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Stanovisko
komise pro hodnoceni dopadu regulace

k navrhu

zakona o fidicim a kontrolnim systému verejné spravy

I. Uvod

Navrh nového zakona o fidicim a kontrolnim systému ve vefejné spravé reaguje
na vladni ukol a zastaralost existujici pravni upravy, postizené navic mnoha ne zcela
koordinovanymi novelami.

Kromé zlepSeni stavu je cilem i vytvofeni shodného rezimu ochrany vefejnych
prostfedkd, a to bez ohledu na to, zda jsou jejich zdrojem zahrani¢ni prostfedky,
statni rozpoCet nebo uzemni rozpocty.

Predkladatel uvadi, ze ,hlavnim cilem navrhované upravy je pravné zjednodusit
regulativni ramec Fidiciho a kontrolniho systému ve vefejné spravé Ceské republiky,
a to zavedenim spole¢nych zasad pro rozdéleni a oddéleni odpovédnosti za systém
finan€niho fizeni a kontroly a za systém nezavislého interniho auditu na vSech
urovnich vefejné spravy, jako dvou zakladnich ¢asti fidiciho a kontrolniho systému.
V souladu s evropskou dobrou praxi upravit jako treti ¢ast Fidiciho a kontrolniho
systému centralni harmonizaci, v€etné dohledu nad zavedenim fidicich a kontrolnich
systému spravcu verejnych rozpoctu, v pisobnosti Ministerstva financi“. Pozici tohoto
ministerstva zakon takto posiluje.

Autofi zakona uvadéji finanéni dopady na stat v fadu jednotek miliont (u MF do
8 miliond na upravu systému, dale pak vznik ca. 50 pracovnich pozic (na
ministerstvech a krajich, ro¢ni zvySeni mzdovych nakladd cca o 7,5 mil. KE u kraja
a 8,1 mil. K& u ministerstev. Pfedpoklada se pokryti téchto naroku z jednotlivych
kapitol ministerstev a z rozpocta kraju).

Navrh nové pravni upravy byl dne 9. kvétna 2013 zasldan do vnéjSiho
pfipominkového Fizeni vS8em povinné pfipominkujicim mistim, krajum, hlavnimu
méstu Praze a dal$im zainteresovanym subjektim se zkracenou lhatou deseti
pracovnich dnt pro sdéleni stanoviska. Text vyporadani pfipominkového fizeni na
290 stran. Velka ¢ast pfipominek je akceptovana.

Predkladateli se nepodafilo vyporadat nasledujici navrhy:



1. Zapojeni organt Finanéni spravy do fidictho a kontrolniho systému ve
vefejné spravé. S timto navrhem nesouhlasi mistopfedsedkyné viady Mgr.
Peake.

2. Celkové novou pravni upravu systému finanéni kontroly, z ddvodu, Ze
stavajici systém funguje a postaci pouze prijeti novely, odmita Zlinsky kraj,
Liberecky kraj, Karlovarsky kraj, Ustecky kraj a JihoCesky kraj.

3. Nesouhlas se zakotvenim rady uUzemnich samospravnych celkd jako
vykonného organu, odpovédného za nastaveni fidiciho a kontrolniho
systému, uplatfiuji Olomoucky kraj, Kraj Vysoé&ina, Jihogesky kraj, Ustecky
kraj a Plzensky kraj.

4. Pravni upravu spravnich deliktl pozaduji odstranit Ministerstvo prace
a socialnich véci, Pardubicky kraj, Karlovarsky kraj, Plzensky kraj,
Moravskoslezsky kraj, Ustecka kraj, Hradecky kraj a Olomoucky kraj.

5. Nesouhlas s fakultativni moznosti zfizeni vybor( pro audit a s jeho pravni
upravou vzneslo Ministerstvo prace a socialnich véci a mistopredsedkyné
vlady Mgr. Peake.

Duvodova zprava neuvadi divody odmitnuti. Zejména pfipominka 1 a 5 je
pfitom zasadni povahy, dotykajici se jadra upravy.

Material byl projednan na Komisi RIA dne 21.6. 2013. Na zakladé pfipominek
vznesenych pfi jednani Komise pfedkladatel dopracoval ZavéreCnou zpravu RIA,
kterou predlozil k opétovnému posouzeni v Cervenci 2013l.

