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Kontrola skarbowa w Polsce
— wybrane problemy

Dobrostawa Antonow

Uniwersytet Wroctawski, Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii, Polska

Abstract in original language

Artykul poswigcony jest ogolnej charakterystyce kontroli skarbowej w pol-
skim systemie prawa. Kontrola skarbowa jest uregulowana w ustawie z dnia
28. 09. 1991r. o kontroli skarbowej. Ustawa ta kompleksowo reguluje cel,
zakres 1 tryb kontroli skarbowej oraz strukture organéw kontroli skarbowej.
Cel kontroli skarbowej jest okreslony bardzo szeroko. Najogdlniej méwiac
jest on zwiazany z ochrona intereséw i praw majatkowych Skarbu Panstwa.
Zakres kontroli skarbowej jest zréznicowany i czeSciowo wykracza poza
typowa, kontrole finansowa. W artykule skupiono si¢ na kontrowersjach
zwigzanych z zakresem kontroli skarbowej oraz uprawnieniami organdw
kontroli skarbowe;.

Keywords in original language

kontrola; kontrola skarbowa; kontrola finansowa; Skarb panstwa.

Abstract

The article is about general characteristic of the fiscal control in Polish
law system. The fiscal control is regulated by the Fiscal Control Act
of 28. 09. 1991. Purpose, range, the fiscal control form and the structure
of the fiscal control organs are regulated by the Act. The purpose of the
fiscal control is defined widely. Generally speaking the purpose is connected
with the interest and properties law of the Treasury. The range of the fiscal
control is diverse and partially goes beyond the typical financial control. The
author of the article focused on the controversies connected with the range
of the fiscal control and the powers of the fiscal control organs.

Keywords

Control; Fiscal Control; Financial Control; the Treasury.
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1 Wprowadzenie

Poczatki kontroli skarbowej, jako instytucji kontroli pafstwowej, si¢gaja
w Polsce lat 30 XX wieku. Kontrola skarbowa wedlug wspolczesnej kon-
cepcji zostala przywrécona do polskiego systemu prawnego w 1992 roku
po 41 latach od jej formalnej likwidacji jako organu wykonawczego wladz
skarbowych.! Obecnie cel, zakres i tryb prowadzenia kontroli skarbowej
oraz struktura i zakres kompetencji organdéw kontroli skarbowej reguluje
ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991+t. o kontroli skarbowej” (dalej u.k.s.).

Kontrola skarbowa jest kontrola pafstwowa, a wigc kontrola dziatalno$ci
organéw panistwowych i innych podmiotéw przez organy paristwowe.’
Zgodnie z art. 8 ust 2 pkt 10 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997r. o dzialach admi-
nistracji rzadowej za kontrole skarbowa oraz nadz6r nad organami kontroli
skarbowej odpowiada minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych.
Jest to zatem, z ustrojowego punktu widzenia, kontrola finansowa, spra-
wowana przez organy podlegle ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw
publicznych. Jest przeprowadzana przez wyodrebniony pion organizacyjny
i wyspecjalizowane organy - organy kontroli skarbowej (art. 6 ust. 1 uk.s.).
Organami kontroli skarbowej sa: minister wlasciwy do spraw finanséw
publicznych jako naczelny organ kontroli skarbowej, Generalny Inspektor
Kontroli Skarbowej jako organ wyzszego stopnia nad dyrektorami urze-
déw kontroli skarbowej oraz dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowej (art. 8
u.k.s.). Jednostkami organizacyjnymi kontroli skarbowej sq urzedy kontroli
skarbowej i urzad obstugujacy ministra wlasciwego do spraw finanséw pub-
licznych (art. 9 uk.s.).”

Trybunal Konstytucyjny dokonujac oceny zgodnosci u.k.s. z Konstytucja
odwolal si¢ do motywéw uchwalenia tej ustawy®, wskazujac ze poprzez

1 J. Kulicki, Kontrola skarbowa w systemie kontroli panstwowej, Warszawa: Lex a Wolters
Kluwer Business Polska 2014, s.21 i63. Na ten temat takze np. T. Maruszewski,
Prewencyjna rola kontroli skarbowej (w: ) red. P. Malinowski, T. Nowak, A. Sedkowska,
Kontrola podatkowa, skarbowa i celna. Wyzwania teorii i praktyki, Warszawa: Lex
a Wolters Kluwer Business Polska 2013, s. 167.

Dz.U.2015.553 j.t.

J. Kulicki, op.cit., .73.

Dz.U2015.812 j.t.

Szerzej na ten temat K. Teszner, Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce,
Lex a Wolters Kluwer Business Polska 2012, Lex/el.

6 Wyrok TK z dnia z dnia 13 lutego 2001t., K 19/99, OTK 2001, nt 2, poz. 30.

(S I NS Y

10



Dohled, dozor, kontrola ve vefejné finan¢ni ¢innosti

dzialanie u.k.s. starano si¢ stworzy¢ warunki ograniczajace w ten sposéb nie-
bezpieczng dla panistwa prawnego tzw. szara strefe. Wolny rynek i swoboda
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przyniosty bowiem takze negatywne
skutki. Nalezy do nich zaliczy¢ przypadki wyludzania podatkow, prowa-
dzenia nieujawnionej dziatalnosci gospodarczej, dokonywania nielegalnego
obrotu dewizowego, w tym ,,prania brudnych pieniedzy”, niedozwolonego
wykotzystywania powiazann kapitalowych miedzy podmiotami etc.” Ani
u.k.s., ani tez zaden inny akt prawny nie zawiera za$ definicji pojecia ,,kon-
trola skarbowa”. Definicji kontroli skarbowej poszukiwa¢ mozna wicc jedy-
nie w doktrynie. I tak, przyjmuje sig, ze ,,kontrola skarbowa to ogét organdw
i jednostek organizacyjnych powotanych w celu ochrony intereséw i praw
majatkowych Skarbu Pafistwa, wraz z przypisanymi im uprawnieniami: kon-
trolnymi, orzeczniczymi, dochodzeniowymi i ledczymi”®. W doktrynalne;
definicji kontroli skarbowej uwidaczniaja si¢ zatem nastgpujace jej cechy:
realizowana jest przez wyspecjalizowane podmioty (wyodrebnione organy
1 jednostki organizacyjne), sluzy¢ ma realizacji szeroko okreslonego celu,
jakim jest ochrona intereséw i praw majatkowych Skarbu Panstwa i wresz-
cie, co wazne, organom ja przeprowadzajacym przystuguja obszerne upraw-
nienia — nie tylko kontrolne, ale takze orzecznicze, dochodzeniowe i §ledcze.
Wydaje sig, ze samo brzmienie nazwy tej kontroli — ,,skarbowa” nawiazuje
do tradycji polskiego prawodawstwa i do zasadniczego celu tej kontroli,
jakim jest ochrona interesow i praw majatkowych Skarbu Patistwa.

Cechy kontroli skarbowej, a przede wszystkim jej przedmiot stanowi przy-
czynek do dyskusji nad jej charakterem prawnym. Szczegdlne jej cechy majq
swoje zrédlo w rozbudowanym i zréznicowanym przedmiocie, ktéremu
odpowiada szeroki zakres kompetencji organéw kontrolujacych i procedury,
w jakiej dzialaja. Niniejszy artykul ma charakter porzadkujacy. Jego celem
jest wskazanie najistotniejszych watpliwosci podnoszonych w doktrynie,
zwiazanych z charakterem prawnym kontroli skarbowej.

7 Wyrok TK z dnia z dnia 13 lutego 2001t., K 19/99, OTK 2001, nr 2, poz. 30.
8 W Stachurski, (w: ) red. L. Etel, System prawa finansowego, tom III Prawo daninowe,
Warszawa: Oficyna a Wolters Kluwer Business Polska 2010, s. 692.
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Cel i zakres kontroli skarbowej

Przedmiot kontroli skarbowej wyznacza cel (art. 1 u.k.s.) 1 zakres kontroli
skarbowej (art. 2 uk.s.). Szeroko okreslony przedmiot kontroli skarbowej
przesadza o jej zakresie podmiotowym — katalogu podmiotéw podlegaja-
cych kontroli (art. 4 u.k.s.) oraz o uprawnieniach podmiotéw kontrolujacych,
ktére stanowi¢ powinny konieczne i wystarczajace instrumenty realizacji
celu tej kontroli. Celem kontroli skarbowej jest ochrona interesow 1 praw
majatkowych Skarbu Pafistwa oraz zapewnienie skutecznosci wykonywania
zobowiazan podatkowych i innych naleznosci stanowigcych dochéd budzetu
paistwa lub pafstwowych funduszy celowych. Celem kontroli skarbowe;j
jest rowniez badanie zgodnosci z prawem gospodarowania mieniem innych
panstwowych oséb prawnych oraz zapobieganie 1 ujawnianie przestepstw
okreslonych w art. 228-231 Kodeksu karnego’ popelnianych przez osoby
zatrudnione lub pelnigce stuzbe w jednostkach organizacyjnych podle-
glych ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych (art. 1 u.k.s.).
Konstrukeja celu kontroli skarbowej jest ztozona. Jako podstawowy okre-
§li¢ nalezy cele kontroli, ktérym jest ochrona intereséw i praw majatkowych
Skarbu Panstwa. Na tym w zasadzie ustawodawca moglby poprzestac, gdyz
inne wymienione w art. 2 u.k.s. cele mieszczg si¢ w tak okreslonym jej celu
podstawowym. Sposéb ich zdefiniowania i stopien szczegdlowosci przy-
pomina bardziej poszczegdlne kategorie skladajace sie na zakres kontroli
skarbowej wymienione w art. 2 u.k.s., niz cel okreslony w art. 1 ust 1 u.k.s.
Zbedne wydaje si¢ wigc kreowanie dodatkowych celéw kontroli skarbowe;

9 Sa to czyny zagrazajace prawidlowosci sprawowania funkcji publicznych polegajace
na przyjmowaniu korzysci majatkowych lub osobistych (art. 228 k.k.), obietnicy udzi-
clenia korzy$ci majatkowej lub osobistej osobie pelniacej funkcje publiczna w zwiazku
z pelnieniem tej funkgji (art. 229 k.k.), podjeciu si¢ posrednictwa w zatatwieniu sprawy
w zamian za korzy$¢ majatkowa lub osobista albo jej obietnice przez osobe powolujaca
si¢ na wplywy w instytucji panstwowej, samorzadowej, organizacji miedzynarodowej
albo krajowej lub w zagranicznej jednostce organizacyjnej dysponujacej srodkami pu-
blicznymi albo wywolujaca przekonanie innej osoby lub utwierdzajac ja w przekonaniu
o istnieniu takich wplywéw (art. 230 k.k.), udzieleniu albo obietnicy udzielenia korzysci
majatkowej lub osobistej w zamian za posrednictwo w zalatwieniu sprawy w instytu-
cji pafstwowej, samorzadowej, organizacji mi¢dzynarodowej albo krajowej lub w za-
granicznej jednostce organizacyjnej dysponujacej $rodkami publicznymi, polegajace
na bezprawnym wywarciu wplywu na decyzje, dzialanie lub zaniechanie osoby pelniacej
funkcje publiczna, w zwiazku z pelnieniem tej funkcji (art. 230a k.k.), dzialaniu na sz-
kodg interesu publicznego lub prywatnego, przez funkcjonariusza publicznego, przekra-
czajacego swoje uprawnienia lub niedopelniajacego obowiazkéw (art. 231 k.k.)
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ponad ten o znaczeniu podstawowym — ochrona intereséw 1 praw majatko-
wych Skarbu Panstwa. Redakcja tego podstawowego celu kontroli skarbo-
wej pozostawia rowniez mozliwos¢ doéc¢ elastycznego ksztaltowania zakresu
kontroli skarbowej wskazanego w art. 2 u.k.s. Relacja zakresu kontroli skar-
bowej do jej celu polega na tym, ze elementy zakresu kontroli mieszczg si¢
w jej celu, stuza jego realizacji i stanowia jego uszczegdlowienie. W isto-
cie zatem podstawowy cel kontroli skarbowej — ochrona intereséw 1 praw
majatkowych skarbu pafstwa - ma zasadnicze znaczenie dla okreslenia istoty
kontroli skarbowej 1 jej miejsca w systemie organéw kontroli panstwowe;.
Ma on réwniez charakter dyrektywy kierunkowej dla ksztaltowania zakresu
kontroli i stanowi wyznacznik dla prawodawcy w tej kwestii.

Zakres kontroli skarbowej zostal okreslony w art. 2 u.k.s. Wskazane tam
poszczegolne kategorie przedmiotu kontroli, zdefiniowane zostaly na roz-
nym poziomie szczegdltowosci. Tre$¢ art. 2 uk.s. ma charakter katalogu
zamknietego, ktory nie moze podlegaé rozszerzeniu w drodze wykladni
w sposéb odbiegajacy od zadani i celow, ktérym uk.s. stuzy.'’

Do pierwszej kategorii skladajacej si¢ na zakres kontroli skarbowej zaliczy¢
nalezy przedmiot kontroli skarbowej zwiazany z daninami publicznymi.
Wyznaczenia kontroli w tym zakresie stanowia w zasadzie wszelkie przepisy
prawa daninowego. Tu miesci si¢ kontrola rzetelno$ci deklarowanych pod-
staw opodatkowania oraz prawidlowosci obliczania i wplacania podatkéw
stanowiacych dochéd budzetu panstwa, a takze innych nalezno$ci pienigz-
nych budzetu panstwa lub panstwowych funduszy celowych (art. 2 ust 1
pkt 1 uw.k.s.), ujawnianie i kontrola niezgloszonej do opodatkowania dzia-
talnosci gospodarczej (art. 2 ust 1 pkt 2 u.k.s.) oraz kontrola Zrédel pocho-
dzenia majatku oraz przychodéw nieznajdujacych pokrycia w ujawnionych
zrédlach lub pochodzacych ze Zrédel nieujawnionych (art. 2 ust 1 pkt 3
u.k.s.). W ramach kontroli skarbowej prowadzonej w powyzszym zakresie,
badaniu moze podlega¢ réwniez rzetelno$é deklarowanych podstaw opo-
datkowania oraz prawidlowos¢ obliczania i wplacania zobowiazan podatko-
wych stanowiacych dochdd jednostek samorzadu terytorialnego (art. 2 ust
2uks.).

10 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 kwietnia 2009t., sygn. akt I S.A./G1193/09, Lex nr
551650.

13
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Drugg kategori¢ przedmiotu kontroli skarbowej stanowi obszar zadan
zwigzanych ze zobowigzaniami celnymi. Cho¢ clo jest danina publiczna,
to jednak ze wzgledu na to, ze przedmiot kontroli w tym przypadku wykra-
cza poza zagadnienia szricte zwiazane z realizacja zobowiazan z tytulu cel
(obejmuje réwniez $ciganie naruszen prawa, nadzor transgraniczny), kate-
gori¢ t¢ mozna wyrozni¢ jako odrebna. Do tej kategorii nalezy zapobie-
ganie 1 wykrywanie naruszeni krajowych przepiséw celnych oraz $ciganie
naruszen krajowych lub wspélnotowych przepiséw celnych przez wykony-
wanie nadzoru transgranicznego osob, miejsc, sSrodkéw transportu 1 towa-
réw oraz dostawy kontrolowanej, w rozumieniu Konwencji sporzadzone;j
na podstawie artykutu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie wza-
jemnej pomocy i wspélpracy miedzy administracjami celnymi, sporzadzo-
nej w Brukseli dnia 18 grudnia 1997 r. (Dz. U. z 2008 r. Nr 6, poz. 31)
(art. 2 ust 1 pkt 12 u.k.s.)). Miedci si¢ w tej kategorii réwniez wspdldziata-
nie ze Stuzba Celng w zakresie zwalczania przestgpstw skarbowych, o kto-
rych mowa w art. 107 § 1 Kodeksu karnego skarbowego (art. 2 ust 1 pkt 17
uk.s.). Sg to czyny polegajace na urzadzaniu lub prowadzeniu gry losowej,
gry na automacie lub zakladu wzajemnego wbrew przepisom ustawy lub
warunkom koncesji lub zezwolenia.

Trzecig kategori¢ stanowi przedmiot kontroli skarbowej zwiazany z gospo-
darowaniem §rodkami publicznymi. Tu miesci si¢ kontrola celowosci i zgod-
nosci z prawem gospodarowania $rodkami publicznymi oraz §rodkami
pochodzacymi z Unii Europejskiej i migdzynarodowych instytucji finanso-
wych, z wylaczeniem kontroli celowosci wykorzystania srodkow zaliczanych
do dochodéw wlasnych i subwencji ogélnej jednostki samorzadu terytorial-
nego (art. 2 ust 1 pkt 4 u.k.s.), kontrola wywigqzywania si¢ z warunkow finan-
sowania pomocy ze §rodkow, o ktorych mowa w pkt 4 (art. 2 ust 1 pkt 5u.k.s.),
kontrola prawidtowosci przekazywania srodkéw wlasnych do budzetu Unii
Europejskiej (art. 2 ust 1 pkt 6 u.k.s.), oraz audyt gospodarowania srodkami
pochodzacymi z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacymi zwro-
towi §rodkami z innych Zrédel zagranicznych, w tym certyfikacja 1 wyda-
wanie deklaracji zamknigcia (art. 2 ust 1 pkt 7 uw.k.s.). Wyznaczenia kontroli
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skarbowej w tym przypadku zawieraja przepisy z zakresu gospodarowania
srodkami publicznymi, w tym przede wszystkim przepisy ustawy z dnia 27
sierpnia 2009t. o finansach publiczaych'.

Czwarta kategori¢ przedmiotu kontroli skarbowej stanowi kontrola zwia-
zana z mieniem pafistwowym. Tu miesci si¢ badanie celowosci w czasie
podejmowania decyzji i zgodnosci z prawem wykorzystania i rozporza-
dzania mieniem panstwowym, a w szczegélnoséci ujawnianie niedoborow,
a takze innych szkdd w tym mieniu (art. 2 ust 1 pkt 8 u.k.s.) oraz bada-
nie wykorzystania mienia otrzymanego od Skarbu Padstwa w celu realizacji
zadan publicznych oraz prawidtowos$ci prywatyzacji mienia Skarbu Pafistwa
(art. 2 ust 1 pkt 9 u.k.s.).

Piata kategori¢ stanowi kontrola skarbowa w przedmiocie przestrzegania
przepisow prawa dewizowego, a dokladnie badanie przestrzegania przez
rezydentow i nierezydentéw ograniczen i obowigzkéw okreslonych w prze-
pisach prawa dewizowego oraz warunkéw udzielonych na ich podstawie
zezwolent dewizowych, a takze warunkow wykonywania dziatalnosci kan-
torowej. Zakres wyznaczent w tym przypadku zawiera przede wszystkim
ustawa z dnia 27 lipca 2002r. Prawo dewizowe'.

Kategori¢ szdstg stanowi przedmiot kontroli zwiazany z prawidtowoscia
realizacji zobowigzan wynikajacych z poreczen i gwaranciji Skarbu Panstwu.
Miesci si¢ w tym kontrola rzetelno$ci wypelniania zobowigzan wynikaja-
cych z udzielonych przez Skarb Pafstwa poreczen i gwarancji (art. 2 ust 1
pkt 10 uw.k.s.) oraz kontrola zgodnosci wykorzystania srodkéw, ktorych splate
poreczyt lub gwarantowal Skarb Pafistwa, z ich przeznaczeniem (art. 2 ust 1
pkt 11 uk.s.).

Kolejne kategorie przedmiotu kontroli skarbowej znajduja si¢ w coraz dal-
szej relacji z jej zasadniczym celem, jakim jest ochrona intereséw i praw
majatkowych Skarbu Panstwa (maja one jedynie posredni wplyw na realiza-
cje tego celu). I tak, kategorie sibdma stanowi przedmiot kontroli zwiazany
z o$wiadczeniami majatkowymi. Do zakresu kontroli skarbowej zalicza si¢
kontrole o$wiadczen o stanie majatkowym 0s6b - obowigzanych do ich skta-
dania - zatrudnionych lub pelniacych stuzbe w jednostkach organizacyjnych

1 DzU2013.885 - j.t.
12 DzU.2012.826 j.t.
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administracji celnej, podatkowej oraz kontroli skarbowej podleglych mini-
strowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych, w tym w urzedzie
obslugujacym tego ministra (art. 2 ust 1 pkt 13 u.k.s.).

Do kategorii 6smej zaliczy¢ nalezy kontrole zwigzang z zapobieganiem
i ujawnianiem przestepstw zwiazanych z tapownictwem, o ktérych mowa
w art. 228-231 Kodeksu karnego, popetnianych przez osoby zatrudnione
lub pelnigce stuzbe w jednostkach organizacyjnych podleglych ministrowi
wlasciwemu do spraw finansow publicznych (art. 2 ust 1 pkt 14 u.k.s.).

Ostatnia, dziewiata kategori¢ stanowi przedmiot kontroli zwigzany z prze-
stepstwami przeciwko prawom wlasnosci intelektualnej. Jest to ,,niesamo-
dzielny” przedmiot kontroli. Kontrola ta moze obejmowaé rozpoznawanie,
wykrywanie, zapobieganie i zwalczanie przestepstw i wykroczen przeciwko
prawom wlasnosci intelektualnej, ale jedynie w ramach kontroli skarbowe;j
prowadzonej w zakresie, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 1-3, a wigc w zakresie
kontroli w przedmiocie realizacji zobowiazan podatkowych (art. 2 ust 2a
u.k.s.).

Struktura przepisu art. 2 u.k.s. dowodzi szerokich relacji systemowych tej
ustawy wzgledem innych regulacji prawnych z zakresu réznych obszardéw
systemu prawa. Te liczne odestania do innych aktéw prawnych, stanowia
jeden z zarzutéw formulowanych wzgledem uk.s."” Ustawa ta, w zakresie,
w jakim odwoluje si¢ do innych regulacji prawnych traci swéj samodzielny
byt w tym sensie, ze konieczna jest jej wyktadnia w $wietle tych przepisow.
Znaczenie relacji systemowych u.k.s. wzgledem innych aktéw prawnych
podkreslit Trybunal Konstytucyjny'*. Odniést si¢ on do relacji u.k.s. wzgle-
dem przepiséw Kodeks postgpowania karnego. Trybunat zauwazyl, ze u.k.s.
postuguje si¢ identycznymi zwrotami jak k.p.k., stad znaczenie tych zwrotow
musi by¢ interpretowane w kontekscie przepiséw postepowania karnego."

Wsréd znajdujacych sig w u.k.s. odestan do odrebnych przepisow zauwazyc

nalezy pewne prawidlowosci. Najczestsze odwolania odnosza si¢ do prze-
16

pisow ustawy z dnia 29 sierpnia 1997r. Ordynacja podatkowa' (np. art. 3a

13 J. Kulicki, op.cit., s. 326-327.

14 Uchwata TK z dnia 18 listopada 1992r., W 7/92, Dz.U Nr 87, poz. 442.
15 Tamze.

16 DzU2015.613. j.t.
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ust 9 pkt 2 uk.s, art. 7e uk.s, art. 8 ust 1a uwk.s., art. 14a wk.s., art. 31 u.k.s.).
Druga grupe przepiséw, do ktérych ustawodawca odsyla w u.k.s. sa sze-
roko rozumiane przepisy z zakresu prawa karnego: przepisy ustawy z dnia 6
czerwea 1997t. Kodeks karny'” (art. 1 ust 2 uk.s., art. 2 ust 1 pkt 14 b u.k.s.),
ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999r. Kodeks karny skarbowy'® (art. 2 ust 1
pkt 18 wk.s.), ustawy z dnia 6 czerwca 1997r. Kodeks postgpowania kar-
nego' (art. 11a ust 1 pkt 1a u.k.s.), ustawy z dnia 24 sierpnia 2001r. Kodeks
postepowania w sprawach o wykroczenia®(art. 38 ust 4 u.k.s.). Trzecia kate-
gorig stanowig odestania do innych regulacji prawnych zaliczanych do prawa
finanséw publicznych, np. odestanie do ustawy z dnia 27 lipca 2002r. Prawo
dewizowe® (art. 2 ust 1 pkt 16 u.k.s.), ustawy z dnia 19 marca 2004r. Prawo
celne® (art. 2 ust 1 pkt 12 u.k.s.), ustawy z dnia 21 lipca 2006t. o nadzorze
nad rynkiem finansowym? (art. 34a ust 5 pkt 8 u.k.s.). Ostatnia grupe stano-
wiq odestania do innych wskazanych z nazwy aktéw prawnych np. ustawa
z dnia 24 maja 2013t. o srodkach przymusu bezposredniego i broni palnej*
(art. 11a ust 1 pkt 3a u.k.s), ustawa z dnia 14 czerwca 1960r. Kodeks poste-
powania administracyjnego®(art. 34 a ust 1 pkt 5 uw.k.s.), lub okreslonych
jako inne odrebne przepisy (art. 7 ust 2 u.k.s.) np. ustawy z dnia 5 sierpnia
2010t. o ochronie informacji niejawnych®.

Za sprawg relacji systemowych, u.k.s. czerpie nomenklature wiasciwa dla
innych obszaréw systemu prawa wykraczajaca poza nomenklature typows
dla kontroli w administracji publicznej i prawnych form dziatania admini-
stracji w ogole. Nomenklatura ta pojawia si¢ zaréwno w przepisach okre-
$lajacych zakres kontroli skarbowej, ale réwniez uprawnienia podmiotéw
ja przeprowadzajacych (np. ,,zapobieganie i ujawnianie przestepstw” (art. 1
ust 2 wk.s.), ,,zapobieganie i wykrywanie naruszeft”(art. 2 ust 1 pkt 12 u.k.s.),
(art. 2ust 1 pkt 14 b u.k.s.), ,,przeprowadzenie doprowadzenia”(art. 11a ust 1

17 Dz.U.1997.88.553.

18 DzU.2013.1806. j.t.

19 Dz.U.1997.89.555.
20 Dz.U. 2013.395j.t.
21 Dz.U.2012.826.j.t.

22 DzU2015.858 j.t.

23 Dz.U.2015.614.

24 Dz.U.2013.628.

25 Dz.U.2013.267 j.t.

26 Dz.U.2010.182.1228.

17



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2015

pkt 3a wk.s.). Odniesienia do instytucji z zakresu innych obszaréw prawa
decyduja o koniecznosci wykladni uk.s.w tym zakresie w zgodzie z odreb-
nymi przepisami, w ktorych jest uregulowana ich istota merytoryczna. Dla
organéw kontroli skarbowej oznacza to réwniez podejmowania dziatan
kontrolnych w obszarach wlasciwosci innych wyspecjalizowanych orga-
néw. Zgodnie z art. 6 ust 3 u.k.s. przepisy dotyczace kontroli skarbowej nie
naruszaja bowiem przewidzianych w odrebnych ustawach oraz ratyfikowa-
nych przez Rzeczpospolitg Polska umowach mi¢dzynarodowych uprawnien
do kontroli w zakresie, o ktérym mowa w art. 2 1 3 u.k.s. przystugujacych
wlasciwym rzeczowo organom. Sposrdd wszystkich kontroli sprawowanych
przez organy podlegle ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicz-
nych kontrola skarbowa obejmuje bowiem swym zakresem przedmiotowym
najwickszy zakres zagadnien”, a regulacje prawne w przedmiocie zakresu
kontroli pokrywaja si¢ niejednokrotnie z regulacjami prawnymi dotyczacymi
innych kontroli panistwowych. Jednym z najczestszych przedmiotow kon-
troli skarbowej jest kontrola w zakresie realizacji zobowiazan podatkowych.
Najpowszechniejszy przyklad dublowania si¢ kompetencji roznych orga-
néw kontrolnych stanowi wige relacja kontroli skarbowej wzgledem kon-
troli podatkowej prowadzonej przez organy podatkowe na podstawie o.p.
Zakres kontroli skarbowej w przedmiocie realizacji zobowiazan podatko-
wych nawigzuje bowiem w istotnym stopniu do kontroli podatkowej uregu-
lowanej w dziale VI o.p., ktérej celem jest sprawdzenie, czy kontrolowany
wywiazuje si¢ z obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego
(art.2810.p.). Cho¢ cele tych dwoch procedur kontrolnych nie sg z literal-
nego punktu widzenia jednobrzmiace, to jednak ich zakresy si¢ pokry-
waja. W doktrynie przyjmuje si¢, Zze sa to dwa rdzne ujecia tego samego
zakresu przedmiotowego i ze kontrola skarbowa stanowi szczegdlny rodzaj
kontroli podatkowej.”® Do relacji kontroli podatkowej i kontroli skarbowej
w zakresie realizacji zobowigzan podatkowych odnidst si¢ réwniez Trybunal
Konstytucyjny® zwracajac uwage, ze ,kontrola skatbowa oraz kontrola

27 J. Kulicki, op.cit., s.73.

28 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa: C. H. Beck 2009, s. 342.

29 Wyrok TK z dnia 18 pazdziernika 2011r., SK 2/10, OTK — A 2011, nr 8, poz. 83.,po-
dobnie Trybunal Konstytucyjny przyjal w wyroku z 20 czerwea 2005 t., sygn. K 4/04,
OTK ZU nt 6/A/2005, poz. 64, s. 817.
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podatkowa stanowig — formalnie rzecz biorac — odr¢bne od siebie instytucje
kontrolne. Zakres przedmiotowy kontroli skarbowej jest znacznie szerszy
od kontroli podatkowej. Kontrola podatkowa, prowadzona przez organy
podatkowe, dotyczy wezszej grupy podmiotéw niz kontrola skarbowa
(...) uprawnienia organéw kontroli skarbowej oraz organdéw podatkowych
sq podobne (...) To, czy podatnicy, znajdujacy si¢ w takiej samej sytuacji fak-
tycznej i prawnej, bedg kontrolowani przez organy kontroli skarbowej czy
przez organy podatkowe, uzaleznione jest zatem od tych organéw.””*" Relacja
kontroli skarbowej 1 kontroli podatkowej przeprowadzanej przez organy
podatkowe to nie jedyna sfera, w ktorej krzyzuja si¢ zakresy kontroli skarbo-
wej 1 kontroli przeprowadzanych przez inne podmioty. Doktryna powszech-
nie podkresla i obszernie komentuje fakt, ze ze wzgledu na szeroki zakres
przedmiotowy kontroli skarbowej, obszary objete kontrola pafstwowg
sa ze sobg zbiezne, nachodza na siebie.” Stad, sygnalizowane sa watpliwo-
sci co do zasadnosci wyodrebnienia organizacyjnego kontroli skarbowej.”
Formulowane sa réwniez postulaty, aby ograniczy¢ zakres kontroli skarbo-
wej do zadan zwiazanych z finansami publicznymi, tak aby zasi¢g tej kontroli
nie pokrywal si¢ z uprawnieniami innych organéw.” Organy kontroli skat-
bowej sa wyodrebnionymi w strukturze resortu finanséw organami, ktore
swym zakresem przedmiotowym obejmuja w zasadzie calos¢ zagadnien
przypisywanych ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych™.
Biorac pod uwagg regulacje prawne w przedmiocie wyznaczen kontroli skar-
bowej moze mie¢ ona charakter min. kontroli podatkowej, budzetowej, cel-
nej®, a zatem podmioty podlegajace kontroli skarbowej moga by¢ poddane

30 Wyrok TK SK 2/10.

31 J. Kulicki, op.cit., s.105.

32 Uwagi krytyczne w tym zakresie formutuja np. W. Stachurski, Kontrola skarbowa — pro-
pozycja kierunku reform, Kontrola Podatkowa i Skarbowa 1999, nr 2, s. 3, E. Ruskowski,
W. Stachurski, Kontrola stosowania prawa podatkowego przez organy kontroli skarbow-
¢j (w $wietle badan empirycznych), Gdanskie Studia Prawnicze 2007, Tom XVI, s. 218.
E. Ruskowski, J. Stankiewicz, Ustawa o kontroli skarbowej, Warszawa: Wydawnictwa
prawnicze PWN 1997,s. 13 i n.

33 §. Stocka, Kontrola podatkowa a kontrola skarbowa — wybrane zagadnienia, (w: )
red. P. Malinowski, T. Nowak, A. Sedkowska, Kontrola podatkowa, skarbowa i celna.
Wyzwania teorii i praktyki, Warszawa: Lex a Wolters Kluwer Business Polska 2013, s. 87.

34 Kulicki, op.cit., s. 329.

35 P. Pietrasz, W. Stachurski, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz, Wroclaw: Presscom
Sp. z 0.0. 2011, s. 18.
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kontroli przeprowadzanej przez inne organy kontroli panstwowej w zakre-
sie ich wlasciwosci rzeczowej, w tym np. kontroli przeprowadzanej przez
Stuzbe Celna, Najwyzszq Izbe Kontroli, Zaktad Ubezpieczen Spolecznych,
Centralne Biuro Antykorupcyjne, Samorzadowe Kolegia Odwolawcze,
Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego. Tak szerokie 1 weiaz poszerzajace
si¢ spektrum zadan kontroli skarbowej skutkuje tym, ze kontrola skarbowa
jest okreslana w doktrynie jako instytucja multikontrolna®, ,,superkontrola™’
lub kontrola instytucjonalng o ogdlnym zasiggu dziatania®. W konsekwenci,
mozna mie¢ watpliwosci, czy kontrola ta moze si¢ specjalizowaé we wszyst-
kich obszarach wymienionych w art. 2 u.k.s.”, w stopniu wyzszym (lub réw-
nym) niz inne organy wyspecjalizowane wylacznie w zakresie poszczegol-
nych kategorii przedmiotu kontroli skarbowej. Mozliwe jest wiec pomijanie
lub sporadyczne wykonywanie niektérych uprawnient kontroli skarbowej.*
Kazdego roku GIKS okresla bowiem priorytety zadaniowe na dany rok*,
w ktorych pewne elementy zakresu kontroli skarbowej wymienione w art. 2
u.k.s. dominuja i powtarzaja si¢ w kolejnych latach. Jest to przede wszyst-
kim kontrola w zakresie realizacji zobowiazan podatkowych. Mozna wigc
przyjaé, ze obszerny zakres kontroli skarbowej doznaje zawezenia (a co za
tym idzie powoduje pewng specjalizacj¢ dziatan organéw kontroli) na etapie
stosowania przepiséw w.k.s. i decyzji GIKS w zakresie priorytetéw dziatan
kontroli skarbowe;.

36 A. Melezini, Prawne instrumenty zapobiegania i zwalczania korupcji przez kontrole
skarbowa, Lex a Wolters Kluwer Business Polska 2012. Lex/el.

37 W Stachurski, op.cit., s. 32.

38 T. Maruszewski, Prewencyjna rola kontroli skarbowej (w: ) red. P. Malinowski, T.
Nowak, A. Sedkowska, Kontrola podatkowa, skarbowa i celna. Wyzwania teorii i prak-
tyki, Warszawa: Lex a Wolters Kluwer Business Polska 2013, s. 167 oraz literatura tam
powolana.

39 A. Melezini, op.cit.

40 S. Stocka, op.cit., s. 86—87.

41 A. Melezini, op.cit. Tak np. z tresci dokumentu wydanego przez Ministerstwo finan-
séw — Departament Kontroli Skarbowej ,,Zadania urzedéw kontroli skarbowej na rok
20147 KS2/8500/5/JRS/2013, www.mf.gov.pl. wynika, ze priorytety kontroli skarbo-
wej na rok 2014 stanowia kontynuacje dotychczasowych dzialan kontroli skarbowe;j
1 dowodza koniecznosci kontynuowania czynnosci kontrolnych w obszarach szczegélnie
narazonych na wystepowanie negatywnych zjawisk takich, jak: przestepczosé paliwowa,
oszustwa w zakresie podatku VAT w obrocie wewatrzwspolnotowym, w tym tzw. ,,pt-
zestepstwa karuzelowe”, szara strefa, wyludzenia zwrotu podatku VAT poprzez fikeyjne
faktury, naduzycia w podatku dochodowym oraz naduzycia w gospodarowaniu mieniem
Skarbu Panistwa oraz §rodkami publicznymi.
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Zakres uprawnien kontroli skarbowej

Przyczynkiem do dyskusji nad charakterem prawnym kontroli skarbowej jest
nie tylko jej zakres, ale réwniez uprawnienia organéw tej kontroli 1 jej tryby.
W doktrynie panuje do$¢ jednolity poglad, ze uprawnienia organéw kontroli
skarbowej dalece wykraczajg poza uprawnienia innych podmiotéw spra-
wujacych kontrole padstwowa. Kontrola skarbowa jest prowadzona w for-
mie audytu (art. 3a w.k.s.), postegpowania kontrolnego (rozdziat 3 u.k.s.) lub
wywiadu skarbowego (rozdzial 4 u.k.s.). Audyt jest wykonywany na zasadach
okreslonych w w.k.s., z uwzglednieniem miedzynarodowych standardow
audytu. Do audytu nie stosuje si¢, co do zasady, przepisow rozdziatu 3 u.k.s.
o postepowaniu kontrolnym (z wyjatkami wskazanymi w art. 3a ust 9 pkt 1
u.k.s.), a takze odpowiednio stosuje si¢ wymienione w art. 3a ust 9 pkt 2 u.k.s.
przepisy o.p. Postepowanie kontrolne prowadzone jest na zasadach okreslo-
nych w rozdziale 3 u.k.s., przy czym w zakresie nicuregulowanym w u.k.s.,
do postepowania kontrolnego odpowiednie zastosowanie maja przepisy o.p.,
za$ uzyte w u.k.s. okreslenia: organ kontroli skarbowej, inspektor kontroli
skarbowej albo osoba dokonujaca czynnosci kontrolnych, postgpowanie
kontrolne i kontrola podatkowa oznaczaja odpowiednio: organ podatkowy,
kontrolujacego, postepowanie podatkowe w rozumieniu dzialu IV o.p. oraz
kontrolg podatkowa w rozumieniu dziatu VI o.p. (art. 31 u.k.s.). W ramach
postepowania kontrolnego organy kontroli skarbowej moga prowadzié
kontrole podatkowa. (art. 13 ust 3 u.k.s.). Postgpowanie kontrolne koniczy
si¢ wynikiem kontroli lub decyzja w rozumieniu o.p., od ktérej przystuguje
odwolanie do dyrektora izby skarbowej, a wiec do organu podatkowego
(art. 14 d uwk.s). Wywiad skarbowy obejmuje za$ przeprowadzenie czyn-
nosci wywiadu skarbowego, przez wyodrebnione komérki organizacyjne,
polegajacych na uzyskiwaniu, gromadzeniu, przetwarzaniu i wykorzysty-
waniu informacji o dochodach, obrotach, rzeczach i prawach majatkowych
podmiotéw podlegajacych kontroli skarbowej w celu wykonania zadas okre-
Slonych w art. 2 ust 1 pkt 1-3, 12,14,14 b i ust 2 uw.k.s., a takze uzyskiwaniu,
gromadzeniu, przetwarzaniu i wykorzystywaniu informacji o podmiotach,
co do ktérych zachodzi uzasadnione podejrzenie popelnienia przestepstwa
skarbowego z art. 107 § 1 k.k.s., w celu wykonania zadania z art. 2 ust 1 pkt 18
u.k.s. Pracownicy wywiadu skarbowego dysponuja szerokimi uprawnieniami
okreslonymi w rozdziale 4 u.k.s. Ustawodawca wskazuje réwniez zasady
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i zakres zastosowania przepisow odrebnych np. przepiséw k.p.k. (art. 36d
ust 1 b uk.s.). Kontrola skarbowa jest zatem realizowana w réznych trybach
w zaleznosci od tego, ktérego z elementéw zakresu kontroli okreslonych
w art. 2 u.k.s. dotyczy. W zakresie poszczegélnych trybow kontroli organy
kontrolujace dysponuja szerokim zakresem zréznicowanych uprawnien,
wspolpracuja z réznymi organami i instytucjami oraz maja dostep, gromadza
i przekazuja innym instytucjom i podmiotom szereg informaciji. W ramach
tych czynnosci obowiazujg rézne procedury, nie tylko te okreslone w uk.s.,
ale przede wszystkim rowniez, w zakresie nieuregulowanym w u.k.s. prze-
pisy o.p., k.p.k. 1 innych odrebnych ustaw. W doktrynie obecny jest poglad,
ze zakres kontroli skarbowej wykracza poza tradycyjnie pojmowang kon-
trole finansowa, obejmujac dodatkowo np. dzialania polegajace na zapobie-
ganiu i ujawnianiu kategorii przestepstw wskazanych w u.k.s.*? Przez wzglad
na zakres uprawnien podmiotéw prowadzacych wywiad skarbowy, kontrola
ta zbliza si¢ do formacji dysponujacych szczegélnymi srodkami ingerenciji.*
Tytulem przyktadu, ograniczajac si¢ ponownie jedynie do porownanie kom-
petencji organdw kontroli skarbowej w zakresie kontroli realizacji zobowia-
zan podatkowych wzgledem kompetencji organéw podatkowych, podkresli¢
nalezy dalece szerszy zakres uprawnien tych pierwszych. Pomijajac oczywi-
sty przyklad, szerokiego zakresu uprawnien, zarezerwowanych dla wyod-
rebnionej grupy pracownikow kontroli, prowadzacych czynnosci wywiadu
skarbowego (czynnosci operacyjno — rozpoznawcze, kontrole operacyjna),
wskaza¢ mozna chociazby szerszy dostep do informacji bankowej.* Co wie-
cej, przez wzglad na uprawnienie do wydania decyzji koniczacej kontrole,
wykracza ona poza zakres typowej kontroli i nabiera charakteru wymiaro-
wego. Kontrola skarbowa petni w zwiazku z tym funkcje kontrolne, orzecz-
nicze oraz dochodzeniowo — wywiadowcze.”> W ocenie doktryny, szeroki
zakres merytoryczny kontroli skarbowej oraz obszerne uprawnienia orga-
néw kontroli skarbowej, sa rowniez realizowane w ztozonej, nie zawsze ade-
kwatnej procedurze. Kolejnym zarzutem formulowanym wobec koncepcji
42 A. Melezini, op.cit.
43 R. Zelwianski, Kontrola skarbowa czy policja skarbowa?, Przeglad Podatkowy 2003,
nr 3, s. 54 1 n.; R. Gwiazdowski, Policja skarbowa czy stuzba bezpieczenstwa, Przeglad
Podatkowy 2003, nr 5,s. 101 n.

44 Szerzej na ten temat S. Stocka, op.cit.,s. 90.
45 P. Pietrasz, W. Stachurski, op.cit., s. 19.
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kontroli skarbowej, jest zatem kwestia procedury. Ustawa o kontroli skar-
bowej nie tworzy odrebnej specyficznej dla jej charakteru i celu procedury
administracyjnej. Tak np. w odniesieniu do postgpowania kontrolnego przej-
muje uregulowania proceduralne z o.p. (art. 31 u.k.s.). Ordynacja podatkowa
jest za$ aktem prawnym odnoszacym si¢ do zobowiazani podatkowych i nie-
koniecznie nadaje si¢ np. do realizacji zadan kontroli skarbowej w zakresie
gospodarowania §rodkami publicznymi, przekazywania srodkéw wlasnych
do budzetu UE, czy tez kontroli o§wiadczent majatkowych.*

Podsumowanie

Powyzsze rozwazania, ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszego opraco-
wania, zawieraja jedynie probe syntetycznej prezentacji koncepcji kontroli
skarbowej w polskim systemie prawa i gtéwnych watpliwosci formulowa-
nych przez doktryne w tym zakresie. Pozwalaja one na sftormutowanie naste-
pujacej koncowej refleksji. Kontrola skarbowa jest niewatpliwie kontrola
o bardzo szerokim zakresie, ktoéry w réznym stopniu (blizszym 1 dalszym)
koresponduje z jej celem. Co do istoty, zasadnos¢ istnienia kontroli, ktérej
celem jest ochrona intereséw i praw majatkowych Skarbu Padstwa nie budzi
watpliwosci. Przyjmujac proponowane przez doktryne okreslenia ,,multi-
kontrola”, lub ,,superkontrola” jako najpetniej oddajace istotg kontroli skar-
bowej 1 jej miejsce wérdd innych kategorii kontroli panstwowych, podkre-
§li¢ nalezy potrzebg zachowania najwyzszych jej standardow. Uzasadnione
moga by¢ bowiem obawy co do wplywu szerokiego zakres kontroli skar-
bowej oraz uprawnien organéw kontrolujacych na standardy przebiegu tej
kontroli. Kwestii tej nada¢ nalezy zasadnicze znaczenie, gdyz brak specjali-
zacji kontroli moze budzi¢ obawy kontrolowanych, co do ochrony ich sytu-
acji. Widoczne moze to by¢ zwlaszcza w przypadku poréwnania sytuacji
podmiotéw kontrolowanych przez organy kontroli skarbowej 1 inne organy
kontrolne, wyspecjalizowane w okreslonym zakresie, np. organy podatkowe.
Zasadny wydaje si¢ wicc postulat weryfikacji zakresu kontroli, w celu jego
ograniczenia ze wzgledu na kompetencje innych, dzialajacych réwnolegle,
organéw kontroli panistwowej. Zwickszenie specjalizacji organéw kontrol-
nych postrzegaé nalezy wigc w kategoriach zwigkszenia skutecznosci kon-
troli 1 jednoczesnej poprawy sytuacji podmiotéw kontrolowanych.

46 J. Kulicki, op.cit., s. 329-330.
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Je danova kontrola kontrolou
ve verejné finanéni ¢innosti?

Radim Bohaé

Univerzita Katlova, Pravnicks fakulta, Ceska republika

Abstract in original language

Clanek se zabyva povahou a charakterem dafiové kontroly. Datiova kont-
rola je primarné formalizovany postup pfi sprave dani, jimZ spravce dané
provéfuje danova tvrzeni danovych subjektd a jiné okolnosti rozhodné
pro spravné stanoveni a zjisténi dane. Cilem tohoto ¢lanku je posoudit,
zda danova kontrola je nebo neni kontrolou, ptip. dohledem ¢i dozorem
ve vefejné financni ¢innosti.

Keywords in original language

danova kontrola; finanéni ¢innost.

Abstract

This article deals with the nature and character of the tax inspection. The tax
inspection is primarily a formalized procedure to administrate taxes through
which the tax authority examines tax subjects’ tax returns and other circum-
stances trelevant to the administration of taxes and to the charging of taxes.
The main aim of this article is to assess whether the tax inspection is or not
a control, eventually if the tax inspection fulfills theoretical definitions
of different terms used in the public financial activity (e. g. supervision).

Keywords

Tax Inspection; Financial Activity.

1 Uvod

Tento ¢lanek se zabyva danovou kontrolou pii spravé dani a jejim vztahem
ke kontrole ve vefejné financni ¢innosti. Nazev clanku je zamérné otazkou,
na kterou se ¢lanek snazi odpovédét. Cilem je tudiz posoudit, zda danova
kontrola je kontrolou ve vefejné financnf ¢innosti.
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S ohledem na uvedené jsou v prvnich dvou ¢astech stru¢né vymezeny ste-
zejni pojmy ,,danova kontrola“ a ,kontrola ve vefejné finanéni ¢innosti®.
Bez jejich vymezeni totiz neni mozné posoudit, zda je daniova kontrola kon-
trolou ve vefejné financ¢ni ¢innosti. Pozornost je vénovana nejenom vyme-
zen{ kontroly ve vefejné financnf ¢innosti, ale i rozdilim mezi pojmy ,,kont-
rola®, ,,dozor* a ,,dohled®.

Ve tfeti ¢asti je obsazeno samotné posouzeni daniové kontroly jako kontroly
ve vefejné finan¢ni ¢innosti a je tak zodpovézeno na otazku, zda je danova
kontrola kontrolou ve vefejné finanéni ¢innosti.!

2  Darlova kontrola

Danova kontrola je velmi viznamnym institutem spravy dani. Podle pozitivni
pravni upravy je sprava dani postup, jehoz cilem je spravné zjisténi a stano-
ven{ danf a zabezpecent jejich thrady.* Danova kontrola hraje pfi spravném
zjistovani a stanovovani dani vjznamnou a nezastupitelnou roli. Zejména
jejim prostiednictvim spravee dané ovétuje vysi dané danového subjektu.
Danovou kontrolou se pii spraveé dani obvykle rozumi postup upraveny
v § 85 a nasl. danového fadu. Ovsem domnivam se, ze datiovou kontrolu
pii sprave dani je mozné vymezit v $ir$im a uz$im smyslu.

Zaklad pro dafiovou kontrolu v Sir§im smyslu je dan ustanovenim § 11
odst. 1 pism. ¢) dafiového fadu, podle kterého spravce dan¢ kontroluje
plnéni povinnosti osob zucastnénych na spravé dani. Uvedené ustanoveni
je zafazeno ve vyctu pravomoci spravce dan¢ a ve své podstaté svefuje
spravci dané obecnou kontrolni pravomoc.

Ustanoveni § 11 danového fidu je podle komentate k dafiovému fadu’ taxa-

tivnim vyctem pravomoci spravee dané s tim, ze ,,ostatni ustanoveni dariového

Fadu zakotvujici prisobnost spraveii dané (a souvisejici povinnosti ostatnich osob uicast-

nénych na spravé dani) nesmi prekrodit meze, resp. jit nad ramec akladnibo vymezeni

pravomoci spraveii dané upraveny Romentovanym ustanovenim.” S timto tvrzenim
je mozné podle mého nazoru polemizovat.

1 Tento clanck byl zpracovan v ramci programu ,,PRVOUK — Vefejné pravo v kontextu
europeizace a globalizace® realizovaného v roce 2015 na Pravnické fakult¢ Univerzity
Karlovy v Praze.

2 Viz § 1 odst. 2 zakona ¢. 280/2009 Sb., danovy fid, ve znéni pozdéjsich predpisu.

3 BAXA, Josef, et al. Dasovy rdd. Komentdr: 1. dil. Praha: Wolters Kluwer CR, a. s., 2011,
800 s., s. 84. ISBN 978-80-7357-564-9.
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Ustanoveni § 11 odst. 1 daniového fadu nemusi nutné byt taxativaim vyctem
pravomoci spravce dané. SpiSe bych se klonil k nazoru, ze spravce dané
muze mit i jiné pravomoci, pokud mu je zakon svéfi a nemusi byt nutné
uvedeny ve vyctu § 11 danového radu.

Naopak je mozné souhlasit s tvrzenim uvedenym v duvodové zprave
k daniovému fadu’, ze jednotlivé , pravomoci jsou pak v dalsim textu ndavrhu rozve-
deny v prisiusnych ustanovenich.

Danova kontrola v §irsim smyslu nejenom, ze zahrnuje danovou kontrolu
v uzs$im smyslu, ale i dalsi postupy pfi sprave dani jako je napfiklad vyhle-
davaci ¢innost, mistni Setfenf a zvlasté postup k odstranéni pochybnosti. Pfi
vsech téchto postupech dochazi ke kontrole osob zicastnénych na sprave
dani a plnéni jejich dafiovych povinnosti.

Danova kontrola v uZ§im smyslu je formalizovany postup pii spravé dani,
jimz spravce dané provéfuje danova tvrzeni danovych subjektt a jiné okol-
nosti rozhodné pro spravné stanoveni a zjisteni dane (§ 85 az 89 danového
fadu). Podle § 85 danového fadu jsou pfedmétem danové kontroly dafiové
povinnosti, tvrzen{ danového subjektu nebo jiné okolnosti rozhodné
pro spravné zjisténi a stanoveni dané vztahujici se k jednomu dafiovému
fizeni. Podle davodové zpravy k dafiovému fadu’ pak cil daniové kontroly
\koresponduje se dakladnin cilem spravy dani § 1 odst. 2, kterym je predevsim spravné
gJistént a stanoveni dané”

Aby bylo mozné posoudit, zda danova kontrola v $irsim ¢i uzsim smyslu
je kontrolou ve vefejné financni ¢innosti, je nutné se dale zabyvat vymeze-
nim kontroly ve vefejné financni ¢innosti.

3  Kontrola ve vefejné financni Cinnosti

Pro vymezeni pojmu ,,kontrola ve vefejné financn{ ¢innosti* je nutné nej-
prve vymezit dva pojmy ,kontrola® a ,,vefejna financni ¢innost®. Zacnu
z mého pohledu pojmem jednodussim, a tim je vefejnd financni ¢innost.
Finanéni ¢innost, resp. jeji ¢ast, ktera je vefejnou finanéni ¢innosti, je jednou
ze zakladnich kategorii finan¢niho prava. Podle prazské ucebnice finan¢nfho
4 Dutvodova zprava k § 11 danového fadu viz BAXA, Josef, et al. Dasiovy riad. Komentar:

I. dil. Praha: Wolters Kluwer CR, a. s., 2011, 800 s., s. 83. ISBN 978-80-7357-564-9.
5 Tamtéz, s. 447.
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prava spociva financni ¢innost v soustfedovani, rozdélovani a pouzivani
penéznich prostredki’. Obdobné vymezuje finanéni ¢innost plzeriska uceb-
nice finanéniho prava, a to jako ,,soustredovini penéinich prostiedkii do centralizova-
nyech a decentralizovanych penéZnich fondi a jejich opétovné rozdélovdnt v ramei finaniniho
trhu*”. Druha definice je podle mého nazoru nepfesna, nebot’” zuzuje rozdé-
lovani penéznich prostiedkt pouze na financni trh, ackoliv k tomuto rozde-
lovani dochdzi i mimo néj (napt. prostiednictvim vydaji vefejnych rozpoctu).
Osobne se domnivam, ze finanén{ ¢innost spociva v soustfedovan{ penéz-
nich prostfedkd do penéznich fonda a v jejich pouzivani z téchto fondu,
¢imz dochaz{ k rozdélovani téchto penéznich prostfedku. Jednoduseji lze
uvést, ze finanéni ¢innost je ¢innost spocivajici v tvorbé, rozdélovani
a pouZivani penéZnich fondu®.

V  piipadé, Zeje finanéni cinnost vykonavana ve vefejném  sektoru
(4. zejména statem, Gzemnimi samospravaymi celky a dal$imi vefejno-
pravaimi korporacemi), je mozné ji oznacit jako vefejnou finan¢ni &in-
nost. Je totiz nutné mit na paméti, ze financni ¢innost je mozné vykonavat
1 v soukromém sektoru (sektoru domacnosti a sektoru podnikatel). Tato
soukromad financni ¢innost vsak neni zakladni finanéni kategorif a pfedme-
tem zajmu financ¢niho prava.

Mnohem slozitéjsi je vymezeni pojmu a institutu kontroly (z pravafho hle-
diska). O tom mimo jiné svedei i to, ze napiiklad Pravnicky slovnik samotné
heslo kontrola neobsahuje, pouze odvozena hesla jako kontrola davek statni
socialni podpory, kontrola hospodafeni s majetkem stiatu nebo kontrola
vefejné spravy’. Jasno do vymezeni pojmu kontrola nevnesl ani kontrolni
tad'’ pfijaty v roce 2012.

Proto je tfeba vychazet z obecného vyznamu slova ,,kontrola®. Slovnik spi-
sovné cestiny uvadi troji viznam slova, a to (i) dozor, dohled, ovéfovani,

6 BAKES, Milan; KARFIKOVA, Marie; KOTAB, Petr; MARKOV A, Hana. Finanini pri-
vo. 6. upravené vydani. Praha: C. H. Beck, 2012, 519 s., 5. 8. ISBN 978-80-7400-440-7.

7 ]ANOSIKOVA Petra; MRKYVKA, Petr; TOMALIC Ivan et al. Finanini a darové privo.
Plzeit: Ales Cenék, 2009, 525 5., 5. 46. ISBN 978-80-7380-155-7.

8 Tato definice je shodna s definici uvedenou v ptipravované publikaci Teorie finan¢niho
prava a financni vedy.

9 HENDRYCH, Dusan a kol. Pravnicky slovnik. 3. podstatné rozsitené vydani. Praha:
C.H.Beck, 2009, s. 1481., s. 348-349. ISBN 978-80-7400-059-1.

10 Zékon ¢ 255/2012 Sb., kontrolni fad.
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ptezkoumavani (i) vliv, fizenf a (iii) kontrolni organ, revize. Naproti tomu
Slovnik spisovného jazyka ¢eského uvadi pouze dva vyznamy, a to (i) dozor,
dohled, pfezkoumavani a (ii) fizeni, vliv."" Z uvedeného vyplyva, ze slovo
kontrola ma dva zakladn{ vyznamy. Jednak je kontrolou dozor (pfip. dohled),
jednak fizeni (ptip. vliv). Uvedené vyznamy slova kontrola v zasadeé odpovi-
daji anglickym pojmim ,,supetvision® a ,,control*'*.

Kontrola jako pojem a institut z pravniho hlediska odpovida prvné
vymezenému vyznamu slova kontrola, tj. dozoru ¢i dohledu. Slovnik
spisovné cestiny uvadi, ze dozor je bedlivé pozorovani a sledovani se zfe-
telem na zachovavan{ pofadku, pravidel chovani, pfedpisi ap., obdobné
vymezuje dozor i Slovnik spisovného jazyka ceského.”” V pravni oblasti
vymezuje pojem dozor spravni pravo. Prazska ucebnice spravniho prava
uvadi, ze dozor lze povazovat za ,,aktivitu, jejiz podstatou je pogorovini uriité tin-
10sti nebo urcitého stavn, na kiteré navazuje hodnocens, popripade aplikace prostredksi
smérujicich k ajisténd dicelu sledovaného dogorei éinnosti*™*.

Ve své podstate tak kontrola jako pojem a institut odpovidad pojmu dozor.
Pravni teotie spiSe tthne k pouzivani pojmu dozot', zakonodarce naopak
piijal kontrolni fad, v némz operuje s pojmem kontrola, ackoliv ostatni
pojmoslovi v pravnich pfedpisech mimo kontrolni fad ponechal zdkono-
darce zamérné roztif§téné a nejednotné. Lze tak podle mého nazoru pouzi-
vat pro pfedmeétnou ¢innost, tj. pro pozorovani a sledovani urcité ¢innosti
¢i stavu a porovnavani této ¢innosti ¢i stavu s ¢innosti ¢i stavem zadanymi,
jak pojem dozort, tak pojem kontrola (ve smyslu dozoru, supervision, niko-
liv fizeni, control). V takovém piipadé lze hovofit o dozoru nebo kont-
role v Sirokém slova smyslu. V odborné literatufe spravniho prava lze

W Prirucka.nje.cas.cz [online]. 2016 [cit. 2016-01-10]. Internetova jazykova piirucka - kontro-
la. Dostupné z WWW: <http://prirucka.ujc.cas.cz/?slovo=kontrola>.

12 K tomu blize viz KOHAJDA, Michael. Dohled nad finan¢nim systémem. Praha, 2015,
3265s. 10. 10. 2015. Habilitacni prace. Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy v Praze,
s. 164 a nasl.

13 Prirucka.nje.cas.cz [online]. 2016 [cit. 2016-01-10]. Internetové jazykova pfirucka - dozor.
Dostupné z: <http://prirucka.ujc.cas.cz/?slovo=dozor>.

14 HENDRYCH, Dusan, et al. Spravni pravo. Obecnd éist. 8. vydani. Praha: C. H. Beck, 2012,
826 s., s. 283. ISBN 978-80-7179-254-3.

15 Viz KOHAJDA, Michael. Dobled nad finanénin systémem. Praha, 2015, 326 s. 10. 10. 2015.
Habilita¢ni prace. Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy v Praze, s. 165.
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spatfovat piiklon spiSe k pojmu dozot'’. Osobné vak povazuji oba pojmy
za mozné a rovnocenné, a to zejména s ohledem na vyse uvedeny vyznam

slov kontrola a dozot.

V takto siroce pojaté mnoziné ¢innosti, které jsou dozorem ¢i kontrolou v $iro-
kém slova smyslu je v§ak mozné mezi sebou odlisovat kontrolu v uZsim slova
smyslu a dozor v uZsim slova smyslu (oznacovany také jako spravni dozor).
Kritéria, na zaklad¢ kterych lze odlisovat tyto dve skupiny, uvadéjf rizni autofi
raznd. Prazska ucebnice spravntho prava jako znak typicky pro kontrolu uvadi
vztah nadfizenosti a podiizenosti.'” Brnénska ucebnice spravniho prava uvadi
jako mozné typické kritérium pro kontrolu skutecnost, ze kontrola zpravidla
bezprostiedné nezahrnuje vlastni napravu piip. zjisténého zavadného vztahu,
zatimco dozor ano.'® Kohajda uvadi, ze ,,za dalsi podstatny 3nak je pak tieba mit
predmet kontroly, 4. Ze v ramei Rontroly pravé vibledem k vtabn mezi dozorujicin a dozo-
rovanym subjekten jsou predmeétem kontroly také skuteinosti mimopravni (ve smysin sku-
tecnosti nevychdzejic 3 pravni normy), které by mimo tento vtah podiizenosti predmétem

dozorové nnosti byt nemobly*".

Osobn¢ se domnivam, ze kontrola v uZsim smyslu ma tyto charakteri-
stické znaky:
1. pozorovani a sledovan{ urcité ¢innosti ¢i stavu a porovnavani této
¢innosti ¢i stavu s ¢innosti ¢i stavem zadanymi,
nadfizenost a podiizenost kontrolujiciho a kontrolovaného,

3. posuzovani nejenom zakonnosti, ale i jinych mimopravnich skutec-
nost{ (zejména efektivity, hospodarnosti a ucelnosti).

Naproti tomu spravni dozor v uzsim smyslu ma podle mého nazoru tyto
charakteristické znaky:

1. pozorovani a sledovan{ urcité ¢innosti ¢i stavu a porovnavani této
¢innosti ¢i stavu s ¢innosti ¢i stavem zadanymi,

16 Viz napt. HENDRYCH, Dusan, et al. Sprdvni prive. Obecnd ¢ist. 8. vydani. Praha:
C. H. Beck, 2012, 826 s., s. 283 a nasl. ISBN 978-80-7179-254-3.

17 HENDRYCH, Dusan, et al. Sprdvni prdvo. Obecna ist. 8. vydani. Praha: C. H. Beck, 2012.
826 s., 5. 302. ISBN 978-80-7179-254-3.

18 PRUCHA, Petr. Sprdvni prave. Obecna ¢ast. 6. doplnéné a aktualizované vydani. Brno:
Korporace, 2004, 356 s., s. 258. ISBN 80-7239-157-7.

19 KOHAJDA, Michael. Dobled nad finaninim  systémem. Praha, 2015, 326s., s. 170.
10. 10. 2015. Habilita¢ni prace. Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy v Praze.
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2. nadfazenost a podfazenost dozorujictho a dozorovaného,
3. posuzovani pouze zakonnosti.

K uvedenému lze ucinit poznamku, ze je-li dozor v uzsim smyslu delegovan
na jinou osobu nez stat, hovoii teotie finanéniho prava® o dohledu.

Lze tak shrnout, ze z teoretického hlediska muze byt kontrola ve vefejné
finan¢ni ¢innosti vymezena

a) v §irsim smyslu jako pozorovani a sledovani ¢innosti spocivajici
v tvorbé, rozdélovani a pouzivani penéznich fondu ve vefejném sek-
toru a porovnavani této ¢innosti s ¢cinnosti zadanou,

b) v uZs$im smyslu jako pozorovani a sledovani cinnosti podfize-
ného spocivajici v tvorbe, rozdélovani a pouzivani penéznich fondd
ve vefejném sektoru nadffzenym a porovnavani této cinnosti s ¢in-
nosti zadanou s tim, Ze se posuzuje nejen zakonnost, ale 1 jiné mimo-
pravn{ skute¢nosti (zejména efektivita, hospodarnost a ucelnost).

s

4  Danova kontrola jako kontrola ve vefejné financni ¢innosti

Predmétem této Casti je posouzeni, zda dafova kontrola (v uZsim nebo
$ir§im smyslu) je kontrolou ve vefejné financni ¢innosti (v uZsim nebo
§ir§im smyslu). Konkrétné je tedy tieba posoudit, zda:
1. danova kontrola v uz$im smyslu je kontrolou ve vefejné financni ¢in-
nosti v uzsim smyslu,
2. danova kontrola v uzsim smyslu je kontrolou ve vefejné finanéni ¢in-
nosti v $irsim smyslu,
3. danova kontrola v §irsim smyslu je kontrolou ve vefejné financni ¢in-
nosti v $irsim smyslu,
4. danova kontrola v $ir$im smyslu je kontrolou ve vefejné finanéni ¢in-
nosti v uzsim smyslu,

4.1 Danova kontrola v uZsim smyslu jako

kontrola ve vefejné financni ¢innosti
Vyse byl uc¢inén zavér, ze danova kontrola v uzsim smyslu je formalizo-
vany postup pii spravé dani, jimz spravce dané provefuje danova tvrzeni

20 BAKES, Milan; KARFIKOVA, Marie; KOTAB, Petr; MARKOVA, Hana. Financni pr-
vo. 6. upravené vydani. Praha: C. H. Beck, 2012, 519 s., s. 52. ISBN 978-80-7400-440-7.
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danovych subjektt a jiné okolnosti rozhodné pro spravné stanoveni a zjis-

téni dané. Nyni je tfeba zkoumat, zda takto vymezenou danovou kontrolu

v uz$im smyslu je mozné subsumovat pod institut kontroly ve vefejné

finanéni ¢innosti v uz$im smyslu. Aby tomu tak bylo, musela by danova

kontrola v uz$im smyslu napliiovat tyto znaky kontroly ve vefejné financni

¢innosti v uzsim smyslu:

21
22

a) pozorovani a sledovan{ urcité ¢innosti a porovnavani této ¢innosti

s ¢innosti zadanou

Spravee dané pii danové kontrole v uz$im smyslu provéfuje danova
tvrzeni danovych subjektt a jiné okolnosti rozhodné pro spravné
stanoveni a zjisténi dané. Zadanou ¢innosti je spravné tvrzeni dané
daniovym subjektem. Zda k tomu dochazi, provétuje spravee dané
tak, ze provéfuje danové tvrzeni danového subjektu, tj. pozoruje
a sleduje, zda a jak danovy subjekt dan tvrdi. Tento znak kontroly
ve vefejné finan¢ni ¢innosti v uZsim smyslu je naplnén.
pozorovana, sledovand a porovnavana ¢innost spoc¢iva v tvorbe, roz-
delovani a pouzivani penéznich fondu ve vefejném sektoru

Pii sprave dani dochazi ke stanoven{ dani a k zajisténi jejich dhrady.
Vynosy dani plynou do vefejnych rozpocti, které jsou penéznimi
fondy ve vefejném sektoru. Placenim dani dochézi k jejich tvorbe,
je soustfed’ovana penézni masa do penéznich fondua ve vefejném sek-
toru. Cinnost spoéivajici v dafiové kontrole pimo souvisi se zajis-
tenim tvorby penézniho fondu ve vefejném sektoru. Tento znak

321

kontroly ve vefejné financni Cinnosti v uZ§im smyslu je naplnén.

b) vztah nadfizenosti a podiizenosti

Spravece dané je organ moci vykonné, organ uzemniho samosprav-
ného celku, jiny organ, pravnicka nebo fyzicka osoba, pokud vykonava
pusobnost v oblasti vefejné spravy, nebo jiny statni organ v rozsahu,
v jakém mu je zakonem nebo na zakladé zakona svéfena pusobnost
v oblasti spravy dani.” Danovy subjekt je osoba, kterou za datiovy
subjekt oznacuje zakon, jakoz i osoba, kterou zdkon oznacuje jako
poplatnika nebo jako platce dane.”

Viz § 10 odst. 1 a 2 danového fadu.
Viz § 20 odst. 1 danového fadu.
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Z uvedenc¢ho plyne, ze spravce dané¢ a danovy subjekt nejsou
ve vztahu nadffzenosti a podfizenosti. Jde o odlisné organy a osoby,
mezi nimiz nenf hierarchicky vztah. Tento znak kontroly ve vefejné
finan¢ni ¢innosti v uZsim smyslu neni naplnén.

©) posuzuje se nejen zakonnost, alei jiné mimopravni skute¢nosti

(zejména efektivita, hospodarnost a ucelnost)

Sprava dani je ovlidana zasadou zakonnosti”. Podle této zasady plati,
ze spravce dané postupuje pii spravé dani v souladu se zakony, mezi-
narodnimi smlouvami, které jsou soucasti pravniho fadu, a jinymi
pravnimi predpisy. Z uvedeného vyplyva, ze pfi danové kontrole
se posuzuje pouze zdkonnost. Tento znak kontroly ve vefejné
finan¢ni ¢innosti v uZsim smyslu je naplnén.

S ohledem na to, ze dafiova kontrola v uzZ§im smyslu neni vykonavana

mezi nadfizenymi a podfizenymi subjekty, nejedna se o kontrolu

vy

ve vefejné financni ¢innosti v uZsim smyslu.

Je tak tfeba dile zkoumat, zda danova kontrola v uzsim smyslu nenf kontro-
lou ve vefejné finanéni ¢innosti v $irsim smyslu. Aby tomu tak bylo, musela
by danova kontrola v uz$im smyslu naplnovat tyto znaky kontroly ve vetfejné
finan¢ni ¢innosti v §irsim smyslu:
a) pozorovani a sledovan{ urcité ¢innosti a porovnavani této ¢innosti
s ¢innosti zadanou
Jiz vyse byl u¢inén zavér, Ze tento znak kontroly ve vefejné financni
cinnosti v §ir§im smyslu je naplnén.
b) pozorovana, sledovand a porovnavana ¢innost spoc¢iva v tvorbe, roz-
delovani a pouzivani penéznich fondu ve vefejném sektoru
Jiz vys$e byl u¢inén zaver, ze tento znak kontroly ve vefejné finanéni
¢innosti v §irSim smyslu je naplnén.
¢) vztah nadfazenosti a podfazenosti
Spravce dané a danovy subjekt jsou subjekty danovépravniho vztahu,
ktery je podmnozinou vztaha finanénépravnich. Podle teorie financ-
nfho prava vystupuji subjekty finanénépravnich vztaht jako nerov-
nopravni partnefi, stat a jeho organy jsou subjektem nadfazenym,

25 Viz § 5 odst. 1 danového fadu.
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subjektem podfazenym jsou fyzické nebo pravnické osoby. Uvedené
1ze aplikovat i na vztah spravce dané a dafiového subjektu, tj. spravee
dan¢ je ve vztahu nadfazen, danovy subjekt podfazen. Tento znak
kontroly ve vefejné financ¢ni ¢innosti v §ir§im smyslu je naplnén.

d) posuzuje se nejen zdkonnost, alei jiné mimopravn{ skutecnosti
(zejména efektivita, hospodarnost a ucelnost)

Jiz vys$e byl uc¢inén zaver, ze tento znak kontroly ve vefejné finanéni

cinnosti v §irSim smyslu je naplnén.
7. uvedeného vyplyvd, zZe dafiova kontrola v uZsim smyslu napliiuje
vSechny znaky kontroly ve vefejné financni Cinnosti v Sir§im smyslu.
S ohledem na to, Ze se nejednd o kontrolu v uzsim smyslu, méla by danova
kontrola v uz$im smyslu byt dozorem ve vefejné finan¢ni Cinnosti
v uZ§im smyslu. Tento zavér je viak tieba podrobit dalsimu zkoumani.
Darova kontrola v uzsim smyslu je viznamné spjata s danovym fizenim,
resp. jeho dil¢im nalézacim fizenim. Na zakladé danové kontroly spravce
dan¢ domeéfuje dan, dattiova kontrola vsak muze i pfedchazet vyméfeni
dané.** Datlova kontrola je formalizovany postup spravee dané, jehoz pro-
stfednictvim spravce dané v ramci danového fizeni pfedevsim ovétuje sku-
tecnosti tvrzené daniovym subjektem. Institut danové kontroly v uzsim smy-
sluje bytostné spjat se zasadou autoaplikace danového prava, kterd je typicka
pro spravu dani. Nahlizeno na daniovou kontrolu v uzsim smyslu v tomto
kontextu, jevi se tato nikoliv jako dozor ve vefejné financ¢ni Cinnosti,
ale jako podstatna ¢ast danového fizeni nalézaciho pfi spravé dani.
Zavér, ze danova kontrola v uzsim smyslu je dozorem ve vefejné financni
¢innosti tak 1ze minimalneé relativizovat, ne-li zpochybnit.

4.2 Danova kontrola v Sir§Sim smyslu jako

kontrola ve vefejné financni ¢innosti
Vyse byl u¢inén zavér, ze danova kontrola v sirsim smyslu spociva v pozo-
rovani a sledovan{ ¢innosti spocivajici v tvorbé, rozdélovani a pouzivani
penéznich fondu ve vefejném sektoru a porovnavani této ¢innosti s cinnosti
zadanou. Nyn{ je tfeba zkoumat, zda takto vymezenou danovou kontrolu
24 Podrobné k uplatnéni dafiové kontroly v ramci nalézaciho fizeni viz BAXA, Josef, et al.

Daitovy rdd. Komentdr: 1. dil. Praha: Wolters Kluwer CR, a. s, 2011, 800s., s. 449.
ISBN 978-80-7357-564-9.
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v §irsim smyslu je mozné subsumovat pod institut kontroly ve vefejné

finan¢ni ¢innosti v uz$im smyslu. Aby tomu tak bylo, musela by danova

kontrola v sirsim smyslu napliiovat tyto znaky kontroly ve vefejné financni

¢innosti v uzsim smyslu:

2)

b)

d)

pozorovani a sledovan{ urcité c¢innosti a porovnavani této ¢innosti
s ¢innosti zadanou

Spravee dané pii danové kontrole v $irsim smyslu kontroluje plneni
povinnosti osob zacastnénych na spravé dani. Pfi kontrole plnéni
povinnosti osob zucastnénych na spravée dani zcela nepochybné
dochazi k pozorovani a sledovani{ ¢innosti osob zucastnénych
na sprave danf a porovnavani této ¢innosti s ¢innostf zadanou. Tento
znak kontroly ve vefejné finan¢ni Cinnosti v $ir§im smyslu
je naplnén.

pozorovand, sledovand a porovnavana ¢innost spoc¢iva v tvorbe, roz-
délovani a pouzivani penéznich fondu ve vefejném sektoru

Pii sprave dani dochazi ke stanoven{ danf a k zajistén{ jejich dhrady.
Vynosy dan{ plynou do vetfejnych rozpoctt, které jsou penéznimi
fondy ve vefejném sektoru. Placenim dani dochazi k jejich tvorbe,
je soustfedovana penézni masa do penéznich fondu ve vefejném sek-
toru. Cinnost spocivajici v dafiové kontrole piimo souvisi se zajis-
ténim tvorby penéznfho fondu ve vefejném sektoru. Tento znak
kontroly ve vefejné finan¢ni Cinnosti v §ir§im smyslu je naplnén.
vztah nadfizenosti a podiizenosti

Spravce dané” a osoba zucastnéna na spravé dani (danovy subjekt
nebo tfeti osoba®) nejsou ve vztahu nadfizenosti a podfizenosti. Jde
o odlisné organy a osoby, mezi nimiz nenf hierarchicky vztah. Tento
znak kontroly ve vefejné finan¢ni ¢innosti v §ir§im smyslu neni
naplnén.

posuzuje se nejen zakonnost, alei jiné mimopravni skutec¢nosti
(zejména efektivita, hospodarnost a ucelnost)

25 K pojmu spravee dané viz vise a § 10 odst. 1 a 2 danového radu.
26 K pojmu danovy subjekt viz vyse a § 20 odst. 1 dafiového fadu, k pojmu tfeti osoba
viz § 22 danového fadu.
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Sprava dani je ovladana zisadou zakonnosti*’. Podle této zasady plat,
ze spravce dané postupuje pii sprave dani v souladu se zakony, mezi-
narodnimi smlouvami, které jsou soucasti pravnfho fadu, a jinymi
pravonimi predpisy. Z uvedeného vyplyva, Ze pii danové kontrole
se posuzuje pouze zakonnost. Tento znak kontroly ve vefejné

v v s

finan¢ni ¢innosti v uZsim smyslu je naplnén.

S ohledem na to, ze dafiova kontrola v §ir§im smyslu neni vykonavana

mezi nadfizenymi a podfizenymi subjekty, nejedna se o kontrolu

ve vefejné finan¢ni Cinnosti v uZsim smyslu.

Je tak tfeba déle zkoumat, zda danova kontrola v sirsim smyslu nenf kontro-

lou ve vefejné financni ¢innosti v $irsim smyslu. Aby tomu tak bylo, musela

by danova kontrola v $irsim smyslu naplnovat tyto znaky kontroly ve vefejné

financni ¢innosti v $irsim smyslu:

27

2)

b)

pozorovani a sledovan{ urcité c¢innosti a porovnavani této ¢innosti
s ¢innosti zadanou

Jiz vyse byl ucinén zavér, ze tento znak kontroly ve vefejné financni
¢innosti v §ir§im smyslu je naplnén.

pozorovana, sledovana a porovnavana ¢innost spoc¢iva v tvorbé, roz-
delovani a pouzivani penéznich fondu ve vefejném sektoru

Jiz vyse byl uc¢inén zaver, ze tento znak kontroly ve vefejné finan¢ni
¢innosti v §ir§im smyslu je naplnén.

vztah nadfazenosti a podfazenosti

Spravee dané a osoba zicastnéna na sprave dani jsou subjekty dafio-
vepravnfho vztahu, ktery je podmnozinou vztaht finané¢népravnich.
Podle teorie finanéntho prava vystupuji subjekty finanénépravnich
vztaht jako nerovnopravni partnefi, stat a jeho organy jsou subjek-
tem nadfazenym, subjektem podfazenym jsou fyzické nebo prav-
nické osoby. Uvedené lze aplikovat i na vztah spravce dané a osoby
zhcastnéné na spravé dani, tj. spravce dané je ve vztahu nadfazen,
osoba zucastnéna na spravé dani podfazena. Tento znak kontroly
ve vefejné financni ¢innosti v Sir§im smyslu je naplnén.

Viz § 5 odst. 1 daniového fadu.
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d) posuzuje se nejen zakonnost, alei jiné mimopravni skutec¢nosti
(zejména efektivita, hospodarnost a ucelnost)

Jiz vyse byl u¢inén zaver, ze tento znak kontroly ve vefejné finan¢ni
¢innosti v §irSim smyslu je naplnén.
Z uvedeného vyplyva, ze dafiova kontrola v Sir§im smyslu napliiuje
vSechny znaky kontroly ve vefejné financni ¢innosti v §ir§im smyslu.
S ohledem na to, ze se nejedna o kontrolu v uzsim smyslu, méla by danova
kontrola v sirsim smyslu byt dozorem ve vefejné financni Cinnosti
v uzsim smyslu.

5  Shrnuti

Cilem tohoto clanku bylo posoudit, zda danova kontrola je kontrolou
ve vefejné financni ¢innosti. Za tim Ucelem byl nejprve vymezen pojem
danova kontrola, a to v $irSim a uzsim smyslu. V $irsim smyslu jde o cin-
nosti, kdy spravce dané kontroluje plnéni povinnosti osob zdcastnénych
na sprave dani. V uZ$im smyslu o formalizovany postup pfi spraveé dani,
jimz spravce dané provéfuje danova tvrzeni danovych subjektt a jiné okol-
nosti rozhodné pro spravné stanoveni a zjistén{ dané.

Rovnéz pojem kontrola ve vefejné financni Cinnosti byl vymezen v uzsim
a $irsim smyslu. V sir§sim smyslu jako pozorovani a sledovani ¢innosti spoci-
vajici v tvorbé, rozdélovani a pouzivani penéznich fondu ve vefejném sektoru
a porovnavani této cinnosti s ¢innostl zadanou. V uzsim smyslu jako pozoro-
vani a sledovani ¢innosti podiizené¢ho spocivajici v tvorbe, rozdélovani a pou-
zivani penéznich fonda ve vefejném sektoru nadifzenym a porovnavani této
¢innost s ¢innosti zadanou s tim, Ze se posuzuje nejen zakonnost, ale i jiné
mimopravn{ skutecnosti (zejména efektivita, hospodarnost a tcelnost).
Stézejnim pro tento c¢lanek je posouzeni, zda dafova kontrola (v uZsim
nebo §ir§im smyslu) je kontrolou ve vefejné finan¢ni ¢innosti (v uz§im
nebo §ir§im smyslu). V tomto sméru byly ucinény tyto zavéry.

Darnova kontrola v uzsim smyslu napliiuje vSechny znaky kontroly
ve vefejné finan¢ni Cinnostiv §ir§im smyslu. S ohledem na to, Ze se nejedna
o kontrolu v uz$im smyslu, meéla by danova kontrola v uz$im smyslu byt
dozorem ve vefejné financni ¢innosti v uZsim smyslu. Ovsem s ohledem
na to, ze danova kontrola v uzsim smyslu je formalizovany postup spravce
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dang, jehoz prostrednictvim spravce dané v ramci danového fizeni prede-
v$im ovéfuje skutecnosti tvrzené datiovym subjektem, a s ohledem na zasadu
autoaplikace danového prava, jevi se danova kontrola v uz§im smyslu materi-
aln¢ nikoliv jako dozor ve vefejné finan¢ni Cinnosti, ale jako podstatna
Cast danového fizeni nalézaciho pfi spravé dani.

Darnova kontrola v Sir§im smyslu napliiuje vSechny znaky kont-
roly ve vefejné finanCni Cinnosti v §ir§im smyslu. S ohledem na to,
ze se nejednd o kontrolu v uzsim smyslu, méla by danova kontrola v $irsim
smyslu byt dozorem ve vefejné financni ¢innosti v uZsim smyslu.

Jak je patrné, subsumovani institutu danova kontrola pod pojem kont-
rola ve vefejné financn{ cinnosti neni jednoduché. Doufam, ze tento ¢la-
nek pfinesl alespon zakladni orientaci v dané problematice a pfispéje k dalsi
odborné diskuzi na toto téma.
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Abstract in original language

Danova kontrola je dolezitou obsahovou stucast'ou verejnej financnej €in-
nosti a zaroven vyznamnym prostriedkom vykonu spravy dani. Tak, ako
je tomu aj v pripade inych druhov procesnych postupov spravcu dane,
je trvanie dafiovej kontroly z hladiska vyznamu jej dosledkov limitované
zakonnou reguldciou. Prispevok sa zameriava na analyzu aktualnej pravne;j
tpravy danovej kontroly z hladiska dizky jej trvania vo vzt'ahu k vyvoju
pravnej upravy a jej aktualnemu legislativhemu zneniu v Dafiovom poriadku,
a to so zameranim na takd pravou skutocnost’, akou je vratenie nadmerného
odpoctu pri DPH.

