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Stanovisko Ministerstva financí ke kontrolnímu závěru Nejvyššího kontrolního úřadu z kontrolní akce č. 13/15 „Správa odvodů za porušení rozpočtové kázně“
Cílem výše uvedené kontrolní akce bylo prověřit plnění a účinnost opatření k odstranění nedostatků při správě odvodů za porušení rozpočtové kázně (dále jen „odvody“), zjištěných Nejvyšším kontrolním úřadem v rámci kontrolní akce č. 10/08 provedené v roce 2010 na Generálním finančním ředitelství.
Ke zjištěním Nejvyššího kontrolního úřadu obsaženým v kontrolním závěru lze uvést, že právní úpravu odvodů za porušení rozpočtové kázně obsahuje zákon č. 218/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech a o změně některých souvisejících zákonů, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „rozpočtová pravidla“), resp. zákon č. 250/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech územních rozpočtů, ve znění pozdějších předpisů. Rozpočtová pravidla obsahují ustanovení hmotněprávního charakteru, na základě kterých k uložení odvodu dojde, avšak neobsahují vlastní komplexní procesní úpravu správy odvodů; lze v nich nalézt pouze některá dílčí speciální pravidla. Podpůrně se pak pro správu odvodů za porušení rozpočtové kázně použije zákon č. 280/2009 Sb., daňový řád, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „daňový řád“), jakožto obecný předpis upravující správu daní v širším slova smyslu.
Ministerstvo financí si je vědomo existence některých nedostatků současné právní úpravy odvodů za porušení rozpočtové kázně.
Ministerstvo financí spatřuje problém právní úpravy odvodů za porušení rozpočtové kázně v neefektivnosti nastavení celého systému zejména na dvou základních úrovních. Konkrétně se v první řadě jedná o duplicitu prováděných kontrol, kdy na základě současné právní úpravy dochází k tomu, že kontroly, jejichž výsledky mohou být následně využity jako důkazní prostředek ve smyslu ustanovení § 92 a násl. daňového řádu, mohou být prováděny podle zákona č. 320/2001 Sb., o finanční kontrole ve veřejné správě, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „zákon o finanční kontrole“), a jako daňové kontroly dle daňového řádu. Dané kontroly mohou být navíc prováděny různými subjekty, a to buď poskytovatelem dotace podle zákona o finanční kontrole, nebo finančním úřadem, který může provádět, jak kontrolu podle zákona o finanční kontrole, tak podle daňového řádu. Fakticky tedy může dojít k provedení až tří kontrol vztahujících se k jednomu (potenciálně i domnělému) porušení rozpočtové kázně.
Ministerstvo financí, vědomo si problému duplicitního provádění kontrol, předložilo vládě v červnu roku 2011 návrh novely zákona o finanční kontrole, ve které byla v ustanovení § 11 odst. 5 až 7 řešena problematika duplicitního výkonu kontrol. Legislativní proces nebyl v důsledku rozpuštění Poslanecké sněmovny Parlamentu České republiky ukončen.
V červnu roku 2013 byl Ministerstvem financí vládě předložen návrh zákona o řídícím a kontrolním systému ve veřejné správě, jehož projednávání přerušila Legislativní rada vlády v srpnu 2013 z důvodu rozpuštění Poslanecké sněmovny Parlamentu České republiky.
Rozhodnutí o vypracování návrhu nového zákona bylo uskutečněno na základě analýzy současného stavu právní problematiky kontroly ve veřejné správě, včetně problému duplicity vykonávání kontrol dotací z veřejných rozpočtů. Tento návrh zákona o řídícím a kontrolním systému ve veřejné správě byl předložen k připomínkám všem příslušným útvarům ministerstva a po dalších úpravách také do vnějšího připomínkového řízení. Žádné z připomínkových míst neuplatnilo připomínky, které by směřovaly proti snaze řešit problém duplicitního výkonu kontrol dotací. 

Hlavním cílem navrhované úpravy je právně zjednodušit regulativní rámec řídicího a kontrolního systému ve veřejné správě České republiky, a to zavedením společných zásad pro rozdělení a oddělení odpovědností za systém finančního řízení a kontroly. Stanoví zejména prvotní odpovědnost správce veřejného rozpočtu za nastavení celého řídicího a kontrolního systému. Nastavuje manažerskou odpovědnost, tedy odpovědnost příslušných zaměstnanců orgánů veřejné správy za příjmové a výdajové operace. Jedním z podstatných principů návrhu tohoto zákona je snaha minimalizovat stávající duplicity při výkonu finančních kontrol.
