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Abstrakt:

Piispévek se zabyva vymezenim konsolidaéniho celku stitu v podminkich Ceské
republiky a na Slovensku. Dne 30. ledna 2015 vydala Rada pro mezinarodni
standardy pro vetejny sektor novy standard IPSAS 35 — Konsolidovana ucetni
zavérka. Tento standard predstavuje velmi sofistikovanou konstrukci ucetnich
axiomu, ktera v dané oblasti vefejny sektor vyrazné priblizuje sektoru soukromému.
Cilem tohoto piispévku je identifikace a nasledné porovnani metodickych prvki pii
vymezeni konsolida¢niho celku stitu obsaZenych v Ceské a slovenské narodni
legislativni Gpraveé v kontextu se standardem IPSAS 35.
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1 Uvod

Proces konvergence vykaznictvi vetejného sektoru jiz ovliviiuje vétSinu narodnich
Gi¢etnich tiprav, a to Ceskou republiku a Slovensko nevyjimaje. Pro zajisténi tohoto
cile by méla byt pti tvorbé narodni udetni legislativy primarné zajisténa vysoka
odbornost a transparentnost. V soucasné dobé tyto zcela zasadni charakteristiky
splnuji Mezindrodni ucetni standardy pro vefejny sektor (dale jen ,,standardy* ¢i
IPSAS), jejichz existence je piimo spjata s procesem konvergence. Standardy jako
celek vychazeji z Mezinarodnich standardt u¢etniho vykaznictvi (téz IFRS) a v fadé
statli jiz slouzi jako vhodna informacni zakladna pfi tvorbé narodnich ucetnich
pravidel ¢i metodickych pomticek. V pfipadé Evropské unie probiha dlouhodobé
snaha o sblizeni narodnich legislativnich Gprav?, kterd v mnoha ¢lenskych statech
pravidelné podnécuje odbornou diskuzi nad tim, do jaké miry je tieba ménit zplisoby
vymezeni a ocenéni riznych slozek aktiv, zavazku, vlastniho kapitalu a obecné
vykazovani informaci pro externi uzivatele financniho ucetnictvi.

Lukas Poutnik; katedra finan¢niho tietnictvi a auditingu, Fakulta financi a u€etnictvi, Vysoka $kola
ekonomickd v Praze, ndm. W. Churchilla 4, 130 67 Praha 3; <xpoul04@vse.cz>.

Tento piispévek byl zpracovan jako jeden z vystupti vyzkumného projektu Fakulty financi a
Gicetnictvi VSE v Praze, ktery je realizovan v ramci institucionalni podpory VSE IGA F1/47/2015.
Napf. Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2013/34/EU ze dne 26. ¢ervna 2013 o ro¢nich
ucetnich zavérkach, konsolidovanych ucetnich zavérkach a souvisejicich zpravach nékterych forem
podniku, 0 zméné smérnice Evropského parlamentu a Rady 2006/43/ES a 0 zruseni smérnic
78/660/EHS a 83/349/EHS.
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Dne 30. ledna 2015 vydala Rada pro mezinarodni standardy pro vefejny sektor (téz
IPSASB) sadu péti novych standardd IPSAS 34-38, které nahradily ptvodni
standardy IPSAS 6-8. Vymezenim konsolida¢niho celku statu se od roku 2015
zabyva IPSAS 35, ktery se odchyluje od IFRS 10 pouze danymi specifiky pro
vetfejny sektor. Matis a Cirstea (2015) ve svém vyzkumu poukazuji na skutecnost,
7e vybrané staty se jiz v ramci sestaveni konsolidované zavérky na municipalni
¢i na centrlni drovni nechaly inspirovat IFRS, a proto zaroven piedpokladaji,
ze S vydanim IPSAS 35 budou vznikat stdle siln€jsi tendence k pievzeti tohoto
nového pfistupu. Nejvice problematickym mistem v rdmci harmonizace v této
oblasti vSak dozajista zistavaji mnohdy odlisné charakteristiky jednotlivych
narodnich hospodaistvi, kterd vychazeji pfedevsim z rozdilnych pojeti statniho
ziizeni ¢i jinak diferencované struktury subjektii obecné klasifikovatelnych pod
vetejny sektor, pfip. alespont majici vazbu na prosttedky z vefejnych zdroja.