Keywords in original language

danova kontrola; Danovy poriadok; postup spravcu dane; priet’ahy v konanf,
vratenie nadmerného odpoc¢tu DPH.

Abstract

Tax control represents a significant part within public financial activity
as well as an important instrument of tax administration performance. The
length of tax control is however from the point of seriousness of its con-
sequences limited by legal regulation as it is usual by the other types of pro-
cedures of tax administrator. This article aims towards an analyse of devel-
opment of legal regulation of tax control together with its current wording
in current Tax code with respect to the issue of its length with focus on the
fact of excessive VAT returns.

1 Tento prispevok bol spracovany s financnou podporou a v ramci projektu VEGA
1/0375/15: ,,Dariové siniky a dariové podvody a pravne mosnosti ich predehidzania (institiitmi
dartového, obchodného a trestného priva).
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Keywords

Tax control; Tax Code; Procedure of Tax Administrator; Delays in
Proceeding, Excessive VAT Return.

1 Uvod

Jednym z vyznamnych procesnych nastrojov, ktorym si spravca dane zis-
tuje, resp. preveruje skutocnosti pre spravne zistenie dane a zabezpecenie
jej uhrady, je danova kontrola. Danova kontrola predstavuje danovo-prav-
nymi normami regulovany procesny postup za pritomnosti protichodnych
zaujmov subjektov tohto danovo-pravneho vzt’ahu: spravcu dane i kontro-
lovaného danového subjektu. Tento postup je organizovany, riadeny a usku-
tocniovany na zaklade dodrziavania viacerych zasad, explicitnych a zaroven
aj implicitnych® a je ovladany stanovenim leh6t vzt'ahujucich sa na jej usku-
tocnovanie. Prave lehoty uréené Danovym poriadkom a ich dodrziavanie
maji podstatny vplyv na posudenie zakonnosti realizovanej danovej kon-
troly, v inom pripade by spravca dane porusil pravo danového subjektu
na prerokovanie veci bez zbytoénych priet'ahov garantované Ustavou SR
a konal v rozpore so zasadou zikonnosti’. Problematika zdkonnosti trvania
danovej kontroly sa nam pritom natiska v avahu v suvislosti s takou prav-
nou skutoc¢nost’ou, akou je vratenie nadmerného odpoctu u dane z pridanej
hodnoty.

2 Vyvoj pravnej upravy danovej kontroly vo vzt’ahu
k pripustnej zakonnej dlZke jej trvania na Slovensku
Prvopodiatky pravnej upravy zdkonnej regulacie dizky danovej kontroly, tak
ako ju upravoval zikon ¢. 511/1992, nepredpisovali ziadnu lehotu pre jej
vykonanie, resp. povinné ukonc¢enie. Rozhodujicim momentom pre posu-
denie zakonnych medzi jej pripustnosti a opravnenosti bolo teda jej vyko-
nanie v rozsahu, ktory je nevyhnutne potrebny na dosiahnutie acelu tohto
zakona®. Bolo teda vylué¢nou dvahou spraveu dane posudit’ maximaélny rozsah
2 BABCAK, V. Daiové  pravo  na Slovenskun.  Bratislava:  EPOS, 2015, s. 505.
ISBN 978-80-562-0091-9.
3 KUBINCOVA, S. Dariovy poriadok: Komentdr. Bratislava: C. H. Beck, 2015, s. 241. ISBN
9788089603282,

4§15 ods. 1 zdkona ¢ 511/1992 Zb. o sprave dani a poplatkov a o zmenich v sustave
uzemnych finanénych organov v znenf neskorsich predpisov.
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potrebny pre jej riadny vykon. Neobmedzena diskre¢na pravomoc spravcu
dane v otizke nevyhnutnej dizky trvania datiovej kontroly vsak nebola
po voli danovym subjektom, ktoré jej pretrvavajuci dlhodobejsi vykon neraz
povazovali za hraniciaci so zasadou pravnej istoty. Fiskalny zaujem spravcu
dane na jednej strane a zdujem o minimalizaciu danovych povinnosti dano-
vého subjektu sa trvanim danovej kontroly prehlboval a do popredia zacala
coraz va¢$mi vystupovat’ potreba stanovenia hranic, resp. akéhosi rozpitia
pre jej nevyhnutny, no zaroven riadny a maximalne povoleny vykon.

Diat’ sa tak zacalo aj vd’aka rozvijajicej sa judikatire, ktora bola reakciou
na pripady netimerne dlho trvajicich danovych kontrol, ktorych pocet kon-
com devit'desiatych rokov a na zaciatku nového storocia narastal’. Prvykrat
konstatoval porusenie zakladného ustavného prava na prerokovanie veci bez
zbytoénych prietahov Ustavny std SR na prelome tisicroéia, a to vo veciach
vratenia nadmerného odpoétu dane z pridanej hodnoty’. V nadviznosti
na to doslo s ucinnost’ou od 1. médja 2003 k zmene pravnej ipravy® a mozno
s urcitost’ou konstatovat’, ze sa tak stalo v prospech danovych subjektov.
Vykon dafiovej kontroly bol podla novej pravnej apravy limitovany dobou
Siestich mesiacov odo dna jej zacatia. Zaroven bol organ najblizsie nadria-
deny spravcovi dane opravneny lehotu siestich mesiacov v zlozitych pripa-
doch pred jej uplynutim primerane predizit’, najviac viak o $est’ mesiacov.
Pre rozhodovaciu prax spravcov dane toho ¢asu znamenala nova pravna
uprava podstatné obmedzenie, preto nie je prekvapujice, Ze spravcovia dani
pristapili k hodnoteniu zikonom stanovenej lehoty, obmedzujicej dizku
trvania danovej kontroly, ako k lehote poriadkovej, s ktorej nedodrzanim
sa nespajaju ziadne zasadné pravne dosledky’. V nadviznosti na takéto situa-
cie Najvyssi sud SR vo svojej judikature uviedol, ze daniova kontrola nemodze
u danového subjektu prebichat’ po neobmedzend dobu. ,,Dariovd kontrola
predstavuje dsab orgdnu verejnej spravy do sikromno-pravney sféry subjektu, preto moge
byt vykonany len v rogsabu a spdsobom ustanovenym dkonom. Kagdy zdsab orginu

VERNARSKY, M. Limity daniovej kontroly. In Justitnd revue, 64, 2012, ¢. 1, s. 52.

11. US 62/99 a 11. US 14/01.

Tamtiez, s. 52.

Zakonom ¢. 114/2003 Z. 7., ktor§m sa menf a dopliia zakon Slovenskej narodnej rady
¢.511/1992 Zb. o sprave dani a poplatkov a 0 zmenach v sustave izemnych finanénych
organov v zneni neskorsich predpisow.

9 VERNARSKY, M. Limity datiovej kontroly. In Justicnd revune, 64, 2012, & 1, s. 54.

® -1 o w»
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verejnegj spravy do siikromno-pravne sféry pravneho subjektu sa spravuje univergdalnon
zdsadon proporcionality a ustanovenie lehot na vykonanie darfovej kontroly je prejavom
zdsady proporcionality. Najvyssi sud SR zaroven zdoraznil, ze ,,lehoty uvedené
v § 30a) ods. 7 ékona & 511/1992 Zb. sii gakonné procesné lehoty, ktoré zdkon sta-
novil na vykonanie dariovej kontroly. Kede sii stanovené priamo zdkonom, nie je moiné,
aby ich sprava dane nerespektoval, resp. aby mu boli prolongované jeho nadriadenym
orgdanom nad akonom stanovenii hranicu“’. Najvyssi sud SR tiez konstatoval,
ze po uplynuti ustanovenych leh6t na vykonanie danovej kontroly méze
danova kontrola pokracovat’ iba so suhlasom dotknutého danového sub-
jektu. V opac¢nom pripade méze konanie spravecu dane vytvorit’ protipravay
stav v podobe nezakonného zisahu orginu verejnej spravy''. Otizkou
vplyvu dizky daniovej kontroly na zédkonnost’ protokolu ako dékazného pro-
striedku v daniovom konani sa zaoberal aj T:Jstavnjf sud SR, ktory svojim
pravaym vykladom potvrdil judikatiru Najvyssicho sudu vo veci nutnosti
dodrziavania zakonnej lehoty pri vykonavani danovej kontroly. Vo svojom
naleze vo veci sp. zn. 111 US 24/2010 z 29. juna 2010 konstatoval, ze ,,ak
dlska dariovej kontroly napriek skutocnosts, Se kontrolovany dariovy subjekt neodopieral
povinnit sicinnost’ organu darovej spravy, prekrocila gdakonom ustanoventi maximalnn
dobu trvania, protokol 3 takejto dariove] kontroly predstavuje nezakonne Ziskany dokazny
prostriedok, ktory v darovom konani nemdge byt’ pougity‘. Danova kontrolu tak
nemozno vykonavat’ dlhsie, nez to ustanovuje zakon. Ustavny sid SR viak
zaroven v zhode so stabilnou judikatirou Najvyssicho sudu neopomina,
ze ,,gdkaz prekrodit’ zakonom ustanoveny casovy ramec pre vykon dariovej kontroly plati
bezvynimocne len a podmienky, Ze kontrolovany dariovy subjekt poskytuje spraveovi dane

pl1s

vykondvayiicemu dariovii kontrolu potrebnii sicinnost’. Neposkytovanie sucinnosti
dantiovym subjektom spravcovi dane v ramci daniovej kontroly vedie teda
k zaveru, ze danova kontrola by v tomto pripade nemohla byt’ povazovana
za nezakonnu (resp. protokol o vysledku daniovej kontroly by nepredstavo-
val nezakonny dokaz v ramci jeho uplatnenia v nadvizujucom danovom
konanf). Takyto vyklad rozhodne prispieva k pravnej istote danovo-prav-
nych vzt'ahov vznikajucich v procese datiovej kontroly, pricom ,,neoslabuje*

postavenie spravcu dane neprimeranym sposobom pre pripady vyhybania

10 Uznesenie Najvyssicho sudu SR vo veci sp. zn. 3 Szf 73/2008.
11 Rozsudok Najvyssicho sadu SR vo veci sp. zn. 3 Szf 107/2009.
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sa kontaktu danového subjektu so spravcom dane. Na druhej strane vsak
terminy tzkej sucinnosti (resp. aktivnej sacinnosti), ktoré zdkonodarca vyu-
zfva aj v suvislosti s reguldciou opravneni a povinnosti subjektov danovo-
-pravaych vzt’ahov v ramci dafiovej kontroly, st do urcitej miery stale svo-
jim obsahom i rozsahom nejednoznaéné, ¢o st’azuje ohranicenie posobenia
spravcu dane a danového subjektu (aj inych 0sob) aj v suvislosti s takymi pro-
cesnymi postupmi pti sprave dani, aké predstavuje prave dafiova kontrola™.
Vyznamnym medznikom pre oblast’ daniového procesu bol zaciatok roka
2012. Uéinnym sa totiz stal novy procesny danovy predpis - Datiovy poria-
dok", ktorym sa zacali riadit’ pravne vzt'ahy spravcov dane a datiovych sub-
jektov pri sprave dani. Danova kontrola je na zaklade existujucej systematiky
Danového poriadku jednou z kl'icovych ¢innosti spraveu dane pri sprave
dani. Podla novej pravnej Gpravy ustanoveni Danového poriadku bola
spraveovi dane urcena povinnost’ vykonavat’ datiovu kontrolu v rozsahu,
ktory je nevyhnutne potrebny na dosiahnutie jej ucelu, casové rozpitie pre jej
maximalnu povolent diZku vsak absentovalo'®. V podstate tym doslo k opi-
tovnému zavedeniu pravneho stavu spred maja 2003, kedy dizka danove;j
kontroly nebola explicitne zakonom regulovana. Vzapati vsak, prvou noveli-
zaciou Danového poriadku'®, doslo k ¢asovej limitacii vykonu dafiovej kon-
troly v lehote najviac jedného roka odo dfa jej zacatia. Ostava preto dufat,
7e k opomenutiu stanovenia maximalnej pripustnej dizky trvania darovej
kontroly v savislosti s prijimanim novej pravnej upravy danovej kontroly
v Dafiovom poriadku doslo iba nedopatrenim (naprick tomu ze dévodova
sprava k prijatiu zakona sa o tom nezmienuje), taky stav by totizto v suvis-
losti s jej regulaciou predstavoval krok spit’ vo vyvoji pravnej upravy.

3 Trvanie dafiovej kontroly podPa
Dariového poriadku de lege lata

Po zmenach pravnej Gpravy instititu danovej kontroly vo vzt'ahu k sta-
noveniu maximalnej pripustnej dizky jej trvania sa vyvoj pravnej dpravy

12 BABCAK, V. Daiové privo na  Shvensks. Bratislava: EPOS, 2015, s. 430.
ISBN 978-80-562-0091-9.

13 Zikon ¢ 563/2009 Z. z. o sprave dani v zneni neskorsich predpisov.

14 VERNARSKY, M. Limity danovej kontroly. In Justicna revue, 64, 2012, ¢. 1, s. 57.

15 Zakonom & 331/2011 Z. z., ktorym sa meni a doplfia zikon ¢. 563/2009 Z. z. o sprave
dani a o zmene a doplneni niektorych ziakonov v zneni neskorsich predpisov.
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v sucasnom znen{ ustanovenia § 46 ods. 10 na maximalnej dobe jej trvania
v rozpitl najviac jedného roka odo dna jej zacatia. Na zaklade zdkonného
znenia v su¢asnom Danovom poriadku, ak ide o danovu kontrolu zahranic-
nych zavislych osob, ktoré uréuja ziklad dane podla osobitného predpisu'®
druhostupniovy organ moéze lehotu podla prvej vety pred jej uplynutim
na zaklade pisomného odévodnenia predizit’ najviac o 12 mesiacov. S tGéin-
nost’ou od 1. januara 2016 mozno zaznamenat’ oproti predchadzajucej prav-
nej uprave v suvislosti s uvadzanym ustanovenim ,,nepatrni® zmenu; podla
predchadzajicej pravnej Gpravy bol v suvislosti s danovou kontrolou zahra-
ni¢nych zavisljch osob druhostupfiovy organ opravneny lehotu na vykona-
nie danovej kontroly pred jej uplynutim na zdklade pisomného odévodnenia
prediZit’ najviac o 12 kalendarnych mesiacov.

Hned dvodom je vsak pre potreby nasho prispevku potrebné vymedzit’
pravne skutocnosti, na zaklade ktorych je mozné zretel'ne identifikovat’
priebeh danovej kontroly ako procesného institutu spraveu dane vo vzt'ahu
k danovému subjektu. V zasade sa daniova kontrola za¢ina diiom uréenym
v oznameni spravcu dane o zacati daniovej kontroly. Ak vsak z dévodu
na strane danového subjektu nemozno danovu kontrolu zacat’ v den uve-
deny v oznameni o danovej kontrole, je povinny tuto skutocnost’ oznamit’
spravcovi dane do 6smich dni od dorucenia oznamenia a dohodnut’ s nim
novy termin zacatia, danova kontrola v§ak nesmie zacat’ neskor ako 40 dni
od dorucenia ozniamenia o darovej kontrole'’. Spravca dane je opravneny
zacat’ dafiova kontrolu aj bez ozndmenia, ak to ustanovuje osobitny pred-
pis'®, alebo ak o vykonanie danovej kontroly poziadaji organy ¢inné v trest-
nom konani alebo ak je dovodné podozrenie, ze tctovné alebo iné doklady
budd pozmenené, znehodnotené alebo znicené, v tychto pripadoch v den
zacatia danovej kontroly zamestnanec spraveu dane spiSe zapisnicu o zacati
danovej kontroly. Osobitnym spésobom upravuje Danovy poriadok zacia-
tok danovej kontroly zameranej na zistenie opravnenosti naroku na vritenie
nadmerného odpoctu alebo jeho casti, daftova kontrola je v tom pripade

16 Zakon ¢. 595/2003 Z. z. o dani z ptijmov v zneni neskorsich predpisov.

17§ 46 ods. 1 Danového poriadku.

18 Napr. zikon ¢ 609/2007 Z. z. o spotrebnej dani z clektriny, uhlia a zemného plynu
a o zmene a doplneni zakona ¢ 98/2004 Z. z. o spotrebnej dani z mineralncho oleja
v zneni neskorsich predpisov.
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zacata v denl spisania zapisnice o zacati danovej kontroly alebo v denl uve-
deny v oznameni o danovej kontrole. Rovnako ukonéenie datiovej kon-
troly je viazané na den zakonom predvidanych pravnych skutocnosti, kto-
rymi si na zaklade stcasnej pravnej Upravy dorucenie protokolu o danovej
kontrole, dorucenie oznamenia o urcovani dane podl'a poméeok alebo zanik
naroku na vratenie nadmerného odpoctu pri DPH?.

Realizacia danovej kontroly spravcom dane je teda, ako bolo uvadzané vys-
Sie, v sdlade s ustanovenim § 46 ods. 10 Danového poriadku limitovand naj-
viac jednoro¢nou lehotou odo dna jej zacatia. Tuto zakonnd lehotu mozno
podla nasho nazoru povazovat’ za primerant a zaroven postacujucu dosiah-
nutiu ucelu danovej kontroly, aj ked’ na kazdu daniovu kontrolu treba hladiet’
individualne, jej rozsah a obsah, ako aj je prevedenie vykazuje zakazdym
rozdielnosti. Je tu vsak este jedna explicitne zakonom dana skutocnost’,
ktora ma na trvanie danovej kontroly podstatny vplyy, a tou je moznost’ jej
prerusenia.

V zmysle § 46 ods. 10 Danového poriadku sa na prerusenie danovej kon-
troly primerane pouzije § 61 Danového poriadku, ktory uklada spravcovi
dane povinnost’ prerusit’ danové konanie, ak ma vedomost’, ze sa zacalo
konanie o predbeznej otazke. Zaroven mu umoznuje (fakultativne) prerusit’
danové konanie vtedy, ak sa zacalo konanie o inej skuto¢nosti rozhodujuce;j
o vydani rozhodnutia alebo je potrebné ziskat’ informacie spdsobom podla
osobitného predpisu®. Skutocnosti, ktoré su zakonnym dévodom pre obli-
gatorne, resp. fakultativne prerusenie danovej kontroly, maju teda povahu
docasnych prekizok vo vykonavanej datiovej kontrole?. Ked'ze pocas pre-
rusenia danovej kontroly na zaklade ustanovenia § 61 ods. 5 lehoty podl'a
Danového poriadku neplynd, neplynie ani lehota na vykonanie danovej kon-
troly, ktord je najviac jeden rok od jej zacatia. Institit prerusenia danového

19§ 46 ods. 2 Danového poriadku.

20 46 ods. 9 Danového poriadku.

21 Nariadenie Rady (EU) ¢. 904/2010 o administrativnej spolupraci a boji proti podvodom
v oblasti DPH, zékon ¢. 442/2012 Z. z. 0 medzinarodnej pomoci a spolupréci pti sprave
dani.

22 STRKOLEC, M. Prerusenie dafiovej kontroly — pripustnost’, dosledky a moznosti pro-
cesnej obrany; In Justitnd revue, 66, 2014, ¢. 11.
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konania je teda svojim vstupom do stuboru danovo-pravaych vzt'ahov vzni-
kajucich v procese realizacie dafiovej kontroly sposobily vo vyznamnej miere
samotnt diZku dafiové kontroly natiahnut’.

4  Dariova kontrola a nadmerny odpocet DPH

Protichodnost’ zaujmov spravcu dane a dafiového subjektu v ramci reali-
zacie danovej kontroly sa najvyraznejsim sposobom prejavuje v situdciach,
v ktorych je aj pre danovy subjekt smerodajny fiskalny zaujem. Osobitne
vyrazné su prejavy tohto zaujmu v situaciach platitelov dane z pridanej
hodnoty, ktori si podanym danovym priznanim uplatiuji narok na vra-
tenie nadmerného odpoc¢tu DPH?. Zaujem tychto danovych subjektov
na o najrychlejsom vykonani danovej kontroly je evidentny, nakol'ko prave
fiskalny zaujem v podobe penaznych prostriedkov plynucich z vrateného
nadmerného odpoctu DPH byva urcujici pre realizaciu jej ekonomickych
aktivit. V zasade sa nadmerny odpocet DPH musi vratit’ zdanitelnej osobe
v lehote 30 dni od podania danového priznania DPH. Vychadzajic vsak
z novelizovaného ustanovenia § 79 ods. 6 zakona o dani z pridanej hod-
noty*, ak darovy sirad v lehote na vritenie nadmerného odpoctu acne dariovii kontrolu,
vrati nadmerny odpolet do desiatich dni od skoncenia dartove] kontroby, a to vo vyske nim
zisteney. NV pripade zacatia daniovej kontroly sa moéze teda lehota fakticky pre-
dizit’ a2 na dvanast’ mesiacov (s moznost’ou jej predizenia o dokonca o d’al-
$ich 12 mesiacov pre zahrani¢né zdanitelné osoby). Zadrzanie finan¢nych
prostriedkov zodpovedajuce nadmernému odpoctu DPH zdanitel'nej osobe
moéze byt’ preto dvanast’- az dvadsat’styri krat dlhsie, ako je zdanovacie
obdobie jedného mesiaca. Takito dizka trvania datiovej kontroly je podla
nasho nazoru neprimerana a zaroven rozhodne sposobila ochromit’ ekono-
mickid (podnikatel'skd) ¢innost’” danového subjektu.

Zaroven je potrebné uviest’, ze v zmysle novelizovaného ustanovenia § 79
ods. 6 zdkona o DPH sa s uc¢innost’ou od 1. januara 2016 skracuje pre-
kluzfvna lehota na vratenie nadmerného odpo¢tu DPH zo Siestich mesia-
cov na tri mesiace v pripade, ak platitel DPH neumoznuje vykon danove;j

23 Tamtiez, s. 1356.
24 Zakon ¢. 222/2004 Z. z. o dani z pridanej hodnoty v zneni neskorsich predpisov.
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kontroly”. Nasledkom neumoznenia realizacie dafiovej kontroly je v tomto
pripade ,,nevratenie” nadmerného odpoctu DPH daniovému subjektu, ako
vyhraneny prejav sankcie spravcu dane vo vzt'ahu k danovému subjektu
vzhl'adom na nedostatok (absenciu) jeho siucinnosti.

5 Dizka datiovej kontroly v stvislosti
s nadmernym odpoctom DPH vo svetle
aktualnej judikatiry Stidneho dvora EU

Institat prerusenia datiovej kontroly vyvolava mnozstvo otazok o jeho
opravnenosti, najma vo vzt'ahu ku skutocnosti, ze az 23% danovych kontrol
trvanim presahuje obdobie jedného roka(idaj k 1. 9. 2015), pricom vicsina
takychto kontrol sa tyka prive DPH?. Postupy, ktorymi spravca dane uplat-
fuje indtitut prerusenia danovej kontroly mnohokrat spocivaju v objektivnej
potrebe medzinarodnej vymeny informacii rozhodujucich pre spravne urce-
nie dane, avsak na strane druhej, institut prerusenia danovej kontroly moze
byt v praxi predmetom zneuzivania. Prikladom mozu byt” Ziadosti spraveu
dane o poskytnutie takého druhu informacii, ktoré si bezpredmetné a nesu-
visia s predmetom danovej kontroly, alebo moze ist” aj o také informacie,
ktoré uz boli predtym zist’ované a preverované a ktorymi sa teda nezist’uju
doposial’ nezname a nové skutocnosti.

Vyznamny posun v prospech datiovych subjektov, pokial’ ide o otazku dizky
danovej kontroly v suvislosti s vratenim nadmerného odpoctu danovému
subjektu méze podla nasho nazoru zakladat’ aktualne uznesenie Sidneho
dvora EU z 21. oktébra 2015 vo veci Kovozber, s. 1. 0. proti Dariovémn siradu
Kosice”. 18lo o spor medzi spolo¢nost’ou Kovozber a Danovym tdradom
Kosice vo veci, v ktorej tento urad zamietol ziadost” Kovozberu o zaplatenie

25 Ak platitel neumozni vykonanie danovej kontroly do troch mesiacov odo dna jej zaca-
tia, ndrok na vritenie nadmerného odpoctu zanikd poslednym dnom treticho mesiaca
a to vo vyske, v akej jeho vznik bol uplatneny v daniovom priznani alebo dodato¢nom
danovom priznani.

26 Trend [online]. 2016. [2015-12-03]. Odborny ¢lanok. Dostupné z: http:/ /www.etrend.
sk/financie/podnikatelia-mali-pravdu-daniari-casto-svoje-kontroly-natahuju.html

27 C-120/15.
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urokov z omeskania z vriteného nadmerného odpoctu DPH. Svojou pre-
judicialnou otazkou adresovanou Studnemu dvoru EU sa vnitrostatny sad
pytal, ¢i je rozporna takd pravna uprava, ktora stanovuje vypocet urokov
z omeskania z vrateného nadmerného odpoctu DPH az od uplynutia lehoty
10 dnf od skonéenia daniovej kontroly. Podl'a sudu totiz vadtrostatna pravna
uprava neupravuje priznanie Grokov z omeskania za oneskorené vratenie
nadmerného odpo¢tu DPH a chyba aj pravna tprava definujica okolnosti,
za akych sa vratenie nadmerného odpoctu povazuje za oneskorené. V tejto
stvislosti Stdny dvor EU v nadviznosti na predchadzajicu judikatdru uvie-
dol, ze ,,aj ked dlanok 183 smernice o DPH nestanovuje povinnost’ aplatit’ siroky
3 nadmerného odpoctu DPH, ktory sa md vrdtit, ani dei, od ktorého na tieto siroky
vgnikd ndrok, tito okolnost’ sama osebe nenmoziine prijat’ aver, e nvedené ustanovenie
sa musi vykladat’ v tom 3myste, Ze na podmienky stanovené Henskymi Stdtmi na vrdtenie
nadmerného odpoitn DPH sa nevitabuje nijaka kontrola podla priva Unie®. Stdny
dvor EU v uzneseni uznal, Ze lehotu na vratenie nadmerného odpoctu
v zasade mozno prediiit’ na ucely vykonania daniovej kontroly, ak takého
prediZenie neprekracuje medze toho, ¢o je nevyhnutné na riadne vykonanie
danovej kontroly. Zaroven vsak tiez pripomenul, Ze kedze zdanitel'na osoba
docasne nemdze disponovat’ finanénymi prostriedkami vo vyske nadmer-
ného odpoctu DPH, je postihnuta hospodarskym znevyhodnenim, ktoré
by malo byt’ kompenzované zaplatenim drokov.

Alkd je teda ,pripustna dizka lehoty, v ktorej ma byt zdanitelnej osobe
vrateny nadmerny odpocet DPH v stvislosti s vikonom dafiovej kontroly?
V pripade zacatia dafiovej kontroly méze totiz dojst’ k predizeniu zdkonnej,
30dnovej lehoty na vratenie nadmerného odpoctu DPH podl'a stcasného
pravneho stavu az dvanast'nasobne (resp. dvadsat’styrinasobne). Sudny dvor

28 Pokial ide o skutkové okolnosti pripadu, spolo¢nost’ Kovozber poziadala o vratenie
nadmerného odpoctu DPH za mesiac jal 2007 vo svojom danovom priznani poda-
nom 25. augusta 2007. Danovy urad zacal dafiovi kontrolu na zistenie opravnenosti
naroku Kovozberu na vratenie nadmerného odpoc¢tu DPH 14. oktébra 2007 a ukoncil
ju 7. marca 2008 prijatim rozhodnutia o priznani tohto niroku. Tento nadmerny od-
pocet bol vrateny 13. marca 2008. KedZe sa Kovozber domnieval, Ze danovy urad mal
vratit’ nadmerny odpocet uz 25. septembra 2007 a nie az v lehote 10 dnf od skon¢enia
danovej kontroly, podal Ziadost’, aby mu boli zaplatené tGroky z omeskania od 31. dna
po uplynuti Iehoty na podanie danového priznania DPH za prislusné obdobie az do dna
vratenia nadmerného odpoctu. Vzhladom na to, ze jeho ziadost’ Kovozberu bola daro-
vym uradom zamietnutd, podal Zalobu na vnutrostatny sud.

29 C-107/10 Enel Marica Iztok.
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EU v konan{ argumentoval, Ze takéto stanovenie podmienok vratenia nad-
merného odpoc¢tu DPH spochybnuje zasadu neutrality dafiového systému
DPH. Vratenie nadmerného odpoc¢tu DPH sa v silade do sulade so zasadou
neutrality mus{ uskutoc¢nit’ v primeranej lehote. Ako spresiuje Sudny dvor
EU vo svojom odévodnent, ,,privna siprava, ktord ponechiva daiiovym orginom
mozgnost’ zacat’ darovii kontrolu kedykolvek, dokonca aj tesne pred uplynutim lehoty
na vrdtenie nadmerného odpoitn DPH, &m umoinje nainé predi<enie lehoty na toto
vrdtenie, nielenge vystavuje xdanitelnsi osobu finaninym nevyhoddn, ale navyse danitelnd
osoba neméize predvidat’ ditum, od ktorého mioge disponovat’ finaninymi prostriedkani
vo vyske sumy nadmerného odpoltu DPH, (o pre iiu predstavuje dalsin zdtag”.

Sudny dvor EU z tychto dévodov (a s poukazom na predchadzajicu judi-
kataru) vyslovil zaver, ze spolo¢nost’” Kovozber vo vnuatrostaitnom konani,
ktorej bol vrateny nadmerny odpocet DPH po skonceni danovej kontroly,
ma podPa prava Unie narok na zaplatenie irokov z omeskania z dovodu,
ze dizka danovej kontroly presiahla v konkrétnom pripade primerant lehotu.
Podla nasho nazoru ide o jedno z najvyznamnejsich rozhodnuti pre pravno-
-aplika¢nu prax v Slovenskej republike, a to jednak vo vzt’ahu k dafiovym
subjektom, ale rovnako ako aj k spravcom dane, ktorf sa k vyplacaniu tro-
kov zo zadrzanych nadmernych odpoctov doteraz stavaji odmietavym spo-
sobom. A to najmi vo vzt'ahu k otazke, aké ustanovenie pravnej upravy
ma predstavovat’ pravny zaklad na priznanie trokov z omeskania v pripade,
ak danova kontrola nezisti neopravnenost’ nadmerného odpoctu. To bolo
predmetom druhej prejudicialnej otazky™, na ktord Sudny dvor EU posky-
tol pravny nazor v oktébrovom uzneseni. Ako uviedol Stdny dvor EU, sta-
novenie podmienok, za akych sa maju vyplatit’ Groky z omeskania, je vecou
vautrostatneho pravneho poriadku kazdého clenského statu. Sadny dvor
EU nie je prisluiny na to, aby v konkrétnom pripade vykladal vnutro$tatne
pravo ani aby uplatnil pravidlo Unie, vautrostaitnemu stdu, ktorj ma ako
jediny priame poznatky o procesnych podmienkach zalob o ndhradu uplat-
novanych voci §tatu, prinalezi overit’, ¢i vo veci, v ktorej kona, boli dodrzané
zasady ekvivalencie a efektivity, a pripadne zabezpecit’, aby sa dodrzali.

30 Prindlegi vniitrostdtnemu sidn, aby v pripade absencie vniitrostitne pravne sipravy sirokov 3 omes-
kania po uplynuti 10 dni od nkonienia dariovej kontroly, stanovil primerany pravny rezim tirokov
vlastnou sivahon, na dklade analigie inris>*
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Vyznam prezentovaného uznesenia Sidneho dvora EU je pre pravno-apli-
kacnu prax nesporny - ak v dosledku danovej kontroly nebude nadmerny
odpocet DPH vrateny v obvyklej lehote v ddsledku priet'ahov na strane
spravcu dane, danovy subjekt bude mat’ narok na primerany urok, ak danova
kontrola v savislosti s vratenim nadmerného odpoctu DPH nebola oprav-
nend. Vypldcanie droku mozno teda vnimat’ ako ista ,,sankciu uvalena
na spraveu dane“ za ,neopravnené” zadrziavanie peniaznych prostried-
kov v podobe nadmerného odpo¢tu DPH. A to mozno vzt'ahovat’ nielen
na situdcie este nevratenych, zadrziavanych nadmernych odpoctov DPH,
ale aj na pripady uz vratenych zadrziavanych odpoctov DPH, ak v stvis-
losti s ich vyplacanim doslo k neopravnenym prietahom a danové sub-
jekty boli v tejto suvislosti vystavené neprimeranej zat'azi. Po déraznom,
oktébrovom rozhodnuti Sidneho dvora EU sa slovenski spravcovia dane
(ako aj Financ¢né riaditel'stvo SR) musia takémuto postupu napriek nevoli
nevyhnutne podriadit’. Mozno zaroven dévodne ocakavat’, ze v dosledku
rozhodnutia Sidneho dvora EU sa poéet ,,zdlhavjch® danovych kontrol
bude znizovat’.

6 Namiesto zaveru

Dizka danovej kontroly je v pri sprave danf podstatnou pravnou skutoc-
nost’ou, ktord ma vplyv na samotné posudenie jej zakonnosti. Vyvoj prav-
nej upravy, pokial’ ide o dizku trvania danovej kontroly, vsak, podla nasho
nazoru, nebol konzistentny. Aplika¢nd prax pri danovej kontrole v stuvis-
losti s vratenim nadmerného odpoctu DPH ukazuje, Ze zacatie danovej
kontroly a jej nasledny vykon s sposobilé neimerne predizit’ dobu vré-
tenia nadmerného odpoctu DPH a danovy subjekt tak byva casto vysta-
veny ekonomickym rizikim v suvislosti s vykonom jeho podnikatel'skej ¢in-
nosti. Po oktébrovom rozhodnuti Sidneho dvora EU by sa vak postup
spravcu dane v tychto pripadoch mal rozhodne zmenit’. V filom Stadny dvor
EU totiz dorazne uviedol, Ze v pripade zadrziavania finanénych prostried-
kov v sume nadmerného odpoc¢tu DPH, ak bola zacata danova kontrola
na zistenie opravnenosti naroku na vratenie nadmerného odpoctu DPH
a tieto prostriedky boli zadrziavané neopravnené (teda danova kontrola
nepreukazala neopravnenost’ nadmerného odpoctu), ma danovy subjekt
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narok na primerany urok’. Nakoniec, uvidzané rozhodnutie iba nadvizuje
na uz predchadzajicu judikatiru Sidneho dvora EU, ale aj narodnych naj-
vyssich sudnych organov, ktora zial, nebola zo strany spravcu dane doteraz
akceptovana.
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31 7 dévodu objektivnosti vsak je potrebné uviest’, Ze v NR SR bol uz predlozeny pozme-
fiujuci navrh k vladdnemu navrhu zédkona, ktorym sa meni a doplna zakon ¢. 222/2004 Z.
z. o dani z pridanej hodnoty v znen{ neskorsich predpisov, ktory pocital so zavedenim
uroku zo zadrzaného nadmerného odpoctu. Podla navthovaného znenia ziakona mal
byt’ urok zo zadrzaného nadmerného odpoctu priznany za obdobie odo dna nasleduju-
ceho po dni kedy by uplynula lehota na vratenie nadmerného odpoctu podla osobitného
predpisu, ak by danova kontrola nebola zacata, az do dna vratenia nadmerného odpoctu
alebo jeho casti. Navrhované ustanovenie ratalo aj s vypoctom drokovej sadzby. Pri
vypocte uroku sa ma pouzit’ rocna urokova sadzba, ktord uréi Ministerstvo financif
s prihliadnutim na celkovd vysku zadrzaného nadmerného odpoctu a trhovi urokova
mieru pre zarucené Gvery poskytované nefinancnym spolo¢nostiam podla idajov NBS.
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Kauce a fizeni pred Uradem
pro ochranu hospodarské soutéze
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Abstract in original language

Utad pro ochranu hospodaiské soutéze vykoniva dohled nad postupem
zadavatele pii zadavani vefejnych zakazek v souladu s ustanovenim § 112
zakona ¢. 137/2006 Sb., o vefejnych zakazkach, ve znéni pozdéjsich pred-
pisti. Rizeni o prezkoumani tkoni zadavatele se potom podle vyse uvede-
ného zakona zahajuje na pisemny navrh stézovatele nebo i z moci Gfedni.
S pisemnym navrhem uchazece je spojeno slozen{ kauce. Piispévek se zabyva
zejména smyslem a ucelem kauce a jejim vlivu na zahéjeni fizeni, kdy je poru-
sen zakon o vefejnych zakazkach a ohrozen vefejny zajem na hospodarném,
ucelném a efektivnim vynaklddani vefejnych prostiedkt ze strany vefej-
nych zadavatelt a povinnosti vykonavat ,,dohled nad postupem zadavatele*
ze strany Ufadu pro ochranu hospodatské soutéze.

Keywords in original language

vefejné zakazky; kauce; dohled; Utad pro ochranu hospodafské soutéze.

Abstract

The Office for the Protection of Competition supervises the process of pub-
lic procurement in accordance with § 112 of the Act no. 137/2006 Coll.,
on Public Contracts, as amended. The supervising process is initiated under
the abovementioned law by a written proposal of the applicant or ex officio.
The written proposal of the applicant is closely related with deposit. The
paper deals mainly with the meaning and the purpose of deposit and its
impact on the initiation of proceeding where the law of public procurement
is violated and where is threatened the public interest in an economic, effec-
tive and efficient spending of public funds by the contracting authorities
and responsibility “to supervise the process of public procurement” by the
Office for the Protection of Competition.
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Keywords

Public procurement; deposit; supervision; The Office for the Protection
of Competition.

1 Uvod

Predmeétem sekce katedry finanénfho prava a narodniho hospodatstvi
na konferenci Dny Prava 2015 bylo téma dohledu, dozoru a kontroly
ve vefejné financni ¢innosti, kde bylo uvedeno, ze pravé dohled, dozor
a kontrola jsou nedilnou soucasti finanéni c¢innosti kazdého statu tak, aby
vefejné prostiedky byly spravovany a vynakladany ve vefejném zajmu fadné
a v ramci obecnych zasad hospodarnosti, efektivnosti a tcelnosti.

Pojem vefejna financni ¢innost potom souvisi zejména s pojmem vefejné
finance, do kterych zahrnujeme zejména penézni vztahy tykajici se statniho
rozpoctu, mistnich rozpoctu, statnich ucelovych fondu, statnich, krajskych
a mistnich organizaci, organizacnich slozek statu a tzemnich samosprav-
nych celkti a dalsich rozpoctu, které souvisi s vefejnym sektorem'.

Tento piispévek se potom zaméfuje na tu oblast dohledu vefejné finanéni
¢innosti, tykajici se tzv. vefejného investovani a problematiky vefejnych
zakazek, kterd ve finanén{ ¢innosti vefejného sektoru hraje velmi vyznam-
nou roli. Vzdyt' podle Vyro¢ni zpravy o stavu vefejnych zakazek za rok
2014, kterou vypracovalo Ministerstvo pro mistnif rozvoj v kvétnu 2015, byly
pterozdeleny (investovany) vetejné prostiedky v alokované vysi 577 mld.
K¢, coz predstavuje 13,5% hrubého domaciho produktu Ceské republiky.®
Problematika vefejnych zakazek a jejich kontrola je tak velice vyznamna.

Hlavnim dkolem tohoto piispévku je tak alespon struc¢né popsat kontrolni
mechanismy, které jsou typické pro tuto oblast finanéniho prava a vyslovit
par tezi nad smyslem a tcelem kauce a jejim vlivem na zahajeni navrhového
ptezkumného fizeni, zejména v téch piipadech, kdy je fizeni zahajovano

1 K tomuto déle a vice srov. BAKES, M.; KARFIKOVA, M.; KOTAB., P; MARKOVA, H.
a kol. Finanéni prdvo. 6. upravené V\dam Praha: C. H. Beck, 2012, s. 8

2 Ktomu srov. MINISTERSTVO PRO MISTNI ROZVO). Vyrodni zprdva o stavu verejnych
zakdzek v Ceské republice za rok 2014. Praha, 2015, ISBN 978-80-7538-012-8. Dostupné
také z: http:/ /www.portal-vz. cz/getmcdla/e404b766 77d0-488 b-8809-6951c53c0eb9/
Vyrocni-zprava-o-stavu-verejnych-zakazek-v-Ceske-republice-za-rok-2014_final.pdf,
s. 11-12.
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ze strany uchazece o vefejnou zakazku, a kdy je nezbytné tuto kauci uchaze-
¢em nutno slozit, a jaké jsou disledky jejiho neslozeni, coz je nejen pro zada-
vatele, ale 1 pro samotné uchazece velice dulezité.

2 Pravni aprava dohledu v zakoné o vefejnych zakazkach

Pravni uprava vefejnych zakdzek je upravena v zakoné ¢. 137/2006 Sb.,
o vefejnych zakazkach, ve znéni pozdéjsich predpist (dale jen ,zdkon
o vefejnych zakdzkach®), ktery zpracovava piislusné predpisy Evropské unie’
a upravuje postupy pii zadavani vefejnych zakazek, soutéz o navrh, dohled
nad dodrzovanim tohoto zakona a podminky vedeni a funkce seznamu kva-
lifikovanych dodavatelt a systému certifikovanych dodavatela.*

Samotny zdkon o vefejnych zakizkich potom obsahuje dva kontrolni
mechanismy ochrany proti nespravnému postupu zadavatele ve své casti
paté, a to v § 110 a 111 zakona o vefejnych zakazkach, a to 1. formou
podavan{ namitek samotnému dodavateli, ktery v prvni fazi maze sam své
rozhodnuti zménit a poruseni zakona napravit, a nasledné dale 2. navazu-
jici fizeni o pfezkoumani dkont zadavatele podle ustanoveni § 112 az 123
zakona o vefejnych zakazkach, a to ve spravnim fizeni zahajeném na navrh
nebo z moci Gfedni. Vzhledem ke skutecnosti, Ze u namitek v§ak rozhoduje
samotny zadavatel, nenf tento zpusob zcela efektivni, nicméné pro pokraco-
vani v navazujicim fizeni je podani namitek nezbytné.
Podle ¢l. 2 odst. 9 Smérnice Evropského patlamentu a Rady 2007/66/ES
ze dne 11. prosince 2007, ktery stanovuje, ze ,,Pokud organy prisiusné & pre-
gRumménin 1izent nejsou soudy, nusi své rozhodnuti védy pisenmé odiivodnit. Navic musi
byt v takovém pripadé prijaty predpisy 2ajistujici, e domnélé protipravni opatient organn
Dprislusnémn k. prezkumn nebo dommnélé vady pri vikonu svéremyjch pravomoct podléhaji
soudninmn prezkunn nebo prezkumn organen, ktery je soudem ve smyshu cankn 234
Smlonvy a ktery je nezdvisly jak na vergném adavateli, tak na organu prislusném
k prezkamn.“ N nivaznosti je nutné zminit jesté i clanek 1 odst. 3 ,,Clenské
3 Pro nas pifspévek je podstatna zejména Smérnice Evropského parlamentu a Rady
2004/18/ES ze dne 31. biezna 2004 o koordinaci postupti pii zadavani vefejnych za-
kazek na stavebni prace, dodavky a sluzby a Smérnice Evropského parlamentu a Rady
2007/66/ES ze dne 11. prosince 2007, kterou se méni smérnice Evropského patlamen-
tu a Rady 1989/665/EHS a smérnice Evropského patlamentu a Rady 1992/13/EHS,

pokud jde o zvyseni Gcinnosti pfezkumného fizeni pfi zadavani vefejnych zakazek.
4+ Ktomu srov. § 1 zdkona o vefejnych zakazkach.
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staty zajisti, aby bylo prezkunmé 1izent podle provadécich pravidel, které mobon clenské
staty samy stanovit, dostupné alesport kazdé 0sobé, kterd md nebo méla zdjem na ziskdni
urité akdzky a kieré v diisledku dommnélého protipravnibo jedndni vinikla nebo brozi
Skoda.

Organem, kterému byl svéfen vykon dohledu nad zadavanim vefejnych
zakazek, je podle § 2 pism. ¢) zakona & 273/1996 Sb., o pisobnosti Utadu
pro ochranu hospodatské soutéze (dale jen ,,zdkon o UOHS®) a podle § 112
zakona o vefejnjch zakazkach piislusny Utad pro ochranu hospodaiské
soutéze (dale jen ,,Ufad®), kter§ svou ¢innost vykonava mj. prostiednictvim
fizeni o prezkouman{ tkonua zadavatele, které je podle § 113 zdkona o vetej-
nych zakazkach zahajovano 1. na pisemny navrh stézovatele nebo 2. z moci
ufedni. Podle ustanoveni § 115 zakona o vefejnych zakazkach pak s poda-
nfm navrhu je navrhovatel povinen slozit kauci.

3 Kauce a zahajeni fizeni pfed Ufadem

Pravnicky slovnik definuje kauci jako ,,prostfedek k zajisténi zavazku, zpra-
vidla budouciho, spocivajici ve slozeni urc¢itého majetkového plnéni (nejcas-
t&ji penézniho) tcastnikem zavazku, z jehoz hodnoty mutize vetitel uspokojit
své pohledavky vici osobé, jejiz zavazek je kauci zajistovan®.” Na zdkladé
této definice nalezneme institut kauce v zdkoné ¢. 89/2012 Sb. obcansky
zakonik ve formé jistoty, v zakoné ¢. 141/1961 Sb., trestni fad, ve znéni
pozdéjsich predpisi ve formé penézni zaruky, a pojem kauce tak lze vzdy
definovat jako penézitou zaruku. V zakoné o vefejnych zakazkach je kauce
jednou z podminek k zahajenf izeni pred Utadem.

Komentaf k zdkonu o vefejnych zakazkach potom ke kauci uvadi ,,Kazuce
Je drubhem penéité drnky zabegpecujici skuteinost, ge navrh na gabdjeni rizent nebude
poddvin bezdivodné za itielem prodiugovini zaddvaciho 1izent, jehos je prezkumné
Fizent souldsti, a prdavni nejistoty sicastniki addvaciho rizeni*

Ucelem kauce v fizeni pted Utadem je tak zamezeni podavani neodivodné-
nych navrhi na pfezkoumani jednani zadavatele a omezeni zatizeni Utadu

pouze na zavazné poruseni zakona o vefejnych zakazkach. Kauce mé byt

5> HENDRYCH, D. a kol. Pravnicky slovnik, Praha 2009.
6 JURCIK, R. Zdkon o vergjnjch zakdzkdch. Komentdr. 3. vydani. Praha: C. H. Beck, 2012,
s. 679-680. ISBN 978-80-7179-222-2.
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pojistnym mechanismem proti podavani ucelovych popt. dokonce i Sika-
néznich navrha. Je vak otazkou, jestli tuto funkci kauce jako takova bez
dalsiho plni.

Lze se ztotoznit s tim, ze u kazdého pfezkumu mus{ byt nastaveny zakladni
mantinely, a ze zde musi byt ddna jistd omezeni, aby prava uchazect nebyla
naduzivana resp. zneuzivana, nicméné problematiku jako takovou je tieba
brat sifeji.

Zakon o vefejnych zakazkach obligatorné stanovi povinnost slozit kauci,
kdyz s podanim navrhu je navrhovatel (stézovatel, uchazec) povinen slozit
na tcet Ufadu kauci ve vysi 1% z nabidkové ceny navrhovatele za celou
dobu plnénf vefejné zakazky nebo za dobu prvnich ctyf let plnéni v pifpadé
smluv na dobu neurcitou, nejméné vsak ve vysi 50000 K¢, nejvyse ve vysi
10000000 K¢ (dffve byla hranice 2 miliony korun). V piipadé, Ze navrhova-
tel nen{ schopen stanovit celkovou nabidkovou cenu, je povinen slozit kauci
ve vysi 100000 K¢ a v piipadé navrhu na zakaz plnéni ve smlouvy je navt-
hovatel povinen slozit kauci ve vysi 200000 K¢.”

V piipade, Ze zadavatel neuspéje, je kauce pifjmem statntho rozpoctu.
To nastane, jestlize Utad pravomocnym rozhodnutim navrh zamitne podle
§ 118 odst. 5 pism. a) zakona o vefejnych zakazkach nebo pravomocnym
rozhodnutim rozhodne o zastaveni fizeni, pokud vzal navrhovatel navrh zpét
poté, co bylo v témze spravni fizeni nepravomocné rozhodnuto o zamitnuti
navrhu podle § 118 odst. 5 pism. a) zdkona o vefejnych zakazkach a dale
v ptipadé, Ze Utad uchaze¢ vezme svij navrh zpét pied vydanim meritor-
niho rozhodnuti.

Tuto kauci musi podle novely zdkona o vefejnych zakiazkach ¢. 40/2015 Sb.
zadavatel slozit jiz s podanim navrhu, resp. tak, aby ke konci lhity pro podani
navrhu byla kauce pfipsana na aéet Utadu. V opacném piipadé Utad pied-
métné fizeni podle novely zastavi, coz plati i tehdy, pokud je kauce slozena
ve $patné vysi (tzn. nizsl, nez méla byt).

7 Srow. a blize: § 115 zdkona o vefejnych zakazkach
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S povinnostf slozit kauci muze potom byt problematické i to, v jaké vysi tato
kauce ma byt slozena, protoze muze dojit ke sporu ohledné vykladu usta-
noveni § 115 zakona, napf. v pfipad¢, ze bude soutézena pouze modelova

cena.t

4  Rizeni z moci ufedni

Na druhou stranu samotné zastaveni navrhového fizeni nemusi znamenat
konec pfezkumu zadavactho fizeni Uradem.

Jak jiz bylo totiz uvedeno vyse, Ufad pro ochranu hospodarské soutcze
je spravnim tufadem, jehoZz ukolem je vykonavat dohled nad zadavanim
vefejnych zakazek v Ceské republice. Utad zahajuje spravni fizeni, a to nejen
na navrh, ale 1 z moci tfedni. (dokonce k zajisténi ucelu jim vedeného sprav-
nfho fizeni muze vydavat i pfedbézna opatfeni), a jako takovy ma povinnost
jednat vzdy, kdy se o mozném poruseni zdkona dozvi, resp. vzdy kdy mutze
mit davodnou pochybnost, ze zakon o vefejnych zakazkach byl porusen.
Jelikoz je Utad pro ochranu hospodarské soutéze také spravnim ufadem,
musi pfi své ¢innosti subsididrné pouzivat také zakon ¢. 500/2004 Sb.,
spravni fad, ve znéni pozdejsich piedpisu (dale jen ,,spravaf fad*).

Podle ustanoveni § 37 spravniho fadu ,,Podini je sikonem smérujicim vici sprav-
nimu orgdanu. Poddni se posuzmje podle svého skuteiného obsabn a bez, obledu na to, jak
Je oznaceno.

V piipade, Zze Urad obdrzi navrh na zahdjeni fizeni, u kterého chybi doklad
o slozeni kauce (resp. tato kauce opravdu nebyla slozena), pak by mél pfesto
podani pfezkoumat, zda neobsahuje znaky podnétu, a v piipadé Ze ano,
meél by tento podnét z moci ufedni prosettit. V piipade, ze Urad navic
zjisti (po posouzeni podani), ze je zde duvodné podezieni, ze byl porusen

8 K tomu stov. napf. Snémovni tisk 300/0, k novele zikona o vefejnych zakizkich
(¢.40/2015 Sb.) - navrh zakona véetné divodové zpravy k § 115 zékona o vefejnych zakaz-
kich, dostupny z: http://www.psp.cz/sqw/text/ tiskt.sqw?O=7 & CT=300 & CT1=0
a protikladné stanovisko Uradu pro ochranu hospodaiské soutéze k vipoctu vise kauce
dle ust. 115 odst. 1 zakona ¢ 137/2006 Sb., o vefejnych zakazkach, ve znéni zakona
¢.40/20015 Sb., kterém se méni zdkon ¢. 137/2006 Sb., o vefejnych zakazkach, ve znéni
pozdéjsich predpisa ze dne 20. 7. 2015, dostupné z: http:/ /www.uohs.cz/cs/verejne-za-
kazky/aktuality-z-verejnych-zakazek/1977-stanovisko-uohs-k-vypoctu-vyse-kauce-pri-
-podani-navrhu-na-prezkum-verejne-zakazkyhtml, které v budoucnosti muize vyvolavat
problémy.
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zakon o vefejnych zakazkach, pak ma povinnost ex lege zahgjit pifslusné
spravai fizen{ a ucinit veskeré kroky vedouci k naprave protipravniho stavu
(4. v zasadé postupovat se zamitnutym navrhem, a to i pfesto, ze nebyla
slozena kauce. Takto by mél ¢init ze své dfedni povinnosti.

Jiny postup by potom znamenal rezignaci tohoto Ufadu na mu svéfené ¢in-
nosti zakonem.

5 Zavér

Rezim vefejnych zakazek a hlavni podstata zakona o vefejnych zakazkach
je upravit postup zadavateli (ktefi disponuji vefejnymi prostfedky) pfi uza-
virani smluv mezi nimi a potencionalnimi dodavateli (uchazeci), pficemz
predmétem je uplatné poskytnuti dodavek ¢i sluzeb nebo uplatné provedeni
stavebnich praci podle § 7 zakona o vefejnych zakazkach. Samotné smlouvy
se vSak jiz #id{ pfedpisy soukromopravnimi.

Zakon o vefejnych zakazkach lze potom zatadit do odvétvi prava vefejného
a jako na takovy je tfeba se na tento postup také divat. Pokud zadavatel
porusi nékteré ustanoven{ tohoto zakona, bude zpravidla ve vefejném zajmu
prosetiit ptipadné poruseni tohoto zdkona, kdyz ohrozen nebude pouze
zajem daného uchazece, ale spolecnosti jako celku, zejména tim, Zze poruse-
nim zédkona o vefejnych zakazkach bude porusen zajem spolecnosti na fadné
hospodatské souteézi mezi jednotlivymi spolecnostmi (tj. zajem vefejny)
a dale zajem na hospodarném, ekonomickém a icelném vynakladani vefej-
nych prostredki (tj. také zpravidla zajem vefejny).

Samoziejmé ze porusenim zidkona o vefejnych zakazkach bude porusen
také zdjem jednotlivého uchazeée, kdyz mu jedninim muze vzniknout
skoda, ktera vSak spociva v toliko ztracenych nakladech, které tento uchazec
mél pii tvorbé cenové nabidky a nasledné tim, Zze se nemohl zadavactho
fizeni fadne ucastnit. Jeho skoda tak odpovida pouze zisku, ktery by plne-
nim vefejné zakazky ziskal, a vzdy tak bude nejvice poskozena vefejnost
jako takova (danovy poplatnik), jejiz zajmy by prave prostrednictvim zakona
o vefejnych zakazkach mély byt zajist’ovany, kdyz uchaze¢ bude vybran
v rozporu se zakonem o vefejnych zakazkach, ktery nepfedlozil ekonomicky
nejvyhodnéjsi nabidku.
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Z vyse uvedeného potom jednoznacné vyplyva, ze by méla byt cilem pravni
regulace co nejsirsi snaha Utadu, do jehoZ pasobnosti kontrola spada odha-
lovat jednotliva pochybeni zadavateld, a relativné rychle na tato odhalen{ rea-
govat tak, aby byly chranény vetejné hodnoty, protoze nedochazi k poruseni
prava jednotlivee, ale spolecnosti jako celku.

Kauce v zakoné o vefejnych zakazkach pak na zikladé vyse uvedeného
v soucasné dobé nemuze plnit svou funkci. Tato kauce nereflektuje naklady
fizeni, které mohou stitu prostiednictvim Utadu vzniknout a neni ani
zarukou k pfedchazeni skody, pficemz vice pravdépodobné prosetfovani
Utadem brani.

Podle ustanoveni § 118 odst. 1 zakona o vefejnych zakazkach: , Nestanovi-li
tento 3dkon jinak, neson Ufad i sicastici fizeni své naklady fizeni.“ NV piipadé,
e bychom chtéli naklady, které Utad s #izenim ma néjak vycislit, pak podle
§ 118 odst. 2 zakona o vefejnych zakdzkach ,,Soucisti rozhodnuti Uradu podle
J 118 odst. 1 je 165 rozhodnuti o povinnosti zadavatele ubradit naklady spravnibo ¥izeni
(ddle jen ,ndklady 1izeni”). Ndklady 1izeni se plati pausalni idstkon, kteron stanovi
providéci pravni predpis. a v soucasné dobé tyto ndklady fizeni predstavuji
pro zadavatele ¢astku ve vysi 30000 K¢’

Rizika na obou stranach tak nejsou zcela vyvazena, nemluve o tom, ze ¢astka,
ze které se kauce pocita, nesouvisi se skodou, kterd uchazeci vznikla, a ani
nereflektuje naklady na fizenf pted Utadem.

I kdyz dnem 6. 3. 2015 nabyl udinnosti zikon ¢ 40/2015 Sb., kterym
se zakon o vefejnych zakazkach zménil tak, ze v pifpadé neslozeni kauce,
tfad navrhové fizenf zastavi, mél by ten samy Utad pfezkoumat podani dle
§ 37 zakona, a v piipade, ze bude z tohoto podani informovan o mozném
poruseni zakona o vefejnych zakazkach, mél by zahajit fizen{ z moci ufedni,
protoze jen tak muze byt naplnén jeho ucel, tj. to, aby vykonaval ,,dohled
nad zadavanim vefejnych zakazek® uvedeny v zakoné o vefejnych zakazkach
a zakona o UOHS,

9 Podle Vyhlasky Ministerstva pro mistni rozvoj ze dne 14. cervna 2006, kterou se sta-
novi pausalni ¢astka naklada fizeni o pfezkoumani dkond zadavatele pro tcely zakona
o vefejnych zakazkach, v piipad¢, ze do fizeni nebyl pifibran znalec. V opa¢ném pifpade
se ¢astka navysuje o dalsich 30000 Ke.

60



Dohled, dozor, kontrola ve vefejné finan¢ni ¢innosti

Literature

BAKES, M.; KARFIKOVA, M.; KOTAB., P; MARKOVA, H. a kol.
Finanéni prdvo. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 8. ISBN 978-80-7400-440-7.

HENDRYCH, D. a kol. Pravnicky slovnik. Praha: C.H.Beck, 2009.
ISBN 978-80-7400-059-1.

JURCIK, R. Zakon o verejnych zakdzkach. Komentdr. 3. vydani. Praha: C. H. Beck,
2012, s. 679-680. ISBN 978-80-7179-222-2.

MINISTERSTVO PRO MISTNI ROZVO]. Vyro¢ni zprava o stavu ve-
fejnych zakazek v Ceské republice za rok 2014. Praha, 2015, s. 12-13.
ISBN 978-80-7538-012-8.

POSLANECKA SNEMOVNA PARLAMENTU CR. Snémovn tisk 300/0,
k novele Zdkona o vergnych akdzkdch. Praha, 2014. Dostupné z: http://
www.psp.cz/sqw/ text/tiskt.sqwrO=7 & CT=300 & CT1=0

URAD PRO OCHRANU HOSPODARSKE SOUTEZE. Stanovisko
Utadu pro ochranu hospodatské soutéze k vypoétu vyse kauce dle ust.
115 odst. 1 zdkona ¢. 137/2006 Sb., o vetejnych zakazkich, ve znéni za-
kona ¢. 40/20015 Sb., kterém se méni zakon ¢. 137/2006 Sb., o vefej-
nych zakazkach, ve znéni pozdéjsich predpisu ze dne 20. 7. 2015. Brno,
2015. Dostupné z: http://www.uohs.cz/cs/verejne-zakazky/aktuality-
-z-verejnych-zakazek /1977-stanovisko-uohs-k-vypoctu-vyse-kauce-pri-
-podani-navrhu-na-prezkum-verejne-zakazky.html

Contact — e-mail

vlastiniil.calaba01@upol.cz

61



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2015

Srovnani institutu danove kontroly
v Ceské republice a Polsku

Damian Cudek

Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, Ceska republika

Abstract in original language

Autor piispévku se vénuje pravn{ regulaci institutu dafiové kontroly v Ceské
republice a Polsku s cilem provést srovnani jeho zakladnich parametru,
a dale mista a role v systému prava. Tento institut patfi nepochybné v ramci
danového prava ke stézejnim moznostem statu jak zjistit, zda povinné entity
odvadeji povinna penézita plnéni v souladu se zakony té které zemé.

Keywords in original language

Danova kontrola; Danovy fad; Ordynacja podatkowa.

Abstract

Author of the article is devoted to legal regulation of tax control in the
Czech Republic and Poland in order to compare its basic parameters, as well
as its place and role in the system of law. This institute is undoubtedly in the
tax law one of the core capabilities of the state to determine whether the
liable entities pay mandatory monetary compensation in accordance with
the laws of that country.

Keywords

Tax Control; Tax Code; Tax Ordinance.

1 Uvod

S ohledem na neustile probihajici zmény ve spole¢nosti je zapotfebi rea-
govat na né také v podobé uprav pravniho radu, resp. mnohde spise pouze
jeho efektivnim aplikovanim, tj. nastavenim funkénich a efektivnich pravi-
del a metod, jakymi stat zajist{ ucinné fungovani danového systému s cilem
naplnéni vefejnych rozpoctu a plnéni zakladnich funkci statu prostfednic-
tvim produkce materidlniho zakladu statu - vefejnych statku.
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Danové pravo patii nepochybné mezi rychle se vyvijejici a ménici oblasti
prava. Neni vyjimkou nékolikera novelizace danovych pfedpist v prabéhu
roku nebo dokonce na jeho samém konci s ic¢innosti od roku nésledujictho.'
Takovéto zasahy jsou s ohledem na zasadu autoaplikace danovych predpisa
velmi nezadouci a zasadnim zptisobem snizuji davéru datiovych subjekti
ve stabilitu systému. Mnohé zmény jsou tak v rozporu se zasadami tvorby
finanéniho priva, které vymezil prof. Brzezinski®. Zejména se zasadou
»tespektovani urovné pravniho a ekonomického védomi adresatt pravnich
norem®, tj. pravni normy maji byt jasné a srozumitelné, tak, aby mohly byt
efektivne aplikovany.

Co vice je potteba hlubsich znalosti, ekonomickych a socialnich souvislosti
k tomu, aby mohla byt situace fadn¢ analyzovana, zhodnocena a na zdkladé
relevantnich ddaji nasledné navrzena redlna a realizovatelna (efektivni)
feSeni, ktera nejsou v rozporu se zakladnimi pravy daniovych subjekta.
Jakékoli zmény v danovém pravu maji zasadni dopad jak na ekonomickou
situaci obcant a ostatnich subjektti daniového prava, ale ¢asto také dopad
v podobé zmeény nalad ve spolecnosti, vzniku urc¢itého druhu chovani
(zejména protiziakonného), atd. Uzce to souvisi samoziejmé s mirou soli-
darity ve spolecnosti a nastavenim fungovani socialnich systému a jejich
vyuzivani.

Vse je nutné udrzet ve vzajemné rovnovaze tak, aby systém byl relativné
»spravedlivy®, tj. za to, co do systému davam, dostavam néjaké (neekviva-
lentnf) mnozstvi vefejného statku, a na mife pferozdélovani vetejnych pro-
stiedkd ¢i nasledné z nich vyprodukovanych vefejnych statkd je vseobecny
souhlas’.

Je tieba také konstatovat, ze ve spole¢nosti bude vzdy urcitd mira neza-
douciho chovani, které neni v souladu s vétsinovym — zdkonem stanove-
nym pravidlem a bude jej tedy nutno potirat. Tedy ,,boj s danovymi tniky*
a kontrola danovych subjekti bude nekonecnou hrou dvou stran, kde
ulohou spravy dani je zejména identifikovat problémova mista, a to jak

1 Napf. zmény sazeb DPH v poslednich dnech kalendainfho roku.

2 BRZEZINSKI, B. Zasady tworzenia prawa finansowego (proba sformulowania),
Pasistwo i Prawo, rocz. 1986, nr. 5, s. 66—76.

3 Dle zésady ,,Ochrany zajmu vétsiny, pfed pronikanim zajmu raznych lobby* — Srovnej
také MRKYVKA, P.
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z legislativnfho pohledu — fesit mezery v zakoné ¢i aplikacni nejasnosti, tak
z pohledu funkéniho - vykonu ¢innosti — zlepsit aplikaci stavajicich pfe-
pisu ¢i zlepsit samotnou organizaci prace a metody a prostiedky, které jsou
k nf pouzivany. S ohledem na skute¢nost, ze hovofime o organizaci v podobé
vefejné spravy, je nutné upozornit na dalezitost koncepénosti, systémovosti
a dlouhodobého planovani pfi rozhodovani a feseni existujicich a ptipadné
pfedchazeni vzniku novych problémi* (napt. na zdkladé analyzy zahranic-
nich zkus$enosti, navic s ohledem na skutec¢nost, Ze se mtze nezakonné cho-
van{ ,,pfelit” z jednoho statu do druhého, s ohledem na opatfeni provedena
u sousedi — tak jako se tomu stalo v piipadé Ceské republiky a Slovenska
a karuselovych obchodt a podvodt na DPH a spotiebni dani).”

Zakladni povinnosti statu, aby mohl plnit svoje funkce, je vybrat dosta-
tecné mnozstvi prostfedki, na stran¢ druhé tomu odpovida povinnost sub-
jekta Zijicich ¢i pusobicich na uzemi daného statu platit dané senu largo.
Jak jiz bylo feceno, s ohledem na neustale probihajici zmény ve spolecnosti,
dnesni provazanost svétového hospodafstvi a vSemozné krize — hospodai-
ské, humanitarni, vojenské. .. déle také zejména v Ceské republice a Polsku
is ohledem na stale probihajici reformu ekonomiky, a s tim spojené reformy
vefejné spravy, ale zejména jejtho fungovani, tj. i myslenf lidi, se v posled-
nich letech klade duraz:
* najedné stran¢ na zmeény v pifstupu a Siroce chapané kontrole vetej-
nych financf a nakladani s nimi,
* na stran¢ druhé (je bohuzel stile jest¢ kladen vétsi diraz) na napl-
néni statni kasy, resp. vefejnych rozpocta, vyssimi danovymi vynosy,
a to nejen zefektivnénim spravy a vybéru dani, ale mnohde i snahou
o zvyseni, ¢i pfeneseni danové zatéze.
S tim nepochybné souvisi zavadény v Ceské republice institut elektronické
evidence trzeb, jakoZto nastroj pro efektivnéjsi kontrolu danovych subjekta.
Ma nepochybné sva pozitiva, ale také mnoha negativa. Pfekvapivé jeho
pozitiva (v zavislosti na vysledné podob¢ a fungovani systému) mohou byt
v roviné socialni, tj. zvyseni solidarity rovnym piistupem ke vSem (vSichni
4 To vse v souladu s dalsi zasadou tvorby financ¢niho prava: ,,Predvidani kratkodobych
i dlouhodobych ndsledkd finan¢népravni regulace.

5 MRKYVKA, P. Finanéni pravo a finanéni sprava. 1. dil. Brno: Masarykova univerzita v Brné,
2004, s. 49 a nasl.
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plati dané - pfiznavaji ptijem). Naopak se pozitiva nemuseji projevit v roviné
ekonomické, tj. vys$sim dafiovym vynosem, resp. spise efektivnéjsim zdane-
nim subjektd, kdy tento systém klade nemalé naroky jak na danové subjektu
tak na stat, jako provozovatele. Navic dalsim ddlezitym aspektem je ochrana
dat — jeji jak pravni, tak faktické zajisténi. Coz opét souvisi s vynaklddanymi
prostredky.

Cilem tohoto ¢lanku vsak nebude analyza vyse nastinénych problému. Autor
se bude zabyvat jiz existujici pravni regulaci — institutem danové kontroly,
jeho mistem v systému ceského a polského prava a srovnanim jeho zaklad-
nich parametra. Tento institut patfi nepochybné v ramci danového prava
ke stéZejnim moznostem statu jak zajistit ucel a cil spravy dani, tj. v souladu
s § 1 odst. 2 zdkona ¢. 280/2009., Danovy fad, ve znéni pozdéjsich predpist.

2 Dailova kontrola v Danovém fadu a Ordynacji podatkowej

Dariovou kontrolu, tak jako proces spravy dani v podminkach Ceské repub-
liky upravuje od ledna 2011 novy zikon - daniovy fad’, a nahradil tak zakon
o sprave dani a poplatkd’, kterd byl za dobu své osmnactileté existence mno-
hokrit novelizovan®. Pravomoc spravee dané provadét jakékoliv kontrolni ¢in-
nosti v ramci spravy dani vyplyva z ustanoveni § 11 odst. 1, pism. ¢), tj. spravce
dan¢ kontroluje plnéni povinnosti osob zucastnénych na spravé dani.

Danovy fad obsahuje pfedevsim normy procesni, ale najdeme tam také
normy svou povahou hmotnépravni. Je tak urcitym sjednocovatelem
a samozfejmeé lex generalis k jinym danovym zakontm, nebot’ zde najdeme
ustanoveni spolecnd pro vSechny danové predpisy.” Kromé sjednoceni tet-
minologie danového prava, systematické sestaveni jednotlivych predpist
v ramci zakona regulujictho spravu dani — dle jednotlivych danovych pro-
cedur, rozsifeni zakladnich interpretacnich zasad uplatnujicich se pii sprave
dani v souladu s ustavnim pofadkem, judikaturou a s reflexi obecnych zdsad
¢innosti spravnich organd obsazenych ve spravnim fadu, pifi soucasném

Zakon €. 280/2009 Sb., danovy fad, ve znéni pozdéjsich piedpist.

Zikon ¢. 337/1992 Sb., o spravé dani a poplatka, ve znéni pozdéjsich piedpisa.
Pramér novelizaci za jeden rok ¢ini cca 3,2 novely v jednom roce.

CZUDEK, D.; CHALUPECKA, K., Zmény ve sprave dani v Ceské republice, In:
Zbornik z medzindgrodnej konferencie doktorandov a mladych vedeckych pracovnikor. Bratislava:
Univerzita Komenského v Bratislave, 2011, s. 223-229.

o o o
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zachovani zasad typickych pro bern{ pravo, atd., bylo jednim ze stéZejnich
cila nového dafiového fidu, tak jak je definuje davodovd zpriva k zikonu':
»zavedeni jednoznac¢nych pravidel pro moznost opakovani danové kont-
roly“. Dale se v podrobnéji v divodové zpraveé k danovému fadu docteme,
ze: ,,V navrzené pravni dpravé zustava hlavni vyznam danové kontroly
zachovan. Cilem navrhu je vyplnit mezery, na néz poukazuje praxe a judi-
katura, zejména ve vztahu k problematice zahajeni dafiové kontroly a jejtho
opakovani. Navrhovana Gprava rovnéz zohlednuje apel na jasné vymezeni
pfedmétu a rozsahu danové kontroly, pficemz predpoklada, ze danova kon-
trola nemusi byt vzdy komplexnim provéfenim vsech v tvahu pfichazeji-
cich okolnosti a aspektd, ale muize byt tematicky zaméfena pouze na pfedem
deklarovanou oblast.“"" V porovnani se starou tpravou, kde byla datiova
kontrola upravena v jednom paragrafu, sice o 10odstavcich, danovy fad
obsahuje 4 celkem obsahlé paragrafy a reaguje tak na bohatou judikaturu.

Od 1. ledna 1998, tj. od momentu dcinnosti doposud platného zikona —
Ordynacji podatkowej'?, md Polskd republika zvlastni ustavu upravu-
jici spravu dani. Tak jako jeji ¢esky ekvivalent, at” uz zakon o sprave dani
a poplatka nebo i danovy fad, obsahuje Ordynacja podatkowa jak normy
hmotnépravni, tak 1 ustanoveni upravujici spravu dani — procesnépravni nor-
my.” Do této doby se sprava dani, . i dafiova kontrola fidila ustanovenimi
spravafho fadu, konkrétn¢ oddilu III, ktery obsahoval zvlastni ustanoveni
ve veécech danovych zavazkua. V této dobé byla dantova kontrola vykonavana
v ramci soudniho daniového fizeni a byla jednou z moznosti sbéru dukaz-
nfho materidlu pro potieby tohoto fizeni.'* K dnesnimu dni je v Polsku
upravena danova kontrola v oddile VI Ordynacji podatkowej — ¢l. 281 — 292.

10 Dutvodové zprava k navrhu zikona — datiovy ad [online]. PSP tisk 685/0, ¢ast ¢. 2/4,
[cit. 8. ¢ervna 2011]. Dostupné z: http:/ /www.psp.cz/sqw/text/ text2.sqw?idd=52503

1 Tamtéz.

12 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 1. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926).

13 Srovnej. MASTERNAK, M. Postepowanie podatkowe, kontrola podatkowa oraz inne
procedury stosowane v sprawach podatkowych. In. BRZEZINSKI, B. Prawo podatkone.
Torun: Towarzystwo Naukowe Organizacjii Kierownictwa ,,DOM ORGANIZATORA”,
2009, s. 331.

14 Tamtéz, s. 340.
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3 Institut danové kontroly

Polska odborna literatura povazuje institut danové kontroly za samostatny
proces, ktery vedou daniové organy mimo vlastni daniové fizeni a neni tak
soucasti danového fizeni."” Jedna se o c¢innost, kterd je vedena oddélené
od danového fizeni. Nemtzeme vsak vyloucit situaci, ze se objevi v ramci
zahdjeného danového fizeni. Mimo jiné i samotné umisténi{ ustanoveni
o danové kontrole v Ordynacji podatkowej je dikazem toho, ze tento insti-

16 Presnou

tut je samostatnym institutem nezavislym na danovém fizeni.
definici danové kontroly v Ordynacji podatkowej nenajdeme. Tento pojem
byl vsak dikladné popsan v odborné literatufe a ta definuje kontrolu, jako

¢innost svého druhu, ktera se déli na nasledujici 4 zakladni druhy ¢innosti:
a) urceni platné¢ho stavu (jak by to mélo byt),
b) zjisténi faktického stavu (jak to je),
¢) srovnani vyse uvedeného,

d) vysvetleni piicin zjisténého souladu nebo nesouladu mezi ocekava-
nym (platnym) a faktickym stavem.

Stejne je tomu v ¢eském pravu, kde je dafiova kontrola oznacovana za postup
pii sprave dani, avsak nebylo tak tomu vzdy. Nazory na to, zda je daniova kon-
trola samostatnym fizenim, celistvym ukonem nebo naopak souborem jed-
notlivych tkonu spravee dané se lisily, a proto se o definici dafiové kontroly
jesté za ucinnosti zakona o spravé dani a poplatka snazil Nejvyssi spravni
soud'. Danovy fad tyto rozpory a nepfesnosti vyplyvajici z nesystema-
ticky uspofadaného zakona o sprave dani a poplatkt a nedostatecné upravy

15 Tamtéz, s. 340, Srovnej také PRESNAROWICZ. S., Kontrola realizacji zobowiazai po-
datkowych, In: ETEL. L. Prawo podatkowe. 2. Wydanie, Warszawa: Difin, 2008, s. 267.

16 SLIWINSKA-GREGORCZYK, M. Kontrola podatkowa, In: KAZMIERCZYK, A.
Ordynaga podatkowa. Warszawa: Difin, 2010, s. 276.

17 Usneseni Nejvyssiho spravaiho soudu ¢j. 2 Afs 144/2004 - 131 ze dne 2. 11. 2005
Nejvyssi spravni soud: ,,Pojem danové kontroly ve smyslu § 16 dafiového fadu nelze
ztotoznovat s pojmem daniového fizeni. Danové kontrola vak neni ani samostatnym
fizenim, nybrz — podle svého systematického zafazeni v danovém fadu — je diléim pro-
cesnim postupem odehravajicim se v ramci dafiového fizeni. Ucelem dafiové kontroly
je v souladu s § 16 odst. 1 danového fadu zjistit nebo provéfit zaklad dané nebo jiné
okolnosti rozhodné pro spravné stanoveni dan¢. Danova kontrola je zpravidla zahaje-
na sepsanim protokolu o zahdjeni danové kontroly. Ukoncena je sepsanim a podepsa-
nim zpravy o danové kontrole, tedy souboru relevantnich poznatki z dafiové kontroly
vyplynuvsich.
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danové kontroly, odstranil. Danovy fad jiz jasne v § 85 urcuyje, co je predme-
tem dafiové kontroly a kromé toho jiz z umisténi dpravy institutu danové
kontroly v ramci Dilu 2 nazvaného ,,Postupy pfi sprave dani” (nejen v ramci
danového fizeni) mizeme dovodit, Ze se jedna o postup pii sprave dani.
Definici postupu sice v danovém fadu nenajdeme, avsak mazeme dovodit,
ze se jedna o obecné oznaceni pro veskeré ukony a soubory ukonu (tvorici
postupy a/nebo fizeni) které jsou ¢inény v raimci spravy dani, a to primarné
spraveem dane, za soucinnosti osob zdcastnénych na fizeni, které k tomu
zavazuje zakon nebo spravee.'

4  Cil a pfedmét daniové kontroly

Danovou kontrolu muzeme oznacit za jednu z nejvyznamnéjsich faz{ dano-
vého procesu. Spravce dané touto ¢innosti napliuje jeden z cilti spravy dani
stanovenych v § 1 odst. 2 danového radu, tj. spravné zjisténi a stanoveni dani
a zabezpecent jejich thrady." Dariova kontrola slouzi ke zjisténi nebo proveé-
feni danového zakladu nebo jiné okolnosti rozhodné pro spravné stanoveni
dané.* Takto upravoval cil kontroly zikon o spravé dani a poplatkd. Dle
ustanoveni § 85 dariového fadu pfedmétem danové kontroly jsou dafiové
povinnosti, tvrzen{ danového subjektu nebo jiné okolnosti rozhodné
pro spravné zjistén{ a stanoveni dané vztahujici se k jednomu danovému
fizeni. V porovnani s dosavadni upravou se cile, které by mély byt dosazeny
provedenim danové kontroly, pfi splnéni vSech ostatnich zakonnych podmi-
nek, vyznamné neméni.”!

Na tomto misté je tfeba poukdzat na nazorovou rozdilnost v chapani insti-
tutu danové kontroly v judikatufe ceskych soudd, coz souvisi také s jejim
cilem. Jedna se o rozsudek Ustavniho soudu CR*a Nejvysstho spravniho
soudu CR%,

Ustavni soud vyslovil nazor, ze pouziti daniové kontroly nemuze byt zcela
svévolné, ale zahajeni danové kontroly je podminéno existenci konkrétnich

18 Srovnej BAXA, J. Dasiovy rdd — Komentar. Praha: Wolters Kluwer CR, 2011, s. 448-449.

19 BAXA, J. Darovy rdd — Komentdr. Praha: Wolters Kluwer CR, 2011, s. 448.

20 MRKYVKA, P. Finanéni prdvo a finanini sprava. 2. dil., Brno: Masary kova univerzita
v Brn¢, 2004, s. 52.

2l Srovnej SRETR, V. Dasiovi kontrola R pobledn dariového radn. Praha: Linde, 2011, s. 20

22 Nilez Ustavniho soudu — sp. zn. T US 1835/07 ze dne 18. 11. 2008.

23 Rozsudek Nejvyssiho spravaiho soudu 7 Afs 15/2010 — 89 ze dne 15. 4. 2010
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pochybnosti ¢i podezfeni. V opacném piipadé by se jednalo o ,,presumpci
viny“, tj. ze u kazdého subjektu se predpoklada kriceni dané.?* Ustavni soud
byl veden snahou o ochranu prav danového subjektu a snahami zabranit své-
voli pii pouzivani institutu danové kontroly. Proto dosel k zavéru, ze davody
vedouci k zahajeni dafiové kontroly musi byt spravcem dané v protokolu
o zahajeni danové kontroly jasné formulovany.

Reakef na tento nalez byl jiz vyse zminény rozsudek NSS a toto stanovisko
soud zaujima v dalsich rozsudcich. Dle Nejvyssiho spravniho soudu je poza-
davek ,,sdélenf duvodi ke kontrole® popfenim samotného institutu kontroly.
Navic by znamenal negaci institutu danové kontroly v danovém fizeni.

Zde vidime, jak tenkd muze byt hranice mezi zajmy a ochranou danového
subjektu ¢i jakéhokoli obc¢ana pfed svévoli pii vykonu stitni moci, nebot’
danova kontrola je nepochybné podstatnym zasahem a urcitym omezenim
prav subjektu. Na stran¢ druhé je zde zajem a pravo statu na vykon statni
moci v souladu s Ustavou a zakony, jak jsme o ni hovofili na pocatku ¢lanku.

Polskd uprava definuje cil danové kontroly v ¢l. 281 § 2, ktery stanovi,
ze cilem kontroly je zjisténi, zda kontrolovani” plni povinnosti vyplyvajici
z daniovych zakont. Dle polské odborné literatury je tento cil formulovany
az moc $iroce a neni z néj jasné, zda se jednd o povinnosti materialni povahy
nebo i proceduralni. Pfedmétem danové kontroly mohou byt zaroven fak-

tické ¢innosti kontrolovaného, ale také ¢innosti pravni.*

Na prvni pohled se muze zdat, ze cil dantové kontroly je v obou zkoumanych
pravnich fadech stejny, resp. ma stejné Siroky zabér. Avsak polsky zakon
mluvi o kontrole vsech povinnosti, kdezto ¢esky zakonodarce tuto definici
cile upfesnuje o ,,rozhodné pro spravné zjisténi a stanoveni dané vztahujici
se k jednomu danovému fizeni“, ¢imz ji také zuzuje a troufam si fici i prag-
matizuje. Cisté teoreticky, dle polského cile dafiové kontroly by mohly byt
kontrolovany a sankcionovany i prohfesky nemajici vliv, nijak neovliviiujici
vysi pfiznané a odvedené dané.

24 Srovnej SRETR, V. Dajiovi kontrola 3 pobledn dariového ridu. Praha: Linde, 2011, s. 17.

25 Viz dalsf vyklad o subjektech dafiové kontroly.

26 SLIWINSKA-GREGORCZYK, M. Kontrola podatkowa. In: KAZMIERCZYK, A.
Ordynaga podatkeowa. Warszawa: Difin, 2010, s. 276.
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5  Organy a subjekty dafiové kontroly

Jak v Ceské republice, tak v Polsku na strané kontrolujici stoji spravce dané.
Otdynacja podatkowa v ramci Gpravy institutu danové kontroly v ¢l. 281
stanovi, ze danovou kontrolu zasadné provadi spravce dané prvniho stupné.
Danovy fad hovoti pouze obecné o spravei dané, ktery provadi danovou
kontrolu. Pravomoc provadét danovou kontrolu nam vyplyva z § 10 odst. 1
danového fadu ve spojeni s § 11 odst. 1 pism. ¢), to vSe samoziejmé ve spo-
jeni s pifslusnymi zakony upravujicimi ptsobnost v oblasti spravy dani,
tj. napf. zikonem o Finanéni spravé Ceské republiky?”. V Ceské republice
danovou kontrolu bude také zasadné, pokud nedojde napf. k atrakci, prova-
dét spravee dané prvniho stupné.

