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UvoD

Pti alokaci vetejnych zdrojii stoji rozhodovaci subjekty pied neustalou volbou, jak
tyto vzacné zdroje pouzit. ReSeni této otazky je predmétem optimalizace, kdy se
zietelem na stanovené vydajové cile a dalsi omezujici podminky hledame nejvhod-
né&jsi alokaéni variantu, jak omezené vetejné zdroje co nejlépe vyuzit s ohledem
na stanovené cile, jejich hodnotici kritéria a dané (omezovaci) podminky. Hledani
odpovédi na tuto otazku je soucasti zkoumani, které se nazyva analyzou ex ante.
Vystupem této analyzy je doporuceni (volba) nejvhodnéjsi realizacni varianty.

Po zvoleni vybrané varianty pak v ramci priibézné kontroly sledujeme, zda jsou
dodrzovany vSechny formalni (dokumentacni, ucetni) a obsahové (ekonomicke)
nalezitosti tak, aby byly v souladu s pfijatymi aloka¢nimi cili a jejich ukazateli. Po
skonceni vydajové akce se pak provadi zavéreéné vyhodnoceni realizované vyda-
jové ¢innosti.

Kniha fesi v§echny kli¢ové problémy souvisejici s kontrolou a auditem ve vefej-
né sprave. V kontextu soucasnych standardnich pozadavkt kontrolni ¢innosti v ze-
mich EU analyzuje sou¢asné kontrolni systémy veiejné spravy v Ceské republice
a ve Slovenské republice a dava doporuceni pro jejich zdokonaleni.

Autori publikace se ve svych zavérech opiraji o podrobnou analyzu odborné li-
teratury zabyvajici se problémem kontroly ve vefejné sprave, o obsahovou analyzu
dokumenti z kontrolni ¢innosti, jakoz i o mnohaleté praktické zkusenosti z piisobe-
ni ve verejné sprave a vlastni empirické vyzkumy v této oblasti.

Publikace svymi zavéry nabizi fadu ndmétt pro reformu statni spravy a samo-
spravy v Ceské republice a ve Slovenské republice. Podava relativné komplexni
informace o kontrolni ¢innosti v obou statech byvalé federace. Vede k zamysle-
ni, v ¢em je mozné se nechat oboustranné pozitivn¢ inspirovat v oblasti kontrolni
¢innosti ve vefejné spravé a zaroven upozoriuje, jakych budoucich chybnych roz-
hodnuti se vyvarovat. Publikace rozpracovava nové teoretické a praktické postupy
a doporuéeni, jak realizovat audit vykonnosti ve vefejné spravé v Ceské republice
a ve Slovenské republice. Potencialn€ oslovuje vSechny odborniky, ktefi se profes-
n¢ zabyvaji problémem kontroly, jakoz i vysokoskolské studenty ekonomickych
a ekonomicko-spravnich fakult, ktefi se na tuto drahu ptipravuji.

Kniha vznikla dominantné jako souéast vystupu z vyzkumné ¢innosti Institutu so-
ciologickych studii na FSV Univerzity Karlovy v ramei feSeni vyzkumného zaméru



KONTROLA VE VEREJNE SPRAVE

,»R0zvoj ¢eské spolecnosti v Evropské unii — vyzvy a rizika®“, MSM0021620841, fe-
Seného FSV a FF UK Praha v letech 2005-2010. Pfi zpracovani ¢tvrté, Sesté a sed-
mé kapitoly autofi textu také vyuzili poznatky projektu GACR ¢&. P403/10/1892:
Optimalizace outsourcingu ve vefejném sektoru.



1 VYMEZENI ZAKLADNICH POJMU

V uvodni ¢asti monografie vysvétlime pojem ,.kontrola“ a stru¢né objasnime jeho
rozdilnost ve srovnani s pojmem ,,audit®.

