. 2. aktualiz. a preprac. vyd. Praha: ASPI-Wolters Kluwer,
2009, s. 214.

13 Tamtéz, s. 214.

14 PRUCHA, Petr. Sprévni pravo: obecnd cdst. 6. dopl. a aktualiz. vyd. Brno: Masarykova univerzita, 2004,
s.299.

15 KOHAJDA, Michael. Dozor nad regulovanymi subjekty financniho trhu [online]. Praha, 2008, s. 26. Ve-
douci prace Milan Bakes.

16 Tamtéz, s. 26.

17 Tamtéz, s. 26.



Je zadouci a potfebné, aby byly v kazdé zemi nastaveny piiméfené kontrolni mecha-
nismy, nebot’ bez kontroly se obejit nelze, resp. jeji absence se brzy projevi obchazenim
pravidel, korupci apod. Kontrola tak ma vyznamnou tlohu korektivni a preventivni.
Kontrola by vsak méla byt organizovana tak, aby kontrolni mechanismy byly vyvazené
a prehledné a neptekryvaly se, aby nedochézelo k duplicitim kontroly a tim ke zbytecné
administrativni zat€zi a s tim spojenymi naklady.

2. STRUCNA HISTORIE KONTROLY NA NASEM UZEMI{

Za pozornost stoji zejména vyvoj externi kontroly na naSem uzemi, ktery
byl a je velmi ovlivnén politickymi procesy.

Po vzniku samostatné Ceskoslovenské republiky byl ziizen novy demokraticky kon-
trolni organ — Nejvyssi ucetni kontrolni urad, kterému byly oproti rakouské Gpraveé roz-
Sifeny kontrolni pravomoci ve véci statniho dluhu, kde vykonaval ptredbéznou kontrolu,
a dale v oblasti majetkovych davek, ale i ucetnictvi podnikid apod., kde vykonaval na-
slednou kontrolu. Avsak tento Gfad nedisponoval exekutivnimi pravomocemi a nemohl
si vynucovat piijeti opatfeni k napravé ze strany kontrolovanych osob. Po II. svétové
valce spadala do ptisobnosti Nejvyssiho ucetniho kontrolniho ufadu téz kontrola na-
rodnich vyborl, Fondu znarodnéného hospodarstvi, fondi narodni obnovy, Narodniho
pozemkového fondu apod.!® Vedle plisobeni Nejvy$siho tetniho kontrolniho afadu
ziizovalo Narodni shromazdéni pro véci kontroly statniho a vefejného hospodaistvi
zvlastni komise pro vybrané finan¢ni (danové) otazky. Na ¢innost téchto komisi pozdé;ji
navazala ¢innost stalych parlamentnich uspornych a kontrolnich komisi a vybord, jez
uzce spolupracovaly s Nejvyssim ucetnim kontrolnim tfadem.

Cinnost Nejvyssiho uéetniho kontrolniho tfadu byla ukonéena vladnim naiizenim
¢. 73/1951 Sb., kterym bylo zfizeno Ministerstvo statni kontroly jako instituce zajis-
tujici centralizovany direktivni zplsob fizeni konstituovany podle sovétského vzoru
kontroly. Tim se vyznam kontroly pfesunul z oblasti vefejné do oblasti politické, nebot’
uvedenym pravnim predpisem ziskala Komunisticka strana Ceskoslovenska vliv nad
kontrolou do té doby vécné a ucelné¢ zamétenou i z politického hlediska a prosazovani
své libovile. Doslo k rozsiteni kontroly do téméft vSech oblasti zivota a kontrola piestala
plnit svoji zakladni roli pfedchazet nedostatkiim v oblasti statniho hospodaistvi a zobec-
novat systémova pochybeni. Kontrola se stala nastrojem politické zvile vladnouci poli-
tické strany a byla vnimana jako perzekuéni nastroj k vyfizovani ucti. V tomto obdobi
ziskala kontrola negativni stigma, coz ji velmi limitovalo v nasledném pfizpisobeni se
mezinarodnim standardiim uplathovanym pfi kontrole ve svéte.

