Zdenék Mandik

Nové pravomoci Nejvyssiho
kontrolniho tfadu v samospravé’
z pohledu Svazu meést a obci

Predné bych rad predstavil organizaci, jez zde zastupup Jde o Svaz mést
a obci Ceské republiky, dobrovolnou, nepolitickou organizaci, ]e]1mz cilem ]e
hajit Za]my mést a obci Ceské republiky, a to od téch ne]vet51ch aZ po nejmensi.
Svaz ma 2600 clenti. Nejvétsim je hlavni mésto Praha, nicméné drtivou vétsinou
¢lenti tvofi obce, kterych je ve Svazu zhruba 2000, pficemz asi 1000 obci ma
maximalné 500 obyvatel.

Obstoji argumenty pro rozsifeni kontrolnich pravomoci NKU?

Je to asi dva roky, kdy byl predlozen poslanecky névrh novely Ustavy Ceské
republiky, konkrétné ¢lanku 97, jehoz cilem bylo rozsifit kontrolni ptisobnost
Nejvyssiho kontrolniho tfadu. Podstatou tohoto navrhu bylo rozsifit kontrolni
plivodnost nejen na obce, ale i na pravnické osoby, v nichZ maji obce,
resp. izemné samospravné celky, majetkovou tcast. Podrobnosti mel stanovit
zakon.

Pokud jde o divody predloZeni navrhu, argumentovalo se v prvé fadé tim,
ze podobné tomu je v zahrani¢i. Odbornd literatura dostatecné popsala rizika
prevzeti nékterych pravnich konstrukci a institutd ze zahrani¢nich pravnich
uprav do tuzemské legislativy, a to z fady d@ivodii. Pfedné je tfeba tento institut
vnimat komplexné, v kontextu pravniho fadu, v kterém se nachazi. Nelze na-
priklad zjednodusSené Fici, Ze urcitym zptisobem je institut upraven v Némecku
¢i v Rakousku, ale je potfeba vnimat celkovy komplex, vnimat, jakym zptisobem
tamé&jsi kontrolni instituce funguje v systému kontrol, zda je jedinou kontrolni
instituci ¢i je jich v systému vice.

Za druhé je tieba, aby tato Uprava nebyla pfijimana nekriticky. Mélo by byt
zhodnoceno, zda zptisob tpravy v zahranici je skutecné efektivni a zda je efek-
tivnéjsi neZ soucasny systém v Ceské republice. Odpovédi na tyto avahy se viak
z dtivodové zpravy nedozvime. Davodova zprava hovofila o jakémsi trendu
rozsifovani kontrolni ptisobnosti v zahrani¢i. Ve skutecnosti jsou vsak v Evrop-
ské unii staty, v nichZ nejvyssi kontrolni instituce kontroluji izemni samospravu,
jen ve velmi malé pfevaze nad staty, ve kterych tuto ptsobnosti nejvyssi kon-
trolni instituce nemaj.

" Pfispévek je prepisem vystoupeni autora na odborné konferenci Pravo ve veiejné spré-
vé 2015 (pozn. red.).
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Dale je tfeba upozornit na to, Ze i tam, kde nejvyssi kontrolni instituce tizemnt
spravu kontroluji, ji nekontroluji v plném rozsahu. Napfiklad v Rakousku
kontroluje tamé&jsi nejvy3si kontrolni instituce pouze obce, resp. mésta, nad
10.000 obyvatel coz je velmi maly pocet.

Velké }laasaze diivodové zpravy jsou vénovany doporuceni organizace
INTOSAL"

Jde o organizaci sdruzujici nejvyssi kontrolni instituce nejen evropskych zemi,
ale celosvétové. Doporuceni samoziejmé rozumim, nicméné nelze ocekavat, Ze
by organizace hajici zajmy kontrolnich instituci davala doporuceni, aby se pu-
sobnost nejvyssich kontrolnich instituci zuzovala.

Dal$im argumentem bylo ozdravéni vefejnych financi. Pohlédneme-li na uka-
zatele, Zjistl'me Ze obce jsou témi nejlépe hospodaﬁcimi subjekty v ramci celé
vefejné spravy, a to nad nimi z4dna kontrola NKU nen, zatimco stat, nad jehoz
hospodarenim kontrola NKU je, takové vysledky nepodava.

