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1. Manazerské shrnuti

Interni audit by mél v rdmci organizace, ve které je zaveden, umoznit objektivni a nezavislé
posuzovani funkcnosti jejiho systému a poukazovat na jeji slabé stranky ¢i rizika. Mél by
vrcholnému vedeni organizace podavat doporuceni k zefektivnéni Cinnosti tim, ze piinasi
systematicky a metodicky pfistup k hodnoceni a zlepSovani ucinnosti systému fizeni rizik,
fidicich a kontrolnich procesii a fizeni a spravy organizace. Moderni interni audit ma mit
yjistovaci a poradni funkci. UjisStovaci funkce smétuje k vedeni organizace, zatimco poradni
funkce sméfuje k manazerovi ptisluSné operace, protoze interni audit neni primarn¢ zaméten
na ex post kontrolu a odhalovani konkrétnich chyb, ale jeho hlavni funkce je naopak

preventivni.

Navenek je za funk¢énost systému organizace odpovédné zpravidla jeji vedeni, v jehoz zdjmu
by proto mély byt tyto nedostatky zjistovany dfive, nez dojde naruSeni chodu organizace
v takové mife, Ze by to mohlo mit negativni disledky na samotné vedeni (odvolani z funkce,
odpovédnost za Skodu, trestni odpovédnost apod.). Presto zde existuje vefejny zdjem na tom,
aby alespon né€které organizace interni audit zavedené mély, a to v dostatecné kvalité, aby bylo
jejich vedeni pravidelné konfrontovano se zjisténymi nedostatky v ¢innosti organizace, coz by

m¢élo ptispét k tomu, aby pristoupilo k jejich feSeni.

Zakon ani jiné pravni predpisy by tak nemély zakotvovat pravni upravu, kterd obsahuje
pravidla nevynutitelna (imperfektni pravni normy), ani by nemély obsahovat nenormativni
ustanoveni, ze kterych neplyne Zadna pravni norma, a které ani neslouZzi jako legislativni
podpora pro jiné ustanoveni s cilem zpfesnit jeho interpretaci (napt. vymezeni pojml nebo
pojmenovani sledovanych pravnich principi). Takova pravidla by neméla byt obsaZena
v pravnim predpise, ale méla by byt bud’ v jinych materidlech normativni povahy (napf.
doporucené postupy provadéni interniho auditu vydané v rdmci metodické podpory) nebo by

méla byt o jejich uzitecnosti vetejnost presvédcena v ramci osvétove ¢innosti.

Vynutitelnymi pravidly vSak nejsou pouze pravni normy, pii jejichz poruseni nasleduje trest,
protoze postaci, pokud je s pravni normou spojen jakykoliv pravni nasledek, ktery je méné
pfiznivy, nez postup podle dané pravni normy. MlZe tak jit napfiklad o povinnost vratit dané
penézni prostiedky, vys$si odpovédnost za Skodu, ptisnéjsi naroky na vykon Ccinnosti,
pravidelngj$i externi kontrola, absence liberace ¢i exkulpace pro vedouci danych organii

vefejné moci apod.

Pokud zde existuje vefejny zdjem na tom, aby byl interni audit v ur¢ité mnozin¢ organii vetejné

moci zaveden, je z hlediska pravni jistoty vhodné tuto skute¢nost zakotvit v pravnim piedpise,



ktery dovoli interni audit zavést. V daném ptipad¢ nevznikne imperfektni pravni norma,
protoze pijde o upfesnéni, resp. vyjimku z obecného pravidla, které stanovi pravidla nakladéani

s vefejnymi prostiedky (tato pravidla jsou vynucovana ptislusnymi pravnimi sankcemi).

Pokud jde o pozadavky na kvalitu interniho auditu, je vhodné vychdzet z mezinarodnich
standardli, a to jak pii konstrukci tuzemské pravni Gpravy vymezujici interni audit, tak pti
stanoveni konkrétnich pravidel, kterymi se provadéni interniho auditu bude fidit. Tato pravidla
pak mohou byt zavedena trojim zpisobem — legislativnim odkazem, pievzetim textu
mezinarodnich standardi nebo jejich zapracovani do pravidel obsazenych v tuzemskych
pravnich piedpisech. Zavedeni povinnosti provadét interni audit bez dalSiho, tedy zejména bez
jakéhokoliv nasledku v pfipad¢€, kdy by nebyl provadén, by z hlediska Cistoty pravniho fadu

nebylo vhodné.

Naésledek 1ze vSak vnimat v $ir§im materialnim pojeti, kdy pod tento pojem lze podtadit napf.
povinné predkladani zprav z provedenych internich auditi vybranému organu (napt. vlade),
coz muze vést k dovozeni politické odpovédnosti apod. V navaznosti na vySe uvedené by sice
bylo mozné uritym zptisobem nepiimo postihnout to, Ze interni audit je provadén v rozporu
s danymi pravidly nebo nezptlisobilymi osobami, a to pro rozpor s pravidly pro nakladani
s vefejnymi prostiedky, ale §lo by stale pouze o postihnuti chybné provadéného interniho

auditu, coz je cesta spiSe nevhodna.

ProtoZe zde existuje vefejny zdjem na zavedeni interniho auditu, bylo by vhodné alespon
v nékterych organech vetfejné moci zavést povinnost provadét interni audit v urCité kvalité,

pfi¢emzZ by bylo vhodné s neplnénim této povinnosti spojit urcity nasledek.

Nejvice odpovida povaze interniho auditu jako takového tzv. hybridni varianta, kterd vychazi
z kombinace mirné a pfisné varianty interniho auditu. Vychodiska mirné varianty v tuzemské
pravni upravé by méla spocivat primarné ve vymezeni odpoveédnosti piislusnych vedoucich
osob a v pravidlech pro pfipadné dobrovolné zakotveni interniho auditu. Vychodiska piisné
varianty pak spocivaji v nastaveni pravidel pro povinné zavedeni interniho auditu, pravidel na
osobu vykonavajici interni audit apod. Role interniho auditu by vSak méla byt stale primarné

preventivni a podptirnd, nikoli represivni a rozhodovaci.

Jakékoliv kvantitativni parametry nejsou nutné zarukou kvalitniho vykonu ¢innosti interniho
auditu. Pokud jde o kritéria, ktera by mé¢la byt brana v potaz pfi stanoveni povinného interniho
auditu, jako tfi hlavni mozné varianty se jevi pouZiti kritéria personalniho, kritéria penézniho,

piipadn¢ kritéria funkéniho, resp. mize jit o kombinaci pouziti téchto kritérii. Jako obvyklejsi



se pfitom jevi moznost alternativniho vyuziti uvedenych kritérii, kdy pro zavedeni interniho
auditu postacuje naplnéni jen jednoho nebo dvou z kritérii. Parametry uvedenych kritérii jsou
pritom primarné na politické uvaze, byt lze vyjit z modelt Cerpajicich ze statistickych dat,

které napovi, kdy mé povinné zavedeni interniho auditu vyznam.

Ke zvyseni efektivity interniho auditu mtize napomoci rovn€z zavedeni minimalnich standardt
povinnych pro osoby internich auditor. Zvazovat Ize napt. zakotveni urcité¢ formy pravidel
profesionalni etiky, jako je tomu napf. v piipad€ riznych profesnich komor, ptipadné muiize
dojit ke stanoveni pravné zavaznych pravidel pro vykon ¢innosti interniho auditora apod.
Vesker¢ budouci novelizac¢ni snahy by tedy mély respektovat jednotny cil, kterym neni zvyseni

kvantity interniho auditu, nybrz zvyseni jeho kvality.



2. Uvod
2.1. Pfredmét analyzy

Problematika kontroly a fizeni vefejnych financi je v Ceské republice dlouhodobé povazovana
za ponckud spornou a nedocenénou, a to predevSim s ohledem na existujici praxi a
nejednoznacné a znacné fragmentarni znéni kliCové pravni upravy, ktera je dnes tvofena
zékonem ¢. 320/2001 Sb., o finan¢ni kontrole ve vetfejné spravé a o zmén¢ nékterych zakont
(dale také jen ,.zdkon o financni kontrole*).! Diiraz na efektivitu vynakladani vefejnych financi
je stejné klicovy jako diiraz na spravné nastaveni zdroju, resp. pfijml vetejnych rozpocti.
Jinymi slovy je v oblasti vetejnych rozpocti nezbytné stejny diiraz klast jak na ptijmovou, tak
na vydajovou stranku. Sebepropracovanéjsi systém piijmi vefejnych rozpoctii totiz mtize byt
v praxi zcela paralyzovan nefunkc¢nosti slozky vydajové, Cemuz by se pochopitelné méla platna

pravni Gprava snazit zabranit.

Jednim z trendi moderni legislativy, patrnym nejen v oblasti vefejnych financi, ale rovnéz napf.
v oblasti prava finan¢niho systému, je stale intenzivnéj$i diiraz na samoregulaci. Tato otdzka je
pfitom uzce spjata praveé s oblasti interniho auditu, ktery ma za cil piisobit na kontrolu (ale
rovnéZz na fizeni) vefejnych financi nikoliv primarné zvenci, nybrz zevnmité. Smysl
samoregulace spoc¢iva jednak v predani vySsi miry autonomie vybranym entitdm, ptiblizeni
kontrolnich mechanismi co nejblize k pomyslnému zdroji, resp. jadru, a v neposledni fad¢
v ur¢itém odbiemenéni vnéjsich slozek finanéni kontroly. Podminkou pro vyse uvedené je v§ak
efektivni a funk¢éni nastaveni pravidel pro interni audit, tj. pro stanoveni klicovych atributti (u
koho ma interni audit probihat, co ma internimu auditu podléhat, kdo mé interni audit
vykonavat, jak ¢asto ma interni audit probihat, jaké maji byt postupy pii zjiSténich atd.). Za
ucelem hledani odpovedi na vyicené 1 dosud nevyicené otazky se ¢lenové vyzkumného tymu

zam¢tili na rizné oblasti a rizné metody vyzkumu.

Soucasti analyzy bylo posouzeni a zhodnoceni stavajiciho nastaveni interniho auditu
v podminkach tuzemského prava, véetné piipadnych tvah de lege ferenda. S ohledem na
dlouholeté praktické zkuSenosti ¢lent vyzkumného tymu s problematikou interniho auditu by
analyza spocivajici ryze v popisu soucasného stavu postradala pottebnou piidanou hodnotu.

Skute¢nost, Ze pravni uprava interniho auditu v tuzemském pravu ¢ini urcité aplikacni a

'O potiebé rekodifikovat pravni Gpravu finanéni kontroly, véetné interniho auditu, svédéi jak opakované snahy o

piijeti zcela nové pravni upravy, tak konkrétni praktické zkusenosti.



interpretacni obtize (coz bylo ostatné potvrzeno provedenym dotaznikovym Setfenim), lze

vnimat jako urcité obecné vychodisko.

Jako konkrétni problematické oblasti 1ze uvést nejednotnou legislativni zakladnu interniho
auditu, nejednotnd pravidla pro postupy internich auditorii, systematické zaclenéni utvaru
interniho auditu v organizaci, hrozici stiet z4jmul, nejednoznacna pravidla pro zakotveni
odpovédnosti odpovédnych osob, neadekvatni pravidla pro vykon Cinnosti interniho auditora
atd. Obdobné problémy nejsou nicméné imanentni pouze tuzemské pravni upravé a lze je
identifikovat 1 v zahrani¢nich pravnich upravach, které vsSak k oblasti pravniho zakotveni
interniho auditu pfistupuji velmi riiznorod¢. Proto byl text koncipovan nikoliv ¢isté ve smyslu
posuzovani kvality a efektivity soucasného systému, nybrz ve smyslu pribézného posuzovani

vybranych praktickych otazek zasazenych do nezbytného teoretického kontextu.