V roce 1961 se projevil sovétsky vliv jesté vyznamnéji, nebot” doslo ke spojeni statni
kontroly se statni statistikou a byl vytvoren Ustiedni iiFad statni kontroly a statistiky'
s organy v krajich a okresech. Zakonem ¢. 23/1963 Sb., o lidové kontrole a narodohos-
podaiské evidenci byl vytvofen novy systém tzv. lidové kontroly a statistiky zasahujici

18 MIKULE, Vladimir. Nejvyssi kontrolni Gfad ponovu. Sprdvni pravo, 3/1993, s. 133.
19" Zakonem ¢. 56/1961 Sb., o ziizeni Ustfedniho afadu statni kontroly a statistiky.
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takika do vSech oblasti obcanského zivota. Vybory lidové kontroly byly pro obyvatel-
stvo velkym postrachem.

V roce 1968 se Narodni shromazdéni pokusilo ziskat pfimy vliv na ¢innost statni
kontroly ztizenim svého organu — Ustiedni komise lidové kontroly.

V souvislosti se zfizenim ¢eskoslovenské federace byl v lednu 1969 ziizen Nejvyssi
kontrolni 1ivad CSR, ktery m&l pravomoc kontrolovat tvorbu a uZiti prostiedkii statniho
rozpoctu a hospodareni s hmotnymi finan¢nimi a ostatnimi prostfedky republiky a jejich
zdroji. Do jeho kompetence spadala rovnéz kontrola provadéni zakont a opatfeni CNR,
vyfizovani stiznosti a podnétd ob¢ant.

V roce 1970 byl na arovni federace ziizen Vybor lidové kontroly CSSR, jako ustiedni
organ statni spravy, v jehoz ¢ele byl ¢len vlady a jehoz dalsi ¢leny jmenovala a odvo-
lavala vlada. Na trovni republik byly ziéizeny Vybory lidové kontroly CSR a SSR.
V #ijnu 1971 byl pfijat novy federalni zakon o lidové kontrole?® a zdkon CNR o vy-
borech a komisich lidové kontroly.2! Obdobny zékon byl pfijat i pro SSR. Soustavy
organu lidové kontroly na urovni federace i republik se staly vyznamnym, pfimym
nastrojem fizeni a ovladani spolecnosti ze strany komunistické vlady a Komunistické
strany Ceskoslovenska. Tento stav bohuzel pietrval do padu komunistického rezimu
v 90. letech 20. stoleti.22

V porevoluéni dobé doslo v souvislosti s potfebou obnoveni demokratické formy
fungovani statni moci téz k diskuzim o revizi kontrolnich mechanismi ve spolecnosti.
Odpor ke kontrole jako takové vsak byl velmi silny a feSeni nového systému bylo odkla-
dano. Nenavidéné ustiedni vybory lidové kontroly byly sice zruseny, ale nedoslo k vy-
tvofeni demokratického kontrolniho aparatu, nybrz na tirovni federace bylo vytvoreno
Ministerstvo statni kontroly?> a pro CSR bylo ziizeno Ministerstvo statni kontroly?*.
Nésledné byly na trovni federace i republik pfijaty zakony o kontrole.2 Pijeti nové
pravni upravy nebylo mozné povazovat za krok vpied, nebot’ nové ustavené kontrolni
organy nebyly nezavislé na vykonné moci.