2 Prehled literatury

V roce 2008 predstavili Grossi a Pepe (2009) komplexni studii, kterd se zabyvala
konsolidovanou ucetni zavérkou ve vefejném sektoru. V ramci studie provedli
srovnavaci analyzu, pti které se snazili vybrat nejvhodnéjs$i metody a zaroveii popsat
veskeré podobnosti a rozdily mezi Gcetnimi principy a standardy ve vybranych
zemich. Jejich srovnani bylo zalozeno na 7 reprezentativnich statnich celcich.
Jednalo se o Svédsko, Francii, Australii, Novy Zéland, Velkou Britanii, USA a
Kanadu. Svédsko a Francie podle jejich vyzkumu spliiovaly veskera kritéria statd,
ktera predstavuji silnou vladni pozici uvnit narodniho hospodaftstvi s jasné danymi
koncepEnimi prvky pro vymezeni konsolidacniho celku. Oproti tomu Australie a
Novy Zéland pfipominaly svoji majetkovou strukturou i vlastnim stylem fizeni
jednotlivych statnich subjektt spiSe podnikatelské prostiedi, na které 1ze do velké
miry aplikovat IFRS. Posledni skupinu tvofila Velka Britanie, USA a Kanada. Oba
autori studie se pii vymezeni téchto statd shodli na tom, Ze dané vymezeni statnich
struktur plné odpovidd adaptaci uCetnich pravidel ze soukromého sektoru na
vefejny, a proto je pro né v ramci konsolida¢nich pfistupti nejvhodnéjsi cestou
implementace IPSAS. V roce 2009 provedli Grossi a Newberry (2009) dalsi
analyzu, ve které se snazil popsat dva odlisné ptfistupy aplikované ze strany
jednotlivych vlad. Za prvni ptistup identifikoval tendenci priblizovani soukromého
sektoru vefejnému s dliirazem na moznou aplikaci IPSAS. V ramci druhého pfistupu
Grossi zduraznil, ze se jednd o staty, které se rozhodly jit vlastni cestou vymezeni
konkrétnich specifik statni struktury odliSujici vetejny sektor od podnikatelského.
Mozna implementace IPSAS v téchto zemich byla podle jeho nazoru znacné
problematicka. Walker (2009) publikoval studii zaméfenou na analyzu ucetnich
postuptt a vymezeni konsolidované ti¢etni zaveérky u vybranych zemi, které jiz
konsolidovanou uéetni zavérku zvefejnovaly na akrualni bazi. Jednalo se pfedevs§im
o0 Austrélii, kde provedl detailni analyzu za poslednich 30 let. Po provedeni analyzy
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dosSel k zavéru, ze ackoli je Austrdlie typickym piedstavitelem statu, ktery ma
v ramci svoji struktury velmi blizko k podnikatelskému prostiedi, existuje nékolik
specifickych oblasti odliSujici statni subjekty od klasickych korporaci. Jednalo se
pfedev§im o oblast transferti, kterd nebyla podle jeho zjiSténi dostatecné
prezentovana v ucetnich vykazech, aby mohla jejich uzivatelim podat uplné
informace o hospodafeni statu. Ve svém vyzkumu Walker rovnéz uvedl, Ze je
mnohdy problematické vymezit veskeré subjekty, které lze v kone¢ném vyctu
k rozvahovému dni zahrnout do konsolida¢niho celku. Wise (2010) provedl
analyzu, ve které se primarné soustiedil na aspekty statu z pohledu jeho fizeni.
Snazil se vramci vefejného sektoru obecné vymezit pojmy ,vlastnictvi a
,kontrola®, se kterymi dale pracoval ve svém dotaznikovém Setfeni. Z jeho zavéri
vyplyva, Ze pro fizeni statu ¢i kontrolu vetejnych financi je vzdy mnohem vhodnéjsi
pracovat s daty na konsolidované bazi nez na bazi individualnich ucetnich zavérek,
a to pIn¢ ve smyslu teorie fizeni. V ramci vymezeni vlastniho konsolida¢niho celku
uvedl, ze by se mélo primarné vztahovat k ekonomickym aspektiim fizeni statu, a
to jak na municipalni, tak na centralni urovni, zpisobem, aby mohl stat efektivné
reagovat na mozné zmény v globalni ekonomice a jejich dopadiim na narodni
hospodafstvi.
Hlavnim cilem piispévku je nalézt odpovédi na nasledujici otazky:
1) Je vhodné vymezit konsolida¢ni celek statu v souladu s tradi¢nim pojetim
vetejného sektoru?
2) M¢la by byt vazba na statni rozpocet dostate¢nou podminkou pro zahrnuti
subjektu do konsolida¢niho celku statu?
3) Existuji subjekty, které neni vhodné zahrnout do konsolida¢niho celku statu?
4) Jaké nejvyznamnéjsi rozdily lze spatfit v Ceském a slovenském vymezeni
konsolida¢niho celku statu oproti pojeti IPSAS?

3 Hranice vefejného sektoru

Narodni hospodarstvi byva v teorii ¢lenéno na trzni subjekty, nestatni neziskové
organizace, domacnosti a vefejny sektor (Pestoff, 1995). Z pohledu finan¢niho
ucetnictvi a jeho regulace je diilezity prvek ziskovosti, ktery oddéluje podnikatelské
subjekty ve vSech pravnich formach od ostatnich subjektti. Hlavnimi znaky
vefejného neziskového sektoru jsou zpusob financovani ve smyslu poskytovani
prostiedkit z vefejnych zdroju, dale zptsob spravovani majetku, ktery provadi
vefejnd sprava, poskytovani vefejnych sluzeb aprovadéni vetejné kontroly.
S existenci vefejného neziskového sektoru byva Casto spojovan pojem vefejny
statek, ktery ze své povahy mohou ziskat piislusnici dané spole¢nosti bez jakékoli
protihodnoty, typickym ptikladem takového statku je vzdélani i zajisténi vetejného
potadku. Pro potieby vymezeni hranic vetfejného sektoru lze obecné povazovat
existenci vefejného statku za podstatny faktor zhlediska pusobnosti trznich
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i neziskovych subjekti v ramci probihajicich decentralizaénich tendenci uvniti i vné
vladnich struktur (Grossi a Cepiku, 2014).