1.1 Vymezeni pojmi , kontrola“, , kontrola ve verejné

spravé“ a ,,audit ve verejné spravé“

Manazeti vetejné spravy kazdodenné realizuji fadu rozhodovacich procest. Stoji
pted volbou, jak dosahnout stanoveny cil. Vystupuji v roli fidiciho prvku, ktery for-
muluje cil, stanovuje podminky a organizuje ¢innosti s ohledem na objekt (pfedmét)
fizeni tak, aby byl dosazen vytyceny cil. Plnéni cile je potfebné prubézné sledovat.
To je dano fadou faktord, jako je ofekavany spoleensky ucinek z realizovaného
cile ¢i skutecnost, Ze realizace cile je ,,rozlozena® v ¢ase, pficemz k jeho dosazeni
jsou potiebné vzacné (omezené) zdroje. To vSe ve svém souhrnu vytvaii potiebu
provadéni kontroly.

Kontrola je nedilnou soucasti fidicich a rozhodovacich procesu. Je to akt a proces,
které ve zpétné vazbé podavaji informaci o dosazeni stanovenych cilii. Vztah mezi
rozhodovanim, fizenim a kontrolou mizeme formalné vymezit takto (obrazek 1.1).

Obr. 1.1 Vztah mezi pojmy ,,rozhodovani ve verejné spravé®, ,fizeni
ve verejné spravé“ a ,kontrola ve verejné spravé“

Rozhodovani
ve vefejné spravé

Rizeni ve vefejné
spravé

Kontrola ve vefejné
spravé

Pramen: autor
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Nejobecngj$im pojmem je ,,rozhodovani ve vetejné spravé”. Rozhodovani ve
veiejné spravé je socialni aktivitou, kterou realizuji subjekty vefejné spravy, a to
jak jednotlivei (individualni subjekty) rozhodujici ve vetfejném zajmu (Potdcek, et
al., 2005), tak i socialni subjekty vetejné spravy (vlady vSech urovni, statni organy
apod.), pficemz nejobecnéjsim rozhodovacim kritériem je vefejny zajem (Hamer-
nikova, Maaytova, et al., 2010). Cinnost rozhodovaciho subjektu je zaméfena na
néjaky objekt. Smyslem takto zaméfené ¢innosti je dosahnout stanoveny cil. Takto
»zacilena ¢innost“ je podstatou fizeni.

Rizeni' je tedy sou¢asti viech rozhodovacich procesii ve vefejné spravé (Rek-
tofik, Selesovsky, 2003). Rizeni je nedilnou soudasti kazdodenni rozhodovaci ¢in-
nosti manazeri vefejné spravy. Je to zamérna ¢innost, jejimz uc¢elem je dosdhnout
stanoveny cil. Monitorovani Gspésnosti dosahovani stanovenc¢ho cile se nazyva
kontrolou.

Kontrola vystupuje jako podsystém fizeni, ktery plni pfi fizeni funkci zpét-
né vazby (Benco, et al., 2001). ,,Kontrolou“ se rozumi jedna z nedilnych soucasti
procesu fizeni (managementu), kdy mezi hlavni ¢innosti fizeni se fadi planovani,
organizovani, personalistika, vedeni a kontrola (Weihrich, Koontz, 1994). Kontrola
slouzi managementu organizace jako zpétna vazba, jez zajist'uje, Ze procesy pro-
bihaji tak, jak byly stanoveny cile (pfedjimané kone¢né stavy). Cilem kontroly je
tudiz ve zpétné vazbé zjistit, jak jsou stanovené cile realizovany a jak u¢inna jsou
piijata opatieni potfebna k jejich realizaci. Pojem ,.kontrola® je rodovym pojmem
vici pojmu ,.kontrola ve veirejné spravé“. Kontrola ve vetejné spravé je soucasti
fidicich procesi ve vetejné spraveé. Jejim smyslem je ve zpétné vazbé zjistovat, jak
jsou dosahovany stanovené cile vefejné spravy.?

V teorii i praxi je potfebné rozliSovat mezi pojmy ,.kontrola ve vetejné spraveé™
a ,,audit ve vefejné spravé”. V CR jsou pojmy ,kontrola ve veiejné spravé” a ,,audit
ve vetejné spraveé’ Casto zameénovany, pripadné nejasné definovany. Tato nejasnost
pronika i do obsahu nékterych zakont (napt. zakona ¢. 320/2001 Sb., o finanéni
kontrole ve vetejné sprave), piipadné se projevuje v tom, ze k dané ¢innosti nejsou
dosud ptijaty nalezité zakony. Z formalné-logického hlediska je vztah mezi pojmy
,kontrolou ve vefejné spravé® a ,,auditem ve vefejné spravé™ vztahem zkiizenosti,
ktery vyjadfuje obrazek 1.2.

