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O postaveni Nejvyssiho kontrolniho
uradu v soustavé statnich organt
a ke zméné jeho kompetenci”

K postaveni kontrolnich organu v soustavé statnich organu

Soucasné statoveédecké teorie a teorie i praxe tstavniho prava pocitaji s prin-
cipem délby statni moci jako se zakladnim strukturdlnim principem dustav
modernich statéi. Myslenka o vhodnosti rozdéleni moci ve staté je samoziejmé
mnohem starsi nez prvni moderni tstavy, které tento princip naplnily. V riz-
nych podobach byla délba statni moci zndma a popséna jiZ ve starovékém Recku
a Rim&". Z doby modernf je ¢asto citovdna francouzska Deklarace prav ¢lovéka
a obcana stojici u zdkladd soucasného usporddani statd. V jejim ¢l. XVI. se pro-
hlasuje, Ze zadna spolecnost, ve které nejsou zarucena prava a zavedena délba
moci, nema ustavu.

Tradi¢ni mechanismus délby moci, ktery pocital s moci zdkonodérnou,
vykonnou a soudni, byl pozdéji? doplnén o dalsi instituce, jejichz charakteris-
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textu.

Y Mezi vyznamné autory z té doby patfi zejm. Polybios (asi 200 — 120 pf. n. 1), autor dila Historiai
(¢esky D¢jiny, pieklad Pavel Oliva, nakl. Arista, Baset, Maitrea, Praha 2008-2012, 4. svaz-
ky), jimz byl inspirovan mj. Ch. L. de Montesquieu (O duchu zékont). Jeho dilo bylo znamé
i,,otctim zakladatelim* konstitucionalismu v USA (zejm. v této souvislosti A. Hamilton, J. Jay,
J. Madison), ktefi princip délby statni moci promitli do Ustavy USA a v jejichZ Listech federa-
listl (zejm. List €. 47, 51 a 63) je v této souvislosti inspirace Polybiem patrna. Polybios, ktery
stravil zhruba &tvrtinu svého Zivota v Rimé, povaZoval uspoiadani ¥imského statu za obzvlast
vhodné z toho divodu, ze kombinovalo monarchistické prvky (voleni konzulové), aristokratické
(fimsky Senat) a konecné demokratické (komicie). Mezi témito slozkami existovaly vzajemné
vazby, diky kterym jednotlivé instituce fimského statu vykonavaly svoji vzajemnou kontrolu.
Obdobné popisoval vhodné usporadani statu jiz Aristoteles (384-322 pi. n. 1) ve svém dile
Politika (¢esky pieklad A. Ktiz, nakl. Rezek, Praha 1998, 1297b-98a.)

» Vyraz ,,pozdé€ji” je v danych souvislostech relativni. Nékteré kontrolni organy typu ucetnich
dvort vznikaly vyrazné dfive, nez byly pfijaty prvni moderni tstavy. Pravdépodobné prvnim
organem takového typu byla v evropském regionu v roce 1761 zalozena rakouska Dvorska

*®

*

STRANA 265



tika, dkoly i pravomoci nebyly s klasickymi slozkami statni moci dost dobre
srovnatelné. Institucemi takového typu jsou kontrolni organy, které maji speci-
fické relativné autonomni postaveni vii¢i orgdniim moci zdkonodéarné, vykonné
i soudni.

Systematizace a zarazeni téchto organd do standardni soustavy organi statu
prinadsi urcité metodologické problémy. Je to dano jednak jejich pravomocemi
a kompetencemi, jednak zptsobem jejich ustavovani, jednak vazbami na jiné
slozky statni moci. Zpravidla je existence téchto instituci zakotvena p¥imo v tsta-
vé daného statu a zaroven jsou v ustavé vymezeny zakladni kompetence takové
instituce véetné vztahti k ostatnim organtim statu. Samotné dstavni vymezeni®
vsak zpravidla dostatecné nevypovida o rozsahu plisobnosti a pravomocich, které
tyto instituce maji. V zasadé se da fici, Ze jejich tkolem je kontrola nakladani
(hospodareni) s vefejnymi prostfedky”, pricemz nejcastéji jsou kontrolovanymi

ucetni komora (Hofrechnungskammer). Z hlediska tématu ¢lanku je pochopitelné relevantni
zejména postaveni téchto kontrolnich organti v modernich ustavach.

% Podavame piehled ustavni upravy vybranych stati. Ustava Belgického kralovstvi v ¢l. 180
vytvati Ugetni dvir, jehoz ¢leny jmenuje Poslanecka snémovna. Jeho ukolem je kontrola uétd
obecné spravy a vsech, kdo jsou povinni skladat Gcty statni pokladné. Danska tstava (Cl. 47)
pro ucely kontroly statnich Gctt pocita s auditory, ktefi jsou voleni Folketingem (parlamentem).
Ptezkum se zamétfuje pouze na statni ucet, tj. na statni piijmy a vydaje. Obdobné i finska
ustava (Cl. 90) pocita s revizory pro ucely dohledu nad spravou statniho rozpoctu a zaroven
vytvari nezavisly Statni revizni ufad. Francie nema postaveni ucetniho dvora zakotveno pfimo
v ustavé. Uéetni dviir byl ziizen zdkonem z roku 1967 (poprvé byl ziizen r. 1807 Napoleonem)
a jedna se o instituci s kvazisoudnim postavenim, protoze pfiblizné polovina z jeho zamést-
nancii jsou prezidentem jmenovani soudci. Jeho kompetence se tykaji statnich financi a majet-
ku, zatimco na mistni arovni existuji nezavislé regionalni auditni dvory. Podle Ustavy Irské
republiky (€l. 33) je zfizen Gfad revizora uctl a nejvyssiho auditora, ktery kontroluje veskeré
vydaje statu. Lucemburské velkovévodstvi ma pro tyto ucely ziizenou Ugetni komoru (1. 105
ustavy). Zakladni zdkon Spolkové republiky Némecko v €l. 114 odst. 2 zfizuje Spolkovy ucetni
dvur prezkoumavajici ucet o pfijmech a vydajich statu a dale i hospodarnost a fadné vedeni
rozpoctu a hospodateni. Nizozemské kralovstvi ma pro tyto ucely zfizenou VSeobecnou ucetni
komoru (¢l. 76 a nasl. Gstavy). Polskéa ustava zakotvuje postaveni Nejvyssi kontrolni komo-
ry v kapitole IX., ¢lancich 202 az 207. Jedna se o vSeobecnou kontrolni instituci, kterd neni
omezena pouze na kontrolu hospodateni statu, ale obecné piezkoumava ¢innost organt statni
spravy, centralni banky, statnich pravnickych osob a dalsich entit z hlediska zakonnosti jako
takové, t€z ovSem i z hlediska fadnosti pti hospodateni se statnim ¢i obecnim (komunalnim)
majetkem. V Portugalsku (1. 107 Ustavy) se realizuje smiSena kontrola statniho rozpo&tu pod-
1¢hajici Uetnimu dvoru i Shromazdéni republiky. Rakouské Gistava velmi podrobné v ¢l. 121
az 128 zakotvuje postaveni Ugetniho dvora. Recka ustava v &l. 98 ztizuje Ucetni dvir, jehoz
kontrolnim organem je Rada kontrolorti. Spanélské tstava ziizuje v ¢l. 136 Utetni dvir jako
nejvyssi organ téetni kontroly podfizeny Generalnim snémam. Postaveni &lentt Uéetniho dvora
je srovnatelné s postavenim soudctl. Svédsko nema uéetni kontrolni organ zakotven v Ustavé,
nicméné Narodni kontrolni ufad plisobi na zékladé zvlastniho statniho natizeni od roku 1967.
Urcitou zvlastnosti je, ze jeho dohledu neni podroben parlament, ministerstva ani urad vlady.
Tyto instituce jsou kontrolovany auditorem parlamentu, jehoZ postaveni je zakotveno v kapito-
le 12, €l. 7 svédské tstavy, a dale v ¢l. 11 zdkona o Riksdagu (parlamentu).

9 Pomérné zasadni je z hlediska rozsahu kontroly pravé skutecnost, ze pfedmétem kontroly jsou
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institucemi organy statu (véetné centrdlnich organd), déle organy spolkovych
statli, resp. autonomnich oblasti, izemni samospravné celky®, statni podniky,
rizné vefejnopravni instituce apod.