Z hlediska dal$ich charakteristik ¢i vymezeni je dulezité rozliSit neziskovy sektor
na vladni a dobrovolnou ¢ast (Salamon a Anheier, 1997). Neziskové organizace, a
to bez vyjimky, maji jistou institucionalni strukturu, jsou neziskové ve smyslu
nerozdé€lovani zisku a obvykle disponuji vlastnimi postupy a strukturami, které
umoziuji kontrolu vlastnich ¢innosti s ohledem na transparentnost a efektivnost.
V pfipadé nestdtnich neziskovych organizaci je velmi dtlezitd instituciondlni
oddélenost od statni spravy a prvek dobrovolnosti. V této oblasti se IPSASB
zaméfuje pouze na vladni (téZ statni i vetejny) sektor a nevladni ¢i dobrovolné
organizace nechava zcela stranou svého zajmu, oproti tomu napt. americka Rada
pro ucetni standardy vlady (t¢z US GASB) vydava samostatnd ucetni pravidla
s vyraznymi specifiky pro neziskové organizace jako takové. Vezmeme-li v potaz
evropské zems typu Spanélska, kde obecné zaujima neziskovy sektor vyrazny podil
na narodnim hospodaistvi s vysokou ucasti statu, je potieba klast si otazku, zda neni
IPSASB piili§ Gizce zaméfena pouze na vetejnopravni subjekty, které predstavuji
pouze Cast neziskového sektoru. V tomto sméru ceska a slovenskd legislativa
v soucasné dobé¢ disponuji standardy pro nevladni neziskovy sektor. Z pohledu
konsolidace byly za rok 2016 v ramci Ceské republiky a Slovenska jiz zahrnuty
do konsolida¢niho celku statu subjekty, které svoji pravni formou i obecnymi
ekonomickymi rysy spliovaly vymezeni pro nevladni neziskovy sektor, konkrétné
se jednalo o nadace a bytova druzstva.

Pro piipadny vycet moznych subjektl klasifikovatelnych pod neziskovy sektor
nabizi obecna vychodiska metodika ESA 2010, kterd oproti IPSAS definuje nékteré
klicové pojmy opirajici se o vlastni empiricky vyzkum. Vetejny sektor podle této
metodiky tvofi na prvnim misté¢ vladni organizace, které zabezpeluji zakladni
funkce stéatu, a dale veskeré subjekty, které jsou ovladany piimo ¢i nepiimo vladou.
Pro tyto ovladané subjekty neni obecné dilezita jejich pravni forma, naopak za
rozhodujici atributy mlizeme povazovat pouze podstatu jejich ekonomickych
transakci a identifikovatelnou vazbu na statni aparat. V' ramci pojmoslovi IPSAS 35
zavadi pojem ,,podnik vefejné spravy“, za které lze obecné identifikovat trzni
subjekty?, které mohou vytvafit zisk a rozd&lovat dividendy mezi své vlastniky, a
zaroven neziskové organizace, které v narodnim hospodafstvi plsobi s urcitym
poslanim, jakym miZze byt napt. pomoc v hmotné nouzi ¢i poskytovani jiného druhu
vefejného statku. Grossi, Mori a Federica (2014) publikovali studii zaméfenou na
aktualné probihajici zmény ve smyslu transformace klasickych vefejnopravnich
struktur do novych pravnich forem. Casto se podle nich jedna o zcela oddélené
subjekty mimo klasicka pojeti vefejného sektoru. Poukazuje predevsim na uplné ¢i

2 Bliz8i vymezeni podniku vefejné spravy vychazi ze standardu IPSAS 1 — Piedklddani Gidetni

zaveérky.
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castecné fizené organizace vlddou s nepfili$ jednoznacné identifikovatelnou vazbou
na statni rozpocet. V roce 2014 piispéli do této oblasti Bisogno, Santis a Tommasetti
(2014), kteti uvedli, ze je nutné klast patii¢ny diraz na neziskové subjekty, jejichz
prostfednictvim vlady realizuji svoji vefejnou politiku. Zdaraznili, ze témito
subjekty by mély byt zejména statni nemocnice, vyzkumné tstavy ¢i veiejné vysoké
Skoly. Zatimco takovému vymezeni pln¢ odpovida slovenské pojeti konsolida¢niho
celku statu, ceské pojeti v soucasné dobe nepocita se zahrnutim vetejnych vysokych
kol a z obecného z hlediska je velmi slozité nalézt interpretaci, ktera by mohla
zdtvodnit tento krok ve smyslu nerealizovani statni politiky pro oblast terciarniho
vzdélavani. V nekterych piipadech je nutné sledovat rovnéz snahy centralnich ¢i
municipalnich vlad pfevést sviij deficit mimo standardni prvky vykaznictvi, a to
prostfednictvim nejriznéjSich forem financovani. V této souvislosti byvaji Casto
zminovany PPP projekty. Z pohledu komplexni a srovnatelné zpravy o hospodafeni
statu lze konstatovat, ze by uzivatelé konsolidovanych zavérek statu méli mit
obecné piistup ke vSem informacim o fiskalni odpovédnosti svych zvolenych
zastupcu.

