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Úvod
Hlavným poslaním mojej diplomovej práce s názvom „Nejvyšší kontrolní úřad- komparace“  je priniesť prehľadnú úpravu fungovania dvoch základných modelov účtovnej a rozpočtovej kontroly vyskytujúcich sa v Európe: kontrolných úradov a účtovných dvorov, demonštrovanú na dvoch konkrétnych príkladoch, a to na Nejvyšším kontrolním úřadu v Českej republike a Účtovnom dvore vo Francúzsku. Aplikovaním komparatívnej metódy spracovania získaných informácií by som chcela  dospieť ku zisteniu, ktorý z daných dvoch modelov lepšie spĺňa poslanie orgánu najvyššej rozpočtovej a účtovnej kontroly, najmä z pohľadu samotnej pôsobnosti inštitúcie a efektívnosti ňou vykonávanej činnosti.
K výberu tejto témy ma viedlo hneď niekoľko dôvodov. Hlavným z nich je nedostatočné spracovanie problematiky fungovania francúzskeho Účtovného dvora v slovenskom alebo českom jazyku. Publikácie dostupné v menovaných jazykoch sú veľmi stručné a neposkytujú dostatočné množstvo potrebných informácií. Pri vypracovávaní tejto časti diplomovej práce som tak čerpala výlučne zo zdrojov vo francúzskom jazyku. Ďalším dôvodom je skutočnosť, že Nejvyšší kotrolní úřad a Účtovný dvor predstavujú dva rozdielne modely najvyšších orgánov účtovnej a rozpočtovej kontroly najčastejšie zastúpených v Európe. Sú tak vhodnými kandidátmi pre demonštráciu rozdielnych mechanizmov kontroly hospodárenia s verejnými financiami používaných v našej oblasti. K výberu Účtovného dvora povedľa Nejvyššího kontrolního úřadu ma viedli aj moje jazykové možnosti a osobná blízkosť k francúzskej legislatíve. 
V prvej časti práce by som chcela charakterizovať najvyššie orgány účtovnej a rozpočtovej kontroly, roztriediť jednotlivé typy a vymedziť nevyhnutnosť ich existencie v každom demokratickom a právnom štáte. Okrem názorov českých odborníkov by som chcela uviesť aj pohľad zahraničných profesionálov na danú problematiku a popísať prijaté medzinárodné a európske štandardy.
Nasledujúce dve časti budú deskriptívne s prvkami osobnej analýzy zistených informácií týkajúcich sa Nejvyššího kontrolního úřadu ČR a francúzskeho Účtovného dvora. Zaoberať sa v nich budem postavením, zárukami nezávislosti, činnosťou, organizačnou štruktúrou a zhodnotením platnej právnej úpravy jednotlivých inštitúcií. V oboch krajinách sa taktiež pokúsim načrtnúť historický vývoj účtovnej a rozpočtovej kontroly až po súčasnosť. Pri vypracovávaní týchto častí použijem rôznorodé zdroje, od právnych predpisov, po monografie a odborné články rovnako ako aj poznatky z judikatúrnej činnosti. Obe inštitúcie z dôvodu lepšej prehľadnosti ich charakteristiky zaradím systematicky do dvoch odlišných kapitol rozdelených do jednotlivých tematických podkapitol. V následnej komparačnej časti by som sa chcela zamerať na prvé tri zmienené kategórie, teda postavenie, záruky nezávislosti a činnosť, spolu s krátkym zhrnutím platnej právnej úpravy. Na základe získaných poznatkov by som v závere chcela priniesť zhodnotenie, ktorý z týchto dvoch modelov spĺňa vhodnejším spôsobom poslanie nezávislého strážcu verejného záujmu posilňujúceho zákonný, finančný a inštitucionálny rámec verejných financií.
1. Najvyššie orgány účtovnej a rozpočtovej kontroly a ich charakteristické znaky


Nevyhnutnou zložkou činnosti každého moderného demokratického štátu je kontrola vykonávaná v jeho verejnej správe. Z hľadiska preverovania hospodárenia so štátnymi financiami zohráva významnú úlohu Najvyšší orgán účtovnej a rozpočtovej kontroly tzv. Supreme Audit Institution (SAI). Orgán tohto typu, ktorý je zvyčajne nezávislý od moci výkonnej, slúži predovšetkým parlamentnej kontrole hospodárenia so štátnym majetkom a plnenia štátneho rozpočtu.
 


Účtovná kontrola nie je činnosť samoúčelná. Ide skôr o pomôcku, resp. prostriedok, vďaka ktorému dochádza ku zisteniu, či je využívanie verejných zdrojov v súlade s vopred stanovenými plánmi orgánov verejnej moci. Na základe výsledkov kontroly je potom možné prijímať opatrenia odstraňujúce chyby v hospodárení a zaisťujúce súlad s vopred vytýčenými cieľmi. Predpokladom vierohodnosti tejto kontroly a výsledkov počas nej zistených je nezávislosť orgánu vykonávajúceho kontrolu, a to predovšetkým od kontrolovanej entity. Aj keď kontrolný orgán nemôže byť nikdy absolútne nezávislý z dôvodu jeho začlenenia do orgánov štátnej moci, je nevyhnutné, aby bola jeho nezávislosť zaistená v čo najväčšej možnej miere v ústavných a iných právnych predpisoch.

1.1 Najvyššie orgány účtovnej a rozpočtovej kontroly vo svete


V rámci medzinárodnej spolupráce sa najvyššie kontrolné inštitúcie takmer všetkých členských krajín Organizácie Spojených Národov (OSN) združujú v tzv. International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI).
 Táto organizácia bola založená z podnetu prezidenta kubánskej Najvyššej kontrolnej inštitúcie Emilia Fernandez Camusa roku 1953 a v súčasnosti má 191 plných a 4 pridružených členov.


Kontrolné inštitúcie vykonávajúce audit verejných financií sa v rámci medzinárodnej spolupráce združujú aj v tzv. regionálnych organizáciách. Svetová INTOSAI zjednocuje 7 takýchto regionálnych skupín, medzi nimi aj European Organization of Supreme Audit Institutions (EUROSAI) fungujúcu v rámci európskeho priestoru. Európska organizácia najvyšších kontrolných inštitúcií vznikla v roku 1990 a v súčasnosti má 50 členov. Okrem 49 štátnych kontrolných orgánov tu patrí aj Európsky dvor audítorov, ktorý je jednou z nadštátnych inštitúcií fungujúcich v rámci Európskej únie, vykonávajúci finančnú kontrolu s prostriedkami EÚ.

1.1.1
Medzinárodné a Európske auditné štandardy 


Medzi SAI jednotlivých krajín sveta existuje množstvo rozdielov. Líšia sa predovšetkým v spôsobe ústavného, resp. zákonného zakotvenia a jeho rozsahu, podávaní správ o výsledkoch kontroly a tiež jej následnej efektívnosti. Spoločné majú svoje postavenie nezávislých strážcov verejného záujmu posilňujúcich zákonný, finančný a inštitucionálny rámec verejných financií. Dôležitá je aj ich úloha pri zabraňovaní korupcie a zaisťovaní predvídateľnosti systému fungovania vlády, vďaka ktorej sa znižuje miera svojvoľnosti pri aplikovaní zákonov a nariadení.


Spoločné znaky jednotlivých kontrolných systémov boli prezentované v roku 1977 v tzv. Limskej deklarácii. Obsahuje predovšetkým právnu úpravu postavenia a nezávislosti kontrolných inštitúcií a jej predstaviteľov, vzťahy medzi kontrolnými inštitúciami a ostatnými štátnymi orgánmi, pôsobnosť a rozsah kontroly a oprávnenie podávať správy zo svojej činnosti. Štandardy stanovené v tejto deklarácii boli ďalej rozpracované v tzv. Auditných štandardoch INTOSAI z roku 1991. Skladajú sa zo štyroch častí; základných postulátov, všeobecných štandardov, pracovných štandardov a štandardov pre predkladanie správ. Je potrebné dodať, že Auditné štandardy INTOSAI nie sú právne záväzné, ide len o odporúčania.


Na základe štandardov INTOSAI bolo prijatých pätnásť Európskych implementačných smerníc. Sú rozdelené do piatich skupín na základe ich obsahu.
 V roku 2011 sa konal v poradí ôsmy kongres EUROSAI, kde bol prijatý Strategický plán pre roky 2011- 2017. Definuje štyri strategické ciele a to posilňovanie kapacít, profesijné štandardy, zdieľanie znalostí a riadenie v súlade so zásadami „dobrého riadenia“ a efektívnej komunikácie. Kľúčové je najmä zdieľanie dobrých praktík a spolupráca medzi jednotlivými členskými krajinami EUROSAI.

1.2
Rozdelenie jednotlivých svetových SAI


Na základe určitých spoločných a rozdielnych znakov fungovania a organizácie orgánov účtovnej a rozpočtovej kontroly je možné roztriediť ich do niekoľkých skupín. Názory odbornej verejnosti na triedenie týchto inštitúcií sú rôzne. Zatiaľ čo niektorí rozoznávajú len jeden druh členenia na základe typu vykonávanej kontroly
, iní  sa zaoberajú ich odlišnosťami detailnejšie. Zaoberajú sa aj špecifickými znakmi u konkrétnych hľadísk vykonávanej kontroly.
 

1.2.1 Typy najvyšších orgánov rozpočtovej a účtovnej kontroly na základe právneho systému krajiny a zákonnej úpravy ich ustanovenia a fungovania


Názory odborníkov sa rôznia aj ohľadom tohto spôsobu roztriedenia. Zatiaľ čo profesor Bakeš vo svojej knihe Finanční právo
 rozlišuje len dva typy kontroly (aj keď je potrebné poznamenať, že len v rámci Európy), doktorka Nováková vo svojom článku Limská deklarace a postavení nejvyšších kontrolních úřadů
 ich rozoznáva až štyri. Niekde medzi nimi sa nachádza názor odborníkov zo Svetovej banky (World Bank), ktorí vo svojej publikácii zaoberajúcej sa znižovaním miery korupcie vo svete rozlišujú tri typy kontroly vykonávanej svetovými SAI.
 


K názoru profesora Bakeša sa prikláňa aj publikácia napísaná odborníkom z Cour des comptes, ktorá rozsiahlo opisuje systém kontroly verejných financií vo Francúzsku. Od tzv. Napoleonovského auditného systému spočívajúceho v existencii účtovných dvorov a prípadne regionálnych komôr odlišuje anglosaský typ kontroly pochádzajúci z Veľkej Británie. Anglosaský typ funguje na princípe zriadenia národného kontrolného úradu ako samostatnej inštitúcie, ktorého úlohou je dohliadať na rozpočtový poriadok v danom štáte.
  


Bližšie sa k týmto dvom typom kontroly vyjadril vo svojej publikácii práve spomínaný profesor Bakeš. Ten rozlišuje uvedené systémy auditu verejných financií na základe vzťahu národných kontrolných inštitúcií k parlamentu príslušnej krajiny. Systémy fungujúce na princípe účtovných dvorov nazýva latinské (v iných literatúrach tiež nazývané Napoleonské, pomenované podľa ich zakladateľa) prenechávajú týmto inštitúciám väčšie množstvo právomocí. Konkrétne sú spôsobilé ukladať nápravné opatrenia, ktorých splnenie môžu následne vynucovať formou exekúcie.
 Účtovný dvor sa teda radí nielen medzi správne ale aj súdne orgány. V rámci súdnictva vydáva rozhodnutia v súlade s platnými právnymi predpismi a ako správny orgán vykonáva kontrolu hospodárenia so štátnym rozpočtom za účelom zaistenia účelného využívania verejných financií.
 

Inštitúcie rozpočtovej kontroly v anglosaskom systéme (taktiež nazývanom Westministerským), medzi ktoré sa radí aj český Nejvyšší kontrolní úřad („NKÚ“ alebo tiež „Úrad“), sú nezávislými orgánmi, podávajúcimi pravidelné správy o výsledkoch svojej činnosti Parlamentu. Nemajú rozhodovaciu právomoc, čiže ani spôsobilé ukladať opatrenia k náprave a prípadné sankcie pri ich nesplnení.
 Vo väčšine prípadov je však ich právomoc kontroly hospodárenia so štátnym majetkom zverená Ústavou, čo im zaručuje inštitucionálnu nezávislosť v rámci deľby moci v danom štáte. Časté sú blízke väzby na Parlament, s ktorým dochádza ku prejednávaniu výsledkov ich činnosti za prítomnosti zástupcov kontrolného orgánu.

V článku zverejnenom na stránkach Inštitútu pre európsku politiku napísaného doktorkou Novákovou sú spomenuté ešte ďalšie dva systémy rozpočtovej kontroly existujúce vo svete. Je ním jednak germánsko- škandinávska kontrola a následne Inštitúcie latinskoamerickej účtovnej kontroly. Tieto inštitúcie majú podobne ako francúzsky účtovný dvor spravidla zriadený popri inštitúcii aj súdny dvor, poprípade samotná inštitúcia je zriadená ako súd. Germánsko- škandinávsky systém kontroly je blízky anglosaskému systému, rozdielny je však ich vzťah k parlamentu. Zatiaľ čo vo Westministerskom systéme sú úrady finančnej kontroly aj napriek úzkemu vzťahu k parlamentu od neho nezávislé, v krajinách germánsko- škandinávskej kontroly sa úrady zo svojej činnosti zodpovedajú parlamentu.

Všeobecne by sme mohli uzavrieť, že každá krajina je svojou zákonnou úpravou zakotvenia a organizácie najvyššieho orgánu rozpočtovej kontroly špecifická. Na základe ich spoločných rysov a právomocí je však možné určiť dva hlavné typy kontrolných úradov, francúzsky typ účtovného dvora a anglosaský systém národných kontrolných úradov. Ich základné črty by sa dali považovať za podklad pre vytváranie obmenených systémov účtovnej a rozpočtovej kontroly v jednotlivých krajinách sveta.
1.2.2
Druhy auditov vykonávaných orgánmi najvyššej účtovnej a rozpočtovej kontroly

Limská deklarácia sa v štvrtej sekcii základných postulátov zaoberá typmi kontroly (alebo tiež hľadiskami kontroly), ktoré jednotlivé SAI vykonávajú. V prvom rade je potrebné určiť ciele kontroly, ktorými sú zákonnosť, správnosť, hospodárnosť, účelnosť a efektivita. Na ich základe rozlišujeme tri typy kontroly a to kontrolu zákonnosti (legality audit), kontrolu správnosti (regularity audit) a kontrolu výkonnosti (performance audit).
 
