
IV.

STANOVISKO

K MATERIÁLU PRO SCHŮZI VLÁDY ČR
„Kontrolní závěr NKÚ z kontrolní akce č. 10/08 Správa odvodů za porušení rozpočtové kázně

Stanovisko je vypracováno ke konkrétním zjištěným nedostatkům a navrhovaným opatřením, uvedených v části IV. kontrolního závěru.
1. Evidence

Údaje o správě odvodů a penále jsou ukládány a vedeny ve 2 informačních systémech,  tj. v Centrální evidenci dotací /dále jen CEDR/  a  v automatizovaném daňovém informačním systému /dále jen ADIS/.

Kontrolou NKÚ byly zjištěny některé nedostatky při zavádění dat do obou systémů. Např. u IS CEDR za celé 4leté prověřované období byly odhaleny dva případy špatného zadání finančních prostředků, u ADISu pak zejména nezaznamenávání údajů o prominutí.

Ministerstvo financí k tomu uvádí následující:

Vzhledem k tomu, že oba systémy obsahují velké množství informací, které jsou tam vkládány pracovníky finančních úřadů, nelze vyloučit určitou chybovost. Tato skutečnost však nemůže ovlivnit hodnocení celého systému.

ADIS funguje jako účetní systém pro celou správu daní a je nemyslitelné, aby údaje snižující závazek subjektu vůči daňové správě, resp. státu, nebyly do tohoto systému vloženy. Pokud by totiž tak finanční úřad neučinil, vznikl by na osobním daňovém účtu poplatníka – příjemce dotace nedoplatek, který by byl vymáhán. Finanční úřady proto naprosto nezpochybnitelně vložily do systému ke každému subjektu tzv. odpisovou větu, nevložily tam pouze rozhodnutí ministerstva, což však nebylo povinné.

Ministerstvo financí se s hodnocením obou systémů ze strany NKÚ neztotožňuje nicméně uvádí, že již v průběhu kontroly provedlo Ministerstvo financí ráznou nápravnou kontrolu, na jejímž základě byla přijata opatření k odstranění obdobných nedostatků. 
2. Činnost FÚ
2.1. Kontrolní činnost a vyměřovací řízení

Při kontrole NKÚ zjišťovalo postupy finančních úřadů při vyřizování podnětů třetích osob. Z 2733 daňových řízení provedených na základě těchto podnětů byl zjištěn u jednoho dotačního titulu - poskytovaného příjemcům prostřednictvím kraje - odlišný postup jednotlivých finančních úřadů, přičemž Ministerstvo financí v dané věci nestanovilo jednotný postup.

Ministerstvo financí k tomu uvádí následující:

Posoudit správně dotace poskytované krajem je skutečně problematické, zejména není-li jednoznačně programem nebo smlouvou stanoven charakter těchto prostředků. Nezřídka totiž dochází k tomu, že kraj jednoznačně nestanoví charakter poskytnutých prostředků. Kontrolní orgán /finanční úřad/ pak musí primárně zjistit, kdo je skutečným objektem kontroly, tj. zda objektem kontroly je konečný příjemce /jde-li o tzv. transfer prostředků/ a tudíž je kontrolním orgánem finanční úřad nebo zda se jedná o prostředky kraje, který je sám nejenže rozděluje, ale i  kontroluje. 

K vytýkanému nestanovení jednotného postupu Ministerstvo financí uvádí, že nemá žádnou pravomoc do konkrétních probíhajících řízení  vstupovat nebo zasahovat. Stejně tak nemůže vydávat podrobné metodické  materiály, které budou pamatovat na všechny případy zjištěné při kontrole. Vyhotovení takového metodického materiálu by bylo úkolem nesplnitelným, nehledíc na to, že by vytvářením přesných kasuistických metodických materiálů nebyly dodrženy principy správního řízení. Ministerstvo financí  proto může pouze vydávat metodické materiály, které stanoví základní obecné principy a směry kontrolní činnosti, což v tomto konkrétním případě učinilo. 

