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Sleva na dani pro pracujici dichodce
v souvislosti se zneuzitim prava a svévoli

Radim Bohaé

Univerzita Karlova, Pravnické fakulta, Ceska republika

Abstract in original language

Clanek se zabyva zakladni slevou na dani z p#fjma fyzickych osob pro pracu-
jici dachodce. Nepfiznani této slevy pracujicim dichodcim bylo Ustavnim
soudem shledino jako protiustavni. Cilem tohoto ¢lanku je posoudit, zda
zakonodarce, pracujici dicchodci, spravee dané nebo Ustavni soud nezneu-
zili pravo nebo pravomoc ¢i nepostupovali svévolné.

Keywords in original language

zakladnf sleva na dani; pracujici dichodci; zneuziti prava; svévole.

Abstract

The article deals with the basic tax credit on personal income tax for working
pensioners. Denying of tax credit for working pensioners was found by the
Constitutional Court as unconstitutional. The aim of this paper is to assess
whether the legislature, pensioners, tax administrator or the Constitutional
Court abused law or power or failed to act arbitrarily.

Keywords

Basic Tax Credit; Working Pensioners; Abuse of Law; Arbitrariness.

1 Uvod

Clanek se zabyva zakladni slevou na dani z pijmi fyzickych osob a jejim zru-
senim pro roky 2013 az 2015 pracujicim diichodcim, coz je téma, které bylo
aktudlni od konce roku 2012 a které vyvrcholilo rozhodnutim Ustavniho
soudu v dané véci v cervenci roku 2014.

Cilem tohoto c¢lanku vsak neni popis toho, co se ve véci zruseni zakladni
slevy na dani z pifjmu fyzickych osob pracujicim dachodctim udélo od roku
2012 do roku 20014, nybrz posouzeni a zhodnoceni toho, zda jednotlivi
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relevantni aktéfi v této véci (tj. zakonodarce, pracujici dichodci, spravee
dané a Ustavni soud) nezneuzili pravo nebo pravomoc ¢i nepostupovali
svévolne.

K tomu, aby mohlo dojit k uvedenému posouzeni a zhodnoceni je viak tieba
nejprve strucné popsat skutkové okolnosti daného ptipadu, tj. popsat rele-
vantn{ pravni upravu, reakci nekterych pracujicich dichodct na ni a nasledné
rozebrat relevantnf judikaturu Ustavniho soudu.

Dalsi ¢ast ¢lanku je vénovana institutim zneuziti prava, zneuziti pravomoci
a svévoli, aniz by bylo cilem obsirné z teoretického hlediska zkoumat tyto
instituty. Cilem je spiSe pfedstavit vlastni pohled na tyto instituty a pokusit
se je vzajemn¢ odlisit.

Vlastni posouzeni a zhodnoceni postupu zakonodarce, pracujicich
déichodca, spravee dané a Ustavni soudu ve véci zruseni slevy na dani z pii-
jmt fyzickych osob pracujicim dichodcim je provedeno v posledni casti
clanku. Struéné shrnuti nazor autora je pak obsahem zavéru clanku.'

2 ZruSeni zakladni slevy na dani pro pracujici dichodce

Zakladni sleva na dani z pfijmu fyzickych osob je upravena v ustanoveni
§ 35ba odst. 1 pism. a) zdkona o danich z pffjma®. Narok na snizeni dané
o tuto slevu na dani ma kazdy poplatnik dan¢ z ptijma fyzickych osob.

Zikonem ¢. 500/2012 Sb., o zméné danovych, pojistnych a dalsich zdkonu
v souvislosti se snizovanim schodku vefejnych rozpocta, ktery je oznac¢ovan
jako tzv. protischodkovy balicek, byla s uc¢innosti od 1. ledna 2013 do usta-
noveni § 35ba odst. 1 pism. a) zakona o danich z pffjmta doplnéna ¢ast textu
ustanoveni za stfednikem tohoto znéni: ,,das se nesniguje n poplatnika, ktery
k1. lednu gdaitovaciho obdobi pobird starobni diichod 2 drichodového pojisténi nebo
ze zabranicnibo povinného pojistént stegnébo drubn*. Uvedena cast ustanoveni méla
byt zrusena s ucinnosti od 1. ledna 2016. Fakticky tato pravni uprava zna-
menala, ze poplatnik, ktery k 1. lednu zdanovaciho obdobi pobira starobni
dichod z dachodového pojisténi nebo ze zahrani¢niho povinného pojisténi

1 Tento clanek byl zpracovan v ramci programu ,,PRVOUK — Vefejné pravo v kontextu
europeizace a globalizace realizovaného v roce 2014 na Pravnické fakult¢ Univerzity
Katlovy v Praze.

2 Zakon ¢. 586/1992 Sb., o danich z ptijma, ve znéni pozdéjsich predpisa.

10
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stejného druhu (pro tohoto poplatnika se vzilo oznaceni ,,pracujici dtichod-
ce*”) nemél mit narok na zakladni slevu na dani ve zdafovacich obdobich
let 2013 az 2015.

Duvodem pfijeti protischodkového bali¢ku byla podle jeho davodové zpravy*
snaha snizovat schodky vefejnych rozpocti. Konkrétné bylo v davodové
zpravé uvedeno, e ,Statni rozpocet Ceské republiky vykazuje strukturilni schodek.
Vzhleden k tomu, Fe nekontrolovany riist verejného diubu, ktery by vedl & naristn
vydagii spojenym s jeho obslubou, by mohl uvrhnout eskon ekonomikn do vagné krize,
Je snigovani schodku prvortadym idikolem soucasné viddy. Zvysovdni datiovych prijmi,
ggmena statnibo rogpoctn a snigovani vydajii vereinych rogpocti, obsagené v tomto prav-
nim predpise, je prispévkem k tommuto dsili.”. Nemoznost pracujicich duchodct
uplatnit zakladn{ slevu na dani byla jednim z opatieni, které mélo pfispét
k tomuto cili.

3  Reakce nékterych pracujicich dichodci na zruseni
zakladni slevy na dani

Jesté v roce 2012 si fada pracujicich dichodct (cca 27 500) pozadala o zasta-
veni vyplaty starobnfho dichodu, a to vétsinou dokonce pouze na jeden
jediny den (1. ledna 2013)°. V médiich se dokonce objevily navody, jak maji
pracujici dichodci v takovych piifpadech postupovat s tim, Ze cilem bylo
zajistit, aby pracujici dachodce nepfisel o zakladni slevu na dani pro rok
2013°.