 
Odborníci zo Svetovej banky sa zaoberali roztriedením kontrolnej činnosti vykonávanej jednotlivými SAI a vypracovali krátku charakteristiku každého typu kontroly a jeho prínosov pre správne hospodárenie s verejnými financiami: 
· V prvom prípade tzv. kontroly legality alebo zákonnosti kontrolór zisťuje, či príjmy a výdavky štátu boli schválené a použité na určené účely. Tím kontrolórov overuje, či úkony ministerstiev alebo vládnych organizácií sú vykonávané v zhode so zákonmi a ostatnými právnymi predpismi. To zahŕňa kontrolu orgánu, ktorý dané prostriedky vynaložil v rámci ročného rozpočtového plánu príjmov a výdavkov štátu.
 
· Pri kontrole zhodnosti resp. správnosti kontrolór overuje presnosť a spravodlivosť predkladania finančných správ. Kontrolóri vykonávajú kontrolu na základe svojich znalostí z oblasti auditu a účtovníctva a taktiež ich znalostí týkajúcich sa vládnych organizácií, ktoré kontrole podliehajú. Súčasťou kontrol je zhromažďovanie dôkazov na podporenie príjmov a výdajov avizovaných vo finančných správach. Na konci kontroly sa správe buď prizná dôveryhodnosť, alebo vyjadrí odlišný názor vysvetlením výhrad voči údajom v nej uvedeným.
 

· V rámci kontroly výkonu sa kontrolóri zameriavajú na zistenie skutočnosti, či daňoví poplatníci dostali za odvedenie svojich daní relevantnú protihodnotu. Ich poslaním je zaistiť, aby správne postupy boli v súlade s ich zásadami a pravidlami a tiež, aby jednotlivé kontrolované inštitúcie spĺňali zámer, pre ktorý boli zriadené. Má sa tak diať využívaním  najlepších ľudských, finančných a iných zdrojov ako aj používaním najvhodnejších postupov pri výkone činnosti alebo pri poskytovaní informácií. V mnohých prípadoch s tímom kontrolórov spolupracuje poradná expertná komisia, ktorá pomáha pri hodnotení výsledkov kontroly. Tento typ kontroly sa u jednotlivých SAI líši rozsahom právomocí povereného orgánu, resp. rozsahom oblasti, na ktorú sa pri audite zameriavajú. Zatiaľ čo niektoré majú vo svojej kompetencii skúmanie účelnosti využívania verejných zdrojov, iné sú oprávnené aj hodnotiť efektívnosť programu vlády pri plnení svojich zámerov.
 

2.
Nejvyšší kontrolní úřad v Českej republike

Český Nejvyšší kontrolní úřad funguje na princípe anglosaského „úradného“ modelu orgánu účtovnej kontroly. Pre lepšie pochopenie jeho postavenia v systéme organizácie štátnych orgánov Českej republiky je vhodné si priblížiť historický vývoj tohto typu kontroly.

 2.1. 
Historický vývoj účtovnej  a rozpočtovej kontroly v ČR

Prvý úrad vykonávajúci v českých zemiach účtovnú kontrolu obdobnú dnešnej vznikol ešte za čias habsburskej monarchie. Bola ňou Účtovná komora založená v roku 1761 cisárovnou Máriou Teréziou. Do konca 18. storočia spolu so zmenou panovníkov prešla mnohými obmenami. Zrod úplne novej organizácie účtovnej kontroly nastal v roku 1805 ustanovením tzv. Všeobecného účtovného riaditeľstva, priamo zodpovedného cisárovi. Kontrolu vykonávalo nepriamo prostredníctvom podriadených učtární.
 Do vzniku Československa v roku 1918 zmenil úrad štátnej finančnej kontroly ešte niekoľkokrát názov a podobu. V roku 1840 bol založený Najvyšší účtovný kontrolný úrad (NÚKÚ), ktorého existencia trvala do založenia Najvyššieho účtovného dvora v roku 1866.
  


Po vzniku Československej republiky bolo potrebné ustanoviť nové štátne orgány, medzi nimi aj orgán kontroly hospodárenia s verejnými financiami. V roku 1919 tak bol založený Najvyšší účtovný kontrolný úrad sídliaci v Prahe. Zákon č. 175/1919 Zb. o zriadení a pôsobnosti Najvyššieho účtovného kontrolného úradu zakotvil jeho samostatnosť, rovnosť a nezávislosť od ministerstiev.
 V čele stál predseda menovaný prezidentom republiky a ako orgán finančnej kontroly existoval bezo zmeny- odhliadnuc od nacistickej okupácie- až do roku 1951.
 Pre lepšie pochopenie postavenia a fungovania tejto inštitúcie je vhodné ju charakterizovať z niekoľkých hľadísk:

1. Z hľadiska vzťahu k moci zákonodarnej bol zodpovedný za pôsobnosť NÚKÚ voči Národnému zhromaždeniu jeho predseda. Predseda bol povinný osobne alebo v zastúpení prezentovať Národnému zhromaždeniu všetky záležitosti týkajúce sa výkonu pôsobnosti NÚKÚ a následne k nim poskytovať vysvetlenia. Samotný NÚKÚ ako úrad finančnej kontroly mal povinnosť predkladať Národnému zhromaždeniu štátny záverečný účet a nechať si schváliť svoj rokovací poriadok. Ten mohol následne rokovací poriadok schváliť, resp. „vziať na vedomie“ alebo prípadne ako celok odmietnuť bez možnosti jeho jednostrannej zmeny.

2. Z hľadiska vzťahu k moci výkonnej je významné pripomenúť jeho nezávislosť na ministerstvách a ich vzájomnú rovnocennosť.
 Vo vzťahu k prezidentovi republiky nebol NÚKÚ tiež nijak obmedzovaný, jeho predseda bol prezidentom akurát menovaný a to na návrh vlády. Predseda NÚKÚ bol oprávnený zúčastňovať sa ministerských rád, týkajúcich sa pôsobnosti úradu, kde sa preberali zistenia z kontrol ním vykonávaných. Vláda bola na oplátku oprávnená vyjadrovať sa k rokovaciemu poriadku NÚKÚ predkladanému Národnému zhromaždeniu.

3. Z hľadiska systematiky zaradenia v ústave a vnútornej organizácie sa NÚKÚ javil ako orgán parlamentnej kontroly. Tvorený bol predsedom, námestníkom predsedu, úradníkmi a výpomocnými úradníkmi. Predseda menovaný prezidentom republiky mal osobnú zodpovednosť za výkon svojej funkcie. Ostatní úradníci mali byť na základe pôvodného návrhu zákona navrhovaní predsedom z dôvodu zaistenia nezávislosti úradu, návrh zákona ale neprešiel a právomoc tak bola prenechaná vláde.

4. Z hľadiska právomocí bola dominantnou právomoc kontrolná. Do kompetencie Úradu ďalej spadalo zostavovanie záverečného účtu, kontrasignácia štátnych dlhopisov, súčinnosť pri vydávaní nariadení o účtovníctve a kontrole atď., pričom všetky boli pre vykonávateľa správy záväzné. Dôležité je však podotknúť, najmä z pohľadu komparácie vykonávanej v tejto práci, že mu nepatrila právomoc exekutívna.
 

5. Z hľadiska kontroly podliehalo dozoru NÚKÚ celé hospodárenie štátu, štátnych podnikov aj neštátnych subjektov, na ktorých hospodárení mal štát záujem. Úrad skúmal legalitu uskutočnených príjmov a výdajov, hospodárnosť, rovnako ako aj správnu a legislatívnu kontrolu pri pripravovaní podkladov pre parlament o súlade hospodárenia s finančným zákonom. Z časového hľadiska vykonával kontrolu predbežnú (napr. pripomienky a dobrozdania k návrhom zákonov týkajúcich sa NÚKÚ) aj následnú (napr. kontrola účtov a dokladov štátnych úradov).
  
V roku 1951 bol NÚKÚ dôsledkom zmeny politického režimu nahradený Ministerstvom štátnej kontroly, ktoré tvorilo jeden z nástrojov centralizovaného spôsobu riadenia. Išlo o sovietsky model kontroly, slúžiaci na presadzovanie politických cieľov totalitného režimu  a jej spôsobov hospodárenia.
 Pôsobnosť Ministerstva bola v porovnaní s NÚKÚ rozšírená a okrem kontroly hospodárenia s financiami malo na starosti aj kontrolu celej činnosti v štáte.

Po roku 1960 bolo Ministerstvo nahradené novou inštitúciou tzv. Ústrednou komisiou štátnej kontroly a štatistiky, ktorá mala za úlohu aj zhromažďovanie štatistických údajov. Čo sa kontrolnej činnosti týka, prevažne mala na starosti kontrolu plnenia štátneho plánu vo výrobných organizáciách. Kontrola centrálnych orgánov prebiehala v minimálnej miere a kontrola hospodárenia na základe jednotlivých rozpočtových kapitol prakticky neexistovala. V roku 1967 došlo k oddeleniu štatistického odvetvia od kontroly a vznikli dva samostatné ústredné úrady.
   
Ústavným zákonom č. 143/1968 o československej federácii bolo Federálnemu zhromaždeniu ako aj obom národným radám umožnené vytvorenie vlastného orgánu kontroly hospodárenia, federálny orgán však nakoniec zriadený nebol. Český Nejvyšší kontrolní úřad bol zriadený v januári 1969 ako kontrolný orgán zákonodarného zboru. Okrem klasickej účtovnej kontroly však do jeho pôsobnosti patrilo aj kontrolovanie toho, ako boli vypracované zákony a opatrenia a ich súlad s potrebami spoločnosti. Zmena opäť nastala v roku 1970, keď boli národné orgány kontroly zrušené a vznikol ústredný federálny orgán- Výbor ľudovej kontroly ČSSR.

V roku 1971 bola zriadená sústava federálnych a republikových ľudových orgánov, opäť ako nástroj komunistického režimu.
To vyplýva aj z §1 zákona o ľudovej kontrole, ktorý  okrem iného určil, že do ich pôsobnosti patrí kontrola plnenia zákonov a iných právnych predpisov a svojou činnosťou tak mali prispievať k ochrane politických a hospodárskych záujmov socialistického štátu a zabezpečovaniu plánovitého usporiadania potrieb spoločnosti a upevňovanie štátnej a pracovnej disciplíny.
 Táto úprava zostala nezmenená v platnosti až do počiatku deväťdesiatych rokov.

V súvislosti s demokratickými zmenami v roku 1989 bolo vytvorené v tzv. prvej etape v roku 1990 Federálne ministerstvo kontroly, spolu s vytvorením republikových ministerstiev, ktoré boli ústrednými orgánmi štátnej správy. V druhej etape, v roku 1991, bola vymedzená pôsobnosť štátnej kontroly na štátnu správu a jej podriadené orgány, vrátane právnických osôb a subjektov, ktorým boli poskytované financie zo štátneho rozpočtu. V tretej etape zmien v kontrolnej činnosti sa pripravovalo obnovenie NKÚ. Počas prechodného obdobia fungovali federálne a republikové ministerstvá kontroly zároveň s NKÚ Českej republiky. Po rozdelení Československa vznikol v roku 1993 dnešný Nejvyšší kontrolní úřad.
 

2.2.
Postavenie NKÚ v systéme štátnych orgánov a jeho záruky nezávislosti


Ústava ako dokument najvyššej právnej sily stanovuje základné princípy, na ktorých je štát založený a zakotvuje existenciu orgánov, ktoré dbajú o jeho správne fungovanie. Tieto orgány sa nazývajú ústavnými orgánmi, charakteristické svojou špecifickou povahou, a ktorých existenciu a činnosť v rámci vymedzených oprávnení samotný štát vytvára. Sú esenciálnou zložkou sústavy vykonávateľov verejnej moci a ich prípadné odstránenie by viedlo  ku zmene ústavnoprávnej štruktúry. Napriek tomu, že NKÚ nemá právomoc vydávať opatrenia či  rozhodnutia s externými účinkami a ani nemá vplyv na určovanie politického smerovania štátu, má v systéme štátnych orgánov svoje pevné postavenie dané vďaka jeho kontrolnej právomoci samostatne zakotvenej v ústavnom poriadku.


Vzhľadom na to, že NKÚ je v Ústave ČR venovaná samostatná hlava, hľadí sa naň ako na samostatný ústavný orgán, nezávislý od moci zákonodarnej, výkonnej, či súdnej. Každej z týchto mocí a jej vykonávateľom je v Ústave venovaná samostatná hlava upravujúca ich pôsobnosť a zverené právomoci. Okrem nich je samostatne upravená aj Česká národná banka, ktorá je rovnako ako NKÚ orgánom činným v oblasti štátnych financií. Do jej pôsobnosti však patrí starostlivosť o cenovú stabilitu a kontrola samotného hospodárenia s finančnými prostriedkami je tak prenechaná NKÚ.
 Táto kontrola mu patrí a je ním vykonávaná ako právomoc zvlášť zverená, na rozdiel od správneho dozoru, ktorý je správnymi úradmi vykonávaný len ako vedľajšia činnosť pomimo iných ďalších aktivít.


Okrem tzv. systémovej nezávislosti vydedukovanej na základe komplexného pohľadu na Ústavu ako celok je nezávislosť NKÚ aj výslovne stanovená v jej texte. Už spomínaná samostatná hlava V., upravujúca jeho existenciu, hneď v prvej vete čl. 97 hovorí, že „NKÚ je nezávislý orgán“.
 Jeho nezávislosť je rovnako výslovne upravená aj v samostatnom zákone o NKÚ.



Nezávislosť a politickú nezodpovednosť NKÚ voči Parlamentu vyslovil aj Ústavný súd vo svojom náleze, zaoberajúcom sa otázkou možnosti vykonávania kontroly politických strán pri hospodárení s majetkom, získaným od ministerstva financií. V tomto uznesení Ústavný súd obšírne rozoberal postavenie politických strán a možnosť v medziach právneho poriadku voľne vykonávať svoju činnosť. Zaoberal sa najmä otázkou, či je Poslanecká snemovňa oprávnená žiadať, aby NKÚ vykonal kontrolu ich zaobchádzania s finančnými prostriedkami. Na záver zdôvodnil, že jedinou jej možnosťou je dať NKÚ podnet k prevedeniu kontroly, ktorý je však preňho nezáväzný, z čoho je v dôsledku vyvodená jeho nezávislosť.


Na druhej strane je však jeho nezávislosť užšia ako nezávislosť sudcovská. Nevzťahuje sa naň totiž oprávnenie zakotvené v čl. 95, posúdiť súlad iného právneho predpisu so zákonom alebo medzinárodnou zmluvou, ktorá je podľa čl. 10 súčasťou právneho poriadku. Z toho vyplýva, že je viazaný celým právnym poriadkom a nemôže odmietnuť uplatnenie určitého podzákonného právneho predpisu, rovnako ako nemôže podať Ústavnému súdu návrh na jeho zrušenie.


