KAPITOLA 10
VNITRNI KONTROLA A VNITRNI AUDIT

A. Uvod

Se vznikem Evropské unie a ze souc¢asného procesu jejiho rozsifovani Ize ziskat stéle jasnéjsi prehled
o systémech vnitini kontroly (fizeni), které rlizné zemé pouZzivaji pfi fizeni piijma a vydaji. Vysledny
obraz ukazuje na znacnou rdznorodost metod a postupd, avSak soucasné i na tfadu stile se opakujicich
problému. I kdyZ se tato publikace zamétuje na otazky fizeni vefejnych financi, je tfeba zduraznit, Ze pfi-
stup k finan¢nimu fizeni v soukromém sektoru je velmi podobny. Pro jakoukoli organizaci je tieba zajis-
tit, aby finan¢ni kontrola byla primétend, vCasna a efektivni a aby byla permanentné podrobovana analy-
ze; ta by méla zajistit, aby systémy kontroly nebyly cilem samy o sobé.

Tato kapitola popisuje systém vnitini kontroly (fizeni) a vnitiniho auditu a jejich aplikaci v jednotli-
vych zemich, pficemz diraz je kladen na evropskou praxi (oddil B a C). Oddil D podava prehled o otdz-
kach souvisejicich s kontrolou prostfedkil plynoucich z rozpoctu EU.

Zakladnimi rysy systémi kontroly ve vefejném i soukromém sektoru jsou:

« identifikace rizik,

* rozvoj systému vnitini kontroly a postupt tak, abychom dokézali poznanym rizikiim celit,

* zavedeni procedury vnitiniho auditu pro kontrolu toho, zda systémy vnitini kontroly berou v ivahu
poznana rizika a umoZiuji identifikovat rizika, kterd soucasné systémy a postupy jesté v iivahu nebe-
rou nebo s nimiZ jiZ pocitaji, ale pouze v omezeni mife.

Pojem riziko zahrnuje nasledujici prvky:

* Spatné vyuzivani a zneuzivani financnich, lidskych a technickych zdroja, v¢éetné zahrani¢ni pomoci,

* selhéni pfi fddném a efektivnim napliiovani rozpoc¢tové politiky a dalSich politik,

* podvody a prestupky,

* nedostatecné ucetni vykazovani,

* selhéni pfi poskytovani v€asnych a spolehlivych informaci o financnim fizeni a fizeni zdroji.
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B. Vnitini kontrola

1. Uvod

Systémy vnitini kontroly byly zfizeny za uCelem Celit poznanym rizikGim (viz popis vyse). Tyto systémy
se vSak v jednotlivych zemich li$i, protoZe odraZeji administrativni prostredi a tradice té€chto zemi. Systém, kte-
ry dobie funguje v jedné zemi, nemusi byt Gspé$ny v zemi jiné. Hlavnim testem je efektivnost jeho vysledki.

Vnitini kontrolu Ize definovat jako mechanizmy, opatfeni a postupy, které se pouzivaji pro zajiSténi
toho, aby vladni programy dosahovaly zamyslenych vysledki, aby zdroje pouZivané v rdmci programu
byly konzistentni se stanovenymi cili a ziméry dané organizace, aby programy byly chranény pfed plyt-
vanim, podvody a Spatnym fizenim a aby pro rozhodovaci procesy byly ziskdvany a vykazovany spoleh-
livé a v&asné informace.!

Zpisob, kterym se finan¢ni kontrola zajistuje, se v jednotlivych evropskych zemich znacné lisi. Jeden ze
Siroce pouzivanych piistupti — najdeme ho ve Francii, Portugalsku, Spanélsku a v mnoha dal$ich zemich kon-
tinentalni Evropy, jejichZ pravni tradice je odvozena od napoleonského zékoniku — klade diiraz na takovou
kontrolu, kterou provadi vnéjSi organizace, jiZ na trovni Gstfedni vlady Casto byva agentura zfizena minis-
terstvem financi nebo samo ministerstvo financi. Jiny pfistup — najdeme ho napt. v Nizozemi, ve Velké Bri-
tanii (viz box 10.1) a skandinavskych zemich — klade diiraz na to, aby odpovédnost za kontrolu byla decent-
ralizovana na vedouci pracovniky ministerstev a dalSich agentur nebo n¢kdy na tfedniky rozpoctového
a finan¢niho tdtvaru téchto organizaci. Druhy piistup v§ak neznamena opusténi centralizované kontroly, pro-
toZe ministerstvo financi je i nadale odpovédné za celkovou konzistenci a efektivnost systému vnitini kon-
troly (fizeni) ve vefejném sektoru. V n€kterych zemich nalezneme model obsahujici prvky obou pristupti.

Box 10.1 ZAKLADNI USPORADANI KONTROLY A ODPOVEDNOSTI
VE VELKE BRITANII
* Ministii odpovidaji parlamentu za ¢innost svych ministerstev.

* Hlavni tcetni (vedouci pracovnici, ktefi pracuji na plny tvazek a odpovidaji za fungovani
jednotlivych utvarti ministerstva) jsou osobné odpovédni za:

* opravnénost a patfi¢nost operaci,

* fadné vedeni uctd,

* rozumnou a uspornou administrativu,

 zamezeni plytvani a marnotratnosti,

» efektivni vyuzivani zdroju,

* zajisténi souladu s poZadavky parlamentu na kontrolu.

* Z pravniho hlediska jednotlivd ministerstva nemohou pfijmout zadvazek nebo provést vydaj
bez povoleni stitni pokladny/ministerstva financi. V praxi vSak deleguje ministerstvo finan-
ci tuto pravomoc na ministerstva a nezabyva se ,,mikro-fizenim®, s vyjimkou velmi velkych
projektt nebo neobvyklych operaci.

* Ministerstvo financi stanovi standardy pro ucetnictvi, finan¢ni fizeni a kontrolu a pro vniti-
ni audit, které plati pro cely verejny sektor.




Vnitini kontrola a vniténi audit

257

Priklady uvedené v tomto oddilu se omezuji na platebni transakce, tj. transakce souvisejici s nakupem
sluZeb, platbou za skolici kurzy pro zaméstnance ¢i s ndkupem zarizeni. Mohou se stejné dobre tykat i pii-
jmu. Avsak rozsah vnitfni kontroly je §irSi a mél by zahrnovat nasledujici kontrolni postupy (viz také box
10.2):

* jasné instrukce a vhodné Skoleni pro vSechny zaméstnance, které by se tykaly cild, politik a kodexu
chovéani zaméstnancii ministerstva nebo agentury,

P

* jednoznacné vymezeni odpovédnosti zaméstnanct, zv1asté v pripadé delegované odpovédnosti,

» zfetelné oddé€leni funkci mezi zaméstnanci zabyvajicimi se platebnimi transakcemi a zaméstnanci
zabyvajicimi se operacemi pfi fizeni zdrojli, zejména smlouvami,

* rozvoj takové ,,oteviené* kultury, kterd by podnécovala zaméstnance na vSech trovnich k tomu, aby
vénovali pozornost v§em piipadiim, které nejsou v souladu s pravni fddem a u nichZ je podezieni,

7e dochazi k podvodiim,

* pozadavek, aby zaméstnanci na vSech drovni znali vSechny relevantni predpisy a aby se jimi fidili.

Box 10.2 HODNOCENI FINANCNI KONTROLY

Pokud SIGMA posuzuje v urcité zemi systém financni kontroly, pouziva ¢tyfi nasledujici otaz-
ky. Tyto otdzky by ovSem mély byt rozpracovany podrobnéji:

1. Existuje logicky a uceleny statutarni zéklad, ktery vymezuje zasady a postupy financni kon-
troly a vnitfniho auditu?

2. Existuji systémy efektivni vnitini kontroly? Zabyvaji se relevantnimi oblastmi ¢innosti orga-
nizace, zejména ucetnimi systémy, systémy vefejnych zakazek, kontrolou vydaji ex ante,
kontrolou pfijmd, sledovanim auditu a vykazovani?

3. Existuje funkcni, nezavisly mechanizmus vnitfniho auditu/inspekce s relevantnimi kompe-
tencemi a relevantnim rozsahem?

4. Existuji preventivni systémy pro odhalovani podvodi a pro vymahani prostfedki na dhra-
du ztraty vzniklé v diisledku podvodi a opominuti?

Viz webové stranky programu Sigma k auditu a finanéni kontrole na http://www.oecd.org/puma/sig-
maweb.