Ministerstvo financí proto konstatuje, že nelze vždy nahlížet na rozdílný postup finančních úřadů při zdánlivě shodné problematice jako na nedostatek v kontrolní činnosti nebo na absenci jednotných postupů ze strany Ministerstva financí. 
U zjištění NKÚ, že dochází k vyměřování z rozdílných základů a tím i k rozdílné výši odvodů, které pak  neodpovídají závažnosti porušení, lze jen konstatovat, že tento závěr NKÚ vychází z nepochopení právní úpravy. Odvody za porušení rozpočtové kázně nejsou stanovovány z jakéhokoliv základu, ale z prokázané výše porušení rozpočtové kázně nebo - v případech stanovených zákonem - procentem z celkově poskytnuté částky prostředků. Takto to zcela jednoznačně upravuje zákon č. 218/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech /dále jen zákon o rozpočtových pravidlech/. Rozdílnou váhu jednotlivým porušením mohou pak - v souladu s tímto zákonem - dát jednotliví poskytovatelé. Finanční úřad nemůže hodnotit porušení rozpočtové kázně jinak, než jak mu udává zákon nebo vůle poskytovatele, vtělená do stanovených podmínek.

Ministerstvo financí proto dospělo k závěru, že tento závěr nelze hodnotit jako negativní vůči činnosti kontrolních orgánů, ale naopak dospělo k názoru, že tento závěr  NKÚ lze využít k  zahájení diskuse nad případnou úpravou zákona o rozpočtových pravidlech.

2.3. Posečkání platby a povolení splátek


NKÚ při své kontrole shledal, že finanční úřady povolují posečkání i z důvodů, které zákon neuvádí nebo nezahajují vymáhání nedoplatků, je-li jim známo, že byla podána žádost o prominutí.

K tomu Ministerstvo financí uvádí, že daňový subjekt má vždy právo podat žádost o posečkání, přičemž v té době platný zákon č. 337/1992 Sb., o správě daní a poplatků /dále jen zákon o správě daní/ striktně nestanovil podmínky, za kterých lze či nelze žádosti vyhovět. Správce daně je povinen při rozhodování posoudit všechny jemu známé a prokázané skutečnosti a na jejich základě a na základě vlastní správní úvahy rozhodnout, přičemž je vázán obecnými právními principy i zásadami daňového řízení, jako je hospodárnost řízení či přiměřenost prostředků aplikovaných správcem daně. I když lze připustit, že podané žádosti dlužníků v některých případech byly až příliš stručné či obecné, je nutné uvést, že finanční úřady obvykle disponují dostatkem informací získaných v průběhu kontroly o skutečném ekonomickém stavu subjektu, tj. o tom, zda okamžitá úhrada vyměřeného odvodu /obvykle v řádech sta tisíců nebo mil.Kč/ by způsobila dlužníkovi vážnou újmu. Stejně neefektivní a mnohdy kontraproduktivní by mohlo být i okamžité zahájení vymáhání daňového nedoplatku v případech, kdy lze předpokládat poskytnutí  úlevy.
Ministerstvo financí se proto domnívá, že i přesto, že v některých případech finanční úřady vydaly rozhodnutí o posečkání, která sice nebyla zcela správně odůvodněna, tak ve výroku těchto rozhodnutí bylo o žádostech dlužníků rozhodnuto zákonně a v souladu se základními zásadami platnými pro daňové řízení. Tyto skutečnosti lze dle názoru Ministerstva financí dohledat v daňových spisech. 

3. Činnost Ministerstva financí
3.1. Řízení ve věci prominutí odvodu a penále


NKÚ svoji kontrolu „Správy odvodů za porušení rozpočtové kázně“ na Ministerstvu financí zaměřilo pouze na jednu oblast z celé agendy, a to na oblast promíjení. Této činnosti se však věnuje velmi podrobně: 

zkoumá textaci § 44a  zákona o rozpočtových pravidlech /zde je dána ministerstvu kompetence k promíjení/, a to podle jednotlivých novel zákona, přičemž 
· konstatuje, že do února 2008 tento paragraf neobsahoval žádná omezení pro promíjení a dochází k překvapivému spojení této kompetence dle zákona o rozpočtových pravidlech se zákonem č. 219/2000 Sb., o majetku státu /dále jen zákon o majetku státu/ a se zákonem o správě daní 

· uvádí, že další novelou zákona o rozpočtových pravidlech došlo k doplnění dotčeného paragrafu o kritérium k prominutí, a to o „důvody hodné zvláštního zřetele“

· na základě toho zpochybňuje smysl existence Směrnice ministra financí č. 8/2006 k promíjení /dále jen směrnice  k promíjení/  a tím i zpochybňuje postup Ministerstva financí v souladu se zákonem.

