KAPITOLA 14
VNEJSI AUDIT

Vnéjsi audit spolu s vnitfni kontrolou a hodnocenim pfedstavuji procesy a mechanizmy, které maji
zajistit, aby planovani, rozpoctovani a vyuZivani vefejnych zdrojti odpovidalo zakonim zemé, sledovalo
cile stanovené parlamentem a vladou a mélo ndvaznost na redlny svét programovych operaci. Pokud tyto
mechanizmy neexistuji, vznika vazné riziko, Ze opatfeni vlady budou vychazet z nespravnych informaci,
7e se zdroje budou Spatn€ vyuZivat a Ze organizace vetfejného sektoru budou ignorovat politiku vIady.
Audit ve vefejném sektoru plni také daleZitou funkci tim, Ze poskytuje vladé, parlamentu a institucim,
které maji v rukou kone¢nd rozhodnuti, i obaniim pravidelnou informaci o kvalité vykazl a zprav, o tom,
jak se vyuZivaji penize dafiovych poplatnik, a ujiSténi o tom, Ze sprava aktiv a pasiv je pod veifejnou kon-
trolou.

Existuje vyznamny a podstatny rozdil mezi tzv. vnéj$im a vnitinim auditem. Rozdil se v zasadé tyka
miry nezavislosti, kterou ma auditor nebo organizace odpovédné za audit ve vztahu ke kontrolované enti-
té, a také toho, komu jsou vysledky auditu ur¢eny. Aby mohl byt vnéjsi audit efektivni a aby mohl byt
povazovan za divéryhodny a objektivni nstroj, mél by byt pIn¢ nezavisly na kontrolované jednotce a kon-
trolni zpravy by mély byt urceny pro toho, kdo neni soucasti kontrolované entity. To nevylucuje tzkou
navaznost mezi obéma druhy auditnich ¢innosti. Ve vetfejném sektoru vétSiny zemi svéta je v soucasné

dobé zaveden jak vnéjsi, tak vnitini audit.

Limska deklarace ke smérnici o auditorskych pfedpisech, publikovand Mezindrodni organizaci nej-

vyssich kontrolnich orgdnt (INTOSAI — International Organisation of Supreme Audit Institutions) za¢ina
timto prohlasenim:!

»Koncepce a vybudovani kontroly (auditu) jsou neodmyslitelnou soucasti spravy vefejnych financi,
protoZe divéryhodnost nakladani s vefejnymi prostiedky je zasadni pro diivéru vefejnosti v Uroven spra-
vy verejnych financi jako celku. Kontrola neni samoucelnd; je nezbytnou soucésti systému fizeni; jejim
cilem ma byt odhalovat odchylky od pfijatych norem a poruseni principli zdkonnosti, efektivnosti, ucel-
nosti a hospodarnosti spravovanych zdrojt dostatecné vcas, aby bylo mozné pfijmout opatieni k napraveé
v jednotlivych pfipadech, vyvodit odpovédnost prisluSnych stran, vymahat nahradu Skod ¢i pfijmout opat-
feni, kterd by méla takovym poruSenim zabranit nebo je alespoii ztiZit.*

Efektivni audit miiZze mnoha zptsoby prispét k fadné spravé vefejnych financi a miize také poskyt-
nout parlamentu a obyvateliim objektivni obraz o tom, jak jsou vefejné prostiedky vyuziviny. Muze:

* odhalovat podvody, vCetné zneuziti vetejnych prostiedkill, a poukazat na uzk4 mista v manaZerské
kontrole, kterd mohou ohrozit bezihonnost organizace a efektivni provadéni rozpoctovych a dalSich

opatfeni,

* predurcit spolehlivost vykazl (zprav) o plnéni rozpoctu a dalSich financnich tdajt,
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* identifikovat pfipady a charakter ztrat a neefektivnosti, které, jsou-li napraveny, umozni hospodér-
néjsi vyuzivani dostupnych rozpoctovych prostredk,

* zajistovat spolehlivé informace o vysledcich programt a pouZzivat je jako zdklad pro ipravu zakont,
opatfeni a rozdéleni rozpoctovych prostredkd.

Tento rozbor se zamétuje predevsim na tlohu organizaci, které odpovidaji za audit sektoru vlady jako
celku. Mohou se nazyvat rizné, spole¢né jsou vSak oznacovany jako nejvyssi kontrolni instituce (SAI —
supreme audit institutions). Audit verejného sektoru funguje ve vétsing€ evropskych zemich jiz n¢kolik set
let. Vétsina nejvyssich kontrolnich instituci nevyhnutelné prodélala v urcitych dob4ch vyznamné zmény,
které se tykaly jejich usporadani, kompetenci a pravomoci a k nimZ doslo v dané zemi obvykle v souvis-
losti se zménou ustavy nebo pii reformé vetrejné spravy.

Obecné vzato, v Evropé existuji tfi druhy nejvyssich kontrolnich instituci.> VSechny lze také nalézt v ram-
ci Evropské unie. Prvnim druhem je ,,dvir® s funkcemi soudu (napt. Cour des Comptes ve Francii, Corti dei
Contiv Italii, Curtea de Conturi v Rumunsku). Druhym je ,,kolegidlni* organ bez soudnich funkct, ale s kolek-
tivnimi rozhodovacimi postupy podobnymi t€m, které se vyskytuji u soudu (napt. Nejvyssi kontrolni irad
v Ceské republice, Bundesrechnungshof v Némecku, Algememe Rekenklamer v Nizozemi); nejvyssi kon-
trolni organ Evropské unie — Evropsky Gcetni dvir (The European Court of Auditors) — ma obdobny cha-
rakter. Tretim druhem je monokraticky kontrolni dfad? v Cele s jednim generdlnim auditorem (napf. Rigsre-
visionen v Dansku, Riigikontroll v Estonsku, National Audit Office ve Velké Briténii). Soudni funkce ,,dvord*
se rizni, ale obecné zahrnuji povinnost posuzovat a trestat ty, které dvar shleda vinnymi z poruseni financ-
nich pfedpist. Je tfeba poznamenat, Ze n€kolik nejvyssich kontrolnich instituci v Evropé, které maji stile
jesté ve svém oficidlnim nazvu slovo ,,dvir®, ma velmi omezenou soudni pravomoc, popt. ji nem4 vibec.
Box 14.1 uvadi doporuceni pro zavedeni a spravné fungovani nejvyssich kontrolnich instituci, kterd nedav-

Vv,

no vyhlasili prezidenti nejvyssich kontrolnich instituci stfedni a vychodni Evropy a Evropsky ucetni dvir.

I kdyzZ se tato kapitola zaméfuje na tlohu a funkce nejvyssich kontrolnich instituci, mnohé z toho,
o ¢em pojednava, se da aplikovat také na dalsi kontrolni organizace, jako napf. na kontrolni dtvary na
ministerstvech nebo komeréni auditory, které 1ze na zakladé smlouvy najmout k provedeni auditu orga-
nizaci vefejného sektoru. Pfi Cteni by mél mit Ctendf na paméti, Ze i nejprisnéjsi ustanoveni tykajici se
kontroly nemuseji vzdy zarucovat, Ze nedojde k protipravnimu postupu. Napf. ve Svédsku vytvareji zako-
ny a nafizeni zdklad pro kontrolni systémy fizeni vefejného sektoru v zemi tim, Ze vyZaduji ro¢ni audi-
torskou zpravu o pfijmech a vydajich vSech organizaci vefejného sektoru a o jejich vykonnosti. To je posi-
leno pozadavky danymi zdkonem, které reguluji i¢etnictvi ministerstev a agentur, napt. zavazného oddéleni
¢innosti tykajicich se uzavirdni smluv od ¢innosti souvisejici s proplacenim plateb. I pfesto mize dojit
k pochybeni. Napt. Svédsky narodni kontrolni afad (Swedish National Audit Office) nalezl vyznamné pie-
platky socidlnich d4vek a nedostatecné piijmy z dani a cel, které vznikly ¢astecné proto, Ze ufednici nero-
zuméli pozadavkim daného systému.

A. Prredpoklady efektivniho auditu

Mezinarodni organizace nejvys$ich kontrolnich instituci (INTOSAI) vyhlésila zasady a standardy pro
kontrolu organizaci a operaci vefejného sektoru. Tyto zdsady a standardy nebo nédrodni standardy, které
jsou stejné pfisné nebo jesté prisnéjsi, byly zavedeny v mnoha zemich svéta a v podstaté vSemi nejvyssi-
mi kontrolnimi institucemi. Byly dale zdokonaleny Evropskou organizaci nejvyssich kontrolnich institu-
ci (EUROSAI), ktera je pobockou Mezinarodni organizace nejvysSich kontrolnich instituci v Evropé,
a Evropskym ucetnim dvorem, ktery je externim auditorem pro Evropskou unii a spolupracuje pfitom
s nejvyssimi kontrolnimi institucemi Unie.* PoZadavek zajistit soulad téchto zésad a standardil je nékdy

vtélen do ustavy dané zemé a obvykle se dale rozpracovava ve specidlnich zakonech o auditu.
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Box 14.1 DOPORUCENI PRO VYTVORENI A SPRAVNE FUNGOVANI NEJVYSSI
KONTROLNI INSTITUCE

Na setkani v Praze v listopadu 1999, kterému piedsedal pfedstavitel polské Nejvyssi kontrolni
komory, se prezidenti nejvySsich kontrolnich instituci ze stfedni a vychodni Evropy a Evropsky tcet-
ni dvir dohodli na dokumentu, ktery upozoriuje na klicové oblasti pro zavedeni a spravné fungo-
vani nejvyssi kontrolni instituce se zvlastnim zietelem na nélezité, efektivni a icelné vyuzivani zdro-
ju vetejného sektoru. Zde prijatych jedenact doporuceni ma nejvyssim kontrolnim institucim pomoci
napliiovat jejich vyznamnou dlohu pfi pripravé své zemé na systém auditu akceptovatelny z hledis-
ka Clenstvi v Evropské unii. M4 také napomoci pribliZit postupy nejvyssich kontrolnich instituci t€ém
postuptm, které jsou oveéreny v Evropé a ve svété, a umoznit jim, aby pomohly vladam jednotlivych
zemi pifi dosahovani obdobnych standardi kontroly, jaké existuji v ¢lenskych statech EU.