V reakci na poc¢inani pracujicich dachodct vystoupil v médiich tehdejsi mini-
str financi Miroslav Kalousek s tim, Ze ucelové zastaveni vyplaty starobniho
dtichodu s cilem ziskat zakladni slevu na dani nebude stit tolerovat, bude

3 Ikdyz toto oznaceni neni presné, nebot’ muze jit o poplatnika s jakymikoli pfijmy, neje-
nom s pifjmy ze zavislé ¢innosti, budu toto oznaceni v dal$im textu pouzivat.

4 Psp.eg [online]. 2014 [cit. 2014-12-26]. Snémovni tisk 801/0, ¢ast ¢. 1/6, Vln.z. o zmé-
né dafiovych, pojistnych a dalich zakond - EU (§ 83, odst. 2 JR). Dostupné z WWW:
<http:/ /www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?o=6 & ct=801 & ct1=0>.

5 Idnescz [online]. 2014 [cit. 2014-12-26]. Tietina pracujicich dachodca zazada-
la o pozastaveni vyplaty penzi. Dostupné z WWW: < http://ekonomika.idnes.
cz/tretina-duchodcu-pozadala-o-pozastaveni-vyplaty-penzi-pgt-/ckonomika.
aspxrc=A130102_160837_ckonomika_spi>.

6 Penizecz [online|. 2014 [cit. 2014-12-206]. Pracujici dachodci, pozor! Vime, jak za rok
2013 nepiijit o dvacet pét tisic. Dostupné z WWW: < http://www.penize.cz/dan-z-pri-
jmu-fyzickych-osob/247118-pracujici-duchodci-pozot!-vime-jak-za-rok-2013-neprijit-
-o-dvacet-pet-tisic>.
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ho povazovat za obchazeni zikona a bude doméfovat dan véetné sankci.’
Na zakladé tohoto medialntho prohlaseni cca 5 tisic pracujicich dichodci
svou zadost o zastaveni vyplaty dachodu stahlo®, ze zbyvajicich zadosti bylo
vyhovéno v cca 17 tis. ptipadech.

Na prelomu let 2013 a 2014 uz o zastaveni vyplaty dichodu k 1. lednu 2014
pozadalo pouze pét tisic pracujicich dichodct, a to opét vétsinou pouze
na jeden jediny den.’

S ohledem na to, ze drtiva vétsina pracujicich dichodct zadala o zastaveni
vyplaty dichodu na jeden, pifpadné nekolik malo dni, je evidentni, ze jedi-
nym motivem bylo zachovat si slevu na dani pro pifslusné zdanovaci obdobi.
Z hlediska systému dichodového pojisténi totiz takové chovani nelze jak-
koli racionalné¢ odavodnit a nema pro pracujici dichodce pozitivni efekt
v podobé zvyseni vyse starobniho duchodu'.

4  Judikatura Ustavniho soudu ve véci zruSeni zakladni slevy
na dani

S ohledem na rozdilné nazory na uplatnovani zakladni slevy na dani pra-
cujicimi dichodeci se vedla fada sport (nejprve danovych a poté soudnich)
mezi pracujicimi dichodci a spraveem dané (organy Finanéni spravy Ceské
republiky). Typicky §lo o pfipady, kdy pracujici dichodce podal danové pri-
znani, v némz si zakladni slevu na dani uplatnil, ovsem spravce dané toto
uplatnéni neuznal a dan stanovil bez uplatnéné zakladni slevy na dani, nebo

7 ldpes.cz [online]. 2014 [cit. 2014-12-26]. Kalousek: Z duchodct, ktefi si pferusili vy-
platu penzi, je mi ouzko. Dostupné z WWW: <http://ekonomika.idnes.cz/kalousek-
-k-duchodcum-co-chteli-obejit-zakon-prerusenim-vyplaty-penzi-1kp-/ekonomika.
aspxrc=A130103_150308_ckonomika_spi>.

8 Idnes.cz [online]. 2014 [cit. 2014-12-26]. Duchodci zkousi ziskat 25 tisic. O pfe-
ruSeni penzi zadaji tisice seniord. Dostupné z WWW: <http://ekonomika.idnes.
cz/pracujici-duchodci-a-zadosti-o-preruseni-vyplaty-penzi-piq-/ekonomika.
aspxrc=A140114_135559_ckonomika_spi>.

9 Idnes.cz [online]. 2014 [cit. 2014-12-26]. Duchodci zkousi ziskat 25 tisic. O pfe-
ruseni penzi zadaji tisice seniord. Dostupné z WWW: <http://ekonomika.idnes.
cz/pracujici-duchodci-a-zadosti-o-preruseni-vyplaty-penzi-pig-/ekonomika.
aspx?c=A140114_135559_ckonomika_spi>.

10 Blize viz § 34 odst. 2 zakona ¢&. 155/1995 Sb., o duchodovém pojisténim, ve znéni poz-
dejsich predpisa.
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o piipady, kdy platce dané (napf. zaméstnavatel) pracujicim dichodcem
(zaméstnancem) uplatnénou zakladni slevu na dani nezohlednil a pracujici
dachodce nasledné podal stiznost na postup platce dané spravcei dané.

Nékteff pracujici dichodci se obratili pfimo na Ustavni soud. Na ten se obra-
tilo 1 19 senatort s navrhem na zruseni ustanoveni § 35ba odst. 1 pism. a)
zakona ¢. 586/1992 Sb., o danich z pifjma, ve znéni zdkona ¢. 500/2012 Sb.,
ve slovech ,,; dan se nesnizuje u poplatnika, ktery k 1. lednu zdanovacitho
obdobi pobira starobni diichod z duchodového pojisténi nebo ze zahranic-
nfho povinného pojisténi stejného druhu®. Rizeni bylo vedeno pod sp. zn.
Pl US 31/13.

Podle navrhu navrhovatelé shledali odepfeni zakladni slevy na dani pracu-
jicim dachodcim ,,za nepfipusiné diskriminacni, protoge stavi osoby, jest maji vedle
starobnibo diichodu i jiny piijem ve smyslu dkona & 586/ 1992 Sb., o danich 3 pii-
iy ve néni pozdéisich predpisa, do nevybodného postaveni ve srovnani s ostatnimi
poplamiky této dané, kter? starobni diichod nepobiraji. .. pogadavkem na rovnomérné
rozdélovini dariového biemene. Pravé v tomto sméru ovsem napadené ustanoveni neobstofi
% hlediska kritérii, kterd formuloval Ustavni soud ve své judikature k prezkumu sistav-
nosti dkonné fpravy dani, a to 3 hlediseke exctrémni disproporcionality (tzv. rdousiciho

¢fektn) a neakcesorické a akcesorické rovnosti "

Jak je patrné, navrhovatel poukazoval na ustaleny koncept pfezkumu ustav-
nosti dani, poplatkd a jinych obdobnych penézitych plnéni' z hlediska
extrémni disproporcionality (tzv. rdousiciho efektu) a neakcesorické a akce-
sorické rovnosti.

