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IV.

DŮVODOVÁ ZPRÁVA

Obecná část

Úvod:

Na základě plnění úkolů vyplývajících z Harmonogramu prací na vytvoření účetnictví státu, který byl předložen pro informaci členům vlády na jednání vlády dne 5. 9. 2007 (č.j. 1295/07), a na základě usnesení vlády č. 561 ze dne 23. 5. 2007, kterým byl schválen vznik účetnictví státu ke dni 1. 1. 2010, je předkládán návrh zákona, kterým se mění zákon č. 563/1991 Sb., o účetnictví ve znění pozdějších předpisů a o změně některých zákonů v souvislosti s vytvořením účetnictví státu.

Vytvoření moderního systému, který zajistí efektivní řízení hospodaření státu, je nevyhnutelné. Je nezbytné vytvořit odpovídající právní a technické prostředí v oblasti účetnictví státu. Vytvoření účetnictví státu je však jen prvním krokem, za kterým musí následovat kvalitní a efektivní správa celé soustavy právních, technických a jiných prostředků. Vznik účetnictví státu  na akruálním principu účtování je nezbytnou podmínkou zvýšení důvěryhodnosti účetních výkazů za Českou republiku, a to jak vůči Evropské unii, tak i vůči mezinárodním subjektům.
Zhodnocení platného právního stavu:

Současný právní rámec České republiky v oblasti účetnictví je dán:

· Zákonem č. 563/1991 Sb., o účetnictví, ve znění pozdějších předpisů

· Vyhláška č. 500/2002 Sb., kterou se provádějí některá ustanovení zákona č. 563/1991 Sb., o účetnictví, ve znění pozdějších předpisů, pro účetní jednotky, které jsou podnikateli účtujícími v soustavě podvojného účetnictví, ve znění pozdějších předpisů

· Vyhláška č. 501/2002 Sb., kterou se provádějí některá ustanovení zákona č. 563/1991 Sb. , o účetnictví, ve znění pozdějších předpisů,pro účetní jednotky, které jsou bankami a jinými finančními institucemi, ve znění pozdějších předpisů

· Vyhláška č. 502/2002 Sb., kterou se provádějí některá ustanovení zákona č. 563/1991 Sb. , o účetnictví, ve znění pozdějších předpisů, pro účetní jednotky, které jsou pojišťovnami, ve znění pozdějších předpisů

· Vyhláška č. 503/2002 Sb., kterou se provádějí některá ustanovení zákona č. 563/1991 Sb., o účetnictví, ve znění pozdějších předpisů, pro zdravotní pojišťovny, ve znění pozdějších předpisů.

· Vyhláška č. 504/2002 Sb., kterou se provádějí některá ustanovení zákona č. 563/1991 Sb., o účetnictví, ve znění pozdějších předpisů, pro účetní jednotky, u kterých hlavním předmětem činnosti není podnikání, pokud účtují v soustavě podvojného účetnictví, ve znění pozdějších předpisů

· Vyhláška č. 505/2002 Sb., kterou se provádějí některá ustanovení zákona č. 563/1991 Sb., o účetnictví, ve znění pozdějších předpisů, pro účetní jednotky, které jsou územními samosprávnými celky, příspěvkovými organizacemi, státními fondy a organizačními složkami státu, ve znění pozdějších předpisů

· Vyhláška č. 402/2005 Sb., kterou se provádějí některá ustanovení zákona č. 563/1991 Sb., o účetnictví, ve znění pozdějších předpisů, pro Pozemkový fond České republiky

· Českými účetními standardy pro jednotlivé skupiny účetních jednotek, jejichž vydání zveřejňuje Ministerstvo financí ve Finančním zpravodaji

Tento právní rámec přímo neupravuje postavení státu – České republiky jako subjektu, který vede účetnictví. Vzhledem k suverenitě státu jako takového, nejsou právním řádem stanovena žádná dílčí pravidla chování pro Českou republiku v oblasti účetnictví. To však neznamená, že by neměly jednotlivé účetní jednotky, jejichž prostřednictvím stát svoji suverenitu (státní moc) vykonává, již stanoveny určité povinnosti. Tyto účetní jednotky jsou povinny dodržovat výše uvedené právní předpisy, které jim stanoví konkrétní povinnosti při vedení účetnictví a sestavování účetních závěrek, případně konsolidovaných účetních závěrek.

Pro vytvoření účetnictví státu je nezbytné vytvořit soubor podmínek (legislativních, technických, personálních, apod.) tak, aby bylo možné zajistit relevantní informace o hospodářské (majetkové) a finanční situaci státu pro všechny uživatele těchto informací, a to v odpovídajícím formátu (výkazech). 

Účetnictví státu dosud není v platné právní úpravě obsaženo, a proto se navrhuje změna právní úpravy tak, aby bylo od 1. 1. 2010 možné zajistit „účetní informace“ na úrovni státu, a to s ohledem na praktické potřeby uživatelů těchto informací (vláda, ministerstva, Parlament České republiky, apod.) a další užití těchto informací (např. rozpočtová sféra, statistika a mezinárodní finanční instituce)

Současná právní úprava i skutečný stav nemají žádný vztah k rovnosti žen a mužů.

