III.


Stanovisko Ministerstva financí ke kontrolnímu závěru Nejvyššího kontrolního úřadu z kontrolní akce č. 12/01 „Příjmy státního rozpočtu plynoucí z pokut ukládaných územními finančními orgány podle zákona o účetnictví, včetně prověření daňových řízení, a z pokut ukládaných soudy v souvislosti s vedením sbírky listin“
Cílem výše uvedené kontrolní akce bylo prověřit, zda skutečnosti zjištěné územními finančními orgány v daňových řízeních nenasvědčují porušení povinností stanovených zákonem č. 563/1991 Sb., o účetnictví, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „zákon o účetnictví“), a dále prověřit postup územních finančních orgánů při ukládání pořádkových pokut podle zákona o účetnictví, jakož i postup rejstříkových soudů při ukládání pořádkových pokut podle zákona č. 99/1963 Sb., občanský soudní řád, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „občanský soudní řád“), za neuposlechnutí výzvy k předložení listin náležejících do sbírky listin.

Ke zjištěním Nejvyššího kontrolního úřadu obsaženým v kontrolním závěru dotýkajícím se činnosti územních finančních orgánů, resp. orgánů Finanční správy České republiky, lze uvést, že do jejich věcné působnosti patřila do 31. 12. 2012 podle ust. podle ust. § 2 odst. 1 písm. d) zákona č. 531/1990 Sb., o územních finančních orgánech, ve znění pozdějších předpisů, pravomoc kontrolovat dodržování povinností stanovených právními předpisy upravujícími účetnictví účetními jednotkami a ukládání pokut podle těchto právních předpisů (viz zejména ust. § 37 a násl. zákona o účetnictví - m.j. za nezveřejnění účetní závěrky podle ust. § 21a zákona o účetnictví). Od 1. 1. 2013 mají obdobnou pravomoc stanovenou v ust. § 10 odst. 2 písm. b) zákona č. 456/2011 Sb., o Finanční správě České republiky, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „zákon o Finanční správě České republiky“), i orgány Finanční správy České republiky.
Pravomoc kontrolovat dodržování povinností stanovených právními předpisy upravujícími účetnictví účetními jednotkami a ukládání pokut za porušení stanovených povinností byla jak územními finančními orgány, tak i nyní orgány Finanční správy České republiky, naplňována.

Při hodnocení důvodů pro uložení pokuty postupují orgány Finanční správy České republiky shodným způsobem, který je zabezpečen prostřednictvím metodické pomůcky č. 4/2011 „k postupu při ukládání pokut podle zákona o účetnictví“ vydané Generálním finančním ředitelstvím, které eviduje údaje o počtu uložených pokut, jejich výši a výši uložených nákladů řízení spojených se správním řízením vedeným v této věci z moci úřední. Každoročně Generální finanční ředitelství (do dne 31. 12. 2010 Ústřední finanční a daňové ředitelství) zveřejňuje ve výroční zprávě o své činnosti údaje o počtu a výši pokut uložených za porušení povinností stanovených účetním jednotkám – fyzickým a právnickým osobám zákonem o účetnictví. V případě, kdy došlo ke změně místní příslušnosti daňového subjektu, kterému byla uložena pokuta za porušení povinností stanovených zákonem o účetnictví, byl přehled o nedoplatku z titulu neuhrazené pokuty a nákladů řízení převáděn na nový místně příslušný finanční úřad. Přehledy o počtu ukládaných pokut a nákladů řízení jsou evidovány finančními úřady od okamžiku nabytí právní moci příslušného rozhodnutí. V případech, které konstatoval Nejvyšší kontrolní úřad, kdy došlo k zaevidování do statistických přehledů po uplynutí více než jednoho roku, se jedná o ojedinělý jev.