Ustavni soud ve véci sp. zn. PL US 31/13 rozhodl dne 10. &ervence 2014 tak,
ze ustanoveni § 35ba odst. 1 pism. a) zakona o danich z pifjm, ve slovech ,,;
dan se nesnizuje u poplatnika, ktery k 1. lednu zdanovaciho obdobi pobira
starobni dichod z dichodového pojisténi nebo ze zahrani¢niho povinného
pojisténi stejného druhu® zrusil dnem vyhlaseni pfedmétného nélezu
ve Sbirce zakont (tj. dnem 4. srpna 2014).

11 Citace z odtivodnéni nalezu Ustavniho soudu sp. zn. PL US 31/13.

12 Formulovany zejména v nilezu Ustavniho soudu sp. zn. P1. US 7/03 a dale pak v nilezu
PL US 29/08.
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Ustavni soud predné neshledal (viz bod 48 nélezu), 7e by napadené ustano-
veni bylo pro pracujici duchodce rdousici, tj. napadané ustanoveni uspélo
v textu z hlediska extrémni disproporcionality.

Dile Ustavni soud posuzoval napadené ustanoveni z hlediska neakcesorické
rovnosti (viz body 49 a2 53 nalezu). Podle diivéjsi judikatury Ustavniho
soudu plyne neakcesoricka rovnost z pozadavku vylouceni svévole zako-
nodérce pii odlisovani subjekta a prav.® Ustavni soud spatiuje poruseni
principu neakcesorické rovnosti, nebot’ pracujici dichodci (poplatnici, ktefi
jsou ve zdanovacim obdob{ pozivateli starobniho dichodu), jsou rozliSovani
na ty, co maji toto postaveni k 1. lednu zdanovactho obdobi (ti pfichazi
vzdy o celou zakladni slevu na dani), a ty, kteff se v tomto postaveni ocitnou
kdykoliv pozdéji, tieba i jen nasledujici den (ti majf tuto slevu zachovanou
v plné vysi).

Koneéné posuzoval Ustavni soud napadené ustanoveni z hlediska akceso-
rické rovnosti (viz body 54 az 60 nalezu). Podle diivéjsi judikatury Ustavniho
soudu se porusen{ akcesorické rovnosti pojmové poji s porusenim dalstho
zakladniho prava, nebot” akcesoricky princip zakazuje diskriminovat osoby
pfi vikonu jejich zakladnich prav.'* Ustavni soud spatfuje poruseni akce-
sorické rovnosti v existenci nerovnosti mezi pracujicimi dichodci a vsemi
dal$imi poplatniky dané z pifjmu fyzickych osob. Duvod této nerovnosti
je podle Ustavniho soudu tfeba spatfovat v tom, Ze zikon o danich z pi-
jmt nezarucuje ve shodném nebo srovnatelném rozsahu urcéitou minimaln{
c¢astku pifjmu, u které se s ohledem na jeji potfebnost k zajisténi dustojného
zivota nepfedpoklada jeji zdanéni.

V této souvislosti aplikoval Ustavni soud tzv. test pfimé diskriminace,
jenz sestava ze zodpovézeni nasledujicich otazek: 1. Jde o srovnatelného jed-
notlivce nebo skupiny?; 2. Je s nimi nakladano odlisné na zakladé nékterého
ze zakazanych diavodur; 3. Je odlisné zachazeni dotcenému jednotlivei k tizi
(uloZenim bfemene nebo odepfenim dobra)?; 4. Je toto odlisné zachazeni
ospravedlnitelné, tj. a) sleduje legitimni zdjem a b) je pfiméiené?'. Ustavni
soud v tomto testu shledal v pofadku kroky 1, 2, 3 a 4a, ovSem dospé¢l

3 Viz nlez Ustavniho soudu P1. US 29/08.
14 Viz nilez Ustavniho soudu PL. US 36/01. ;
Viz bod 45 nélezu Ustavniho soudu sp. zn. PL. US 31/13.

o
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k zavéru, ze odlisné zachazeni je nepfiméfené (krok 4b). Podle Ustavniho
soudu jsou davodem , priavé popsané zdsadni (extrémni) rozdily ve vysi priznanych
starobnich diichodi, které v pripadé nigsich 3 nich brani tomu, aby jejich vypldcent mohlo
napliiovat vyse nvedeny dicel srovnatelnym zpiisobem jako sleva na dani na poplatnika
ve vy$i 24 840 K& rotné. Diisledken napadeného ustanovent je pouge to, e lim nigsi
starobni diichod jednotlivi poplatnici pobiraji, tim vétsi na né doléhd darové biemeno.
Napadené ustanovent proto s obledem na neprimérenost této nerovnosti neobstoji v pred-
métném testn, v drisledku Cehog je teba jej povagovat za jsouci v rogporu s . 3 odst. 1
ve spojeni s ¢. 11 odst. 1 a 5 Listiny. *

Dusledkem zruseni ¢asti ustanoveni § 35ba odst. 1 pism. a) s acinnosti
od 4. srpna 2014 byla zcela jist¢ nemoznost aplikovat tuto ¢ast ustanoveni
za zdaniovaci obdobi roku 2014 a samoziejmeé i za zdaniovaci obdobi roku
2015. Jinymi slovy pracujici dichodci si za zdanovaci obdobi roku 2014
mohou zakladni slevu na dani uplatnit. Nejasnd ovSem zustavala odpoved
na otazku, jak je to s moznosti uplatnéni zakladni slevy na dani za zdanovaci

obdobi roku 2013.