Ustanoveni § 85 danového fadu nejen urcuje predmét danové kontroly,
ale také subjekt, ktery je kontrolovan. Tim je danovy subjekt, jehoz defi-
nici najdeme v § 20 danového fadu®. Danovy fad jiz nedefinuje poplatnika
a platce dang, ale odkazuje na definici v jednotlivych danovych zikonech.”
Kontrolovanym subjektem dle Ordynacji podatkowej je poplatnik, platce
a inkasista, a od roku 2003 také pravni ndstupci téchto osob.”

6  Zahajeni danové kontroly

Dle datiového fadu je dafiova kontrola zahajena dnem, kdy spravce dané
provede prvni Gkon vici danovému subjektu, pfi kterém je vymezen pfed-
mét a rozsah danové kontroly a pii kterém spravee dané zacne zjist'ovat
danové povinnosti nebo provéfovat tvrzeni danového subjektu nebo okol-
nosti pro spravné zjistén{ a stanoveni dané.”’ Ackoli se v dosavadni praxi
ustalil zvyk, Zze spravce dané avizoval danovému subjektu svij umysl zahajit
daniovou kontrolu pfedem a to

* oficidlnim zptusobem — vyzvou nebo oznamenim,

27 Zakon ¢ 456/2011 Sb., o Finanéni spravé Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich predpist.

26, Danovym subjektcm je osoba, kterou za daflovy subjekt oznaci zakon, jakoz i osoba,
kterou zdkon oznacuje jako poplatmka nebo jako platce dané.”

29 DUBSEKOVA, L. Privodee zménami ve sprivé dani podle nového daiiovébo iadu a jejich viznam
pro dariovy subjekt pri jednani se spraveem dané — 1. dst. Dané a pravo v praxi. Wolters Kluwer
CR 8/2010, s. 6.

30 (L 281 Ordynac]l podatkowej, Srovnej také: DZWONKOWSKI, H.; ZGIERSKI, Z.
Procedury podatkowe. Warszawa: Difin, 2000, s. 178.

31§ 87 zdkona ¢. 280/2009 danového fadu, ve znéni pozdéjsich predpist.
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* neoficidlnim zpisobem — napt. telefonickou vyzvou™.

Neoficialni zpisob nema ucinky zahdjeni danové kontroly, napft. danovy sub-
jekt by mohl podat jest¢ dodatecné danové piiznani. Dafiova kontrola muze
byt vSak zahdjena i bez pfedchoziho oznimeni a danovy subjekt je povinen
umoznit spravci dané zahajeni a provedeni daniové kontroly. Na tomto misté
lze zopakovat jiz vyse popsany nazor Nejvyssiho spravnfho soudu, ktery
se ustalil v praxi spravniho soudnictvi, Ze spravce dané nemusi pii zahajeni
danové kontroly disponovat konkrétnim podezfenim nebo pochybnostmi.”
Od 1. 1. 2009 se polsky danovy subjekt nemusi bat nenadalé danové kont-
roly. Az na vyjimky* je dariovd kontrola zahajoviana dorucenim oznameni
o umyslu zahijit daiovou kontrolu™, a to na zikladé zmocnéni, které muze
udélit pouze pifslusny spravce dané a zakon presné definuje jeho nalezi-
tosti’*. To samozfejmé neni samoucelné a dzce souvisi s tim, ze ,,organy*
jsou v Polsku monokratické a ne kolegialni jako u nas. ,,Organem* je tak
ministr a ne ministerstvo, vedouci financniho ufadu — ne financéni ufad.
Proto je tfeba zmocnit konkrétni osobu k provedeni kontroly. V opa¢ném
piipade by ji musel provadét sam vedouci finan¢niho dradu. Danova kont-
rola musi byt zahdjena od nejdifve po uplynuti lhity sedmi dnt od doruceni
oznameni, avsak ne pozdéji nez 30. dne od doruceni oznameni. Touto nove-
lizaci bylo zasadné posileno pravo polského danového subjektu.

7  Ukonceni danové kontroly

V Ceské republice je dafiova kontrola ukonéena zpravou o dafiové kontrole
(resp. jejim projednanim), ve které je spravce dané povinen shrnout cely
pribéh danové kontroly™.

Da se fici, Zze dafiova kontrola skonéi v momenté seznameni daniového
subjektu s vysledky kontrolniho zjisténi, véetné hodnoceni dukazui zjiste-
nych v pribéha datiové kontroly™. Tento proces je vicefizovy. V souladu

32 SRETR, V. Dasiovd kontrola 3 pobledn dariového radn. Praha: Linde, 2011, s. 26.

33 Srovnej BAXA, J. Darovy rdd — Komentdr. Praha: Wolters Kluwer CR, 2011, s. 473.
3¢ Cl. 282a Ordynacji podatkowej.

35 Cl. 282b Ordynacji podatkowe.

36 Cl 283 Ordynacji podatkowej.

37 Srovnej BAXA, J. Dajiovy #iid — Komentar: Praha: Wolters Kluwer CR, 2011, 5. 473.
38 Srovnej ustanoveni § 88 odst. 1 danového fadu.
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s ustanovenim § 88 odst. 2 musi byt danovy subjekt seznamen s vysledky
a dana mu moznost k vyjadfeni. V ramci spravcem stanovené pfimefené
lhity se danovy subjekt vyjadii a pfipadné bude navrhovat doplnéni. V pii-
pade, ze se ani pfes to vysledky kontrolniho zjisténi nezméni, nelze jiz
predkladat dalsi dikazy v ramci projednavani zpravy o danové kontrole.
Nasledné je zprava ve formé protokolu spravcem dané vydana a podepsana
a zpravu podepisuje také danovy subjekt. Timto se povazuje za oznamenou
(tzv. v podstaté dorucenou, kdy se subjekt seznamil materidln¢ s obsahem
zpravy). Bezdivodné odepfeni podpisu, o kterém mus{ byt subjekt proka-
zatelné zpraven, je irelevantni a nema vliv na pouzitelnost zpravy o danové
kontrole jako dikazniho prostiedku (pokladu a oduvodnéni k naslednému
doméfeni dang).

V piipadé, ze se danovy subjekt odmitd seznamit se zpravou nebo ji pro-
jednat, bude mu dorucena do vlastnich rukou. Timto dostane adresit moz-
nost se materialné seznamit s vysledky kontroly a kontrola se tak povazuje

za ukoncenou®.

V souladu s ustanovenim ¢l. 291 § 4 Ordynacji podatkowej je daniova kont-
rola ukonéena dorucenim protokolu o provedené kontrole® nebo vydinim
usneseni o jejim zastaveni.* Protokol zaznamenava provedené ukony a dals
kontrolni ¢innosti. Kontrola mus{ byt ukoncena bez zbytecného odkladu,
kromé toho ve Thité urcené v povétfeni k provedeni danové kontroly*, avsak
i tato muze byt prodlouzena. V tomto pifpadé musi spravce dané o tomto
zpravit danovy subjekt a odivodnit nutnost prodlouzeni lhttu. Danovy sub-
jekt se ma pravo vyjadiit ke kontrolnim zavéram obsazenym v protokolu,
a to do 14 dnti od jeho doruceni.

8 Zavér
Cilem ¢lanku bylo pfedstavit nastaveni stézejntho kontrolntho mechani-
smu v ramci spravy dani, tj. daniové kontroly. Spravné nastavené danového

3 Ustanoveni § 88 odst. 5 dafiového tadu, ve znéni pozdéjsich predpisu.

40 ClL 291 § 4 Ordynacji podatkowe;.

41 BARTOSIEWICZ, A.; KUBACKI, R. ILeksykon Ordynagi podatkowe. Wroclaw:
UNIMEX, 2009, s. 1045-1046.

42§ ohledem na organizaci vefejné, potazmo finan¢ni spravy a pravni ,,subjektivitu® orga-
nu, je nutné, aby feditel pifslusného finanéniho uradu povéril konkrétniho pracovnika k
provedeni kontroly.
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systému, ale také moznosti jeho pruznosti s ohledem na nutnost reakce
na konjunkturalni vikyvy a s tim souvisejici nutnost zvysené miry regulace
a statnich zasahti v dobach krize, je nepochybné ulohou nelehkou. Jedna
se spiSe o problematiku socialné politickou, jelikoz danovy systém a dané
jako takové slouzi zejména k naplnéni statni kasy, ale jsou také nastro-
jem k prerozdéleni prostiedkt a regulaci spolecnosti obecné. Je tak nutné
a zadouci v ramci socialni spravedlnosti citlivé nastavené danového systému.

Jelikoz je dle mého nazoru kontrola dilezitém néstrojem fizeni povinnych
entit, mél by byt na jeji provadéni a efekty kladen neustaly duraz. Nejen
v dobach krize, kdy je zvysena motivace k daniovym Gnikim, je nutné bedlive
kontrolovat a nasledné sankcionovat dafiové subjekty, ale dovolim si tvrdit,
ze je nutné také tam, kde je to samozfejmé mozné, danové subjekty vycho-
vavat a také jim davat vetsi zaruky v ramci ochrany a poskytovani ddaja
organy financ¢ni spravy, coz by mohlo vést k vétsi duvete ve finanénf spravu
a ochoté platit dan¢. To obecné samoziejmé souvisi také s jednoduchosti/
slozitosti dantového systému.

Danova kontrola, a nepochybné v obou zemich jsou k tomu postupné
¢inény kroky, by méla byt nastroj zefektivnéni vybéru dani, resp. stanovovani
a hrazen{ danového dluhu danovymi subjekty.

Oba pravni systémy se vyvijeji, v Ceské republice je platny a uéinny novy
a moderni fad pro spravu danf — Danovy fad, v Polsku zatim stale platny
a ucinny zakon z roku 1997, avsak v soucasné dobé probihaji jak debaty
v akademickych kruzich, tak jiz prvnf prace v komisich a legislativni navrhy
na zmeény, resp. také zcela novou upravu ve formeé nového zakona.

Lze konstatovat, ze zasadné se oba systémy nelisi co do smyslu a zptsobt pro-
vadéni dafiové kontroly. V Ceské republice muze byt obecné vihodou lepsi
elektronizace vetejné, potazmo financ¢ni spravy, obecné mensi plocha spravo-
vaného tzemi, obecné mensi byrokracie, na stran¢ druhé v Polsku je mnohde
vidét lepdf piistup k normotvorbé a legislativni ¢innosti, a také konkrétné,
co se tyce Siroce chapané kontroly, silne¢jsi prvky klientského piistupu, resp.
kontroly jako nastroje k metodickému vedeni a pouceni/vzdélani kontrolo-
vaného subjektu (napf. v ptipadé prezkoumavan{ hospodateni tizemné samo-
spravnych celkt). Finanéni sprava by pfirozené¢ méla mit zajem na vybrani
dané. V tomto ohledu by tedy méla byt pfirozené a v raimci moznost{ aktivni.
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Verejna finan¢na ¢innost’ ako sucast’
hospodarskeho systému - za a proti'

Karolina Cervend — Jan Cipkdr

Univerzita Pavla Jozefa Safarika v Kogiciach, Pravnicka fakulta, Slovensko

Abstract in original language

V tvode nasho prispevku sa zamysl'ame nad podstatou verejnej financnej
¢innosti ako sucasti hospodarskeho procesu, ¢o zaroven bude predstavo-
vat’ nase vychodisko k posudeniu viacerych atribatov v zmysle jej vyznamu,
prinosu a dopadov na vybrané sféry narodného hospodarstva s akcentom
na kritické zhodnotenie reality.

Keywords in original language
Financie; Financ¢né institacie; Regulacia.
Abstract

In the introduction of this paper we are consideringon the essence of public
financial activities as part of the economic process, which also will provide
a starting point for our assessment several attributes in terms of its signifi-
cance, acquisition and impact of the chosen sector of the national economy
with emphasis on the critical evaluation of reality.

Keywords

Finance; Financial institutions; Regulation.

1 Uvod

V nasom prispevku vychddzame z premisy, ze finan¢na ¢innost’ je sirsim poj-

mom ako verejna finanéna ¢innost’, ktora z predmetového hl'adiska na jed-

nej strane predstavuje administrativne zabezpecovanie, teda spravu verej-

nych financii, ale taktiez aj zabezpecuje spravu, resp. regulaciu finanéného

L Prispevok predstavuje vystup z riesenia grantového ukonc¢eného projektu APVV 0263-10
Efektivnost’ pravnych institiitov a ekonomicko-finaninych ndstrojov v obdobi krizovych javov a si-

tuacii v podnikani* ako aj Ciastkovy vystup z riesenia grantovej ulohy v ramci projektu
APVV 14-0598.
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systému, pricom z organizacného hladiska mozeme financnu spravu vaimat’
ako urcity konglomerat institacii poverenych vykonom financnej spravy.
Z hladiska posudenia vyznamu, fungovania a kritického zhodnotenia exis-
tujucej reality je potrebné vziat’ do uvahy skutocnost’, ze financno-pravoy
regulacny systém je sice ucelne, ale zaroven umelo vytvoreny systém, pri-
¢om ale zaroven moézeme konstatovat’, ze v sicasnej vyspelej I'udskej spo-
lo¢nosti je z pohl'adu fungovania hospodarskeho systému ako celku nevy-
hnutny?. Jednym z vyznamnych znakov finanéno-pravnej regulicie, ktorym
sa odliSuje od administrativno-pravnej regulacie je skutocnost’, ze financno-
-pravne vzt'ahy’ nevznikaji, nemenia sa a nezanikaji vylu¢ne z aktov orga-
nov verejnej moci, ale uz naplnenim zakonom stanovenych podmienok.
Z uvedeného vyplyva, ze finan¢no-pravne skuto¢nosti maju osobitny vyz-
nam v chapani finanéného prava a v pochopeni tych zakonitosti, ktorymi
sa finan¢no-pravne vzt'ahy riadia (financno-pravna reguldcia ma svoje Spe-
cifika, na ktoré je potrebné brat’ ohlad pri vytvarani finan¢no-pravaych
vzt'ahov).* Zakladnymi kategériami, ktoré priamo podmienuji hospodat-
sku finanénu cinnost’ (teda aj verejnu finanénu cinnost’) su predovsetkym
verejnd moc, verejny zdujem, verejné financie®. Verejnu finanénu cinnost’

2 Existuje cely rad zakonitosti, ktoré su nezavislé od regulacnych opatreni (nariaden),
ktorymi sa financno-pravny regula¢ny systém pri svojom kreovani riadil. V kone¢nom
désledku zakladné existenéné problémy, s ktory’vmi sa v minulosti musela a nad’alej bude
musiet” vyspotiadat’ kazda Fudska spolo¢nost’ st principidlne riesené prostrednictvom
fenoménu Tudskej kultiry, etiky, nabozenstva & morilky. K tomu pozri CIPKAR, J.
K problematike definovania pojmu kultiry a jej modelov In: Etické a filozofické aspeke-
1y prava a privng kultiry. Kosice: Univerzita P J Safirika v Kosiciach, 2003, s. 57-89;
CIPKAR, J.: Sociokultirna determinacia tvorby prava. In: P/ztm/zzmm moci a prdva.
Bratislava: Bratislavska vysoka skola prava 2009, s. 143-161; CIPKAR, J. K etickej a po-
liticko-pravnej kulture vo verejnej sprave. In: Hz;z‘om/ée, politicko-pravne a filogofické aspekty
prdva a pravne /élt/ﬂﬂ] Kofsice: Univerzita P, J. Safirika v Kogiciach, 2005, s. 95-106.

3 K tomu pozti napr. ROMANOVA, A.; STRKOLEC, M. Vzijomné finanéno-prav-
ne vzt'ahy jednotick uzemnej samospravy. In: Finanse samorzadu terytorialnego. Random:
Wyzsza Szkola Handlowa, 2012, s. 381-391.

4 K tomu pozri viac MRKYVKA, P. a kol. Finanini pravo a finanéni sprava. 1. a 2. dil. Brno:
Masarykova univerzita, 2004 (vid’ zoznam literatiry).

5 Jednu z vystiznych definicii obsahu pojmu verejné financie pondka R. Pospisil
a to v zmysle, ze verejné financie je mozné definovat’ ako cast’ finanéného systému na-
rodného hospodérstva ktora je prerozdel'ovana prostrednictvom verej njch r0zpoctov.
Ide o penazne vzt'ahy, pomocou ktor} ch sa tvoria, rozdel’u]u a pouzfvaju penazné pro-
striedky suvisiace s hospodarskou ¢innost’ou Vere]nych organov. (POSPISIL, R. Vergjnd
ekonomika sontasnost a perspektiva. Praha: Professional Publishing, 2013, s.35.); pozri

aj VOJNIKOVA, L. Statny rozpocet v kontexte sucasnych legislativnych zmien v oblasti
rozpoctoveho prava. In: ]Wz/m@/ prdva v stredoenrdpskom priestore 2012, 1. last. Bratislava:
Univerzita Komenského v Bratislave, 2012, s. 405-409.

76



Dohled, dozor, kontrola ve vefejné finan¢ni ¢innosti

reguluje (v podstate aj priamo riadi) subor finan¢no-pravnych noriem, ktoré
upravuju spolocenské vzt’ahy suvisiace s tvorbou, prerozdel'ovanim a pou-
zfvanim verejnych statkov. V stvislosti s existenciou $tatnych zriadeni, poso-
biacich v prostredi zmiesanych ekonomik, vyznieva ako primarna dloha®
finanéno-pravnej regulacie zabezpecenie zdrojov na fungovanie $tatneho
aparatu. Verejna financna c¢innost’ samozrejme zahfia aj mechanizmy regu-
lujice samotnu podstatu existencie pefiazného systému a zaistenie fungova-
nia finanéného trhu (Co povazujeme za plnenie uloh trhového charakteru).

2 Regulécia ako verejna finan¢na ¢innost’

Sustava vytvorenych pravnych institdtov v narodnom hospodarstve kreuje
a modifikuje jednotlivé oblasti konkrétneho zaujmu subjektov v zmysle ich
vlastnych moznosti posobenia v ramci existujucich, ale z hl'adiska dlho-
dobého ¢asto nestabilnych pravidiel. . Suchoza vo svojej stadii uvadza,
ze ,,vizba pravnych instititov orientovanych na posobenie v oblasti regu-
lacie ekonomicko-finanénych nastrojov je dana spolo¢nym zakladom zauj-
movej sféry — tymto spolo¢nym zakladom su ekonomické vzt'ahy a sprava-
nie sa subjektov a teda pravny institat ako produkt tvorby prava je v istom
zmysle zaroven odrazom ekonomického rozhodovania; d’alej autor konsta-
tuje, ze pti porovnavani vyznamu a interpretacii obsahu viacerych pravaych
indtitdtov v spojitosti s ekonomicko-finanénymi ndstrojmi existuji odlisnosti
v otazke pravnej relevancie a zodpovednosti, ¢o je dané povahou pravnej
regulacie, teda ucelom a funkciou samého prava.

Faktom je, Zze nezodpovedné konanie finan¢nych institacii viedlo k vytvo-
reniu fundamentilnych podmienok vedicich k finanénej® a nésledne

6V principe charakter plnenia tejto tlohy je administrativny, aj ked’ dopady st charakteru
ckonomického.

7 SUCHOZA, J. a kol. Uénnost’ vybranych pravnych institiitor a ekonomicko-finanénych néstrojov
v systéme reguldcie ekonomiky. Kosice: Univerzita Pavla Jozefa Safirika v Kosiciach, 2013,
s. 9-34.

8 Za obdobie ostatnych necelych 40 rokov sa vyprofilovalo cca 124 systémovych banko-
vych ktiz - v priebehu 80-tych rokov 20-teho storo¢ia aspon jedna finanéna kriza postih-
la latinskoamerické kra]mv koncom 80-tych a zaciatkom 90-tych rokov 20-teho storocia
zazili finan¢nu krizu aj mnohé ekonommk\ qupele krajiny (]aponsko Nérsko, Svédsko,
USA); pocas 90-tych rokov finanéné ,,prepady* zazwah aj viaceré azijské krajiny ako
Thajsko, Juzna Kérea, Indonézia.

77



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2015

aj hospodarskej krize. Histéria nim poskytla uz viacero prikladov’ ako
by financ¢ny sektor nemal fungovat’ (teda kam az moze viest” konanie eko-
nomickych subjektov-bank, podnikatelov, obc¢anov, ktoré je deformované
realizaciou opatreni smerujucich k regulacii financného sektora (v 80-tych
rokoch 20-teho storocia nastapil trend globalizacie uz aj v oblasti financnych
trhov, pricom medzinarodné financné institicie pomohli tomuto procesu
prostrednictvom intervencif). Zatial’ ostatna finan¢na kriza nas presvedcila,
ze niektoré nové finanéné institaty (nastroje) a postupy nevznikli prirodze-
nym vyvojom, teda nie st pre trh prirodzené a preto z hl'adiska dlhodobého
ani udrzatelné. G. Soros, charakterizuje pozadie ostatnej financnej krizy
v tom zmysle, Ze ostatnd finan¢na kriza je nasledkom ,,riadeného superrastu®,
tak ako je dnes uz jasné, ze tradné intervencie (v zmysle umelo udrziavaného
stavu s nasledkom dezinformovanosti subjektov ako aj priamej financnej
podpory vybranych subjektov pdsobiacich vo financnej sfére) na finanénych
trhoch, vedd k naslednému kolapsu; taktiez konstatuje, Zze ostatna financna
kriza sa sice podoba krizam, ktoré sa od druhej svetovej vojny vyskytovali
(v intervaloch od 4 do 10 rokov), ale napriek ich vonkajsej podobe tu exis-
tuje podstatny rozdiel, ktory spociva v skutoc¢nosti, ze periodicky sa opaku-
jace krizy boli v $irSom kontexte sucast’ou boom-bust procesu' (ostatna

9 Takymto historickym prikladom je aj rozpad starovekého rimskeho impéria, ku ktorému
okrem iného prispela aj vladna infla¢cnd politika, ktorej dosledkom bolo znehodnotenie
rimskej meny a taktiez stanovenie maximalnych cien za nutné statky, pricom nasledkom
bol vseobecny nedostatok tychto statkov a nasledne prijaté intervencionistické opat-
renia uz len urychli proces smerujuci k hospodarskemu krachu. Prikladom z novodo-
bej historie je financna kriza, ktord sa zacala cca v rokoch 2007-2008 v USA (prerastla
az do globalneho charakteru), pricom za jednu z pricin jej vzniku sa povazuje aj rozsiahla
ekonomickd deregulacia, ktord sa zacala uplatnovat’ v obdobi Carterovej administrativy -
v podobe liberalnej ekonomickej politiky, ktora sa postupne praktizovala v oblasti mé-
dii, telekomunikacif, ako aj finan¢nych sluzieb; v roku 1999 prezident Clinton podpisal
Zikon o modernizdcii finanényeh sluzieb, na zaklade ktorého bolo umoznené komeré¢nym
ainvesticnym bankam fizovanie, coho nasledkom bol vznik rozsiahlych finanénych sku-
pin) - obdobie pocas rokov 1997-2007, bolo zarover aj obdobim vzniku $pekulativnych
finan¢nych bublin (v technologickych akciach, v realitich a vo fyzickych komoditach).

10 Boom-bust proces sa zvycajne tyka uverov a vzdy so sebou prinasa aj vela zaujatosti
a nepochopenia, ¢o je sposobné neschopnost'ou prijat’ reflexivau kruhovi spojitost’
medzi ochotou poziciavat’ a hodnotou zabezpecenia po6zicky. Jednoduchd dostupnost’
uverov zvysuje dopyt, ktory zvysuje hodnotu majetku, ¢o ale opit’ navysuje vysku tveru,
ktory je k dispozicii — ,,bublina“ sa za¢ne vytvarat’ za predpokladu, ze l'udia nakupuju
nehnutePnosti a predpokladaju (s viziou benefitu), Ze budi moct’ svoj dver refinancovat’.
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finanéna kriza je vyvrcholenim superrastu,' ktory trval cca 60 rokov a tiez
tato financna kriza prednaznacdila aj koniec éry expanzie uverov viazanych
na dolar ako na medzinirodnu rezervni menu)."” Subprimovy boom pred-
stavoval zlyhanie trhu za Gcasti obmedzeného poznania, neistoty, skrytych
informacii, sledovania trendov a poskytovania velkého mnozstva dverov.
Otazne je ako k takémuto rozsiahlemu ,krachu® mohlo dojst’ v obdobi
vyspelej ekonomiky? Podla nizoru Cassidyho' hlavnd dlohu tu zohrali
Hhezdravé® (nevhodné) ekonomické rozhodnutia, ktoré boli podmienené
dlhodobym udrzovanim nizkych urokovych sadzieb, ¢im doslo k zdeformo-
vaniu cenového signalu. Kto bol, kto je a kto bude zodpovedny za vznik
a rast takychto ,,obchodnych chyb“? Budd to obcania (ako ekonomické
subjekty), podnikatelia, alebo je potrebné obvinit’ z takychto zlyhani $tat'*?
Ekonémovia Colander, Haas a Follmer' odmietaju vSeobecne prijimanu
charakteristiku ostatnej financnej krizy, ako dobre znameho vzoru striedania
sa faz konjunktury a recesie, st toho nazoru, ze sacasna kriza sa lisi od tych
predchadzajucich a to v tom zmysle, Ze jej povod je potrebné spojit’ s exis-
tenciou novo-vytvorenych finanénych produktov, ktoré vytvorili rozsiahly
priestor pre nové investicné prilezitosti, pricom ale na rozdiel od predcha-
dzajucich obdobi uz tieto nové investicie nesmerovali t'aziskovo do mate-
ridlnych oblast{ investovania'®. V snahe o odhalenie vinnika zodpovedného

11 Rast uverov od druhej svetovej vojny (najmd od roku 1975) bol rychlejsi ako rast HDP,
¢oho nasledkom bol vznik tzv. superbubliny; Gverovy superrast, ktory vyvolal ostatni
finanénu krizu je charakteristicky aj skuto¢nost’ou, ze vo chvili ked’ sa zacal rast tverov
dostavat’ do problémov finan¢né organy zasiahli a finan¢nou dotaciou zaistili likviditu,
¢im doslo k vytvoreniu systému asymetrickych podnetov.

12 Podla SOROS, G. Financial turmoil in Europe and the United States. USA, Public Affairs,
A Subsidiary of Perseus Books L.L.C., 2012. Preklad Dvorakova, Tereza. Brno,
BizBooks, 2013, s. 28-31 a 80-91.

13 Pozri CASSIDY, |. How markets fail: The Logic of Economic Calamities. Prekl. Kovarova, O.
Praha: Academia, 2012.

14 Na drovni obc¢ana a niektorych podnikatel'ov to bude vzdy savisiet’ s ich individualnou
zodpovednost’ou, ale ¢o zodpovednost’ velkych korporacii a statu? Je vobec kolektivna
zodpovednost’ redlna? V praxi sa casto stretivame so skutocnost’ou, ze kolektivna zod-
povednost’ je v podstate ziadna zodpovednost’.

15 Podla COLANDER a kol. The financial Crisis and the Systemic Failure of Academic Economics.
Kiel: Institute for the World Economy, Working Paper, No. 1489, 2009.

16 Skutocnosti, ako vytvaranie penaznej likvidity nevyzadujicej rezervy, interaktivne fi-
nanc¢né modely, proces nicenia penazného bohatstva, autonémne fungovanie, doviedli
financ¢né trhy vyrazne d’aleko za hranice ich prirodzene mozného rovnovazneho stavu,
¢o logicky vyvolalo ich nasledny upadok.
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za vznik a rozvoj ostatnej financnej krizy konzervativny ekonémovia v USA
poukazovali na zodpovednost’ FED-u, ministerstva financif a dvoch vel-
kych hypotekarnych spoloc¢nosti (Fannie Mae, Freddie Mac), za ktorych dlh
sa nepriamo zarucilo americké ministerstvo. Medzi konzervativcami zdiela-
jacimi tento spolo¢ny nazor sa objavil aj R. Posner (jeden zo zakladatelov
skoly Prdvo a ekondmia), ktory tvedi, ze primdrne a mozno aj celkovo, je kriza
dosledkom rozhodnuti, ktoré urobili stkromné spoloc¢nosti v prostredi ziad-
nej, resp. minimalnej regulacie. Kriza subprimovych hypoték bola len d’alsou
v rade mimoriadnych udalosti, ale nie takou, ktora by prisla bez varovania,
kedze uz v roku 2002 niektoti finanéni analytici'® avizovali skuto¢nost’,
ze dochadza k strate na hodnotach nehnutelnosti (vplyvom inflacnych cien
tychto nehnutelnosti), ¢o zaroven sposobuje narast hypotekarnych uverov,
ktoré su v realnom rozpore s dosahovanymi prijmami. A. Greenspan (v tom
case vo funkcii Chairman of the Board of Governors of the Federal Reserve System)
ako aj niektori d'al$i manazéri boli zrejme presvedceni, Zze vyvoj kompli-
kovanych a t'azko pochopitelnych finan¢nych produktov, akymi s cenné
papiere zalozené na subprimovych hypotékach (MBS), zaistené dlhové
zavizky (CDO) a swapy uverového zlyhania (CDS) budu zvysovat’ vykon-
nost’ financného systému a zabezpecovat’ aj rozlozenie, resp. minimalne
riziko - ako sa ale neskor ukazalo takéto zabezpecenie fungovania financ-
ného systému nebolo postacujice a to nie len v USA.

Okrem inych autorov aj R. Allen" zdo6raziuje potrebu nového mysle-
nia v pristupe k hladaniu pri¢in a vysvetlovani vzniku finanénych krizo-
vych javov v 21-vom storo¢i, a taktiez v hladani odpovede na otizku
preco a ¢i naozaj nebolo mozné zabranit’ prehlbovaniu, resp. rozsirovaniu

17 K tomu pozri POSNER, R. A. Theories of Economic Regulation. In: The Bell Journal
of Bconomics and Management Science. Vol. 5, No. 2. (Autumn, 1974), p. 335-358.

18 Jan Morris-americky ekoném z HSBC Bank, R. Dallow-realitny maklér a majitel realit-
nej kancelarie, Ch. Wood-odbornik na investi¢né stratégie.

19 Originalnym prinosom R. Allena je jeho tvaha o ,,super financnom cykle, ktory na-
stipil cca v roku 2007 po obdobi dlhotrvajiceho boomu (od 80-tych rokov 20-teho
storocia), pricom za pricinu sucasnych ekonomickych globalnych problémov, odvijaja-
cich sa od situdcie na finan¢nych trhoch, povazuje dramaticky odklon fungovania financ-
nych trhov od redlnej ekonomiky - finan¢éné trhy absorbovali novovytvorent silu penazi
vo Vvic¢sej miere ako sa povodne predpokladalo (nad droviiou predikeif rovnovahy), coho
nasledkom bolo nadhodnotenie cien aktiv a stimulacia produkcie az za margindlnu dro-
ven. (K tomu pozri ALLEN, R. E.: Financial Crises and Recession in the Global Economy.
Cheltenham: Edward Elgar, 2000, 232 p.)
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sa krizovych procesov v ekonomike? Zaroven sa pripaja aj k nazoru P.

Druckera®

a to v tom zmysle, ze od zaciatku 80-tych rokov 20-teho storocia
finan¢éné trhy nastdpili cestu svoje vlastnej existencie (v zmysle vlastného
vyhladavania zisku), ¢o realne znamena, ze ich fungovanie nekorespondo-
valo s vyvojom na trhoch spotrebnych statkov, ¢im rozhodne dochadzalo
a nad’alej bude dochadzat’ k deformaciam ekonomickych informacii, dispro-
porcii medzi finanénym sektorom a realnou ekonomikou, kedy neviditel'né
finanéné procesy mézu vyvolavat’ zmeny v hmotnych vzt'ahoch produk-
cie. Subjekty (centralne banky nevnimajic) posobiace na financ¢nych trhoch
moézu niekedy az hazardne zvicSovat’ alebo zmensovat’ pefiazné zasoby
v ckonomike, a to aj nezavisle od akychkol'vek predchadzajicich (povod-
nych) zmien v produkte (HDP vo vzt'ahu k celkovému objemu a struktire),
resp. od zmien prebiehajicich v dalsich realnych ekonomickych proce-
soch. V uvedenom kontexte J. H. de Soto vo svojej publikacii Dinero, Crédito
Bancario y Ciclos Econdmicos navrhuje konkrétny program reformy zamerany
na bankovy sektor a to v tom zmysle, aby institacie finanéného trhu boli
podriadené tradi¢nym pravaym principom, pricom by sa ale vliddne organy
doposial’ vykonavajice kontrolu a regulaciu finan¢ného systému do tohto
procesu priamo nezapajali. Skutocné vytvorenie stabilného finanéného sys-
tému 21. storocia by malo byt’ postavené na systéme slobodného bankovnic-
tva (Co v praxi znamena zrusenie pravomoci centralnej banky, ktord zasahuje
a kontroluje financny, resp. bankovy trh, ale na druhej strane je potrebné
zakotvit’ do praxe jasnu podmienku vo vzt'ahu ku krytiu bankovej rezervy
v suvislosti s depozitmi®' na poziadanie a to vo vyske 100% a taktiez bez
rozdielu vyzadovat’ povinné dodrziavanie tradicnych pravnych predpi-
sov a principov vsetkymi subjektami zapojenymi v systéme slobodného

20 Pozri DRUCKER, P. F The Changed World Economy. In: Foreign Affairs.
Volume 64. Number 4. 1986. Dostupné z https://www.foreignaffairs.com/
issues/1986/64/4#in-this-issue

21 Institat penazného depozita irregulare a jeho principy pévodne uplatnované podla rim-
skej pravnej tradicie boli postupne narusované a tym deformované spoloénym usilim
politikov a bankarov — finanénikov (pozn. pravna podstata zmluvy o iregularnom depo-
zite je jasna a to v zmysle povinnosti sa starat’ o ulozent vec).

81



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2015

bankovnictva®. Naplnenim tychto zakladnych principov fungovania finané-
ného sektora by sa podla autora zaroven predislo deformacii finanéného
sektora, ktord v sucasnosti sposobuju statne a verejné institicie svojim
konanim (svojimi zdsahmi®) a ziroven by takyto systém slobodného ban-
kovnictva umoznil akumulaciu a nasledné investovanie kapitalu smerujuce
k realnemu ekonomickému rastu, pricom by nedochddzalo k nerovnovahe
a krizam, ktoré sposobuje sucasny kontrolovany a centralizovany systém.*
V uvedenom kontexte taktiez M. Rothbard vo svojej publikacii What Has
Government Done to Our Money? poukazal na skutocnost’, Ze zmeny mnozstva
penazi v spolo¢nosti nemaji vplyv na zmenu, ktoru tieto peniaze umoznuju,
ale len na presmerovanie tokov prijmov v spoloc¢nosti. Zatial' ¢o v neruse-
nom trhovom prostredi by o toku prijmov rozhodovali spotrebitelia na zak-
lade vlastnych preferencif, v sucasnom trhovom prostredi do tohto procesu
vstupuju centralne banky a ¢iastoéne ho znemoznuji. Vdaka produkcii
prakticky F'ubovolného mnozstva penazi tak mézu neuspesné podnikatel-
ské subjekty (aj banky) prezivat’ na tkor vsetkych obcanov vdaka ,,likvidite®
poskytnutej centralnou bankou.”

3 Verejna financna ¢innost’ — k cComu vedie?

V. Rambousek konstatuje, Ze ,,zakonodarci-politici sa vzdy radi chopili pri-
lezitosti (a to prostrednictvom prava) upravovat’ moznosti regulacie kona-
nia subjektov® (obcanov, podnikatelfov). V niektorych pripadoch je sice
nesporné vnimat’ verejnu regulaciu ako prospesnu celku (napr. povinna

22 Slobodné bankovnictvo by nemalo mat’ ziadne iné obmedzenia okrem tradi¢nych prav-
nych principov, kde sa trhova ekonomika a teda aj bankovy sektor riadi pravidlami hmot-
ného prava. Vo vzt'ahu k regulacii bankového sektora maju slovenski bankari skor ako
z reguldcie obavy z podhodnotenia rizik (tzv. rizikovej prémie). Zavazné rizika si spajané
so silou bank, teda s dostupnost’ou kapitalu, uverovym rizikom a tendenciou podhodno-
covat’ rizika v dosledku konkurenéného prostredia - slovenské banky povazuju za dlho-
dobé riziko skutocnost’, Ze existuje prili§ vel'a problematickych statnych dlhopisov.

25 Napriklad v podobe privilégii (vytvorenim vyhodnejsich podmienok ich pdsobenia
na trhu) pre niektoré vybrané subjekty finanéného trhu (napr. v roku 1975 vo Velkej
Britanii vznikol precedens, ked” Narodnd banka ,,zachraniovala® banky mimo svojej po-
sobnosti). Pozti aj SOROS, G. Financial turmoil in Europe and the United States. New York:
Public Affairs, 2012, 161 p.

24 Podla SOTO, H. Jesus. Dinero, Crédito Bancario y Ciclos Econdmicos. Madrid: Union
Editorial, 1998, 2. vyd. 2002. Preklad: Fronek, M. a kol. Praha: ASPI, a. s., Liberaln{
institut, 2009, s. 721-727.

25 Podla ROTHBARD, N. M. What Has Government Done to Our Money? Mises Institute,
1990. Preklad Sima, J., vyd. Praha: Liberdln{ institut, 2001, 159 s.

82



Dohled, dozor, kontrola ve vefejné finan¢ni ¢innosti

skolska dochadza, celoplosné ockovania), ale otazkou je kde by sa mala pro-
dukcia vyhlasok, nariadeni a d’alsich predpisov upravujucich konanie sub-
jektov zastavit’? Napokon kde je zaruka, Zze v pripade ak za nieco hlasuje
vicina je to naozaj potrebné a prospeiné celej spolo¢nosti®®? Statne organy
urcené k ochrane verejnych zaujmov svojim permanentnym regulovanim
dokazuji nutnost’ svojej existencie, pricom ziju z regulacie a regulovania
(Casto ale motivacia zdacastnenych smeruje iba k tomu, Ze neustale pribiadaja
pseudoverejne prospesné statky - v podobe réznych ,,nevyhnutnych pred-
pisov®, pricom na rozdiel od producentov sikromnych statkov sa nemusia
svoj produkt snazit’ redlne predat’, ked’ze verejné statky neprechadzaju kla-
sickym sposobom trhom) a zaroven prijmy poskytovatelov verejnych stat-
kov pochadzaju zo $titneho rozpoctu, pricom ziskajd svoje ptijmy*’ skor
ako za¢nd konkrétny verejny statok poskytovat’. Kedze potreba a spotreba
verejnych statkov nie je priamo podmienend trhom je priam nemozné overit’
aké mnozstvo a kvalitu pozaduju spotrebitelia, okrem toho verejné statky
nemozu prinasat’ zisk (ktory je hnacim motorom efektivnosti - napadov,
inovacii, zlepseni) a taktiez verejné statky nemaju v ekonomickom zmysle
svoju cenu (ich cenu v podstate predstavuje rozpocet uréeny na ich pro-
dukciu). Ktory statok je teda vlastne verejne prospesnym statkom? O odpo-
vedi na tato otazku rozhoduji voleni zastupcovia (poslanci), ale aj nevolen{
statny uradnici a to tym, ze na nich pridelia verejné zdroje - verejne pro-
spesné statky tak vlastne vznikaji rozhodnutim.

Vyznamnym nastrojom hospodarskej regulacie, boli a su verejné finan-
cie, ktorych hlavou sucastou si dane vo svojich najréznejsich podo-
bach. Mézeme ich chapat’ aj ako néstroj intervencionistickej politiky $tatu

26 Napriklad Probibicny zdkon (z 30-tokov 20-teho storocia v USA) ako regulacny predpis
sice vicsina obyvatel'stva schvalovala a vnimala ako prospesny, ale realnym désledkom
aplikicie tohto zdkona bol vznik organizovaného zlocinu (pasovanie alkoholu a jeho
predaj), korupcia v policii ako aj prerastanie zloc¢inu do politiky - v kone¢nom désled-
ku sa v USA, pocas platnosti prohibi¢ného zikona, stal obchod s alkoholom, pre istd
skupinu obcanov, vel'mi vynosnou zalezitost'ou, a to prave vd'aka prohibicii, teda vd’aka
statnej regulacii.

27 Z rozpoctu plateni producenti verejnych statkov nemusia a v podstate ani nemoézu spo-
rit’, ked’ze neminuty prijem musia vratit’.

28 K tomu pozti napr. BUINAKOVA, M.; ROMANOVA, A. Aktudlne otézky verejnjch
financil. In: Dny prava 2011 - Finance verejného sektoru (pravni a ekonomické aspekty jeho fungo-
vani). Brno: Masarykova univerzita, 2012, s. 32-38.
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a to v zmysle, ze dane smeruji k obmedzeniu produkcie a spotreby, vyvlast-
fuju ¢ast’ prijmu alebo bohatstva. Ekonomicka te6ria odporica, ze zdane-
nie by malo vychadzat’ z principu trhového hospodarstva, t. j. dane, ktoré
nezasahuju vyraznym sposobom do vyroby a spotreby”. Existujuce fiskalne
politiky sa dnes priklanaji k myslienke, ze dane by mali byt” ob¢anovi vyme-

b143

rané podla jeho ,,schopnosti platit’™, pricom cielom naplnenia tejto tézy
je sa priblizit’ k obsahu neutralneho zdanenia - tu sa princip ,,schopnosti
platit’ dane ¢asto spija aj s principom socidlnej spravodlivosti®, ¢o ale zna-
mend urcity odklon od fiskalnej a rozpoctovej podstaty dani, teda v takomto
pripade sa zakladnou funkciou zdanenia stava reforma socialnych podmie-
nok,” v sulade so socidlnou spravodlivost’ou, a teda pokial’ bude existo-
vat’ akdkol'vek nerovnost’ v prijmoch a bohatstve je mozné tvrdit’, Ze vyssie
prijmy a hodnota majetku odhal'uju prebytok schopnosti platit’ dan, a tak-
tiez je mozné argumentovat’, ze akakolvek existencia nerovnosti prijmu
a bohatstva odhal'uje rozdiely v schopnosti platit’, z coho vyplyva, ze v pri-
pade naplnenia myslienky socialnej spravodlivosti platenia dani by muselo
nutne dochadzat’ k odobratiu prijmu a hodnoty majetku az na uroven, ktora
dosiahne obcan s najnizsim prijmom a hodnotou majetku. V sucasnom
stadiu ekonomického myslenia a politickych procesov nie je mozné riesit’
zdanenie ale aj d’alsie hospodarske problémy izolovane. Diskusia charak-
teru, ¢i ma byt’ predmetom zaujmu spoloc¢nost’ alebo jednotlivec, ¢i zaujmy
jednotlivcov maji byt podriadené zaujmom spolocnosti alebo naopak,
st v konc¢enom désledku bezvyznamné, ked’ze konanie (aj ked’ je prezento-
vané ako spolo¢né) je vzdy konanim jednotlivca™. Charakteristickym rysom
Pudskej spoloc¢nosti bola a stale je ucelova spolupraca, spolocnost’ je teda

29 Kazdd konkrétna dafi, napokon tak ako aj cely darovy systém, po prekrocenti urcitej vys-
ky jej nastavenia smeruje k vlastnej destruketii, taktiez ciele zdanenia z pohl'adu fiskalne-
ho a nefiskalneho su ¢asto v rozpore - ako priklad je mozné uviest’” spotrebnu dan — ked’
zvy$ovanim spotrebnej dane z lichu, piva, vina, dochadza k zvySovaniu ceny vyrobku,
¢im moéze zaroven dochddzat’ k poklesu prijmov do statneho rozpoctu, ale zaroven tak
dan plni nefiskélny ciel’ smerujici k poklesu spotreby alkoholickych napojov.

30 S myslienkou socialnej spravodlivosti sa stretivame v oblasti zdafiovania a to v principe
platby dani podl'a schopnosti ich platit’.

31 K tomu pozti napr. BARINKOVA, M. Vzijomné ovplyviiovanie globalizaénjch pro-
cesov a socialnej stéry. In: Socidlnopravne ndsledky globalizdcie svetovej ekonomiky. Trnava:
Pravnicka fakulta Trnavskej univerzity, 2002, s. 16-24.

32 K tomu pozri MISES, L. Human Action: A Treatise on Economics. 4 th revised edition.
Fox & Wilkes, 1996. Prekl. Sima, J. a kol. Praha: Liberalni institut, 2006. 959 s.
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vysledkom l'udskej ¢innosti, t. j. vedomého smerovania k dosiahnutiu kon-
krétnych hospodarskych cielov, pricom sa v sicasnosti stale intenzivnejsie
stretavame s hospodarskym konanim Fudskej spoloc¢nosti aj na nadnarodne;j
urovni* (napokon aj vznik Eurdpskej tnie bol povodne zamerany na posky-
tovanie verejne prospesného statku slobodna ekonomika - v zmysle vytvo-
renia hospodarskej inie zabezpecujicej odstranenie colnych bariér™, zabez-
pecenia volného pohybu tovarov, sluzieb, kapitalu, osob).

3.1 Co na to histéria?

Svetova hospodarska kriza (1929-1932) mala za nasledok skoro vo vsetkych
postihnutych krajinach zavedenie opatreni na podporu investicnej (teda
aj financnej) ¢innosti (napr. aj v Nemecku) smerovali opatrenia k podpore
zamestnanosti, k zabezpeceniu likvidity bank §titom garantovanymi zmen-
kami, k zabezpeceniu stabilizacii devizovych kurzov a neskor aj k sprave
deviz. Otazkou je ¢i boli takéto opatrenia (teda Statna regulacia) nevyhnutna,
ak ano tak do akej miery bola nevyhnutna a v konecnom dosledku bola slo-
bodnar Pri hl'adani objektivaych odpovedi je potrebné vychadzat’ z historic-
kych nasledkov zavedenych opatreni, ktoré nie len v Nemecku po zmrazeni
cien v roku 1936 viedli k narastu skrytej inflacie, pricom zaroven na viace-
rych trhoch doslo k stavu trhovej nerovnovéahy - ¢o $tat v ramci regulacie
vyriesil centralnym rozdel'ovanim dolezitych statkov (napr. zelezo, cement),
taktiez na nemeckom devizovom trhu (kde pri pevne stanovenych cenach
bol kurz nemeckej marky prilis vysoky) nastal nesilad medzi ponukou
a dopytom - ¢o vlada vyriesila centralnym rozdel'ovanim deviz (od roku
1934) - ¢o malo vplyv na pokles exportu (a teda aj priamy vplyv na pokles
zahrani¢ného obchodu) — tuto skuto¢nost’ vyriesila vtedajsia politicka moc
zavedenim exportnych dotacii.

Po pade brettonwoodskeho systému sa v zapadnych krajinach stali inflacné
peniaze dolezitym zdrojom prijmov vlad. Staty dodatoéné prijmy nepou-
zili na znizenie dani alebo zadlZenia, ale na financovanie svojich vlastnych

33 Aj organizacia OSN vznikala pre ucel poskytovania verejne prospesného statku ,,sveto-
vy mier®. ; ’

34 Pozri blizsie napr. PRIEVOZNIKOVA, K. Vyvinové tendencie v oblasti colného pra-
va. In: Humanum: Miedzynarodowe Studia Spoleczno-Humanistyezne. 2008, ¢. 1, s. 223-226.
ISSN 1898-8431, ako aj PRIEVOZNIKOVA, K. Smerovanie colné¢ho prava po vstupe
do Eurépskej unie. In: Stretnatie finaninych pravnikov. Bratislava, 2007, s. 149-152.
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vydavkov®. Na konci 70-tych rokov 20-teho storodia sa trend spolu so sta-
bilizaciou vymennych kurzov obratil a staty tak prisli o velké mnozstvo
prijmov z emisie inflacnych penazi - vlidam tak zostali len dve alternativy
a to zvysit’ dane (¢o je ale z pohl'adu politického nepopularne) alebo navy-
sovat’ statny dlh (je jasné Ze z dovodu mensej nepopularnosti sa politici naj-
castejsie priklanaja ku zvysovaniu statneho dlhu). V priebehu 80-tych rokov
20-teho storocia bolo uz ¢oraz jasnejsie, ze Staty sa nemozu zadlzovat’ done-
kone¢na. V ramci vtedajsicho menového systému EMS sa v$ak vlady este
stale nemohli vratit’ k vic¢siemu objemu emitovania penazi, kedze v tomto
boli brzdeni konzervativne uvazujicou centralnou bankou Nemecka. Moznu
alternativu predstavovalo vytvoreniec ECB a eurozény - ECB a mena euro
boli umelo vytvorené kvoli kolabovaniu starého systému v désledku vyso-
kého zadlzovania jednotlivych krajin, z coho jasne vyplyvalo, ze euro® bude
zdrojom inflacného tlaku. ECB a euro nepriniesli len inflaciu, ale podporili
aj centralizaciu politickych instittcii, ¢im v podstate prispeli k vzniku a roz-
voju centralneho eurdpskeho $tatu blahobytu, ale aj k hromadeniu dlhov
v mene nového centralneho statu. M. Rothbard predpoklada, Zze oba javy
povedu skor alebo neskér ku kolapsu — bud’ dojde k zruteniu v dosledku
hyperinflacie, alebo k zrateniu v dosledku vlastnej neefektivnosti centralneho
statu, aj ked v systéme bankovnictva frakénych rezerv samozrejme ponuku
penazi ovplyviuju aj banky (ktoré ale uz len multiplikuji vytvorent penazni
zasobu, ktorej zdrojom je centralna banka), pricom komeréné banky navyse
mozu pri existencii centralnej banky vytvarat’ zo stanovenej penaznej zasoby
zasadne viac pefiazi ako bez nej.”” Adam Smith tvrdil, Ze Setrnost’ zvysuje
kapital...k uvedenému podotykame, Ze prave realna akumulacia kapitalu
je zakladnou podmienkou d’alsicho hospodarskeho rastu spolo¢nosti.

35V tomto kontexte J. Buchanan uvadza, ze vsetky $taty spotrebovavaji ovel'a viac zdrojov
(napr. USA 40%, staty zapadnej Eurdpy cca 50%) ako je mozné obhajit’ akymikol-
vek legitimnymi argumentami. (Zdroj: LISKA, V.; SLUKOVA, K.; VOLE]NIKOVA, J.
Lnstitnciondlni ekonomie. Praha: Professional Publishing, 2011, s. 80.)

36V tejto suvislosti M. Rothbard predikoval, Ze euro sice umozni poskytovanie novych tve-
rov, taktiez umozni zadlzeniu statov dosiahnut’ vysky, ktoré narazia na jeho prirodzené
hranice — ale najneskér v okamihu, ked’ novy centralny stat nebude moct’ ziskat” d’alsie
uvery, dojde k navratu k inflacnej politike 70. rokov 20. storocia. (Podl'a ROTHBARD,
N. M. What Has Government Done to Onr Money? Mises Institute, 1990. Preklad Sima, J.,
vyd. Praha: Liberaln{ institut, 2001, 159 s.)

37 Ibid.
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V ramci posudenia plnenia cielov vo vzt'ahu k sprave $tatu a veci verejnych
sa za vyznamny ukazovatel povazuje hodnotenie institucionalnej kvality
(s vyuzitim metodiky svetovej banky, hodnotenie efektivnosti vlady™ a kva-
lity regulacie”. Z vysledkov prezentovanych v ramci $tadie autorov Lisky,
Slukové a Volejnikové vyplyva, ze pokles nameranej hodnoty vykonu vlady
v rami krajin EU-15 (pocas obdobia 1996-2007) bol spésobeny narastajicou
byrokraciou — mame za to, Ze uvedeny trend sa ani v sucasnosti nezlepsuje.
Vo vzt'ahu k posudeniu kvality regulcie konstatuji autori, ze Eurépska tnia
ako celok nema kvalitny dozor nad svojim finanénym sektorom, jedinym
statom, ktorému sa v sledovanom obdobi (1996-2007) podarilo prekrocit’
priemernt dosahovani hodnotu indikatora $tatov EU-15 bolo Esténsko.*

Uvedené ale aj d'alsie mnohé priklady regulacie hospodarskeho procesu
st neustale predmetom analyz a diskusii ekonémov, politolégov, ale aj
odbornikov z inych oblasti (sociologie, filozofie, prava). W. Eucken v ramci
vlastnej analyzy k uvedenému poznamenava, ze kto stoji v centre diania hos-

podarskej politiky, zazije ako c¢asto dokaze okamzita situdcia ,,tlacit’™ roz-
hodnutia do urc¢itého smeru — takéto skusenosti tvorcov opatreni v ramci
hospodarskej politiky vedd k presvedceniu o nevyhnutnosti zavedenia kon-
krétneho opatrenia — kde je tu ale priestor pre slobodu, resp. nepodl'ahnutie
diktatu dejinného procesu? Ako uvadza autor pri hl'adani odpovede na tuto
otazku su dolezité vychodiska (stav hospodarstva), ako aj zvoleny pristup pri

tieSeni konkrétnych problémov."

38 Obsahom tohto ukazovatela je posidenie kvality verejnych a sukromnych sluzieb.

39 Ukazovatel’ posudzuje schopnost’ tatneho aparatu (regulaciou) podporovat’ sukromny
sektor a vytvarat’ podmienky pre jeho rozvoj; meria dopady vladnych obmedzeni, ktoré
smeruju na trh.

40 Blizsie pozri $tadiu LISKA, V; SLUKOVA, K.; VOLEJNIKOVA, J. Instituciondlni ekono-
mie. Praha: Professional Publishing, 2011, s. 197-205.

41 Napriklad nerovnovdha na trhu prace s bilaterdlnym monopolom vedie $tat k ulohe ur-
citého sprostredkovatel’a, ¢o méze nasledne viest’ ku statom kontrolovanej (regulovanej)
tvorbe miezd a centralnemu riadeniu pracovného trhu — tento vyvoj ale nie je moz-
né dplne predvidat’, existuji tu iba urcité stupne pravdepodobnosti ale nie nutnosti —
v tomto kontexte autor upozorfiuje na rozdiel medzi tendenciou a nutnost’ou v pristupe
statu k hospodarskej regulcii. (Pozti viac EUCKEN, W. Grundsditze der Wirtschaflspolitik.
Sechste Ausgabe. Tibingen: J. C. B. Mohr, 1990. Preklad Kvasnickova, A. Praha:
Liberalni institut, 2004, s. 289-294.)
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4  Zaiverom

Aj na zaciatku 21. storocia zostava sice zlyhanie trhu stale najvplyvnejsou
tézou, ktora vedie niektorych ekonémov, ale predovsetkym politikov k argu-
mentacii v prospech $tatnej regulacie a dovodeniu k opodstatnenosti rozsi-
rovania vplyvu verejného sektora. Koncepcia dominancie pravno-regulac-
ného systému sa v minulosti odvijala z chapania pozicie silného statu (predo-
vsetkym v centralne riadenych ekonomikach). Pravo by ale malo byt” priamo
obsiahnuté v §tatno-regula¢nom posobeni a to v tom zmysle, Ze Stitna
regulacia ekonomiky sa realizuje v pravnych (presnejsie v ustavnopravnych)
ramcoch a teda principy pravneho statu nemozno negovat’ (ani v ¢asoch
hospodarskych kriz). Politicka moc (reprezentovana vladou by sa nemala
uchylovat’ ku koncepcii silného s$tatu, ktory by negoval principy a hodnoty
pravaeho Statu za ziadnych okolnosti.* Doktrina tzv. silného $titu moze
byt sice pre politikov pritazlivé, ale z hPadiska dlhodobého ekonomického
rozvoja je urcite neperspektivna (asponl teda nie v jej sucasnej podobe). W.
Eucken vo svojej monografii okrem iného pise, Ze ak sa dnes v modernych
hospodarskych systémoch vyvija hospodarsky proces smerom k centralne
riadenému administrativhemu hospodarstvu, potom je jasné, ze hospodar-
ska politika takychto krajin je len vykonavatefom politicko-ekonomickych
zamerov bez slobody. Analyza konkrétnych hospodarsko-politickych sku-
tocnosti a ich vzniku, alebo prezitok samej modernej hospodarskej politiky
odkryvaji pravdu, ktord ma vSeobecny vyznam a to v tom zmysle, ze dejiny
a teda aj hospodarska politika sa skladaju z konkrétnych ¢inov, ktoré nie
je mozné chapat’ jednostranne ako dejinny proces, pricom vo vytvarani
foriem hospodarskeho systému je vzdy obsiahnuta aj moznost’ dosiahnut’
slobodu.” Ch. Wheelan zase vo vzt'ahu k regulacii uvadza, ze relevantnou
otazku nie je to, ¢i maja $taty zasahovat’ do ekonomiky, ale to, ako ma byt’
regulacia $truktirovana, taktiez konstatuje, Ze regulacia moze narusit’ pohyb
kapitalu a pracovnej sily, zvysit’ ceny tovarov a sluzieb, zabranovat’ inovacii,

42 Podra SUCHOZA, J. a kol. Udinnost’ vybranych privnych institiitor a ekonomicko-finaninych nd-
strojov v systéme reguldcie ekonomiky. Kosice: Univerzita Pavla Jozefa Safarika v Kosiciach,
2013, 5. 9-28.

43 Pozri EUCKEN, W. Grundsiitze der Wirtschaftspolitik. Sechste Ausgabe. Tiibingen: J. C. B.
Mohrt, 1990. Preklad Kvasnickova, A. Praha: Liberalni institut, 2004, s. 289-302.
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atd’., v najhorsom pripade moze regulacia predstavovat’ ucinny nastroj reali-
zacie sebeckého zaujmu — ked’ si jednotlivcei a podnikatel'ské skupiny prispo-
sobuju politicky systém vo svoj prospech.*

Faktom nadalej ostava, ze ak vezmeme do uvahy zlozitost’ sucasnych
finanénych vzt’ahov a pocty jedincov, ktoti dnes vytvaraju statne celky, resp.
uzemné utvary s vymedzenou fiskalnou jurisdikciou, moze sa nam kazdy
pokus o dosiahnutie skutoc¢nej efektivnosti verejnej financnej ¢innosti javit’
ako ekonomicka a politickd naivita,” na strane druhej, ale je tu neustéla
potreba o dosiahnutie skutocne efektivne fungujiceho finanéného systému.
Ekonomicka tedria (presnejsie politickda ekondémia) povazuje za realnu moz-
nost’ dosiahnutia efektivne fungujiceho demokratického statu (ktorého
sucast’ou je aj finan¢na c¢innost’) zabezpecenim takého spravania sa obcanov,
ktoré vedie k dodrziavaniu urcitych pravidiel a realizacii konkrétnych rozhod-
nuti v sulade s konstitutivaym pristupom®. V tomto kontexte J. Buchanan
konstatuje, Ze v kazdej dobe existuji urcité politické systémy, ktoré uréuju
sposob akym st v danom spolocenstve dosahované kolektivne rozhodnu-
tia"’ (rozhodnutia fiskalne nevynimajic), pricom moderné politické systémy
st postavené na mnozstve zlozitych pravidiel a postupov, ktorymi sa riadi
ststava politickych institacil.®® V tejto suvislosti aj ked’ st argumenty vacsi-
nou opodstatnené nesmieme zabudat’ na skuto¢nost’, ze tak ako moze zly-
hat’ trh, méze zlyhat’ aj $tat. Pravo a zdkonnost’, mravny kéd, Statne a verejné
institacie uz nie su uctievané ako ,,nariadenie z nebies, ale maju svoj umelo
vytvoreny aj ked stale l'udsky povod a jediné meradlo, ktoré sa musi v tomto

44 Pozri WHEELAN, Ch. Naked Economics. Undressing the Dismal Science. New York: W. W,
Norton & Company, Inc. 2002. 288 p. Preklad Vallové, E. vyd. Bratislava: Kalligram,
2012, s. 118-119; taktiex ROMANOVA, A. Politicka vola ako limit prava na priklade
dane z finanénych transakcii. In: Limity priva. Praha: Leges, 2012, s. 386-393.

45 Ktomu pozri BEUCKEN, W. Grundsétze der Wirtschafispolitik. Sechste Ausgabe. Ttibingen:
J. C. B. Mohr, 1990. Preklad Kvasnickova, A. Praha: Liberalni institut, 2004, s. 308 a nasl.

46 Co v praxi znamena, Ze efektivnost’ je mozné dosiahnut’ iba vtedy ak jednotlivci (aj ich
zvoleni zastupci) v situacii volby nebudu uvazovat’ z hl'adiska svojich vlastnych kratko-
dobych zaujmov, ale z pohl'adu budicich potenciondlnych moznosti.

47 Nie len v ekonomickej teorii, ale aj v hospodarskej praxi sa Tedria verejnej volby, ktora
ponuka navrhy na zlepsenie c¢innosti vlad, stala vplyvom dopadov hospodarskej krizy
v 30-rokoch 20-tcho storo¢ia populirnou. (K tomu pozti napr. LISY, J. a kol. Dejiny
ekonomickych tedril. Bratislava: IURA EDITION, spol,, s. . 0., 2003, s. 299-302.)

48 Podla BUCHANAN, M. J. Public Finance in Democratic Process. Publ. The University
of Nord Carolina Press, 1987. Preklad Nevrla, E. vyd. Praha: Computer Press, 1998,
5. 299.
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zmysle pouzivat’ je kritérium prospesnosti pre Fudské blaho. Predstavitelia
utilitarizmu nam radia konat’ v zmysle fiat iustitia, ne pereat nmundus a nie fiat
institia, pereat mundus - teda radia jednotliveovi, aby poznal, ¢o su jeho spravne
chapané zaujmy a neziadaju, aby sa zrickol svojho blahobytu v prospech
spoloc¢nosti. Spolo¢nost’ (teda aj $tat) majd byt’ pre vsetkych ludi zaklad-
nym prostriedkom k dosiahnutiu cielov, ku ktorym smeruju svojou vlastnou
volou. Z uvedencho textu mozeme vydedukovat’ skuto¢nost’, ze ak vicsina
je ,,za® nezarucuje to este ekonomicku efektivnost’ a ani ekonomickad spra-
vodlivost’, ked’ze nedostatky* skupinového rozhodovania si vlastné v pod-
state akejkol'vek skupine, ktora rozhoduje hlasovanim.
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Zodpovednost’ pravnickych osob
na useku dohladu v oblasti ochrany
finanéného spotrebitela’

Lubomir Cunderlit

Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta,
Slovenska republika

Abstract in original language

Zikon ¢. 747/2004 Z. z. o dohl'ade nad finanénym trhom a o zmene a dopl-
neni niektorych zdkonov v zneni neskorsich predpisov predstavuje kom-
plexny nastroj verejnopravnej ochrany finanéného trhu ako celku. Jeho
novela zikon ¢. 373/2014 Z. z. vyraznym sposobom doplnila kompetencie
Narodnej banky Slovenska na useku dohl'adu nad finanénym trhom o nové
finanéno-pravne nastroje na ochranu financ¢nych spotrebitelov. Tymto
sa zavfsil proces naplnenia jedného z cielov dohl'adu nad finan¢nym trhom,
ktorym je aj zaujem na ochrane finan¢nych spotrebitel'ov.

Keywords in original language

Finan¢ny spotrebitel'; Narodna banka Slovenska; dohlad; sankéné konanie;
osobitné sankEné konania; osobitné sankéné opravnenia; osobitné sankcie;
osobitné kompetencie (Mystery Shopping).

Abstract

The Act no. 747/2004 Coll. on financial market supetrvision is a complex sys-
tem of protection of the public financial market as a whole. Its amendment
Act no. 373/2014 Coll. represents significant complement of the competen-
cies of the National Bank of Slovakia in the field of financial supervision,
especially introduces new financial and legal instruments to protect financial
consumers. This process culminated in the realization of one of the objec-
tives of financial supervision, which also involve the protection of consum-
ers on financial market.

I Clanok bol spracovany ako vystup v ramci riesenia projektu APVV-0620-11 s nazvom
,» Trestna zodpovednost® pravnickych osob®.
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1 NBS ajej kompetencie pri ochrane klienta
na financnom trhu do 31. decembra 2014

Ochrana spotrebitel'a ako klienta sui generis, ktory moze podstatne nega-
tivnejsie znasat’ nevyhodnu kontrakticiu ako iné druhy klientov (prav-
nické osoby, fyzické osoby podnikatelia), sa odovodniuje existenciou infor-
macnej asymetrie. Informacna asymetria sa v praxi prejavuje vo vzt'ahu
predavajuci (alebo poskytujici sluzbu, spravidla odplatne) a zakaznik
(kupujuci, prijimatel’ sluzby), ktory si zasluhuje osobitny stupen ochrany?
- verejnopravnu nadstavbu sukromnopravnej regulicii, na finané¢nom trhu
sukromnopravneho principu zmluvnej volnosti vo finan¢nom systéme
(ochrana slabsej zmluvnej strany).’

Ochrana finan¢nych spotrebitelov ako objekt dohladu nad finanénym
tthom bola v podmienkach nasej praxe pomerne dlhodobo diskutovana?,
a to napriek tomu, ze v statoch zapadnej Eurépy bol tento model vykonu
dohladu uz skor véeobecne akceptovany (Holandsko, v poslednom obdobi
napriklad Vel'ka Britania v r. 2013, kford dokonca opustila integrovany modeln
dobladn a zaviedla twin peaks-model spoc¢ivajuci vo vytvoreni dvoch separat-

2 Podra klasickych romanistov rimske pravo nepoznalo ochranu slabsej zmluvnej strany,
nakolko jednym z principov rimskeho obliga¢ného prava bol princip rovnosti zmluv-
nych stran. VzhPadom na kauzisticky charakter rimskeho prava véak mozno v jeho pra-
menoch ndjst’ urcité prvky ochrany slabsej strany. K tejto problematike blizsie pozri:
Cunderlik Cerbova, V.: Ochrana slabsej strany a rimske pravo. Prispevok predneseny
na medzinarodnej vedeckej konferencii Olomoucké debaty mladych pravnikov 2015
v diioch 11.-13.9.2015 vo Véske, Ceska republika, v tlaci. Ochranu slabsej strany v rim-
skom prave vyraznym sposobom ovplyvnil aj rimsky zmysel pre spravodlivost’ a princip
bona fides. K principu bona fides pozri: Cunderlik Cerbova, V.: Bona fides ako jeden
z principov rimskeho zavizkového prava. Prispevok predneseny na medzindrodnej
vedeckej konferencii MiPniky prava v stredoeurépskom priestore 2015 v diioch 19. —
21.3.2015 v Castej Papiernicke, v tlaci.

3 KOHAJDA, M. Dobled nad financnin systémem. Habilita¢na praca, 2015, s. 125.

4 Uxditou iniciativou v tejto oblasti bol navrh zikona o ochrane finanéného spotrebitela
pripraveny v roku 2009, ktory predpokladal vznik samostatnej institucie — Uradu na
ochranu finanéného spotrebitela, ktory mal vykonavat® ingpekénu ¢innost” samostatne,
teda mimo rdmca vykonu dohl'adu nad finanénym trhom. Navrh zakona bol vsak kvoli
velkého poctu pripomienok stiahnuty z legislativneho procesu.
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nych organov dohl'adu: pre obozretnostny dohl'ad a pre dohl'ad na ochranu
finan&nych spotrebitelov).’ Na trovni EU je dokonca ochrana spotrebitela
definovana napriklad ako jedna z tloh Eurépskeho organu pre bankovnic-
tvo (EBA)®, aj ked’ je ponata vel'mi v§eobecne, bez zakotvenia konkrétnych
pravnych nastrojov a nie je jasné, ¢i je cielend na vsetkych klientov, alebo iba
na klientov vo statusom spotrebitel'a. Otazka ochrany finan¢ného spotrebi-
tel'a tak uzko suvisi s organizaciou (usporiadanim) vykonu dohl'adu v $tate,
konkrétne s aplikiciou modelu dohladu nad obchodnym konanim dohlia-
danych subjektov (podla tzv. objektivneho kritéria klasifikacie modelov
dohladu). V Slovenskej republike od pociatku konstituovania finan¢ného
dohladu prevazovalo skor intitucionalne, pripadne aj funkcéné kritérium
ako kritérium objektivne (napriek Sirokému vymedzeniu ciela dohladu;
pozti vyklad nizsie), v nadviznosti na ktoré sa uplatioval spociatku sekto-
rovy a nasledne zjednoteny (integrovany) model dohl'adu. Po¢nuc integra-
ciou dohl'adu nad finan¢nym trhom do jedného organu dohladu — Narodne;j

banky Slovenska (NBS) — nadobudnutim tcinnosti zakona ¢. 747/2004 Z.z.

o dohlade nad finanénym trhom a o zmene a doplneni niektorych zakonov

v zneni neskorsich predpisov (d'alej len ,,zdkon o dohl'ade®) od 1. januara

2006 sa sice vSeobecne zakotvil medzi ciel'mi dohl'adu aj zaujem na ochrane

klientov dohliadanych subjektov’ (t.j. personalne $irsi rozsah ochrany ako

ochrana finanéného spotrebitela), avsak bez akejkol'vek blizsej definicie
pojmu ,klient™ a zakotvenia konkrétnych pravomoci NBS na tcely dosa-
hovania tohto ciela. Tymto sa de facto ochrana klientov stala formalnou
deklaraciou, ktora sa zvykla vykladat’ v priamej savislosti s hlavnym cielom
dohladu - prispievat’ k stabilite finan¢ného trhu ako celku (financ¢na stabi-
lita). Vybavovanie podani klientov finan¢nych institucii bolo preto mozné
vnimat’ ako pripadny podnet na iniciovanie vykonu dohl'adu na mieste, pri-

5 Stojf za zmienku, ze v Ceskej republike Ceska narodn{ banka odmieta dohliadat’ tzv. ne-
bankovych poskytovatelov spotrebitel'skych Gverov a v tejto stvislosti sa brani vikonu
dohl'adu v oblasti ochrany finan¢ného spotrebitel’a.

6 Pozri napr. recitdl 11 alebo clanok 9 nariadenia Eurépskeho parlamentu a Rady
(EU) ¢.1093/2010 z24. novembra 2010, ktorym sa zriad'uje Burépsky organ do-
hPadu (Eurépsky organ pre bankovnictvo) a ktorym sa meni a doplna rozhodnu-
tie ¢ 716/2009/ES a zrusuje rozhodnutie Komisie 2009/78/ES, v zneni nariadenia
Eurdpskeho parlamentu a Rady (EU) ¢. 1022/2013.

7 Pozri ustanovenie § 1 ods. 1 druhd veta zdkona o dohlade v zneni u¢innom do 31. de-

cembra 2014. Jeho nemennost’ teda pretrvavala celych 9 rokov od nadobudnutia ¢in-
nosti uvedeného ziakona.
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¢om samotné vybavenie podania bolo mozné vnimat’ ako vykon dohl'adu
na dialku (ak NBS za zdklade podania kontaktovala dohliadany subjekt).
NBS tak vykonavala ochranu klientov nepriamo, prostrednictvom vseobec-
nych dohliadacich pravomoci. Vnutroorganizacne doslo k emancipovaniu
ochrany finanénych spotrebitelov z inak sektorového (1. januar 2006 —
31. januar 2007) a neskor plne integrovaného organizacného ¢lenenia utvaru
dohladu nad finanénym trhom (od 1. februara 2007) ako organiza¢ného
utvaru NBS vytvorenim samostatného oddelenia ochrany finanénych spot-
rebitelov (1. februar 2007). Kompetencie NBS vsak boli nad’alej obmedzené
platnou pravnou upravou zikona o dohlade, preto jeho fungovanie bolo
skor v pozicii sprostredkovatel'a komunikacie medzi klientov a dohliadanym
subjektom popri existujicich pravomociach dohl'adu na mieste a dohladu
na dialku.

V tejto suvislosti je potrebné zdoraznit’, ze predmetom (objektom) dohladu
NBS od zaciatku realizacie integrovaného modelu dohl'adu nebolo a ani
v stcasnosti nie je rozhodovanie sporov z pravanych vzt’ahov medzi dohlia-
danymi subjektmi a ich klientmi, na ktorych prejednavanie a rozhodovanie
su prislusné sudy alebo iné organy podla osobitnych predpisov. Uvedené
negativne vymedzenie predmetu dohladu je vyjadrenim zasady vykonu
dohl'adu vo vSeobecnom, tesp. verejnom zaujme (v nem. tzv. i allgemeinen/
dffentlichen Interesse), t.j. prvkami verejného prava, nie zabezpecovanim indivi-
dualnych pravnych narokov klientov.* Tento pristup (a sicasne jednu z hlav-
nych zasad vykonu dohladu) na nadnarodnej urovni deklaroval aj Sudny
dvor EU vo svojej rozhodovacej praxi.”

8 Pozri ustanovenie § 2 ods. 3 zikona o dohlade, ktory takéto negativne vymedzenic
predmetu dohl'adu zarad'uje medzi vseobecné zasadv vykonu dohl'adu. K tomu pozti
aj CUNDERLIK, T’ Zasady vykonu dohladu ako finan¢no-pravneho indtititu ver-
zus ochrana investora. In: HAMULAK, O. (ed). Principy a zdsady v pravn — teorie a praxe.
Shornik 3 konference Olomoncké debaty m/zzdj[b pravnikii 2010. Praha: Leges, 2010, s. 370-
375. ISBN 978-80-87212-59-2. TKAC, P. Organizicia a vykon dohladu nad ﬁnancnvm
trhom v Slovenskej republike. In: SIDAK M.; SLEZAKOVA, A. Regulicia a doblad nad
cinnoston subjektov finaniného trhu. Bratislava: \X/olter% Kluwer s.r.o., 2014, s. 31-48. ISBN
978-80-8168-125-7.

9 Rozsudok SD EU z 12. oktébra 2004 vo veci C-222/02 (Peter Paul, Cornelia Sonnen-
Liitte, Christel Mérkens a i. vs SRN). K tomu pozri vyklad uvedeny v CUNDERLIK, T-.
Definicia ciel'ov, rozsahu a predmetu dohl'adu nad finanénym trhom v kontexte sloven-
skej dohliadacej legislativy a praxe — otvoreny problém. In: Milniky prava v stredoenripskom:
priestore 2008. Zbornik 3 medzindrodne konferencie. Bratislava: Vydavatel'ské oddelenie PraF
UK, 2008, s. 623-625. ISBN 978-80-7160-271-2.
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Postupne, od roku 2013, v dosledku pouceni financnej krizy, zacalo
aj v Slovenskej republike dochadzat’ k modifikacii usporiadania dohladu.
Spociatku slo o drobné legislativne upravy zakona o dohlade, ktoré vsak
priamo zakotvili prislusnost NBS na vybavovanie podani klientov
dohliadanych subjektov sivisiacich s poskytovanim finan¢nych sluzieb
alebo s inymi obchodmi dohliadanych subjektov (nové ustanovenie § 1 ods.
3 pism. ¢) zakona o dohlade s u¢innost’ou novely &. 132/2013 Z.z. od 10.
juna 2013)." Touto zmenou sa sucasne zaviedla povinnost’ NBS podania
vybavovat’, aj ked’ by bolo mozné namietnut’, ze bez akychkol'vek osobitnych
sankeénych opravneni v oblasti ochrany klienta dohliadanych subjektov. NBS
sa stala iba jednotnym kontaktnym miestom pre prijimanie podani klientov vset-
kych finanénych indtitdcii.”! Dalsim vyhradou, ktord mozno mat’ vodi uve-
denej legislativnej zmene, bola pretrvavajuca absencia definicie pojmu klient

10 Okrem toho doslo identickou novelou a s rovnakou u¢innost’ou aj k zmene ustanovenia
§ 1 ods. 2 zakona o dohlade, ktoré zaviedla kompetenciu NBS pre vykon systémo-
vého dohladu (tzv. obozretného dohPadu na makrourovni, resp. makroobozretnostny
dohlad) v ramci vykonu dohladu nad finanénym trhom, d’alej k prijatiu nového usta-
novenia v § 1 ods. 3 pism. b) zakona o dohlade, ktoré konkretizovalo obsahovu napln
systémového dohladu (NBS tak ,, ... identifikuje, sleduje a posudzuje rizik, ktoré hrozia
finanénej stabilite, a prostrednictvom predchadzania tymto rizikim a ich zmierfiovania
prispieva k posiliiovaniu odolnosti finanéného systému a obmedzovaniu narastu systé-
movych rizik v zdujme ochrany stability finan¢ného systému ako celku.*) a v intenciach
medzindrodnej spoluprace doslo k zmene znenia ustanovenia § 4 ods. 3 zakona o dohl'a-
de. Dohlad vykonavany NBS sa tak de iure transformoval na kombindciu zjednotené-
ho dohladu (institucionalny, resp. funkény pristup) a systémového dohladu (objektivny
pristup). (Mikro-)obozretnostny dohl'ad a makroobozretnostny (systémovy) dohlad boli
vsak vykonavané organom dohladu uz skor ako, a to ako dohlad na individualnom
zaklade a dohl'ad na konsolidovanom zaklade, pripadne doplnkovy dohl'ad (dohl'ad nad
finanénymi konglomeratmi). Zaujimavou je skutoc¢nost’, ze NBS sa organiza¢nou zme-
nou uc¢innou od 1. jala 2010 navritila k vautroorganizacne sektorovému vykonavaniu
dohladu réznymi odbormi podla dvoch zikladnych sektorov: bankovnictvo vratane
platobnych sluzieb a devizového dohl'adu a ostatné segmenty finanéného trhu (kapitalo-
vy trh, poist'ovnictvo, dochodkové sporenie).

11 Podania, na vybavovanie ktorych NBS nebola vecne prislusna, boli nad’alej aj po tomto
datume postipené Slovenskej obchodnej inspekcii (spotrebitel'ské avery bez ohladu na
pravnu povahu ich poskytovatel'a — banky aj nebankovi veritelia) alebo Ministerstvu fi-
nancif SR (podania tykajice sa produktov so Stitnym prispevkom ako hypotekarne uve-
ry a stavebné sporenie, ako aj podania vo veci anonymnych vkladnych kniziek). K tomu
pozti Dubenovd, J.: Koncepcia ochrany spotrebitelov na finan¢nom trhu. In: Biatec,
Nirodna banka Slovenska, 1/2014, ro¢. 22, s. 11. ISSN 1335-0900. Ministerstvo financif
SR pritom v zmysle ustanovenia § 7 ods. 2 pism. a) zakona ¢&. 575/2001 Z. z. o organi-
zécii ¢innosti vlady a organizacii istrednej Statnej spravy v zneni neskorsich predpisov
zabezpecuje aj tvorbu a uskuto¢niovanie politiky ochrany spotrebitel'a pri poskytovani
finan¢nych sluzieb.
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(aj ked viazaného vylu¢ne na dohliadany subjekt). V nadviznosti na tieto
skutocnosti nie je eSte mozné konstatovat’, ze islo o vyznamna zmenu sme-
rom k ochrane finan¢ného spotrebitel'a ako zakaznika finanénych institdcii
sui generis. Touto kompetenciou sa jeden z cielov dohl'adu naplnil iba ¢ias-
tocne, preto este nebolo mozné hovorit” o plnohodnotnom modeli dohl'adu
nad obchodnym konanim dohliadanych subjektov vo vzt’ahu spotrebitelom
(objektivne kritérium). Suc¢asne mozno tvrdit’, ze formalne vymedzenie vset-
kych ciefov dohladu (klasifikacia dohl'adu podla objektu) v ustanoveni § 1
ods. 1 zakona o dohl'ade bez detailnejsicho zakotvenia pravaych nastrojov
na dosahovanie niektorych z nich (ochrana finanéného spotrebitel'a, udrzia-
vanie hospodarskej sut’aze) nemohlo znamenat’, Ze ide o vykon tzv. unifiko-
vaného dohl'adu v podmienkach integracie — jedinym dohliadacim orgainom
je vykonavany dohlad nad viacerymi objektmi.

2 Procesné opravnenia NBS pri ochrane
finan¢ného spotrebitela od 1. januara 2015

K prelomu v oblasti ochrany finan¢ného spotrebitel'a dochadza az prijatim
rozsiahlej novely zikona o dohl'ade ¢. 373/2014 Z. z. s nadobudnutim u¢in-
nosti od 1. januara 2015, ktord predovsetkym ustanovila novu piatu cast’
zakona o dohlade (§ 35a - § 35k) s nazvom ,,Ochrana finan¢nych spotrebite-
Tov*, ¢o je uz naslednou aplikiciou legislativnej skratky pre oznacenie ,,»ykon
dobladu v oblasti ochrany financnych spotrebitelov*, ktoré sa doplnilo zmienenou
novelou do ustanovenia § 1 ods. 2 zakona o dohl'ade. Zavedenim tejto Casti
do zakona o dohlade sa plnohodnotne vytvoril z NBS organ dohPadu nad
obchodnym konanim dohliadanych subjektov s konkrétnymi kompetenc-
nymi ustanoveniami a Sirokou skalou osobitnych sankénych opravneni
a sankcii, $pecifickych sankénych konani a osobitnych opravneni v ramci
vykonu dohladu na mieste, ktoré priamo (a vylucne) suviseli len s verejno-
pravnou ochranou finanénych spotrebitelov.

Na tomto mieste stoji za zmienku uviest’ ndgor niektorych predstavitelov praxe,
podla ktorého ug pred 1. janudgrom 2015 mala NBS pravomoc vykondvat’ doblad
v oblasti ochrany finaniného spotrebitela, opierajici sa o poznamky pod c¢iarou ¢. 8
a ¢.22d v zakone €. 250/2007 Z. z. o ochrane spotrebitel’a a o zmene zikona
Slovenskej narodnej rady ¢. 372/1990 Zb. o priestupkoch v zneni neskorsich
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predpisov (dalej len ,,zakon o ochrane spotrebitel'a®). Na tieto poznambky,
obsahujuce demonstrativny vypocet osobitnych procesnych zakonov vra-
tane zakona o dohlade, odkazovali uz pred 1. januarom 2015 (a dokonca
aj pred 10. janom 2013) niektoré ustanovenia tohto zakona, ktoré upravovali
prislusnost’ na vykon kontroly a dozoru nad dodrziavanim povinnost{ usta-
novenych tymto zakonom pre organ dozoru a kontroly, medzi ktoré patrila
v zmysle znenia uvedenych poznimok pod ¢iarou de facto aj NBS."

