Vysoká škola evropských a regionálních studií, o.p.s.

České Budějovice

[image: image12.png]



Bakalářská práce

ORGANIZAČNÍ ZAČLENĚNÍ, FUNKCE A VÝZNAM INTERNÍHO AUDITU V OBECNÍ SAMOSPRÁVĚ

Autor práce:

Jana Mesarčová

Studijní program:
67-02-R Mezinárodní teritoriální studia

Studijní obor:

regionální studia

Forma studia:

kombinované studium

Vedoucí práce:

Doc. Ing. Darja Holátová, Ph.D.

2007

     Prohlašuji, že jsem bakalářskou práci vypracovala samostatně s využitím uvedených pramenů a literatury.

     Souhlasím, aby práce byla uložena v knihovně Vysoké školy evropských a regionálních studií v Českých Budějovicích a zpřístupněna ke studijním účelům.

V Českých Budějovicích, dne 15. 4. 2007 


……………………………...

Děkuji vedoucí bakalářské práce Doc. Ing. Darje Holátové, Ph.D. 

za cenné rady, připomínky a metodické vedení práce.

Obsah

51
ÚVOD


72
HISTORICKÝ  VÝVOJ  INTERNÍHO AUDITU


72.1
Vývoj ve světě


92.2
Vývoj v českých zemích


103
POJETÍ  INTERNÍHO AUDITU


103.1
Obecné definice interního auditu


113.2
Interní audit a vnitřní kontrola


143.3
Rámec profesionality interního auditu


153.3.1
Mezinárodní Institut interních auditorů


193.3.2
Evropská  konfederace Institutů pro interní audit


193.3.3
Český institut interních auditorů


203.3.4
Ministerstvo financí ČR


213.4
Legislativní rámec interního auditu


223.5
Nové metody interního auditu


234
METODIKA ZPRACOVÁNÍ ZADÁNÍ BAKALÁŘSKÉ PRÁCE


255
INTERNÍ AUDIT V OBECNÍ  SAMOSPRÁVĚ


285.1
Kontrola veřejných financí na úrovni obce


305.2
Vnitřní kontrolní systémy na úrovni obce


335.2.1
Řídící kontrola na obcích


345.2.2
Interní audit na obcích – funkce a význam


365.3
Právní rámec interního auditu na úrovni obce


375.3.1
Zákon o finanční kontrole a  připravovaná novela


405.3.2
Prováděcí vyhláška MF ČR č. 416/2004 Sb.


415.4
Metodiky Ministerstva financí ČR


6
ZAČLENĚNÍ INTERNÍHO AUDITU DO STRUKTURY ORGÁNŮ               

       SAMOSPRÁVY
42

436.1
Struktura útvaru interního auditu


446.2
Útvar interního auditu v organizační struktuře orgánu obce


456.2.1
Organizační začlenění útvarů IA na krajských úřadech


486.2.2
Organizační začlenění útvarů IA na magistrátech


546.2.3
Organizační začlenění útvarů IA na obecních úřadech


577
DISKUSE


598
ZÁVĚR


629
SEZNAM POUŽITÉ LITERATURY


64Seznam obrázků a tabulek


65Seznam příloh


66Seznam použitých zkratek


67Výklad základních pojmů


69Přílohy


70ABSTRAKT


71ABSTRACT




ÚVOD

     Rokem 1989 započala naše republika cestu k rozvoji demokracie a k tržnímu hospodářství. Obnova země po čtyřiceti letech komunistického režimu se odrazila i ve veřejné správě.

     Jedním z velkých nedostatků postkomunistické České republiky byla nevýkonná veřejná správa a špatný stav veřejných financí. Také byla velmi slabá efektivita kontrolních systémů, které mnohdy byly institucionálně převzaty z totalitních systémů. Proto byla velmi potřebná reforma veřejné správy.

Tato reforma zasáhla celý veřejný sektor. Hlavním směrem reformy se stala decentralizace státní správy se zrušením systému národních výborů a vytvoření územních samosprávných celků. 

     Nutnost rychlé realizace reformy veřejné správy  a nastavení kontrolních systémů bylo také podmínkou pro přijetí České republiky do Evropské unie. Požadavkem Evropské unie bylo, aby naše republika uměla mimo jiné prokazovat efektivní alokování a přerozdělování veřejných prostředků, ale také aby zajišťovala koordinovaný systém veřejných financí na všech úrovních veřejné správy, tedy nejen státní správy, ale  na úrovni nově vzniklé vyšší  územní samosprávy a obecní samosprávy.

     Zavádění funkčního koordinovaného kontrolního systému přineslo s sebou potřebu vybudovat specializovaná pracoviště nebo mít k dispozici samostatné pracovníky, kteří se dostatečně orientují v prostředí veřejné správy a pak především ve zvláštnostech obecní samosprávy.  Očekávanou činností takových pracovišť nebo pracovníků by pak nebylo ověřování věrohodností účetních informací, nýbrž by to bylo sledování řídících mechanizmů v institucích, v organizacích nebo na úřadech  a upozorňování  jejich vedoucích pracovníků na nežádoucí jevy či odchylky od přijatých záměrů.

      Od roku 2002 byl  poprvé v českém finančním právu definován interní audit. V důsledku toho byly v institucích státní správy a samosprávy zřizovány útvary interního auditu, nebo zřízeny funkce samostatných pracovníků – interních auditorů.
     Odborná terminologie zakoušela v tomto období značnou nejednotnost ve výkladu pojmů „kontrola“, „audit“, „interní audit“. Obdobná nejednotnost se objevila také v aplikování nového zákona o finanční kontrole
 do praxe, především na malých obcích. Do popředí se dostala otázka organizačního zařazení „interních auditorů“ v organizacích samosprávy,  anebo mimo ně.

Na tuto otázku není jednotný názor. Hledání jejího optimálního řešení se stalo námětem diskusí pro mnoho odborníků. Této problematice byla věnována také část bakalářské práce.

       Cílem bakalářské práce „Organizační začlenění, funkce a význam interního auditu v obecní samosprávě“ je  charakterizovat  pojem  a pojetí interního auditu v obecní samosprávě, jeho funkci a význam, sledovat nezávislost útvarů interního auditu v organizačních strukturách magistrátů a obecních úřadů, ale pro srovnání také krajských úřadů. Cílem bakalářské práce je také hledat odpověď na otázku, jakých alternativních možností využívají obecní úřady malých obcí v souvislosti se zákonným zřizováním útvarů interního auditu.

     Bakalářská práce je rozdělena do šesti kapitol, kde dvě kapitoly za úvodní kapitolou představují teoretický základ pro kapitoly, které se zabývají funkcí a významem interního auditu na úrovni obcí a popisem praktických výsledků a zjištěných informací z oblasti interního auditu v samosprávě se zaměřením převážně na obce. Metodickému postupu se věnuje kapitola třetí.

     Při zpracování bakalářské práce jsem se opírala o odborné publikace, o relevantní legislativu, o internetové stránky Ministerstva financí a Ministerstva vnitra České republiky, o internetové stránky krajských úřadů, magistrátů, vybraných obcí. Také jsem čerpala z vlastní několikaleté praxe na úseku finanční kontroly ve veřejné správě.

HISTORICKÝ  VÝVOJ  INTERNÍHO AUDITU

1.1 Vývoj ve světě

     Historie auditu je velmi dlouhá. První záznamy o aktivitách podobných auditu sahají až do období 3 500 let před naším letopočtem. V nálezech z mezopotamské civilizace najdeme vedle čísel finančních transakcí různé symboly, které vyjadřují určitý systém autorství a verifikace
. Z toho lze předpokládat, že vnitřní kontroly, ověřovací systémy a koncepce dělby práce mají svůj počátek pravděpodobně v této době. Rovněž ranné čínské, perské, hebrejské, egyptské a řecké záznamy vypovídají o podobných systémech.

     Ve starověkém Římě  se na jednáních senátu setkáváme s prvními „auditory“. Těmi byli úředníci, kteří uplatňovali tak zvané „slyšení o účtech“ před shromážděním senátorů. Informovali vážené kolegium o výši státního majetku, porovnávali záznamy na svém svitku se záznamy na svitku svého kolegy. Z této doby pochází termín „contra – rotulus“, kde rotulus
 značí svitek s původním zápisem a contra rotulus označuje svitek s protizápisem. Vystoupení před senátory měla zabraňovat úředníkům spravujícím fondy v páchání podvodů. Z úkonu tzv. „slyšení o účtech“ vznikl pak název „audit“ , z latinského slova auditus  (slyšení).

     Ve 13. století  v Itálii se rozpínavost obchodní činnosti vyznačovala složitějším vedením účetnictví a bylo zaváděno podvojné účetnictví. Systém a metodiku podvojného účetnictví popsal františkánský mnich Fra Luca Pacioli, považovaný za otce účetnictví, ve svém díle Summa de Arithmetica, Geometria, Proportioni et Proporcionalita
. Rozvojem jeho metodiky se začaly role účetního a interního auditora oddělovat:  účetní odpovídal za vykazování finančních aktivit, kdežto auditor zabezpečoval, aby majetek nebyl kraden nebo úmyslně chybně vykazován. Audit nabýval na vážnosti, čehož dokladem byla skutečnost, že samého Kolumba v roce 1492 doprovázel do Nového světa auditor královny Isabelly.

     Intenzivní rozvoj auditu se datuje v Anglii během průmyslové revoluce. Továrny a firmy se rozrůstaly nejen co do počtu zaměstnanců, ale zvyšovaly své objemy produkce, finanční kapitál a ostatní majetek.Více a více lidí  operovalo se svěřenými prostředky.
To znamenalo na jedné straně zvýšenou spotřebu účetních informací a nutné zabezpečení spolehlivosti účetního systému. Na straně druhé to přinášelo zvýšení rizika omylů i podvodů. Majitelé a akcionáři továren a firem proto vyžadovali, aby bylo účetnictví vedeno správně, bezchybně a přehledně.  Zřizovali funkce veřejných účetních – interních auditorů, kteří nezávisle posuzovali aktuální stav účetnictví. Tak vznikaly první nezávislé útvary interních auditů.

Podnikaví Angličané investovali do nových podniků a tovární výroby nejen ve své zemi, ale směrovali značné prostředky do amerických podniků. Implementovali tak principy auditu do následně prudce se rozvíjející americké ekonomiky.

     Prvním hospodářským odvětvím v USA, ve kterém se  zaváděl dalekosáhlý program interních auditů, byla železniční doprava. Transporty zboží a osob podmínily velký nárůst objemů pokladních činností. Vedoucí pracovníci v resortu potřebovali  mít jistoty, že přednostové stanic ve všech státech USA průkazně a řádně pracují s příjmovými doklady a proto program vítali.
     Vývoj interního auditu se postupem času rozpínal po celém světě.  V roce 1941 byl interní audit uznáván jako samostatná disciplína zastřešená Institutem interních auditorů (IIA)
.
     Po druhé světové válce stoupl význam a postavení interního auditu v rámci organizačních struktur výrobních i nevýrobních institucí. Obchodní i vládní operace se stávaly velmi složitými. Interní audit již nehodnotil přesnost účetních zůstatků. Jeho pozice se posunula k monitorování pokud možno co největšího počtu firemních operací a zabezpečování spolehlivosti účetního systému.  

     Interní audit v novém pojetí se stal pomocníkem vedoucím řídícím pracovníkům při dohlížení nad funkčností vnitřního řídícího a kontrolního systému organizací.

Nové pojetí interního auditu  si lze představit jako řečiště  finančních prostředků v systému trubek, kde interní audit  zajišťuje servis okolo těchto trubek tak, aby byly bez děr, neporušené a dobře pospojované.


      Progresivním okamžikem ve vývoji interního auditu bylo rozhodnutí o zavádění interního auditu i do rámců veřejných financí. Ve světě je tento proces v pokročilejším stádiu, v našich zeměpisných šířkách jde o speciální novum finančního práva. 

1.2 Vývoj v českých zemích

     Do českého prostředí se pojem „audit“ a  „interní audit“ zabydlel v devadesátých letech 20. století. Před tím byl používán pojem „kontrola“, který se do českého jazyka dostal z němčiny (die Kontrolle), do němčiny přešel z francouzštiny (le contrộle) a do francouzštiny z latiny (contra – proti, rotulus – svitek).

     První kontrolní institucí založenou v r. 1761  v našich zemích byla Dvorská účetní komora (Hofrechnungskammer). Její působnost byla pro celou habsburskou monarchii. V letech 1792 – 1794 byla tato instituce přejmenována na Hlavní státní účtárnu (Staatshauptbuchhaltung), v letech 1794 – 1805 to pak byla Nejvyšší státní kontrola (Oberste Staatskontrolle) a v letech 1805 – 1840 se instituce jmenovala Generální účetní ředitelství (General – Rechnungs-Direktorium). V roce 1840 byl založen Nejvyšší účetní kontrolní úřad (Oberste Rechnungs-Kontroll-Behörde) a působil do roku 1866, kdy vznikl Nejvyšší účetní dvůr (Oberster Rechnungshof) s působností pro naše země a existoval až do roku 1919
.

     Vznikem Československé republiky tradice kontrolních úřadů pokračovala prostřednictvím Nejvyššího účetního  kontrolního úřadu se sídlem v Praze. Úřad svoji činnost, která spočívala v kontrole pokladní správy, ve správní kontrole a ve státní kontrole, ukončil v roce 1951. Bylo zřízeno ministerstvo státní kontroly jako součást centralizovaného a direktivního řídícího monstra. V normalizačním období  (1971) byla zřízena soustava orgánů lidové kontroly jako přímý nástroj řízení komunistického státu a společnosti.

     Po roce 1989 byla postupně zřízena federální a republiková ministerstva státní kontroly. Ta po přechodném období fungovala současně vedle Nejvyššího kontrolního úřadu České republiky. 

     Po vzniku České republiky v roce 1993 se počet kontrolních institucí eliminoval na zřízení Nejvyššího kontrolního úřadu (NKÚ), jehož působnost je definována Ústavou České republiky.

     Reforma veřejné správy a především přijetí zákona o finanční kontrole v roce 2001   jako jednoho z nezbytných kroků v rámci vstupních procesů do Evropské unie bylo startovní čárou k překonání české opožděnosti za světovým vývojem interního auditu. Nový zákon zavedl do veřejné správy institut interního auditu, který byl zatím uplatňován pouze v sektoru bankovním, v průmyslu a obchodu. 

     Do veřejné správy a jejího financování vstoupil interní audit jako nový fenomén.

2 POJETÍ  INTERNÍHO AUDITU

2.1 Obecné definice interního auditu

     Budeme – li pomocí slovníku cizích slov hledat co znamená interní audit, pak zjistíme, že pod slovem interní nám slovník nabízí ekvivalent „vnitřní“ a pod slovem audit je uvedeno „revize účtů, účetnictví, auditing“. Z toho velmi rámcově dovodíme, že interní audit  představuje vyhodnocovací činnost uvnitř jednotky, která vede účetnictví.
     L B. Sawyer
 oproti slovníku charakterizoval audit jako kritickou analýzu, která umožňuje ověřovat informace dodané podnikem a umožňuje hodnotit operativní činnosti  a systémy používané při jejich předávání.

     H. R. Reider
 zase audit rovná k systematickému procesu objektivního získávání a vyhodnocování důkazů, týkajících se informací o ekonomických činnostech anebo událostech, s cílem zjistit míru souladu mezi těmito informacemi a stanovenými kritérii a sdělit výsledky zainteresovaným jedincům.