! UvaZujeme fizeni, které se tyka socialnich systémt a z nich pak systémy fizeni ve vefejné
Sprave.

2 Problematikou kontroly ve vefejné spravé se v CR a SR zabyvaji naptiklad Rektotik a Selesov-
sky (2003), Hronec, et al. (2005), Wright a Nemec (2003).
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Obr. 1.2 Vztah mezi pojmy ,.kontrola ve vefejné spravé“ a ,,audit
ve verejné spravé“

Kontrola ve X | Auditve
vefejné spravé vefejné spravé

Pramen: autor

Jak je z obrazku 1.2 ziejmé, existuji jen nékteré stycné body mezi ,.kontrolou
ve vefejné spravé™ a ,,auditem ve vetejné spraveé™ a zaroven i podstatné odlisnosti,
které vyplyvaji z odli$eni &ty zakladnich druhti ¢innosti, k nimz patii:?
= externi audit ve vetfejné sprave,
= interni audit ve vefejné sprave,
= vnitini kontrola,
= externi kontrola.

Zakladni vymezeni externiho auditu podava zejména Limska deklarace
o smérnicich k zasadam auditu, Mexicka deklarace o nezavislosti NAI (nejvysSich
auditnich instituci), Eticky kodex INTOSAI a Auditni standardy INTOSAL ,,Audit-
ni standardy [FAC*, Implementa¢ni smérnice INTOSAI pro audit vykonnosti a pfi-
pravovana Implementa¢ni smérnice INTOSAI pro finan¢ni audit.

Limska deklarace? tento ,,druh* auditu definuje v ¢lanku 1 (,,0¢el auditu*) takto:
»Audit je pfirozenou soucasti spravy vetejnych financi, protoze hospodafeni s ve-
fejnymi prostiedky je hospodafenim s vetejnymi zdroji. Audit neni samotcelny — je
nezbytnou soucasti systému fizeni, jehoz cilem je odhalovat odchylky od pfijatych
norem a poruseni principl legality, efektivnosti a hospodarnosti finan¢niho fize-
ni dostatecné vcas, aby bylo mozné v jednotlivych pfipadech pfijmout napravna
opatfeni, vyvodit odpovédnost ptislusnych stran, vymahat nahradu skod ¢i pfijmout
preventivni opatieni, kterd by zabranila opakovani takovych poruseni ¢i by je ale-
spon zté¢Zovala.*

3 Dékujeme Ing. S. Hotrovi, dlouholetému pracovnikovi NKU, za poskytnuté konzultace a za
cenné informace k této problematice.

4 Dokument a dalsi citované dokumenty jsou dostupné na strankach
<www.nkuxnao.ic.cz/6_uvahy.htm>.

1
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Audit je pak mozné rizné klasifikovat. Z ¢asového hlediska jej miizeme ¢lenit
na pfedbézny audit a na nasledny audit (¢l. 2 Limské deklarace). PredbéZny audit
je takovym druhem auditu, ktery je realizovan pfed vlastnim uskuteénénim sprav-
nich opatieni ¢i finanénich transakei. Vykonavaji jej nejvyssi auditni instituce (SAI)
nebo jiné auditni instituce. Pokud audit vykonava SAI, pak k jeho pfednostem patfi,
ze mize preventivné vést k odvraceni skody. Nevyhodou vsak je, ze vyZaduje po-
mérné vysoké transakéni naklady. Nasledny audit je pak takovym druhem auditu,
ktery nasleduje po uskute¢néni spravnich opatieni ¢i finan¢nich transakci.

Z hlediska institucionalniho postaveni titvara auditu (¢l. 3 Limské deklara-
ce) rozliSujeme interni audit a externi audit. Interni audit realizuji Gtvary interniho
auditu, které jsou zfizovany v ramci jednotlivych statnich Ufadi a instituci. Jsou
to v ramci prislusné organizaéni struktury funkéné a organizaéné nezavislé ttvary,
které podléhaji vedoucimu organiza¢niho celku, v jehoz ramci byly zfizeny (napf.
ministerstvu). Interni audit vyzaduje samostatny zdkon o internim auditu, ktery by
se opiral o mezinarodné uznavané definice interniho auditu a mezinarodné uznava-
né standardy.