Jelikož se danou problematiku nepodařilo řešit legislativní cestou, uložila vláda usnesením č. 402/2013 ministru financí ve spolupráci s ostatními členy vlády vytvořit Informační systém pro koordinaci plánování finančních kontrol veřejné finanční podpory, poskytnuté ze státního rozpočtu nebo Národního fondu a jeho prostřednictvím zajistit koordinaci plánů kontrol veřejné finanční podpory. Ministerstvo financí připravuje v rámci Informačního systému finanční kontroly ve veřejné správě Modul koordinace plánování kontrol veřejné finanční podpory. Počátkem roku 2014 bude tento modul uveden do zkušebního provozu a následně zajistí koordinaci plánů kontrol veřejné finanční podpory počínaje druhým pololetím 2014.
Druhý závažný problém spočívá v neefektivním nastavení sankčního systému, kdy je velká část uložených odvodů za porušení rozpočtové kázně následně prominuta. V současnosti totiž odvody za porušení rozpočtové kázně vznikají ex lege (tedy již na základě zákona) a rozhodnutí o uložení odvodu za porušení rozpočtové kázně má tedy pouze deklaratorní charakter, přičemž uložené odvody za porušení rozpočtové kázně ne vždy respektují závažnost porušení rozpočtové kázně. Promíjení odvodu za porušení rozpočtové kázně zde tedy jakýmsi způsobem supluje zajištění přiměřenosti odvodu za porušení rozpočtové kázně vůči závažnosti porušení rozpočtové kázně a dochází k velmi častému promíjení již uložených odvodů za porušení rozpočtové kázně, a to až do výše 95%, což Ministerstvo financí hodnotí jako nevyhovující stav. Institut prominutí daně podle ustanovení § 259 a § 260 daňového řádu slouží pouze jako jeden z prostředků ochrany, které daňový řád upravuje. Tento prostředek ochrany má být z principu používán pouze v omezených zákonem předpokládaných případech. Nejedná se o opravný prostředek v pravém slova smyslu a tudíž není určen k „masovému“ využívání. Z uvedeného vyplývá, že řešení výsledného stavu pomocí institutu promíjení odvodů za porušení rozpočtové kázně je nevhodné z teoretického i praktického hlediska.
Ke konstatování Nejvyššího kontrolního úřadu, že „Odvody za bagatelní porušení rozpočtové kázně jsou zjevně neúměrně vysoké a jejich vyměření a následné promíjení zatěžuje celý systém.“, Ministerstvo financí uvádí, že poskytovatelé dotací a návratných finančních výpomocí ze státního rozpočtu mají možnost v rozhodnutí o poskytnutí dotace stanovit méně závažné podmínky nebo méně závažná porušení rozpočtové kázně a stanovit snížený odvod za porušení rozpočtové kázně. Poskytovatelé rovněž mohou vymezit podmínky, jejichž porušení neznamená porušení rozpočtové kázně. Orgány Finanční správy České republiky jsou v rámci své působnosti spočívající ve vyměřování odvodů za porušení rozpočtové kázně povinny vycházet z platného a účinného znění zákona a konkrétního rozhodnutí o poskytnutí dotace. Pokud poskytovatel v rozhodnutí o poskytnutí dotace vyčlení konkrétní podmínky, za jejichž porušení stanoví snížený odvod, finanční úřad při vyměřování odvodu vychází z takto nastavené snížené sazby odvodu. Z dosavadní praxe poskytování dotací však vyplývá, že ze strany poskytovatelů ani po osmi letech stávající právní úpravy není aplikován správný, resp. vhodný způsob stanovování sankcí u podmínek vyčleněných jako méně závažné. To však zákon k tomu, aby všechny mechanismy fungovaly efektivně, předpokládá. I přes právní úpravu umožňující adekvátní nastavení sankcí, dochází vlivem nesprávné či nedostatečné aplikace ze strany poskytovatelů ke vzniku postihů zcela neadekvátních závažnosti porušení podmínek a jejich vlivu na dosažení účelu poskytnutých prostředků.