Jedenact doporuceni:

1. Nejvyssi kontrolni instituce by méla mit pevny, stabilni a funkéni zdklad, ktery je zakotven
v ustavé a v dalSich zdkonech a déle rozveden v nafizenich, pravidlech a predpisech.

2. Nejvyssi kontrolni instituce by méla byt funkéné, organizacné€, operacné a finanéné neza-
visl4; to je predpokladem toho, aby mohla své tkoly plnit objektivné a efektivné.

3. Nejvyssi kontrolni instituce by méla mit pravomoc a prostiedky — jasn€ vymezené v dsta-
vé a v dalSich zakonech — k provadéni kontroly vSech zdrojii a operaci verejného sektoru
(vCetné zdrojii EU), bez ohledu na to, zda jsou vykazovany v narodnim rozpoctu, a bez ohle-
du na to, kdo tyto prostfedky ziskava, spravuje nebo kdo provadi operace.

4. Nejvyssi kontrolni instituce by méla vykonavat vnéjsi audit verejného sektoru v plném roz-
sahu, a to kontrolu jak dodrZovani zadkonnosti, tak efektivnosti vynakladani prostredkd.

5. Nejvyssi kontrolni instituce by méla mit moZnost poskytovat informace o vysledcich své
prace svobodné a bez jakéhokoli omezeni. Zpravy by méla predavat parlamentu a mély by
byt k dispozici i vefejnosti.

6. Nejvyssi kontrolni instituce by méla byt uzptisobena mistnim podminkam a formalné prevzit,
rozvijet arozSitovat auditorské standardy, které jsou v souladu se standardy INTOSALI, s Evrop-
skymi smérnicemi k implementaci standardii INTOSAL, s relevantnimi auditorskymi standar-
dy vydavanymi [FAC a které jsou pfijatelné pro pripravu na clenstvi zemé v EU. Auditorské
standardy by se mély do ¢innosti nejvyssi kontrolni instituce zavadét konzistentnim a spoleh-
livym zplGsobem tak, aby bylo zajisténo, Ze vysledky kontrol maji akceptovatelnou kvalitu
a spliuji vSechny nalezitosti. Nejvyssi kontrolni instituce by proto méla vypracovat manudly
pro audit a podrobné navody, a tak zajistit prosazeni a praktické vyuZivani standarda.

7. Nejvyssi kontrolni instituce by méla zajistit hospodarné vyuzivani svych lidskych a financ-
nich zdroji tak, aby co nejefektivnéji vykondvala svilj mandét. Vedeni nejvyssi kontrolni
instituce by v této souvislosti mélo stanovit a prosadit ptrislusnou politiku a opatieni zabez-
pecujici, aby tato instituce byla vhodné organizovdna a mohla provadét vysoce kvalitni
a efektivni auditorskou ¢innost.

(pokracovdnit)
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Box 14.1 DOPORUCENI PRO VYTVORENI A SPRAVNE FUNGOVANI NEJVYSSI
KONTROLNI INSTITUCE

(pokracovdni)

8. Nejvyssi kontrolni instituce by méla mit takové vnitini organizacni usporadani, které zajis-
ti jeji funkCnost v souvislosti s poZzadavky predvstupniho obdobi.

9. Nejvy$si kontrolni instituce musi zajistit, aby jeji pracovnici méli fadnou kvalifikaci a byli
schopni provadeét efektivni kontrolni ¢innost v souladu s mezinarodnimi standardy a postu-

py pouzivanymi v Evropé€ a byli tomuto poslani oddéni.

10. Nejvyssi kontrolni instituce by méla rozvijet technickou a profesni zdatnost svych pra-
covnikd prostfednictvim vzdélavani a odbornych skoleni.

11. Nejvyssi kontrolni instituce by se méla zaméfit na rozvoj vysoce kvalifikovaného a efek-
tivniho fizeni (vnitfnich) kontrolnich systému v kontrolovanych organizacich.

Dalsi informace 1ze nalézt na webovych strankdch OECD, audit a finan¢ni kontrola, http://www.oecd.org.sigmaweb.

Podstata a fungovani vnéjsiho auditu nejsou striktné vzato souCasti tzv. aquis communautaire, zejmé-
na zékont, predpist a nafizeni, které jsou zakladem pro fungovani Evropské unie. Kritéria, kterd stano-
vil kodarisky summit, vSak zavazuji vSechny Clenské zemé a kandidétské staty ke splnéni dodatecnych
politickych a ekonomickych podminek, které mj. vyZaduji, aby kandidatské zemé mély stabilni instituce,
jez jsou zarukou demokracie a dodrZovani prava. K témto kritériim patfi existence efektivni nejvyssi kon-
trolni instituce. Prakticky to znamend, Ze Smlouva o ES pfedpoklada existenci takového organu a jeho
schopnost spolupracovat s Evropskym dcetnim dvorem (¢lanek 246-248). Kromé toho obecné standardy
finan¢ni kontroly pro spravu fondi EU a vlastnich zdrojd (napf. cel a dané z pfidané hodnoty) vyZaduji
takovy efektivni vnéjsi audit vSech zdroji a majetku vefejného sektoru, ktery by byl soustavny a ve sho-
deé se vSemi predpisy.

K nejvyznamnéj$im auditorskym standardiim patii ty, které souviseji s nezavislosti, s rozsahem kon-
troly a s kvalifika¢nimi predpoklady. Tyto tfi otdzky nyni probereme.

1. Nezdvislost

Nezavislost auditorské organizace a jejich pracovniki je zakladnim predpokladem pro zajisténi toho,
aby jejich prace nebyla ovlivnéna Zadnym vztahem ke kontrolované organizaci. Nezavislost je také nezbyt-
nou podminkou pro vnitfni audit, pfi¢emZ utvar za néj odpovédny nesmi byt souc¢asti financniho odboru
nebo statni pokladny ministerstva nebo agentury a musi podavat zpravy piimo vrcholovému vedeni, kte-
ré mé dohled nad financnimi operacemi na starosti. V Limské deklaraci vydal INTOSAI nésledujici pro-

s

hlaSeni k nezévislosti nejvyssiho kontrolniho orgénu:

1. Nejvyssi kontrolni instituce mohou plnit své tkoly objektivné a ucelné pouze tehdy, jsou-li neza-
vislé na kontrolované organizaci a jsou-li chranény pfed vnéj§im vlivem.
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2. PfestoZe statni instituce nemohou byt absolutné nezavislé, protoZe jsou soucasti statu jako celku,
museji byt nejvySsi kontrolni instituce vybaveny funk¢ni a organizacni nezavislosti nutnou pro plné-
ni jejich ukold.

Nezavislost vnéjSiho auditu je obvykle dosaZena tim, Ze se tento organ vybuduje jako organizace oddé-
lend od vlady, s pfisluSnym mandatem a rozsahem praci stanovenym v dstavé nebo v jiném zikoné. Nej-
vyssi kontrolni instituce obvykle odpovida za svou praci pouze parlamentu a jemu také predava zpravy
o vysledcich své Cinnosti. Takové uspotfadani existuje ve vét§in€ evropskych zemich. Dalsi zplisob zajis-
téni nezavislosti na kontrolované entité, tedy na vladé, spociva v tom, Ze hlavniho predstavitele nejvyssi
kontrolni instituce a jeho pracovniky jmenuje parlament nebo parlament ve spolupraci s vladou. Tak tomu
je napt. v Bulharsku, Némecku, Norsku a ve Slovinsku. Nezavislost je déle posilena zplisobem jmenova-
ni vedoucich pracovniki, ¢lenil a auditorii nejvyssi kontrolni instituce, ktery jim zarucuje nezavislost
a neodvolatelnost.

Je nezbytné, aby nezavislost nejvyssi kontrolni instituce byla skute¢na. Ustavni nebo statutdrni zakot-
veni této organizace musi byt jednoznacné. Nejvyssi kontrolni instituce by méla mit pravo vznaset poZa-
davky tykajici se jejiho financovani ptimo k parlamentu. Méla by mit nezpochybnitelné pravo rozhodo-
vat o rozsahu kontroly, ziskdvat vSechny doklady a informace, které jsou pro kontrolu relevantni, a své
stanovisko formulovat v konkrétnich zjiSténich, kterd jsou publikovana. Kontrolni zpravy by mély byt
v zdsadé verejnym dokumentem; to se také v mnoha zemich déje.