V nékterych pripadech rozsah kontrolnich pravomoci prekracuje nakladani
s verejnymi prostiedky. Ackoliv se kontrolni ¢innost, kterou tyto organy pro-
vadeéji, vzdy tyka hospodareni s verejnymi prostfedky (Belgie, Dansko, Finsko,
Irsko, Lucembursko, SRN, Nizozemi, Portugalsko, Rakousko), neni vylouceno, ze
se jedna o kontrolni instituce s Sirokou, mozno fici vSeobecnou kontrolni pravo-
moci (Polsko). V jinych piipadech je kontrolni pravomoc v Sirokém slova smyslu
svérena nekolika rtiznym organtim, které se autonomné vénuji kontrole riznych
aspektd ¢innosti statnich organd, resp. dalsich instituci. Nemusi jit vzdy pouze
o kontrolni organy v pravém slova smyslu, ale téz o organy s kvazikontrolnimi
a poradnimi pravomocemi.? Co do svého postaveni jsou takové kontrolni instituce
bud autonomni, nezavislé na jinych orgénech statu (opomeneme-li kreacni zavis-
lost), takovych je vétsina, nebo jsou té€sné svym postavenim a ptisobenim spjaty se
zédkonodarnym sborem (typicky Dénsko, do urcité miry téz Finsko).

Samotna kontrola je vykondvana obvykle jako kontrola finan¢ni (provétuje se
Ucetni spravnost nakladéani s prostredky), ddle jako kontrola efektivnosti, iicelnos-
ti a hospodarnosti, nebo jako kontrola sméfujici k vyvozeni nésledki z poruseni
pravidel o nakladani s vefejnymi prostredky”.

Je otazkou, zda v souvislosti s postavenim téchto orgdnii je mozno hovorit
o samostatné sloZce statni moci. Statovédecké teorie reaguji na existenci organti
tohoto typu naukou o ¢tyrech slozkach statni moci®, ovsem vzhledem k tomu,

vetejné prostiedky a zplisob nakladani s nimi. Kontrolni ¢innost se tak muze tykat i soukro-
mych subjekti, pokud jsou piijemci vefejnych prostiedki, avsak zamétuje se prave na nakladani
s takto poskytnutymi prostiedky. Tak naptiklad v Rakousku jsou pfedmétem kontroly prostiedky
poskytnuté z vetejnych zdroji soukromym subjektiim, avsak tyto subjekty jako takové kontrolo-
vany nejsou. Obdobné je tomu ve Francii ¢i v Lucembursku nebo Polsku. V nékterych ptipadech
(Belgie) jsou vSak z kontroly vynaty i takové soukromé subjekty. V jinych statech, jako naptiklad
SRN, ale i Ceska republika (viz dale), nejsou kontrolovany soukromé subjekty jako takové, ale
je kontrolovéana statni Gcast v téchto subjektech (nakladani se statnim podilem), resp. zptsob, jak
nakladaji s vefejnymi prostfedky (granty) ¢i zarukami, pokud jsou jim poskytnuty.

9V nekterych statech (napf. SRN) je kontrola svéfovana specialnim kontrolnim organtim.

9 Naptiklad italska ustava fadi Uetni dvir mezi tzv. poradni organy, ke kterym dale patii
Narodni rada hospodafstvi a prace a Statni rada. Obdobné nizozemska VSeobecna tcetni
komora je systematicky zafazena do kapitoly 4. ustavy, kde je dale upraveno postaveni Statni
rady, Narodniho ombudsmana a stalych poradnich organi.

? Hovoti se o kontrole soudniho typu, jejimz cilem je vyvozeni osobni odpovédnosti u osob,
které jsou zodpovédné za nakladani s vefejnymi prostiedky. Je uplatiovana s jistymi variacemi
v Belgii, Némecku, Recku, Italii a Portugalsku.

®  Srov. FILIP J.: Vybrané kapitoly ke studiu ustavniho prava, MU Brno, 2001, s. 200 a nasl., dale
pak GERLOCH A., HREBEJK I., ZOUBEK, V.: Ustavni systém Ceské republiky, 5. vydani,
nakl. Ale§ Cengk, Plzeii 2013, s. 279.
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Ze tato ¢tvrta moc, zahrnujici moc kontrolni, dozorovou a dohledovou, se nevy-
znacuje propracovanymi systémovymi vazbami na klasické slozky statni moci,
zda se, Ze jde spiSe o deskripci recentniho stavu ¢i o urcité tendence, nez o plné
promyslenou novou teoretickou koncepci.

Nejvyssi kontrolni dfad a jeho ustavni zakotveni

Postaveni Nejvyssiho kontrolntho tfadu v tstavnim systému Ceské republiky
v zésadé odpovida postaveni obdobnych kontrolnich organti ve srovnatelnych
statech. Po formalni strance je mu vyhrazena samostatna hlava v Ustavé, byt
obsahuje pouze jediny ¢lanek 97. Ze systematiky Ustavy je patrné, Ze se nejedna
ani o orgdn moci zakonodarné, ani vykonné a samoziejmé ani soudni. Nelze
vsak mit za to, Ze jde o nositele samostatné slozky statni moci®, coz plyne z ¢l. 2
odst. 1 Ustavy, podle kterého je statni moc vykonavana organy moci zédkonodarné,
vykonné a soudni. Ze systematiky Ustavy bez vétsich pochybnosti vyplyva, ze
Nejvyssi kontrolni tifad je samostatny tstavni organ, ktery ma byt nezavisly na
ostatnich organech statni moci (¢l. 97 odst. 1 Ustavy). Podle naseho ndzoru vsak
nelze s ohledem na ustavni vymezeni postaveni Nejvyssitho kontrolniho dradu
hovorit o samostatné slozce statni moci srovnatelné s organy moci zdkonodarné,
vykonné ¢i soudni.

Z hlediska ustavniho vymezeni jsou totiz klicové pravomoci a kompetence
Nejvyssiho kontrolniho dfadu, které jsou vSak v Ustavé zakotveny jen rdmcové
tak, Ze urad vykonavéa kontrolu hospodareni se statnim majetkem a plnéni statni-
ho rozpoctu. Podrobnosti jsou ponechdny na zakonné tprave, kterou predstavuje
zejména zakon ¢. 166/1993 Sb.

V podstaté od samého pocatku existence Nejvyssiho kontrolniho tifadu pano-
valy urcité pochybnosti o rozsahu jeho kompetenci, coz vzhledem k pomérné
abstraktni formulaci ¢l. 97 odst. 1 Ustavy bylo pochopitelné. Jadrem sporu se
stal vyklad pfedmétu kontrolni ¢innosti, a to zejména pokud jde o okruh kon-
trolovanych subjektfi. Znamy je spor o opravnéni Nejvyssiho kontrolniho tfadu
kontrolovat fyzické a pravnické osoby z hlediska plnéni dafiovych povinnosti
(ve vztahu ke kontrole , pInéni statniho rozpoctu®, tj. jeho pfijmové stranky), ktery
ukondil az nélez Ustavniho soudu sp. zn. PL. US 28/98, na ktery navazoval nalez

% Obdobné SLADECEK V., MIKULE V., SYLLOVA I.: Ustava Ceské republiky, komentdr,
C. H. Beck 2007, s. 806, dale kolektiv autort: Ustava Ceské republiky, komentdr, Linde
2010, s. 1322 (autorem tohoto komentafe je Jan Filip), dale KLIMA K. a kol: Komentdr
k Ustavé a Listine, Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cengk, Plzen 2009, s. 767, koned-
né GERLOCH A., HREBEJK J, ZOUBEK V.: Ustavni systém Ceské republiky, 5. vydani,
nakl. Ales Cengk, Plzen 2013, s. 233.

Timto nalezem bylo zruSeno ustanoveni obc¢anského soudniho fadu znemoznujici soudni pte-
zkum rozhodnuti o ulozeni pofadkovych pokut, které Nejvyssi kontrolni Gfad ukladal kontrolo-
vanym osobam v ptipadé, ze se odmitaly kontrole podrobit.

10
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sp. zn. I US 254/98 a kone¢né rozsudek Méstského soudu v Praze sp. zn. 28 Ca
38/2000™. Méstsky soud v Praze uzavrtel, Ze Nejvyssi kontrolni titad neni oprav-
nén kontrolovat u fyzickych a soukromych pravnickych osob, zda radné plni své
daniové povinnosti.

Snahy o rozsifeni kompetenci Nejvyssiho kontrolniho ufadu v letech 2001
az 2014

Kromeé sporti o rozsah kompetenci a pravomoci Nejvyssiho kontrolniho tifadu
de lege lata se pocinaje rokem 2001 objevila i fada tvah o kompetencich a pravo-
mocich Nejvyssiho kontrolniho tfadu de lege ferenda, z nichz nékteré vyustily
v navrhy na zménu Ustavy, konkrétné jejiho ¢l. 97.