Externi audit realizuji SAI. Jeho funkci je provétovat Géinnost interniho audi-
tu. Ukolem SAI je provadét audit zakonnosti a spravnosti finanéniho hospodaieni
fizeni a Gcetnictvi. Mimo to SAI provadi audit vykonnosti, hospodarnosti, efektiv-
nosti a t¢elnosti fungovani vetejné spravy (¢l. 4 Limské deklarace). Pokud se tyka
obci a kraj, externi audit v podstaté neni provadén. Je realizovano pouze piezkou-
mani hospodafeni.

Zavérem k vymezeni pojmi ,,audit ve vefejné spravé™ a ,.kontrola ve vefejné
spraveé® muzeme konstatovat, ze jednou z hlavnich funkci auditu je podporovat roz-
voj kontroly, av§ak nikoli ji zdvojovat nebo nahrazovat.

Vyznamné misto pro realizaci kontroly ma zpétnd vazba. Ta muze byt reali-
zovana jako jednoducha zpétna vazba ¢i jako tzv. dopfedna zpétna vazba. Vybér
a realizace zpétné vazby jsou vyznamné pro kontrolu. Pro audit jen v tom smyslu,
aby jejich spravnou funkci v kontrole auditovanych subjektti prosazoval.

1.2  Druhy kontrolnich vazeb z pohledu informaéniho toku

K realizaci kontroly jsou nezbytné informace. Potfebné informace pro realizaci
kontrolni ¢innosti miizeme ziskavat v ramci vytvaieni kontrolnich informacnich
systémti dvéma zékladnimi zptsoby, a to (jednoduchou) pfimou zpétnou vazbou
a tzv. doptednou zpétnou vazbou (Weihrich a Koontz, 1994).

12
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1.2.1 Kontrolni systém s (jednoduchou) pfimou zpétnou vazhou

Nejjednodussim systémem je kontrolni systém s (jednoduchou) pfimou zpétnou
vazbou. Jeji podstatu vyjadiuje obrazek 1.3.

Obr. 1.3 Pfima zpétna vazba jako informacni kanal pfi fizeni

RIZENi
Ridici subjekt Objekt fizeni
- Pfimé vazba
cil > Vysledek

Zpétna vazba

Pramen: autor

Zakladni prvek fidiciho systému tvori fidici subjekt, ktery definuje cil jako pied-
jimany (o¢ekavany) stav.’ Podstatou kontroly zaloZené na ptimé zpétné vazbé je, ze
po prabéhu urcité fidici ¢innosti je kontrolovan realizovany vysledek s o¢ekavanym
cilem. Kontrola tedy monitoruje dany stav, ktery jiZ probéhl. Na zaklad¢ vysledkt
kontroly jsou pak realizovany potiebné korekce. Z metodického hlediska mizZzeme
pii pfimé zpétné vazbe vyclenit tyto sekvenéni ¢innosti:

1. Nejdiive (zdafile ¢i nezdafile) prob&éhne uréity proces, jehoz vystupem jsou jisté
vysledky.

2. Dosazené vysledky jsou monitorovany predem stanovenymi ukazateli k méfeni
stupné splnéni cile.

3. Porovnani dosazenych (dosahovanych) vysledku je ve zpétné vazbé srovnavano

s cilem jako idealnim ocekavanym stavem.

4. Na zakladé tohoto porovnani jsou ¢inény ptipadné korekce k naprave existujici-
ho stavu tak, aby byl dosaZen stanoveny cil.®

> Definovani cile, stanoveni jeho kritérii a ukazatelil s ohodnocenym vyb&rem vhodné varianty je
obsahem tzv. ptedbézné kontroly. Rozebirame ji samostatné.
¢ Pfipadné je provadéna (zejména se zménou ramcovych podminek) korekce stanoveného cile.