Generální finanční ředitelství metodicky usměrňovalo finanční úřady při výkonu jejich činnosti při udělování pokut za porušení povinností stanovených zákonem o účetnictví prostřednictvím finančních ředitelství. Většina finančních ředitelství zpracovala metodiku k postupu ukládání pokut, případně metodicky vedla finanční úřady na základě osobních kontaktů a konkrétních dotazů. Generální finanční ředitelství vypracovalo v roce 2011 metodickou pomůcku č. 4/2011, kterou byl stanoven jednotný postup při ukládání pokut za porušení povinností stanovených zákonem o účetnictví, a to jak z pohledu zákona o účetnictví, tak i z pohledu vedení správního řízení podle zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „správní řád“). Pracovníci jednotlivých finančních ředitelství a Generálního finančního ředitelství prováděli v letech 2011 a 2012 školení pracovníků finančních úřadů k předmětné problematice. Nelze tedy souhlasit se závěry Nejvyššího kontrolního úřadu, že by ze strany Ústředního finančního a daňového ředitelství a posléze Generální finančního ředitelství bylo prováděno nedostatečné metodické vedení. Základní zásady k postupu při ukládání pokut za porušení povinností stanovených zákonem o účetnictví byly řádně nastaveny a jejich dodržování je sledováno.
Nejvyšším kontrolním úřadem nebyl přímo zpochybněn postup finančních úřadů při ukládání pokut za porušení povinností stanovených zákonem o účetnictví, a to ani z pohledu důvodů pro uložení pokuty při porušení vymezených ustanovení tohoto zákona, ani z pohledu vedení správního řízení podle správního řádu. Ke zjištění Nejvyššího kontrolního úřadu, že ve 144 případech bylo ve zprávách o daňové kontrole konstatováno porušení zákona o účetnictví, ale správní řízení bylo zahájeno pouze v 66 případech, lze uvést, že rozhodnutí o zahájení správního řízení za porušení povinností stanovených zákonem o účetnictví závisí na posouzení a hodnocení správce daně. Řízení o uložení pokuty podle zákona o účetnictví je řešeno zcela samostatně ve správním řízení a není součástí řízení daňového. Správce daně ve zprávě o daňové kontrole neuvádí, jaká konkrétní ustanovení zákona o účetnictví daňový subjekt porušil, neboť takové konstatování není v případě prováděné daňové kontroly podle zákona č. 280/2009 Sb., daňový řád, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „daňový řád“), na místě. 
Vymáhání pohledávek vzniklých z titulu neuhrazených pokut a nákladů řízení ve smyslu ust. § 106 odst. 3 správního řádu probíhá ze strany finančních úřadů standardním způsobem podle daňového řádu.

K údajům uvedeným Nejvyšším kontrolním úřadem v tabulce č. 1 lze konstatovat, že byly zpracovány na základě podkladů poskytnutých Generálním finančním ředitelstvím, které je získalo za použití programového vybavení vytvořeného komerčním subjektem, přičemž nebylo a není možné ve všech případech ověřit validitu takto zjištěných počtů subjektů, které nezveřejnily účetní závěrku. Za účelem  zjištění do jaké míry plní účetní jednotky povinnost zakládat listiny vymezené zákonem o účetnictví do sbírky listin, použilo  Generální finanční ředitelství testovací verzi softwaru třetí strany a provedlo  analýzu veřejně dostupných informací. Závěrem bylo zjištění, že ve sbírce listin účetní závěrku nebo výroční zprávu za rok 2008 nezveřejnilo celkem 70 % podnikatelských subjektů, za rok 2009 pak 73 % a za rok 2010 už 81 % subjektů. Podrobnější data zjišťována nebyla. Takto zjištěné údaje sloužily pouze pro potřebu Generálního finančního ředitelství k posouzení možných dopadů a k analýzám pro další případné využití. Výše uvedené závěry poskytnuté Nejvyššímu kontrolnímu úřadu byly tedy činěny na základě zpracování veřejných, tj. „neověřených“ dat a nemusí být  zcela přesné. 