2.2. Vymezeni vyzkumnych otazek

V ramci fizeni a kontroly vefejnych financi je jednou z dlouhodobé nejdiskutovanéjsich oblasti
pravé regulace interniho auditu. Vysledna analyza by méla fesit zasadni koncepéni otazky,
jak nastavit zékladni principy a pravidla fungovani interniho auditu — u kterych entit ma byt
interni audit povinné zfizen a za jakych pfedpokladi, zda a piipadné jaké maji byt stanoveny
kvalifika¢ni pozadavky na interniho auditora, zda a jakym zplisobem ma byt upraven proces
vykonu interniho auditu nebo zda ma byt pravni uUprava interniho auditu obsazena v
samostatném zakon¢. ZastfeSujicim cilem celého projektu je zlepSeni integrity a odpovédnosti
vefejné spravy pii nakladani s vefejnymi financemi. Pravni vyzkum se musi zaméfovat nejen
na to, jaké pravni normy teoreticky vyplyvaji z pravnich piedpist, tedy jaka pravidla maji byt
aplikovana, ale musi také zkoumat plsobeni prava v praxi, tedy to, jak4 pravidla a jakym
zpusobem se skute¢né aplikuji. Pravni regulace totiz neni a nesmi byt samoucelna, ale musi

smefovat k rozumnému cili, kterého musi byt schopna dosahnout.

Za Ucelem posouzeni efektivity a kvality interniho auditu bylo potfeba vymezit vyzkumné
otazky, resp. hypotézy, které nasledné bylo potteba verifikovat jak na zaklad€ analyzy
tuzemskych a zahrani¢nich odbornych publikaci, tak na zakladé posouzeni vystupil

dotaznikového Setfeni. Vyzkumny tym si pro tyto Ucely stanovil tyto vyzkumné otazky:

a) Jak rozsahla materie interniho auditu by méla byt upravena ve formdlnich
pramenech prava?
b) Lze stanovit hranici pro povinné zavedeni interniho auditu? Kterd kritéria by

méla byt brana v potaz?



3. Vymezeni a cile interniho auditu

3.1. Vymezeni interniho auditu

Pojem audit pochazi z latinského slova auditus, coz znamena slySeni, poslouchani, dozvidani
se (ve starovékém Rimé bylo uplatitovano tzv. ,,slySeni o Gétech®, kdy tzv. kvestofi zkoumali
ucty provincnich guvernéri a sva zjiSténi pak ustni formou podavali pfed vefejnym
shromazdénim). Historicky je rozsifené pojeti auditu, které je spojeno s jeho v minulosti

dominantni funkci, totiz s ovéfovanim ucetnich vykazi, coz se vSak méni.

Audit se pavodné rozvijel v trznim sektoru, ve vetejném sektoru se audit zacal uplatiovat ve
20. stoleti, kde ho lze charakterizovat jako specifické kontrolni procesy a mechanismy, které
maji zajistit, aby hospodateni, rozpoctovani a vyuzivani zdroju ve vefejném sektoru odpovidalo
legislativé, sledovalo cile stanovené zakonodarnym sborem a vladou, resp. pfisluSnymi
zastupitelstvy a radami izemnich samospravnych celki a mélo ndvaznost na realizaci priorit
vetejnych politik. Hlavni funkei auditu ve vefejném sektoru tak bylo poskytovani pravidelnych

informaci o kvalit¢ hospodaieni, o tom, jak jsou vyuzivany vetejné prostiedky.

Limska deklarace, ktera byla zvetejnéna v fijnu 1997 na 9. kongresu INTOSAI v Limé a znovu
potvrzena touto organizaci v roce 1998, uvadi Ze institut auditu je inherentni spravé vetejnych
financi, nebot’ ta predstavuje hospodafeni se svéfenymi prostfedky. Ve smyslu Limské
deklarace ma tedy byt interni audit zfizovan v ramci statnich Gifadu a instituci, utvary interniho
auditu maji byt podfizeny vedoucimu ufadu, v jehoZ rdmci byly zfizeny a maji byt v ramci

piislusné organizacni struktury funkéné a organizacné tak nezavislé, jak je to jen mozné.

Mezinarodné pfijatd definice tak charakterizuje interni audit jako nezéavislou, objektivni,
ujiStovaci a konzultaéni ¢innost zaméfenou na pfidavani hodnoty a zdokonalovani zejména
fidicich procestt v urcité organizaci. Interni audit ma pomahat organizaci dosahovat
stanovenych cilii tim, Ze pfindsi systematicky metodicky pfistup k hodnoceni a zlepSovani
efektivnosti fizeni rizik, fidicich a kontrolnich procest, spravy a fizeni organizace. Obsah takto
pojatého interniho auditu se tak li§i od tradi¢né pfijimané ptedstavy, Ze je interni audit pouze

revizi ostatnich kontrol v organizaci.

Interni audit 1ze tedy oznacit jako objektivni nezavislou ¢innost, kterd posuzuje funkénost
systému spolecnosti, poukazuje na jeho slabé stranky ¢i rizika a podava vrcholnému vedeni
doporuceni k jeho zefektivnéni. Jedna se tak o relativné novou funkci ve srovnani s klasickou

kontrolni ¢innosti. Interni audit neodpovidd za fizeni, nerealizuje nipravu nedostatkli ani



nerozhoduje o tom, kdo je zavinil.? Jde tak o ¢innost zasadné vnitini povahy, ktera se navenek
projevuje pouze nepiimo tim, ze dotCena organizace ucini na zéklad¢ vysledki interniho auditu
opatfeni k odstranéni zjisténych nedostatkll véetné téch teprve hrozicich. Interni audit by mél
byt chapan ne tak jako kontrolni orgédn, ktery upozoriiuje na chyby a nedostatky, ale jako
poradni organ vedeni, ktery hleda zpusob, jak dosahnout vyssi efektivnosti diky neustalému

zdokonalovani dané strategie, uplatiiovanych metod, systému a postupti.

V pravnim ramci Ceské republiky byl institut interniho auditu poprvé zaveden zikonem o
finan¢ni kontrole. Interni audit je dle tohoto zdkona definovan jako nezavislé a objektivni
piezkoumavani a vyhodnocovani operaci a vnitiniho kontrolniho systému orgénu vetejné
spravy, které zjistuje, zda pravni predpisy, pfijata opatieni a stanovené postupy jsou v ¢innosti
organu vefejné spravy dodrzovany, a také zda rizika vztahujici se k ¢innosti orgdnu vefejné
spravy jsou v¢as rozpoznavana, a zda jsou pfijiméana odpovidajici opatfeni k jejich vylouceni

nebo zmirnéni.

Audit je mozno rozlisit z né€kolika hledisek. Zékladni rozliSeni je na audit interni (vnitini) a
externi (vn¢jsi). Interni audit je charakteristicky tim, Ze vykonavatel tohoto auditu je soucasti
organizacni struktury, vystup z interniho auditu je nevetejny, slouzi pouze vnitinim potiebam
organizace ¢i firmy. Interni auditor pracuje s aktualnimi procesy, postupy a ¢innostmi, které
vyhodnocuje a zlepSuje. Cilem interniho auditu je pomadhat plnit cile dané organizace co
nejefektivnéji, vyvarovat se pritom rizikim a ztratdm, cilem externiho auditu je nezévisle ovéfit,
zda organizace dodrzuje pravidla, ke kterym se hlasi nebo ktera ji nafizuje legislativa.
Komplementarné se 1ze v zahrani¢nich pravnich Gpravach setkat s ur¢itou hybridni variantou
spoCivajici v zavedeni centralizovaného utvaru (ryze formalné tedy externiho auditu), ktery
zajistuje realizaci auditu uvnitf urcité struktury organti ¢i osob (materiadlné jde tedy o interni
audit). Osoby fakticky provadéjici audit soucasné nemuseji nutné mit vazbu ke konkrétni
auditované entité¢, a to s ohledem na mozny prvek rotace téchto osob napii¢ uvedenou

strukturou.

Dale mizeme audit rozliSovat napt. dle ¢asového hlediska na audit ptedbézny (ex ante),
priabézny a nasledny (ex post), dale na audit pravidelny (napf. rocni) a audit mimoradny
(jednorazovy), dle hloubky zamétfeni auditu na audit komplexni, audit castecny (dil¢i,

selektivni), dle hlediska povinnosti auditu na audit povinny (povinnost vyplyva ze zdkonnych

2CERVENKA, Miroslav. Soustava verejnych rozpocti. Praha: Leges, 2009, s. 84.



norem), povinny za urcitych podminek, audit dobrovolny, audit nepovinny (doporuceny). Dle
predmétu auditu je nejrozsifenéjsi audit financni, dale pak napt. audit kvality, bezpec¢nostni
audit, ekologicky audit, energeticky audit, personalni audit, vykonnostni audit apod. Audit
mize byt dale provadén organizaénim prvkem zakomponovanym do organizacni struktury

dané spoleénosti ¢i instituce,’ ptipadné miize byt vykonavan subjektem z vnéjsku.

Pokud jde o obsahovou platformu, interni audit mtze byt provadén podle Mezinarodnich
standardli pro profesni praxi interniho auditu, nicméné interni auditofi mohou postupovat i
jinak. Interni audit neni jediny zptsob, kterym Ize dosdhnout vyse uvedenych cilti. Posuzovani
funk¢nosti systému organizace muze napiiklad provadét i samo jeji vedeni, coz vSak neni
realné¢ mozné od urcité velikosti organizace, ptipadné tak muize Cinit externi subjekt at’ jiz
v ramci externiho auditu, nebo napiiklad v ramci kontrolni ¢innosti Nejvyssiho kontrolniho
uradu. V ptipad¢ externiho auditu se posili slozka objektivnosti a nezavislosti za cenu zpravidla
vyssich ndkladl na jeho provedeni a za cenu mensi moznosti vyuziti poradni funkce, protoze
ta nebude realizovana internim, tedy relativné blizkym subjektem s podrobnou znalosti
kontextu fungovani dané organizace. Kontrolni ¢innost Nejvyssiho kontrolniho ufadu pak je
z hlediska jednotlivé organizace akci spiSe nahodilou, pfi¢emz muze s ohledem na Casovy
odstup piijit az pozdé€, kdy nedostatky ve fungovani organizace pierostou v zdvadu vétsiho

rozsahu.

3.2. Cile interniho auditu

Interni audit pomaha organizaci dosahovat jejich cili tim, Ze pfinasi systematicky a metodicky
ptistup k hodnoceni a zlepSovani Gi€innosti systému fizeni rizik, fidicich a kontrolnich procesii
a fizeni a spravy organizace.* Znéni této definice ¢aste¢né odpovida i ndrodni vymezeni

interniho auditu v Ceské republice v zakon¢ o finan¢ni kontrole.

Definici mizeme nalézt v § 28 odst. 2 zédkona o finan¢ni kontrole, kde je interni audit
charakterizovan jako nezéavislé a objektivni pfezkoumdvani a vyhodnocovéani operaci a

vnitiniho kontrolniho systému organu vetejné spravy, které zjistuje, zda

3REKTORIK, Jaroslav, SELESOVSKY, Jan a kol. Kontrolni systémy verejné spravy a verejného sektoru. Praha:
Ekopress, 2003, s. 123.