V zmysle spomenutej novely zakona o dohlade doslo aj k Ziaducej preci-
zacii pojmoslovia pre vikon dohladu v tejto oblasti. Medzi ciele dohladu
sa v ustanoveni § 1 ods. 1 druha veta zakona o dohl'ade sa zaradila explicitne
ochrana finan¢nych spotrebitelov, pricom sa rozlisuje medzi nimi a inymi
klientmi na financ¢nom trhu. V nadviznosti na to sa modifikovalo aj ustano-
venie § 1 ods. 3 pism. c), ktoré do ramca dohladu zaradilo vykon ochrany
finan¢nych spotrebitel'ov vratane vybavovania podani, co znamend, ze vyba-
vovanie podani je uz iba jednou z ¢innosti na tseku dohladu v tejto oblasti.
Je dolezité zdoraznit’, ze vyznam rozliSovania medzi finanénym spotrebi-
tefom a inym klientom dohliadaného subjektu sa prejavil prave v oprav-
neni (a povinnosti) NBS vybavovat’ podania. Fakticky sa tak zachoval zamer
predchadzajuceho znenia tohto ustanovenia vybavovat’ podnety vsetkych
zékaznikov, nielen tych, ktori by naplnali definiciu finanéného spotrebi-
tela. Vlastnd piata cast’ zakona vsak obsahuje procesné ustanovenia iba
vo vzt'ahu k verejnopravnej ochrane finanéného spotrebitela, nie vietkych
klientov (s vynimkou ustanovenia § 35j pojednavajicom o spésobe vybavo-
vania podnetov). De lege lata sa vybavovanie podani diferencuje na vybavo-
vanie podani: a) finanénych spotrebitelov, b) inych klientov dohliadanych
subjektov, ¢) podani spotrebitel'skych zdruzeni, a to v suvislosti s ponika-
nfm alebo poskytovanim finanénych sluzieb alebo s inymi obchodmi dohlia-
danych subjektov.

Terminologia oznacenia prijimatela financnej sluzby — zakaznika finanénej
institdcie — pritom nie je vobec jednotna. Jej rozdielna aplikacia sa odzrkad-
T'uje najmi v jednotlivych sektorovych zakonoch finanéného trhu (vkladatel’,
investor, klient, podielnik, akcionar, sporitel’ v starobnom sporeni, tcastnik
doplnkového dochodkového sporenia, poistnik atd.). Na tento problém

12 Ustanovenie § 3 ods. 1 a § 19 ods. 1 pism. b) zakona o ochrane spotrebitel’a.
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osobitne poukazuje napriklad Michael Kohajda."” Niekedy sa klientom méze
chapat’ aj minuly zakaznik institacie, pripadne potencialny klient, a to vra-
tane pravnickej osoby. Predmetom tohto clanku nie je ale hlbsia analyza
obsahového vyznamu zmienenych pojmov, ktorych vyklad je nutné sledo-
vat’ v kontexte toho ktorého pravneho predpisu. Na nase ucely sa uspo-
kojime s konstatovanim, Ze vSetky pojmy je mozné zahrnut’ pod pojem
zakaznik, resp. investor alebo klient. Zikon ¢. 566/2001 Z. z. o cennych
papieroch a investi¢nych sluzbach a o zmene a doplneni niektorych zako-
nov (zakon o cennych papieroch) v zneni neskorsich predpisov pouziva
posledny pojem aj vo vzt'ahu k potencidlnemu zakaznikovi, ktory do zmluv-
ného vzt'ahu s dohliadanym subjektom este nevstupil (predkontraktacné $ta-
dium) a pravna uprava s nim spéja niektoré informacné povinnosti dohlia-
daného subjektu (najmid obchodnika s cennymi papiermi alebo investicne;j
banky)." Rozsah informaénej povinnosti voci klientovi (stupent ochrany)
je podla tohto zakona priamo umerny konkrétnej kategérii klienta: profe-
sionalny klient, neprofesionalny klient, opravnena protistrana. Vyznamnym
je naproti tomu odliSenie kategorie klienta spotrebitela od ostatnych klientov,
ktory poziva este vys$si stupen ochrany ako neprofesionalny klient. Je zrejmé,
ze spotrebitel’ na finanénom trhu je taktiez neprofesionalnym klientov, avsak
predstavuje uzsiu skupinu osob. Jeho obsahova napln sa viaze vicsinou
na sukromnopravne vymedzenie tohto terminu akcentujice nepodnikajiucu
fyzicka osobu, v SR podobné s verejnopravnym vymedzenim."> Ako uz bolo
uvedené, spomenutd novela zakona o dohlade zacala diferencovat’ medzi
finanénym spotrebitefom a inym klientom, navyse pristapila k vymedze-

1 Poznamka pod ciarou pti pojme spotrebitel

niu finanéného spotrebitela.

13 KOHAJDA, K. Vztah mezi pojmy “spotfebitel” v soukromém pravu a , klient” v pravu
finanéniho trhu. In: MRKYVKA, P; SRAMKOVA, D.; VALDHANS, J. (eds.). Shornik
g konference Dny prava 2013: Interakce sonkromého a finaninibo prdava. Brno: Masarykova uni-
verzita, 2014, s. 211-217. ISBN 978-80-210-6816-2.

14 Ide napriklad o povinnost” vykonat™ test vhodnosti (§ 73f pri zmluvnom poskytnuti
investicného poradenstva alebo riadenia portfolia) a test primeranosti (§73g u ostatnych
investi¢nych sluzieb) pri poskytovani investicnych sluZieb, pricom prislusné ustanovenia
rozlisuji medzi klientom a potencialnym klientom.

15 Porovnaj ustanovenie § 52 ods. 4 Obcianskeho zdkonnika a ustanovenie § 2 pism. a)
zakona o ochrane spottebitel’a.

16 Podla ustanovenia § 1 ods. 3 pism. c) zakona o dohlade sa nim rozumie ,, ... spotrebitel
(laaa) na financnom trhu, s ktorym pri ponukani financnej sluzby alebo pri uzatvarani
alebo plneni spotrebitel'skej zmluvy o poskytnutf finan¢nej sluzby kona dohliadany sub-
jekt alebo osoba konajtica v mene alebo na ucet dohliadaného subjektu.
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odkazuje na definiciu podla Obcianskeho zakonnfka a zakona o ochrane
spotrebitel’a.

Finan¢na sluzba, (spotrebitel'skd) zmluva o poskytnuti finan¢nej sluzby ani
iné obchody dohliadanych subjektov nie st v zakone o dohl'ade nijako defi-
nované, ¢o je pochopitel'né, nakolko ide prevazne o procesny pravny pred-
pis. Podporne (okrem teoreticko-ekonomického chapania a explicitného
pravneho vymedzenia jednotlivych zmluvnych typov, na ziklade ktorych
poskytuju financné institacie svoje sluzby) mogno uplatnit’ vymedzenie finand-
nef slugby a zmluvy o poskytnnti financney slugby podla ustanoveni § 4 pism. a)
a ¢) zakona ¢. 186/2009 Z. z. o finanénom sprostredkovani a finanénom
poradenstve a o zmene a doplneni{ niektorych zdkonov v zneni neskorsich
predpisov alebo podla ustanovenia § 2 pism. b) zikona ¢. 266/2005 Z. z.
o ochrane spotrebitel’a pri financnych sluZbach na dial’ku a o zmene a dopl-
neni niektorych zikonov v zneni neskorsich predpisov. Spotrebitelskou
zmluvou na finan¢nom trhu je potom kazda zmluva, ktord uzatvorf spotre-
bitel’ s poskytovatelom finan¢nej sluZby.

Nova piata ¢ast’ zdkona o dohlade ustanovila $pecifické pravne instituty,
ktoré nevylucuju pouzitie zakladnych procesnych ustanoveni tohto zakona
(princip subsidiarity), predovsetkym administrativne konanie pred NBS
(§ 12 az § 34), dohl'ad na mieste (§ 6 az § 11) a dohlad na dialku (§ 35).
Ich aplikacia je zvicsa nadvizna na tieto Standardizované procesy, pripadne
je mozna v kombinacii s nimi (napr. pri pouziti zakladnych procesnych
sankénych ustanoveni). NBS ma vykonavat’ ¢innosti pri ochrane finan¢nych
spotrebitelov aj podla osobitnych predpisov o oblasti finan¢ného trhu, kto-
rymi sd vsetky sektorové zakony regulujice financény trh (vratane zakona
o ochrane spotrebitela), na ktoré sa zdkon o dohl'ade odvolava v poznamke

pod ciarou ¢. 1.

Kompetenciou presahujicou ochranu finanéného spotrebitela, ako bolo
spomenuté, je opravnenie NBS vybavovat’ podania vsetkych klientov, kto-
rého podrobnejsia pravna uprava je systematicky zaclenena do piatej casti
zakona (§ 35j). Podanie mozno NBS predlozit’ pisomne v elektronicke;j
alebo listinnej podobe. Kazdé podanie musi mat’ predpisané nalezitosti, kto-
rych absencia vedie k tomu, aby NBS vyzvala predkladatel'a na opravu alebo
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doplnenie podania v stanovenej lehote. Nasledkom neuposlichnutia vyzvy
za predpokladu, ze podanie zostava nepreskumatel'né, je odlozenie podania
z dévodu jeho nepreskumatelnosti.

Osobitnymi sankénymi konaniami, ktoré st upravené vylucne pre tuto
oblast’ dohladu, je blokové konanie, rozkazné konanie a opravnenie ulo-
zit’ opatrenie na odstranenie nedostatku priamo na mieste. Uplatnenie blo-
kového konania (§ 35b), za ucelom rychleho a efektivnheho dosiahnutia
represivneho tcinku prostrednictvom ulozenia pokuty (do 2500 €) priamo
na mieste predpoklada, Ze doslo k poruseniu povinnosti v oblasti ochrany
finan¢ného spotrebitela, nedostatky st spolahlivo zistené a dohliadany
subjekt sthlas{ so zaplatenim blokovej pokuty. Pokutu uklada osoba pove-
rena vykonom dohladu. Ak dohliadany subjekt ma dostatok finan¢nych
prostriedkov v hotovosti na mieste, vyda sa mu blok na zaplatenu blokova
pokutu. Blok nadobuda ucinky pravoplatného a vykonate'ného rozhodnutia
a je potvrdenim o zaplateni pokuty na mieste. Ak dohliadany subjekt nema
dostatok finan¢nych prostriedkov v hotovosti na mieste, vyda sa mu blok
na nezaplatend blokovu pokutu s poucenim o spésobe a lehote platby.
Takyto blok nadobuda ucinky pravoplatného rozhodnutia. Zaplatenim blo-
kovej pokuty sa blokové konanie kon¢i. Proti jej uloZeniu nemozno podat’
ziadny opravny prostriedok a jej ulozenie nemozno preskimat’.

Rozkazné konanie (§ 35c) vedie k vydaniu rozkazu o ulozeni sankcie,
ktorou moéze byt vedla pokuty (do 5000 €) aj opatrenie na odstranenie
a napravu zisteného nedostatku. Uplatnenie tohto sank¢ného konania pred-
poklada, ze doslo k poruseniu povinnosti v oblasti ochrany finan¢ného spot-
rebitel'a, nedostatky si spolahlivo zistené a vec nebola vybavena v bloko-
vom konani, napr. dohliadany subjekt nesthlasi s ulozenim pokuty alebo
je potrebné ulozit’ pokutu vo vyske presahujucej 2500 €. Rozkaz o ulozeni
sankcie musi obsahovat’ vyrok, odévodnenie a poucenie 0 moznosti podat’
odpor. Dohliadany subjekt moéze proti vydanému rozkazu podat’ NBS
do 15 dni od jeho dorucenia pisomne odévodneny odpor. Jeho podanim
sa ex lege rozkaz zrusuje a sankéné konanie pred NBS pokracuje v konani
v prvom stupni (prechadza do standardného sankéného konania). Rozkaz,
proti ktorému nebol podany odpor s odévodnenim, ma dcinky pravoplat-
ného rozhodnutia.
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Opravnenie uloZit’® opatrenie na odstranenie nedostatku priamo
na mieste (§ 35d) spociva v opravneni osoby poverenej vykonom dohl'adu
na mieste ulozit’ dohliadanému subjektu bezprostredné vykonanie opat-
reni na odstranenie zisteného nedostatku (vratane zakazania poskytovania
finan¢nej sluzby alebo sprostredkivania financnej sluzby do odstranenia
nedostatku). Opatrenia sa oznamia dohliadanému subjektu tstne a bezod-
kladne sa o nich vyhotovi pisomny zaznam. Od okamihu oznamenia st ulo-
zené opatrenia vykonatelné. Dohliadany subjekt méze do 5 pracovnych dni
od dorucenia pisomného zaznamu podat’ NBS proti uloZzenym opatreniam
pisomnu namietku s odovodnenim. Jej podanie vsak nema odkladny aci-
nok. O namietke musi NBS rozhodnat’ (v prvom stupni) do 10 pracovnych
dni od jej podania. Proti rozhodnutiu o ndmietke nemozno podat’ opravny
prostriedok.

Osobitnymi sankénymi opravneniami a osobitnymi sankciami (§ 35¢
a 35f) sa rozumeju d’alsie pravne nastroje, aplikovatelné v standardnom
sank¢nom konani pred NBS (§ 12 az § 34), teda v kombindcii s nim. Ide
o sankcéné opravnenie NBS rozhodnutim zakazat® dohliadanému subjektu
nekald obchodnt praktiku, &fori este nebola vykonand, alebo pouzivat’ neprija-
telni podmienku v neprospech finané¢ného spotrebitel'a v zmluve o poskyt-
nuti financnej sluzby (vratane dojednavania takej zmluvy). NBS je v tejto
suvislosti opravnend ako predbeznu otazku posudzovat’ nekalé obchodné
praktiky a neprijatelné podmienky. Dalgimi osobitnymi sankciami, ktoré
v$ak mozno ulozit’ komukolPvek (nielen dohliadanému subjektu expressis
verbis), kto porusi prava finan¢ného spotrebitela alebo povinnosti v oblasti
ochrany finanénych spotrebitelov, sa pokuta do visky 700000 €, opatrenie
na odstranenie a napravn istenych nedostatkoy, zakaz nekalej obchodnej praktiky (ug
vykonane)), dakaz poskytovat’ finanini slugbu, dkaz, sprostredisivat’ finanini siugbu,
gvereinenie opravy nesipinej, nespravney alebo nepravdivey informdcie, odobratie prislusného
udeleného opravnenia (povolenia) na vykondvanie cinnosti na financnom trbu, rusenie
prislusne registrdcie a sicasny vimaz 3 prislusného registra, nlogenie inej sankcie usta-
novenej akymkolvek osobitnym predpisom v pogndambke & 1 pod Garon (tzn. iné hmotno-
privne sankcie). Odobratie povolenia, zrusenie registracie a vymaz z evidencie

17 Pokutu mozno ulozit’ do dvojndsobku jej vysky, ak dohliadany subjekt opakovane
za 12 mesiacov vykazuje nedostatky v oblasti ochrany financnych spotrebitelov.
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je mozné realizovat’ za splnenia podmienok podl'a ustanovenia § 35 g ods. 1.
Sankcie za nedostatky mozno ukladat” samostatne alebo stbezne a za trva-
jaci nedostatok aj opakovane.

Nie novym instititom je opravnenie NBS vydat’ predbeZné opatrenie
pre pripad podozrenia z porusovania spotrebitel'skych prav dohliadanym
subjektom o upusteni od takého konania, ktoré poskodzuje kolektivne
zaujmy finan¢nych spotrebitelov. NBS nasledne postupuje v standardnom

sankénom konani.

Osobitnym procesnym opravnenim v rimci vykonavania dohl'adu na mieste
(ako metdda vykonu dohl'adu) je tzv. kontrolné zaobstaranie financnej
sluzZby (kontrolny nakup, mystery shopping) upravené v ustanoveni § 351. Zmluva
o poskytnuti financ¢nej sluzby uzavreta pri jeho uplatneni sa od zaciatku (ex
tunc) zrusuje dorucenim oznamenia NBS dohliadanému subjektu, Ze ide
o zmluvu takto uzavreti (obvykle zamestnancami Utvaru dohladu nad
finanénym trhom NBS). Toto oznamenie NBS spravidla zasle dohliada-
nému subjektu do 15 kalendarnych dnf odo dna uzavretia zmluvy. Do 30 dni
od dorucenia oznamenia, ze ide o takto uzavretd zmluvu, sa musia vSetky
plnenia v suvislosti s uzavretim takejto zmluvy vratit' druhej zmluvnej
strane. Doklady zfskané v dosledku vyuzitia mystery shoppingu mozno pou-
Zit’ na ucely d’alsieho vykonu dohladu vratane vedenia sankénych konani.

7 nacrtnutého vyplyva, ze institaty v piatej ¢asti zakona o dohlade sa budu
aplikovat’ voci dohliadanym subjektom takmer vylucne, s vynimkou ustano-
venia § 35f ods. 1 a 2, ktoré sa budu vzt’ahovat’ na akykol'vek subjekt, ktory
porusi prava financ¢ného spotrebitela alebo povinnosti v oblasti ochrany
finan¢nych spotrebitelov. Pri hFadani odpovede, o aké iné ako dohliadané
subjekty by mohlo ist’, nam napomoézu niektoré z menovanych sankcif
(najmi zakaz sprostredkovania finanénej sluzby). Spomenuté ustanovenia nie
st totiz nicim inym ako respektovanim pravneho stavu v oblasti finan¢ného
sprostredkovania, ked’ medzi dohliadané subjekty zakon o dohlade neza-
rad’uje niektoré typy financnych agentov (okrem samostatnych finanénych
agentov). Znenie ustanoveni § 35f tak umozni postihnit’ aj ostatné typy
finanénych agentov. Napriek tomu by bolo mozné v nadviznosti na vyme-
dzenie finan¢ného spotrebitela v ustanoveni § 1 ods. 3 pism. ¢) jazykovym
a logickym vykladom dospiet’ k zaveru, ze postihovanou osobou by mohla
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byt aj osoba konajuca v mene alebo na tcet dohliadaného subjektu (a bez
autorizacie na finan¢nom trhu), a to ina ako finan¢ny agenti. Mozno uzav-
riet’, ze zakon o dohlade pri ochrane finan¢nych spotrebitelov kombinuje
povahu postihovaného subjektu (institucionalne hl'adisko) a povahu sluzby,
prti ktorej (alebo jej sprostredkovan{) dochadza k poskodzovaniu spotrebitel’a
(funkéné hladisko). Bude zaujimavé sledovat’, ako sa prax s tymto pristupom
vysporiada. Z nacrtnutého stcasne vyplyva, ze vzhl'adom na povahu dohlia-
danych subjektov (pravnické osoby) bude piata ¢ast’ zakona o dohlade
prevazne realizovana voci pravnickym osobam (s vynimkou finan¢nych
agentov a finan¢nych poradcov, ktorymi mézu byt aj fyzické osoby).

3 Dalie zmeny tykajiice sa kompetencii NBS
suvisiace s ochranou finan¢ného spotrebitel’a

V nadviznosti na zavadzanie verejnopravnych nastrojov ochrany finanénych
spotrebitelov pre NBS je vhodné zmienit’ sa aspon v struc¢nosti o stvisia-
cich legislativnych zmenach, ktoré sprevadzaji zmeny zakona o dohl'ade.
V stbehu ucinnosti zmienenej novely zdkona o dohl'ade nadobudla ucin-
nost’ (od 1. januira 2015) aj zmena zakona ¢&. 147/2001 Z. z. o reklame
a o zmene a doplneni niektorych zakonov v znen{ neskorsich predpisov,
ktora ako dralsi organ dozoru nad dodrziavanim tohto zikona ustanovila
aj NBS, konkrétne nad reklamou financénych sluzieb pre finanénych spotre-
bitel'ov (a vynala tito posobnost” spod Slovenskej obchodnej inspekcie).'®
Tento zakon sa sucasne zaradil do zoznamu predpisov v poznamke pod
c¢iarou ¢. 1 v zakone o dohl'ade. NBS tak pribudla pravomoc sankcionovat’
porusenie ustanoven{ tohto zdkona z pohladu ochrany finan¢ného spot-
rebitel'a, pricom sankcie podla tohto zakona (§ 11) NBS uplatni (na roz-
diel od ostatnych prislusnych organov dozoru nad inou reklamou) v raimci
svojho vlastného procesného predpisu — zakona o dohlade (vid’ ustanovenie
§ 11 ods. 7). Vzhl'adom na to, Ze reklama ma dcinky aj vo vzt’ahu k inym
sut’azitelom na finan¢nom trhu, na prijatie tejto zmeny mozno parcialne
(a opatrne) nahliadat’ ako na urcity mechanizmus pravnej ochrany hospo-
darskej sit’aze ako jedného z cielov dohladu nad finanénym trhom.

18 Nové ustanovenie § 10 pism. e) zakona o reklame.
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Viac vyraznou a intenzivnejsie v ociach verejnosti propagovanou sa zda
byt zmena v personalnom rozsahu vykonu dohladu, ktora suvisi s novelou
zdkona €. 129/2010 Z. z. o spotrebitelskych uveroch a o inych tveroch
a pbZickach pre spotrebitelov a o zmene a doplneni niektorych zako-
nov v zneni neskorsich predpisov (d'alej len ,,zakon o spotrebitel'skych
uveroch®) ¢. 35/2015 Z. z. uc¢inna od 1. aprila 2015. Uz novelou zidkona
o dohlade ¢. 373/2014 Z. z. sa s u¢innost’ou od 1. januira 2015 medzi
dohliadané subjekty na finan¢nom trhu zaradili aj bankovi poskytovatelia
spotrebitel'skych uverov, t.j. banky pri c¢innosti poskytovania spotrebitel-
skych tverov a tito c¢innost’ bola odnata Slovenskej obchodnej inspekeii."’
Tento proces bol zaviseny napokon zmenami u¢innymi od 1. aprila 2015,
kedy sa uloZila povinnost’ pre nebankovych poskytovatelov spotre-
bitePskych 1uiverov a inych veritePov poskytujicich iné ako spotrebi-
tel'ské uvery spotrebitelom ziskat’ povolenie NBS na ich poskytova-
nie (§ 20, § 24 v spojeni s ustanovenim § 24f ods. 2). Bez povolenia mohli
tuto ¢innost’ vykonavat’ len do 31. augusta 2015. Sticasne sa tato povinnost’
nevzt'ahovala z logickych dévodov na banky (maja vlastné bankové povo-
lenie). Od 1. septembra 2015 sa tak z nebankoviek stali dohliadané sub-
jekty na financ¢nom trhu, vynaté z pésobnosti Slovenskej obchodnej inspek-
cie. Vykon kontroly nedokonéeny pred 1. septembrom 2015 ukondi este
Slovenska obchodna in§pekcia.

4  Zaver — aplikacné otazniky nad niektorymi

novymi opravneniami NBS
Napriek jednoznacnym pozitivam novej pravnej upravy ucinnej v prie-
behu roka 2015 moézeme identifikovat’ niekolko potencialnych aplikac-
nych problémov do budicnosti, spojenych najmi s uplatfiovanim novych
indtititov v piatej casti zdkona o dohl'ade. Predpoklad, ze NBS sa s tymito
problémami este nemusela stretnat’, potvrdzuje aj skutocnost’, ze doteraz

19 Pozri ustanovenie § 23 ods. 1 druha veta a ustanovenie § 25e ods. 1 a 2 zakona o spotre-
bitel'skych tveroch v spojeni s ustanovenim § 1 ods. 3 pism. a) zdkona o dohlade.

20 Aj ked’ sa tato zmena neprejavila (zrejme legislativnym nedopatrenim) v zneni poznam-
ky pod ¢iarou ¢. laa, ktoré sa stale odvolava na veritelov v personalnom rozsahu bank
a nereflektuje zmenu ustanovenia § 23 ods. 1 dcinnd od 1. aprila 2015, rozsirujicu po-
jem veritel'a aj na nebankovky.
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sa predovsetkym zameriavala na metodicku ¢innost’, nie na sankéné procesy.”
Predovsetkym nie je jasné, kedy ma NBS v sank¢nom konani ulozit” osobitné
sankcie podl'a § 35f a kedy moéze ulozit’” iné hmotnopravne sankcie ustano-
vené v inych zakonoch regulujucich financny trh. Tato dvojkolajnost’ sankc-
ného rezimu ddva NBS pomerne siroku rozhodovaciu diskréciu. V priame;
suvislosti s tym sa natiska otazka, ktoré ustanovenia osobitnych pravnych
predpisov v poznamke pod ciarou €. 1 (azda okrem zakona o ochrane spot-
rebitela, ktory jednoznacne pomenuva povinnosti v oblasti ochrany spot-
rebitel’a) sa povazuju za také ustanovenia, ktoré upravuju prava finanéného
spotrebitel’a a povinnosti v oblasti ochrany finan¢nych spotrebitel'ov. Pri ich
identifikacii by sme potom mali na zvazenie, ¢i aplikujeme osobitné sankcie
piatej casti zakona o dohl'ade alebo sankcie prislusného zakona. Identifikacia
takychto ustanoveni{ vsak nebude vobec jednoducha. V prvom rade by sme
mohli do takych ustanoveni zaradit’ skupinu informacnych povinnosti, ktoré
boli opomenuté vo vzt'ahu k finanénému spotrebitelovi, t.j. iba informacné
povinnosti spotrebitel'skej povahy. V druhom rade by sme mohli do takych
ustanoveni zaradit’ ustanovenia s variabilnymi povinnost’ami dohliadanych
subjektov, ktoré su obsahom vzt’ahu klient financny spotrebitel’ — poskyto-
vatel' financnej sluzZby. Ich konkretizacia vsak bude zrejme velkou vyzvou
pre organ dohl'adu. To, Ze naznacené problémy nemusia vobec predstavovat
fabulaciu, indikuje aj potreba aplikacie suvisiaceho § 40a zakona o dohlade
o osobitnych prispevkoch (G¢inny od 1. januara 2015). Osobitné prispevky
sa maju uplatnit’ ga £agdé pravoplatné rozhodnutie NBS vydané v konani 3a nedo-
statky v oblasti ochrany finaninych spotrebiteloy (s vynimkou rozhodnutia v bloko-
vom konani, rozkaznom konani a predbezného opatrenia), ktorym sa roz-
hodne, ze dohliadany subjekt porusil pravo finan¢ného spotrebitela alebo
povinnost’ v oblasti ochrany financ¢nych spotrebitel'ov. Je preto na mieste
otazka, aky znak bude pre urcenie takého individualneho spravneho aktu
NBS rozhodujuci. Najpravdepodobnejsou moznost’ou bude potreba odkazu
sankéného rozhodnutia na § 35f (formalne hladisko) a dokladného zdo-
vodnenia rozhodnutia s poukazom na povinnosti, ktoré s vyluéne v rela-
cii k finanénému spotrebitel'ovi. Osobitne to bude platit’ pre rozhodnutia,

21 Pozti napr. MAGYAR, M. Metodicka cinnost’ v oblasti ochrany finanénych spotrebi-
tePov. In: Biatec, Narodna banka Slovenska, 6/2015, roé. 23, s. 19-20. ISSN 1335-0900.
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ktorymi budd ukladané hmotnopravne sankcie podla osobitnych zakonov
regulujucich finan¢ny trh, hlavne z dovodu, Ze tieto sankcie mozno ulozit’
za identické povinnosti ustanovené v tychto osobitnych zakonoch, avsak
bez vizby na spotrebitel'skd problematiku (napr. porusenie povinnosti poc-
tivého obchodného styku vo vzt'ahu ku klientovi nespotrebitel ovi).
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Fond kvalifikovanych investoru
pro nekvalifikované investory?

Pavel Datinsky

Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, Ceska republika

Abstract in original language

Cilem ptispevku “Fond kvalifikovanych investorsi pro nekvalifikované investory?,
ktery vy-chazi z tvorby moji diplomové prace, je poukdzat na pomérné
snadny pfistup nekvalifikované-ho investora do fondu kvalifikovanych inves-
tort a dusledky s tim spojené. Vysvétlim zdkonnou dpravu i piiklady z praxe
distribuce podilovych listd skrze vazané zastupce. Dale pfedstavim mozné
varianty, jak toto do budoucna zménit a udrzet pfiméfenou ochranu investora
ve smyslu smérnice MIFID' a zakona o investi¢nich spole¢nostech a fondech.

Keywords in original language

Investor; kolektivni investovani; fondy; ochrana investora; podilové listy.

Abstract

The aim of my article “Qualified Investors’ fund for unqualified investors?”,
which comes out of my thesis, is to refer about easy way to invest into
qualified investors’ fund by unqualified investor and its consequences. I will
explain legal version and practical example of share certificate distribution
by agents. Next I will refer some options, how to change that in future and
preserve adequate investor protection in meaning the MIFID directive and
the Investing companies and funds act.

Keywords

Investor; Collective Investment; Funds; Investor Protection; Share Certificate.

1 Uvod

Pii tvorbée diplomové prace na katedfe finanéniho prava Masarykovy univer-
zity jsem narazil na pomérné zajimavy problém v oblasti nabizen{ investic

1 Smérnice EP a Rady ¢. 2004/39/es.

M



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2015

do fondu pro kvalifikované investory. Zakon umozuje velmi snadno tcast
investora nekvalifikovaného ve fondu pro investory kvalifikované a zbavuje
takového investora jediné zasadni ochrany pfed nevhodnym nabizenim
investic>. Dopad takového ustanoveni® muze byt pro bézného, drobného
investora pomeérne zasadni a zamér, ktery je soucasnym stavem legislativy
sledovan, dle mého nazoru nenf naplnén vhodnym zpusobem pro udrzeni
standardu ochrany drobného investora, spotiebitele.

Ve svém pifspévku nejprve struéné vysvetlim, v ¢em fond kvalifikovanych
investora pfedstavuje riziko pro bézného investora, poté uvedu, jak takovy
investor do fondu muze investovat a nakonec zminim moznost, jak sou-
casny stav zlepsit do budoucna. Pouziji metodu komparaéni a dedukeni.

2 Fond kvalifikovanych investorti a standardni fond

Fond pro kvalifikované investory (dale jen FKvI) je spolu se standardnim
fondem kolektivntho investovani specifickym institutem prava kolektiv-
nfho investovani. Oba dva typy fondu jsou znacné rozdilné, dle zakona
¢. 240/2013 Sb., o investi¢nich spolecnostech a investi¢nich fondech (déle
jen ZISIF), mtze mit bézny fond pravni formu bud'to podilového fondu
nebo akciové spolec¢nosti. Oproti tomu FKvl ma mnohem vice pifpustnych
forem, mutize se vyskytovat v podobé¢ akciové spolecnosti, podilového ¢i sve-
fenského fondu, komanditni spolecnosti, spole¢nosti s rucenim omezenym,
evropské spolecnosti ¢i druzstva. Zalozit FKvl tedy muze byt znac¢né jed-
nodussi a levnéjsi minimalné z hlediska ziskavani zakladniho kapitalu (spol.
s 1. 0. 1 K¢, akciova spol. 2.000.000 K¢*). V tomto ptipadé se ale hovoii
o kapitalu, jez musi do spolecnosti vnést jeho zakladatelé, oproti tomu kapi-
tal fondu, jez je urcen ZISIE, je u obou typt fondu stanoven ve stejné vysi,
a to na 1.250.000 €, tento kapital vsak jiz nevnasi zakladatelé, ale investofi,
kteff chtéji do fondu investovat. Bézny fond ma od svého vzniku 6 mésicu,
aby kapital od investort zfskal, FKvl m4 lhttu o 6 mésicu delsi.

Znacné zajimavejsi rozdily mezi obéma typy fondd spocivaji v metodach
obhospodafovani, tyto povazuji za stézejni, nebot’ pravé zpusob, jakym
2 Povinnost obchodnika zjistit informace od zakaznika dle § 15h zakona ¢. 256/2004 Sb.

a vyznamneé konzervativnéjsi metody obhospodafovani fondu.

3 §272, odst. 1., pism. i) zakona ¢ 240/2013 Sb.
4 §142, odst. 1 a § 246, odst. 2. zakona ¢. 90/2012 Sb.
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fond zhodnocuje prostfedky investord, ma nejvetsi dopad na investory
samotné. ZISIF sam pfimo metody nestanovuje a odkazuje na natizeni vlady
¢. 243/2013 Sb., o investovani investi¢nich fonda a o technikich k jejich
obhospodatovani. Uvodem bych zminil, Ze dprava technik obhospodato-
vani pro bézny fond je obsazena ve 43 paragrafech a pro FKvI pouze v 7.
V zajmu dodrzeni rozsahu pifspévku se zaméfim jen na nékteré, dle mého
nazoru podstatné rozdily v metodach obhospodatovani.

Jako prvni bych zminil § 17 uvedeného nafizeni, které stanovuje limity
pro investovani do cennych papirt od jednoho emitenta na maximalné 5 %
objemu majetku fondu. Podil mtze byt zvysen az na 35 % v piipad¢ zajis-
teni cennych papira stitem atd., viz odst. 2 § 17. Toto je dle mého logicka
uprava, nebot” podstatou kolektivntho investovani je diverzifikace trznfho
rizika®, kterd by pfi vétsinovém investovani do jednoho emitenta nebyla
dodrzena. Limity pro FKvI jsou dany § 90, ktery je stanovuje automaticky
na 35 % objemu majetku, tedy 7 nasobek bézného fondu. Tato hranice jiz
muze diverzifikaci vjznamné ovlivnit. Ve vztahu k limitam je vhodné zmi-
nit i nemoznost bézného fondu nabyt tolik akcif jednoho emitenta, které
by fondu mohly umoznit ovliviiovat chovani emitenta’, konkrétni vyse jme-
novité hodnoty akcif je potom stanovena na 10 %’. U FKvI hranice dplné
chybi, takze mtze nakupovat podily neomezené a to i v takové mife, ze zcela
ovliva{ chovani jednotlivych emitentd, jejichz akcie nakupuje.

Naffzeni stanovuje 1 limity pro pujcky a uvéry fondu, které muze pouzit
k nakoupeni nejriznéjsich aktiv, ale také k tzv. pakovym obchodim. Tento
druh investovani je velice rizikovy, nebot’ spociva v tom, ze fond inves-
tuje pujcené penize a pokud se obchod povede a penize zhodnoti, zisky
zustavaji fondu a penize vrat{ se smluvenym drokem véfiteli. Zisky casto
byvaji virazne vyssi a urok bohate pokryji. Velky problém vsak nastane, kdyz
se obchod nevydaif a fond nevydéla ¢i prodéla, pfijde totiz o pijcené penize
i 0 svoje vlastni, ty pujéené vsak musi stale vratit s irokem, tak jakoby vyde-
lal, a onen urok i penize, o které obchodem pfisel, musi dorovnat z majetku
fondu, tedy z penéz investort®. U bézného fondu je takova puajcka omezena

5 LISKA, Vaclav; GAZDA, Jan. Kapitdlové trhy a kolektivni investovdni, s. 85.
6§ 18 nafizeni ¢. 243/2013 Sh.

7§19 nafizeni ¢. 243/2013 Sh.

8  BYM, Petr. Pika funguje i na kapitalovych trzich, Enro.el5.cz [online].
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na maximalné 10 % hodnoty majetku fondu a splatnd musi byt maximalné
do 6 mésict’. U FKvl zadné omezeni opét neni a muaze si tedy ptijcit neome-
zené mnozstvi penéz (tolik, kolik mu je véfitel ochoten pujcit) a riziko ztraty
kapitalu je velmi vyrazné a v piipadé skutecné ztraty je ztrata mnohem vetsi.
V praxi se pijcuje i 85 % na investi¢ni zamér, takze pokud ten se z né¢jakého
davodu nevydafi, ztraty mohou byt i ve stovkach procent.

Ptipustnymi obchody, které muaze fond provadét, jsou tzv. repoobchody'
a finan¢ni derivaty''. Repoobchod musi byt ziroven sjednin s protistranou,
ktera podléha dohledu statu, ve kterém ma sidlo, coz znamena, ze onou
protistranou bude vefejné obchodovana akciova nebo obdobna spole¢nost,
pod dohledem centralni banky nebo obdobného organu, coz zarucuje jistou
miru transparentnosti a kvality protistrany. FKvI toto omezen{ opét nema
a muze nakupovat cenné papiry od nevefejné obchodovanych spole¢nost,
prakticky bez omezeni.

Vyse uvedené naznacuje, ze investovani skrze FIKvl je mnohem dynamic¢tejsi,
flexibilnéjsi, ale tim padem 1 rizikovéjsi, a to nejen z hlediska trznfho, ale i kre-
ditnfho a mélo by byt urceno subjektim, ktefi si takova rizika dokaz{ kvali-
fikované posoudit a zhodnotit, tzv. kvalifikovanym investorim. Investovani
do fondt béznych je naopak regulovino mnohem piisnéji, béznému investo-
rovi je pfiznana vyssi mira ochrany a da se povazovat za bézného spotiebitele
ve vztahu k investi¢ni spole¢nosti jakozto profesiondlnimu obchodnikovi'.

3 Kvalifikovany investor

Ptes velmi nizkou miru regulace investovan{ do FKvI a tim padem i mnohem
mensi miru ochrany investoru je investovani do FKvl umoznéno jen taxativ-
nfmu vyctu subjektt. Patif mezi né zejména financni instituce v podobé bank,
spofitelen, pojist’oven, zajist’oven, podilovych a penzijnich fondd, investic-
nich spolecnosti a mnohych dalsich. Z nefinanénich instituci muaze byt kvali-
fikovanym investorem pravnicka osoba, zalozena za vydéle¢nym ucelem, jez
ma ro¢ni obrat alespori 20.000.000 € a ro¢ni obrat alespon 40.000.000 €.

9§ 26 nafizeni ¢. 243/2013 Sb.

10 Repo-operace, patria.cz [online].

11 LISKA, Vaclav; GAZDA, Jan. Kapitalové trhy a kolektivni investovdni, s. 55-60.
12§ 1, odst. 1, pism. a) a b) zakona ¢&. 634/1992 Sb.

13§ 2a, odst. 2, pism. a) zakona ¢. 256/2004 Sb.
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Tyto subjekty pfi prvaim pfecteni dikce zakona rozhodné ptsobi dojmem
jisté urovné kvalifikovanosti a da se predpokladat, ze rizika spojend s inves-
tici do FKvI dokazou at’ uz vice ¢i méné posoudit a zhodnotit. Zakon vsak
velmi prekvapive umoznuje acast ve FKVI 1 ,,050b¢, jejist vyse splaceného vkiadu
nebo splacené investice do tohoto fondu odpovidd castee alesport 125000 € a kterd ulinila
probldseni o tom, e si je védoma rigik spojenych s investovdanin do tohoto fondu kvalifi-

kovanych investori*'*.

Uvedené ustanoveni vidim jako velice problematické, nebot’ za osobu v ném
uvedenou lze oznacit jakéhokoli drobného investora, ktery ma dostatek
financnich prostfedkd na splné-ni minimalnfho vkladu, a jinak je absolutné
nekvalifikovanym. Znamym faktem z praxe prodeje podilovych lista FKvI
je to, ze zde nabidka nekoresponduje s poptavkou, ale poptavka je v potenci-
alnich investorech uméle vzbuzovana ze strany prodejct a investi¢nich zpro-
stiedkovatelt. Casto pak dochazi k situacim, kdy bonitni, nekvalifikovany
investor chce vyhodné zainvestovat penize a prodejce mu nabidne investici
do FKvI a spole¢né se smluvni dokumentaci podepise i1 prohlaseni uvedené
vyse. Investor se tak vzda veskeré ochrany, jez mu zakon jinak pfiznava,
aniz by byl saim schopen posoudit a zhodnotit rizika, ktera z toho vyplyvaji.
Dopady takového ¢inu mohou byt pro takovou osobu zcela zasadni.

Zikon ¢. 256/2004 Sb., stanovuje poskytovateli investi¢ni sluzby, pfevazné
investi¢ni spole¢nosti obhospodaiujici fondy kolektivatho investovan,
povinnost ziskat od investora informace o jeho znalostech a zkusenostech
v oblasti investic, finan¢nim zdzemi a investic-nich cilech. Praxe zavedla
pro tuto povinnost uzivani tzv. investicnich dotazniku, které investor vyplni
spolu s investicnim zprostfedkovatelem a dana investice poté musi odpo-
vidat profilu, ktery na zakladé dotazniku vyjde. Tento dotaznik poté slouzi
i jako prostfedek ochrany investora, nebot’ kdyz investice znacné prod¢ld
a zakaznik nemél zajem na dynamické investici (takové, ktera mtze vyrazné
kolisat), znamena to pravdépodobné nevhodné zvolenou investici ze strany
zprostredkovatele a investor muze pozadovat po zprostiedkovateli ndhradu
skody.

Kvalifikovany investor tuto moznost nema, nebot’ s nim nikdo dotaz-
nfk vypliovat nemusi. Pro¢ to ale zakonodarce umoznuje, kdyz jakékoli

14§ 272, odst. 1, pism. i) zdkona ¢. 240/2013 Sb.

115



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2015

yjednani, zpusobujici nerovnovahu stran v neprospéch spotiebitele je zaka-
zano"? Z vyse uvedeného je zfejmé, ze pokud se bézny investor ocitne
ve FKv], je zbaven ochrany a investuje velmi rizikové, ¢asto aniz by si toho
byl védom, coz se za zménu rovnovahy v neprospéch spotiebitele povazovat
jiste da. Pokud by si ten samy spotiebitel koupil boty a v obchodnich pod-
minkach prodejce stilo, ze se timto vzdava prava uplatnit prava z vadného
plnéni, jist¢ by takové ustanoveni bylo povazovano za jdouci proti § 1813
obcanského zakoniku, a jako takové by bylo zneplatnéno. V piipadé investo-
van{ to v§ak prozatim mozné je, a to pfesto, ze dopady nevhodné zvoleného
investi¢nfho fondu jsou pro drobného investora velmi vyznamné.

Smeérnice MIFID, kterd je do ¢eského prava transponovana praveé zmine-
nymi pfedpisy, sama upravuje pifstup nekvalifikovaného investora do kva-
lifikovaného fondu znacné podrobnéji a obtiznéji. ,,...jakékoli takové vidani
se ochrany ajisténé standardnimi pravidly jednani se povaguje za platné pouze tehdy,
pokud vhodné posouzeni odbornych schopnosti, zkusenosti a nalosti Rlienta provedené
investitninm podnikem ddvd vbledem k predpoklidanym trans-akcim nebo sluzbdm pri-
métenou jistotn toho, e Rlient je schopen init viastni investitni roghodnnti a chape sou-
visgjici rizika. .. “'. Ceska transpozice tedy ziejmé zcela neodpovida zaméru
evropské komise, kdyz nijak nezkouma realné znalosti a zkusenosti investora.

4  Alternativni uprava

Predpokladam, ze zamérem zakonodarce bylo umoznit osobé, ktera
ma realné zkusSenosti s investovanim, profesionalnimu investorovi, ktery
vsak neni financ¢ni instituci nebo korporaci uvedenou vyse, participovat
na FKvI, nicméné se domnivam, Ze soucasné znéni zikona nadéla vice
skody, nez uzitku. Elegantnéjsim fesenim by mohlo byt, namisto pouhého
podpisu prohlaseni, Ze si je osoba védoma rizik souvisejicich s investovanim
do FKvl, prokazani realnych zkuSenosti s investovanim.

Vétsina fondt kolektivniho investovani posild vypisy o stavu uctu inves-
tord a vSechny osoby, jez skrze né¢ investuji, eviduji v souladu se zakonem
o ochran¢ osobnich udaja. Pak by postacilo napiiklad dolozeni vypist
za néjaké obdobi, nebo informace od investi¢ni spolecnosti o tom, ze dany

15 § 1813 zakona ¢. 89/2012 Shb.
16 Pfiloha ¢. 11, bod 1., odst. 3. smérnice ¢ 2004/39/es.
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clovek je jejim klientem po néjakou dobu. Tak samé, pokud investor obcho-
duje sam prostiednictvim webového brokera (aplikace na nakup cennych
papirt)) napiimo, je mozné dolozit, jak dlouho ma u poskytovatele ucet.
Pokud bude v realném zajmu investora investovat do FKvI, nebude takové
prokazani zkusenosti rozhodné vétsim problémem. Pokud by vsak zpro-
sttedkovatel chtél nabidnout investici do FKvI nekvalifikovanému investo-
rovi, takové prokazovani{ by bylo velice obtizné.

5 Zavér

V piispévku jsem vystihl dle mého nejzajimavéjsi rozdily mezi béznym
fondem kolektivntho investovani a fondem pro kvalifikované investory
z pohledu jejich dopadu na drobného investora, ktery by do fondu kvalifi-
kovanych investort investoval. Navzdory témto rizikiim je de lege lata velmi
snadné pro drobného investora do fondu pro kvalifikované investory majet-
kove vstoupit a tento fakt maze byt snadno zneuzit ze strany prodejct podi-
lovych listt. Domnivam se, ze vhodnéjsi variantou de lege ferenda by byla
formulace predmétného ustanoveni tak, jak jsem ji zminil vyse v kapitole
Alternativnf Gprava, ¢imz by se znacné eliminovala moznost zneuziti a nijak
by nezatiZila adresaty tohoto ustanoveni.
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Abstract in original language

Soucasna koncepce financéni kontroly a hospodafeni ve vefejné sprave
je upravena zakonem ¢. 320/2001 Sb., o finan¢ni kontrole, v platném znéni.
Za dobu své ucinnosti jiz zakon prosel celkem osmndcti novelami, kromé
toho vsak dlouhodobé probihaji intenziva{ pokusy o zcela kompletni revizi
zakona. Ta by podle jeho predkladateld mela reflektovat aktualni poteby
vefejné spravy, mezinarodné uznavané standardy a rovnéz pozadavky
Evropské unie. V nasledujicim ¢lanku autorka predstavuje koncepci jak sou-
¢asné pravni Upravu, tak upravy de lege ferenda.

Keywords in original language

Vefejna sprava; fizeni; financni kontrola; vnitfni fizeni; navrh zakona.

Abstract

The current concept of financial control in public administration is regu-
lated by Law no. 320/2001 Coll., on financial control, as amended. This Act
has passed by eighteen amendments during its efficiency. However, there are
intense attempts to create complete revision of this Act. This should reflect
the current needs of public administration, international standards and the
requirements of the European Union. In the following article, the author
outlines the fundamental basis for the current regulation as well as modifica-
tion de lege ferenda.

Keywords

Public Administration; Public Management; Financial Control; Internal
Control; Bill.
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1 Uvod

Aktualni pravni uprava kontroly finan¢nfho hospodafeni je vyjadfena
zakonem ¢. 320/2001 Sb., o finan¢ni kontrole, v platném znéni (dale také
»ZFK). Tento zakon za dobu své ucinnosti, jez se vaze k datu 1. 1. 2002,
prosel jiz osmnacti novelami. Tehdy na pocatku nového tisicileti to byl pred-
pis dlouho oc¢ekavany a ocekavanimi opojeny. Pfedpokladalo se, Zze timto
zakonem dojde k nastoleni poradku pfi hospodafeni s vefejnymi financemi
(Dvotak & Dvorakova, 2003). Nadseni vsak velmi opadlo poté, co se v praxi
ukazalo, ze zakon své adresaty uvadi do znacnych rozpakd, nadto byly zjis-
tény nedostatky externimi kontrolnimi organy. Ani mnohé novelizace nepfi-
nesly kyzeny vysledek, mozna z toho davodu, Ze se dosud jednalo pouze
o novely technického razu. Proto jiz delsi dobu probihaji snahy o vytvofeni
revize zakona o financni kontrole, a tedy takové, ktera by dokazala reflekto-
vat aktudlni potfeby vefejné spravy u vsech subjektud, véetné jejich adresatu,
dale mezinarodn¢ uznavané standardy v oblasti finan¢niho fizeni a rovnéz
narustajic{ pozadavky Evropské unie. Jednim z poslednich reviznich pokust
byl navrh zakona o vnitinim f{zeni a kontrole vefejné spravy, jejimz predkla-
datelem byla Centralni harmonizac¢ni jednotka Ministerstva financi. Pokud
by byl schvalen, pocitalo se s uc¢innosti od 1. 1. 2016. Pii jednom z posled-
nich zasedani Legislativni rady vlady vsak bylo loni v dubnu predkladatelom
doporuceno, aby byl navth zdkona stazen z projedndvani a pfepracovan.
Revizni navrh zakona je tedy budovan od pocatku.

Pojd'me se ale nyn{ podivat blize na to, co a jak dosavadni zakon o financni
kontrole upravuje.

2 Stavajici podoba zakona o finan¢ni kontrole

Jak bylo uvedeno, zakon o finanéni kontrole uc¢inny od roku 2002 lze pova-
zovat za kontrolni nastroj toho, jak je hospodafeno s vefejnymi finanénimi
prostfedky. Pojem ,.kontrola® je totiz onim cinitelem vymezujici stav sku-
tecny a zadouci. Pro vefejné rozpocty, jez hospodaif s vefejnymi prostiedky
je pak kontrola stézejni zalezitostl. Pfedstavuje zpétnou vazbu hospoda-
fen{ vefejné spravy jak subjektim vefejné spravy, tak pifedevsim samotnym
obc¢antim, a nese tak znaky vefejného zajmu. Lze odtusit, Ze prostfednic-
tvim vefejné kontroly jsou obcanim poskytovany informace o nakladani
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s vefejnym majetkem, at’ uz obecnim, krajskym ¢i staitnim, a rovnéz o plnéni
vefejnych rozpocti. Na druhou stranu, i pro obce, kraje a organizacni slozky
statu vystupujici v pozici kontrolovanych subjektt jsou provedené kontroly
referen¢ni, nebot’” poskytuji cennou zpétnou vazbu, zda je jejich hospoda-
feni s vefejnymi prostiedky vykonavano nalezité a v souladu se zdsadami
hospodarnosti, efektivnosti a ucelnosti (Novakova & Veliskova, 2009). Tyto
zasady, uvadéné pod zkratkou 3E, musi byt pfi hospodateni s vefejnymi pro-
stiedky neustale dodrzovany, a vyjadiuji silny pozadavek na to, aby subjekt,
jenz s vefejnymi prostiedky hospodaii, takto ¢inil ekonomicky a zcela smy-
sluplné. 3E zasady stanovuje pfedevsim zakon o financni kontrole (kon-
krétne ve svém § 4 odst. 1 pism. d). To, ze se jedna o klicovou povinnost
vefejnych subjektt, odrazi skutecnost, ze zminéné zasady stanovuji také dalsi
zakony vztahujici se na vefejnou spravu, jmenovité dile zakon ¢. 218/2000
Sb., o rozpoctovych pravidlech, zikon ¢ 219/2000 Sb., o majetku Ceské
republiky a jejim vystupovani v pravnich vztazich, zakon ¢. 129/2000 Sb.,
o krajich, a zakon ¢. 128/2000 Sb., o obcich, v pozdéjsim znéni.

Samotny systém, rozsah a uspofadani financ¢niho fizeni, jimz ma byt zabez-
peceno hospodafeni s vefejnymi prostredky, upravuje zakon o financni
kontrole. M¢lo by se jednat o jeho vysadu, nicméné diky mnozstvi prav-
nich pfedpist vefejné spravy tomu tak neni, a tak bézné dochazi k situacim,
kdy vefejny subjekt podléhd duplicitnim finanénim kontrolam. I to je jeden
z dtvodu, proc¢ probihajf aktivni snahy o revizn{ pfedpis.

Proces finanéni kontroly je v ¢eském pravnim fadu pojiman jako nepfetr-
zité financni fizeni, v jehoz ramci probiha soucasné planovani s pfipravou,
organizovani s prubéznou regulaci zakoncené zavérecnym provéfovanim
a vyhodnocovanim. Uvedeny proces pak neprobfhd pouze mezi organy
vefejné spravy, ale také na mezinarodni Grovni, mezi vefejnym a soukro-
mym sektorem a v neposledni fad¢ také uvnitt samotného organu vefejné
spravy. Byt’ se jedna o kontrolni proces probihajici na mnoha nesourodych
urovnich, lze podle mého souhlasit s tim, Ze cely proces finan¢niho fizeni
by mél vykazovat spole¢né a jednotici prvky. Presto vsak ze zjistén{ pro-
vedenych napt. Evropskou komisi ¢i nasim Nejvyssim kontrolnim dfadem
plyne, Ze kontrolni systém provazi jak duplicita kontrol, tak nejednotnost
kontrolnich postuptt (NKU, 2013).
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Co se tyka organizac¢ni struktury financ¢ni kontroly, tak ji ZFK rozdéluje
do tif stupnid. Nejvyssim je Ministerstvo financi, které je dstfednim sprav-
nim organem a zaroven gestorem financ¢ni kontroly. Je metodickym a vrchol-
nym kontrolnim organem, a zaroven ma postaveni centralni harmonizacni
jednotky, coz znamena, ze Ministerstvo financi zajist’'uje harmonizaci pfi-
slusnych vnitrostatnich pfedpist do souladu s pfedpisy Evropské unie.
Druhym stupném jsou podle ZFK organy tzemné samospravanych celkt
spolu se spravci rozpoctovych kapitol, pro néz se ujalo souhrnné oznaceni
»spravel vefejnych rozpoctu®. Na poslednim, tfetim stupni, jsou ostatni
organizacni slozky statu a Gzemnich samospravnych celkt a také pravnické
osoby, jez hospodafi s vefejnymi finanénimi prostiedky. Podle Rektotika
a Selesovského (2003) tyto stupné provadi a zajistuji finanéni kontrolu
v prub¢hu celého toku vefejnych financi, tedy od zdroje az samotnou reali-
zaci. Zna¢nym tskalim této soustavy vsak zustava jeji neprostupnost. Vzdyt’
napiiklad pravomoc dohledu Ministerstva financi neni podle zakona natolik
»silna®; aby Ministerstvo mohlo kontrolovat jednotné provadeni kontrol-
nich ¢innosti u tzemnich samospravnych celkt (Ministerstvo financi, 2015).
Zde jest¢ doplnim, Ze individudlni organizacni zajisténi lezi podle ZFK
na vedoucim daného organu vefejné spravy (viz § 5 zakona).

Kromé tiistuptiové organizacni struktury se trojkombinace objevuje rovnéz
u druht finanénich kontrol. ZFK totiz rozliSuje kontrolu vefejnospravni,
podle mezinarodni smluv a nakonec vnitini kontroln{ systém, jenz probiha
uvnitf organa vefejné spravy. Pravé domnela oddélenost jednotlivych kon-
trol je slabym a casto kritizovanym ¢lankem ZFK. Vefejnospravni kontrola
a vnitini kontroln{ systém maji totiz, uz podle puvodni davodové zpravy
z roku 2001 (Vlada Ceské republiky, 2001), tvofit jeden uceleny prvek, bohu-
zel praxe je velmi bézné oddéluje a tGfednici pojimaji vefejnospravni kont-
rolu za zcela samostatny institut kontroly, a to je chybny vyklad.

Pro stru¢nou charakteristiku jednotlivych druht kontrol bych rada uvedla,
ze vefejnospravni kontrolou se rozumi systém, jenz vykonavaji kontrolni
organy Ministerstva financi, spravci kapitol a uzemnich samospravnych
celkt. Tento druh kontroly je specificky v tom, ze je realizovan pfi kon-
trole toho, jak kontrolované subjekty nakladaji s pfidélenymi vefejnymi
prostiedky (véetné vefejné financni podpory), a to pred poskytnutim,
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v prab¢hu pouzivan{ a také nasledné po pouziti a vynalozeni svéfenych
vefejnyjch prostiedki (Rektoifk & Selesovsky, 2003). Druhy kontrolni sys-
tém - podle mezinarodnich smluv — pfedstavuje kontrolu zahrani¢nich
prostredkd, jiz nevykonavaji organy ceské vefejné spravy, nybrz zahranicni
organizace, jimz tato pravomoc byla svéfena na zaklad¢ mezindrodnich
smluv (Dvofak & Dvorakova, 2003). Tretim a poslednim typem kontroly
je tzv. vnitini kontrolni systém. Ten se jeste cleni na ,,fidici kontrolu®, ktera
je pfedstavovana konkrétnimi postupy konkrétnich odpovédnych osob, jez
se podileji na pfipravé, schvalovani, vyporadavani a kontrole dosazenych
vysledkt pii hospodateni s vefejnymi zdroji. Vedle fidici kontroly jesté stoji
tzv. interni audit, jehoz ucelem je provést nezavislé prezkoumani a hodno-
cen{ fidici kontroly, a sice zda byla vykondna spravné, pfiméfené a acinné.
Intern{ audit je pfitom podle ZFK organiza¢né nezavislym a oddélenym
institutem v ramci vaitintho kontrolniho systému (Svoboda, 2005).

3 Aplikace ZFK v praxi

Po pfijeti ZFK si nejprve jeho adresati museli zvyknout na novou terminolo-
gli a osvojit pfesné na sebe navazujic{ kontroln{ postupy u vefejnospravnich
kontrol a vnitfnfho kontrolntho systému. Za vyznamny moment lze pova-
zovat piijeti vyhlasky ¢. 416/2004 Sb., kterou se provadi zdkon ¢. 320/2001
Sb., o finanéni kontrole ve vefejné spravé a o zméné nékterjch zakonu
(zakon o finanéni kontrole). Tu lze povazovat za posun predevsim v oblasti
kontrolnich metod, nebot’ je piiblizila smérem k mezinarodné uznavanym
standardam.

ZFK je toho ¢asu v platnosti jiz ¢trnact let, a byt’ ma k sobé podrobnou
provadéci vyhlasku, dochazi k nesnazim pfi spravné aplikaci obou piedpisu.
Mou zkusenosti je, ze mezi dfedniky vyvolava otazky jiz samotna koncepce
ZFK, ktera ve své podstate¢ neni spravnim ¢i dokonce trestnim predpisem,
nybrz manazerskym, jak pfitom napovidaji jiz avodni paragraty ZFK zmi-
nujici finanéni fizeni (viz § 3 odst. 1 zakona). ZFK je v praxi dile vytykan
piilisny formalismus, jenz provazi jednotlivé postupy ve vnitinim kont-
rolnim systému. Diskuzi podléha také rozliSovani vefejnospravni kontroly
a internfho auditu, které se lis{ dpravou v zakoné i svou koncepci, v praxi
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vsak dochazi ke stiran{ rozdilu az ,,degradaci” interniho auditu na uroven
dalsi kontrolni, ¢i dokonce inspekeni, instanci. Rozpory se objevuji u odpo-
védnosti vedoucich organd.

Je prekvapivé, ze ZFK stale ¢ini potize pifi svém vykladu, o to vice, ¢im
je tento predpis rozhodujicim pro odpoveédné hospodateni s vefejnymi pro-
stiedky napfi¢ celou vefejnou spravou. Pii tvorbé revizntho zakona tato
uskalf byla (a jsou), opérnymi body pii formulaci litery navrhu zakona. Lze
uvést, ze tendenci je pfedevsim upusténi od piilisného a kontraproduktiv-
nfho formalismu a naopak zvyseni miry subjektivity jednotlivych subjekta
vefejné spravy v piipadé svého finanéniho fizeni. Kromé toho ma dojit také
ke zvyseni, resp. zdaraznéni, odpovédnosti za provadeéni kontrol u konkrét-
nich osob zastavajici vedouci funkce. Uvedena opatfeni maji mit za nasledek
vyssi motivaci k tomu, aby byly kontrolni mechanismy uplatnény ve vSech
urovnich fizeni, a diky vy$si mife subjektivity by mély jednotlivé kontrolni
postupy odpovidat skutecnym potfebam jednotlivych vefejnych subjekta.

4  Rizeni a kontrola vefejné spravy de lege ferenda

Snahy o vytvofeni revize zakona o financni kontrole vyplyvaji, jak bylo uve-
deno, z narokt aktudlni praxe a také z pozadavkd na vytvofeni efektivni
a moderni vefejné spravy. Avsak i dalsf aspekty hrajf viznamnou roli v tom,
pro¢ vibec existuje vile vytvofit zakon novy. Jednim z nich jsou naroky
a pozadavky Evropské unie — Ceskd republika je toti jako clensky stat
zavazana k rozvoji a zdokonalovani systému fizen{ a kontroly uvnitf vefejné
spravy. Odpovedi na otazku, pro¢ tomu tak je, je to, ze Republice jsou
svefovany zahrani¢ni finanéni prostiedky, které musi byt pfirozené uchra-
nény od jakéhokoli plytvani ¢i neopravnéného vynakladani. Podle vyjadfeni
Evropské komise (Evropska komise, 2015) vsak doposud mame nedosta-
tecné uzakonéné podminky nakladani s vefejnymi prostfedky. A to v konec-
ném dusledku také stvrzuji potize s cerpanim prostfedkd z evropskych
fondd napt. v roce 2012, kdy byly zjisteny zavazné nedostatky ve fungovani
fidicich a kontrolnich systému v ¢eské vetejné spravé (NKU, 2013). Pfitom
nejenom tlak Evropské unie je divodem, pro¢ nahradit soucasny zakon
o finanéni kontrole. Jiz od roku 2008 se Vlada Ceské republiky ve svjch

usnesenich vyjadfuje tak, ze dosavadni systém financni kontroly je jiz
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piekonan (viz napftiklad Usneseni vlady ¢. 535 ze dne 14. 5. 2008 o schvaleni
Narodni strategie na ochranu finan¢nich zajma Evropského spolecenstvi,
dale usnesenf ¢. 1275 dne 15. 10. 2008 Akénf plan k realizaci Strategie, dale
usneseni vlady ¢. 144 ze dne 5. 3. 2014 Analyza Cerpani z evropskych fonda
a krizové plany, dale z usneseni vlady ¢. 989 ze dne 1. 12. 2014 Akeni plan
na podporu hospodatského ristu a zaméstnanosti CR). Pfida-li se k tomu
Nejvyssim kontrolnim ufadem zjisténa dvojkolejnost kontrolnich systému
a nekoordinované duplicitni kontroly ¢i audity, z nichz plynou pro tytéz
kontrolované subjekty odlisné vystupy, je zfejmé, ze nova zakonna uprava
v oblasti finan¢niho fizeni vefejné spravy je vice nez nutna, a k tomu velmi
dobfe odivodneéna.

A's ¢im vlastné navrhy nového zakona pocitaly? Béhem své praxe v lonském
roce v Centralni harmonizacni jednotce jsem byla piitomna vzniku navrhu
zakona o vnitinim fizenf a kontrole vefejné spravy. Navrh to byl pomérné
ambiciozni a s nelehkym tkolem. V posledni fazi projednavani Legislativni
radou vlady byl sice na zakladé doporuceni stazen, pfepracovan a aktualné
podléha jiz novému pfipominkovému fizeni, avsak zakladni koncepce stale
plati. Nize uvadim opérné pilife této koncepce.

e Odpovednost za fizeni a kontrolu vefejnych rozpoctt svéfit konkrét-
nimu organu a posilit osobni odpovédnost vedoucim zaméstnanct
organti vefejné spravy.

* Dbat na princip tzv. jednotného auditu, coz by pro kontrolni subjekty
predstavovalo nutnost vzdjemné spolupracovat a koordinovat svou
¢innost.

* Kontroly vykonavat v souladu s mezinarodné uznavanymi standardy,
postupovat podle jednotné metodologie (ve vsech fazich kontrol —
z hlediska pfedmétu, postupu a vyhodnoceni vysledkd), nastavit
jednotné troven kvality kontrol a také redlné vyuzivat kontrolnich
vysledk.

* Uplatnit princip fetézcovych auditi a kontrol. To zajisti minimalizaci
porusovani pravniho fadu a soucasn¢ umozni schvalenou dotacni
politiku realizovat a v konecném dusledku zajistit vysokou miru
ochrany jak pro narodni, tak zahrani¢ni vefejné prostiedky.
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* Posilit napravnou, zjist'ovaci fazi kontrolntho procesu, coz zajisti
uplny kontrolni proces a opravnénd osoba bude tak moci navrhovat
potfebna opatfeni, jez budou mit za Gcel sjednat napravu.

e Zamezit korupénim kauzam tim, ze budou zavedeny transparentni
kontroly pfi Cerpani ndrodnich i zahrani¢nich prostiedka, dale
se pocita s nastavenim pravidel pro preventivni oSetfenf stfetu zajmu
a nesluditelnosti nékterych funkci (Ministerstvo financi, 2015; Utad
Vlady Ceské republiky, 2014).

Vedle uveden¢ho je nedilnou soucasti také transformace dosud decent-
ralizovaného systému v pusobnosti a odpovédnosti jednotlivich organt
vefejné spravy do integrovaného systému Ministerstva financi. Divodem
je, ze Ministerstvo financi ma nejvyssi miru odpovédnosti za plnéni stat-
nfho rozpoctu. Byt’ byl tento bod koncepce navrhu hojné kritizovan, maji
nejen predkladatelé navrhu za to, ze centralizovany systém finanéniho fizeni
vefejné spravy piispéjete k priméfenému a funkénimu fizeni spravy vefej-
nych prostredki.

5 Zavér

Duvodem, pro¢ nebyl navrh zdkona o vnitfnim fizen{ a kontrole posunut
do vyssich trovni schvalovani bylo pfedevsim to, Zze Legislativni rada vlada
vyjadtila pozadavky na posileni normativnosti navrhu zakona, zlepseni pre-
hlednosti (navrh zakona mél zhruba trojnasobné mnozstvi paragrafi oproti
zakonu o finanéni kontrole, tedy misto 42 § jich bylo 137), a také vyme-
zen{ vztahu k mnoha pfedpisim pravniho fadu. To je obzvlast¢ dulezité,
nebot’ zakon, ktery ma upravovat financni hospodafeni statu s vefejnymi
prostredky, bude stézejnim predpisem celého pravniho fadu.

S ohledem na zvazeni diskutovanych a problematickych témat zakona
o finan¢ni kontrole a na mnoha doporuceni, stanoviska ¢i dokonce upozor-
nénf vyznamnych instituci je proto mozné pfiklonit se k takovému zavéru,
ze je zapotfebi vytvofit zcela novou pravai upravu regulujici kontrolu hos-
podafteni s vefejnymi zdroji a ze pouhd dalsi novelizace stavajictho zakona
o finanéni kontrole by nedokazala spolehlive zajistit osetfeni diskutovanych
témat.
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Pravo na podnikanie a ochrana prav
danového subjektu pri kontrole opravnenosti
naroku na vratenie nadmerného
odpoctu dane z pridanej hodnoty'

Matiis Filo
Trnavska univerzita v Trnave, Pravnicka fakulta, Slovenska republika

Abstract in original language

Autor sa v prispevku zaobera aktudlnou problematikou priznania a vratenia
casti vykazaného nadmerného odpoctu dane z pridanej hodnoty v case, kedy
danova kontrola na zistenie opravnenosti naroku na vratenie nadmerného
odpoctu alebo jeho casti este nie je ukoncena. Analyzuje uvedenu proble-
matiku s prihliadnutim na novelizované ustanovenia Danového poriadku,
ktory zaviedol novy institut ciastkového protokolu s ucinnost’ou od 1. jula
2015 ako aj z pohl'adu pravnych tc¢inkov novelizovanych ustanoveni zakona
o dani z pridanej hodnoty vo vzt'ahu k danovému subjektu.

Keywords in original language

Da z pridanej hodnoty; Nadmerny odpoéet; Datiova kontrola; Ciastkovy
protokol; Danovy poriadok; Zakon o dani z pridanej hodnoty.

Abstract

The author deals in his paper with current issue of refund of a part of excess
value added tax deduction in time when the tax control for determination
of justice of a claim for refund of excess value added tax deduction or its
part is not terminate. The paper also includes the analysis of this issue
in connection with amended provisions of the Tax Code which imposed
new institute of partial protocol with force from July 1st 2015 and also from
the sight of legal effects of amended provisions of Value Added Tax Act
in relation to the tax entity.

1 Tato praca bola podporovana Agentirou na podporu vyskumu a vyvoja na zaklade
Zmluvy ¢. APVV-0024-12.
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Keywords

Value Added Tax; Excess Value Added Tax Deduction; Tax Control; Partial
Protocol; Tax Code; Value Added Tax Act.

1 Darnova kontrola vSeobecne

Vo vseobecnosti mozno konstatovat’, ze dafiovou kontrolou spraveca dane
zist'uje alebo preveruje skutocnosti rozhodujice pre spravne urcenie dane
alebo dodtziavanie ustanoveni osobitnych predpisov.” Dafiova kontrola
patti jednoznacne k najefektivnejsim prostriedkom spravy dani nielen na eli-
minovanie danovych unikov ale aj odhalovanie danovej trestnej ¢innosti.
V ramci danovej kontroly spravca dane postupom podla § 44 a nasl. zakona
¢.563/2009 Z. z. o sprave dani (datiovy poriadok) a o zmene a doplneni nie-
ktorych zakonov v zneni neskorsich predpisov (d’alej ,,Danovy poriadok®)
preveruje relevantné skutocnosti pre spravne zistenie dane. Prostrednictvom
danovej kontroly si tak spravca dane vytvara obraz o tom, ako st v dafiovej
praxi dodrziavané, realizované a aplikované ustanovenia v prvom rade hmot-
nopravnych noriem, ale i procesnych dafiovych predpisov.” Uéelom datiove]
kontroly je teda overit’ pravdivost’ a uplnost’ podaného danového priznania
podla Gctovnej evidencie a prvotnych dokladov danovnika, aby dan bola
odvedend do statneho rozpoctu v spravaej vyske.* Datiova kontrola pred-
stavuje isty zasah organu verejnej moci do sukromnopravnej stéry dano-
vého subjektu, preto jej vikon musi byt’ nevyhnutne regulovany univerzal-
nymi Gstavnymi principmi pri déslednom respektovani véetkych zakonnych
obmedzeni vyplyvajucich z pravaych predpisov. Jednym z nich je dodrZia-
vanie zasady primeranosti zo strany spravcu dane pri vykone danovej kon-

2 Napriklad z. ¢.595/2003 Z. z. odani zptijmov v zneni neskorsich predpisov,
z. ¢.582/2004 Z. z. o miestnych daniach a miestnom poplatku za komunalne odpady
a drobné stavebné odpady v zneni neskorsich predpisov, z. ¢. 361/2014 Z. z. o dani
z motorovych vozidiel a o zmene a doplneni niektorych zikonov v zneni neskorsich
predpisov, z. €. 222/2004 Z. z. o dani z pridanej hodnoty v zneni neskorsich predpisov,
z. ¢. 106/2004 Z. z. o spotrebnej dani z tabakovych vyrobkov v zneni neskorsich pred-
pisov, z. ¢. 609/2007 Z. z. o spotrebnej dani z elektriny, uhlia a zemného plynu a o zme-
ne a doplneni zikona ¢. 98/2004 Z. z. o spotrebnej dani z minerdlneho oleja v zneni
neskorsich predpisov v zneni neskorsich predpisov.

3 BABCAK, V. Dariové pravo na Shwvenskn. Bratislava: Epos, 2015, s. 504.

4 KRCHLIKOVA, K.; MRVOVA, M. Dasiory poriadok s vysvetlivkami. Bratislava: Tura
Edition, 2012, s. 86.
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troly zakotvenej v § 44 ods. 1 Danového poriadku, podla ktorého sa danova
kontrola vykonava v rozsahu, ktory je nevyhnutne potrebny na dosiahnutie
jej ucelu. Zacatie, priebeh a ukoncenie danovej kontroly je v dispozi¢nej pra-
vomoci spraveu dane, ktory vystupuje v mene $tatu a ma vo vzt'ahu k dafio-
vému subjektu nadradené postavenie. Pri danovej kontrole sa vsak uplatiiuje
nielen zdsada oficiality, ale aj dispozi¢na zasada, ktora spociva napriklad
v prave danového subjektu navrhnit’, aby jeho vyjadrenia k zistenym sku-
tocnostiam spravca dane uviedol aj v protokole o vysledku danovej kon-
troly ako aj navrhovat’ dokazy dostupné spravcovi dane, ktoré sim nemoze
zabezpecit’.> Spravca dane je povinny pri svojich ukonoch respektovat’
zasadu prezumpcie neviny. Pokial’ ide o rozsah danovej kontroly, tento
zavis{ najmi od toho, o sa sleduje daniovou kontrolou, aké ma spravca dane
doterajsie skisenosti s danovym subjektom tykajice sa riadneho a véasného
platenia dani, vedenia Uctovnictva, plnenia zaznamovej povinnosti, plne-
nia inych povinnosti nepenaznej povahy, povesti daniového subjektu a pod.
Danovu kontrolu pritom charakterizuje to, ze pri ziadnom inom procesnom
ukone nedochadza k takému bezprostrednému a v porovnani s niektorymi
inymi procesnymi ukonmi, kde je osobna pritomnost” daniového subjektu
nevyhnutna, aj dlhodobejsiemu kontaktu medzi spravcom dane a dafilovym
subjektom, u ktorého sa danova kontrola uskutocnuje.®

Danova kontrolu mozno zacat’ aj za ucelom zistenia opravnenosti
naroku na vratenie nadmerného odpoctu dane z pridanej hodnoty
alebo jeho Casti. V tejto savislosti je potrebné uviest’, ze dan z pridane;j
hodnoty (dalej len ,,DPH®) sa v sulade s pomenovanim tejto dane plati
z pridanej hodnoty. Platitel’ dane z pridanej hodnoty plati dan len z tej hod-
noty produktu, ktord sam v reprodukénom procese vytvoril, resp. ktoru pri-
dal k pévodnej hodnote tovaru alebo z hodnoty, ktortd pri dodani sluzby
vytvoril. Zakladom DPH je vsetko, ¢o tvori protihodnotu, ktord dodava-
tel ma prijat’ alebo prijal za dodanie tovaru a sluzby od prijemcu, pricom
prijata protihodnota je znizena o DPH. Znamena to, ze platitel nezahfria
do cenovej kalkulacie svojho vyrobku DPH, ktord sam zaplatil dodavate-
Pom. Vedie na prislusnych dctoch evidenciu o hodnote DPH, ktora sam
5 K tomu blizsie pozti KUBINCOVA, S. Dasiovy poriadok. Komentar. 1. vydanie. Bratislava:

C. H. Beck, 2015, 5. 245-252.
6 BABCAK, V. Dariové pravo na Slovenskn. Bratislava: Epos, 2015, s. 504-5006.
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zaplatil dodavatelom za dodané tovary a sluzby, t.j. dan na vstupe a tiez
o hodnote dane z pridanej hodnoty, ktord vyfakturoval svojim odberatelom,
t.j. dan na vystupe. Ak je rozdiel dane na vstupe a dane na vystupe kladny,
platitelovi vznika povinnost’ zaplatit” DPH a v pripade, ak je tento rozdiel
zaporny, platitel’ ma nirok na vratenie dane.”

Danovy poriadok respektuje zasadu zdkonnosti a taktiez zasadu propot-
cionality a priznava spravcovi dane a kontrolovanému danovému subjektu
v zakone vymedzené procesné prava a povinnosti, ktoré slizia na zabez-
pecenie ochrany prav a pravom chranenych zaujmov danovych subjektov
a stcasne na zefektivnenie vykonu danovej kontroly. V ramci dokazovania
vykonavaného pocas daniovej kontroly spravca dane dba, aby skutocnosti
rozhodujtce pre spravne urcenie danovej povinnosti boli zistené ¢o naju-
plnejsie a nie je viazany iba navrhmi danovych subjektov. Na druhej strane
vykonavanie datiovej kontroly nemoéze neprimeranym a neopodstatnenym
sposobom zasahovat’ do prav danovych subjektov, a preto samotny rozsah
vykonavania danovej kontroly musi byt’ primerany okolnostiam konkrét-
neho pripadu.® V zmysle § 46 ods. 8 Darlového poriadku vysledok datiove;j
kontroly obsahuje protokol. Dorucenie protokolu je jednym zo spésobov
ukoncenia danovej kontroly, pricom danova kontrola je ukoncena dnom
dorucenia protokolu. Danovy poriadok vsak na rozdiel od predchadzaji-
cej pravnej ipravy danovej kontroly zakotvenej v zakone ¢. 511/1992 Zb.
o sprave dani a poplatkov a o zmenach v sustave uzemnych finanénych
organov v zneni neskorsich predpisov neobsahuje dohodu medzi dafiovym
subjektom a spravcom dane o vyske dane, ak danovy subjekt nesplni svoju
dokazni povinnost’ pti urceni vysky dane.” V ptipade kontrolnych nélezov
je nasledkom daniovej kontroly vyvodenie datiovo-pravnej zodpovednosti
voci dafiovému subjektu za porusenie povinnosti ulozenych pravoymi pred-
pismi, ktoré upravuju oblast’ dani, najcastejsie vo forme dodato¢ne vyru-
benej dane, zniZenia uplatneného nadmerného odpoctu dane z pridanej
hodnoty, urcenia vlastnej danovej povinnosti, znizenia danovej straty a pod.
7 SIDAK, M.; DURACINSKA, M. a kol. Finanné pravo. 2. vyd. Bratislava: C. H. Beck,
2014, s.245.
8 KUBINCOVA, S. Darovy poriadok. Komentar. 1. vydanie. Bratislava: C. H. Beck, 2015,
s. 240.

9 KRCHLIKOVA, K.; MRVOVA, M. Dasiory poriadok s vysvetlivkami. Bratislava: Tura
Edition, 2012, 5. 97.
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Ulozenie danovych sankcii, ktorymi st podla § 155 Danového poriadku
pokuty a podla § 156 Danového poriadku drok z omeskania nastupuje
v pripade, ak danovy subjekt nesplni zakonom vymedzend povinnost’ nepe-
flaznej povahy, pripadne ak nesplni niektord pefiaznu povinnost’ vyplyva-
jacu z Danového poriadku, iného hmotnopravneho danového predpisu
alebo rozhodnutia spravcu dane, ktorej porusenie sa oznacuje ako spravny
delikt. Je celkom prirodzené, ze spravca dane ako aj kontrolovany subjekt
maju zaujem na aplikovani zasady hospodarnosti pri vykone danovej kon-
troly a ¢o mozno najskorSom ukoncen{ danovej kontroly. Spravca dane pri
vykonavani danovej kontroly musi preto brat’ na zretel’ zasadu spravy dani,
podrla ktorej je povinny vec vybavit’ bez zbyto¢nych priet’ahov. Z ¢lanku 48
ods. 2 Ustavy SR vyplyva pravo na prerokovanie veci bez zbytoénych prie-
t'ahov, pricom na uplatiovanie uvedeného tstavného prava mozno pouzit’
rozsirujuci vyklad, a to tak, Ze nejde len o prerokovanie veci, ale aj vybavenie
veci bez zbytoc¢nych prietahov. Spravea dane musi danovd kontrolu usku-
to¢nit’ a ukonéit’ v lehotach, ktoré uréuje Datlovy poriadok."’ V tejto suvis-
losti Najvyssi sud Slovenskej republiky ako aj Ustavny sid Slovenskej repub-
liky vydali viacero rozhodnuti, v ktorych sa zaoberali nielen poskytnutim,
resp. neposkytnutim sicinnosti zamestnancom spravecu dane pri vykonavani
datiovej kontroly a jeho vplyvom na casovy ramec pre vykon danovej kon-
troly, ale aj nerespektovanim maximalnej dizky trvania danovej kontroly.!!

2 Darova kontrola nadmerného odpoctu
dane z pridanej hodnoty

Ako uz bolo uvedené, danovu kontrolu je mozné vykonat’ aj za ucelom zis-
tenia opravnenosti naroku na vratenie nadmerného odpoctu uplatneného
na zéklade podaného dariového priznania.'” Pokial’ ide o dafiovii kontrolu
nadmerného odpoctu na dani z pridanej hodnoty (d’alej ,,danova kon-

10 KUBINCOVA, S. Dasiovy poriadok. Komentr. 1. vydanie. Bratislava: C. H. Beck, 2015,
s. 240-241.

11 K tomu blizsie pozti: rozsudok Najvyssicho sudu Slovenskej republiky sp. zn. 3
Sz£/9/2007, rozsudok Najvyssicho sudu Slovenskej republiky sp. zn. 3 Szf/2/2009, na-
lez Ustavného stidu Slovenskej republiky sp. zn. TIL US 24/2010.

12 Nadmernym odpoctom sa podla § 79 ods. 1 ziakona o DPH rozumie prevysenie cel-
kovej vysky odpocitatelnej dane za prislusné zdafovacie obdobie nad celkovou vyskou
dane za prislusné zdanovacie obdobie okrem dane pri dovoze tovaru vyrubenej colnym
uradom.
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trola NO DPH®) je zaujem danovych subjektov na ukonceni tejto dano-
vej kontroly pred uplynutim zakonnej lehoty ustanovenej v § 46 ods. 10
Danového poriadku najvyraznejsi.”

Zikon ¢. 222/2004 Z. z. o dani z pridanej hodnoty v zneni neskorsich pred-
pisov (d'alej ,,zakon o DPH®) upravuje problematiku vratenia nadmerného
odpoctu v § 79. Lehota na vratenie neodpocitaného nadmerného odpoctu
alebo jeho neodpocitanej casti je ur¢ena hornou hranicou 30 dnf od poda-
nia danového priznania za zdanovacie obdobie nasledujice po zdanovacom
obdobi, v ktorom nadmerny odpocet vznikol alebo do 30 dni od uplynu-
tia lehoty na podanie daniového priznania, ak platitel nebol povinny podat’
daniové priznanie za zdanovacie obdobie nasledujice po zdanovacom
obdobi, v ktorom nadmerny odpocet vznikol. Nadmerny odpocet moze byt’
v zmysle § 79 ods. 5 zakona o DPH vrateny aj po podanf dodato¢ného daio-
vého priznania, ktorym sa uplatiuje nadmerny odpocet alebo zvySuje nad-
merny odpocet. Ak viak danovy urad v zakonnej 30-dnovej lehote na vra-
tenie nadmerného odpoctu za¢ne danovu kontrolu, ustanovena 30-dniova
lehota na vratenie nadmerného odpoctu de facto prestava plynat’. Na vra-
tenie nadmerného odpoctu, ktory je predmetom dariovej kontroly
zacatej v lehote na vratenie nadmerného odpoctu podla § 79 ods. 1, 2
alebo ods. 5 zdkona o DPH sa uplatni 10-driova lehota, ktorej plynutie
zacina aZ po skonceni dariovej kontroly NO DPH. V uvedenej lehote
10 dnf od skon¢enia danovej kontroly danovy urad vrati nadmerny odpocet,
a to vo vyske zistenej danovym dradom.