Prvnim navrhem byl senatni navrh novely Ustavy (snémovn{ tisk ¢. 1134 tretiho
volebniho obdobi Poslanecké snémovny). Navrh mél rozsitit opravnéni Nejvyssiho
kontrolniho ufadu tak, Ze kontrolovdno mélo byt téZ hospodareni s verejnymi
prostredky, vyzaduje-li to vefejny zajem. Navrh prijat nebyl. Dalsim navrhem byl
v roce 2003 predlozeny vladni navrh novely Ustavy projednavany jako snémovni
tisk ¢. 349 ve ctvrtém volebnim obdobi Poslanecké snémovny. V tomto navrhu se
poprvé objevuje rozsifeni kontrolni kompetence Nejvyssiho kontrolniho dradu
ve vztahu k tizemné samospravnym celkim, pravnickym osobam, které jsou
pfijemci zakonem stanovenych povinnych plateb (dle diivodové zpravy zdravotni
pojistovny), prijemctim dotaci ¢i podpor ze statniho rozpoctu. Ani tento navrh
nebyl pfijat.

Zatimco naposled zminény navrh predpokladal obligatorni kontrolu uvede-
nych subjektli ze strany Nejvyssiho kontrolniho tfadu, poslanecky navrh pred-
lozeny v roce 2009 (snémovni tisk ¢. 960 patého volebniho obdobi Poslanecké
snémovny) zavadél kontrolu tzemné samospravnych celkt, pripadné fyzickych
a pravnickych osob hospodaricich s vefejnymi prostfedky jako fakultativni.
Ani tento navrh prijat nebyl.

O dva roky pozdgéji, v roce 2011, pfedlozila vlada navrh novely &l. 97 Ustavy,
ktery se obsahové blizil vladnimu navrhu z roku 2003. V podstaté blanketni tipra-
va pravomoci Nejvyssiho kontrolniho tifadu méla zavést povinnost kontrolovat
hospodareni s majetkem pravnickych osob vefejnopravni povahy, které by urcil
zédkon. Navrh projednavany jako snémovni tisk ¢. 351 patého volebniho obdobi
Poslanecké snémovny opét pfijat nebyl.

Dalsi netispésny pokus o rozsifeni kompetenci Nejvyssiho kontrolniho tifadu
byl podniknut v roce 2013, kdy byl predlozen jako snémovni tisk ¢. 918 patého

" Publikovano v ¢asopise Soudni judikatura pod poradovym ¢. 752/2001 (¢. 1/2001), nakl. ASPI,
a.s.
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volebniho obdobi Poslanecké snémovny poslanecky navrh na novelizaci ¢l. 97
Ustavy. Oproti pfedchozimu netisp&$nému navrhu mély byt kompetence (nutno
fici, ze vzhledem k predchozim netispésSnym pokusim dosti optimisticky'™)
Nejvyssiho kontrolniho titadu navic rozsifeny o kontrolu hospodateni s majetkem
pravnickych osob, v nichz mé4 Ceska republika nebo tizemni samospravny celek
majetkovou tcast, o nichz by to stanovil zakon. Pokrokem nicméné bylo to, ze
soubézné byla jako snémovni tisk ¢. 919 predlozena novela zédkona ¢. 166/1993 Sb.,
nebot bylo z predchozich nedspésnych pokusti patrné, ze Parlament nehodla
schvalovat pouhou zménu Ustavy bez soubézného projednani novely zako-
na o Nejvyssim kontrolnim tradu, ktery mél teprve kompetence a pravomoci
Nejvyssiho kontrolniho tifadu upfesnit. I pfesto nebyly oba navrhy prijaty™.
Poslednim pokusem o zménu kompetenci Nejvyssiho kontrolniho uradu je
poslanecky navrh novely ¢l. 97 Ustavy ptvodné obsahové témér identicky™
s pfedchozim navrhem z roku 2013. Tento navrh byl projednévan jako snémovni
tisk ¢. 43 Sestého volebniho obdobi Poslanecké snémovny. Byl doprovazen opét
identickym navrhem novely zakona ¢&. 166/1993 Sb. (tisk ¢. 44), ktery vsak byl
Poslaneckou snémovnou dne 22. 1. 2014 vracen predkladateldm k prepracovéni.
Névrh novely Ustavy byl sice Poslaneckou snémovnou pfijat, aviak v podstatné
pozménéné podobé oproti pivodnimu navrhu.” ™ V soucasné dobé jej projedna-

» Jinak byl tento navrh prakticky shodny s navrhem pfedchozim, a to véetné divodové zpravy.

9 Zamitnuta novela zakona ¢. 166/1993 Sb. byla vzapéti opét predlozena Poslanecké snémovné
jako dalsi poslanecky navrh — snémovni tisk ¢. 970.

Zmeny byly spiSe formulacni. Snémovni tisk ¢. 918 pocital s kontrolou ,,pravnickych osob
vefejnopravni povahy*, zatimco snémovni tisk ¢. 43 hovofi o ,,majetku vefejnych instituci®.
Mezi vetejné instituce pak navrh novely zakona ¢. 166/1993 Sb. (snémovni tisk €. 44) zatadil
zdravotni pojistovny, vefejné vyzkumné instituce, dobrovolné svazky obci, pfispévkové orga-
nizace tizemnich samospravnych celkt, Regionlni rady regionti soudrznosti, Ceskou televizi,
Cesky rozhlas, Ceskou tiskovou kancelaf, vefejné vysoké $koly a Ceskou narodni banku.
Je ponekud absurdni, ze i divodova zprava tohoto navrhu je pfevzata z predchoziho navrhu
a odvolava se na Programové prohlaseni vlady, ovsem Programové prohlaseni vlady piedchozi,
jejiz mandat zanikl po demisi predsedy vlady, Petra Necase, v ¢ervnu 2013.

Plvodni ndvrh (sn€movni tisk ¢. 43/0) byl predlozen v tomto znéni:

V ¢&l. 97 tstavniho zakona &. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, odstavec 1 zni:

,»(1) Nejvyssi kontrolni ttad je nezav1sly organ, ktery kontroluje

a) hospodareni s majetkem statu a s prostiedky poskytnutymi statu ze zahranici,

b) pfijmy a vydaje statniho rozpoctu, statni zavérecny ucet a prijmy a vydaje statnich fondu,

¢) hospodateni s majetkem uzemnich samospravnych celkt a piijmy a vydaje jejich rozpoctu,
a to z hlediska souladu se zakony,

d) hospodateni s majetkem vefejnych instituci, o nichz tak stanovi zakon, a to v zdkonem sta-
noveném rozsahu,

¢) hospodateni s majetkem pravnickych osob, v nichz ma Ceska republika nebo izemni samo-
spravny celek majetkovou tiast, o nichz tak stanovi zakon..

Nakonec byl ptijat pozménovaci navrh kontrolniho vyboru Poslanecké snémovny (tisk ¢. 43/3)
v této podobé:

V &l. 97 Gstavniho zdkona & 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, odstavec 1 zni:

,»(1) Nejvyssi kontrolni tfad je nezavisly organ, ktery vykonava kontrolu hospodateni

14
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va Sendt (senatni tisk ¢. 287). Poslaneckou snémovnou schvéilend podoba novely
oproti pivodnimu nédvrhu vymezuje rozsah kontrolnich kompetenci Nejvyssitho
kontrolniho tifadu na jedné strané podstatné abstraktnéiji, na strané druhé umoz-
nuje podrobit kontrole $irsi okruh subjekti. Samotné schvalené znéni novely
Ustavy je zformulovano velmi abstraktné zvlasté ve srovnani s pivodnim znénim
navrhu, kterému byla pii projednavani v Poslanecké snémovné vytykana prilisna
konkrétnost a kazuisti¢nost. Nepochybné bude nyni zélezet na samotné novele
zékona o Nejvyssim kontrolnim tradu, jak konkrétné ptisobnost Nejvyssiho kon-
trolniho tradu stanovi.

Aktualni rozsah kompetenci Nejvyssiho kontrolniho ufadu

Pro zhodnoceni tcelu navrhovanych zmén je nutno se zaméftit na soucasny roz-
sah kontrolnich kompetenci a pravomoci Nejvyssiho kontrolniho tifadu, a to co do
kontrolovanych subjektii. Klicové je ustanoveni § 3 odst. 2 zakona ¢. 166/1993 Sb.,
podle kterého se kontrola provadi u organizacnich slozek statu a dale u prav-
nickych a fyzickych osob™. Kontrola se u nich provadi v rozsahu vymezeném
v odstavci 1, tj. zejména pokud by slo o hospodareni se statnim majetkem. Z hle-
diska praktického je tedy nutné odlisit, kdy se jedna o hospodafeni s majetkem,
ktery je stdle majetkem statu, a kdy o hospodareni s majetkem, ktery se jiz stal
majetkem jinych subjektii prava.”