K vyznamné zméné v oblasti kontroly doslo az po roce 1991, kdy byl s ti¢innosti od
1. 1. 1992 Gistavnim zdkonem ziizen Nejvyssi kontrolni iiad Ceské republiky 26 Jednalo
se o struény zékon o dvou ¢lancich, ktery stanovil, ze Nejvyssi kontrolni uad Ceské
republiky kontroloval tvorbu a uZiti prosttedki statniho rozpoétu Ceské republiky, statni
zavéreény tcet Ceské republiky, hospodateni a nakladani s finanénimi i hmotnymi pro-
stiedky Ceské republiky a s jejich zdroji véetné dluhii a hospodaienti s jejimi Gvéry, po-
hledavkami a majetkovymi pravy, dodrzovani povinnosti a prav vyplyvajicich z obecné
zavaznych pravnich pfedpisti nebo povinnosti uloZzenych na jejich zaklade, pokud upra-
vuji finanéné ekonomické vztahy a rovnéz vykon statni spravy. Kromé téchto ¢innosti

20 Zakon &. 103/1971 Sb., o lidové kontrole.

21 Zakon CNR &. 116/1971 Sb., o vyborech a komisich lidové kontroly.

22 MIKULE, Vladimir. Nejvyssi kontrolni tfad ponovu. Sprdavni prdvo, 3/1993, s. 135.

23 Zé&kon €. 296/1990 Sb., o zménach v soustavé federalnich ustfednich organti statni spravy.

24 Zakon &. 288/1990 Sb., o opatienich v soustavé Gistfednich organt statni spravy CR.

25 Zakon &. 405/1991 Sb., o kontrole v CSFR, zikon SRN &. 418/1991 Sb., o statnej kontrole, zdkon CNR
¢. 552/199 Sb., o statni kontrole.

26 7Z4kon ¢. 481/1991 Sb., ustavni zakon Ceské narodni rady, kterym se zfizuje Nejvyssi kontrolni tifad Ceské
republiky.

60



vykonaval Nejvyssi kontrolni titad Ceské republiky i fadu dalich povinnosti ve vztahu
k Poslanecké snémovné PCR. Vyznamnym bylo, Ze zdkon deklaroval nezavislost tohoto
utradu a zdiraznil jeho povinnost se fidit pii své ¢innosti pouze zakony.

Po ziizeni Nejvyssiho kontrolniho iiradu Ceské republiky? piisobilo na nagem tizemi
stale i Ministerstvo statni kontroly28 jako organ moci vykonné. Ministerstvo statni kont-
roly kromé zakladnich povinnosti rovnéz vyftizovalo riizné stiznosti, petice, podnéty ze
strany vetejnosti. Mezi obéma kontrolnimi organy dochazelo k ¢astecnému piekryvani
jejich ptisobnosti, kompetenénim sportim a snaham o vzajemné kontroly, coz vytvafeno
nezdravé konkurenéni prostiedi a posléze zplisobovalo otevienou nevrazivost zejména
ze strany Ministerstva statni kontroly. Kontrola byla vykonavana nesystémov¢ a chao-
ticky, coZ bylo nutné razantné zménit.?

Po vzniku Ceské republiky v roce 1993 ziskala kontrola piijetim Ustavy na vyzna-
mu. Kontrole byla v Ustavé vénovéna samostatna hlava V a byla zakotvena existen-
ce nov¢ ziizeného Nejvyssiho kontrolniho uradu. Tento novy supervizni ufad, ktery
ma za ukol vykonavat nalézaci a nikoli represivni kontrolu si postupem doby vydobyl
své misto a autoritu. Nepochybné tomu piispél nemalou mérou jeho prvni prezident
JUDr. Lubomir Volenik, ktery usiloval o apoliti¢nost a nezavislost nove ziizeni kont-
rolni instituce a jeji vazby na dalsi kontrolni organy ve svéte.

Se shora uvedeného stru¢ného historického exkurzu vyplyva, jaky vliv méla na
kontrolu politickd moc. Vyznamnym déjinnym meznikem v oblasti kontroly se stal
rok 1951, kdy Komunisticka strana Ceskoslovenska upevnila své postaveni, nastolila
vladnouci vuli, kopirovala sovétsky model kontroly, ktery v sob& nenesl zadné prvky
nezavislosti. Jistou nadéji se stal rok 1964, kdy se Narodni shromazdéni pokusilo uplat-
nit pfimy vliv na ¢innost statni kontroly a zbavit se informac¢ni povinnosti na vykonnych
organech. Normaliza¢ni rok 1970 vsak vratil pozitivni smér hluboko zpét do totalitni
minulosti a zavislosti kontroly na politické moci. Nezdravé kontrolni klima v nasi zemi
panovalo az do revolu¢nich zmén v roce 1989. Ale ani poté nebylo jednoduché nastolit
demokratické principy vykonu kontroly. To se zdafilo az po rozpadu republiky v roce
1993 ziizenim Nejvyssiho kontrolniho Gfadu a postupné i zavedenim dalSich kontrol-
nich mechanismil na urovni vetejné spravy.