Hlavní principy navrhované právní úpravy:

Základními principy vytvoření účetnictví státu jsou zejména:

· Vytvoření účetnictví státu v analogii s účetnictvím podnikatelských subjektů s přihlédnutím ke specifikům státu a jeho suverenitě

· Vytvoření podmínek pro efektivní zajištění relevantních informací o hospodářské situaci státu a příslušných vybraných účetních jednotek

· Odstranění roztříštěnosti jednotlivých evidencí a výkazů účetních jednotek propojených s veřejnými rozpočty a majetkem státu

· Sestavení účetních výkazů za Českou republiku, čímž bude mimo jiné zvýšena informací poskytovaných za Českou republiku, a dále zkvalitnění vykazování na úrovni vybraných účetních jednotek 
· Důsledná elektronizace a digitalizace účetních záznamů, za účelem snížení administrativní náročnosti na vedení účetnictví a na příslušné kontrolní mechanizmy

· Zhodnocení zahraničních zkušeností a stanovení pravidel v České republice tak, aby byly v souladu s principy hospodárnosti

Usnesením vlády č. 561 ze dne 23. 5. 2007 byly mimo jiné schváleny Základní principy vzniku účetnictví státu. Dále byl v Komisi pro Akční plán pro Českou republiku v oblasti účetnictví a auditu (poradní orgánu ministra financí) projednán Koncepční rámec účetnictví státu, kterým byly identifikována tato pravidla tvorby účetnictví státu:

· Pro zajištění včasných, úplných a pravdivých informací o hospodářské (finanční) situaci státu se vytvoří soustava právních, technických a dalších prostředků – účetnictví státu

· V rámci účetnictví státu se zajistí, aby stát byl schopen sestavit účetní výkazy za Českou republiku 

· Pro zajištění efektivního vedení účetnictví státu a využití jeho výstupů se provede důsledná elektronizace účetních záznamů, včetně účetních dokladů, při zajištění vysoké kvality podpůrných elektronických systémů a zefektivnění kontrolních mechanizmů

· Předmět účetnictví státu a vybraných účetních jednotek se dále rozšíří o skutečnosti, které mohou na základě dalších vlivů znamenat zvýšení nebo snížení majetku státu, a to zejména vyšším stupněm zachycování podmíněných pohledávek a podmíněných závazků

· V rámci účetnictví státu se zajistí též sledování finančních prostředků nezbytných při plnění povinností státu vyplývajících z jeho důchodové a sociální politiky

· Významným předmětem účetnictví se stane zároveň státní rozpočet, resp. provázání informací zachycovaných v účetnictví s informacemi ze systémů státního rozpočtu

· Pro zajištění kvantifikace možných zdrojů pro úhradu závazků nebo budoucích závazků státu, se rozšíří oceňování vybraného majetku státu „tržní cenou“

· Získání odpovídajících sumarizovaných údajů z účetnictví státu ve lhůtách nutných pro rozhodování o hospodaření státu, tzn. i mimo lhůt pro sestavení účetních závěrek, se zajistí efektivním tokem a shromažďováním  informací 

· V rámci individuálního posouzení přínosu „evropských pravidel pro vedení účetnictví“ a dalších pravidel, např. ESA 95 se upraví vykazování na úrovni státu

· Bude kladen důraz jak na zlepšení kontroly čerpání veřejných rozpočtů, tak i na vytvoření vhodnějších podmínek pro přípravu a schvalování těchto rozpočtů

· Při přípravě uvedených opatření budou navrhované změny posuzovány také z hlediska „efektivnosti“, aby využitelnost informací získaných z účetnictví byla odpovídající náročnosti a prostředkům vynaloženým na jejich získání (zásada efektivnosti). Při realizaci navrhovaných změn budou v odůvodněných případech připuštěny konkrétní odchylky, např. ve věci skutečností podléhajících zvláštnímu režimu utajení.

Uvedená pravidla pro vytvoření účetnictví státu jsou obsažena v navrhované právní úpravě, včetně prováděcích vyhlášek, jejichž teze jsou předkládány spolu s návrhem zákona. U těchto vyhlášek bude provedeno,  s ohledem na  termíny Harmonogramu prací na vytvoření účetnictví státu, samostatné připomínkové řízení.

Navrhované řešení nemá žádné dopady ve vztahu k rovnoprávnosti žen a mužů.

Vysvětlení nezbytnosti navrhované právní úpravy:

Současný stav řízení státních financí je poznamenán absencí včasných a kvalitních účetních dat, státní finance jsou řízeny zejména na základě údajů z neúčetních, neprovázaných a nekomplexních evidencí. Tento stav je dílem též výsledkem roztříštěné tvorby jednotlivých informačních systémů ve státní správě. Zároveň evidence a kontrola nakládání s veřejnými prostředky podléhala a stále podléhá zejména potřebám státního rozpočtu, tj. je formalizována na principu pokladním a ne akruálním. 

Účetnictví státu bude sloužit k identifikaci, shromáždění a zobrazení informací o hospodářské situaci státu, včetně jeho hospodaření (nakládání) s veřejnými prostředky ve sledovaném (určeném) období a v kontextu s historickými ukazateli. Pro zefektivnění řízení v oblasti nakládání s veřejnými prostředky, zefektivnění kontroly čerpání těchto prostředků a v neposlední řadě pro zvýšení důvěryhodnosti vykazování v oblasti veřejných prostředků je nutné zajistit relevantní informace nezbytné pro rozhodování na všech úrovních řízení.

Jinými slovy, pokud běžný podnikatel potřebuje ke svému rozhodování informace, které čerpá z účetnictví, je nepochybné, že takovéto informace potřebuje též stát, resp. orgány podílející se na jeho řízení (zejm. vláda, Parlament a ministerstva).

Ve věci právního rámce účetnictví státu byla shledána stávající základní struktura právních předpisů v oblasti účetnictví za vyhovující (tj. zákon o účetnictví, vyhlášky pro jednotlivé skupiny účetních jednotek a České účetní standardy vydávané Ministerstvem financí). Navrhovaná právní úprava, resp. změny stávajících právních předpisů jsou koncipovány tak, aby nedošlo k úplnému přerušení kontinuity ve vedení účetnictví a vykazování vybraných účetních jednotek. Těmto skutečnostem odpovídá též rozsah navrhované právní úpravy. 