Jako dalsi dtivod byva uvadéna i transparentnost vefejnych zakazek, co je
téma uzivané tehdy, neni-li jiz jiny argument. Byl bych rad, kdyby nékdo uved]l,
v Cem konkrétné je zadavani vefejnych zakazek na obcich netransparentni,
kde jsou po novele zakonem ¢&. 55/2012 Sb. mezery, na které by se NKU mélo
zaméfit. Ani to v diivodové zpravé ale nenajdeme.

Dals$im dtivodem je sniZovani korupce, avsak i v tomto pripadé diavodova
zprava neuvadi, kde vlastné prostor pro ztizeni je.

Postoj Svazu k navrhu

Zaméime se nyni na postoj Svazu k ndvrhu. Nikdo nezpochybniuje, zZe kon-
trola je v demokratickém staté nezbytna. U navrhu oceriujeme, Ze kontrola nad
tzemné samospravnymi celky byla navrzena tak, ze by méla byt kontrolovana
toliko zakonnost, nikoli ticelnost a hospodarnost.

Pozadavky Svazu byly v zasadé dvoji: jednak jsme poZadovali, aby, bude-li
zaveden tento kontrolni mechanismus, byly odstranény ostatni kontroly. Jinymi
slovy, neni moZné, aby na totoZnou zaleZitost pfisla jedna kontrola, za ptil roku
jind kontrola a nasledné i tfeti a Ctvrta, jejiz zavér bude naprosto odlisny od
zavéru téch pfedchozich. Pokud jde o kontrolu pravnickych osob, ve kterych
maji obce majetkovou tcast, i zde jsme pozadovali, aby bylo omezeno hledisko
kontroly hospodafeni pouze na zakonnost, nikoli na tcelnost a hospodarnost,
nebot pravé na tyto organizace byvaji ¢asto prenaseny tkoly samospravy.

Jak uZ to u nejtransparentnéjSich zakont byva, proces jejich schvalovani prilis
znaki transparentnosti nevykazuje. Znicehonic se totiz v bfeznu loriského roku
v kontrolnim vyboru Poslanecké snémovny objevil zcela novy ndvrh, o némz
nikdo nevédél, kde se vzal. Nebyla o ném vedena ani vétsi diskuze. V priubéhu
nékolika nasledujicich t}'zdmi byl vSak schvalen Poslaneckou snémovnou a po-
stoupen Senatu, kde se nyni ¢ekéd na provadéci predpls k zdkonu. Domnivam se,
e pravni kultufe Ceské republiky tento zpiisob p¥ipravy a schvalovani zakont

D International Organisation of Supreme Audit Institutions (pozn. red.).
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prilis neprospiva. Zejména u nejvyznamnéjsiho zakona, ktery v této zemi mame,
je naprosto nepfijatelné, aby se znic¢ehonic objevil naprosto odlisSny navrh, nez
ktery byl ptivodné pfedloZen, a nikdo se k této skutecnosti nevyjadfil.

Pokud jde o provadéci zakon, ten byl pfijat ve velmi obdobném duchu. Pted-
kladatel, kterym je pan ministr Dienstbier, navrh pfipravil, predlozil jej v prosinci
roku 2014 poslal jej do pfipominkového fizeni. Zde si dovoluji podotknout,
Ze navrh zakona byl pfedlozen bez zpracovaného dokumentu hodnoceni regu-
lace (RIA), coz bylo nejdfive odtivodnovano tim, ze k provadécim zakontim
k Ustavé se tyto dokumenty nevypracovavaji. Nahlédl jsem tedy do pravidel
pro zpracovani RIA a takovou vyjimku jsem zde nenasel. Pozdéji pan ministr
argumentoval tim, ze ziskal od vlady vyjimku, na zakladé niz se v tomto pii-
padé RIA zpracovavat nemusela. Diky tomu napiiklad z divodové zpravy vy-
plyva, ze zakon nebude mit zadny dopad na obce a tizemni samospravu z hle-
diska financi. Obavam se, ze predkladatel ndvrhu zdkona ziejmé Zadnou kon-
trolu na obci nikdy nezazil, nebot obsadi-li vam kontrolni tifad na ¢trnact dni
jedinou mistnost, kterd se na ufadé nachdzi, domnivam se, ze naklady kazdo-
padné vzniknou.