Z hľadiska systémového zaradenia NKÚ v samostatnej hlave Ústavy môžeme vyvodiť aj to, že je postavený povedľa ostatných štátnych orgánov a nepatrí do moci zákonodarnej, výkonnej ani súdnej. Vyplýva to napríklad aj zo skúseností z minulosti, keď existencia NÚKÚ fungujúceho za prvej republiky bola v Ústave z roku 1920 zakotvená pod hlavu upravujúcu moc zákonodarnú. Z toho sú zreteľné jeho priame väzby na vtedajšie Národné zhromaždenie. Detailnejšie boli ich vzájomné práva a povinnosti upravené v samostatnom zákone o NÚKÚ.


Niekdajší NÚKÚ bol považovaný aj za ústredný orgán, súčasný NKÚ však nie je ústredným orgánom štátnej správy v zmysle kompetenčného zákona aj napriek tomu, že jeho činnosť je z materiálneho hľadiska činnosťou správnou. Vláda preto nemôže voči nemu uplatňovať ustanovenia tohto zákona, týkajúceho sa riadenia činnosti prostredníctvom svojich uznesení a kontrolovania jeho činnosti.
 Profesor Sládeček došiel k záveru, že v prípade nutnosti jeho zaradenia podľa klasickej deľby moci v štáte, patrí NKÚ do moci výkonnej. Odôvodňuje to tým, že takmer jediným jeho predmetom činnosti je výkon kontroly, čo je z materiálneho hľadiska činnosť správna.


Jedným z ústavne zakotvených princípov nezávislosti NKÚ je aj princíp tzv. personálnej nezávislosti. Tá je zabezpečená spôsobom menovania hlavných predstaviteľov úradu do ich funkcie. Ústava v druhom odseku čl. 97 výslovne stanovuje, že: „Prezidenta a viceprezidenta Nejvyššího kontrolního úřadu jmenuje prezident republiky na návrh Poslanecké sněmovny.“ Napriek tomu, že právomoc prezidenta menovať hlavných predstaviteľov NKÚ nepodlieha požiadavke  kontrasignácie predsedom vlády, nie je neobmedzená. Prezident v žiadnom prípade nemôže menovať nikoho, kto mu nebol navrhnutý Poslaneckou snemovňou stanoveným spôsobom.
 Ostatní členovia Úradu sú volení Poslaneckou snemovňou na návrh prezidenta NKÚ.


Okrem menovania náleží prezidentovi republiky aj opačná právomoc a to odvolanie z funkcie prezidenta a viceprezidenta úradu. Toto oprávnenie je však tiež podmienené návrhom Poslaneckej snemovne stanoveným spôsobom a len za zvlášť závažných okolností.
 Nimi sú buď nevykonávanie funkcie po dobu dlhšiu než šesť mesiacov alebo na základe rozhodnutie Kárnej komory NKÚ o návrhu na odvolanie z funkcie, pričom toto rozhodnutie nadobudlo právnu moc.
 Ostatné dôvody zániku funkcie prezidenta a viceprezidenta NKÚ sú taxatívne stanovené v §10 Zákona o NKÚ, čo je tiež jednou zo záruk nezávislosti týchto funkcií, napr. v prípade politickej výmeny moci v Parlamente.

S personálnou nezávislosťou úzko súvisia požiadavky na spôsobilosť byť prezidentom alebo viceprezidentom Úradu, stanovené v §10 zákona o NKÚ a požiadavky na členov Úradu stanovené v nasledujúcich paragrafoch. Všetci predstavitelia Úradu musia byť občanmi Českej republiky, musia spĺňať kritérium spôsobilosti k právnym úkonom (resp. k právnemu jednaniu na základe novej úpravy Občianskeho zákonníka
), bezúhonnosti a špecifických morálnych vlastností a musia mať ukončené vysokoškolské vzdelanie (bez stanovenia konkrétneho študijného odboru). Požiadavka na vek je rozdielna a od prezidenta a viceprezidenta sa požaduje presiahnuť vekovú hranicu 35rokov, na rozdiel od bežných členov, ktorí musia dosiahnuť vek 30rokov. To je pochopiteľné z hľadiska dosiahnutia potrebných skúseností, ktoré nepochybne dvaja najvyšší predstavitelia Úradu k výkonu svojej funkcie potrebujú.
 Dôležitá pre zaistenie personálnej nezávislosti prezidenta a viceprezidenta je nezlučiteľnosť ich funkcie s funkciou poslanca alebo senátora, sudcu, prokurátora, akoukoľvek funkciou vo verejnej správe, s členstvom v orgáne územnej samosprávy a funkciou v politických stranách. S určitými povolenými výnimkami nesmie ani zastávať inú platenú funkciu alebo vykonávať zárobkovú činnosť.
 To bezpochyby vedie k zníženiu pravdepodobnosti vzniku stretu záujmov s výkonom funkcie vysokého predstaviteľa NKÚ.

Veľmi významnú rolu v postavení NKÚ zohráva aj jeho finančná nezávislosť. Keďže je NKÚ považovaný za jeden z ústavných orgánov plniacich významnú úlohu pri fungovaní štátu ako takého, je samozrejmé, že je aj financovaný zo štátneho rozpočtu.
 Zákon o štátnom rozpočte mu však priznáva samostatnú rozpočtovú kapitolu
, čo ho následne stavia do pozície správcu rozpočtovej kapitoly v zmysle zákona o rozpočtových pravidlách.
 Prezident NKÚ predkladá návrh rozpočtu, vrátane jeho zmien a záverečného účtu NKÚ na schválenie Kolégiu Úradu
, ktorý je v prípade schválenia následne predložený Poslaneckej snemovni a ministerstvu financií.
 Ministerstvo návrh zaradí do návrhu zákona o štátnom rozpočte  a predloží ku schváleniu vláde. Významná z hľadiska nezávislosti NKÚ je aj samotná skutočnosť, že požiadavky na svoje financovanie vznáša priamo voči parlamentu.
 Do finančnej nezávislosti patrí aj platová, a to konkrétne skutočnosť, že plat, ďalší plat, náhradu výdajov a naturálnych plnení svedčiacich prezidentovi, viceprezidentovi a členovi NKÚ je stanovený priamo zákonom (zákon č. 236/1995 Sb., o platu a dalších náležitostech spojených s výkonem funkce představitelů státní moci a některých státních orgánů a soudců).
   

Zákon o NKÚ ďalej v §33 upravuje hospodárenie s rozpočtovou kapitolou Úradu. V prípade, že tento zákon nestanoví inak, riadi sa rovnakými pravidlami ako hospodárenie orgánov štátnej správy. NKÚ je pri hospodárení s majetkom štátu a prostriedkami mu zverenými v jeho rozpočtovej kapitole kontrolovaný Poslaneckou snemovňou, prípadne orgánom ňou zriadeným alebo povereným. Následne aj Záverečný účet prezident NKÚ predkladá Poslaneckej snemovni, spolu so správou o overení ročnej účtovnej závierky vykonanej audítorom. Povinnosť predložiť Záverečný účet má prezident NKÚ aj voči ministerstvu financií, ktorý ho so stanoviskom Poslaneckej snemovne zapracováva do návrhu štátneho záverečného účtu.
 Zákon o majetku ČR upravujúci kontrolu hospodárenia s majetkom štátu výslovne vylučuje pôsobnosť jeho ustanovení na NKÚ, čo je tiež jedným z faktorov posilňujúcich jeho nezávislosť a zvláštne postavenie.


2. 3. 
Pôsobnosť NKÚ

Pri vymedzovaní pôsobnosti NKÚ je opäť potrebné najprv nahliadnuť do jeho ústavného zakotvenia v čl. 97. Podľa znenia jeho prvého odseku, Úrad „vykonává kontrolu hospodaření se státním majetkem a plnění státního rozpočtu.“
 Ústavný súd vo svojom už spomínanom Náleze ohľadom kontrolovania hospodárenia vo vnútri politických strán zo strany NKÚ pristúpil k výkladu tohto ustanovenia pre vyriešenie otázky existencie alebo neexistencie oprávnenia Úradu. Na jeho základe konštatoval, že NKÚ nevykonáva nič iné, než kontrolu hospodárenia so štátnym majetkom a plnenia štátneho rozpočtu, pričom ostatná kontrola v tomto smere je zverená príslušným správnym orgánom na základe zmocnenia v zvláštnych zákonoch.
 Kontrola vykonávaná Úradom má voči nim povahu špeciálnu.

Úrad vo vlastnej publikácii charakterizuje svoju činnosť takto: „Hlavním posláním Nejvyššího kontrolního úřadu je zajistit, aby ústavním institucím i občanům byla zpřístupněna věrohodná a odborná informace, jak je nakládáno s prostředky daňových poplatníků, s prostředky vybíranými na základě zákona a s majetkem státu.“
 Na zaistenie výkonu tohto poslania sú NKÚ zákonom zverené rôzne oprávnenia a nástroje, pomocou ktorých svoje výsledky hodnotí a zverejňuje.
Zákon o NKÚ stanovuje v §3 ods. 1 čo je predmetom kontroly Úradu. Je ním hospodárenie so štátnym majetkom a finančnými prostriedkami vyberanými na základe zákona v prospech právnických osôb s výnimkou prostriedkov vyberaných obcami alebo krajmi v rámci ich samostatnej pôsobnosti, kontrola štátneho záverečného účtu a plnenie rozpočtu ČR, hospodárenie s prostriedkami, poskytnutými ČR zo zahraničia a s prostriedkami, za ktoré prevzal štát záruky, vydávanie a umorovanie štátnych cenných papierov a zadávanie štátnych zákaziek. Keďže nedisponuje všeobecnou kontrolnou právomocou (ako napr. v minulosti existujúce ministerstvo štátnej kontroly), funguje ako určitá nadstavba nad kontrolou vykonávanou inými orgánmi, ako tzv. „superkontrola“.
 
Legálna definícia štátneho majetku pre účely výkladu dikcie Zákona o NKÚ neexistuje. Na základe dôvodovej správy k zákonu o majetku ČR vyvodzujeme, že majetkom štátu sa rozumie majetok v najširšom poňatí nezávisle od toho, kde sa nachádza, čiže aj majetok nachádzajúci sa v cudzine. Na účely kontroly na základe Zákona o NKÚ sa tak za majetok štátu považujú nielen aktíva, ktorými disponuje ale aj jeho pasíva.

Štátny záverečný účet v zmysle Ústavy ČR podáva Parlamentu vláda a obsahuje výsledky rozpočtového hospodárenia predchádzajúceho rozpočtového roku. Jeho súčasťou sú záverečné účty jednotlivých rozpočtových kapitol predkladané ich správcami.

Štátny rozpočet je základný finančný dokument štátu, obsahujúci najmä očakávané príjmy a odhadované výdaje štátu v danom rozpočtovom roku. NKÚ sa procesu vytvárania štátneho rozpočtu nezúčastňuje (okrem návrhov v oblasti vlastnej rozpočtovej kapitoly), jeho úlohou je kontrola plnenia schváleného finančného plánu.
 
Zákon o NKÚ stanovuje v §3 ods. 2, že kontrola je vykonávaná u organizačných zložiek štátu a právnických a fyzických osôb. Špeciálne v odseku 3 potom stanovuje aj kontrolu hospodárenia ČNB v oblasti výdajov na zaobstaranie majetku a výdajov na prevádzkovanie ČNB.  Zákon pre ne následne používa termín kontrolované osoby (napr. §11 ods. 2 stanovuje, že člen Úradu, ktorý vypracováva kontrolný záver rozhoduje o námietkach zaujatosti kontrolovaných osôb voči kontrolórovi). 
Úrad vykonáva kontrolnú činnosť prostredníctvom niekoľkých hľadísk, na základe ktorých posudzuje kontrolovaný stav so stavom žiaducim. Nazývajú sa hľadiská kontroly a bližšie sme sa nimi zaoberali v druhej časti práce, v súvislosti s ich zakotvením v Limskej deklarácii. Určuje tzv. ciele finančnej kontroly vykonávanej jednotlivými SAI, ktorými sú zákonnosť, správnosť, hospodárnosť, účelnosť a efektivita. Na ich základe následne rozlišuje tri typy kontroly a to kontrolu zákonnosti (legality audit), kontrolu správnosti (regularity audit) a kontrolu výkonnosti (performance audit).
 

Ciele kontroly určené v Limskej deklarácii sú zhodne uvedené aj v §4 ods. 1 Zákona o NKÚ: „Při kontrole Úřad prověřuje, zda kontrolované činnosti jsou v souladu s právními předpisy, přezkoumává jejich věcnou a formální správnost a posuzuje, zda jsou účelné, hospodárné a efektivní.“
· Z hľadiska legality NKÚ posudzuje súlad kontrolovanej činnosti so zákonmi a ostatnými právnymi predpismi, so záväznými predpismi Európskych spoločenstiev a medzinárodnými zmluvami, ktoré sú súčasťou právneho poriadku a ČR je nimi viazaná. Zákonnosť je prvoradým hľadiskom kontroly, keďže legalita akejkoľvek činnosti všetkých subjektov bez rozdielu je základnou požiadavkou právneho štátu, akým je aj Česká republika.
    
·   Z hľadiska kontroly správnosti rozlišujeme jej vecnú a formálnu povahu. Pri vecnej správnosti sa skúmajú výstupy činnosti, zatiaľ čo pri formálnej sa posudzujú jednotlivé aplikované postupy, napr. určité účtovné metódy stanovené v zákone o účtovníctve.

· Z hľadiska určenia výkonnosti je potrebné vziať do úvahy dva ukazovatele- hospodárnosť a účelnosť. Z pohľadu Zákona o NKÚ sú to dve odlišné kritériá. Zatiaľ čo hospodárnosť je kritériom ekonomickým, snažiacim sa dosiahnuť maximálny účinok pri minimálnych nákladoch, účelnosť je chápaná ako zhoda dosiahnutého výsledku s vopred vytýčeným cieľom.

Samotnej kontrole predchádza jej plánovanie. NKÚ každoročne vypracúva plán kontrolnej činnosti na nasledujúci rozpočtový rok. Jeho obsahom je predmet a cieľ kontroly, určenie kontrolovaných osôb, časový priebeh kontroly, meno člena Úradu zodpovedného za vypracovanie kontrolného záveru a orgán Úradu, ktorý tento záver schvaľuje. Plán je zostavený na základe podnetov prezidenta, viceprezidenta a členov Úradu. Takto vyhotovený plán je predmetom schvaľovania Kolégiom NKÚ a následne je predložený Poslaneckej snemovni a vláde ČR na informovanie. Zverejňovaný býva vo Vestníku NKÚ.

Pred zahájením kontrolnej akcie je potrebné vykonať jej prípravu v podobe zhromaždenia informácii o téme kontroly a kontrolovaných osobách a stanoviť kritériá na hodnotenie predmetu kontroly. Na základe analýzy informácií zo zhromaždených materiálov je vyhotovený program kontrolnej akcie a ustanovená kontrolná skupina. Súčasťou prípravy je aj inštruktáž ohľadom organizačného, metodického a časového hľadiska kontroly.
 