     Podle českých autorů Bohdana Dvořáka  a Jany Dvořákové
 je interní audit systematické vyhodnocování rozmanitých operací a řídících kontrolních mechanismů, nástrojů a opatření v organizaci, které má zajistit, zda jsou:

· přesné a spolehlivé finanční a provozní informace
· identifikována a minimalizována rizika vztahující se k organizaci
· dodržována externí nařízení a přijaté interní zásady a postupy
· plněna provozní kritéria

· využívány účelně a hospodárně zdroje
· efektivně dosahovány záměry a cíle organizace
Náš významný vysokoškolský profesor Jiří Dvořáček
, který se mimo jiné zabýval zaváděním interního auditu do českých podniků, interní audit definuje jako, cituji: „Interní audit je nezávislá, objektivní, ujišťovací a konzultační činnost zaměřená na přidanou hodnotu a zlepšení provozu organizace. Pomáhá organizaci dosáhnout její cíle tím, že zavádí systematický metodický přístup k hodnocení a zlepšení efektivnosti řízení rizik, řídících a kontrolních procesů“.
     Znění definice je překladem mezinárodní definice interního auditu, která byla přijata v roce 1999 Správní radou Mezinárodního institutu interních auditorů (IIA) se sídlem v USA
.

     Definice vyjadřuje, kam se  posouvá zaměření interního auditu a jak je praktikován. Už nezůstává jen u kontrolní činnosti, nýbrž směřuje ke zhodnocování a zlepšování efektivnosti řízení  a hodnocení rizik. Jde o posun od řídících a kontrolních procesů ke konzultačně – poradenské úloze.

2.2 Interní audit a vnitřní kontrola

     Interní audit a vnitřní kontrola, byť se neliší svými cíly, jsou dva různé pojmy. V praxi jsou oba pojmy v interpretacích zaměňovány, nebo dokonce dávány na roveň. Je  potřeba si jejich rozdílnost upřesnit.

     Nejprve si připomeneme, co je to kontrola. Podle Prokůpkové
 je nástrojem rovnováhy mezi jakýmkoliv žádoucím stavem a skutečným stavem.

     Dále vyjdeme z toho, že kontrolu rozlišujeme mimo jiná hlediska
, také podle vztahu k objektu kontroly, na kontrolu vnější a vnitřní. Vnější kontrolou se myslí takové kontrolní mechanismy, které existují vně kontrolovaného subjektu (organizace, instituce) a vnitřní kontrolou všechny kontrolní mechanizmy, uskutečňované uvnitř organizace či instituce. 

     Pro určení vztahu k internímu auditu je podstatná vnitřní kontrola.

     Vnitřní kontrola zahrnuje všechny činnosti, jimiž je zjišťováno, zda dosahované výsledky odpovídají plánovaným výsledkům, viz Obr. 1.

[image: image1]
     Vnitřní kontrola odhaluje odchylky, dovoluje čelit rychlému vývoji ekonomického prostředí a zavádění informačních technologií, napomáhá budoucímu růstu. Vnitřní kontrola podporuje účinnost, redukuje rizika ztrát hodnoty aktiv, pomáhá zaručovat spolehlivost finanční situace a dodržování platných norem a zákonů.

     Vnitřní kontrola je proces, ve kterém je používáno mnoho nástrojů a opatření. Např. každý postup v organizaci se uskutečňuje dle pravidel a v určité organizační struktuře. Z hierarchie organizace vyplývají pro jednotlivé stupně přikazovací pravomoce. Nucený průběh pracovních postupů je současně předpokladem pro zabudovávání  dílčích kontrol. Celkový souhrn na sebe exaktně navazujících dílčích kontrol a jejich vnitřní řízení nazýváme pak vnitřním kontrolním systémem (VKS).
     Vnitřní kontrolu  uskutečňují vždy osoby, které se sami prováděním úkolů samotných zabývají. Jsou zainteresované do procesu. Takové osoby musí znát svou odpovědnost a hranice svých pravomocí. Musí mít povědomí o úzkém vztahu mezi jednotlivými funkcemi zaměstnanců a formami výkonu těchto funkcí.

     Interní audit, ačkoliv sleduje stejné cíle jako vnitřní kontrola, je uskutečňován osobami, které nejsou na sledovaném úkolu nijak závislé (ani přímo, ani nepřímo). Činnost  interního auditu je delegována vrcholným vedením organizace nebo instituce.

     Interní auditoři přímo přezkušují vnitřní kontroly a doporučují jejich zlepšení. Interní auditoři posuzují  zavedené kontrolní systémy, kterými je zajišťováno dodržování hlavních zásad, plánů, postupů, zákonů, nařízení a smluv, které by mohly výrazně ovlivnit operace a výkazy.

     V závěrech svého zkoumání pak interní auditoři mají konstatovat:

· zda byly kontrolní systémy efektivně, přiměřeně, hospodárně, srozumitelně dodržovány,

· jaké chyby by se mohly přihodit,

· zda je potřebné zavést jiné kontrolní postupy k prevenci nebo k odhalování chyb,

· anebo upozornit na nedostatky již zavedených kontrolních mechanizmů.

Z výše uvedeného vyplývá závěr, že interní audit není vnitřní kontrola, a že interní audit nenahrazuje vnitřní kontrolu.

     Hlavní rozdíly mezi vnitřní kontrolou a interním auditem uvádí tabulka 1:

	 
	vnitřní kontrola
	interní audit

	zařazení
	součást všech úrovní řízení
	nástroj vrcholného vedení společnosti

	spočívá
	ve zjišťování odchylek stavu skutečného od stavu žádoucího
	v nezávislém ověřování všech činností společnosti

	provádí
	všichni řídící pracovníci
	pracoviště interního auditu

	cíl
	odstranění zjištěných nedostatků
	zvyšování efektivnosti, vytváření přidané hodnoty



2.3 Rámec profesionality interního auditu

     Protože světový vývoj se vyznačuje velkou akcelerací v  bujení konkurenčních, inovačních, globalizačních a megalomanských tendencí, ekonomický rozvoj vyžaduje nové ekonomické přístupy. Výrobní i nevýrobní, zisková i nezisková sféra předestírá nové toky informací a nové toky peněz, což na straně jedné je progresivní, na druhé straně vyžaduje velmi profesionální personál, který by měl umět takové informace pro svůj management či orgány společnosti rozpoznat, vyhodnotit a využít.

     Jak bylo výše uvedeno, interní audit můžeme chápat jako zvláštní formu kontroly. To si žádá, aby ji vykonával specializovaný odborník anebo tým odborníků.

     Interní auditoři už dnes nejsou  účetními, jejichž  profesionalita spočívá v revidování ekonomických a finančních stavů v institucích. Taktéž jejich profese není o zajišťování správného uplatňování účetních pravidel. Tuto úlohu si ponechává obec externích auditorů, kteří s interními auditory velmi těsně spolupracují
.
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     Z výše uvedeného schématu je patrné, jaký je dnes vztah mezi audity a organizací. Externí audit vstupuje do organizace z venčí. Reviduje finanční stav organizace v daném okamžiku, porovnává výsledky hospodaření organizace se skutečností.
Externí audit provádí kvalifikovaní odborníci. V ČR jejich činnost upravuje speciální zákon č. 524/1992 Sb., o auditorech a Komoře auditorů, ve znění pozdějších předpisů. Externí auditoři se opírají o auditorské směrnice, v českém prostředí o  české národní standardy, které vychází z mezinárodních auditorských standardů vydaných Mezinárodní federací účetních (IAFC), více na WWW: <http://www.kacr.cz>.

Zvláštním případem externího auditu je kontrolní činnost, kterou stát vykonává prostřednictvím Nejvyššího kontrolního úřadu (NKÚ), více informací na WWW: <http:// www.nku.cz>.

     Odborná profilování interních auditorů zajišťují v mezinárodním měřítku „Institut interních auditorů“  a „Evropská konfederace Institutů pro interní audit“, v národním měřítku je to „Český institut interních auditorů“ především pro komerční sféru, pro interní auditory působící ve státní správě a v oblasti územních samosprávných celků  je to Ministerstvo financí a jím akreditované vzdělávací instituce
.
2.3.1 Mezinárodní Institut interních auditorů

     Institut interních auditorů (The Institute of Internal Auditors, dále jen IIA), jehož sídlo je v Altamonte Springs na Floridě v USA, byl založen  v roce 1941. Institut reprezentuje 122 243 odborníků (údaj z dubna 2006) působících ve zhruba 150-ti zemích z Evropy,  Asie, Afriky, Austrálie, Kanady, USA a iberoamerických
 zemích. Institut  vypracovává normy a pravidla, která mají zaručovat správné vykonávání auditorské činnosti.  Požadavky institutu na odbornou kvalitu interních auditorů nejsou opírány jen o absolutoria škol zaměřených na účetnictví a financování. Tento požadavek, jak bylo uvedeno výše, je doménou externích auditorů.

Rada dohlížitelů IIA uznala, že národní rozdíly a specifické potřeby konkrétních průmyslových odvětví vyžadují speciální znalosti, školení a profesionální rozvoj v auditu. Proto Institut akceptuje  profesní osvědčení o kvalifikaci i z jiných oborů než jsou účetní a finanční, což legalizoval v roce 1947 vystavováním doložky o získané kvalifikaci, tzv. Kredit odborného uznání (Professional Recognition Credit).

     IIA přispívá k výkonu interní auditorské činnosti tím, že:

· vypracovává profesní standardy (jedenkrát za dva roky jsou novelizovány)

· zabezpečuje profesní certifikaci interních auditorů (v 15-ti jazycích vč. českého)

· provádí výzkum v oblasti interního auditu

· organizuje profesní výuku

· spolupracuje s univerzitami, vysokými školami a přidruženými společnostmi
     Pod označením „standardy“ se míní profesní standardy, které vyjadřují požadavky a charakter výkonu profese interního auditora. Standardy jsou součástí Rámce profesionální praxe interního auditu (The Professional Practices Framework for Internal Auditing – PPF), který v roce 1999 schválila správní rada Institutu interních auditorů (IIA). Rámec představuje návod, jak sloučit sumu znalostí a směrnic v jeden koherentní systém, který by napomáhal jednotnému rozvoji, interpretaci a aplikaci pojmosloví, metodologii a techniky užitečné  pro výkon profese interního auditora. Účelem Rámce je vytvořit jakýsi vzor, který bude zájemcům vždy dostupný v aktuální podobě
.

     Rámec obsahuje čtyři kategorie návodů, jak lze profesi interního auditora provádět:

1. Etický kodex  a definice interního auditu

2. Standardy pro profesionální praxi interního auditu
3. Doporučení pro praxi
4. Rozvojové  a praktické pomůcky
     První dvě kategorie tvoří základ a jsou závazné. Ostatní kategorie (Doporučení pro praxi, Rozvojové  a praktické pomůcky) jsou se Standardy propojeny a mají formu doporučení.

      Účelem Etického kodexu je zdokonalení etické kultury v profesi interního auditu. Protože profese interního auditu je založena na objektivním ujišťování  týkajícího se řízení rizik, řídících a kontrolních mechanismů a správy a řízení organizace, je Etický kodex pro tuto profesi důležitý a nezbytný, viz. příloha č.I.
     Standardy pro profesionální praxi interního auditu slouží profesi interního auditu ve všech typech organizací, kde je služba interního auditu zavedena.
Standardy se skládají ze:

· základních standardů – Atribute Standards - AS (vymezují požadavky na útvary interních auditů a auditorů, pojednávají o účelu, pravomoci, zodpovědnosti funkcí interního auditu, nezávislosti a objektivitě, odbornosti a náležité profesionální péči a zvyšování kvality interního auditu – série 1000, kódy 1000,1100, 1110, 1120, 1130, 1200, 1210, 1220, 1230, 1300)
· standardů pro výkon interního auditu – Performance Standards – PS (vymezují podstatu činnosti interního auditu a kritéria hodnocení kvality interního auditu, postihují řízení interního auditu, podstatu práce interního auditu, plánování, provádění a předávání výsledků auditu, sledování jak se nakládá s výsledky interního auditu, které jsou předávány managementu – série 2000, kódy 2000, 2010, 2020, 2100, 2110, 2120, 2130, 2200, 2210, 2220, 2230, 2240, 2300, 2310, 2320, 2330, 2340, 2400, 2410, 2420, 2430, 2440, 2500, 2600).
· prováděcích standardů – Implementation Standards – IS (poskytují návod jak mají být používány Základní standardy a Standardy pro výkon interního auditu ve dvou liniích: ujišťovací (ISA – Assurance) nebo konzultační (ICS – Consulting). Prováděcí standardy mají označení série obecně ve tvaru nnnn.Xn.

     Standardy jsou pomůckou, návodem, jak by měla být praxe interního auditu prováděna i jak by měl být interní auditor profesně zdatný. Názorný příklad členění standardů je v Příloze č. II. O obdobné členění, jak je uvedeno v Příloze č. II, se opírají Pokyny Ministerstva financí ČR pro výkon interního auditu v orgánech veřejné správy, popřípadě jsou ještě doplněny o standardy INTOSAI
.

     Interní auditoři by měli zaručovat důvěryhodnost k provádění své profese. Tu zaručují často svou odborností s vysokoškolským vzděláním. Mnoho z nich má navíc ještě nadstandardní vzdělání. Tímto nadstandardem jsou mimo dosažené jiné akademické hodnosti také speciální certifikáty pod záštitou IIA.
     IIA zabezpečuje profesní certifikaci – „Certifikovaný interní auditor, CIA“. Zájemci z celého světa se musí zaregistrovat a podat přihlášku u jednoho z 29 rovnocenných národních správců. Zkoušku k získání certifikátu je možné absolvovat v 15-ti jazycích: anglickém, čínském (zjednodušeném a původním), českém, francouzském, německém, hebrejském, maďarském, indonéském, italském, japonském, portugalském, španělském, thajském a tureckém. Kandidát k získání certifikátu CIA musí složit písemnou čtyřstupňovou zkoušku z částí:

· Proces interního auditu (Internal Audit Process)

· Schopnosti a dovednosti interního auditu (Internal Audit Skills)

· Kontrolní funkce managementu a informační technologie(Management Kontrol and Information Technology)

· Prostředí interního auditu (The Audit Environment)

     V USA a Kanadě je možné přihlásit se ještě na speciální zkoušky, za jejichž absolutorium uchazeč obdrží certifikát CFSA, CCSA a CGAP. Pro úplnost uvádím loga certifikátů v Obr. 3.
.
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     Certifikát CGAP - „Certifikovaná profese pro audit ve veřejné správě“ je speciálně zaměřený pro auditory pracující ve veřejné správě. Prověřuje využití interního auditu v souvislosti s veřejnými finančními zdroji, vládními účty, grantovou politikou, legislativním dozorem a smlouvami.

     Certifikace CIA sice není podmínkou k výkonu funkce interního auditora, avšak význam profesního označení CIA neustále roste také v  České republice. Zkoušku s obdržením certifikátu CIA lze vykonat v českém jazyce se zaručenou garancí mezinárodního uznání.

2.3.2 Evropská  konfederace Institutů pro interní audit

     Evropská konfederace Institutů pro interní audit (European Confederation of Institutes of Internal Auditing) byla založena v roce 1982. Sídlí v Bruselu. Sdružuje organizace ze 30-ti zemí Evropy a zemí Afriky a Asie přilehlých ke Středozemnímu moři, jejichž společným zámyslem je plnění následujících cílů:

· dělit se mezi členy ECIIA o poznatky a zkušenosti prostřednictvím soustavné analýzy přesahující hranici států, studijních projektů, konferencí, seminářů a veřejných tribun, aby sloužily a rozvíjely profesionální interní audit v Evropě

· dělit se mezi členy ECIIA o poznatky a zkušenosti aby byla získána podpora pro přijetí standardů profesionální praxe interního auditu a aby došlo k podpoře certifikace profesionálních interních auditorů v Evropě

· zajistit jednotný styk mezi členy ECIIA a Evropskou unií ve vztahu ke všem záležitostem, které jsou v zájmu Konfederace

· podporovat profesi interního auditu obecně a jeho specifický rozvoj v Evropě speciálně, prostřednictvím rozvíjení úzké spolupráce s ostatními profesionálními organizacemi

· usilovat o vytvoření celosvětové organizace, která bude zahrnovat všechny profesionální organizace, které se věnují profesi interního auditu

     Podrobné informace lze získat na WWW: <http://www.eciia.org>.