K požadavku Nejvyššího kontrolního úřadu na definování pojmu „důvodů hodných zvláštního zřetele“ Ministerstvo financí uvádí, že taxativní vymezení důvodů, za kterých bude možné odvod za porušení rozpočtové kázně nebo penále prominout, bez možnosti posouzení všech souvislostí daného případu, není nejvhodnějším legislativním řešením, neboť nebude-li konkrétní případ odpovídat některému z taxativně vymezených důvodů, pak prominutí nebude možné, i kdyby to pro příjemce prostředků mělo likvidační dopady. V roce 2013 byl nicméně do Poslanecké sněmovny předložen návrh novely rozpočtových pravidel, který obsahoval taxativní vymezení důvodů pro prominutí odvodů za porušení rozpočtové kázně v případě, že šlo o snížené odvody u prostředků krytých z rozpočtu Evropské unie (procentní sazba nebo pevné procento z částky, v jejíž výši byla porušena rozpočtová kázeň). Tento návrh (tisk č. 1134) nebyl Poslaneckou sněmovnou z důvodu jejího rozpuštění projednán.
K tvrzení Nejvyššího kontrolního úřadu, že stávající právní úprava není dostatečně transparentní, Ministerstvo financí uvádí, že transparentnost procesu prominutí je dána především uveřejněním pravidel – kritérií pro prominutí, kdy je ze všech podkladů zjevné, na základě čeho a podle jakých pravidel bylo rozhodováno. Proces promíjení odvodů za porušení rozpočtové kázně není ze strany Generálního finančního ředitelství, které odvody za porušení rozpočtové kázně podle rozpočtových pravidel promíjí, svévolný, nýbrž vychází z uveřejněného vnitřního předpisu – Pokynu Generálního finančního ředitelství č. GFŘ–D–15 k rozhodování ve věci žádostí o prominutí odvodů a penále za porušení rozpočtové kázně, který stanoví pravidla pro posuzování žádostí o prominutí odvodů, do kterého byla mj. promítnuta doporučení Evropské komise ohledně sazeb odvodů, které by měly být aplikovány v jednotlivých kategoriích porušení pravidel pro zadávání zakázek.
Dále pak je transparentnost zajištěna kontrolními mechanismy v rámci rozhodovacího procesu, kdy v závislosti na výši částky, o jejíž prominutí je žádáno, podléhá návrh rozhodnutí schvalování ve více stupních a případně též posouzení zvláštní komisí. Použití neurčitého právního pojmu „důvodů hodných zvláštního zřetele“ však současně dává dostatek prostoru pro správní uvážení tak, aby bylo možné postihnout všechny skutečnosti vzniklé v praxi, neboť taxativní vymezení důvodů pro prominutí nemůže předjímat a postihnout v praxi vzniklé situace, u kterých je logický důvod pro prominutí.
Ve věci doporučení Nejvyššího kontrolního úřadu na zapojení poskytovatelů do činnosti zvláštní komise k promíjení, která posuzuje návrh rozhodnutí o prominutí odvodu a penále za porušení rozpočtové kázně, Ministerstvo financí uvádí, že toto doporučení je v praxi nerealizovatelné, a to s ohledem na počet poskytovatelů a na skutečnost, že komise by musela mít pro každou žádost speciální složení, podle toho, který poskytovatel rozhodl o poskytnutí daných konkrétních prostředků. S ohledem na jednotná veřejná pravidla pro promíjení nemůže účast poskytovatele v komisi přinést zásadní změnu rozhodování. V případech, kdy to je z povahy věci nutné, má Generální finanční ředitelství možnost vyžádat si stanovisko poskytovatele ke konkrétní žádosti.

Na základě výše uvedeného tak nelze souhlasit se závěrem Nejvyššího kontrolního úřadu, podle kterého skutečnost, že důvody pro prominutí odvodu a penále za porušení rozpočtové kázně nejsou taxativně vymezeny, má negativní vliv na transparentnost procesu prominutí.
S ohledem na výše uvedené se jeví jako nejvhodnější dokončení legislativního procesu návrhu zákona o řídícím a kontrolním systému ve veřejné správě a provádění průběžného monitoringu systému správy odvodů za porušení rozpočtové kázně Ministerstvem financí za účelem ověření, že byla přijata opatření, která přinesla zefektivnění systému správy odvodů za porušení rozpočtové kázně a zamezila duplicitním kontrolám.