Nezavislost se netyka pouze nejvyssi kontrolni instituce, ale také jednotlivych auditort, a to v jejich
vztahu ke kontroldm, které provadéji. Tuto zaleZitost obvykle fesi vnitini predpisy vypracované nejvyssi
kontrolni instituci, mizZe vSak jit také o soucast riznych zakona, vCetné téch, které se obecné tykaji stat-
ni sluZzby. MUiZe byt napt. vhodné mit zdkony a nafizeni, které vyZaduji, aby Zadny auditor nebyl investo-
rem v organizaci, které se miZze kontrola tykat. Tento potencidlni stfet zajmu je Cast&jsi, neZ se obvykle
predpoklada. Pokud nejvyssi kontrolni instituce kontroluje napt. fungovani pocitacového systému ve vlad-
nim sektoru, auditofi k této ¢innosti ur¢eni by neméli mit osobni zajem ve firmdach, které mohou usilovat
0 dodavku nového pocitacového vybaveni, ani byt ve smluvnim vztahu k témto firmam.

Dalsi poZzadavky lze uplatnit s cilem vyhnout se mozZnosti, Ze auditorské ¢innost bude (nebo mutiZe byt)
vystavena nezddoucimu vlivu. V nékterych zemich je zakazéno, aby auditofi vetejného sektoru byli aktiv-
nimi ¢leny politickych stran. Pro auditory miaze také platit zdkaz provadét kontrolu v organizaci, v niz
zastava vyznamné postaveni jejich blizky piibuzny. Rozhodovaci procesy mnoha nejvyssich kontrolnich
instituci — at jiZ maji formu dvora, nebo kolegidlniho organu — predchazeji v urcité mire t€émto problé-
mim tim, Ze oddéluji rozhodnuti o vysledku auditu od auditu samotného. Pravidla pro pfedchazeni kon-
fliktim z4jma jsou Casto nepfijemnd, avSak nezavislost nejvyssi kontrolni instituce je zakladem jeji dive-
ryhodnosti, a proto je tyto nepfijemnosti nutné akceptovat.

2. Rozsah auditu

K napliiovani cilii auditu v sektoru vlady je nutné efektivné kontrolovat v§echny pfijmy, vydaje, akti-
va a pasiva tohoto sektoru. Limska deklarace INTOSAI obsahuje nésledujici prohlaSeni:

* VSechny finan¢ni operace vetejného sektoru, bez ohledu na to, zda a jak ovliviluji ndrodni rozpocet,
podléhaji kontrole nejvyssi kontrolni instituce. Vyjmuti nékteré Casti spravy vefejnych financi
z narodniho rozpoctu nemize vést k tomu, Ze by tyto ¢asti byly z kontrolni pisobnosti nejvyssi kon-

trolni instituce vytiaty.
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* Nejvyssi kontrolni instituce ma byt naddna pravomoci ke kontrole dani v rozsahu maximalné¢ moz-
ném a pii této ¢innosti zkoumat i jednotlivé datiové spisy.

* Nejvyssi kontrolni instituce kontroluji podniky zaloZené podle soukromého prava v pfipad€, Ze v nich
stat ma znaCny podil — zvIasté v pfipadé jeho majoritniho podilu —, nebo tam, kde ma dominantni
vliv.

* Nejvyssi kontrolni instituce je nadana pravomoci ke kontrole pouZzivani dotaci z vefejnych prostredki.
V pripadé, Ze je tato dotace zvlast vysoka, a to bud jako takova, nebo v poméru k piijmim nebo

kapitdlu dotované organizace, miiZe byt kontrola, vznikne-li takovy pozadavek, rozSifena tak, Ze
zahrne celé financni hospodareni dotované organizace.

V mnoha zemich zajiStuji nezbytné sluzby verejného sektoru organizace, jejichZ vSechny ¢innosti se
v narodnim rozpoctu plné neodrazeji. Sem patii mimorozpoctové fondy, podniky, které z ¢asti nebo plné
vlastni stat, a zdanlivé soukromé organizace financované statnimi dotacemi. Tyto organizace najdeme Cas-
to v reformnich ekonomikach, v nichZ vymezeni statniho sektoru komplikuji stitem vlastnéné organiza-
ce, které nejsou vZdy presné definoviny jako pravni subjekty a zabyvaji se komer¢nimi ¢innostmi, jez
mohou provadét i soukromé firmy. Tyto organizace by se mély bud transformovat na obchodni spolec-
nost, a to v pfipadé, Ze jejich ¢innosti patii mezi ty, za které i nadile odpovida stat, nebo privatizovat. Do
doby jejich privatizace by je vSak méla kontrolovat nejvyssi kontrolni instituce.

Pozadavek, aby kontrola (audit) zahrnula i tyto organizace, je podlozen fadou dvodi. Tyto organizace
jsou Casto zfizeny zdkonem s cilem produkovat statem zajistované verejné sluzby. Zdroje ziskavaji pod z4sti-
tou statu. A tak — bez ohledu na vztah téchto organizaci k narodnimu rozpoctu — jsou vefejnymi organiza-
cemi uZivajicimi vetejné prostredky a stat ma tudiz stejnou odpovédnost za ochranu téchto prostedkd, jakou
m4 za ochranu t&ch, jeZ vyuZivaji ministerstva nebo vladni agentury. Navic riziko plytvani, protiprdvnich
postupt, zneuZiti a Spatné spravy je u téchto organizaci asto vétsi, nez je obvyklé pro ministerstva, proto-
Ze pro tyto organizace neexistuji i¢innd nafizeni a nema nad nimi dohled stét ani parlament. Nespravné fize-
ni mliZe vést k tomu, Ze tyto organizace Spatné napliuji funkce, pro které byly zaloZeny, nebo vytvareji zby-
te¢nou zaté% pro stitni rozpo&et. U&innd kontrola mii¥e napomoci tato rizika minimalizovat.

Speciélni problémy vznikaji u téch statem vlastnénych podnikil, u kterych se pocita s privatizaci. O ty
by se mél stat zvIast zajimat a tyto podniky by se mély peclivé auditovat. V dobé, kdy jsou ve vlastnictvi
statu, je v zajmu statu, aby jejich majetek spravoval a udrZoval nebo zvySoval jejich efektivnost, a to jak
z hlediska minimalizace mozné zatéZe pro rozpocet, tak z hlediska zvyseni jejich potencialni ceny pfi pro-
deji. ZkuSenosti fady reformnich zemi vSak poskytuji fadu dikazii o tom, Ze soucCasni manaZefi téchto
podnikil mohou mit z4jmy odlisné. Existuji mnohé ptipady nespravného nakladani s majetkem a dalSich
operaci, které sniZuji soucasnou provozni efektivnost a potencialni prodejni cenu podniku. Nezbytné pro
prevenci plytvani se stitnim majetkem jsou ucelny stitni dohled nad t€mito podniky a jejich pevné fize-

v,

ni spolu s kontrolou nejvyssi kontrolni instituce.

Ditvodem pro kontrolu ze strany nejvyssi kontrolni instituce je také sdm proces privatizace. Také zde
existuji pfiklady mnoha zemi, kdy stiatem vlastnény podnik se prodava za cenu podstatné niz$i, nez byla
jeho trzni cena, prestoZe k tomu nedal parlament souhlas; vysledkem je ztrita pro stat a dafiové poplatni-
ky. V kompetenci nejvyssi kontrolni instituce by mélo byt provétrovani postupu vlady pii prodeji a uplat-
novani takovych postupd, které vedou k respektovani cili socidlnich politiky a dalSich politik a k tomu,
Ze se pii kazdém prodeji statniho majetku ziska odpovidajici cena.

Existuji i dalsi okolnosti, za kterych je dileZité zajistit efektivni rozsah kontroly a které mohou pred-
stavovat zvlaStni obtiZe. Napft. vSechny stity maji organizace, jez se zabyvaji aktivitami, které parlament
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ani vlada nechtéji vystavit verejné kontrole. Tyto ¢innosti se obvykle (ale ne vZdy) tykaji otdzek narodni
bezpecnosti. Kontrola téchto organizaci predstavuje specidlni problém vzhledem k potfebé zachovat uta-
jeni citlivych informaci. ZkuSenosti vSak ukazuji, Ze existence takového utajeni vytvari pfilezitost zneu-
Zivat toto utajeni k tomu, aby nespravné nebo protipravni ¢innosti nebyly vystaveny verejné kontrole. Pro
minimalizaci rizika se doporucuje, aby nejvyssi kontrolni instituce méla plnou pravomoc kontrolovat i orga-
nizace, které pracuji s utajovanymi informacemi. Ke kontrole téchto organizaci jsou nutnd zvlastni opat-
feni; patii mezi né napt. pozadavek, aby kazdy, kdo se kontroly ucastni nebo je zasvécen do vysledki kon-
troly, mél pfislusné povoleni k pfistupu k utajovanym informacim. Pokud nejvy$si kontrolni instituce nema
k témto kontrolam pravomoc, lezi odpovédnost za zajisténi spravného fungovani téchto organizaci vyluc-
né na vlade. Té v takovém pripadé doporucujeme, aby piijala zvlastni opatfeni k vytvoreni efektivniho
ttvaru vnitini kontroly a vnitfniho auditu.’