3. ZAKON O FINANCNI KONTROLE A ZAKON O RiZEN{
A KONTROLE VEREJNYCH FINANCI

Kontrola vykonavana Nejvyssim kontrolnim Gfadem, ktery ma omezené
kompetence, nemohla byt dostacujici. ZruSenim neoblibenych vybort lidové kontroly
a zruseni kompetenci generalni prokuratury znamenalo absenci kontroly v oblasti vefej-
né spravy. Nebyla také zajisténa kontrola finan¢nich prostfedki poskytovanych Ceské
republice z Evropské unie. Z tohoto diivodu se vlada a Parlament shodly na nutnosti
vytvorit novy zakon o kontrole ve vefejné spravé. V prubéhu legislativniho procesu do-

27 Prezidentem tehdej$iho Nejvyssiho kontrolniho ttadu Ceské republiky byl Pavel Hussar.
28 Ministrem Ministerstva statni kontroly byl Igor Némec.
29 MIKULE, Vladimir. Nejvyssi kontrolni tfad ponovu. Sprdavni prdvo, 3/1993, s. 136.
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Slo k ptehodnoceni cile zékona a zdkon o kontrole ve vefejné spravé byl prepracovan na
zakon o finan¢ni kontrole. Tento zdkon znamy pod oznacenim tfistadvacitka dle svého
Ciselného oznaceni z. ¢. 320/2001 Sb., nabyl G¢innosti dne 1. ledna 2002. V priubéhu jeho
existence se ukazala nutnost zakon nekolikrat novelizovat. Celkem bylo piijato 19 no-
vel. Behem poslednich deseti let bylo realizovano 8 pokusti o kompletni piepracovani
zakona. Posledni pokusy o pfijeti nového zakona, ktery byl nazvan jako zakon o tizeni
a kontrole vefejnych financi, byly odiivodnény ¢asteéné nutnosti transponovat smérnici
2011/85/EU ze dne 8. listopadu 2011 o pozadavcich na rozpoctové ramce clenskych
statl, ale téz poukazem na to, ze zakon ¢. 320/2001 Sb., o finanéni kontrole ve vefejné
spravé vznikl v dobé piipravy Ceské republiky na vstup do EU a v sou¢asnosti jiz neplni
svou funkci. Zakonu o finan¢ni kontrole bylo zejména vytykano, Ze vénuje jen minimal-
ni pozornost uprave interniho auditu, ze v praxi dochazi ke kumulaci jinych ¢innosti do
stejné organizaéni jednotky s internim auditem, tim i k naruSeni nezavislosti interniho
auditu a omezovani jeho ¢innosti. Bylo vyhodnoceno, Ze pro ochranu vsech vefejnych
prostiedkt je nezbytné rozsitit pravni regulaci interniho auditu zavedenim dohledu nad
nim. Stavajici pravni Upravé bylo vytykano, ze je slozita, ze je uprava postupll v prova-
déci vyhlasce neprehledna a Ze zakon nedava predpoklady pro vytvoieni fadného systé-
mu finan¢ni kontroly u vSech organizaci vefejné spravy, které hospodaii a nakladaji s ve-
fejnymi prostfedky. Dale bylo poukazovano na to, ze schvalovaci postupy podle zakona
o finan¢ni kontrole jsou rigidni, bez moznosti nastaveni, které by odpovidalo potiebam
konkrétni organizace a umoznilo ji bez nadbyte¢né administrativni zatéze oSetfovat rizi-
ka spojena s hospodatenim a nakladanim s vefejnymi prostiedky. Stejné pozadavky jsou
kladeny na nejmensi organizace, jako napfiklad malé matetské skoly, i na organizace
se slozitou organizacni strukturou a tisici zaméstnanci. Neni zajistén ,,princip Ctyf o¢i*
v jednotlivych fazich schvalujiciho postupu, pfestoze se na jeho prubéhu podileji dveé
schvalujici osoby, z nichz v§ak kazda kontroluje jinou oblast. Bylo vytykano, ze prikazce
operace v mnoha pripadech bere schvalovaci postup pouze jako administrativni proces
bez zamysleni se nad jeho cilem a naplnéni jeho Gcelu. Proces fidici kontroly je de facto
oddelen od realného fizeni a rozhodovani o nakladani s vetejnymi prostfedky a ochrana
vetejnych prostiedkil neni dostatecna. V fadé ptipadt dochdzi k nadmérnému piekryva-
ni, duplicité a rozporuplnym vystupiim nékolika kontrolnich a auditnich aktivit riznych
vetejnych organti. V jinych pfipadech naopak chybi dostatecna kontrola administrativ-
nich procest a finan¢nich operaci. Pravni Gprava nefesi uspokojivé u organt vetejné
spravy provadéni kontrol hospodateni s prostiedky poskytnutymi Ceské republice ze
zahrani¢i. Rovnéz neni uspokojiveé zajisténo sdileni kontrolnich informaci a dokumen-
tace, které by mohlo predchazet opakovani jiz provedenych kontrol a nejistoté kontro-
lovanych subjektt z divodu rozdilnych vysledkt kontrol. Dusledkem selhani systému
vnitiniho fizeni a kontroly jsou i tzv. korupéni kauzy.