2.3.3  Český institut interních auditorů

     České interní auditory sdružuje Český institut interních auditorů (ČIIA), který od roku 1995 co by občanské sdružení. prosazuje podporu rozvoje interního auditu v České republice. ČIIA je národním institutem mezinárodního institutu IIA a byl přijat do Evropské konfederace  (ECIIA).

     Institut má dnes více jak 800 členů, jeho nejvyšším orgánem je sněm, který se schází pravidelně každý rok. Činnost institutu řídí Rada v čele s prezidentem, na jejichž činnost dohlíží tříčlenná kontrolní komise.
Hlavním úkolem ČIIA
 je:
· soustřeďovat osoby, které pracují jak v oblasti interního auditu, tak v oblastech příbuzných

· poskytovat informace o rozvoji interního auditu v ČR i v zahraničí a napomáhá tak společnému postupu v poznávání a řešení problémů této profese

· poskytovat konzultace jako profesní pomoc v jednotlivých oblastech auditu

· publikovat materiály potřebné k získání a rozšíření znalostí o funkci interního auditu

· organizovat různé formy vzdělávacích akcí a zajišťuje ucelenou přípravu v podobě manažerského studia k získání diplomu CIA = Certifikovaný interní auditor

· popularizovat činnost interního auditu

· iniciovat a podporuje jednání a akce zaměřené na rozšiřování praxe interního auditu do dalších společností v ČR a do veřejné správy  (ČIIA společně s Ministerstvem financí ČR navrhl vzdělávací program „Interní auditor ve veřejné správě“, který v souladu s usnesením Vlády České republiky č. 561 ze dne 11. 5. 2005 bude katalogizován)

· vydávat pro registrované členy institutu časopis „Interní auditor“
     ČIIA také usiluje, aby mimo certifikát CIA mohl být získáván speciální certifikát CGAP se zaměřením na veřejný sektor. Ten je podle posledních informací možné získat zkouškami absolvovanými v USA nebo Kanadě.

2.3.4   Ministerstvo financí ČR

     Metodickou činnost v oblasti finanční kontroly a tedy i interního auditu vykonává ze zákona Ministerstvo financí České republiky (MF ČR) prostřednictvím Centrální harmonizační jednotky pro finanční kontrolu (CHJ).  Je tímto způsobem ošetřeno mezidobí, kdy vzhledem k enormnímu kvantu úkolů v oblasti implementace evropských standardů, nebylo možné potřebné množství závazných dokumentů vyhotovit nebo jinak zabezpečit.

     CHJ jako odbor MF ČR vytváří:
· koncepci systému finančních kontrol, včetně harmonizace a tvorby legislativy v návaznosti na legislativu Evropského společenství, konkrétně na Nařízení Komise ES č. 438/2001

· metodiku pro zabezpečení fungování systému finanční kontroly v orgánech veřejné správy

· zajišťování odborné přípravy zaměstnanců v oblasti finanční kontroly

· zabezpečování koordinace a jednotného výkonu finanční kontroly ve veřejné správě

     MF ČR vypracovává v rámci Centrální harmonizační jednotky (CHJ) řadu předpisů a metodických pokynů, jejichž počet není nevýrazný. Tyto aktuální předpisy CHJ jsou dostupné na webových stránkách Ministerstva financí ČR.

     Pokyny a metodiky CHJ MF ČR týkající se interního auditu jsou následující (podrobně na straně 41 bakalářské práce): CHJ 1, CHJ 2, CHJ 3, CHJ 4, CHJ 5, CHJ 6, CHJ 7, CHJ 8, CHJ 9, CHJ 10, a CHJ 14. Tato metodika (nově užívaný termín „manuál“) vzešla z mezinárodně uznávaných standardů IIA a INTOSAI., kde se mj. uvádí: „…SAI by měl přijmout zásady práce a postupy pro přípravu manuálů a jiných písemných příruček a instrukcí týkajících se vykonávání kontroly …“.

     Mimo CHJ a její manuály v českém prostředí existují vzdělávací instituce akreditované Ministerstvem vnitra ČR pro vzdělávání pracovníků ve veřejné správě. Jednou z takových agentur je Český a moravský účetní dvůr, s. r. o. se sídlem v Pardubicích, která se specializuje na školení a výkon finanční kontroly a interního auditu ve veřejné správě
.
2.4 Legislativní rámec interního auditu

     Vše, co bylo ve vztahu k internímu auditu psáno, bylo pojato v obecné rovině a spíše bylo vycházeno ze zkušeností v komerčním prostředí. Pojetí, funkce i význam interního auditu jsou ve všech rozvinutých zemích světa obdobné. Z hlediska právního rámce je nutné mít na paměti, že co země, to jiná kultura, jiný politický a právní systém.

Vyplývá z toho, že interní audit, jako disciplína finančního práva, bude mít svou zákonnou oporu v každé zemi vlastní.
     Auditoři ve svých zemích praktikují postupy a metody striktně v souladu s národním právem. Je žádoucí, aby postupy a metody měly vždy správný efekt, aby zaručovaly cíl a funkci interního auditu. Tomu napomáhá IIA, standardy a mezinárodními postupy v účtování.

     Do našeho národního práva se institut interního auditu začlenil v důsledku implementace nadnárodního práva Evropské unie (dle požadavku Evropské  komise Nařízením č. 438/2001) a byl definován základním zákonem č. 320/2001 Sb.(nikoliv speciálním) pro veřejnou správu
.
     Pro soukromou sféru je interní audit v našich podmínkách obecně úzce vázán na ustanovení obchodního práva a občanského práva.

Nové metody interního auditu

     V souvislosti s tím, že světová ekonomika z pohledu technologií jde neustále kupředu, stojí za to se v krátkosti zmínit o nových moderních metodách, které pronikají do činností interního auditu. Používání těchto metod se dnes již netýká jen útvarů interních auditů výrobních a nevýrobních organizací, ale postupně pronikají i do veřejného sektoru, nadstátních organizací a aktuálně i orgánů Evropské unie.
     Za nejprogresivnější metody považuji  outsourcing, benchmarking a self auditing.

     Outsourcing  je metoda, jak název napovídá, že požadavek či činnost  v organizaci může být zabezpečována z vnějších zdrojů, jinak řečeno mimo organizaci.

     Benchmarking je metoda, která

· vychází z toho, že cílem veškeré organizované činnosti je vytvářet hodnotu, která převyšuje náklady na její vytvoření. Jde o veškeré organizované činnosti, nejen ty ekonomické. Benchmarking představuje vynikající způsob hledání a dosahování úspěchu na základě růstu naší vlastní výkonnosti, rozvoje kvalifikace, zdokonalování, vztahové orientace i mocenské orientace.

· je postavena na procesu napodobování vzoru a dalším zdokonalování. Vzorem je organizace podobná té, která pozoruje. Pozorující organizace zkoumá mimořádně dobré výsledky svého vzoru, aby se mohla následně zjištěným způsobem ke stejným, ne-li lepším výsledkům, dostat.

     Self auditing je označení pro tzv. „kontrolu samé sebe“. Cílem je zjistit kvalitu a efektivnost vnitřní kontroly a to vede k nastolování růstu kontrolní odpovědnosti.

     Lze očekávat, že tyto metody budou do české veřejné správy pronikat tím rychleji, čím více bude naše země aktivní v rámci EU.

3 METODIKA ZPRACOVÁNÍ ZADÁNÍ BAKALÁŘSKÉ PRÁCE

     Cílem této bakalářské práce bylo popsat význam, funkci interního auditu v obecní samosprávě a sledovat nezávislost útvarů interního auditu v organizačních strukturách krajských úřadů, magistrátů a obcí.
Problematika funkce a významu interního auditu v obecní samosprávě, struktura zákona 

o finanční kontrole a definice interního auditu ze stejného zákona je popsána v následující páté kapitole, která spolu s kapitolou šestou je stěžejní částí bakalářské práce.
     V literárním přehledu byl popsán interní audit obecně, výhradně z pohledu komerčního. Byla zmíněna historie vývoje interního auditu ve světě a v českých zemích. V kapitole byly připomenuty definice interního auditu světových i tuzemských autorů. Bylo vysvětleno, co je vnitřní kontrola, jak souvisí  a jak se odlišuje od interního auditu. Vzhledem k tomu, že na znalosti a profesionalitu interních auditorů jsou kladeny vysoké požadavky, byl věnován zbytek kapitoly informacím o možnostech profilování interních auditorů  v mezinárodních, evropských a českých institucích. Byl zmíněn etický kodex interního auditora i standardy, což jsou postupy, podle kterých se interní auditoři řídí ve své činnosti. Byl také zmíněn obecný legislativní rámec a nové metody používané při činnosti interního auditu. Zdrojem informací byla literatura, zákony a webové stránky, viz „seznam použité literatury“.
     Praktická kapitola byla věnována zkoumání  jednotlivých organizačních struktur krajských úřadů (14) a magistrátů (24), po té vyhodnocování společných znaků z pohledu nezávislého zařazení útvarů interního auditu. Krajské úřady jako orgány vyšších územních samosprávných celků budou zkoumány nad rámec zadání bakalářské práce a to z toho důvodu, aby mohlo být demonstrováno, že u krajských úřadů se v praxi již znatelně promítá užší spolupráce MF ČR jako metodického garanta v zavádění útvarů interních auditů oproti zavádění útvarů interních auditů na obecních úřadech.

     Součástí bakalářské práce bylo také šetření pomocí dotazníku, který byl zasílán elektronickou cestou obcím prvního i druhého stupně. Obcím druhého stupně z důvodu, protože disponují větším počtem úředníků, což zvyšovalo pravděpodobnost zodpovězení dotazníků. Dalším důvodem bylo, že tyto obce vykonávají přenesenou působnost státu a tím disponují větším množstvím veřejných financí, jejichž nakládání je potřebné kontrolovat. Obce prvního stupně byly osloveny  ze dvou důvodů. Za prvé proto, aby byly získány nějaké informace, zda na obcích existuje povědomí o interním auditu. Za druhé ke zjištění, jakou měrou starostové nebo představitelé obcí jsou ochotni komunikovat a na dotazníkové šetření zodpovídat.

Analytické zpracování dotazníkového šetření bylo v závěru bakalářské práce vyhodnoceno.
     Výstupem bakalářské práce bylo pak shrnutí poznatků, pomocí kterých bylo možné konstatovat, jaké jsou na obcích tendence  při zavádění útvarů interních auditů anebo jakých alternativních možností využívají malé obce v souvislosti se zřizováním útvarů interních auditů.

     Pro bakalářskou práci byly použity tyto metody: analýza, sběr informací prostřednictvím dotazníků, řízený rozhovor, syntéza.
INTERNÍ AUDIT V OBECNÍ  SAMOSPRÁVĚ

     Již v předešlých kapitolách bylo zmíněno, že interní audit ve veřejném sektoru má své charakteristické vlastnosti. Ve srovnání s interním auditem v oblasti komerční jsou na něj kladeny jiné nároky. To vyplývá ze začlenění veřejného sektoru do struktury fungování státu a ze způsobu jeho financování.

      Z definice státu můžeme vyvodit, že k jeho fungování je zapotřebí ohraničené území s obyvatelstvem žijícím v sociálním prostředí, kde budou existovat tržní mechanismy, právní systémy a organizovaná moc. Aby stát dostál všech funkcí, musí vedle bezpečnostní a obranné funkce plnit funkci legislativní, redistribuční, alokační a regulační. Obyvatelstvo takového státu pak v zájmu svých potřeb bude produkovat statky a podmiňovat rozvoj národního hospodářství, které jak víme, je koexistencí soukromého sektoru a veřejného sektoru. 

     Veřejný sektor je pro občany nepostradatelný, neboť realizuje služby ve veřejném zájmu. Veřejný sektor je financován z veřejného rozpočtu, rozhoduje se v něm veřejnou volbou. Veřejný sektor je řízen a spravován veřejnou správou, jejíž činnost vykonávají správní orgány  a orgány veřejné správy a jejíž výkon oproti soukromé správě je mnohem více regulován právem. 

     Veřejná správa bývá zpravidla obecně definována buď ve smyslu materiálním (obsahovém) nebo ve smyslu organizačním (formálním)
. Materiální pojetí vyjadřuje povahu její činnosti jako veřejně prospěšnou, která sleduje státní i obecní  zájem. Nepřihlíží se k tomu, kdo tuto činnost vykonává. Naopak ve smyslu organizačním je rozhodující, kdo obsahovou činnost veřejné správy vykonává. Veřejná správa je při tomto pojetí souborem osob a institucí.

     Instituce mají mezi sebou těsné interakce a vzájemně se prolínají. Jedná se o  klíčové státní orgány, ústřední orgány státní správy, územní orgány státní správy, subjekty zájmové samosprávy a samosprávné orgány v podobě vyšších územních samosprávných celků  (krajů) a územních samosprávných celků (obcí).

     Veřejná správa se obecně člení ve vztahu k principům rozhodování o potřebách občanů a jejich zabezpečení na dva subsystémy, a to na státní správu a samosprávu. Oba subsystémy se vzájemně prolínají.
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     Výše uvedené prolínání státní správy a samosprávy se konkrétně týká ponejvíce územní samosprávy a územní státní správy. Tato dvojkolejnost (zvaná také jako smíšený model veřejné správy)
 se rekrutovala již z rakousko-uherského systému. Pomineme-li čtyřicetileté intermezzo v letech 1948 až 1990, kdy se systém veřejné správy musel podřídit sovětskému centrálně řízenému modelu, trvá tento stav dodnes (se vznikem soustavy národních výborů  totiž na několik desetiletí mizí formální rozlišování veřejné správy na státní správu a samosprávu a národní výbory se stávají státními orgány).

     Základní jednotkou územní samosprávy je obec. Ústava ČR charakterizuje obec jako územní společenství občanů a zaručuje obcím právo na samosprávu, která dovoluje zásah státu do činnosti obcí jen tehdy, vyžaduje-li to ochrana zákona a jen způsobem stanoveným zákonem. Právo na samosprávu obcí zahrnuje právo vlastnit obecní majetek a hospodařit dle vlastního rozpočtu.
     V zákoně o obcích
 je stanoveno, že obec je základním samosprávným společenstvím občanů tvořícím územní celek, který je vymezen hranicí území obce (katastrálním územím). Obec je právnickou osobou a Ústava ČR i zákon o obcích ji nazývají veřejnoprávní korporací. To znamená, že obec je právnickou osobou veřejného práva, která vykonává působnost v oblasti veřejné správy. Obec může mít dva druhy působnosti, samostatnou působnost (vlastní samosprávu) a přenesenou působnost (určitý díl místní státní správy), které vykonává prostřednictvím svých orgánů.
     Samostatná působnost obcí zahrnuje všechny záležitosti, které jsou v zájmu obce a jejích občanů, pokud nejsou svěřeny krajům nebo pokud nejde o přenesenou působnost orgánů obce nebo o působnost, která je zvláštním zákonem svěřena správním úřadům jako výkon státní správy, a dále záležitosti, které do samostatné působnosti svěří zákon.