Nedostatky pravni dpravy byly, s ohledem na predklddané navrhy novel
Ustavy, zjevné pocitovany zejména ve vztahu k okruhu kontrolovanych subjektti,
coz se projevilo snahami o rozsifeni tohoto okruhu.

Predkladatelé jednotlivych novel Ustavy se mnohdy odvolavali zejména na
tzv. Limskou deklaraci smérnic o principech auditu, coz je dokument pfijaty na
puadé Mezinarodni organizace kontrolnich dradd v roce 1977". Tato deklarace
(nejde o mezindrodni smlouvuy, ani o dokument formalné zavazny jak z hlediska
mezindrodné pravniho ¢i z hlediska vnitrostatniho prava) vymezuje principy

a) s vefejnymi prostiedky a s prostiedky poskytnutymi z vefejnych rozpoctt a

b) s majetkem pravnickych osob s majetkovou ucasti statu nebo tizemniho samospravného
celku.”.

Specificky je upravena kontrola Ceské narodni banky v § 3 odst. 3 téhoz zakona.

® Srov. k tomu nalez Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US 26/94, ktery stoji pravé na rozliseni, kdy se
,,jeste” jedna o majetek statu, a kdy jde jiz o (vlastni) majetek jinych osob. V této véci se jednalo
mimo jiné o kontrolu hospodareni politickych stran, a to pravé z hlediska ucelnosti a hospodar-
nosti nakladani s prostiedky, které strany obdrzely ze statniho rozpoétu. Ustavni soud nalezem
zrusil § 3 odst. 4 zakona ¢. 166/1993 Sb., které znélo takto: ,,Hospodareni politické strany
a politického hnuti s piispévky ze statniho rozpoctu Ceské republiky je pro ticely tohoto zdkona
hospodarenim se statnim majetkem. Urad pFitom postupuje podle zvlastniho zdkona.*

Limska deklarace byla nasledné v roce 2007 doplnéna jesté tzv. Mexickou deklaraci o neza-
vislosti nejvyssich auditnich instituci. Ta se vSak netyka kontrolnich kompetenci a pravomoci,
nybrz nezévislosti kontrolnich organd.
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Vv

¢innosti nejvyssich auditnich organti a rozsah kontroly, ktery byl povazovéan za
zadouci.™®

I s védomim toho, Ze dokument neni zavazny, zpravidla se predkladatelé novel
Ustavy odvolavali zejména na ¢l. 18 odst. 3 deklarace, podle kterého maji auditu
podléhat , veskeré operace s verejnymi prostiedky bez ohledu na to, zda a jakym zpiisobem
se odrdZeji v ndrodnim rozpoctu”. V odstavci druhém se zaroven konstatuje, Ze kon-
krétni podoba auditnich pravomoci zavisi na podminkach a pozadavcich kazdé
zemé. Je otdzkou, jak vykladat zejména spojeni ,operace s vefejnymi prostred-
ky”, tj. jak rozlisit, kdy se jesté jednd o verejné prostfedky a kdy jiz jde o operace
s vlastnimi, tj. takfikajic soukromymi prostfedky. Inspirativni v této souvislosti
mtize byt vySe zminény nalez Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US 26/94, ktery je na
tomto rozliSeni vybudovan. Jinak feceno, nelze vychazet z toho, Ze jakékoliv pro-
stfedky, které maji piivod ve vefejném sektoru, jsou i nadéle prostfedky vefejnymi.
Tomu podle naseho nazoru odpovidé i formulace anglické verze Limské dekla-
race, kterd v ¢l. 18 odst. 3 dale hovori o tom, Ze pokud je naklddéani s vefejnymi
prostfedky vylouceno z narodniho rozpoctu, nema to vést k vylouceni dohledu
ze strany kontrolnich instituci. Formulaci rozumime tak, Ze se stile musi jednat
o nakladani s ,vefejnymi prostredky*>

Za pozornost stoji, Ze v zadné z vypracovanych divodovych zprav nebylo
dtikladné objasnéno, co se rozumi ,vefejnymi prostfedky”, resp. se zda, ze za
verejné prostiedky se povazuji pravé prostfedky pochazejici z verejného sektoru,
a to bez ohledu na jejich dalsi osud®. Podle naseho nazoru je takové pojeti excesiv-
ni, protoze domysleno do dtisledk®, mohly by sem spadat napiiklad prostredky
vyplacené jednotlivym osobam v podobé riiznych socidlnich davek apod. To by

2 Je ponckud paradoxni, ze timto dokumentem si kontrolni ufady jednotlivych stati svym zpiiso-
bem ,,navrhly“, jaké by mélo byt jejich postaveni v soustavé statnich organd (zejm. se zdiraziuje
pozadavek nezavislosti), a dale, jaky by mél byt rozsah jejich kontrolnich kompetenci, resp. pravo-
moci. Na poli mezinarodni spoluprace byly pfijaty i dalsi doporucujici dokumenty, jako je napf. na
pidé OECD vypracovana ptirucka Accountability and transparency: a guide for state ownership
[dostupné na http://www.oecd-ilibrary.org/governance/accountability-and-transparency-a-guide-
for-state-ownership 9789264056640-en — navstiveno 15. 5. 2014], jejimz ucelem je usnadnit
implementaci doporuc¢eni OECD z roku 2005 s nazvem Corporate Governance of State-Owned
Enterprises [dostupné na http:/www.oecd-ilibrary.org/governance/corporate-governance-of-
state-owned-enterprises_9789264009431-en — navstiveno 15. 5. 2014].

2 Cesky pieklad Limské deklarace dostupny na http://www.nku.cz/assets/urad/limska-deklarace.
pdf vSak spise vede k interpretaci, podle které je divodem pro podrobeni nakladani s prostied-
ky vyloucenymi z rozpoctu auditu prave fakt, ze se jedna o prostfedky ,,co do svého pivodu
vetejné”. Takovy vyklad je podle naseho ndzoru extenzivni a systematice Limské deklarace
neodpovida.

*» Terminologicky jsou tak navrhy nekonzistentni se stavajici pravni Upravou. Tak napiiklad
zakon €. 320/2001 Sb., o finan¢ni kontrole, ktery je z hlediska vécné plisobnosti zkoumané
problematice zfejmé nejblizsi, definuje v § 2 pism. g) vetejné prostiedky tak, ze jsou to vetrejné
finance, véci, majetkova prava a jiné majetkové hodnoty pattici statu nebo jiné pravnické osobé
uvedené v pismenu a).
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bylo zjevné absurdni. Podle naseho nazoru zahrnuji vefejné prostfedky takové
prostredky, se kterymi bud nakladaji pfimo organy statu nebo jiné organy (nosite-
1é) vetejné moci, nebo takové, které jsou bezprostfedné vynakladany k uspokojo-
vani vefejnych (spole¢nych) potfeb, ma-li dany subjekt povinnost takovou ¢innost
vyvijet®.

Je nicméné nezbytné rozlisit nakladani s majetkem statu jim samym (tj. ¢innost
organizacnich slozek statu), a nakladani s majetkem od statu odd€lenych subjektti,
zejména pravnickych osob, at uz vefejného nebo soukromého prava.*” Aby tako-
vé oddéleni mélo redlny vyznam, méla by byt odliSena sféra celospolecenskych
potfeb v §irsim slova smyslu, a sféra omezeného spolecného zajmu, jako je tomu
napiiklad u celkli izemni samospravy. Je nepochybné, Ze organy statu (organi-
zacni slozky statu) vystupuji navenek za stat a v této své roli nakladajf se statnimi
prostredky. Proto takové statni prostfedky a nakladani s nimi bez dalsiho podlé-
ha dohledu. Oproti tomu tizemni samospravné celky sleduji uzsi vefejny zajem,
tj. interné ve vztahu ke svym obcaniim se jedna o spole¢ny zajem (mozno rici
verejny), avSak navenek, ve vztahu ke statu, se jedna o dil¢i zajem vlastni danému
samospravnému celku. Toto rozliSeni by mélo byt pfi nastaveni kontrolnich pra-
vomoci respektovano.