3. Kvalifikacni predpoklady

Audit je profesi, kterd zahrnuje Siroky rozsah technickych dovednosti a odraZi rizné druhy auditor-
skych ¢innosti a oblasti, kterymi se musi nejvyssi kontrolni instituce zabyvat. Nanejvys nékolik auditort
disponuje celym rozsahem dovednosti, které nejvyssi kontrolni instituce potfebuje. Pro kaZzdou jednotli-
vou kontrolu je vSak nutné, aby tym kontrolora jako celek mél znalosti a dovednosti, které jsou pro urci-

vV

tou danou kontrolu poZadovany. Pokud nejvyssi kontrolni instituce kontroluje finan¢ni vykazy néjaké orga-

Box 14.2 SKOLENI AUDITORU VE SVEDSKU

Vsechny nejvyssi kontrolni instituce vynakladaji zna¢né prostredky na Skoleni svych pracov-
nikt, aby zajistily, Ze se dovednosti téchto pracovnikt pravidelné aktualizuji a vyhovuji pfidéle-
nym udkoliim. Svédsky nérodni kontrolni dfad (SNAO — Swedish National Audit Office) revidoval
v roce 1989 svij program a zavedl pro rozvoj schopnosti svych pracovniki v oddéleni financni-
ho auditu program novy.

Program definoval dlouhodobou strategii Skoleni, vyuzival Skoleni ve formé ,,zebficku®, kte-
ré postupné zvySuje schopnosti a soubézné s tim, na zaklade peclivé zvolenych pridéleni do kon-
trol, umoznuje ziskavat praktické zkusenosti. Celé Skoleni je zaloZeno na profilech zdatnosti pro
kazdého jednotlivce, které maji formu testii popisujicich, jak dana osoba vyhovuje pozadavkim
pridé&leni do rtiznych kontrol. Skoleni zahrnuje takové oblasti, jako je audit, G&etnictvi, dloha audi-
tora, vefejna sprava, rozpoctovy proces, informacni technologie a verejné a soukromé préavo.

Pro kazdého jednotlivce se pak navrhuje pldn rozvoje dovednosti, ktery se upravuje podle potre-
by dalsiho Skoleni a praktickych zkuSenosti. Existuji tfi urovné Skoleni: zdkladni vzdélavani, dal-
$i vzdélavani a specidlni vzdélavani. VyZaduje se samostudium mimo pracovni dobu. Zakladni
kurz trva 80 hodin rocné po dobu péti let a jeho témata jsou rozpracovana podle konkrétnich potreb.
Dalsi vzdélavani trva 40 hodin ro¢né€ po absolvovani prvnich péti let. Specidlni vzdélavani je navr-
Zeno tak, aby naplnilo specifické potfeby, jako napf. audit systémil informacnich technologii a icet-
nictvi, a dopliiuje kurz zékladniho a dalSitho vzdélavani.

Na konci kazdého stupné se zadavaji testy, které by mély zarucit, Ze auditor ma dikladné zna-
losti o finanénim auditu a dcetnictvi vladniho sektoru. Po tispésném absolvovani testu ziskava audi-
tor osvédceni. Testy byly sestaveny za pomoci Svédské asociace autorizovanych auditord, coZ je

vvvvvv

organizaci mimo SNAO.
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nizace, musi byt v tymu kontrolord (v lep$im pripadé by ho mél vést) plné kvalifikovany finan¢ni audi-
tor. V nékterych zemich se tato schopnost potvrzuje urcitym osvédcenim, které se obvykle vydava po
uspésném absolvovani kurzu a zkousky. Je také mozné pozadovat urcitou délku praxe. Kontroluje-li nej-
vys§i kontrolni instituce pocitacovy systém sektoru vlady (nebo Cinnosti, které velmi zaviseji na pocita-
¢ové podpote), méli by v tymu kontrolortl byt jedinci, ktefi maji znalosti o pocitacich a maji zkuSenosti
s kontrolou pocitacovych systémd. I zde lze pozadovat zvlastni osvédceni o prislusnych schopnostech.
(Viz Box 14.2, ktery uvadi Svédsky piiklad Skoleni auditort.)

Yy,

Obcas se nejvyssi kontrolni instituce dostane do situace, kdy musi provést kontrolu, pro kterou nikdo
z jejich stalych pracovnik nemd pozadované znalosti a kvalifikaci. Nastane-li tato situace, musi byt nej-
vy$$i kontrolni instituce schopna ziskat odborniky s poZadovanou kvalifikaci jinde. Obvyklym feSenim je
najmout konzultanty, ktefi mohou pomoci pii ptipraveé a vedeni kontroly a pfi interpretaci jejich vysled-
ka. Dalsi moZnosti je, Ze nejvyssi kontrolni instituce v pfipadech, pro které nema pozadované prostiedky
nebo kvalifikované pracovniky, uzavie na provedeni ¢asti kontroly nebo celé kontroly smlouvu se sou-
kromou firmou.

Tito konzultanti a firmy sice mohou vyznamné dopliiovat vlastni pracovniky nejvyssi kontrolni insti-
tuce, pfi jejich vyuzivani je vSak nutna velkd opatrnost. Experti a firmy mohou sice kontrolu provést, ale

Vv Vv

odpovédnost za vysledek zlstdva na nejvyssi kontrolni instituci. Nejvyssi kontrolni instituce by tudizZ
méla vyZadovat, aby pro vnéjsi experty a firmy platily stejné standardy objektivity a nezévislosti, vCet-
né neexistence konfliktu z4jmi, jako plati pro jeji vlastni pracovniky. Navic by nejvyssi kontrolni insti-
tuce méla nejen schvalovat vysledky prace externistl, ale jiZ v prub&hu kontroly dohliZet na jejich pra-
ci, aby mohla zajistit, Ze se kontrola vykonava odpovédné. Za urcitych okolnosti je vhodné, aby se nejvyssi
kontrolni instituce pro hodnoceni kvality a spolehlivosti prace vnéjSich expertl a firem obratila na dalsi

experty.

Vyuzivani prace jinych pro ziskani kontrolnich nélezl je mezi auditory pfedmétem znacnych disku-
zi. VySe zminéné Evropské smérnice k implementaci vydané Evropskym tcetnim dvorem se touto otdz-
kou také zabyvaji. Tuto zélezZitost také zkouma Mezindrodni federace tcetnich znalcii a auditord (IFAC).

B. Druhy auditu

Pod pojmem ,,audit* se skryva mnoho riznych druhid praci. VétSina nejvyssich kontrolnich instituci
ma opravnéni vykonavat vSechny druhy téchto ¢innosti. Nejvyssi kontrolni instituce mliZe pfipravit stra-
tegicky plan, ktery ji umozni provadét v§echny mandatorni kontroly a pfitom efektivné vyuzivat dostup-
né zdroje pro ostatni druhy kontrol. Existuje pét Sirokych kategorii auditu, jak je uvddime niZe.

1. Audit ex ante

Pfi tomto druhu kontroly, kterd se také nazyva ,,kontrolou a priori®, se jednotlivé operace zkouma-
ji z hlediska spravnost jesté pred jejich dokonCenim. Znamena to napfiklad, Ze platbu nelze provést,
pokud kontrolor po prozkoumani podpiirnych doklad neodsouhlasi prislusny platebni pfikaz. Centra-
lizace kontrol ex ante na nejvyssi kontrolni instituci existuje v mnoha zemich. V nékterych zemich se
vsak tyto kontroly povazuji za kontrolni prvek systému vnitfniho fizeni a je za n€ tudiZ odpovédné vede-
ni organizace, a nikoli nejvyssi kontrolni instituce. V téchto zemich nejvyssi kontrolni instituce vétsi-
nou kontroly ex ante neprovadi a misto toho se zaméfuje na zkoumani spolehlivosti nastroji jednotli-
vych ministerstev pouZivanych na zamezeni neopravnénych nebo nespravnych plateb a jinych proti-
pravnich operaci.
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2. Audit ex post

Ve vétsing zemi Evropské unie se hlavni zdjem nejvyssi kontrolni instituce presunul od auditu ex ante
na audit ex post — tedy na zkoumani piipadi po té, co k nim doslo.

Auditorské standardy INTOSALI stanovi (v paragrafu 38), Ze ,,plny rozsah auditu vlddniho sektoru
zahrnuje audit spravnosti a audit vykonnosti®. Déle se zde pokracuje (paragraf 39) tim, Ze:

,kontrola spravnosti zahrnuje:

1. pfezkoumani finan¢ni situace odpovédnych jednotek vcetné provéreni a vyhodnoceni financ¢nich
zédznami a vyjadreni stanoviska k finan¢nim vykazim,

2. prezkoumani finan¢ni situace statni spravy jako celku,

3. kontrolu finan¢nich systémi a transakci v€etné vyhodnoceni souladu s pfislu§nymi zédkony a pted-
pisy,

4. provéfeni vnitfniho systému fizeni a kontroly a funkci vnitiniho auditu,
5. kontrolu fadnosti a néleZitosti spravnich rozhodnuti pfijatych v rdmci kontrolované jednotky a

6. oznameni o jakychkoliv dalSich zaleZitostech, které byly pfi kontrole zjiStény nebo k ni maji vztah
a o kterych nejvyssi kontrolni instituce usoudi, Ze by mély byt zvetejnény.*

Yy,

Navic, jak jsme se jiz zminili dfive, nejvyS$si kontrolni instituce musi dostat zpravu o statnim zave-
re¢ném uctu.