Dne 22. zat{ 2014 bylo vyhldseno rozhodnuti Ustavniho soudu ve véci 1.
US 2340/13, kterym Ustavni soud zrusil rozhodnuti spravee dané, kte-
rym nepfiznal stézovatelce narok na zakladni slevu na dani za zdanovaci
obdobi roku 2013. V uvedeném ptipadé vsak slo o véc, kdy stézovatelka
podala ustavni stiznost v ¢ervenci roku 2013 a spoijila s touto ustavni stiz-
nost{ navrh na zruseni pfedmétné casti ustanoveni § 35ba odst. 1 pism.
a) zakona o danich z pffjmu a v fizeni sp. zn. PL US 31/13 vystupovala
jako vedlejsi ucastnice. Nasledné vak i dal§i soud (Krajsky soud v Usti
nad Labem — pobocka v Liberci) postupoval stejné'®. Dne 7. ffjna 2014
pak vydalo Generalni financ¢ni feditelstvi tiskovou zpravu, ve které uvedlo,
e ,,Na zakladé privni analyzy nilezn Ustavniho soudu 1. US 2340/2013, ktery
mimo Jiné nvadi, e je v roxporu s distavné garantovanon ochranon dikladnich prav
a svobod osob aplikovat protidistavni Zakon organem verené moci, dospéla financni spriva
k zdvérn, e ustanoveni nemoZiingici uplatnit 2akladni slevn na dani 3 prijmi pro sta-
robni diichodee nebude za rok 2013 aplikovat.

16 Viz MichalHron.cz [online]. 2014 [cit. 2014-12-27]. Také krajsky soud vraci slevu na dani
pracujicim déichodctim za rok 2013. Dostupné z WWW: < http://www.michalhron.cz/
take-krajsky-soud-vraci-slevu-na-dani-pracujicim-duchodcum-za-rok-2013 />.
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5  Strucné ke zneuZiti prava a svévoli

V piipadé vymezeni zneuZiti prava je mozné vyjit z Knappovy definice:
s Zneugitim prava je sitnace, kdy nékdo vykond své subjektivni pravo k neodvodnéné
tjme nékoho jiného nebo spoleCnosti; takovéto chovdni, jims se dosabuje vysledfen nedo-
voleného, je jenom danlivé dovolené.“"" Jde tedy o ptipad, kdy osoba vykovava
své soukromopravni ¢ vefejnopravni subjektivni pravo zptsobem, ktery
je sice formalné v souladu s objektivnim pravem, ale v materialnim rozporu
se smyslem a Gcelem objektivniho prava.

V oblasti danového prava tak miuzeme zneuZiti prava vymezit nikoliv jako
zneuzitl dafiového prava, ale ptipad, kdy osoba zneuziva soukromopravni
¢i vefejnopravni subjektivni pravo, aby dosahla cile, ktery neni prepokladan
objektivnim danovym pravem.

Zatimco v oblasti soukromého prava je princip zakazu zneuziti prava
vyslovné upraven v obcanském zikoniku'®, v oblasti dafiového prava byl
dovozen soudnf judikaturou. Prvni rozsudkem judikujicim zneuziti prava
v oblasti vefejného (daniového) prava je rozsudek Nejvysstho spravntho
soudu sp. zn. 1 Afs 107/2004 oznacovany také ,,potapéci®. V daném pii-
pad¢ slo o odcitatelnost dara poskytovanych obc¢anskému sdruzeni, jehoz
cleny byli poplatnik, jeho manzelka, déti a dalsi ptibuzni. Toto rozhodnuti
posvétil i Ustavni soud."” Podle fady autora by mél byt institut zneuZit{ prava
v daftovém pravu pouzivan stfidmeé a rozhodné by nemeél slouzit k vylepso-
vani ¢ opravovani legislativy.®” Na druhou stranu lze zaznamenat i nazory
pozadujici zakotveni principu zakazu zneuziti prava do pravniho fadu.”

17 KNAPP, Viktor. Teorie prava. Praha: Beck/SEVT, 1995. 247 s. ISBN 80-7179-028-1.
s. 184.

18 Srov. § 8 obcanského zikoniku, podle kterého zjevné zneuziti prava nepoziva pravni
ochrany.

19 Srov. nilez Ustavaiho soudu 111 US 374/06.

20 Viz napt. KOHAJDA, Michael. Zneuziti prava v aktualnim ceském danovém pravu a ju-
dikatufe. In B(,)HAC, Radim, et alii. Aktudlni otdzky financi a finan¢ntho prava z hle-
diska fiskalnf a monetarni podpory hospodaiského rastu v zemich stfedni a vichodni
Evropy v roce 2010: soubor odbornych statf z IX. mezinarodni védecké konference.
Praha: Leges, 2010, s. 300-311. ISBN: 978-80-87212-57-8. s. 310-311.

21 Viz CAPEK, Jan. Dafiové planovani ve sparech ducha zdkona, 2. ¢ast. Datiovy expert
1/2009. ISSN 1801-2779.
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Ovsem v soudn{ praxi nasledovala fada dalsich pfipadi judikovani principu
zakazu zneuzitl prava v oblasti dani, a to konkrétné z oblasti odpocivavani
dart od zakladu dani z pifjmu, odpoctu dané z pfidané hodnoty, finanéniho
leasingu i jinych oblasti.*?

Na zakladé judikatury Nejvyssiho spravniho soudu® lze dovodit pravidla,
na zaklad¢ kterych se maji posuzovat pfipady mozZného zneuZiti prava
v danové oblasti. Ke zneuziti prava v danové oblasti dochazi v piipade,
ze hlavnim tcelem relevantni hospodatské ¢innosti (vikonu subjektivniho
prava) je ziskani naroku vici spravei dang, resp. dafiové vyhody a piiznani
naroku ¢i vyhody by bylo v rozporu se smyslem a ucelem piislusnych usta-
noveni daniovych pfedpisu, resp. neni v souladu s pozadavkem rozumného
uspofadani spolecenskych vztahu.

K tomu je tfeba doplnit, ze existence principu zakazu zneuziti prava
v datiové oblasti je judikovina i Soudnim dvorem Evropské unie*. Rozbor
téchto judikatt by vsak pfesahoval ramec tohoto piispévku, proto se jimi
nebudu zabyvat.

Pro tcely tohoto piispévku je dulezité zodpovédét na otazku, zda ke zne-
uzitl prava v dafiové oblasti muze dojit pouze ze strany danového subjektu
nebo i ze strany spravee dané, piipadné zakonodarce ¢i soudu. Domnivam
se, ze odpoved na tuto otazku je ,,ne®.

Domnivam se totiz, ze zneuzit pravo muze jen ten, kdo je nositelem
subjektivniho (soukromopravniho ¢i vefejnopravniho prava), coz
je v zasadé danovy subjekt®. Na druhou stranu stt, resp. organy vefejné
moci, zasadné nejsou pii sprave dani nositeli subjektivnich prav, ale v ramci
své plsobnosti vykonavaji pravomoc. U organt vefejné moci tak lze uvazo-
vat nikoliv o zneuzit{ prava, ale o zneuziti pravomoci.