K tomu Ministerstvo financí uvádí, že spojení postupu /nebo spíše zaměňování postupu/  podle zákona o rozpočtových pravidlech ve spojení se zákonem o správě daní a zákona o majetku státu odporuje dikci i smyslu obou zákonů. Zákon o majetku státu upravuje způsoby a podmínky hospodaření s majetkem ČR, s nímž jsou příslušné hospodařit organizační složky státu při výkonu stanovených činností. Zákon o správě daní, zjednodušeně řečeno, upravuje postup správců daní - tedy orgánů oprávněných  pro správu peněžitých plnění, která jsou příjmem veřejných rozpočtu a jejichž smyslem je zajištění financování veřejných potřeb společnosti. Kromě zákona o správě daní upravují postupy v daňovém řízení i hmotně právní daňové zákony, mezi které patří též část zákona o rozpočtových pravidlech v rozsahu, který upravuje odvody a penále za porušení rozpočtové kázně, přičemž tato úprava je úpravou speciální ve vztahu k obecné úpravě v zákoně o správě daní.  Zákon o majetku státu  při promíjení odvodů a penále za porušení rozpočtové kázně aplikovat nelze a to ani podpůrně.

 Ministerstvo financí proto zdůrazňuje, že hmotně právním základem pro promíjení odvodů a penále za porušení rozpočtové kázně je výhradně ustanovení § 44a odst. 9 zákona o rozpočtových pravidlech.   

NKÚ v této části kontrolního nálezu popisuje legislativní stav institutu promíjení odvodů a penále v období od 1. ledna 2006 do 31. prosince 2009.  Je nesporné, že zákon žádná pravidla pro promíjení odvodů do konce února 2008  nestanovil, a bylo tedy na správnímu orgánu, tj. Ministerstvu financí, posuzovat každý případ individuálně, přičemž v zájmu sjednocení postupu  řešilo tento stav vydáním interní směrnice, která stanovila kritéria k promíjení odvodů a penále. Postupem podle těchto kritérií /Ministerstvo financí si je přitom vědomo, že výčet kritérií uvedených ve směrnici nemusí být konečný) tak dochází k eliminaci volné správní úvahy a ke značnému omezení případného nerovného posuzování obdobných nebo dokonce identických případů. Je přinejmenším diskutabilní, zda po zakotvení důvodu pro promíjení „z důvodů hodných zvláštního zřetele“  do zákona o rozpočtových pravidlech mělo dojít ke změně směrnice nebo naopak, zda  nová  zákonná úprava důvodů pro promíjení ve své podstatě dodatečně „neverifikovala“ interní směrnici.  Dle názoru Ministerstva financí je však opodstatněné, aby mezi „důvody hodné zvláštního zřetele“  byly zahrnuty i důvody odstraňující tvrdost zákona, a to navíc tehdy, kdy zákon pojem „důvody hodné zvláštního zřetele“ nikde nedefinuje. 

Pokud tedy Ministerstvo financí svým vnitřním předpisem v rámci stanovení jednotného systému rozhodování o prominutí – i ve vztahu k problematice poskytování veřejné podpory – stanovilo, že těmito důvody budou jednotlivá porušení stanovených povinností ve vztahu ke splnění účelu poskytnutých prostředků, pak jednalo plně v intencích právní úpravy.

3.3. Kontrolní vzorek vybraný z dokumentace MF

U Ministerstva financí kontrolní vzorek tvořilo 295 spisů, vesměs žádostí o prominutí, které si NKÚ vybralo  z celkově vyřízených 6 490 žádostí. Z tohoto vzorku  u 22 spisů shledal NKÚ, dle svého názoru, nesprávný postup a na základě toho usoudilo, že účel směrnice k promíjení nebyl naplněn. Tento zásadní výrok tedy učinil NKÚ na základě konstatování odchylky ve výši 7,5% z kontrolovaného vzorku, aniž by bylo zjištěno a prokázáno, že odchylka vznikla v důsledku systémové chyby. 

K tomu je třeba opakovaně podotknout, že zákon žádné parametry, podle kterých lze promíjet, neuvádí. Právě vydání interní směrnice mělo za cíl eliminovat rozdílné rozhodování. Výčet kritérií uvedených ve směrnici, podle kterých je rozhodováno, není taxativní a postupně dochází k jejich zpřesňování a rozšiřování, což nakonec NKÚ v kontrolní zprávě sám konstatuje, když uvádí, že v r. 2006 směrnice definovala 34 „typů porušení rozpočtové kázně“, v prosinci 2006 byl počet kritérií rozšířen na 51, aby v roce 2008 byl tento počet zvýšen na 68 a v červenci 2009 na 75.  Cílem dalších zpřesňování těchto kritérií je snižování eventuelních procesních pochybení při této činnosti.
3.4. Veřejná podpora a podpora de minimis

NKÚ u 3 případů z kontrolovaného vzorku 295 spisů dospěl k závěru, že těmto 3 subjektům byla poskytnuta veřejná podpora, aniž Ministerstvo financí požádalo EU o souhlas /1 případ/ nebo aniž úmysl poskytnout veřejnou podporu subjektu oznámilo /2 případy/.