Celý priebeh kontroly sa riadi Kontrolným poriadkom, ktorý je obsiahnutý v Zákone o NKÚ. Okrem základných ustanovení o kontrole obsahuje tiež práva a povinnosti kontrolujúcich a kontrolovaných osôb. Kontrolujúci sú napríklad oprávnení vstupovať do objektov, ktoré sú predmetom kontroly, požadovať od kontrolovaných osôb predloženie dokladov, písomností a iných dokumentov, zoznamovať sa s utajovanými informáciami atď. Sú povinní kontrolovanej osobe oznámiť zahájenie kontroly a predložiť jej poverenie, šetriť jej práva a oprávnené záujmy, zachovávať mlčanlivosť o skutočnostiach, o ktorých sa dozvedel pri výkone kontroly a podobne. Kontrolované osoby majú právo podávať námietky o zaujatosti osoby vykonávajúcej kontrolu, zoznámiť sa s kontrolným protokolom a sú povinné poskytnúť súčinnosť k výkonu kontroly.


Počas kontroly sa zistené údaje zapisujú do kontrolného protokolu. Obsahuje konkrétny popis nedostatkov a porušených právnych predpisov. Nevyhnutnými náležitosťami protokolu sú mená kontrolórov, označenie kontrolovaných osôb, uvedenie miesta a času vykonanej kontroly, jej predmet a doklady, o ktoré sa protokol opiera. Proti protokolu môžu kontrolované osoby podať námietky, o ktorých rozhoduje vedúci kontrolnej skupiny. V prípade, že im nevyhovie môžu sa kontrolované osoby odvolať ku príslušnému orgánu NKÚ.
 


Na konci kontrolnej akcie sa vypracuje tzv. kontrolný záver, ktorý obsahuje zhrnutie a vyhodnotenie výsledkov kontroly. Jeho vyhotovenie má na starosti člen NKÚ zodpovedný za riadenie akcie v spolupráci s príslušnými odbormi. Následne podľa rozsahu kontrolnej akcie podlieha schváleniu buď konkrétneho senátu alebo celého Kolégia Úradu. Prezident NKÚ následne posiela schválené kontrolné závery Poslaneckej snemovni, vláde ČR a prípadne ministerstvám a taktiež zabezpečuje ich zverejnenie vo Vestníku NKÚ. Súhrnné výsledky o kontrolnej činnosti NKÚ sú obsahom výročných správ taktiež uverejňovaných vo Vestníku NKÚ.
 Úrad v Zákone o NKÚ nemá stanovenú sankčnú právomoc vyvodzovať dôsledky zo zistených nedostatkov.
2. 4.
Vnútorná organizácia NKÚ 

Ústava ČR v článku obsahujúcom základnú úpravu NKÚ stanovuje, že prezident a viceprezident Úradu sú menovaní prezidentom republiky na návrh Poslaneckej snemovne a ohľadom jeho organizačnej štruktúry odkazuje na zvláštny zákon, ktorý má upraviť jej podrobnosti. Z toho by bolo možné vydedukovať, že NKÚ je orgánom monokratickým, keďže ústavná úprava zmieňuje len týchto dvoch členov, pričom zvláštny zákon má priniesť len podrobnosti. Zvláštny zákon o NKÚ však zriaďuje ďalšie „orgány úradu“ a dáva im oprávnenie vydávať rozhodnutia za Úrad, čo prakticky zakladá existenciu kolektívneho princípu rozhodovania.
 Opäť sa teda dostávame do sféry pôsobnosti Zákona o NKÚ. Okrem neho je možné nájsť bližšie informácie aj o konkrétnych predstaviteľoch Úradu na jeho voľne dostupných internetových stránkach.
 

Organizačnou štruktúrou sa Zákon o NKÚ zaoberá v tretej časti, konkrétne v §7 hovorí, že: „Orgány Úřadu jsou prezident Úřadu, viceprezident Úřadu, Kolegium Úřadu, senáty Úřadu a Kárná komora Úřadu.“ 
 Všetci jeho zamestnanci sú viazaní Etickým kódexom, ktorý pomenováva základné hodnoty a postoje a stanovuje štandardy ich správania sa. Patria medzi ne dôveryhodnosť, zákonnosť a nezávislosť, objektívnosť, odbornosť, poctivosť a nepodplatnosť, politická a verejná činnosť, vylúčenie stretu záujmov a zodpovednosť za dobré meno úradu. Tento kódex vychádza z úpravy Etického kódexu medzinárodnej organizácie najvyšších kontrolných inštitúcií INTOSAI.
 

Bližšie sa jednotlivými orgánmi Úradu, požiadavkami na ich spôsobilosť a zverenými úlohami zaoberá Zákon o NKÚ:

· Prezident Úradu stojí v čele NKÚ, predsedá Kolégiu a Karnej komore, zastupuje ho navonok a koordinuje činnosť jeho orgánov.
 Prezident je spomínaný už v Ústave, kde je uvedené, že jeho menovanie je právomocou prezidenta vykonávanou na základe návrhu Poslaneckej snemovne. Predmetom diskusie zostáva otázka či, a  za akých okolností môže prezident republiky odmietnuť menovať navrhnutého kandidáta.
 Zo skúseností z reálneho života môžeme usudzovať, že záleží najmä na tom, kto zastáva úrad prezidenta a ako si vyloží konkrétne ustanovenia Ústavy. Zákon o NKÚ následne stanoví požiadavky na spôsobilosť byť prezidentom Úradu a jeho právomoci a úlohy.
 

· Viceprezident NKÚ zastáva najmä funkciu zástupcu prezidenta v prípade jeho neprítomnosti alebo na základe zvláštneho poverenia. Za plnenie úloh počas zastupovania zodpovedá priamo prezidentovi Úradu.

· Kolégium tvorí prezident, viceprezident a členovia NKÚ. Je to kolektívny orgán, rozhodujúci hlasovaním. Uznášania schopné je pri účasti nadpolovičnej väčšiny jeho členov, pre prijatie je potrebná nadpolovičná väčšina hlasov prítomných členov. V prípade rovnosti hlasov rozhoduje hlas prezidenta NKÚ, ktorý Kolégiu predsedá a aspoň raz mesačne ho zvoláva.
 Kolégium schvaľuje plán kontrolnej činnosti NKÚ, návrh rozpočtu a záverečný účet rozpočtovej kapitoly Úradu, výročnú správu a rokovacie poriadky a rozhoduje o námietkach zaujatosti kontrolovaných osôb. Ďalšie právomoci Kolégia a informácie o jeho činnosti sú upravené v jeho rokovacom poriadku.
 
· Senáty Úradu sú taktiež kolektívne orgány rozhodujúce hlasovaním s nevyhnutnou účasťou všetkých jeho členov a nadpolovičnou väčšinou hlasov pre prijatie rozhodnutia. Sú zriadené Kolégiom Úradu ku schvaľovaniu určených kontrolných záverov. Rozhodujú aj o odvolaniach proti rozhodnutiam o námietkach ku kontrolným protokolom použitým na účely vypracovania záverov v ich pôsobnosti. Prezident ani Kolégium NKÚ nemajú právomoc zasahovať do ich rozhodnutí, meniť ich, prípadne zrušiť.
 Senáty majú svoj vlastný rokovací poriadok upravujúci  najmä formu rozhodovania, spôsob hlasovania a zverejňovanie opačného názoru niektorého z členov.

· Kárna komora je zvláštnym orgánom NKÚ, do ktorého kompetencie patrí rozhodovanie o kárnom previnení.
 Kárnej zodpovednosti podliehajú len prezident, viceprezident a členovia NKÚ, kontrolóri spadajú do pracovnoprávneho režimu, ktorý tento inštitút nepozná. Komora je zložená z troch členov: predsedu, ktorým je prezident NKÚ (v prípade rozhodovania o kárnom previnení prezidenta je predsedom viceprezident Úradu) a dvoch sudcov Najvyššieho súdu menovaných predsedom Najvyššieho súdu. Skutočnosť, že členmi Kárnej komory sú sudcovia, je odborníkmi považovaná za rozpor s nezlučiteľnosťou funkcie sudcu s akoukoľvek funkciou vo verejnej správe, zakotvenej v čl. 82 ods. 3 Ústavy.
 Na druhej strane treba zvážiť, či je pôsobenie v Kárnej komore výkonom verejnej správy, keďže už bolo vyššie zmienené, že Komora je zvláštny orgán NKÚ, ktorý nevykonáva kontrolné činnosti v pôsobnosti Úradu. Bližšie o kárnom konaní a ukladaní opatrení hovorí Zákon o NKÚ.

Zákon o NKÚ ďalej upravuje:

· Členov Úradu, ktorí musia tiež spĺňať určité zákonom stanovené požiadavky. Svojím obsahom sa zhodujú s požiadavkami na prezidenta a viceprezidenta, s výnimkou požadovaného dosiahnutého veku, ktorý je stanovený na 30rokov.
 Zníženie vekovej hranice pre „bežných“ predstaviteľov je praxou aj u iných ústavne zakotvených orgánov. Sú nimi napríklad sudcovia, ktorých veková hranica pre pôsobenie na obecných súdoch je stanovená na 30rokov
, zatiaľ čo sudcovia Ústavného súdu ČR musia mať minimálne 40 rokov.
 
 Úrad pozostáva z pätnástich členov volených Poslaneckou snemovňou na návrh prezidenta Úradu. Na rozdiel od prezidenta a viceprezidenta Úradu nie je pre členov stanovené obmedzené funkčné obdobie, sú limitovaní len vekovou hranicou do 65 rokov. Po jej prekročení ich funkcia zo zákona zaniká.
 
· Kontrolóri, o ktorých zákon o NKÚ stanovuje len toľko, že vykonávajú kontrolnú činnosť a v prípade, že nestanovuje inak, vzťahujú sa na nich ustanovenia zákonníka práce.
 Kontrolóri vykonávajú vlastnú kontrolnú činnosť povedľa členov Úradu. Na rozdiel od nich však netvoria orgány Úradu, vo vzťahu k NKÚ sú v zamestnaneckom pomere.
 
Do organizačnej štruktúry NKÚ sa radí:

· Sekretariát Kolégia, riadený tajomníkom, jeho úlohou je okrem iného zaisťovanie organizačných záležitostí spojených so zasadaním Kolégia a Senátov Úradu.

· Kancelária prezidenta  je tvorená sekretariátom, tajomníkom, poradcami prezidenta a tromi odbormi: právnym, komunikačným a medzinárodných vzťahov. V čele každého odboru stojí riaditeľ.
 
· Kancelária viceprezidenta  je taktiež tvorená sekretariátom a tajomníkom a slúži ku zaisťovaniu podkladových materiálov a stanovísk pre viceprezidenta.

· Sekcia kontrolná je tvorená šiestimi odbormi, rozdelenými na základe predmetu kontrolnej činnosti. V čele sekcie stojí vrchný riaditeľ, každá pod sekcia má svojho vlastného osobitného riaditeľa. Do sekcie kontrolnej patria aj územné odbory, vykonávajúce kontrolnú činnosť v regiónoch.

· Sekcia správna je tvorená odborom finančným, personálnym, odborom hospodárskej správy a informatiky. V čele sekcie stojí vrchný riaditeľ, pod sekcie majú tiež riaditeľov.

· Odbor interného auditu je funkčne nezávislý útvar vykonávajúci finančnú kontrolu v rámci Úradu. Výsledky o kontrole podáva vo forme správy prezidentovi Úradu.
 
· Odbor bezpečnostný zaisťuje plnenie bezpečnostných úloh, ktoré vyplývajú pre Úrad zo zvláštnych právnych predpisov, napr. zo zákona o ochrane utajovaných informácií.
 Prezident, viceprezident a členovia NKÚ majú na základe tohto zákona počas celej doby trvania svojej funkcie prístup k utajovaným  informáciám všetkých stupňov utajenia bez platného osvedčenia fyzickej osoby a poučenia. Rozsah prístupu je obmedzený jeho nevyhnutnosťou k výkonu danej funkcie.

Zaujímavé fakty ohľadom zamestnancov NKÚ uviedol súčasný vrchný riaditeľ správnej sekcie Radek Haubert vo svojom prejave pri príležitosti dvadsiateho výročia nezávislej kontroly v ČR. Úrad v súlade s medzinárodnými štandardmi ponúka rovnaké príležitosti  a podmienky pre všetkých. Riadi sa vyváženou politikou zamestnávania mužov a žien a to vrátane vedúcich funkcií. Podporuje tiež začlenenie osôb so zdravotným postihnutím do pracovného procesu, či už priamo vytváraním pracovných podmienok alebo nepriamo odoberaním služieb či tovarov od takýchto osôb.
 
2. 5.
Zhodnotenie platnej právnej úpravy o NKÚ

V predchádzajúcej časti sme si predstavili NKÚ a právnu úpravu jeho postavenia, záruk nezávislosti, kontrolnej činnosti a vnútornej organizácie. Právna úprava NKÚ je obsiahnutá v Ústave, Zákone o NKÚ, iných zákonných a podzákonných právnych predpisoch a v interných predpisoch. Platná právna úprava obsahuje množstvo pozitívnych ustanovení, ale aj nedostatky, ktoré by bolo vhodné de lege ferenda upraviť. 

V prípade ustanovení zaručujúcich nezávislosť NKÚ je vhodné vyzdvihnúť jeho úpravu v samostatnej hlave Ústavy, ktorá ho stavia mimo orgánov moci zákonodarnej, výkonnej aj súdnej. Okrem toho je nezávislosť aj výslovne stanovená v čl. 97, ktorý ustanovuje existenciu NKÚ. Čo by bolo možné ústavnej úprave vytknúť je ustanovenie o menovaní prezidenta a viceprezidenta NKÚ prezidentom ČR na návrh Poslaneckej snemovne. Ako sme už vyššie spomínali, prezident ČR v žiadnom prípade nemôže menovať niekoho, kto mu nebol navrhnutý Poslaneckou snemovňou. Spôsob, akým Poslanecká snemovňa kandidátov na tieto funkcie navrhuje však nie je presne stanovený, a tak je možné len dovodiť, že sa tak deje na základe čl. 39 ods. 1 a 2 Ústavy. Závažným problémom sa môže javiť aj skutočnosť, že v Ústave nie je stanovené, či je prezident povinný akceptovať návrh kandidátov Poslaneckej snemovne, alebo je oprávnený menovanie odmietnuť. K tejto problematike bolo publikované stanovisko Ústavu státu a práva AV ČR, ktorý predpokladá, že v prípade návrhu kandidáta učineného v súlade so všetkými právnymi predpokladmi, prezident ČR má povinnosť takéhoto kandidáta menovať. Problematická sa však môže stať situácia, keď prezident ČR hodnotí kompetencie, skúsenosti a morálne vlastnosti kandidáta inak, než Poslanecká snemovňa. Z tejto komplikovanej situácie spôsobenej medzerou v právnej úprave vyplýva vhodnosť ale aj potreba právnej úpravy postupu ustanovovania a menovania funkcionárov NKÚ.
 