Jak jsme poznamenali vySe, termin finan¢ni kontrola se obvykle tyka finan¢nich aspektd vnitini kon-
troly. Tuto kontrolu Ize provadét bud ex ante, nebo ex post. Evropskd komise ptiklad4 pojmu ,.financni
kontrola“ trochu jiny vyznam. V jejim pojeti zahrnuje ,,finan¢ni kontrola“ jak to, co Komise nazyva ,,vnitf-
ni finan¢ni kontrola®, tak i to, co nazyva ,.externi finanéni kontrola®“. Prvni termin je synonymem pro to,
co se obvykle nazyva financni kontrola, zatimco druhy termin oznacuje to, co se obvykle nazyva externi
audit. V terminologii Evropské komise spociva klicovy rozdil mezi terminem finan¢ni kontrola a audit
v tom, Ze finan¢ni kontrola zahrnuje jak kontrolu ex ante, tak kontrolu ex post, zatimco audit se tyka vyluc-
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n¢ kontroly ex post. To vysvétluje, pro¢ Komise nyni, kdyZ se zabyva otdzkami finan¢ni kontroly, pouzi-
vé termin ,,systémy vnitini financni kontroly ve vefejném sektoru® (,,Public Internal Financial Control
Systems*‘) neboli ve zkratce PIFS (viz box 10.3).

Box 10.3 VEREJNE SYSTEMY VNITRNI FINANCNI KONTROLY

Na zéklad€ zkuSenosti z kandidatskych zemi pouziva Evropska komise (Direktorat financni kon-
troly) pfi posuzovani pokroku v téchto zemich v napliiovani pozadavka pro ¢lenstvi v EU casto ter-
min ,,systémy vnitfni financni kontroly ve vefejném sektoru®. Ten zahrnuje nésledujici systémy:

verejny, tj. zahrnujici vS§echny kontrolni ¢innosti ve verejném sektoru,

vnitini, tj. zahrnujici kontroly provadéné centrdlnimi a decentralizovanymi vladnimi agentu-

rami jako protiklad k externi kontrole provadéné instituci mimo rdmec vlady (napf. nejvyssi kon-
trolni instituci),

financni, tj. zvyraznéni financniho (administrativniho, tykajici se fizeni nebo rozpoctového)
charakteru ¢innosti, které se maji kontrolovat,

kontrolni, tj. vSechny ¢innosti pouZivané k dohledu nad celou oblasti finan¢niho fizeni, které
umoziuji, aby vlada méla své finance ,,pod kontrolou* (které tudiz obsahuji vSechny kontrolni

nastroje, jako je kontrola ex ante a audit ex post),

dalst systémy, jako je organizace, Skoleni zaméstnanct, metodika, vykazovani, odpovédnost,
sankce a pendle.

Zdroj: Evropska komise, Vrchni feditelstvi — finan¢ni kontrola, duben 2000.

2. Odpovédnost za vnitini kontrolu

V Clenskych statech, které pouZivaji prvni z vySe popsanych dvou pfistupl, ma ministerstvo financi
klicovou ulohu nejen pfi pripravé rozpoctu a rozdéleni prostfedkit mezi ministerstva; jeho vlastni pra-
covnici také pfimo provadéji kontroly ex ante na jednotlivych ministerstvech. V Clenskych statech, které
pouzivaji druhy pfistup, prejima kazdé ministerstvo plnou odpovédnost za své vydaje a za zajiSténi pfi-
méfenych vnitfnich kontrol a provérek. Je vSak nutné poznamenat, Ze v nékterych pfipadech se jedna
o odpovédnost delegovanou z ministerstva financi a Ze si toto ministerstvo ponechava pravomoc k dohle-
du a regulaci a zajiStuje, aby vSechna ministerstva a vSechny agentury postupovaly konzistentné.

V dtisledku kritiky Evropského parlamentu tykajici se praxe finan¢niho fizeni v Evropské komisi, kte-
rd vedla k rezignaci celé Komise v bieznu 1999, doSel Vybor nezévislych expertid pro reformu EK k zavé-
ru, Ze ,.existence postupu, kdy vSechny operace museji ziskat pfedem explicitni povoleni od oddéleného
utvaru finan¢ni kontroly, je hlavni pfi¢inou oslabeni smyslu pro osobni odpovédnost manazerti Komise za
operace, které povoluji, a toho, Ze udé€lali velmi mélo nebo viibec nic pro predchizeni vaZznym pochybe-
nim“.2 Vybor doporuéil, aby byl ziizen profesionalni a nezavisly Utvar vnitfniho auditu, ktery by posky-
toval zpravy piimo prezidentu Komise, aby byla opusténa existujici centralizovana ptfedauditni funkce
a aby vnitfni kontrola — jakoZto integralni soucast liniového fizeni — byla decentralizovana na vrchni fedi-
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telstvi Komise. Komise v lednu 2000 oznamila, Ze toto doporuceni akceptuje, a v pritbéhu tohoto roku
zacala Utvar vnitiniho auditu reorganizovat.

Termin kontrola fizeni nebo vnitini kontrola se obecné uziva spiSe pro systémy, procesy a metody fidi-
cich ¢innosti neZ pro specificky ttvar v ramci ministerstva nebo agentury. Je vSak zajimavé, Ze Vybor
nezévislych expertll ve vySe uvedeném doporuceni fik4, Ze by méla byt zfizena specializované funkce
vnitfni kontroly na kaZzdém vrchnim feditelstvi Komise. Za vykon této funkce by mél byt odpovédny
vedouci tfednik, ktery by podaval zpravy vrchnimu fediteli nebo vedoucimu Utvaru vniténiho auditu, a za
ucetni funkci by se mél odpovidat povéfeny tcetni.

Box 10.4 KLICOVE SLOZKY EFEKTIVNICH SYSTEMU FINANCNI KONTROLY
* silné centralni ministerstvo odpovédné za vSechny finan¢ni zaleZitosti

* centrdlni standardy pro Ucetnictvi, financni vykaznictvi a vnitfni audit a systém pro prosa-
zovani téchto standardt

* jasné a transparentni hranice odpovédnosti organizacnich jednotek a vladnich tredniki

» efektivni a logické systémy a postupy pro kontrolu ex ante (bez ohledu na to, kde je umis-
t€na)

* jasné, zevrubné a transparentni postupy pro zpravy o financich a hospodareni vSech organi-
zaci vefejného sektoru

¢ silny vné€jsi dohled parlamentu a efektivni externi audit vefejného sektoru

3. Predpoklady efektivni kontroly

Za vnitini kontrolni ¢innosti odpovidd vedeni organizace. K zavedeni a efektivnimu fungovani vnitf-
nich kontrolnich ¢innosti je tudiZ nutné, aby se vedeni organizace citilo zavdzano provadét efektivni fize-
ni dané organizace a prokazovalo osobni integritu a profesionalitu. Zavést a realizovat efektivni systém
kontrolnich ¢innosti je moZné jen tehdy, existuje-li vedeni, které skutecné vede a které je odhodlané efek-

tivni kontrolu prosadit. Dalsi klicové prvky systému finan¢ni kontroly jsou popsany v boxu 10.4.

Vnitini kontrola (fizeni) vyZaduje dobré prostiedi pro kontrolu a také logicky rdmec pro kontrolni
systémy a postupy (viz box 10.5). Do kontrolniho prostfedi patii koncepce managementu a jeho styl pra-
ce, vymezeni odpovédnosti a dodrzovani vnitinich systému kontroly (fizeni) a postuptd. Prostfedi kontro-
ly ovliviiuje tudiz zplsob, jakym v dané organizaci kontrolni systémy a postupy funguji.

Dalsim pozadavkem je obezietné a peclivé posouzeni rizik, kterym organizace Celi, a identifikace uZi-
teCnych kontrolnich ¢innosti na zvladnuti téchto rizik. Ve slozité strukturované organizaci to muze byt
obtizny tkol, pro jehoz feseni miZe vedeni organizace hledat pomoc u experti. Hlavnim zdrojem takové
pomoci jsou externi a interni auditofi. Zasadné se vSak vedeni organizace bez ohledu na tuto pomoc musi
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Box 10.5 PROSTREDI FINANCNI KONTROLY
Hlavnimi riziky prostfedi finan¢ni kontroly jsou:
* nedostatecnd integrita fizeni a slabé etické hodnoty,

* nedostate¢né zavazani se k profesni odpovédnosti a nevhodné rozdéleni pravomoci a odpo-
védnosti,

* nedostatecny dohled nad fizenim,

* nedostatec¢na opatieni k prevenci, nedostatecné monitorovani a nedostatecnd reakce na pro-
tipravni ukony.