Mezi timto Sirokym rejstiikem kontrol spravnosti maji dva druhy kontrol zvI4stni zaméfeni. Jedna
z nich, kterou zde nazyvame ,,kontrola souladu s pravnim fddem®, usiluje o nalezeni vSech protipravnich
nebo nespravnych operaci. Smyslem této kontroly je stanovit, zda dané organizace fadné dostéala své odpo-
védnosti. Dalsi druh kontroly, ktery zde nazyvame ,,atestacni audit®, usiluje o zjiSténi presnosti idajii obsa-
Zenych ve finan¢nich vykazech a zpravach. Smyslem je stanovit, zda ma Ctenar téchto vykazii dostatec-
nou jistotu, Ze fadné odrdZeji finan¢ni ¢innost a podminky v dané organizaci.

Tyto dva druhy kontrol spravnosti se prekryvaji. Velmi dobie vedeny atestacni audit by mél ukazat na
slaba mista ve vnitini kontrole, kterd vedou k nespravnym platbam a k dalS$im protipradvnim postuptim.
Obdobné muze dikladnd kontrola souladu s pravnim fddem byt uZite¢nym voditkem pfi stanoveni véro-
hodnosti finan¢nich vykazl (zprav) dané organizace, a to tim, Ze zhodnoti jeji celkovou poctivost. Pfi roz-
hodovéni o tom, ktery druh kontroly je pro danou situaci vhodny, je v§ak nutné mit na paméti zna¢né roz-
dily mezi obéma druhy kontroly.

3. Kontrola souladu s prdvnim rddem

Tento druh kontroly zahrnuje provérku jednotlivych operaci poté, co byla ptedloZena potfebnd oprav-
néni a dokumenty. Zamétuje se na to, zda jsou jednotlivé operace v souladu s pravnim fadem.

Nejvyssi kontrolni instituce, kterd provadi podstatnou ¢ast kontrol souladu s pravnim fadem, potie-
buje mit pro tuto praci urcitou strategii. MiZe se rozhodnout, stejn€ jako tomu je pfi jinych Cinnostech,
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delegovat ¢ast této pravomoci na pfislu$na ministerstva. To v§ak nemusi byt vhodnym feSenim v zemi, ve
které je kontrola fizeni ve verejném sektoru slabé a nespolehliva. Nejvyssi kontrolni instituce miiZze byt
jedinou instituci, kterd je schopna odhalit a zastavit protipravni postupy. V takovém ptipadé by méla nej-
vys§i kontrolni instituce peclivé zvaZovat, jak pouZije své zdroje s maximalni ndkladovou efektivnosti.

Jenom né€kolik nejvyssich kontrolnich instituci (pokud viibec néjaka) mé dostatek pracovniki ke kon-
trole kazdé operace ve vSech organizacich sektoru vlady. Rozumné by bylo, kdyby nejvyssi kontrolni insti-
tuce ve spolupraci s ministerstvem financi a s ttvary interni kontroly organizaci vefejného sektoru vyuzi-
vala své dostupné zdroje ke kontrole spiSe jako soucasti koordinované strategie zaméfené na posileni
manaZerské kontroly, kterd mlize zabranit protiprdvnim postupiim a dal$im pfipadim plytvani rozpocto-
vymi prostfedky, neZ aby se pokousela — koneckonci marné — odhalovat a opravovat vSechny nespravné
kroky. Na zakladé strategického vyuziti kontroly souladu s pravnim fddem muZe nejvyssi kontrolni insti-
tuce nalézat slab4 mista v kontrolni ¢innosti, kterd umoZiiuji vznik protipravnich ¢innosti, a poukazovat
na potfebu napravy té€chto slabych mist. Ministerstvo financi nebo jiny centralni fidici Gtvar mohou pak
tyto informace vyuzivat pro zdiraznéni nezbytnosti zlepsit kontrolni ¢innost a zvIasté pro posileni ttva-
i interni kontroly, které jsou zakladnim prvkem ve vytvafeni a zajiSfovani chodu celkového efektivniho
kontrolniho systému.

Existuje nékolik zphisobu, jak tuto strategii implementovat. Jednim z nich je soustfedit se na oblasti,
o kterych se vi, Ze v nich k protipravnim postupiim dochézi ¢asto. K nim mohou patfit mzdy a platy nebo
pravidelné nakupy. Disledky jednoho protipravniho postupu mohou byt sice malé, ale v celkovém souc-
tu mohou dosahovat zna¢ného objemu. Navic mohou vytvaret prostiedi tolerance, coz, trva-li takovy stav
déle, mtze oslabit divéryhodnost celé organizace.

Jiny zpiisob spociva v zaméfeni se na specifické oblasti fungovani vladniho sektoru, o kterych se ma
za to, Ze v nich existuje velké riziko rozsdhlych protipravnich postupti. Mnoho nejvysSich kontrolnich
instituci se napf. jiZz setkalo s rizikem u operaci spojenych s velkou vefejnou zakazkou; aby se systém

vefejnych zakazek zlepsil, koncentrovalo zdroje na kontrolu téchto operaci.

Pokud se v nékterém z téchto strategickych pristupt objevi zasadni protipravni postupy, je k napra-
vé chyb vhodna dodatecné kontrola. Ta mize mit podobu auditu vykonnosti, ktery probereme niZe v této
kapitole; zaméfuje se na postupy a kontrolni ¢innosti, které jsou potfebné pro predchdzeni opakovéni urci-
tého problému.

Skute¢nym smyslem strategického pfistupu ke kontrole souladu s pravnim fadem by mélo byt posi-
leni systém prevence protipravnich postupt, a nikoli pouze objeveni minulych chyb. VEtSina nejvyssich
kontrolnich instituci zjistila, Ze praxe rutinni kontroly jednotlivych operaci je v usili o lepsi spravu verej-
nych prostfedkli zplisobem velmi neefektivnim. Identifikace jednotlivych chyb sice miZe vést k jejich
naprave, avSak zkuSenosti ukazuji, Ze neni-li kontrola souladu s pravnim fadem soucasti Sirsi strategie
predchazeni nespravnému uziti prostfedkil, samo objeveni protipravniho postupu pravdépodobné jako pre-
vence vzniku obdobné chyby v budoucnosti pisobit nebude.

4. Atestacni audit

Od mnoha nejvyssich kontrolnich instituci se vyZaduje, aby provadély ro¢ni audit narodniho rozpoc-
tu a dalSich finan¢nich (vykazil) zprav vladniho sektoru. Tento audit se mize vyZadovat pred tim, nez par-
lament uzavfe jednani o zavéreCném uctu za dany rozpoctovy rok.

V nékterych zemich je kontrolni zprava nejvyssi kontrolni instituce o ndrodnim rozpoctu skute¢nym
atestacnim auditem, jak ho probirdme v tomto oddilu. V jinych je vSak pfedevs§im kontrolou souladu s prav-
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nim fadem, kterd se zaméruje na odhaleni nesrovnalosti, jakymi mohou byt napt. nadmérné vydaje nebo
pouZiti rozpoctovych prostfedkd na Cinnosti, které parlament neodsouhlasil. Takové kontroly mohou byt
uzitecné pti hodnoceni divéryhodnosti vetejné spravy financi, ale malo pfispivaji k hodnoceni celkového
finan¢niho stavu sektoru vlady.

Cilem skute¢ného atestacniho auditu je vyjadfit stanovisko, zda si ten, kdo ¢te vykazy nebo zpravy,
muzZe byt dostatecné jisty tim, Ze informace v nich obsazené jsou spravné. Nejvyssi kontrolni instituce
prijaly fadu postuptl, aby tomuto poZadavku vyhovély; nékteré z nich byly aspés$né, jiné méné. Jednim ze
zpusobt je zkoumat vzorek né€kolika operaci, které jsou ve vykazu (zprave) zahrnuty, a pfi vybéru toho-
to vzorku se spolehnout na tisudek kontrolora. Nenalezneme-li ve vybraném vzorku Zadné chyby a pro-
tipravni postupy nebo nalezneme-li jen to, co je jiZ obsazeno ve vykazu (zprave), lze vykaz (zpravu) pova-
Zovat za pfesny a tento zaver se odrazi v auditorské zpravé.

UZivatelé finan¢nich vykazi a jejich komentéit (zprav) by se méli na kontrolu provadénou timto zpt-
sobem divat se znacnou skepsi. Neni-li vybér z operaci organizace statisticky reprezentativni, mohou byt
vyvozeny celkové zavery, které jsou mélo divéryhodné, a to i kdyZ vybér provedl zkuSeny kontrolor.

Alternativnim feSenim je zkoumat statisticky reprezentativni vzorek vSech operaci dané organizace.
Takova kontrola vyZaduje pomoc kvalifikovanych statistikd, ktefi by se méli podilet na interpretaci vysled-
k. Je-li tato kontrola provedena fadné, jsou vysledky relativné vysoce spolehlivé. Vysledky se vSak tyka-
ji pouze této specifické zpravy a v nasledujici zpravé je nutné provést vybér vzorku zcela novy.