4 Cesky institut internich auditort. IPPF. Interaktivni piehled — Definice interniho auditu [online]. interniaudit.cz,

[cit. 4. 4. 2022]. Dostupné na <http://www.interniaudit.cz/ippf-file/6 CZ-df14-definice.pdf>.
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a) pravni predpisy, pfijata opatfeni a stanovené postupy jsou v ¢innosti organu veiejné

spravy dodrzovany,

b) rizika vztahujici se k ¢innosti organu vetejné spravy jsou vcas rozpozndna a zda jsou

pfijimana odpovidajici opatfeni k jejich vylouceni nebo zmirnéni,

c) fidici kontroly poskytuji vedoucimu orgdnu vefejné spravy spolehlivé a vcasné

provozni, finan¢ni a jiné informace,
d) provozni a finan¢ni kritéria podle § 4 jsou plnéna,

e) zavedeny vnitini kontrolni systém je dostate¢né ucinny, reaguje v€as na zmény

ekonomickych, pravnich, provoznich a jinych podminek,

f) dosazené vysledky pfi plnéni rozhodujicich ukoll organu vefejné spravy poskytuji

dostatecné ujisténi, ze schvalené zdméry a cile tohoto organu budou splnény.

Moderni definice interniho auditu se shoduji na potiebé existence nezavislosti a objektivity
interniho auditu a na tom, Ze ma ujiStovaci a poradni (konzulta¢ni) funkci. Konzulta¢ni
funkce interniho auditu pfedpokladd dvoustranny vztah mezi auditorem a manazerem ptislusné
operace, ujistovaci funkce ptidava jesté treti stranu — zdkaznika ptislusné ¢innosti a stanovi jeji
hodnotu. Poskytuje vlastnikovi ujisténi o auditovaném klientovi a jeho aktivitach, vystupem je
pfislusny nazor, ktery je reportovan tfeti strané, od niZ se ocekava reakce. Ujistovaci sluzby
jsou zévaznou aktivitou interniho auditu a jsou v souladu s poZadavkem tfeti strany a s

vymezenim ve statutu interniho auditu.

Audit by mél poskytnout ujisténi, Ze napf. postupy operaci jsou piimefené, zdokumentovang,
management odpovédny za danou oblast dodrZzuje zvolenou strategii, ndklady na realizaci
piislusné operace jsou vhodné€ posouzeny a monitorovany apod. Interni audit by mél pfispivat
organizaci jako celku k naplnovani jejich cili. V diasledku toho je tfeba, aby auditofi
porozuméli cilim a procestim uvnitf organizace a vnimali problémy 1 jejich pficiny v Sirokém,

komplexnim kontextu.

Svého druhu pfidanou hodnotou interniho auditu je hodnoceni managementu, coz nabyva na
dualezitosti tehdy, kdyz jsou vysledky interniho auditu poskytnuty vné organizace, napft. jako
podklady pro externi audit. Nékdy je tato hodnota vnimana managementem negativné a neni
zdjmem k internimu auditu takto pfistupovat, zejména kdyZz takové ustanoveni v zdkon¢ ptimo
stanoveno neni. Otdzkou potom také je, jak by se mély zjisténé problémy fesit, pokud

management funkci interniho auditu vnima jinak.
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Ma-li byt management povazovan za slozku, ktera piinasi do vetejné spravy urcujici pravidla,
musi byt uznan jako profesionalni. S profesionalitou je tzce spojena odpoveédnost pii zachdzeni
se svéfenymi zdroji, tedy to, jak nakladat s kapitalem, znalosti v oblasti navratnosti investic,
efektivity vyuzivani materialnich zdroji, komunikace s lidmi, personalni politiky, firemni
strategie a vyuziti veSkerého lidského potencialu, jeho schopnosti a kreativity. Byt vefejnou
spravu nelze piirovnavat ke standardnimu podnikatelskému modelu, uréitou paralelu
v otazkach nakladani s penéznimi prostfedky identifikovat Ize. Primdrné procesni pravidla by
proto mé¢la rovnéz pro oblast interniho auditu zohlediiovat kliCovy princip manazerské

odpovédnosti v Sirokém slova smyslu.

V piipad¢ odlisného vnimani funkce interniho auditu by tak klicovou roli (odpovédnostni
povahy) mél hrat vedouci zaméstnanec, a to predevsim pokud jde o riziko, kterému vedouci
zameéstnanec vystavuje veiejné prosttedky svym rozhodovanim pfi financovani tikold vetejné
spravy. Tato manaZerska odpovédnost by vSak souc¢asné neméla byt bezbiehd. Odpovédnost
utvaru interniho auditu (resp. osob vykondvajicich interni audit) by méla byt dovoditelné napf.
v situacich, kdy tyto jednaji imysln¢ protipravné. Mohlo by se jednat o situace, kdy interni
auditor zdmérné postupuje v rozporu se svymi povinnostmi, a to napf. za ucelem kryti
nelegalniho nakladani s majetkem, k némuz dochéazi v organizaci. Soucasné vSak musi byt

brana na zfetel nezavislost a objektivita postaveni interniho auditora.

Meze interniho auditu by mély byt urceny v takové podobé, aby bylo ziejmé, jaké dasledky v
piipad€ odhaleni protipravniho jednéani nastupuji. Manazerovou odpovédnosti je zajistit, aby
fizeni pracovnici mohli na 100 % splnit svou roli. Manazer je odpovédny za to, aby fizeny
pracovnik mél vhodné podminky k plnéni svych pracovnich povinnosti, a musi pro tyto ucely
nastavit jasna pravidla. PInéni téchto pravidel by mélo byt ve vetejné sprave zajisténo obdobné,

jako je tomu v podnikatelské sféfe.

V ramci nastaveni vnitfniho kontrolniho systému je nezbytné, aby organ vefejné spravy
zpracoval vnitini predpis, ktery bude proces kontroly feSit uvnitf orgdnu vetejné spravy a
navenek. Takovy vnitini pfedpis musi byt vydavan v ndvaznosti a v souladu s obecné zdvaznou
pravni Upravou a jeho cilem by mélo byt vytvofeni podminek pro zakonny, hospodarny a
ucelny vykon vetejné spravy, véetné véasného zajistovani vyhodnocovani a minimalizace rizik
vznikajicich v souvislosti s plnénim schvalenych zamérti organu vefejné spravy. Mél by
stanovit rozsah pravomoci a odpovédnosti zaméstnancii orgdnu vetejné spravy apod. Interni
audit hodnoti zavedeny systém fizeni rizik, fidici a kontrolni systémy a fizeni a spravu organu
vetejné spravy. Pfi této Cinnosti zjist'uje, zda jsou dodrzovany pravni piedpisy, pfijata opatieni

a postupy, zda jsou v€as rozpoznavana rizika a piijimaji se odpovidajici opatfeni, zda ma
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vedouci organu vetejné spravy spolehlivé a v€asné informace nejen o provozu ¢i financovani,
zda je zavedeny vnitini kontrolni systém dostate¢né u€inny, reaguje v€as na zmeény v pravni
uprave ¢i jinych podminek apod. Na zakladé svych zjisténi predklada audit vedoucimu organu
vetejné spravy doporuceni ke zdokonaleni kvality, k pfedchézeni ¢i zmirnéni rizik, k pfijeti

opatteni k naprave zjisténych nedostatkl apod.

Jeden ze zédkladnich ptfedpokladi uspésného pribeéhu interniho auditu je tak nezavislost
interniho auditora. Pokud pravni uprava (mySleno v obecné rovin€) zmifuje nezavislost
formalné, ale nenabizi téméf zadné predpoklady k naplnéni tohoto pozadavku, mohou vznikat
problémy. Pokud je Utvar interniho auditu pifimo podfizen vedoucimu orgénu vetejné spravy,
ktery zajist'uje jeho funk¢ni nezéavislost a organizacni odd€leni od fidicich a vykonnych struktur,

je to zadouci stav, ale mohou se objevit dalsi problémy.

Podle § 31 odst. 1 zdkona o finan¢ni kontrole utvar interniho auditu ptedava zpravy o svych
zjisténich z provedenych audit bez zbytecného odkladu vedoucimu organu vetfejné spravy s
doporucenim k pfijeti opatfeni. Interni audit ma mit pifimou, bezprostfedni vazbu na vedenti,
protoze jen tak se miize stat u¢innym a nezavislym néstrojem pro zkvalitnéni fizeni celé
organizace. Zakonem by mélo byt stanoveno z jakych divodi je mozné vedouciho utvaru
interniho auditu odvolat. Odvelani z funkce vedouciho utvaru interniho auditu je vyslovné
feSeno napt. pro ufedniky izemnich samospravnych celk@.’ U internich auditorti organii statni
spravy piitom v této otadzce dochazi k subsididrnimu pouZiti pravni Gipravy sluzebniho zdkona.
Zaroven je tieba zamezit odvolavani z pouhé osobni zaujatosti vii¢i osob¢ interniho auditora
zvySenim pravni jistoty a tim i nezavislost interniho auditora. MoZnosti, jak posilit nezavislost

interniho auditora by bylo napf. zavedeni funkéniho obdobi.

Mezinéarodni standardy pro profesni praxi interniho auditu interpretuji nezavislost témito slovy:
»INezavislost znamena nepritomnost podminek, za kterych je ohrozena schopnost interniho
auditu vykondvat odpovédnosti interniho auditu nezaujatym zpiisobem. K dosazZeni stupné

nezavislosti nezbytného pro ucinné provadeni odpovédnosti funkce interniho auditu ma vedouci

>Viz § 12 odst. 1 zakona & 312/2002 Sb., o tfednicich uzemnich samospravnych celkii a o zméné& né&kterych

zakonu.

6 Zakon ¢&. 234/2014 Sb., o statni sluzbg, ve znéni pozdé&jsich piedpisi.
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interniho auditu primy a neomezeny pristup k vedeni a orgdniim spolecnosti.*” Nezavislost je
spojena s pozadavkem objektivity, a to proto, ze se jedna o zékladni piedpoklady uspésného
interniho auditu a pro jejich vzajemné rozliSeni. Objektivita byva spojovana predevSim s

osobou interniho auditora a nezavislost je spise atribut ¢innosti interniho auditu.®’

Uroveii nezavislosti utvaru interniho auditu se rtizné li§i. Lze hovofit o zakladnim a vy$§im
stupni nezavislosti interniho auditu. Zakladni uroven nezavislosti predstavuje vedouci atvaru
interniho auditu, ktery je organiza¢n€ nezavisly na vedeni organizace a podava mu zpravy o
svych zjisténich, které jsou reflektovany pti rozhodovani o zptisobech dosazeni cilti organizace.
Tento stupeinl nezavislosti se vyskytuje predevsim u organti vetejné spravy. Napiiklad vedouci
utvaru interniho auditu na resortnim ministerstvu je organizatné nezavisly a pravidelné na
poradach informuje o vysledcich interniho auditu vedeni ministerstva. Budouci inspiraci pro
oblast interniho auditu lze hledat v pravni Upravé externiho auditu, kdy je vyssi stupen

nezévislosti charakterizovan napf. podiizenosti auditu vyboru pro audit.'°

Objektivita je krom¢ nezavislosti dal§im zasadnim ptedpokladem k provedeni uspéSného
auditu a tyka se predevsim osoby fakticky vykonavajici interni audit. Lze ji charakterizovat
jako: ,,nezaujaty myslenkovy postoj, ktery umoznuje internim auditorium provadet zakdzky
takovym zpusobem, ktery zajistuje ditveru ve vysledek jejich prace a zamezuje prijimani

kompromisii ohledné jeji kvality. Objektivita vyZaduje, aby interni auditori nepodrizovali sviij

7 Standard 1100 - Nezavislost a objektivita. Revidované Standardy s ucinnosti od 1. 1. 20117 [online].
interniaudit.cz, [cit. 6. 4. 2022]. Dostupné na <http://www.interniaudit.cz/ippf-file/8CZ-bead-ippf-cz-
standardy2017-final.pdf>.