Návrhom na vylepšenie ústavnej úpravy NKÚ by mohlo byť aj zakotvenie orgánov Úradu do článku ustanovujúcom jeho existenciu. Ako sme spomínali v časti o organizácii NKÚ, súčasná úprava v čl. 97 Ústavy ČR zmieňuje existenciu len prezidenta a viceprezidenta Úradu, čo môže viesť k mylnému predpokladu, že NKÚ je orgánom monokratickým. Zo samotnej činnosti Úradu zakotvenej v Zákone o NKÚ však vyplýva jeho rozhodovanie na kolegiálnom princípe. 

Pri diskusii o orgánoch NKÚ je potrebné zmieniť aj Kárnu komoru ako orgán rozhodujúci o kárnych previneniach prezidenta, viceprezidenta a členov Úradu. Orgán tohto typu, vyvodzujúci dôsledky kárnej zodpovednosti má dôležité postavenie, problematické sa však môže javiť jeho obsadenie. Podľa platnej právnej úpravy ho tvoria sudcovia Najvyššieho súdu, ktorých nezlučiteľnosť funkcií s inou funkciou vo verejnej správe je vyjadrená priamo v Ústave. Do budúcnosti by bolo vhodnejšie upraviť obsadenie Kárnej komory inou autoritou nepodliehajúcou ustanoveniam o nezlučiteľnosti funkcií.


Pôsobnosť Úradu vymedzená v Zákone o NKÚ sa v predmete kontrolnej činnosti zameriava na kontrolu štátnych záležitostí, pričom miestne ponecháva stranou. V súčasnej dobe sa diskutovalo o rozšírení týchto právomocí aj na iné inštitúcie a taktiež na lokálne záležitosti, čo by mohlo byť pozitívnou zmenou, akú napríklad priniesla úprava o NKÚ na Slovensku v roku 2006.


V rámci činnosti NKÚ je potrebné vyzdvihnúť význam finančnej kontroly v demokratickom a právnom štáte. Slabinou platnej právnej úpravy však zostáva nemožnosť ukladania sankcií priamo Úradom v prípade zistených závad. NKÚ má právomoc ukladania len poriadkových pokút počas priebehu kontroly, vyvodzovaním záverov z výsledkov kontroly je tak len podávanie správ iným orgánom a publikovanie vo Vestníku NKÚ. De lege ferenda by bolo vhodné prehodnotiť možnosť ukladania sankcií prostredníctvom NKÚ, čo by mohlo prispieť k efektívnejšej náprave zistených nedostatkov.


3. 
Účtovný dvor vo Francúzsku

Druhý typ kontroly vyskytujúci sa v európskych krajinách má svoj pôvod vo Francúzsku. Ich Cour des comptes alebo tiež Účtovný dvor bol založený v roku 1807 za vlády Napoleona I. Inšpiráciou na jeho vytvorenie je však nepochybne potrebné hľadať u jeho predchodcoch, účtovných dvoroch a komorách z čias monarchie.
 

3.1.
Historický vývoj účtovnej  a rozpočtovej kontroly vo Francúzsku


Už za feudálnych čias sa vo Francúzsku posudzovalo správne a uvážené nakladenie s verejnými financiami. Prvá zmienka o centrálnom účtovnom úrade pochádza z roku 1190, čo je najmenej o pol storočia neskôr než v neďalekom Anglicku. Za vlády Kapetovcov bol u Hlavného súdu, rovnako ako za feudálnych čias u tzv. Veľkých súdov, zriadený orgán, ktorý mal na starosti vypočúvanie účtovníkov a posudzovanie nakladania s verejnými prostriedkami. V januári 1320 kráľ Filip V. Dlhý svojím nariadením upravil organizáciu Účtovnej komory ako súdneho orgánu, ktorá však reálne vznikla až v neskoršej dobe. Od 15. storočia je nazývaná Parížskou Účtovnou komorou zloženou z prezidenta, majstrov, korektorov a audítorov. Vedľa tohto súdneho orgánu pôsobili tzv. „gens du roi“- kráľovi ľudia, ktorí mali na starosti exekúciu zákonov a súdnych rozhodnutí a obstarávanie záležitostí, na ktorých mal záujem kráľ alebo verejnosť. Ich pôsobnosť je možné, okrem iného, prirovnať ku dnešnej generálnej prokuratúre.
 


Byť členom účtovnej komory, a to najmä parížskej, bolo v tejto dobe jedným z najprestížnejších povolaní. Problematické však bolo vymedzenie jej kompetencií, jednak v oblasti rozdelenia pôsobnosti medzi jednotlivými súdnymi orgánmi, jednak vo vzťahu k Parlamentu. Z dôvodu vzniku niekoľkých pomocných súdov, zaoberajúcich sa fiškálnymi záležitosťami, bola nejasná hranica pôsobnosti medzi jednotlivými justičnými orgánmi. Parížska Účtovná komora bola navyše spolu s Parlamentom súčasťou tzv. „Curia Regis“, poradného orgánu kráľovského dvora, čo skomplikovalo vymedzenie poľa pôsobnosti aj medzi nimi.
 


Veľká francúzska revolúcia priniesla v roku 1789 veľký zvrat v štátnom zriadení, okrem iného aj zmenu vo finančnej kontrole. Účtovné komory boli definitívne zrušené Zákonom zo 17.- 29. septembra 1791. Deklarácia práv človeka a občana prijatá počas revolúcie pritom zakotvovala nutnosť tejto kontroly
, Národné zhromaždenie ako nový zákonodarný orgán mal však nedôveru v kráľovské inštitúcie a požadoval vytvorenie nového kontrolného mechanizmu. Diskutovalo sa o dvoch odporujúcich si možnostiach. Jednou z nich bolo posudzovanie správnosti hospodárenia vykonávaného priamo Národným zhromaždením alebo naopak zverením tejto zodpovednosti nezávislému orgánu z dôvodu nezlučiteľnosti funkcií. Situácia sa vyriešila zriadením tzv. Účtovného úradu, ktorého komisári boli volení parlamentom a ich úlohou bola len výhradne kontrola účtov. Všetky spory, ktoré výsledkom kontroly vznikli, boli posudzované všeobecnými súdmi. Reflektovala sa tým potreba oddelenia zákonodarnej a výkonnej moci zriadením tzv. sprostredkujúceho orgánu stojaceho medzi nimi.
 


V roku 1795 došlo k reforme tohto systému a komisári Národného účtovného úradu získali právomoc rozhodovať jednotlivé spory.
 Tým sa tento model kontroly priblížil tomu súčasnému, zriadenému v roku 1807 za vlády Napoleona I.
 Vracia sa ku tradícii účtovných komôr disponujúcich súdnou právomocou, nový „Cour des comptes“ Účtovný dvor sa však nezaoberal riešením akýchkoľvek iných sporov, zameriaval sa výlučne na tie, ktoré vznikajú pri kontrole verejných financií. Účtovný dvor bol jediným orgánom zloženým z troch komôr, na starosti avšak nemal posudzovanie všetkých verejných účtov. Tie komunálne mali na starosti prefektúry, predchodcovia správnych súdov, pričom Účtovný dvor tu pôsobil ako apelačný orgán.
    


Od obdobia Napoleonovej vlády teda môžeme hovoriť o existencii Účtovného dvora, kým sa dostal do dnešnej podoby však prešiel mnohými zmenami. Jeho vývoj môžeme rozdeliť do niekoľkých kategórií:
1. Z pohľadu kontroly bol spočiatku vytvorený len Účtovný dvor, pričom menšie komunálne záležitosti patrili do pôsobnosti prefektúr. V prvej polovici 20. storočia bola prefektúram prevzatá aj táto agenda a všetky záležitosti posudzoval Účtovný dvor. Táto reforma sa však neuchytila a onedlho  sa oprávnenie posudzovania lokálnych záležitostí vrátilo späť prefektúram. Výrazná zmena prišla prijatím Zákona o decentralizácií v roku 1982. Boli vytvorené regionálne účtovné komory, ktoré mali na starosti kontrolu a posudzovanie miestnych verejných orgánov.
 
2. Z pohľadu personálneho obsadenia si Účtovný dvor prešiel za zhruba dvesto rokov od jeho vytvorenia Napoleonom podstatnými zmenami. Zákon a Dekrét, prijaté v roku 1807 postavili do čela tzv. hlavného predsedu. Významné funkcie zastávali aj traja predsedovia komôr, vykonávajúci kontrolu hospodárenia za pomoci osemnástich majstrov, osemdesiatich referentov, generálneho prokurátora a hlavného zapisovateľa.
 Počet jednotlivých predstaviteľov však nebol stanovený fixne, napríklad do roku 1912 vzrástol počet majstrov na 142. Komôr tiež pribudlo, v súčasnosti ich funguje už sedem.
 
3. Z pohľadu organizácií podporovaných z verejných financií bolo Účtovnému dvoru zverené, aby kontroloval ich hospodárenie dekrétom z roku 1939. Do kontrolovaných organizácii spadali tie, ktorých finančné zdroje boli aspoň z polovice tvorené verejnými prostriedkami, či už v podobe priamych dotácií z verejného rozpočtu alebo miestnych rozpočtov alebo vo forme daňových zvýhodnení. Prvýkrát sa tak do kompetencie kontroly Účtovného dvora dostali aj súkromné organizácie. Po vytvorení regionálnych účtovných komôr sa právomoc kontrolovať súkromné organizácie financované z miestnych rozpočtov preniesla na ne.

4. Z pohľadu orgánov priznávajúcich podporu sociálneho zabezpečenia sa výkon ich funkcie dostal pod dohľad Účtovného dvora zákonom z roku 1949. Okrem toho boli  v roku 1961 vytvorené miestne komisie preverujúce hospodárenie týchto orgánov. Kontrola tak bola vykonávaná na dvoch úrovniach, pričom komisie sa dostali do popredia až v roku 1999.

5. Z pohľadu verejných podnikov bola vytvorená komisia na preverovanie ich financií v roku 1948. Aj napriek tomu, že komisia bola umiestnená v priestoroch Účtovného dvora, bola orgánom od neho odlišným, z právneho hľadiska však bola len poradným orgánom ministra financií. Zákonom z roku 1976 bola táto komisia absorbovaná Účtovným dvorom, zachované však zostali špeciálne mechanizmy používané pri výkone kontroly. Vytvorením regionálnych účtovných komôr bola časť agendy, ktorá sa týkala miestnych verejných podnikov, prenechaná na ne.

6. Z pohľadu organizácií, na ktoré bolo delegované poskytovanie verejných služieb – tie sa stali subjektmi kontroly vedenej Účtovným dvorom zákonom z roku 1995. Delegovanou organizáciou môže byť aj verejná inštitúcia a v tom prípade samozrejme spadá pod pôsobnosť kontroly Účtovného dvora už od počiatku. Zmena, ktorú priniesol tento zákon sa týkala subjektov súkromného práva, na ktoré bolo delegované poskytovanie určitej verejnej služby (napr. prevádzkovanie domovu dôchodcov, detského domova atď.).

3.2.
Postavenie Účtovného dvora v systéme štátnych orgánov a záruky nezávislosti

Aj vo Francúzsku je inštitúcia vykonávajúca kontrolu verejných financií zakotvená v Ústave. Ich Účtovný dvor (CDC) je obsiahnutý v Hlave V. upravujúcej vzťahy medzi parlamentom a vládou. Vo vzťahu k obom má povinnosť asistencie pri kontrole vykonávania finančných zákonov a aplikácie ustanovení o podpore sociálneho zabezpečenia, rovnako ako aj pri hodnotení verejných politík (politiques publiques). Okrem toho je ešte pomocným orgánom francúzskeho parlamentu pri kontrole činnosti vlády.
 
Okrem nespornosti existencie ústavného zakotvenia Účtovného dvora, je potrebné sa zaoberať otázkou, či je aj ústavným orgánom. Charakter ústavného orgánu má orgán, ktorého existencia, funkcie a činnosť vykonávaná v súlade s ústavnou právnou úpravou štát v podstate vytvára. Sú to najvyššie štátne orgány, ktoré nemôžu byť bez následkov vyňaté zo sústavy vykonávateľov verejnej moci, pretože by došlo k narušeniu ústavno- právnej štruktúry a ich neexistencia by v nej vytvárala prázdne miesto.
 Napriek dvojzmyselnosti ústavnej úpravy, ktorá CDC zaraďuje niekde medzi parlament a vládu, je nutné ho považovať za samostatný ústavný orgán. Vyplýva to jednoznačne z právomoci CDC vykonávať samostatnú jurisdikciu v rámci jeho kontrolnej činnosti, ale aj jeho postavenia  hodnotiaceho orgánu  pri určovaní politického smerovania štátu.
 Oba tieto atribúty CDC, spolu s kontrolnými funkciami, ktoré vykonáva sú pre existenciu právneho štátu nevyhnuté, a preto mu je potrebné priznať charakter ústavného orgánu.
Postavením Účtovného dvora v systéme štátnych orgánov a jeho nezávislosťou sa zaoberala aj francúzska Ústavná rada. Rozhodnutie (décision) Ústavnej rady z roku 2001 bolo jej reakciou na prijatie tzv. Základného finančného zákona vytvárajúceho rámcovú právnu úpravu pre všetky zákony týkajúce sa financií (nazývaný tiež Finančnou Ústavou, „LOLF“), účinného od roku 2006.
 Článok 58 tohto zákona upravuje činnosť CDC, zameriava sa však len na asistovanie parlamentu, čím upevňuje jeho postavenie voči CDC. Ústavná rada to považovala za hrozbu garancie nezávislosti CDC voči obom orgánom štátnej moci, parlamentu aj vláde. Vo svojom rozhodnutí vyzdvihla význam princípu deľby moci v štáte a postavila ho nad ostatné ústavné princípy. Zdôraznila, že CDC je orgánom nezávislým a samotný Účtovný dvor vyzvala, aby svojou činnosťou vytváral rovnováhu medzi vládou a parlamentom.

Nezávislosť Účtovného dvora je garantovaná taktiež jeho súdnou právomocou. Hlavnou funkciou CDC stanovenou v Kódexe finančného súdnictva (Code des juridictions financières, „CJF“) je rozhodovanie o všetkých verejných účtoch
, ktoré má byť vykonávané nezávisle na politickej moci, zastúpenej nielen vo vláde ale aj v parlamente. Rovnako aj Ústavná rada zdôraznila, že základnou charakteristikou CDC má byť dualizmus jeho právomocí, súdnej a mimosúdnej.
 Nezávislosť súdnej moci je zakotvená priamo v Ústave, jeho garantom je prezident republiky.