22 Srov. rozsudky sp. zn. 5 Afs 58/2011, sp. zn. 2 Afs 178/2005, 2 Afs 83/2010 nebo 1 Afs
35/2007.

25 Jde zejména o rozsudek rozsifeného senitu Nejvyssiho spravniho soudu ¢.j. 7 Afs
54/2006-155.

24 K podrobnostem viz rozhodnuti ve vécech C-110/99 Emsland-Stirke, C-255/02
Halifax a C 103-09 Weald Leasing,

25 Nelze vsak vyloucit pifpad, kdy v pozici daniového subjektu bude stat, resp. organ vefej-
né moci.
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ZneuZiti pravomoci je institut a pojem zejména trestnfho prava. Trestny
¢in podle § 329 trestniho zdkoniku® je nazvan ,,Zneuziti pravomoci ufedni
osoby®. Podle § 329 odst. 1 trestniho zdkoniku plati, Ze ufedni osoba, ktera
v umyslu zpusobit jinému skodu nebo jinou zavaznou Gjmu anebo opatfit
sobé nebo jinému neopravneény prospéch

a) vykonava svou pravomoc zpusobem odporujicim jinému pravonimu

ptedpisu,

b) piekroci svou pravomoc, nebo

¢) nesplni povinnost vyplyvajici z jeji pravomoci,
bude potrestaina odnétim svobody na jeden rok az pét let nebo zidkazem
¢innosti.
Z uvedeného lze dovodit, Ze za zneuzit{ pravomoci je oznacen postup ufedni
osoby contra legems. To vsak neni v souladu s vyse uvedenou definici zneu-
zitl prava. Ma-li byt institut zneuziti pravomoci obdobou institutu zneuziti
prava, mél by byt podle mého nazoru vymezen jinak.
Vyjdu-li z vyse uvedené Knappovy definice zneuziti prava a aplikuji tuto
definici na zneuziti pravomoci, pak lze vymezit zneuZiti pravomoci jako
situaci, kdy organ vefejné moci vykona svou pravomoc k neodivodnéné
ujme nckoho jiného nebo spolecnosti; takovyto vykon pravomoci, jimz
se dosahuje vysledku nedovoleného, je jenom zdanlivé dovoleny. Jinymi
slovy organ vefejné moci se pfi vikonu své pravomoci formalné¢ pohybuje
v ramci danych pravidel, ovsem jejim vykonem dosahuje cile, ktery je v roz-
poru s ucelem a smyslem pravnich pfedpist ¢i pozadavkem rozumného
uspofadani spolecenskych vztaht.
Slozitéjsi je podle mého nazoru vymezit svévoli. Svévole byva vymezovana
velmi $iroce, tj. zejména jako jakékoli jednani protipravni, tj. organ postu-
puje svévolné, pokud postupuje v rozporu se zakonem ¢i pro né¢j danymi
pravidly. Za svévoli je také casto povazovano jednani, kdy dotceny subjekt
¢i organ jedna v ramci své pravomoci ovsem zpusobem, ktery je nepfed-
vidatelny, neracionalni ¢i nelogicky. Rovnéz je jako svévolné oznacovano
jednani organu ¢i soudu, které je nepfezkoumatelné ¢i pomiji urcité dukazy

26 Zakon ¢. 40/2009 Sb., trestnf zikonik, ve znéni pozdéjsich predpist.
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¢i skutecnosti nebo neni podlozeno skutkovym dokazovanim®. Zakaz své-
vole je zmiflovan i v souvislosti s normotvorbou, at’” uz pii pfijimani obecné
zavaznych vyhlasek™ nebo zakont™.

Z uvedeného se podle mého nazoru da dovodit podstata svévole. Pfedné¢
se domnivam, ze svévole je z povahy véci vyloucena u vykonu subjektiv-
nich prav. To plyne z Gstavni zasady, ze kazdy muze ¢init to, co zdkon neu-
klada. Na druhou stranu svévole je pfiznacna pro organy vefejné moci, které
vykonavaji svou pravomoc, a to zpusobem, ktery je protizakonny, piip.
protidstavni. Rovnez dochazi-li k vykonu pravomoci organem vefejné moci
nepfedvidatelné, neracionalné, nelogicky ¢i nepfezkoumatelné, lze hovofit
o svévoli. Za typicky pifklad svévole lze povazovat ptipad, kdy organ vefejné
moci v ramci své diskre¢ni pravomoci postupuje neodivodnéné odlisné nez
v pfedchozich srovnatelnych piipadech.

6 Posouzeni jednani dotéenych osob a organt z hlediska
zneuZiti prava, zneuZiti pravomoci a svévole

Vysledek posouzeni a zhodnoceni jednani jednotlivych aktérd ve véci

zakladni slevy na dani pro pracujici diichodce je uveden v jednotlivych kapi-

tolach této ¢asti s tim, ze cilem je vyplnit nasledujici tabulku:

Zneuziti prava  Zneuzitl pravomoci Svévole
Zikonodarce - ? ?
Pracujici dichodci ? - -
Spravce dané - ? ?
Ustavni soud - ? ?

S ohledem na vyse uvedené je vylouceno, aby u zdkonodarce, spravce dané
a Ustavniho soudu doslo ke zneuziti prava a u pracujicich dichodct doslo
ke zneuziti pravomoci nebo svévoli.

27 Viz nalez Ustavniho soudu sp. zn. 11 US 1658/11 nebo nélez Ustavniho soudu sp. zn.
111 US 3645/10.

28 Srov. nalez Ustavniho soudu PL. US 45/06.

29 Srov. nalez Ustavniho soudu P1. US 1/08.
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6.1 Zakonodarce

Zneuzil zakonodarce svou pravomoc, kdyz piijal protischodkovy balicek
a pro roky 2013 az 2015 zrusil zakladn{ slevu na dani pro pracujici didchodce?
K tomu je pfedné tfeba uvést, ze zdkonodarce je pii piijimani zakonu limi-
tovan ustavnim pofadkem, tj. bud je pfijaté ustanoveni zakona v souladu
s ustavnim pofiadkem, nebo je takové ustanoveni v rozporu s ustavnim
pofadkem (je protidstavni).