8 KAFKA, Tomas$. Privodce pro interni audit a risk management. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 17.

% Standard 1100 - Nezavislost a objektivita. Revidované Standardy s ucinnosti od 1. 1. 20117 [online].
interniaudit.cz, [cit. 6. 4. 2022]. Dostupné na <http://www.interniaudit.cz/ippf-file/8CZ-bead-ippf-cz-
standardy2017-final.pdf>.

10 Z¥{zeni a pozadavky na vybor pro audit podrobné upravuje § 44 a nasl. zakona &. 93/2009 Sb., o auditorech a

o zmeéne neékterych zakoni, ve znéni pozdéjsich predpist.

14



usudek tykajici se predmetu auditu jinym subjektiim nebo jedincum. Ohrozeni objektivity musi

byt Fizeno na vrovni jednotlivého auditora, zakdzky, funkcénich a organizacnich virovni.!!

V tomto zakladnim vymezeni je zdlraznén piredevsim nezaujaty myslenkovy postoj a potiebna
neovlivnitelnost interniho auditora, které jsou povazovany za vychodiska kvalitni prace.
Objektivita klade na interniho auditora vysoké naroky jak moralni, tak i po strance jeho
odbornosti. Interni auditor ,,musi postupovat nestranné a nezaujaté a musi se vyhybat
Jjakémukoliv stretu zajmii“.'? Stfetem zajm@ se pak mini piipad, ve kterém ma4 interni auditor
jako davéryhodna osoba protichiidny profesni ¢i osobni zajem. Objektivitu, jako jeden ze
zékladnich pozadavkl kladenych na osobu interniho auditora, by bylo vhodné v zakoné
zakotvit, a pfedevS§im stanovit konkrétni piredpoklady pro vykon funkce interniho auditora,
které zajisti objektivitu nejen formalné, ale i fakticky. Mezi pfedpoklady pro vykon funkce
interniho auditora dale nutné patii odborneost. Interni auditofi musi mit znalosti, dovednosti a
dalsi schopnosti potfebné pro plnéni svych ukoll — jak je ziskaji, na tom se ve spole¢nosti musi

nalézt shoda.

" Standard 1100 - Nezavislost a objektivita. Revidované Standardy s ucinnosti od 1. 1. 20117 [online].

interniaudit.cz, [cit. 10. 4. 2022]. Dostupné na <http://www.interniaudit.cz/ippf-file/8CZ-bead-ippf-cz-
standardy2017-final.pdf>.

12 Standard 1120 - Objektivita jednotlivce. Revidované Standardy s ucinnosti od 1. 1. 20117 [online)].
interniaudit.cz, [cit. 10. 4. 2022]. Dostupné na <http://www.interniaudit.cz/ippf-file/8CZ-bead-ippf-cz-
standardy2017-final.pdf>.
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4. Pravni regulace interniho auditu

4.1. Pravo a jeho prameny

Pravo je jednim z existujicich normativnich systémii. Normativni systém je souborem norem,
tedy urcitych pravidel chovani, které jako celek vytvari koherentni, vnitiné bezrozporny systém
pozadavkl na to, jakym zplsobem se maji v danych situacich jednotlivé subjekty chovat.
Norma tvorici takovy normativni systém v sobé zahrnuje vymezeni ptipadd, kdy je
aplikovatelna, tzv. hypotéza normy, pozadavek na urcité chovani, které musi nastat v piipad¢,
ze je hypotéza normy naplnéna, tzv. dispozice normy, a zpravidla zahrnuje také sankci, tedy
nasledek toho, kdy je naplnéna hypotéza normy, avSak nedojde k chovani predepsanému
v dispozici normy. Pozadavek wvnitini bezrozpornosti normativniho systému je zpravidla
zajistén pomoci vnitini hierarchie jednotlivych norem (hovofii se o sile normy) a pomoci
koliznich pravidel, ktera fesi, kterd norma ma ptednost v pfipadech, kdy z jedné hypotézy

vyplyvaji dvé navzajem neslucitelné dispozice.

Pravo neni jedinym existujicim normativnim systémem. Vedle néj existuji i dalsi, jako
nabozenstvi, moralka, etiketa, soft-law pravidla ptedstavujici doporucené postupy v danych
odvétvich, kodexy chovani jednotlivych profesnich skupin apod. Ne vSechna piedepsana
pravidla chovani tak musi vyplyvat z prava a mohou tak byt obsazena v jinych nez pravnich
normach. Pravo se vSak od téchto jinych normativnich systémut odliSuje tim, ze zahrnuje ta
pravidla chovani, jejichz plnéni je vynucovano statni moci. Pravo je navic univerzalnim
normativnim systémem, protoze do n¢j lze vtdhnout normy jinych normativnich systémi a

prohlasit je za pravni normy, které budou vynucovany statni moci.

Protoze je plnéni pravnich norem z definice vynucovano statni moci, jsou obecné nezaddouci
imperfektni pravni normy, tedy pravni normy, jeZ nemaji definovanu sankci, protoze takové
normy nelze vynucovat — s jejich nesplnénim neni spojen Zadny bezprostfedni nasledek.
Neplati vsak, ze sankce musi byt pouze ve formé trestu v libovolné formé. Muze jit také o
ztrdtu vymahatelnosti naroku, zhorSeni pravni pozice, zménu statusu, povinnost vratit urcité

plnéni apod.

Dispozice pravni normy vynucuje jedno ze ¢tyF druhii chovani — dani néceho (dare), vykonani
néceho (facere), nekonani néceho (omitere) nebo strpéni néceho (pati) — s tim, Ze v ramci
dispozice pravni normy je zakotvena také modalita chovani, tedy to, zda se pravni normou
dané chovéni dovoluje, ptikazuje nebo zakazuje. Pravni norma s sebou implicitné nese také
duélni normu zakotvujici pravidlo pro opa¢nou modalitu chovani, naptiklad pokud je urcité

chovani ptikazano, je zakazano chovani, které je s timto ptikazem v rozporu, stejn¢ tak pokud
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je urcité chovani zakazano, neni takové chovani dovoleno. Dale plati, Ze pokud je urcité

chovani v ramci dané hypotézy ptikézano, je soucasn¢ dovoleno.

Z uvedeného plyne, ze by pravni fad mél obsahovat pouze pravni normy, které¢ v konkrétni
situaci predstavuji urcity konkrétni ptedpis chovani v dané modalité¢ spojeny s urcitym
nasledkem v pfipad¢, kdy se subjekt chova v rozporu s pravni normou. Tento nasledek pfitom
mize byt vnimam jak ryze formalisticky v podob& bezprostfedni sankce uvedené v témze
pravnim predpise, tak i materidlné¢ v podobé¢ jakéhokoliv zhorSeni postaveni osoby, k némuz
by nedoslo v ptipad¢, kdy by dané (byt formaln¢ imperfektni) pravidlo chovani dodrzel.
Pfestoze je vymezeni imperfektni normy sporné, fesitelsky tym povazuje za odivodnitelné
rovnéz materidlni pojeti, kdy by vSak bylo nezbytné identifikovat veskeré (byt’ nepiimé) pravni
nasledky poruseni formaln¢ imperfektni normy (v tomto materidlnim pojeti 1ze hovofit napt. o

politické odpovédnosti, o povinnosti piredkladat ¢i zvetejiiovat pisemné zpravy apod.).

Pravni tad pfitom obsahuje celou Fadu takovych pravnich norem, které nemaji v rdmci
zékona bezprostredni sankci (tedy by je bylo mozné vnimat jako formaln¢ imperfektni), ale
jejichz poruseni vede ke zhorSeni pravniho postaveni jejich porusitele (tedy z materidlniho
hlediska imperfektnimi nejsou). Jde napiiklad o povinnost kazdého pfijmout tuzemské

t,13 na kterou se

bankovky a mince bez omezeni, ledaze je opravnén jejich pfijem odmitnou
nevaze bezprostiedni sankce, ale jejiz poruseni mize mit dopady v roviné soukromého prava
(prodleni véfitele, odpovédnost za Skodu) nebo trestniho prava (trestné ¢iny proti meéné), o
povinnost vlastnika umoznit vstup na pozemky, do staveb a jinych prostor,'* jehoZ poruseni
muze mit nasledky v podobé potradkové pokuty podle spravniho fadu, pokud vlastnik neni ani
povinnou, ani kontrolovanou osobou, o povinnost vlastnika lesa usilovat pti hospodateni v lese

o to, aby neposkozoval z4jmy jinych vlastnik lest a funkce lesa byly zachovéany,'® ktera ma

opét dopady v oblasti soukromého a pfipadné trestniho prava.

Pravni normy nelze ztotoziovat s prameny prava. Prameny prava vymezuje teorie prava jako
formy, v nichz je pravo obsazeno. Aby se pravidlo chovani stalo pravni normou, musi mit

ur¢itou formu. Spole¢nym rysem pravnich norem je jejich struktura. Pramen prava ve

13 Viz § 5 odst. 1 zakona &. 136/2011 Sb., o ob&hu bankovek a minci a 0 zméné zakona &. 6/1993 Sb., o Ceské

narodni bance, ve znéni pozdé&jSich predpist.
14 Viz § 7 zdkona ¢. 255/2012 Sb., o kontrole (kontrolni ¥ad).

15Viz § 11 odst. 2 zdkona €. 289/1995 Sb., o lesich a 0 zméné a doplnéni n&kterych zédkont (lesni zdkon).
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formalnim smyslu vyjadiuje vnéjsi formu pravnich norem, formy dodévaji pravidlim v nich
obsazenych charakter prava. Pouze pravidlo, které méa vefejnou moci uznanou formu, je

povazovano za formalni pramen prava.

Obecné se za prameny prava oznacuji pravni predpisy, normativni smlouvy, pravni obyceje
a judikatura. V Ceské republice jsou viak za formalni prameny prava uznany pouze pravni
predpisy a vybrané normativni smlouvy, konkrétn¢ jde o mezindrodni smlouvy, které byly
fadné vyhlaseny a k jejichz ratifikaci dal souhlas Parlament Ceské republiky. '® Soudasti
pravniho fadu Ceské republiky je pak také pravo Evropské unie, které navic zahrnuje mezi

formalni prameny prava judikaturu Soudniho dvora Evropské unie.

Nejvyssi stupeti pravni sily maji z tuzemskych pravnich piedpist Gstavni zakony. Ustava
vymezuje Ustavni potadek, ktery zahrnuje vedle samotné Ustavy také Listinu zékladnich prav

a svobod a dalsi ustavni zakony.

Z tstavniho poradku vyplyvaji dvé zakladni generalni pravni normy, které se pouziji v ptipadé,
kdy jind pravni norma nic nestanovi. Vici soukromym subjektim se uplatni generalni
dovoleni, podle kterého mtize kazdy €init to, co neni zdkonem zakézéno, a nikdo nesmi byt
nucen ¢init, co zakon neuklada.!” Naopak ve vztahu k orgdnim vefejné moci se uplatni zasada
enumerace vefejnopravnich pretenzi, podle které Ize statni moc uplatiiovat jen v ptipadech

a v mezich stanovenych zdkonem, a to zpisobem, ktery zakon stanovi.'®

V hierarchii pravnich pfedpis nésleduji zdkony a zdkonna opatfeni Senatu, nafizeni vlady,
vyhlasky a dalsi predpisy. Podzakonnou Groven prament prava tvoii typicky nafizeni, vyhlasky

a obecné zavazné vyhlasky.