4 Vymezeni verejného subjektu

Z hlediska vymezeni vefejného subjektu lze v soucCasnosti vychazet predevs§im
z metodiky ESA 2010, ktera rovnéz pro statistické ucely disponuje obecnou
klasifikaci téchto subjektti. Nejveétsim piinosem tohoto pfistupu, jak jiz bylo
zminéno, je jednozna¢né snaha vymezit vefejny subjekt pouze na zakladé jeho
ekonomickych aktivit nehledé na pravni formu, ktera by mohla mit v jednotlivych
se povazuje vefejnopravni charakter, vazba na vefejny rozpocet, moznost statu
ovlivnit ¢innost dané organizace a druh vystupu ve smyslu poskytovani vefejného
statku. V piipadé nehomogenniho vystupt jedné organizace je vzdy rovnéz dulezity
jejich vzajemny pomér. Pokud pfevazuji vystupy odpovidajici svym charakter spise
vetfejnému statku, l1ze v $ir§im pojeti danou organizaci povazovat za vetejny subjekt.
Za uréitych okolnosti je v§ak nutné zvazovat i dalsi charakteristiky. Metodika ESA
zmifuje existenci tzv. ekonomicky nevyznamnych cen, kdy vetrejny subjekt nabizi
své vystupy za cenu, kterd zpohledu trznich subjektd neni vSeobecné
akceptovatelna. Subjekty, nabizejici tento druh vystupt, jsou piedev§im neziskové
organizace s vazbou na statni rozpo&et. V podminkéach Ceské republiky a Slovenska
se jedna napt. o kulturni a informaéni centra, stfediska volnocasovych aktivit,
vzdélavaci centra, stiediska pedagogicko-psychologického poradenstvi a prevence,
knihovny, muzea, védecka pracovisté, divadla nebo galerie.®

3V geském i slovenském pravnim prostiedi maji tyto subjekty podobu pfedevsim rozpodtovych &i

ptispévkovych organizaci.

31



Poutnik, L.: Vymezeni konsolidacniho celku v ramci veiejného sektoru Ceské republiky a na Slovensku.

Za dalsi aspekt, ktery bere metodika ESA 2010 v tivahu je vlastni vyznam ¢innosti,
kterou danad organizace provadi, ve smyslu dopadu na fungovani narodniho
hospodarstvi. Jednd se predevsim o citlivé oblasti jako je bezpecnost statu Ci
regulaci a dohled napf. nad finan¢nim trhem. Z titulu monopolniho postaveni, pfip.
jisté formy nadtazeni, vii¢i ostatnim subjektim na daném trhu je pro vladu klicove,
aby disponovala alesponi ¢astecnou kontrolou nad organizacemi tohoto typu.
V podminkach Ceské republiky a Slovenska se jedna napf. o bezpe&nostni
informacni sluzby, antimonopolni fad, katastralni ufady, finan¢ni spravu, narodni
transfiizni centra, soudy, ufady prace, tiskarnu cenin, tifad pro jadernou bezpecnost,
agrarni komoru, Ustav pro kontrolu potravin ¢i 1é¢iv. Ostatné pojem ,,hospodaisky
vyznamny“ ve spojeni s ekonomickou aktivitou vlady byva ¢asto zmifiovan
i odbornou literaturou (Rainey a Bozeman, 2000) ve smyslu vymezeni urcité
charakteristiky pro subjekty, které by mély byt povazovany za soucast veiejného
sektoru.

5 Ovladani a vazba na ekonomické cile

Definice ovladani ¢i kontroly obsazend v IPSAS 35 obsahuje totozné tfi prvky, jak
jetomu ve vymezeni dle IFRS 10. Jedna se o existenci kontroly nad udetni
jednotkou, vystaveni se proménlivym vynosim a moznosti tyto vynosy z pozice
investora ovlivnit. Vynosy jsou v tomto piipadé vymezeny v §irS§im slova smyslu,
nez jen z Cisté Gcetniho hlediska. IPSAS 35 definuje tyto ,,vynosy jako dosazeni
ekonomickych cilti vlady ¢i obdrzeni finan¢niho prospéchu, napi. ve smyslu
vyplacené dividendy statnim podnikem ve prospéch statu. Ovladani jako takové
vychazi dle IPSAS 35 z existence vlivu na vyznamnych ¢innostech jednotky napf.
z titulu rozhodovani o volb€ nabizeného sortimentu zbozi ¢i sluzeb, fizeni
finan¢nich aktiv, vybéru, nabyvani nebo pozbyvani aktiv, zptisobu ziskavani
finan¢nich zdrojii, rozpocCtech, planech, jmenovani a odmeénovani klicovych
vedoucich pracovnikd. V podminkach vetfejného sektoru IPSAS 35 uvadéji, ze
schopnost ovladat jiny subjekt automaticky nevznika spole¢né s pozici regulatora,
ktery stanovi pravidla pro trzni ucastniky, jedna se napf. o postaveni ustavu
pro kontrolu 1é¢iv ve vztahu k farmaceutickym spole¢nostem, a rovnéZ nevznika
z titulu ekonomické zavislosti, a to jak ve smyslu zavislosti vybraného subjektu
napf. na vefejnych zakazkach, tak ve smyslu financovani cinnosti neziskové
organizace z grantt ¢i dart. Ekonomicka zavislost musi byt vzdy identifikovana
spolecné s realnou schopnosti statu dany subjekt ovladat, aby bylo mozné obecné
konstatovat, Ze se jedna o ovladany subjekt. Z hlediska fiskalni odpovédnosti, jak ji
definuji Challen a Jeffery (2005), je rozhodujici, zda mé stat v konkrétnim piipadé
v souladu se svymi cili a vymezenimi zakladnich funkci statu racionalni zajem ¢i
z pravniho hlediska pravomoc vybrany subjekt fidit. Pokud se jedna o situaci, kdy
tomu tak neni, dany subjekt by nem¢l byt zahrnut do konsolida¢niho celku. Jedna
se napt. o poskytnuti dotaci ze strany statu soukromym vysokym skolam, které touto
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formou finan¢né podporuje, ale rozhodné by se nemél dostat do situace, aby si na
zaklad¢ dotacnich podminek vynutil vliv na vyznamnych c¢innostech tohoto
subjektu ve smyslu ziskdni moci nad jednotkou. Naproti tomu u vetejnych
vysokych $kol IPSAS 35 zduraziiuje jejich institucionalni charakter a soulad se
stejnymi  spolecensko-ekonomickymi cili, které v oblasti terciarniho vzdélani
sleduje vlada. Za dosazeny spole¢ensko-ekonomicky cil 1ze proto v daném piipadé
uvést napt. zvySovani kvalifikace.