Dôležitou personálnou zárukou nezávislosti Účtovného dvora je špeciálny spôsob  menovania do funkcie všetkých úradníkov CDC (magistrats)
 Deje sa tak na základe dekrétu vydaného prezidentom republiky. V prípade prezidenta CDC, prezidentov komôr, generálneho prokurátora a hlavných poradcov je prezidentský dekrét vydávaný  za spoluúčasti ministerskej rady (décret en conseil des ministres).
 Výber prezidenta je diskrečnou právomocou vlády, podmienkou však je, že ním môže  byť len osoba z radu úradníkov, pôsobiaca v CDC minimálne tri roky.
 Obyčajným prezidentským dekrétom (décret simple) sú ustanovovaní do funkcie súdni poradcovia a kontrolóri, rovnako ako aj generálny sekretár jeho námestníci a generálni advokáti. Princíp menovania je zakotvený v Ústave pod právomocami prezidenta republiky, rovnako ako aj v Kódexe finančného súdnictva. Dôležité je taktiež upozorniť na neodvolateľnosť všetkých „magistrats“ CDC.
 
Menovaniu predchádza proces výberu vhodných kandidátov na úradníkov CDC. Pre každú pozíciu sú Kódexom finančného súdnictva stanovené rôzne podmienky a predpoklady, určené na základe charakteru danej funkcie, pričom zväčša ďalej odkazuje na dekréty Štátnej Rady (Consiel d’Etat) stanovujúcich podrobnosti. Kódex obsahuje aj ustanovenia upravujúce proces povýšenia na inú pozíciu. Takáto zákonná úprava zaisťuje predvídateľnosť a transparentnosť výberu budúcich zamestnancov a možnosť ich následných kariérnych postupov, a preto je vhodné ju považovať za jednu zo záruk nezávislosti Účtovného dvora.
 
Samostatne upravená je aj nezlučiteľnosť funkcie úradníka CDC s výkonom politických aktivít, ktorých charakter je inkompatibilný s jeho pozíciou u Účtovného dvora.
 Na základe všeobecných predpisov o výkone verejnej funkcie nesmú úradníci CDC vykonávať žiadne súkromné zárobkové činnosti, s výnimkou činností literárnych, umeleckých alebo vedeckých.

Jedným z atribútov nezávislosti CDC je aj jeho finančná nezávislosť, vyplývajúca zo samostatného spravovania svojich financií zverených mu v rámci štátneho rozpočtu pod špeciálnym rozpočtovým programom s názvom „164- Cour des comptes a ostatné finančné súdy“. Riadenie výdavkov programu a rozdelenie financií do jednotlivých položiek sú zverené prezidentovi CDC. Do programu sú zahrnuté aj finančné prostriedky regionálnych účtovných komôr a orgánov pričlenených ku CDC.
 Bližšie je kompozícia programu zverených financií opísaná v druhom titule Základného finančného zákona. Rovnako sú tu zakomponované aj základné ustanovenia o schvaľovaní výdajov, ktoré sú predmetom štátneho rozpočtu. Návrh rozpočtového programu je pod dohľadom predsedu vlády zapracovaný ministrom financií do návrhu rozpočtového zákona, ktorý je prejednávaný v ministerskej rade a následne predkladaný na schválenie parlamentu.
  


Nezávislosť Účtovného dvora v neposlednom rade vyplýva aj z jeho prestížneho postavenia, ktoré si získal dlhoročnou tradíciou vo výkone svojej pôsobnosti kontrolóra hospodárenia štátu a spoľahlivého informátora verejnosti o stave verejných financií.
 Všeobecné uznanie si CDC získal nielen medzi obyvateľmi Francúzska, ale aj v zahraničí, kde bol inšpiráciou pre vytvorenie obdobných najvyšších orgánov účtovnej a rozpočtovej kontroly.
3.3. 
Pôsobnosť Účtovného dvora

V rámci podkapitoly zaoberajúcej sa pôsobnosťou CDC je nevyhnutné spomenúť existenciu regionálnych účtovných komôr (chambres régionales des comptes), ktoré vykonávajú kontrolu hospodárenia s finančnými prostriedkami na regionálnej úrovni. Z dôvodu obmedzeného rozsahu tejto práce sa nimi ďalej nebudeme detailnejšie zaoberať.

Misiou francúzskeho Účtovného dvora je zaistenie správneho, účelného a efektívneho hospodárenia s verejnými financiami.
 Činnosť, ktorú CDC vykonáva je rôznorodejšia a zahŕňa aj iné aktivity než bežnú rozpočtovú a účtovnú kontrolu. Na základe Kódexu finančného súdnictva sú predmetom činnosti CDC: 
· v rámci súdnej kompetencie posudzovanie (jugement) verejných účtov, fondu depozitov a cenných papierov ako aj účtovných závierok
· asistencia parlamentu a vláde 
· kontrola verejných podnikov a organizácií podporovaných z verejných zdrojov
· výkon pôsobnosti v oblasti sociálneho zabezpečenia

Pred samotným popisom jednotlivých činností je potrebné si vysvetliť niektoré pojmy, ktoré zákony týkajúce sa Účtovného dvora používajú. V prvom rade je nevyhnutné odlišovať dve kategórie štátnych zamestnancov pracujúcich s verejnými financiami, ordonnateurs a comptables. Navzájom sú na sebe nezávislí, neexistuje medzi nimi vzťah nadriadenosti a podriadenosti. Ordonnateurs sú vedúci pracovníci pôsobiaci vo verejných právnických osobách. Comptables publics sú štátni úradníci, osobne zodpovední za transakcie z príjmov a výdajov. Doslovný preklad by bol verejní účtovníci, v prípade ordonnateurs autorizujúci pracovníci.
 Ďalším veľmi často používaným termínom je sloveso juger, ktoré v doslovnom preklade znamená súdiť. V prípade CDC je však vhodné tento pojem interpretovať extenzívne, a to ako posudzovanie. Dôvodom je skutočnosť, že pod týmto termínom rozumieme nielen „súdenie“ ako následok v prípade zistených nedostatkov, ale aj kontrolu, ktorá súdeniu predchádza. 
Výkon súdnej právomoci sa riadi tromi základnými princípmi, ktoré majú garantovať kvalitu a nezaujatosť následných zistení. Sú nimi jednak nezávislosť pri plánovaní a vykonávaní kontroly a následnom výbere vhodného opatrenia, kolegialita a kontradiktórne konanie. Samotnému výkonu predchádza vytvorenie ročného pracovného plánu, ktorý má na starosti prezident CDC. Pri jeho vytváraní berie na vedomie najmä návrhy prezidentov jednotlivých komôr, podľa ich strednodobých priorít. Každá kontrola a vyšetrovanie sú následne zverené jednému alebo dvom spravodajcom (sú nimi úradníci CDC, ďalej len „poverení pracovníci“, s prípadnou pomocou expertov a asistentov). Poverený pracovník/ poverení pracovníci vydajú správu o začatí kontroly adresovanú konkrétnej osobe stojacej v čele kontrolovaného oddelenia alebo kontrolovanému orgánu. Správa obsahuje predmet kontroly a plán činnosti a stanovuje kontrolný tím. Nasleduje vyšetrovanie, počas ktorého spravodajcovia tímu hľadajú podklady pre vyšetrovaciu správu. V priebehu celého vyšetrovania im patria široké oprávnenia s prístupom ku všetkým potrebným účtovným a administratívnym dokumentom. Správa, ktorú vypracujú následne putuje do kancelárie generálnej prokuratúry, ktorá ju vyhodnotí a v prípade zistených nedostatkov otvára súdne konanie. Pri prvom zasadnutí sa prezentujú nálezy generálnej prokuratúry zistené z vyšetrovacej správy. Tu dochádza k diskusii medzi dvomi kontradiktórnymi stranami zastúpenými spravodajcami a na záver sa kolektívne rozhoduje o tom, či CDC podnikne ďalšie kroky. Môže sa tiež rozhodnúť pre nariadenie jednania s konkrétnym štátnym zamestnancom. Nasleduje ďalšie súdne zasadnutie, kde sa rozhoduje, aké konkrétne kroky budú podniknuté a rieši sa ich administratívne zabezpečenie (napr. spísanie nálezu pre parlament a vládu). Výsledné závery „posudzovania“ môžu mať rôznu formu, a to rozhodnutie, dekrét, prvý list prezidenta CDC, oznámenie generálneho prokurátora, obyčajný list prezidenta, zvláštna správa o verejnej korporácii, oznámenie parlamentnej komisii, výročná správa, tematická verejná správa,  iné výročné správy. Najzaujímavejšie je zrejme rozhodnutie, ktoré sa vydáva voči štátnym účtovníkom a môže voči nim uložiť priame sankcie, napr. v podobe preplatenia zle vypočítanej sumy.
  
Napriek tomu, že pomocná resp. asistenčná funkcia môže vyznieť ako najmenej dôležitá súčasť pôsobnosti CDC, zo zákonnej úpravy vyplýva jej markantný význam. Zakotvenie tejto funkcie CDC môžeme nájsť v Ústave ČR a následne v spomínanej Finančnej Ústave, zoskupujúcej všetky zákony týkajúce sa financií. Vo vzťahu k parlamentu je CDC pomocným orgánom pri kontrole činnosti vlády a to v rozsahu stanovenom v LOLF. Voči obom má povinnosť pomáhať pri vytváraní verejných finančných politík a posudzovaní plnenia finančných zákonov. Tu patrí aj veľmi dôležitá kontrola plnenia štátneho rozpočtu. Výsledky hodnotení CDC zverejní v podobe záverečnej správy, ktorá je predmetom verejnej diskusie v parlamente a má tiež slúžiť na informovanie verejnosti o nakladaní s verejnými financiami.
 Jeho poslanie pravidelne informovať občanov o stave verejných financií a hospodárením s nimi je zakotvené aj v samotnej Ústave.
 
Samostatná sekcia je v Kódexe finančného súdnictva venovaná verejným podnikom a organizáciám podporovaným z verejných zdrojov. Patria tu štátne podniky napr. z oblasti priemyslu a obchodu a neštátne organizácie priamo financované z verejných zdrojov  vo forme dotácii a grantov alebo požívajúce daňové výhody (napr. spolky). Hlavným dôvodom  ich oddelenia do zvláštnej kategórie kompetencií CDC v Kódexe finančného súdnictva je iná forma pôsobnosti, ktorú tu CDC vykonáva. Keďže nad nimi nemá súdnu právomoc, výsledky kontrolnej činnosti sú najčastejšie zverejňované vo forme posudkov.
 Okrem toho však CDC môže konkrétny prípad odkázať na Súd rozpočtovej a finančnej disciplíny, orgán pridružený k CDC,
 ktorý si bližšie opíšeme v kapitole o organizácii CDC.
Pôsobnosť v oblasti sociálneho zabezpečenia je okrem iného tiež pomocnou funkciou parlamentu a vlády. Zakotvenie výkonu tejto činnosti môžeme nájsť v Ústave FR, v čl. 47-2 upravujúcom existenciu CDC. Čo konkrétne pôsobnosť v oblasti sociálneho zabezpečenia vykonávaná CDC predstavuje, môžeme nájsť v  Základnom zákone o finančných prostriedkoch sociálneho zabezpečenia. Podľa jeho znenia spočíva výkon činnosti CDC v tejto oblasti najmä vo vypracovávaní správ a posudkov o kontrole správnej aplikácie predmetných finančných zákonov, ktoré sú následne predkladané parlamentu a vláde.
 Od roku 2011 má CDC v kompetencii aj overovanie (tzv. certifikáciu) účtov vo sfére sociálneho zabezpečenia. Cieľom tejto činnosti je najmä služba verejnosti- má jej priniesť zrozumiteľný a transparentný obraz o toku financií v tejto oblasti.
 

Kto patrí do okruhu kontrolovaných osôb, resp. osôb, nad ktorými CDC vykonáva svoju právomoc, nie je nikde jednotne upravené. Kódex finančného súdnictva ich upravuje vždy osobitne pre každú jednotlivú činnosť CDC. Všeobecne by sa dalo zhrnúť, že tu patria právnické osoby verejného práva; fyzickými osobami podliehajúcimi kontrole sú verejní účtovníci a autorizujúci pracovníci, pričom do súdnej kompetencie spadajú verejní účtovníci a autorizujúci pracovníci podliehajú len mimosúdnej kontrole. Osoby súkromného práva má CDC právomoc preverovať skutočne len vo výnimočných prípadoch, napr. neziskové organizácie dotované z verejných zdrojov. Fyzické osoby zodpovedné za financie v týchto organizáciach však nespadajú do právomoci CDC, patria do nej len samotné organizácie.
 

Hľadiská, na základe ktorých CDC vykonáva svoju pôsobnosť sa s menšími terminologickými obmenami zhodujú s tými, ktoré sú opísané v prvej kapitole a následne aj pri charakteristike pôsobnosti NKÚ. Na základe štandardov prijatých v Limskej deklarácii CDC pri svojej činnosti zohľadňuje zhodnosť používania verejných finančných prostriedkov s platnými právnymi predpismi, výhodnosť a hospodárnosť, teda či získaný výsledok zodpovedá použitým prostriedkom a účelnosť, teda či dosiahnuté výsledky zodpovedajú stanoveným cieľom.

3.4.
Vnútorná organizácia Účtovného dvora 

Kódex finančného súdnictva v čl. L112-1 stanovuje kompozíciu CDC: pozostáva z  prezidenta (premier président), prezidentov komôr (présidents de chambre), hlavných poradcov (conseillers maîtres), súdnych poradcov (conseillers référendaires) a kontrolórov (auditeurs). Nasledujúci článok tu radí ešte generálneho prokurátora (procureur général), ktorý plní funkciu spojovníka medzi CDC a ostatnými autoritami verejnej moci.
 Všetci úradníci CDC musia pred nastúpením do funkcie slávnostne zložiť prísahu, že budú verne plniť svoje povinnosti, zachovávať mlčanlivosť o poradách a svojím správaním zachovávať dôstojnosť a čestnosť funkcie úradníka.

· Prezident CDC, stojaci v čele Účtovného dvora, stanovuje základnú organizáciu práce CDC. Do jeho právomoci patrí rozdeľovanie úloh medzi jednotlivé komory, vytváranie ročného plánu činnosti celého CDC na základe návrhov prezidentov jednotlivých komôr. Okrem toho predsedá verejným plenárnym zasadnutiam, Poradnej komore, Zjednotenému zasadnutiu komôr, Komisii pre vzťah s verejnosťou a v prípade, že to považuje za potrebné aj jednotlivým komorám. Jeho ďalšie právomoci sú upravené v Kódexe finančného súdnictva.
 