Vzhledem ke specifičnosti oblasti účetnictví v právním řádu a vzhledem k stávajícímu systému je nadále zachováno pravidlo, že práva a povinnosti jsou účetním jednotkám ukládány zákonem, který zároveň zmocňuje Ministerstvo financí k vydání prováděcích vyhlášek. Základní okruhy úprav lze členit na:

· určení subjektu, který je „pověřen“ sestavováním účetních výkazů za Českou republiku ,

· novelizaci ustanovení zákona s ohledem na stávající úroveň poznání v oblasti elektronizace a digitalizace účetních záznamů a souvisejících technologií,

· stanovení dalších pravidel souvisejících se zajištěním relevantních a včasných informací na úrovni jednotlivých vybraných účetních jednotek i na úrovni České republiky a

· vymezení zákonného rámce pro stanovení okruhu vybraných účetních jednotek  od nichž budou získávány účetní záznamy pro potřeby státu a ostatních účetních jednotek zahrnutých do „konsolidačního celku“ pro účely sestavení účetních výkazů za Českou republiku. 

Soulad navrhované právní úpravy s ústavním pořádkem České republiky

Navrhovaná právní úprava je plně v souladu s ústavním pořádkem České republiky. Zlepšením v oblasti účetních informací na úrovni státu a vybraných účetních jednotek dojde k faktickému podpoření efektivity moci výkonné (např. rozhodování vlády nebo čerpání prostředků z evropských fondů) i moci zákonodárné (např. tvorba a schvalování státního rozpočtu). 

Soulad navrhované právní úpravy s mezinárodními smlouvami, kterými je Česká republika vázána


Navrhovaná právní úprava nezasahuje do právních vztahů založených mezinárodními smlouvami, kterými je Česká republika vázána. 

Slučitelnost navrhované právní úpravy s akty práva Evropské unie, judikaturou a obecnými zásadami, legislativními záměry a návrhy aktů práva Evropské unie


Na navrhovanou právní úprava se právo Evropské unie nevztahuje.

Při přípravě účetnictví státu jsou však akcentovány systémy mezinárodních pravidel, mezi které patří zejména: 

- Mezinárodní účetní standardy pro veřejný sektor (IPSAS) – pro veřejný sektor,


- Mezinárodní účetní standardy (IAS/IFRS) – pro podnikatelské subjekty a

- Evropský systém národních a regionálních účtů (ESA 95) – evropský statistický systém - přijatý Nařízením rady č. 2223/96 ze dne 25. června 1996 o Evropském systému rodních a regionálních účtů ve společenství.

Uvedená mezinárodní pravidla sice přímo neupravují účetnictví státu, příp. účetní výkazy na úrovni státu, je však vhodné zajistit již na úrovni účetnictví vybraných účetních jednotek, aby nedocházelo k nadbytečné roztříštěnosti evidencí pro účely „vykazování“, např. pro účetnictví a pro statistické účely. 

Výsledky jednání a konzultací s orgány Evropské unie 

Vytvoření účetnictví státu bylo konzultováno a doporučeno experty z Evropské unie a nebylo opomenuto ani při jednáních se Světovou bankou ve věci zvýšení důvěryhodnosti účetnictví a auditu. Konkrétní problémy vytvoření účetnictví státu byly důkladně konzultovány se zahraničními experty, z nichž nejpřínosnější byla jednání francouzskou stranou. Z těchto jednání vzešlo 40 doporučení, z nichž 14 se vztahuje k vytvoření účetnictví státu. Některá z těchto doporučení byla přijata bezvýhradně, jiná bylo nezbytné modifikovat s přihlédnutím k národním požadavkům. Vzájemným jednáním došlo též k odstranění některých nesrovnalostí a k diskusi o navrhovaném modelu právní úpravy. Navíc bylo poukázáno na nadrezortnost celé problematiky a na nezbytnost zajištění podpory a koordinace některých kroků na úrovni vlády:

Předpokládaný hospodářský a finanční dosah navrhované právní úpravy

Odhad dopadů na státní rozpočet:

Předpokládané výdaje na zajištění vzniku účetnictví státu na úrovni Ministerstva financí:

- Investiční výdaje v roce 2008

5 mil. Kč

- Investiční výdaje v roce 2009

460 mil. Kč

- Provozní výdaje v roce 2008

9 mil. Kč

- Provozní výdaje v roce 2009

3 mil. Kč.

Předpokládané výdaje související se zvýšením počtu účetních případů na úrovni vybraných účetních jednotek v roce 2010 (zejm. zvýšení počtu účetních případů):

- státní rozpočet



140. mil Kč

- územní rozpočty



500 mil. Kč.

Předpokládané výdaje související se zvýšením počtu auditovaných vybraných účetních jednotek v roce 2010:

- státní rozpočet



22 mil. Kč.

Navrhovaná změna zákona o účetnictví, resp. vznik účetnictví státu předpokládá čerpání prostředků ze státního rozpočtu, a to jednak v oblasti lidských zdrojů a dále výdajů na infrastrukturu, tj. vytvoření centrálního systém účetních informací státu.  

Navrhovaná právní úprava nebude mít žádné sociální dopady.

Navrhovaná právní úprava nemá též žádné dopady na životní prostředí. Pouze lze vnímat pozitivně skutečnost, že dojde k důsledné elektronizaci a digitalizaci účetních záznamů, což by mělo pozitivně přispět k ochraně životního prostředí.

Organizační nároky a ostatní ekonomické a institucionální důsledky navrhované právní úpravy

Z organizačního hlediska a z pohledu institucionálních změn jsou předpokládané organizační nároky na pověření Ministerstva financí vedením účetnictví státu, resp. sestavováním účetních výkazů za Českou republiku, odhadovány v rozsahu zvýšení počtu pracovníků cca o 20.