V nékterych zemich provadi nejvyssi kontrolni instituce atestacni audit odliSnym zptisobem, a to na
zékladé postupid pouZivanych pro audit financnich vykazd soukromych podniki. Takova kontrola zacina
zkoumanim tcetnictvi a dalSich systéma pouZitych ke shromazdéni adaji a pokracuje kontrolou zamére-
nou na prevenci protipravniho postupu a na zji$téni, zda jsou operace spravné vykazany. Jsou-li tyto systé-
my shledany jako odpovidajici, zkouma se maly vzorek operaci k ovéfeni toho, zda systémy a kontrola
funguji tak, jak bylo stanoveno. Kontrola se tudiZ zamétuje na spolehlivost systémi a kontrolnich postu-
pl, na jejichz zaklad€ se zpracovaly vykazy a zpravy. Je-li tento rozbor uspokojujici, miZze kontrolor
s dostate¢nou jistotou konstatovat, Ze zpravy ziskané na zakladé téchto systému jsou vérohodné.

Tento zpisob ma své vyhody. Poté, co jsou systémy a kontrolni postupy kontrolované organizace
dikladné analyzovany, testovany a odpovidajicim zplisobem zhodnoceny, 1ze budouci kontroly provést
mnohem efektivnéji. Nemuseji opakovat v§echny kroky z pfedchozich kontrol a mohou se zaméfit pre-
devs§im na vSechny zmény v systémech a v kontrolnich postupech, ke kterym mezitim doslo, a jen v ome-
zené mife na provéfovani toho, zda fadné funguji. Nejvyssi kontrolni instituce, kterd provadi tento druh
kontrol, musi vynaloZit prostfedky na ziskani pracovnikli s odpovidajici kvalifikaci, ktera se zdsadné 1isi

od kvalifika¢nich pfedpokladi pro kontrolu souladu s prdvnim fddem.

Vzhledem k omezenych zdrojim nejvyssi kontrolni instituce miZe vzniknout potfeba, aby si najala
pro kontroly spravnosti externi odborniky. Kazda nejvysSsi kontrolni instituce musi rozhodnout, jak se se
svou odpovédnosti v této oblasti nejlépe vyrovnat. Musi ulinit strategické rozhodnuti, pro jak velky roz-
sah praci bude potiebovat najaté pracovniky, a musi také zajistit, aby tito externi pracovnici postupovali
podle pfijatych standardd. V kazdém piipad€ musi mit nejvyssi kontrolni instituce pracovniky, ktefi maji
dostatecnou kvalifikaci pro tento druh kontrol, aby mohli posoudit kvalitu prace provadénou externisty.

5. Audit vykonnosti

vvvvvv

ma celou organizaci, jeji Cinnosti a programy s cilem navrhnout cesty, jak zlepsit jeji efektivnost. Kontro-
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lor hleda oblasti ztrat a Spatného fizeni, po jejichZ eliminaci by organizace mohla dosahovat stejnych cili
svych programil nebo politiky s niZ§imi ndklady, a dale hled4 oblasti, ve kterych by stejné zdroje jinak vyu-
Zivané prinesly vétsi uzitek pfi stejnych nakladech. Tento druh kontroly mize podstatné pfispét ke zvyse-
ni efektivnosti vladniho sektoru. Kontrolni zpravy s uZiteCnymi doporuc¢enimi v této oblasti jsou vcelku
oblibené u téch, ktefi se pokouseji fesit obtizné rozpoctové problémy, napf. u ministerstva financi nebo
u vyborQ parlamentu, které maji odpovédnost za rozpocet. Audit vykonnosti lze také ptipravit tak, aby se

specificky tykal prfiméfenosti manaZerské kontroly jako soucdsti strategie na posileni téchto kontrol.

Vykonnostni audit se v§ak zna&né 1i$i od kontroly souladu s pravnim fadem a atesta¢niho auditu. VyZza-
duje schopnost analyzovat operace zpiisobem, ktery se spise spojuje s profesi konzultanta vedeni nez s tra-
di¢ni kontrolou. Uvazuje-li nejvyssi kontrolni instituce o tom, Ze by s timto druhem kontrol zacala, musi
ucinit strategické rozhodnuti tykajici se toho, nakolik je pfipravena vloZit prostiedky do $koleni pracov-

nikdl nutného k tomu, aby ziskali schopnosti pro tuto praci.

Boxy 14.3, 14.4, 14.5 a 14.6 ukazuji pfiklady auditu vykonnosti v Dansku, Francii, Svédsku a ve Vel-
ké Britnii.

Box 14.3 DANSKO: RIZENI PODLE SMLUV ZALOZENYCH NA VYKONU

V roce 1993 se danské vlada rozhodla vyuZzivat jako trvaly nastroj pro fizeni statni agentur
vykonové smlouvy. Cilem bylo zlepsit podminky pro ekonomické fizeni a prispét k efektivnéjsi-
mu fungovani statnich agentur. Agentury a dalsi organizace zarazené do této akce ziskaly veétsi

autonomii pfi fizeni vyménou za lepsi vykon.

V roce 1998 se Dansky narodni kontrolni afad (DNAO — Denmark National Audit Olffice) roz-
hodl zhodnotit vysledky této akce. Cilem kontroly bylo zjistit, zda vyuZivani vykonovych smluv
prispélo k lepsi provozni efektivnosti v ¢innosti statnich agentur véetn€ méfitelného zlepSeni vyko-
nu. Udaje se ziskdvaly na zakladé rozbori dokumenti, priizkumii a pohovortl. Kvantitativni uka-
zatele dosaZenych cild a produktivity vychazely z tdaji vykonovych smluv, z tabulek ¢innosti
narodniho rozpoctu a z centralni icetni databaze.

Dénsky narodni kontrolni dfad zjistil, Ze aZ na jednu vyjimkou Zadna agentura, kterd se této
akce ztcastnila, nesplnila vSechny vykonové tikoly a jenom 64 % z nich splnilo 75 % tkold. Vez-
meme-li v ivahu skutecnost, Ze nékteré cile byly nadhodnoceny, 71 % agentur splnilo ukoly z 90
a vice procent.

Navzdory dfivéjSimu doporuceni Vyboru pro verejné ucty nebyly navic ve smlouvach speci-
fikovany finan¢ni anebo administrativni disledky netplného splnéni ukold.

Na druhé strané, pfi porovnani zmén v produktivité u organizaci zarazenych do této akce s ,,kon-

trolni* skupinou statnich agentur, Dansky narodni kontrolni irad zjistil, Ze vykonové smlouvy patr-
né maji na produktivitu agentur pozitivni dopad.

Dénsky narodni kontrolni urad doSel k zavéru, Ze tato akce podpoftila vyuZivani vykonove ori-
entovaného fizeni ve vladnim sektoru. Dokonce doporucil ministerstvu financi, aby piidély z roz-
poctu agenturam, které se zicastnily této akce, a dalSim organizacim vladniho sektoru, které posky-
tuji zpravy o svém vykonu, byly davany do souvislosti s dosaZzenymi vysledky.
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Box 14.4 FRANCIE: PROGRAM VYSTAVBY DALNIC

Sit dalnic a silnic dalni¢niho typu se ve Francii v poslednich desetileti zna¢né rozsitila. K roz-

Sifeni dosSlo na zaklad€ vyuZivani tzv. , koncesniho rezimu*, ktery umoziuje vyuZivat ptijmy z myt-
ného k pokryti naklad nové vystavby.

Francouzsky Cour des Comptes (U&etni dvir) uznal mozné pfinosy tohoto systému, upo-

zornil viak na jeho rizika. U&etni dviir rozhodl, Ze provede kontrolu vykonnosti pfi tomto zpi-
sobu vystavby délnic, aby mohl ur¢it jeho u¢innost (La politique autorouti€re franGaise, 1999).
Kontrola byla provedena ve spolupraci s regiondlnimi kontrolnimi drady, které jsou odpovéd-
né za kontrolu nizsich drovni vlady. Aktualizovala vysledky a doporuceni z predchozich kon-
trol a analyzovala studie zpracované dalSimi kontrolnimi ttvary. DalSi informace ziskala pro-
sttednictvim prizkumt a pohovorti. Paralelné s ni probéhl i financni audit pfislusnych
organizaci.

Kontrola dosla k nasledujicim zavériim:

* rozvoj dopravniho systému musi zvazit vSechny mozné druhy komunikacnich a dopravnich
potieb;

* propocet ndkladd a vynost je nutné zlepsit, aby se nenarusila konkurence. Propocty by mély
zahrnout i externi néklady a vynosy riznych zpasobt dopravy;

* koncese by se mély pridé€lovat na konkurencnim zaklade;

» Assemblée Nationale (Parlament) potiebuje lepsi informace o programech vystavby silnic
a o financni situaci spolecnosti, které maji koncesi;

* mél by byt vyvinut novy model projekce dopravniho ruchu, ktery by umoznil ziskat solid-
néjsi odhady ziskovosti;

* zlepsit existujici sit silnic je Casto ndkladové efektivnéjs$i nez budovat dalnice nové;

* vice pozornosti by se mélo vénovat dopadiim programu vystavby dalnic na Zivotni prostie-
di.

Klicovym zavérem kontroly bylo, Ze mechanizmus financovéni je rozhodujicim prvkem

pro volbu druhu infrastruktury. Vysledkem je, Ze mnoho délnic se buduje na trasach, na kte-
rych je jen maly dopravni ruch, coz ztéZuje navratnost ndklada a vytvari riziko finan¢nich pro-
blémi.