Navrhovana nova pravni uprava zakona o fizeni a kontrole vefejnych financi si
vzala za cil zjednodusit legislativni upravu systému fizeni a kontroly vefejnych fi-
nanci tak, aby tento systém byl efektivni, snizoval byrokracii a umoznoval koordi-
naci rtiznych systémi oveétovani pfi ochrané vnitrostatnich a zahrani¢nich vefejnych
prostiedkil na principu jednotného auditu. Novy zdkon mél definovat zodpovédnost
konkrétnich organii a osob za zavedeni, udrzovani a zdokonalovani kontrolnich me-
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chanismi nezbytnych pro vykon fadné spravy vefejnych prostredkd, véetné plnéni
schvalenych vefejnych rozpoctl a hospodafeni s vetejnymi prostiedky. Novy zakon se
zam¢fil na zdiraznéni sdileni informaci z pfedchozich kontrol, na promitnuti doporu-
¢eni Evropského ucetniho dvora a Nejvyssiho kontrolniho ufadu, kterymi je zlepSeni
kontrolnich systému, zaméfeni kontroly na ovétovani pfinost a potfebnosti a souc¢asné
i na dodrzovani principti icelnosti, hospodarnosti a efektivnosti. Evropsky tcetni dvur
i Nejvyssi kontrolni urad ve svych doporucenich zdiraznuji, aby se kontrolni organy
nezabyvaly ryze formalnimi chybami, které pak nesmysIné krati zadatelim dotace, ale
nastavily kvalitn€jsi monitorovaci systémy s dirazem na dosahovani vysledki. Novy
navrh zakona mél za cil upravit schvalovaci postupy fidici ekonomické kontroly s vy-
raznou mirou flexibility a posilit postaveni a roli interniho auditu. Navrh zakona po-
drobnéji definoval interni audit, pozadavky na interniho auditora, vedouciho interniho
auditu a stanovil povinnost planovat vykon interniho auditu na zakladé vyhodnoceni
rizik, nalezitosti planti a omezeni pro vykon interniho auditu mimo ro¢ni plan pouze
ve zvlast odiivodnénych pripadech. Navrh zakona umoznoval, aby vedle fidici ekono-
mické kontroly byl u podfizenych organizaci vykonavan také interni audit. Jako novy
prvek fizeni a kontroly byl do nového navrhu zakona vtélen Vybor pro interni audit
jako organ dohlizejici na cely systém. Vybor pro interni audit mél kromé dohledové
funkce i pravomoc rozhodovaci (napf. davat souhlas ke schvaleni statutu a planim
interniho auditu), zajistovat poradenskou sluzbu a pfiméfeny a efektivni systém fizeni
a kontroly vetejnych financi a zvlaste icinny interni audit. Navrh zakona se tykal vSech
organizaci, které jsou spravci kapitol statniho rozpoctu, tj. ministerstev a dalsich stat-
nich utada, dale téz statnich fondt, mést a jejich obvodu, krajti, zdravotnich pojistoven,
Spravy zelezni¢ni dopravni cesty, piispévkovych organizaci ziizenych krajem nebo
meéstem a ministerskych skolskych zafizeni. Na pfijeti zakona byla zavisla i podpora
pro Ustavni rozsifeni pravomoci Nejvyssiho kontrolniho ufadu, aby mohl provérovat
prakticky veskeré vefejné finance.