Pokud jde o samotny obsah navrhu, ten se nesl v duchu navrzené ustavni
zmény, tedy kontrola v plném rozsahu, tj. nejen na hledisko zakonnosti, ale i na
hospodarnost a ucelnost. Jedinou dobrou zpravou pro mensi obce je, ze zako-
nodarce zvolil takovou metodu, podle niz diky prechodnym ustanovenim bude
NKU moci uskute¢nit kontrolu nejdiive ve velkych méstech a aZ postupem casu
bude mit piistup i do mensich obci. Mensich obci, tj. téch majicich pod 10.000
obyvatel, se moznost kontroly NKU bude tykat zfejmé az od roku 2021.

Svaz mést a obci k ndvrhu zaujal fadu pfipominek, nebot je tzv. povinnym
pfipominkovym mistem. Ukdazalo se vSak, Ze legislativni proces je zfejmé po-
dobné transparentni a standardni jako v p¥ipadé vyse zminéné novely Ustavy,
nebot k Zadnému vypotfadani naSich pfipominek v rozporu s Legislativnimi
pravidly vlady nedoslo. Svaz nasledné intervenoval u pana premiéra s tim,
Ze tento zpusob projednani navrhu neshledavame vhodnym, nacez se s nami
pan Dienstbier nékolikrat seSel, za coZz mu dékujeme, ackoli jsme k tématu
nenasli spolec¢nou fec.

Hlavnim problémem je duplicita kontrol

Jak jsem jiz zminoval, za hlavni problém povazuje Svaz duplicitu kontrol.
\Y pﬁvodni podobé navrhu, kterd byla pfedlozena v prosinci roku 2014, a i v té
unoroveé upravene verzi, bylo ustanoveni, které vymezovalo rozsah kontroly
NKU. Nejdfive jsem situaci chapal tak, Ze jelikoZ se fada pohtlku domniva,
Ze obce doposud kontrolovany nebyly, prlnese zdkon novum pravé v tom
smyslu, Ze kontroly obci NKU zavede. Oteviel jsem si tedy analyzu pravniho
tadu, kterou zpracoval Utad vlady k tomu, jaky je stavajici rozsah kontrol u obcf,
resp. nad jejich hospodafenim. BohuZel jsem nenasel zddnou novou oblast, u niz
by méla byt zavedena kontrola, oproti dosavadnimu stavu.

V4 provadec1h0 zakona ono ustanoveni vymezujici rozsah kontrol nakonec
vypadlo, jinymi slovy NKU bude v rdmci hospodateni smét kontrolovat cokoli.
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Nasi kritici oponovali tim, Ze kontrola NKU je pieci odlisn4 od kontroly Minis-
terstva vnitra ¢i krajskych ufadd, a to jiz samotnou kvalitou. Zasadni je prede—
vim také to, ze NKU j je nezav1sly Badal jsem tedy nad tim, co se touto nezavi-
slosti mysli, a dospél jsem k zavéru, Ze se tim mini nezavislost NKU na kon-
trolovaném subjektu. Toto je jisté pravda, obce nekontroluji NKU, ale nekontro-
luji ani Ministerstvo vnitra, krajské tifady a dalsi kontrolni instituce.

Setkali jsme se i s argumentem a myslenkou, zda kontroly ze strany krajského
ufadu ¢i ministerstva vnitra nejsou zmanipulovany. Paklize néco nasveédcuje
tomu, Ze se néco takového déje ¢i Ze kontroly jsou vykonavany nedostatecné,
ocekaval bych, ze nékdo konkrétné uvede, v ¢em je problém, nebot fesit problém
nedostatecnosti nebo chybovosti kontrol zavedenim nového kontrolniho mecha-
nismu je z mého pohledu legislativnim , patlalstvim”.