K tomu uvádíme, že ve všech případech došlo k porušení základních podmínek poskytnuté dotace, ale následnými opatřeními, které všichni 3 příjemci dotace přijali, došlo k dodatečnému splnění účelu. Tím bylo možné podřadit rozhodnutí o prominutí pod důvody upravené směrnicí a po projednání v komisi bylo rozhodnuto o prominutí.

IV. Vyhodnocení

Závěry NKÚ:

1. v činnosti finančních úřadů nebyly zjištěny závažnější nedostatky, problematická je pouze efektivnost správy odvodů a penále za porušení rozpočtové kázně

2. Ministerstvo financí zákonem požadované důvody k promíjení  „hodné zvláštního zřetele“ nezohlednilo ani dále nerozpracovalo

3. kritéria k promíjení nejsou veřejně dostupná a proto pro zajištění rovného postavení subjektů a transparentnosti řízení je třeba zvolit jinou formu

4. rovné postavení všech subjektů nebylo zajištěno, protože byly zjištěny případy odlišného hodnocení

5. Ministerstvo financí při opakovaných žádostech o prominutí postupovalo v rozporu se zákonem o správě daní, rovněž tak finanční úřady při žádostech o posečkání

6. Ministerstvo financí neučinilo nic v rámci uskutečněných novel zákona o rozpočtových pravidlech, aby tvrdost zákona odstranilo nebo aby sjednotilo postup všech poskytovatelů dotací

7. postup Ministerstva financí nevede příjemce prostředků státního rozpočtu k dodržování rozpočtové kázně

ad 1) NKÚ konstatuje problematickou efektivnost správy odvodů na základě prostého porovnání částek uložených odvodů a penále a částek prominutých. Vůbec se však nezabývá preventivní úlohou tohoto systému, objemem kontrolní činnosti, kdy podrobnou kontrolou projde ročně okolo 50 mld. Kč a 25 tisíc projektů, a dalšími aspekty. Ministerstvo financí se domnívá, že hodnocení neefektivnosti systému na základě pouhého srovnání těchto čísel představuje sice možný způsob vyhodnocení efektivnosti správy odvodů, ale nepovažuje tento způsob za objektivní. Do objektivního hodnocení efektivnosti systému by totiž bylo nutné zahrnout - kromě preventivních účinků kontrol dotací - minimálně další kritéria, jako např. stávající legislativní úpravu správy odvodů nebo porovnání a vyhodnocení  podmínek a požadovaných parametrů, které poskytovatelé zakotví do jednotlivých smluv a rozhodnutí o poskytnutí prostředků ze státního rozpočtu.

ad 2) Ministerstvo financí mělo a má zcela nepopiratelný právní základ pro promíjení odvodů a penále za porušení rozpočtové kázně. Pokud zákon o rozpočtových pravidlech neomezil šíři správního uvážení při rozhodování o prominutí taxativním vymezením důvodů prominutí, pak to bylo záměrem zákonodárce a nelze to interpretovat jako chybu systému a už vůbec ne jako nedostatek Ministerstva financí. Jak vyplývá z judikatury  Nejvyššího správního soudu má správní uvážení své meze a NKÚ neprokázal, že by Ministerstvo financí tyto meze kdykoliv překročilo. 

ad 3) Z povahy věci nelze zpřístupnit kritéria pro prominutí tak, jak požaduje NKÚ. Povinnosti příjemců prostředků z veřejných zdrojů jsou dány zákonem, a každý příjemce je povinen je bezezbytku splnit. Znalost pravidel pro promíjení by mělo opačný efekt a umožňovalo by příjemcům spekulovat, zda je pro ně výhodnější své povinnosti dodržet nebo je porušit a situaci řešit prominutím. Tento postup je podpořen i souhlasem Úřadu na ochranu hospodářské soutěže.  
ad 4) Vnitřní předpis Ministerstva financí principielně rovné postavení žadatelů o prominutí odvodů a penále za porušení rozpočtové kázně zajišťuje a upravuje rovněž i ty případy, u kterých by mohlo dojít k rozhodnutí mimo pravidla, tzn. v rámci poskytnutí veřejné podpory. U případů, u kterých NKÚ uvedl postup mimo pravidla, Ministerstvo financí  konkrétní situaci subjektů vyhodnotilo a na základě prokázaných skutečností se rozhodlo postupovat standardním způsobem ve smyslu směrnice.