K dasledkiim nedostatecného prostiedi pro financni kontrolu patfi:
* vydaje na jiny nez puvodné stanoveny ucel,
* nevhodné nebo zavadéjici vykazovani,
* financni ztraty,
* ztrata ddvéry vefejnosti,

* zvysené riziko podvodi a uplatkt.

podilet na celém procesu a zv1asté na rozhodnutich o usporddani kontrolnich ¢innosti. Zavedené kontrol-
ni postupy musi vedeni organizace skute¢né vyuZivat, i kdyZ je to pro kaZdodenni operace nepohodlné;
je také nutné, aby se tyto postupy pouZzivaly v celé organizaci. Je jen malo véci, které mohou oslabit diivé-
ryhodnost systému vice nez zavedeni kontrolnich postupi, které se potom nepouZivaji.

Kontrolni ¢innosti museji byt ndkladové efektivni. Nesméji byt tak podrobné a obtiZné, aby organi-
zaci ochromily. Néklady na kontrolni systémy museji byt proporciondlni k riziku, kterému maji zabranit.
Vypada to jednoduse, jde ale o véc velmi vyznamnou: ,,byrokracie* je vSudypfitomnym rizikem, takZe se
muZe objevit pokuSeni zavadét nové kontrolni ¢innosti i tam, kde to vitbec neni tieba.

Vzhledem k vyznamu kontroly fizeni pfi zajiStovani efektivni kontroly vefejnych prostiedkd a fadné-
ho napliiovani rozpoctu hraje aktivni roli pfi posilovani kontroly fizeni organizaci vefejného sektoru v mno-
ha zemich rozpoctovy odbor ministerstva financi.

4. Druhy vnitini kontroly (Fizent)

Vzhledem k tomu, Ze je nutné budovat vnitini kontrolu (fizeni) podle individudlnich podminek urci-
té organizace, neexistuje vSeobecné platny seznam kontrolnich ¢innosti. Je v§ak moZné popsat kategorie
kontrolnich ¢innosti a okolnosti, za kterych je jejich pouZiti vhodné.
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* Financni iicetnictvi a vykaznictvi. Vyznam téchto tkold podrobné probirdme v 11. a ve 12. kapitole.
* Monitorovdni vykonu. Tuto otazku dikladné€ zkoumame v 15. kapitole.

* Efektivni komunikace. Vedouci pracovnici by si méli byt védomi toho, Ze jejich podfizeni pracuji
1épe, pokud presné znaji posldni a cile organizace a také ucel, kterému slouZi ¢innost, kterou ma
organizace provadét. Komunikacni kandly jsou soucasti fizeni kontrolniho systému. Vedouci pra-
covnici by napf. méli svym podfizenym sdélovat sva oekavani, pokud jde o celkovy vykon, a tito
podfizeni by pak méli sdélovat sva ocekavani ohledné vykonu za pfisluSnou ¢ast organizace, ktery
je nutny pro naplnéni cilii celé organizace. Je dileZité, aby komunikace fungovala ob€éma sméry. Sta-
novi-li vedeni organizace jasné cile a oCekdvani, mohou pracovnici ¢asto navrhovat zplisoby dosa-
hovani vyssi efektivnosti pfi napliiovani té€chto cild. Vedeni by mélo t€mto navrhiim vénovat pecli-
vou pozornost, protoZe pracovnici v prvni linii si ¢asto uvédomuji neefektivnosti, kterych si vedeni
nemusi v§imnout.

Pfi dosahovani cile organizace jsou navic vedouci pracovnici odpovédni také za zajiSténi toho, Ze dis-
ponibilni zdroje organizace jsou chranény pfed nespravnym pouZzitim. K tomuto tcelu slouZi fada néstroju:

* Hmotnd kontrola. Méla by predev§im zahrnovat bezpecnostni postupy pro kontrolu pfistupu (napf.
k tcetnim vykazim nebo souhrniim poloZek — a k poloZkdm samotnym, které maji znacnou hodno-
tu a mohly by byt snadno ukradeny).

e Ucetni kontrola. Méla by zahrnovat postupy, podle kterych se operace vykazuji v G¢etnim systému.
MiiZe napt. existovat poZadavek, aby vSechny hotovostni pfijmy byly denné ukladany do banky. Po
osobé, ktera tyto pfijmy vybird, Ize poZadovat, aby platci vydala pisemny doklad a udélala i kopii
pro Gcetniho. Ucetni kontrola také zahrnuje vnitini postupy v rdmci tcetniho systému, které maji
zjiStovat a vykazovat v§echny anomalie. V tomto piipadé Ize od icetniho pozadovat, aby uvedl v sou-
lad tyto dva doklady — vybér hotovosti a uloZeni hotovosti — a ohlasil vSechny rozdily. Dalsi obvyk-
14 kontrolni ¢innost se tyka vydaji; ty by mély byt porovnéany s rozpo¢tem nebo s jinymi povoleni-
mi k realizaci. Vydaje, u nichz se zjisti, Ze s t€émito podklady nekoresponduji z hlediska o¢ekavané
struktury, by mély podléhat oznamovaci povinnosti, a vydaje, které prekroci maximalni povoleny
objem, by se mély zablokovat.

* Kontrola procesui. Existuji postupy urcené k zajiSténi toho, aby se kroky provadély pouze s patfic-
nym opravnénim. Napf. vydani piikazu k proplaceni nebo povoleni zavazné smlouvy mize vyzado-
vat dokumentaci od Zadatele, pfezkoumani tfednikem, ktery platbu provadi, a souhlas toho, kdo ma
na starosti dohled. Velka vydani mohou vyZadovat souhlas od vyssiho ufednika. Platba tomu, s kym
jeuzaviena smlouva, miiZe vyZadovat dokumentaci ve formé& originélniho pfikazu k proplaceni, doku-
ment od toho, s kym je uzaviena smlouva popisujici jim zajiSfované zbozi a sluzby, a ovéfeni od
urednika, ktery ma zboZi ¢i sluzbu pfijmout, Ze k tomuto doslo. Platby nad urcitou vysi mohou vyza-
dovat prezkouméani a souhlas vysSsiho ufednika. V nékterych zemich jsou pracovni a kvalifikacni
naroky na pracovniky diileZitou soucasti kontrolniho systému fizeni. Zajemce o misto musi pred jeho
ziskanim podstoupit pfisné zkouSky a obdrZet kvalifikani osvédceni.

* Kontrola vetejnych zakdzek. Probrali jsme v 8. kapitole.

* Oddéleni povinnosti. Toto oddéleni je jak kontrolnim opatfenim, tak i neopominutelnym prvkem
mnoha kontrolnich systému. Charakteristickym rysem pfitom je, Ze jakoukoli operaci museji pro-
vadét minimalné dva lidé, aby se minimalizovalo riziko nespravnych krokd. V ptedchozim prikla-
du, ktery se tykal zachdzeni s hotovostnimi piijmy, jedna osoba vybird hotovost, druha ji uklada do
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banky a tfeti uvadi do souladu dokumenty o vybrané hotovosti a zapisuje tdaje do dcetnich vyka-
zU. Toto odd€leni povinnosti je zdkladnim prvkem téméf kazdého finan¢niho kontrolniho systému,
jeho vyuzivani v§ak miiZe byt nadmérné. Pokud bychom jej totiZ dovedli do extrému, miiZe zna¢né
poskodit efektivnost organizace a naruSit jeji schopnost efektivné napliiovat smysl své existence.

* Vnitini audit. V oddilu C je uveden plny popis.

5. Omezeni vnitini kontroly

Zadny kontrolni systém neposkytuje dokonalou ziruku proti riziku $patného fungovani nebo nepoc-
tivosti. Jakykoli systém, ktery usiluje o dosaZeni svého cile, by mohl vést k ndkladiim znacn€ neimérnym
rizikim a k nepruZnosti organizace; plati to zejména pro sloZité organizace. Spravnym cilem kontrolniho
systému by tudiZ mélo byt poskytnuti ,,rozumného ujisténi*, Ze k nespravnym kroktim nedojde, nebo Ze,
dojde-1i k nim, budou objeveny a ohlaSeny prislusné instituci. Vedouci pracovnici, majice toto na pamé-

ti, by si méli uvédomovat rizika, kterd s vytvarenim a provozovanim kontrolnich systém fizeni souvise-
ji.

* Chybny ndvrh. Zduraznili jsme, Ze vnitini kontrolni systémy (fizeni) je nutné navrhovat pro speci-
fickou organizaci, operace a prostfedi, ve kterém budou fungovat, a to po peclivém zvaZeni v dané
situaci moznych rizik. Vedouci pracovnici jsou obc¢as vystaveni pokuseni zkratit proces pripravy kon-
trolniho systému, napf. tim, Ze pfevezmou kontrolni systémy navrZené pro jinou organizaci. To mize
byt nebezpecné. Neadekvatné navrzené kontrolni systémy mohou vyvolat pocit bezpeci, které mize
vést k prehlédnuti vyznamnych rizik v jedné ¢asti operace a k vytvoreni zbyte¢né nepruznosti v ¢as-
ti jiné.