V pripade, ak daniovy subjekt neumozni vykonanie danovej kontroly do sies-
tich mesiacov odo dna jej zacatia, narok na vratenie nadmerného odpoctu
zanikd ex offo poslednym dnom Siesteho mesiaca, a to vo vyske, v akej
jeho vznik bol uplatneny v dafiovom priznani alebo dodato¢nom danovom
priznani.

13 Podla § 46 ods. 10 Danového poriadku je lehota na vykonanie danovej kontroly najviac
jeden rok odo dna jej zacatia. Na prerusenie danovej kontroly sa primerane pouzije § 61,
ktory upravuje prerusenie dafiového konania. Ak ide o danovu kontrolu zahrani¢nych
zavislych osob, ktoré urcuju zaklad dane podla osobitného predpisu, ktorym je zakon
¢.595/2003 Z. z. o dani z prijmov v zneni neskorsich predpisov, druhostupriovy orgin
moze lehotu podla prvej vety pred jej uplynutim na zaklade pisomného od6vodnenia
predizit’ najviac o 12 kalendarnych mesiacov.
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3 Novelizovana pravna uprava Dafového poriadku a zakona
dani pridanej hodnoty a jej vplyv na aplika¢nu prax
S u¢innost’'ou od 1. jula 2015 sa zakonom ¢. 218/2014 Z. z., ktorym sa meni
a doplna zkon ¢&. 222/2004 Z. z. o dani z pridanej hodnoty v znenf neskor-
sich predpisov a ktorym sa menia a dopliaj niektoré zikony novelizovali
ustanovenia Danového poriadku ako aj zakona o dani z pridanej hod-
noty. Podstata novelizovanej pravnej apravy Danového poriadku a zakona
o DPH spociva v moznosti priznat’ a vratit' preverenu cast’ z vykazaného
nadmerného odpoctu DPH v ¢ase, kedy danova kontrola NO DPH alebo
jeho casti eSte nie je ukoncend, a to na zaklade nového institutu spravy dant,
ktorym je €iastkovy protokol upraveny v § 47a Danového poriadku. K vra-
teniu ¢asti nadmerného odpoctu méze dojst’ v pripade, ak danovy drad zist,
ze ¢ast’ nadmerného odpoctu je uplatnovana opravnene a zostavajicu cast’
uplatneného nadmerného odpoctu je potrebné este preverit’. Ciastkovy pro-
tokol moze vyhotovit’ spravea dane len pocas danovej kontroly NO DPH,
ak su splnené zakonné podmienky ustanovené v § 47a ods. 1 Danového
poriadku a opravnenie danového subjektu na vratenie nadmerného odpoctu
je dostatocne preukazané. Spravca dane moze pocas danovej kontroly vyho-
tovit’ ¢iastkovy protokol, ak kontrolovany danovy subjekt nie je zverejneny
v zozname platitelov dane z pridanej hodnoty podl'a § 52 ods. 6 Danového
poriadku alebo ak sa dafiova kontrola nevykonava na zaklade poziadania
organov ¢innych v trestnom konani. Podl'a § 52 ods. 6 Danového poriadku
sa na webovom sidle Financného riaditel'stva Slovenskej republiky zverej-
fuje aktualizovany zoznam platitelov dane z pridanej hodnoty, u ktorych
nastali dovody na zrusenie registracie podla osobitného predpisu, ktorym
je zakon o dani z pridanej hodnoty. V savislosti so zverejnenim danového
subjektu v zozname platitefov dane z pridanej hodnoty, u ktorych nastali
dovody na zrusenie registracie je z hlPadiska aplikacnej praxe potrebné
brat’ do uvahy aktualny stav v ase vyhotovovania Ciastkového proto-
kolu. To znamena, ze ak danovy subjekt bol v case zacatia danovej kon-
troly uvedeny v zozname platitelov dane z pridanej hodnoty, u ktorych
nastali dovody na zrusenie registracie a v priebehu danovej kontroly odpadli
doévody, na zaklade ktorych bol v tomto zozname zverejneny, v dosledku
¢oho uz nie je v tomto zozname evidovany, tak je mozné aplikovat’
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ustanovenia Danového poriadku zakotvujuce ¢iastkovy protokol. Na druhe;j
strane, ak by danovy subjekt nebol na zaciatku daniovej kontroly evidovany
v zozname podl'a § 52 ods. 6 Danového poriadku a v priebehu danovej kon-
troly by bol do predmetného zoznamu platitelov dane z pridanej hodnoty,
u ktorych nastali dovody na zrusenie registracie zaevidovany, neboli by spl-
nené podmienky na vyhotovenie ¢iastkového protokolu.

Pri vyhotovovani ¢iastkového protokolu mézu vzniknut’ v praxi mnohé apli-
kac¢né problémy a to z dovodu, ze spraveca dane pred samotnym vyhotove-
nim ¢iastkového protokolu je povinny prihliadnut’ na mozny dopad zvysnej
casti preverovanych obchodnych transakcif na vysledny vzt'ah k $titnemu
rozpoctu. Uvedené zavisi od situdcii, ktoré by mohli nastat’ po vrateni ¢asti
nadmerného odpoctu na zaklade vypracovaného ciastkového protokolu.
Pritom je doélezité, aby zvysna cast’ dane z pridanej hodnoty, na ktorej vra-
tenie sa preveruje narok platitela dane, nemala vplyv na ¢ast’ nadmerného
odpoctu, ktora uz bola vratena, a to v tom smere, ze by vysledkom danove;j
kontroly NO DPH bola vlastna dafiova povinnost’. Z toho dévodu spravca
dane, ktory vykonava danovd kontrolu, bude musiet’ mat’ v priebehu jej
vykonu dostato¢ne preukazané, ze c¢ast’ nadmerného odpoctu si platitel
dane narokuje opravnene. Nésledne moéze pristupit’ k vyhotoveniu ciast-
kového protokolu, aby cast’ prevereného NO DPH bola platitelovi vra-
tena este pred ukoncenim danovej kontroly NO DPH. Podla § 47a ods.
2 Danového poriadku sa na obsah ciastkového protokolu vzt'ahuje § 47
Danového poriadku, ktory ustanovuje nalezitosti protokolu o daniovej kon-
trole. V tomto kontexte je dolezité poukazat’ na rozdiel medzi doruce-
nim ¢&iastkového protokolu o dariovej kontrole a doru¢enim protokolu
o dariovej kontrole. Dorucenie protokolu o danovej kontrole, ktory obsa-
huje vysledok danovej kontroly vratane vyhodnotenia dokazov je totiz jed-
nym zo sposobov ukoncenia daniovej kontroly. Naproti tomu dorucenim
c¢iastkového protokolu o danovej kontrole kontrolovanému danovému sub-
jektu nie je ukonc¢end danova kontrola.

V nadviznosti na novelizovand pravau apravu Danového poriadku bol
s ucinnost’ou od 1. jala 2015 doplneny § 79 zdkona o DPH o novy
odsek 7, v zmysle ktorého, ak danovy urad zacal daniovu kontrolu podla
odseku 0, t.j. v lehote na vratenie NO DPH, vrati ¢ast’ nadmerného odpoctu
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pred skoncenim danovej kontroly vo vyske uvedenej v ¢iastkovom proto-
kole vyhotovenom podla Daniového poriadku. Danovy trad vrati ¢ast’ nad-
merného odpoctu do desiatich dnf odo dna odoslania ciastkového proto-
kolu. Vzhl'adom na doplnenie § 47a do Danového poriadku a ods. 7 do § 79
zakona o DPH bolo s t¢innost’ou od 1. jula 2015 novelizované ustanovenie
§ 79 ods. 6 zakona o DPH, v ktorom bolo doplnené, ze ak bola ¢ast’ nad-
merného odpoctu vratena podla odseku 7 zakona o DPH, t. j. pred skonce-
nim dafniovej kontroly, danovy drad vrati rozdiel medzi nadmernym odpoc-
tom vo vyske zistenej danovym uradom a nadmernym odpoctom vritenym
podl'a odseku 7, t.j. na zaklade ciastkového protokolu.

Doplnenie § 47a medzi ustanovenia Danového poriadku ako aj novelizacia
§ 79 zakona o DPH vyznamne prispeli k urychleniu vritenia nadmer-
ného odpoctu dane z pridanej hodnoty, pretoze umoznili jeho vrate-
nie pred skoncenim danovej kontroly na zaklade vyhotovenia c¢iastkového
protokolu. Podl'a nasho nazoru ma novelizovana pravna Gprava vyznamny
vplyv na podnikatel'ské prostredie, a to z dovodu, ze danové subjekty maja
moznost’ ziskat’ viazané financné prostriedky, ktorych vratenie si uplatiuju
formou nadmerného odpoctu podstatne rychlejsie, pretoze nemusia cakat’
na skoncenie samotnej daniovej kontroly. Mame za to, ze predmetnymi usta-
noveniami sa podporilo a istym sposobom ulahcilo posobenie danovych
subjektov v podnikatel'skej sfére. Z tstavného hladiska prijatie tejto pravne;j
upravy znamena posilnenie prava na podnikanie. Za tcelom efektivnej apli-
kacie uvedenych ustanoveni, zakon o DPH v § 79 urcuje lehoty na vratenie
¢asti nadmerného odpoctu. Ak danovy trad vyhotovi ciastkovy protokol,
vrati ¢ast’ nadmerného odpoctu do desiatich dnf od odoslania ciastkového
protokolu. Rovnaka lehota je ustanovena aj na vratenie rozdielu medzi
nadmernym odpoctom vo vyske zistenej danovym uradom a nadmernym
odpoctom vratenym na zaklade ¢iastkového protokolu vyhotoveného pocas
daniovej kontroly.

4  Urok z omeskania a rozhodnutie
Stdneho dvora Eurépskej anie

V suvislosti s aplikiciou ustanoveni o vrateni nadmerného odpoctu dane
z pridanej hodnoty je nevyhnutné dat’ do pozornosti narok danovych

136



Dohled, dozor, kontrola ve vefejné finan¢ni ¢innosti

subjektov na urok z omeskania upraveny v § 79 Danového poriadku.
Uvedené ustanovenie zakotvuje, Ze ak spravca dane vrati nadmerny odpocet
po lehote ustanovenej zakonom o DPH, je povinny priznat’ danovému sub-
jektu urok za kazdy deft omeskania. Takyto urok prinalezi platitelovi DPH
vo vsetkych pripadoch, v ktorych nie je dodrzand lehota na vratenie nadmer-
ného odpoctu dane z pridanej hodnoty. Urok je spravea dane povinny uhra-
dit’ iba v pripade, ak sa nadmerny odpocet nepouzil podla § 55 ods. 6 a 7
Danového poriadku, t.j. najmi na dhradu danovych pohladavok, dafiovych
nedoplatkov, splatnych preddavkov na dan, exeku¢nych nakladov, hotovych
vydavkov a pod. P1i vypocte droku sa pouzije trojnasobok zakladnej uroko-
vej sadzby Eurépskej centralnej banky platnej v posledny den lehoty, v kto-
rej mala byt’ suma danového preplatku, resp. nadmerného odpoctu vratena.
Ak by trojnasobok zakladnej urokovej sadzby Eurdpskej centralnej banky
nedosiahol 10 %, pri vypocte uroku sa namiesto trojndsobku zikladnej
urokovej sadzby Eurépskej centralnej banky pouzije rocna urokova sadzba
10 %. Urok sa priznava za kazdy defi omeskania. Spravca dane tento urok
zaplatf do 15 dni od dorucenia rozhodnutia o priznan{ droku, ak priznany
urok spraveca dane nepouzije podla § 55 ods. 6 a 7 Danového poriadku.

Z uvedeného vyplyva, ze ak v zakonom stanovenej 30-dniovej, pripadne
10-dniovej lehote na vratenie nadmerného odpoctu nie je nadmerny odpo-
cet vrateny, danovy subjekt md pravo na priznanie a nasledné zaplatenie
uroku z omeskania, ktory sa pocita za obdobie od uplynutia lehoty na vra-
tenie nadmerného odpoctu az do jeho zaplatenia. V aplika¢nej praxi sa vsak
vyskytuju ziadosti, v ktorych platitelia dane z pridanej hodnoty Ziadaja
o zaplatenie uroku z omeskania aj za obdobie, poc¢as ktorého sa vykona-
vala datiova kontrola zistenia opravnenosti naroku na vratenie nadmerného
odpoctu dane z pridanej hodnoty. Pravna uprava vsak zaplatenie uroku
z omeskania za obdobie vykonu dafiovej kontroly nepripist’a. Danové
subjekty poukazuju na rozhodnutie Sidneho dvora Eurdpskej unie vo veci
C-107/10 Enel Marica Iztok 3 AD proti Direktor ,,Obzalvane i upravlenie
na izpalnenieto NAP z 12. 5. 2011 (d'alej len ,,rozhodnutie vo veci Enel
Marica Iztok®). V predmetnom rozhodnuti Sidny dvor okrem iného dek-
laroval, ze ,,vzhfadom na to, ze pocas vykonu danovej kontroly zdanitel'na
osoba nemoze docasne disponovat’ finanénymi prostriedkami vo vyske

137



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2015

nadmerného odpoctu dane z pridanej hodnoty, je tym ekonomicky znevy-
hodnena, ¢o by jej mal $tait kompenzovat’ zaplatenim uroku pocas zadrziava-
nia nadmerného odpoctu. Tym by bola dodrzana zasada danovej neutrality.*
Sucasne uvadza, ze ,hoci v zmysle clanku 183 DPH smernice, t.j. smer-
nice Rady 2006/112/ES maju ¢lenské $taty uréitd slobodu pti stanovovani
podmienok vratenia nadmerného odpoctu DPH, tieto podmienky nemézu
spochybniovat’ zasadu danovej neutrality tym, Zze by zdanitelna osoba bola
povinna znasat’ danovu zat'az v celom rozsahu alebo scasti. Uvedené pod-
mienky musia najmd umoznit’, aby mohla byt’ zdanitel'nej osobe za primera-
nych okolnosti vratena cela suma nadmerného odpoctu DPH, ¢o znamena,
ze vratenie sa ma uskuto¢nit’ v primeranej lehote vyplatenim finan¢nej hoto-
vosti alebo porovnatel'nym sposobom a prijaty sposob vratenia v nijakom

ptipade nesmie pre zdanitel'nt osobu predstavovat’ financéné riziko. ™

V tomto kontexte je legitimne polozit’ si otazku, ¢i je pripustné aplikovat’
rozhodnutie vo veci Enel Marica Iztok na slovensku pravau upravu, pretoze
Sudny dvor Eurépskej unie sa v uvedenom pripade zaoberal suladom prav-
nej upravy dane z pridanej hodnoty a daniovej kontroly v Bulharsku s pra-
vom Burdpskej tnie. Pritom vo svojom rozhodnuti zdoraznil osobitost’
bulharskej pravnej apravy dane z pridanej hodnoty. Platna pravna tiprava
v Slovenskej republike neumoZzZiiuje spravcovi dane priznat’ a zapla-
tit’ urok z omeskania za obdobie vykonu datiovej kontroly. Vzhl'adom
na to, ze spravcovia dane su povinni postupovat’ nielen v sulade s danovymi
zakonmi, ale aj s Ustavou Slovenskej republiky, ktora v ¢l. 2 ods. 2 zako-
tvuje, ze ,Statne organy moézu konat’ iba na zaklade ustavy, v jej medziach
a v rozsahu a sposobom, ktory ustanovi zakon, nie su opravnen{ danovym
subjektom priznavat’ irok z omeskania aj za obdobie pocas vykonu dafiove;j
kontroly. Z toho dévodu ziadosti danovych subjektov na zaplatenie uroku
za predmetné obdobie spravcovia dane vybavuju formou oznameni, v kto-
rych uvadzajd, Zze ziadostiam nie je s prihliadnutim na absenciu zdkonnej
pravnej Gpravy pripustné vyhoviet’.

14 K rozhodnutiu Sudneho dvora Eurépskej unie vo veci C-107/10 Enel Marica Iztok 3
AD proti Direktor ,,Obzalvane i upravlenie na izpalnenieto NAP z 12.5.2011 blizsie
pozri SIDLOVA, Z.; SKVARKOVA, J. Judikatira Sidneho dvora EU za rok 2011-2012
vo veciach dane 3 pridanej hodnoty. Bratislava: Wolters Kluwer, 2013, s. 35-30.
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5 Zaver

Na zaklade uvedeného mozno konstatovat’, ze zmeny pravnej upravy
v Dantovom poriadku a v zakone o dani z pridanej hodnoty a¢inné od 1. jala
2015 vyznamne ul'ah¢ili vratenie nadmerného odpoctu dane z pridanej hod-
noty danovym subjektom. Na druhej strane efektivnost’ vyuzivania novo-
zakotvenych ustanoveni bude mozné vyhodnotit’ az po urcitom obdobf ich
aplikacie. V nadviznosti na problematiku priznavania uroku z omeskania
za oneskorené vratenie nadmerného odpoctu ako aj na pocetné ziadosti
danovych subjektov o priznanie droku za obdobie vykonu datniovej kontroly
bude mat’ podla nasho nazoru vyznamny vplyv aj rozhodovacia ¢innost’
sudov. V tejto suvislosti bude preto zaujimavé sledovat’ aké d’alsie smero-
vanie bude mat’ vyvoj pravnej Upravy, ktord by umoznila d’alsie zefektivne-
nie vykonu danovej kontroly a zvysenie danovej discipliny podnikatel'skych
subjektov.
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Abstract in original language

Zameérem tohoto piispévku je ukazat pravni regulace dpadku jako jeden
z moznych zptsobu dohledu nad finané¢ni ¢innosti. Lze mit za prokazané,
ze vy$$i miru regulace a dohledu je nezbytné nastavit u nekterych ucastnikt
finanéniho trhu, av$ak v pozadi zistava regulace a dohled ostatnich eko-
nomickych subjektt pfi finan¢ni ¢innosti. Autorka je pfesvédcena o tom,
ze soucasti vefejné finanéni v $irsim slova smyslu je taktéz apadkové pravo.

Keywords in original language

Finanéni ¢innost, dohled, apadek, insolvencni fizeni.

Abstract

The main intention of the paper is to analyse the state of insolvency
as a possible way to financial activity regulation. The higher level of regula-
tion and supervision should be set for the specific financial market partici-
pants, but the regulation and supervision of other economic subjects stay
in the background. The author is convinced that the insolvency law could
be understood as a public finance activity sensu largo.

Keywords

Financial Activity, Supervision, Insolvency, Insolvency Proceedings.

1 Financ¢ni Cinnost

Finanéni cinnost dle Bakese lze zjednodusené charakterizovat jako sou-
stted’'ovani, rozdélovani a pouzivani financnich prostfedka. Financni cin-
nost nam tedy ukazuje, jaky charakter financ¢nich vztaht subjekty navazuiji.
Naopak Mrkyvka vymezuje finan¢ni ¢innost sensu stricto, tedy pouze jako
penézni vztahy s ingerenci vefejné moci pouze v podobé dohledu nebo
dozoru. V této souvislosti je v$ak potfeba nastolit otizku, co vSechno lze
povazovat za dohled a dozor nad penéznimi vztahy.
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Finanéni ¢innost muzeme diverzifikovat dle druht financi, které jsou pfed-
métem této ¢innosti, kdy hovoiime o financich soukromych a financich
vefejnych. I pfes pfevazujici nazor, ze vefejné finance jsou prevazujici kate-
gorii finan¢niho prava, nekteif autofi (napf. Bakes) zduraznuji duleZitost
redistribuce ,,nikoli jen pomoci nastroju mocenskych, ale také prostfed-
nictvim financnich trha, tedy s vyuzitim trznich instrumentt zaloZzenych

na svobodné vuli zucastnénych subjekt.*!

2 Vefejna finanCni ¢innost a kontrola
Vefejna financni ¢innost je specifickd ¢innost statu, jinych vefejnoprav-
nich korporaci, zejména tzemnich samospravnych celkq, ale i jinych forem
vefejné samospravy, a od nich odvozenych subjektli — vefejny sektor.?
Jak uvadi Mrjvka, pfedmétem financni ¢innosti je piimé i nepfimé nakla-
dani s penézni masou. Mezi nepifimé nakladan{ s penézni masou rad{ dohle-
dové a jiné ¢innosti k zabezpeceni fungovani financ¢ntho trhu.
Je pochopitelné, ze v piipadé ochrany finanéntho trhu je zvysend regulacni
a dohledova aktivita statu nezbytna. Jako hlavni diivody ochrany finanéniho
trhu Ize uvést

e systémové riziko

* riziko zneuzitl trht

* nedostatecnd ochrana spotfebitele

* riziko trestnépravni — legalizace vynosu z trestné ¢innosti

Stat proto zavadi celou fadu mechanismu, v ramci kterych vykonava dohled
nad finan¢nim trhem a etabluje specialn{ organy k vykonu takové ¢innosti.
Avsak cely ekonomicky systém a ostatni subjekty v ném pusobici, byt jeho
stdce spociva pifmo v systému finan¢nim, vyzaduji urcity stupent dohledu
a regulace, a to zejména za situaci, kdy dochazi k selhanf jejich fungovani.
Financén{ instituce jsou v ramci vefejné finanéni ¢innosti regulovany a dohli-
zeny pravé proto, aby nedochazelo k vypadkium pfi jejich fungovani, nebot’
jejich ptipadny vypadek by mohl viraznym zptsobem zasihnout cely eko-
nomicky systém.

1 BAKES, M. a kol. Finanéni prdvo. 5. vydani, Praha: C. H. Beck, 2009, s. 8.
2 MRKYVKA, P. Propedentika financniho priva 1. Obecnd éast. 1. vydani, MU, s. 35.
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Ostatni subjekty jsou pii své standardni aktivit¢ dohlizeny v podstaté pouze
zprostiedkovang, a informacéni povinnosti nasledujictho charakteru

* povinnosti zvefejnovat finanéni vykazy v obchodnim rejsttiku, pokud
se jedna o osoby do tohoto rejstiiku zapisované;’

* prostrednictvim registru nespolehlivych platca dané z pfidané hodnoty.*

Ze strany statu je tedy pravidelny dohled vykonavan pouze u subjekti financ-

niho trhu, kdeZzto v pifpadé ostatnich subjektt ekonomického systému se tento
dohled aktivuje pouze za urcitych, zakonem predvidanych situaci.

M Dohled v zakonem pFedvidanych
Dohled vidy ofipadech

<
*-_ Ucastnik finanniho
N
s, trhu
4

Fyzické osoby

Stat
usc Usc +

» Finanéniii

A4

A 4

Prévnické

osoby

A

3 Upadek a zpuisob jeho regulace

Stavem upadku lze obecné popsat situaci, kdy dluznik neni schopen hradit
své splatné zavazky vice véfitelam. V Ceské republice je stav tpadku a jeho
feseni regulovano zdkonem ¢. 182/2006 Sb., o dpadku a zpusobech jeho
feSeni (tzv. insolvenéni zakon), ve znéni pozdé¢jsich predpist. Insolvencni
zakon s sebou, v porovnini se zikonem o konkursu a vyrovnani,’ pfinesl
celou fadu zmén a taktéz nové sanacni zpusoby feseni upadku, a to oddlu-
zeni nebo reorganizace.
5§ 72 zakona ¢. 304/2013 Sb., Zikon o vefejnych rejstficich pravnickych a fyzickych
osob, ve znéni pozdéjsich predpist. Neplni-li zapsand osoba povinnosti, mezi které patif

taktéz zakladani listin do sbirky listiny, opakované nebo muze-li takové neplnéni mit

zavazné disledky pro tfeti osoby a je na tom pravni zajem, muze rejstifkovy soud i bez

nost zapsanou osobu upozorni a poskytne ji pfiméfenou lhatu k odstraneni nedostatka.
4 §106a zékona ¢. 235/2004 Sb., o dani z pfidané hodnoty, ve znéni pozdéjsich piedpist.
5 Zékon ¢. 328/1991 Sb., o konkursu a vyrovnani, zrusen.
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Proces insolven¢niho fizeni byva nékdy mylné povazovan za zvlastni druh
nalézaciho fizeni, piipadné za zvlastni zpusob provadéni exekuce, s témito
nazory se vsak nelze ztotoznit. ¢

Insolvenc¢ni fizeni tedy nenf zvlastnim druhem exekucniho fizenf; neni vsak
ani druhem fizen{ nalézaciho, nebot’ jeho uloha nespociva pouze v nalézani
prava, ale téz v realizaci piijaté¢ho zpusobu feseni dpadku. Je proto namisté
konstatovat, ze insolvenéni fizeni je samostatnym druhem civilnfho pro-
cesu, v némz jsou zastoupeny jak urcité prvky fizenf nalézactho, tak i fizeni
exekucniho.”

Insolvencéni fizeni je tedy zcela specificky proces, jehoz pravidla by se vsak
meéla odvijet od jasnych ekonomickych zakladu.

Muze byt tak skute¢né spornou otazkou, zda lze nekteré aktivity v ramci
insolven¢niho fizeni povazovat za provadéni vefejné financéni cinnosti.
Pokud vsak budeme vychazet z Mrkyvkovy definice, pak by méla byt rele-
vantni nasledujici kritéria
a) specificka ¢innost statu, jinych vefejnopravnich korporaci, zejména
uzemnich samospravnych celkd, alei jinych forem vefejné samo-
spravy, a dale

b) nakladani s penézni masou.

Ad a)

Mezi subjekty insolvenéniho fizenf fadime dluznika a véfitele, tj. ucastniky
fizeni, ale taktéz insolvencni soud, insolvencniho spravce, a pfipadné taktéz
statni zastupitelstvi a likvidatora dluznika.

To, ze proces insolvenéntho fizeni je procesem zcela specifickym, potvrzuji
i zakladni pravomoci insolvenc¢nifho soudu, kdy je insolvenéni soud nadan
nejen pravomoci rozhodovat v zakonem vymezenych pfipadech, ale zejména
na celé fizeni dohliZet v ramci vykonu dohlédaci ¢innosti.

6V tomto duchu hovoif i aktudlni judikatura Nejvyssiho soudu pii stfetu exekuce a in-
solvence, napf. rozhodnuti Nejvysstho soudu CR, MSPH 88 INS 4881/2012 29 NSCR
113/2013-A-68.

7 FRONC CHALUPECKA, Kristyna; LAVICKY, Pett. Insolenini privo v teorii a praxi.
1. vyd. Brno: Masarykova univerzita, 2012, s. 34.
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Ve vztahu k ostatnim procesnim subjektim je insolven¢ni soud v autori-
tativnim postaveni, kdy muze jednotlivim procesnim subjektim ukladat
povinnosti k zajisténi efektivniho pribéhu insolvencéniho fizeni a napliio-
vani jeho ucelu.®
Ad b)
Lze ptisvédcit tezi, ze nakladani statu s penézni masou muze nabyvat mno-
hych podob. Jak jiz bylo vymezeno vyse, insolvenéni zakon pfinesl nové
sanacni zpusoby feseni upadku, a to oddluzeni a reorganizace, coz vsak
s sebou pfineslo 1 urcita uskali a nové otazky. Zcela logicky, pokud ma byt
urcity upadkovy subjekt zbaven svych zavazki jinak, nez jejich fadnym
a véasnym zaplacenim, vzdy bude zasahovano do sféry véfitele.
Mezi nejvyraznéjsi zpusoby vefejnopravniho narovnani financ¢nich vztaht
lze zaclenit napft.
e Propadnou lhutu pro piihlasovani narokd jednotlivych véfitela
v insolvenénim fizeni a nasledné rozhodnuti insolvencéntho soudu
o tom, ze se piihldska pohledavky pozdé pfihlasené¢ho véfitele odmita
pro opozdénost
* Rozhodnuti insolvenéniho soudu o schvaleni reorganiza¢niho planu
* Rozhodnuti soudu o tom, ze se dluznik osvobozuje od placeni zbytku
zavazku na zakladé zadosti dluznika po splnéni oddluzeni,’
Tato rozhodnuti s sebou pfinasejf kombinaci zmény a zaniku zavazka, avsak
na zakladé jinych skute¢nosti, nez které predpoklada civilni pravo."

4  Insolvencni soud jako organ dohledu

ve vefejné financ¢ni Cinnosti
Z vyse uvedeného vyplyva, Ze insolvenéni soud ma v procesu insolvenéniho
fizeni zcela specifické postaveni.

V souladu s ust. § 10 pism. b) IZ Insolvenc¢ni soud v insolvenénim fizeni
prubézné vykonava dohled nad postupem a ¢innost{ ostatnich procesnich

8  FRONC CHALUPECKA, Kiristyna; LAVICKY, Petr. Insolencni privo v teorii a praxi.
1. vyd. Brno: Masarykova univerzita, 2012, s. 35.

9 Podle Bohumila Havla je oddluZeni vyvlastnéni véfiteld prominutim jejich pohledavky.

10 Srovnej s vybt. ust. zékona ¢. 89/2012 Sb., obcanskym zékonik, ve znéni pozdéjsich

predpist.
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subjektti a rozhoduje o zalezitostech s tim souvisejicich (dale jen ,,dohlédaci
c¢innost®). Proces dohlédaci ¢innosti insolvenéniho soudu zahrnuje ve velké
mife taktéz dohled na redistribuci penéznich prostfedkt z majetkové pod-
staty k jednotlivym véfitelum. Paklize je tento postup vadny, insolvenéni
soud je opravnén v ramci dohlédaci ¢innosti zjednat nipravu.'

Cinnost insolvenéntho soudu v ramci dohlédaci ¢innosti je odlisna od ¢in-
nosti, kterou soud vykonava v ramci své rozhodovac{ pravomoci, kdy
se jedna o rozhodnuti, jehoz vydani zakon soudu uklada nebo pfedpoklada
(tzv. statutarn{ rozhodovani).'

Lze se tedy domnivat, ze prostfednictvim dohlédaci ¢innosti k zajisténi ucelu
daného fizeni je realizovana forma dohledu nad financni ¢innosti ze strany statu.

5 Zavér

Z vyse uvedeného je tedy zjevné, ze v ramci insolvencniho fizeni dochazi
k ¢innostem, které ovliviiuji penézni masu, nebot’ muze dochazet k modi-
fikaci pohledavek jednotlivych dluznikovych véfitela. K témto c¢innostem
je primarné opravnén insolvencni soud, ktery v ramci insolvenéntho fizeni
vydava rozhodnuti v ramci své rozhodovaci a dohlédaci ¢innosti. O vykonu
dohlédaci ¢innosti insolvencniho soudu v ramci insolvenéntho fizeni pak lze
uvazovat jako o vykonu dohledu v ramci vefejné financni ¢innosti.
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1 Introduction

The current stage of the development of the world, European and Russian
economy allows one to reconsider the institute of state control and see
it mainly as a means or a method of assessing the efficiency of the financial
activity of the state and public financial policy on the whole.

Thus, one of the issues for scientific consideration in terms of state legal
and financial legal theory is not just the enhancement of the tools of over-
sight of the legality of creation and use of material public resources, but the
assessment of the productivity of public economy management, its socio-
economic efficiency and the appropriateness of the governmental decisions
in the area of public economy management.

In the theory of law — both Russian and European (we mainly refer to the
system of continental law here) — there are a few fundamental concepts that
are applied and used in connection with this issue.’

First and foremost, it is the concept of state control in its broad meaning,
one of the forms of which — along with parliamentary, administrative, judi-
cial, banking and supranational oversight — is financial control.

2  Financial Control

For today all modern states have already acknowledged that financial control
as a form of state control is one of the key lines of activity of state and local
authorities that allows one to control not only the legality, but the efficiency
of their activities.*

2.1 Financial Control: Historical Retrospective

We should note here that the idea of this two-fold meaning is far from being
new.

A well-known Russian statesman, Sergey Yurievich Vitte, who had been
the head of the Russian financial management for 10 years, believed that
the goals of state control cannot be confined to checking the correctness
of income and expenditure and comparing them to the estimated data only,
3 SHMELEV, N.; PERSKAYA, V. Priorities and values of social and economic policy of the

EU countries: Monograph. Moscow: GRIFE, 2008, 392 5., s. 12—13. ISBN 978-5-7729-0336-0.

4 KARASEVA, M.; KROKHINA, S. Financial L.aw. Moscow: NORMA-INFRA, 2001,
279 s.,. s.55-77 ISBN 5-89123-571-4.
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but should also deal with assessing the feasibility of the activities of differ-
ent regulatory bodies spending public funds.’

Therefore, state (financial) control does not apply only to the persons carry-
ing out financial activity with the aim of accumulating and spending public
finance, but also to the bodies that make decisions about it, and it is the
appropriateness and efficiency of their activities that need oversight. Thus,
back in the 19th century, it was the correctness, the viability and the effi-
ciency of the activities of the key public finance managers that was consid-
ered to be the main objective of State Control.

Thus, the activity of financial oversight bodies aimed at controlling the legality
of accumulation and expenditure of public finance was rendered insufficient.

In his fundamental work on the key institutes of financial law — “Russian
Financial Law” — a prominent Russian political scientist E.N.Berendts notes
that in all the states of the civilized world there are autonomous and indepen-
dent oversight bodies (supreme control or audit chambers), whose on-going
supervisory activity is aimed at the prevention of undue or inefficient public
funds management. He believed that the key line of activity of the State
Control was the oversight of the bodies managing public finance, i.e. the rep-
resentative bodies that make decisions on the creation and implementation
of the budget, as well as the executive authorities and the persons working
with public finance. He attached primary importance to the oversight of the
entrepreneurial activity of the state as part of monopolistic corporations.

Berendts noted that in a state that gains income from such sources (and
in modern economy they are state-run and state-owned enterprises and cor-
porations), the supervisory activity aimed at preventing improper expen-
diture of the people’s labour sometimes becomes much more important
than all other regulatory acts aimed at establishing the formal correctness
of expenditure or income. It is not the papers that state control deal with
in an economy of this kind, but the activities and facts of the state economic
life.’

5 BERENDTS, E. Russian financial law. Moscow: RIOR INFRA-M, 2013, 397 s., s. 24-29.
ISBN 978-5-369-01176-8.

6 BERENDTS, E. Russian financial law. Moscow: RIOR INFRA-M, 2013, 397s.,
s. 104-110. ISBN 978-5-369-01176-8.
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2.2 Financial Control: Current Problems

At the modern stage of economic development, the given aspect of state
financial control seems to be of great importance, as it allows one to assess
the efficiency of the financial policy of the state on the whole and the fea-
sibility of the state and municipal authorities® financial activity determined
mainly by the budget.

However, to determine the financial policy and the lines of socioeconomic
development is not a legal, but a political act.

The accumulation of public finance or other material resources by the
state (or municipality) is always enacted as a legal act mainly in the form
of a Budget Law.

But the authority determining the financial policy is not bound by any legal
obligations — only the moral ones. And unfortunately the appropriateness
of the financial, as well as any other policy, can be checked and assessed only
empirically.

It is for this reason that state control has to deal with the issue of assessing
the feasibility of public authorities’ activities. Because any financial policy,
including the Budget Law, implies not only the basics of managing public
economy, but also of developing it as an integral element of life of the state
on the whole. And it is for this reason that the issue of the efficiency of state
and municipal economy management gets into the scope of state control.

According to Berendts, in a state of law not a single coin of public fund-
ing should be spent with aims other than legal ones or in a way other than
prescribed and permitted by law. So public economy — and therefore the
financial activity of the state — is systematic (that is financial policy) and car-
ried out in a legal way (budget legislation).

For the Russian legal order, state control is an institute of financial law that
can be described as oversight activity carried out by state and public authori-
ties to control the legality and viability of activities in the sphere of accumu-
lation, allocation and use of public (state and municipal) material resources
in all the links of the financial system.

The main objective of state financial control is to contribute to the success-
ful realization of the financial policy of the state via ensuring compliance
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with financial legislation, financial discipline, and prohibition of diversion
of public and extra-budgetary funds.

The legal basis of the given institute is comprised by the Constitution, the acts
of law on financial control, the norms of the budgetary and tax law and by-laws.”

There is also a broader concept of financial control that can be divided into
state and municipal financial control. Their object is monetary processes
taking place in the course of creation, allocation and expenditure of state
and municipal funds. In the Russian financial law there is also a division into
nationwide and departmental financial control. The latter is further divided
into intra-departmental and internal control. Depending on the timeframe,
there is a differentiation of preliminary, current and follow-up control.

Regardless of the form of state financial control, there is an aspect that has
traditionally been emphasized in the Russian financial law. As part of the
oversight it has always been important to prevent “defrauding the revenues
either in favour of the persons obliged to pay to the state, or in favour
of the persons who receive the sums, so that every-thing that is supposed
to go into the treasury should actually reach it”.

Thus, an anti-corruption component is inherent in the nature of state finan-
cial control.

3 Conclusion

As a conclusion, we should note that according to its functional purposes,
state financial control performs the following tasks:

e control and audit;

* communication, as it allows one to assess the legality of the financial
activity of the state and the feasibility of the activities of the manag-
ers of the funds, the efficiency of the financial policy;

* monitoring, as it allows one to assess the course of the development
of public economy and to influence its management. It’s important that
one can assess the appropriateness and feasibility of the application
of public funds by various state and municipal administrative bodies;

7 KARASEVA, M. Budget and Tax Legal Regulation: Unity and differentiation: monograph.
Moscow: Knorus, 2012, 160 s., s. 8-13. ISBN 978-5-406-01847-7.
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* expertise and analysis;

° anti-corruption;

* prevention — not only of offences against the financial law, but any
inappropriate and inefficient activities of the state or municipal
authorities managing public finance.

In an ideal legal framework, to make state control a working tool one needs
to make it absolutely autonomous and independent and have the authority
to prevent various kinds of abuse in the sphere of public economy.

In other words, the autonomy and independence are of administrative char-
acter, i.e. in-dependence from the authorities managing income and expen-
diture, as well as independence from the legislative (representative) agencies
that determine the legal basis.

State financial control shall:

* contribute not only to the regularity of financial management, but its
feasibility, too;

e do the best to prevent inappropriate and inefficient activities of the
state and municipal authorities in charge of financial funds;

* be organized on the basis of its preventive purpose. Article text
in English, for-matting by predefined styles for headings, lists, num-
bered lists, footnotes.
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Abstract in original language

Specificka oblast’ interného interného auditu vo verejnej sprave ma nepo-
chybne nezastupitelné miesto pre efektivne a ucinné hospodarenie s financ-
nymi prostriedkami vo verejnej sprave. Interny audit by mal naplnat’ svoju
funkciu a to nezavislym a objektivohym skimanim a vyhodnocovanim inter-
nej kontroly a pomahat’ orgainom verejnej spravy dosahovat’ stanovené
ciele. Sucasna situacia v Eurdpe si vyzaduje udrzanie vysokého standardu
profesnej kvalifikacie internych auditorov vo verejnej sprave. Je vel'mi dole-
zité vytvarat’ funkeny interny audit. V tomto smere vznika otazka ¢i je kva-
lita auditu vo verejnej sprave efektivna? Aké odporicania je potrebné prijat’
v tomto smere?

Keywords in original language

verejna sprava; interny audit; vzdelavanie auditorow.

Abstract

Specific field of internal audit in the public administration has undoubt-
edly its firm place in order to ensure effective and operative management
with financial means in the public administration. Internal audit should
fulfil its function by means of independent and objective observation and
evaluation of internal control and thus, helping the public administration
to achieve desirable goals. Present day situation in Europe requires mainte-
nance of a high standard of professional qualification of internal auditors
in the public administration. It is very important to create functional internal
audit. In this respect two questions arise: Is the quality of audit in the public
administration effective? What measures should be taken in this connection?
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1 Uvod

Zakladom dobrej spravy veci verejnych vo verejnom sektore je audit.
Poskytuje nestranné posudenie ¢i s verejné prostriedky spravované zod-
povedne a efektivne. Uloha auditora vo verejnom sektore je zodpovedna.
Vykonava dohl'ad nad riadiacimi procesmi a detekciu a prevenciu korupcie
vo verejnej sfére. Prave v takychto citlivych oblastiach je potrebné zavadzat’
systém auditov prostrednictvom nezavislého organu a taktiez sfunkcnit’
interné (ale aj externé) kontrolné mechanizmy na ¢innost’ verejnej spravy.
Audit verejného sektora existuje medzi roznymi jurisdikciami a v roznych
formach t. j. interny audit a externy audit.

"ucovym bodom je aby auditorska c¢innost’ vo verejnom sektore bola
nakonfigurovana tak, aby nezavislym a objektivnym skimanim a vyhodno-
covanim internej kontroly pomahala subjektom verejnej spravy dosahovat’
stanovené ciele, aby efektivne hospodarili s finan¢nymi prostriedkami pros-
trednictvom praktického vyuzivania a vytvarania podmienok pre zavedenie
ho do praxe ako stcast’ riadenia institicii vo verejnej sprave. Interny audit
verejného sektora Slovenskej republiky, ktora sa transformovala na trhova
ekonomiku je odlisny od auditu v stkromnych spolo¢nostiach a ma neza-
stupitelné miesto. Je potrebné vyuzit’ teoretické poznatky a uplatfiovat’ ich
v praxi s cielom prekonavania prekazok a t'azkosti v hospodareni s verej-
nymi financiami. V tomto smere sa zameriame aj na odborné vzdelavanie
internych auditorov na ich ulohy, ktoré je mozné vykonavat’ tak. Aby bol
dosiahnuty ciel’ efektivneho fungovania verejného sektora.!

2 Interny audit a korupcia
Pri¢iny vzniku auditu sa pripisuju spoloc¢ensko-ekonomickym skutocnos-
tiam, medzi ktoré zarad’ujeme:
e verejné financie a ich vznik a hospodarenie s nimi roznymi subjektmi,
* dane ako nastroj tvorby a ststred’'ovania verejnych prostriedkov, ich

samostatné deklarovanie poplatnikmi,

U OLAH, M. 2008. Interny andit vo verejne sprdve. Bratislava: Sprint dva, 2008, 228 s., s. 17.

153



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2015

e rast majetku v podnikatelskej sfére a nevyhnutnost’ odstapenia
spravy majetku na iné osoby,
e rast podnikatel'skych jednotiek a z nich vyplyvajuca nevyhnutnost’
delegovat’ kompetencie,
e osoby, ktorym su zverené majetkové hodnoty (navonok majitelia)
a ktoré podliehaju rozhodnutiam skuto¢nych majitel'ov.®
Existuju viaceré definicie pre vymedzenie pojmu interny audit vratane tej,
ktord vymedzuje Medzinarodny institut internych auditorov. Kazda z defi-
nicii musi zahffiat’ odkaz na nezavisla a objektivau povahu funkcie inter-
ného auditu spolu so zakladnym ucelom napomahat’ organizacii dosaho-
vat’ jej ciele riadenie rizik spojenych s dosahovanim tychto cielov a zaist’o-
vat’ ucinnd kontrolu. Velmi casto sa stretdvame s nejasnost’ami pokial ide
o interny audit v suvislosti s korupciou preto je potrebné vysvetlit’ tlohu
interného auditu s ohl'adom na korupciu. Interny audit zohrava vyznamny
vplyv v informovanosti, prevencie a odhal'ovania podvodnych konani alebo
korupcie.

Korupcia vazne poskodzuje hospodarstvo a celt spolocnost’. Mnohé kra-
jiny sveta suzuje hlboko zakorenena korupcia, ktora brzdi hospodarsky
rozvoj, oslabuje demokraciu, narusuje socidlnu spravodlivost’ a pravny $tat.
Ovplyviiuje dobra spravu veci verejnych, spravne riadenie verejnych zdro-
jov a konkurenciu na trhoch. V najkrajnejsej podobe podkopava déveru
obcanov k demokratickym institiciam a procesom.
V ramci verejnej spravy su rizikové oblasti usudzujic podla pripadov korup-
cie vo verejnom obstaravani stthanych v clenskych $tatoch, najcastejsie sa
vyskytujuce problémy tykajice sa:
* vypracovania $pecifikacii na mieru konkrétnym uchadzacom,
* rozdelenia verejnych sut’azi na mensie ponuky s ciefom obist’ sut’a-
zné konanie,
e konfliktov zaujmov v roéznych fazach konania, ktoré sa tykaju nielen
uradnikov zapojenych do obstaravania, ale aj vyssej irovne verejnych
obstaravatel'ov,

* neprimeranych a neopodstatnenych vyberovych kritérii,

2 Tamze.
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* neopodstatneného vylucenia uchadzacov,

* neopodstatneného pouzivania nudzovych postupov,

* neadekvatneho vyhodnotenia situacie, ked ponuknuté ceny boli prilis
nizke,

* nadmerného lipnutia na najnizsej cene ako najdolezitejsicho kritéria
na ukor kritérif tykajacich sa kvality plnenia a schopnosti plnenia,
neopodstatnenych vynimiek z povinnosti zverejnit’ ponuky.

Okrem samotného postupu vyberového konania sa internymi auditmi
v mnohych pripadoch zistili rizika spojené s fazou po zadani zakazky, kedy
mobze takisto dochadzat’ k poskytnutiu dplatkov napriklad k umyselnému
znizeniu kvality plnenia. Dalsie konania zistené v pripadoch korupcie po
zadan{ zakazky su:

* nedostatocné zdovodnenie zmien verejnej zakazky,

e zmeny zmluvy, ktoré menia podmienky Specifikicii a zvysuja
rozpocet.’

Kazdy stat v ramci svojej vlady, ustrednych organov Statnej spravy alebo
v ramci organizacnych zloziek ¢i organov samospravy vytvara protikorupcné
opatrenia k minimalizacii rizik spojenych s korupciou prostrednictvom
vytvarania vaatornych protikorup¢nych auditov. Cielom protikorupénych
auditov by malo byt zodpovedat’ na otazku ¢i existujuce protikorupcné
nastroje st schopné eliminovat’ rizika a vytvorit’ tak predpoklad pre zave-
denie ucinnych riadiacich a kontrolnych mechanizmov, ktoré znizia vyskyt
korupcie a jej dopadu na spolo¢nost’.*

2.1 Rizika tykajuce sa verejného obstaravania
na regionalnej a miestnej irovni

Verejné obstaravanie na regionalnej a miestnej urovni vzbudzuje osobitné
otazky, kedze miestne organy maju siroké rozhodovacie pravomoci bez

3 COM (2014) 38. Sprava Komisie Rade a Eurépskemu parlamentu. Sprava EU o boji pro-
ti korupcii. [online]. [citované 2016-01-06]. Dostupné na: <http://ec.curopa.cu/dgs/
home-affairs/e-library/documents/policies/organized-crime-and-human-trafficking/
corruption/docs/acr_2014_sk.pdf>.

4 Podkladové analyza pravnich predpist. Pro Transparency International — CR. [online].
[citované 2016-01-02]. Praha: Syscontrol Consulting, s. t. 0. 2009, Dostupné na: <http://
transint.xred.cz/doc/projekty/teplarny/PODKLADOV___ANAL_ ZA_PR__VN__
CH_P__EDPIS__.pdf.>.
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zodpovedajucich kontrol a rovnovah. Na tejto urovni sa rozdel'uje obrovsky
podiel verejnych financii, pricom vnutorné a vonkajsie kontrolné mecha-
nizmy st nepostacujuce. V konvergencnych krajindch, kde sa vel'mi podstat-
na ¢ast’ verejnych investicii spolufinancuje zo strukturalnych fondov, sa tieto
rizika zmierniuju poziadavkami na riadenie a kontrolu vyplyvajacich z tychto
fondov. Ich ucinné uplatinovanie vsak predstavuje skutocnu vyzvu. V niek-
torych clenskych $tatoch sa kontrolnymi mechanizmami zistili pripady, ked’
uradnici pouzili majetok miestnej samospravy na uzatvaranie transakcif so
spolo¢nost’ami, s ktorymi boli spriazneni.”

Dalsie pripady korupcie alebo podozreni s korupcie sa tykaju aj nezékon-
ného financovania stran, neziakonného osobného obohatenia sa, zneuzitia
statnych alebo eurdpskych fondov, klientelizmu a konfliktu zdujmov. V nie-
ktorych clenskych statoch boli pripady, ked predstavitelia organizovaného
zlocinu na komunalnej urovni zalozili vlastné politické strany alebo prenikli
do mestského zastupitel'stva, aby vyvijali tlak na miestne organy presadzo-
vania prava alebo sudnictvo a koordinovali postup pri predkladani ponuk.
S cielom odstranit’ toto riziko niektoré obce zaviedli protikorup¢né opatre-
nia, napriklad vytvorili systémy vndatorného finanéného riadenia a kontroly.

K odvetviam najnachylnejsim na korupciu na miestnej trovni patri tzemné
planovanie v stvislosti so stavebnictvom a odpadové hospodarstvo. Pripady
korupcie vo vysokych sférach zahfniajacich regionalnych a miestnych cinite-
Pov v niektorych clenskych statoch ukazali, ze rozhodnutia o zmene tzem-
ného planu niekedy prijimali pod tlakom miestnych developerov v stvislosti
so zmluvami o budicej vystavbe. Miestna sprava v nicktorych clenskych
statoch vypracovala svoje vlastné ak¢né plany integrity a boja proti korupcii,
pripadne bola poziadand o ich vypracovanie. Niektoré z nich si formalne,
nerovnomerne vykonatelné aich skutocny vplyv jelen tazko meratelny.
Niektorym sa podarilo presadit’ stavebné modely, ktoré v praxi funguja.
Verejn{ obstaravatelia v niektorych ¢lenskych $tatoch s povinni vypraco-
vat’ svoje vlastné plany integrity a vyhodnotit’ rizika korupcie. Iniciativy

5 COM (2014) 38. Sprava Komisie Rade a Eurépskemu parlamentu. Sprava EU o boji pro-
t kotupcil. [online]. [citované 2016-01-06]. Dostupné na: <http://ecc.curopa.cu/dgs/
home-affairs/e-library/documents/policies/ organized-crime-and-human-trafficking/
corruption/docs/act_2014_sk.pdf>.
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obcianskej spolocnosti mali v niekol’kych pripadoch priaznivy dcinok
na zodpovednost’ miestnej spravy, pokial’ ide o transparentnost’ verejnych
vydavkov.®

3  Pravne aspekty interného auditu

Zaciatok institutu interného auditu vo verejnej sprave datujeme schvalenim
zakona ¢. 502/2001 Z. z. o financnej kontrole a vindtornom audite a 0 zmene
a doplnenf niektorych zakonov. Rovnako je to aj v Ceskej republike, kedy bol
schvileny zakon ¢. 320/2001 Sb. o finanénej kontrole vo verejnej sprave
a o zmene a doplnen{ niektorych zakonov.

Ministerstvo financif Slovenskej republiky (dalej len ,,ministerstvo finan-
cii*) poskytuje usmernenia k § 26 az § 35 zdkona o finan¢nej kontrole pro-
strednictvom prirucky v sulade s ustanovenim § 3 pism. c¢) bodu 1) zdkona
o financnej kontrole. Usmernenia sa tykaju problematiky vnutorného auditu
Vv praxi.
Prirucka definuje zakladné pojmy, metddy, techniky a postupy pouzivané
pri vykone vnatorného auditu a je urcena pre organy verejnej spravy vyko-
navajuce vnutorny audit uvedené v § 2 ods. 2 pism. ¢) zakona o financ-
nej kontrole, ktoré st subjektmi sektora verejnej spravy podla § 3 zakona
¢. 523/2004 Z.z. o rozpoctovych pravidlach verejnej spravy a o zmene
a doplneni niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov (dalej len
,»zakon o rozpoctovych pravidlach®)’
Predmet vnutorného auditu je upraveny v §2 ods. 2 pism. a) zakona
o financnej kontrole ako nezavisla, objektivna, hodnotiaca a konzultacna
¢innost’, ktora:
1. hodnoti dodrziavanie vSeobecne zaviznych pravanych predpisov pri
finan¢nom riaden{ a vykonavani inych ¢innosti auditovaného subjektu,
2. hodnoti mozné rizika financného riadenia a inych ¢innosti auditova-
ného subjektu a odporica opatrenia na odstranenie tychto rizik,
3. poskytuje spolahlivé a v¢asné informacie o ¢innostiach auditovaného
subjektu veducim zamestnancom zodpovednym za financ¢né riadenie,

6 Tamze.
7 §9 zikona ¢. 523/2004 Z. z o rozpoctovych pravidlach verejnej spravy a o zmene a do-
plneni niektorych zdkonov v znenf neskorsich predpisov.
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4. hodnoti uroven vykonavania financného riadenia so zameranim
na jeho skvalitnenie,
5. napomaha hospodarnemu, efektivnhemu a uc¢innému vykonavaniu
¢innosti auditovaného subjektu.
Podla zakona o finan¢nej kontrole ciefom vnutorného auditu je nezavislou,
objektivnou, hodnotiacou a konzulta¢nou ¢innost’ou zameranou na zdoko-
nal'ovanie riadiacich a kontrolnych procesov napomahat’ plneniu tloh, cielov
a zamerov auditovaného subjektu a prinasat’ systematicky metodicky pristup
k zlepSovaniu efektivnosti riadenia rizik vyplyvajucich z ¢innosti auditova-
ného subjektu, tzn. pridavat’ hodnotu (added value) a to tym, ze su zdoko-
nalované postupy a procesy smerujice k dosiahnutiu cielov auditovaného
subjektu, identifikované moznosti zdokonalenia procesov alebo je znizena
moznost’ vyskytu rizika prostrednictvom konzultacnych a uist'ovacich slu-
zieb poskytovanych pocas aj mimo vykonu vnutorného auditu.

Zakladnym cielom vnutorného auditu je poskytnut’ prislusnému vedicemu
ustredného organu a auditovanému subjektu ubezpecenie, Ze vytvorené
riadiace a kontrolné mechanizmy su primerané a zabezpecuju hospodarne,
efektivne a uc¢inné nakladanie s verejnymi prostriedkami v sulade s prislus-
nou legislativou Slovenskej republiky a Eur6pskej unie.

Dalsim ciefom vnitorného auditu je prostrednictom vykonania analyzy
hodnotenych tsekov ¢innosti auditovaného subjektu poskytovat’ odporica-
nia pre auditovany subjekt na napravu zistenych nedostatkov, odporicania
na zdokonalenie vnutorného kontrolného systému a na predchadzanie alebo
zmiernenie rizfk. Vnuatorny auditor musi kldst” doraz na svoju odbornost’,
aby bol schopny vykonavat’ konzultaéné a uist’ovacie sluzby.®

Vo vnitri organov verejnej spravy je kontrolnou ucinnost'ou systému
finan¢nej kontroly povereny v ramci vnutorného riadenia $pecializovany
kontrolny dtvar alebo veduci organ verejnej spravy k tomu zvlast’ splno-
mocneny zamestnanec (interny audit) Internym auditom je podla zakona
nezavislé a objektivne preskimanie a vyhodnotenie opericie a vnutor-
ného kontrolného systému organov verejnej spravy. Utvar interného auditu
je priamo podriadeny vedicemu organu verejnej spravy, ktory zaist'uje jeho

8  Prirucka na vykonavanie vnatorného auditu. In: Finaniny spravedajea. Bratislava:
Ministerstvo financii SR, ¢. 12, ro¢. 2011.
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funkent nezavislost’ a organizacné oddelenie od riadiacich vykonnych $truk-
tar. Na zdklade svojich zisteni predklada utvar interného auditu vedicemu
organu verejnej spravy odporucania k zdokonalovaniu kvality vnutorného
kontrolného systému, k predchadzaniu alebo k zmierneniu rizik a k prijatiu
opatreni k ndprave zistenych nedostatkov. Sprava o vysledkoch interného
auditu a prijaté opatrenia k naprave slizi ako podklad k pre vypracovanie
ro¢nej sprav, ktori ma organ verejnej sprave povinnost’ vypracovat’ a pred-
lozit’ priamo alebo prostrednictvom spravcu rozpoctovych kapitol minister-
stva financif *

4  Systém certifikacie a odbornosti internych
auditorov vo verejnej sprave

Zakladnym ciel'om systému vzdelavania je zabezpecenie kvalitnych adminis-
trativanych (personalnych) kapacit zvySovanim odbornych vedomosti, schop-
nosti a zrucnostl zamestnancov vykonavajucich kontrolu a audit v sulade
so zakonom o finan¢nej kontrole a vnutornom audite. Systém vzdelavania
je urceny pre zamestnancov verejnej spravy, ktorf vykonavaju finanént kon-
trolu, vautorny audit a vladny audit."

Systém vzdelavania je dolezitou sicast’ou v oblasti kontroly a auditu verej-
nej spravy sliziaci na udrzanie vysokého $tandardu tejto profesnej kvali-
fikacie. Efektivnost’ vyuzitia P'udského potencialu, ktory sa ma priamo
alebo nepriamo zucastniovat’ na represii a prevencii voci korupcnému spra-
vaniu je mozné len za predpokladu realizicie vzdelavania internych audi-
torov a d’alsich subjektov verejnej spravy napr. sudov, policie a podobne.
Ustrednym organom §tatnej spravy pre oblast’ finanénej kontroly, vnutor-
ného auditu a vladneho auditu je Ministerstvo financii Slovenskej republiky
(d'alej len ,, MFSR®)."
MFSR zabezpecuje ako Centralna harmoniza¢na jednotka podla ustanove-
nia § 3 pism. ¢) zdkona ¢. 502/2001 Z. z. o financnej kontrole a vadtornom
9 BAKES, M.; KRAFIKOVA, M.; KOTAB. P; MARKOVA. H. a kol. Finacni prive.
6. upravené vydani. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 80.
10 Podrla § 3 zikona ¢. 523/2004 Z. z. o rozpoctovych pravidlich verejnej spravy a o zme-
ne a doplneni niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov, napriklad statne roz-
poctové organizicie, Statne prispevkové organizacie, obce a vyssie uzemné celky.

1§ 7 ods. 1 zédkona ¢ 575/2001 Z. z. o otganizacii ¢innosti vlady a organizacii ustredne;j
statnej spravy v zneni neskorsich predpisov.
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audite a o zmene a doplneni niektorych zakonov v znenf neskorsich predpi-
sov odborné vzdelavanie zamestnancov vykonavajucich finan¢nd kontrolu,
interny audit a vladny audit. Prehlbovanie kvalifikdcie ako systematického
odborného vzdelavania $tatnych zamestnancov, s ciefom priebezného udr-
iavania, zdokonalovania a doplnania pozadovanych vedomosti a schop-
nost{ potrebnych na vykonavanie statnej sluzby v prislusnom odbore Statnej
sluzby zabezpecuje sluzobny turad v zmysle § 77-79 zikona ¢. 400/2009 Z. z.
o §tatnej sluzbe a o zmene a doplneni niektorych zakonov. Dalsim druhom
vzdelavania je vzdelavanie organizované institiciami verejnej aj sikromnej
stéry na zaklade individudlnych poziadaviek cielovych skupin. Zarad'ujeme
sem aj individualne vzdelavanie, resp. samostudium. Certifikicia internych
auditorov s trvalym vyznamom si vyzaduje schopnost’ identifikacie rizika
a analyzy alternativnych prostriedkov a stanoveni najlepsich opatreni, ktoré
pomahaju skvalitnit’ verejny sektor.'

V Ceskej republike je vytvoreny systém certifikicie a uznavania odbor-
nosti internych auditorov vo verejnej sprave, prostrednictvom sek-
cie verejnej spravy popti ceskom institute internych auditorov (d'alej len
,CIIA®). Hovorime o profesnej organizacie, ktora zdruzuje internjch audi-
torov v Ceskej republike. V rdmci eurépskej tnie je potrebné sa zapéjat’
do medzinarodnych programov a k vzdelavaniu expertov na jednotlivé
oblasti.

4.1 Eticky kodex
Pre profesiu interného auditu je eticky kédex nevyhnutnou a délezitou
sucast’ou nakol'ko je profesia interného auditu zalozena na dovere. Eticky
kédex sa vzt'ahuje na vsetky subjekty, ktoré poskytuji sluzby interného
auditu (fyzické i pravnické osoby). Porusenie etického kddexu ma za nasle-
dok disciplinarne stihanie voci drzitelovi alebo kandidatovi certifikacie.
Pravidla interného auditu:

a) Integrita internych auditorov

o vykonavanie ¢innosti s nalezitou odbornost’ou a zodpovednost’ou,

12 Certifikovany interni auditor (CIA). Cesky institut internich auditorti. [online]. [citované
2016-01-02]. Dostupné na: <https://www.pwe.com/cz/cs/the-academy/downloads/
assets/pdf/internal-audit-controlling/pwc-cia-cz.pdf>.
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dodrziavanie zdkonov a poskytovanie informacii, ktoré st vyzado-
vané zakonom alebo profesiou interného auditu,

zakaz vytvarania a zapdjania sa do nezakonnych aktivit a zakaz
zGcastiovania sa na cinnosti, ktoré by diskreditovali profesie
interného auditu,

respektovanie zaujmov organizacie a prispievat’ k dosiahnutiu cie-
l'ov etického kédexu.

b) Obijektivita internych auditorov

o

zakaz zucastiovania sa na cinnosti, ktoré moézu narusat’ alebo
moézu byt chapané ako narusenie objektivneho tsudku,

neprijmu ni¢, ¢o by mohlo narusit’ alebo by mohlo byt” chapané
ako narusenie ich profesionalneho dsudku,

uvedu vsetky vyznamné skutocnosti, ktoré si im zname, a ktoré,
ak by neboli uvedené, by mohli skreslit’ spravu o cinnostiach,
ktoré boli predmetom auditu.

c) Dévernost’ profesie interného auditu

o

obozretnost’ pri pouzivani a nakladani s informaciami, ktoré zis-
kaju v priebehu plnenia svojich povinnost,

nepouziju ziskané informacie pre akykolvek osobny prospech
v rozpore so zakonom, alebo na ujmu opravnenych zaujmov
organizacie a jej etickych cielov.

d) Kompetentnost’ internych auditorov

o

o

poskytovanie sluzieb, na ktoré maju zrucnosti, vedomosti
a skusenosti,

vykonavanie c¢innosti len v stlade s medzinarodnymi standardami
pre odbornud prax vautorného auditu,

sustavné zdokonal'ovanie svojej odbornosti, kvality a vzdelavanie.

Avsak eticky kédex je len jednym zo sposobov zavadzania etickych princi-

pov do praxe. Kvalitu pri vykonavan{ auditu vsak nezabezpeci ani dodrzia-

vanie etickych principov.”

13 SLOSAROVA, A. 2009. Tedria a prax iictovnictve a v anditorstve po vstupe Slovenskej republiky
do enrozony. Bratislava: Ekon6m, 2009, s. 37.
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5  Zabezpecenie a hodnotenie kvality interného auditu

Pojem kvalita, ktory je preneseny do bezného zivota predstavuje udaj
o vlastnosti urcitej veci. Znamena tiez praktické ocenenie kvalitného tovaru
alebo sluzby. Kvalitny dojem hodnotenia z pohl'adu objektivneho znamena
vysoku akost’ t. j. kvalitny tovar. Respektovanie poziadavky definicie inter-
ného auditu a etického kédexu z Rimca pre procesnu prax interného auditu
predstavuje jeden zo zakladnych kamenov interného auditu v subjektoch
verejnej spravy. Ku kvalite prispieva aj dodrziavanie zakladného profesného
standardu k vanatornému systému kvality."

Ciel'om internych auditov je stanovenie spolahlivosti a efektivnosti celého
systému manazérstva kvality, prevencia proti nezhodam a jeho neustale zlep-
sovanie. Interné audity by mali odhalit’ jestvujice nedostatky a slabé miesta,
stanovit’ ich pri¢iny a zaviest’ napravné a preventivne opatrenia. K hodno-
teniu je potrebné pristupovat’ tak, aby v oblastiach, kde standardy presne
nedefinuji poziadavku, je auditor schopny posudit’, ¢o je v takych podmien-
kach vhodné. Odporica sa, aby samostatny vaitorny auditor/veduci Gtvaru
vnutorného auditu vypracoval a pravidelne aktualizoval Program na zabez-
pecenie a zvySovanie kvality voatorného auditu, ktory by mal obsahovat’
vsetky ¢innosti vnutorného auditu a mal by priebezne monitorovat’ cin-
nost’ vykonavania vnatorného auditu.

Program na zabezpecenie a zvySovanie kvality vatutorného auditu by mal byt’
podla medzinarodného $tandardu ,,¢. 1300% vypracovany tak, aby umoznil
vyhodnotit’ silad ¢innostf vanutorného auditu s Chartou vantutorného auditu,
s medzinarodnymi s$tandardami a s dosiahnutymi vysledkami ¢innosti
vanutorného auditu, ¢i vanutorn{ auditori uplatiiuji eticky kodex. Program
na zabezpecenie a zvySovanie kvality vnutorného auditu moze obsahovat’
interné a externé hodnotenie kvality vanutorného auditu. Interné hodnotenie
sa odporuca vykonat’ raz rocne zvycajne pred schvalenim ro¢ného planu

14 BLAHA, P. Piispévek k objektivité, odbornosti a kvalité internibo anditn ve veregjné spravé v teorii
7 praxi. [online]. [publikované 2010-08-03]. Dostupné na: <http://www.ucetnikavarna.
cz/archiv/dokument/doc-d25813v34173-prispevek-k-objektivite-odbornosti-a-kva-
lite-interniho-auditu-ve/>.
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vnutornych auditov s prihliadnutim na existujuce rizika savisiace s vykonom
vautorného auditu identifikované pocas hodnoteného obdobia a externé
hodnotenie je odporucané vykonat’ minimélne raz za pit’ rokov."”

6 Zaver

Auditori vykonavaju dolezitd funkciu v sektoroch verejnej spravy, ktoré
posiliuju verejnd spravu a su kIicové tym, Ze prispievaji k doveryhod-
nosti, rovnosti a vhodného spravania sa subjektov verejnej spravy, chra-
nia zakladné hodnoty dctovnych jednotick verejného sektora a prispievaju
k spravodlivosti a ¢estnosti na vSetkych jej urovniach, a to prostrednictvom
vykonu efektfvnej auditorskej ¢innosti, ktoré splfiaju vietky kPucové prvky.
Pre dlhodobo fungujuci systém je potrebny vysoky standard odbornych zna-
losti, schopnosti a nemenej dolezitymi su praktické skusenosti pre vykon,
internych auditorov. Z pohladu aktualnych poziadaviek na vykon financ¢nej
kontroly a interného auditu vo verejnej sprave by mal byt’ mandat auditorskej
¢innosti vo verejnom sektore uspokojivo $iroky, aby bolo mozné reagovat’
na cely rozsah c¢innosti subjektu. Auditori moézu zvysit” hodnotu v ziadanom
segmente verejnej spravy, pre ktord poskytuju nezavislé a objektivne usmer-
nenia. Kazdd Gc¢tovna jednotka verejného sektora si vyzaduje istd formu
nezavislej auditorskej ¢innosti, ktora ma pravomoc posudit’ cely rad aktivit
verejného sektora. Plné pokrytie je castokrat realizované prostrednictvom
dalsich doplnkovych vonkajsich a vautornych auditorskych organov.

Literature

BAKES, M.; KRAFIKOVA, M.; KOTAB. P; MARKOVA. H. a kol.
Finaini prave. 6. upravené vydani. Praha: C.H.Beck, 2012, 552s.
ISBN 978-80-7400-440-7.

BLAHA, P. Piispévek k objektivité, odbornosti a kvalité internibo anditu ve verginé
spravé v teorii i praxz. [online]. [publikované 2010-08-03]. Dostupné na:
<http:/ /www.ucetnikavarna.cz/archiv/dokument/doc-d25813v34173-
-ptispevek-k-objektivite-odbornosti-a-kvalite-interniho-auditu-ve />.

OLAH, M. Interny andit vo verejnej sprive. Bratislava: Sprint dva, 2008, 228 s.
ISBN 978-80-969927-2-0.

15 Prirucka na vykonavanie vnatorného auditu. In: Finaniny spravedajea. Bratislava:
Ministerstvo financif SR. &. 12, ro¢. 2011.

163



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2015

SLOSAROVA, A. Tedria a prax sictovnictve a v anditorstve po vstupe S lovenskej repub-
liky do enrozony. Bratislava: Ekoném, 2009, 95 s. ISBN 978-80-225-2739-2.

COM (2014) 38. Sprava Komisie Rade a Eurépskemu parlamentu. Spriva
EU o boji proti korupeii. [online]. [citované 2016-01-06]. Dostupné na:
<http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/documents/po-
licies/organized-crime-and-human-trafficking/corruption/docs/
acr_2014_sk.pdf>.

Podkladové analyza pravnich predpist. Pro Transparency International — CR.
[online]. [citované 2016-01-02]. Praha: Syscontrol Consulting, s. r. o.
2009, Dostupné na: <http://transint.xred.cz/doc/projekty/teplarny/
PODKLADOV__ANAL__ZA_PR__VN__CH_P__EDPIS__.pdf>.

Certifikovany interni auditor (CIA). Cesky institut internich anditorsi. [online].
[citované 2016-01-02]. Dostupné na: <https://www.pwc.com/cz/cs/
the-academy/downloads/assets/pdf/internal-audit-controlling/ pwe-
-cla-cz.pdf>.

Prirucka na vykonavanie vnutorného auditu. In Finaniny spravodajca.
Bratislava: Ministerstvo financif SR. ¢. 12, ro¢. 2011.

Zikona ¢. 523/2004 Z. z. o rozpoctovych pravidlich verejnej spravy
a o zmene a doplneni niektorych zakonov v znen{ neskorsich predpisov.

Zikona ¢. 575/2001 Z. z. o organizacii ¢innosti vlady a organizacii ustrednej
statnej spravy v znen{ neskorsich predpisov.

www.finance.gov.sk.

Contact — e-mail

horvath@prf-cuni.cz;

164



Dohled, dozor, kontrola ve vefejné finan¢ni ¢innosti

Verejné zajisténi soukromych
financnich prostredku

Michal Janovee
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Abstrakt in original language

Pojednani o zajistovacich schématech soukromych finanénich prostredki
na financnim trhu je nedilnou a dilezitou soucast! stability finanéniho trhu
zejména z pohledu vkladatela - spotfebitelt. Tato oblast tvoii tfeti pilif
bankovni unie, doposud nerealizovany na celoevropské urovni. Je velkou
otazkou, jestli mezinarodni zajist’ovaci systém je viabec realny nebot’ zemé
se stabilnfm uvérovym trhem budou velmi pravdépodobné tento systém
pouze dotovat, aniz by si z n¢j cokoliv braly. Stale vice integrovany a velmi
propojeny mezinarodni finan¢ni trh si vsak zada vysokou uroven stability
a z tohoto duvodu plné mezinarodni pilif je v tomto ohledu pfinosem.

Key words in original language
Zajistovaci schémata; Fond pojistén{ vkladiy Systém pojisténi vkladd; sou-
kromé finance; vefejna ochrana.

Abstract

The aim of this paper is to discuss the guarantee schemes of private
financial resources in the financial market. This area forms the third pillar
of the banking union, so far unrealized at European level. The big ques-
tion is whether the international guarantee system is ever realistic because
countries with stable credit market will most likely only endow the system,
without taking anything from it. On the other hand, increasingly integrated
and highly interconnected international financial market could be even more
robust if this third pillar is fully international.
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Key words

Securing Schemes; Deposit Guarantee Fund; Deposit Guarantee Scheme;
Private Funds; Public Protection.

1 Uvod

Cilem tohoto piispévku je pojednavajicim o zajist’ovacich schématech sou-
kromych finan¢nich prostfedki na finan¢nim trhu je potvrzeni, ¢i vyvraceni
hypotézy, ktera zni: Zajistovaci schéma soukromych financi na finanénim
trhu vyraznou mérou posiluje stabilitu samotného financniho, resp. bankov-
nfho trhu.

Tato oblast tvofi tfet{ pilif bankovni unie, doposud nerealizovany na celo-
evropské drovni. Je velkou otazkou, jestli mezinarodni zajist’ovaci systém
je vibec redlny nebot’ zemé se stabilnim uvérovym trhem budou velmi
pravdépodobné tento systém pouze dotovat, aniz by si z néj cokoliv braly.
Na druhou stranu stale vice integrovany a velmi propojeny mezinarodni
finanéni trth by mohl byt jesté stabilnéjsi, pokud bude tento tieti pilit plné
mezinarodni. Nejvyraznéji jsou soukromé finan¢ni prostiedky zajistény
prave v ramci vkladd u tvérovych instituci, avsak také oblast kapitalovych
trhé a zajisténi prostfedkd svéfenych zejména obchodnikim s cennymi
papiry je velmi podstatna.

Na dvod je nutné nejprve systematicky zaradit z mezinarodnépravniho
pohledu vefejné zajisténi soukromych financ¢nich prostfedka (zejména
v podobeé zajisténi vkladl u uvérovych instituci), které ma své zaklady prave
v evropském pravu, konkrétné v pravu Evropské unie. Z tohoto divodu
bude pojednano nejprve o evropském pravnim zakladu vefejného zajis-
ténf soukromych financi. Tim podstatnym a v soucasné dob¢ také velmi
aktualnim pravnim zakladem pro tuto oblast je bankovni unie, ktera je stale
ve svém zarodku a k plnému fungovani teprve sméfuje a v bankovni unii
je pro tento pifspévek nejpodstatnéjsi jeji tieti pilif spole¢ného pojisténi
vkladi.
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2 Bankovni unie jako zakladni pilif k zajiSténi
soukromych finan¢nich prostredki

Finanéni krize s sebou pfinesla velké vynaklddani vefejnych finanénich
prostredkii na sanaci bank, aby mohly dale fungovat anebo to byly vyrazné
naklady spojené rovnou s upadkem financ¢nich instituci. Riznd feseni
v ramci financni krize uplatiiovana v jednotlivych clenskych statech navic
vedla k roztisténosti jednotného trhu financnich sluzeb, jez nasledné pfi-
spela k naruseni uvérovani realné ekonomiky. Vefejna podpora (,,bail ont*)
z financ¢nich prostredkd daniovych poplatnikd byla bezprecedentnim jedna-
nfm ve snaze zachranit, co se da, avsak soucasnou snahou EU je pferuseni
téchto vazeb mezi solventnosti bank a zadluzenosti jednotlivych clenskych
statd, coz by vedlo k zastaveni vefejného financovani dluht finan¢nich insti-
tuci. V obdobi fijna 2008 az fijna 2011 Evropska komise schvalila statni
pomoc v celkové sumé 4,5 biliont EUR pro finanéni instituce." Koncepce
Bankovni unie jiz od pocatku zahrnovala spolec¢né pojisténi vkladi, jednotny
mechanizmus dohledu, spole¢na pravidla pro organ dohledu a zachranny
fond pro piipad nesolventnosti systémovée dulezitych bankovnich instituci.

V ¢Cervnu 2012 byla pfednesena zprava predsedy Evropské rady Hermana
Van Rompuy nazvani Smérem ke skute¢né Hospodifské a ménové unii,?
k jejimuz dosazeni je tieba zaméfit se na tii oblasti (vize). Jednalo se o inte-
grovany finanén{ rimec, integrovany rozpoctovy ramec a integrovany ramec
hospodaftskych politik.

Bankovni unie je ve své podstaté integrovany finanéni rdmec spocivajic
na tfech zakladnich pilitich. Tim prvnim je a) Jednotny mechanismus dobledu —
Single Supervisory Mechanism (dale také jen jako ,,SSM ), druhym je b) Jednotny
mechanismus teseni problémii - Single Resolution Mechanism (dale také jen jako

1 MACHELSKI, T. Banking resolution as an economic intervention. In: Dy prdava 2012.
Shornik z védecké konference. Brno: Masarykova Univerzita, 2013.

2 SMEREM KE SKUTECNE HOSPODARSKE A MENOVE UNII (Towards the
Genuine Economic and Monetary Union). Ecb.enrgpa.eu [online]. 2012 [cit. 31. 05. 2015].
Dostupné z <www.consilium.curopa.cu/cs/workarea/downloadasset.aspxrid=17220>,
s. 5-17.
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»SRM) a ¢) Spolecny systénm ochrany vkladi — Common Deposit Guarantee Schemes

(dale také jen jako ,,CDGS™), jez vychazeji z nékolika Evropskych smérnic

a Nafizeni.?

Pojisteén{ vkladu slouzi k tomu, aby uhradilo omezené mnozstvi vkladu jed-

notlivym vkladatelm, jejichz bankovni dstav selhal. Z pohledu vkladatelt

je takto chranéna ¢ast jejich majetku pfi dpadku banky. Z pohledu finanéni

3

Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢. 1024/2013 z 15. fijna 2013, kterym
se Evropské centralni bance svéfuji zvlastni ukoly tykajici se politik, které se vztahuji
k obezfetnostnimu dohledu nad Gvérovymi institucemi, které zfizuje jednotny mechani-
smus dohledu (déle také jen jako ,,Nafizeni SSM“)

Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 1022/2013, ze dne 22. fijna 2013,
které posiluje pravomoci organu EBA (v ramci vytvateni ]ednotneho souboru pravi-
del bankovni regulace, sblizovani dohledovych postupt a provadéni zatézovych testi
evropskych bank) a zabyva se svéfenim konkrétnich tkola do rukou ECB podle
Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢ 1024/2013.

Natizeni Evropské centralni banky (EU) ¢. 468/2014 ze dne 16. dubna 2014, kterym
se stanovi ramec spoluprace Evropské centrilni banky s vnitrostatnimi piislusnymi
organy a vnitrostatnimi povéfenymi organy v ramci jednotného mechanismu dohle-
du (ECB/2014/17). (Déle také jen jako ,,Nafizeni o Pravnim rdamci SSM™).
Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2014/59/EU ze dne 15. kvétna 2014, kte-
rou se stanovi raimec pro ozdravné postupy a feseni krize uvérovych instituci a inves-
tiénich podnikd a kterou se méni smérnice Rady 82/891/EHS, smérnice Evropského
patrlamentu a Rady 2001/24/ES, 2002/47/ES, 2004/25/ES, 2005/56/ES, 2007 /36/
ES, 2011/35/EU, 2012/30/EU a 2013/36/EU a nafizeni Evropského patlamentu
a Rady (EU) ¢. 1093/2010 a (EU) ¢. 648/2012 — Bank Recovery and Resolution Directive
(Dale také jen jako ,,Smérnice BRRD").

Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 806/2014 ze dne 15. cervence 2014,
kterym se stanovi jednotna pravidla a jednotny postup pro feseni krize uvérovych in-
stituci a nékterych investi¢nich podnika v ramci jednotného mechanismu pro fesen{
krizi a Jednotného fondu pro feSenf ktizi a méni nafizeni (EU) ¢. 1093/2010 (Dale
také jen jako ,,Nafizeni SRM*). Narizeni SRM doplnilo 3dkladni predpis 3 oblasti driubého
pilive Bankovni unie, kterym je Smérnice BRRD.

Naftizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 575/2013, ze dne 26. ¢ervna 2013
o obezfetnostnich pozadavcich na uvérové instituce a investicni podniky a o zmé-
né nafizeni (EU) ¢. 648/2012, které tvoii zaklad jednotného evropského souboru
pravidel pro vsechny instituce (pozadavky na kapital a kapitalové poméry, zpasoby
vypoctu kapitalovych pozadavk, pravidla likvidity, pravidla pro vypocet pakového
poméru). (Capital Requirements Regulation, Dile také jen jako ,,Nafizeni CRR").
Smérnice Evropského parlamentu a Rady ¢. 2013/36/EU ze dne 26. ¢ervna 2013,
o pifstupu k c¢innosti uvérovych instituci a o obezfetnostnim dohledu nad uvérovy-
mi institucemi a investi¢nimi spolecnostmi, o zméné smérnice 2002/87/ES a zru-
Seni smérnic 2006/48/ES a 2006/49/ES, kterd transponuje do evropského prava
Basel I1I. (Fourth Capital Requirements Directive, Dale také jen jako ,,Swérnice CRD
117,

Smérnice Evropského patlamentu a Rady 2014/49/EU ze dne 16. dubna 2014 o sys-
témech pojisténi vkladd (Deposit Guarantee Scheme Directive, Daéle také jen jako
,.Smérnice DGSD").
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stability tento piislib zabranuje tomu, aby vkladatelé panicky vybirali penize
ze své banky, ¢imz je pfedchdzeno zivaznym ekonomickym dasledkim.*
V tomto pilifi se vSak nejednd o néjakou centralizaci pravomoci, ,,pouze*
o harmonizaci pravidel.

V soucasné dobe¢ systémy pojisténi vkladu vychazeji ze Smérnice DGSD,
ktera vstoupila v platnost v ¢ervnu 2014 a zrusila dfive platnou Smeérnici
94/19/ES z roku 1994, kterd byla v roce 2009 pozménéna v reakci
na finanéni krizi. Casovy limit na transpozici Smérnice DSGS pro clenské
staty byl 1 rok. Pravni oporu pro Smérnici DSGS muzeme najit v ¢lanku
114 Smlouvy o fungovani EU (Treaty on the Functioning of the European
Union ,, TFEU®), tedy spole¢ného zakladu pro legislativu v oblasti vnitfntho
tthu.’

Cleny systému pojisténi vkladi jsou povinné veskeré dvérové instituce
a principem je vyplaceni jakéhokoliv pfedpokladaného druhu vklada® vsech
klientd — vkladatelt dverovych instituci, v piipadé¢ likvidace nebo tpadku
uveérové instituce, kdy jiz dale nejsou vklady disponibilni. Chranéna vyse
vkladi je stanovena na 100.000 € na jednoho vkladatele (jak fyzickou, tak
pravnickou osobu) ze systému pojisténi, jehoz je tveérova instituce clenem.
Pavodné podle Smérnice z roku 1994 byla vyse pojisténych vklada na jednu
osobu na urovni 20.000 € zvysena na 50.000 € a nasledné az na soucasnou
hodnotu.”

4 Volne¢ pielozeno z: Single Resolution Board - Activities. Single Resolution Board. [online].
2014 [cit. 4. 6. 2015]. Dostupné z <http://ec.europa.cu/finance/bank/guarantee/
index_en.htm>.