V podminkach Ceské republiky a Slovenska nejsou dle jiz zminénych souvislosti
a pravidel do konsolida¢niho celku statu zahrnuty soukromé vysoké Skoly.
U vetejnych vysokych kol je vSak souCasny stav u obou zemi rozdilny. V ptipadé
Slovenska se jiz podafilo tyto subjekty fadné vélenit do konsolidacniho celku statu,
ovSem Ceské vetejné vysoké Skoly stoji prozatim mimo definovany konsolida¢ni
celek. Dle vykladu IPSAS 35 by nezavislost akademické pidy na vladé v tomto
pripadé neméla mit vétSi argumentacni silu ve srovnani s dosazenim spole¢nych
spole¢ensko-ekonomickych cilti akademické obce a vlady pro vlastni nezahrnuti
do konsolidaéniho celku. Tento vztah jde zobecnit i na dalsi subjekty. IPSAS 35
pfimo uvadi, ze pro zahrnuti do konsolida¢niho celku neni podstatna skute¢nost, zda
maji statutdrni organy dané ucetni jednotky schopnost vykonavat svoji pravomoc
nezavisle na vlad¢, pokud jsou v souladu se spolecensko-ekonomickymi cili statu.
Typickymi ptiklady jsou soudy, které by mély s ohledem na Cinnost vlady fungovat
nezavisle, ale svoji povahou by mély jisté zahrnuty do konsolida¢niho celku statu.
V ¢&eskych i slovenskych podminkéach jsou subjekty moci soudni zahrnuty v souladu
s timto vykladem do konsolida¢niho celku. V soucasnosti je vSak opa¢na situace
v pfipadé zahrnuti centralni banky, ktera u obou zemi neni predmétem konsolidace.
IPSAS 35 konkrétn€ pozici centralni banky vymezuji jako ¢innost nezavislého
subjektu na vladé v oblasti ménové politiky, ktera by vSak méla byt svoji povahou
vzdy zahrnuta do konsolida¢niho celku. Zajimava je dale oblast napf.
vefejnopravnich sdélovacich prostiedkd, tedy zejména rozhlasu a televize, jejichz
existence je spjata s platnymi zdkonnymi normami z titulu poskytovani vefejné
sluzby svym obcantim. Hlavnimi atributy této vetejné sluzby jsou poskytovani
objektivnich informaci vefejnosti, pfispivani k pravnimu védomi a rozvijeni
kulturni identity obyvatelstva. Dle standardti by mél byt takovy subjekt predmétem
zahrnut do konsolida¢niho celku. U analyzovanych zemi vSak existuje vzajemny
nesoulad. Zatimco slovenské pojeti je u vefejnopravnich sdélovacich prostredkt
plné v souladu s IPSAS 35, v podminkach Ceské republiky nebyly na zakladé
politického rozhodnuti tyto subjekty do konsolida¢niho celku zahrnuty.

Standardy rovnéz uvadéji i nékteré problematické oblasti, jejichz mozné zachyceni
Vv konsolidované ucetni zaverce predstavuje jiny pohled na financni data, nez je
pouhé zajisténi zakladnich funkci statu, a to ve smyslu rozpoctové odpovédnosti
vlady. Jedna se napt. o organizace ve financ¢ni tisni, které se stat rozhodne zachranit.
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V podminkach ceského ¢i slovenského prostfedi se jednd napt. o aktiva
konsolidaéni agentury, jejichZ existence byla primarné spjata se zachranou
vybranych financnich instituci. Pomoc ze strany statu je v takovych ptipadech
vétSinou zdivodnéna udrzenim divéryhodnosti finan¢niho trhu jako celku, aby
nedoslo k dominovému efektu z titulu nastani dalSich negativnich duasledka
V narodnim hospodarstvi. Ackoli jde o zajisténi vlivu na vyznamnych ¢innostech
jednotky dle pojeti IPSAS 35, za zamér statu v takovém piipadé nelze zcela jisté
povazovat provozovani aktivit sanované instituce v dlouhodobém horizontu.
Obecné by statni zasah nemél byt ¢inén s jinymi motivy nez je kratkodob4 financ¢ni
vypomoc. Ve stejné situaci by se mohly rovnéZ nachazet i dalsi Gcetni jednotky,
napf. statem zachranéné dilni spolecnosti ¢i velké vyrobni zavody, avSak i v téchto
pfipadech se stat angazuje pouze ve smyslu socialné-ekonomickych dopadi
na obyvatelstvo, nikoli se strategickym zamérem vést v téchto vybranych odvétvi
vyrobu. Tyto zminéné argumenty jsou IPSASB brany v potaz pro potencialni
nezahrnuti téchto subjekt do konsolida¢niho celku statu.