Aby mohlo jit o zneuziti pravomoci zakonodarcem, muselo by dané ustano-
veni sice formalné byt v souladu s tstavnim pofadkem, ale zaroven by jeho
piijeim muselo dojit k neodivodnéné Gjmé nékoho jiného nebo spolec-
nosti, resp. muselo by dosahovat cile, ktery je v rozporu s ucelem a smyslem
pravnich pfedpisti ¢i pozadavkem rozumného usporadani spolecenskych
vztaha. Typickym pfikladem zneuziti pravomoci zakonodarce by podle
mého nazoru bylo piijetf zakona, ktery by napfiklad znemoznoval ¢innost
Ustavniho soudu (napt. by neposkytl na jeho ¢innost zadné prostiedky
ze statniho rozpoctu) nebo by uzakonil extrémné vysoké platy ustavnich
¢initeld (napt. 100nasobné oproti soucasnosti).

Co se tyka zruseni zakladni slevy na dani pro pracujici dachodce, je mozné
tvrdit, ze doslo k odejmuti danové vyhody urcite jasné vymezené skupiné
poplatnikd. Je tak tfeba posoudit, zda se tak stalo odavodnéné ¢i nikoliv.
Zakonodarce divody pro piijeti tohoto opatfeni jasné uvedl v davodové
zprave (viz vyse), a proto se domnivam, ze se nejednalo o neodivodnénou
ujmu. Rovnéz z hlediska rozporu s ucelem a smyslem pravnich predpisi
a pozadavkem na rozumné uspofadani spolec¢enskych vztaht dané ustano-
veni podle mého nazoru obstoji a nevybocuje z fady jinych obdobnych usta-
noveni pfijimanych v danovych zakonech. Ke zneuZiti pravomoci proto
podle mého nazoru nedoslo.

Co se tyka mozné svévole pii pfijimani pfedmetného ustanoveni, tak je tfeba
konstatovat, ze zakonodarce ma siroky prostor pro stanoveni dan{ limito-
vany pouze kritérii extrémni disproporcionality a akcesorické a neakceso-
rické rovnosti (k tomu viz vyse). Musi vSak zakonodarce pfi pfijiman{ opat-
feni v danovych zakonech postupovat vzdy exaktné racionalné a objektivné?
Domnivam se, ze nikoliv. Naopak jsem vsak toho nazoru, ze zakonodarce
nemuze postupovat zcela iracionalné a neobjektivné. Neracionalni a tudiz
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svévolné by napiiklad bylo zrusen{ zakladni slevy na dani pro muze. OvSem
zruseni zakladni slevy na dani pro pracujici dachodce za zcela iracionalni
oznacit podle mého nazoru nelze a proto se domnivam, ze toto opatieni
nebylo svévolné.

6.2 Pracujici duchodci

U pracujicich dachodct pfichazi v uvahu posouzeni z hlediska mozného
zneuzit{ prava. Jak bylo uvedeno vyse, ke zneuziti prava v danové oblasti
dochazi v piipadé¢, Ze hlavnim ucelem relevantni hospodafské cinnosti
(vfkonu subjektivatho prava) je ziskani naroku vuci spravei dané, resp.
daniové vyhody a pfiznani naroku ¢i vyhody by bylo v rozporu se smyslem
a ucelem pifslusnych ustanoveni danovych pifedpist, resp. neni v souladu
s pozadavkem rozumného uspofadani spolecenskych vztahi.

Domnivam se, ze v piipadé¢ pracujicich duchodct, ktefi si pozadali o zasta-
veni vyplaty dichodu na jeden, pfipadné nekolik malo dni, jsou vyse uve-
dena kritéria, pfi jejichZ splnéni dochazi ke zneuZiti prava v dafiové
oblasti splnéna. Uvedené jednani pracujicich dichodct je sice formalne
v souladu s objektivnim pravem, ovsem

hlavnim ucelem vykonu subjektivniho prava (prava na zastaveni vyplaty
dachodu) je ziskani danové vyhody (zakladni slevy na dani) nikoliv zvyseni
vyse starobniho dachodu a pfiznani vyhody (zakladni slevy na dani) by bylo
v rozporu se smyslem a ucelem daného ustanoveni, resp. neni v souladu
s pozadavkem rozumného uspofadani spolecenskych vztahi.

V zéasadé totiz poplatnfk zacne pobirat starobni dichod v urcitém roce
a od nasledujictho roku by nemél narok na zakladni slevu na dani. Rovnéz
situace poplatnika, ktery by si pobirani starobniho dtiichodu prerusil na delsi
¢as (coz muze byt divodné z hlediska ziskani vyssiho starobniho dtchodu),
bude obdobna. Naopak je zcela zfejmé, ze tomu, kdo si jen na jeden zastavi
vyplatu diichodu a po zbytek zdanovactho obdobi dichod pobira, zakono-
darce nezamyslel pfiznat zakladni slevu na dani, nebot’ je to v rozporu s vyse
naznacenymi principy.

Naopak mohla existovat skupina pracujicich dichodcu, kteif si ucelove neza-
dali o zastaveni vyplaty starobniho dichodu, ale pouze se branili postupu
spravee dané, pfip. platce dané, presvédceni, ze narok na zakladni slevu
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na dani majf, nebot’ pfedmétné ustanoveni je protiustavni. Tito pracujici
dachodci samoziejmée zadné pravo nezneuzivali, pouze vyuzivali procesnich
moznosti, jak se domoci svych (domnélych) naroka.

6.3 Spravce dané

Ohledné postupu spravee dané v souvislosti s moznym zneuzitim pravo-
moci je situace jednoznacna. Spravce dané¢ aplikoval zakonné ustanoveni
zamezujici pracujicim duchodctm uplatiiovat slevu na dani, tj. postupoval
v souladu se zakonem a rozhodné nezneuZival svou pravomoc.

Spravce dané podle mého nazoru nemuze v takovych pfipadech jako
je otazka zakladn{ slevy na dani postupovat jinak, tj. sim si posoudit,
ze pfedmétné ustanoveni je protiustavni a neaplikovat ho. To by bylo v roz-
poru s principem pravni jistoty. Takovy postup by podle mého ndzoru pii-
chazel v uvahu jen ve zcela v extrémnich pifpadech. Pifkladem by mohlo byt
ustanoventi, které by spravci dane prikazovalo véznit danovy subjekt, dokud
nezaplati dan.

Rovnéz neni mozné konstatovat, Ze spravce dané postupoval svévolné.
Naopak ve vsech ptipadech na zaklad¢ jednotné metodiky jednotlivi spravci
dané postupovali stejné, tj. zakladni slevu na dani pracujicim dichodcim
neuznavali.