Vyboru pro vefejnou spravu a regionalni rozvoj, rozpoc¢tovy vybor a kontrolni vybor
doporucily Poslanecké snémovné navrh zakona o fizeni a kontrole vefejnych financi
schvalit. Poslanecka snémovna tento zakon skute¢né¢ schvalila na své 59. schuizi dne
14. 7. 2017. Senat navrh zakona projednal na své 9. schiizi Senatu dne 16. 8. 2017
a navrh zakona drtivou vétsinou odmitl, kdy ze 71 hlasujicich bylo 60 senatort pro za-
mitnuti zakona. Podle senatorti by zakon v praxi znamenal vice byrokracie a nikoli efek-
tivnéjsi kontrolu. Bylo poukazovano na to, ze nékteré obce by misto jednoho auditora
musely zfidit atvar interniho auditu, pficemz zakonem pozadované mnozstvi auditort
s predepsanym vzdélanim je v souc¢asnosti nerealné na trhu sehnat.

Novému zakonu o fizeni a kontrole vefejnych financi bylo senatory predné vycitano,
ze je ptipraven ledabyle, Ze se v ném vyskytuji formalni i gramatické chyby, odkazy na
neexistujici paragrafy, ze obsah navrzeného zakona nekoresponduje s divodovou zpra-
vou a Ze na ur¢itych mistech je s ni dokonce v ptimém rozporu. Navrzenému zakonu
bylo ze strany senatorti vytykano, ze netesi duplicity kontrol, které zatézuji zejména
mensi obce jako piijemce evropskych dotaci. Byla kritizovana i s tim souvisejici ad-
ministrativni zatéz. V otazce posileni pravomoci Ministerstva financi jako vrchniho
auditu nad ostatnimi subjekty Senat kritizoval, Ze jde o pfiliSnou koncentraci moci,
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kterou poklada za nebezpecnou. Senat tedy prisSel s myslenkou, ze by bylo vhodnéj-
§i svétit vykon auditu do kompetence premiéra. K tomu je tieba dodat, ze se jedna
o nestandardni Gpravu, nebot’ audit je v kompetenci premiéra pouze ve tiech zemich
Evropské unie, a to v Mad’arsku, Belgii a na Malté. Podle senatorti audit vykonavany
Ministerstvem financi nenahrazuje audit provadény finan¢nimi ufady, interni audity,
ani povinné postupy podle kontrolniho tadu. Bylo poukazovano, ze zakon zavadénim
nové terminologie komplikuje situaci, nebot’ zejména malé obce budou vystavené zatézi
ucit se nové pojmy jako je ,,spravce vetejného rozpoc¢tu®, ,,schvalujici povéfena osoba“
nebo ,,schvalujici organ®. Podle nékterych senatorl ze zékona imyslné vypadla kont-
rola zakonnosti upravena v soucasném znéni § 20 zakona ¢. 320/2001 Sb., ktera uklada
povinnost ovétovat soulad operace s pravnimi predpisy, jakoZz i s cilem fizeni kontroly
vetejnych financi. Napadana byla i i¢innost navrhovaného zakona, ktera byla stanovena
od 1. 1. 2018, ktera neumoziuje subjektim, na které zakon dopada, potiebnou piipravu
k zavedeni novych postupl. Senatofi v ramci své kritiky nesetfili na adresu zakona
oznacenim jako paskvil ¢i nedochtidce apod. I pfi nasledném projednani navrhu zékona
na ptidé Poslanecké snémovny Parlamentu CR bylo poslanci konstatovano, Ze Senatem
vraceny zakon obsahuje velké mnozstvi nedostatktl, vyvolava narust byrokracie a zne-
prehlednuje zavedené systémy. Poslanecka snémovna na své 60. schizi dne 5. 9. 2017
navrh zakona zamitla, pficemz z piihlaSenych 154 poslanct se zdrzelo 63 hlasovani,
52 bylo proti pfijeti navrhu zakona a 39 hlast bylo pro jeho pfijeti.