     Rozsah samostatné působnosti se s velikostí obce nemění. Je pro všechny obce stejný. Mezi obcemi musí existovat naprostá rovnost. Při výkonu samostatné působnosti se obec řídí při vydávání obecně závazných vyhlášek pouze zákony a právními předpisy vyšší právní síly a v ostatních záležitostech samostatné působnosti obce též jinými právními předpisy vydanými na základě zákona.

Samostatnou působnost nemusí obec vykonávat pouze přímo a prostřednictvím svých orgánů. Její výkon může zajišťovat zakládáním a zřizováním (pokud zvláštní zákon nestanoví jinak) právnické osoby
 a organizační složky obce
.

     Přenesenou působnost obce, tedy státní správu, vykovává obec vedle samosprávy. Jedná se o decentralizovanou státní správu svěřenou obcím. Přenesená působnost obce není až na výjimky záležitostí volených orgánů, ale obecního úřadu, respektive zvláštních orgánů obce. V přenesené působnosti vydává obec nařízení obce v souladu se zákony, jinými právními předpisy, usneseními vlády, směrnicemi ústředních správních úřadů a případnými opatřeními krajského úřadu.

Kontrola veřejných financí na úrovni obce

     Pronikáním tržních mechanismů dochází k urychlování decentralizace  a k zavádění demokratických principů  prostřednictvím mnoha reforem ve veřejné správě. Praxe v nových podmínkách si vyžádala i změny v systému našich veřejných financí, které měly posílit ekonomické kompetence místních a regionálních samospráv.

     Vývoj po roce 1990 znamená reformní návrat ke smíšenému modelu veřejné správy a to nejprve na úrovni obcí (1990), posléze i na úrovni krajů (2000). V roce 2002 zanikly okresní úřady jako orgány státu se všeobecnou působností. Byla pouze zachována existence specializovaných orgánů státní správy na územní úrovni, např. pozemkové úřady.

     Reforma ve veřejné správě se mimo jiné zabývala odstraňováním nedostatečných 

a zastaralých kontrolních systémů ve veřejném sektoru. Analýzy k tomu uskutečněné poskytly závěry, že stále neexistuje jednotná koncepce útvarů kontroly ve veřejné správě, že neexistuje jednotná metodika řízení finanční kontroly, že vnitřní kontrolní systémy buď fungují jen formálně nebo jsou naprosto zhrouceny, v lepších případech fungovaly, ale různorodě, podle toho, jak jednotlivý řídící pracovník na daných pracovních úsecích kontrolu prováděl. Kontrolní mechanismy ve veřejné správě postupně ztrácely na síle i v důsledku nedostatečné legislativní opory.

Platná česká právní úprava devadesátých let minulého století neřešila u orgánů veřejné správy provádění kontrol hospodaření s finančními prostředky, které byly České republice poskytnuty ze zahraničí. Právní řád neupravoval systém finančních kontrol ve vztazích nadřízenosti a podřízenosti, zřízení vnitřních kontrolních útvarů v ústředních správních úřadech a vymezení jejich funkce při zajišťování finanční kontroly. Také právní řád nevytvářel oporu pro výměnu kontrolních informací a ujednocení jejich dokumentování.

     Průlom nastal až se zákonem o finanční kontrole, jehož působnost je především vymezena pro orgány veřejné správy a žadatele nebo příjemce veřejné finanční podpory. Prostřednictvím tohoto zákona se poprvé do našeho práva začleňuje institut interního auditu. Potřeba a existence zákona vyplynula zaváděním jednotného koordinovaného systému finanční kontroly jako nástroje k realizaci úkolů nové finanční politiky po vzoru principů uplatňovaných jak v Evropské unii, tak i v souladu se zásadami obsaženými ve směrnici Mezinárodní organizace nejvyšších kontrolních institucí (INTOSAI) z roku 1992, které mají být dodržovány při zavádění systémů finanční kontroly v orgánech veřejné správy.

     Obce vykonávají ve veřejné správě významnou úlohu a jejich cílem je zabezpečení komplexního ekonomického a sociálního rozvoje. Je zřejmé, že kontrola na jejich úrovni je velmi významným článkem v celém systému kontroly veřejného sektoru. Proto i kontrola prováděná na úrovni územní samosprávy má plnit zpětné vazby při řízení a správě měst a obcí, jak vyplývá ze zákona č. 128/2000 Sb., o obcích a zákona 

č. 250/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech územních rozpočtů.

     Na úrovni obcí existují  různé kontrolní systémy, které mají regulační a preventivní funkci. Těmi stěžejními jsou vnitřní a vnější kontrolní činnosti. Do vnitřní kontrolní činnosti patří například samokontrola, kterou provádí sám pracovník proti své produkci, nebo kontrola vedoucím pracovníkem, tedy starostou, tajemníkem, vedoucím odboru, oddělení či referátu, to záleží na organizačním schématu každé obce. Složkou vnitřních kontrolních činností může být kontrolní komise, kterou podle uvážení a potřeby sestaví rada obce. Do vnější kontrolní činnosti patří přezkoumání hospodaření obce za uplynulé období orgánem tomu určeným, dozory a dohledy především nad výkonem přenesené působnosti
. Významná je společenská kontrola v podobě připomínek, podnětů a petic občanů, nebo občanských sdružení či iniciativ.

     Významnou úlohu v kontrolním systému obce vykonává kontrolní výbor jako konzultativní a iniciativní orgán zastupitelstva obce.

     Pod systémem finančních kontrol v územní samosprávě je třeba si představit  plně organizovaný nepřetržitý proces, který začíná u tvorby zdroje financí a končí u jejich konečného využití. Jde o proces finančního řízení, který zabezpečuje správné hospodaření se státními i obecními prostředky. Oblast takových kontrol přesně definuje a určuje zákon o finanční kontrole
 a jeho prováděcí vyhláška
.

     Mezi hlavní cíle finanční kontroly patří dodržování právních předpisů a opatření přijatých orgány veřejné správy při hospodaření s veřejnými prostředky, soustředěnými v rozpočtu územního samosprávného celku, popř. v mimorozpočtových fondech či uložených na účelových účtech. Dalším cílem je zajištění ochrany těchto finančních prostředků proti rizikům, nesrovnalostem nebo jiným nedostatkům způsobeným porušením právních předpisů, nehospodárným, neefektivním a neúčelovým nakládáním s veřejnými prostředky nebo trestnou činností. Patří zde také včasné a spolehlivé informování vedoucích orgánů územní samosprávy o nakládání s veřejnými prostředky, o prováděných operacích, o jejich průkazném účetním  zpracování za účelem účinného dosažení úkolů.
3.1 Vnitřní kontrolní systémy na úrovni obce

     Vnitřní kontrolní systém (VKS) je synonymem pro kontrolní mechanizmy, které probíhají uvnitř organizací a jejich orgánů. Není tomu jinak ani v organizacích a orgánech obecní samosprávy.

Obrazně roli VKS můžeme přirovnat  k fungování lidského těla, které – ačkoliv je součástí vnějšího složitého organizovaného světa – disponuje svojí vnitřní kontrolní organizací. Vnitřní kontrolní mechanismy lidského těla prostřednictvím centrálního nervového systému a projevy imunity signalizují, kdy se v těle dějí nestandardní či škodlivé procesy. Každý orgán má svou funkci, kterou dále podmiňují nebo jsou navíc podmiňovány funkcemi ostatních orgánů. Lidské tělo má tak nastaveny odpovědnostní okruhy orgánů a buněk, které vytváří záruku správných procesů díky činnosti „kontrolujících“ orgánů a buněk.

Analogicky to platí pro organizace a orgány obce, které musí zevnitř fungovat prostřednictvím svých kontrolních mechanismů, aniž by byly v konfliktu s vnějším institucionálním okolím.
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(symbol                 znamená interakce uvnitř,   symbol            znamená působení zvenčí)


     Vybudovat dobrý VKS v orgánech obecní samosprávy není jednoduché. Jeho výstavba musí být promyšlená. Nevhodný projekt anebo nesystémový přístup může mít za následek zrod závad, které se následně těžce odstraňují.

Je samozřejmé, aby byl VKS konstruován v souladu se zákonem a byl současně  pružný a co nejméně nákladový.

     Vedení orgánů a subjektů samosprávy by mělo znát odpovědi na otázky:

1. jaké má poslání VKS, co zahrnuje, co měří a sleduje

2. co lze prostřednictvím VKS zlepšit

3. jaké jsou vnitřní politiky organizace

4. jakou úlohu má VKS při propojení finančních a nefinančních procesů

5. jaká je strategie rozvoje obce, případně kraje

     Odpovědí na prvou z výše uvedených otázek je, že  VKS by měl:

· odpovídat podmínkám prostředí daného subjektu územní samosprávy

· vytvářet podmínky pro hospodárný, efektivní a účelový výkon  (často označovaný 3E = Effectiveness + Economy +  Efficiency)

· včas identifikovat, vyhodnocovat a minimalizovat provozní, finanční, právní a jiná rizika vznikající v souvislosti s plněním schválených záměrů a cílů daného subjektu územní samosprávy

· postupovat příslušným úrovním řízení orgánu samosprávy informace o výskytu závažných nedostatků a jejich nápravách pomocí přijatých opatření.

    Bude-li vedení orgánů samosprávy znát odpovědi i na další tři výše uvedené, pak se mu nabízí konstruovat VKS se zaměřením na:

· odpovídající kompetence a odpovědnosti; myslí se tím zásady, postupy, způsobilosti, styly řízení, specifické činnosti apod., se kterými budou pracovníci řádně seznámeni a budou se s nimi ztotožňovat

· průchodnost potřebných informací; myslí se tím sdělování potřebných informací zaměstnancům a vedoucím tak, aby mohli konat svou práci, je častá absence informačních toků směrem shora dolů

· popisy vnitřních režimů; nedostatečné jsou dílčí postupy vytržené z kontextu k celku

· vertikální a horizontální linie zpětných vazeb (kvalitní zpětná vazba musí být transparentní, srozumitelná, operativní, pravdivá, včasná a úplná), viz. Obr. 6








     Předpokladem pro účinné a spolehlivé fungování VKS je také zavedení manuálů (dříve se používal pojem  „metodická příručka“) na všech úrovních a kontrola tzv. čtyř očí, což je systém dvojí nezávislé kontroly.
Nepostradatelnou podmínkou pro fungování VKS je vedení správného, úplného, srozumitelného, přehledného, tedy jedním slovem, průkazného účetnictví. Finanční výkaznictví musí být spolehlivé a ve shodě s příslušnými zákony a nařízeními.

     Vnitřní kontrolní systém na úrovni územní samosprávy je podle požadavků Evropské komise dělen na dva podsystémy, tzv. systém finančního řízení a kontroly a systém interního auditu.  V českém prostředí zákon o finanční kontrole označuje systém finančního řízení jako řídící kontrolu  a systém interního auditu označuje  jako interní audit.
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 Oba subsystémy, byť fungují v orgánech obcí samostatně, jsou provázány a mají na sebe vzájemný vliv.

3.1.1 Řídící kontrola na obcích

     Řídící kontrolou se rozumí dodržování odpovídajících způsobů řízení při respektování hlavních, předem stanovených cílů, věcně-příslušných obecně závazných předpisů, ale také plánů, rozpočtů, finanční politiky a míry spolupráce s vedením orgánů obce, případně u organizačních složek se zřizovatelem.

Řídící kontrolou lze zjišťovat, zda zavedený vnitřní kontrolní systém je funkční, dostatečně účinný a zda včas reaguje na všechny změny ekonomických, právních, provozních a jiných podmínek.

Základními předpoklady k tomu, aby fungovala řídící kontrola v orgánu či organizaci obcí je správná organizační struktura, jasné definování funkcí, důsledné oddělení pravomocí, důsledné dodržování systému dvojí kontroly, zajištění zastupitelnosti všech funkcí a v neposlední řadě  bezpečné využívání informačních systémů.
3.1.2 Interní audit na obcích – funkce a význam

     Interní audit zahrnuje přezkoumávání a vyhodnocování přiměřenosti a účinnosti řídící kontroly. Interní audit pomocí svých postupů zjišťuje, zda právní předpisy, přijatá opatření a stanovené úkoly jsou v činnosti orgánů a organizací obcí dodržovány správně. Rizika, která se vztahují k činnosti orgánů a organizací obcí jsou tak včas rozpoznávána a následně odpovídajícími opatřeními zmírněna či vyloučena. Aby mohl interní audit na úrovni obcí správně fungovat, musí být zachována základní koncepce auditu prostřednictvím zajištění následujících podmínek – objektivnost, organizační a funkční nezávislost, pravdivost, a použití správných metod.
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     V rámci dnešní obecní samosprávy, je postavení interního auditu dáno zákonem. Útvary interního auditu jsou často malé jednotky. Interní auditoři by měli pracovat s cílem informovat vedoucí představitele orgánů obce (managementu) o adekvátnosti řídících a kontrolních mechanismů a o jejich zdokonalování. Na základě získaných informací by měli předkládat tyto útvary vedoucím orgánů obce doporučení ke zlepšování kvality vnitřního kontrolního systému, k předcházení rizik a k přijímání opatření k nápravě zjištěných nedostatků. Dále útvary interního auditu by měly zajišťovat konzultační činnost.

     Interní audit v obecní samosprávě svou činností zabezpečuje zejména finanční audity, které mají za úkol ověřovat, zda uvedené údaje v účetních, finančních a jiných výkazech věrně zobrazují majetek, zdroje jeho financování a hospodaření s ním.
     Dále interní audit zabezpečuje audity systémů, jenž prověřují a hodnotí systémy zajištění příjmů orgánů veřejné správy, včetně vymáhání pohledávek, financování jeho činnosti a zajištění veřejných prostředků. Audit systémů také zkoumá, zda jsou doklady k zaúčtování podepisovány příslušnými zaměstnanci uvedených úřadů podle předem stanoveného oběhu účetních dokladů. Audit systému kontroluje, zda je dodržováno třídění výdajů podle rozpočtové skladby a zda je dodržován účetní rozvrh.

     V neposlední řadě interní audit v obecní samosprávě svou činností zajišťuje audity výkonu, tzn. hospodárnosti, efektivnosti a účelnosti jednotlivých operací včetně správně nastaveného vnitřního kontrolního systému.

    Interní audit je vykonáván v územních orgánech samosprávy v souladu s ročními plány jednotlivých auditů a se střednědobým plánem. Střednědobý plán stanovuje priority a odráží potřeby orgánu veřejné správy v závislosti na dosavadních výsledcích jeho činnosti a z hlediska předpokládaných cílů na víceleté období.

Roční plán vychází ze střednědobého plánu a na jeho základě upřesňuje rozsah, věcné zaměření a typ auditů, jejich cíle, časové rozvržení a personální zajištění. Mimo to obsahuje také odbornou přípravu interních auditorů, úkoly v metodické a konzultační činnosti.

     Plány interního auditu zpracovává útvar interního auditu na základě objektivního hodnocení rizik, jenž vyplývají ze stanovených úkolů orgánu veřejné správy. Při sestavování plánu se vychází ze zjištění o vnitřním kontrolním systému, ale také se přihlíží k výsledkům veřejnoprávních kontrol či výsledkům externího auditu uskutečněného u tohoto orgánu veřejné správy.

Do struktury pevně odsouhlaseného ročního plánu vedoucím orgánu veřejné správy může být v průběhu roku zařazen mimořádný výkon konkrétního auditu.