V ramci prava Evropskeé unie jde zejména o pravni pfedpisy tvotici sekundarni pravo (typicky
nafizeni, smérnice a vybrand rozhodnuti) odvozené¢ od primarniho prava Evropské unie

(zejména Smlouva o Evropské unii a Smlouva o fungovani Evropské unie).

Pravo Evropské unie je zdsadné nadfazeno prameniim prava na urovni zdkona. To plati také
o mezinarodnich smlouvéach, které jsou soucasti pravniho fadu Ceské republiky, které mayji

obvykle rovnéZ aplikacni prednost pfed vnitrostatnimi predpisy.

16 Viz ¢1. 10 Ustavy CR.
17Viz &l. 2 odst. 4 Ustavy CR a ¢&l. 2 odst. 3 Listiny zékladnich prav a svobod.

18 Viz &l. 2 odst. 3 Ustavy CR a &l. 2 odst. 2 Listiny zékladnich prav a svobod.
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Pravni normy jsou zuvedenych prament prava ziskavany za pomoci jejich interpretace,
v ptipad¢ pravnich ptedpist typicky pomoci jazykového, systematického, historického nebo
teleologického vykladu.'” Pravni pfedpisy jsou konstruovany takovym zptisobem, aby vedly
k naplnéni sledovaného cile, tedy aby pfi jejich interpretaci byly dovozeny takové pravni
normy, které zamyslel jejich tvirce, ktery vSak byl pii jejich tvorbé omezen nedokonalosti
jazyka a tim, ze pravni piedpis je ze své povahy abstraktnim dilem, které se vSak snazi dopadat
na konkrétni situace, jejichz podobu do detailu nemusi byt mozné pfedvidat. Stavba pravnich
predpisit proto vedle samotnych piikazl, zdkazli nebo dovoleni zahrnuje zpravidla i

vybudovani pojmového aparatu napt. zavedenim legélnich definic, a dal$i podptirna ustanoveni.

Pravni ptedpisy by vSak nemély obsahovat pouha zvolani ¢i deklarace, které ani pii
kombinaci s jinym ustanovenim nemaji normativni obsah, tedy které nikomu nepfiikazuji,
nezakazuji ani nedovoluji ur¢ité chovani, ani neposkytuji interpretativni voditka pro vyklad
jinych ustanoveni ptedpisu (napi. formulace pravnich principtt). Pravni pfedpisy by pak také
nemély duplikovat jiZ zavedenou pravni upravu, pokud to neni tfeba pro pieklenuti
vykladové nejistoty, neni to soucasti pouzité legislativni techniky, ani to neni vyjimka z opa¢né
pravni Upravy. Pravni pfedpisy by také nemély dovolovat dovolené, piikazovat ptikazané nebo
zakazovat zakazané, protoze to miize vést k interpretacnim sporim ohledné toho, zda tim
normotvirce nechtél naznalit, Ze se na dany piipad stavajici dovoleni, ptikaz nebo zikaz
nevztahovaly. Typicky takto byvd nevhodné dovolovano néco, co je dovoleno jiz podle

generalniho dovoleni vyplyvajiciho z ustavniho potfadku.

S ohledem na nevhodnost imperfektnich pravnich norem by pravni predpisy nemély
obsahovat ani ustanoveni ze kterych plyne imperfektni pravni norma, tedy ustanoveni,
ktera sice maji normativni obsah, tedy z nich Ize interpretaci dovodit prdvni normu, ktera
nékomu predepisuje povinné chovani v dané modalité, avSak nespojuje s nesplnénim této
pravni normy Zadny nasledek. V té souvislosti vSak plati, Ze jednotlivé pravni normy mohou,
ale nemusi byt obsazeny v jediném pravnim piedpise. Je pripustné, aby pravni normy
vyplyvaly aZ z interpretace vice predpisi. Typicky jde o situace, kdy zvlastni pravidlo
obsazené¢ ve zvlaStnim pravnim predpise dopliiuje v urcité situaci pravidlo vyplyvajici
z obecného pravniho ptedpisu, ptipadné o situace, kdy urcity predpis vymezuje pouze samotna
pravidla chovani (tedy lze interpretaci piedpisu samého dovodit pouze hypotézu a dispozici

pravni normy), zatimco z jiného pravniho ptedpisu vyplyvaji souvisejici sankce (at’ jiz

19 WINTR Jan. Metody a zdsady interpretace prdva. Praha: Auditorium, 2013. ISBN 978-80-87284-36-0.
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v podobe trestu, nebo jiného nasledku). Takova délena pravni uprava nezaklada imperfektni
pravni normy, a proto je zasadné pripustna. Je vSak na normotvirci, aby posoudil vhodnost

takového piistupu s ohledem na prehlednost pravniho fadu.

Za materialni prameny prava lze oznacovat jakékoliv vnéjsi vlivy, které v sobé fakticky (byt
ne nutné formaln¢) zahrnuji urcité regulativy, které vedou k ovlivnéni chovani adresati, resp.
subjektl téchto pravidel. Materialni prameny prava jsou tedy podstatné $ir$i nezli prameny
formalni, nebot’ zde spadaji rovnéz zavery judikatury, doktriny a nepsané zvyklosti, hodnoty,
na kterych je zalozeno pravo, principy apod. Pro oblast interniho auditu je pfitom typické, ze
zde dochazi k priniku materidlnich pramenii prava s prameny ryze formalnimi. Pravidla
chovani vyplyvajici z materidlnich pramenii prava vSak nejsou bezprostiedné vynutitelna
(nejde proto o pravni normy v pravém slova smyslu). Mohou vsak ovlivnit interpretaci
formalnich pramenti prava, napiiklad jejich zohlednénim v pfipadé méné jasného textu
pravniho ptedpisu, ¢imz pravni normy alespon dotvareji, €i je umoziuji Iépe poznat. Lze proto

hovofit také o pramenech poznani prava.

4.2. Mezinarodni standardy pro profesni praxi interniho auditu

Z pohledu kategorizace pramenli prava na materidlni a formalni plati, ze Mezinarodni
standardy pro profesni praxi interniho auditu (dale také jen ,,Mezinarodni standardy*) jsou
forméalng vné pravni fad Ceské republiky, protoZe nejsou alespoii vyslovnym legislativnim
odkazem upraveny v ramci nékterého z formélnich pramenti prava. Mezindrodni standardy
proto jsou de lege lata pramenem jiného normativniho systému, nez je tuzemsky pravni fad.
Jak v8ak vyplynulo z dotaznikového Setfeni, jiz v sou€asnosti se na n€ odvolava fada subjektt

v oblasti interniho auditu, které¢ k nému pfistupu;ji jako k materidlnimu prameni prava.

U vSech mezinarodnich standardt se respektuje pravo vlad vytvaret standardy a smérnice pro
finanéni vykaznictvi a podobné predpisy v ramci své jurisdikce. Jakékoliv mezinarodni
standardy (nejen auditni, ale rovnéZ napt. Gcetni) by mély byt obecné napomocny tvircim
vnitrostatnich standardl zpisobem, ktery pfispéje jejich vetsi srovnatelnosti. V piipadée téchto
standardi nejde o mezinarodni smlouvu — miiZe proto sice o urcity pramen prava v materialnim
slova smyslu, nicméné obvykle jde o urcita doporuceni pro dany stat (tzv. soft-law). Jak vSak
bylo uvedeno v ptedchozi podkapitole, pravo je univerzalni normativni systém, ktery je
schopen prevzit a zajistit vynucovani norem tvoficich jiné normativni systémy, a proto mohou
nastat ptripady, kdy stat (ptipadn€ mezinarodni ¢i nadnarodni organizace) bez dalSiho prevezme

obsah mezinarodniho standardu nebo jeho ¢ast do jim uznavaného formalniho pramene prava
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(a to ptipadné 1 pouhym legislativnim odkazem, pokud to je v kontextu dané¢ho pravniho fadu

piipustné a vhodné).?

Jednou ze zakladnich zasad tvorby formalnich pramentl prava je zasada primérenosti pravni
regulace, kterd spociva vtom, ze by meéla byt nalezena stfedni cesta mezi pozadavky
normotvirce na konkrétni obsah pravni normy a pozadavky na obecnost a srozumitelnost
pravnich ptedpisi, ze kterych tyto pravni normy vyplyvaji, jako takovych. Tento pomysiny
rozpor je pfitom jasné€ patrny v soucasné pravni upravé interniho auditu obsazené v § 28 an.
zékona o finan¢ni kontrole, kterd, jak naznaCuje praxe a potvrzuji to 1 poznatky
z dotaznikového Setfeni, neni zcela poplatnd pozadavkim na interni audit pro moderni
ekonomiku statu ve 21. stoleti. I pfes opakované pokusy o pfijeti nové pravni Gipravy financni
kontroly, v&etn& pravidel pro interni audit, tak stale Ceska republika ¢erpa z pravni tpravy,
kterd ma své zdklady sice na prelomu tisicileti, avSak obsahové vychazi z pravnich tGprav

historickych.

4.3. Nutnost pravni upravy regulace interniho auditu

Pozadavek pfimétenosti pravni regulace urcité oblasti je Casto dan vymezenim zakladnich
principtl a zasad zakona. Pro stanoveni zékladnich mezi interniho auditu je tedy nezbytné
vychazet z urcité pravni formy. Pravni princip je pfitom urcitou fidici ideou pravni regulace,
avSak pravni regulaci nelze zredukovat pouze na principy, které se vyznacuji vyss$i mirou
abstraktnosti. Pravni princip mtze byt (a mnohdy také je) rovnéz vychodiskem, kterym se fidi
aplikace pravnich ptfedpist. Principy argumentuji napt. soudy i1 jiné organy pii feSeni
komplikovanych pravnich ptipadi, kde zakon nedava ptimo odpovéd’ na konkrétni otazku. Z
této obecné formulace je zfejmé, Ze bez formalnich prament a uplatnéni zakladnich pravnich
principti nelze vymezit ani otazku praktického uplatnéni interniho auditu. Zistava ptitom
otazkou, jakym zpiisobem tyto principy charakteristické pro interni audit zakotvit, aby vedly
ke zvySeni efektivity a kvality interniho auditu, coZ je cil, k némuz by mély sméfovat

pfipadné budouci legislativni zmény.

Konkrétni ucel, pravomoc a odpovédnost (tvaru) interniho auditu musi byt podle
Mezindrodnich standarda formalné stanoveny ve statutu interniho auditu. Ten si sice stanovi

pfislusny subjekt sam, nicméné i ten se musi opirat o zdkonné zmocnéni, resp. vychdzet ze

20 Tato praxe je celosvétové obvykla u tzv. udetnich standardii. Srov. natizeni Komise (ES) &. 1126/2008 ze dne
3. listopadu 2008, kterym se ptijimaji nékteré mezinarodni ucetni standardy v souladu s natizenim Evropského

parlamentu a Rady (ES) ¢. 1606/2002, ve znéni pozd¢jSich predpist.
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zédkonného vymezeni. Jak bylo uvedeno vyse, v Ceské republice z tstavniho poradku vyplyva
generalni dovoleni a zdsada enumerace vetejnopravnich pretenzi, ze kterych obecné vyplyva;ji

pozadavky na to, co ma a co nemusi byt obsazeno v obecn¢ zavazném pravnim piedpise.