Ukazuje se, ze téma kontroly je velmi citlivé a navrhované zmény narazi na odpor
subjekt, na néz ma kontrola dopadat, ale o budoucim usporadani kontrolnich me-
chanismt v nasi zemi nepanuje ani shoda napfi¢ politickym spektrem. Dalsi velmi
diskutovanou oblasti je rozsiteni pisobnosti Nejvyssiho kontrolniho ufadu o kontrolu
hospodateni uzemnich samospravnych celkil a na kontrolu nakladani s vetejnymi pro-
stiedky. Nesdilim nazor nékterych autort, ze pokud stat dal izemné samospravnym
celklim pravo samospravu, tak toto pravo a priori vylucuje moznost kontroly, kterou
je mozné vnimat jako zasah do suverenity téchto vefejnopravnich korporaci. Odlisuji
pravo na rozhodovani véetné nakladani s vlastnim majetkem a povinnost téchto sub-
jektd dodrzovat pravni predpisy a chovat se jako fadny hospodat. Autonomie izemnich
samospravnych celkl neznamena, ze by jejich ¢innost neméla byt provérovana a kont-
rolovana. Neblahé zkusenosti s nakladanim s prostiedky poskytnutymi Ceské republice
z Evropské unie prokazuji diivodnost hloubkovych kontrol. Soucasné je vSak nutné
reflektovat i to, aby kontrolované subjekty nebyly zatézovany duplicitnimi kontrolami
a aby tak na né nebyla kladena velka administrativni, ale i finan¢ni zatéz. V souvislosti
s rozsifenim kompetenci Nejvyssiho kontrolniho Gfadu poukazuji na jim vykazovanou
produktivitu spoéivajici v primérném uskute¢néni cca 40 kontrol za rok, coz je podle
mého nazoru velmi nizké ¢islo nedavajici predpoklad pro vytvoreni baze systémovych
nedostatkll, na jejichz odstranéni by méla byt zaméfena pozornost. Neékteré kontrolni
plsobnosti tento ufad viitbec nevyuziva. Nelze odhlédnout ani od toho, ze by Nejvyssi
kontrolni ufad pfi rozsifeni svych pravomoci narokoval zvySeni poctu zaméstnancl
a tim 1 vice prostiedkut ze statniho rozpoctu. Méla by byt nalezena spravna mira propor-
cionality a zvazeno, zdali by i za stavajicich podminek nemél Nejvyssi kontrolni tfad
vykazovat vétsi aktivitu.
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Téma kontroly je Gizce spojené i s politickym usporadanim zemé, jak potvrzuji i né-
ktera programova prohlaseni politickych stran. Nékteré politické strany kontrolu vice
akcentuji a jiné k ni pfistupuji chladnéji. Snad se budouci parlament bude schopen ujed-
notit na novém zakonu o finan¢ni kontrole, ktery je pro praxi velmi potiebny.
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