S vétSinou kontrolnich nalezt Financni komise Assemblée Nationale souhlasil.
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Box 14.5 SVEDSKO: SYSTEMY PRO SNIZENI NEZAMESTNANOSTI

Ekonomick4 recese ve Svédsku, kterd zacala poc¢atkem 90. let, mé&la rozsahlé disledky pro
zaméstnanost, zejména v sektoru stavebnictvi. Svédsky nérodni kontrolni dfad (SNAO — Swedish
National Audit Office) kontroloval dva programy, které byly pfijaty Svédskym parlamentem v roce
1994 ke sniZeni nezaméstnanosti v sektoru stavebnictvi. Naklady téchto programi doséhly 4 mili-
ard $védskych korun. Cilem kontroly Svédského narodniho kontrolniho Gfadu bylo stanovit: (a)
zda tyto programy prispély k cistému ptirastku zaméstnanosti v sektoru stavebnictvi a (b) jakou
nékladovou efektivnost tyto programy vykazaly pii vytvafeni novych pracovnich mist. Udaje se
ziskévaly prostfednictvim dotaznikd. Jeden dotaznik byl uréen vzorku 800 piijemcii dotace; dru-
hy vSem stavebnim spolecnostem, které diky tomu, Ze se staly prijemcem dotace, uskutecnily pro-
jekty, do kterych by se bez této dotace nepustily. Utad zjistil, Ze:

« vice neZ polovina penéz §la na projekty, které by se uskutecnily i bez dotace. Cisty pfinos
byl tudiZ méné nez 50 %. Tti Ctvrtiny z pfinost byly disledkem pokracovéni v jiZ probiha-
jicich projektech a jedna ctvrtina disledkem projekt novych;

* kazdy ,,Cisty pfinos pro dotovany projekt™ predstavoval méné nez 10 % z celkové Cinnosti
stavebnich spolecnosti v daném obdobi. 60 % téchto spolecnosti konstatovalo, Ze pocet jejich
pracovnikll by byl stejny, i kdyby dotaci neziskaly;

* ndklady vlady na vytvoreni jednoho nového pracovniho mista predstavovaly v jednom pro-
gramu 50 % mezd vyplacenych pracovnikiim a v druhém 200 %. Prvni program byl tudiz
nakladové efektivnéjsi nez druhy.

Svédsky narodni kontrolni tifad doSel k zavéru, Ze oba programy mély jen velmi maly dopad
na zaméstnanost a vykazaly nizkou nakladovou efektivnost. V diisledku toho je vlada ukoncila.

Box 14.6 VELKA BRITANIE: VEREJNE ZAKAZKY HRAZENE Z GRANTU
NA VYZKUM

Tato studie vykonnostniho auditu zkoumala dotace univerzitim na vybaveni pro vyzkum, kte-
ré poskytl Vybor pro strojirenstvi a vyzkum ptirodnich véd (EPSRC — Engineering and Physical
Sciences Research) ve vysi 38 miliond liber v letech 1977-98.

Néarodni kontrolni trad (NAO — National Audit Office) zkoumal 68 téchto granti a zjistil, Ze:

* granty byly vypocitany na zékladé odhadu nakladl na vybaveni. Skutecné néklady byly v pri-
méru o 16 % niz8i nez vySe grantu. Univerzity pouZily zbyvajici prostfedky na nakup dalsi-
ho vybaveni. Lepsi odhady by mohly Vyboru pfinést tisporu 6 miliond GBP ro¢né a tyto pro-
sttedky by mohl vyuZit pro zlepSeni vyzkumu, které by jinak financovat nebylo mozné;

» mnohé univerzity nakoupily zafizeni za konkurencni ceny. AvSak vyuziti konkurencnich
nakupi nebylo dostate¢né, coZ znamenalo ztratu ve vysi 2,7 miliontt GBP ro¢né;

(pokracovdni)
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Box 14.6 VELKA BRITANIE: VEREJNE ZAKAZKY HRAZENE Z GRANTU
NA VYZKUM

(pokracovdni)

* nebyly vyuZity ani dalsi osvédcené postupy. Nepostupovalo se napt. podle nakladi po celé
obdobi Zivotnosti a nezvazovaly se alternativni zpisoby nakupu, jako je napf. leasing.

Nérodni kontrolni dfad doporucil, aby Vybor pro strojirenstvi a vyzkum pfirodnich véd:
* podnitil univerzity ke zlepSovani jejich odhadu pfi stanovovani nakladi na vybaveni tim, Ze
bude vyzadovat dobfe zdokumentované navrhy na financovani vybaveni, a tim si univerzity

uvédomi, co vSechno obnasi pfiprava téchto nvrhd,

* ptimél Zadatele, aby si uvédomili, Ze pfi stejné kvalitnich projektech maji vétsi moZnost zis-
kat grant ti, ktefi ndklady na vybaveni fadné doloZili a realisticky odhadli,

* podnitil univerzity k tomu, aby pfi verejnych zakazkach vyuZivaly osvédcené postupy a

* aby univerzity identifikovaly moznosti koordinovaného postupu univerzit pfi nakupech.

C. Zpravy o vysledcich kontrol

PoZadavky na distribuci kontrolnich zprav se Casto specifikuji v zadkonech, kterymi se nejvyssi kon-
trolni instituce zfizuji a které definuji jejich pravomoc a odpovédnost. V mnoha zemich existuje pozada-
vek, aby vysledky vSech kontrol byly predidny parlamentu. Tyto zpravy se predavaji jednotlivé nebo se
v pravidelnych intervalech (jednou za rok) dava souhrn za nékolik z nich; oba postupy 1ze 1 kombinovat.
Kontrolni zpravy se ¢asto odevzdavaji automaticky jednomu vyboru, ktery je odpovédny za dohled nad

Vv,

praci nejvyssi kontrolni instituce, napt. rozpoctovému vyboru. Toto uspofdddni vSak obvykle umoZiiuje

jen omezenou distribuci kontrolnich zprav. VEtSina nejvyssSich kontrolnich instituci ma pfi roz§ifovani dal-
Sich kopii svych kontrolnich zprav, pokud to povazuji za vhodné, zna¢nou pravomoc.

Obecnym pravidlem pro distribuci kontrolnich zprav by mélo byt poskytovat kopie t€ém organizacim
a osobam, které o n€ maji zajem, a predev§im tém, ktefi jsou odpovédné za nélezy a doporuceni ve zpra-
vach obsaZené. Vzdy by napt. méla ziskat vysledek kontroly kontrolovana organizace a také ministerstvo
financi by mélo byt informovano o kontrolnich zpravach, které maji disledky pro rozpocet nebo pro spra-
vu prostiedkt vefejnych rozpoctd. Vyplyne-li z kontroly potieba nové legislativy nebo revize soucasné
pravni upravy, musi na to nejvyssi kontrolni instituce upozornit vybory parlamentu — aby tyto zmény pro-
jednaly — a ministerstvo, které je odpovédné za navrh této zmény nebo za jeji implementaci.

Nejvyssi kontrolni instituce a ostatni auditofi by si méli uvédomit, Ze v demokraciich je zajem Siro-
ké vetejnosti o vysledky kontrol ve vladnim sektoru a vyuZivani vetfejnych prostfedkd legitimni. V mno-
ha zemich jsou vSechny kontrolni zpravy nejvyssi kontrolni instituce vefejnosti dostupné, s vyjimkou téch
pripadi, kdy k omezeni dojde z diivodt narodni bezpecnosti. Auditofi by také méli uznavat ilohu médii
pri poskytovéni informaci vefejnosti o fungovéani sektoru vlady a méli by zajistit, aby se predstavitelé
médii o vyznamnych kontrolnich zpravach dozvédéli. Kompetentni a aktivni média jsou velmi dileZita
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pro efektivni implementaci kontrolnich nalezii, protoZe je velice nepravdépodobné, Ze se o né bude pii-
mo zajimat vefejnost nebo Ze bude pfimo schopné je spravné interpretovat.

D. Nakladani s vysledky kontrol

Vv

Pokud se v pribéhu kontroly zjisti protipravni jedndni, maji nékteré nejvyssi kontrolni instituce pra-
vomoc fidit opravné postupy urcitého druhu. Objevi-li napt. nejvyssi kontrolni instituce, Ze se zaplatilo
vice, nez se zaplatit mélo, mizZe vydat ptikaz k ndhrad€ této nadmérné platby. Tato pravomoc existuje
obvykle pouze u nelegélni ¢innosti a mnoho nejvys$sich kontrolnich instituci tuto pravomoc ani v téchto

pripadech nema.