Il. Pfipominky a navrhy zmén

Pro hodnoceni pfinosu upravy by bylo tfeba znat popis soucasného stavu,
personalniho zabezpeceni a hlavnich slabin dneSniho systému. Tyto informace
z textu nelze vycist.

Nezohlednéné pfipominky (1. a 5.) maji vysokou relevanci pro kvalitu pfedlohy
(zejména druha z nich). Argument, Ze:

.Fakultativni moznost zfizeni vybort pro audit byla zvolena proto, Zze na zfizeni
vybor( pro audit existuji diametralné odliSné nazory. Jedna skupina Zada zakotvit
zfizovani vybor( pro audit povinné, druha skupina absolutné nesouhlasi s Upravou
vybort pro audit v legislativé.... , neni v Zadném pfipadé dostateény pro vyporadani
se stouto otazkou. Stejné tak nejsou presvédCivé ani argumenty u druhé z nich,
zejména to, ze

,V roce 2002 byla varianta zfizeni centraini harmonizace na Uradu viddy zamitnuta
s ohledem za znacny financni dopad této varianty na statni rozpocet.“, nebot naklad
na tuto €innost by mél vychazet z jeji naro€nosti a nikoliv z jejiho umisténi.

Z hlediska zpravy RIA Ize konstatovat, ze:

- Rizika pretrvavani dnesniho stavu jsou zfejmé opodstatnéna, uvedena nulova
varianta proto neni zadouci;



- Dalsi varianty jsou vSak popsany jen z hlediska legislativné formalniho (jeden
nebo vice zakonu) a tim se zcela vyhybaji jinym alternativam feSeni daného
problému. Tato ¢ast tedy neni z hlediska ucelu RIA adekvatni;

- Kvantifikaci nakladd z hlediska zmén informacniho systému MF nelze
posoudit, personalni naklady se jevi podhodnocené z hlediska vySe mezd.
Opodstatnéni popsaného poctu pracovnich mist neni mozné diky tomu, Ze
neni popsan soucasny stav;

- Casti implementace, vynucovani a pfezkum jsou feSeny adekvatné.

Re$ena problematika je pfitom z mnoha pohled(i velmi obtizna a fe$eni se nehleda
snadno. Plati to mimo jiné z nasledujicich davodu:

- Postaveni funkce interniho auditu v instituci de facto fizené monokraticky,
s absenci institutd typu dozorcich rad, valnych hromad a podobné, je velmi
obtizné. Zajisténi nikoliv jen formalniho, ale i funkéniho feSeni se proto hleda
obtizné&. V podminkach dnesni CR mohou existovat legitimni obavy, Zze systém
nemusi byt funkéni, pfi€emz fungovani kvalitnich vybort pro audit, v€etné
kvalifikovanych externich ¢lenu, by mohlo v této situaci byt pfinosem.

- Koncentrace dalSich odpovédnosti a pravomoci na MF je otazkou politickou,
pfijaté feSeni by vSak mélo byt dlouhodobé udrzitelné. Otazkou je vSak jisté
zapojeni odborniku Finanéni spravy do jisté formy dohledu nad fungovanim
kontrolnich a fidicich systému.

- Cely systém kontroly a auditu pro své fungovani musi byt kvalitni a odborny,
zejména prosty politické ingerence nejen z hlediska vykonu své ¢innosti, ale
i Z hlediska planovani svych konkrétnich akci.

Nejen tyto body jsou vysoce relevantni pro funkénost systému, bohuzel vSak neni

zfejmé, z jakého davodu povazuji predkladatelé ,své* feSeni za nejvhodnéjsi.

Na vySe uvedené predkladatel reagoval doplnénim ZavéreCné zpravy RIA, ktera
predstavuje podstatné doplnéni informaci a upfesnéni argumentace predkladatele
zakona se zjevnou snahou Iépe zdUvodnit tento navrh. Snazi se adresovat problémy,
které byly uvedeny ve stanovisku Komise z ¢ervna 2013. Podstatné jsou 3 faktické
body a obecna otazka, zda pfinese zakon v divodové zpravé uvadéné prinosy.