Spatnd implementace. Sebelépe navrzeny systém dosahne svého cile jen tehdy, kdyZ se fadn& imple-
mentuje. Vedouci pracovnici na vSech trovnich, stejné jako ti, ktefi maji na starosti dohled, museji
bedlivé dbét na to, aby kazdy postupoval v souladu s danymi kontrolnimi postupy. Jesté dileZzitéjsi
je, aby zaméstnanci tyto postupy uznali a akceptovali a aby nebyli vystaveni pokuseni je ignorovat,
jsou-li pro né€ nepfijemné, nebo aby tak necinili v disledku ¢asové tisné ¢i stresu. Splnéni tohoto kri-
téria je pri navrhovani efektivnich kontrolnich systému klicovym prvkem. Vedouci pracovnici by
méli také jiz dopfedu uvazovat o alternativnim uspofddéni, které je vhodné pro piipady mimorad-

s vz

nych okolnosti, jez vyZaduji obejiti fadnych postupd.

Mald odezva na vykdzané anomdlie. Kontrolni systémy jsou sestaveny tak, aby upozoriiovaly na uda-
losti, které se odliSuji od o¢ekavani. Pro to, aby systém zUstal efektivni, je tudiz zasadni, aby ti, kdoZ
dohlizeji, a vedouci pracovnici fadné reagovali na to, co vybocuje z normélu. KaZzdou takovou uda-
lost je nutné ihned zkoumat, aby se zjistilo, zda nedoslo k protipravnimu kroku. Pokud tomu tak je,
méla by nasledovat néprava. NedostateCné ufinna reakce na vykdzané anomalie efektivnost kon-
trolniho systému rychle podkopava. Pti pfipravé kontrolniho systému je vhodné vzit v Gvahu i toto.
Nezbytnd je vSak urcitd obezrfetnost, abychom se vyhnuli tomu, Ze by byl systém tak citlivy, Ze by
Casto vyvolaval ,,faleSny poplach®. Pokud k falesnému poplachu dochdazi piili§ Casto, je pravdépo-
dobné, Ze se bude ignorovat poplach opravnény.

Tajnd tmluva. Jakykoli kontrolni systém lze vyrazné narusit, pokud se proti nému spikne dostatec-
ny pocet klicovych jedinct a ti zfalSuji vyznamné dokumenty. Vznik skupiny potfebného poctu ,,naru-
Siteld* miZe sice ztiZit dostateCné uceleny systém kontroly, ale pouze za cenu potenciilné vysokych
ztrat v dasledku organiza¢ni neefektivnosti. Nepravosti tohoto druhu obvykle vyjdou na svétlo, kdyz
se o nich dozvi a poukaZe na né nékdo, kdo ve skupiné narusiteld neni, nebo kdyz dojde k selhdni
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mezi narusiteli. Mohou se také objevit v pribéhu rutinniho auditu, pokud se tykaji znac¢ného obje-
mu prostiedkd nebo pokud ,,spiklenci nejsou dostatecné opatrni pfi falSovani dokumentt.

* Spatnd ¢innost vrcholového vedeni. Vnitini kontrola (¥izeni) je uréena k tomu, aby pomahala vede-
ni organizace pii kontrole jejiho fungovani, a nikoli ke kontrole samotného vedeni. Existuje fada pii-
kladti nepoctivych vrcholovych vedoucich pracovniki, ktefi porusili kontrolni systémy a dopustili
se riznych podvodl a zneuZiti. Ve velké organizaci vSak tyto ¢innosti Casto zjisti podfizeni. Nejlep-
§i prevenci proti Spatné Cinnosti vrcholového vedeni tudiZ mlZe byt prostfedi otevienosti, ve kterém
jsou pracovnici nabadéni k hlaseni dikazli o protipravnich krocich a ve kterém maji divéru v to, Ze
nebudou potrestéani za to, Ze jsou neloajalni vici svym nadiizenym. Tato otevienost se stava soucasti
kontrolniho prostredi.

Vnitini kontrolni &innosti (fizeni) jsou zékladni soucasti systému a fungovéni jakékoli organizace. Cim
je organizace a jeji ¢innosti rozsahlejsi a slozitéjsi, tim vice pozornosti je tieba vénovat navrhovani kon-
trolnich systému. K tomu, aby byly kontrolni systémy plné efektivni, je nutné, aby vedouci pracovnici
aktivné podporovali jejich zavedeni a provozovani.

C. Vnitini audit
1. Uvod
Institut pro interni auditory definuje vnitfni audit nasledujicim zptsobem:

»Interni audit je nezavisla, objektivni, provérovaci a konzultac¢ni ¢innost urcena ke zlepSeni fungova-
ni organizace a ke zlepSeni jejich operaci. Poméaha organizaci dosahovat jejich cild tim, Ze do ni vnasi sys-
tematicky a disciplinovany pfistup k hodnoceni a ke zlepSeni efektivnosti fizeni rizik, ke kontrole a k fidi-
cim procestim. 3

Interni audit logicky vyplyva z vnitfni kontroly.

Evropské modely organizaci pro specialni finan¢ni kontrolu koresponduji se dvéma pfistupy, o kte-
rych jsme mluvili vySe v oddilu B, s pfistupem centralizovanym a decentralizovanym. V Portugalsku napf.
poskytuje zpravy Vrchni inspektorat financi (Inspectorate General for Finance — IGF) pfimo ministerstvu
financi a odpovida za finan¢ni kontrolu ex post v§ech vydajl a pfijmil administrativy vefejného sektoru.
Kromé IFG maji své vlastni kontrolni organizace (Inspectorates General — vrchni inspektoraty) i vydajo-
vé ministerstva. Naproti tomu Utvar pro vnitini audit britského ministerstva financi neni odpovédny za
kontrolu vetejnych piijmua a vydaja jako takovych, ale spiSe za dohled na tim, zda jsou vnitini kontrolni
systémy fizeni v jednotlivych ministerstvech, v€etn€ jejich vlastnich specializovanych organizaci zaby-
vajicich se finan¢ni kontrolou (dtvary vnitfniho auditu), fadné prosazovany. Mnoho zemi stfedni a vychod-
ni Evropy dosud nemd Zadnou specializovanou organizaci na finan¢ni kontrolu jako takovou, maji vSak
,.kontrolni Gtvar®, ktery mj. zkouma tvrzeni o protipravnych postupech a podvodech, a to pred tim, nez se
tyto pfipady dostanou k soudu. VétSina kandidatskych zemi ze stfedni a vychodni Evropy transformuje
tyto funkce do skute¢nych organizaci pro finan¢ni kontrolu.

Evropska komise zavedla funkci vnitiniho auditu v roce 1990 tak, Ze vytvofila zvlasStni utvar v rdm-
ci existujiciho Vrchniho feditelstvi pro finanéni kontrolu. Utvar pro vnitini audit Evropské komise ziskal
mandat k vykonu finanéniho auditu ve vSech vrchnich direktoratech kazdé tii aZ &tyfi roky. Uéelem t&ch-
to auditll je zkoumat rozpoctovy a finanéni systém a provadét rozsahlé testy na vzorku operaci. Poté se
zpracovavaji zavéry tykajici se slabych a silnych stranek systémi a navrhuji doporuceni pro nutna zlep-
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Seni. Nésledny audit se provadi o 12 aZ 18 mé&sic pozdg&ji. Kromé finan¢nich auditi rozviji Utvar pro
vnitini audit kapacitu pro vykonnostni audit a je stdle vice vyzyvan k tomu, aby zkoumal problémové
oblasti, v jejichz disledku jsou vynakladany zna¢né objemy neopravnéné vynaloZenych prostfedkd, kte-
ré je nutné ziskat zpét.

Mnoho kandidatskych zemi nema4 systematické postupy pro vnitini audit jako takovy, ale nékteré maji
,.kontrolni utvar vlady* nebo ,,kontrolni sbor* vychazejici z praxe diivéjsiho reZimu, ktery zkouma stiz-
nosti, jeZ na zaméstnance zaslali lidé, a mize také zkoumat tvrzeni o protipravnich postupech a podvo-
dech pfed tim, neZ tyto pfipady predad krimindlni nebo finan¢ni policii. Je v§ak zfejmé, Ze tyto ttvary se
auditem finan¢niho fizeni nezabyvaji systematicky.