Aktuálně Finanční správa České republiky neprovádí  komplexní vyhodnocení této problematiky za roky 2011 a 2012. Jedná se o náročnou záležitost, přičemž lze důvodně předpokládat, že výsledky by nebyly překvapivé a vedly by k obdobným závěrům jako výsledky vyhodnocení, které bylo provedeno za roky 2008 až 2010. Nelze však opomíjet skutečnost, že údaje o nezveřejňování účetních závěrek nebo výročních zpráv ve sbírce listin včetně souvisejících analýz, jsou zdrojem informací pro správce daně. Orgány Finanční správy České republiky tyto podklady vyhodnocují v rámci vyhledávací činnosti, a v jednotlivých případech pak přistupují k zahájení dalších postupů směřujících k navození právního stavu.
Závěrem lze k této části dodat, že vyjádření ke zjištěním Nejvyššího kontrolního úřadu ohledně současného postupu rejstříkových soudů při vedení sbírky listin a ukládání pořádkových pokut podle občanského soudního řádu je zcela v kompetenci Ministerstva spravedlnosti.

Z předmětného kontrolního závěru Nejvyššího kontrolního úřadu je zřejmé, že vysoké procento daňových subjektů neplní povinnost zakládat účetní závěrku do sbírky listin, přičemž současné donucovací nástroje uplatňované územními finančními orgány, nyní orgány Finanční správy České republiky, a rejstříkovými soudy nejsou příliš účinné. Toto lze dokumentovat např. faktem, že v prověřovaných případech pouze 76 ze 196 podnikatelů reagovalo na výzvu rejstříkového soudu k doplnění sbírky listin. Je též třeba upozornit, že v této souvislosti je Česká republika dlouhodobě kritizována i ze strany Světové banky.
V kontrolním závěru je nastíněn návrh řešení kontrolované problematiky. Jedná se o náměty de lege ferenda, které by mohly současnou neúčinnou právní úpravu v oblasti pokut za nezveřejnění účetní závěrky ve sbírce listin obchodního rejstříku, částečně vyřešit.
K tomu lze konstatovat, že de lege ferenda je možné připustit změnu právní úpravy, která by v dané oblasti mohla napomoci pravdivosti a aktuálnosti údajů zveřejňovaných ve sbírce listin.
Součástí daňového přiznání daňového subjektu k dani z příjmů fyzických či právnických osob je již v současné době i účetní závěrka, jak vyplývá i z tiskopisu vydaného Ministerstvem financí ve smyslu ust. § 72 odst. 1 a 2 daňového řádu, neboť podle ust. § 23 zákona č. 586/1992 Sb., o daních z příjmů, ve znění  pozdějších    předpisů (dále jen „zákon  o daních z příjmů“), se pro zjištění základu daně vychází z výsledku hospodaření. Současně však platí, že pro účely elektronického podání daňového přiznání se účetní závěrkou rozumí pouze její vybrané údaje, tj. ty, které jsou nezbytné pro správu daní, konkrétně pro zjištění základu daně. Rovněž je třeba upozornit na skutečnost, že ne všechny osoby, o nichž rejstříkové soudy sbírky listin  vedou, jsou  povinny podávat daňové přiznání (viz ust. § 38g a ust. § 38m zákona o daních z příjmů).
Podle ust. § 9 odst. 3 daňového řádu je správce daně oprávněn shromažďovat osobní údaje a jiné údaje, pokud jsou potřebné pro správu daní, to však jen v rozsahu, který je nezbytný pro dosažení cíle správy daní. Podle ust. § 10 odst. 1 písm. g) zákona o Finanční správě České republiky vede finanční úřad evidence a registry nezbytné pro výkon působnosti orgánů Finanční správy České republiky. Na základě výše uvedeného je zřejmé, že součástí evidence finančních úřadů jsou ve stanovených případech i účetní závěrky, které by mohly teoreticky být poskytnuty rejstříkovým soudům.