     Pracovníci útvarů interních auditů po ukončení jednotlivých auditů  píší kontrolní zprávy, které předávají vedoucímu orgánu územní samosprávy (v obcích je to starosta, na magistrátech primátor apod.) Tyto zprávy obsahují informace o zjištěných nedostatcích a doporučení k přijetí opatření. Pokud zjistí útvar IA, že na základě jeho vlastního návrhu nebyla přijata příslušná opatření, musí na tato zjištění písemně upozornit vedoucího orgánu veřejné správy.

     Veškeré výsledky interního auditu jsou souhrnně uváděny v roční zprávě předkládané vedoucímu orgánu veřejné správy, která by měla hodnotícím způsobem analyzovat výskyt závažných nedostatků, včetně nedostatků ve fungování vnitřního kontrolního systému, a které byly důvodem snížení finanční výkonnosti v činnosti orgánu veřejné správy.
     Roční zpráva je také předkládána příslušným krajům. Kraje mají povinnost podávat zprávy o výsledcích finančních kontrol, kam patří výsledky činnosti interního auditu, sumárně za obce a městské části v jejich územních obvodech ministerstvu financí
.
Právní rámec interního auditu na úrovni obce

     Jak již bylo zmíněno, institut interního auditu byl do českého právního systému zaveden v důsledku koncepce implementování evropské legislativy.  Předpisy EU slouží především pro uskutečňování efektivního auditu finančních systémů strukturálních fondů. Dle těchto předpisů auditoři postupují v oblasti auditní činnosti u poskytovatelů, žadatelů i příjemců veřejné finanční podpory z rozpočtových prostředků EU.

     Prvním důležitým zdrojem legislativní evropské opory je Nařízení Komise (ES) č. 438/2001. Druhým zdrojem jsou Nařízení Rady (ES) č. 1260/1999, kapitola II – Finanční kontrola a Nařízení Rady (ES) č. 1605/2002.
     Nezbytnou legislativní oporou pro práci interních auditorů v obecní samosprávě jsou především následující zákony (Z), vyhlášky (V) a jiné:

- Z. č. 250/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech územních rozpočtů, ve znění
  pozdějších předpisů

- Z. č. 219/2000 Sb.,o majetku České republiky a jejím vystupování v právních
  vztazích, ve znění pozdějších předpisů

- Z. č. 218/2000 Sb.,  o rozpočtových pravidlech a o změně některých souvisejících
  zákonů, ve znění pozdějších předpisů

- Z. č. 128/2000 Sb., o obcích, ve znění pozdějších předpisů – poslední novelizace  pod
  č. 138/2006 Sb.

- Z. č. 129/2000 Sb., o krajích, ve znění pozdějších předpisů

- Z. č. 131/2000 Sb., o hlavním městě Praze, ve znění pozdějších předpisů

- Z. č. 563/1991 Sb., o účetnictví, ve znění pozdějších předpisů

- V. MF ČR č. 416/2004 Sb., kterou se provádí zákon č. 320/2001 Sb.
- V. č. 323/2002 Sb., o rozpočtové skladbě

- V. č. 505/2002 Sb., o postupech účtování a uspořádání položek účetní závěrky

- Opatření MF ČR č. j. 283/76 104/2000 postupy účtování

3.1.3 Zákon o finanční kontrole a  připravovaná novela

     Klíčovým zákonem pro činnost interního auditu je zákon č. 320/2001 Sb., o finanční kontrole ve veřejné správě a o změně některých zákonů ve znění pozdějších předpisů, který  1. 1. 2002 vstoupil v účinnost. Do zákona byly zahrnuty obecné principy právních předpisů EU, resp. Evropských společenství, které vyžadují, aby finanční prostředky byly využívány efektivně, účelně a hospodárně.

     Zákon stanovuje předmět, hlavní cíle, zásady uspořádání a rozsah finanční kontroly vykonávané mezi orgány veřejné správy, mezi orgány veřejné správy a žadateli nebo příjemci veřejné finanční podpory a uvnitř orgánů veřejné správy.
     Zákon se zaměřuje i na jednotné metodické řízení finanční kontroly v celé veřejné správě. Upravuje třístupňovou kontrolu systému finanční kontroly, kde:
I. stupeň    =
systém kontroly vykonávaný kontrolními orgány (§§ 7 - 11),
II. stupeň   =
systém finanční kontroly, založený na oprávnění kontrolních orgánů
mezinárodních organizací  pro provádění finanční kontroly v souladu
s uzavřenými mezinárodními smlouvami (§ 24), 

III. stupeň =
systém kontroly, který se zabývá prohloubením provádění předběžné,
průběžné a následné finanční kontroly v působnosti řídících struktur
(§§ 25 – 27) a kontroly systému řídící finanční kontroly nezávislými
specializovanými útvary (útvary interního auditu) včetně zajištění
vzájemné spolupráce a výměny informací (§§ 28 – 31).

     Zjednodušené schéma zákona je na  Obr. č. 9.







     V § 28 odstavci (2) zákona je definován interní audit:

„Interní audit je nezávislé a objektivní přezkoumávání a vyhodnocování operací a vnitřního kontrolního systému orgánu veřejné správy, které zjišťuje, zda

a.   právní předpisy, přijatá opatření a stanovené postupy jsou v činnosti orgánu
      veřejné správy dodržovány,

b.   rizika, vztahující se k činnosti orgánu veřejné správy jsou včas
      rozpoznávána  a zda jsou přijímána odpovídající opatření k jejich vyloučení
      nebo zmírnění,

c.   řídící kontroly poskytují vedoucím orgánu veřejné správy spolehlivé
      a včasné provozní, finanční a jiné informace,

d. provozní a finanční kritéria podle § 4 jsou plněna,

e. zavedený vnitřní kontrolní systém je dostatečně účinný, reaguje včas na změny ekonomických, právních a jiných podmínek,

f. dosažené výsledky při plnění rozhodujících úkolů orgánu veřejné správy poskytují dostatečné ujištění, že schválené záměry a cíle tohoto orgánu budou splněny.
     Definice není jednoduchá a proto se nabízí vysvětlení některých jejích částí týkajících se nezávislého a objektivního přezkoumávání a vyhodnocování na úrovni obcí.

     Interní audit by měl poskytovat orgánům obcí  a jejím vedení nezávislé a objektivní ujištění, že správa a řízení, řídící procesy, kontrolní procesy, řízení rizik jsou přiměřené a efektivní, a měl by  se podílet na zdokonalovaní těchto procesů. Postavení interní auditorské jednotky v orgánu obce či její organizační jednotky, ať už v podobě jednoho auditora či několikačlenného týmu, musí být v horizontální rovině s vedením organizace. Interní auditoři  by v zájmu své nezávislosti měli dbát na to, aby nebyli nikým ovlivňováni při tvorbě svých auditorských programů ani při volbě svých auditorských postupů. Své výstupy  by neměli nechat nikým podmiňovat. Aby interní audit byl nezávislý, je nezbytné jejím pracovníkům zaručit volný přístup ke všem dokladům, majetku i osobám v rámci jimi prováděného auditu. Samozřejmě je potřebná vstřícná spolupráce všech vedoucích zaměstnanců.

      Interní audit musí být schopen předložit ve své nezávislosti pozitivní hodnocení  představitelům a vedení obce tak, aby nedošlo k „usínání na růžích“ a negativní hodnocení tak, aby vedení vyvodilo nápravy s přínosným efektem.
     Objektivním přezkoumáváním a vyhodnocováním je míněn:

· nestranný a nezaujatý přístup  k auditovaným subjektům

· vyvarování se střetu zájmů, tzn. že auditované osoby a předmět auditu není v právním nebo jiném vztahu
· výběr neúčelových auditních postupů
     Vykonavateli objektivity jsou interní auditoři.Ti jsou pokládáni za objektivní, jestliže umějí posuzovat objektivně a profesionálně, bez zaujatosti nebo nepatřičného ovlivňování. Tím se má jednoznačně na mysli, že nepřijímají odměny nebo dary od zaměstnanců a kontrolovaných subjektů. Je samozřejmé, že zajistí, aby kontrolní zpráva a výsledky z auditu, než budou zveřejněny, budou projednány mezi zainteresovanými.

 Návrh novely zákona k 1. 1. 2007

     Na základě usnesení vlády č. 128/2006 ze dne 8. února 2006 byl předložen návrh novely zákona o finanční kontrole
. Byl zpracován v souladu s Harmonogramem kroků k reorganizaci odpovědností v systému finančního řízení a kontroly a v systému interního auditu na jednotlivých úrovních veřejné správy, tedy i obecní samosprávy.

     Nutnost přistoupit k úpravě kontrolních mechanismů v systému finanční kontroly byla vyvolána zejména v důsledku nově přijímaných nařízení a směrnic Evropské unie pro programové období let 2007 až 2013, jimiž se budou řídit programy a projekty finanční pomoci EU. Od 1. 1. 2007 zahájila legislativa EU novou finanční pomoc členským státům. V té souvislosti naše národní legislativa vytvoří slučitelný právní rámec pro čerpání prostředků z rozpočtu EU a z časové tísně pouze novelou, nikoliv novým zákonem.

     Rysem novely je nové vymezení systému finanční kontroly v souladu s legislativou ES a s koncepcí, a to rozdělení veřejnosprávní kontroly na kontrolu ve veřejné správě v pravomoci a odpovědnosti řídících a výkonných struktur a na audit ve veřejné správě v pravomoci a odpovědnosti útvaru, organizačně a funkčně odděleného od řídících a výkonných struktur. V souladu s praxí členských zemí EU  a s doporučením Evropského účetního dvora k zavedení jednotného auditu byl navrhnut přechod od systému veřejnosprávní kontroly k systému uplatňování auditních metod a postupů při ověřování systému finančního řízení a kontroly jednotlivých orgánů veřejné správy, včetně ověřování operací při hospodaření s národními a zahraničními prostředky.

3.1.4 Prováděcí vyhláška MF ČR č. 416/2004 Sb.

     Prováděcí vyhláška č. 416 Ministerstva financí České republiky ze dne 28. 6. 2004 Sbírky nahradila původní prováděcí vyhlášku č. 64/2002 Sb. Důvodem k vydání nové vyhlášky bylo především novelizování zákona o finanční kontrole zákonem č. 123/2003 Sb. Její účinnost je datována od 1. srpna 2004 a byla uveřejněna v č. 136 Sbírky zákonů na straně 8021.

     Vyhláška přinesla zásadní pokrok v zavádění jednotného systému používání kontrolních metod a uplatňování kontrolních postupů ve finanční kontrole, jež jsou srovnatelné s praxí EU. Jedná se především o oblasti nejen finančního řízení a vnitřního kontrolního systému, ale také nezávislé specializované auditní činnosti.

     Auditním postupům jsou věnovány §§ 27 – 28.

3.2 Metodiky Ministerstva financí ČR

     V této kapitole je uveden seznam pokynů Centrální harmonizační jednotky, které jsou dostupné na internetových stránkách Ministerstva financí České republiky
 (MF ČR) a současně souvisí s jednotným výkonem interního auditu ve veřejné správě. To znamená, že podle těchto metodických pokynů se řídí i pracovníci útvarů interních auditů i na obecní úrovni.

CHJ 2 -  Pokyn k jednotnému uplatňování závazných pravidel a doporučení pro výkon interního auditu v orgánech veřejné správy. Součástí je Etický kodex interního auditora orgánu veřejné správy a Přehled doporučených písemností používaných při výkonu interního auditu a při následných opatřeních s tímto auditem souvisejících.

CHJ 3 –  Pokyn upravující metodiku výkonu finančního auditu ve veřejné správě

CHJ 4 –  Pokyn upravující metodiku výběru vzorku pro prověřování správnosti operací při výkonu finanční kontroly ve veřejné správě

CHJ 6 –  Pokyn k jednotnému uplatňování závazných pravidel a doporučení pro systém řízení rizik v orgánech veřejné správy

CHJ 8 -  Pokyn ke zpracování plánů činnosti  útvary interního auditu na základě analýzy rizik pro strukturální fondy a Fond soudržnosti

CHJ 9 –  Pokyn pro výkon auditu shody v orgánech veřejné správy

CHJ 10 – Metodická pomůcka k zajištění fungování vnitřního kontrolního systému ve
veřejné správě ( řídící kontrola v rámci finančního řízení).

     Pro práci interních auditorů na úrovni obecní samosprávy lze doporučit i standardy INTOSAI
, o které se také opírají výše uvedené pokyny.
     Kontrolní standardy INTOSAI se skládají ze čtyř částí:
· základní postuláty

· všeobecné standardy
· pracovní standardy

· standardy pro předkládání zpráv

     Standardy INTOSAI se především používají pro kontroly a audity státních (vládních) účtů a operací. Jejich používání napomáhá zajišťovat transparentnost a bezproblémový chod vlád a věrně hodnotit finanční prostředí veřejnoprávních institucí.
Základními postuláty standardů je, že auditoři musí být nezávislí a způsobilí. Jsou povinni dbát náležité péče a starostlivosti při dodržování standardů INTOSAI.

Standardy předkládají rámce pro provedení a řízení auditorské práce a postupy, jak naplánovat a rozfázovat kontrolu, jak zajišťovat její kvalitní provedení ekonomickým, efektivním a účinným způsobem a v přiměřené lhůtě.

4 ZAČLENĚNÍ INTERNÍHO AUDITU DO STRUKTURY ORGÁNŮ  SAMOSPRÁVY

      O velmi různorodém institucionálním zastoupení ve veřejné správě již bylo psáno v kapitole 5. Hektická proměna i vznik nových organizací nastal v důsledku nastartované reformy veřejné správy a samosprávy. Také vznikaly nové zákony a právní normy, které určovaly v některých případech širší pravomoci (týká se samosprávy) a z toho vyplývající povinnosti, kterými jsou především hospodaření s majetkem, jeho ochrana, evidence, udržování a efektivní využívání, pak také odpovědné řízení finančních toků, finančních zdrojů, efektivní přerozdělování a kontrola.  Vhodná organizační struktura    a správné delegování pravomocí je nezbytností, aby organizace fungovala zevnitř, ale i navenek.

     V souladu s teorií organizace je vymezování úlohy interního auditu spojeno s tzv. útvarovou organizací, která vytváří smysluplnou dělbu práce mezi jednotlivými činnostmi. Proto pro organizační začlenění interního auditu je jako základní pojem používán útvar
. V praxi se můžeme také setkat často s oddělením interního auditu.

     Zavádění interního auditu v organizaci veřejné správy není závislé na rozhodnutí vrcholného managementu organizace. Zavedení útvaru interního auditu v orgánech veřejné správy přímo definuje ve svém ustanovení zákon o finanční kontrole. Základním požadavkem při organizačním začleňování interního auditu do organizační struktury musí být zachování nezávislosti interního auditu. Pracovníci útvarů (oddělení) interního auditu musí být nezávislí na činnostech, které auditují.

4.1 Struktura útvaru interního auditu

     Organizační uspořádání útvarů interního auditu v institucích samosprávy není složitá ve srovnání s útvary interního auditu v soukromé sféře. Tyto útvary zpravidla představují nejmenší pracoviště v organizaci. Útvary interního auditu většinou nemají sekretáře ani pomocný administrativní personál. Tato skutečnost však není překážkou tomu, aby útvary interního auditu prováděly svoji činnost kvalitně. I takto handicapované útvary jsou schopny se vypořádat s překážkami byrokratického rázu, minimalizovat ztráty času při konzultacích a předkládat výstupy své činnosti prostřednictvím vypovídajících auditorských zpráv.

    Běžný model struktury útvaru interního auditu je vyjádřen na obr. 10:




  Obr. 10:     Model struktury útvaru interního auditu
     S takovým modelem se setkáme velmi často v celém spektru státních i samospráv- ných úřadů - na obecních úřadech, městských úřadech, magistrátech, krajských úřadech, ministerstvech  a pod.