Nové prováděcí vyhlášky

Spolu s návrhem zákona jsou předkládány teze nových prováděcích vyhlášek, a to:

· vyhláška o požadavcích na účetní systémy státem konsolidovaných účetních jednotek,

· vyhláška o podmínkách sestavování účetních záznamů za Českou republiku a

· vyhláška o požadavcích na inventarizaci pro účely účetnictví státu.

Odůvodnění vydání jednotlivých vyhlášek je součástí zvláštní části důvodové zprávy. Publikace prováděcích vyhlášek ve Sbírce zákonů je předpokládána společně s navrhovaným zákonem.


Zároveň bude novelizována případně zrušena vyhláška č. 16/2001 Sb., o způsobu, termínech a rozsahu údajů předkládaných pro hodnocení plnění státního rozpočtu, rozpočtu státních fondů a rozpočtu územních samosprávných celků. 

Zvláštní část

K Čl. I

Bod 1:

Návrh zákona je předložen tak, že základní pravidla vedení účetnictví státu jsou stanovena zákonem o účetnictví a podmínky jsou vymezeny prováděcími vyhláškami. Nedochází k prohlášení České republiky za účetní jednotku, ale je pouze pověřován konkrétní subjekt zjišťováním účetních záznamů pro potřeby státu, a to především výkonem činností směřujících ke shromažďování účetních záznamů od vybraných účetních jednotek a k sestavení účetních výkazů za Českou republiku. Pořizování primárních účetních záznamů bude prováděno na úrovni vybraných účetních jednotek. Účetní záznamy vytvářené v souvislosti se sestavením účetních záznamů za Českou republiku (za požití metod konsolidace) budou vznikat na úrovni Ministerstva financí. Od některých vybraných účetních jednotek budou získávány účetní záznamy přímo (např. organizační složky státu), od ostatních (např. územní samosprávné celky) budou vyžadovány pouze formalizované účetní výkazy. Toto rozdělení vybraných účetních jednotek vychází jednak z povahy těchto účetních jednotek (např. výkon samostatné či přenesené působnosti) a zároveň z potřeby získávání včasných informací pro operativní rozhodování na úrovni státu.

Jelikož je zjišťováním účetních záznamů pro potřeby státu pověřeno Ministerstvo financí, bude odpovědnost za tyto činnosti, včetně sestavení účetních výkazů za Českou republiku, věcí obecné právní úpravy a formální organizační struktury tohoto ministerstva. Ministerstvo financí tak bude sestavovat jednak účetní závěrku za účetní jednotku - Ministerstvo financí a dále bude sestavovat účetní výkazy za Českou republiku, tzn. bude mít v této věci nadřazené postavení vůči vybraným účetním jednotkám (včetně ostatních ministerstev). 

Bod 2:

Rozšíření zmocnění pro vydávání prováděcích vyhlášek odpovídá nezbytnosti stanovit jednotná a srozumitelná pravidla v souvislosti s vytvořením a vedením účetnictví státu. Nově stanovená zmocnění budou předmětem úpravy nových prováděcích vyhlášek, a to:

· vyhlášky o požadavcích na účetní systémy státem konsolidovaných účetních jednotek, 

· vyhlášky o podmínkách sestavování účetních záznamů za Českou republiku a

· vyhlášky o požadavcích na inventarizaci pro účely účetnictví státu. 

Vyhláškou o podmínkách sestavování účetních záznamů za českou republiku bude proveden též výčet vybraných účetních jednotek, které budou předávat účetní záznamy pro potřeby státu. Tyto vybrané účetní jednotky budou rozděleny do dvou skupin: 

1. vybrané účetní jednotky 

2. další (ostatní) účetní jednotky zahrnované do „konsolidačního celku“.

U vybraných účetních jednotek, budou stanoveny vyšší požadavky na vedení účetnictví a jeho formu, zejména úpravou účetních metod nebo bližších podmínek pro inventarizaci. Zahrnutím územních samosprávných celků, dobrovolných svazků obcí, regionálních rad regionů soudržnosti a jimi zřizovaných příspěvkových organizací mezi vybrané účetní jednotky bude zároveň zvýšena vypovídací schopnost účetnictví těchto účetních jednotek.

Na podnikatelské subjekty, ve kterých má stát majetkovou účast, a další účetní jednotky, které budou zahrnuty do „konsolidačního celku“, bude použita jiná konsolidační metoda, než u vybraných účetních jednotek.

Vytvoření nových výše uvedených vyhlášek neznamená, že nebude ve svém základu zachována struktura skupin účetních jednotek podle stávajících prováděcích vyhlášek k zákonu o účetnictví. Právě těmito vyhláškami bude upřesněno používání účetních metod a stanovena forma a struktura účetních výkazů. Zároveň je zmocnění rozšířeno na vydání závazného vzoru těchto výkazů, čímž bude usnadněna formální srovnatelnost výkazů a jejich využití pro sestavení účetních výkazů za Českou republiku.
Bod 3:

Navrhovaná úprava upřesňuje terminologii zákona.

Bod 4:

Zpřesnění původního znění v souladu s ustanoveními týkajícími se průkaznosti účetního záznamu.

Bod 5:

Vzhledem ke zvýšení významnosti informací zobrazovaných v knize podrozvahových účtů se považuje za nutné, aby tyto informace byly u vybraných účetních jednotek. 

Bod 6:

Definicí jednoznačné vazby mezi dílčími účetními záznamy a účetním záznamem vzniklým seskupením se výrazným způsobem zvýší průkaznost v případech, kdy se účetní záznam skládá z více dílčích účetních záznamů. Navíc definováním povinnosti je zabezpečen jednoznačný výklad.