Dalsim relevantnim ustanovenim Limské deklarace ve vztahu ke zkoumané-
mu navrhu novely Ustavy je ¢l. 23, ktery se tyka auditu soukromych spole¢nosti
s majetkovou ucasti statu. V pripadé, Ze se jedné o podstatny vliv vlady, zejména
jde-li o vétSinovou ucast, maji podle Limské deklarace i tyto subjekty podlé-
hat naslednému auditu, a to z hlediska hospodarnosti, ticelnosti a efektivnosti.
Zajimavé je, ze Limska deklarace v této souvislosti nehovori o nakladani s majet-
kem ¢i financemi téchto spole¢nosti (na rozdil od stétu, resp. na rozdil od vyna-
kladani verejnych prostfedkin), nybrz o auditu téchto spolecnosti jako takovych.
Zda se, ze si autori textu deklarace byli védomi toho, Ze jednotlivé majetkové
operace soukromych spolecnosti téZko mohou byt nésledné hodnoceny, protoze se
jedna zpravidla o podnikatelské subjekty, které jsou vzdy vystaveny urcité mire
podnikatelského rizika, tudiz nasledné zkoumani a hodnocenti jejich pocinani je
obtizné realizovatelné s urcitymi jednoznacnymi vystupy. Podle naseho nazoru
ovsem ze systematiky Limské deklarace plyne, Ze kontrola ma byt zaméfena
pouze na naklddéani statu s jeho podily v téchto spolecnostech, pfipadné, coz je
vsak viceméné samoziejmé, na nakladani s prostfedky, které jsou témto subjek-
tdm poskytnuty z vefejnych zdrojia.>

» Tomu v zasad¢ odpovida zakonna konstrukce v zakoné ¢. 320/2001 Sb. v ustanoveni § 2
pism. a) a pism. g).

¥ Z hlediska komparativniho srov. téz poznamku €. 4.

» Komparativni hledisko tento vyklad potvrzuje. Samotné nakladani s vlastnim majetkem sou-
kromych subjektl nebyva v relevantnim evropském méfitku kontrole podrobovano.
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Navrhované rozsifeni kompetenci Nejvyssiho kontrolniho ufadu

S ohledem na pomérné zdsadni zménu znéni novely Ustavy, ke které doslo
v Poslanecké snémovné, jsou nasledujici pasaze vztazeny diléim zplisobem
k ptivodnimu znéni poslaneckého navrhu novely Ustavy, nebot to naznacuje,
kterym smérem se budou piipadné ubirat tivahy zakonodérce pfi projednavani

novely zédkona o Nejvyssim kontrolnim tfadu, to samoziejmeé za predpokladu, ze
Senét navrh novely Ustavy schvali.

Pfi porovnani obsahu jednotlivych piedkladanych novel Ustavy, ptipadné
novel zakona o Nejvyssim kontrolnim tradu, je patrné, Ze kontrolni ptisobnost
Nejvyssiho kontrolniho tfadu by méla byt rozsifena o okruh kontrolovanych
subjekti dvojim smérem.

V prvé fadé by podle aktudlné projednavané novely Ustavy méla byt kontrola
rozsifena na tizemné samospravné celky a nakladani s jejich majetkem. Oproti
dosavadnim kompetencim Nejvyssiho kontrolniho tiftadu by $lo o zasadni posun
v tom smyslu, Ze Nejvyssi kontrolni titad az dosud kontroloval pouze nakladani
se statnimi prostfedky, a to bez ohledu na to, kdo byl opravnén s nimi nakladat.
Respektovalo se tedy odliSeni prostiedka statnich co do svého ptivodu i zptisobu
vyuziti, a prostfedkd jinych subjektti, byt by $lo o prostfedky svym plivodem ze
statnich zdrojt.

Nove se tedy zamysli zavést kontrolu nakladani s majetkem, ktery by nepatfil
statu. Ve vztahu k tizemné samospravnym celkidim by se jednalo o kontrolu hos-
podafeni s majetkem, ktery je pfimo v Ustavé zarucen jako majetek vyhrazeny
tizemné samospravnym celkéim (€l. 101 odst. 3 Ustavy). Majetkova autonomie je
zaroven i z hlediska mezinarodniho prava povazovéana za jeden ze znakt auto-
nomie tizemnich samospravnych celkd?”. Také Ustavni soud jiz judikoval, ze
pravo samostatné hospodarit s vlastnim majetkem je jednim ze zakladnich atri-
butti samospravy?. I kdyz podle Ustavy lze do ¢innosti izemné samospravnych
celkli zasahovat na zakladé zakona, pokud to ochrana zakona vyZzaduje (¢l. 101
odst. 4 Ustavy), prece jen je otdzkou, do jaké miry kontrolni ¢innost potencionalné
zasahuje do prava na samospravu ve vztahu k majetkové autonomii. Je patrné,
Ze ackoliv pouhd kontrolni ¢innost neni zptsobila bezprostiedné se dotknout
prav kontrolovanych subjektd, dtsledky takové kontroly, resp. zjisténa pochybe-
ni, se jiz v pravni sféfe kontrolovanych projevit mohou. Jestlize ma byt zajisténa
autonomie tizemnich samospravnych celkil pfi nakladani s jejich majetkem, pak

2 (L. 97 odst. 1 pism. b) navrhovaného znéni Ustavy, ktery je nutno i pies nepiili§ zdatilou
formulaci nutno ¢&ist tak, ze ,NKU ... vykonava kontrolu hospodafeni s majetkem tizemniho
samospravného celku.

2 Srov. €l. 9 odst. 1 Evropské charty mistni samospravy (vyhl. pod ¢. 181/1999 Sb.).

» Nalez Ustavniho soudu sp. zn. PL. US 1/02.
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i hrozba sankci nepfimo navazujici na kontrolni zjisténi ma potencial do jejich
pravni sféry zasahnout®.

Pavodni navrh byl v tomto ohledu odlisny od podoby schvalené Poslaneckou
snémovnou. Predpokladana kritika rozsifeni ptisobnosti Nejvyssiho kontrolniho
dradu viaci tzemnim samospravnym celkiim z jejich strany méla byt tlumena
pokynem k prezkumu pouhé zdkonnosti hospodareni s majetkem obci a krajti,
pficemz doprovodna novela zakona o Nejvyssim kontrolnim tdradu vyslovné
vylucovala aplikovatelnost hledisek ticelnosti a hospodarnosti, kterd jsou pti kon-
trole nakladani s majetkem statu naopak zakonem stanovena jako zdvazna.

Takové rozliseni by samoziejmé vyvolavalo otazky ohledné svého vyznamu.
Pokud bychom se je pokusili odpovédét, pak musime ponechat stranou ocividny
fakt, ze i kritérium ticelnosti a hospodarnosti pfi nakladani s majetkem tizemné
samospravnych celktl je kritériem zakonnym™. Vzhledem k tomu, ze lze pred-
pokladat, ze pfipadna novela zakona o Nejvyssim kontrolnim tfadu bude tento
problém muset téz vyfesit, ma smysl se na néj podivat podrobnéji. Bude nejspise
potfebné vyznamové v dané souvislosti odlisit zdkonnost v uzsim smyslu od
zékonnosti v §irsim smyslu, kterd zahrnuje téz pozadavek na ticelné a hospodarné
nakladani se statnim majetkem.

Pokud bychom méli provést srovnani zkoumanych kritérif, slo-li by o kontro-
lu naklddéani s majetkem statu™, bylo by mozné vyjit ze zakona ¢. 219/2000 Sb.,
o majetku Ceské republiky a jejim vystupovani v pravnich vztazich. Zakon
upravuje zejména formalni predpoklady nabyvani statntho majetku (§ 12 a § 13),
ovsem zjisténi o jejich pripadném nenaplnéni, jakkoliv by vedlo téz k zavéru
o nezakonnosti, zfejmé nelze povazovat za hlavni cil provadéné kontroly.”
Zasadni zakonna kritéria vsak plynou zejména z § 14 az § 16, resp. § 17 az § 37.
Zde jsou zakotveny materidlni povinnosti, které musi byt dodrzeny, zejména
pravé kritérium hospodérnosti a tcelnosti (§ 14 odst. 1 zakona). Ty jsou nasledné
konkretizovany v dalsich ustanovenich, tudiz v podstaté nelze dospét k zévéru,
Ze by porusenti specifické povinnosti (napf. povinnost realizovat tiplatné prevody
majetku za cenu v misté a ¢ase obvyklou) neimplikovalo zaroven poruseni krité-
ria hospodérnosti.