6 Vybrana Ceska a slovenska specifika

Z pohledu narodnich specifik je nejprve dulezité zminit, ze vlady v obou zemich
maji pomé&rné silnou pozici, a to predevs§im v dusledku vnimani silného statu
Z obdobi centralné planované ekonomiky. Za dvé posledni dekady vsak fada
reformnich krokd pfispéla zejména k pfechodu ucetnictvi vefejného sektoru
Z penézni na akrualni bazi, coz obecné predstavuje sblizovani vykaznictvi statu
K trznim subjektim a moZnou implementaci mezinarodnich standard?. Oblasti,
ktera neni doposud zcela dofeSena, je zna¢ny metodicky nesoulad mezi fizenim
statnich organizaci prostfednictvim rozpo¢tovych informacénich systémi a vlastnim
zachycenim hospodareni v ramci financniho tcetnictvi. Z tohoto divodu lze
pro uceleny pohled na vefejné finance v Ceské republice nebo na Slovensku
oznacit informace obsazené z ucetni zavérce za nedostatecné. Pokud chce externi
uzivatel ucetnich zavérek obou zemi zjistit bliz§i informace o stavu vetejnych
financi, musi se rovnéz dopatrat pravidelné zveiejiiovanych rozpoétovym vykazi,
které vSak maji svoji vlastni logickou stavbu Casto nekorespondujici s ucetnimi
vykazy. V piipadé ukotveni tzv. konsolida¢niho baliku do narodnich legislativnich
tiprav ob& zemé postupuji obdobné. V Ceské republice jsou zachycena zakladni
pravidla ke konsolidaci statu pravni normou v podobé konsolida¢ni vyhlasky* a
na Slovensku vydava Ministerstvo financi tzv. legislativni opatfeni ke konsolidaci®.

4 Jedné se o vyhlagku ¢. 312/2014 Sb., o podminkach sestaveni Gi¢etnich vykazi za Ceskou republiku,

ve znéni pozdéjsich predpist.
5 Jednd se o opatfeni ¢. MF/27526/2008-31, kterym se ustanovuji podrobnosti o metodach a
postupech konsolidace ve vefejné spravé a podrobnosti o uspofadani a oznaCovani polozek

konsolidované t€etni zavérky ve vefejné sprave, ve znéni pozdéjsich piedpisi.
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Ob¢ zemé disponuji provadécimi vyhlaskami® &i opatienimi’ kK zakonu o Gcetnictvi
zaméfenymi na vefejny sektor a vydavaji rovnéz standardy obsahujici vybrané
ucetni postupy pro subjekty vefejné spravy. Pro vymezeni konsolida¢niho celku
statu slouzi konsolidaéni manualy, které v obou zemich vydava Ministerstvo
financi.

Na Slovensku je konsolida¢ni celek statu vymezen jiz od roku 2008 a slovenska
vlada od roku 2009 zvetejiiuje konsolida¢niho ucetni zavérky za vefejnou spravu.
Vymezeni konsolida¢niho celku na Slovensku do velké miry odpovida pravidlim
IPSAS 6, které slovenské Ministerstvo financi implementovalo do legislativni
podoby ve spolupréci s auditorskymi spole¢nostmi KPMG a PwC. Konsolidaéni
celek statu Slovenské republiky tak jiz od roku 2009 zahrnuje statni rozpoctové
organizace, statni piispévkové organizace, obchodni spole¢nosti se statni tcasti,
statni podniky, uzemni samospravni celky, statni fondy, vefejné vysoké skoly,
vetejnopravni sdélovaci prostiedky, vefejné zdravotni a socialni pojistovny.
Z pohledu metodiky IPSAS 6 je u stdtem vymezenych vefejnopravnich subjektt
kladen diraz pfevazné na institucionalni pojeti s vazbou na statni rozpocet. Toto
vymezeni vychazeni pfedev§im z pozice zfizovatelské funkce statu pro predem
definovany okruh subjektu, jejichz zfizeni je spjato s rozhodnutim vlady ¢i mistné
prislusnych organt, na které byla tato kompetence vladou delegovéana. V ptipadé
obchodnich spole¢nosti je za rozhodujici povazovan vliv na vyznamnych
¢innostech, a to plné ve smyslu IPSAS 6. Z hlediska sdilenych spolecensko-
ekonomickych cili s vladou slovenské pojeti nepracuje s moznou variantou
zahrnuti centralni banky do konsolida¢niho celku a rovnéz se v rdmci stanovenych
metod nekonsoliduji soukromopravni podniky s docasnou Kkontrolou statu
za soucast vetejné spravy, a to pln¢ v souladu s piivodni metodikou IPSAS 6.

V Ceské republice byl projekt konsolidované udetni zavérky statu fadu let
diskutovan, avsak jeho vlastni realizace byla uskute¢néna az v prubéhu let 2014 a
2015. Z hlediska ceského pojeti konsolida¢niho celku je dtlezité jiz rozliSeni
ucetnich jednotek ptimo v zakoné o ucetnictvi, kde je zavedeny pojem tzv. ,,vybrané
ucetni jednotky*, za kterou lze v uz$im pojeti povazovat subjekt vefejného sektoru.
Jednd se o organizacni slozky statu, statni fond, uzemni samospravné celky,
dobrovolné svazky obci, regionalni rady regiond soudrznosti, piispévkové
organizace a zdravotni pojistovny. Konsolidaéni vyhlaska v ¢eském pojeti stanovi
rozsah a zpiisob sestavovani uéetnich vykazii za Ceskou republiku, ktery je tvoten
vladni Casti, municipalni c¢asti, zdravotni pojistovnou a mmnoZzinou ucetnich

6 Zejména vyhlaska €. 410/2009 Sb., kterou se provadgji n&ktera ustanoveni zékona ¢. 563/1991 Sb.,

0 ucetnictvi, ve znéni pozdé€jsich predpisl, pro nekteré vybrané ucetni jednotky, ve znéni
pozdé¢jsich predpisi.