2. Mandadt interniho auditora

Interni auditor plni své funkce, jak jsme je vymezili vySe, tim, Ze prosetiuje, jak byly provedeny vybra-
né operace, a také predevsim tim, Ze posuzuje, jak dobfe funguji systémy a postupy vnitini kontroly. V pra-
xi by mél utvar interniho auditu zahrnovat dva hlavni druhy ¢innosti — finan¢ni audit a vykonnostni audit:

* Financni audit je audit rozpoctového a finan¢niho systému doplnény testem souladu s pravnim potad-
kem a obsahuje i diilezité testy skute¢nych operaci. Finan¢ni audit se obecné provadi na zékladé roc¢-
niho planu s tim, Ze u kaZzdého odboru ministerstva nebo u kazdého ttvaru agentury k nému dochéa-
zi pfinejmensim jednou v pribe€hu viceletého cyklu. Finan¢ni audit miZe také zahrnovat zvlastni
posouzeni efektivnosti icetnich systémul, véetné zabezpeceni systému informacnich technoloii a zpti-
sobl vykazovani.

* Vwkonnostni audit neboli audit ,,vyuZivani penéz*, ktery by mél byt soucésti rocniho planu; zahrnu-
je rozsah, v némZ by mély dosaZeny stanovené cile a specifické programy ministerstev nebo agen-
tur, a porovnava ho s rozsahem, ve kterém byly — nebo nebyly — skute¢né dosaZeny, zda byly dosa-
Zeny pfi nékladech, které odpovidaji pfislusnému riziku, v€as a fadné pii miniméalni spotfebé zdroji.

Vnitini audit miiZe také zahrnovat specifickou analyzu vyuZivani lidskych zdrojt, ktera posoudi roz-
sah, ve kterém vyuZivani lidskych zdroji koresponduje s cili ministerstva nebo agentury, a posoudi také
tikoly, jejichZ pInéni se od dané instituce poZaduje. Nékteré priklady otazek, které obvykle zkoum4 inter-
ni auditor, jsou uvedeny v boxu 10.6.

3. Nezavislost interniho auditora

Interni auditor by mél byt odpovédny ministrovi nebo vrchnimu tajemnikovi ministerstva nebo agen-
tury a poskytovat rady ohledné efektivniho fizeni zdroji, aniZ by se dotykal politickych otazek. V Clen-
skych statech EU, ve kterych se interni audit provadi centralizovanym vrchnim finan¢nim inspektoratem,
je nezavislost tohoto fadu zajiSténa tim, Ze podava zpravy piimo ministru financi. V jinych zemich posky-
tuje interni auditor zpravy pfimo vedoucimu (vrcholovému vedeni) ministerstva nebo agentury. V kandi-
datskych zemich se praxe riizni. ,,Utvary kontroly* zdédéné z obdobi byvalého reZimu vétsinou podavaji
zpravy pfimo ministrovi nebo v nékterych piipadech ufadu predsedy vlady.

Je dulezité, aby byla jasna podstata nezavislosti interniho auditora. Neméla by byt stejna jako u exter-
niho auditora (napf. nejvyssi kontrolni instituce), jenZ predava zpravy piimo parlamentu nebo tfadu odpo-
védnému za rozpocet, jehoZ nezavislost je obvykle zesilena délkou funkéniho obdobi a zpisobem jme-
novani a jenz je chranén proti neopodstatnénému propusténi. Interni auditor je odpovédny vici vedoucimu
pracovnikovi ministerstva a je zaméstnancem ministerstva nebo agentury. Institut internich auditorti defi-
nuje nezédvislost nésledujicim zptisobem:
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Box 10.6 CO HLEDA VNITRNI AUDITOR?

Interni auditor zkouma na prvnim misté to, zda pouZivany systém a postupy zajis$tuji, aby se
zdroje pouzivaly v souladu s pfisluSnymi pravidly a predpisy. Tato ¢innost ¢asto obsahuje — zejmé-
na v kontextu EU — poZadavek, aby odpovidajici vzorek operaci ¢i produkt kontrolovala institu-
ce Clenské zemé.

Napt. u vydaji na zemédélstvi si auditor bude prat, aby mél solidni doklady o tom, Ze dotace
na chov zvitat ¢i na produkci zemédélskych plodin se pouZivaji k tomuto ucelu a Ze je ziskéavaji
farméfi, ktefi jsou k tomu opravnéni.

Obdobné je nutné doloZit, Ze dotace na Skoleni nezaméstnanych se pouZily pro zamySleny ucel
a pro skutecné a opravnéné zadatele.

V kontextu EU se auditori setkdvaji s obecnym problémem, Ze se prostiedky pozaduji spiSe
pro odhadované vydaje nez pro vydaje, které se uskutecni a jsou proplaceny.

V oblasti verejnych zakazek by se mél auditor ujistit, Ze vyzva k podani nabidky v soutézi
o verejnou zakazku byla naleZité zvetejnéna, Ze existuji uspokojujici postupy pro pfijimani a hod-
noceni nabidek a Ze postup pro pridélovani verejné zakazky je v souladu s narodnimi poZadavky
anebo s pozadavky EU. Studie Komise z konce 80. let dosla k zavéru, Ze by daniovi poplatnici
mohli platit pfiblizné o 20 mld. ecu kazdy rok méné, kdyby byl systém vefejnych zakazek v ram-
ci ES v souladu se smérnicemi EK.

Obecné feceno, interni auditor bude hledat dikazy o tom, Ze programy a ¢innosti naplnily sviij
ucel.

»Interni auditofi jsou nezavisli, pokud mohou svou praci vykonédvat svobodné a objektivné. Nezavis-
lost internimu auditorovi umoziuje poskytovat objektivni a jednoznac¢né soudy, které jsou zakladem pro
spravné provedeni auditu. Toho se dosahuje prostiednictvim organizacniho statutu a objektivnosti.*

Neni tfeba dodavat, jak zdlraziiuje Institut internich auditorti, Ze ,.interni auditoti by méli byt neza-
visli na ¢innostech, které kontroluji“. V Zadném ptipadé by nemélo dochazet k tomu, Ze ufednik odpo-
védny za poskytovéni dotaci napt. na bydleni by nésledné provadél interni audit systému a postupil pou-

Zivanych pfi alokaci téchto dotaci.

Vzhledem k tomu, Ze interni auditor neni nezavisly na ministerstvu nebo agentufe, ve které pusobi,
je pro jeho funkci dilleZité, aby mél v rdmci organizace odpovidajici postaveni a vyznam. Jednim ze zpu-
sobil, jak posilit vyznam interniho auditu, je existence vyboru pro audit, kterému by predsedal nejlépe
vedouci ministerstva nebo agentury. Ve vyboru by méli byt zastupci nejvyssiho vedeni ministerstva, financ-
niho fizeni a specialisté na audit. Jak soukromy, tak vefejny sektor uznavaji vyznam vyboru pro audit pfi
zajiStovani toho, aby vSechny kategorie zaméstnanct braly interni audit vazné€ a aby plné s auditory spo-
lupracovaly. Rozvoj téchto postojil ze strany zaméstnancl prispéje k vytvoreni spravnych podminek pro
efektivni (vnitfni) kontrolu fizeni. DlleZitou funkci vyboru pro audit je identifikace oblasti, na které by
se mél budouci program kontroly ministerstva zaméfit, a zavéra, které by se mély z probihajicich kontrol
odvodit.



266

Rizeni verejnych vydajt — odborna priru¢ka pro tranzitivni zemé

4. Vztah interniho auditu k interni kontrole (Fizeni) a k externimu auditu

Interni auditor by se nemél podilet na procesu interni kontroly (fizeni), ktery by mél hodnotit a posou-
dit. Neexistuje Zadna ndmitka proti tomu, aby interni auditor poskytl sviij nazor na ,predbézny audit*
systémi nebo postupt, které se pripravuji pro novy program nebo projekt, nebo aby ho sam provedl; spi-
Se naopak, povazuje se to za vyhodné. Interni audit by vSak nemél byt soucasti vnitini kontroly ani by s ni
nemél byt opakované spojovan. Zasadni vyznam mad, aby si interni audit udrZzoval odstup tak, aby vedeni
uznévalo svoji odpoveédnost za vnitini kontrolu a ddvalo najevo, Ze ma vlastni zdjem na tom, Ze provadi
efektivni interni kontrolu vlastnimi silami.