29

Je pfiznacné, ze otazka potencionalniho rozporu navrzeného ¢l. 97 odst. 1 pism. b) a ¢l. 101

odst. 3 Ustavy nebyla pti projednévani novely Ustavy nijak zasadné diskutovana.

0 Srov. § 38 zakona ¢. 128/2000 Sb. a § 17 zakona ¢. 129/2000 Sb.

3 Nové znéni ¢l. 97 Ustavy oviem hovoii velmi obecné o ,vefejnych prostiedcich® a o prostied-
cich ,,z vetejnych rozpoctu™.

* Navic je otazkou, zda by zarovenn samo o sobé nedodrzeni formalnich pozadavki na naklada-

ni s majetkem statu nevedlo k neplatnosti pravniho jednani — srov. napt. § 12 odst. 2 zakona

¢. 219/2000 Sb., ktery vyzaduje souhlas Ministerstva financi pfi beztplatném nabyvani majet-

ku).
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Pokud bychom tedy méli urcit, co by znamenala kontrola kritéria zakonnosti
nakladani s majetkem tizemnich samospravnych celkti, musime pochopitelné
vyjit pfedevsim ze zakona ¢. 128/2000 Sb., o obcich, a zakona ¢. 129/2000 Sb., o kra-
jich. Oba tyto predpisy obsahuji jak formalni pravidla pro nakladani s majetkem
obce (napft. § 85 pism. a) zdkona o obcich, ktery predpoklada pro urcité majetkové
dispozice rozhodnuti zastupitelstva obce), zdroven vsak stanovi i predpoklady
materialni (§ 38 a § 39 zdkona o obcich). Ratio pravni tpravy samoziejmé neni
v tom, Ze urcité dispozice s majetkem obce vyzaduji rozhodnuti zastupitelstva
nebo jsou vazany na jiné formdlni nalezitosti, ale praveé v pravidlech stanovicich
materialni predpoklady pro tyto majetkové dispozice. Jestlize vsak prave to nema
byt pfedmétem prezkumu, je celd koncepce diskutabilni.

Podle ptivodniho navrhu novely Ustavy by dalsi kontrolni pravomoci ziskal
Nejvyssi kontrolni tifad vici tzv. vefejnym institucim, a to pokud jde o hospodare-
ni s jejich majetkem. Jejich okruh nemél byt p¥imo v Ustavé ani piikladmo uveden,
Ustava by odkazovala na zakonnou tpravu. Navrh novely zdkona o Nejvys$im
kontrolnim tdfadu hovoftil o zdravotnich pojistovnach, vefejnych vyzkumnych
institucich, dobrovolnych svazcich obci, pfispévkovych organizacich tizemnich
samospravnych celkii, Regionalni radé regioni soudr’nosti, Ceské televizi,
Ceském rozhlasu, Ceské tiskové kancelati, verejnych vysokych gkoldch a Ceské
narodni bance. Snémovnou schvalena podoba novely tento koncept zcela vypus-
tila. Ze strany predkladatel(i novely byla proto vznesena otazka, zda lze zarucit,
Ze i tyto vefejné instituce budou kontrolovany. Tato otdzka je dtivodnd, protoze
klicové bude urceni toho, co jsou vefejné prostredky. Podle naseho ndzoru nelze
vyznam terminu ,vefejné prostfedky” stanovit zcela libovolné™ a rezignovat tak
na rozliSovani mezi majetkem statu a mezi majetkem jinych, od statu odlisnych
subjektd, byt tento majetek ma pripadné ptivod i ve zdrojich statnich.

V této souvislosti je otazkou, proc, chce-li mit stat kontrolu nad nakladanim
s majetkem urcitych instituci, viibec pripousti jejich majetkovou autonomii.
Pristup statu se zda byt v téchto souvislostech ponékud ambivalentni. Na stra-
né jedné stat vytvari (tfeba rici, Ze naprosto pochopiteln€) prostor pro existenci
samostatnych subjektti s vlastni pravni subjektivitou, na strané druhé ma tendenci
podrobit je tplnému dohledu z hlediska jejich hospodareni, tedy mnohdy z hle-
diska podstaty jejich existence.

Posledni skupina subjektti, které by mély byt nové kontrolovany, zahrnuje
pravnické osoby s majetkovou tcasti statu, pricemz predmétem kontroly by bylo
hospodareni s jejich majetkem. Navrh novely zdkona ¢. 166/1993 Sb. ptvodné
upresnoval, Ze se jedna o pravnické osoby s vice nez 50% majetkovou ticasti statu

™ Viz vySe zminény piiklad tykajici se Cerpanych socialnich davek a kontroly hospodafeni
S nimi.
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nebo tizemniho samospravného celku®. Predmétem kontroly tedy nové mélo
byt hospodateni s vlastnim majetkem téchto pravnickych osob. (Podle stavajici
Upravy plati, Ze je-li témto osobdm svéfeno nakladani se statnim majetkem, bez

Vv

dalsiho podléhaji kontrole Nejvyssiho kontrolniho tradu.)

Je patrné, resp. lze tak usuzovat na zakladé divodové zpravy, Ze ptivodni
pasaz novely tykajici se pravnickych osob s majetkovou ticasti statu byla inspi-
rovana ¢l. 23 Limské deklarace, jak bylo jiz vyse feceno. Uvedeny ¢lanek vsak
nehovorii o potfebé kontroly hospodareni s majetkem téchto pravnickych osob.
Hovori o kontrole téchto subjekti jako takovych, coz zjevné v kontextu celé
Limské deklarace znamena nakladani s vefejnymi prostfedky z jejich strany
(srov. napt. ¢l. 1 Limské deklarace, ktery hovori o pottebé kontroly , verejnych pro-
stfedkd”). Je mimo pochybnost, Ze majetek pravnickych osob soukromého prava
nemuze mit povahu vefejnych prostredkd, nebot tyto osoby maji vlastni pravni
subjektivitu, s tim spojenou samostatnou zptisobilost pravné jednat a samoziejmé
i vlastni deliktni zptisobilost.

Uvedené pochopitelné neznamend, ze pravnické osoby soukromého prava
s majetkovou tcasti statu maji stit mimo jakoukoliv kontrolu. Majetkova tcast
statu v téchto pravnickych osobach predstavuje statni majetek a pri nakladani
s nim je stat subjektem kontroly i podle soucasného pravniho stavu. Pripadné
nehospodarné ¢i neticelné naklddani s majetkovou ticasti statu na téchto prav-
nickych osobach mtize byt predmétem kontrolni ¢innosti Nejvyssiho kontrolniho
uradu.

Ve vztahu k pravnickym osobam soukromého prava, byt s majetkovou ticasti
statu, vSak vyvstava jesté jedna zasadni otazka, a to jsou dtsledky pripadné kont-
roly nakladani s jejich majetkem. V prvé rade je tfeba vzit v ivahu, Ze jejich vlast-
nické pravo k majetku je chranéno ¢l. 11 Listiny zakladnich prav a svobod. Plati
zaroven, ze vlastnické pravo vsech vlastnikti ma stejny zakonny obsah a ochranu.
Selektivni zavedeni kontroly nékterych subjektt soukromého prava je z tohoto
hlediska problematické, protoze porusuje jednak rovnost v ochrané vlastnického
prava®, jednak obecny princip rovnosti ve smyslu ¢l. 1 Listiny zakladnich prav
a svobod.

* Podle ptivodni verze mély byt totiz kontrolovany téz pravnické osoby s majetkovou ucasti obci
a kraji, pti¢emz tato moznost veelku nepochopitelné ze schvalené podoby neplyne.