Se zavedenim interniho auditu v ramci organu vetrejné moci je spojeno nékolik odlisnych rovin,

u kterych lze uvazovat o tom, ze by mohlo jit o chovani vynucované pravnimi normami:
e povinnost zavést interni audit,
e povinnost provadét interni audit v souladu s mezinarodnimi standardy,

e povinnost zabezpeCovat ¢innost interniho auditu prostfednictvim osob, které splituji

dand kritéria
e povinnost zabyvat se vysledky interniho auditu a pfipadné€ i €init souvisejici opatient,

e moznost seznamovat se v ramci vykonu interniho auditu s utajovanymi skutecnostmi

a s informacemi, na které se vztahuje zakonem uloZend povinnost ml¢enlivosti, a

e moznost vynaklddat vefejné prosttedky na provadéni interniho auditu, vcetné

prostiedkil na pravidelné hodnoceni provadéni interniho auditu.

K povinnosti zavést interni audit

Jak bylo uvedeno vyse, interni audit slouzi primarné zajmu organu vetejné moci samého, resp.
z4jmu jeho vedeni. Raciondlni vedeni organu u vefejné moci proto nepotiebuje pravni Upravu,
kterd ho bude nutit zavést interni audit, protoze je v zdjmu jej zavést, pokud jde o dostatecné
velky organ vefejné moci, vramci néhoZ nepostac¢i vlastni kontrolni ¢innost vedeni.
Z dotaznikového Setfeni vSak vyplyva, Ze interni audit takto vniman neni a bez vnéjSiho
podnétu by nebyl zavadén. Dokonce v fadé organt vefejné moci plati, Ze i pies zdkonnou
povinnost zavést interni audit se tak nestalo, a pokud se tak stalo, neni provadén v potfebné
kvalité. Diivodem je patrné to, Ze zdkonna povinnost neni v praxi kontrolovana a vymahéana.
Ptestoze zde tedy existuje vefejny zajem na tom, aby byl interni audit zaveden, je tfeba silngjsi
podnét, nez je pouhd vyhodnost zavedeni interniho auditu pro vedeni orgdnu vefejné moci, a

stavajici praxe ukazuje, ze nepostacuje ani prosté zavedeni zdkonné povinnosti bez dalSiho.

Protoze jde o vnitini Cinnost orgdnu vefejné moci, a nikoliv o prava a povinnosti osob
soukromého prava, 1ze uvazovat o tom, Ze by povinnost zavést interni audit nemusela byt viibec
upravena zdkonem, ale pouze vnitfnimi akty v rdmci moci vykonné, napt. usnesenim vlady.
Takto by vSak bylo mozné zavést interni audit pouze v ramci statnich organil paticich do moci
vykonné a v rdmci tzemnich samospravnych celkli v ramci prenesené¢ho vykonu statni spravy.

Povinnost zavést interni audit by vSak takto neslo ulozit jinym slozkdm vefejné moci, tedy
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organiim moci soudni a zdkonodarné, protoze jsou na moci vykonné nezavislé. Stejné tak by
takto neSlo zavést interni audit ani vramci NejvySSiho kontrolniho tfadu, tzemnich
samospravnych celkl v oblasti jejich samostatné ptisobnosti a v dalsich organech a osobéch.
VUci témto orgdniim a osobam by bylo mozné zavést povinnost zavedeni interniho auditu
pouze zakonem, coz nevylucuje upravit podrobnosti v pravnim piedpise vydaném na zakladé

néj a v jeho mezich.

Pokud by byla zdkonem uloZena povinnost zavést interni audit, aniz by soucasné byl stanoven
pravni nasledek pro pfipad, ze by interni audit zaveden nebyl, doslo by k zavedeni imperfektni
normy, coz je, jak bylo uvedeno vyse, obecné nezddouci. Pravni fad nema byt katalogem
doporucenych postupti, ale mé jit o soubor vynutitelnych pravnich norem. Pokud by tedy
nemélo jit o vynutitelnou pravni normu, bylo by vhodnéjsi pfistoupit k jiné formé sdéleni

daného doporuceného postupu, napiiklad formou osvétové ¢innosti a metodické podpory.

Ma-li se posoudit, jak pii tvorb& nové pravni Gpravy postupovat v oblasti tykajici se systémul
vnitiniho fizeni na rdznych urovnich vefejné spravy, pokud jde o zajiSténi nestrannosti
a objektivity pfi jakémkoliv typu ovéfovani, je nutné vyjit z obecnych ustanoveni, kterd se
budou vztahovat k celé problematice. Posuzovat nékteré aspekty, jako napt. neslucitelnost a
organizacni oddéleni funkci vedoucich zaméstnanct, jejich bezuhonnost ¢i vylouceni stfetu
zajmu je pritom mozné jak v provadécim pravnim predpise vydaném na zaklad¢ zakona, tak
odkazem na obecny ptedpis, ktery pfredmétné atributy vymezuje (napt. zakon o statni sluzbg,
zakonik prace apod.). V pravni Gprave tedy jde tedy priméarné o stanoveni zakladnich pravidel,
ktera jsou vyznamna pro zaji§téni fadné spravy. Sekundarné by mélo jit o zakotveni principt,
resp. zasad, které budou pusobit jako vykladové voditko pro praxi. V oblasti vefejnych financi
by mélo jit rovnéZ o doplnéni platné pravni Gpravy v oblasti rozpoctovych pravidel, a to v

piipad¢ interniho auditu ve slozkéch, které Cerpaji prosttedky z vetejnych rozpocti.

K povinnosti provadét interni audit v souladu s mezinarodnimi standardy

Jak bylo uvedeno vyse, mize byt interni audit provadén jak podle mezinarodnich standardi,
tak podle jinak pfedepsanych postupll. S ohledem na okruh orgénii a osob, u kterych ma byt
interni audit provadén, i pfipadné vynucovani toho, Ze interni audit musi byt provadén
v souladu s mezinadrodnimi standardy, musi byt zakotveno v pravnich pfedpisech, pokud ma
tato skute¢nost byt vymahéana. Pokud naopak byt vyméahdna nema, plati opét to, ze by zdkon
takové pravidlo nemél zakotvovat, ale mélo by byt postupovano nepravnimi cestami. Soucasné
je vsak tfeba se smifit s tim, Ze interni audit miZe byt provadén libovolnym vhodnym a

konzistentnim zptisobem.
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Bez ohledu na vyse uvedené, pokud by méla byt povinnost provadét interni audit zakotvena
v zakon¢, pak by jiz sama konstrukce pravni upravy interniho auditu v zdkon¢ méla vychazet
primarn¢ z mezinarodnich standardi, a to od jeho vymezeni, az po konkrétni aspekty jeho
vykonu. To by ostatné mohlo samo o sob¢ nabadat adresaty pravni upravy k tomu, aby audit

provadéli v souladu s mezinarodnimi standardy, 1 pokud by jim to zadkon pfimo neukladal.

Aby mohl interni audit naplnit své poslani, musi mu byt dan prostor a prostfedky k tomu, aby
mohl dat ujisténi o nastaveni a u€innosti celého systému vnitiniho fizeni, nebot’ interni audit
neni primdrné zaméten na ex post kontroly a odhalovani konkrétnich chyb, jeho hlavni funkce
je naopak preventivni. Interni audit ma davat doporuceni pro zlepSeni fidicich a kontrolnich
mechanismu celého systému vnitiniho fizeni a kontroly, za jehoZ zavedeni spravce vetejného

rozpoctu odpovida.

V souladu s vykladem pojmti v Mezindrodnim ramci profesni praxe interniho auditu
(standard ¢. 1000) by se pro ucely zdkona vymezil statut interniho auditu, tj. pisemny
dokument, ktery by definoval tcel, pravomoci a odpovédnosti (tvaru) interniho auditu, tedy
jeho postaveni v ramci konkrétni organizace. Statut by dale definoval charakter sluzeb, které
by byly auditovany. Statut interniho auditu by mél byt zakladnim dokumentem sluzby interniho
auditu. Navrh pravni upravy by mél stanovit obecné podminky pro fungovani sluzby interniho
auditu v celém rozsahu integrovaného rdmce systému vnitiniho fizeni. Vzhledem k tomu, Ze
Mezinarodni standardy pocitaji s povinnosti Statutu, ktery ma definovat vSechny podstatné

pojmy a postupy, mé&l by také vnitrostatni ptedpis tyto principy akceptovat a zapracovat.

Pokud ma mit interni audit dopad na rozhodovani osob odpovédnych v oblasti Fizeni a
zlepSeni ¢innosti auditovaného subjektu, méla by pravni uprava obsahovat sankci za
nedodrzovani pravidel. Sankce by méla sméfovat napt. do rozhodovani o rozsahu a obsahu
auditu, coz by znamenalo, Ze nedodrZeni pravidel stanovenych ve statutu by se mélo odrazit
napf. v osobnim hodnoceni ¢innosti osoby, kterd za danou oblast odpovida. Jak bylo uvedeno
vySe v bodé¢ 1.6., sankci Ize vnimat jak v ryze formalnim pojeti, tak v pojeti materidlnim.

Resitelsky tym pfitom povazuje za odiivodnitelné rovnéz materialni pojeti vnimani sankce.

Samotnd povinnost provadét interni audit podle mezinarodnich standardi muze byt
legislativné realizovana trojim zplsobem. Dany pravni pfedpis miZe na tyto standardy
odkéazat legislativnim odkazem. Tato jednoduchd technika vSak pfinaSi v praxi zejména
nasledujici problémy. Tuzemsky normotvilirce se tim zbavi moZznosti mit plné pod kontrolou
pravo, které je aplikovano na nasem Uizemi, a to zejména v piipade, kdy by doslo k posunu

obsahu téchto standardti. Odkaz by proto méel smétovat k urcité konkrétni verzi mezindrodnich

24



standardl a v ptipadé€ jejich zmény by mél byt odkaz aktualizovan. Odkaz by navic musel byt
v zakon¢, protoze v piipadé odkazu z podzakonného predpisu by Slo o nevhodnou (az

zakazanou) subdelegaci.

Alternativné, obdobné jako v pfipadé mezindrodnich ucetnich standardi, by bylo mozné
pozadované mezinarodni standardy doslova ptevzit a vyhlasit je ve formé pravniho piedpisu.
Takto by byla minimalizovana nejistota ohledn¢ toho, na jaké mezinarodni standardy se
odkazuje, byla by zajisténa jejich nalezita publicita, protoze by byly publikovany ve Sbirce
zakont, a normotviirce by mél moznost nezohlednit zménu mezinarodnich standardu, od které
by se chtél odchylit. Nevyhodou je vSak to, Ze se forma pravniho piedpisu proptjcuje aktu,

ktery nema standardni styl, v jakém se v tuzemsku piipravuji pravni pfedpisy.

Koneéné¢ Ize postupovat jako v piipad¢ doporuceni Basilejského vyboru pro bankovni dohled,
ktera jsou do tuzemského pravniho fadu vtazena tak, ze zakony (resp. predpisy Evropské unie)
stanovi pozadavky kompatibilni s témito doporuc¢enimi, pfi¢emz pfi interpretaci se piihlédne
k tomu, odkud dana ustanoveni pochazeji. I v tomto pifipadé mé normotvirce plné¢ pod
kontrolou obsah ptebirané upravy a je zajisténa jeji nalezita publicita. Hrozi vsak ,,chyba pii

prekladu®, tedy neimyslna odchylka od ptivodni tpravy v disledku odlisné formulace.

K povinnosti zabezpecovat ¢innost interniho auditu prostifednictvim osob, které spliiuji

dana Kkritéria

Nestanovi-li pravni pfedpisy zadna kritéria na osobu interniho auditora, miize interni audit
vykonavat kdokoliv, kdo mize vykonavat ¢innost pro dany organ vetejné moci. Zpravidla tak

pujde o osobu ve sluzebnim nebo pracovnim poméru k danému organu.