     Úměrně s menší velikostí organizace se organizační struktura útvaru interního auditu zjednodušuje, viz. Obr. 11. S takovým modelem se setkáváme převážně v územní samosprávě u menších měst a obcí, např. Tábor
.



 Obr. 11:     Model struktury útvaru interního auditu v malé organizaci
     Zákon č. 320/2001 Sb., o finanční kontrole, připouští výjimku z povinnosti vytvořit interní audit u subjektů veřejné správy, kde existuje malá pravděpodobnost výskytu nepřiměřených rizik při hospodaření s veřejnými finančními prostředky. Právo rozhodnout o udělení výjimky má pouze správce kapitoly státního rozpočtu, který je povinen nahradit funkci interního auditu výkonem veřejnoprávní kontroly
.
U obcí  s méně než 15 000 obyvateli zákon umožňuje nevytvářet útvar interního auditu. Je ovšem nutné splnit podmínku, že si takové obce zajistí funkci interního auditu přijetím jiných dostatečných opatření.

Jaká opatření si malé obce s počtem obyvatel do 15 000 volí, jsem zjišťovala malým dotazníkovým průzkumem.

4.2 Útvar interního auditu v organizační struktuře orgánu obce

     Základním požadavkem na organizační začlenění útvaru interního auditu v organizační struktuře orgánu veřejné správy je, jak vyplývá z dikce § 29 zákona 

o finanční kontrole, přímé podřízení útvaru IA vedoucímu orgánu veřejné správy  (organizace). Vzhledem k tomu, že záměrem této bakalářské práce je popsání organizačního začlenění v některých orgánech územní samosprávy
, nebude v následujícím textu toto sledováno u orgánů a organizací státní správy.

     V rámci hierarchické struktury organizace nesmí být útvar interního auditu podřízen žádné jiné úrovni, a to nejen pokud jde o vlastní činnost, ale ani v otázkách personálu tohoto útvaru. Personál by neměl být převáděn do jiných útvarů bez předchozích souhlasů vedoucího auditorského útvaru. Existence a činnost IA musí být zcela nezávislá na ostatních útvarech organizace. Řídí se vlastními kritérii při plnění své auditorské činnosti.

     Útvar interního auditu není výkonný orgán. Útvar interního auditu vykonává svou činnost na základě pověření vedoucího orgánu veřejné správy. Např. u krajského úřadu jako orgánu vyššího územního samosprávného celku je přímo podřízen  útvar interního auditu řediteli krajského úřadu. Obdobně u obecního úřadu jako orgánu samosprávného celku je přímo podřízen  útvar interního auditu starostovi, případně primátorovi.
     Pracovníci útvaru jsou kompetentní mít kdykoliv volný přístup k účetnímu hospodaření, archivu a dokladům organizace, dále požádat o spolupráci kteréhokoliv zaměstnance za účelem plnění svěřeného úkolu (doporučuji v příslušném hierarchickém pořadí). Svými postupy dbají na to, aby bylo v organizaci prováděno dodržování obecně platných norem, směrnic a pokynů organizace, oznamovat jejich porušování prostřednictvím auditorských zpráv a sledovat plnění nápravných opatření doporučených v auditorských zprávách.
4.2.1 Organizační začlenění útvarů IA na krajských úřadech

     Jak již bylo zmíněno výše, útvary interního auditu podléhají dle zákona o finanční kontrole vedoucímu organizace. Podle § 69 zákona o krajích  (zákon č. 129/2000 Sb., ve znění pozdějších předpisů) je vedoucím organizace ředitel krajského úřadu. Ředitel krajského úřadu je nadřízený všem zaměstnancům krajského úřadu a kontroluje jejich činnosti.

     Krajský úřad Jihočeského kraje začlenil útvar interního auditu do své organizační struktury podle následujícího schématu
 :




*


   ****
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  Obr. 12:     Schéma  zařazení útvaru interního auditu  u KÚ JčK
     Na Oddělení interního auditu a kontroly jsou zaměstnanci, kteří vykonávají kontrolní činnost a jeden zaměstnanec má funkci auditora. Oddělení vede vedoucí oddělení.

     Krajský úřad Středočeského kraje začlenil útvar interního auditu do své organizační struktury podle následujícího schématu
: 
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    * * * * * * *

  Obr. 13:     Schéma  zařazení útvaru interního auditu  u KÚ SK

     Podobné organizační začlenění útvaru interního auditu je na krajských úřadech Jihomoravského, Karlovarského, Královéhradeckého, Libereckého, Moravskoslezského kraje, Olomouckého, Pardubického, Plzeňského a Zlínského kraje, viz  Příloha.

     Krajský úřad kraje Vysočina, podobně jako Olomoucký krajský úřad, začlenil útvar interního auditu do své organizační struktury podle následujícího schématu
:



*


    * * * * * * *

 Obr. 14:     Schéma  zařazení útvaru interního auditu  u KÚ Vysočina

      Útvar interního auditu Hlavního města Prahy je samostatný útvar pod přímým řízením ředitele Magistrátu Hlavního města Prahy, avšak je součástí Odboru kanceláře ředitele magistrátu. Přehled začlenění útvaru interního auditu do struktur všech krajských úřadů v republice je v příloze č. III.

Shrnutí

     Ve všech krajských úřadech (mimo hlavního města Prahy) je zaveden samostatný útvar interního auditu (viz. Tab. č. 2)  a přímo podřízen řediteli krajského úřadu. Z organizačních struktur vyplynulo, že rozdíly jsou jen v názvech těchto útvarů. Převažoval název „Útvar interního auditu“, pak byl častý název „ Oddělení interního auditu“. Ve dvou případech – Kraj olomoucký a kraj Vysočina - pracoviště interního auditu označili jako odbor. Hlavní město Prahy má oddělení interního auditu jako součást odboru kanceláře ředitele magistrátu.

	krajský úřad  kraje
	název útvaru IA
	samostatný útvar 
	součást odboru - jakého

	Hlavního města Prahy
	oddělení interního auditu
	ano 
	ano - Odbor kanceláře ředitele magistrátu

	jihočeského 
	oddělení interního auditu a kontroly
	ano 
	ne

	jihomoravského 
	útvar interního auditu
	ano 
	ne

	karlovarského 
	oddělení interního auditu
	ano 
	ne

	královéhradeckého
	oddělení interního auditu
	ano 
	ne

	libereckého
	oddělení interního auditu
	ano 
	ne

	moravskoslezského
	útvar interního auditu
	ano 
	ne

	olomouckého 
	odbor útvar interního auditu
	ano 
	ne

	pardubického
	oddělení interního auditu
	ano 
	ne

	plzeňského
	útvar interního auditu
	ano 
	ne

	středočeského
	útvar interního auditu
	ano 
	ne

	ústeckého 
	útvar interního auditu
	ano 
	ne

	Vysočina
	odbor interního auditu
	ano 
	ne

	zlínského
	útvar interního auditu
	ano 
	ne


Tab. 2:     Přehled útvarů interního auditu na krajských úřadech

     Název „Útvar interního auditu“je ve vztahu s dikcí § 68 odst. 2 zákona o krajích v rozporu, neboť zde se hovoří jen o členění krajského úřadu na odbory a oddělení. Protože zákon o finanční kontrole co by speciální zákon zmiňuje v § 28 odst. 1 pojem „útvar interního auditu“, nespatřuji v názvech pracovišť interního auditu vadu.

     Lze konstatovat, že na všech krajských úřadech je ctěn zákon o finanční kontrole z pohledu nezávislosti interního auditu. Jednotnému přístupu v začleňování útvarů IA do organizačních struktur krajských úřadů přispěla dostupnost metodických pokynů Centrální harmonizační jednotky  (CHJ) při MF ČR a v nemalé míře twinningový projekt 
 Financovaný z programu Phare 2003 EU
.
4.2.2 Organizační začlenění útvarů IA na magistrátech

     Magistráty (jinak řečeno městské úřady ve statutárních městech
) jako orgány statutárního města svou činnost provádějí dle zákona o obcích. Zajišťování výkonu finanční kontroly, tedy i interního auditu, je uskutečňováno podle zákona o finanční kontrole.

     Začlenění útvarů interního auditu do organizační struktury magistrátů je oproti krajům více různorodé. Přehled je v Příloze č. IV.  Z šetření dostupných internetových stránek příslušných statutárních měst jsem zjistila, že statutární město Teplice v organizační struktuře samostatný útvar interního auditu nemělo (ke dni  31.12.2006).

     Z počtu 24 statutárních měst má jen 13 magistrátů ve své organizační struktuře zcela samostatný oddělený útvar interního auditu anebo samostatného zaměstnance. Tento útvar nebo zaměstnanec je přímo podřízen primátorovi.




*

Obr. 15:     Schéma častého zařazení útvaru interního auditu  na magistrátech

    Čtyři magistráty – Zlín, Liberec, Karlovy Vary, Hradec Králové - činnost interního auditu zabezpečují odborem.

    V několika případech magistrátů je útvar interního auditu součástí odboru. V Českých Budějovicích je to Odbor kontroly, v Olomouci je to Odbor vnitřního auditu a kontroly, v Ostravě pak Odbor interního auditu a kontroly a v Plzni je to Odbor kontroly a interního auditu. Odbor je členěn na nižší organizační jednotky – oddělení nebo útvary.



*


    * * * * * * *


  Obr. 16:     Schéma  zařazení útvaru interního auditu  v Českých Budějovicích

     Mostecký magistrát nevyužil možnosti vytvoření odboru nebo oddělení pro činnost interního auditu. Zavedl si úsek interního auditu a kontroly, kde má specialistu na vnitřní kontrolu.

     Zvláštní náhled je nutný na magistrát Hlavního města Prahy. Zde je oddělení interního auditu zařazeno pod odbor kanceláře ředitele magistrátu. To plyne ze zvláštního postavení hlavního města Prahy, kde dílem se na město pohlíží jako na obec a dílem jako na kraj 
.

Shrnutí
     Nově zákonem ustanovená (zákon č. 234/2006 Sb.) statutární města Přerov, Chomutov, Děčín a Frýdek Místek mají ve své organizační struktuře magistrátů samostatné nezávislé útvary interního auditu. Podobně je tomu u města Brno, Jihlava, Karviná, Mladá Boleslav, Pardubice, Opava a Ústí nad Labem, viz Tab. č. 3 níže.

     Na magistrátech města Havířov a Kladno vykonávají činnost interního auditu samostatní pracovníci v přímé podřízenosti primátora.

     Ostatní magistráty mají začleněny útvary s činností interního auditu do vyššího organizačního celku. V těchto případech není vždy jednoznačná podřízenost primátorovi. Z takového organizačního uspořádání nevyplývá pro útvary interního auditu jednoznačná funkční nezávislost a oddělenost od řídících a výkonných struktur úřadů.

	Magistrát
	 útvar IA
	samostatný útvar 
	součást odboru - jakého

	Brno
	útvar interního auditu
	ano 
	ne

	České Budějovice
	oddělení interního auditu
	ano 
	Odbor kontroly

	Děčín
	interní audit
	ano 
	ne

	Frýdek Místek
	útvar interního auditu
	ano 
	ne

	Havířov
	samostatný zaměstnanec
	ano 
	ne, podřízen primátorovi

	Hlavní město Praha
	oddělení interního auditu
	ano 
	Odbor kanceláře ředitele magistrátu

	Hradec Králové
	ne 
	ne
	Odbor IA a kontroly

	Chomutov
	interní audit
	ano 
	ne

	Jihlava
	interní audit
	ano 
	ne

	Karlovy Vary
	ne 
	ne
	Odbor IA a kontroly

	Karviná
	oddělení int. auditu a kontroly
	ano 
	ne

	Kladno
	samostatný zaměstnanec
	ano 
	ne, podřízen primátorovi

	Liberec
	ne
	ne
	Odbor kontroly a IA

	Mladá Boleslav
	útvar interního auditu
	ano 
	ne

	Most (město)
	specialista na vnitřní kontrolu
	ne
	Úsek IA a kontroly

	Olomouc
	oddělení interního auditu
	ano 
	Odbor vnitř.auditu a kontroly

	Opava
	interní audit
	ano 
	ne

	Ostrava
	oddělení interního auditu
	ano 
	Odbor IA a kontroly

	Pardubice
	útvar interního auditu
	ano 
	ne

	Plzeň
	oddělení interního auditu
	ano 
	Odbor kontroly a IA

	Přerov
	útvar interního auditu
	ano 
	ne

	Teplice
	ne
	ne
	ne

	Ústí nad Labem
	interní audit
	ano 
	ne

	Zlín
	ne
	ne
	Odbor kontroly a IA


Tab. 3:     Přehled útvarů interního auditu na magistrátech

     Transparentní nezávislou pozici bude mít útvar interního auditu jen tehdy, bude-li začleněn do organizační struktury samostatně mimo ostatní odbory, anebo bude samostatným odborem specializovaným na interní audit.

Pokud je útvar interního auditu součástí většího organizačního celku – v našem případě odboru, pak nezávislá role vedoucího interního auditu není jednoznačná. Totiž pokud bude vedoucí odboru současně jmenován i vedoucím odboru, který je členěný na více oddělení/útvarů, pak nezávislá funkce je substituována i jinou řídící činností, nesouvisející s činností interního auditu. V tomto okamžiku vidím rozpor.

     Rozpornost lze podrobněji demonstrovat v následujícím schématu, kde je znázorněn systém finanční kontroly na magistrátu v Českých Budějovicích. Zde z organizační struktury vyplývá, že odbor kontroly řídí jeden vedoucí odboru, který současně organizačně spadá pod tajemníka a současně pod primátora, viz Obr. č. 17, níže.















Obr. 17:     Systém finanční kontroly na magistrátu v Českých Budějovicích
4.2.3 Organizační začlenění útvarů IA na obecních úřadech

     V předešlé kapitole 6.2.2 jsem rozebírala alternativy organizačních struktur na magistrátech, což jsou obrazně řečeno obecní úřady ve statutárních městech. Zákon o obcích vyjmenovává 24 statutárních měst a prozkoumat jejich organizační schémata nebylo až tolik složité.

U obcí  a měst průzkum není tak jednoduchý, neboť v republice je cca 6 300 obcí. Je třeba si uvědomit, že zákonem jsou obce členěny na tři stupně podle rozsahu přenesené působnosti, čímž jsou také dána specifika příslušného obecního úřadu. Systém kontroly na obecní úrovni je založen na zpětné vazbě. Vnitřní kontrolní systém se opírá o samokontrolu, kontroly vedoucím pracovníkem případně o činnost kontrolní komise. Dále obce podléhají přezkumu hospodaření, dozorům a společenské kontrole.  Finanční a kontrolní výbor obcí patří k prvkům, které provádějí kontrolu obecních financí. Interní audit a každý vedoucí pracovník provádí kontrolu ve smyslu ustanovení zákona o finanční kontrole.

     Každá obec, která má 15 000  a více obyvatel je povinna zřídit  funkci nebo útvar interního auditu.  Totéž je povinna zřídit i příspěvková organizace, jejíž je obec zřizovatelem. Zákon však umožňuje v obecních příspěvkových organizacích nahradit funkci útvaru interního auditu výkonem veřejnoprávní kontroly.

     Obce s méně jak 15 000 obyvateli zřizovat útvar interního auditu nemusí. Mají tuto funkci zajistit jinými dostatečnými opatřeními.

Jaká opatření si takové obce zvolí bylo zjišťováno na základě dotazníku.