Kontrolofi maji vétSinou pouze opravnéni podavat zpravy o tom, co zjistili. Museji se tedy spoléhat
na jiné, Ze dany problém napravi. To plati zejména v téch piipadech, na které se moderni kontrola sou-
stfeduje: u spolehlivosti finan¢nich tdaji a zprav, dostate¢nosti kontroly fizeni, hospodéarnosti, efektiv-
nosti a ucelnosti programi a operaci. Nékteré nejvyssi kontrolni instituce sice maji pravomoc vydavat
zavazné smérnice, ty se vSak obvykle omezuji na ndhradu prostredka, které byly Spatn€ pouZzity. Je-li pro-
blém komplikovanéjsi, miiZe jeho feSeni vyZadovat jednani parlamentu, vlady, ministerstva nebo vladni
agentury. Nejvyssi kontrolni instituce obvykle nemiZe ani jedné z té€chto organizaci prikazat, aby jedna-
la. Ma vsak znac¢nou odpovédnost za to, aby doslo k odpovidajici reakci na vysledky kontroly a aby usnad-

nila potfebné opravné kroky. K tomu, aby kontrolor naplnil tuto odpovédnost, musi ucinit fadu véci:

* Jasné formulovat ndlezy. Obecné konstatovani, Ze ,,doSlo k plytvani penéz v programu X*, mnoho
nepomuze. Kontrolofi se museji v maximalné dosaZitelné mire jasné a podrobné vyjadrfit k podsta-
té problémd, které nasli, a k jejich disledkiim; jaké mechanizmy (vnitini) kontroly fizeni selhaly
nebo se nepouZily a kolik penéz se v disledku toho proplytvalo nebo pouZilo Spatné€; ktera konkrét-
ni opatfeni nebo postupy pozorované neefektivnosti zptisobily a jaky byl finan¢ni a organiza¢ni dopad
téchto neefektivnosti. Je odpovédnosti kontrolora zajistit, aby na zakladé kontrolni zpravy bylo moz-
né snadno pochopit podstatu problému a vyznam pfislusné napravy.

PredloZit presveédcivé ditkazy. Dikazy potvrzujici kontrolni nidlezy museji byt relevantni a divery-
hodné a v kontrolni zpravé je nutné je prezentovat jednoznacnym a presvédc¢ivym zptsobem.

Vydat doporuceni tykajici se ndkladové efektivnosti. 1dentifikuje-li kontrolor problém, je obvykle
uZite¢né, kdyz také navrhne rozumné feSeni. Obecné pozndmky k feSeni kontrolnich nélezii nejsou
uzitecné. Pokud doslo k pochybeni pfi vnitini kontrole, méla by kontrolni zprava specifikovat kro-
ky nutné pro prevenci jeho opakovéani. Pokud je k dosaZeni vétsi efektivnosti nebo tcelnosti nutné
zménit zadkon, nafizeni nebo spravni postup, mély by byt tyto zmény popsany co nejpeclivéji. Je také
dualezité, aby doporucena opatfeni byla z pravniho a administrativniho hlediska schiidné a aby nékla-
dy na jejich implementaci nebyly vzhledem k danému problému nadmérné. Cilem by mélo byt pie-
svédcit o vhodnosti ndpravy daného problému.

PouZit efektivni komunikacni strategie. 1 sebelépe napsand kontrolni zprava nenaplni ucel, pokud se
s jejim obsahem neseznami ti, ktefi mohou reagovat na jeji ndlezy a doporuceni. Kontrolor by mél
peclivé zvazovat, kdo se potiebuje se zpravou sezndmit a jak nejlépe zajistit, aby byla zpraveé véno-
véna néleZitd pozornost. Zaslani zpravy nékomu jen tak nemusi postacovat. Clenové parlamentu
a vedouci tednici vlady jsou velmi zaméstnani lidé a obvykle dostdvaji mnohem vice psaného mate-
ridlu, nez kolik mohou piecist. Pomoci miiZe byt strucné, dobie napsané shrnuti, které zpravu dopl-
nuje, stejné jako nasledujici diskuze s vedoucim pracovnikem nebo klicovymi osobami z jeho ttva-

ru. Je uZite¢né spolupracovat i s dal§Simi osobami, napt. s vedoucimi pracovniky ministerstva financi,
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ktefi jsou v postaveni, v némZ mohou navrhovana opatfeni podpofit. UZitecnym stimulem k prosa-
zeni napravnych krokii miiZe byt i to, Ze zpravé vénuji pozornost média.

V mnoha ptipadech vydava kontrolni skupina jakési ,.kontrolni nilezy (poznatky)*. Vychazeji z dika-
zl a informuji kontrolovanou organizaci, Ze opravna opatieni jsou potfebnd (specifikuji podstatu napra-
vy). Kontrolovana organizace ma piilezitost provést zmény pred tim, neZ se sepiSe konecna kontrolni zpra-
va; ta pak bude obsahovat informace o kontrolnich poznatcich a o tom, zda byla, ¢i nebyla pfijata opatfeni.
Takovy dialog je Casto efektivn€jsi neZ hledani chyb a z hlediska rozvoje vykonnosti instituce je i mno-

hem konstruktivnéjsi. Piiklady popsané v boxech 14.3 az 14.6 ilustruji mnoho uZzitecnych kontrolnich
néleza.

E. Omezeni kontroly
1. Primérend jistota

Vnéjsi kontrola je piinosn4, ale i zde existuji urcitd omezeni. Zadny raciondlni kontrolni postup nedo-
kaze zajistit, Ze budou nalezeny vSechny chyby nebo protipravni postupy. Odpovédnost za prevenci a hle-
dani chyb a protipravnich postupti lezi v prvé fadé a predev§im na managementu, a nikoli na kontroloro-
vi. Kontrolor by mél odpovidat pouze za provedeni fadné kontroly v souladu s kontrolnimi standardy a ne
za problémy, které se objevi pozdéji. S podstatou kontroly je spojeno to, Ze nékteré chyby — doufejme, Ze

jenom ty malé — pozornosti kontrolord uniknou.

Pti kontrole finan¢nich vykazl urcité organizace mlize napf. kontrolor poskytnout jen ,,pfiméfenou
jistotu®, Ze se na vykazy lze spolehnout. Ani kontrolor, ani ¢tenaf kontrolni zpravy by neméli vérit, Ze
nazor prezentovany ve zprave je absolutni zarukou toho, Ze ve vykazech nejsou Zadné vyznamné chyby.
Omezeni, kterd jsme probrali v kapitole 10 o vnitini kontrole, plati také pro kontrolu vnéjsi. Pokud exis-
tuje tajnd imluva mezi klicovymi jednotlivci v kontrolované organizaci nebo pokud existuje tlak na vrcho-
lové vedeni, aby zamérné skryvalo nékteré tidaje, nemiZe existovat absolutni jistota, Ze kontrolor objevi
vysledné odchylky od pravdivého vykazovani. A tak musi mit Ctenaf zpravy auditora stile na paméti obsah

sdéleni o ,,priméfené jistoté* kontrolni zpravy a nejvyssi kontrolni instituce musi toto zdiiraznit.

2. Pristup k tidajiim a zdznamiim

Kontrolotfi mohou kontrolovat pouze to, s ¢im se mohou sezndmit. Pokud vedeni organizace pouzZiva
tajné vykazy, kam zahrnuje i ptipady, které jsou pfedmétem kontroly, takZe k nim kontrolor nema pfistup,
nebude kontrola divéryhodna a neméla by se provadeét. Pri kontrole vefejného sektoru tyto situace vzni-
kaji nejcastéji u agentur, které se zabyvaji ¢innostmi v oblasti ndrodni bezpecnosti. Kontrolofi se vSak
mohou dostat i do situace, v niZ je jim piistup k informacim omezen nebo odepien, a to pii zjevném poku-
su vyhnout se zvefejnéni nelegalnich, korup¢nich nebo politicky nepfijemnych ¢innosti. Za téchto okol-
nosti by o tom mél kontrolor podat zpravu napf. parlamentu, ktery mtze pozadovany piistup k informa-
cim usnadnit nebo pfijmout vhodna opatfeni.
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POZNAMKY

Limska deklarace byla zvefejnéna v fijnu 1997 na devatém kongresu INTOSAI a znovu potvrzena organizaci
INTOSALI v roce 1998. Je dostupnd na webovych strankdach INTOSAL http://www.intosai.org.

Pokud jde o pravomoc a rozsah kontroly, existuji mezi nejvysSimi kontrolnimi institucemi zna¢né rozdily. Mno-
hé nejvyssi kontrolni instituce kombinuji charakteristiky riznych modela. K popisu nejvyssich kontrolnich insti-
tuci v Evropské unii viz Velka Britanie, National Audit Office (1996).

Finsko a Svédsko maji v soucasné dobé unikétni systém, ktery kombinuje nejvyssi kontrolni instituci v ramci
vlady s kontrolni instituci jmenovanou parlamentem. Finsky systém se patrné zméni v konven¢ni model kontrolni
instituce, kterd podava zpravy parlamentu.

Viz Standardy kontroly vydané Vyborem pro standardy kontroly INTOSAI v roce 1992 a doplnéné v roce 1995.
Standardy INTOSAI a smérnice EUROSALI jsou dostupné v sekretaridtu INTOSAI ve Vidni (http://www.into-
sai.org). Evropsky ucetni dvir v Lucemburku vydal v roce 1998 ,,Evropské implementacni smérnice ke standar-
dim kontroly INTOSAI* (viz http://www.eca.eu.int). Pro dalsi informace o standardech kontroly viz také webo-
vé stranky programu SIGMA http://www.oecd.org/puma/sigmaweb o auditu a finan¢ni kontrole.

Odlisny pfistup k organizaci kontroly téchto organizaci popisuji materidly programu SIGMA Praxe kontroly cent-
rdlni banky (Central Audit Bank Practices) (1998) a Diisledky vstupu do Evropské unie (Effects of European Uni-
on Accession). Cdst I — rozpoctovdni a financni kontrola.