V ptipadég, Ze by mél byt omezen okruh osob, které mohou interni audit vykonavat, musel by
tak opét stanovit pravni predpis. Za piedpokladu, Ze by samotnd povinnost (€1 moZnost)
interniho auditu byla upravena zdkonem, pak by i ptes Siroky okruh organti, které maji provadeét
interni audit, postacovalo zakotveni této skute¢nosti v podzakonném ptedpise, pokud by
k tomu zdkon obsahoval zmocnéni. Jako v ostatnich ptipadech vSak plati, Ze pokud by
s nesplnénim tohoto pozadavku nebyl spojen Zadny pravni néasledek (byt’ 1ze rovnéz hovoftit o
SirSim materidlnim pojeti, kdy pod nasledek lze podtadit napt. povinné predkladani zprav
z provedenych internich auditd vybranému orgdnu, coz mize vést k dovozeni politické
odpovédnosti), §lo by o formaln¢ imperfektni pravni normu, protoze by neslo zabranit tomu,

Ze by byl interni audit vykondvan jinou osobou.
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W e We

K povinnosti zabyvat se vysledky interniho auditu a pripadné i ¢init souvisejici opatieni

I v ptipad¢ tohoto opatieni by byla nutnd pravni Uprava na Grovni zédkona, protoze by tim
dochazelo k zdsahiim do ¢innosti organd, které jsou nezéavislé na vili vlady. Opatfeni se vSak
nejevi jako potiebné s ohledem na to, ze interni audit ma primarné slouzit jako zdroj informaci
pro vedeni organu vefejné moci, které je soucasné odpoveédné za fadné fungovani tohoto organu.
Skutecnost, ze z provedeného auditniho zjisténi nevyvodi zadné zavéry, by pak i bez zvlastni

pravni Gpravy $la k jeji tizi.

K mozZnosti seznamovat se v ramci vvkonu interniho auditu s utajovanymi skute¢nostmi

a s informacemi, na které se vztahuje zakonem uloZena povinnost mléenlivosti

V piipadé moznosti seznamovat se s utajovanymi informacemi a s informacemi, na které se
vztahuje zdkonem uloZend povinnost mléenlivosti, jde navic o pravni Upravu, kterou jiz nyni
zékon upravuje, a proto by byl tieba pravni ptedpis alesponi o sile zdkona, aby byla upravena

jinak.

Ani toto opatieni se vSak nejevi jako potfebné, protoze smyslem interniho auditu je zkoumani
vnittnich postupii a obecné systému fungovani daného organu vetejné moci, a nikoliv vstup do

jednotlivych fizeni a ¢i seznamovani se s utajovanymi ¢i jinak chranénymi informacemi.

K mozZnosti vynakladat verejné prostiredky na provadéni interniho auditu vcéetné

prostiredku na pravidelné hodnoceni provadéni interniho auditu

Organizacni sloZka statu musi své ukoly plnit nejhospodarnéjsim zplisobem a prostredky,
kterymi disponuje, miiZze pouzivat na kryti nezbytnych potfeb a na opatfeni zakladajici se na
pravnich ptedpisech.?! Obdobné tzemni samospravny celek je povinen dbat na to, aby plnil

uréeni ukoly nejhospodarngjsim zptisobem.*?

Pokud by pravni predpis nestanovil povinnost provadét interni audit, mohlo by dochéazet ke
sporim o to, zda je zavedeni interniho auditu nejhospodarnéjSim plnénim ukoll svéfenych
danému organu. V pfipadé¢ ministerstva a jin¢ho ustfedniho orgdnu statni spravy je patrné

nepochybné, Ze vykon takové Cinnosti tuto kvalitu ma. Nemusi vSak byt jasné, zda je

21 Viz § 45 odst. 2 zakona &. 218/2000 Sb., o rozpoétovych pravidlech a o zmé&né né&kterych souvisejicich zakond

(rozpoctova pravidla), ve znéni pozdé&jsich predpisi.

22Viz § 25 odst. 1 zdkona ¢&. 250/2000 Sb., o rozpod&tovych pravidlech tizemnich rozpo&ti.
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hospodarné takovou ¢innost provadét v obci o nékolika set obyvatelich s malym obecnim
uifadem. I v pfipadé€ ministerstev a jinych ustfednich orgdnt statni spravy téchto organti se vSak
muze stat spornou otazka, nakolik maji vykonavat tuto ¢innost Cisté¢ pro sebe nebo zda ji

z diivodu uspor z rozsahu nemaji provadét pro cely resort.

Vedle samotného vymezeni moznosti vynakladat vetejné prostiedky na ¢innost interniho auditu
je nezbytné pocitat rovnéz s pravidelnym hodnocenim jak samotnych vystupii vzeslych
z interniho auditu, tak shodnocenim efektivity interniho auditu jako takového. Do
hospodarného naklddani vetejnych prostiedki by tedy mélo byt vedle samotné cinnosti
interniho auditu zahrnuto rovnéz navazujici (pravidelné) hodnoceni interniho auditu coby

¢innost rovnéz majici dopady do verejnych rozpoctu.

Z uvedenych divodu se jevi jako vhodnéjsi predchazet témto vykladovym sporiim tim, ze
pravni piedpis jednak vyslovné umozni interni audit provadét, dale pak nastavi alespon

ramcova pravidla pro pravidelné hodnoceni vystupti a efektivity systému interniho auditu.
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5. Hranice pro zavedeni interniho auditu

5.1. Vhodnost a ucelnost stanoveni hranice

Smyslem druhé vyzkumné otazky bylo nalézt feSeni toho, zda je mozné, vhodné a ucelné
vyvijet snahy a nadefinovani pfesné hranice pro povinné zavadeéni interniho auditu, dale pak
posoudit vyznam urcité samoregulace potencidln¢ auditovanych subjektti a neposledni fadé
predstavit mozné uvahy pramenici ze zahrani¢ni zkuSenosti, resp. zahrani¢ni dobré praxe
zjisténé jak na zaklad€ vystupli dotaznikového Setfeni, tak analyzy zahrani¢nich odbornych
zdroji. Vyzkumny tym se v této otdzce zaméiil na posuzovani dostupnych zahrani¢nich
odbornych a jinych publikaci, jejichZz aktualnost a plnost vSak z objektivnich diivodu (riizna
jazykovéa znéni vnitrostatnich Gprav, selektivné zamétené publikace, riizna data publikace apod.)
nedokézal zajistit. Vice nez o potvrzenou dobrou praxi se tedy bude jednat o ptipadné vybrané
ad hoc uvahy. Jako komplementarni mohou piisobit navrhy de lege ferenda vychézejici
z tuzemského dotaznikového Setfeni, které v mnoha piipadech poukazuji na nedostate¢nou
efektivitu soucasného systému interniho auditu, a to s ohledem na jeho neadekvatni pravni

zakotveni.

Na zaklad¢ vysledkt tuzemského dotaznikového Setfeni bylo mozné identifikovat nékolik
konkrétnich uvah, které by mély byt promitnuty do pfipadné nové pravni Gpravy. Konkrétné

se jedna predevsim o tyto vzajemné provazané uivahy:

1) Jakou povahu by mél mit interni audit ve vztahu k postaveni odpovédnych vedoucich
osob?

2) Ktera kritéria je vhodna zvaZovat za ucelem zavedeni povinného interniho auditu?

5.2. Jakou povahu by mél mit interni audit ve vztahu Kk postaveni
odpovédnych vedoucich osob?

V prvé fad¢ je nezbytné odpoveédét na otazku, zda se jevi jako odiivodnéné zvazovat zavedeni
jednoznaénych kritérii pro povinny interni audit. Tato myslenka vychazi ze samotné podstaty
interniho auditu, ktery miiZe mit vicero vnéjSich podob. Mize se jednat jak o povinny néstroj,
ktery vystupuje ,,sam za sebe®, davd osobam vykonavajicim interni audit jasna prava a
povinnosti a tyto osoby vystupuji veskrze nezavisle na organizac¢ni strukture dané organizace
nakladajici s vefejnymi prosttedky. Tato prisna varianta vyzaduje jasné a Siroké legislativni
zakotveni jak samotného interniho auditu, tak zejména postaveni osoby vykonavajici interni
audit (4. ,,interni auditor). Vyhodou této varianty je vy$si pravni jistota a jasn¢ deklarovana
pravni odpovédnost jak interniho auditora, tak vedeni organizace. Nevyhoda miiZe spocivat v

urCité stigmatizaci interniho auditu, v mozném zneuziti opravnéni interniho auditora, ve
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Stépeni odpoveédnosti mezi internim auditorem a odpovédnou osobou a v ¢astecném popieni

preventivni funkce interniho auditu na tkor funkce represivni.

Druhy protipol (mirna varianta) spociva bud'to v nezavedeni interniho auditu a v ponechani
odpovédnosti v otdzkach nakladani s vefejnymi prostiedky ryze v rukou pfislusné (obvykle)
vedouci osoby. Komplementarné Ize zvazovat variantu dobrovolného zavedeni interniho auditu
s tim, Ze postaveni, vyznam a procesni pravidla interniho auditora si stanovi kazdé organizace
(resp. vedouci osoba). Tato myslenka vice podporuje samotnou povahu interniho auditu, nebot’
nevede k pfipadnému Stépeni odpovédnosti mezi interniho auditora a odpovédnou osobu,
podporuje preventivni charakter interniho auditu oproti charakteru represivnimu, eliminuje
mozné piipady zneuziti postaveni interniho auditora a vice odpovida teoretické povaze
interniho auditu jako takového. Na druhou stranu tato varianta pfinasi i urcitd negativa, kdy se
napfi. obtizné identifikuje spolecnd legislativni zdkladna pro vykon ¢innosti interniho auditora,

jeho role muze byt ryze formalni apod.

Jako urcity kompromis se jevi hybridni varianta, k niz se blizi i soucasna tuzemska pravni
uprava. Pro vybrané osoby a situace je interni audit vnimam jako povinny, pficemz postaveni
osoby interniho auditora i vedouci osoby a procesni normy jsou (byt ramcovée) stanoveny
v platném pravu. Soucasné¢ tato varianta akceptuje dil¢i odchylky, prostiednictvim nichz je
mozné interni audit usit na miru potfebam kazdé entity (napt. dobrovolné zavedeni interniho

auditu, struktura utvaru interniho auditu apod.), coz je potieba vnimat jako zcela klicové.