S ohledem na skutečnost, že i rejstříkové soudy jsou oprávněny předmětné informace od subjektů vyžadovat a zveřejňovat, neměl by být případný průlom (v rozsahu nezbytném k plnění úkolů v působnosti rejstříkových soudů) do suverenity daňového tajemství problematický. Zřejmě  by tak došlo k legislativnímu prolomení povinnosti daňové mlčenlivosti, a to buď v ust. § 53 odst. 1 písm. c) daňového řádu (pokud by se mělo toto prolomení týkat všech správců daně obecně), nebo – pravděpodobně vhodněji – v příslušném speciálním ustanovení občanského soudního řádu, které by se vztahovalo výlučně na orgány Finanční správy České republiky. Obě tyto formy prolomení daňové mlčenlivosti jsou platnému právu známé. V obou případech by přitom bylo třeba normovat, že by o porušení povinnosti mlčenlivosti nešlo, pokud správce daně poskytne informace získané při správě daní soudu, jde-li o údaje z účetní závěrky (případně obecněji – jde-li o listiny, které náleží do sbírky listin u obchodního rejstříku). Údaje z účetní závěrky by správce daně rejstříkovým soudům poskytoval na individuální žádost, případně formou nepravidelného předávání, a to na základě konkrétního postupu sjednaného v písemné dohodě (viz ust. § 54 odst. 2 daňového řádu).
Dále je nutné konstatovat, že tím, že by došlo k prolomení mlčenlivosti orgánů Finanční správy České republiky vůči rejstříkovým soudům v těch případech, kdy bude současně s daňovým přiznáním k daním z příjmů fyzických či právnických osob předložena i účetní závěrka, nelze přesunout pravidelnou a soustavnou kontrolu úplnosti sbírky listin z rejstříkových soudů na tyto orgány, jak je zvažováno v kontrolním závěru, kdy soudy argumentují tím, že nemají právním předpisem stanovenu tuto povinnost a navíc nedisponují dostatkem personálního a programového vybavení. Z hlediska orgánů Finanční správy České republiky by v důsledku uvažované změny právní úpravy mělo dojít k prolomení mlčenlivosti vůči rejstříkovým soudům jen v těch případech, kdy budou mít listiny, které do sbírky listin u obchodního rejstříku náleží, nikoliv aby obecně přebíraly kompetence, které věcně přísluší rejstříkovým soudům.
Konečně je třeba upozornit na vícekolejnost v úpravě ukládání sankcí za nesplnění povinnosti předložit listiny náležející do sbírky listin, jedná-li se o účetní závěrku nebo výroční zprávu. V těchto případech mohou rejstříkové soudy uložit pořádkovou pokutu do výše 20 000,- Kč. Přestupkové orgány obcí mohou uložit pokutu za přestupek do výše 50 000 Kč. Finanční úřady mají při nezveřejnění účetní závěrky či výroční zprávy povinnost uložit za správní delikt pokutu do výše 3 % hodnoty aktiv. 
S ohledem na výše uvedené se jeví jako nejvhodnější provést komplexní analýzy všech zmíněných aspektů předmětné problematiky, směřující k nalezení nejoptimálnějšího legislativního řešení uvedeného nevyhovujícího stavu právní úpravy. Tyto analýzy by se týkaly dopadů stanovení povinnosti předložit účetní závěrku ve všech právních předpisech upravujících problematiku zveřejňování listin, zabezpečení jejich zveřejňování, vymezení povinnosti Finanční správě České republiky kontrolovat dodržování povinností stanovených zákonem o účetnictví, dopadů postihu za nezabezpečení zveřejnění listin v obchodním rejstříku na Finanční správu České republiky, stanovení konkrétních lhůt pro zveřejnění listin, dopadů do daňového řádu a zákona o daních z příjmů, kde je upravena oblast podávání řádných a dodatečných daňových tvrzení, a dalších záležitostí.