Body 7 a 8:

U vybraných účetních jednotek bude stanovena směrná účtová osnova a postupy účtování, jenž budou mít větší rozsah, než jaký umožňuje zjednodušené účetnictví.  Vedení účetnictví podle ustanovení § 25 odst 2 a 26 odst. 3 zákona zvýší vypovídací schopnost účetnictví i územních samosprávných celků a dobrovolných svazků obcí.

Bod 9:

Definicí jednoznačné vazby mezi dílčími účetními záznamy a účetním dokladem se výrazným způsobem zvýší průkaznost v případech, kdy se účetní doklad skládá s dílčích účetních záznamů. Navíc definováním povinnosti je zabezpečen jednoznačný výklad a bude též usnadněna digitalizace účetních záznamů – tato definice umožňuje jednoznačným způsobem definovat vazbu v rámci informací uložených v technické formě účetního záznamu v informačním systému a listinnou podobou, případně mezi informacemi uloženými v informačním systému a digitalizovaným účetním záznamem. Povinný identifikátor pak zabezpečí, aby nemohlo dojít k nejasnostem a k neprůkaznosti v případě účetních záznamů vzniklých seskupením.

Bod 10:

Pro vybrané účetní jednotky nebude připuštěna výjimka provádění souhrnných obratů pouze jednou za kalendářní měsíc. Z hlediska využívání výpočetní techniky při vedení účetnictví by tato sumarizace neměla být problematická.

Bod 11:

V některých případech, zejména pro potřeby členění konsolidovaných účetních záznamů,  bude nezbytné stanovit závazná pravidla pro užívání analytických účtů jednotlivými vybranými účetními jednotkami, a proto je nutné v odůvodněných případech rozšířit rozsah směrné účtové osnovy i o analytické účty.

Bod 12 a 13:

Vzhledem k tomu, že vybrané účetní jednotky již v současné době sestavují výkazy pro jiné účely než pro účely účetnictví, např. pro statistické účely, dojde v rámci vzniku účetnictví státu ke sjednocení těchto výkazů. 

Bod 14:

U vybraných účetních jednotek bude nutné zajistit audit jejich účetních závěrek. V první etapě se povinnost  statutárního auditu bude vztahovat na všechna ministerstva a příspěvkové organizace, u nichž tak rozhodne příslušné ministerstvo. Statutární audit je jedním z běžných prostředků pro zvýšení důvěryhodnosti účetnictví, který však nenahrazuje kontroly hospodaření apod.

Bod 15:

Pro zajištění dostatečné míry transparentnosti účetnictví státu budou organizační složky zveřejňovat účetní závěrku prostřednictvím ministerstva. 
Bod 16:

Legislativně technická změna.

Bod 17:

Ustanovením je výslovně stanoveno, že pro účely tvorby účetních výkazů za Českou republiku se nepostupuje podle obecných pravidel konsolidace, jelikož Česká republika není účetní jednotkou a nesestavuje „individuální“ účetní závěrku. 

V první etapě vzniku účetnictví státu budou do konsolidačního celku zahrnuty účetní jednotky, které jsou správci jednotlivých kapitol státního rozpočtu, a účetní jednotky s vazbou na tyto správce kapitol (např. příspěvkové organizace jejichž zřizovatelem je ministerstvo) a dále ostatní účetní jednotky nakládající (disponující) s majetkem státu, které nemají vazbu na správce jednotlivých kapitol státního rozpočtu (např. municipality – jako vybrané účetní jednotky nebo podnikatelské subjekty, ve kterých má stát majetkovou účast) .

Již v první etapě vytvoření účetnictví státu budou do konsolidačního celku zahrnuty subjekty územní samosprávy (obce, kraje, dobrovolné svazky obcí, regionální rady regionu soudržnosti a příspěvkové organizace územních samosprávných celků). Jejich zahrnutí se projeví zejména úpravou účetních metod nebo bližších podmínek pro inventarizaci. Do centrálního systému účetních informací státu budou tyto účetní jednotky předávat účetní záznamy pouze pro účely sestavení účetních výkazů za Českou republiku
Rozsah a obsahové vymezení účetních výkazů za Českou republiku budou vymezeny tak, aby bylo přihlédnuto ke specifikům vybraných účetních jednotek, již dosažené úrovně vedení účetnictví a vykazování a stávajícím potřebám státního rozpočtu a statistickému vykazování za Českou republiku. Jinými slovy účetní výkazy za Českou republiku budou strukturovány tak, aby byla zachována jejich vypovídací schopnost a zároveň byly využitelné i pro další, např. statistické účely.
„Výsledovka“ na úrovni státu bude v první etapě vzniku účetnictví státu zobrazovat zejména výkonnost státu z pohledu „daňového suveréna“. S ohledem na evropské trendy bude tento výkaz (výkazy) zřejmě procházet v následujících letech postupnými změnami.
Podmínky sestavování účetních výkazů za Českou republiku stanoví prováděcí vyhláška o podmínkách sestavování účetních záznamů za Českou republiku, jejíž součástí bude příloha obsahující výčet vybraných účetních jednotek. Zároveň budou touto vyhláškou stanoveny též metody konsolidace pro jednotlivé účetní jednotky zahrnuté do „konsolidačního celku“ pro účely sestavení účetních výkazů za Českou republiku (u vybraných účetních jednotek bude použita jiná metoda nežli u podnikatelských subjektů, ve kterých má stát majetkovou účast).
Bod 18:

Legislativní úprava se týká přepočtu cizí měny, u které není Českou národní bankou vyhlašován kurs devizového trhu.

Bod 19:
Protože jednou z podmínek pro zachycení majetku v účetnictví je jeho ocenění, je i v zemích Evropské unie tendence oceňovat „fiktivní cenou“ ve výši 1 Kč, resp. 1 Eura kulturní památky a obdobný majetek, u kterého je problematické nebo neefektivní stanovit jeho ocenění jiným způsobem.