Zejména opatteni ¢. MF/16786/2007-31, kterym se ustanovuji podrobnosti o postupech uctovani a
uctové osnovy pro rozpoctové organizace, piispévkové organizace, statni fondy, obce a vyssi
Gzemni samospravni celky, ve znéni pozdé&jsich ptedpisi.
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jednotek, kterd je ovladana nebo je vic¢i ni vykonavan spolecny nebo podstatny vliv
prostfednictvim tzv. spravujici ucetni jednotky. Za spravujici tcetni jednotku lze
podle konsolida¢ni vyhlasky identifikovat zejména spravce kapitoly statniho
rozpoCtu, kraj, hlavni meésto Prahu, méstskou ¢ast hlavniho mésta Prahy,
samostatnou obec ¢i dobrovolny svazek obci. V piipadé vybranych ucetnich
jednotek je ovladanym vzdy subjekt, ktery byl ziizen nebo zalozen spravujici
jednotkou. Do konsolidacniho celku dale spadaji zejména statem
ovladané soukromopravni subjekty, pokud jsou pro potieby konsolidace
povazovany za dostatecné vyznamné®, Z hlediska metodiky je dilezity aspekt
ovléadat jednotku z titulu podstatného ¢i spole¢ného vlivu. Ovladani neni feSeno tak
koncepcné jako vyplyva napi. zIPSAS 35, ale je primarné soustiedéno
na schopnost jmenovat nebo odvolat vétSinu osob, které jsou Cleny statutarnich,
ptip. kontrolniho organti, a narozsah hlasovacich prav drzenych investorem
v poméru k rozptylu drzby hlasovacich prav ostatnimi investory. Jedna se o situaci,
kdy stat prostfednictvim spravujici jednotky drzi alesponi 30% majetkovy podil
na soukromopravnim subjektu a s ostatnimi investory jedna pravidelné ve shodé
nebo Ize z poslednich 3 po sobé jdoucich jednanich nejvy$siho organu vyvodit
hlasovaci model, ve kterém ma spravujici jednotka rozhodujici vliv. Takovéto pojeti
prvku charakterizujiciho ovladani vychazi rovnéz z IFRS 10, ale neni jiz aplikovano
S patficnym ddrazem na splnéni dalSich kritérii jako je vystaveni se proménlivym
vynosim a moznosti tyto vynosy zpozice investora ovlivnit. Za velmi
problematicky metodicky prvek pro vlastni konsolidaci lze spatiit v Ceskych
podminkach oblast spolecensko-ekonomickych cill, které sdileji nebo by mély
sdilet institucionalné samostatné subjekty s vladou. Existuje zde metodicky
nesoulad pro velmi podobné Kkategorie subjektii. V pfipadé wzemniho
samospravniho celku, ktery je dle Ceského pojeti tzv. vybranou ucetni jednotkou
zahrnuté vzdy do konsolidace, miZe do jeho Cinnosti zasahovat centralni vlada
pouze za podminky, vyzaduje-li to ochrana zdkona dle ustavy. Na druhé strané
miizeme identifikovat napt. dle metodiky ESA 2010 vetejnopravni subjekty, jakymi
jsou vefejné vysoké Skoly ¢i vefejnopravni sdélovaci prostiedky, které do
konsolidace zahrnuty nejsou, a pfitom zcela jisté plni spoleéensko-ekonomickeé cile
v souladu s vladou. Ceské pojeti, obdobné jako slovenské, nepracuje s variantou
zahrnuti centrdlni banky do konsolida¢niho celku a z pohledu vyuziti

8 Pro zahrnuti do konsolida¢niho celku stdtu musi subjekt, ktery neni vybranou ucetni jednotkou,

prekrocit alespoti jedno z nésledujicich kritérii:
a) vyse netto aktiv vykazanych v udetni zavérce musi ¢init vice nez 100 mil. K¢,
b) vyse cizich zdroji vykazanych v ucetni zavérce musi ¢init vice nez 100 mil. K&,
¢) celkové néaklady, délené poétem zapolatych mésict, po které trvalo ucetni obdobi, a
vynasobené dvanacti, musi dosahnout vice nez 100 mil. K&,
d) celkové vynosy, délené poétem zapocatych mésict, po které trvalo Gcetni obdobi, a
vynasobené dvanacti, musi dosdhnout vice nez 100 mil. K¢&.
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konsolida¢nich metod nepovazuje soukromopravni podniky s docasnou kontrolou
Statu za soucast vetejné spravy.