1. Navyseni poc¢tu auditor, jejich ocenéni a ocekavané zlepseni procest
Na strané 48 jsou uvedené udaje o stavajicim stavu:

,ProtoZe vilastni navrh zakona sam o sobé nemuze stanovit prfesny rozsah velikosti
utvart interniho auditu v jednotlivych organech verejné spravy, je v této divodové
zprave v bodé 3.2. provedeno vyhodnoceni predpokladanych nakladt pro navySeni
personalnich kapacit utvart interniho auditu u ministerstev a kraju v rozsahu
2 funkénich mist. Stavajici personalni stav v ustfednich organech statni spravy ma
spise klesajici tendenci, kdyz celkovy pocet internich auditort €inil v roce 2010 159
auditoru, v roce 2011 pak 177 auditoru, ale vroce 2012 jiz jenom 134 auditord.
U vSech kraji vykonavalo v roce 2010 audit celkem 36 auditord, a v letech 2011
a 2012 jiz jenom 34 auditord.”



LStavajici personalni stav z hlediska pfinosu vystupl interniho auditu je proto
Vv navrhovaném kombinovaném systému nutno navysSit pravé u ministerstev a kraju.

Na strané 53 je pak uvedena kvantifikace zvySeni:

,S ohledem na konstatovani podhodnoceného personalniho stavu utvart interniho
auditu v ¢asti 1.3 a na nové koncipovanou ¢innost interniho auditu se navrhuje posilit
utvary interniho auditu ministerstev a kraju o 2 funkéni mista.*

Z uvedeného Ize dovodit personalni zajisténi internich auditd na krajich (zfejmé 2-3
osoby), mnohem méné potom v ustfednich organech statni spravy (neni uvedeno,
které jsou zapocteny, v textu se mluvi o ministerstvech). | nadale neni tedy zcela
zfejmé, jaky cilovy stav ma zakonodarce na mysli (napfiklad velikost utvarl na
velikostech ifinanéni silou zcela rozdilnych ministerstvech) a zda jej pomoci
predlozeného zakona dosahne.

Doplnéni textu o toto by podstatné zlepSilo vypovidaci schopnost materialu.

Text dale obsahuje vysvétleni problému v oblasti mezd (pfiliS nizkd odhadovana
Castka):

Text je uveden na strané 53-54.

,,Ministerstvo financi v pozici ustfedniho spravniho uradu pro finanéni kontrolu
opakované pfi navrhovanych zménach legislativy upravujici katalog praci ve verejne
spravé vznasi zasadni pfipominky k zarazeni internich auditort do platovych trid dle
katalogu s tim, Ze interni auditori kraji by s ohledem na slozZitost agendy méli byt
zafazeni v rozmezi platovych tfid 11 az 13 a interni auditofi ministerstev v rozmezi
platovych trid 12 az 14. Zasadni pripominky Ministerstva financi dosud akceptovany
nebyly. Ministerstvo financi jako pfedkladatel sice povaZuje mzdové zarazeni
zaméstnancl vykonavajicich kontrolni c¢innost a interni audit dlouhodobé za
podhodnocené, nicméné s ohledem na stavajici legislativni zaklad vymezujici
hranice platovych tfid v nafizeni vlady, kterym je stanoven katalog praci ve
verejnych sluzbach, neuvadi naklady na posileni interniho auditu nad tento zakonny
ramec.”

Tento problém jde za mozZnosti pfedkladatele a mél by byt feSen na vladni urovni. Je
velmi nepravdépodobné, Ze pfi predikované vysSi platl bude zajiSténa dostatecné
kvalitni funkce utvaru.

2. Vznik vybort pro audit

Material se zabyva touto otazkou pomérné podrobné. Nad ramec argumentu
o odporu instituci, kterych by se povinnost zfizeni vybort dotykala, jsou uvedeny tyto
argumenty:

,,Dale bylo rozhodovano o tom, zda a jakym zpusobem zavést do verejné spravy
institut vybort pro audit. S ohledem na nejednotnost nazord zastupcu vefejné spravy
na vybory pro audit ve verejné spravé vzalo ministerstvo financi tuto situaci do tvahy
s tim, Ze obligatorni zfizeni vybort pro audit by pfedstavovalo proti dosavadnimu
stavu rozsifeni pravni regulace o stanoveni pravni povinnosti subjektiim, kteri tuto



requlaci nezadaji. Proto byla zvolena fakultativni moznost ziizeni vybort pro audit.
Navrh nové pravni upravy umoZzriuje spravcum verejného rozpoctu zrizeni vybort pro
audit. Navrh zakona nestanovi povinnost zridit vybory pro audit, a to zejména ze
dvou duvodd. Zasadnim duvodem jsou zkuSenosti evropské dobré praxe.