Bod 20: 

Ocenění reprodukční pořizovací cenou je způsobem ocenění majetku v případech, kdy jej nelze ocenit  jiným zákonem stanoveným způsobem.
Bod 21:

Oceňování podmíněných aktiva pasiv účtovaných v podrozvaze (např. soudní spory) zákon jednoznačně neupravuje, a proto je navrhovaná legislativní úprava nezbytná.
Bod 22:

Legislativně technická změna.

Bod 23:

Jednou z významných změn je též způsob oceňování disponibilního majetku státu, který bude oceňován reálnou hodnotou, protože „historické ceny“ nemají odpovídající vypovídací schopnost V agregovaných datech tak stát získá relevantní a věrnou informaci.

Bod 24:

Legislativně technická změna.

Bod 25:

Ustanovení zmocňuje Ministerstvo financí k vydání vyhlášky o požadavcích na inventarizaci pro účely účetnictví státu. Protože inventarizace je jedním z nejdůležitějších nástrojů pro porovnání skutečnosti a účetních záznamů v účetnictví.

Bod 26 až 28:

Zpřesnění terminologie v souvislosti s platnou právní úpravou zákona č. 499/2004 Sb., o archivnictví a spisové službě.
Tato úprava zabezpečí jednoznačný výklad povinnosti uschovávat všechny účetní záznamy minimálně po dobu 5-ti let počínající koncem účetního období, kterého se týkají, v konkrétních případech podle odst. 3 i déle.

Bod 29 až 31

S ohledem na definici pojmů v ostatních právních předpisech, zejména v zákoně č. 499/2004 a navazujících právních předpisů, dochází ke sjednocení terminologie u listinné podoby. Jednoznačnou definicí analogového nosiče (tzn.např. papír) se pak jasněji odliší jednotlivé formy. Zejména s ohledem na rozvoj informačních technologií a současnou praxi je nutné definovat smíšenou formu účetních záznamů. V praxi máme velmi často používaný typ tzv. smíšené formy dokladů. Typickým příkladem  je použití např. čárových kódů na dokladech (pro lidskou osobu v podobě jak je vytištěno nečitelné) , dále pak informace na čipech, 3D kódech, apod. Vše je obvykle přímo na základním (analogovém) nosiči (např. papír)  vytištěno, nalepeno, případně z výroby integrováno (chip, magnetická páska, 3D čárové kódy apod). Příklad smíšené formy obsahující digitální data tak může být např. pas s biometrickými údaji. Tyto technologie se velmi progresivně rozvíjejí zejména v oblasti velkoobchodu při oběhu zboží a k němu příslušných dokladů (pro rychlejší obrátku zboží – automatizace naskladnění, vyskladnění, vystavení prodejního dokladu atd.).

Bod 32 a 33:

Ustanovení odstavce 3 upřesňuje způsob převodu z jedné formy do jiné, navíc doplněním ustanovení, které u účetních záznamů v původní formě za dodržení stanovených podmínek umožňuje jejich „skartaci“ dříve, než u ostatních účetních záznamů dojde k výraznému zjednodušení v praxi. Podle původního znění zákona bylo nutné uschovávat obě formy (původní i převedenou) podle §31.

Ustanovení odstavce 4 zpřesňuje podmínky pro účetní záznamy v technické, případně smíšené formě a definuje povinnost účetní jednotky, které nedisponuje technologiemi umožňujícími splnění požadavků zákona o účetnictví a navazujících právních norem na úschovu účetních záznamů v technické formě, převodu účetního záznamu na listinnou podobu. Ustanovení je plně v souladu s věcným záměrem návrhu právních předpisů, předpokládajících vznik „elektronického notáře“ pro ověření dokumentů obsahujících elektronický podpis.

Bod 34:

Formální změna s ohledem na zavedení tří forem účetních záznamů namísto původních dvou.

Bod 35:

Legislativně technická změna.

Bod 36:

Legislativně technická změna, jelikož v  případě přenosu účetních záznamů jsou průkazné účetní záznamy pouze ty, které splňují požadavky §34 a zároveň již před zahájením přenosu byly průkazné.

Bod 37:

Ustanovení odstavce 4 upřesňuje typ elektronického podpisu takovým způsobem, aby nemohlo dojít k výkladovým nejasnostem. V souladu ze zákonem o elektronickém podpisu a praktickým využíváním elektronického podpisu je nutné, aby byla v zákoně stanovená nutnost využití zaručeného elektronického podpisu založeném na kvalifikovaném certifikátu v případech, kdy je požadována odpovědnost a určitost konkrétní fyzické osoby. Pouze tento typ elektronického podpisu splňuje uvedené požadavky. Povinnost využití tohoto druhu podpisu nepřímo vyplývala i z původního znění zákona, ale konkretizace v zákoně vyloučí jakoukoliv výkladovou nepřesnost. Speciální úprava pro „interní“ účetní záznamy pak umožňuje použití pouze zaručeného elektronického podpisu, kde bude pro vnitřní účely možné využít i podpisů, které nejsou založeny na kvalifikovaném certifikátu.

Ustanovení odstavce 5 souvisí se zavedením smíšené formy účetního záznamu. Je proto nutné definovat podmínky pro jeho autorizaci – autorizovaný může být pouze tehdy, pokud je autorizována jak listinná podoba, tak i část v technické formě.

Bod 38:

V souvislosti se změnou označení písemné formy na listinnou se jedná o formální změnu, doprovázenou zpřesněním pojmem výstavce, neboť toto ustanovení se týká „tvůrce“ účetního záznamu.

Bod 39:

Doplnění o podmínky neměnnosti upřesňuje požadavky na přenosovou cestu.