ad 5) Konstatování, že při řešení opakovaných žádostí Ministerstvo financí obecně postupovalo v rozporu se zákonem /když tyto žádosti neobsahovaly nové důvody a přesto je Ministerstvo financí neodložilo bez posouzení/ neodpovídá skutečnosti. U sporných 8 případů z prověřovaných 295 Ministerstvo financí upřednostnilo - plně v souladu se zákonem o správě daní -  postup ve prospěch daňových subjektů a  jejich /ne vždy zcela jasné/ žádosti projednalo. Tím eliminovalo možnost sporů ohledně oprávněnosti odložení žádostí bez posouzení a takový postup nelze přičítat k tíži správního orgánu.

Ze shodných důvodů /včetně dalších uvedených k bodu č. 2.3/, Ministerstvo financí se neztotožnilo se závěrem NKÚ, že finanční úřady rovněž obecně nepostupovaly v souladu se zákonem o správě daní v  případech rozhodování o posečkání a povolení splátek odvodů a penále za porušení rozpočtové kázně.

ad 6) Ministerstvo financí zásadně nesouhlasí se závěrem NKÚ, že pokud ze zákona o rozpočtových pravidlech vyplývá zbytečná tvrdost, má být řešena jeho legislativní úpravou /dle NKÚ mělo Ministerstvo financí pro úpravu dostatek prostoru v rámci uskutečněných 17 novel zákona/ a nemá být řešena správním rozhodnutím, které nemá v zákoně oporu. K tomu Ministerstvo financí uvádí, že není pravda to, že by zákon o rozpočtových pravidlech nekompromisně a bez výjimky postihoval každé porušení podmínky odvodem dotace, bez ohledu na sílu provinění.  Zákon totiž dává poskytovatelům možnost tento tvrdý, jednoznačný postih ve většině stanovených podmínek / mimo účelu a základního termínu ukončení/ změkčit stanovením nižších sankcí, dokonce neplnění některých podmínek i vyloučit ze sankcionování vůbec. To znamená, že Ministerstvo financí systém poskytování účelových prostředků a jejich sankcionování změnami legislativy dostatečně upravilo. Není však v nadřízené řídící pozici vůči ostatním resortům – poskytovatelům a nemá zákonnou kompetenci k  řízení a koordinování jejich postupů při poskytování účelově určených prostředků. Všichni poskytovatelé mají v rámci kontrolních mechanismů veřejnoprávní kontroly zákonnou povinnost dotované projekty a akce řídit, kontrolovat plnění povinností a tedy vést příjemce k dodržování stanovených podmínek. Přičemž zodpovědné a uvážlivé nastavení podmínek je plně v jejich kompetenci.  Jejich nečinnost je však ze strany NKÚ naopak dávána k tíži Ministerstva financí. 

ad 7) Ministerstvo financí zastává názor, že správu odvodů za porušení rozpočtové kázně lze -  i přes některé dílčí nedostatky - označit za úspěšnou. Na finančních úřadech byl vybudován funkční a  účinný centrální aparát, který se vyznačuje profesionalitou a který si vybudoval respekt mezi příjemci státních prostředků. 
ZÁVĚR:
Přetrvávající nedostatky a čas od času objevující se problémy v této oblasti by měly být řešeny v diskusi o další  dlouhodobé strategii správy odvodů za porušení rozpočtové kázně. Je třeba zvážit, zda by všechny agendy, které souvisí se správou odvodů nebylo účelné soustředit  do jednoho místa. K tomuto se zcela logicky nabízí již vybudovaný aparát finančních úřadů, a to v rámci daňové správy. Je třeba dále uvažovat a případně rozhodnout o legislativních úpravách, a to jednak hmotně právní úpravy správy odvodů /např. stanovení jednoznačných závažných parametrů, jejichž porušení bude znamenat porušení rozpočtové kázně s důsledkem vrácení prostředků do státního rozpočtu/. Další porušení povinností příjemce /například typu: nedodržení lhůt předložení závěrečného vyhodnocení, kolaudace, pozdního vrácení návratné finanční výpomoci atd./ převést do režimu správního deliktu, za který bude ukládána přiměřená pokuta ve správním řízení.  Zároveň je třeba zahájit diskusi o procesně právní úpravě /zda správa odvodů bude i nadále probíhat v režimu daňového řádu nebo zda bude převedena pod jiný právní předpis/. Stranou by neměla být ani diskuse nad stanovením  alespoň rámcových jednotných pravidel pro poskytovatele  prostředků ze státního rozpočtu nebo prostředků EU.