5 Clanek 114 TFEU je pravnim zakotvenim harmonizace, neobsahuje relevantni ustano-
veni o kompetencich Evropské komise k vnitinimu trhu (ale pouze vztah k zdravi, bez-
pecnosti, ochrané zivotniho prostfedi a ochrané spotfebitele, nejde o vnitini trh, ¢l. 114,
odst. 2 TFEU). Viz CUNDRLIK, L. Pravny ramec rieSenia krizovych situacii dverovych
institacii v EU jako bazalny instrument predchddzenia financnej nestability. In Finan¢né
a socidlne aspekty dlhovej krizy z pohladu ekonémie a prava. Bratislava: Ekonomicky
ustav SAV, 2014. S 204-226, s. 7. [Makrockonomické aspekty dlhovej krizy — pripraveno-
st’” krajin celit’ novym vyzvam vedeckd konferencia. Bratislava, 18. 9. 2014].

6 Dalsf chranéné vklady jsou penzijni systémy malych a stfednich podniku, vklady vefej-
nych organa s rozpoctem do 500000 €, vklady pfevysujici 100000 € urcené na nekteré
ucely v oblasti bydleni a v socialn{ oblasti, coz je specifikovano podrobnéji nize v tomto

piispévku.
7 Systémy pojisteni vklada. Evropskd rada, Rada Evropské nnie [online]. 2014 [cit. 21. 6. 2015].
Dostupné z <http:/ /www.consilium.curopa.cu/cs/policies/banking-union/

single-rulebook/ deposit-guarantee-schemes/>.

169



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2015

Tyto systémy jsou povinné zavedeny ve vsech clenskych statech a financni
prostredky do nich putuji od uvérovych instituci ve financni vysi zavisejici
na rizikovém profilu a dalsich rozhodnych faktorech pro konkrétni instituci.
Cim vétsi rizika Gvérova instituce podstupuje, tim je nutné odvadét do sys-
tému vice finan¢nich prostiedki. V Ceské republice je pro tento systém
piislusny Fond pojisténi vklada jakozto instituce, ktera spravuje vybrané
finanéni prostfedky a nasledné také v ptipadé upadku ¢i likvidace uvérové
instituce vyplaci pojisténé vklady.

Vklady jsou vyplaceny vkladatelim do 20 pracovnich dni s moznosti pro-
dlouzeni o 10 pracovnich dng, ale do roku 2024 je tato lhita postupné zkra-
covana az na 7 dni. Pivodne byla lhata 3 meésice s moznosti prodlouzeni
az o dalsich 6 mésici.

Vyse prostfedki nashromazdénych v systému pojisténi kazdého clenského
statu by méla dosahnout do roku 2025 vyse 0,8% pojisténych vklada.
Systémy pojisténi vklada podstupuji minimalné jednou za tii roky zatézové
testy, aby bylo jejich fungovani provéfeno. Dile plati, ze systémy pojisténi
vkladd, pii splnéni pifsnych podminek mohou byt také zdrojem rezolu¢niho
financovani podle druhého pilife bankovni unie.

Do konce roku 2015 byl V CR vefejny zajist’ovaci systém soukromych financi
tvofen zejména dvéma institucemi ve dvou oblastech financntho trhu. Jedna
se o Fond pojisteni vklada zajist’ujici bankovni vklady a Garanéni fond
obchodnikt s cennymi papiry pro oblast kapitalového trhu. Pro financovani
systému ochrany vkladi v Ceské republice v sou¢asné dobé vznika Garanéni
systém finanéntho trhu, ktery od 1. 1. 2016 spravuje i narodni rezoluéni
fond (nazyvany Fond pro fesen{ krize), ve kterém se budou shromazdovat
finanéni prostiedky v souvislosti s fesenim krize.

Fond pro feseni krize® zacal fungoval od 1. 1. 2016 v ramci Garancéniho
systému financntho trhu, avsak v soucasnosti ve fondu nejsou zatim zadné

8V ramci druhého, rezolu¢niho pilife bankovni unie je pfedpokladan rezoluéni mechani-
smus ,,bail in* ozdraveéni finanénich instituci v piipadé finanénich problému a to zpuso-
bem podileni se urcenych osob na ztrataich banky a nasledné na feseni — rekapitalizace
vnitfnich zdroji banky prostiednictvim pfesné popsané hierarchie nositela ztrat, kdy
prvaimi v fadé jsou akcionafi a dale pak véfitelé. Fond pro feseni krize mtze naklady
spojené s ,,bail in“ financovat ze svych prostiedka (které jsou tvofeny pravidelnymi
piispévky uverovych instituci), piipadné Single Resolutionary Fund pro ¢leny Single su-
pervisory mechanism, coz je prvni pilif bankovni{ unie.
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finanéni prostfedky a teprve se pracuje na jeho naplnéni. Jednotlivé ave-
rové instituce vypocitavaji na zaklade velmi slozitého mechanismu zaloze-
ném na rizikovosti svych aktivit pfispévky do tohoto fondu, kdy se pocita
se 4 mld. korun ceskych ro¢né, pficemz 3 mld. pfispéji druzstevni zalozny
vzhledem k jejich vétsi rizikovosti.” Je vSak tfeba poznamenat, ze takovito
c¢astka je skutecné mala vzhledem k zavazkim kazdé jednotlivé avérové
instituce v CR a podle mého nazoru by bylo tieba nejméné 10 let fungo-
vani tohoto fondu bez bankrotu jediné Gvérové instituce, aby nashromaz-
déné financni prostfedky mohly realné poslouzit resolu¢nimu mechanismu.
Vzhledem k tomu, ze doposud nejsou znamy konkrétnéjsi udaje a zkuse-
nosti s fungovani tohoto nové vzniklého fondu nebude o ném dale vice
pojednano.

Garancni systém finanénfho trhu je de facto spravcovska spolecnost, kterd
bude obhospodarovat prostfedky v jednotlivych fondech jako je Fond pojis-
téni vkladu, Narodni rezolucni fond a pozdéji také Garanéni fond obchod-
nfkd s cennymi papiry. Je to zcela logické vzhledem k tomu, ze systémy pojis-
tenf vkladd mohou byt také zdrojem rezoluc¢niho financovani, coz je tedy
moznost, kterou Smérnice DSGS zavadi. Je jednodussi vytvofit a centralné
spravovat jeden Garancni systém, jehoz soucasti budou vsechny fondy pfi-
slusné k financovani rizikovych, ohrozenych anebo jiz insolventnich financ-
nich instituci a to presto, ze se jedna spise jen o techniku uspofadani téchto
zajist' ovacich fondu. Jak ale bude fungovat takto do jisté miry centralizovany
systém, se teprve projevi v prubehu piistich let a zejména v prvnim pfi-
padé vyplat z této spravcovské spolecnosti, prestoze fakticky vyplaty budou
pochazet konkrétné z Fondu pojisténi vklada nebo z Fondu pro feseni krize.

3 Fond pojisténi vkladi

Tato samostatna pravnickd osoba byla zfizena na zakladé zakona ¢. 156/1994
Sb., kterym se méni a doplnuje zakon ¢. 21/1992 Sb., o bankéch a jejim
hlavnim ucelem je pojisteni jednotlivych vkladh - pohledavek vkladatelta
(tyzickych i pravnickych osob) u bank, stavebnich spofitelen a také vklada
u spofitelnich a uvérovych druzstvech (od roku 2000).

9 KURKA. R. Dobled CNB nad subjekty finaninibo trhu. Seminét konany 24. 2. 2016. Praha.
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Hlavni roli Fondu pojisténi vkladt je ochrana bankovnich vkladu a tim
také posilovani davéry v bankovni systém, zejména v dobé hospodatsky
nevyrovnané.

Mirna komplikace pro vkladatele — klienty nastava v piipade, kdy dojde
k upadku zahraniéni banky, ktera ma poboc¢ku v Ceské republice, nebot” kli-
enti v pifpadé upadku zahrani¢ni banky museji narokovat vyplaceni nahrad
v zemi sidla matefské spolec¢nosti takové banky, coz cely proces vyrazné
zpomaluje a administrativné mirné stézuje.

V pribéhu roku 2014 odvedly pojisténé instituce ptispévek do Fondu pojis-
ténf vklada v celkové vysi 4,3 miliardy K¢, celkovy objem financnich rezerv
Fondu dosahl ke konci roku 2014 ¢astky 18937 mil. K"

Z tohoto fondu jsou vyplaceny nahrady vkladatelim, ovsem az v momenté,
kdy podle oznameni CNB konkrétni Gvérova instituce neni schopna dostat
svym zavazkam vuci vkladatelim. Na rozdil od Garanéniho fondu obchod-
nika s cennymi papiry Fond pojisténi vkladu vyplati vkladatelim 100% jejich
vkladd, a to véetné drokd, az do vyse 100000 €, pficemz lhita pro zahajeni
vyplat nihrad vklada ¢inf 20 dnf po tpadku banky. "' Od 1. 6. 2016 se vsak
pocita s tim, ze nahrady vkladt se budou vyplacet ve lhtte 7 dni, coz je podle
mého nazoru skutecné sibenicni a ne pfilis realna lhita, avsak si pockame, jak
to bude vypadat ve skutecnosti az pfijde na fadu prvni vyplata s touto lhitou.
Fond pojisténi vkladu je soucasti zachranné financni sité a to spolecné
s Ceskou narodni bankou, ktera dohliZi nad finan¢nim zdravim a kapitalo-
vou piiméfenost{ jednotlivych subjektt na bankovnim trhu a Ministerstvem
financi. Vsichni vkladatelé (véetné téch firemnich) se nemuseji obavat,
ze by piisli o své uspory v okamziku, kdy by se nékterd z Ceskych financ-
nich instituci dostala do potiZi, ¢i snad rovnou do insolvence. Fond pojis-
tenf vkladt v prabcehu své existence jiz vyplacel nahrady vkladt ve dvaceti
piipadech, pii kterych poskytl vkladatelaim dvanacti bank a péti druzstev-
nich zaloZen finanén{ objem v celkové vysi zhruba 41,9 mld. korun. Fond
je veden a fizen péticlennou spravni radou, kterou jmenuje a odvolava mini-
str financi."

10 Zdroj: vyroéni zprava FPV 2014, s. 6.
11 Aktualni vyse pojistného krytf a Ihuty pro zahajeni vyplat vkladua plati od 31. 12. 2010.
12 Fond pojisténi vklada. O FPV [30. 12. 2015]. Dostupné z: www.fpv.cz
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Finanéni prostfedky do tohoto fondu plnou zejména od jednotlivych financ-
nich instituci ve formé jejich kazdoro¢nich pfispévki ve stanovené vysi,
a dale jsou finan¢nimi zdroji vynosy z investovani penéznich prostiedki
a mozné navratné financni vypomoci.

Cerpat prostiedky — nihrady z tohoto fondu mohou jen opravnéni vklada-
telé a jen na nahrady za pohledavky z vkladd, jiné cerpani finan¢nich pro-
stiedkt nenf mozné.

Kromée jiz vyse zminéné novinky v podobé zrychlenych vyplat nahrad
jsou zde dvé dal$i novinky. Jednou z novinek, vzhledem k tomu, ze pojis-
téni vkladt se podle Smérnice DGSD jiz dale nevztahuje na zadné vefejné
organy je automatické nepojistén{ vkladt obci. Druhou novinkou je naopak
pojisténi docasné vysokych vklada nad 100.000 € az na dvojnasobek ve spe-
cifikovanych pfipadech pii dodrzeni stanovenych podminek a to vyhradné
na zadost dané osoby."”” Co se obdi tyée, tak pojistény nové mohou byt jen
,»malé“ obce, které nemaji vyssi datiové ptijmy nez 500.000 €.

4  Garan¢ni fond obchodnikii s cennymi papiry

Tento fond byl vytvofen v souvislosti s harmonizaci tuzemské pravni upravy
dle prava Evropské unie, konkrétné podle smérnice EU o zaruénich systé-
mech pro investory' a vznikl na zdkladé novely'® zdkona ¢. 591/1992 Sb.
o cennych papirech.

Uéelem tohoto fondu je vytvofeni zaruéniho systému, ze kterého se vypla-
ceji nahrady zakaznikim obchodnika s cennymi papiry (dale jen ,,obchod-
nfk®), ktery nenf schopen plnit své zavazky vaci svym zakazniktm. Jednd

13 Jsou pojisteny docasné vysoké vklady, které dopadaji na specifické ptijmy jako je prodej
soukromého nemovitého majetku slouzictho k bydleni, rozvodové vyrovnani, pifjem
z pojistného plnéni z drazu, nemoci, invalidity nebo smrti, dédictvi, jednordzova du-
chodova davka, odstupné ze zaméstnani, nahrada Gjmy zptsobené trestnym cinem atp.
Podminkou je, aby tato specificka financni ¢astka nebyla pfipsana dffve nez 3 mésice
pred rozhodnym dnem — den, kdy CNB oznami insolvenci dané finanéni instituce (timto
je zajisténa vyjimecnost a kratkodobost takto pfipsané ¢astky).

14 Pojisteni vznikne pouze na zadost obce v ramci administrativni procedury, kdy obec
pozada finanéni instituci, u které ma uloZzeny finan¢ni prostfedky o vystaveni potvrzeni
o pojisténi. Teprve poté, co financni instituce vyda takové potvrzeni, jsou vklady obce
u této instituce pojistény. U kazdé instituce, kde ma obec vklad je tieba zazadat si o po-
tvrzeni zvIast’.

15 Smérnice & 97/9 Evropské unie o zérucnich systémech pro investory.

16 Zakon ¢ 362/2000 Sb. zména zikona o cennych papitech.
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se o urcitou pojistku zdkaznikiim obchodnika, aby v pifpadé¢ $patného hos-
podafteni nebo fungovani obchodnika nepfisli o veskery svij majetek, sve-
feny obchodnikovi.

Zdroje finan¢nich prostfedkt v tomto fondu jsou piispévky obchodniki
a pak dale investice stavajicich financnich prostfedkd. Pavodni vyse pii-
spévki obchodnikti do fondu dnila 0,3% hodnoty pojisténého zakaznického
majetku, avSak pozdé¢ji byla tato vyse zménéna na 0,01%." 17 soulasnosti
obchodnik plati do fondu rocnf piispévek ve vysi 2 % z objemu pfijatych
poplatkd a proviz{ za poskytnuté investi¢ni sluzby za posledni rok (pficemz
nezalezi na cinnosti, kterou obchodnik vykonavd). Minimalni pfispévek
obchodnika ¢inf 10000 Ke.' ¥

Nahrady zakaznikovi obchodnika v piipadé, kdy obchodnik nenf z dévoda
piimo souvisejicich s jeho finanéni situaci schopen plnit své zavazky je posky-
tovana ve vysi 90% jeho zakaznického majetku, avsak mize dosahnout maxi-
malni korunové c¢astky do vyse ekvivalentu 20000 € pro jednoho zakaznika
u jednoho obchodnika.’ V ptipade, Zze prostfedky fondu nepostacuji k vypla-
ceni ndhrad pro zakazniky insolventnich obchodniki, fond si potfebné
penézni prostiedky musi obstarat pouze na finanénim trhu.”

Okamzikem vyplaty nahrad se stava fond véfitelem obchodnika a to v roz-
sahu téchto nahrad. Pokud zdkaznik obchodnika piihlasil svou pohledavku
do konkursu na majetek obchodnika, stava se fond stejnym momentem
a ve stejném rozsahu namisto zakaznika konkursnim véfitelem obchodnika
v upadku. Na zadost fondu vyznaci insolvencni spravce tuto zménu bez zby-
te¢ného odkladu v seznamu piihlasenych pohledivek. Tyto zisady zdkona®
vsak mnohdy soudy vykladaji rizné, coz zptusobuje mnohaleté spory mezi
zakazniky obchodnika a fondem.”

17 S uéinnosti od dne 12. 7. 2002 zakonem ¢. 308/2002 Sb., kterym se novelizoval zikon
¢ 15/1998 Sb., o Komisi pro cenné papiry.

18 Implementovano zakonem ¢. 256/2004, o podnikani na kapitilovém trhu (ZPKT).

19 Srovnej § 129, ZPKT.

20 Ceskd bankovni asociace. Garanéni fond obchodnika s cennymi papiry [7. 01. 2011].
Dostupné z: www.czech-ba.cz

21 Pfedchazejici pravni dprava, umoznovala fondu formou navratné pomoci vypujcit
si az 50% potiebnych prostfedkt od statu, byla zrusena ZPKT.

22 Vyjadfené v § 131 odst. 1 ZPKT.

25 JANOVEC, M. Garanéni fond obchodnikt s cennymi papiry. In: Pravni rddee. 2009, ¢. 7,
s. 31.
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Fond je fizen péticlennou spravn{ radou. Pfedsedu, mistopfedsedu a ostatni
cleny spravni rady jmenuje a odvolava Ministr financi. Alesponn 1 clen
spravni rady je jmenovan z fad zaméstnancu CNB, a to na navrh bankovni
rady CNB a nejméné 2 ¢lenové jsou jmenovani z fad clend predstavenstva
nebo zaméstnanch obchodnik.

Fond hospodaii podle rozpoctu schvileného Ministerstvem financi. Chod
a fungovani fondu upravuje Statut fondu, ktery byl schvalen Ministerstvem
financi a je ulozen ve sbirce listin.

Nejvetsim a stale se vlekoucim problémem tohoto fondu je nedostatek
financnich prostredkii a to zejména ze dvou divodu. Prvnim divodem
je skutecnost, ze fond vznikl prakticky na zelené louce a bez finan¢nich
prostiedkil a az v pribéhu jeho fungovani se zacaly hlavni zdroje financ-
nich prostfedkd vytvaret a hledat a shromazdovat. Druhym problémem je,
ze od dob vzniku fondu zkrachovalo mnoho obchodniki s cennymi papiry,
napf. jen v letech 2001 az 2005 jich zkrachovalo 9 a vyse finan¢nich pro-
stfedkii ve fondu zdaleka nepostacovala na pokryti pohledavek zakaznfki
zkrachovalych obchodniki. Nejvetsi financni zatézi se stal dpadek spolec-
nosti KTP Quantum, po némz pozadalo zhruba 20.000 osob o odskodnéni
kolem 1,5 miliardy korun. Fond zatim vyplatil ndhrady za zhruba 1,3 miliardy
korun, Ministerstvo financi pfitom pujcilo fondu vice nez miliardu korun.”

Soucasna situace je daleko vice stabilizovana, pfehlednéjsi a vice prahledna
zejména co se financi tyce a také stability obchodniku, kdy jiz nedochazi
k dalsim hromadnym upadkim a proto je mozné staré zavazky pomalu defi-
nitivné vyporadat.

Domnivam se, ze je bez jakychkoliv pochybnosti jasné opodstatnéna exi-
stence ,,zachranné sité¢ finan¢niho trhu,” at’ uz ji budeme nazyvat jakkoliv,
protoze bez ochrany vkladu spotfebitelt a investort by doslo k enormni
nedtvéte ve financni trh hned pfi prvnim bankrotu néjaké financnf instituce.
Pokud by doslo k bankrotu a finanéni instituce a vétsina z vkladatela nebo
investort by se nedostala k velké ¢asti svych financnich prostredkd, nastal
by jednoznaéné dominovy efekt a lidé by penize drzeli v hotovosti doma,
nebot’ by se baly dalsich bankrott. Takovato panika ohrozuje celé fungovani

2 Zdroj: www.gfo.cz
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finan¢niho trhu a toku penéz ve spolecnosti, omezovala by do zna¢né miry
investice, nebot’ by se ve znacné casti nedostavalo pravé téch financnich
prostredki, které jsou pouzivany na finanéni investovani vcetné poskyto-
vani uvert. Bez zachranné sit¢ v podobé pojisténi vkladu, ¢i jinych garanc-
nich systému si nelze jiz financni systém pfedstavit, nebot’ jejich existence jiz
byla v praxi né¢kolikrat dspésné vyzkousena a potvrdila vyse tvrzené (nékteré
piipady jsou konkrétné popsany vyse). Svou existenci bezpochyby také tento
systém a zpusob pojisténi ukazal a ovétil v piipadech insolventnich financ-
nich instituci z minulosti nikoliv jen v CR, ale také v dalsich evropskych
zemich.

5 Zavér

Systém ochrany vklada, stejné tak jako systém garanc¢nfho fondu obchod-
nikd s cennymi papiry jsou jednoznacné potiebné, coz bylo soucasné mno-
hokrat praxi ovéfeno a je spise otazkou konkrétni urovent ochrany a technika
vyplaceni financi v pffpadé, Ze nastane pfedvidana situace. Urcité je vyznam-
n¢jsim a systémove podstatnéjsim systém ochrany vklada, kde limit zajistent
100.000 € je podle mého nazoru dostate¢ny a v soucasné dobé necin{ pro-
blémy, avSak 7 dennf limit pro vyplatu nahrad, se kterym se pocita do roku
2024 (i kdyz v CR jiz od 1. 6. 2016), je ptehnany. S takto zkrécenou Ihi-
tou nesouhlasi ani CNB.?> Nemyslim si, Ze je nutny takovyto kratky termin.
Je pravdou, Ze v pifpadé zdravé uvérové instituce je mozné vétsinu vklada
vybrat ¢i prevést okamzité, avsak nemyslim si, Ze 20denn{ lhita je dlouha
vzhledem ke sloZitosti a jistému druhu vefejného chaosu v ptipadé insolvent-
nosti instituce. Nedomnivam se, ze by doba c¢ekan{ na penize v délce 20 dnf
mohla nékomu zptsobit zna¢né existencni obtize i kdyz je samozfejmée bez-
pocet situaci, kdy problémy mohou vyvstat. Je vSak tieba si uvédomit, ze jde
o systémové odstranén{ negativni situace a systémove je tfeba ji také vyfesit
pii respektovani operacni reality vyplacejici instituce, v hektické situaci pod
tlakem vefejnosti a ostatnich finanénich i vefejnych instituci. Jsem pfesved-
c¢en, ze doba 20 dni na vyplatu vkladi je dostate¢na a adekvatni. Praxe déle

25 TOMSIK, V., CNB. Regulace a dohled nad finanénim trhem v EU — aktudlni otazky.
Dostupné z: <http://www.cnb.cz/miranda2/export/sites/www.cnb.cz/cs/verejnost/
pro_media/konference_projevy/vystoupeni_projevy/download/tomsik_20101122_
komora_auditoru.pdf>, s. 17.
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ukéze, jak bude v CR fungovat novy Garanéni systém finanéniho trhu, ktery
v sobé¢ spojuje jak Fond pojisténi vkladd, tak Fond pro feseni krize, avsak
jak jsem naznacil vyse, ocekavam spise pozitivni zkusenosti v tomto sméru.
Na aplny zavér si dovolim shrnout, ze hypotéza vytycena v ivodu tohoto
piispeévku se beze zbytku potvrdila, nebot’ zajist’ovaci schéma soukromych
financi na financ¢nim trhu beze sporu vyraznou mérou posiluje stabilitu trhu
a je vice nez jasné, ze bez takovychto schémat by financ¢ni systém stabilni
byt ani nemohl. Byl by stabilni vyrazné méné¢, nebot’ by se mu nedostavalo
financnich prostfedkt a v pfipadé ekonomického stresu finanénich instituci
by nastaval do jisté miry spolecensky chaos zptsobeny nejistotou a nevoli
spotfebitelti a malych, ¢i stfednich investort, ktefi by takto pfichazeli ,,neza-
vinéné o své financn{ prostiedky. Tim by doslo k tomu, ze by se ztratila
davéra ve finanénf trth a malokdo by penize ukladal, ¢i investoval, ¢imz
by funkce finan¢niho trhu, kterou je zejména tok financi, selhavala.

Stejné tak jako vsude, i zde je tfeba nastavit regulaci a nasledné i dohled
tak, aby byly garantovany urcité jistoty a ochranné mechanismy, mezi které
v nasem piipad¢ fadime zajist'ovaci schéma soukromych financi, které
dodaji ,,odvahu* spotfebitelim a investorim pfi svéfovani svych financnich
prostredkii finanénim institucim. Soucasné je tfeba vzdy zachovavat jistou
volnost vSem ucastnikum financ¢niho trhu, aby nedochazelo k pferegulaci,
ktera by funkce trhu zbyte¢né omezovala.
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Shaping the Uniform Judicial Decisions of the
Administrative Courts in Tax Cases in Poland

Anna Janowska

1  Preliminary notes

The Constitution of Republic of Poland of 2™ April, 1997 (published
in Dziennik Ustaw No. 78, item 483) in Article 2 presents that The Republic
of Poland shall be a democratic state ruled by law and implementing the
principles of social justice. There is included the standard of legal certainty,
which is often treated as legal security for citizens, in our times considered
as one of the most important factors of the functioning the law in the soci-
ety, what should be mentioned especially within interpretation law'. Legal
certainty, being equal before the law and predictability of judicial decisions,
thereby equitability, should enhance uniform judicial decisions, which exists
when the same judgments are made in the same cases and the similar judg-
ments are made in the similar cases®.

The evidence is that differences between judgments are unavoidable, but
they should retain a level of uniformity’. In judgment of 6 September
2001 the Constitutional Tribunal has delivered an opinion that the uniform
jurisprudence presents the contents of law and the will of legislator, even
if it will be to possible interpret the legal provisions in the another way®.
On the other hand, the uniformity of judgments is not absolutely imperative
in view of independence of the judiciary. The Supreme Court judged that
it can be possible to imagine uniform judicial decisions which are invalid.
Conversely, ununiform judgments can assure bigger level of correctness,
especially when deviations from the general attitude are announcement
of revision towards legal decisions. The legal certainty is not an absolutely

1 R. Mastalski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Warszawa 1995, s. 115.

2 W. Sanetra, O pojeciu jednolitosci orzecznictwa sadowego oraz o sposobach jego za-
pewnienia, Przeglad Sadowy 2007 t., ar 6, s. 24.

3 W Sanetra, O roli Sadu Najwyzszego w zapewnieniu zgodnosci z prawem oraz jednoli-
tosci orzecznictwa sadowego, Przeglad Sadowy 2006 1., nr 9, s. 18.

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 wrzesnia 2001 r., sygn. akt P 3/01, OTK
2001, nr 6, poz. 163.
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value and in many cases will not be realized. It is necessary to assure uniform
judicial decisions in basic questions, especially in the process because of the
significance of the legal protection for citizens’.

The protection of these values is particularly important in the public law.
Shaping of uniform judicial decisions in the tax law finds many problems.
It results from the specific area of law which is expanded, mainly interfering,
vast, guilty of bad legislate technique and changes very often. The Supreme
Administrative Court (the SAC), from about the beginnings of activity, has
tried to uniform judgments in tax cases, including initiating to take the reso-
lutions by the Supreme Court and interpreting law in individual cases.

2 The role of the Supreme Administrative
Court in the uniforming judgments

From 1 January 2004, i.e. from introducing the principle of two — instance
administrative jurisdiction in Poland, practicing legal measures in the area
of uniforming judgments is the role of the Supreme Administrative Court,
which is responsible for judicial supervision od administrative courts. Under
the rule art. 3 § 2 The Law on the System of Administrative Courts dated 30
August 2002° the SAC exercises control over administrative court’s activity
in the area of making judicial decisions, especially hears appeals against the
sentence of these courts and takes resolutions explaining legal issues as well
as hears another cases in it’s competitions. However it should not be over-
looked actual influence SAC’s judgments on the decisions of the courts
through power of authority’. In this report I will try to desctibe resolu-
tion’s activity ensuring correct interpretation of the tax law.

5 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 maja 1992 r., sygn. akt Kw Pr. 5/92, OSNC 1993,
nr 1-2, poz. 1, cyt. za: A.Skoczylas, System Prawa Administracyjnego pod red. R. Hausera,
Z.Niewaidomskiego i A.Wr6bla, t. 10. Sadowa kontrola administracji publicznej, s. 672;
R. Hauser, J. Swiatkiewicz, 15 lat dzialalnosci Naczelnego Sad Administracyjnego [w:] 15
lat Naczelnego Sad Administracyjnego, pod red. R. Hausera, Warszawa 1995, s. 18.

6 Tekstjedn. Dz. U. z 2014 1. poz. 1647 ze zm.

7 A. Kabat, Moc wiazaca uchwal Naczelnego Sadu Administracyjnego [w:] Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dzialania. Studia i materialy z konfe-
rencji naukowej poswicconej jubileuszowi 80 — tych urodzin profesora BEugeniusza
Ochendowskiego, Torufi 15 — 16 listopada 2005 r.

180



Dohled, dozor, kontrola ve vefejné finan¢ni ¢innosti

3  Types of the SAC’s resolutions

Resolution’s activity includes not only taking resolutions explaining legal
issues, but also taking resolutions explaining regulations expressing doubts
in concrete case. Art. 15 § 1 pkt 21 pkt 3, art. 264 § 1 - § 4 oraz art. 269 § 1 -
§ 3 The Law of Proceedings Before Administrative Courts dated 30 August
2002® provide two types od resolutions:
* abstractive resolutions — resolutions explaining legal issues, which
had consequences in judicial decions of administrative courts;

e concrete resolutions — resolutions explaining regulations expressing
doubts in concrete case.

To apply to take abstractive resolution is authorized: the SAC President,
Public Prosecutor General, The Ombudsman and The Ombudsman for
Children. However, the proposal to take concrete resolutions presents admi-
nistrative court which hears concrete case. The subject of legal issue is regu-
lations, not issues connected with interpretation of law, application of law
or legislation techniques.

The basis to initiate the resolutions procedure in concrete case is doubts
in concrete case, which have influence on judicial decision in this case and
are objective. It is necessary to connect the question with concrete case, but
the question can not concern, whether directly or indirectly, judicial deci-
sion’. It is barrier to take resolution in the situation, when the question does
not limit in realities of concrete case.

Concerning the basis to initiate abstractive resolutions, it is required differ-
ences in judicial decisions. This type of resolution serves as after — effect
eliminating differences in judgments, but not preventative manners'.
Asking legal question under art. 15 § 1 pkt 2 Law of Proceedings Before
Administrative Courts has to do with legal actions in the past and the
aim is to eliminate making faulty judgments in the future. The differences
in judgments can affect SAC’s decision, but also adminisatrtive court’s deci-
sion or decision of SAC and administrative courts of first instant.

8 Tekstjedn. Dz. U. z 2012 1. poz. 270 ze zm.

9 Postanowienie NSA z dnia 25 lutego 2002 r., sygn. FPS 14/01, ONSA 2002, nt 3, poz. 103.

10 A.Skoczylas, System Prawa Administracyjnego pod red. R. Hausera, Z.Niewiadomskiego
i A.Wrébla, t. 10. Sadowa kontrola administracji publicznej, s. 691.
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The concrete resolutions, as well as abstractive resolutions, are made
by SAC, sitting as 7 persons, whole chamber or as full court (art. 264 Prawa
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi). The extension of num-
ber of judges is a consequences of guarantee, that more persons sitting
in composiotion, bigger chance to make correct decision and lesser prob-
ability od influence for judges. In the event that resolution concerns proce-
dure question, it is made by judges from all chambers. SAC, sitting as whole
chamber or full court, make resoluton with two - thirds majority judges
from each of chambers. Resolution are made in free vote (art. 266 § 11 § 2
Law of Proceedings Before Administrative Courts).

In case judicial composition do not share with opinion made in resolution
by SAC, sitting as 7 persons, whole chamber or as full court, it presents legal
question to solve SAC sitting as full court (art. 269 § 3 Law of Proceedings
Before Administrative Courts). The initiative of this procedure is given also
to administrative courts of first instant.

4  The binding force od SAC’s resolution

Under art. 187 § 2 Law of Proceedings Before Administrative Courts legal
interpretation contained in concrete resolution has got binding force only
in concrete case and only in relation to administrative courts. Besides, all res-
olution, both concrete and abstractive resolution, have got general binding
force, because in case of not sharing opinion presented in resolution, court
is obligated to presenting legal question. In the light of this consideration,
parties are not formally bonded of resolution. However, actions undertaken
against the resolution will be ineffectual. In fact we can speak of the binding
force of resolutions. Significantly, in case differences between opinion shared
in the previous judicial decision and resolution made after this decision, reso-
lution must take priority'’. But generalny, there is no reason to believe that
resolution can discredit absolute decrees. The binding force of resolution
is reduced to decision, not his justification. But justification has essentials role
for shaping the uniform judicial decisions by the courts. Determined by the
practise model of justification includes historic part, basis and arguments,
which cause opinion shared in resolution. Justifications of resolution often
contain constitutional rules and international, especially european, regulation.

11 Uchwala NSA z dnia 30 czerwca 2008 t., sygn. akt I FPS 1/08, ONSAIWSA 2008, nr 5,
poz. 75.
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4.1 The resolution made in the tax law

The SAC often uses the competition to make resolution in the tax law. In the
years 2006 — 2015 made 71 resolution'?. In practise more and more often
is used institution of breaking the binding force od resolution, e.g. resolu-
tion of 22 June 2011 r., sygn. akt I GPS 1/11, which broke the resolution
of 13 June 2009 r., sygn. akt I FPS 4/09, in case of overpayment in excise
tax of energy’s sale. The phenomenon of resolution’s instability is not
desired. A more streamlined approach is when changes of economic and
social perpsectives will initiate breaking the binding force of resolution, not
only discussed value of resolution.

4.2 Recapitulation

The number of resolutions made by the SAC in last years is an evidence, that
value of tax regulation is not correct and application of law is quite difficult
also for specialists. An importance of activities taken in the area of shaping
the uniform judicial decisions describe the Constitutional Tribunal, which
made an assessment that the subject of constitutional protection is individ-
ual’s trust not only in the rule of law, but the way, in which it is interpreted®.

5 Shaping the uniform judicial decisions of the
administrative courts in tax cases

The significant role in controlling the application of the tax law by the public
administration authorities in Poland performs the Supreme Administrative
Court (SAC). The tax law is known to be a very vast, dynamic and frequently
amended area of law. Considering the role of the SAC in shaping the uni-
form judicial decisions it must be noted that the SAC is vested to juris-
dictional supervision, to interprete law in decisions in individual cases and
to initiate and take the resolutions. The SAC uses very often the institution
of resolutions which due to the extensive scope of the clarifield legal issues
played an important role in ensuring the uniformity of legal decisions. Given
the significant importance of the legal problems solved by the SAC and the
frequent references to the Constitution in its interpretations of law above
the SAC’s practice materially affected the proper application of the tax law.

12 Centralna Baza Orzeczen i Informacji o Sprawach http://orzeczenia.nsa.gov.pl
13 Wyroki: z dnia 27 kwietnia 1997 r., sygn. U 11/97, z dnia 13 kwietnia 1999 ., sygn.
K 36/98.
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Role Ministerstva financi pfri
schvalovani vSseobecnych obchodnich
podminek stavebnich spofritelen
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Kancelat vefejného ochrance prav, Brno, Ceska republika

Abstract in original language

Statni dohled nad ¢innost{ stavebnich spofitelen je rozdélen mezi Ministerstvo
financi a Ceskou narodni banku. Ministerstvo vykonava kontrolu dodrzovéni
podminek pro poskytovani statni podpory a schvaluje vseobecné obchodni
podminky spofitelny. Piispévek shrne pravni upravu schvalovani vSeobec-
nych obchodnich podminek a porovnad ji s dosavadni praxi ministerstva.
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The State supervision of the activities of building societies is divided between
the Ministry of Finance and the Czech National Bank. The Ministry carries
out the supervision of compliance with conditions for granting the state
aid and approves the general terms and conditions of the building societies.
The contribution summarizes the legislation of approving general business
conditions and compares it with the current practice of the Ministry.
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1 Uvod

Podle zakona o stavebnim spofeni' je stitni dohled nad ¢innosti stavebnich
spofitelen rozdélen mezi Ministerstvo financi (dale také jen ,,ministerstvo®)
a Ceskou narodni banku (dale také ,,CNB“). Dle § 7 a 15 tohoto zékona mini-
sterstvo vykonava statni kontrolu dodrzovani podminek pro poskytovani
statni podpory stanovenych zakonem o stavebnim spofeni a schvaluje vieo-
becné obchodni podminky spofitelny. Tento piispévek se zaméfi na zptisob,
jakym ministerstvo ma schvalovat v§eobecné obchodni podminky, zejména
na rozsah, v jakém ministerstvo ma pfed schvalenim vseobecnych obchod-
nich podminek posoudit jejich soulad s hmotnépravni tpravou, smétujici
nejen k ochrané spotfebitele.?

2 VsSeobecné obchodni podminky stavebnich spofitelen

Stavebni spofitelny jsou povinné vypracovat vSeobecné obchodni pod-
minky, které musi minimalné obsahovat podminky uzavirani smluv a postup
stavebni spofitelny pifi jejich uzavirani, zménach a ukoncovani, podminky
a pfedpoklady pro ziskani tvéru ze stavebniho spofeni, podminky uzavirani
smluv o uvéru ze stavebniho spofenf a postup stavebni spofitelny pii jejich
uzavirani, zménach a ukoncovani, postup pii zaniku stavebni spofitelny
nebo pfi odnétl bankovni licence.?

Zakon soucasné stanovi, ze podminky musi schvalit ministerstvo. Blizsi
podminky jejich schvalovani viak neupravuje. Zadné podrobnosti nenalez-
neme ani v ddvodové zpravé. Za subsidiarntho pouziti spravniho fadu® lze
dospét k zavéru, ze ministerstvo je schvaluje ve spravaim fizenf® dle c¢asti
druhé a tfeti spravniho fadu.

1 Ziakon ¢. 96/1993 Sb., o stavebnim spofenti a stitni podpofe stavebniho spofeni a o do-
plnéni zakona Ceské narodni rady ¢. 586/1992 Sb., o danich z pffjm, ve znéni zakona
Ceské narodni rady ¢. 35/1993 Sb.

2 Problematika byla pfedmétem Setfeni zastupce vefejné ochrankyné prav, JUDr.
Stanislava Ktecka (dale jen ,,ochrance® ¢i ,,vefejny ochrance prav®), vedeného pod sp.
zn. 138/2014/VOP/JHO. Zasadni vyjadfeni ochrince jsou dostupné v Evidenci stano-
visek ochrince na strankach vefejného ochrance prav: http://eso.ochrance.cz/

3 Ustanoveni § 7 odst. 3 zakona o stavebnim spofeni.

4 Zakon ¢. 500/2004 Sb., spravni fad, ve znéni pozdéjsich pfedpist.

5 Tento zavér vyplyva z vyjadieni Ministerstva financi v Setfeni ochrance. Potvrzen byl
i ochrancem. Dospét k nému lze na zaklade vykladu § 1 spravniho fadu a posouzeni
povahy schvalovani véeobecnych obchodnich podminek ministerstvem.
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3 Piipad Setfeny vefejnym ochrancem prav
sp. zn. 138/2014/VOP/JHO

3.1 Podnét stéZovatelky

Na zacatku roku 2014 se na vefejného ochrance prav obratila stézovatelka,
ktera zadala o provefeni, zda postup ministerstva pii schvalovani vseobec-
nych obchodnich podminek stavebnich spofitelen je dostatecny a v souladu
s pravni apravou. Namitala, ze v jejim ptipad¢ ministerstvo schvalilo vseobecné
obchodni podminky poskozujici prava ucastnikl spofeni, nebot’ spofitelné
umoznuji smlouvu vypovédét bez ohledu na to, ze timto postupem ucastnik
ztratf pravo na vyplaceni statni podpory. Konkrétné ve véci st¢zovatelky znéni
vseobecnych obchodnich podminek umoznilo spofitelné vypovédet smlouvu
neprodlen¢ po uhrazen{ poplatku za navyseni cilové ¢astky spofeni.

3.2 Vyjadfeni Ministerstva financi

Jak vyplynulo z Setfeni ochrance, ministerstvo pii schvalovani obchodnich
podminek stavebnich spofitelen kontroluje, zda obsahuji nalezitosti stano-
vené v § 7 odst. 3 zakona o stavebnim spofeni a zda nejsou obsahoveé v roz-
poru s podminkami pro poskytovani statni podpory stavebniho spofent sta-
novenymi timto zdkonem®.

Konkrétné k povinné nalezitosti podminek — ukoncovani smluv - minis-
terstvo uvedlo, ze neni opravnéno posuzovat napf. jednotlivé vypovedni
davody ¢i miru jejich konkrétnosti. Jelikoz kontroluje pouze soulad pod-
minek se zakonem o stavebnim spofenf a ten neupravuje postup pii ukon-
covani smluv, ministerstvo nenf opravnéno posuzovat jejich platnost (a pii-
padny rozpor s jinymi pravaimi pfedpisy).

Ministerstvo déle upozornilo na vyvoj pravani upravy. Do 31. prosince 2003
schvalovalo vieobecné obchodni podminky v dohodé s CNB. Poté byla
povinnost CNB ze zakona vypusténa kvili neopodstatnénému rozdil-
nému pistupu v porovnani s ostatnimi bankami, u kterjch CNB podminky
neschvalovala. Schvalovani podminek nadale ztstalo pouze v gesci minis-
terstva. Divod schvalovani podminek i po zméné pravni upravy spatfuje
v kontrole nakladani s finan¢nimi prostiedky ze statntho rozpoctu.

6 Ustanoveni § 11 zakona o stavebnim spofeni.
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Ministerstvo doplnilo, Ze i kdyby shledalo, ze n¢ktera ujednani obchodnich
podminek jsou neplatna, nema pravomoc jakkoli zasahnout, nez ze véc
preda CNB. Nenf opravnéno stavebnim spofitelnam nafizovat, jak maji kon-
krétn¢ upravit prava a povinnosti stran v obchodnich podminkach.

3.3 Hodnoceni véci vefejnym ochrancem prav

Ochrance mél odlisny nazor na predmét kontroly podminek ministerstvem
pted jejich schvalenim. Dle n¢j za soucasného znéni § 7 odst. 1 zakona
o stavebnim spofeni je ministerstvo povinno pfi schvalovan{ vSeobecnych
obchodnich podminek stavebnich spofitelen posuzovat nejen jejich soulad
se zakonem o stavebnim spofeni, ale rovnéz s kogentnimi ustanovenimi
platnych a u¢innych pravnich predpist, zejména smétujicich k ochrané spo-
trebitele. Své tvrzeni podlozil nékolika argumenty:

3.3.1 Historicky a teleologicky vyklad

Upozornil na davodovou zpravu k zakonu o stavebnim spofeni v dobe,
kdy obchodni podminky schvalovalo ministerstvo v dohodé s CNB. Dle
nf obsah obchodnich podminek byl stanoven zdkonem tak, aby minister-
stvo, které davalo souhlas pro vydani povoleni k provozovani stavebn{ spo-
fitelny, mohlo zodpovédné posoudit kvalitu pfedlozeného stavebniho spo-
feni. Informace obsazené v téchto podminkach jsou nezbytné i pro ob¢ana
k volbé pro ne¢ho nejvhodnéjsi formy spofeni a stavebni spofitelny s nejpfi-
jatelnéjsimi podminkami.”

Ochrance tak dovodil, ze umyslem zakonodarce bylo zaméfit posuzovani
obchodnich podminek také na jejich soulad s jinymi pfedpisy. Jediné tak
by ministerstvo bylo schopno posoudit, zda da souhlas k povoleni ¢innosti
dané stavebni spofitelné. Jejich posuzovani tak nemélo byt omezeno pouze
na kontrolu poskytovani statni podpory.

Z pozdéjsich davodovych zprav ani ze samotné pravni upravy nevyplyva,
ze by doslo ke zméné dcelu schvalovani vSeobecnych obchodnich podminek
ministerstvem (ackoliv ministerstvo jiz neudéluje souhlas k povoleni ¢in-
nosti stavebni spofitelny). Omezovani pfedmétu kontroly obchodnich pod-
minek pii jejich schvalovani ministerstvem nevyplyva ani ze smyslu a ucelu

7 Dutvodova zprava k zakonu o stavebnim spofeni.
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zakona. Bylo by absurdni stanovit zakonem nezbytny obsah obchodnich
podminek a soucasné omezit jejich kontrolu pouze na to, zda nutna ujednani
jsou v podminkach obsazena, avsak jiz bez ohledu na jejich konkrétn{ obsah.

Jak zdiraznil ochrance, z divodové zpravy vyplyva, ze zavedeni povinnosti
stavebnich spofitelen zahrnout do svych podminek néktera ujednani, melo
slouzit na ochranu ucastnika stavebntho spofeni. Ab absurdum uvedl, Ze sou-
casny piistup ministerstva ke schvalovani obchodnich podminek by mohl
vést k tomu, ze budou schvalovany obchodni podminky zjevne protipravni
a neplatné ¢i takové, které obsahuji pouze nadpisy povinného obsahu dle
zakona. Nadto zduraznil, ze soucasny postup ministerstva nemuze ani napl-
nit jim avizovany ucel schvalovani vSeobecnych obchodnich podminek, tedy
kontrolu nakladani s financnimi prostredky ze statniho rozpoctu.

3.3.2 Ministerstvo financi jako gestor ochrany djmii spotiebitelii na financnin tribn
Neni mozné ani odhlédnout od postaveni ministerstva na finanénim trhu.
Ministerstvo je gestorem ochrany zajmu spotfebiteld na finanénim trhu
(vyjma vikonu dohledu nad finan¢nim trhem v rozsahu pasobnosti CNB).
Jelikoz ministerstvo se timto zpasobem i vefejné prezentuje®, nelze se divit,
ze spotfebitelé spoléhaji na to, Ze jim schvalené vseobecné obchodni pod-
minky jsou v souladu s pravn{ upravou. Ochrance povazuje jejich ocekavani
za legitimni (po porovnani textu zakona podpofeného pozici ministerstva pfi
ochrané zajmu spotfebiteltt). Rovnéz stavebni spofitelny se v ptipadé obrany
spotfebitelt ¢asto haji tim, ze jejich podminky jsou v souladu s pravni apra-
vou, jelikoZ jsou schvaleny ministerstvem.

Ochrance samoziejmé nepopfiel, Ze smlouva o stavebnim spofeni je sou-
kromopravni vztah, avSak zdaraznil, Ze z velké ¢asti je korigovan vefejnym
pravem. Ackoliv ministerstvo neni skutecné opravnéno stavebni spofitelné
nafizovat, jakym zptisobem ma prava a povinnost stran v obchodnich pod-
minkach upravit, je povinno posoudit, zda konkrétni uprava navrzena sta-
vebni spofitelnou je v souladu s pravnim fadem. Pokud shleda rozpor, nesmi
takové podminky schvalit.
8 Ochrince odkizal napf. na ramcovou politkku ministerstva, ve které stanovu-
je své hlavni cile, oblasti a principy, na které se chce pii ochrané spotiebitele zame-
fit (Rdmcova politika OSFT. Ministerstvo financi [online]. 2007, x [cit. 2014-06-30].

Dostupné z: http:/ /www.mfct.cz/cs/soukromy-sektor/regulace/ochrana-spotrebitele/
ramcova-politika-mf-ochrany-spotrebitele
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3.3.3 Zavér Setreni

Jak jiz bylo avizovano vyse, ochrance dospél k zaveru, ze ministerstvo pochy-
bilo, kdyZ rezignovalo na povinnost pfi schvalovani v§eobecnych obchod-
nich podminek stavebnich spofitelem posuzovat i jejich soulad s kogentnimi
ustanovenimi platnych a ucinnych pravnich pfedpisa, zejména smeétujicich
k ochrané spotrebitele.

Ve vztahu ke konkrétnimu Setfenému pifpadu pak dovodil, Ze béhem
vazaci doby’ by vypovéd’ ze strany stavebni spofitelny méla byt ome-
zena pouze na duvody hodné zvlastniho zfetele'. Zakotveni vypovedi
ze strany stavebni spofitelny ve vazaci dobé bez tohoto divodu by mélo byt
neplatné pro rozpor s dobrymi mravy, u spotiebitele navic i nepfipustné'’
pro nepfiméfenost'®

Ministerstvo piislibilo, Ze zvazi, zda v zakoné o stavebnim spofeni blize neu-
pravi vypovéd smlouvy béhem vazaci doby. Nadale vsak setrvava na svém
nazoru, jak ma hodnotit obchodni podminky pfed jejich schvalenim. Proto
ochrance o jeho postupu informoval vefejnost.”” Ministerstvo do budoucna
zvazuje zménu zakona o stavebnim spofeni, aby ptisobnost ministerstva pii
schvalovani vseobecnych obchodnich podminek stavebnich spofitelen odpovi-
dala soucasné praxi ministerstva (tj. posuzovani souladu vseobecnych obchod-
nich podminek stavebnich spofitelen pouze se zakonem o stavebnim spofent).

4  Dausledky pro praxi

4.1 Posuzovani zakonnosti

Autorky se s nazorem vefejného ochrance prav ztotoznuji. Souhlasi,
ze za soucasné pravni Upravy by ministerstvo pfed schvalenim vseobecnych

9 Ustanovené § 12 odst. 2 zakona o stavebnim spofeni.

10 Tato podminka by byla splné¢na napt. v situaci, kdyby ucastnik neplnil své povinnosti
plynouci ze smlouvy o stavebnim spofeni.

11 Viz ustanoveni § 1814 nového obcanského zdkoniku, ptip. ustanoveni § 56 obéanského
zakoniku z roku 1964.

12 Za piiméfenou by podminku shledal napf. v okamziku, kdyby klient mohl pfejit k jiné
stavebni spofitelné bez ztraty naroku na vyplatu statni podpory (tzn. ¢ast ,,vazaci” doby
z prvni smlouvy o stavebnim spofeni by se pficetla k ,,vazaci* dob¢ u nasledné smlouvy
o stavebnim spofent).

15 Viz Tiskova zpriva vefejného ochrance prav ze dne 8. dubna 2015, sp. zn. 138/2014/
VOP/JHO. Dostupna na: http://eso.ochrance.cz/Vyhledavani/Search. V souladu s § 20
odst. 2 zékona ¢. 349/1999 Sb., o vefejném ochranci prav, ve znéni pozdéjsich piedpist.
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obchodnich podminek meélo posoudit také jejich soulad s jinymi zakony.
Vyznamny vliv na tento zavér ma jist¢ formulace povinnosti ministerstva
schvalovat obchodni podminky v zakoné¢ o stavebnim spofeni a také jeho
postaveni jako gestora ochrany spotfebitele v této pravni oblasti.

Uvedomuiji si vsak, ze v praxi muze byt pozadavek na pfedbéznou kont-
rolu zakonnosti obchodnich podminek problematicky. Nelze pfedpokladat,
ze je v silach ministerstva proveéfit, zda vsechna ustanoveni podminek jsou
v souladu se vSemi zakony, zvlasteé za nové pravni Upravy (napt. novy obéan-
sky zakonik, viz dale), obsahujici velké mnozstvi neurcitych pravnich pojmu
bez dosud dostatecné podpory judikatury a za rozpornych vyklada pravni
teorie. Je proto pochopitelné, Zze ministerstvo se zdrahd zakonnost podminek
posuzovat. Lze tedy pfipustit, ze pokud budou zasadni pochybnosti o tom,
zda je konkrétni ustanoven{ obchodnich podminek v rozporu s kogentnimi
normami ¢i nikoliv, je namiste zvolit spiSe zdrzenlivy pfistup, podminky
schvilit a ponechat feseni této otazky na obecnych soudech v civilnim fizeni.
Autorky vsak majf za to, Ze ministerstvo by nemélo schvalit obchodni pod-
minky, které jsou zcela zjevné nezakonné. Typickym piikladem, kdy mini-
sterstvo nemélo podminky schvalit, byla situace, kdy za dcinnosti obcan-
ského zakoniku z roku 1964 obsahovaly ujednani o vysi uroku z prodleni.
Judikatura'* opakované konstatovala, ze ve smlouvé uzaviené podle obé¢an-
ského zakoniku (z roku 1964) se neslo odchylit od uroku z prodleni stanove-
ného nafizenim vlady", pfesto obchodni podminky ¢asto obsahovaly urok

v

z prodlen{ vyssi.

4.2 Mozna obrana stavebni spofitelny

Autorky si polozily 1 otazku, zda a jak se ptipadné¢ stavebni spofitelna mtze
branit, pokud ministerstvo odmitne schvalit podminky. Majf za to, ze minis-
terstvo je povinno vydat zamitavé spravni rozhodnuti ve smyslu ustanoveni

14 Poznimka neuvedena!!!!

15 Ustanoveni § 1 nafizeni vlady ¢ 351/2013 Sb., kterym se urcuje vys$e urokt z prodleni
a nakladu spojenych s uplatnénim pohledavky, uréuje odména likvidatora, likvida¢niho
spravce a ¢lena organu pravnické osoby jmenovaného soudem a upravuji nékteré otaz-
ky Obchodniho véstniku a vefejnych rejstifkt pravnickych a fyzickych osob, ve znéni
pozdéjsich piedpis: ,,Vyse uroka z prodleni ¢inf ro¢né dvojndsobek diskontni sazby, sta-
novené Ceskou narodni bankou a platné k prvnimu dni prodleni s plnénim penézitého
dluhu.*
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§ 67 a nasledujicich spravniho fadu, jelikoz zakon o stavebnim spofeni
nestanovi postup odlisny od spravniho fadu. Stavebni spofitelna by nasledné
méla mit moznost branit se odvolanim a v pfipadé jeho netspéchu 1 spravni
zalobou. Nutno v$ak dodat, ze autorkam clanku neni znamo, zda se tak
v praxi skutecné déje (tedy v rozsahu kontroly, kterou ministerstvo provadi,
napf. pokud obchodni podminky neobsahuji nékterou nalezitost uvedenou
v § 7 odst. 3 zakon o stavebnim spofeni). S ohledem na soucasnou praxi
ministerstva a jeho pojeti rozsahu prezkumu vseobecnych obchodnich pod-
minek lze spiSe pfedpokladat, Zze pifpadny spor o obsahu podminky minis-
terstvo vyfesi se stavebni spofitelnou méné formalni cestou.

4.3 Vliv nového obc¢anského zakoniku

Dne 1. ledna 2014 vstoupil v tcinnost novy obcansky zakonik'’, ktery upravuje
spotiebitelské smlouvy v ustanovenich § 1810 a nasledujicich. Nove pfitom
plati pravidlo, Ze k nepfiméfenému ujednani se nepiihlizi, ledaze se jej spo-
tfebitel dovold.'” Autorky piispévku si proto kladou otizku, zda zména pravni
upravy spotfebitelskych smluv ma (mohla by mit) vliv na rozsah posuzovani
vseobecnych obchodnich podminek ministerstvem pfed jejich schvalenim.

Formulace ,,nepiihlizi se” muze vyvolavat otazku, zda jde o absolutni
neplatnost, ¢i nicotnost. Lze se setkat s riznymi nazory. Ze samotného
textu zakona ve spojeni s jeho § 554 je mozné vyvozovat, ze jde o nicot-
nost. Tento zavér podporuji nékteré odborné publikace a ¢lanky'®. Naproti
tomu se objevuji 1 nazory, které se ptiklanéji spise k neplatnosti takového

16 Zakon ¢. 89/2012, obcansky zakonik.

17 Ustanoveni § 1815 obcanského zakoniku.

18 Napf. HULMAK, M. Obéansky zdkonif: komentaf. 1. vyd. V Praze: C. H. Beck, 2014, xvi,
1317 s., 5. 477. ISBN 978-80-7400-535-0.
TICHY, L. Kupni smlouva a spotiebitelskd kupni smlouva, véetné odpovédnosti
za vady. In: ASPL [pravni informacni systém]. Wolters Kluwer CR [cit. 4. ledna 2015]:
wZnalné pochybnosti o tom viak vyvoldvi ustanoveni § 1815 obecné cisti obligainibo priva vitabujici
se na spotrebitelské smlonvy, jez [ze charakterizovat jako ponze jednostranné kogentni pravni normi.
Neprimérené ujedndni ve smlouvé se povazuje za ddanlivé (nicotné), ledaze se takového nstanoveni do-
vold samotny spotiebitel. |de tedy o jakousi relativni neplatnost ,,naruby, tedy konstrukei, ge obdobné
Jako u relativni neplatnosti je otdzka platnosti & neplatnosti ponechdna na vili dotéené (chranéné) stra-
my, tedy v daném pripadé spotrebitele. Spotrebitel toti miize 3piisobit obZivnuti (zachovani) pravniho
Jedndni, ke kterénm se nepiiblizi jako k nicotnémn.
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ustanoveni, a to s ohledem na to, ze se spotfebitel mize dovolat platnosti
tohoto ustanoveni."”

Ustanoveni § 1815 ma svij ptivod v ¢lanku 6 odst. 1 Smérnice o nepfiméie-
nych podminkach ve spotfebitelskych smlouvach®, podle n¢jz nepfimétené
podminky pouzité ve spotfebitelskych smlouvach nejsou pro spottebitele
zavazné®'. Judikatura Soudntho dvora pfitom opakované svédéi pro neplat-
nost absolutni”. Podle uvedené smérnice a judikatury Soudniho dvora vsak
nemuze jit o neplatnost relativni, tzn. Ze by ustanoveni bylo platné, pokud
by se se ten, kdo je takovym dkonem dotcen, neplatnosti pravniho ukonu
nedovolal. V piipadé § 1815 nového obcanského zikoniku se tak muze
(v duchu této judikatury) jednat o zvlastni typ absolutni neplatnosti, kdy
nepfiméfené ustanoveni je ex offo nedcinné vuci spotiebiteli, ale spotiebitel
sam se jej dovolat muze.

Z pohledu autorek je vSak pro dany ptipad irrelevantni, zda jde o absolutni
neplatnost ¢i nicotnost. Zasadni je, ze jak nicotnost, tak i absolutni neplat-
nost musi statni organ zohlednovat ex offo, tedy z moci tfedni.

Na zakladé prfedlozenych argumentt dospivaji proto autorky k zavéru,
ze nova uprava spotfebitelskych smluv nic neméni na povinnosti mini-
sterstva posuzovat pii schvalovani vSeobecnych obchodnich podminek
stavebnich spofitelem i jejich soulad s kogentnimi ustanovenimi platnych
a ucinnych pravnich predpisti. Obdobné jako podle dfivejsi pravai upravy
1 dle nového obcanského zakoniku by veskera takova nepfiméfena ujednani

19 Srov. napt. SVESTKA, J.; DVORAK, J.; FIALA, J. Obéansky zikonik. Komentdr. Svazek 1.
Praha.: Wolters Kluwet, a. s., 2014, s. 1700:
vs-v. navidory shodnému virazu pouzitimu v § 554 pro nicotné prdavni jedndni, neni mono v tom-
to prjpadé o nicotnosti mluvit, koneckoncii jig proto, Fe se spotrebitel miige tohoto jedndni dovolat
(vig ddle). Vada klanznle neni tak jednognainé gjistitelnd, abychon mobli miuvit o paaktu, navie
samotny pojem (dstecné nicotnosti je absurdni. Miize se proto jednat jenom o neplatnost a je otdzka, zda
ma byt absolutni nebo relativni.

20 Smérnice Rady 93/13/EHS, o nepfiméfenych podminkich ve spotiebitelskych
smlouvach.

21 Clanek 6 odst. 1 Smérnice o nepfiméienych podminkach ve spotiebitelskych smlouvach:
 Clenské stity stanové, e neprimérent podminky pousiité ve smlouvé nzaviené prodavajicim nebo posky-
tovatelem se spotrebitelen nejsou podle jejich vnitrostitnich pravnich predpisii pro spotrebitele zavazné
a e smlonva istdvd pro strany zdvagnon 3a stejnyeh podminek, miize-li naddle existovat bez dotyc-
mych neprimérenych podminek.

22 Viz napf. rozhodnuti Soudniho dvora ve véci C-473/00, Cofidis SA, nebo rozhodnu-
ti Soudniho dvora ve véci C-243/08 Pannon GSM, nebo rozhodnuti Soudnfho dvora
ve véci C-618/10 Banco Espanol de Crédito aj.
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méla byt pro spotfebitele nezavazna (z toho pohledu je lhostejné, zda
pro jejich neplatnost ¢i nicotnost) a statnf organ by k této skutecnosti meél
piihlizet ex offo.

Ackoliv se dle § 1815 obc¢anského zakoniku spottebitel mize v individual-
nich pfipadech nepfiméfeného ujednani dovolat, je tfeba pamatovat na to,
ze vseobecné obchodni podminky ptsobi vici Sirokému okruhu tcastnikt
stavebniho spofeni a jejich ochrana by neméla byt timto relativizovana.
V této souvislosti je dale zajimavé zminit, ze dle ¢lanku 7 odst. 1 Smeérnice
o nepfiméfenych podminkach ve spotfebitelskych smlouvach jsou clenské
staty povinny zajistit, aby v zajmu spotfebitelti a konkurentt existovaly pfi-
meéfené a ucinné prostiedky zabranujici dalsimu pouzivani nepfiméfenych
podminek ve smlouvach, které uzaviraji prodavajici nebo poskytovatelé
se spotiebiteli. Odborna literatura® v této souvislosti upozormniuje na sku-
te¢nost, ze zikon o ochrané spotiebitele” na zneuzivajici klauzule nepama-
tuje a nestanovi zadnému organu vefejné spravy kompetenci v této oblasti.
Jedinou obranou proto zistava civilni soudnictvi, coz je prostfedek velmi
tézkopadny a malo u¢inny.” Pfedbézna kontrola zikonnosti podminek mini-
sterstvem by k ochrané spotfebitelt vyznamné pfispéla. Vzhledem k ome-
zené moznosti ochrany spotiebitelskych prav je takova pfedbézna kontrola
vseobecnych obchodnich podminek tedy pii nejmensim zadouci.

5  Vefejné pravo nezavislé na pravu soukromém?

Jako casty argument ve snaze popiit povinnost ministerstva posuzovat,
zda obchodni podminky jsou v souladu i se soukromopravni dpravou
(napf. upravou obcanského zakoniku smeéfujici k ochrané spotiebitele),
je pfipominand nezavislost vefejného prava na pravu soukromém.

Autorky si uvedomuji, Ze existuje nékolik pfistupt k dualismu prava a vza-
jemnému vztahu soukromého a vefejného prava. Nemaji vSak v umyslu

25 SVESTKA, J.; DVORAK, J; FIALA, J. Obiansky zikonik: komentir: Svazek V. Vyd. 1.
Praha: Wolters Kluwer, 2014, xxxii, 1667 s. ISBN 978-80-7478-638-9.

24 Zikon ¢. 634/1992 Sb., o ochrané spotiebitele, ve znéni pozdéjsich piedpisa.

25 Za zdlouhavou a maélo efektivn{ shledava soukromopravni ochranu spotfebitele i dalsi
autofi. Srov. HALOVA, M. Vefejnopravni regulace soukromopravnich ¢innosti a uplat-
novani soukromého prava. In: HANDRILICA, J. Verginé pravo a pravo sonkromé. Praha:
Eva Roztokova, 2014, s. 59- 75. ISBN 978-80-87488-20-1.
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poskytnout detailni rozbor téchto pohledt a vybraly pouze nekteré postiehy
z judikatury a odbornych publikaci, aby ukazaly, ze zohledfiovani nasledku
soukromého prava ve spravni ¢innosti je dokonce zadané.

Schvalovani vseobecnych obchodnich podminek stavebnich spofitelen
spravaim organem je ve své podstaté vefejnopravnim zasahem do soukro-
mopravn{ ¢innosti. Jejich schvaleni ministerstvem ma vefejny zajem. Avsak
ani pfi této regulaci nelze opomijet jednotnost a bezrozpornost pravatho
tadu. K obdobnému zavéru smetfuje i odborna literatura. ,,Normy sprav-
nfho prava zde typicky ptsobi v roli prava zvlastnfho vici obecné soukro-
mopravni dpravé“.” Dile uvadi, ze pfi aplikaci pravnich norem orginy
vefejné moci musi ,,pfi posuzovani urcité skutecnosti...aplikovat vsechny
pravai normy, které se na ni vztahuji, tedy pod které lze posuzovanou sku-
tecnost subsumovat, bez ohledu na to, zda jde o normy soukromopravni

nebo vefejnopravni“.”’

I vefejny ochrance prav se ve svych Setfenich opakované zabyval otazkou, jak
ma ufad pii vykonu vefejné moci vykladat pojem z vefejnopravniho pred-
pisu, ktery zde neni definovan, avsak definice je obsazena v soukromoprav-
nim ptfedpise. Dospél k analogickému zaveéru, ze pokud ustanoveni vefejno-
pravn{ pfedpisu obsahuji ,,pravni pojmy, které pfedpis sam nedefinuje, tfad
je pii jejich aplikaci povinen vychazet z definic obsazenych v jinych pravnich
predpisech, jeliko? je vazan pravnim fadem Ceské republiky jako celkem.
Jestlize ufad vyklada pojmy pouzité v jednom zakoné bez ohledu na ostatni

pravn{ upravu, narusuje tim zakladn{ zasady pravniho statu, princip jednot-

nosti pravniho fidu a davéru obéant v pravo.«

26 HALOVA, M. Veiejnopravni regulace soukromopravnich ¢innosti a uplatiiovani sou-
kromého prava. In: HANDRILICA, Jakub. Verginé prive a privo soukromé. Praha: Eva
Roztokovid, 2014, s. 59- 75. ISBN 978-80-87488-20-1. S. 63.

27 Tamtéz.

28 Zprava o Setfeni vefejného ochrance prav ze dne 23. 04. 2013, sp. zn. 155/2011/VOP/
JHO. Dostupna v Evidenci stanovisek ochrance na strankach vefejného ochrance prav:
http://eso.ochrance.cz/Vyhledavani/Search. Konkrétné se véc tykala zivnostenského
zakona, viz pravni véta zpravy: ,,Vyzaduje-li vefejnopravni norma (§ 46 odst. 1 pism. £/
zivnostenského zakona) predlozeni dokladu prokazujictho pravni davod uzivani pro-
stor, do nichz podnikatel umistil své misto podnikan{ (resp. sidlo), je spravni organ po-
vinen posuzovat soulad pfedlozeného dokladu se soukromym pravem.*
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Ani ucinnost nového obcanského zikoniku®, jak zdurazuje odborna litera-
tura®, nic neméni na tom, ze ackoliv uplatnovani soukromého a vefejného
prava jsou na sobé nezavislé (§ 1 odst. 1 nového obc¢anského zakoniku), musi
vysledky uplatiiovani toho ,,druhého® respektovat. ,,Aplika¢ni praxe vefejné
spravy se musi vyvarovat euforie vyvolané osidnou pfedstavou o nastalém
,;osvobozeni“ vykonatelt vefejné spravy coby spravnich organi od nutnosti

zabyvat se nékterymi soukromopravnimi otizkami.« !

Autorky tak majf za to, Zze argument nezavislosti soukromého a vefejného
prava ve smysluy, jak je nejéastéji vaiman odbornou vefejnosti, nezpochybmuje
povinnost ministerstva zohlednovat disledky soukromého prava pii schvalo-
vani obchodnich podminek stavebnich spofitelen, naopak jej podporuje.

6 Zavér

Dle zdkona o stavebnim spofeni podléhaji vseobecné obchodni podminky
stavebnich spofitelen schvaleni Ministerstva financi. Vzhledem k tomu,
ze zakon neobsahuje blizsi podrobnosti tohoto procesu, vznikaj{ v praxi
spory o tom, v jakém rozsahu ma ministerstvo podminky pfed schvalenim
zkoumat. Ministerstvo se pfiklani k minimalnimu pfezkumu, kdy kontroluje
pouze to, zda obsahuji naleZitosti stanovené v § 7 odst. 3 zakona o staveb-
nfm spofeni a zda nejsou obsahové v rozporu s podminkami pro posky-
tovani statni podpory stavebniho spofeni. Naproti tomu vefejny ochrance
prav dospél k zavéru, ze pii schvalovani vseobecnych obchodnich podmi-
nek stavebnich spofitelem je ministerstvo povinno posuzovat i jejich soulad
s kogentnimi ustanovenimi platnych a acinnych pravnich pfedpisa, zejména
sméfujicich k ochrané spotiebitele. K tomuto zavéru se piiklanéji 1 autorky
piispévku. Zména pravni upravy spotfebitelskych smluv (zejména § 1815
obcanského zakoniku) na tomto zavéru dle jejich minén{ nic nemeni.
Autorky jsou si védomy toho, ze pfezkum vseobecnych obchodnich pod-
minek stavebnich spotiebitele v takovém rozsahu klade vysoké naroky

29 A zejména Casto zmifiovany § 1 odst. 1 nového obcanského zdkoniku o nezavislosti
uplatiiovani soukromého prava na uplatiiovan{ prava vetejného.

30 STASA, J. Vztah mezi povahou a dusledky spravni ¢innosti z hlediska pravniho duali-
smu. In: HANDRILICA, J. Vergjné privo a privo sonkromé. Praha: Eva Roztokova, 2014,
s. 95-111. ISBN 978-80-87488-20-1.

31 Tamtéz. S. 107.
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na vefejnou spravu. Pripoustéji proto, ze pokud budou panovat zasadni
pochybnosti o tom, zda je konkrétni ustanoveni obchodnich podminek
v rozporu s kogentnimi normami ¢i nikoliv, je namisté zvolit spise zdrzenlivy
piistup a podminky schvalit.

Podle autorek je soucasny stav schvalovani vseobecnych obchodnich pod-
minek déle nepfijatelny, nebot’ zejména spojeni pravni Upravy a postaveni
ministerstva jako gestora ochrany spotfebitele v této oblasti vyvolava v praxi
legitimni ocekavani spotfebiteld, ze obchodni podminky jsou v souladu
s pravnim fadem jako celkem, ackoli tak ministerstvo realné nepostupuje.
Tento stav vyuzivaji i stavebni spofitelny (at’ védomé, ¢i nevédome).

Reseni se nabizi tii. Pro spottebitele by bylo nejvyhodnéjsi, aby ministerstvo
zacalo posuzovat i soulad vseobecnych obchodnich podminek s ostatnimi
zakony. Druhé feseni spociva ve zméné¢ zakona o stavebnim spofeni tak,
aby z n¢j bylo patrné, Zze povinnost jejich schvalovani ministerstvem je ome-
zena pouze na kontrolu, zda obsahuji nalezitosti stanovené v § 7 odst. 3
zakona o stavebnim spofeni a zda nejsou obsahové v rozporu s podmin-
kami pro poskytovan{ statni podpory stavebniho spofeni stanovenymi timto
zakonem, ale jiz ne soulad s jinymi zakony (napf. s ustanovenimi na ochranu
spotfebitele). Piipadné Ize uvazovat zcela o vypusténi schvalovani obchod-
nich podminek stavebnich spofitelen. Vsechny varianty maji svoje vyhody
i nevyhody. Je tedy na zakonodarci, aby po jejich uvazeni zvolit optimalni
variantu.
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Legal Control of the Realization of a Selection
of Own Revenues of a Municipality

Rafat Kowalezyk

Abstract

Real property, whether held by municipalities or other individuals, remains
the largest source of revenues for municipalities on account of the amount
of revenues generated in connection thereof, and the freedom of munici-
palities in modelling these revenues. These revenues are diverse in nature
and include taxes, fees and civil law provisions. In light of their significance
for the structure of revenues and the freedom in modelling, it is essential
to introduce and follow control procedures concerning the imposition and
collection of these revenues. The control procedures currently in force are
not uniform and require many changes.

Keywords

Control; revenues; taxes; fees; real property.

1 Introduction

The restitution and granting property rights to local governments in Poland
in 1990' brought about significant changes in the mode of operation of pub-
lic administration services that at that point became divided into national
and local government bodies. The empowerment of local government con-
cerned the area governed by public law as well as the area governed by private
law, and turned municipalities into entities with property capable of cover-
ing the expenses associated with the fulfilment of public tasks. Providing
local government bodies with a system of public and regulatory revenues®

1 The Act of 8 March 1990 on Municipality Government, consolidated text: Journal
of Laws of 2015, no. 1515, and the Act of 10 May 1990 r. regulations implementing
the Act on Local Government and the Act on Local Government Employees, Journal
of Laws of 1990, no. 32, item 191, as amended.

2 The Act of 14 December 1990 on Municipality Revenues and the Rules of Subsidizing
in 1991-1993 and the Amendment of the Act on Local Government, Journal of Laws
of 1990, no. 89, item 518, as amended.
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along with legal instruments that allow them to control the amount of such
revenues is an equally significant regulation by law. The right to control the
amount of the revenues is limited only in terms of own revenues, where
the most important (in fiscal terms) role has been fulfilled by revenues that
take the form of public levies. In terms of the division of own revenues
into public and regulatory revenues and private and regulatory revenues one
should take notice of the important role fulfilled by real property as a source
of revenues classified under both groups.

2  Classification of revenues

Under private law a municipality is an entity that has, uses and administers
its property, including real property (one could even say in particular real
property) and earns revenue on account of these actions. Speaking of rev-
enues included in this category one may list, first and foremost, proceeds
from rental, lease or disposal of property — in all said circumstances the
municipality assumes the role of a private entity, which in no way eliminates,
but heightens, the need for thorough control of the way these revenues are
carned. Such a control, however, does not have a strictly public and regula-
tory nature (more on this subject in further sections).

At the same time a municipality, as a public entity, collects public and regula-
tory revenues based on a state obligation, the majority of which are associ-
ated with charges imposed upon real property. For the clarity of further anal-
ysis these revenues should be classified at least in a generic way. According
to a classic prescriptive classification of revenues there are tax and non-tax
revenues’. Both groups feature proceeds associated with real property.

According to other classification criteria based on doctrinal characteristics,
there are tax revenues, revenues from fees and surcharges. All types of rev-
enues listed above can be identified in municipalities, and in all the groups
there are proceeds associated with real property.

Taxes
Taxes undoubtedly form the most important class of revenues that bur-

den real property. With the current legislation in force there are three taxes:

3 Art. 111 of the Act of 27 August 2009 on Public Finance, consolidated text: Journal
of Laws of 2013, no. 885, as amended.
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property tax, farm tax and forest tax, although some have been long pos-
tulating that the current system should be replaced with a cadastral system
that involves the payment of a single tax based on the value of the property.

The current real property taxation system in Poland presumes the co-exis-
tence of three different taxes. The obligation of payment of these taxes
is determined by the classification of the real property according to its
intended use. Therefore, the most universal tax is the property tax* that cov-
ers lands, buildings and non-building structures, whereas the farm tax® and
forest tax® apply to lands qualified as farmlands or forest lands according
to the land and property register. The taxes listed above complement and
exclude each other at the same time to ensure that all property is governed
by the provisions concerning one of the taxes on one hand, and that the
same property is not liable for more than one of these taxes on the other.

Fees

The fees are the most diverse and ambiguous category when it comes
to the legal nature. According to financial law the fees vary greatly and
have a nature similar to taxes or civil law provisions, such as e.g. a price.
Notwithstanding the nature of these fees, one should emphasise that the
revenues of municipalities include a whole series of fees that burden real
property. More importantly, these fees are imposed on property owners,
users as well as the organisational units established by the municipality itself.
Some of these fees are of strictly public nature, but others are underlain
by civil law relationships and regulations and others. This category includes
fees for perpetual usufruct and fees for permanent property administration’.

Surcharges (fees®)

4 The Actof 12 January 1991 on Local Taxes and Fees, consolidated text: Journal of Laws
of 2014, no. 849, as amended.

5 The Act of 15 November 1984 on Farm Tax, consolidated text: Journal of Laws
of 2013, no. 1381, as amended.

6 The Act of 30 October 2002 on Forest Tax, consolidated text: Journal of Laws of 2013,
no. 465, as amended.

7 Imposed pursuant to the Act of 21 August 1997 on Real Property Administration, con-
solidated text: Journal of Laws of 2015, no. 1774, as amended.

8 The term ,,surcharge” is not a normative term and in legal acts these considerations are
referred to as “fees”. For the clarity of the analysis, in further sections of this paper
I will use the term ““surcharge”.
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Surcharges imposed upon real property owners include, above all, charges
associated with the increase in the value of the property. The list of such
charges includes a re-zoning fee’ and a betterment levy'

3  Appeal proceedings

For the purposes of this paper the means of appeal to which a party (the
entity obliged to pay) is entitled were qualified as a form of control of the
correctness of the imposition and collection of public revenues''. Not all
revenues covered by the analysis are subject to appeal proceedings. Those
that are subject to such proceedings include all taxes and surcharges. The
fees selected for the analysis (fees for perpetual usufruct and permanent
administration) are not subject to such proceedings in their classic shape,
however, one cannot deny that they have at least some features characteristic
for public law relationships. When I speak of appeal proceedings I mean
a review of the correctness of a decision of a lower administrative body
made by a higher administrative body. Regardless whether the imposition
and collection of revenues is based on the regulations on administrative pro-
cedure' or the Tax Ordinance®. In view of the above it seems obvious that
although in the case of the imposition of taxes or fees (surcharges) based
on (administrative or tax) decisions such control is feasible (in the form
of an appeal to a higher body), in the case of some fees (for perpetual usu-
fruct, permanent administration) this will not be feasible in the classic for-
mula presented above. This is due to the specific regulation by law employed

9 Imposed pursuant to the Act of 27 March 2003 on Spatial Planning and Development,
consolidated text: Journal of Laws of 2015, no. 199, as amended.

10 Imposed pursuant to the Act on Real Property Administration.

11" Both the administrative procedure and the tax procedure point to the elements of con-
trol characteristic for appeal proceedings. See: A. Wrébel [in:] Malgorzata Jaskowska
(ed.), A note on the Code of Administrative Procedure — Note on Art. 127, SIP LEX
as of 15 September 2013, or B. Adamiak, A Note on Section 15 of the Tax Ordinance
[in:] B. Adamiak, ]. Borkowski, R. Mastalski, ]. Zubrzycki, Tax Ordinance — 2010 Notes,
Wroctaw 2010, p. 907 and the following,

12 The Code of Administrative Procedure of 14 June 1960, consolidated text: Journal
of Laws of 2016, no. 23.

13 The Act of 29 August 1997, consolidated text: Journal of Laws of 2015, no. 613,
as amended.
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by the legislator and based on the combination of various regulations by law
concerning different branches of law, for the needs of the imposition and
collection of the said fees.

In the case of the fee for perpetual usufruct the legislator adopted the most
complicated solution in view of the overlapping of various regulations
by law'*. Starting from the essence of perpetual usufruct itself one should
notice that this legal relationship has a strictly civil law nature that connects
a land owner (local government unit, State Treasury) with the perpetual usu-
fructor. The perpetual usufructor basically exercises all rights vested in the
owner with some limitations concerning the duration of the legal relation-
ship, the means of use of the land defined in a contract and the obligation
to pay an annual fee. The amount of the annual fee is determined by the
value of the land and the rate of the fee arising out of the Act on Real
Property Administration and determined by the means of use of the land.
Therefore, the amount of the annual fee (and the first fee) is determined
by the terms of the contract concluded by the owner and the perpetual usu-
fructor, and thus there is no room for a review of the reasonability of the
fee since the amount of the fee, having fulfilled some formal requirements,
is set by consensus.

The situation is different in the case of changes in the amount of the fee
as a result of an increase or decrease in the value of the real property. The
Act allows for the so-called update of the amount of the fee, but at a spe-
cific time, frequency and based on specific preconditions. A civil law regula-
tion (appeal regulation as defined in this paper) is introduced when there
is no consensus on the amount proposed by the owner. The legislator
granted the rights of the determining authority to a public administration
body, i.c. local government appeals board (the body acting in the capacity
of a higher body reviewing the decisions made by implementing authorities
of local government units). Furthermore, it imposed an obligation to apply

14 Perpetual usufruct is governed by two legal acts: the Act of 23 April 1964 Civil Code,
consolidated text: Journal of Laws of 2014, no. 121, as amended and the Act of 21
August 1997 on Real Property Administration, consolidated text: Journal of ILaws
of 2015, no. 1774, as amended, however the duality of these regulations is emphasised
and the civil law domain is regulated by the Civil Code, whereas the administrative do-
main is regulated by the Act on Real Property Administration. See: T.A. Filipiak, A note
on Art. 232 of the Civil Code [in:] A. Kidyba (ed.) A note on the Civil Code, SIP LEX.
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the regulations of the Act on Real Property Administration as well as the reg-
ulations arising out of the Code of Administrative Procedure, and made the
main point of review of correctness of an updated annual fee the increase
in the value of the real property assessed on the basis of an appraisal report
drawn up by a property appraiser. The adjudicating body (I refrain from
the use of “appeal body” intentionally) evaluates the mode of termination
of the previous fee and the proposed new fee viewing it from the angle
of the owner’s (in some cases perpetual usufructor’) satisfaction of the
requirement concerning the application of procedure and substantive rules
arising out of regulations by public law, and not the civil law. Although the
appeals board does not make a decision but an adjudication it is easy to iden-
tify in such a regulation a control that has features of appeal proceedings'.

The rules governing the imposition and collection of fees for permanent
administration over real property were seemingly regulated in a similar
way, however, the analysis of the legal status of the owner and property
administrator leads to the conclusion that the legal relationship between
them is of strictly public law nature, and it is only modelled upon civil law
relationships. On the grounds of civil law the organisational units of local
government that are not capable of acting as legal subjects (statio municipi)
cannot enter into legal relationships and the attributes of a legal subject
used in external relationships are attributable to the entity that established
such local government units. In view of these circumstances the legislator
founded the institution of permanent administration and thus built a legal
relationship between the organisational unit and the real property used
by the unit, on the grounds of the Act on Real Property Administration.
The establishment, the terms of exercise and the expiration of permanent
administration are usually set on the basis of a decision issued by the entity
owning the real property that, at the same time, founded the organisa-
tional unit. One should assume that such decision may be appealed against

15 The situation becomes more complicated when the parties are not satisfied with the ad-
judication made by the determining body, as the provisions of the Act on Real Property
Administration require civil proceedings to be held in a common court.
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16 The amount

in a way prescribed by the Code of Administrative Procedure
of the fees due for permanent administration is determined by the mode
of use of the real property and the value of the said property. As in the
case of perpetual usufruct, the fee due for the permanent administration
may be updated, but unlike in the case of perpetual usufruct, the updated
amount of the fee for permanent administration to be paid by the organisa-
tional unit is set pursuant to an administrative decision and the case cannot
be handed over to a common court. The control of the correctness of the
imposition of the new fee due for permanent administration is concluded
by proceedings conducted before local government appeals board that
shall issue a decision in this respect. The local government appeals board,
as a body that verifies the conversion of fees, reviews formal preconditions,
substantive termination of fees and proposals of new fees for the annual
fees associated with perpetual usufruct and fees due for permanent admin-
istration. In practice the verification of the reasonability boils down to the
review of the correctness of a real property appraisal report that served
as a basis for the determination of the value of the real property and consti-
tutes the principal and, in fact, the only, evidence of the increase in the value
of the real property"’.