· Prezidenti komôr stoja v čele jednotlivých komôr, majú na starosti rozdelenie úloh v rámci svojej komory a jej jednotlivých sekcií. Okrem toho riadia debaty a porady svojej komory a v prípade, že sa rozhodnú zúčastniť porady určitej sekcie majú v nej hlavné slovo s možnosťou aj samotného riadenia porady. Ďalšie právomoci prezidentov komôr je možné nájsť v rôznych častiach Kódexu finančného súdnictva.

· Hlavní poradcovia sú úradníci CDC vyššej kategórie, kompetencie majú určené v závislosti od toho, ktorá konkrétna činnosť im je zverená.

· Súdni poradcovia sú úradníci CDC obyčajnej kategórie, ohľadom ich kompetencií platí to, čo bolo povedané pri hlavných poradcoch.

· Kontrolóri sa delia na dve skupiny podľa svojej hodnosti. Kontrolóri prvého stupňa vykonávajú samotnú kontrolu, kontrolóri druhého stupňa im zväčša asistujú pri vypracovávaní záverov z ich činnosti (správ a iných spomínaných výsledkov kontroly).

· Generálny prokurátor riadi kanceláriu generálnej prokuratúry, komunikuje so správnymi a súdnymi autoritami, informuje ich o rozhodnutiach CDC.  Na starosti má taktiež dohľad nad štátnym zastupiteľstvom u regionálnych účtovných komôr. V prípad jeho neprítomnosti ho zastupuje hlavný generálny advokát (premier avocat général).

Účtovný dvor je organizačne rozdelený do siedmych komôr na základe oblasti, v ktorej daná komora vykonáva svoju pôsobnosť. Komory sú ďalej rozdelené na sekcie a po personálnej stránke sú tvorené úradníkmi, externými spravodajcami, expertmi a asistentmi.
Agenda každej komory je značne široká, bližšia charakteristika je však možná na základe dominantnej oblasti pôsobnosti:
· 1. komora: financie 
· 2. komora: obrana a priemysel 
· 3. komora: verejné školstvo a kultúra

· 4. komora: ministerstvá týkajúce sa civilných záležitostí a odvolania voči rozhodnutiam regionálnych účtovných komôr 
· 5. komora: zamestnanosť a rodina 
· 6. komora: sociálne zabezpečenie 
· 7. komora: poľnohospodárstvo a doprava

Do organizačnej štruktúry CDC ďalej patrí:

· Kancelária generálnej prokuratúry. Kancelária je samostatným orgánom riadeným generálnym prokurátorom, poskytujúca CDC asistenciu pri implementácii svojich rozhodnutí, monitorujúca jeho judikatúru a tvoriaca spojovník medzi CDC a ostatnými verejnými autoritami. Okrem generálneho prokurátora ju tvoria generálni advokáti a administratívni pracovníci. Činnosť kancelárie spočíva vo vydávaní posudkov ohľadom implementácie rozhodnutí CDC, nálezov zistených nedostatkov a žiadostí na začatie vyšetrovania alebo preskúmanie rozhodnutia. Jej členovia sú zastúpení vo všetkých interných orgánoch, radách, komisiách a pracovných skupinách. 
 
· Generálny sekretariát, ktorý je tvorený hlavným sekretárom a jeho pomocnými sekretármi. Hlavný sekretár za pomoci ostatných sekretárov a pod dohľadom prezidenta CDC riadi administratívne záležitosti Účtovného dvora. Okrem toho overuje kópie rozhodnutí a iných oficiálnych dokumentov vydaných CDC.

· Vrchná rada, s ktorou má prezident CDC konzultovať všetky dôležité záležitosti týkajúce sa organizácie, kompetencie a fungovania Účtovného dvora. Je zložená z prezidenta CDC, generálneho prokurátora, troch osôb pracujúcich v oblasti finančného súdnictva, ktoré nevykonávajú volenú funkciu a deviatich zvolených reprezentantov z radu úradníkov CDC.
 Okrem iných záležitostí má na starosti aj povýšenie úradníkov do funkcií a je disciplinárnym orgánom CDC. V závislosti od funkcionára, ktorý podlieha disciplinárnemu prieskumu zasadá rada buď na návrh prezidenta CDC alebo jednotlivých prezidentov komôr, čo má vplyv aj na jej následné zloženie. Proces je podrobne opísaný v Kódexe finančného súdnictva, zahŕňa všetky štádia vyšetrovania konkrétneho pochybenia úradníka CDC. Vrchná rada je oprávnená ukladať rôzne druhy sankcií napr. varovanie alebo dočasné vylúčenie z úradu.
 
Účtovný dvor sa schádza a rozhoduje v rôznych zoskupeniach:

· Spoločné zasadnutie, prebieha verejne, zúčastňujú sa ho všetci funkcionári a úradníci CDC. Pri spoločnom zasadnutí sa napríklad jednotliví úradníci ujímajú svojej funkcie.

· Komorná rada (plenárne alebo obyčajné zasadnutie) sa pri plenárnom zasadnutí skladá z prezidenta CDC, prezidentov komôr, hlavných radcov, hlavných radcov v špeciálnej službe a prezidentov regionálnych účtovných komôr. Komorná rada sa schádza pri schvaľovaní výročnej správy a ostatných špeciálnych správ predkladaných parlamentu
, rovnako ako pri plnení ostatných povinností, ktoré CDC má voči parlamentu a vláde (napr. hodnotenie aplikovania finančných zákonov).
 Pri obyčajnom zasadnutí nemusia byť prítomní všetci hlavní radcovia a z prezidentov regionálnych účtovných komôr len tí, ktorých sa schvaľovaná správa týka. Na starosti má schvaľovanie ostatných verejných správ, ktoré nepatria do pôsobnosti plenárneho zasadnutia. V oboch prípadoch je pre uznášanie sa potrebná aspoň polovica členov, pre prijatie je potrebná polovica hlasov, v prípade rovnosti hlasov má prednosť hlas prezidenta CDC.

· Spoločné zasadnutie komôr (plenárne alebo vyhradené len pre určité komory) sa koná vždy na začiatku roka, zvolané na základe rozhodnutia prezidenta CDC. Plenárne zasadnutie tvorí prezident CDC, prezidenti komôr a jeden hlavný radca z každej komory. Plenárne zasadnutie je zvolávané prezidentom CDC ku vydávaniu stanovísk ohľadom konkrétnych právnych otázok. Užšie zasadnutie vyhradené len pre určité komory sa týka prezidentov daných komôr, prezidenta CDC a hlavného radcu každej komory. Do ich právomoci patrí posudzovanie záležitostí predkladaných prezidentom CDC na návrh určitej komory alebo generálneho prokurátora. Pre uznášanie sa je potrebná prítomnosť aspoň ôsmich členov pri plenárnom zasadnutí a piatich pri vyhradenom, v prípade hlasovania a rovnosti hlasov platí to, čo bolo povedané u Komornej rady.

· Zasadnutie komory alebo určitej sekcie komory prezident komory určuje, ktoré záležitosti patria do kompetencie jednej zo sekcií tvoriacej komoru, a ktoré záležitosti sú v pôsobnosti celej komory. Na základe tohto rozdelenia sa konajú aj následné zasadnutia. Ich prípravu zaisťuje administratívny pracovník komory na základe pokynov jeho prezidenta.

Kódex finančného súdnictva upravuje v samostatnej knihe Orgány pričlenené ku CDC. Za zmienku stojí tzv. Súd rozpočtovej a finančnej disciplíny, tvorený prezidentom CDC, prezidentom finančnej sekcie Štátnej Rady (Conseil d‘Etat), rovnakým počtom členov Štátnej rady a hlavných poradcov CDC a generálnym prokurátorom, ktorý tu vykonáva funkciu štátneho zástupcu. Tento špeciálny súdny orgán má právomoc ukladať sankcie vysokým verejným predstaviteľom (napr. ordonnateurs),
 pri porušení svojich povinností pri nakladaní s verejnými prostriedkami. Návrh na zahájenie konania pred týmto súdnym orgánom môže byť podaný len určitým okruhom osôb (predseda Národného zhromaždenia, predseda Senátu, premiér alebo minister financií etc.) alebo ak bolo porušenie povinnosti zistené pri kontrole CDC u osoby, voči ktorej nemá súdnu právomoc.
 Súkromné osoby nedisponujú týmto oprávnením.
 
3.5.
Zhodnotenie platnej právnej úpravy o Účtovnom dvore

Základné ustanovenia upravujúce CDC sú zakotvené vo francúzskej Ústave, dokumente najvyššej právnej sily. Okrem nej však existuje ešte tzv. nadzákon (loi organique), právny predpis, ktorý stojí nad skupinou zákonov týkajúcich sa spoločnej témy. V prípade CDC je to Základný finančný zákon, upravujúci najmä jeho vzťah k parlamentu. Z dôvodu jeho komplexnosti a vyššej právnej sily sa preňho vžil názov „Finančná Ústava“. Okrem nej patrí do kategórie nadzákonov upravujúcich pôsobnosť CDC aj Základný zákon o finančných prostriedkoch sociálneho zabezpečenia. Zákonom bližšie vymedzujúcim činnosť, právomoci, organizáciu a jej členov a ďalšie záležitosti týkajúce sa CDC je Kódex finančného súdnictva. Okrem nich je CDC samozrejme zmienený aj v iných zákonoch, napr. v každoročne prijímaných zákonoch o štátnom rozpočte, rovnako ako aj v dekrétoch Štátnej Rady.
Platná právna úprava týkajúca sa Účtovného dvora je skutočne rozsiahla. Vyplýva to nielen zo značného  množstva predpisov obsahujúcich ustanovenia o CDC ale aj veľkého počtu článkov Kódexu finančného súdnictva roztriedených do kapitol, titulov, sekcií a pod sekcií. Obzvlášť zaujímavé je členenie celého Kódexu na dve časti, legislatívnu a regulačnú. Obe časti so zriedkavými výnimkami obsahujú rovnaké kapitoly, tituly, sekcie a pod sekcie, ich obsah je však odlišný. Jednotlivé časti však v žiadnom prípade neprezentujú členenie na hmotnoprávne a procesnoprávne ustanovenia, keďže aj samotná legislatívna časť obsahuje ustanovenia o výkone súdnej právomoci CDC a naopak regulačná o vnútornej organizácií. Skôr by bolo možné usudzovať, že ide o roztriedenie na teoretické a praktické ustanovenia.
Samotná francúzska Ústava však na rozdiel od spomínaného Kódexu neobsahuje veľmi obšírnu úpravu CDC. Článok, v ktorom sa ním zaoberá, je včlenený do časti upravujúcej vzťahy medzi parlamentom a vládou. Okrem toho ani sama výslovne nestanoví nezávislosť tejto inštitúcie, ktorá tak musí byť vyvodená z iných ustanovení a jej charakteru súdneho orgánu. Do budúcnosti by teda bolo možné zvážiť jeho zaradenie do samostatnej časti, alebo aspoň výslovne poukázať na to, že sa jedná o nezávislý orgán stojaci povedľa ostatných štátnych orgánov.
V prípade stanovenia okruhu činností vykonávaných CDC je potrebné nahliadnuť do niekoľkých zákonov. Ani samotný Kódex neobsahuje komplexnú úpravu všetkých činností, ktoré CDC vykonáva. Ústavná úprava stanovujúca jeho funkcie navyše pôsobí mätúco z dôvodu príliš výrazného viazania jeho pôsobnosti na parlament a vládu. De lege ferenda by som odporúčala komplexnejšie upraviť jednotlivé funkcie CDC a činnosti, ktoré pri nich vykonáva. 

4.
Prehľad spoločných znakov a odlišností Nejvyššího kontrolního úřadu a Účtovného dvora

Nasledujúca časť sa venuje komparácii dvoch opísaných modelov kontrolných inštitúcii. Zameraná bude predovšetkým na právne zakotvenie existencie jednotlivých inštitúcii, postavenie v systéme štátnych orgánov a záruky ich nezávislosti rovnako ako aj na samotné činnosti, ktoré v rámci svojej pôsobnosti vykonávajú.

Základná právna úprava NKÚ obsiahnutá v zákonoch by sa dala označiť ako dvojstupňová. Zakotvenie existencie Úradu je obsiahnuté v dokumente najvyššej právnej sily, Ústave ČR. Bližšie upravuje organizáciu, činnosť a funkcie Zákon o NKÚ. Odhliadnuc od ostatných zákonov a iných právnych predpisov je teda zákonná úprava obsiahnutá v dvoch, v hierarchii za sebou stojacich dokumentoch. Základná zákonná právna úprava CDC sa javí ako trojstupňová. Zakotvenie existencie CDC je tiež obsiahnuté v Ústave, okrem toho sú tu však ešte tzv. nadzákony, Základný finančný zákon a Základný zákon o finančných prostriedkoch sociálneho zabezpečenia. Tie disponujú vyššou právnou silou než obyčajné zákony a kódexy finančného charakteru, Ústava FR však stojí nad nimi. Ustanovenia komplexne upravujúce fungovanie CDC sú obsiahnuté v  Kódexe finančného súdnictva, ktorý je v hierarchii postavený pod skupinou nadzákonov. 

Obe inštitúcie vykonávajúce finančnú kontrolu, NKÚ aj Účtovný dvor, sú ústavné orgány. Vyplýva to zo základnej úpravy ich postavenia, ktorá je v oboch spomínaných prípadoch obsiahnutá v Ústave danej krajiny. Účtovnému dvoru však na rozdiel od NKÚ nie je venovaná samostatná hlava, právne zakotvený je v časti upravujúcej vzťahy medzi vládou a parlamentom. Na druhej strane je potrebné vyzdvihnúť, že mu patrí právomoc vydávať rozhodnutia vo vlastnej jurisdikcii, ktorá českému NKÚ chýba. Účtovný dvor má navyše možnosť ovplyvňovania politického smerovania štátu na základe ústavne zakotveného asistovania pri určovaní štátnych politík, čo vo všeobecnosti patrí medzi atribúty ústavných orgánov. Obe inštitúcie teda spĺňajú predpoklady ich kategorizácie medzi ústavné orgány.