Vztah mezi internim a externim auditorem mulZe byt naruSen, pokud se externi auditor povaZuje za
dohlizitele a posuzovatele interniho auditu. M€l by byt vytvofen rozumny vztah, v némz jedna strana jas-
né uznava roli a odpovédnost strany druhé. I kdyz externi auditor miiZze nalézat prostor pro zlepseni pra-
ce interniho auditora nebo miZe dokonce poZadovat audit jeho prace, nemélo by to branit smysluplnému
funkénimu vztahu zaloZenému na rovnocenném partnerstvi. Pokud jedna strana ma ddvéru v praci strany
druhé a spolecné planuji svoji praci, miZe dochizet k uZite¢né vyméné ndzori, zkusenosti a informaci
o metodice a lze uspofit drahocenny ¢as a zdroje. Toho lze dosahnout, aniZ bychom obéma druhdm audi-
tu upirali vyrazné rozdily a odli$né cile.

Jak pro kontrolovanou organizaci, tak pro auditora mé zasadni vyznam, aby existovalo jasn€¢ vyme-
zené zaméteni auditu. Kontrolované organizaci to umoziuje, aby méla stile pod kontrolou spravné naca-
sovany a adekvatni tok rozpoctovych prostredkil, aby uplatiiovala postupy efektivniho ucetnictvi a také
aby si zajiSfovala soulad mezi vykazy o vydajich a ziskanymi nebo poZadovanymi rozpoctovymi pro-
sttedky. Box 10.7 a schéma 10.1 ukazuji hlavni pozadavky na zaméfeni auditu a na zakladni strukturu
toku rozpoctovych prostfedkll a informaci spole¢né s odpovidajicimi kontrolnimi funkcemi v souladu
s platbami ze strukturalnich fond EU ¢lenskym statim. Smérnice Komise ¢. 2064/97, o finan¢ni kontrole
Clenskych stath, ktera se tyka operaci spolufinancovanych ze strukturalnich fondd, podéva indikativni popis
pozadavk na informace pro zaméteni auditu.

5. Finanéni kontrola zahranicni pomoci

Zakladnim pravidlem pro zachazeni se zahrani¢ni pomoci, bez ohledu na to, zda je v¢lenéna do nérod-
niho rozpoctu, je pouZivat mechanizmy finan¢ni kontroly (vnitini kontrola, interni audit, externi audit),
které v dané zemi existuji, k zajiSté€ni fadného a efektivniho vyuZiti této zahrani¢ni pomoci.

Kazda zemé pfijimajici zahrani¢ni pomoc se musi sama postarat o zabezpeceni fungujiciho mechaniz-
mu finan¢ni kontroly, ktery zajisti zdravou spravu financni pomoci a jeji tok existujicimi systémy. Tam, kde
tomu tak neni, mizZe byt po konzultacich s ministerstvem financi feSenim specidlné€ vytvofeny dtvar pro
spravu programu nebo sit implementa¢nich agentur napojenych na jednotlivad ministerstva s tim, Ze se roz-
poctové prostiedky usmériiuji prostfednictvim mechanizmu umisténého na ministerstvu financi nebo na néj
napojeného (napf. Narodni fond pro pfedvstupni fondy EU — Phare, ISPA a SAPARD - viz oddil D).

Jako pfi jakékoli jiné vnitini kontrole (fizeni) je zdsadni véci, aby kontroly vychazely z realistického
odhadu rizika v dané zemi; mezinarodni organizace vSak vykazuji tendenci na zékladé skute¢né opravné-
nych diivodii pouZivat i v cizich zemich jejich ,,domadci pravidla®. To je bezpochyby nevyhnutelné, ale pou-
ze jako dopliujici opatfeni. Mezinarodni organizace by se vSak mély pokusit tato pravidla v dosaZitelné mite
harmonizovat, aby se usnadnilo dosaZeni cile zemé pfijimajici pomoc pii spravé rozpoctovych prostredki
a aby se maximalné vyuZil jeji existujici systém. Zemé ptijimajici pomoc mohou provadét spravu téchto pro-
stfedkd tak, Ze poveri jedno ministerstvo — obvykle ministerstvo financi — koordinaci zahrani¢ni pomoci.
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Box 10.7 ZAMERENI AUDITU
Auditor bude vzdy pfi financni kontrole vychazet z fady uskute¢nénych a dokladovanych operaci.
V kontextu ustfedniho rozpoctu nebo rozpoctu tizemnich samosprav bude nutné:
* sledovat jednotlivé vydajové polozky a schvilené platby,

* kontrolovat pfevody rozpoctovych prostfedkli ovéfené ministerstvem financi nebo stitni
pokladnou na ministerstva nebo tizemni samospravu,

* sledovat a hodnotit systémy a postupy, jejichZ prostfednictvim se udéluje souhlas s platbou
smluvni strané nebo piijemcim dotace,

¢ doplnit uplnou evidenci plateb dokladem o tom, Ze platba byla — nebo nebyla — v souladu
s pravidly a natfizenimi.

V souvislosti s EU bude nezbytné:
* identifikovat schvalené polozky rozpoétu EU, které opraviiuji ¢erpani prostredka,
* evidovat tok rozpoctovych prostfedkli z Evropské komise na ministerstvo financi,

* sledovat toky rozpoctovych prostiedkii k ministerstviim odpovédnym za jejich spravu a iden-
tifikovat postupy pro pfijimani a dalsi pohyb téchto prostredk,

¢ sledovat tok rozpoctovych prostiedkll v regiondlnich a obecnich rozpoctech a kontrolovat
postupy pro evidenci jejich pfijiméni a dostupnost narodniho spolufinancovani, pokud se
vyzaduje, a identifikovat programy a projekty, pro které jsou tyto prostredky urceny,

e zajistit, aby narodni rozpoctové prostredky a rozpoctové prostiedky EU byly k dispozici
svym piijemcim za predpokladu fadného overeni vydajl a prace nebo poskytovanych slu-
Zeb,

* sledovat opacny tok, a to opravnénych vydajl od regiondlnich a izemnich jednotek na minis-
terstvo, které odpovida za jejich spravu,

* uvést v soulad doklad o opravnénych vydajich na dany projekt nebo souhrn projektd se zis-
kanymi rozpoctovymi prostfedky a s vykazem zaslanym Komisi.

Zkoumat zaméteni auditu je uZite¢né pro Komisi i pro ¢lenské staty, a to pfi identifikaci moZnych
zpoZdéni v toku rozpoctovych prostiedka a v realizaci projektl a pfi moznych obtizich ve zjisto-
véni jednotlivych polozek vydaji a déle pii uvadéni do souladu skute¢né vyse pouZitych rozpoc-
tovych prostredkll s ptivodné prevedenym objemem.
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Schéma 10.1 PRIKLAD ZAMERENI AUDITU NA FONDY EU
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D. Financ¢ni Fizeni prostfedki z EU v kandidatskych zemich
1. Uvod

V (problematické) praxi vétSiny zemi stfedni a vychodni Evropy, které ziskavaji zahrani¢ni technic-
kou pomoc (nazyvanou také nendvratna technickd pomoc) od EU a od fady bilaterdlnich a multilateral-
nich darct, se tato pomoc nezahrnovala ani do pfipravy rozpoctu, ani do jeho plnéni.

Existovalo pro to nékolik divodu:

* Vzhledem k tomu, Ze jen ziidka bylo v moci vlady rozhodnout o prioritach pfi vyuZivani té€chto pro-
sttedk a Ze planovani se Casto provadélo mimo obvykly rozpoctovy proces, nemélo prakticky smysl
se pokouset tyto prostfedky do rozpoctu zahrnovat. V piipadé pomoci ziskané od bilaterdlnich darct
vlada, ktera pomoc pfijimala, ¢asto ani neznala objem této pomoci.
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* Prostedky zahrani¢ni kontroly Casto obchazely kontrolni postupy ministerstva financi.

» Za zadavani vetejnych zakazek na sluzby, dodavky a prace, které se financovaly ze zahrani¢ni pomo-
ci, ma obecné odpovédnost darce, nikoli pfijemce pomoci.

Nékteti multilaterdlni dérci jiz zaCinaji prevadét na zemé piijemce vice odpovédnosti poskytovanim
prostfedkll formou pljcky nebo grantu. EU napft. zavedla jiz pted nékolika lety Decentralizovany imple-
mentacni systém (DIS — Decentralised Implementation System), ktery postupné prevadi stile vetsi odpo-
védnost za hospodaieni s témito prostfedky na pfijimajici zemi.> Systém Nérodniho fondu je dalsi decent-
ralizaci a ,,Memorandum porozuméni pfi zfizovani Narodniho fondu®, podepsané Komisi a kandidatskymi
zemémi (v riznych obdobich), vymezuje Narodni fond jako ,,utvar v rdimci ministerstva financi, ktery usmér-
fiuje prostfedky SpoleCenstvi k piijemcim*®. Pfijimajici zeme odpovida za celkovou finan¢ni spravu pro-
stiedkit EU ziskanych do obdobi plného Clenstvi v EU (tj. z pfedvstupnich fondi), vCetné zadavani verej-
nych zakazek prostfednictvim Decentralizovaného implementacniho systému Komise.