Bod 40:

S ohledem na praxi, kdy je mnohdy nezbytně nutné doplňovat údaje na účetní doklady a účetní záznamy. Bez specifikace možnosti doplnění údajů na účetní doklad by bylo nutné u všech zásahů na účetní doklad postupovat podle §35 a uvádět pak u každé doplněné informace náležitosti podle odst. 3 a 4.

Bod 41:

Je provedeno zpřesnění pojmu nesrozumitelnosti u účetních záznamů v technické formě vzniklých seskupením.

Bod 42:

S ohledem na komentář k odst. 1 se zde zcela jednoznačně definují podmínky, za kterých je možné doplnění jakékoliv další informace na účetní záznam provést. Doplňování údajů na účetní záznamy je též nutné s ohledem na postupující trendy digitalizace a elektronizace.

Bod 43:

Vydávání Českých účetních standardů (standardů) vychází z historické skutečnosti, kdy byla vydávána pro jednotlivé skupiny účetních jednotek tzv. „Opatření“. Podrobná specifikace (popis) postupů účtování a použití účetních metod účetními jednotkami zajišťuje vyšší míru srozumitelnosti a seznatelnosti pravidel chování při vedení účetnictví. U vybraných účetních jednotek, které poskytují účetní záznamy pro potřeby státu „v plném rozsahu“, je za účelem dosažení co nevyšší míry srovnatelnosti účetních výkazů a pro eliminaci možných chyb stanovena bezvýjimečná závaznost standardů. Ostatní účetní jednotky, zejm. podnikatelé zůstávají v režimu možnosti odchylky od standardů, a to v odůvodněných případech.   

Bod 44:

Navrhovanou úpravou jsou doplněna zmocňovací ustanovení. 

Článek II

Navrhovaná právní úprava zajistí vyšší právní jistotu vybraných účetních jednotek.

Článek III

S ohledem na skutečnost, že vedením účetnictví státu, resp. sestavováním účetních výkazů za Českou republiku, je pověřeno ministerstvo financí, je rozšířena působnost tohoto ministerstva.

K vyhlášce o požadavcích na účetní systémy státem konsolidovaných účetních jednotek:

V rámci vyhlášky bude definováno rozhranní pro předávání účetních záznamů v technické formě a dále pak závazná metodika pro předávání účetních záznamů v listinné formě, včetně specifických postupů pro smíšenou formu. Jednotné (standardní) rozhranní je nutné jak vzhledem k zajištění integrity a neporušitelnosti dat, tak i vzhledem k předpokládanému počtu účetních jednotek poskytujících účetní záznamy do účetnictví státu. Definice rozhranní též umožní předávat data i z různých systémů a softwarových aplikací, čímž budou minimalizovány výdaje na investice do příslušného softwarového vybavení. Při přenosu účetních záznamů v technické formě dochází k výměně informací mezi odesílatelem a příjemcem přes technologické rozhranní. Pro přenášené účetní záznamy bude definována jejich struktura, včetně kontrolních mechanizmů a souvisejících datových zpráv a přenosu potvrzení o službě, nebo oznámení o nemožnosti službu realizovat. V rámci vyhlášky budou definovány i minimální požadavky na zabezpečení přenášených informací.

Zavedený pojem standardní účetní věty bude obsahovat definici a strukturu (rozdělenou na povinnou a nepovinnou  část) účetního záznamu ve formě a struktuře stanovené vyhláškou. Standardizovaná data ve formátu, lze pak snadno integrovat do procesu vnitřního zpracování. V rámci definice standardní účetní věty bude definována jak účetní věta pro běžné účetní záznamy (tzn. takové, které nebudou předávány za účelem konsolidace) tak i pro záznamy, které budou sloužit pro účely konsolidace. Toto rozlišení je nutné zejména s ohledem na možnost „manažerského účetnictví“ – běžné záznamy budou využívány pro řízení. Definicí účetní věty bude jasně definována jak její struktura, tak i obsah, včetně kontrolních mechanizmů uvnitř účetní věty. Z hlediska obsahového, tak i věcného budou definovány dva základní okruhy účetních vět – pro běžné účetní záznamy a pro konsolidované účetní záznamy. Vzhledem k definici účetního záznamu a dále pak s ohledem na jeho předpokládané využití pro různé účely a zejména v různém čase budou záznamy rozděleny na účetní záznamy účetních jednotek, které budou tyto předávat pro účely konsolidace a dále pak na účetní záznamy sloužící „pouze“ pro přenos informací (zůstatky na bankovních a pokladních účtech, informace o pohledávkách a závazcích v časovém členění, informace o disponibilním majetku, apod.). Z tohoto důvodu je též nutné definovat četnost přenosu příslušných účetních záznamů. Tato specifikace je nutná i s ohledem na fakt, že vybrané účetní jednotky budou muset upravit odpovídajícím způsobem i metodiku účetnictví tak, aby byly schopné ve stanovených termínech a struktuře předat odpovídající údaje.

Pravidla pro přenos účetních záznamů v technické podobě budou jednoznačně popisovat metodiku přenosu účetních záznamů a definici minimálních požadavků jejich průkaznosti. Komunikační infrastruktura používaná pro výměnu dat a informací musí zaručovat bezproblémový průběh komunikace se účetním systémem státu a mezi jednotlivými účetními jednotkami. Z těchto důvodů je nesmírně důležité zabezpečení dat, automatizace a standardizace. Bude vytvořeno několik postupů pro definování a standardizaci přenosu účetních záznamů a pro komunikaci mezi systémy. Přitom se za všech okolností bere v úvahu požadovaná úroveň zabezpečení prostřednictvím všeobecně přijímaných standardů současně se zohledněním různých stupňů utajení a bezpečnostních kategorií nezbytných pro administrativní postupy. Definovaná schémata také zajišťují stejně důležité požadavky interoperability a kompatibility. V rámci pravidel pro přenos účetních záznamů budou řešeny též specifické požadavky v případě existence vzájemně provázaných účetních záznamů v listinné a technické formě (např. v případě digitalizace vybraných účetních záznamů). Předpokládá se v široké míře využívání digitalizovaných účetních dokladů a jejich jednoznačnou vazbu na údaje v účetnictví. Tímto dojde i k výraznému zefektivnění jak schvalovacích procesů, tak i výrazné zkvalitnění kontrol (předběžné i následné) a optimalizují se též práce v rámci povinného auditu.