K tomu lze doplnit, ze ani v pifpad¢ ptiznani zakladni slevy na dani za zda-
niovaci obdobi roku 2013 spravce dané nezneuzil pravomoc nebo nepostu-
poval svévolné, nebot’ k pfiznani této slevy pfistoupil az na zakladé judika-
tury Ustavniho soudu (viz vyse).

6.4 Ustavni soud

Co se tyka postupu Ustavniho soudu a jeho mozného zneuziti pravomoci,
domnivim se, e k 74dnému zneuZiti pravomoci ze strany Ustavniho
soudu nedoslo. Neni mozné tvrdit, 7e vise uvedena rozhodnuti Ustavniho
soudu jsou sice formalné v souladu s ustavnim pofadkem, ale zaroven jejich
piijetim doslo k neodivodnené tjme nékoho jiného nebo spolecnosti, resp.
dosahuji cile, ktery je v rozporu s tcelem a smyslem pravnich predpist
¢i pozadavkem rozumného uspofadani spolecenskych vztahu.
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Mnohem slozitéjsi je odpovédét na otizku, zda Ustavni soud postupo-
val svévolné&. V tomto sméru je podle mého nazoru klicové, ze Ustavni
soud se sice formalné drzel obvyklych kritérii danych pro pfezkum udstav-
nosti dani, poplatkt a jinych obdobnych penézitych plnéni (tj. extrémni dis-
proporcionality a neakcesorické a akcesorické rovnosti), ovsem materialné
se od téchto kritérif odchylil, aniz by tento odklon racionalné oduvodnil.

V tomto sméru zcela souhlasim s tvrzenimi uvedenymi v odlisném stano-
visku soudct Vladimira Sladecka a Vlasty Formankové k nalezu sp. zn. PL
US 31/13, 2e ,, Prestoge odsivodnéni nilezn ve vychodiscich prezlumn napadeného usta-
novend na test vyloncent extrémni disproporcionality a prislusnon judikaturu Ustavniho
soudn formainé odkazuje (odst. V./a bod 42 ndlezn), neni tento test aplikovin, resp.
dochazi ke smésovini toboto testu s testem primé diskriminace.

Jsem toho nazoru, Ze lze souhlasit s argumentaci Ustavniho soudu ohledné
extrémni disproporcionality a tzv. rdousiciho efektu. Ustavni soud
neshledal (viz 48. nilezu), ze by napadené ustanoveni bylo pro pracujici
dachodce rdousici, tj. napadané ustanoveni uspélo z hlediska extrémni dis-
proporcionality. V tomto piipadé podle mého nazoru Ustavni soud posuzo-
val materidln¢ rdousici efekt a tento rdousici efekt neshledal.

Jak jsem jiz uvedl, dale posuzoval Ustavni soud napadené ustanoveni z hle-
diska neakcesorické rovnosti (viz body 49 az 53 nalezu). Podle dfivejsi
judikatury Ustavniho soudu plyne neakcesorickd rovnost z pozadavku
vyloudeni svévole zékonodarce pfi odlisovani subjekti a prav. Ustavn{ soud
spatfuje poruseni principu neakcesorické rovnosti, nebot’ pracujici dachodci
(poplatnici, ktefi jsou ve zdanovacim obdobi pozivateli starobniho dichodu),
jsou rozliSovani na ty, co maji toto postaveni k 1. lednu zdanovaciho obdobi,
(t pichazi vzdy o celou zakladni slevu na dani) a ty, kteff se v tomto posta-
veni ocitnou kdykoliv pozd¢ji, tieba i jen nasledujici den (ti majf tuto slevu
zachovanou v plné vysi).

Jadrem celé argumentace Ustavniho soudu je rozporovani stanoveni roz-
hodného dne na 1. ledna. Podle mého nazoru bylo kritérium rozliSovani
dvou skupin pracujicich diichodct Ustavnim soudem zvoleno $patné.
Z hlediska principu neakcesorické rovnosti mél Ustavni soud posuzovat
na stran¢ jedné (pracujici) duchodce a na strané druhé ostatni poplatniky,
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nebot’ zakonodarce jako rozhodnou skupinu oznacil pracujici duchodce.
Stanoveni této skupiny pak nebylo libovolné a svévolné, nybrz racionalni
prave s ohledem na to, ze kritériem je pobirani starobnfho dichodu.

Co se tfka principu akcesorické rovnosti, Ustavn{ soud spatiuje jeji poru-
Seni v existenci nerovnosti mezi pracujicimi dichodci a vsemi dal$imi
poplatniky dan¢ z pifjmu fyzickych osob. Duvod této nerovnosti je podle
Ustavniho soudu tfeba spatfovat v tom, ze zakon o danich z pifjmt neza-
rucyje ve shodném nebo srovnatelném rozsahu urcitou minimalni ¢astku
piijmu, u které se s ohledem na jeji potiebnost k zajisténi dastojného Zivota
neptedpoklada jeji zdanéni. Nasledné aplikuje Ustavni soud tzv. test piimé
diskriminace a dochazi k zavéru, ze odlisné zachdzeni s uvedenymi skupi-
nami poplatnikd je nepfiméfené.

Podle mého nazoru urcité voditko z hlediska principu akcesorické rov-
nosti dava ¢l. 3 Listiny zakladnich prav a svobod, podle kterého se zakladni
prava a svobody ,,zarucuji vsem bez rozdiln poblavi, rasy, barvy pleti, jagyka, viry
a ndbogenstvi, politického ¢i jiného smysleni, narodniho nebo socidlniho piivodu, pri-
slusnosti k ndrodnostni nebo etnické mensiné, majetkn, rodu nebo jiného postaveni*.
Ustavni soud véak fakticky do tohoto vy¢tu kritérii pfidal kritérium ,,pracu-
jicf duchodce®. I z hlediska akcesorické rovnosti mélo napadené ustanoveni
obstat.

Lze tak shrnout, Ze podle mého nazoru postupoval Ustavni soud svévolné,
kdyz formalné sice tvrdil, Ze posuzuje napadené ustanoveni z hlediska neak-
cesorické a akcesorické rovnosti, oviem materialné posuzoval napadené usta-
noven{ z hlediska aplné jinych kritérif véetné textu tzv. piimé diskriminace.