S tim, jak systém Narodniho fondu prevadi vice funkci spravy a kontroly na narodni droven, bude cel-
kova odpovédnost za spravu systému pievedena na povéfené vedouci Uredniky v dané zemi. V ptipadé
$patné spravy nebo zneuZiti prostiedkd mize Evropsk4 komise vyZadovat vraceni svych prostfedka.

Disledkem zavedeni systému Narodniho fondu je, Ze kandidatské zemé€ museji upravit a posilit své
postupy pro spravu a kontrolu vefejnych prostfedkii. Konkrétné je nutné, aby zavedly nebo zlepsily funk-
ce vnitini kontroly a vnitfniho auditu. Zlepsit je nutné také tcetni systémy a systém pro zadavani verej-
nych zakézek, aby vyhovovaly standardim Evropské unie. Posileni systémi fizeni vefejnych vydajl je
poZadavkem predvstupniho obdobi a predpokladem pro efektivni spravu prostfedkt EU. (Pfiloha II obsa-
huje hlavni otdzky, které je nutné zvaZovat pii zavadéni systému Narodniho fondu a s tim souvisejicich

rozpoctovych a kontrolnich mechanizmi.)

Slovnicek pojmi tykajicich se zfizeni Narodniho fondu a s tim souvisejicich postupti je uveden v bo-
xu 10.8.

2. Zahrnovdni prostiedkit EU do ndrodniho rozpocdtu

V mnoha kandidatskych zemich nejsou prostfedky ze zahrani¢nich grantii soucésti ro¢niho rozpoctu.
To omezuje stanoveni priorit a mize vést k presahiim a neoptimalni alokaci zdroji. Vysledkem je, Ze cel-
kova vyse disponibilnich zdrojt pro uréitou oblast nebo ministerstvo neni pfesné znama, proces neni trans-
parentni, obtiZn4 je kontrola a monitoring.

Aby mohla zemé zahrnout vnéjsi zdroje do narodniho rozpoctu, je nezbytné znat odhad objemu pro-
stiedkt, ktery bude pravdépodobné k dispozici. AZ doneddvna tomu tak nebylo. Podle navodu Spolecen-
stvi pro poskytovani technické pomoci vydaného v roce 1999° je uzZ mozné zahrnout priority a cile do
viceletého Pristupového partnerstvi. Je tudiZ mozné, aby kazda zemé uvadéla pomoc a spolufinancovani
pro urcité ¢innosti na zvlastnich fadcich rozpoctu nebo v jednom fadku, ve kterém je uveden celkovy
objem dotaci ze zahrani¢nich zdroji. Prvni pfistup je vyhodnéjsi z hlediska stanoveni priorit a transpa-
rentnosti. Je v§ak maximalné dilezité, aby se vlada a donétor jesté pfed dokoncenim rozpoctového pro-
cesu pro nasledujici rok dohodli na objemu prostedkd a na prioritach.

V mnoha zemich to miiZe znamenat, Ze by zédkon o rozpo¢tu mél zahrnovat ustanoveni pro prostiedky
ze zahrani¢nich dotaci (pokud uz toto ustanoveni v zakoné neni) a Ze ministerstvo financi zacleni do svych
predchozich vyhlasek zplisob, jakym se tato pomoc v rozpoctovych dokumentech zahrne a vykéze.
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Box 10.8 NARODNI FOND - DEFINICE

Decentralizovany implementacni systém (DIS)

Implementacni systém programu Phare, ve kterém je Cast odpovédnosti za spravu prevedena
na prijimajici zemi a Komisi zistala konec¢na odpovédnost podle Smlouvy o zaloZeni ES.

Ustiedni tvar pro financovéni a smlouvy (CFCU — Central Finance and Contracts Unit)

Implementacni utvar v dané zemi odpovédny za vetejné zakazky, uzavirani smluv a vyplatu
penéz na projekty financované z Phare. Vedouci ufednik, ktery ma na starosti programy, odpo-
vida za technickou implementaci programu téchto projektt.

Implementacni agentura (IA — Implementing Agency)

Implementacni dutvar v dané zemi odpovédny za vetejné zakazky, uzavirani smluv, vyplatu
penéz a technickou implementaci projekta.

Spole¢ny monitorovaci vybor (JMC — Joint Monitoring Committee)

Vybor, ktery se sklada se zastupci NAO, NAC, PAO a Evropské komise, je odpovédny za
dohled nad programy Phare a nad predvstupnimi fondy.

Narodni koordinator pro pomoc (NAC — National Aid Co-ordinator)

Utednik dané zemé (vétSinou ministr), ktery ma celkovou odpovédnost za pldanovani a spravu
programil financovanych EU v pfijimajici zemi. Tento koordinator také zajiStuje tzké propo-
jeni mezi obecnym procesem pristoupeni a vyuZivanim financni pomoci Spolecenstvi a odpo-
vida za monitorovani a hodnoceni programii Phare.

Nérodni urednik pro autorizaci (NAO — National Authorising Officer)

Utednik dané zemé, ktery je v Cele Narodniho fondu. Odpovid4 za finanéni spravu pred-
vstupnich fondd.

Narodni fond (NF)

Ustredni jednotka pro spravu hotovosti, obvykle na ministerstvu financi, jejim# prostednic-
tvim jsou prostredky EU prevadény k piijemctim.

Perseus

Systém Evropské komise pro finan¢ni vykazy a zpravy propojeny s Decentralizovanym imple-
mentacnim systémem (DIS).

Utednik pro autorizaci programu (PAO — Programme Authorising Officer)

Utednik dané zemé, ktery je v ¢ele Implementacni agentury nebo CFCU. Odpovida za opera-
ce IA, popt. CFCU, a za fadnou finan¢ni spravu projektd, které se maji implementovat.

Vedouci urednik pro program (SPO — Senior Programme Officer)

Utednik dané zemé (z ministerstva nebo agentury) odpovédny za technickou implementaci pro-
jekta v ptipadech, kdy je CFCU odpovédny za administrativni a finanéni stranku projektt.
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3. Vybér modelu pro financéni Fizeni prostiedkit EU

Pokud jde o plnéni rozpoctu, existuji mezi zemémi rozdily v systému, ktery zavedly, a v mife nezavis-
losti jednotlivych ministerstev. Mnoho kandidatskych zemi zavedlo pokladni systém, jehoZ prostfednictvim
se spravuji veskeré rozpoctové prostiedky. Jiné zemé delegovaly tuto odpovédnost na jednotlivd minister-
stva nebo na jiné statni instituce. Pokud se jednd o fizeni vnéjSich zdrojli, obecné se doporucuje pokraco-
vat v existujicim systému spravy. Neexistuje jedno ,,standardni‘ feSeni pro zfizeni Narodniho fondu; kaZz-
da zemé si musi vyvinout sviij vlastni systém, ktery odpovida spravni strukture a celkovému prostiedi zemé.

V nékterych zemich je mozné diskutovat o zfizeni oddélené instituce pro fizeni pomoci Spolecenstvi.
Zemé by méla, jak je to jen mozné, vyuZivat existujici systém spravy a, pokud to jde, zdokonalovat jed-
notlivé Casti tak, aby vyhovovaly poZadavkiim Néarodniho fondu.

Hlavni otazkou je rozdélit pravomoci mezi Néarodni fond a implementacni agentury, zejména pokud
jde o platby. Memorandum o porozuméni mezi kandidatskou zemi a Evropskou komisi rozdé€leni pravo-
moci mezi Narodni fond a implementacni agentury predvida. Podle tohoto uspofaddni ma Narodni fond
odpovédnost za celkové finanéni fizeni pomoci Spolecenstvi a implementacni agentury odpovidaji za
finan¢ni a technickou implementaci specifickych dotaci a prostiedkd. Platby se uskuteciiuji jednim ze
dvou zpiisobl popsanych dale.

a) PouZivdni pokladny

V zemich s rozvinutym systémem stitni pokladny, kterd odpovid4 za fizeni rozpoc¢tu zemé, je logic-
ké, aby Narodni fond existoval v rdmci statni pokladny. V tomto pojeti by bylo hlavni odpovédnosti stat-
ni pokladny vii¢i Narodnimu fondu financni fizeni a provadéni plateb za smlouvy uzavirané implemen-
taénimi agenturami (viz dale). Pokladna anebo Narodni fond také vznaSeji pozadavky na prostiedky
Evropské komisi, vedou tcetnictvi a pfipravuji financni vykazy. ProtoZe vétSina pokladen neni sama o sobé
bankou, potfebuje si pokladna zfidit icet u komer¢nich bank v dané zemi nebo u centrilni banky.

b) Pouzivdni oddélené organizace Ndrodniho fondu

V zemich, které nemaji statni pokladnu a ve kterych jednotlivd ministerstva odpovidaji za finan¢ni
fizeni a maji své vlastni bankovni Gcty, by méla byt oddélend organizace Narodniho fondu zfizena v ram-
ci ministerstva financi. Narodni fond pak bude fungovat jako pokladna pro fizeni pomoci SpoleCenstvi.