* Nelze potencionalné vyloucit znevyhodnéni ¢i poskozeni mensinovych spolecnikt (akcionaii)
takovych spolec¢nosti, protoze ti sice budou vlastniky podili (akcii) ve spole¢nostech soukro-
mého prava, zaroven vsak podléhajicich vefejnopravnimu dohledu. Potencionalni zvysenou
mirou kontroly mtize byt takova spolecnost znevyhodnéna na trhu, coz mize ohrozovat hod-
notu vlastnénych podilt (akcii). Téz mtize dochdzet k urcité informacni asymetrii, protoze
interni informace o takovych spole¢nostech budou dostupné v kontrolnich zavérech NKU, coz
znamena dalsi potencionalni znevyhodnéni. Sporné je i nastaveni miry ucasti statu v takovych
spole¢nostech, které je podminkou kontroly.
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Zaroven je tfeba vzit v ivahu, Ze fungovani téchto pravnickych osob se ridi
predpisy soukromopravni povahy. V soucasné dobé se jedna zejména o zakon
¢. 89/2012 Sb., obc¢ansky zdkonik, a dale o zakon ¢. 90/2012 Sb., o obchodnich
korporacich. Oba tyto predpisy stanovuji zakladni pravidla pro postup statutar-
nich organt spolecnosti, zejména povinnost jednat s péci fadného hospodare.
Zavéry kontroly Nejvyssiho kontrolniho tdradu by mohly zfejmé vést k zavéru,
Ze se ze strany statutarnich organd nejednalo o postup s péci rddného hospo-
dafe (napf. pokud by se zjistilo poruseni kritéria hospodédrnosti pri nakladani
s majetkem pravnické osoby). Je pak ale otazkou, jaké by byly konsekvence tako-
vého zjisténi, resp. moznost se proti zjisténim ohradit. Soucasna pravni tprava
pocité s tim, a predlozenda novela zakona o Nejvyssim kontrolnim tifadu v tomto
ohledu nic nezmeénila, Ze proti kontrolnim zavérim nelze podat Gc¢inné oprav-
né prostredky a vyjadrit tak nesouhlas s obsahem ucinénych zjisténi. Kontrolni
zavér je pouze podkladem pro postup dalsich organti. V tomto ohledu se posta-
veni Nejvyssiho kontrolniho tradu lisi od kontrolnich instituci francouzského
typu®, coz je polosoudni organ vybaveny odpovidajicimi pravomocemi. Ovsem
bez moznosti uplatnit proti kontrolnim zavéram efektivni prostfedky obrany se
vyznamneé sniZzuje standard procesnich zaruk dotéenych osob. Kontrolni zaveér
zfejmé ma povahu vetejné listiny”, tedy minimalné dochézi k prenosu dtikazniho
bremene ohledné skutec¢nosti plynoucich z jejiho obsahu na dotéenou osobu. Jinak
feceno, v pripadé sporu o tom, zda k poruseni hledisek ti¢elnosti, hospodarnosti
¢i efektivnosti postupem pravnické osoby soukromého prava doslo ¢i nikoliv
(coz potenciondlné vyvolava pravni odpovédnost na strané zejména statutarnich
organtl) by byla pravnickd osoba a priori znevyhodnéna, protoze by proti ni ptiso-
bily zavéry Nejvyssiho kontrolniho tfadu, proti kterym se nelze efektivné branit.
To je neakceptovatelné.

Resenim popsaného deficitu by bylo pouze to, Ze zavérdm kontrolnich zjigténi
ve vztahu k nakladani s majetkem pravnickych osob soukromého prava by nebylo
mozno prifazovat konkrétni prakticky vyznam, protoze pripadné konsekvence
plynouci ze zjisténi urcitého pochybeni by musely byt predmétem rozhodovani
k tomu prislusnych orgdnd, jimz by nebylo mozno upfit moznost autonomniho
posouzeni ucinénych zjisténi. Pak je ovSsem otdzkou, pro¢ by mél mit Nejvyssi
kontrolni drad moznost takovou kontrolu vykonavat.

Jen pro srovnani je mozno doplnit, Ze podobny deficit nehrozi pri kontrole
organizacnich slozek statu, protoze mezi nimi jsou zavedeny vazby nadfizenosti
a podfizenosti. Pokud tedy Nejvyssi kontrolni tifad poukédZe na nesrovnalosti
v hospodareni urcité organizacni slozky a nadfizend organizac¢ni slozka z toho
vyvodi prislusné dasledky, nejedna se o nic jiného nez o realizaci fidici pravomo-
ci, kterou by bylo mozno uskutecnit i bez kontrolnich zavért Nejvyssiho kontrol-

% Srov. téz poznamku €. 7.
7 Srov. § 134 obcanského soudniho tadu, resp. § 567 az 569 obcanského zakoniku.
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niho dradu. Ten zde totiz skute¢né hraje pouze roli toho, kdo poukazuje na urcité
nedostatky.

Uvaha de lege ferenda

Soucasny stav legislativniho procesu v dané véci nelze oznacit za uspokojivy.
V podstaté se opakuje situace, ktera jiz v minulosti nékolikrat nastala, totiz ze
je projednavana novela Ustavy bez souvisejici zakonné tpravy. Problém je o to
vétsi, ze plivodni navrh novely byl ve srovnéani se schvidlenou podobou pomérné
konkrétni a relativné jednoznacné, byt z vécného hlediska v nékterych ohledech
sporné, vymezoval pfedmét kontroly a okruh kontrolovanych subjektt. Schvalena
podoba novely nutné vyzaduje zakonnou konkretizaci, pro kterou Ustava stanovi
jen abstraktni mantinely.

Samotna myslenka o rozsifeni kompetenci Nejvyssiho kontrolniho tradu je
sama o sobé zfejmé z pohledu Poslanecké snémovny kontroverzni, o cemz svéd¢i
nejen vraceni navrhu novely zdkona ¢. 166/1993 Sb. predkladatelim, ale prede-
v&im podstatna zména predlozeného navrhu novely Ustavy. Takovy postup neni
vhodny za situace, kdy novela Ustavy sama o sobé rdmec kontroly prakticky
viibec nevymezuje a odkazuje na zdkon. Pokud by byl rozsah kontrolnich kompe-
tenci Nejvyssiho kontrolniho ufadu stanoven pfimo v Ustavé, a to bud vécné nebo
personalné, pripadné podle obou kritérii, zdkonna tiprava by mohla stanovit jen
podrobnéjsi pravidla postupu pfi kontrole. Dle navrhu vSak méa byt okruh kontro-
lovanych subjektti zdkonem nejen upiesniovan, ale pfimo stanoven.

V této souvislosti nelze prehlédnout, Zze diivodova zprava k navrhu novely
zékona o Nejvyssim kontrolnim tdradu neobsahovala vécné argumenty pro
nezbytnost rozsifeni kontrolnich kompetenci. Stejné jako v predchozich netspés-
nych pripadech byly predlozeny argumenty formalni povahy opirajici se prede-
vsim o Limskou deklaraci. Pozménovaci névrh, ktery byl nakonec Poslaneckou
snémovnou prijat, nebyl podpofen ani takovymi argumenty.

Z hlediska efektivnosti provadéné kontroly by podle naseho ndzoru bylo
vhodné zabyvat se prinejmensim otdzkou, zda jsou vibec adekvatné upraveny
dtisledky kontrolnich vystupti ¢innosti Nejvyssiho kontrolniho tifadu. I nadéle se
nejspise predpokladd, ze Nejvyssi kontrolni trad pripadna pochybeni pri nakla-
dani s vefejnymi prostfedky pouze konstatuje, neni vsak opravnén nijak se zasa-
dit o zjedndni napravy. Jeho tloha se tudiz omezuje na pouhé podani podnétu
k feSeni zjisténych pochybeni. Neni pochopitelné nezbytné rozsifovat pravomoci
Nejvyssiho kontrolniho tradu v tom smyslu, Ze by sim mohl rozhodovat o zjed-
nani ndpravy, v nékterych souvislostech by mohlo byt postacujici, aby Nejvyssi
kontrolni drad mohl svym ndvrhem k pfislusnému organu fizeni smeétujici
k napravé pfimo zahdjit. Pokud by bylo tfeba cerpat inspiraci v Limské deklaraci,
nelze prehlédnout, Ze podle jejtho ¢lanku 11 ma mit auditni instituce opravné-
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ni obracet se na organ zodpovédny za pfijeti nezbytnych opatfeni a pozadovat
vyvozeni odpovédnosti ze zjisténych pochybeni. Podle naseho nazoru je v této
souvislosti pouhé podani podnétu ke zjednani napravy ze strany Nejvyssiho
kontrolniho tifadu nedostatecné.

S tvahou o pripadném rozsifeni pravomoci Nejvyssiho kontrolniho dradu
je v8ak zaroven spojena nutnost zvazit, viaci kterym institucim by bylo mozné
takové postupy uplatiovat. Tézko si Ize predstavit, Ze by Nejvyssi kontrolni tifad
mohl takto postupovat vii¢i samostatnym pravnim subjektim jako jsou tizemni
samospravné celky, pripadné pravnické osoby soukromého prava (byt s majet-
kovou ucasti statu), nebot ve vztahu k témto subjekttim, které maji garantovano
autonomni postaveni, by §lo o obtizné zd@vodnitelny postup. Vici statutarnim
organtim téchto subjektli je totiz mozno vyvozovat na zdkladé autonomnich
nastrojii odpovédnost za jejich pochybeni, a to zejména v podobé odpovédnosti
za Skodu, kterd by jimi byla zptisobena. Tento sankéni mechanismus lze ovsem
uvést do chodu samostatné. Naopak, pokud vici organizacnim slozkam statu
maji odpovédnost vyvozovat opét jiné organizacni slozky, konstrukce , nezavislé-
ho zalobce” by davala smysl.