S ohledem na vysledky dotaznikového Setfeni a analyzu tuzemské a zahrani¢ni odborné
literatury se jevi jako jednoznacné, ze pfisna varianta nevede nutné vzdy k vyssi efektivité a
kvalité interniho auditu, a naopak mnohdy pfinasi ¢etné aplikacni obtize. Mirna varianta se
rovnéZ nejevi jako vhodny model pro tuzemskou praxi. Z pohledu tivah de lege ferenda se tedy
priklanime spiSe k hybridni varianté, ktera patrné nejvice odpovida povaze interniho auditu
jako takového. Vychodiska mirné varianty v tuzemské pravni Gpravé by méla spocivat
primarné ve vymezeni odpovédnosti ptisluSnych vedoucich osob a v pravidlech pro pfipadné
dobrovolné zakotveni interniho auditu (v nékterych ptipadech je pfitom nezbytné pocitat
s povinnym zavedenim interniho auditu). Role interniho auditu by tedy méla byt primarné
preventivni a podpiirna, nikoli represivni a rozhodovaci. V tomto duchu by tedy bylo vhodné
koncipovat rovnéz piipadnou budouci pravni upravu. Z principialniho pohledu tedy neni nutné,
aby dochézelo ke koncepéni zméné pravni upravy interniho auditu, nicméné je velmi vhodné
ucinit alespon dil¢i novelizace smétujici k vyssi efektivité interniho auditu, ktery by tak nemé¢l

plnit pouze formalni roli.
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Utvarem, ktery by mél plnit v systému vnitiniho ¥izeni a kontroly vefejnych financi vyznamnou
funkci, by méla byt sluzba interniho auditu. Tato sluzba by se pfitom povinné neziizovala u
vSech organizaci vefejné spravy, ale jen u téch, u nichz tato sluzba ma své opodstatnéni. Pokud
jde o prvek opodstatnéni, lze jej identifikovat v n€kolika rovinach, kdy miize jit o aspekt
rizikovosti, aspekt persondlniho vybaveni, aspekt rozpoc¢tovy apod. (k tomu blize pojednani
k tvaham v ramci bodu 4.3.). Navrh pravni Gpravy by proto mé¢l stanovit podminky (at’ uz
standardni pravni normou, ptipadné¢ ve formé zasady/principu), za kterych se tento utvar ztizuje.
Sluzba interniho auditu, kromé ovéfovani, které vykonava uvnitt organizace, u nichz je zfizena,
by méla mit ptisobnost k ovéfovani operaci financovanych z veiejného rozpoctu i u piijemcti
vefejné financni podpory nebo u subjektii, které jsou jim podfizeny (napt. u ptispévkovych
organizaci). Ukolem takového Gtvaru by mélo byt zajistovat nezavislé poradenské ¢innosti,
zamétené na pridavani hodnoty a na zdokonalovani procest v integrovaném ramci systémi
vnitiniho fizeni. Na zaklad¢ zjiSténych poznatkii by tento utvar mél napoméhat spravcim
vetejnych rozpoctl, napf. zpracovanou systematikou metodickych pfistupti k hodnoceni

a zlepSovani fizeni.

Z pravnich ptedpist by melo vyslovné vyplyvat, o ktery povinny interni audit se jedna a v
jakém rozsahu ma byt realizovan. Zejména by se zdkonem stanoveny rozsah auditu mél opirat
o rozsah operaci, které jsou financovany z vefejné finan¢ni podpory. Pokud se sluzba interniho
auditu zfidi ze zékona, méla by byt v zdkon¢ stanovena zékladni kritéria interniho auditu s tim,
7e podrobnosti mohou byt upraveny v provadécim predpise. Méla by soucasné existovat
moznost ziidit sluZzbu interniho auditu i u jinych subjektii dobrovolné s tim, ze by v téchto

pfipadech méla byt pravidla fungovani nastavena obdobné.

Vyznam by tato sluZzba méla tam, kde pijde o prostiedky z verejného rozpoctu, tj. v rozpoctové
pusobnosti subjektu, ktery nebude spojen s povinnosti interniho auditu, ale bude tuto ¢innost
povazovat za potfebnou. V takovém piipadé by bylo nutné fesit otazku rozpoctovych vydaji,
které jsou mozné v rdmci rozhodovaci ¢innosti na zakladé rozpoctovych pravidel. U interniho
auditu, byt zfizovaného dobrovolné, se nedd pocitat s jinym druhem financovani nez z
vefejného rozpoctu, a proto bude tieba v zdkoné o rozpoctovych pravidlech stanovit urcité

podminky, které budou s timto ticelem spojené.

Spravce vetejného rozpoctu mize rozhodnout o ziizeni sluzby interniho auditu u vefejnych
subjektii v jeho rozpoctové ptsobnosti. CI. 2 odst. 3 Ustavy uvadi, ze ,,statni moc slouzi vSem
obCanlim a lze ji uplatiiovat jen v ptipadech, v mezich a zpusoby, které stanovi zakon*. CI. 2

odst. 2 Listiny zdkladnich prav a svobod stanovi, Ze ,,stdtni moc Ize uplatiiovat jen v ptipadech
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a v mezich stanovenych zakonem, a to zptisobem, ktery zakon stanovi*. Procesni pravidla by
m¢la zohlednovat pro oblast interniho auditu zcela kli¢ovy princip manaZerské odpovédnosti,
tj. pfedevsim pokud jde o riziko, kterému vedouci zaméstnanec vystavuje vetrejné prostredky

svym rozhodovanim pii financovani tkold vetejné spravy.

5.3. Ktera kritéria je vhodna zvaZovat za tcelem zavedeni povinného
interniho auditu?

Tato otazka je zasadni a koncepcni povahy. Analyza vystupti dotaznikového Setieni a odborné
literatury vede k zadvérim, ze jakékoliv Kkvantitativni parametry (napf. pocet internich
auditorii ve vazbé na pocet zaméstnancii nebo na objem rozpoctu) nejsou nutné zarukou
kvalitniho vykonu ¢innosti interniho auditu. Jakakoliv arbitrarné dand kritéria (pocet
zaméstnancli pro zavedeni povinného interniho auditu apod.) by tedy mély hrat spise
komplementarni roli spocivajici jednak v zavedeni komparacni zékladny (nemélo by dochéazet
k neodiivodnénym rozdilim mezi obdobné velkymi organizacemi), soucasné pak k zajiSténi
spravedlivého financovani ¢innosti Utvaru interniho auditu (ndklady na provoz jsou naklady
vetejnych rozpoctlh a mélo by dojit k uplatnéni zasady ucelnosti, efektivity a hospodarnosti

vynakladani vetejnych prostiedk).

Varianta, kdy by interni audit nem¢l byt alesponn v nékterych ptipadech zavadén povinné, je
spiSe teoretickou. Zejména v oblasti statni spravy existuje legitimni pfedpoklad, Ze povinny
interni audit vétSinou zaveden bude, coz je ve shod¢€ s poznatky ze zahrani¢nich pravnich uprav.
V oblasti mistni samospravy existuji rizné pristupy a nazory. Je tedy otdzkou, ktera kritéria by
méla byt brana v potaz pti stanoveni povinného interniho auditu. Jako tfi hlavni moZzné varianty
se jevi pouZiti kritéria personalniho, kritéria penézniho, ptipadné kritéria funk¢éniho, resp. miize
jit o kombinaci pouZiti téchto kritérii. V ptipad¢ akceptace individudlnich kritérii se pfitom
jako obvyklejsi a odlivodnénéjsi jevi moznost alternativniho vyuziti uvedenych kritérii, kdy
pro zavedeni interniho auditu nemusi dojit ke kumulativnimu naplnéni vSech kritérii, ale staci
naplnéni jen jednoho nebo dvou kritérii. Z pohledu pravni (rozpoctové) teorie nedava logiku
zavadéni interniho auditu (jeho ro¢ni provoz bude napft. v fadu stovek tisic K¢) v organizacich
s minimalnim poc¢tem osob a zanedbatelnym rozpoctem. V danych organizacich by méla roli

interniho auditora sehravat sama odpovédna osoba.

Personalni kritérium by mélo spocivat ve stanoveni hranice pro zavedeni povinného interniho
auditu ve vazbé na pocet osob pfi urcitém subjektu/jeho vnitini slozce, ve vazbé k poctu
obyvatel (u obci a kraji), ptipadné v obdobné vazbé na persondlni substrat. Dana teze vychazi
jednak z ptedpokladu, ze u personalné vybavenéjsSich subjektii je vEétsi riziko nehospodéarného,

neucelného nebo neefektivniho vynakladani vetfejnych prostfedkl, soucasné personalni
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parametr odrazi vyznamnost subjektu (napt. pocet obyvatel obce, obdobné jako v soucasné

tuzemské pravni uprave). Personalni kritérium by vSak nemélo byt kritériem vylu¢nym.

wwv_ 7

PenéZzni kritérium muiize spocivat napt. ve velikosti rozpoctu subjektu, u néhoz ma byt ttvar
interniho auditu zfizovan, ptipadn€ v rozsahu penéznich prostedkii, s nimiz ma subjekt pravo
nakladat. Dané kritérium by mélo byt komplementarnim ve vztahu ke kritériu prvnimu, nebot’
ma za cil obsédhnout piipadné situace, kdy sice nedojde k naplnéni personalniho kritéria, avsak
rozsah vefejnych prostiedkd, s nimz je dany subjekt opravnén nakladat, je natolik vyznamny,
ze riziko nehospodarného, neucelného nebo neefektivniho vynakladani vetrejnych prostredkt

je vyznamné.

Funkéni Kritérium spociva ve vymezeni vybranych subjektti nikoliv optikou personalniho
vybaveni, ani optikou rozsahu prosttedkl, s nimz je subjekt opravnén nakladat, nybrz optikou
systematického zatazeni urcitého subjektu do struktury jinych vetfejnopravnich subjekti. Jako
priklad Ize uvést povinnost ziidit utvar interniho auditu u kazdého ustfedniho spravniho uradu

(bez ohledu na jeho personalni a penéZzni vybavenost).

Vsechna kritéria lze pfitom vnimat jako validni a Ize se s nimi setkat rovnéz v zahrani¢nich
pravnich upravach. Volba vhodné kombinace jednotlivych kritérii je pfitom mnohdy otazkou
politickych preferenci a parametry jsou stanovovany ryze arbitrarné (napt. pocet obyvatel obce
pro povinné zavedeni interniho auditu). S vySe uvedenymi kritérii je soucasné spojena otazka
poctu internich auditori vCetné nakladi na ¢innost (zejména odmény auditora, materialni
naklady na oddéleni auditu apod.), nebot’ Gtvar interniho auditu by m¢l byt adekvatné zajistén
nejen personalné, nybrz rovnéZ finanén€. Dand kritéria nicméné fesi pouze otazku kvantity,
nikoliv kvality. Na zédklad¢ Setfeni vyzkumného tymu pfitom miiZe byt efektivnéjsi zavést
méné personalné vybaveny, av§ak kvalitni Gtvar interniho auditu nez zavadét personalné
vybavengjsi Utvar interniho auditu, ktery vSak fakticky neplni svou roli a je zaveden prevazné

formalné.

Vztah kvantity a kvality interniho auditu Ize promitnout do pravni upravy napt. v podobé
minimalnich poZadavku na osoby internich auditori, piipadné ve formé zdkladnich zasad
pro vykon interniho auditu. ZvaZovat lze tedy napt. zakotveni urCité formy pravidel
profesiondlni etiky (napt. ve forme vyhlasky Ministerstva financi), jako je tomu napf. v ptipadé
riiznych profesnich komor (napf. v pfipadé Ceské advokatni komory, Komory soudnich
tlumocnikt a soudnich piekladatelti, Ceské asociace pojistoven apod.). Dalsi variantou miize
byt stanoveni novych pravidel pro vykon ¢innosti interniho auditora, kdy by na pravidelné bazi

dochazelo k prokazovani znalosti z oboru. Tato varianta nicméné nardzi na praktické mantinely
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dané aktualni neexistenci platformy pro zajistovani ptipadnych skoleni apod. Jevi se nicméné
jako ucelné zakotveni urcitych minimalnich standard smétujicich k tomu, aby interni audit

vykondvaly pouze k tomu kompetentni osoby.
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Seznam zkratek

zakon o finan¢ni kontrole

Mezinarodni standardy

Ustava CR

Listina zakladnich prav a svobod

zékon ¢. 320/2001 Sb., o finan¢ni kontrole vetejné
spravé a o zméné nekterych zédkonl (zékon o finanéni

kontrole)

Mezindrodni standardy pro profesni praxi interniho

auditu
Ustavni zakon &. 1/1993 Sb., Ustava éeské republiky

Usneseni €. 2/1993 Sb., o vyhldSeni Listiny zakladnich

prav a svobod

34