V soucasnosti nema vybory pro audit ve vefejné spravé ziizeno 19 ¢lenskych statd
Evropské unie, nebot je nepovaZzuji za pojistku nezavislosti vykonu interniho auditu.
Zrizeny jsou u sedmi zemi, z toho u tradi¢nich zapadoevropskych statu je tomu tak
Jjen u Nizozemska a u Belgie, kde je vSak vybor pro audit zfizen jen u federalni

&%

K uvedenému postoji Ize konstatovat mimo jiné to, Ze kvalita instituci vefejné spravy
je u nas zjevné vyznamné pod urovni zemi zapadni Evropy a z tohoto pohledu se
zda, Zze u zemi, které maji vétSi problémy s kvalitou finan¢ni administrace je to
pomeérné Casta praxe.

Kromé toho pochopitelné existovala mozZnost obligatorni povinnosti zfizeni vyboru
ulozit zakonem dotéenym organum, které realizuji vy$Si objem financnich operaci.

Z hlediska kvality pfedlohy se nezda odmitavé stanovisko ktomuto rozporu
dostatecné robustné podlozené.

3. Kvalita odkazu v textu

Predkladatelé se snazi v nékolika Castech textu podlozit své zavéry odkazy na
zahrani¢ni praxi. Tento postup je nepochybné velmi pfinosny, mélo by vSak byt
ucinéno podstatné presnéjSim zpusobem. V textu se vyskytuji formulace jako:

Strana 49

.,Reseni zarazeni Centralni harmonizace neni predkladano variantné, ale v souladu
S evropskou dobrou praxi je navrhovano v pusobnosti Ministerstva financi, stejné
jako je tomu v naprosté vétsiné ¢lenskych statu EU.“

Kdy neni, ani v odkazu uvedeno, jaké zemé naprostou vétSinu formuji a jak podrobné
predkladatelé jejich systémy analyzuiji.

Strana 55

,a) Je tfeba zduraznit, Ze vécné feseni fidiciho a kontrolniho systému ve verfejné
spravé Ceské republiky je limitovano.

b) Strukturovanym modelem systému tzv. ,vnitini kontroly ve verejné spravé (Public
Internal Control)®, ktery Evropska komise ,doporucila“ ¢lenskym zemim.

»Proto bylo rozhodovano zejména o usporadani systému interniho auditu. S ohledem
na vyhodnoceni slabych stranek stavajiciho decentralizovaného systému interniho
auditu, jakoz i na zkuSenosti z evropské dobré praxe, kdy v zemich Evropské unie
pfevazuje kombinovany systém, byla zvolena jako nejvhodnéjSi varianta
kombinovaného systému interniho auditu v pusobnosti spravct vefejnych rozpocta.

Opét neni uvedeno, co znamena pojem ,pfevazuje”. Zejména vsak alesporn Castecné
vysvétleni hlavnich postulatd uvedeného modelu, by bylo pro text velmi prospésné.



Strana 55

,,Z materialu prezentovaného na Konferenci o systémech Public internal control
v Bruselu v unoru 2012, poradané Evropskou komisi a OECD SIGMA, vyplynulo
konstatovani, Ze ve vétsiné Clenskych statu se nejevi ziizeni vybort pro audit jako
ucinny nastroj k podpore nezavislosti internich auditord.”

Takovyto text, pfi uvedené formulaci, nema absolutné hodnotu reference.

Uvedeni dostate¢né presnych odkazl, které navedou ¢tenafe k tomu, do jaké miry
implementujeme ,standardni feSeni“ a do jaké miry evoluéné upravujeme u nas
historicky vznikly systém, by bylo vysoce uziteCné, stejné jako podpora ucinénych
rozhodnuti o podobé zakona opét odkazy na dobrou praxi. Forma uvedenych odkaz
tomuto vSak neodpovida. Uprava textu a podstatné zpfesnéni by byly Zadouci.