Dotazníkový průzkum u obcí  z okresu České Budějovice

     Interní audit ve veřejné správě by měl být přínosem pro organizaci.  Otázkou je, zda tento výrok je možné naplnit i na obecních a městských úřadech, které se od sebe liší zaměřením, velikostí, plněním samostatné i přenesené působnosti a v neposlední řadě rozpočtem.

     Důvodem dotazníkového průzkumu byly časté dotazy zástupců malých měst a obcí ohledně vytvoření útvaru interního auditu, nebo dotazy ve věci nutnosti zveřejnění statutu, cílů  a kompetencí útvaru interního auditu. To naznačilo skutečnost, že o institutu interního auditu představitelé obcí často nemají povědomí. Tento jev je častý především u velmi malých obcí, kde například funkce starosty je sjednocením dalších vedlejších funkcí a občanských aktivit.

     Prostřednictvím malého dotazníku se čtyřmi dotazy (viz. Příloha.č. V) byli osloveni elektronickou cestou někteří starostové městských úřadů jihočeského kraje (celkem 45) a starostové některých obecních úřadů z okresu České Budějovice (celkem 72) v období od 18. září 2006  do 30. září. 2006.  Potvrzení o přijetí pošty a jejím přečtení bylo zasláno od 78 starostů nebo jejich zástupců.

     Oslovená města a obce mimo Jindřichova Hradce, Písku, Strakonic a Tábora, vykazovala k 1. lednu 2005 méně než 15 000 obyvatel
.

      Cílem průzkumného dotazníku bylo vysledovat:

· zda a jak je zajišťován funkčně nezávislý útvar interního auditu v jednotlivých oslovených obecních a městských úřadech,

· zda v případě zřízení jejich příspěvkových organizací využívají možnosti § 29 odst. 5 zákona o finanční kontrole, tj. že nahrazují funkci interního auditu výkonem veřejnoprávní kontroly.

Zjištění z průzkumného dotazníku

     Prostřednictvím předvolby v programu elektronické pošty bylo možné zjistit, kolik oslovených starostů obcí zaslaný dotazník jen do svého počítače přijalo, kolik jich dotazník přečetlo. Ke dni 20. listopadu 2006 se mi dostalo 18 odpovědí, tj. cca 15 % z oslovených starostů. Vzorek odpovědí nelze statisticky vyhodnotit.

	počet obeslaných obcí   

  (počet odeslaných mailů)
	počet obcí – příjemců

(počet čtených mailů)
	počet obcí – spolupracující

(počet odpovědí)

	117
	78
	18
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Obr. 18:     Průzkum u vybraných obcí  -  elektronickou poštou
     Lze se domnívat, že malá odezva starostů na zaslaný dotazník byla v důsledku hektického období před komunálními a senátními volbami. Jedna třetina (33 %, viz obr. 17) z obeslaných starostů vůbec nereagovala. To je signálem toho, že na komunální úrovni  je ještě velká rezerva a nepružnost v úřední komunikaci.starostů a jejich zástupců.

     Na zaslaný dotazník odpovědělo ze 117 obeslaných městských a obecních úřadů jen 18 starostů nebo jejich zástupců., viz. tabulka č. 5 níže.

	obec
	počet obyvatel          / ke dni
	IA nezávislý
	samostatný pověřený zaměstnanec
	alternativa zabezpečení IA
	příspěvkové org.
	využití § 29

	Dačice
	7829 / 30.6.06
	ne
	ne
	směrnice-Kontrolní řád
	ano
	ano

	Doudleby
	370 / 31.8.06
	ne
	ne
	směrnice
	ano
	ano

	Chvalovice
	169 / 31.12.05
	ne
	ne
	kontrolní výbor zastupitelů
	ne
	ne

	Kamenný Újezd
	2058 / 5.10.06
	ne
	ne
	výkonem VSK
	ano
	ano

	Kaplice
	6905 / 31.12.05
	ne
	ne
	odborný referent kontroly
	ano
	ano

	Komařice
	274 / 31.8.06
	ne
	ne
	neuvedeno
	ne
	ne

	Malá Vožice
	2784 / 1.1.06
	ne
	ne
	kontrolní výbor zastupitelů
	ano
	ano

	Nová Bystřice
	3287 / 31.12.05
	ne
	ano
	ne
	ano
	ne

	Písek
	Neuvedeno
	ano
	ne
	ne
	ano
	ano

	Protivín
	4999 / 1.1.06
	ne
	ano
	útvar finanční kontroly
	ano
	ano

	Soběslav
	7300 / neuvedeno
	ne
	ano
	neuvedeno
	ano
	ano

	Tábor
	35798 / 4.10.06
	ano
	ne
	ne
	ano
	ano

	Veselí nad Lužnicí
	6596 / 1.10.96
	ne
	ne
	kontrolor města
	ano
	ano

	Vimperk
	7935 / 25.9.06
	ne
	ne
	smlouva s externistou
	ano
	ano

	Vrábče
	520 /  neuvedeno
	ne
	ne
	neuvedeno
	ne
	ne


Tab. 5:     Průzkum u vybraných obcí  -  odpovědi
     Z odpovědí v dotazníku lze vyvodit závěr, že interní audit je  zajišťován funkčně nezávislým útvarem interního auditu nebo k tomu zvlášť pověřeným zaměstnancem, který je organizačně oddělený od řídících výkonných orgánů, u obcí (měst) s počtem obyvatel nad 15 000. Kdyby tomu tak nebylo, porušovaly by zákon o finanční kontrole. Obce s počtem obyvatel pod 15 000 často využívají výjimky ze zákona. Funkčně nezávislý útvar interního auditu ve své organizační struktuře nemají. Zákon jim umožňuje nahradit funkci útvaru interního auditu přijetím jiných dostatečných opatření. Opatření zákon nespecifikuje, proto není důvodné se podivovat nad množstvím alternativ, které si dotazované obce zvolily:smlouva. s externistou, kontrolor města, funkce vyplývající z vnitřní směrnice, činnost kontrolního výboru zastupitelstva a pod.

Shrnutí

     Dotazník byl zaslán 117-ti obcím elektronickou cestou (mailovou zprávou). Oznámení o přečtení  elektronické pošty bylo 78 (cca 85 %). Z toho 15 představitelů (cca 15 %) obcí  konkrétně odpovědělo. Oslovení starostů obcí elektronickou cestou nebyla efektivní. 

5 DISKUSE
     Cílem bakalářské práce bylo charakterizovat  funkci a význam interního auditu v obecní samosprávě. Aby mohl být nově zákonem zavedený institut interního auditu svou činností poplatný, je důležité splnění podmínky jeho nezávislosti a jednoznačného podřízení vedoucímu orgánu územního samosprávného celku, tzn. starostovi obce (primátorovi statutárního města) jako vedoucímu orgánu veřejné správy v obci
. Splnění těchto kritérií se dalo sledovat z organizačních struktur orgánů obce, kterými jsou obecní úřady, případně magistráty.

     Vzhledem k tomu, že na území České republiky existuje cca 6 300 obcí se svým obecním úřadem a analýza takového počtu by byla velmi rozsáhlá, byly pro předmět bakalářské práce sledovány  vybrané obce z českobudějovického okresu a vybraná města v jihočeském regionu. Výše uvedená kritéria byla  sledována také u statutárních měst. Sledování organizačních struktur v orgánech vyšších územních samosprávných celků, na krajských úřadech, bylo provedeno nad rámec zadání bakalářské práce, a to z toho důvodu, že se nabízelo jednoduché porovnání 14-ti organizačních struktur krajských úřadů a 24 magistrátů. Z tohoto porovnání vyplynulo, že začlenění útvarů interního auditu na krajských úřadech je jednotné. Útvary interního auditu byly správně podřízeny řediteli krajského úřadu, nebyly součástí žádného odboru a tím byla zaručena jejich nezávislost. Tuto jednotnost lze přisuzovat jednak užší spolupráci krajských úřadů s ministerstvem financí jako metodickým garantem, ale významným dopadem na jednotnost začlenění útvarů interního auditu byl twinningový projekt
, který byl realizován  na přelomu let 2003 – 2004 a během 18ti měsíců pozvedl interní audit krajských úřadů na evropskou úroveň.

      Z analýzy organizačních struktur magistrátů vyplynulo, že výklad příslušných ustanovení zákona o finanční kontrole
  na jednotlivých magistrátech je různý. Více jak třetina magistrátů má začleněny útvary s činností interního auditu do vyššího organizačního celku, tedy do odboru. V těchto případech není vždy jednoznačná podřízenost primátorovi. Chod magistrátu jako aparátu řídí tajemník, tedy do jeho kompetencí spadá výkon odborů a jestliže součástí odboru je útvar interního auditu, pak  z  pohledu podřízenosti nastává určitá dvojkolejnost Z takového modelu organizačního uspořádání nevyplývá pro útvary interního auditu jasná funkční nezávislost a oddělenost od řídících a výkonných struktur úřadů. 

     Doporučením bakalářské je využít zkušeností z twinningového  projektu. Z tohoto projektu vzešel Manuál pro interní audit krajského úřadu (MIAKU), který může být velmi užitečný  nejen interním auditorům, ale i vedoucím představitelům magistrátů a dalších větších měst
.

     Cílem bakalářské práce bylo také hledat odpověď na otázku, jakých alternativních možností při využití výjimky ze zákona o finanční kontrole využívají obecní úřady malých obcí (s počtem obyvatel menším jak 15 000) namísto zřizování útvarů interního auditu. Jen 15 % dotazovaných obecních úřadů neprodleně konkrétně odpovědělo. Dá se předpokládat, že 85 % oslovených starostů neodpovědělo na dotazník z provozně-technických důvodů. Vždyť prostředí malých obcí i personální obsazení na obecních úřadech je velmi různorodé. Jedná se často o neuvolněné starosty a zastupitele, kteří v tlaku řešit  problémy v obecním zájmu, nenajdou časový prostor k důslednému vyřizování úředních  povinností a uchopení celého legislativního rámce pro řízení obce. Na obcích pravděpodobně dochází ke stavu, že prověřování účinnosti vnitřního kontrolního systému přijatými opatřeními namísto zřízení útvaru interního auditu není průběžně sledováno a hodnoceno. Tím nutnost zavedení funkčně nezávislého útvaru interního auditu zůstává neprojednána a odkládána.

     Výsledek dotazníkového šetření vybízí k otázce, zda 85 % oslovených starostů neposkytlo odpověď i proto, že pojem interního auditu a jeho funkce jim není dostatečně známa, že vnitřní kontrolní systémy na obcích jsou zúženy jen na řídící kontroly a plnění stanovených provozních a finančních kritérií. Zde v tomto okamžiku spatřuji indicii k názoru, že výklad zákona o finanční kontrole v souvislosti s interním auditem je na malých obcích velmi zanedbaný.

     Doporučením bakalářské práce je vypracování jednoduchého manuálu, který napomůže změnit dosavadní stav  malé informovanosti vedoucích představitelů obcí a měst o důležitosti kontrolních mechanismů a o nesporném významu interního auditu.

6 ZÁVĚR

     Interní audit, jehož kořeny sahají daleko do období před naším letopočtem, byl ještě v minulém století převážně činností soukromého sektoru. Ve čtyřicátých letech  byl již interní audit uznáván v mezinárodním měřítku jako samostatná disciplína, jejíž potřebu si žádal při zajišťování veřejných služeb a při využívání veřejných finančních prostředků i veřejný sektor.

     V systému českých veřejných financí se výrazně o interním auditu hovoří po roce 2000. Byl přijat zákon o finanční kontrole
, který po dlouhou dobu v našem právním systému chyběl, a ve kterém byl poprvé interní audit definován. Tento zákon také charakterizuje útvar interního auditu a jeho postavení v orgánech veřejné správy včetně orgánů obecní samosprávy. Spolu s  vyhláškou
 je důležitou právní oporou pro zavádění útvarů interního auditu do organizačních struktur  subjektů státní správy i územních samospráv. Budou-li správně aplikována ustanovení zákona, bude tím zaručena funkce interního auditu, která spočívá především v tom, že posiluje kontrolní a  řídící mechanismy v orgánech veřejné správy a napomáhá minimalizování výskytu rizik.

     Obce vykonávají ve veřejné správě významnou úlohu a jejich cílem je zabezpečení komplexního ekonomického a sociálního rozvoje. Na úrovni obcí existují různé kontrolní systémy, které mají regulační a preventivní funkci. Součástí kontrolních systémů obcí je také finanční kontrola a ta by měla být prováděná uvnitř svých orgánů prostřednictvím útvaru interního auditu. Jen v případě obcí s počtem obyvatel menším jak 15 000 se představitelé obcí mohou rozhodnout o jiném způsobu.

     Interní audit v obecní samosprávě, analogicky jako ve státní správě, by měl zahrnovat přezkoumávání a vyhodnocování přiměřenosti a účinnosti řídící kontroly v orgánech a organizacích obce. Další funkcí interního auditu by mělo být prověřování dodržování právních předpisů a opatření přijatých orgány obce při hospodaření s finančními prostředky, soustředěnými v rozpočtu obce, popř. v mimorozpočtových fondech a na účelových účtech.

     Význam interního auditu v obecní samosprávě spočívá v tom, že pomocí svých postupů předkládá opatření proti nesrovnalostem nebo jiným nedostatkům způsobeným porušováním právních norem, nehospodárným, neefektivním a neúčelovým nakládáním s obecními (veřejnými)  prostředky nebo trestnou činností. Rizika, která se vztahují k činnosti orgánů obcí, může interní audit včas rozpoznat a následně odpovídajícími opatřeními zmírnit či vyloučit.

      Aby mohl interní audit v obecní samosprávě správně fungovat, musí být zajištěna jeho organizační a funkční nezávislost. Nezávislost je základem pro objektivní provádění interního auditu.

Útvary interního auditu  a interní auditoři by měli cíleně informovat vedoucí představitele orgánů obce (managementu) o adekvátnosti řídících a kontrolních mechanismů a o jejich zdokonalování. Na základě získaných informací by měly tyto útvary předkládat vedoucím orgánů obce doporučení ke zlepšování kvality vnitřního kontrolního systému, k předcházení rizik a k přijímání opatření k nápravě zjištěných nedostatků. Dále by měly útvary interního auditu zajišťovat konzultační činnost.

     Interní audit jako celek musí disponovat znalostmi, dovednostmi a dalšími schopnostmi, které jsou nezbytné pro plnění jeho povinností a odpovědnosti. Spolehlivý interní audit by měl být uskutečňován v souladu s auditními standardy, které představují způsoby jeho výkonu. Přestože zavádění interního auditu do obecních samospráv posiluje metodický rámec vytvořený MF ČR, je důležité zajišťovat pracovníkům v útvarech interního auditu průběžné vzdělávání. Otázku prohlubování vzdělávání interních auditorů na obecní úrovni vidím jako velmi zanedbávanou. K profesionalitě interních auditorů by velmi přispěla školení o modelech kontroly a teorii rizik  Tím více, že je využití služeb interních auditorů rozšiřováno i pro oblast kontroly využívání prostředků z fondů Evropské unie a jiných zahraničních zdrojů a také při využívání veřejných finančních podpor státu, kraje i obcí.

Snahou představitelů obcí by měla být pěstování atmosféry vzájemné důvěry k podpoře toku informací mezi vedoucími zaměstnanci orgánů obcí a pracovníky interního auditu. Jen tak může interní audit vykonávat nezávislou, objektivní, ujišťovací a konzultační činnost zaměřenou na přidávání zdokonalování procesů v orgánech a organizacích obecní samosprávy.