Pre správne fungovanie finančnej kontroly hospodárenia je nevyhnutá nezávislosť inštitúcie, ktorá ju vykonáva, od ostatných orgánov verejnej moci zastúpených v štáte. Efektívnosť kontroly, ktorej tento atribút chýba, by mohla byť veľmi jednoducho spochybniteľná a jej nezaujatosť prakticky neobhájiteľná. Obe v tejto práci porovnávané inštitúcie disponujú spoločnými aj rozdielnymi zárukami ich nezávislosti. Jedna zo spoločných záruk vyplýva zo samotného postavenia oboch inštitúcií v systéme právnych orgánov. Situácia je jednoduchšia u NKÚ, kde Ústava ČR výslovne stanovuje, že NKÚ je nezávislým orgánom. Okrem toho je aj systémovo zaradený v samostatnej hlave, z čoho vyplýva jeho postavenie povedľa moci zákonodarnej, výkonnej, či súdnej. Účtovný dvor je v Ústave FR zaradený pod hlavu upravujúcu vzťahy medzi parlamentom a vládou. Systémovo teda nie je zaradený pod žiadnu zo základných mocí v štáte, jeho viazanosť na vládu a najmä na parlament je však z určitého hľadiska nepopierateľná. Nezávislé postavenie CDC sa tak rozhodla podporiť Ústavná rada vo svojom rozhodnutí z roku 2001, kde vyzdvihla význam princípu deľby moci v štáte a vyjadrila sa za jeho nevyhnutnú aplikáciu v prípade Účtovného dvora. Vo svojom rozhodnutí taktiež poukázala na to, že Účtovný dvor má charakter súdneho orgánu, ktoré majú ústavne zakotvené nezávislé postavenie. CDC je tak tiež orgánom nezávislým od ostatných štátnych mocí.

Ďalšia zo záruk nezávislosti spočíva na personálnej nezávislosti členov orgánov najvyššej rozpočtovej a účtovnej kontroly, najmä z pohľadu menovania jeho členov. Z tohto hľadiska sa úpravy  zhodujú v právomoci  prezidenta republiky menovať hlavných predstaviteľov. V prípade CDC je proces výberu vykonávaného vládou zjednodušený tým, že kandidátom na prezidenta môže byť len člen úradníkov, pôsobiaci v CDC minimálne tri roky. Menovanie je prevedené vydaním prezidentského dekrétu za spoluúčasti ministerskej rady (ide teda o kontrasignovanú právomoc). V Českej republike nie je proces navrhovania vhodných kandidátov Poslaneckou snemovňou ČR nikde výslovne upravený, a tak sa vyvodzuje zo všeobecných ustanovení o jej uznášaní sa. Podmienky na osobu prezidenta sú stanovené v Zákone o NKÚ. Otázna zostáva aj existencia povinnosti prezidenta menovať takto navrhnutých kandidátov, jeho právomoc však nepodlieha kontrasignácii. V prípade ďalších členov sa Zákon o NKÚ obmedzuje len na stanovenie základných podmienok spôsobilosti byť členom NKÚ. V prípade CDC je úprava zložitejšia, Kódex finančného súdnictva upravuje aj kritéria povyšovania do ďalších funkcií a k výberu vhodných kandidátov odkazuje na dekréty Štátnej Rady, ktoré jednotlivé procesy detailne upravujú. Do personálnej nezávislosti patrí aj nezlučiteľnosti funkcií členov orgánu, ktorá je v oboch prípadoch výslovne vyjadrená v zákonoch.

Obe úpravy sa zhodujú vo finančnej nezávislosti, ktorá je inštitúciám priznaná. V rámci štátnych rozpočtov je im vyhradená zvláštna časť, v prípade NKÚ vo forme samostatnej rozpočtovej kapitoly, CDC v špeciálnom programe rozpočtu. Návrhy obsahujúce odhadované výdaje vynaložené na ich činnosť sú zapracované do návrhu zákona o štátnom rozpočte a podliehajú ako jeho súčasť schváleniu parlamentom. Samostatné hospodárenie s príjmami im zverenými garantuje finančnú nezávislosť od kontrolovaných osôb a zaručuje vyššiu efektívnosť kontroly nimi vykonávanej.

Špeciálna záruka nezávislosti CDC vyplýva z jeho dlhoročnej tradície. Existencia Účtovného dvora dnešného typu sa datuje už od roku 1807 a za dlhé roky svojho pôsobenia v úlohe kontrolóra hospodárenia s finančnými prostriedkami štátu si vybudovala prestížne postavenie nielen vo Francúzsku ale aj v zahraničí. NKÚ dnešného typu funguje len od roku 1993, ale aj napriek svojej krátkej pôsobnosti si tiež buduje uznanie českej verejnosti.

Pôsobnosť oboch inštitúcii aj napriek tomu, že majú v princípe zhodné poslanie, je značne odlišná. Zatiaľ čo NKÚ vykonáva tradičnú účtovnú a rozpočtovú kontrolu hospodárenia so štátnymi financiami, pôsobnosť CDC je definovaná širšie a zaoberá sa stavom verejných financií vo všeobecnosti. Jej činnosť nespočíva len v kontrole správneho, efektívneho a účelného nakladania s verejnými prostriedkami, ale aj v určovaní finančného smerovania štátu do budúcnosti. 


Hlavným rozdielom je teda samotné spektrum činností, ktoré jednotlivé inštitúcie vykonávajú. NKÚ podľa zakotvenia v Ústave ČR vykonáva „len“ kontrolu hospodárenia so štátnym majetkom a plnenie štátneho rozpočtu, čo potvrdil vo svojom náleze aj Ústavný súd ČR. Účtovnému dvoru sú francúzskou Ústavou, okrem tejto klasickej kontroly, do pôsobnosti zverené aj iné činnosti. Sú nimi asistencia parlamentu a vláde pri určovaní smerovania verejných finančných politík, certifikácia účtov v oblasti sociálneho zabezpečenia a pre mňa osobne veľmi dôležitá úloha informovať občanov o stave verejných financií v štáte. NKÚ taktiež informuje verejnosť prostredníctvom svojich kontrolných záverov a výročných správ, ústavné zakotvenie by však mohlo pozdvihnúť význam a rešpekt tejto činnosti.

Priebeh kontroly s finančnými prostriedkami je v oboch prípadoch opísaný v ich základných zákonoch. NKÚ prevádza klasickú kontrolu spočívajúcu v overovaní účtovných dokumentov a iných písomností dôležitých pre vypracovanie kontrolného protokolu. CDC rozlišuje súdnu a mimosúdnu kontrolu a pre jednotlivé kontrolované osoby používa rozdielne mechanizmy na základe ich špecifického charakteru. V rámci súdnej kontroly NKÚ okrem klasickej vyšetrovacej časti v podobe overovaní účtovných a administratívnych dokumentov kontrolovaných osôb navyše realizuje aj kontradiktórny súdny proces za prítomnosti generálneho prokurátora. V rámci mimosúdnej kontroly vykonáva rôzne typy kontroly a evaluácie reflektujúce rozdiely medzi jednotlivými kontrolovanými osobami.

Z hľadiska výsledkov kontroly hospodárenia so štátnym majetkom je rozlišujúcim faktorom opäť súdna právomoc CDC voči určitému okruhu kontrolovaných osôb. V rámci súdnej právomoci má okrem možnosti informovania vlády, parlamentu a verejnosti prostredníctvom rôznych správ a posudkov, aj oprávnenie ukladať sankcie štátnym účtovníkom osobne zodpovedným za svoje pochybenia. Táto kompetencia NKÚ chýba, ukladať môže len poriadkové pokuty počas priebehu kontroly. Výsledky svojich činností NKÚ formuluje v takzvaných kontrolných záveroch, ktorými tiež informuje parlament a verejnosť o zistených nezrovnalostiach. 

Pozitívnou skutočnosťou je, že obe inštitúcie nasledujú medzinárodné štandardy určené pre hľadiská vykonávanej kontroly. V prípade NKÚ je táto skutočnosť dokonca zakotvená v Zákone o NKÚ. Zákony upravujúce existenciu Účtovného dvora výslovne nestanovujú hľadiská vykonávanej kontroly, je však možné ich vyvodiť zo všeobecných pravidiel pôsobnosti CDC.
Záver

Najvyšší orgán rozpočtovej a účtovnej kontroly, nech je už zriadený v akejkoľvek podobe, by mal mať svoje pevné postavenie v každom demokratickom a právnom štáte. Dôvodom je najmä nevyhnutná potreba kontroly hospodárenia s finančnými prostriedkami štátu, ktorá je inštitucionálne oddelená od ostatných orgánov verejnej moci a vykonáva svoju pôsobnosť nezávisle od akýchkoľvek vonkajších vplyvov.


V Českej republike je táto potreba reflektovaná v podobe ustanovenia Nejvyššího kontrolního úřadu, ktorý ako samostatne stojaci nezávislý orgán vykonáva kontrolu hospodárenia so štátnym majetkom a plnenie štátneho rozpočtu. Funguje na princípe anglosaského typu kontroly, spočívajúcej vo vypracovávaní kontrolných záverov a  podávaní pravidelných správ Parlamentu. Keďže NKÚ nie je orgánom so súdnou právomocou, nemá ani oprávnenie ukladať sankcie za nedostatky zistené počas kontroly. Napriek tomu má v krajine zaručené uznávané postavenie vďaka svojmu ústavnému zakotveniu a nezávislému charakteru. 

Vo Francúzsku má kontrola hospodárenia s finančnými prostriedkami štátu dlhoročnú tradíciu. Model Účtovného dvora bol zavedený Napoleonom I. v roku 1807 a odvtedy pôsobí ako zdroj inšpirácie aj pre ostatné európske a mimoeurópske krajiny.  Na rozdiel od anglosaského typu je Účtovnému dvoru prenechaná súdna právomoc, a okrem klasickej administratívnej kontrolnej funkcie tak plní aj funkciu súdneho orgánu vydávajúceho rozhodnutia vo vlastnej jurisdikcii. Jeho nezávislé postavenie síce nie je priamo ústavne zakotvené, plynie však z jeho zvláštneho charakteru a činnosti, ktorú vykonáva. 

Oba opísané modely najvyššej finančnej kontroly v štáte majú svoje charakteristické vlastnosti, ktoré je ťažké zaradiť do kategórie správnych resp. nesprávnych, pozitívnych prípadne negatívnych. Pri ustanovovaní tak významnej inštitúcie je nesmierne dôležité vychádzať z ústavného zriadenia daného štátu, podmienok v ktorých existuje a z princípov na akých funguje a z ktorých vychádza pri zakotvení iných orgánov pôsobiacich v štáte. Toto je podľa môjho názoru kritérium, ktoré je potrebné použiť pri hodnotení ich charakteristických znakov a kontrolných mechanizmov používaných pri ich činnosti.

V prípade, že sa na obe krajiny pozrieme z tohto uhla pohľadu ponúka sa nám nespočetné množstvo rozdielov, ktoré majú významný vplyv na charakter tejto inštitúcie a činnosť, ktorú vykonávajú. Francúzsko si zvolilo komplikovaný súdne- administratívny model orgánu realizujúceho okrem klasickej rozpočtovej kontroly a kontroly hospodárenia so štátnym majetkom aj iné činnosti vo finančnej sfére štátu. Môže si to z organizačného hľadiska aj dovoliť, keďže je krajinou počtom obyvateľov šesťkrát väčšou než Česká republika. Na administratívne zabezpečenie fungovania takéhoto orgánu je potrebný veľký počet odborných pracovníkov, či už interných alebo externých. Česká republika disponuje najvyšším orgánom finančnej kontroly prispôsobeným jej podmienkam aj v iných oblastiach. Keďže nemá tak výrazne členitý systém sociálneho zabezpečenia ako Francúzsko, označované za krajinu solidarity, nie je potrebné, aby bola NKÚ priznaná certifikačná právomoc v tejto oblasti. Zbytočne by to zaťažovalo fungovanie inštitúcie a hladký priebeh ostatných činností, ktoré vykonáva. Dalo by sa uzavrieť, že oba orgány vykonávajú činnosti, ktoré sú v danej krajine a daných podmienkach od nich očakávané. 

Na druhej strane je nepopierateľné, že obom modelom je možné navrhnúť určité vylepšenia pre zefektívnenie ich činnosti. V prípade NKÚ by to bola sankčná právomoc, ktorá by však mala byť organizačne vyriešená iným spôsobom než vo Francúzsku. V prípade, že by mu bola priznaná priama sankčná právomoc, muselo by dôjsť ku kompletnej reformácii inštitúcie a princípov, na ktorých funguje. Vhodné by bolo napríklad odkazovať jednotlivé prípady zistených nedostatkov na súdne orgány. Čo si myslím, že NKÚ chýba a na čo by mal mať vplyv je určovanie verejných finančných politík, tak ako to má aj v Ústave zakotvený CDC. Účtovný dvor si však túto funkciu takpovediac vybudoval dlhoročnou tradíciou vo výkone svojej pôsobnosti. NKÚ tak snáď časom získa väčší vplyv aj v tejto oblasti.  Účtovnému dvoru by zas prospelo posilniť ústavné zakotvenie svojho postavenia. V prvom rade by bolo vhodné zmeniť systémové začlenenie, ktoré môže vyvolávať pochybnosti o jeho nezávislosti vo vzťahu k parlamentu a vláde. Taktiež samotný obsah článku upravujúceho CDC sa venuje z väčšej časti opisu jeho pomocnej funkcie vo vzťahu k parlamentu a vláde. Podľa môjho názoru by bolo vhodné zvážiť výslovné zakotvenie jeho nezávislého postavenia.

 Osobitne by som chcela vyzdvihnúť poslanie oboch inštitúcií, ktorým je služba verejnosti. Vykonávajú ju nielen samotnou kontrolnou činnosťou ale aj publikovaním zistených výsledkov vo forme kontrolných záverov a výročných správ. Prospieva to transparentnosti hospodárenia s finančnými prostriedkami štátu a vedomosti občanov o stave verejných financií. Ak by som teda mala posúdiť, ktorý orgán lepšie plní svoje poslanie nezávislého strážcu verejného záujmu pri hospodárení s verejnými financiami, odpovedala by som, že oba ho napĺňajú svojím osobitým spôsobom a prostriedkami, ktorými disponujú. 
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 Abstrakt
Diplomová práca s názvom „Nejvyšší kontrolní úřad- komparace“ sa venuje popisu dvoch rozdielnych modelov účtovnej a rozpočtovej kontroly vyskytujúcich sa v Európe: kontrolných úradov a účtovných dvorov. Na dvoch konkrétnych príkladoch – českého Nejvyššího kontrolního úřadu a francúzskeho Účtovného dvora charakterizuje ich postavenie v systéme štátnych orgánov, záruky nezávislosti, činnosť a organizačnú štruktúru v rámci ich platnej právnej úpravy. Na záver prináša prehľadnú komparáciu zistených skutočností a zhodnotenie do akej miery obe inštitúcie spĺňajú poslanie nezávislého strážcu verejného záujmu v oblasti hospodárenia so štátnymi finančnými prostriedkami.

Abstract

The present thesis called „Supreme audit institution- comparison“ is introducing a description of two different models of accounting and budgetary control represented in Europe : audit offices and courts of auditors. Based on two specific examples – Supreme audit Office in Czech Republic and French Cour des comptes, it characterizes their position in the system of state bodies, guarantees of independency, activities and organizational structure within the scope of valid legislation. As a conclusion, the thesis brings a comprehensive comparison of previously determined matters and the assessment on how successful are both institutions in carrying out their mission to serve the public as independent watchdogs controlling the state’s financial management. 
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