The local government appeals board serves as the appeal body also in the
case of other types of own revenues imposed on real property. The board
acts following a motion or routinely and reviews the decisions made
by municipality bodies. Nevertheless, the mode of review of these decisions
deserves a mention as currently there is no single procedure followed for
all types of own revenues of municipalities. The fundamental procedure

16 Such a view is expressed in many publications (e.g. A. Chelchowski, [in:] A note
on the Act on Real Property Administration, A Chelchowski (ed.), A. Blaszczak, A.
Hopfer, A. Jaroszynski, K. Marciniuk, M. Mozdzen-Marcinkowski, A. Niewiadomski,
P. Wojciechowski, SIP LEX). In my estimation it is at a minimum controversial in view
of the possible reasonability of the appeal against a decision establishing permanent
administration, that in reality concerns a relationship between a legal subject and an or-
ganisational unit that is not a legal subject.

17 See: Judgment of the Voivodeship Administrative Court in ¥.6dZz of 7 March 2013,
case no. IT SA/L.d 1067/12 which states that an appraisal report drawn up by an expert
is subject to review in terms of formal as well as substantive aspects. The body exami-
ning the case is entitled and obliged to review the submitted appraisal report in terms
of compliance with applicable regulations, and check whether it is logical and complete.
SIP LEX.
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applicable to tax imposition is prescribed by the Tax Ordinance, and its
objective scope is set forth in Art. 2 § 1 item 1 and 3 of the Act, whereas
for other revenues administrative procedure applies. This has been a subject
of years-long dispute, both in terms of doctrine'® and court decisions".
Current law practice follows a rule which says that the provisions of tax
procedure may be applied to all taxes and such fees which are indicated
by special provisions. We should not choose to ignore this situation as the
application of two different procedures for the imposition and collection
of revenues whose legal nature is similar makes one reflect on the need
to standardise the mode of procedure. There is no doubt that the tax pro-
cedure provides the body that imposes and collects monetary consideration
with better instruments that allow for effective performance of this obliga-
tion. The administrative procedure on its own cannot constitute a basis for
the performance of this obligation, as evidenced by a number of regulations
arising out of substantive acts (Act on Real Property Administration, Act
on Spatial Planning and Development) or the Act on Public Finance, within
the scope of the imposition and collection of fees selected for the purposes
of the paper. It seems that a minor effort on the part of the legislator could
lead to increased coverage of the regulations of the tax procedure, and
the first essential step should be the definition of a public duty in the Tax
Ordinance, whose definition has been so far only doctrine-based. The issue
of the duality of procedures in the imposition and collection of a selection
of own revenues of municipalities will be raised in the following section
of the paper.

18 A supporter of the application of the regulations arising out of the Tax Ordinance is B.
Brzeziniski who presented his point of view in the note on the judgment of the Supreme
Administrative Court of 3 September 2004 (case no. OSK 520/04). On the other hand,
L. Etel is against the idea and believes that the re-zoning fee and betterment levy should
be governed by the provisions of the Code of Administrative Procedure - Re-zoning
fee and betterment levy as non-tax budgetary receivables, Przeglad Podatkdw 1okalnych
7 Finansow Samorzadowych of 2010, issue 6.

19 The majority of decisions issued by administrative courts points to the need to apply
administrative procedure, e.g. judgment of 21 November 2008 (case no. III SA/Gl
1044/08) of the Voivodeship Administrative Court in Gliwice, but some provide for
the application of tax procedure in the imposition and collection of selected fees,
e.g. judgment of 12 October 2005 (case no. I SA/Gd 2838/02) of the Voivodeship
Administrative Court in Gdarisk.
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4  Verification of supervisory bodies

The issues covered by the supervision over local government units include
issues associated with the analysed domain. The system provisions divide
the obligation of supervision between the relevant voivode and the rele-
vant local chamber of accounts®. This division applies to patticular own
revenues as well”'. Pursuant to Art. 5 sec. 1 of the Act on Local Chambers
of Accounts, the chambers control the financial management, including the
fulfilment of tax obligations (...). Aside from the above-mentioned control
rights the chambers exercise supervisory rights in respect of resolutions and
orders adopted by local government units concerning taxes and local fees
to which the provisions of the Tax Ordinance Act apply. Tax issues are
included in both tasks, but in the case of control rights this applies to all
actions aimed at the imposition and realization of tax liabilities (above all,
those realized by the implementing authority and dependent entities) and
other liabilities associated with financial management in its broad meaning
(imposition and collection of non-tax liabilities, such as the fees and sur-
charges analysed herein), while the supervisory rights concern the adoption
of tax laws by the resolution-making bodies. The controlling activity takes
the form of an ex post inspection, i.e. a control of particular processes
or actions after completion. Such a control allows for full review of analysed
areas — from the intentions, through the performance up to the effects*. The
principal inspection criterion is the legitimacy understood as compliance
with generally applicable laws and acts of local law. The controlling activity
ends at compilation of a post-inspection report that lists the sources and
reasons of errors, their scale, responsible individuals and conclusions aimed
at elimination of errors and improvement of the reviewed process. As pre-
viously mentioned, the controlling activity of chambers applies to broadly
understood financial management conducted by local government units, and

20 The Act of 7 October 1992 on Local Chambers of Accounts, consolidated text: Journal
of Laws of 2012, no. 1113, as amended.

21 The relevant voivode supervises the resolutions regarding local spatial development
plans, which define the rates of re-zoning fees.

22 M. Stec, A note on Art. 5 of the Act on Local Chambers of Accounts [in:] M. Stec, A.
Babczuk, P. Ciszewski, B. Cybulski, L. Etel, W. Miemiec, Z. Mykowska, M. Paczocha,
S. Plazek, D. Renczynski, J. Salachna, S. Srocki, R. Trykozko, W. Witalec, W. Wrébel, Z.
Woijcik, 2010, SIP LEX.
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thus one should assume that the control will cover all processes associated
with the accumulation of revenues by such units, including non-tax reve-
nues. The results of the inspection may be an impulse for action on the part
of decision-making authorities or authorities that sanction actions inconsis-
tent with the applicable law (more on this subject in further sections).

The supervisory rights of the chambers, in turn, are limited to the review
of resolutions that govern the issues associated with taxes and other fees
based on the Tax Ordinance, i.e. resolutions on all three taxes covered by this
study. In law practice these rights are exercised chiefly in the case of resolu-
tions on the rates and exemptions from local taxes. There are no grounds
to include the other revenues of municipalities covered by this study under
the supervision of the chambers®. The issue is controversial as, in principle,
the only grounds that determine the supervision of the chambers over taxes
and fees listed in the Act, is the application of the regulations arising out
of the Tax Ordinance for the imposition and collection thereof. One cannot
point out any other grounds that would make the other analysed revenues
different from taxes and fees imposed on the basis of the provisions of tax
procedure. At the present moment, the supervision exercised by the cham-
bers of accounts only indirectly covers the issues associated with the realiza-
tion of revenues, as a part of a broadly understood supervision over budget
and its performance. Postulating that the chambers of accounts supervise
resolutions that directly or indirectly apply to the realization of revenues
of municipalities and that do not infringe upon the voivode’s supervisory
rights, e.g. in the area of the rules governing the imposition of a better-
ment levy referred to in Art. 98 a, 107 or 145 of the Act on Real Property
Administration, is a rational conclusion.

5  Other types of control

Aside from the above-listed types of control of the realization of selected
revenues, one should also take notice of other type of control: internal
control, control conducted as a part of disciplinary proceedings. The first
of the two types of control concerns a control exercised by a decision

25 See: A. Ciaglewicz-Mista, A. Talik, Taxes and fees under supervision of local chambers
of accounts, Finanse Komunaine 2011/6, p. 56.
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making authority in the municipality, and it boils down to a control con-
ducted by an audit committee of the municipality (town) council. Upon
a motion of a decision making authority the committee is entitled to con-
trol the actions of the implementing authority and dependent entities in all
respects, including the means of accumulation of revenues or administra-
tion of municipal assets (viewed from the angle of revenues from annual
fees or fees for permanent administration).

The Act on the Liability for the Breach of Public Finance Discipline*
includes the provisions on the liability for acts or omissions associated with
financial management. One of the wrongdoing behaviours covered by the
Act is a violation that consists in a failure to set the liability of a local gov-
ernment unit or setting a liability in the amount lower than that arising out
of correct calculation, failure to collect or pursue a liability of a local govern-
ment unit, or collection or pursuit of a liability in the amount lower than that
arising out of correct calculation, unlawful remitting of a liability of a local
government unit, postponement of a payment or division into instalments,
or allowing such liability to become overdue. One should remember that the
provisions of the Act may apply only to those revenues that are not cov-
ered by the provisions of the Tax Ordinance. Therefore, the control of the
imposition and collection of analysed fees in terms of potential liability
for the breach of public finance discipline may be only limited to fees and
surcharges (annual fee, fee for permanent administration, re-zoning fee, bet-
terment levy) covered by this study, exclusive of taxes (property tax, farm
tax, forest tax). The notification duty concerning circumstances that may
constitute a breach of public finance discipline is imposed on, among oth-
ers, decision making bodies, supervisory bodies and controlling bodies

6 Conclusion

The choice of the revenues covered by this study was not random. Real
property, whether held by municipalities or other individuals, remains the
largest source of revenues on account of the amount of revenues gener-
ated in connection thereof, and the freedom of municipalities in modelling

24 The Act of 17 December 2004, consolidated text: Journal of Laws of 2013, no. 168,
as amended.
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these revenues. This freedom should be accompanied by a comprehensive
control system based chiefly on the legitimacy criterion. The range of vari-
ous types of verification of the imposition and collection of revenues asso-
ciated with real property presented in this paper does not exhaust the list.
Here, one should mention at least social control exercised via the obligation
to publish a list of legal and natural persons and non-corporate entities that
in terms of taxes and fees obtained an exemption, postponement, remitting
or their liability was divided into instalments whose total value exceeds PLN
500, with indication of the amount remitted and reasons for remitting®.
In my estimation one of the more far-fetched conclusions of this analysis
is the need for discussion or perhaps the need for normative changes con-
cerning uniform procedures applied to public levies that would simplify the
rules of the imposition and collection of these revenues. On one hand this
would improve the position of municipality bodies, on the other it would
facilitate the control over the operation of these bodies.
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Tento clanek pojednava o problematice rozpoctové odpovednosti jednotli-
vych clenskych stath Evropské unie, zejména pak o kontrole, ktera je pro-
vadeénd institucemi Evropské unie na zakladé ¢l. 126 Smlouvy o fungovani
Evropské unie. Prvni ¢ast je zaméfena na vymezeni jednotlivich pravnich
predpist, které v dané oblasti hrajf vyznamnou roli. Nasleduje stéZejni c¢ast,
ktera se vénuje procedufe podle ¢l. 126 Smlouvy o fungovani Evropské unie
pii poruseni zasad zdravych vefejnych financi.
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1 Uvod!

Souciasti dohledu, dozoru a kontroly ve vefejné finanén{ ¢innosti jsou rov-
néz mechanismy uplatiiované na drovni Evropské unie, zejména pokud jde
o dodrzovani pravidel rozpoctové odpovédnosti a pozadavki na rozpoc-
tové ramce. Z pohledu jednotlivee se jedna o mechanismy, které stoji pone-
kud na pozadf jeho zajmu, jelikoz poruseni stanovenych pravidel se mohou
dopustit pouze staty. Stejné tak doporuceni a napravna opatfeni jsou adreso-
vana pfimo statum, a nikoliv jednotliveim. Legislativa Evropské unie poza-
duje po jednotlivych clenskych statech pfijimani pravidel, kterd by mela vést
ke stabilizaci vefejnych financi. Aby byla zavadéna opatfen{ G¢inna, je sou-
casné s témito pravidly zavadén systém kontrolnich opatfeni, kterd mohou
aplikovat evropské instituce vaci jednotlivym clenskym stattm.

Bohuzel evropské instituce a legislativa Evropské unie nejsou pfipraveny
na dynamicky probihajici zmény ve svété a nestthaji reagovat dostatecné
rychle na vyvoj ve spolecnosti. Samotnd ratifikace Lisabonské smlouvy”
trvala dva roky, nez se podafilo pfesvedcit vsechny clenské staty o jeji
potiebnosti. Stejné je to i nyni. Smlouva o Evropské unii’ a Smlouva o fun-
govani Evropské unie’ neobsahuji néstroje pro pruzné reagovani na pro-
hlubujici se krizi, a jejich zména obvyklym zptisobem by trvala pfilis dlouho.

Proto se jednotlivé clenské staty, zejména staty eurozony, na které dopadla

fecka krize a problémy v Italii a Spanélsku nejvice, snazi najit jiné, alterna-

tivni feseni. Mezi zavedend a aplikovana feseni patii zejména Pakt o stabilité

a rustu, ktery rozsifil dosavadni nastroje a zahrnul v sobé 1 postup pii nad-

mérném schodku.” Novym néstrojem je pak Smlouva o stabilité, koordinaci

a spravé v hospodaiské a ménové unii.

1 Clanek je zpracovan jako jeden z vystupa vyzkumného projektu Iyzumny tym pro mo-
delovini ekonomickych a financnich procesii na Vysoké skole biriské — technické univergité Ostrava
registrovaného pod evidenénim é&islem CZ.1.07/2. 3. 00/20.0296.

2 Lisabonska smlouva pozménujici Smlouvu o Evropské unii a Smlouvu o zaloZeni
Evropského spolecenstvi, podepsana v Lisabonu dne 13. prosince 2007.

3 Konsolidované znéni Smlouvy o Evropské unii.

4 Konsolidované znéni smlouvy o fungovani Evropské unie.

5 Jak tvrdi napf. Kargol-Wasiluk, je mozné proceduru nadmérného deficitu je moz-
né uznat za soucast Paktu stability a rastu (KARGOL-WASILUK, Aneta. Procedura
nadmiernego deficytu budzetowego w Unii Europejskiej — proba oceny w Polsce. In:
SZOILNO-KOGUC, Jolanta, Malgorzata; POMORSKA, Alicja. Ekonomiczne i prawne

uwarnnkowania i bariery redukgi deficytu i dingu publicznego. Warszawa: Lex, 2011, s. 83. ISBN
978-83-264-1698-9).
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2 Zakladni pravni pfedpisy

Zakladni ustanoveni, kterd stanovi zaroven vychodisko pro zkoumanou
oblast, je mozné najit ve Smlouve o fungovani Evropské unie jako primar-
nim prameni evropského prava. Dulezité jsou zejména jeji ¢l. 119 a ¢l. 126.
Zatimco ¢l. 119 Smlouvy o fungovani Evropské unie® vymezuje zakladni
zasady v oblasti vefejnych financi, ¢l. 126 Smlouvy obsahuje zakladni ome-
zen{ pro clenské staty spocivajici v zakazu dosahovani nadmérnych schodku
vefejnych financi.” Tento ¢lanek obsahuje dale pravidla kontroly, zda ¢len-
ské staty dodrzuji stanovend omezeni, vymezuje rovnéz kontrolni organy
a obsahuje konkrétni postup pro organy Evropské unie v pifpadé, Ze clen-
sky stat nespliuje pozadavky podle stanovenych kritérii.

Ustanoven{ obsazena ve Smlouve o fungovani Evropské unie jsou dale spe-
cifikovana nejprve v nafizeni ¢. 3605/93 o pouziti Protokolu o postupu pfi
nadmérném schodku,® a nasledné v v nafizeni ¢. 479/2009 o pouziti Protokolu
o postupu pfi nadmérném schodku, pfipojeného ke Smlouve o zalozeni
Evropského spolecenstvi,” a to z diivodu, ze pavodni nafizeni z roku 1993
za svou dlouhou existenci bylo mnohokrat podstatné zménéno, a proto pfi-
stoupil evropsky normotvuarce k jeho rekodifikaci. Zapomenout nelze ani
na nafizeni ¢ 549/2013 o Evropském systému ndrodnich a regiondlnich

6 Srov. ¢l. 119 Smlouvy o fungovani Evropské unie, ktery zni:
1. Cinnosti denskych stitii a Unie ve smyshn dankn 3 Smlonvy o Evropské unii zabrmji za pod-
minek stanovenych Smilonvami zavedeni hospoddrské politiky, kterd je zalogena na 1igké koordinaci
hospoddrskych politik Henskych stdtsi, na vnitinim trbn a na vymezent spolecnych cilii a kterd je provd-
déna v sonladu se asadon otevieného triniho hospodarstvi s volnon sontéZi.
2. Soubézné s tim zabrnuji tyto innosti za podminek a v souladu s postupy stanovenymi Smlonvami
Jednotnou ménu — enro, jakos i vymegeni a provadént jednotné ménové a devizové politiy, jejini pr-
voradym cilem je udret cenovou stabilitu, a aniz je dotien tento cil, podporovat obecnon hospoddrskon
politikn v Unii v sonladu se dsadon otevieného triniho hospoddrstvi s volnon soutéZi.
3. Tyto Gnnosti dlenskych stiti a Unie zabrnuji dodrzovani ndslednyicich hlavnich zdsad: stabilni ceny,
dravé vergjné finance a ménové podminky a troale udrsitelnd platebni bilance. "

7 ClL 126 odst. 1 Smlouvy o fungovani Evropské unie, ktery zni: ,,Clenské stity se vyvaruji
nadmérnych schodkii verejnych financi.

8 Nafizeni Rady (ES) ¢. 3605/93 ze dne 22. listopadu 1993 o pouziti Protokolu o postupu
pfi nadmérném schodku, pfipojeného ke Smlouvé o zalozeni Evropského spolecenstvi

9 Nafizeni Rady (ES) ¢. 479/2009 ze dne 25. kvétna 2009 o pouziti protokolu o postupu
pii nadmérném schodku, pfipojeného ke Smlouvée o zalozeni Evropského spolecenstvi.
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uctt v Evropské unii,'’ které bylo zavedeno za ucelem ziskivani a sledo-
vani narodnich hospodatstvi ¢lenskych statt a hospodatrské a ménové unie
na zakladé¢ srovnatelnych, aktualnich a vérohodnych informaci.

Komplexnf nastroj pfedstavuje vyse zminény Pakt o stabilit¢ a rastu, ktery
se prolind vSemi zde uvedenymi mechanismy a de facto je v sob¢ rovnéz
zahrnuje. Zdklad Paktu o stabilit¢ a rastu tvoiila politicka proklamace a dvé
nafizeni z roku 1997," kterd byla postupné dopliiovina a ménéna nejprve
v roce 2005," poté v roce 2011 (tzv. six pack)" a naposledy zdsadné v roce
2013 (tzv. two pack)." Zajimavou cestu prezentuje tzv. Fiskdlni pakt, tedy
Smlouva o stabilité, koordinaci a spravé v hospodafské a ménové unii,
ktera vstoupila v platnost 1. ledna 2013. Na rozdil od pfedchozich opatfeni
v ramci sekundarniho prava Evropské unie se v tomto piipad¢ jednd o mezi-
narodn{ smlouvu.

10 Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) & 549/2013 ze dne 21. kvétna 2013
o Evropském systému narodnich a regiondlnich a¢tt v Evropské unii.

11 Usneseni amsterodamského zasedani Evropské rady o Paktu o stabilit¢ a rastu
(Amsterdam, 17. ¢ervna 1997) (Ut. vést. C 236 ze dne 2.8.1997); Natizeni Rady (ES)
¢. 1467/97 ze dne 7. ¢ervence 1997 o urychleni a vyjasnéni postupu pii nadmérném
schodku; Nafizeni Rady (ES) ¢. 1466/97 ze dne 7. cervence 1997 o posileni dohledu nad
stavy rozpocti a nad hospodafskymi politikami a o posileni koordinace hospodarskych
politik.

12 Nafizeni Rady (ES) ¢ 1055/2005 ze dne 27. ¢ervna 2005, kterym se méni nafizeni (ES)
¢.1466/97 o posileni dohledu nad stavy rozpoc¢ti a nad hospodatfskymi politikami
a o posilen{ koordinace hospodatskych politik; Nafizeni Rady (ES) ¢. 1056/2005 ze dne
27. ¢ervna 2005, kterym se méni nafizeni (ES) ¢. 1467/67 o urychleni a vyjasnéni postu-
pu pii nadmérném schodku.

13 Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 1173/2011 ze dne 16. listopadu 2011
o ucinném prosazovani rozpoc¢tového dohledu v eurozéne; Natizeni Evropského patla-
mentu a Rady (EU) ¢. 1174/2011 ze dne 16. listopadu 2011 o donucovacich opatfenich
k napravé makroekonomické nerovnovahy v eurozéné; Naffzeni Evropského parlamen-
tu a Rady (EU) ¢ 1175/2011 ze dne 16. listopadu 2011, kterym se méni nafizeni Rady
(ES) ¢. 1466/97 o posileni dohledu nad stavy rozpoéta a nad hospodatskymi politikami
a o posileni koordinace hospodaiskych politik; Nafizeni Evropského parlamentu a Rady
(EU) ¢ 1176/2011 ze dne 16. listopadu 2011 o prevenci a népravé makrockonomické
nerovnovéahy; Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢. 1177/2011 ze dne 8. lis-
topadu 2011, kterym se méni nafizeni (ES) ¢. 1467/97 o urychleni a vyjasnéni postupu
pfi nadmérném schodku; Smérnice Rady 2011/85/EU ze dne 8. listopadu 2011 o poza-
davcich na rozpoctové ramce clenskych stati.

14 Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢. 472/2013 ze dne 21. kvétna 2013
o posileni hospodatského a rozpoc¢tového dohledu nad ¢lenskymi staty eurozony, jejichz
financni stabilita je postizena ¢i ohrozena zavaznymi obtizemi, a Nafizeni Evropského
parlamentu a Rady (EU) ¢. 473/2013 ze dne 21. kvétna 2013 o spoleénych ustanovenich
tykajicich se sledovani a posuzovani navrha rozpoctovych plant a zajist' ovani napravy
nadmérného schodku clenskych stath v eurozoné.
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3 Postup podle ¢l. 126 SFEU

V dalsi ¢asti se budeme vénovat blize zejména postupu podle ¢l. 126 Smlouvy
o fungovani Evropské unie, ktery upravuje zakladni pravidla, postupy a opa-
tfeni pro udrzovani zdravych vefejnych financi. Jak jiz bylo uvedeno vyse,
¢l. 126 odst. 1 Smlouvy o fungovani Evropské unie obsahuje pozadavek, aby
se clenské staty vyvarovaly nadmérnych schodkt vefejnych financi. Tento
pozadavek nenf jen prostou proklamaci, ale je dale rozveden v nasledujicich
ustanovenich, a stanovi kontrolni a napravné mechanismy v pifpadé, Ze clen-
ské staty nedodrzi uréené podminky. Tyto podminky zni nasledovné':

e pomeér planovaného nebo skuteéného schodku vefejnych financi
k hrubému domacimu produktu nepfekracuje referencni hodnotu,
ledaze by pomér podstatné a nepfetrzité klesal a dosahl urovné, ktera
se blizi referen¢ni hodnoté nebo by pfekrocen{ referenc¢ni hodnoty
bylo pouze vyjimecné a docasné;

e pomér vefejného dluhu k hrubému domacimu produktu neptekra-
Cuje referenéni hodnotu, ledaze se pomér snizuje a blizi se uspokoji-
vym tempem k referencni hodnote.

Ob¢ referencni hodnoty, na které je odkazovano v textu Smlouvy o zalo-
zeni Evropské unie, jsou piesné definovany v Protokolu o postupu pfi nad-

mérném schodku.'®

Pomér planovaného nebo skute¢ného schodku vetej-
nych financi k hrubému domacimu produktu v trznich cenach byl stanoven
na hodnoté 3 %. Pomér vefejného dluhu k hrubému domacimu produktu
v trznich cendch byl nasledné stanoven na hodnoté 60 %."” Uvedené hod-
noty jsou také pocitiny mezi tzv. konvergenéni kritéria, tedy ¢tyfi podminky,
které je tfeba splnit, aby clensky stat mohl pfijmout jednotnou ménu euro.'
Stanoveni referencnich hodnot pfesnym ciselnym vyjadfenim se sebou nese
i vyznamna rizika. Jednim z téchto rizik je omezeni fungovani automatic-
kych stabilizatord v podobé hospodartskych cyklt z dtvodu pfilis rigidntho
dodrzovani stanovenych referenc¢nich hodnot."”

15 Viz ¢l. 126 odst. 2 Smlouvy o zalozeni Evropské unie.

16 CL 1 Protokolu (¢ 12) o postupu p#i nadmérném schodku.

17 Dale viz napi. BITNER, Michal a kol. Prawo finansowe. Tom 1. Finanse publiczne.
Warszawa: Oficyna Prawa Polskiego, 2011, s. 147. ISBN 978-832-6911-194.

18 Viz ¢l. 140 Smlouvy o zaloZzeni Evropské unie a Protokol (¢. 13) o kritériich konvergence.

19 KOSIKOWSKI, Cezary. Prawo finansowe w Unii Europejskieg. Wyd. 1. Bydgoszcz: Oficyna
wydawnicza Branta, 2008, s. 41. ISBN 9788360186688.
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Dohled nad dodrzovanim stanovenych pravidel vykonava Komise.”” Komise
je organem, ktery reprezentuje nadnarodni zajmy Evropské unie a je orga-
nem vykonnym, iniciativaim a kontrolnim.*" V ptipadé, ze clensky stat nespl-
fiuje pozadavky podle nékterého ze stanovenych kritérif, vypracuje Komise
zpravu. Stejné tak muze komise vypracovat zpravu v piipade, ze v nckte-
rém clenském staté existuje pouhé riziko nadmérného schodku. Ke zprave
se vyjadif dale hospodatsky a financni vybor Komise. Pokud Komise usoudi,
ze v Clenském state existuje riziko vzniku nadmérného schodku nebo tento
schodek jiz v tomto staté vznikl, zasle tomuto clenském statu své stanovisko
a zaroven informuje o této skutecnosti Radu Evropské unie.”?

Rada Evropské unie je kolegialnim organem, ktery reprezentuje predevsim
zajmy clenskych statd.” V procesu kontroly dodrzovani podminky vyva-
rovani se nadmérnych schodkt zaujima Rada Evropské unie specifickou
ulohu. Po obdrzeni navrhu Komise tykajictho se existence nadmeérného
schodku u ¢lenského statu, zvazi Rada Evropské unie vSechny pfipominky
clenského statu k zavéram Komise a znovu zhodnoti, zda doslo ke vzniku
nadmerného schodku. V piipade, Ze Rada Evropské unie dospéje k zavéru.
Ze nadmérny schodek existuje, pifjme doporuceni® (na zakladé doporucent
Komise), a doporuceni predd doty¢nému c¢lenskému statu, aby mohl ve sta-

novené lhité sjednat napravu. Tato doporuceni nejsou zvefejiovana.”

Sankei pro ¢lenské staty za nedodrzovani doporuceni Rady ve stanovené
Ihate je neékolik. V prvé fadé se jedna o moznost zvefejnit uvedena doporu-
ceni. Zvefejnéni muze mit zejména neblahé dusledky, pokud jde o kredibilitu
clenského statu v ocich ptipadnych véfiteld a hodnoceni u mezinarodnich

20 DEBOWSKA-ROMANOWSKA, Teresa. Prawo finansowe. Czesé konstytucyjna wrag 3 c3es-
ciq 0gdinq. Warszawa: Wydawnictwo C. H. Beck, 2009, s. 121. ISBN 978-83-255-1263-7.

2t TYC, Vladimir. Zdklady prava Evropské unie pro ekonomy. 6. pieprac. a aktualiz. vyd. Praha:
Leges, 2010, s. 59. ISBN 9788087212608.

22 Viz ¢l. 126 odst. 3-5 Smlouvy o fungovani Evropské unie.

25 Srow. vice TICHY, Lubos. Evropské privo. 4. vyd. Praha: C. H. Beck, 2011, s. 163 a nasl.
ISBN 9788074003332.

24 Doporuceni neni pravnim aktem a je tedy pravné nezavazné. Ma jen pomocnou roli
a jejich nerespektovani nelze pravné sankcionovat (IYC, Vladimir. Ziklady priva
Euvropské unie pro ekonomy. 6. preprac. a aktualiz. vyd. Praha: Leges, 2010, s. 81. ISBN
9788087212608).

25 CL 126 odst. 6-7 Smlouvy o fungovani Evropské unie.
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ratingovych agentur.”

V piipadé, ze ani po zverfejnéni clensky stat nepostu-
puje v souladu s doporucenimi Rady Evropské unie, muze Rada rozhod-
nout o vyzve ¢lenskému statu, aby v urcité lhaté ucinil opateni ke snizeni
schodku, které Rada povazuje za nezbytna pro napravu situace. Rada muze
také pozadovat po clenském state pravidelné pfedkladani zpravy za ucelem
posouzeni jeho usili 0 napravu.”’

Pokud nastane situace, ze se clensky stat stale nepokousi zlepsit stav svych
vetejnych financi ani po nekolikerych pokusech, zejména pak se nepodfidi
vyzvé Rady Evropské unie, ta mize pouzit piisnéjsich opatfeni, jako napt.:*

* pozadat doty¢ny clensky stat, aby pied vydanim obligaci a jinych cen-
nych papirta zvefejnil dodate¢né informace, které Rada urci;

e vyzvat Evropskou investi¢ni banku, aby pfehodnotila svou Gvérovou
politiku vuci doty¢nému ¢lenskému statu;

* pozadat dotycny clensky stat, aby ulozil nedroceny vklad v pfimeé-
fené vysi u organu Evropské unie, dokud nebude nadmeérny schodek
napraven;

* ulozit pokuty v pfiméfené vysi.

Zatimco prvni dve opatfeni nemusi mit s ohledem na sviij charakter zasadni
dopady na vefejné rozpocty jednotlivych clenskych statt a jejich hlavnim
cilem je ochrana investorti a minimalizace pfipadnych $kod,” thrada ned-
roceného vkladu a ulozeni penézité pokuty jako sankce za nesplnéni sta-
novenych podminek muze mit pro stat misto donuceni spise opacny efekt
tzn., ze muze jesté vice prohloubit pfipadnou hospodafskou recesi, ktera

26 Ratingova agentura je pravnickou osobou, jejiz podnikatelska cinnost zahrnuje vyda-
vani ratingl, tedy posouzen bonity osoby, dluhu nebo finanéntho zavazku, dluhového
cenného papiru, prioritni akcie nebo jiného finan¢niho néstroje, nebo emitenta tohoto
dluhu nebo finanéniho zavazku, dluhového cenného papiru, prioritnf akcie nebo jiného
finan¢niho nastroje, které se vydava za pouziti zavedeného a definovaného systému ra-
tingovych kategorif (vice viz Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢. 1060/2009
ze dne 16. zati 2009 o ratingovych agenturach).

27 DEBOWSKA-ROMANOWSKA, Teresa. Prawo finansowe. Czesé konstytucyjna wrag 3 c3es-
ciq 0golng. Warszawa: Wydawnictwo C. H. Beck, 2009, s. 121. ISBN 978-83-255-1263-7;
a ¢l. 126 odst. 8-9 Smlouvy o fungovani Evropské unie.

28 Cl. 126 odst. 11 Smlouvy o fungovéani Evropské unie; nebo také MASTALSKI, Ryszard;
FOJCIK-MASTALSKA, Eugenia. Prawo finansowe. 2. wydanie. Warszawa: Lex, 2013,
s. 151. ISBN 9788326442735.

29 TICHY, Lubo$. Evrgpské prave. 4. vyd. Praha: C.H.Beck, 2011, s. 672. ISBN
9788074003332.
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je prave jednim z hlavnich divodu, proc¢ rostou schodky vetejnych rozpocti
jednotlivych clenskych statd, a zvysuje se zadluzovani. Ve svém dusledku
se tak clensky stat muze dostat do nefesitelné spiraly, ze které bude jen velmi
obtizné se vymanit. Proto také je tfeba tyto sankéni nastroje pouzivat s roz-
myslem a po dikladném uvazeni na zakladé podrobné analyzy.

Jak jiz bylo zminéno, o piijimani vyse uvedenych rozhodnuti nebo doporu-
¢eni rozhoduje Rada Evropské unie na zakladé doporuceni Komise. Je také
zfejmé, ze pii pfijimani jednotlivych opatfeni se nepfihlizi k hlasu c¢lena
Rady Evropské unie zastupujictho dotycny clensky stat,” jelikoz ten by mél
z logiky véci hajit vzdy zajmy svého statu, ktery reprezentuje, a jeho rozho-
dovani tak nemtize byt objektivni. Ostatn{ ¢lenové Rady rozhoduji kvalifi-
kovanou vétsinou, ktera ¢inf od 1. listopadu 2014 nejméné 55 % ¢lent Rady
zastupujicich zacastnéné clenské staty, které predstavuji nejméné 65 % oby-
vatelstva téchto statt.” Soucet vSech hlast za vSechny stity ¢ini 345 a pro
dosazen{ kvalifikované vétsiny je tfeba 255 hlast. Rozhodnut pfijaté kvalifi-
kovanou vétsinou je nasledné zavazné pro vsechny cleny, tedy i pro ty, ktefi
byli pfehlasovini.””

Problém je mozné spatifovat v tom, ze ,,hospoddrsko-politickd rozhodnuti cen-
ského stdtu vedoncl k nadmeérnému schodku se vsak vymykaji prezkoumdni Sondnim
dvorem v ramei 1izeni o poruseni Smilonvy podle . 258 SFEU, ug vzhledem & nezd-

€33

vazné povaze doporuceni.*> Znamena to, ze zde nebyl prostredek pro donuceni

neukaznéného statu k naprave a tcinnost uvedenych opatfeni dohledu byla
odvozena pouze z politické autority Evropské unie. Proto bylo potfeba pfi-
jmout dopliujici nafizeni, ktera posilila kontrolni mechanismy, pokud jde
o rozpoctovou disciplinu a odpovédnost,™ zejména pak jiz zminovany six
pack a two pack.

30 Viz ¢l. 126 odst. 13 Smlouvy o fungovani Evropské unie.

31 Cl. 238 odst. 3 pism. a) Smlouvy o fungovani Evropské unie a Protokol o pfechodnych
ustanovenich.

32 TYC, Vladimir. Zdklady priva Evropské unie pro ekonomy. 6. preprac. a aktualiz. vyd. Praha:
Leges, 2010, s. 65. ISBN 9788087212608.

3 TICHY, Lubo$. Ewrgpské prave. 4. vyd. Praha: C.H.Beck, 2011, s. 672. ISBN
9788074003332.

34 Tamtéz.

219



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2015

4 Zavér

Prvnim nedspésnym testem prosla uvedena pravidla na zacatku 21. stoletd,
kdy jejich iniciatofi, tedy Francie a Némecko, neplnili stanovené pozadavky,
ale zaroven nebyli za tato sva jednani potrestani a procedura nadmérného
schodku byla vuci nim bez dalstho pozastavena.” Dal$i zména byla prove-
dena v roce 2011 v souvislosti s hospodatskou krizi a kriz{ vefejnych financi
v Evropé. Soucasna podoba Paktu stability a ristu tak oproti své puvodni
varianté prosla zasadnim vyvojem. Avsak s ohledem na neefektivitu stava-
jicich nastroju a nedostatecny sank¢ni mechanismus musely clenské staty
Evropské unie znovu hledat jiné feseni.

Na zakladé intenzivnich jednani byla v roce 2011 piijata Smlouva o stabilite,
koordinaci a spravé v hospodatské a menové unii jako mozné vychodisko
ze stavajici dluhové pasti. To, zda bude tato smlouva zrovna tim pravym
feSenim, vsak ukaze pouze ¢as. Prozatim se vsak krizové scénare odkladajf,
jelikoz se hospodartska situace jednotlivych clenskych statd postupne zlep-
$uje a zdd se, ze efekty hospodaiské a finan¢ni krize pomalu odeznivaji.
Je viak dobré, ze dasledkem této hospodatské disbalance je posileni pravni
regulace v oblasti stabilizace vefejnych financ{ jednotlivych clenskych stath
a posileni pravidel rozpoctové odpovédnosti. Na strazi tohoto pak stoji
evropské instituce v cele s Komisi a Radou. Jen pro zajimavost lze na zavér
zminit, ze na jafe 2011 byl postup pfi nadmeérném schodku uplatiiovan vici
24 7 27 clenskych statd. V soucasné chvili je postup pii nadmérném schodku
uplatiiovan vuci Irsku, Recku, épanélsku, Chorvatsku, Francii, Kypru,
Portugalsku, Slovinsku a Spojenému Kralovstvi Velké Britanie a Severntho
Irska (tedy 8 z 28 clenskych statd).”
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Dohled, dozor, kontrola a audit
na finan¢nim trhu

Libor Kynel

Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, Ceska republika

Abstract in original language

Cilem tohoto piispévku je identifikovat rozdily mezi pojmy dohledu,
dozoru, kontroly a auditu, jejichz vyznam, teoreticky i prakticky je odlisny.
V tomto textu tedy vymezim jejich vzajemné odlisnosti a poukazi na pravni
problémy, které jejich soub¢h zpusobuje (mimo jiné protoze tyto odlisnosti
nejsou vzdy respektovany zakonodarcem). Potvrdim nebo zamitnu nasledu-
jici hypotézu: “Mezi riznymi oznacenimi verifikacnich procesu jako dohled,
dozor, kontrola a audit existuji v ramci regulace finan¢ntho trhu zasadni
odlisnosti, a proto by tato oznaceni nemela byt vyuzivana jako synonyma.”

Keywords in original language

Dohled; dozor; kontrola; audit; odlisné pojmy; financnf trh.

Abstract

The aim of this paper is to identify the differences between the concepts
of oversight, supervision, control and audit — their theoretical and practical
importance is different. In this paper, therefore, I will define their mutual
differences and highlight the legal problems that cause their concurrence
(also because the differences are not always respected by the legislator).
I will confirm or reject a hypothesis: “There exist some fundamental differ-
ences between the various concepts in verification processes within finan-
cial market regulation, such as oversight, supervision, control and audit, and
therefore these designations should not be used as synonyms.”

Keywords

Oversight; Supervision; Control; Audit; Different Concepts; Financial
Market.
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1 Uvod

Cilem tohoto piispévku je identifikovat rozdily mezi pojmy dohledu, dozoru,
kontroly a auditu v ramci regulace finan¢niho trhu. V uplynulych letech jsem
nabyl v ramci ¢eského pravniho systému dojmu, Ze tyto pojmy jsou v pravni
uprave pouzivany bez vyslovné zakonné definice, aniz by byly korektné
rozliSeny. Jejich vyznam, teoreticky i prakticky, jak je diskutovan v ramci
odborné literatury, se odlisuje. To neni vzdy respektovano zakonodarcem.
V piispevku tedy vymezim jejich vzajemné odlisnosti a poukazi na pravni
problémy, které jejich soub¢h zptsobuje. V textu potvrdim nebo zamitnu
hypotézu: “Mezi raznymi oznacenimi verifikac¢nich procest jako dohled,
dozor, kontrola a audit existuji v ramci regulace financ¢nfho trhu zasadni
odlisnosti, a proto by tato oznaceni neméla byt vyuzivana jako synonyma.”
V piispévku nejprve vymezim ctyfi zakladni verifikaéni procesy v obecné
roving, tedy dohled, dozor, kontrolu a audit. Kazdy proces v ramci jeho
zakotveni vymezim taktéz v ramci finan¢niho trhu a uvedu jeho zakladni
principy a pravni souvislosti. Shrnutim tohoto pfispévku bude urceni zaklad-
nich odlisnost{ mezi jednotlivymi typy uvedenych verifika¢nich procest.

2 Vymezeni verifikaCnich procest

Ve vefejném sektoru i u soukromych subjektt existuji verifikacni procesy
ovefujict soulad skutkového stavu s pravidly chovani, pravnimi i faktickymi
povinnostmi a s fidicimi pokyny. Tyto procesy jsou jednou ze zaruk zakon-
nosti, které demokraticky (a v nékterych statech i nedemokraticky) pravni sys-
tém poskytuje subjektim prava k ochrané jejich prav a opravnénych zajmu.
V souvislosti s verifikacnimi procesy ve vefejném sektoru jsou vyuzivany
¢tyfi zakladn{ typy téchto procest - dohled, dozor, kontrola a audit, které
nyni postupné vymezim.

Za nejblizsi obecnéjsi kategorii dohledu, dozoru, kontroly a auditu navrhuji
povazovat verifika¢ni procesy. Filozoficka teorie, napfiklad Holzbachova,
verifikaci uziva pfedevsim v kontextu verifikace teorie.!

Aby byly uvedené verifikacni procesy jednoznacné odliseny od verifikace
ve védecké metodologii, uzivam praveé pojmenovani verifikacnitho procesu.

1 HOLZBACHOVA, Tvana. Filozofické a metodolggické problémy védy. Vydani 2. Brno:
Masarykova univerzita, 2000, 135 s,. s. 42. ISBN 80-210-2394-5.
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V pravu tedy verifika¢ni procesy slouzi k ovéfeni skutkového stavu a jeho
kompatibility se vzorem, pravnim pravidlem chovani.

Pokud vyuziji Kantovo pojmenovani, verifikacni proces ovéfuje kompatibi-
litu sein se sollen.” Pokud se v rdmci verifikacniho procesu zjisti, ze kompa-
tibilita nenf dana, v zavislosti na pravn{ upraveé muze (ale nemusi) existovat
sankce za poruseni pravn{ normy.

Vsechny ctyfi uvedené pojmy tedy lze podfadit pod dozor v obecnéj-
$im smyslu nebo pod kontrolu v obecnéjsim smyslu, ale obéma zptsoby
by se ztratilo prave odliseni konotaci a implicitné obsazenych vlastnosti kaz-
dého z nich (jimiz se napiiklad odliSuji dozor a dohled ¢i kontrola a audit).
Prave verifikace skutkového stavu je nejblizs$im spolecnym jmenovatelem
obsazenym ve vsech ctyfech verifikacnich procesech.

2.1 Dohled

Dohled je definovan teoretickou literaturou, napt. Cunderlikem® nebo
Vondrackovou,* jako delegovany dozor. O této delegaci lze dale uvést,
ze se jedna o delegaci na nezavisly organ, ktery vykonava vefejnou ¢innost.
Dohled existuje ve vice typech, a to na mist¢ nebo na dalku, muaze byt pru-
bézny, konajici se v urcitych intervalech, mimoradny nebo ad hoc.
Piikladem vyse uvedené delegace muze byt Ceska narodni banka pfi vikonu
dohledu pravé v ramci finanéntho trhu. V soucasné dobé¢ nejcastéji uzivany
pojem tykajici se verifikacnich procest v raimci finan¢niho trhu je jedno-
znaéné dohled, ktery de lege lata vykonava Ceska narodni banka. Cini tak
na zakladé mnoha raznych pravnich pfedpist, nebot” doposud nebyla pro-
vedena integrace dohledovych pfedpist (na rozdil od integrace dohledu).
Ve srovnani s organizacnim aspektem dohledu, pravni uprava dohledu
vyrazné zaostava oproti integraci dohledu samotného. Jiz nékolik let

2 KANT, Immanuel. On the Metaphysics of Morals and Ethics. East Kilbride: A & D
Publishing, 2008. 116 s. ISBN 978-1604592597. s. 6 an.

3 CUNDERLIK, Zubomir. Vymedzenie dohPadu nad finanénym trhom a zaradenie jeho
pravnej upravy z hl'adiska systému prava v Slovenskej republike. In: Acta Facultatis Iuridicae
Universitatis Comenianae Tomus XXIX, Bratislava: Univerzita Komenského v Bratislave,
2011, s. 53 — 64. ISBN 978-80-223-3132-6

4 VONDRACKOVA, Pavlina: Statni dohled nad finanéni ¢innosti. Disertaéni préce. [on-
line] Univerzita Karlova v Praze. Pravnicka fakulta, skolitel: prof. JUDr. Milan Bakes,
DrSc. [cit. 4. 1. 2016] Dostupné z: <http://is.cuni.cz>, s. 26 an.
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se diskutuje o novém zakonu o dohledu nad finan¢nim trhem (v Polsku jiz
existuje, ve Slovenské republice taktéZ, v dalsich statech zatim nebyl pfijat).

Pii delegovani dozoru by meéla zaroven byt dohledovému orgianu dana
i nezavislost. Zdavodnéni potfeby nezavislosti dohledu nad finanénim
tthem uvadi napf. Quintyn a Taylor.” Uvedena nezavislost dohledu ma jeden
z kofent prave ve zminéné delegaci. Delegaci na nestatni subjekt nebo
na organ jiného subjektu nez staitu muze (a velmi ¢asto i je) zajiSténa urcita
nezavislost pfi rozhodovani. Quintyn a Taylor uvadi pifklad piimé zavislosti
organu dohledu na ministerstvu financi v Jizni Koreji pfed krizi v roce 1997
prave jako jeden z davodu, ktery tuto ktizi zapficinil.’

2.2 Dozor

Dozor muzeme definovat jako ¢innost subjektu, kterou se zjist'uji infor-
mace o realném skutkovém stavu a porovnavaji se s pozadavky kladenymi
na tento skutkovy stav. Obecné dozor muze byt dozorem spravnim, organi-
zacnim ¢i technickym. Technickym dozorem muze byt napf. dozor stavebni
v rezimu stavebniho zakona, popt. vnitropodnikovy dozor v ramci kontroly
kvality. Spravni dozor ¢innosti, ktera je vykonavana v ramci ¢innosti vefejné
spravy, popf. v ramci vefejnych finan¢nich ¢innosti. Spravni dozor primarné
vychazi ze spravniho fadu jako subsidiarniho pravniho pfedpisu, specialné
se zaroven s nim aplikuji také specidlni pravni piedpisy pro dané dozorové
¢innosti.

Lipertova u dozoru upozornila na existenci tzv. statntho dozoru, ktery
je vykondvan vudi nepodiizenym subjektim.” V rimci finanéniho trhu
je statni dozor mnohem obvyklejsi, nez dozor mezi nadfizenym a podii-
zenym organem, nebot’ statni dozor na finanénim trhu je vykondvan mezi
organem vefejné moci a soukromym subjektem.

Piikladem dozorové cinnosti na finanénim trhu muze byt dozor, ktery
vykonavaly specializované dozorové organy do 31. 3. 2006, coz bude blize

5 QUINTYN, Marc; TAYLOR, Michael. Regulatory and Supervisory Independence and Financial
Stability. Washington, D.C.: International Monetary Fund, 2002, s. 5-6.

6 QUINTYN; TAYLOR, 2002, op. cit., 5. 6-7.

7 LIPERTOVA, Sirka. Statni dozor nad tizemnimi samospravnymi celky a jeho souvis-
losti se soudnf kontrolou vefejné spravy. In: Sbornik 3 mezindrodni konference ,,Dny verejného
prava“. 2007. Brno: Masarykova univerzita, 2007, s. 49 an. ISBN 978-80-210-4430-2.
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posouzeno nize.” Do soucasnosti bylo ponechino pouze malé mnozstvi
dozorovych ¢innost{ v gesci Ministerstva financi, které se tyka poskytovani
statniho pfispévku v tretim pilifi penzijnfho systému podle zakona o dopln-
kovém penzijnim spofeni ¢i podle zakona o penzijnim pfipojisténi se stat-
nim piispévkem nebo poskytovani stitni podpory ve stavebnim spofeni
podle zakona o stavebnim spofeni a statni podpofe stavebniho spofeni.

2.3 Kontrola

Jiny pojem oznacujici podobnou skupinu ¢innosti, “kontrola”; jez zahrnuje kri-
tické hodnocent reality s ohledem na stanovené fidici cile. Kontrola tedy mutze
existovat v podobé¢ interni kontroly realizované urcitym oddélenim, odborem
nebo organizacni slozkou v ramci organizace, nebo v podobé extern{ kontroly
realizovanou tfetf osobou nebo organ (at’ uz soudni ¢i spravni).

Souvislosti dozoru a kontroly se vénovala naptiklad Lipertova, ktera upo-
zornila na ¢asto se objevujici soubéh obou pojmi, kontrolu uvedla napiiklad
v ramci soudni kontroly.”

Kontrola obvykle nezahrnuje sankéni ¢innosti na tyto kontrolni procesy
navazujici. V tomto ohledu by mél dan rozdil oproti dohledu, ktery sankcni
procesy zahrnuje. Toto pravidla v8ak neplati vzdy, existuji vyjimky. Kontrola
nemd obecné stanoveny zadné pozadavky na nezavislost, coz je zasadni
odlisnost jak od dohled, tak zejména od auditu.

Na finanénim trhu je kontrola soucast! dohledu, zejména u dohledu
na mist¢, ktery vykonava Ceska narodni banka podle kontrolntho fadu.
Dohled na misté, naptiklad v ramci banky ¢i obchodnika s cennymi papiry,
tedy je zvlastnim typem spravni kontroly.

2.4 Audit

Poslednim pojmem je audit. Audit jako takovy zakonem definovan neni,
avsak § 2 odst. a) zakona ¢. 93/2009 Sb., o auditorech zavadi pojem povin-
ného auditu, jimz je “ovéfens iadnych a mimoradnych sicetnich Zdavérek nebo Ronso-
lidovanych dicetnich zdavérek. .. piipadné ovéreni mezitimni ficetni dvérky.” Povinny
8 KYNCL, Libor. Sjednoceni dozoru nad finan¢nimi trhy v ramci reformy vefejné spra-

vy. In: Dny verginého prdva. 1. vyd. Brno: Masarykova univerzita, 2007, s. 474-480. ISBN

978-80-210-4430-2.
9 LIPERTOVA, 2007, op. cit., s. 49 an.
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audit v obou podobach je omezen na piipady, kdy toto ovéfeni vyzaduje
néktery pravoi pfedpis.
Auditorskd ¢innost ptitom podle § 2 odst. b) zdkona ¢. 93/2009 Sb., o audi-
torech, ve znéni pozdéjsich predpist, zahrnuje nasledujicich pét casti:
e provadéni povinného auditu, ktery byl definovan vyse,
¢ pfezkoumani hospodafeni provadéné auditorem,
e ovefovani acetnich zaznamu,
e ovéfovani jinych ekonomickych informaci nebo dalsi ¢innosti, oboji
provadéné auditorem,
* ncbo jiné ovéfovani ucetni zavérky, jinych dcetnich zaznamut nebo
jejich casti provadéné auditorem.'
Audit tedy je predev$im cinnosti spocivajici v oveéfovani ekonomickych,
ucetnich a manazerskych dadaja.
V ramci finanénfho trhu se objevuje audit v ramci organiza¢nich pozadavki
na interni audit, které musi splnit vétsina povolovanych a nekteff registro-
vani poskytovatelé sluzeb na financnim trhu. Audit vsak existuje i externi,
je povinnosti obchodnich spolecnosti podrobit svoji ucetni zavérku neza-
vislému auditu podle zdkona o auditorech. Z toho duvodu se audit tyka
i uvedenych poskytovatelt sluzeb.

2.5 Ruzné pojmy v minulosti

Financni trh jako celek i jeho jednotlivé sektory véetné bankovnictvi, pojist’ov-
nictvi a dalsich, patif jako integralni soucast do oblastf, v ramci nichz lze disku-
tovat o uplatnéni vefejnopravniho zasahovani na konkrétnf ¢asti trhu. Vsechny
Ctyfi vyse uvedené typy verifikacnich procesu se tedy v navaznosti na vefejno-
pravnich zasazich na finanénim trhu objevuji. V minulosti doslo k jejich prejme-
novani, proto se postupné z dozoru na nékterych mistech staval dohled.

Az do 31. bfezna 2006 byl dohled nad finanénim trhem v Ceské republice
velmi roztif$tén, v mnoha piipadech se de facto ani nejednalo o dohled.
Dohled nad bankovnictvim a nad penéznim trhem zajist’ovala Ceska narodni
banka, statni dozor nad kapitdlovym trhem Komise pro cenné papiry,
dohled () u druzstevniho bankovnictvi Utad pro dohled nad druzstevnimi
10 Uvedené okruhy ¢innosti jsem vyrazné zjednodusil z formulace ust. § 2 odst. b) zakona

¢.93/2009 Sb., o audito-rech, ve znéni pozd¢jsich piedpist.
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zaloznami, statni dozor v oblasti pojist’ovnictvi a penzijniho pfipojisténi
Utad statntho dozoru v pojistovnictvi a penzijnim pfipojisténi.

Separovany byl trh drahych kovt, nad nimz obstaraval statni dozor Puncovni
ufad, unéhoz zadna integrace neprobéhla a ani to doposud nebylo zamysleno.

Od 1. dubna 2006 byl integrovan dohled nad finan¢nim trhem, ¢imz
se de facto z riznych procest dohledu a statnfho dozoru stal jeden proces
dohledu." Pfejmenovani vsak bylo provadéno postupné a v nékterych pred-
pisech nebylo zménéno doposud.

3 Zavér

V tomto pfispévku jsem na pocatku uvedl ctyfi dilezité pojmy v ramci verifi-
kac¢nich procest, které v pravaim systému napomahaji dodrzovani zakonnosti,
a tedy jsou dulezitou zarukou ochrany prav. Tyto verifikacni procesy zahrnuji
dohled, dozor, kontrolu a audit. Uvedl jsem jejich zakladni rozdily v obecném
pravaim pojmoslovi. Nésledné jsem u kazdého pojmu specificky vymezil jeho
rozsah v ramci financniho trhu a jeho pravai dpravy. V ramci této diskuze jsem
dospél k dil¢imu zavéru, ze vétsina verifikacnich procesi, které probihaji mezi
raznymi subjekty v ramci financniho trhu (tj. kromé vnitroorganizac¢nich pro-
cest uvniti pravnickych osob), ma podobu dohledu. Timto pojmem je také
nazyvano ovérovani zakonnosti postupu dohlizenych a registrovanych sub-
jekta, tedy poskytovatelt sluzeb na finanénim trhu, Ceskou narodn{ bankou.

V né¢kolika dilcich oblastech stale pfetrval statni dozor vykonavany
Ministerstvem financ{ (poskytovani statnfho piispévku v tfetim pilifi penzij-
nfho systému, poskytovani statni podpory ve stavebnim spofeni aj.). V nekte-
rych oblastech je toto ovéfovani nazyvano spravaim dozorem, nebot’ jej
vykonavaji i organy statu samotného, napfiklad Financ¢ni analyticky utvar
Ministerstva financi v rezimu § 35 zikona ¢. 253/2008 Sb., o nékterych opat-
fenich proti legalizaci vynosu z trestné ¢innosti a financovani terotismu.'?

Na zdklad¢é vyse uvedenc¢ho tedy potvrzuji v uvodu stanovenou hypo-
tézu: ,,Mezi raznymi oznacenimi verifika¢nich procest jako dohled, dozor,

11 KYNCL, 2007, op. cit., s. 474-480.

12 Zakon ¢. 253/2008 Sb., o nékterjch opatfenich proti legalizaci vinosu z trestné ¢in-
nosti a financovani teroris-mu, ve znéni pozdéjsich predpisti. In: ASPI [pravn{ informac-
nf systém]|. Wolters Kluwer CR [cit. 10. 11. 2015].
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kontrola a audit existuj{ v ramci regulace finanénfho trhu zasadni odlisnosti,
a proto by tato oznacen{ neméla byt vyuzivana jako synonyma.”
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Kontrola moci soudni a jeji dopady na spravni
organy nejenom finanéni povahy

Michal 1 iska

Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, Ceska republika

Abstract in original language

Clanek pojednava o kontrole soudni se svimi spravnépravnimi a finanéné-
pravaimi zvlastnostmi. V ¢lanku jsou naznaceny dulezité hodnoty chranéné
procesnim pravidlem o kasacni stiznosti. Poukazuje na tzv. mezery v kont-
role nékterjch rozhodnuti soudu. Clanek se ptedeviim zaméfuje na problém
soucasného vyvoje soudni kontroly v pravu finan¢nim a to prostrednictvim
kasa¢niho organu a rovnost zbrani, resp. zajistén{ spravedlivého procesu
v fizeni o kasaéni stiznosti. Clanek je koncipovan z pohledu spravniho

organu.

Keywords in original language
Spravn{ soudnictvi; Nepiipustnost kasacni stiznosti; Ustavni stiznost sprav-
nfho organu; Pravo na spravedlivy proces

Abstract

The article will deal with the problem of judicial control and its characteristic
specificities. It will consist of the most important values protected by arti-
cles attached to cassation complaint. Later the legal issue of the gaps in judi-
cial control would be presented. The core of the article should be deeper
analysis of current judicial decisions considering problem of representation
in proceeding concerning cassation complaint. At the end of article author
will be led by effort to summed up the situation. The inherent contest of this
article will be also issue of cassation and right to appeal to Administrative
Supreme Court by administrative or state body.

Keywords

Administrative ~ Justice; Inadmissibility of  Cassation Complaint;
Constitutional Complaint of Administrative Body; Right to a Fair Trial.
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1 Uvod

V soucasné dob¢ sili trend rozhodovani na zakladé spise deskriptivniho
systému, resp. zpusobu pohledu na pravo, ktery per se zohlednuje principy
minimalizace, proporcionality, co nejmensich zasaht do zakladnich lidskych
prav, jez jsou fakticky inherentni ,,brzdou* kazdé pravni povinnosti ulozené
subjektim v rdmci vefejnopravnich vztahu. Jedna se o jakysi pohled na véc
zohlednujici fyzikaln{ zakonnosti pusobici ve svéte lidském, tudiz pravaim.
Vitcleni ekonomickych teorif prava (penale dle ustanoveni § 251 zakona
¢. 280/2009 Sb., datiovy fad, ve znéni pozdéjsich [dale jen ,,datiovy fad“]"),
pouzivani deontologického ¢i ptimo evolutivatho vykladu® prava (zvlaste
pak v judikatufe lidskopravnich soudu nejvyssich instanci’) a podrobné
zkoumani zasaht zptsobenych mezerami v pravu s jejich preklenovanim
ve prospéch adresath pravnich akti (rozhodnuti Nejvysstho spravniho
soudu ve véci KORDARNA®Y) jsou toho zainym piikladem. Pfestoze tento
chvalyhodny mechanismu v ¢eském pravnim prostfedi funguje, je zapotiebi
poukazat na urcitou problematickou otazku souvisejici s timto ,,rozkvétem*
ochrany lidskych prav, a to urcitou velice nadsazené¢ feceno - diskriminaci
autort téchto (s)pravnich aktd, sedicich nalevo pfed pfedsedou krajského
soudu.

2 Ustavni soud a ochrana spravnich
organu aneb kontrola zakonnosti

Ustavni soud ve svych rozhodnuti tykajicich se problematiky moznosti poda-
van{ astavnich stiznosti konstatoval, ze ,,[d]efini¢nim znakem pojmu tstavni
stiznosti dle ¢l. 87 odst. 1 pism. d) Ustavy, jako i § 72 odst. 1 pism. a) zékona
o Ustavnim soudu, je zasah orgénu vefejné moci do ustavné zarucenych prav
a svobod. Pro aktivn{ legitimaci k podani ustavn{ stiznosti z toho vyplyva,
ze takto legitimovan je pouze ten subjekt (fyzicka a pravnicka osoba), jenz
disponuje zpusobilosti byt nositelem zakladnich prav a svobod. (...) Pokud

1 Rozhodnuti Nejvyssiho spravaiho soudu ze dne 24. 11. 2015, sp. zn. 4 Afs 210/2014.

2 Prvni vyslovnou zminku o tomto vykladu je mozné spatfit v Rozhodnuti Evropského
soudu pro lidska prava ze dne 25. 4. 1978, ve véci Tyrer proti Velké Britanii, ¢. 5856/72.

3 Srovnej Rozhodnuti Evropského soudu pro lidska prava ze dne 14. 1. 2010 ve véci
Atanasovski proti Makedonii, ¢. 36815/03 nebo rozhodnuti téhoz soudu ze dne
28. 6. 2011 ve véci Harrach proti Ceské republice, ¢. 40974/09.

4 Rozhodnuti Nejvyssiho spravaiho soudu ze dne 5. 11. 2014, sp. zn. 7 Aps 3/2013.
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stat vystupuje v pravnich vztazich v pozici subjektu vefejného prava, ¢ili jako
nositel vefejné moci, z povahy véci neni a ani nemtze byt nositelem (sub-

[15)

jektem) zakladnich prav a svobod.*® Vyse uvedené tedy zabranuje podrobit
rozhodnuti soudu o autoritativnim rozhodovacim procesu nositele vetejné
moci dstavni kontrole. Velice zajimavé se k této otazce o den pozdéji vyslovil
v odlisném stanovisku soudce JUDr. Vladimira Kuarky, DrSc., ktery konsta-
toval nasledujici: ,,V disledku rozsudku vrchniho soudu neexistovala ani
moznost odvolat se proti tomuto rozhodnuti spravniho soudu, ani podat
dovolani anebo stiznost pro poruseni zakona a protitstavni postup soudu
se stal jaksi nedotknutelnym a v obdobnych pfipadech opakovatelnym. Tim
se otevtela cesta k postupu, ktery by mohl vést k ohrozeni podstatnych nale-
Zitosti demokratického pravniho statu (¢ 9 odst. 2 a 3 Ustary).“® Shora uve-
dené naznacovalo nutnost uvazlivého rozhodovani spravnich soudu v situ-
aci, kdy ve vztahu k orgainim vefejné moci je rozhodovani téchto instituci
zasadné ,,nedotknutelné®.

Fakticky pralom ve véci mimofadného prostfedku soudni kontroly viak pfi-
Sel jiz difve, a to jiz s rozhodnutim Ustavniho soudu ze dne 27. 6. 2001,
sp. zn. PL. US 16/99 (N 96/22 SbNU 329), ktery zde mimo jiné nazna-
cil, jaké ustavnépravni hodnoty ma spravni soudnictvi chranit. V pfed-
métném plenarnim nalezu Ustavni soud predevsim uvadi (zvjraznéni byla
provedena autorem): ,,...ne kazdy, kdo muze byt ve svych pravech dotcen
spravnim rozhodnutim, ma pravo obratit se na soud. Pokud pak i takové
pravo ma, neni stranou v plnohodnotném fair procesu ve smyslu cl. 6
odst. 1 Umluvy, a¢ by tomu tak v fadé véci bjti mélo. Vydané soudni rozhod-
nutf je pak konecné a (s vyjimkou ustavni stiznosti) nereformovatelné, coz
vede k nejednotné judikatufe, jakoZ i k nerovhému postaveni sprav-
niho ufadu, tedy ke stavu rozpornému s poZadavky pravniho statu.
Konecnost nékterych rozhodnuti (zastaveni fizeni) pak muze véstik odmit-
nuti spravedlnosti. Konecné pak vykon spravntho soudnictvi je organizo-
van zpusobem, ktery ignoruje skutecnost, ze Ustava v &l. 91 uvadi jako

wwr

soucast soustavy soud Nejvyssi spravni soud.” Ustavni soud v tomto

5 Stanovisko pléna Ustavniho soudu Ceské republiky sp. zn. Pl US-st. 9/99 ze dne
9.11. 1999 (ST 9/16 SbNU 372). . ’

6 Rozhodnuti III senitu Ustavniho soudu Ceské republiky sp. zn. III. US 254/99 ze dne
10. 11. 1999.
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rozhodnuti posuzoval jak stav konformity s Umluvou o ochrané zakladnich
lidskych prav a svobod, k jejimuz dodrzovani se Ceska republika zavaza-
la,” tak i Gstavnépravnost postaveni statnich organd v nastalé situaci, kdy
zduraznil (zvyraznén{ byla provedena autorem): ,,Pokud jde o problém
ustavnosti procesni apravy, jiz spravni soudnictvi omezuje ve vétsiné pii-
padu na jeden stupen, je tfeba uvést, ze Ustava ani Listina vicestupriové
soudnictvi jako zakladni pravo negarantuje. Takové pravo nelze odvodit
ani z mezinarodnich smluv. Cl. 2 Protokolu ¢ 7 k Umluvé zaji§t'uje pravo
na minimalné jedno opravné fizeni pfed soudem vysstho stupné pouze
v zavazngjsich trestnich vécech. TotéZz pravo v trestnim fizeni poskytuje
odsouzenému ¢l. 14 Mezinarodniho paktu o obc¢anskych a politickych pra-
vech (¢. 120/1976 Sb.). Na druhé strané vsak nemuze byt sporu o tom,
ze pozadavek na vytvofeni mechanismu sjednoceni judikatury (byt’
tieba jen formou kasacni stiznosti ¢i jiného mimorddného opravného pro-
sttedku) vyplyva z pozadavka kladenych na stat, ktery sim sebe definuje
jako stat pravni. Neexistence takového mechanismu ve svych dusledcich
pak vede téz k nedostate¢nému tlaku na kultivaci vefejné spravy jako celku
a k pocitim organti této spravy, mnohdy opravnénym, Ze jsou vysta-
veny soudni kontrole, ktera postrada sjednocujici funkci. Krome toho
absence jakéhokoliv prostiedku sjednocovani judikatury spravnich soudu
vede k tomu, ze do role ,sjednocovatele” se, v rozporu se svym postave-
nim, dostava Ustavni soud. Tento stav vytvai zasadni nerovnost mezi
ravnickymi a fyzickymi osobami na strané jedné a spravnimi ufad
nebot’ stat nema 7adny prostfedek, aby se branil proti nékdy diamet-
ralné odliSnému rozhodovani spravnich soudi. Jinak fecCeno, exeku-
tiva nema mozZnost vyvolat posouzeni spravni judikatury vrcholnym
otganem moci soudni, ma-li za to, ¥e odporuje zikonu.“ Ustavni soud

tedy poskytl zakonodarci navod, jak zarucit ,,plnohodnotny fair proces®

obéma tcastnikim soudniho fizeni spravniho, s tim, Ze setrval na koncepci
oddeleni pojmt kompetence a opravnéni a podani ustavni stiznosti autorovi
autoritativnich akth v pifpadech vykonu vefejné moci nepfipustil. Ustavni

7 Ustavni soud ve svém rozhodnuti ze dne 27. 6. 2001, sp. zn. PL. US 16/99 vyslovné uvé-
di: ,,Jinak feceno, t¢. nelze spravni uvazeni zavislého organu nahradit nezavislym soud-
covskym uvazenim. Je-li tomu tak ve vécech ,,obcanskych prav a zavazki“ a ,,spravniho
trestani ve smyslu Umluvy, je tento stav nedstavni, v jinjch vécech obstoji.
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kontrola tedy ztstava kontrolou subjektivnich prav. Kasac¢ni stiznost pak
nenf typickym prostfedkem dvojinstanc¢nosti soudni kontroly, ale spise pro-
sttedkem mimofadného charakteru slouzicim pro sjednoceni rozhodovaci
praxe spravnich soudu a kontrolu zdkonnosti jejich rozhodovani.

3 Judikatura Nejvyssiho spravniho soudu poloviny roku 2015

V souvislosti s ochranou pravniho stitu a nerovnosti mezi spravnimi organy
a adresaty jejich rozhodnuti pfed soudem bylo jiz néco malo zminéno vyse.
V posledni dob¢ vsak byla vydana usneseni Nejvysstho spravniho soudu,
ktera vybizeji k uvaze nad faktickou ochranou onéch hodnot realizovanou
soudni praxi. Recentnf judikatura Nejvysstho spravniho soudu totiz pfipus-
tila, resp. sama rozhodla o, odmitnuti bezvadnych kasac¢nich stiznosti poda-
nych Utadem pro ochranu hospodafské soutéze® a pozdéji i Odvolaciho
finanéniho feditelstvi’. Ve vyse uvedenych rozhodnutich vyvstaly tfi velice
zasadn{ pravnf otazky, a sice:

1. Je zastoupeni fyzické osoby advokatem dle ustanoveni § 105 odst. 2
zakona ¢. 150/2002 Sb., soudni #ad spravni, ve znéni pozdéjsich pied-
pist (dale jen ,,s.f.5.), srovnatelné se zastoupenim zaméstnancem
stézovatele s vysokoskolskym pravnickym vzdélanim, které je podle
zvlastnich zakonua vyzadovano pro vykon advokacie?

2. Existuje kontrola rozhodnuti Nejvyssiho spravntho soudu v pifpadé
odmitnutf kasacni stiznosti s ohledem na nedostatky v zastoupeni?

3. Bylo vyse uvedené v souladu s testem proporcionality provadénym
u zkouman{ zasahu do vefejné¢ho zajmu?

K prvni otazce se nabiz{ zkoumani toho, co je smyslem a tcelem pozadavku
,»odborného* zastoupeni pred Nejvyssim spravnim soudem? Nejvyssi
spravai soud se k otdzce smyslu obligatorniho ,,odborného® zastoupeni ste-
zovatele vyslovil v usnesen{ ze dne 28. 4. 2000, ¢. j. 8 As 4/2006-93, kde
uvedl: ,,Povinné zastoupeni advokdtem v 1izent o kasacni stiznosti tak neni besicel-
nym opatieninm, nybrg instituten, ktery md prispét ke vysené ochrané ricastnika v tomto
8 Pralomovym bylo rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 17. 6. 2015, sp. zn.

6 As 100/2014 a rozhodnuti Nejvyssiho spravaniho soudu z téhoz dne, sp. zn. 6 As

121/2014 (déle jen ,,rozhodnuti z poloviny roku 2015).

9 Pfedevsim se jednd o rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 21. 10. 2014, sp.

zn. 6 Afs 144/2014 a rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 17. 9. 2015, ¢&. 4. 3
Afs 157/2015 — 25.
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rizent. Dale zde uved], Ze advokat je karné odpovedny. K vyse uvedenému
lze ovsem uvést, dle nazoru autora, vice pfiléhavy judikat, a to plenarni roz-
hodnuti Ustavniho soudu ze dne 14. 9. 2000, sp. zn. PL US 43/2000, kde
Ustavni soud stanovi: ,,zeni pochyb o tom, Ze smyslem a sicelem povinného zastoupeni
Je poskytnont dovolateli kvalifikovanoun pravni pomoc na profesiondlni sirovni predevsim
proto, aby dovoldni koncipované jako opravny prostiedek, jehos cerpdni je pripusténo
Jen mimoradné, vyhovovalo vsem formalnim pogadavkim, a dovolaci soud o ném mobl
rozhodnout bez bytecnych pritabi ' Dle nazoru autora totiz nelze bezvy-
hradné trvat na kritériu kdrné odpovédnosti, naptiklad v piipadé, ze se jedna
o stézovatele, jez ma vysokoskolské pravnické vzdelani, které je podle zvlast-
niho zdkona vyzadované pro vykon advokacie. Limit pro kvalifikaci jiz pii-
pustné miry profesionalni urovné zarucujici i rozhodovani bez zbytecnych
prataht, tedy obecné spliiuje prave ono dosazené vysokoskolské pravnické
vzdelani, které je podle zvlastniho zdkona vyzadované pro vykon advokacie.
Lze tedy uzavfit, Ze poZadavek na urcitou kvalitu zastoupeni u prav-
nickych osob, fyzickych osob ¢i organa vefejné moci je obdobny.
Zaméstnanec pravnické osoby s vysokoskolskym pravnickym vzdélanim,
které je podle zvlastntho zdkona vyzadované pro vykon advokacie, bude
ve smyslu ustanoveni § 105 odst. 2 s.f.s. pro zastoupeni u kasacni stiznosti
v totozné kvalitativnl kategorii jako advokat zastupujici kuptikladu fyzic-
kou osobu.”” Muzeme-li tvrdit, ze zastoupeni fyzické a pravnické osoby
v fizeni o kasa¢ni stiznosti je prakticky totozné, lze duvodné predpokla-

10 Navic je patrné, e recentni plenarni stanovisko Ustavniho soudu ze dne 8. 10. 2015,
sp. zn. PL. US-st. 42/15, odbourava formalisticky nihled na zastupovani pied nejvyssimi
instancemi spravedlnosti.

11 Ustavni soud navic ve svém rozhodnuti ze dne 27. 6. 2001, sp. zn. PL. US 16/99 konsta-
tuje: ,,Konelné pak, poknd jde o vyhrady IV, sendtu k sistavnosti ustanoveni § 250a o.5.1%, je tieba
uvést, e povinné astoupent, at’ jis advokdtem nebo_jinymi specialisty (dariovymi poradci, anditory,
patentovymi astupei apod.), neni pred spravnimi soudy zdakladnich stupiii v Evropé obvyklé. Pres
tuto vyjimecnost a faktickon prisnost (eské pravni iipravy vsak nelze platné koncepci vythknont rozpor s
dlstavnim porddkem. Proti mogné ndmitce omezent pristupu k sondn I[ze argumentovat snabou ajistit
rovnost ricastnikil v 1zent pred spravnim soudem, tedy aby Falobee nebyl znevyhodnén proti Zalovanéniu
sprdavnimu orgdnu, ktery pravidla zastupuje kRvalifikovany stitnd sirednik. Povinné pravni zastoupeni
md obecné slougit k realizaci dsady rovnosti Zbrani, jako nakn spravedlivébo procesn. Bude véci
gdkonoddree, aby pii nové kodifikaci vzl nezbytnost nutného pravnibo astoupent obecné, jakoz i to,
zda pravni pomoc, resp. pravo na tuto pomoc, stanovené v ¢l. 37 odst. 2 Listiny miige byt zabegpecovdno
pouze osobami s vysokoskolskym pravnickym vzdéldanin.

12 Vyse uvedené podtrhuji i zavéry rozhodnuti Ustavniho soudu ze dne 27. 6. 2001, sp. zn.
Pl US 16/99, citované v piedchozi poznamee pod éarou.

235



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2015

dat, ze formalni naroky na prokazani tohoto zastoupeni budou také
obdobné. Nejvyssi spravni soud ve svém rozhodnuti ze dne 31. 3. 2015,
C.j. 5 As 95/2014 — 46 uvedl: ,,Spinéni postedné nvedené podminky piitom neni
na prekdgkn, e sama kasacni stiznost byla podepsdna jinym améstnancem stéZova-
tele, ktery poZadované vysokoskolské pravnické vzdélini nema, nebot ze znéni § 105
odst. 2 5. 1y s. vypljvd, Fe kasalni stignost nemusi sepsat piimo advokdt (i zameéstna-
nec, Rtery md vysokoskolské pravnické vzdelini. Postacs, pokud stiznost sepise a podd
7 sdm stéZovatel, a teprve poté dologi plnon moc udélenon advokdtovi, pripadné povéreni
pro zaméstnance, Rtery md vysokoskolské pravnické vzdélani, které je podle zvlastnich
predpisii vyZadovano pro vykon advokacie.” Vyse uvedenym pouze potvrdil praxi
pramenici z posuzovani povéfeni jakozto pravniho institutu podléhajictho
rezimu obdobnému jako dolozeni plné moci. Nejvyssi spravni soud dale
v rozhodnuti ze dne 21. 10. 2014 ptimo stanovil: ,, Jen pro siplnost Nejvyssi spravni
soud podotikd, Ze Zalobkyné vndsela ve svém vyjadieni ke kasalni stidnosti vyhrady
k zastoupeni Zalovaného. Ty vsak byly Zjevné nedivodné, nebot’ ve spise ke kasacni
stiznosti je zalogeno jak prisiusné povéteni  jedndni a Zalovaného, tak i doklad
0 dosazgeném pravnickém vdélani povérené osoby.“ Z vyse uvedeného a zavedené
praxe tedy zfejmé plynulo, ze doloZeni povéfeni vydaného pro zaméstnance
s vysokoskolskym pravnickym vzdélanim, které je podle zvlastniho zdkona
vyzadované pro vykon advokacie, je dostatecné pro piipustnost kasacni stiz-
nosti ve smyslu ustanoveni § 105 odst. 2 s.f.s. Autor v tomto bodu zdtraz-
fuje, ze pies vyse uvedené se v poloviné roku objevily judikaty Nejvyssiho
spravniho soudu uvedené v poznamce pod carou ¢. 4 a 5. Dale pak Nejvyssi
spravai soud v rozhodnuti ze dne 17. 9. 2015, ¢. j. 3 Afs 157/2015 — 25 (dale
jen ,,zafijové rozhodnuti), vyslovil nasledujici Gvahy (zvyraznéno autorem):

v

WINejvyssi spravni soud predné pripoming, e podle § 33 odst. 5 5. ¥ s, nestanovi-li
guldstni Zdkon jinak, jednd ga spravni orgin jeho vedoncl, popripade jind osoba k tomn
oprdavnénd podle vnitinich predpisi. Opravnént jednat za Zalovaného tak vyphivd v pri-
padeé jebo reditelky primo 3 § 33 odst. 5 5. 1 5., v pripadé jinyeh améstnanci miige byt
bud' spojeno s jejich postavenim v organizacni struktufe (coF alovany doklidd
predlogenim organizacniho rddu) nebo miige byt zalogeno jejich povétenim £ jedndni
Jménem Zalovaného v soudnim 173ent.
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Nejyssi spravni soud ddle v rozsudkn ze dne 31. 8. 2004, & j. 2 Azs 45/2003 - 118,
dovodil, Fe ,,[p]ro posouzent, kterd osoba jedna za spravni organ ve smysin ustanoveni
33 odst. 5 5. 1 5., je rozhodujici identifikace osoby podepsané pod kasaini stignosti*
V" posuzovaném pripadeé podepsal podini galovaného, a tedy za néj jednal, nejprve JUDr.
David Jerousek, ndsledné reditelfa Falovaného Ing. Nedorostkovd. Jak jig bylo uve-
deno vyse, opravnént jednat za Falovaného ve smyslu § 33 odst. 5 s. 7, s. vyplyva-
jici z otganizacniho fadu ani pravnické vdélani nebylo v pripadé JUDr. Davida
Jerouska dologeno, Ing. Nedorostkova, jejiz opravnéni jednat za Zalovaného vyphiva
DPrimo 3 § 33 odst. 5 5. 1. 5., nemad vysokoskolské privnické vzdélini, resp. jeji vysoko-
Skolské pravnické vdélani nebylo ze strany Zalovaného NejvysSinmu spravnimn sondu ani
torzeno ani prokdzino.

Zalovany spolu 5 kasaini stiznosti pfedloZil povéfeni pro svou zaméstnankyni,
ktera vysoko$kolské pravnické vzdélani vyZadované pro vykon advo-
kacie ma, (imz podle svého nazoru splnil podminkn podle § 105 odst. 2 s. v s. K tomu
Nejvyssi spravni sond nvadi, e povérena améstnankyné je sice améstnankyni Zalo-
vaného a ma pogadované pravnické vidélini, je nadto osobou opravnénou
za Zalovaného jednat na zakladé povéfeni k jednani ([ 33 odst. 5 5. 1% s.),
nicmeéné tato povérend zameéstnankyné v 1izent za Zalovaného nejednala a nejednd, nebot’
nejde o osobu, jejiz projevy vile json za Zalovaného NejvysSinm spravnimn soudu adre-
sovany, jinymi slovy, kterd za Zalovaného jeho poddni k NejvysSimu spravninm soudu
podepisuje. Ke spinéni vsech kunmlativné pogadovanych podminek pro vznik vyjiniky
e gdsady povinného gastoupent podle § 105 odst. 2, drubdi véta s. 7, s. tak nedoslo.
Nejyssi spravni soud poznamendva, %e , jednanim zaméstnance“ nelze rozumeét
toliko jedndni n narizeného sistnibo jedndni. Jedndnim podle shora citovaného § 105
odst. 2 5. 1, 5. se rozumi jednani v pravnim slova smyslu, jde tedy o pravni skutecnost,
se kterou pravo spojuje vynik, ménn nebo danik pravnich vtabi; a vzbhleden k tommn,
Ze pred NejvysSim spravnim soudem je sistni jedndni narizovino ponze vyjimeiné, bude
mit jedndni v 1izent o kasaini stignosti Zejména fornm pisemmnyeh sikonsi vici soudu (srov.
citovany rogsudek Nejpyssiho spravniho sondn 2 Azs 45/2003 — 118).

Z vyse uvedeného je zfejmé, ze Nejvyssi spravni soud nejspise prehlédl slovo
zastupuje v ustanoven{ § 105 odst. 2 s.f.s. a zpusobem vskutku flagrantnim
kategorizoval osoby opravnéné jednat za stézovatele v ramci fizeni o kasacni
stiznosti. V ramci vzniku obligatorniho ,,odborného® zastoupeni dle usta-
noveni § 105 odst. 2 s.f.s. vyvstaly na samotném pocatku aplikace tohoto
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paragrafu otazky ohledné zastoupeni advokatem, resp. toho, zda je nutné,
aby kasac¢ni stiznost sepsal a podepsal ptimo advokat nebo zda postadi, je-li
po sepsani a podani této stiznosti Nejvyssimu spravnimu soudu dolozena
plna moc k zastupovani v pfedmétném fizeni advokatem. Praxe kasacntho
tribunalu se pfiklonila k tomu, ze postaci, je-li plna moc udélena advoka-
tovi, pifpadné povéfeni udélené zaméstnanci dolozeno po sepsani a ode-
slanf kasacni stiznosti, tedy i na vyzvu k odstranéni vad podani. Nejvyssi
spravai soud vs$ak zafijovym rozhodnutim utvaif konstrukt, ktery by se dal
interpretovat nasledovne: ,,Podpis fyzické osoby na kasa¢ni stiznosti postaci
k naplneni podminky stanovené v § 105 s.f.s., je-li pozdéji dolozena plna
moc advokata. Podpis osoby jednajic{ za spravni organ v souladu s usta-
novenim § 33 odst. 5 s.f.s. nahrazuje povéfeni udélené zaméstnanci ¢i cle-
novi tohoto spravniho organu k jednani ¢i pouhému zastupovani v fizeni
o kasacni stiznosti pfed Nejvyssim spravnim soudem.” Z vyse uvedeného
se autorovi také nabizi otizka, zda projev vile stézovatele podat kasacni
stiznost, tedy podpis kasacni stiznosti, je Gkonem, resp. pravnim jednanim,
jenz rusi povéfeni a plné moci udélené advokatim, zaméstnancim ¢i cle-
num stézovatele? Dale se muze zdat, ze Nejvyssi spravni soud na dkor apli-
kace § 33 odst. 5 s.f.s. nereflektuje moznost nechat se pfi jednani zastoupit
osobou opravnénou jednat za spravni organ na zakladé povéfeni. K tomuto
autor poznamenava, ze zastoupeni v ramci fizenf o kasacni stiznosti nutné
nezaklada skutec¢nost, ze vSechny tkony c¢inéné zastupcem musi nést pouze
podpis tohoto zastupce, ale spise skutecnost, ze podani nese prostfednic-
tvim tohoto zastoupeni urcitou kvalitu, jejiz limit je nastaven zakonem.
Vyse uvedena téze je dle nazoru ptilnavéjsi dosavadni soudni praxi a smyslu
a ucelu institutu zastoupeni v ramci podavani kasacni stiznosti. Tim spise
je predmétny nazor logi¢téji, pojimame-li pravo jako soubor pravidel cho-

113

van{ nesouci urcity vyznam a smysl" a nikoliv jako bezobsaznou konglome-

ratni textaci povysenou na zakon.