Tab. 1: Porovnani metodickych prvkiu p¥i vymezeni konsolida¢niho celku

- IPSAS Ceské Slovenské
Metodicky prvek 35 oojetf pojetf
dodrzovani akruélniho principu ano ano ano
existence pricinné vazby k verejnému statku ano Castecné castecné
soulad s klasifikaci subjekti ESA 2010 Castedné Castedné Castedné
predp. institucionalizace subjekti v ramci ano ano ano
kons. celku
vymezeni subjekti dle jejich pravni formy ne ano ano
predpoklad fiskalni odpovédnosti Castecné Castecné castecné
sounalez. se spolecensko-ekonomickymi cily ano CasteCné ano
vlady
predpoklad ekonomické zavislosti Castecné Castecné castecné
zohled. vyznamu subjektu v rdmci narod. ano Casteéné Castené
hospodafstvi
existence vlivu na vyznamnych ¢innostech ano Castecné ano
ptfedpoklad vystaveni se proménlivym ano Castecné castecné
vynosiim
ptedpoklad ovlivnéni proménlivych vynosi ano Castecné castecné

Zdroj: IBSASB (2014, 2015), EU (2013).

7 Zavér

Tradi¢ni pojeti vefejného sektoru, jak jej definuje napi. Pestoff (1995), neni
z pohledu vymezeni konsolida¢niho celku pfili§ vhodné. Hlavnim divodem jsou
decentraliza¢ni tendence uvniti modernich statnich struktur, kde jiz ¢asto existuji
pouze nepiimé vazby k vefejnym statkim. Pro vymezeni hranic vefejného sektoru
Ize v soucasné dobé& vychazet z narodnich G¢th a metodiky ESA 2010 zahrnujici
krom¢ tradi¢nich vladnich instituci, a to nehledé na pravni formu, rovnéz soukromé
spolecnosti, ve kterych ma stat rozhodujici vliv a vetejné korporace. Mezi verejné
korporace ESA 2010 klasifikuje napf. centralni banky, energetické spolecnosti,
zdravotni pojistovny ¢i technické sluzby v drZeni statu. Z hlediska zahrnuti subjektu
do konsolida¢niho celku statu by pouha existence vazby na statni rozpocet obecné
neméla postacovat. Pro vlastni zahrnuti do konsolida¢niho celku je nutné poZadovat
i dal$i podminky, za které Ize v soucasnosti povazovat metodické prvky obsazené
v IPSAS 35. Nejvyznamnéj$imi prvky jsou vliv statu na vyznamnych ¢innostech
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jednotky a existence spolecnych spole¢ensko-ekonomickych cilt, které jednotka
sdili s vladou z titulu zajisténi zakladnich funkci statu. Mezi subjekty, které neni
vhodné zahrnout do konsolidace, obecné patii institucionalné oddélené organizace
od vefejné spravy, jejichz ¢innost by neméla spadat do puisobnosti statnich struktur,
a proto by za né vlady nemély pfijimat svoji fiskalni odpovédnost. K vlastnimu
vymezeni konsolidacniho celku by jednotlivé staty mély pristupovat zejména
s ptihlédnutim na ekonomické aspekty jeho fizeni, a to jak z divodu drzby statniho
majetku a hospodarného nakladani snim, tak z divodu stanoveni nezastfené
fiskalni odpovédnosti z titulu provadéni narodohospodaiskych rozhodnuti.
Z &eského i slovenského pojeti Ize fiskalni odpovédnost® primarné identifikovat na
urovni dil¢ich konsolida¢nich celkt, jejichz konsolidované vykazy vstupuji do
vrcholové konsolidace. Na zakladé¢ tohoto piistupu je fiskalni odpovédnost v ramci
Ustiedni spravy (vladni ¢ast) vztazena na spravce rozpocétovych kapitol a v rdmci
municipalit navys$$i tUzemni samospravni celky. Slovenské vymezeni
konsolida¢niho celku statu vychazi z metodiky obsazené v IPSAS 6, a to se vSemi
jejimi Kklady i zapory. Po 8 letech, kdy Slovensko pravidelné zvefejiiuje svoji
konsolidovanou ucetni zaveérku bez vyraznych metodickych tprav, l1ze toto pojeti
technologicky piijmout a konstatovat, ze byla v danych podminkach implementace
standardu skute¢né racionalni. Z hlediska vhodnosti vyuziti metodickych prvka se
vSak nabizi otazka, zda takové pojeti vychazi z ¢isté ekonomického opodstatnéni
prislusnych vazeb. Podle mého ndzoru nelze pievzit obecny metodicky vzor
bez bliz§i ekonomické interpretace. V ramci analyzy c&eského pojeti jsem
identifikoval fadu metodickych prvki, které jsou obsaZzeny ve standardech, avSak
jejich aplikace je v soucasnosti provadéna mnohdy nekoncepéné a externim
uzivatelim konsolidované¢ ucetni zavérky tak nepfinaSi uceleny pohled
na hospodareni statu, coz by mélo byt primarnim cilem pti sestaveni tohoto vykazu.
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The consolidated group definition of public
sector in the Czech republic and Slovakia

Lukas Poutnik

Abstract:

The article deals with the definition of a consolidated group in the Czech Republic
and Slovakia public sector. On 30 January 2015 The International Public Sector
Accounting Standards Board published new standard IPSAS 35 — Consolidated
Financial Statements. This standard represents a very sophisticated construction
accounting axioms based on the approximation of the public sector to the private
sector in the accounting consolidation field. The aim of this article is an identification
and subsequent comparison of methodological elements in the consolidated group
definition of public sector in the Czech and Slovak national legislative amendments
in the context of IPSAS 35.
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