Takové zmény pravomoci Nejvyssiho kontrolniho uradu by vsak vyzadovaly
promyslenou pravni tpravu provazanou s jinymi jiz existujicimi kontrolnimi
mechanismy.”* Podle naseho minéni obecné plati, Ze je neopodstatnéné pred-
pokladat, ze pouhé rozsifeni kompetenci kteréhokoliv organu statu povede
k zlepsenti situace v jakémkoliv ohledu. Plati to tim spiSe, Ze nebyly predneseny
argumenty nasveédcujici tomu, Ze si stavajici situace viibec podobné feseni zada.
V ddvodové zpravé k navrhu novely Ustavy se hovoftilo o nezbytnosti ,,ozdrave-
ni vefejnych financi”, ¢ehoz mélo byt dosazeno rozsifenim dohledové ¢innosti
ze strany Nejvyssiho kontrolniho ufadu, ktery poskytuje vystupy své ¢innosti
Parlamentu, vlade¢, pripadné dalSim orgdniim vefejné moci. Zde je podle nase-
ho minéni zakladni slabina ndvrhu. Pokud Nejvyssi kontrolni ifad bude moci,
tak jako dosud, na pochybeni pouze upozornovat, pak dosazeni sledovaného
cile bude zaviset predevsim na politickém rozhodovani téch instituci, jimz jsou
kontrolni zavéry adresovany. Vytvoreni nezavislého statniho organu, ktery
nebude pouze dohliZet, ale téZ iniciovat ndpravu, by mohlo byt fesenim. K tomu
je samozrejmé tfeba vytvorit promyslenou konstrukci, prfipadné se inspirovat
v zahranici.

Je neredlné se domnivat, ze rozsifeni dohledu na dalsi subjekty postaci ke
zlepseni v pfistupu k nakladani s vefejnymi prostfedky. Mnohem efektivnéjsi by

% Samostatnou otdzkou je také materidlni a personalni zabezpeceni rozsitené kontrolni ¢innosti.
Podle dosavadnich legislativnich materialti nema mit rozsiteni kompetenci NKU za dasledek
navyseni jeho rozpoctu. Rozsifeni okruhu kontrolovanych subjektl by logicky v takovém pfi-
padé vedlo ke snizeni €etnosti ¢i rozsahu kontrol vici aktudlné kontrolovanym subjekttim.
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se zdalo stanovit pravidla pro vyvozeni konkrétni odpovédnosti pro pripad, kdy
k pochybenim pri nakladéani s verejnymi prostfedky dojde.

Ve vztahu ke schvélené novele Ustavy si nelze nevéimnout, Ze nikde nebyla
zvazovana vazba na paralelni kontrolni mechanismy, at jiz by slo o prostredky
verejného prava nebo soukromého prava.

Samotny predlozeny navrh sleduje patrny trend spocivajici v setfeni rozdilu
mezi soukromou a vefejnou sférou. Dochazi zde k jisté ,, majetkové pravni publi-
cizaci”, spocivajici v tom, Ze se fada majetkovych hodnot zjevné soukromého cha-
rakteru stava, s ohledem na verejné prostfedky k témto hodnotam se vazici, mini-
malné z pohledu kontroly, predmétem vefejného zajmu.* Z obecného hlediska je
takovy pfistup nezadouci pravé proto, Ze tsti v potencidlni popreni zdkladniho
rozdilu mezi verejnou a soukromou sférou, ktery je vyjadren zasadou enumerativ-
nosti vefejnoprdvnich pretenzi vztahujici se k vykonu verejné moci a zasadou legdlni
licence vztahujici se k sféfe soukromych zajmt. Podle naseho nazoru je nezbytné
tento rozdil respektovat a pfi novelizaci Ustavy zohlednit.

Shrnuti:

Prispévek pojednava o postaveni Nejvyssiho kontrolniho tradu v soustave
organti Ceské republiky. Zékladni otdzkou je, zda Nejvyssi kontrolni titad zau-
jima srovnatelné postaveni v soustavé organd statni moci s organy moci zako-
nodarné, vykonné a soudni. Podle nékterych nazorti se jednd o samostatnou
slozku statni moci nadanou kontrolnimi pravomocemi, podle naseho nazoru ma
Nejvyssi kontrolni titad postaveni pouhého nezéavislého organu statu. Neni tedy

nositelem samostatné slozky statni moci.

Na zékladé tohoto predpokladu se ¢lanek zabyva aktualnimi kompetencemi
Nejvyssiho kontrolniho tiradu a popisuje dfivéjsi i soucasné snahy o jejich zménu.
Clanek dale popisuje sporna mista navrzené novely Ustavy, ktera by vedla pravée
ke zméné kompetenci Nejvyssiho kontrolniho tifadu.

* Jedna se o trend patrny nejen v této oblasti. Pfikladem z jiného oboru je ustanoveni § 8b zakona
¢. 106/1999 Sb., o svobodném ptistupu k informacim, ktery vyzaduje poskytovat informace
o osobach, kterym byly poskytnuty vetejné prostiedky. Neni uplné zitejmé, jaky byl piivodni
zameér zakonodarce, nicméné vyklad tohoto ustanoveni vedl k zavéru, ze maji byt téz poskyto-
vany informace o mzdovych prostiedcich vyplacenych zaméstnancim, jde-li o prostiedky ze
statniho rozpoctu, piipadné z rozpoc¢tl obci (srov. napt. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu
sp. zn. 5 As 57/2010). Jinak feceno, jedna se o informace o mzdovych piijmech vSech zamést-
nancu statu, dale zaméstnanct izemné samospravnych celkl a dalSich subjektti napojenych
na vefejné rozpocty. Zaroven je patrné, ze je timto zptisobem zasahovano do prava na ochranu
soukromi jednotlivcd. Redeni se shledava v aplikaci principu proporcionality, k Eemuz oviem
zakonna formulace prostor sama o sobé nedava, a véc ma proto byt pfedmétem rozhodovani
rozsifen¢ho senatu Nejvyssiho spravniho soudu (sp. zn. RS 6/2013).
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N vy

Nejproblematictéjsim se zda rozsifeni kontrolni ¢innosti Nejvyssiho kontrol-
niho dfadu vici tizemnim samospravnym celktim. Podle naseho ndzoru navrh
novely Ustavy nerozliuje mezi majetkem stitu a majetkem subjektti od statu
odlisnych, tedy i tizemnich samospravnych celkd. S tim souvisi i skutecnost, ze
néavrh novely Ustavy neni doprovdzen navrhem novely zakona o Nejvyssim kont-
rolnim dradu, nebot ten byl Poslaneckou snémovnou jiz zamitnut.

Podle naseho nazoru je nezbytné vzit v tivahu oddéleni verejné a soukromé
sféry a tento zakladni princip naseho tstavniho poradku by mél byt pfi tvaze

%

o rozsifeni kompetenci Nejvyssiho kontrolniho titadu respektovan.

On position of Supreme Audit Office of the Czech Republic within the orga-
nization of state authorities and on change of its competencies — summary:

The Article deals with position of Supreme Audit Office of the Czech Republic
within the organization of state authorities. The fundamental question is whether
Supreme Audit Office holds a status of independent branch of state power com-
parable with legislative, executive and judiciary powers. While some experts
hold opinion that there is separate controlling power corresponding to general
idea of separation of powers, we conclude that Supreme Audit Office has position
of independent state authority only.

Based on this conclusion, the Article deals with current competencies of Supreme
Audit Office and describes past and recent attempts to change the range of its
competencies. None of the attempts has been successful yet. Furthermore, we ana-
lyze the problem of broadening of its competencies and point out contentious pro-
visions of the current bill amending the Constitution regarding Supreme Audit
Office.

Provisions enabling Supreme Audit Office to control territorial self-government
units dealing with their own property are the most questionable. It seems the bill
does not distinguish between property of the State and property of separate legal
entities. The same problem is with the proposed competency to control private
companies owned only partly by the State. We also criticize that the bill amending
the Constitution is not followed by the bill amending Supreme Audit Office Act.
This bill was rejected by the Chamber of Deputies of the Parliament.

We consider it necessary to respect separation of public and private sphere
of interest and we point out that any attempt to broaden controlling competencies
of Supreme Audit Office should follow this basic principle of our constitutional
order.
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