     V praktické části bakalářské práce bylo sledováno nezávislé postavení útvarů interního auditu v organizačních strukturách magistrátů a výsledkem je, že tato nezávislost není jednoznačná. Součástí bakalářské práce bylo také dotazníkové šetření obecním úřadům. Jeho výsledkem je zjištění, že v malých obcích, kde je možné využít výjimky ze zákona a nezavádět útvar interního auditu na obecním úřadu, je této možnosti využíváno. Lze se domnívat, že malé obce mají důvod nezřizovat útvar interního auditu z ekonomickém hlediska a funkci přenesou na kontrolní výbor či jiné dostupné formy, které minimálně zatíží často tak nízký obecní rozpočet.
     Paradoxem zůstává, že nezavedený útvar interního auditu v malých obcích a substituování jeho funkce do činnosti alternativních útvarů je vedení a managementu obcí často blíž, než útvary interního auditu zřízené ve větších obcích a magistrátech, které jsou od informačních toků mnohdy  velmi vzdálené.
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CGAP 
=
certifikát „Certifikovaná profese pro audit ve veřejné správě“

CHJ 

=
Centrální harmonizační jednotka

CIA

=
certifikát „Certifikovaný interní auditor“

ČIIA 

=
Český institut interních auditorů

ČNB

=
Česká národní banka

ECIIA 
=
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ES 

=
Evropská společenství
EU 

=
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IA

=
interní audit
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= 
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=
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Mezinárodní organizace nejvyšších kontrolních institucí
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=
vnitřní kontrolní systém

Výklad základních pojmů

Auditní standardy poskytují auditorovi minimální míru návodů, které pomáhají určit rozsah kontrolních kroků a postupů, jež by měly být uplatněny ke splnění kontrolního cíle. Jsou to kritéria nebo měřítka, vůči kterým se vyhodnocuje kvalita výsledků kontrol.

Efektivnost je vztahem mezi výstupy a zdrojovými vstupy použitými na jejich vyprodukování.

Hospodárnost je minimalizování nákladů na zdroje používané pro danou činnost při zohlednění přiměřené kvality.

Interní audit  jsou funkční prostředky, jejichž pomocí se členům vedení organizace dostává z vnitřních zdrojů ujištění, že procesy, za které jsou odpovědni, fungují způsobem, který bude minimalizovat pravděpodobnost výskytu podvodných událostí, omylů a chyb z pohledu hospodárnosti a efektivnosti.

Kontrolní systém vyjadřuje strukturu informačních vazeb v hierarchickém uspořádání řídících procesů ve veřejné správě, které představují kontrolní mechanismy zavedené řídícími subjekty k dosažení cílů, které si tyto subjekty kladou. Tvoří nedílnou součást řídícího systému.

Nezávislost je svoboda jednat v záležitostech spojených s výkonem interního auditu v souladu s oprávněním bez vnějšího řízení či zasahování jakéhokoliv druhu.

Orgán veřejné správy je organizační složka státu, která je účetní jednotkou podle zákona o účetnictví, státní příspěvková organizace, státní fond, územní samosprávný celek, městská část hlavního města Prahy, příspěvková organizace územního samosprávného celku nebo městské části hlavního města Prahy a jiná právnická osoba zřízená k plnění úkolů veřejné správy zvláštním předpisem  a hospodaří s veřejnými prostředky.

Riziko je možnost, že při zajišťování činnosti orgánu veřejné správy nastane určitá událost, jednání nebo stav s následnými nežádoucími dopady na plnění schválených záměrů a cílů tohoto orgánu.

Twinning je forma spolupráce mezi členskými státy vzájemně, mezi členskými státy a státy přijímacími pomoc z EU při přijímání  a naplňování acquis v daném státě. Tato forma spolupráce je financována z programů pomoci EU.

Útvar interního auditu se podle § 28 odst. 1 zákona o finanční kontrole rozumí funkčně nezávislý útvar uvnitř orgánu veřejné správy případně k tomu zvlášť pověřený zaměstnanec, organizačně oddělený od řídících výkonných struktur.

Vedoucí orgánu veřejné správy se podle §2 písm. d) zákona o finanční kontrole rozumí osoba nebo orgán oprávněný jednat jménem státu, územního samosprávného celku nebo právnické osoby uvedené pod písmenem (a); v kraji se rozumí vedoucím orgánu veřejné správy ředitel krajského úřadu.

Verifikovat (lat.) ověřovat, potvrdit správnost, konstatovat přesnost.

Veřejné prostředky jsou veřejné finance, věci, majetková práva a jiné majetkové hodnoty patřící státu nebo jiné právnické osobě zřízené pro plnění úkolů veřejné správy.

Přílohy

ABSTRAKT

     MESARČOVÁ, J. Organizační začlenění, funkce a význam interního auditu v obecní samosprávě: bakalářská práce. České Budějovice: Vysoká škola evropských a regionálních studií, o. p. s., 2007. 68 s. Vedoucí bakalářské práce 

Doc. Ing. Darja Holátová, Ph.D.

     Klíčové pojmy: veřejné finance, řídící systém, kontrolní systém, kontrola, finanční kontrola, interní audit, územní samosprávný celek, orgán veřejné správy, vedoucí orgánu veřejné správy, útvar interního auditu, efektivnost, hospodárnost, účinnost, riziko.

     Interní audit, který posiluje kontrolní a řídící systémy a napomáhá odstraňovat nedostatky způsobené nehospodárným, neefektivním a neúčelovým nakládáním s veřejnými finančními prostředky, je součástí českého finančního práva velmi krátce. Kroky spojené se zákonným zaváděním útvarů interního auditu ve sféře veřejných financí jsou poznamenány tématickou a organizační roztříštěností. Zajišťování interního auditu je odlišné v závislosti na typu subjektu veřejné správy, jeho struktuře a zaměření. Aby mohl interní audit správně fungovat, musí být zajištěna jeho funkční a organizační nezávislost. Problematika významu, funkce a organizační nezávislosti interního auditu v obecní samosprávě byla předmětem této bakalářské práce.

     Součástí bakalářské práce bylo zaměření na sledování organizačních struktur magistrátů a některých obecních úřadů. Cílem sledování bylo zjistit, jak jsou útvary interního auditu organizačně začleněny  a zda jim začlenění zaručuje jejich nezávislost. U malých obcí, kde ze zákona není povinnost zřizovat útvary interního auditu, bylo sledováno, jakým způsobem funkci interního auditu nahradily. 
ABSTRACT

     MESARČOVÁ, J. Organizational integration, function and significance of internal audit in municipal autonomy: bachelor thesis. České Budějovice: Vysoká škola evropských a regionálních studií, o. p. s., 2007. 68 pages. Bachelor thesis tutor - 

Doc. Ing. Darja Holátová, Ph.D.

     Key words: controlling system, managing system, control, finance cntrol, internal audit, territorial autonomy complex, public administration body, head of public administration body, public finances, effectiveness, economy, effeciency, risk

     The internal audit that strengthens controlling and managing systéme and helps to eleminate deficiencies cause by uneconomical, ineffective and not purpose-focused disposal with public financial means has been a part of Czech fanacial law only sice very short time. The steps related to legal introduction of internal audit divisions in the sphere of public finances are characterized with task and organization fragmentation. The provision of internal audit is different in dependence on the type of the subjekt of public administration, its structure and orientation. The funkcional and organizational independecy of the audit must be provided so that it can work correctly. The issues of independenty of internal audit in municipal autonomy werw the topic of this bachelor thesis.

     The practical part of the bachelor thesis was focused on monitoring of organizational structures of municipal governments and some municipal authorities. The aim of the monitoring was to ascertain how the internal audit divisions are integrated into the organization and whether the integration guarantees them thein independenty. In small communities where the law does not set the duty to establish internal audit divisions it was examined how they substitued the function of internal audit.
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� Zákon č. 320/2001 Sb., o finanční kontrole ve veřejné správě a o změně některých zákonů  (zákon o finanční kontrole) ze dne 9. srpna 2001


� Z latinského „verum facere“ činit pravdivým, ověřování, kontrola pravdivosti výroku


� Pergamenový svitek, ve středověku papírový svitek navinutý na dvě tyčinky


� GALLOWAY, D. Interní audit: Průvodce nového auditora,ČIIA, 2002, s. 22


� IIA – z anglického názvu The Institute of Internal Auditors


� DVOŘÁK, B., DVOŘÁKOVÁ, J. Zákon o finanční kontrole v praxi a předpisy související, ČMÚD, 2003, s. 6 -7


� SAWYER, L. B. Interní audit, ČIIA, 2000, s. 13


� DVOŘÁČEK, J. Interní audit a kontrola, C. H. Beck, 2003, s.1


� DVOŘÁK, B., DVOŘÁKOVÁ, J. Pracovní postupy a dokumentace při realizaci veřejnoprávních kontrol a interního auditu, ČMÚD, 2004, s. 55


� DVOŘÁČEK, J. Interní audit a kontrola, C. H. Beck, 2003, s. 4 – 5


� Mezinárodní standardy pro vnitřní kontrolní systémy a interní audit ve veřejném sektoru, ČIIA, 2004, s. 23


� PROKŮPKOVÁ, D. Základy kontrolní činnosti, BILANCE, 1999, s. 7


� REKTOŘÍK, J., ŠELEŠOVSKÝ, J. a kol. Kontrolní systémy veřejné správy a veřejného sektoru, EKOPRESS, 2003, s. 27


� DVOŘÁČEK, J. Interní audit a kontrola, C. H. BECK, 2003, s. 22 - 24





� Podrobně na WWW: <� HYPERLINK "http://www.mfcr.cz" ��http://www.mfcr.cz�, � HYPERLINK "http://www.cmud.cz" ��www.cmud.cz�, www.REVOS-L.cz>


� Příd. jméno k Iberoamerika =  území Střední a Jižní Ameriky


� Mezinárodní standardy pro vnitřní kontrolní systémy a interní audit ve veřejném sektoru, ČIIA, 2004, s. 23


� Pozn. Audit ve veřejné správě má své charakteristické vlastnosti, ve srovnání se soukromou sférou jsou na něj kladeny jiné nároky. V praxi se pro tuto oblast můžeme proto setkat se standardy GAAS – Generally Accepted Audit Standards, vyhlašované Americkým institutem autorizovaných účetních (AICPA), které jsou používány především k provádění finančních auditů. Známy jsou také Standardy Kanadského institutu autorizovaných účetních (CICA), obecně přijaté standardy pro provedení veřejnoprávního auditu GAGAS - Generally Accepted Government Audit Standards (tzv. Žlutá kniha) a již zmiňované standardy Mezinárodní organizace nejvyšších kontrolních institucí (INTOSAI). Uvedené standardy jsou vzájemně provázány a jsou při provádění veřejnoprávních auditů často používány současně. Mluvíme tady převážně o státní úrovni.





� WWW:  <http://www.theiia.org>.


� WWW: < � HYPERLINK "http://www.interniaudit.cz" ��http://www.interniaudit.cz� >


� WWW: < � HYPERLINK "http://www.mpo.cz/" ��http://www.mpo.cz/� dokument 9182.html/ >


� Podrobnější informace na WWW: < � HYPERLINK "http://www.cmud.cz" ��http://www.cmud.cz� >





� Obecnost právní normy č. 320/2001 Sb. Plyne z toho, že upravuje některé povinnosti všech orgánů veřejné správy


� VEDRAL, J. Obecné principy organizace a činnosti veřejné správy, IMS, 2006, s. 4


� VEDRAL, J. Obecné principy organizace a činnosti veřejné správy, IMS, 2006, s.10


� Zákon č. 128/2000 Sb.,o obcích (obecní zřízení)


� Především akciové společnosti a společnosti s ručením omezeným dle obchodního zákoníku, a obecně prospěšné společnosti dle zákona o obecně prospěšných společnostech


� Zařízení bez právní subjektivity vznikající rozhodnutím obce, o jejich vzniku vydává obec jako zřizovatel tzv. zřizovací listinu


� Jde o kontroly podle speciálních zákonů, např. dohled stavební, ekologický, hygienický, zdravotní, veterinární, krizový, bezpečnostní, protipožární a další.


� Zákon č. 320/2001 Sb., o finanční kontrole ve veřejné správě a o změně některých zákonů (zákon o finanční kontrole), ve znění pozdějších předpisů


� Vyhláška č. 416/2004 Sb., kterou se provádí zákon č. 320/2001 Sb., o finanční kontrole ve veřejné správě a o změně některých zákonů


� MF ČR vydalo Manuál pro provoz Modulu ročních zpráv o výsledcích finančních kontrol





� Došlo k přepracování této novely; vládní návrh byl zařazen k projednání PSPČR jako sněmovní tisk 63/0, dále je možné sledovat na webových stránkách Poslanecké sněmovny (� HYPERLINK "http://www.psp.cr.cz).Ve" ��www.psp.cr.cz).Ve� vládním návrhu je mj. požadavek na vysokoškolské vzdělání a nejméně 3 roky praxe pro zaměstnance pověřené výkonem interního auditu.


� Podrobnější informace na WWW: < � HYPERLINK "http://www.mfcr.cz" ��http://www.mfcr.cz� >





� INTOSAI je mezinárodní odborná nezávislá organizace nejvyšších kontrolních institucí (SAI = the Supreme Audit Institutions),  která se zaměřuje na výměnu myšlenek a zkušeností mezi těmito kontrolními institucemi v rámci veřejné finanční kontroly.


� DVOŘÁČEK, J. Interní audit a kontrola, C. H. Beck, 2003, s. 66


� Aktuální informace k 31. 10. 2006 na WWW: <� HYPERLINK "http://www.tabor.cz" ��http://www.tabor.cz� >


�  DVOŘÁČEK, J. Interní audit a kontrola, C. H. Beck, 2003, s.192


� magistráty, obecní úřady, krajské úřady


� Aktuální informace k datu 31.10.2006 na WWW : < � HYPERLINK "http://www.kraj-jihocesky.cz" ��http://www.kraj-jihocesky.cz� >


� Aktuální informace k datu 31.10.2006 na WWW : < � HYPERLINK "http://www.kr-stredocesky.cz" ��http://www.kr-stredocesky.cz� >





� Schéma aktuální ke dni 18. 12. 2006 na WWW:  < � HYPERLINK "http://www.kr-vysocina.cz" ��http://www.kr-vysocina.cz� >


� Forma spolupráce, kdy členský stát EU poskytuje prostřednictvím svých odborníků expertízu/know-how jiné zemi


�Ttwinningovým poradcem byl zahraniční expert Joseph Martin Dobbin., více na http://www.kr-stredocesky.cz/index.asp?thema=1219&category=24


� Celkem zákon definuje 24 statutárních měst


� Postupuje se podle Zákona č. 131/2000 Sb.


� Použito z adresáře obcí jihočeského kraje


� Podle ustanovení § 2 odst. d. zákona č. 320/2001 Sb., o finanční kontrole a podle ustanovení  §103 a §109 zákona č. 128/2000 Sb., o obcích, ve znění pozdějších předpisů a výkladových stanovisek MF ČR


� Evropská komise hodnotila efekt twinningového projektu „ Posílení vnitřních a kontrolních mechanismů na regionální úrovni“ vysoce uspokojivě. Projekt se uskutečnil v rámci programu PHARE 2003.


� Ustanovení § 28 a § 29 zákona č. 320/2001 Sb., o finanční kontrole


� Více na WWW:  < � HYPERLINK "http://www.kr-stredocesky.cz" ��http://www.kr-stredocesky.cz� >





� Zákon č. 320/2001 Sb., o finanční kontrole ve veřejné správě a o změně některých zákonů (zákon o finanční kontrole), ve znění pozdějších předpisů


� Vyhláška č. 416/2004 Sb., kterou se provádí zákon č. 320/2001 Sb., o finanční kontrole ve veřejné správě a o změně některých zákonů
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