Pfi navrhovéni tohoto systému je nutné rozhodnout, kdo bude mit pravomoc provadét platby na pri-
slu$nych uctech (které podle Memoranda musi Narodni fond zfidit). Platby mlZe provadét bud Narodni
fond, nebo implementacni agentury. Odpovédnost za pouzivani spravnych postupll financniho fizeni by
mél mit Néarodni fond.

Nékteré zemé se systémem pokladny si mohou zfidit samostatnou organizaci pro zavedeni systému
Nérodniho fondu, tj. paralelni pokladnu. V tomto pojeti bud mohou byt icty vedeny pokladnou, nebo Ize
zavést oddélené ucty pro prostfedky EU mimo pokladnu, pfi¢emZ hlavni nevyhodou této druhé moZnos-
ti je, Ze miiZze dochazet ke zdvojovani funkci s pokladnou.

Z hlediska financ¢ni kontroly by se mélo rozhodnout, zda instituce spada pod pravomoc existujictho
utvaru pro interni audit (napf. v rdmci ministerstva financi), nebo zda je nutné vytvofit novy utvar pro
interni audit.
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4. Implementacni agentury

Spravu, finan¢ni a technické fizeni programil a projektll financovanych z predvstupni pomoci EU
(ISPA a SAPARD) a programu Phare provadéji implementaéni agentury. Implementacni agentury odpo-
vidaji za navrh projektl a za cely proces vefejnych zakazek podle Decentralizovaného implementacniho
systému Phare a také za dohled nad projekty. Platby relevantnich smluv provadéji bud samy implemen-
tacni agentury, nebo Narodni fond; to zavisi na tom, jaky byl zvolen model — viz vySe. Pokud platby pro-
vadi Narodni fond, implementacni agentury ovéfuji, zda dostaly poZadované dodavky nebo sluzby, a poza-
duji, aby byla provedena platba.

Nérodni fond by mél v obou vyse uvedenych piipadech uzavtit dohodu s kaZzdou implementacni agen-
turou. Tato dohoda vymezuje odpovédnost implementacnich agentur. V zavislosti na spravnim systému
zemé muZe byt nutnd i sekundarni legislativa.

Implementacni agenturou muze byt bud odbor ministerstva, nebo jednoucelovy udtvar pro vefejné
zakazky. V nékterych pfipadech byly implementacni agentury vytvoreny z ttvard, které se v predchozich
letech zabyvaly implementaci projektti Phare. Je dobré, aby mély urcité zkusenosti s vefejnymi zakdzka-
mi v ramci decentralizovaného implementa¢niho systému. Jak popisuje box 10.8, implementacni agentu-
ry pracuji pod dohledem ufednika pro autorizaci programu (Programme Authorising Officer — PAO).

5. Interni audit a kontrola

PoZzadované funkce interniho auditu by mély provadét odbory pro interni audit pfisluSnych vydajo-
vych ministerstev. Odbor ministerstva financi pro interni audit (nebo kterykoli jiny ttvar, jenZ ma celko-
vou odpovédnost za interni audit) mdze povaZovat za nezbytné podilet se v prechodném obdobi na inter-
nim auditu celé pomoci SpoleCenstvi a trvale zabezpecovat, aby odbory ministerstev uplatfiovaly pro interni
audit odpovidajici standardy a postupy. To doplni jeho celkovou a trvalou odpovédnost za poskytovani
navodi a za koordinaci ministerstev ve vztahu k internimu auditu.

6. Monitorovdni

Jak pozaduje ¢lanek 15 Memoranda o porozuméni, pfi zfizovani Narodniho fondu by mél byt zave-
den Spolecny monitorovaci vybor, ktery bude dohliZet na vyvoj programil v rdmci pomoci SpoleCenstvi.
Jeho ¢leny by méli byt narodni koordinator pomoci, ndrodni ufednik pro autorizaci, zastupce (nebo zastup-
ci) Evropské komise a tfednik pro autorizaci programil z implementacnich agentur.

Spole¢nému monitorovacimu vyboru pomahaji monitorovaci podvybory, které by se mély ziidit na
zakladg cil sektori nebo programi. Cleny monitorovaciho podvyboru budou nirodni tifednik pro auto-
rizaci, Ufednik pro autorizaci programu a zdstupci jejich implementacni agentury a Evropské komise.
Smyslem zavedeni monitorovacich podvybort je pravidelny dohled nad projekty, za které odpovidaji.

7. Skoleni zaméstnancii

Rada tfednika, ktefi se podileji na praci Narodniho fondu, je jiz obeznamena s Decentraliza¢nim
implementacnim systémem Phare, napf. prostiednictvim své pfedchozi prace v implementacni jednotce
pro projekty. Pracovnici v dtvarech kontroly a auditu vSak znalosti o pravidlech Spolecenstvi o vefejnych
zakazkach mit nemuseji.
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Skoleni pro pracovniky v souvislosti s fungovanim Nérodniho fondu (pokladna, Nérodni fond, imple-
mentacni agentury, odbory pro interni audit a nejvyssi kontrolni instituce) by mélo byt provedeno podle
pravidel Spolecenstvi pro vefejné zakazky. UZiteCna pro zlepSeni celkové vykonnosti systému muze byt
vyména informaci mezi implementa¢nimi agenturami, stejné jako zkuSenosti zemi, které v této oblasti jiz
postoupily dale.

8. Zajisténi funkéni efektivnosti systému

Pro zfizeni Nérodniho fondu a navazujiciho systému kontroly bude nezbytné znacné udsili a planova-
ni. MlZe byt nutné, jak jsme se zminili vySe, pfijmout specifickou sekundérni legislativu, ktera jasné sta-
novi ulohu a odpovédnost dotyénych pracovniki a instituci. Doporucuje se také ptipravit navod ve formé
manudll, ktery vymezi ¢innosti a odpovédnost téchto instituci.

Navod a instrukce by mély zahrnovat:

* vnitfni postupy Néarodniho fondu nebo pokladny pro fizeni prostfedkit EU,

* postupy pro fizeni operaci mezi Narodnim fondem a implementa¢nimi agenturami,

* vzory pro standardni dokumentaci,

* postupy pro uZivani bankovnich uctd,

* postupy kontrol ex ante a interniho auditu,

* monitorovaci postupy.

Pfiprava na zfizeni Nérodniho fondu je praci ¢asové velmi nidro¢nou a neméla by byt podcenéna.
Vsechny doty¢né instituce by se mély zucastnit procesu zavadéni systému, Skoleni pracovnikil a vytvére-
ni nezbytného pracovniho prostfedi. Mnohem sloZité€jsi, neZ by se ocekévalo, je zejména zajiSténi nezbyt-
né kontroly, kontrolnich mist a dostate¢ného proskoleni pracovniki. Systémy tucetnictvi, vykazovani

a monitorovani se Casto prehliZzeji. Znamena to, Ze je nezbytna spravnd organizacni struktura, zajisténi
pracovniku a Skoleni pred jejich implementaci. Dalsi podrobnosti 1ze nalézt v Priloze II této knihy.
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POZNAMKY

1. Viz také standardy INTOSAI (1992) a SIGMA (1996c¢).

2. Druha zprava Vyboru nezavislych expertll pro reformu Evropské komise (z 10. zafi 1999) (odstavec 4.18.1).
3. Definice byla schvilena spravni radou Institutu pro interni auditory z ¢ervna 1999.

4. Standardy pro profesni praxi interniho auditu vydané Institutem pro interni auditory.

5. Manudl DIS ze zafi 1997, pripraveny Evropskou komisi, plati pro implementaci decentralizovanych programt
Phare. Manual definuje standardni postupy, které museji dodrZovat vSechny ttvary implementujici programy Pha-
re, pokud neexistuje formélni pisemnd dohoda s Komisi o ustanovenich jinych. Manuél vychazi ze smérnice pro
Phare a z pravidel financovani — rdmcové dohody uzaviené s kazdou zemi — a z pfedchozich manualt Phare.

6. Rozhodnuti Komise (SEC (1999) 1596 konecna verze: Ndvody pro implementaci programit Phare pro kandiddt-
ské zemé na obdobi 2000-2006 pri aplikaci cldnku 8 Narizeni 3906/89).