4. Dosazeni deklarovanych cilli predliohy

Z textu neni pfili$ jasné, do jaké miry maji pfedkladatelé za to, Ze dneSni systém je
v zasadé funkéni (a hlavnim problémem je dvojkolejnost systému pro narodni
a Evropské penize) a do jaké miry sméfuji k podstatnému zvysSeni kvality. V textu lze
najit vyroky mifici obéma sméry:

Strana 45

,Evropska komise v ramci sledovani vyvoje pfipravenosti Clenskych statu pinit
sdilenou odpovédnost pri spravé evropskych fondd opakované upozornila na dal$i
zavazky k modernizaci fidiciho a kontrolniho systéemu verejné spravy, ke kterym se
Ceské republika v predstupnich jednanich zavézala. V této souvislosti doporudila,
aby Ceské republika neodkladné zaméfila svou pozornost na slaba mista fidiciho

a kontrolniho systému pfi zajiStovani radné spravy verejnych financi.”

Z tohoto textu se jevi jako priorita uspokojeni pozadavku EU.

Strana 49

»,Ministerstvo financi je ustfednim spravnim uradem pro finan¢ni kontrolu podle
kompetencniho zakona, funkci centralni harmonizace vykonavalo, fakticky ji naplriuje
i po vypusténi této funkce ze stavajiciho znéni zakona, proto nevidi zpracovatel
minimalni ddvody pro prevod harmonizacni funkce, jakoZ i funkce dozorové, které
mayji vSechna odvétvova ministerstva ke svym pravnim predpisum, na jiny subjekt.”

Text naznacuje, zZe s faktickou funkCnosti alesporn v této oblasti neni zasadni
problém.

Naproti tomu Ize v textu naji t i tyto vyroky:

Strana 44

,Usnesenim ¢. 39 ze 16. ledna 2013 schvalila vlada material ,Od korupce k integrité -
Strategie viady v boji proti korupci na obdobi let 2013 a 2014, Tento material pod
bodem 1.6 uklada Ministerstvu financi predloZit do 31. prosince 2013 vécny zamér
nové upravy finan¢ni kontroly ve verejné spravé, zahrnujici manazerskou kontrolu,
interni audit a centralni harmonizaci téchto systémd, vcéetné pravni Udpravy



pfezkoumavani hospodareni tzemnich samospravnych celkt a do 31. prosince 2014
pak predloZzit navrh tohoto zakona.”

Strana 46

,Vysledné prijata legislativni uprava zakona o finan¢ni kontrole, provedena zakonem
¢. 298/2007 Sb., zasadnim zplsobem zhorSila stavajici pravni ramec.”

Z téchto textu (a zjisténi na strané 46-47) se naopak jevi, Ze rizik v dneSnim stavu je
velmi mnoho a podstatna zména upravy je nutna.

V tomto kontextu je pak pfinejmensim vysoce sporné konstatovani autort na strané
52, Ze: ,Navrhovana pravni uprava nepredstavuje Zadné riziko...”

lll. Zavér

Jedna se pro fungovani statu velmi podstatnou Upravu. Zpusob jejiho projednani
v zkracené Ihuté se proto jevi jako ponékud nestastny.

Z vySe uvedeného vyplyva nejasny popis stavajiciho stavu z hlediska nikoliv
legislativniho, ale zejména funkéniho a omezena moznost pochopeni, jaké zmény
predloZzeny navrh pfinese (plati zejména pro oblast kontroly, auditu a méné jiz pro
oblast zodpovédnosti, ktera je popsana jasnéji).

ZavéreCna zprava RIA odpovida struktufe stanovené Obecnymi zasadami pro
hodnoceni dopadu regulace, nicméné v nejdllezitéjsi Casti je pojata velmi formalné
a zabyva se pouze legislativné technickym feSenim problému. Z tohoto diivodu nelze
jednoznacné potvrdit, Ze se jedna o efektivni postup.

Vypracoval: RNDr. Ludék Niedermayer

Prof. Ing. Michal Mejstrik, CSc. v.r.
predseda komise