13
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Jak je ziejmé, mezi kroky €. 1 a €. 3 probéhne urcity ¢as, neZli je pfistoupeno
ke kroku €. 4, ktery ma vést k napravé existujiciho stavu. Pti ptimé zpétné vazbg’
tak vznika riziko, ze fidici subjekt bude pracovat s neaktualnimi informacemi. Jeho
opatfeni se mohou minout uc¢inkem. Tento jev pak nazyvame manaZerskym se-
lhanim z divodu invalidni informace. Zminéné riziko miZe eliminovat systém
kontroly zalozeny na doptfedné zpétné vazbé.

1.2.2 Kontrolni systém s dopfednou zpétnou vazhou

Kontrolni systém s dopfednou zpétnou vazbou (Weihrich a Koontz, 1994) ma tako-
vy zpusob zpétné vazby, ktery umoziuje pribézné monitorovani stanoveného cile
a jeho ukazatell s okamzitymi (automatickymi) korekcemi. Podstatu kontrolniho
systému s dopfednou zpétnou vazbou ukazuje obrazek 1.4.

Obr. 1.4 Kontrola s dopifednou zpétnou vazbou

Ridici subjekt Objekt Fizeni
Cil Ridici ginnosti Vysledek

#

A 4 ]

Vestavény stabilizator

*

v l
Informace pro <
korekéni procesy <
Legenda:

Tok informaci
--------- Korekce

Pramen: Weihrich, Koontz (1994); upraveno autorem

7 Takové systémy existuji pravé ve vetejné spravé. Analyza dosavadniho fungovani informaci
(informacniho systému) ve vetejné spravé ukazuje, ze v soucasné dob¢ (napf. na spravni urovni)
sice jiz existuje relativné bohaty zdroj informaci, ale tyto informace je potfebné jesté zpracova-
vat — napft. porovnat se standardy, stanovit odchylky a navrhnout korekce. To v§echno si vyzadu-
je ur&itou dobu. Casové zpozdéni je témét bez vyjimky ekonomickou ztratou.

14
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Kli¢ovou roli, tak jako ve vSech fidicich a kontrolnich systémech, hraje tidici
subjekt. Ten vytycuje cil fidici ¢innosti, zpracovava ¢i odpovida za vypracovani
variant k dosaZeni cile, kalkulaci zdroji nakladové uzitkovou analyzou. Na zakladé
rozhodnuti o vybéru nejvhodnéjii varianty nastivé realiza¢ni faze. Ridici subjekt
produkuje potiebné ¢innosti k tomu, aby byly dosazeny stanovené cile. Jejich mo-
nitoring se vSak podstatné lii ve srovnani s pfimou kontrolni vazbou. U dopfedné
vazby je na vstupu zabudovan prvek (resp. podsystém) ve form¢ vestavéného sta-
bilizatoru. Jeho funkci je automaticky provadét pribézné korekce tak, aby byl do-
sahovan stanoveny cil. Informace pro korekéni procesy jsou ziskany pfimo z toku
prubéznych fidicich ¢innosti. To je mozné dosahnout tak, ze ucinnost samotnych
fidicich ¢innosti je mozné pribézné vyhodnocovat a formalizovat.

Vestavény stabilizator tyto formalizované informace automaticky transformuje
do korekci, které jsou vytvafeny na zakladé pfedem zpracovanych algoritmt.. Tim
dochazi k prubéznym korekcim bez toho, ze hrozi nebezpeci manazerského selha-
ni z divodu invalidni informace (Ochrana, Pavel, Vitek, et al., 2010). Kontrola
zalozena na doptedné zpétné vazbé umoziuje provadét ¢inné aktualni korekéni
zéasahy. Nékteré procesy samoziejmé neni mozné algoritmizovat. Ty jsou vyvolany
jedine¢nymi efekty, které ani neni mozné piedvidat. V takovém piipadé podléhaji
korekéni procesy piimym zasahlim ze strany fidiciho subjektu.

Jak je zfejmé, dopfedna zpétna vazba v podstatné mife eliminuje riziko pou-
ziti neaktualnich informaci potfebnych k fidici ¢innosti. Proto je vhodné ve vefej-
né spravé (na trovni rozsahlych a slozitych fidicich systému) vytvaret informaéni
a kontrolni systémy budované na dopfedné vazbé. Mozny metodicky postup pii
zavadéni kontrolniho systému s ,,dopfednou vazbou* ukazuje obrazek 1.5.