Druhou otazkou inherentni tématice kontroly, je otazka mozné kontroly
rozhodnuti Nejvysstho spravniho soudu v meritorni otdzce procesntho
charakteru, jiz se zabyval v zafijovém rozhodnuti. Nejvyssi spravni soud
13 Autor na tomto misté netthne ke koncepci findlnich norem, pfestoze deontologicky a te-

leologicky vyprazdnéné normy mohou zpusobovat pouze entropii spolec¢nosti, jiz ma
pravo mirniti a ne tvofiti.
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zde naznadil, ze osoba stojici v cele' jakozto osoba vystupujici v cele jak
Odvolaciho finanéni tGiadu, tak i Ufadu na ochranu hospodaftské soutéze,
by v pfipadé, Ze za tento ufad chce podepisovat kasacni stiznosti, musi byt
osobou s vysokoskolskym pravnickym vzdélanim, které je podle zvlastntho
zakona vyzadované pro vykon advokacie.”” Odhlédneme-li od problematiky
posuzovani moznosti nechat se zastoupit na zakladé povéteni a pfijmeme-li
tézi o tom, ze v pripadé podavani kasacni stiznosti musi byt podpis osoby
jednajici za spravni organ na kasacn{ stiznosti, dostavame se do situace, kdy
v kazdém spravnim organu musi byt, pro moznost plného hajeni svych
,kompetenci®, resp. rozhodnuti v ramci justicni soustavy, osoba s vysoko-
skolskym pravnickym vzdélanim, které je podle zvlastniho zdkona vyzado-
vané pro vykon advokacie. Timto se dostavame do situace, kdy na pozici
vedouciho spravniho organu nebo na misté vytvofenym vnitinim pfedpi-
sem'® musi byt onen ,,plnohodnotny pravaik. Objevuje se zde zahy otizka,
zda se nejednd o nerovnost v pracovnich pfileZitostech, nebot’ pro pii-
jetf do spravnich organt neni zakonem stanovena podminka vysokoskol-
ského pravnického vzdélani, které je podle zvlastniho zakona vyzadované
pro vykon advokacie a za druhé, zda o této otazce nen{ pifslusny rozhodovat
spise rozsifeny senat?

Prvni otdzka jakozto causa proxima uUspésnosti ustavni stiznosti ve véci
poruseni zakladniho prava se tyka podoby mozného nastoleni ,,neddvodné*
nerovnosti pracovnich piilezitosti. Zakon ¢. 198/2009 Sb, o rovném zacha-
zen{ a o pravnich prostfedcich ochrany pred diskriminaci (antidiskriminacni

14 Na tomto mist¢ se autor nebude s ohledem na omezeny rozsah prace zabyvat otazkou
vnitfnich pfedpist a povinnosti kladenou na soudce ohledné¢ znalosti okolnosti ,,béz-
ného zivota®, zvlast¢ pak v okruhu specializace rozhodovaci praxe. Nejvyssi spravni
soud si tedy musi byt védom, Ze pouze osoby s vysokoskolskym pravnickym vzdelanim,
které je podle zvlastniho zakona vyzadované pro vykon advokacie, sepisuji v organech
moci vikonné kasacni stiznosti. Autor zde také upozornuje na skute¢nost, ze Odvolaci
finanéni feditelstvi tizilo bfemeno dolozit vnitini predpisy prokazujici systém nastaveny
pro sepisovani kasacnich stiznosti, popiipadé obsah pracovni smlouvy (dnes jiz obsah
sluzebniho poméru).

15 Druhou moznosti je, aby tato osoba byla na zikladé vnitfnich pfedpist ,,jednajici
osobou.

16 Vnitin{ predpis zde vytvaif obecné nikoliv individualni pravidlo chovani a pfedpoklada
se tedy jeho dlouhodob¢jsi zavaznost. Timto se na zakladé vnitiniho pfedpisu bude
muset zfidit sluzebni misto pro osobu vysokoskolskym pravnickym vzdélanim, které je
podle zvlastniho zdkona vyzadované pro vykon advokacie.
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zakon), ve znéni pozdéjsich predpisu, ve svém ustanoveni § 6 odst. 3 stanovi:
Diskriminact neni rozdilné zachazent ve vécech prava na zaméstnant, pristupu k amést-
ndni nebo povolani, ve vécech pracovnich nebo jiné dvislé linnosts, pokud je k tomn véeny
diivod spocivajici v povaze vykondvané prace nebo cinnosti a uplatnéné pogadavky jsou této
povaze piimérené. Pokud se pak jednd o svobodnou volbu povolani, je zapo-
trebi vychazet z toho, ze trh prace je rozdélen predevsim profesné. Vedouci
pozice spravnich organu jsou na tomto trhu zasadné obsazovany s ohledem
na vzdeélani, pracovni znalosti a zkusenosti, resp. praxi, které se pro dany
organ obecné pozadujf, jedna-li se o Ufad pro ochranu hospodafské sou-
téze, stejné tak, jako i o Odvolaci financni feditelstvi, lze pfisvedéit tomu,
ze zde tlak na obsazovani téchto posti ,,plnohodnotnymi® pravniky existuje.
Jde vsak totéz uvést o zbytku spravnich organt a je argumentace Nejvyssiho
spravniho soudu neuvad¢jici Zadnou hodnotu, pro kterou je takto rozhodo-
vano, natolik silnym opravnénym pozadavkem na spravni ufady, aby mohl
vytvofit piekazku pfi obsazovani vedoucich pozic ve spravnich organech?
Autor c¢lanku duvodné predpokladd, ze v pfipadé vedoucich spravnich
organu neni poZadavek na ,,plnohodnotného* pravnika pfiméfeny,
nebot’ zakon vyslovné uvadi moznost povéfeni pouhym zaméstnancem
¢i ¢lenem, nikoliv osobou jednajici za stézovatele 1 bez tohoto povéfeni.
A dale Ustavni soud konstantné judikuje ohledné nemoznosti nahrady
nakladt zastoupeni spravniho uradu ¢i statnfho organu advokatem ve vécech,
jez svym meritem nevybocuji z bézného pfedmétu ¢innosti dané instituce.
Lze tedy miti za alespon domnélé, Ze ustavni stiznost smétujici vuci roz-
hodnuti soudu, jez fakticky vytvofilo akcesorickou nerovnost, mohlo byt
napadeno pred Ustavnim soudem.”

Spravaim dfadim se v dobé vyzvy k odstranéni vad podani naskytly
zejména tyto moznosti: a) zménit podpisovy fad b) ustanovit do funkce
vedouciho spravniho organu ,,plnohodnotného® pravnika c) nechat pode-
psat kasacni stiznost povéfenym zameéstnancem d) dat podnét k postou-
penf véci k rozhodovani rozsifenym senatem dle § 17 odst. 1 s.f.s. nebo
e) dat podnét predsedovi soudu k zaujeti stanoviska dle ¢l. 49 jednaciho
tadu Nejvyssiho spravniho soudu, ve znéni predpist platnych a ucinnych

17§ ohledem na mantinely rozsahu a tematické zaméfeni se autor vzdava moznosti vice
popsat obsah mozné ustavni stiznosti.
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v rozhodném obdobi (dile jen ,jednaci fad NSS%). Zmeéna podpisového
fadu, jakoz 1 ustaveni, resp. jmenovani, nového vedouciho spravntho
organu jsou ukony c¢asové narocné a nelze predpokladat, ze v dobé roz-
hodovani o dané otazce casove proveditelné. Podepsani kasacni stiznosti
bylo tkonem, sic v danych ptipadech hospodarnym, ale v pfipadé kupii-
kladu Finan¢niho tradu v Asi by se o hospodarnosti jiz hovofit i s ohledem
na lhuty, nedalo. Odvolaci financni feditelstvi v daném piipade, stejné jako
Utad pro ochranu hospodafské soutéze volili feseni uvedené pod pism. d).
Utad pro ochranu hospodaiské soutéze predeviim uvadél zabéhnutou
praxi. Odvolaci finanénf feditelstvi pozdéji i ptimo judikaty svedcici o feseni
otazky podpisu kasa¢ni stiznosti pouze vedoucim spravniho organu, kon-
krétné rozhodnuti Nejvyssitho spravniho soudu ze dne 21. 10. 2014, ¢. j.
6 Afs 144/2014 — 42 (dale jen ,,f{jnové rozhodnuti) a vySe uvedené roz-
hodnuti z posledniho bfezna 2015. V fijnovém tomto rozhodnuti se ptimo
uvadi (zvyraznéno autorem): Jen pro sipinost Nejpyssi spravni soud podotykd,
Ze Zalobkyné vzndsela ve svém vyjadient ke kasaini stiznosti vybrady k gastoupent alo-
vaného. "Iy vsak byly gjevné nediivodné, nebot’ ve spise ke kasalni stignosti je galogeno
Jak prislusné povéteni k jednini za Falovaného, tak i doklad o dosaZeném
pravnickém vzdélani povérené osoby. Navic Nejvyssi spravai soud v odu-
vodnéni odmitavych usneseni z poloviny roku 2015 konstatuje (zvyraznéni
provedeno autorem): ,,Nic nebrinilo stéovateli, aby svij omyl napravil napr. predio-
Zenim povéreni jinénmm svému zameéstnanci s vysokoskolskynm pravnickym vdélanin,
ktery by za stéZovatele jednat mobl. “ Autor by na tomto misté mohl dale rozebi-
rat oxymoronové vyroky v rozhodovaci praxi, ale podstatné je, ze odpoved
na druhou otazku, vztahujici se k ddvodu postoupeni véci k rozhodovani
rozsifenému senatu Nejvyssiho spravniho soudu je dle soudu autora kladna.
Dle nazoru autora, pochybeni soudu nespocivalo v uvaze, jez nejspiSe mohla
byt vedena pfilnavéeji k otazce platnosti povéfeni, na némz se nenachazi pod-
pis povérované osoby, ale pouze vedouciho spravniho organu, ale pfedevsim
v tom, ze senat Nejvyssiho spravnfho soudu nedostatecné odiivodnil sviij
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zavér'®, kdy prestoze v zafijovém rozhodnuti pfimo podskrtiva v ustano-
veni § 33 odst. 5. 1, s. 1 ¢ast tykajici se jednani, tak i zaveér shrnuty do mys-
lenkového toku uvedeného v poznamce pod carou ¢. 13 se zda byti bez
argumentacni sily. Na zavér autor poznamenava, ze jeho nazor siln¢ ovliv-
nily dvé skutecnosti. Prvni, Ze stejny senat rozhodujici o zafijovém rozhod-
nuti vydal i rozhodnutf z poloviny roku 2015 a pfedevsim to, ze samotny
spravni organ nema moznost jakkoliv napadnout odmitavé usneseni,
které fakticky nesledovalo Zadny z tcelu stanovenych pro zastoupeni
v fizeni o kasaéni stiZnosti."”

Posledni z otazek vyslovenych v uvodu této kapitoly sméfovala k testu
proporcionality provedeného ve vztahu k ,,zasahu® soudu do stavu pfed
rozhodnutimi z poloviny roku 2015. Z vyse uvedeného muze plynout,
ze autor uvedl, Ze dle jeho nazoru kritizovana rozhodnuti postradaji hod-
notu, jejiz ochrana je hodna ochrané pravem. Neni tomu tak. Dana roz-
hodnuti sledovala pravn{ purismus procesniho postupu v nehanlivém slova
smyslu. Nejvyssimu spravnimu soudu pravdépodobné slo o to, aby osoba,
ktera je opravnéna za stézovatele vystupovat v ramci piimého ¢i nepiimého
jednani, resp. zastoupent, potvrdila svym podpisem, ze neni pouze “loutkou
v rukou® vedouctho/-ich spravniho ufadu a Nejvyssi pravai soud ,,jedna“
piimo s ni. Jde-li pak o samotny zasah soudu do zakladnich prav ¢i vefej-
ného zajmu, (Castecné) vyslovil se autor k této problematice jiz vyse. Nejvyssi
spravni soud sva rozhodnuti a zvlasté vyzvy formuloval s ohledem na sledo-
vany cil dosti nepfesné, pravdépodobné i zmatecne. Vyse uvedené pak vede

18 Zalovany ve svém piipisu ze dne 4. 9. 2015 poukazal na rozsudek Nejuyssiho spravniho soundu ze
dne 31. 3. 2015, & . 5 As 95/ 2014 — 46, s tim, Se pravni ndzor 3de vyjadreny je odlisny od pravniho
ndzorn, ktery zanjal Nejvyssi spravni sond v nyni projedndvané véci (v usnesent ze dne 25. 8. 2015,
&g 3 A 157/2015 — 19).,,Nejvyssi spravni soud tento nazor Salovanébo nesdili. V citovaném
rogsudfken paty sendt neprisvédiil ndamitce Zalobee, e Ing. Nedorostkovd nebyla osobou opraviénon
podat 3a stéZovatele kasacni stignost, nebot’ neméla predepsané pravnické vdélani. Nejvyssi spravni
soud tento Zavér pdtého sendtu nexpochybinje a mdi za to, Ze jmenovand nepochybné byla opravnéna
za stédovatele kasalni stiznost podat a Fe tento jeji tikon byl relevantni. V" nyni projedndvané véci je
vSak Tesena otdzka jind, a to, zda byly spinény podminky pro uplatnéni vyjimky ze zdsady povinného
gastonpent stéZovatele podle § 105 odst. 2, drubd véta s. 7. s., tedy zda za stéSovatele rediné jednal
gaméstnanes, ktery mad pogadované vysokoskolské vdélani. K této otizce se paty sendt v nvedeném
rogsudfen nevyjadioval a nevytvoril 3 néj ani Fddnou pravni vétu, s nig bylo nutné nyni polemizovat.
Totéz hodnoceni se tykd i drubébo ponkazovaného rogsudkn Nejvyssibo spravnibo sondn ze dne 21.
10. 2014, & j. 6 Afs 144/2014 — 42.¢

19 Autor se s ohledem na shora uvedené domniva, ze v této véci bylo spravnim organim
odepfeno pravo na spravedlivy proces a doslo k situaci zname jako denegatio iustitiae.
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k tomu, ze dle autorova minéni fakticky doslo k odepfeni spravedlnosti®,

moZnému poruseni rovnosti a vznikiim raznych nazori odborné vefej-
nosti ohledné smyslu a uelu téchto rozhodnuti.*’ Na zavér nezbyva nez
si polozit otazku o mozné kontrole excest zpravidla procesni povahy, ktera
jsou prakticky nenapadnutelna a rovnosti zbrani spravnich organu a adre-
sata jejich rozhodnuti.

4 Zavér

Autorem byly v tivodu polozeny tii zasadni otazky tykajici se rozebrani pro-
blematiky nerovného pifstupu Nejvyssiho spravnfho soudu k posuzovani
piipustnosti kasacnich stiznosti nepodepsanych osobou povétenou jednat
za spravni organ. Autor uvadi, Zze zastoupen{ advokatem a zaméstnancem
spravnfho organu s vysokoskolskym pravnickym vzdélanim, které je podle
zvlastnich zdkonua vyzadovano pro vykon advokacie jsou s ohledem na for-
maln{ pozadavky projudikované soudni praxi totozné. V ¢lanku navic autor
poukazuje na pochybeni soudu spocivajici v oprosténi rozhodnuti od axio-
logie a soudni praxe a shledava zasah soudu do prava spravniho organu
na soudni kontrolu neproporcionalnim. Autor tedy shrnuje, ze soudni kon-
trola s ohledem na odmitani kasa¢nich stiznost{ zpusobem vyse judikova-
nym, pfedevsim s ohledem na kvalitu odtvodnéni, vytvaii exces a ve svém
dusledku vede ke stavu odmitnuti spravedlnosti.

V pifedmétném clanku se autor snazil zabyvat recentnim problémem kont-
roly ve vefejné spravé moci soudni. Autor poukazal na uréitd pochybeni
ze strany kasacniho organu, ktera ve svém disledku mohou vést az k posou-
zeni téchto pochybeni jakoZzto denegatio iustitiae. Prestoze se jedna o zdan-
live nepodstatnou pravni otizku, odmitavymi usnesenimi se souhrnné
»nerozhodlo® o horentni sume penéznich prostiedkd, a to pouze s ohledem
na slovo ,,jednani...

20 Nejvyssi spravni soud mohl postupovat dle ustanoven{ ¢l. 49 jednaciho fadu NSS, ¢imz
by zmirnil své pochybeni.

21 Provadét test proporcionality se tedy autorovi, s ohledem na neurcitost sledovaného cile
a smyslu rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu, zda nadbytecné.
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Je kontrola a pfezkoumani finan¢niho
hospodareni USC totéz?

Hana Markovi

Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta, Ceska republika

Abstract in original language

Kontrolovat hospodateni dzemnich samospravnych celkt piislusi zasadné
organum obce ¢i kraje. Vedle toho existuje kontrola ze strany finanénich
organt podle zakona o finanéni kontrole a pro ucely sestaveni zavére¢ného
uctu jeste pfezkoumani hospodateni téchto celkii zpravidla auditorem.

Novy s pracovnim nazvem zakon o fizeni a kontrole vefejnych financi by mél
nahradit zejména zakon o financni kontrole, zrusit zdkon o piezkoumavani
hospodateni tzemnich samospravnych celkii a rozsifit ustanoveni o auditu.

Keywords in original language

Kontrola; pfezkoumavani hospodafteni; audit; tzemni samospravny celek

Abstract

Control of financial management of local government units is mainly a mat-
ter for authorities of municipalities or regions. In addition, there is a con-
trol of tax authorities under the Financial Control Act and for the purpose
of preparing of the state final account there is yet a review of financial
management of these units usually by auditor.

The new Act on the Management and Control of Public Finances (working
title) should replace in particular the Financial Control Act, abolish the Act
on Reviewing of Financial Management of Local Government Units and
expand the provisions of the audit.

Keywords

Control; Review of Financial Management; Audit; Local Government Unit.
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1 Kontrola

V soucasné dobé¢ je systém kontroly velice slozity, nepfehledny, nesystema-
ticky feseny a casto duplicitni. Navic jednotlivé kontroly se casto rozchazeji
ve svych zavérech. Vykon vefejné spravy podléhajici kontrole je upraven
ve vice nez 200 pravnich pfedpisech.

Postup piislusnych organu pii této kontrolni ¢innosti, piipadné plnéni ulo-
zenych povinnosti z ni vyplyvajicich, je upraven pfiblizné 60 pravnimi pfed-
pisy, pficemz mnohé pouzivané nastroje kontroly — i kdyz se rizné¢ oznacuji
- jsou co do obsahu obdobné ¢i totozné.

Samospravna c¢innost je kontrolovana v kazdé obci ze zakona zfizovanymi
vybory, vyborem finan¢nim a kontrolnim. Dotac¢ni prostfedky poskytované
z vefejnych rozpocta jsou kontrolovany finanénimi dfady, Ministerstvem
financi - poskytovatelem dotac, ale i Nejvyssim kontrolnim dfadem v pfi-
padé dotaci poskytnutych ze statniho rozpoctu. V neposledni fadé tcelnost
vynalozenych prosttedkti kontroluje vefejnost, které soucasna legislativa
poskytuje fadu nastroju pro uplatnéni této kontroly (napf. podle zakona
o obcich, zakon o svobodném piistupu k informacim a pod.).

Kontrolovat vlastni hospodafeni tzemnich celkd piislusi zasadné organim
obce ¢i kraje. V pifpadé, kdy si obec ¢i kraj kontroluji svymi organy hospo-
dafeni, které je spojeno s vlastnim majetkem obce, je mozné hovofit o kon-
trole vnitini. Kazdy organ ma zakonem o obcich urcena prava a povinnosti,
a to 1 na tomto tseku. Vyznamné postaveni ma rada jakozto vykonny organ
obce, ale z pohledu kontroly je nutné uvést zejména to, ze zastupitelstvo
ma stanovenou povinnost zfidit kontrolni vybor a vybor financni, které, jak
i z oznaceni plyne, maji plnit kontrolni funkce." Finanéni vybor kontroluje
hospodateni s majetkem a financnimi prostiedky obce, eventualné plni dalsi

1V hospodafeni uzemnich samospravnych celka pfichazi v Gvahu dvoji druh kontro-
ly, a to kontrola vnitini a kontrola vnéjsi. Kontrolu vnitin{ si provadéji dzemni samo-
spravné celky jednak samostatné, prostiednictvim vlastnich organt na zakladé zakona
¢.128/2000 Sb., o obcich, v platném znéni zédkona & 129/2000 Sb., o krajich, v platném
znéni, a zdkona ¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech uzemnich samospravnych
celkt, v platném znéni, a dale je kontrola provadéna na zakladé zikona ¢. 420/2004 Sb.,
o piezkoumavani hospodateni uzemnich samospravnych celkti a dobrovolnych svazka
obci, kde pfedmétem kontroly je pfezkoumavani hospodafeni tzemniho samospravné-
ho celku, a to v prab¢hu fiskalniho ruku a po té nasledné pii prezkoumani zavérecného
uctu uzemniho samospravného celku.
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ukoly stanovené zastupitelstvem, kontrolnf vybor kontroluje plnéni usneseni
zastupitelstva a rady obce, dodrzovani pravnich predpist ostatnimi vybory
a obecnim ufadem na useku samostatné pusobnosti a plnf dalsi ukoly, kte-
rymi ho poveif zastupitelstvo. V piipadé finanéniho vyboru zfizeného kra-
jem je okruh cinnosti $ir$f nez je tomu u finan¢niho vyboru obce, nebot’
na urovni kraje finanéni vybor ma vyslovné uvedenou povinnost kontro-
lovat hospodateni pravnickych osob a zafizeni zalozenych nebo zfizenych
krajem nebo téch, které byly na kraj prevedeny a kontrolu vyuziti dotaci
poskytnutych krajem z jeho prostiedkti obcim (obce maji povinnost poskyt-
nout kraji podklady a soucinnost pfi této kontrole).”
Dalsi kontrolni mechanismus je zalozen na ziklad¢ zikona ¢. 320/2001 Sb.,
o finan¢nf kontrole ve vefejné sprave, ve znéni pozdéjsich predpist. Finanéni
kontrola vykonavana podle tohoto zédkona je soucasti systému finanéniho
fizeni zabezpecujiciho hospodafeni s vefejnymi prostiedky. Cilem financni
kontroly je provéfovat zejména dodrzovani pravnich pfedpist a opatieni
piijatych organy vefejné spravy v mezich téchto predpisu pii hospodateni
s vefejnymi prostredky k zajistén{ stanovenych tkolt temito organy. Za dalsi
cil je mozné oznacit zajisténi ochrany vefejnych prostiedkt proti rizikim,
nesrovnalostem nebo jinym nedostatkiim zptsobenym zejména porusenim
pravnich pfedpist, nehospodarnym, neidcelnym a neefektivnim nakladanim
s vefejnymi prostiedky nebo trestnou ¢innosti. Opomenout nelze ani véasné
a spolehlivé informovani vedoucich organu vefejné spravy o nakladani
s vefejnymi prostfedky, o provadénych operacich, o jejich prikazném ucet-
nfm zpracovani za dcelem ucinného usmérnovani ¢innosti organt vefejné
spravy v souladu se stanovenymi ukoly. Vysledkem ma tak byt hospodarny,
efektivni a dcelny vykon vetejné spravy. Pokud nejsou kritéria pro hodno-
cenf téchto a event. dalsich hledisek stanovena pravnimi pfedpisy, technic-
kymi nebo jinymi normami, musi byt pfedem stanovena vedoucim organu
vefejné spravy, a to na zaklade objektivné zjistenych skutecnosti.

2 Instituty dozoru a kontroly spolu tzce souviseji, nicméné tyto pojmy nelze (alespon
z pohledu zikona o obcich) smésovat. Rozdil mezi dozorem a kontrolou podle obec-
nfho zfizeni mizeme vymezit zjednodusené: dozor sméfuje pouze proti jednotlivym
konkrétnim aktim organt obci (pravnich predpisti obci ¢i jinych obecnich aktt), u nichz
byla zjisténa nezakonnost (v pifpadé samostatné pasobnosti) nebo ijiny nedostatek

(v pifpad¢ pfenesené pusobnosti), kontrola piedstavuje takovou obecnou ¢innost kon-
trolnich organt, kdy pfedmét kontroly je zpravidla obecné vymezen.
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Finanéni kontrolu podle zminéného zakona tvoif zejména systém financni
kontroly vykonavané kontrolnimi organy statni spravy — tento systém zahr-
nuje finanéni kontrolu skute¢nostf rozhodnych pro hospodafeni s vefejnymi
prostredky zejména pii vynakladani vefejnych vydaji véetné vefejné financni
podpory u kontrolovanych osob, a to ptfed jejich poskytnutim, v prabéhu
jejich pouziti a nasledné po jejich pouziti, véetné auditu podle piimo pou-
zitelnych predpisi Evropské unie a je proto je tato ¢ast systému spojena
s oznacenim ,,vefejnospravni kontrola®.

Do zakona patfi i strucné vymezeni systému finanéni kontroly vykona-
vané podle mezinarodnich smluv (zahrnuje financni kontrolu zahrani¢nich
prostiedkil vykonavanou mezinarodnimi organizacemi podle vyhlasenych
mezinarodnich smluy, kterymi je Ceska republika vazana).

Treti soucasti zakona je vymezeni systému vnitfni kontroly v organech
vefejné spravy, coz zahrnuje fidici kontrolu (financni kontrolu zajist’ovanou
odpoveédnymi vedoucimi zaméstnanci jako soucast vnitintho fizeni organu
vefejné spravy pii pifprave operaci pred jejich schvalenim, pfi prubézném
sledovani uskutecniovanych operaci az do jejich konec¢ného vypotadani
a vyuctovani a nasledném provéfeni vybranych operaci v ramci hodnoceni
dosazenych vysledkt a spravnosti hospodateni), a interni audit (organizacné
oddelené a funkeéne nezavislé prezkoumavani a vyhodnocovani pfiméfenosti
a ucinnosti fidici kontroly, véetné proveéfovani spravnosti vybranych ope-
raci). Zejména tato tfeti ¢ast zakona by méla byt rozsifena a vice specifiko-

vana novou pravni upravou.

Vedle vseobecné vetejné kontroly, které podléhaji vsechny organy obce,
se princip uplatnén{ kontroly musi jesté projevit v bézné ¢innosti zastupitel-
stva vaci radé a dalsim organim dzemnich samospravnych celkt. Spravniho
deliktu by se USC dopustil, pokud by napt. v rozporu s § 15 odst. 1 zdkona
o rozpoctovych pravidlech’ nevykonaval kontrolu svého hospodateni, nebo
v rozporu s § 17 odst. 4 téhoz zdkona nezajistil pfezkoumani svého hospo-
dafenf za uplynuly kalendafni rok.

Obec i kraj vsak majf — vedle vyse uvedenych kontrolnich povinnosti — jeste
povinnost nechat si pfezkoumat své hospodafeni za uplynuly rok auditorem

3 Zakon ¢.250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech uzemnich samospravnych celkq,
ve znéni pozd¢jsich predpist.
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nebo obec krajskym dfadem, kraj Ministerstvem financi. (viz dale). Koncepci
kontrol hospodafeni ze zakona o obcich z roku 1990 pfevzal i v soucasné
dobé platny zdkon upravujici obecni ziizeni (¢. 128/2000 Sb.), a je i soucasti
zakona o krajich (krajské zfizeni — zdkona ¢. 129/2000 Sb.).

2  Pfezkoumavani hospodafeni

Predmétem prezkoumavani je hospodateni s finan¢nimi prostiedky a plnéni
dalsich povinnosti vyplyvajicich pro kontrolované subjekty z obecné zavaz-
nych pravnich pfedpisi nebo z povinnosti ulozenych na jejich zakladeé.
Jednotlivé organy pfitom tuto kontrolu vykonavaji vzdy jen v rozsahu
a okruhu své vécné, osobni a mistni plisobnosti.* V souvislosti s pfijetim
zakona ¢. 420/2004 Sb., o piezkoumavani hospodatfeni uzemnich samo-
spravnych celkd a dobrovolnych svazki obci, ve znéni pozdéjsich predpisa
doslo k zasadnim zménam v nastaveni pfezkoumani hospodateni — nejen
rozsifeni moznosti pozadat o prezkoumani hospodateni obci krajsky ufad,
ale napf. i povinnost vykonat dil¢i pifezkoumani za ¢ast kalendarniho roku
a po skonceni kalendainiho roku diléi pfezkoumani za zbyvajici cast pred-
choziho kalendainiho roku.

Zakon o pfezkoumavani hospodafeni komplexné upravil proces piezkou-
man{ hospodateni, v¢. definovani prav a povinnosti pfezkoumavajicich i pre-
zkoumavanych subjektt. Podle tohoto zakona bylo provadéno prezkoumani
hospodateni poprvé za rok 2004 a postupuje se podle néj do soucasné doby.
Pojem piezkoumani, ktery pouziva zakon, neni zcela totozny ani s pojmem
kontrola ani s pojmem audit’, i kdyz se ¢asto ztotoznuji. Pfezkoumavani
hospodateni tzemnich samospravnych celkt a svazkl obci ma zamezovat
tomu, aby nedochazelo k neoprivnénému ¢i $patnému nakladan{ s vefej-
nymi penéznimi prostfedky. Prave tato problematika je obsazena v zakoné

4 Pojem ptezkoumani hospodateni byl poprvé definovan v zikoné ¢.367/1990 Sb., o ob-
cich (obecni zfizeni), podle kterého si ,,obec/dobrovolny svazek obci dd pfezkoumat
piislusnym okresnim ufadem nebo auditorem hospodateni za uplynuly kalendaini rok
a vysledek pfezkoumani pfedlozi obecnimu zastupitelstvu/organu svazku spolu s vyuc-
tovanim hospodateni za uplynuly kalendain{ rok. Prvni pfezkoumani hospodateni byla
podle tohoto zakona provedena za obdobi roku 1992.

5 Termin audit pochazi ze 13. stoleti a je odvozeno z latinského slova ,,audire” — poslou-
chat a souvisi s puvodni formou provadeéni revizi hospodafeni, kdy ucetni zapisy byly
revidujicim organim pred¢itany.
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¢. 420/2004 Sb., o ptezkoumavani hospodafeni tzemnich samospravnych
celkt a dobrovolnych svazkt obci, ktery zpfesniuje a konkretizuje kontrolu,
kterd je obsazena v rozpoctovych pravidlech (v zikoné ¢. 250/2000 Sb.),
a soucasn¢ i kontrolu upravenou zikonem ¢. 320/2001 Sb., o financni kon-
trole ve vefejné sprave, ve znéni pozdéjsich predpisa. Tyto zakony by mel
nahradit novy zakon o f{zeni a kontrole vefejnych financi.

V soucasnosti se pojem audit pouziva v razném vyznamu, ale ve své pod-
stat¢ je audit ovéfovani a pfezkoumani zejména ucetnich vykazu a ucetnich
podkladu, které pfedstavuji informace o ekonomickych ¢innostech subjektu,
s cilem stanovit mira souladu téchto udaji se stanovenymi kriterii s tim,
ze se vysledek sdéli zainteresovanym zajemctm. Audit se provadi tehdy, je-li
tfeba demonstrovat ucelnost, hospodarnost a efektivnost uzivani vefejnych
prostredkil ve srovnani s existujicimi méftitky nebo kriterii vykonnosti.
Existuje jest¢ pojem ovéfovani hospodafeni tuzemnich celkd, coz je cin-
nost poné¢kud $irsi, zahrnujici vedle pfezkoumani hospodafeni celku jesté
finanéni a vikonnostnf audit.®

Prezkum hospodafeni dnes mohou obce zadat soukromému auditorovi
nebo si nechat hospodafeni pfezkoumat bezplatné krajem. Hospodafeni
kraje je pak pfrezkoumavano Ministerstvem financi. Pfedmétem piezkou-
mani je podle zikona o pfezkoumavani hospodafeni zejména plnéni pii-
jmt a vydaju rozpoctu véetné penéznich operaci, tykajicich se rozpoctovych
prostiedki a financni operace, tykajici se tvorby a pouziti penéznich fonda.
S finan¢nim hospodafenim potom souvisi problematika vyiactovani a vypo-
tadan{ finan¢nich vztaha ke statnimu rozpoctu, k rozpoctam kraju, k rozpo-
¢tim obci, k jinym rozpoctim, ke statnim fondim a k dalsim osobam, stav
pohledavek a zavazka a nakladani s nimi. Déle se do pfedmétu prezkouma-
vani zafazuj veci tykajici se nakladani s majetkem, coz jsou napft. naklady
a vynosy podnikatelské ¢innosti uzemnfho celku, otdzky nakladani a hos-
podafeni s majetkem ve vlastnictvi tzemniho celku ¢i nakladani a hos-
podafeni s majetkem statu, s nimz hospodaif tzemni celek véetné otazek
zadavani a uskutecniovani vefejnych zakazek. Do tohoto okruhu patfi také

6 Financ¢ni audit je fakticky prodlouzeni pfezkoumani hospodateni iizemniho celku a obsa-
huje vse, co klasicka zprava auditora obsahuje. Vykonnostni audit se zaméfuje na ukazate-
le, které v podnikatelské oblasti méif zisk, tedy na hospodérnost, acelnost a efektivitu.
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otazky ruceni za zavazky fyzickych a pravnickych osob, zastavovani movi-
tych a nemovitych véci ve prospéch tietich osob, zfizovani vécnych bfe-
men k majetku izemniho celku apod. Pfezkoumava se téz ucetnictvi vedené
uzemnim celkem.

Vyse uvedené udaje se overuji z hlediska dodrzovani povinnosti stanove-
nych zvlastnimi pravnimi pfedpisy, souladu hospodateni se schvalenym roz-
poctem, dodrzeni Ucelu poskytnuté dotace nebo navratné finanéni vypo-
moci a podminek jejich pouziti a v neposledni fadé vécné a formalni sprav-
nosti dokladti o pfezkoumavanych operacich. Pfedmétem pfezkoumani jsou
udaje o rocnim hospodateni obce, tvofici soucast zavére¢ného uctu (podle
zakona ¢. 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpocta),
a to napf. plnéni pffjmt a vydajui rozpoctu véetné penéznich operaci, tykaji-
cich se rozpoctovych prostredki, finanéni operace, tykajici se tvorby a pou-
zitl penéznich fondu, naklady a vynosy podnikatelské ¢innosti obce atd.
Predmétem prezkoumani je také nakladani a hospodafeni s majetkem
ve vlastnictvi obce, nakladani a hospodafeni s majetkem statu, s nimz hos-
podafi obec, zadavani a uskutecniovani vefejnych zakazek, s vyjimkou tkonta
a postupu prezkoumanych orginem dohledu podle zvlastniho pravniho
pfedpisu atd. Naopak pfedmétem piezkoumavani nejsou ddaje, na které
se vztahuje povinnost ml¢enlivosti podle danového fadu.

Prezkoumdni se ovéfuje z hlediska dodrzovani povinnosti stanovenych
zvlastnimi pravnimi predpisy, zejména predpisy o finan¢nim hospodafeni
uzemnich samospravnych celkd, o rozpoc¢tovych pravidlech tzemnich roz-
poctt ¢ o hospodafen s jejich majetkem, o tcetnictvi a o odménovani,
souladu hospodafteni s finanénimi prostfedky ve srovnani s rozpoctem.
Ptezkoumani hospodateni v oblastech tykajicich se rozpoctu sleduje ove-
feni tif zakladnich oblasti. Pfedevsim je to soulad rozpoctového procesu
s pozadavky zakona o rozpoctovych pravidlech tzemnich rozpoctt, dale
jde o plnéni rozpoctu (rozpoctového provizoria) a dodrzeni pravidel schva-
lenych pifslusnymi organy uzemniho celku pro tuto oblast, a nakonec jde
o v soulad klasifikace jednotlivych pffjmt a vydaji s vyhlaskou o rozpoctové
skladbé. Zkouma se téz dodrzeni ucelu poskytnuté dotace nebo navratné
finanéni vypomoci a podminek jejich pouzitf vct. véené a formalni sprav-
nosti dokladu o pfezkoumavanych operacich.
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Prezkoumani hospodateni je zakonceno zpravou o vysledcich hospodatent.
Zaver zpravy o vysledku prezkoumani hospodafeni musi obsahovat vyja-
dfeni, zda pii pfezkoumani nebyly zjistény chyby a nedostatky nebo byly
zjistény chyby a nedostatky, které nemaji zavaznost nedostatkt, anebo byly
zjistény nedostatky, spocivajici napt. v poruseni rozpoctové kazne, v neupl-
nosti, nespravnosti nebo neprukaznosti vedeni ucetnictvi apod. Projednani
zaverecného uctu se uzavira vyjadfenim souhlasu s celorocnim hospodafe-
nim, a to bez vyhrad, nebo souhlasu s vyhradami, na zaklad¢ nichz pfijme
uzemni celek opatfeni potfebna k napravé zjisténych chyb a nedostatka.
Formou zavérecné kontroly hospodafeni za uplynuly rok je vsak také zastu-
pitelstvem schvalovany zavérecny dcet obce, kterého soucasti je tato zprava
o prezkoumani hospodafeni obce. Znamena to, ze dochazi rovnéz k vetejné
kontrole, nebot’ zavérecny ucet je zvefejnovan. Pravidelnost prezkoumani
(dilef a zaverecné, tj. dvakrat rocne) ma i vysokou preventivni pfidanou hod-
notu. Vedle kontrolni funkce plni pfezkum i urcitou metodickou pomoc,
coz predstavuje pro mnoho, zejména malych, obcif viznamnou poradenskou
a kontrolni oporu, ktera poskytuje zpétnou vazbu k roénimu hospodateni
obce.

V této souvislosti je tfeba pfipomenout zakon o rozpoctovych pravidlech
uzemnich rozpocth a poukdzat na jeho urcitou nekoncepcnost. Zakon
v § 22a totiz vymezuje spravni delikty, za které lze tzemnim celkiim ulozit
pokutu. Jednou skutkovou podstatou takového spravniho deliktu je nezve-
fejnéni navrhu zavéreéného uctu v souladu se zakonem (§ 17 odst. 0).
Neprojednani zavérecného dctu, resp. jeho neprojednani v zikonem sta-
noveném terminu, vsak skutkovou podstatu spravniho deliktu ve smyslu
tohoto zakona nezaklad4, tedy za nesplnéni této povinnosti pokuta Gzem-
nimu celku byt ulozena nemuze.

3 Zavér

Z vyse uvedeného plyne, ze pojem kontrola a pfezkoumavani hospodateni
nejsou pojmy totozné, protoze jejich zaméfeni 1 obsah se lisi. Pfipravovany
novy zakon o fizeni a kontrole vefejnych financi (pracovni nazev) predpo-
klada mimo jiné zruseni dosavadnfho pfezkumu hospodateni bez nahrady.
Vzhledem k obsahové odlisnosti obou kontrolnich postupt je zfejmé,
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ze tato zména muze mit dopad na nékteré dkony obce. Existuji pfipady, kdy
pravo{ norma vyzaduje zpravu, ktera vychazi z udaju o pfezkoumavani hos-
podafeni’ a tak muaze obcim vzniknout potfeba nechat si samostatné zpra-
covat takovou zpravu, ktera by obsahove pokryvala to, co je obsazeno v sou-
¢asnych auditnich zpravach v ramci pfezkoumavani. Tim vzrostou i naklady
na kontrolni ¢innost v obcich, protoze je zfejmé, Ze tuto ¢innost nebude
mozné zajistit jinak nez pfes auditory.

Cilem navrhu zakona je sice zajistit legislativni fesen{ jednotného rezimu
ochrany vefejnych prostfedki (vnitrostatnich i zahrani¢nich), zvyseni mana-
zerské odpoveédnosti v organech a organizacich vetfejné spravy, ale domni-
vam se, ze v soucasné fazi pripravy zakona jesté fada otazek dofesena neni.
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Abstract in original language

W opracowaniu ustalono pojecie dyscypliny finanséw publicznych oraz
odpowiedzialnosci z tytutu jej naruszenia. Po ustaleniu ewolucji doktrynal-
nego i normatywnego pojecia dyscypliny finansow publicznych oraz zakresu
odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia tej dyscypliny, przedmiotem badania
w dalszej czgdci artykutu sa zasady kreujace jej powstanie oraz egzekwowanie.

Przeprowadzone badania wykazaly, ze obowiazujacy system regulacji praw-
nych determinujacych powstanie odpowiedzialnosci oraz procedure jej egze-
kwowania wyznaczony jest przez podstawowe zasady okreslone w rozdziale
drugim ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. W trakcie postepowania, ktore bedzie sie toczylo, wymagane
bedzie uwzglednienie szeregu okolicznosci 1 przestanek. Wszystkie te zasady
oraz przestanki musza by¢ interpretowane niezwykle wasko, z indywidual-
nym podejsciem do kazdego przypadku naruszenia omawianej dyscypliny.
Tylko takie podejscie pozwoli na prawidlowe ustalenie i karanie sprawcow
naruszen dyscypliny finanséw publicznych.

Keywords in original language

dyscyplina finanséw publicznych; odpowiedzialnosé za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych; budzet; dochody budzetowe; wydatki budze-
towe; czas naruszenia dyscypliny finansoéw publicznych; wina sprawcy naru-
szenia; btad co do prawa; niepoczytalnosé sprawcy.

Abstract

Liability for breach of public finance discipline and the principles that detet-
mine its incurrence.
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In the study the notions of public finance discipline and liability for its breach
are presented and examined. After establishing the evolution of doctrinal
and prescriptive notions of public finance discipline, as well as the scope
of liability on account of breaching this discipline, the subject of investiga-
tion in the following part of the article will be the principles that create its
existence and execution.

The performed studies have shown that the binding system of legal regula-
tions that determine liability creation and the procedure of its execution
is set by basic principles defined in chapter two of the Act on Liability for
the Breach of Public Finance Discipline. During the proceedings that will
be in progress, a number of circumstances and prerequisites should be taken
into account. All these principles and prerequisites have to be interpreted
extremely narrowly, with an individual approach to each single case when
the mentioned discipline had been breached. Only such approach will allow
to ascertain propetly the breach of public finance discipline and to punish
its perpetrators in a correct way.

Keywords

Public Finance Discipline; Liability for Breach of Public Finance
Discipline; Budget; Budget Receipts; Budget Expenditures; Time of Public
Finance Discipline Breach; Guilt of Breach Perpetrator; Error in Law;
Perpetrator’s Insanity.

1 Uwagi wprowadzajace

Dyscyplina finanséw publicznych, jako kategoria normatywna zostata wpro-
wadzona w 1998 r. w przepisach ustawy o finansach publicznych, zastepu-
jac wezesniejsze pojecie dyscypliny budzetowej (Dz. U. z 1998 1., Nr 155,
poz. 1014 ze zm.). Mialo to Scisly zwiazek z pojawieniem si¢ w systemie
polskiego prawa, sektora finanséw publicznych (Lipiec-Warzecha L.,
Odpowiedzialno§¢ za naruszenie finanséw publicznych. Komentarz,
Warszawa, Lex Wolters Kluwer business 2012, s. 34). Ustawodawca nie
zdecydowal si¢ jednak na sformulowanie legalnej definicji tej dyscypliny.
Byla ku temu okazja takze pdzniej, przy tworzeniu odrebnej, kompleksowej
regulacji dotyczacej odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
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publicznych. W ustawie w dniu 17 grudnia 2004 roku o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, ustawodawca stworzyt jedy-
nie zamkniety katalog czynéw stanowiacych naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (tekst jednolity Dz. U. z 2013 ., poz. 168; dalej; undfp). Zadna
pozniejsza nowelizacja przepiséw ustawy, takze nie przyniosta zmiany w tym
zakresie. Taka sytuacja spowodowala, ze problematyka ta podejmowana jest
w doktrynie prawa finansowego. Stad pojecie dyscypliny finanséw publicz-
nych stanowi przedmiot badad w literaturze przedmiotu, gdzie najczes-
ciej wskazuje si¢ na poszczegélne elementy skladajace si¢ na jej znamiona
(W. Miemiec, Odpowiedzialno$¢ za naruszenie finanséw publicznych, [w:]
Prawo finansowe, pod red. R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Warszawa
2013, s. 1106).

Dyscyplina finanséw publicznych okreslana jest tam jako katalog zasad
prawidtowego gospodarowania §rodkami publicznymi  (Jézwiak M.,
Kopczynska L., Dyscyplina finanséw publicznych w $wietle obowiazujacych
przepisow — pojecia i zasady ogdlne, Finanse Komunalne, nr 1/2003, s. 6).
Wedtug jednego stanowiska przez pojecie dyscypliny finanséw publicznych
rozumie¢ nalezy obowiazek przestrzegania ogoétu przepiséw regulujacych
gospodarowanie mieniem i §rodkami publicznymi przez podmioty korzysta-
jace lub dysponujace tymi srodkami (Kosikowski, C. Dyscyplina finanséw
publicznych oraz odpowiedzialnos¢ za jej naruszenie, w: Finanse publiczne
i prawo finansowe pod red. C. Kosikowski i E. Ruskowski, Warszawa 2008,
Wolters-Kluwer, s. 818). Dyscypling finanséw publicznych okresla si¢ cza-
sami takze jako katalog zasad, ktére odnosza si¢ do prawidlowego gospo-
darowania §rodkami publicznymi, sformutowanymi w réznych przepisach
prawa (L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialno$¢ za naruszenie. .., s. 26).

Dla potrzeb niniejszego opracowania przyjmuje, ze przez dyscypline finan-
séw publicznych, rozumiem zasady i reguly obowiazujace podmioty dyspo-
nujace, zarzadzajace 1 gospodarujace $rodkami publicznymi, wyznaczajace
dzialania i zaniechania, ktorych naruszenie wypelnia znamiona czynow prze-
widzianych w art. 5-18c undfp. Natomiast naruszeniem dyscypliny finanséw
publicznych jest takie dzialanie lub zaniechanie w/w podmiotéw ktore jest
niezgodne z zamknietym katalogiem czynéw ujetych w undfp. Przedmiotem
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badan w literaturze przedmiotu jest takze zagadnienie charakteru prawnego
tej odpowiedzialnodci oraz zasad ktére determinujg jej ponoszenie. Warto
przyblizy¢ ta problematyke, w dalszej czgsci opracowania.

2 Geneza odpowiedzialno$ci za naruszenie

dyscypliny finans6w publicznych
Po raz pierwszy pojecie dyscypliny budzetowej, z ktérego wywodzi sig
dyscyplina finanséw publicznych, uzyte zostato w prawie polskim, w dekre-
cie z dnia 17 grudnia 1952 r. o uchwalaniu i wykonywaniu budzetu panstwa
(Dz. U. z 1952 r., Nr 50, poz. 334 z pdézn. zm.). Nakladal on na Ministra
Finanséw i 6wczesne wydzialy finansowe prezydiéw rad narodowych obo-
wigzek zabezpieczenia dyscypliny budzetowej, jednak bez jakiegokolwiek
zdefiniowania na czym zabezpieczenie to miatoby polega¢ (Lipiec-Warzecha,
L.: Odpowiedzialno$¢ za naruszenie. .., s. 30). Dopiero w § 73 uchwaty Rady
Ministréw z 29 kwietnia 1953 1. o zasadach i trybie wykonywania budzetu
panistwa (Monitor Polski Nr A-53, poz. 592 z pézn. zm.) wskazano, ze osoby
winne dokonania wydatkoéw wykraczajacych poza ramy kredytéw budzeto-
wych, otwartych w danej podziatce klasyfikacji budzetowej lub powstania
zobowiazan przekraczajacych roczne kwoty kredytow danego paragrafu lub
roczne kwoty limitéw inwestycyjnych powinny by¢ pociagni¢te do odpowie-
dzialnosci stuzbowej, dyscyplinarnej i materialnej, niezaleznie od odpowie-
dzialnosci karno-sadowej w razie popelnienia przestepstwa.
Dalsza prébe uregulowania zakresu dyscypliny finanséw publicznych pod-
jeto wustawie z 1 lipca 1958 1. o prawie budzetowym (Dz. U. z 1958 1., Nr 45,
poz. 221 z pézn. zm.). W art. 44 tej ustawy przewidziano, ze przy opracowy-
waniu i wykonywaniu budzetu nalezy przestrzega¢ zasad dyscypliny budze-
towej, a w szczegolnosci przepiséw prawnych dotyczacych budzetu i finan-
sow, ustalonych etatéw, stawek 1 funduszu plac. Naruszenie zatem jakie-
gokolwiek przepisu ustawy dotyczacych wskazanych zagadnien stanowito
naruszenie dyscypliny budzetowej (Lipiec-Warzecha, L.: Odpowiedzialno$¢
za naruszenie..., s. 31).
W ustawie z 25 listopada 1970 r. - Prawo budzetowe sformutowano klasyczna
definicj¢ dyscypliny budzetowej, ktéra zgodnie z brzmieniem art. 84 ust. 1
tejze ustawy stanowila, ze przy wykonywaniu budzetu nalezy przestrzegac
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dyscypliny budzetowej, w szczegolnosci przepiséw prawnych normujacych
zasady 1 tryb dokonania wydatkéw oraz pobierania dochodéw przez jed-
nostki wykonujace budzet (Dz. U. z 1970 r., Nr 29, poz. 244 z pézn. zm.).
Z kolei w ust. 2, tego artykulu enumeratywnie wskazano, ze z naruszeniem
dyscypliny budzetowej bedzie migdzy innymi: przekroczenie sumy wydat-
kéw (kosztéw) przewidzianych w poszczegdlnych podziatkach planu finan-
sowego jednostek wykonujacych budzet, jezeli uprawnienie do takich prze-
kroczen nie wynikalo z obowiazujacych przepisow, przekroczenie zakazu
dokonywania okreslonych wydatkow, zaciagnigcie zobowiazania nie znajdu-
jacego pokrycia w planie finansowym jednostek wykonujacych budzet czy
tez wykorzystanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem.

Szereg uchwalonych w pézniejszym okresie ustaw, m. in. ustawa z 3 grudnia
1984 r. - Prawo budzetowe (Dz. U. z 1984 r., Nt 50, poz. 283 z pdzn. zm.),
ustawa z 5 stycznia 1991 1. - Prawo budzetowe (Dz. U. z 1992 r., Nr 72, poz.
344 z pozn. zm.), modyfikowalo 1 zawsze rozszerzalo, poczatkowy katalog
czynow kwalifikowanych jako naruszenie dyscypliny budzetowej, nie podej-
mujac jednaj ustalenia normatywnej definicji samej dyscypliny ani tez odpo-
wiedzialno$ci z tytutu jej naruszenia.

3  Charakter prawny odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych

Jednoznaczne zdefiniowanie charakteru prawnego odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w obecnym ksztalcie nie
jest latwe. Roznice w okreslaniu charakteru prawnego odpowiedzialnosci
wystepuja nie tylko w literaturze przedmiotu. Daja si¢ takze zauwazy¢ w
orzecznictwie. W pismiennictwie dominujg jednak poglady o administracyj-
nym, lub administracyjno-karnym badz zblizonym do karnego charakterze
tej odpowiedzialnosci.

Wskazujac na aspekt karny odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
powoluje si¢ tutaj katalog kar, jakie mozna orzec w przypadku narusze-
nia dyscypliny finanséw. Najbardziej dotkliwa z nich jest zakaz petnienia
funkeji zwigzanych z dysponowaniem §rodkami publicznymi. Uzasadniajac
karny charakter odpowiedzialnoséci wskazuje si¢, ze w prawie karnym takze
wystepuja Srodki karne, ktére przewiduja mozliwosé orzeczenia zakazu
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pelnienia okreslonych funkcji i zajmowania niektorych stanowisk. Gléwna
Komisja Orzekajaca (dalej GKO), w jednym ze swoich orzeczen powolata
si¢ na quasi-karny charakter odpowiedzialnoéci podkreslajac koniecznosé
interpretowania przepisdéw w sposob nierozszerzajacy (orzeczenie GKO
z dnia 20 wrzesnia 2007 t., sygn. DF/GKO-4900-38/42/07/1725). Zasada
ta takze mocno jest ugruntowana w przepisach karnych. Uzasadniajac karny
lub quasi-karny charakter odpowiedzialnosci wskazuje si¢ takze, ze nieod-
tacznym elementem naruszenia dyscypliny finanséw publicznych jest czyn
(Bojkowski, T. Przybylska, J.: Dyscyplina finanséw publicznych. Zasady
odpowiedzialnosci, problemy orzecznicze i aspekty praktyczne, CeDeWu,
Warszawa 2012, s. 18). Podstawg do poniesienia odpowiedzialnosci, bedzie
wigc czyn okreslony przepisami prawa, a ponadto decydujace bedzie przypi-
sanie winy podmiotowi odpowiedzialnemu za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych. Wina jako przestanka odpowiedzialnosci jest fundamen-
talng zasada prawa karnego.

Odpowiedzialnos¢ t¢ ponosi¢ moga nie tylko pracownicy jednostek sektora
finanséw publicznych, lecz takze inne osoby, wskazane w art.4 i 4a undfp
(osoby z poza sektora, podmioty uczestniczace nie tylko w wykorzystywaniu
bezzwrotnych srodkéw unijnych ale takze podmioty przekazujace te srodki.
Dlatego nie mozna przyjaé, ze odpowiedzialno$¢ ta ma charakter odpowie-
dzialnosci porzadkowej, stuzbowe;.

Zdecydowanie zasadnym jest poglad o administracyjnym charakterze odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Sankcje jakie
grozg za naruszenie dyscypliny maja po czeSci charakter administracyjny,
czego wyrazem jest kara pieniezna jaka moze by¢ nalozona na podmiot
bedacy obwinionym. Cata procedura dochodzenia i egzekwowania tej odpo-
wiedzialno$ci toczy sie wedlug odrebnej procedury uregulowanej w dziale
IV obecnie obowiazujacej ustawy, zawierajac elementy kontradyktoryjnosci,
co zbliza ja do procedury sadowo-administracyjnej. Postepowanie doty-
czace odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny toczy si¢ przed organem
administracyjnym jakim sg komisje orzekajace. Dodatkowo nalezy wskazac,
ze orzeczenia wilasciwych komisji orzekajacych w sprawach o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych maja wszelki istotne cechy decyzji admi-
nistracyjnych. Caly proces dochodzenia odpowiedzialno$ci ma charakter
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zblizony do procedury administracyjnej (Miemiec, W.: Odpowiedzialnos¢
za naruszenie prawa zaméwien publicznych, w: Zaméwienia publiczne jako
przedmiot regulacji prawnej, pod red M. Guzinskiego, Wroctaw, Kolonia
Limited 2012, s. 201). Ponadto Orzeczenia GKO, zgodnie z art. 169 undfp,
jako prawomocne rozstrzygniecia konczace postepowanie w toku instan-
cji, podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego. Podobnie zatem
jak w postgpowaniu administracyjnym, kontrolg nastepcza sprawujg sady
administracyjne.

Podsumowujac nalezy przychyli¢ sic do dominujacego pogladu o admini-
stracyjnym charakterze odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych. Swiadcza o tym nie tylko wyzej przytoczone argumenty,
ale takze konstrukcja 1 umiejscowienie przepisow odnoszacych sie do odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny w systemie prawa.

4  Zasady ogoélne odpowiedzialnos$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych

Podstawowe reguly determinujace ponoszenie i egzekwowanie omawianej

odpowiedzialnosci nalezy okresli¢ jako zasady ogole, ktore zostaly prze-

widziane w rozdziale 2 dzialu II w art. 19- 30 undfp. Odnoszg si¢ one

do przestanek ponoszenia tej odpowiedzialnosci oraz regul ja wylaczajacych
(Ibidem, s. 202).

Zgodnie z art. 19 undfp, odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych ponosi osoba, ktéra popetnila czyn naruszajacy dyscypling
finanséw publicznych okreslony przez ustawe obowigzujaca w czasie jego
popelnienia. Jest to zasada okre§lonosci czynu. Czyn kwalifikowany jest jako
naruszenie dyscypliny finansow publicznych, ktory jest wylacznie zachowa-
niem cztowieka (Lipiec-Warzecha, L.: Odpowiedzialno$¢ za naruszenie...,
s. 3006). Nie moze by¢ on zachowaniem mimowolnym badz wykonanym pod
wplywem przymusu. Musi ono zosta¢ uzewngtrznione w postaci dzialania
lub zaniechania. Ponadto odpowiedzialno$¢é ponosic¢ si¢ bedzie jedynie w
przypadku, gdy naruszenie majace miejsce zostato wyraznie wskazane w usta-
wie. Katalog czynéw stanowiacych naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych ujety w art. 5-18c undfp jest zamknigty i nie moze by¢ interpretowany
rozszerzajaco w procesie wykladni tych przepisow. Wyraznie podkreslita
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to GKO w jednym ze swoich orzeczen, ze nie ma mozliwosci prawnych roz-
szerzenia odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
na inne czyny niz spenalizowane w ustawie, a wszelkie proby dookresla-
nia czynu w sposob inny niz ustawowy jest niezgodna z przepisami probg
rozszerzenia odpowiedzialnosci na naruszenie dyscypliny (orzeczenie GKO
z dnia 2 wrzesnia 2010 r., sygn. BDF1/4900/46/52/RN-18/10/1322).

W powyzej przytoczonym przepisie zostata takze wyrazona zasada nie-
dzialania prawa wstecz. Wynika z niej jasno, ze zabronione jest pociaga-
nie do odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny, jezeli ustawa kreujaca
dany delikt nie obowiazywala w momencie popelnienia czynu oraz w
przypadku, gdy dany czyn byl co prawda naruszeniem w przeszlosci, lecz
w dacie popelnienia czynu dzialanie takie jest zdepenalizowane (Lipiec-
Warzecha, L.: Odpowiedzialno$¢ za naruszenie..., s. 308). Zakaz retroak-
tywnosci bedzie dotyczyl jedynie ustawy surowszej dla sprawcy naruszenia
dyscypliny. Zgodnie z art. 24 undfp, jezeli w czasie orzekania w sprawie
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych obowigzuje ustawa inna niz w
czasie popelnienia tego naruszenia, stosuje si¢ ustawg nowa. Nalezy jednak
stosowac ustawe obowiazujaca w czasie popelnienia naruszenia jezeli jest
ona wzgledniejsza dla sprawcy.

Kolejna zasada umozliwia okreslenie momentu w ktérym dochodzi do naru-
szenia dyscypliny finanséw publicznych. Zgodnie z art. 21 undfp narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych uwaza si¢ za popelnione w czasie, w
ktérym sprawca dziatal lub zaniechat dzialania, do ktérego byl obowiazany.
Jest to przepis, zaczerpniety wprost z przepisoéw karnych (Koscianska-
Paszkowska, A. [w:] Borowska, K. Koscianska-Paszkowska, A. Bolek,
T.. Odpowiedzialno§¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Komentarz LexisNexis, Warszawa 2012, s. 178). Czasem popelnienia czynu
w przypadku naruszenia dyscypliny poprzez dziatanie bedzie zawsze dzied,
w ktérym doszlo do konkretnego dziatania, np. data udzielenia zamdwie-
nia publicznego, czyli podpisania umowy o zamoéwienie publiczne. Zatem
ustalenie czasu, w ktérym doszto do deliktu jest precyzyjne. Inaczej zostala
uregulowana analogiczna kwestia w odniesieniu okreslenia czasu popelnie-
nia czynu poprzez zaniechanie. Ustawodawca przyja¢ w tym samym prze-
pisie, ze za czas, w ktérym sprawca zaniechal dzialania, uwaza si¢ dzien
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nastepujacy po uplywie terminu, w ktérym okreslone dziatanie powinno
nastapi¢. Ustawa nie przewiduje jednak, jak ma to miejsce w art. 101 § 3
Kk, odmiennych terminéw przedawnienia karalnosci naruszent dyscypliny
o charakterze skutkowym (Kosciafiska-Paszkowska, A.: Odpowiedzialnos¢
za naruszenie... s. 179). Z uwagl na to, ze skutek zaniechania pojawic
si¢ moze nawet po kilku latach, mozliwa jest sytuacja kiedy dochodzenie
odpowiedzialnosci nie bedzie w ogdle mozliwe, z uwagi na uplyw terminu
przewidziany w art. 38 undfp. Trudno zrozumie¢ zatem ignorowanie przez
ustawodawce, w kolejnych nowelizacjach postulatéw, wysuwanych od lat
przez doktryne o zmiang terminéw przedawnienia karalno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Tym bardziej, ze prawidlowe okreslenie
czasu popelnienia naruszenia jest kluczowe w procesie dochodzenia odpo-
wiedzialnoéci, m. in. ze wzgledu na bieg terminu orzekania, okolicznosci
wplywajace na rodzaj winy i kary, ktére nalezy rozpatrywac zawsze w odnie-
sieniu do konkretnej osoby, dziatajacej w okreslonym czasie i miejscu (orze-
czenie GKO z dnia 19 lutego 2007 ., sygn. DF/GKO/Odw.-275/465/00).
Ponadto czas popelnienia naruszenia jest elementem obligatoryjnym zawia-
domienia o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych (art. 94 ust. 4

undfd).

Bardzo wazna zasada determinujaca ponoszenie odpowiedzialnosci z tytutu
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych wiaze si¢ z zagadnieniem winy.
Zgodnie z brzmieniem art. 19 ust. 2 undfp, warunkiem ponoszenia odpo-
wiedzialno$ci musi by¢ przypisanie winy sprawcy, ktory naruszyt dyscypling
finanséw publicznych. Brak mozliwosci jednoznacznego przypisania winy
sprawcy naruszenia, powoduje uwolnienie od odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych, nawet woéwczas, gdy od strony
formalnej wypetnione zostaly pozostale przestanki deliktu wskazanego w
ustawowym katalogu (orzeczenie GKO z dnia 29 listopada 2007 r., sygn.
DF/GKO-4900-63/67/07/2770). By méc przypisaé¢ wing konieczne jest
laczne spetnienie dwoch przestanek. Po pierwsze nalezy wykaza¢ bezpraw-
no$¢ zachowania sprawcy, czyli ztamanie przez niego przepiséw ustawy.
Po drugie nalezy przypisa¢ mu wing w dziataniu. Bedzie to miato miejsce w
sytuacji, kiedy obwiniony nie zastosowal si¢ do normy prawnej, cho¢ miat
obiektywna mozliwos¢ postgpowania zgodnie z ta norma (Lipiec-Warzecha,
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L.: Odpowiedzialno$¢ za naruszenie.. ., s. 315). Jezeli z okolicznosci sprawy
bedzie wynikato, Zze sprawca nie mial mozliwosci legalnego postepowa-
nia, nie bedzie woéwcezas mozliwosci przypisania mu winy i tym samym nie
powstanie odpowiedzialno$¢ z tego tytulu. Nie ma mowy o winie takze w
przypadku, gdy obwiniony dotozyl nalezytej staranno$ci wlasciwej dla danej
sytuacji a mimo wszystko doszlo do zdarzenia, ktére wypelnia znamiona
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Komisje orzekajace wydajac
orzeczenie muszg zatem mie¢ na uwadze indywidualizacje winy.

Winnym naruszenia dyscypliny finanséw publicznych bedzie takze osoba,
ktéra wydala polecenie wykonania czynu naruszajacego dyscypling finan-
s6w (art. 19 ust. 3 undpf). Bedziemy mieli woéwczas do czynienia z insty-
tucja sprawstwa polecajacego, ktora polega na tym, ze odpowiedzialnoéé
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych bedzie ponosila osoba,
ktéra sama swoim zachowaniem nie zrealizowala znamion naruszenia,
jednak wydata polecenie wykonania czynu, ktéry spowodowal naruszenie
dyscypliny. Elementem koniecznym jest tutaj stosunek zaleznosci, tj. nad-
rzednosci osoby wydajacej polecenie nad osoba je wykonujaca. Dlatego tez
odpowiedzialnos¢ za sprawstwo polecajace moga ponies¢ takie osoby jak
przelozony, kierownik jednostki, dysponent §rodkéw publicznych, organ
zalozycielski badZ organ nadzorujacy. Dla powstania takiej odpowiedzial-
nosci nie ma znaczenia, czy polecenie zostalo wydane ustnie czy w formie
pisemnej. Wedlug art. 29 ust. 1 undfp osoba, ktéra wykonala polecenie dzia-
tania lub zaniechania naruszajacego dyscypling finanséw publicznych, nie
poniesie odpowiedzialnoéci jezeli przed jego wykonaniem zglosita pisemne
zastrzezenie, i mimo tego zastrzezenia, otrzymala pisemne potwierdzenie
wykonania polecenia albo polecenie nie zostalo odwotane lub zmienione.

Na podobnych zasadach odpowiedzialnos¢ ponosi¢ bedzie czlonek organu
kolegialnego, ktory uczestniczac w podejmowaniu uchwaly zawierajacej
polecenie lub upowaznienie do popelnienia czynu naruszajacego dyscypling
finansoéw publicznych, glosuje za przyjeciem tej ustawy. Zgloszenie sprze-
ciwu do uchwaly na pismie badz ustnie do protokotu, jak réwniez zagloso-
wanie przeciw uchwale w glosowaniu imiennym, bedzie uwalniato od odpo-
wiedzialno$ci (art. 20 ust. 2 udfp).
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W ustawie przewidziano tez pewne wyjatkowe okolicznosci, ktorych zaist-
nienie spowoduje wylaczenie badZ ograniczenie zakresu winy a tym samym
niemozno$¢ pociagniecia do odpowiedzialnoéci.

Pierwsza taka okolicznoscia jest blad co do prawa, wskazany w art. 23 ust.
1 undfp. Zachodzi on wéwcezas, gdy sprawca trwajac w blednym przekona-
niu, ze jego zachowanie jest zgodne z przepisami dopuszcza si¢ naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych. Bledem bedzie wige niezgodnosé pomig-
dzy tym, co istnieje w rzeczywistosci 1 odbiorem tej rzeczywistosci w §wia-
domosci czlowieka (Lipiec-Warzecha, L.: Odpowiedzialno$¢ za narusze-
nie..., s. 339). Co wigcej blad taki musi by¢ usprawiedliwiony by mogl wyla-
czaé wing sprawcy. Zgodnie z uzasadnieniem orzeczenia Sadu Najwyzszego
,»nieusprawiedliwiony blad to taki, ktérego sprawca nie mogt uniknaé”, przy
czym ,,nie mozna skutecznie powolywac si¢ na niezawiniong nieznajomosc¢
prawa, jezeli z ustalonych faktow wynika, ze sprawca nie tylko nie staral
sie w sposob nalezyty zapoznac¢ z obowiazujacym uregulowaniem, choé
mial mozliwos$¢ to uczynic (...), ale wrecz w sposéb wyrazny z takiej moz-
liwosci zrezygnowal” ” (wyrok Sadu Najwyzszego z 14 maja 2003 r., sygn.
Akt IT KK 331/02; dalej SN). Ocena konkretnego przypadku powinna by¢
dokonywana wedlug obiektywnych kryteriow, zawsze z uwzglednieniem m.
in. okolicznosci sprawy, §wiadomosci prawnej sprawcy oraz stopnia upo-
wszechnienia danych przepisow prawa. Jak podkreslita GKO w jednym
ze swoich orzeczen, w przypadku odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych wylaczenie winy, a tym samym odpowiedzial-
nosci z powodu usprawiedliwionego bledu co do prawa moze mie¢ miejsce
jedynie wyjatkowo, w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach (orzeczenie
GKO z 3 marca 2011 r., sygn. BDF1/4900/125/142/RN-36/10/3570).

Odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nie
bedzie ponosila takze osoba, ktora z powodu choroby psychicznej lub innego
zaklécenia czynnosci psychicznych nie mogla w czasie czynu rozpoznac jego
znaczenia lub pokierowac swoim postgpowaniem. Kryteria psychiatryczne,
ktore odnoszg si¢ do zrodet zaburzen psychicznych wystepujacych w chwili
czynu oraz kryteria psychologiczne, odnoszace si¢ do ich wplywu na mozli-
wo$¢ rozpoznania znaczenia czynu lub pokierowaniu swym postepowaniem,
determinuja niepoczytalno$¢. W literaturze zwiqzanej z odpowiedzialnodcia
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za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych choroba psychiczna definio-
wana jest jako zmiany chorobowe psychiki, posiadajace okreslony pocza-
tek, objawlajace si¢c w postaci cech charakterystycznych, majace ustalony
przebieg i etiologig, wystepujace najczesciej pod postacia schizofrenii,
paranoi, psychozy maniakalno-depresyjnej oraz epilepsji (Lipiec-Warzecha,
L.: Odpowiedzialno$¢ za naruszenie..., s. 349). Z punktu widzenia finan-
séw publicznych istotne znaczenie ma fakt by czas popelnienia czynu byl
tozsamy z czasem wystepowania choroby badZ zaklécenia psychicznego.
Dopiero po ustaleniu tej okolicznosci bedzie mozna moéwi¢ o wylaczeniu
odpowiedzialnosci sprawcy z wyzej wymienionych powoddw.

Nie bedzie natomiast przestanka wylaczajaca wine sprawcy stan niepoczy-
talnosci zawinionej, wywolany upojeniem alkoholowym lub odurzenie si¢
narkotykami badz lekami w wyniku wlasnego dzialania. Zgodnie z brzmie-
niem art. 23 ust. 3 undfp, w takim przypadku, sprawca podlega¢ bedzie
odpowiedzialnosci na zasadach ogdlnych.

Odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nie
bedzie dochodzi¢ si¢ takze w przypadku, gdy podjete dziatanie lub zaniecha-
nie miato wylacznie na celu ograniczenie skutkéw zdarzenia losowego (art.
27 ust. 1 undfp). W art. 27 ust. 2 Undfp zostala zawarta definicja legalna,
ktéra stanowi, ze zdarzeniem losowym jest zdarzenie wywolane przez czyn-
niki zewnetrzne, ktérego nie mozna z pewnoscia przewidzieé. W szcze-
goblnosci chodzi tu o sytuacje zagrazajace bezposrednio zyciu lub zdrowiu
ludzi lub grozace powstaniem szkody niewspoimiernie wigkszej niz spo-
wodowana dziataniem lub zaniechaniem bedacym naruszeniem dyscypliny
finanséw publicznych. Beda to wige niewatpliwie wszelkie zdarzenia spowo-
dowane dziataniem sity wyzszej, ktore da si¢ powiazac z dziataniem sit przy-
rody 1 zywiotow (Borowska, K.: Odpowiedzialno$¢ za naruszenie..., s. 205).
Ustawodawca tym samym zrezygnowal z dochodzenia odpowiedzialno$ci
wobec 0s6b naruszajacych dyscypling finanséw publicznych dziatajacych
w warunkach ochrony wartosci wyzszych niz tad finanséw publicznych.
Jednak aby przestanka miala zastosowanie przy wylaczaniu musi by¢ spel-
niony warunek bezposredniosci. Bezpos$rednie zagrazanie zyciu lub zdrowiu
ludzi oznacza, ze niebezpieczenstwo to jest juz aktualne, a nie dopiero praw-
dopodobne lub przewidywalne (Lipiec-Warzecha, L.: Odpowiedzialnos¢
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za naruszenie..., s. 351). Warunek ten nie jest jednak konieczny przy naru-
szeniu dyscypliny finanséw publicznych w celu zapobiezenia szkodzie. Jak
podkreslita w uzasadnieniu orzeczenia GKO, dzialanie takie musi by¢ pod-
jete wylacznie w celu tak okreslonym oraz dziatanie to musi by¢ jedynym
sposobem odwrdcenia grozacego niebezpieczedstwa (orzeczenie GKO
z 26 lipca 2004 1., syegn. DF/GKO/Odw.-32/43-45/RN-10-12/2004/521).
Zgodnie z art. 36 ust. 2 pkt 1 undfp jezeli dysproporcja migdzy poswigco-
nym a ratowanym dobrem nie okaze si¢ niewspétmierna, podmiot narusza-
jacy dyscypling finanséw publicznych poniesie odpowiedzialnosé, jednak, w
zalezno$ci od konkretnej sytuacji, stanowi¢ to moze tagodzaca skutkujaca
fagodniejszym wymiarem kary badZ nawet odstapieniem od jej wymierze-
nia. Jezeli wystapia przestanki z wyzej wskazanego przepisu, rzecznik dyscy-
plinarny ma obowiagzek odméwi¢ wszczgcia postgpowania wyjasniajacego
w sprawie, a jesli zostalo ono juz wszczete to komisja orzekajaca powinna
umorzy¢ takie postgpowanie.

Dalsza zasada wylaczajaca dochodzenie omawianej odpowiedzialnosci,
to znikoma szkodliwo$¢ naruszenia dyscypliny dla finanséw publicznych.
Przy jej ocenie uwzgledni¢ nalezy wage naruszonych obowigzkow, sposob
oraz okolicznosci i skutki ich naruszenia. Jezeli naruszenie nie wywoluje
skutkéw finansowych, uwzglednia si¢ wage, sposéb i okolicznosci narusze-
nia. Dodatkowo, w przypadku naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
zwigzanych z udzieleniem zamoéwienia publicznego, uwzglednia si¢ takze
sposéb naruszenia zasady uczciwej konkurencji lub zasady réwnego trak-
towania wykonawcow. Nie ma watpliwosci, ze przy tej ocenie bedzie brana
wielko$¢ uszczuplonych §rodkow, przy czym nie tylko faktyczne uszczuple-
nie bedzie tutaj grato rolg, lecz wielkos¢ ta w relacji do kwot srodkéw zapla-
nowanych w planie finansowym jednostki sektora finanséw publicznych
(Koscianska-Paszkowska, A.: Odpowiedzialno§¢ za naruszenie... s. 209).
Jak juz wezesniej wskazywano, ocena stopnia szkodliwo$ci naruszenia dyscy-
pliny finanséw publicznych powinna by¢ rozpatrywana kazdorazowo, w
odniesieniu do konkretnego przypadku, przy czym ocena taka lezy w gestii
organu orzekajacego.

Nalezy takze podkresli¢, ze zgodnie z art. 25 ust. 1 undfp, odpowiedzial-
no$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest niezalezna,
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od odpowiedzialnosci okredlonej innymi przepisami. Zbieg okolicznosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nastepuje zazwyczaj z odpo-
wiedzialno$cig karna 1 karna skarbowa, gdy naruszenie stanowi takze czyn
przestepezy na podstawie przepisow karnych. Mozliwy jest zbieg z odpo-
wiedzialnos$cig cywilna lub z odpowiedzialnoscia pracownicza z zakresu
prawa pracy. Wyjatek od zasady niezalezno$ci ma miejsce w razie wszcze-
cia postgpowania karnego, karno-skarbowego w sprawie przestgpstwa lub
wykroczenia, ktore jednoczes$nie wyczerpuje przestanki naruszenia dyscy-
pliny finanséw publicznych, postepowanie dotyczace naruszenia finansow
publicznych musi zosta¢ zawieszone do czasu zakoficzenia postgpowania
karnego (art. 25 ust. 2 undfp). Zanim jednak nastapi zawieszenie ,,nalezy
bezwzglednie wyjasni¢ czy przedmiot prowadzonego postegpowania kar-
nego jest zbiezny z przedmiotem postgpowania o naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych” (orzeczenie GKO z 8 kwietnia 2002 ., sygn. DF/
GKO/Odw.-27/35/2002), ptzy czym przestanka konieczng do zawieszenia
postgpowania o naruszenie dyscypliny finanséw bedzie wszczecie postepo-
wania karnego lub karnego skarbowego, a nie samo prowadzenie czynnosci
przygotowawczych do takiego wszczecia (orzeczenie GKO z 18 wrzesnia
2000 ., sygn. DF/GKO/110/168-169/2000). Umotzenie postgpowania
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nastapi dopiero w przypadku
uprawomocnienia si¢ orzeczenia w przedmiocie skazania za przestgpstwo
karne lub karne skarbowe. Niemozliwe jest tym samym ukaranie sprawcy
z przepisow dotyczacych odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych, kiedy czyn ten zakresem pokrywal si¢ z przestepstwem
okreslonym w przepisach karnych lub karnych skarbowych i zostal wydany
W tej sprawie prawomocny wyrok.

5  Zakonhczenie

Podsumowujac stwierdzi¢ nalezy, ze w trakcie rozpatrywania odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nalezy uwzglednic sze-
reg zasad, okolicznosci i przeslanek. Zeby wyeliminowaé naduzycia jakie
moga pojawic sig, kazda przestanke nalezy interpretowac niezwykle wasko,
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z indywidualnym podejéciem do kazdego przypadku naruszenia i okoliczno-
$ci mu towarzyszacych. Tylko takie podejscie pozwoli na prawidtowe ustale-
nie i karanie sprawcéw naruszen dyscypliny finanséw publicznych.
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Vraceni dané vybrané v rozporu s unijnim
pravem —zasada efektivity kontrole souladu
danového prava s unijnim pravem

Wojciech Morawski

Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu,
Polska

Abstract

V EU existuje pravidlo, Zze dan vybirana v rozporu s pravem EU musi byt
vracend poplatniku. V Polsku dne 22. ¢ervna 2011 r. Nejvyssi sprava{ soud
vydal rozsudek (usneseni), podle kterého spotiebni dan vybrana v rozporu
s unijnim pravem na prodej elektfiny v situaci, kdyz osoba, ktera ji zaplatila,
neutrpela materialni ztraty, neni pfeplatek. Podle autora ¢lanku tento rozsu-
dek je w rozporu s pravem EU.

Keywords

dan; evropské pravo.

Abstract

In the EU exist a rule that a tax levied in breach of EU law must be returned
to the taxpayer. In Poland on 22 June 2011 r. The Supreme Administrative
Court issued a judgment, under which the excise duty levied in breach
of EU law in a situation when the person who paid him, did not suffer mate-
rial losses, does not have to be returned. According to the author of this
article this judgment is contrary to EU law.

Keywords

Tax; Buropean Law.

1 Uvod

Neni pochyb o tom, Ze vyznam pravnich pfedpisit EU pro jednotlivce
logicky vyplyva z toho, Ze se ten muze na né odvolat v ramci sporu s financ-
nfm dfadem. V souladu s clankem 288 Smlouvy o fungovani EU nafizeni
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maji obecnou pusobnost, jsou zavazna v celém rozsahu a pffmo pouzitelna
ve vsech clenskych statech. Nicméné, zakonodarce Unie ziidka pouziva
nafizeni v oblasti danového prava.

Vétsina danovych Predpist EU je obsazend ve smérnicich. Smérnice, jak
je uvedeno v ¢lanku 288 Smlouvy o fungovani EU, je zavazna pro kazdy
stat, kterému je urcena, pokud jde o vysledek, jehoz ma byt dosazeno, pii-
¢emz volba formy a prostredkt se ponechava vnitrostatnim organtim. Neni
zavazna pro jednotlivce v tomto state.

Soudni dvir Evropské unie v mnozstvi rozsudka vysvétloval, ze neimple-
mentované nebo nezdarné implementované smeérnice ve skutecnosti mohou
byt ptimo v praxi pravné ,,zavazné®. Jednotlivec se muze na n¢ odvolat proti
premrsténému pozadavku zaplaty dané, ktery je v rozporu s unijnim pra-
vem'. V piipadé Francovich vs. Italie* shledal soud ¢lensky stat povinny
zaplatit nahradu skody jednotliveim a obchodnim spolecnostem, ktefi utr-
peli skodu neprovedenim nebo $patnou implementaci smérnice.

Je mozné piimo pouzivat pouze tato ustanoveni smérnic, ktera jsou pro-
spésna pro jednotlivee.

V situaci, kdyz bude nesporné, Ze vnitrostatn{ privo porusuje predpisy
EU na ukor danovych poplatniki existuje problém mechanismt, které
umozni, aby danovy poplatnik ziskal zpét dan vybiranou v rozporu s pra-
vem EU.

Samozfejmé je, Ze by pravo EU nebylo bez tohoto mechanismu efektivni.

Také kontrola jeho vyuziti ze strany clenského stitu v procesu tvofeni
danového prava by nebyla efektivni. Nutnost vraceni poplatkti vybiranych
v rozporu s pravem EU motivuje (tvofeni danového prava v souladu s nim)
k dodrzovani daniového prava.

Evropska unie nemd pfedpisy upravujici vraceni dan¢ vybrané v rozporu
s unijnim pravem. Zda se, ze evropsky zakonodarce nezavedl regulaci této
klicové otazky védome, protoze nastaveni vraceni pfeplatku je velmi razno-
rodé v clenskych statech.

1 Rozsudek SD EU ze dne 19. ledna 1982 1. v sporu 8/81 Ursula Becker proti Finanzamt
Miinster-Innenstadt ECR [1982] 00053, ¢l. 25.
2 C-6/90.
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To neznamena, ze clenské stity maji v tomto ohledu plnou svobodu.
Zakladni principy, které definuji hranice svobody vnitrostatnich zakono-
darct jsou vypracované v judikatufe Soudniho dvora Evropské unie.
Nejdulezitéjsi jsou dve pravidla:

e ckvivalence (rovné zachazeni),

e efektivita.

Princip ekvivalence byl formulovan v rozsudku SD EU ze dne 16. pro-
since 1976. Na 45/76 Comet BV v. Produktschap voor Siergewassen. Podle
nc¢ho vnitrostatnf pravo kazdého clenského stitu musi urcovat pifislusné
soudy a procesni pravidla, ktera majf zajistit ochranu prav, ktera jednotlivci
nabyvaji v disledku pfimého ucinku prava Spolecenstvi.

Tato pravidla nemohou byt méné piizniva nez ty, ktera se tykaji podobnych
¢innosti ve vnitrostatnich piipadech.

Zasada ekvivalence urcuje, ze ¢astka uctovana proti pravu EU, mus{ byt
vracena stejné jako pfeplatek dané vybirané v rozporu s vnitrostatnimi prav-
nimi pfedpisy, nebo za piiznivéjsich podminek’.

Zasada efektivity zjisti, Ze neni mozné pouzit pouze pravidlo vnitrostatnfho
prava (zasada ekvivalence), pokud by efektem toho bylo, Ze pouziti prav
vyplyvajicich z reg