Zakonnost, hospodarnost a ucelnost

Pokud jde otazku zakonnosti versus ucelnosti a hospodarnosti, pravdou je,
e nejen v Ceské republice, ale i v zahranici, byvaji typy kontrol ¢lenény podle
rtznych kritérii. Jednim z nich je pravé hledisko rozsahu kontroly hospodateni,
cili zda se kontrola vztahuje cisté na zakonnost postupt, ke kterym dochazi pti
hospodarteni, nebo zda se sleduje i hledisko tcéelnosti a hospodarnosti.

V zahranidi literatufe toto byva oznacovano rtzné, napi. performance audit,
prip. value for money kontrola, jinymi slovy, zda se pfi hospodafeni za penize
dostava to, co by se dostavat mélo. Zde ale nardzime na to, co je vitbec samo-
sprava a kdo by mél rozhodovat o tom, jakym zptisobem by obec s majetkem
meéla hospodafrit.

Nikdo, ani Svaz, samozfejmé nezpochybiiuje, ze by obec méla postupovat
v souladu se zakonem. Nazory se ale rozchazi v tom, zda pod postup v souladu
se zakonem patfi i dodrzovani § 38 odst. 1 zakona o obcich, podle néjz majetek
obce musi byt vyuZzivan ucelné a hospodarné v souladu s jejimi zajmy a tkoly
vyplyvajicimi ze zdkonem vymezené ptisobnosti.

S predkladatelem provadéciho zdkona jsme se nebyli schopni shodnout na
tom, zda by NKU mél kontrolovat tcelnost a hospodarnost na zakladé toho,
Ze zkouma dodrZovani zakona o obcich. Ja se domnivam, a zfejmé nejsem sam,
Ze toto ustanoveni je programové povahy a nedava blizsi navod k tomu, jak by
kritérium tcelnosti a hospoddrnosti mélo byt posuzovano. Za druhé, toto usta-
noveni ani nevylucuje, aby obec se svym majetkem nakladdala neticelné a neho-
spodarné, bylo-li by to v souladu s jejimi cili. Pfikladem totiz mtize byt, Ze cela
fada obci trpi nedostatkem lékafské péce a je obtizné sehnat Iékarfe do obci. Ty se
tedy lékare snazi nalakat tim, Ze jim poskytnou zdarma ordinaci, bydleni atd.
Dalo by se Tici, Ze toto je neticelné a nehospodarné, avsak toto by si méli fici sami
obcané dané obce, jakym zptisobem chtéji dosahnout cilti ¢i rozvoje obce. Tézko
se k tomuto muze vyjadfovat externi sub]ekt jakym je NKU.

Upozornuji jesté na velmi zajimavy ¢lanek 8 odst. 2 Evropské charty mistni
samospravy, podle néjz u ukoli, jejichZ plnéni bylo na mistni spolecenstvi pfe-
neseno, mohou vyssi organy vykonavat dozor, i pokud jde o vhodnost zvole-
nych prostredkd. Nejenom Svaz mést a obci, ale i kontrolni zprava tykajici se
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dodrzovani Evropské charty mistni samospravy ve Velké Britanii konstatuje,
Ze jde-li o nakladani s majetkem obce, je pfipustna pouze kontrola zakonnosti,
nikoli uz kontrola ucelnosti a hospodarnosti.

Zavérem

Kontrola obci ¢inénd NKU je zasahem do préva na samospravuy, je to nesy-
stémovy postup, tim spiSe, tvrdi-li vldda ve svém programovém prohlaseni,
ze chce snizovat duplicitu kontrol. Za druhé tvrdi se, Ze kontrolni zavéry nemaji
v podstaté zadné pravni dopady a jsou spiSe doporucenimi, nicméné i zkusenosti
z ciziny ukazuji, Ze vhodné nacasovany kontrolni zavér pred volbami dokaze
volby znacné ovlivnit. Zdtraznuji, Ze Svaz se nebrani kontrolam, nebranil by se
dokonce ani kontrole NKU, ale je potieba, aby tato kontrola byla pouze jedna
a soustredila se pouze na to, na co ma, tedy kontrolu zdkonnosti.
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