Vychozim krokem je provedeni diikladné analyzy dosavadniho systému fize-
ni, jejimz vystupem je zjisténi, jaky typ kontrolni vazby je pouzivan v kontrolnim
procesu. V pfipadé¢, ze v daném segmentu neni pouZzivana vazba s ,,dopfednou”
kontrolni vazbou, nésleduje zpracovani navrhu fidiciho a kontrolniho systému, kde
potiebné tdaje ke korekei tidiciho procesu vstupuji do systému jiz na vstupu. Na
vstupu je vybudovan tzv. vestavény stabilizator. Jim se rozumi systémovy prvek,
ktery na zaklad¢ pribéznych informaci z kontroly automaticky provadi pottebné
korekce. Vestavény stabilizator tudiZ umoznuje pribéZnou korekci Fidicich ¢in-
nosti a procesu tak, aby pfi realizaci stanoveného cile byly minimalizovany veskeré
naklady spojené s jeho realizaci a eliminovano riziko, ze cil nebude ve stanoveném
casovém limitu splnén. K fungovani vestavéného stabilizatoru je potfebné vytvorit
algoritmy pro formalizovatelné proménné. Ty maji riznou formu s ohledem na
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Obr. 1.5 Postup pfi zavadéni kontrolniho systému s ,,dopfednou“ vazbou
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podstatu fidiciho systému.® Systémy s dopfenou kontrolni vazbou jsou zejména
ucinné pii provadéni pribézné kontroly.

1.3  Shrnuti

Pojmy kontrola a audit ve vefejné spravé jsou Casto pouzivany jako synonyma
(a také se prolinaji), ale je nutné je vnimat odlisné. Kontrola slouzi managemen-
tu organizace jako zpétnd vazba, jez zajiStuje, ze procesy probihaji tak, jak bylo
zamysleno, ¢imz by mélo byt dosazeno definovanych cild. ,,Kontrola® je pojem
slouzici pro oznaceni jedné z péti nedilnych soucasti fizeni (planovani, organizo-
vani, personalistika, vedeni, kontrola). Slouzi managementu dané organizace jako
zpétna vazba, jez zjist'uje, jak jsou implementovana jeho rozhodnuti, a ma zajistit,
aby procesy probihaly tak, jak bylo zamysleno, aby bylo dosazeno vytycenych cilti
organizace.

Kontrola vystupuje jako podsystém fizeni, ktery plni pii fizeni funkci zpétné
vazby. Smyslem zpétné vazby je (na zdklad¢ kvantitativnich ukazateld a kvalitativ-
nich charakteristik) provéfit, nakolik byly dosazeny stanovené cile. Toto provéfeni
muze mit dvoji zékladni formu, a to podobu piimé zpétné vazby a tzv. doptedné
zpétné vazby. Obé vazby jsou monitoringem Uc¢innosti dosahovani stanoveného
cile. Lisi se vSak zptisobem ziskani informace a moznosti jejiho ti€¢inného pouziti
pfi ptipadné korekcei fidicich procesi.

Pti pfimé zpétné vazbé tak vznika riziko, ze fidici subjekt bude pracovat s ne-
aktualnimi informacemi. Jeho opatfeni se mohou minout ti¢inkem. Tento jev pak
nazyvame manazerskym selhanim z dévodu invalidni informace. Zminéné riziko
muze eliminovat systém kontroly zalozeny na dopfedné zpétné vazbé, ktery ma
takovy zpusob zpétné vazby, jenz umozniuje pribézné monitorovani stanoveného
cile a jeho ukazateld s okamzitymi (automatickymi) korekcemi.

$ Tak napiiklad v piipadé alokaénich systému realizujicich vefejné vydaje jsou jimi nakladové
standardy. Na jejich zakladé mizeme vytvorit algoritmy tak, ze v pfipadé nedodrzeni stanove-
nych ukazateli systém provadi algoritmem povolené ukony. V ptipadé nealgoritmizovanych
¢innosti a ukond dava systém informaci spravci systému, Ze je nutné provést zménu ad hoc, na
kterou neexistuje algoritmus.
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