V současné době mohou být účetní záznamy jak v listinné, tak i v technické formě, případně je umožněna jejich kombinace. V navrhované změně zákona o účetnictví jsou tyto formy upřesněny jako listinná, technická a smíšená. V účetnictví účetní jednotky mohou být pouze průkazné účetní záznamy, podmínky průkaznosti jsou definovány zákonem. Vzhledem k rychlému rozvoji informačních technologií a dynamickému vývoji v této oblasti je nutné aktualizovat a zejména upřesnit současné právní úpravy v této oblasti. Standardní formáty jsou takové elektronické formáty, které využívají nejnovější dostupnou technologii a zajišťují tak co nejlepší čitelnost dokumentu, a to i z pohledu třetích stran, po celou předpokládanou dobu uchovávání dokumentu. V oblasti datové výměny proto bude postupováno s ohledem na efektivní standardizaci.
Zejména s ohledem na současný stav užívání dokumentů zejména v technické formě je nutné v rámci připravované vyhlášky definovat co nejpřesněji podmínky pro využití účetních záznamů v technické formě jak z hlediska formy, tak i z hlediska zajištění jejich průkaznosti po celou dobu povinné úschovy, případně následné archivace.  Vyhláška upřesní zejména podmínky na technickou formu, převody mezi technickou a listinnou formou, způsoby zajištění jednoznačné vazby mezi listinnou a technickou formou a upřesní podmínky pro účetní doklady, které obsahují současně záznamy jak v listinné, tak i technické formě, tzn. ve formě smíšené. Problematika úschovy a případné následné archivace patři z hlediska technických forem účetních záznamů a elektronické podoby daňových dokladů k nejvíce problematickým. Pro dokumenty označené skartačním znakem „A“ doposud není 100% metoda, která by umožňovala jejich výskyt pouze v technické podobě (z neprověřenosti dlouhodobé životnosti současných technických prostředků). V případech účetních záznamů obsahující elektronický podpis je pak problematika ještě komplikovanější a vyžaduje jasná pravidla definovaná v prováděcím právním předpisu. Celá problematika elektronických a technických forem je v současné době řešena jak v rámci ministerstva financí, tak i v rámci meziresortní řídící skupiny implementace národního plánu zavedení elektronického zadávání veřejných zakázek pro období let 2006 až 2010, kde je problematika řešena v součinnosti ministerstva financí, ministerstva pro místní rozvoj, ministerstva spravedlnosti a ministerstva vnitra. 

Základní blokové schéma způsobu zápisů do účetních knih bude podrobně „rekapitulovat“ a upřesňovat způsob stanovený zákonem. Vzhledem k současné praxi (neuspokojivé) bude vyhláškou stanoven přesný způsob zápisu do účetních knih, zejména s ohledem na vznik „primárního průkazného účetního záznamu – dokladu“, na základě kterého  dochází k zápisu do účetních knih. Metodika jednoznačně vyloučí jakékoliv nejasnosti výkladu a usnadní tak kontrolu stávajících účetních systémů, případně jejich nutné úpravy. Blokové schéma s popisem vazeb bude popisovat provázanosti mezi účetním záznamem, účetním zápisem do hlavní knihy, deníku(ů), knih(y) analytické evidence, případně dalších účetních knih včetně podmínek na způsob provedení zápisu (zejména s ohledem na zákonnou povinnost připojení podpisových záznamů).  

V případě kombinace forem budou definovány požadavky na jednoznačnou identifikaci účetního záznamu v listinné formě a technické formě.

K vyhlášce o podmínkách sestavování účetních záznamů za Českou republiku:

Jedním z nejvýznamnějších kroků bude vymezení „konsolidačního celku“ pro účely sestavení účetních výkazů za Českou republiku. Vyhláška bude obsahovat taxativní výčet účetních jednotek zahrnutých do „konsolidačního celku“, přičemž budou vymezeny dvě základní skupiny účetních jednotek:

1. vybrané účetní jednotky

2.  další (ostatní) účetní jednotky zahrnované do „konsolidačního celku“.

Blíže viz komentář k bodu 1, 2  a 17 zvláštní části důvodové zprávy.
K vyhlášce o požadavcích na inventarizaci pro účely účetnictví státu:

Zákon je z hlediska inventarizace zaměřen na ověření stavu majetku a závazků, resp. zjištění případného nesouladu stavu v účetnictví se skutečným stavem. K okamžiku inventarizace se považuje za nutné posoudit také správnost nebo oprávněnost výše i u jiných položek rozvahy jako jsou např. dohadné položky. Také by mělo být posouzeno, zda nenastaly skutečnosti, které by měly mít za důsledek „přeúčtování“ z knih podrozvahových účtů do jiných účetních knih. V případě vybraných účetních jednotek by měly být podmínky takovéto inventarizace stanoveny prováděcím právním předpisem.

Stanovení podmínek a organizačního zajištění inventarizace u vybraných účetních jednotek prováděcím právním předpisem by mělo vytvořit podmínky jak pro efektivnost provádění inventarizací tak snížení administrativní náročnosti, a to zejména využitím informačních technologií včetně digitalizace účetních záznamů. Stanovené sjednocení procesu inventarizací a jeho podrobnější formalizace vytvoří také podmínky pro další kontrolní činnosti.