7  Shrnuti

Cilem tohoto clanku bylo posoudit a zhodnotit, zda jednotlivi relevantni
aktéfi (tj. zakonodarce, pracujici duchodci, spravce dane a Ustavni soud)
ve veci zrudeni zakladn{ slevy na dani pracujicim dichodcim nezneuzili
pravo nebo pravomoc ¢i nepostupovali svévolné.
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Vysledek tohoto posouzeni Ize shrnout do nasledujici tabulky:

Zneuzitf prava  Zneuziti pravomoci  Svévole
Zakonodarce - NE NE
Pracujici dichodci ANO - -
Spravce dané - NE NE
Ustavni soud - NE ANO

7 uvedené tabulky vyplyva, ze jsem dospél k zaveru, ze pracujici dichoddi,
ktef{ si pozadali o zastaveni vyplaty dichodu na jeden, pifpadné nékolik
malo dni, zneuzili pravo, nebot” hlavnim ucelem jejich jednani bylo ziskani
zakladnf slevy na dani a takové ziskani bylo v rozporu se smyslem a ucelem
piislusnych ustanoveni danovych predpist, resp. nebylo v souladu s poza-
davkem rozumného usporadani spolecenskych vztaht,

Ustavn{ soud postupoval svévolné, kdyz formalné sice tvrdil, Ze posuzuje
napadené ustanoveni z hlediska neakcesorické a akcesorické rovnosti, ovsem
materialné posuzoval napadené ustanoveni z hlediska tplné jinych kritérii
véetneé testu tzv. pfimé diskriminace.
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Abstract in original language

Autor sa vo svojom prispevku zaobera analjzou manipulativneho kona-
nia na kapitalovom trhu (market manipulation). Jeho ciefom je vymedzit’
zakladné piliere skutkovej podstaty tohto protipravneho konania. V nadviz-
nosti na to skima, ¢i pravna uprava predpoklada subjektivny prvok kona-
nia. Pravanym zdkladom je pritom komunitarne privo v podobe smernice
2003/6/ES o zneuzivani trthu (Market Abuse Directive) a jej vykonavacim
opatreni (najma smernic).

Keywords in original language
Zneuzitie ucasti na kapitalovom trhu; trhova manipulacia; typy protiprav-
nych manipulativnych konani.

Abstract

The author in his paper deals with the analysis of manipulative behavior
on the capital market: so-called market manipulation. Its aim is to define the
basic pillars of the offense. In following text examines whether the legisla-
tion implies a subjective element of the case. The legal basis is Community
law in the form of Directive 2003/6/EC on Market Abuse (Market Abuse
Directive) and its implementing measures, in particular directives.

Keywords

Capital Market Abuse; Market Manipulation; Types of Offences of Market
Manipulation Prohibition.

I Clanok bol spracovany ako vystup v ramci riesenia projektu APVV-0620-11 s nazvom
o, Trestna zodpovednost’ pravnickych osob .
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1  Konstrukcia manipulacie trhu

Trhova manipulacia sa postupne vyvinula ako osobita skutkova podstata zne-
uzivania kapitalového trhu (market abuse)?, spoéivajica v roznorodom mani-
pulativhom konani a vychadzajica z aktivnheho uvedenia ucastnikov trhu
do omylu. Jej kvalifikicia anticipuje existenciu subjektivneho prvku v zava-
dzani investorov, veduceho k ziskaniu majetkového prospechu pre mani-
pulatora a spocivajuceho vo vyslani signalu, resp. informadcie: a) nepravdi-
vej alebo b) prostrednictvom vykonavania transakcii. Zaroven vyvolava
o finan¢nom nastroji obchodovanom na regulovanom trhu alebo pre ktory
bola podana takato ziadost’ dojem, ktory nezodpoveda realnej cenotvorbe,
t.j. objektivhemu stanoveniu trhovej hodnoty finan¢ného nastroja. Na roz-
diel od protipravnosti v konan{ so zneuzitim neverejnej doévernej (vautor-
nej, podnikovej) informacie ide o protipravny jav vznikajici v ramci inak
pravom aprobovaného poskytovania informacie tykajicej sa uvedeného
finanéného nastroja alebo jeho emitenta a sposobilej vzbudit’ klam o dopyte
o taky finanény nastroj. Manipulaciou vSak nemoze byt kazdé konanie,
ktoré vplyva na cenu finan¢ného néstroja, pretoze by pokrylo aj bezné
trhové transakcie, ktoré si vo svojej podstate legitimne. Prevencia trhovej
manipulacie vychadza z totoznych dévodov ako prevencia protipravneho
vyuzitia dévernych informacii, a preto rovnako vedie k udrzaniu stavu podl'a
moznosti ¢o najobjektivnejSej informacie o vnutornej trhovej hodnote
finan¢ného nastroja. Kym v oblasti isider dealingn je nevyhnuté, aby bola
déverna informacia ¢o najskor publikovana, pre zabranenie vzniku trhove;j
manipulacie je dolezité vymedzit’ mantinely legalneho ramca trhovych prak-
tik na kapitdlovom trhu, aby investori mohli so zachovanim dévery absor-
bovat’ trhové udaje. T1 nie st velakrat schopni pripadne iba za vynalozenia
znacnych nakladov preverovat’ si kazdy trhovy udaj. V kone¢cnom désledku
postih trhovej manipulacie ako prostriedok prevencie odburava informac¢nu
asymetriu na trthu a podmienuje jeho efektivitu.

2V priestore Eurépskeho hospodarskeho priestoru (dalej len ,,EHP®) je trhovad manipu-
lacia upravend samostatne popri reguldcii dovernych informacif (insider dealing, resp.
insider trading) v smernici 2003/6/ES o zneuzivani trthu (d'alej len ,, MAD), konkrétne
v clanku 1 ods. 2 a ¢lanku 5, jej vykonavacich smerniciach (konkrétne ¢lanok 4 a 5
smernice 2003/124/ES a ¢lanok 2 smernice 2004/72/ES). V USA je v ramci skutkovej
podstaty insider tradingu zahrnuté aj konanie, ktoré podl'a eurépskej legislativy vykazuje
znaky trhovej manipulacie.
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Vzhl'adom na skutocnost’, ze ide o praktiky neustale sa vyvijajuce a zdoko-
nal’ujice osobami zvicsa profesionalne (¢i uz ako institacie alebo ako indi-
vidudlni investori konajuci v zhode) obchodujicimi na kapitalovom trhu,
eurépsky zakonodarca (a nadvizne slovensky v procese transpozicie MAD)
sa rozhodol pre vytvorenie ramcovej definicie:

a) taxativnym vypoctom vseobecne formulovanych skutkovych podstat
manipulativaych konani,’

b) demonstrativnym vypoctom prikladov manipulativneho konania* a

¢) demonstrativaym vypoctom indikitorov manipulativneho spravania.®
Pre posudenie individudlneho pripadu je potrebné aplikovat’ vSetky zloZky
definicie subsidiarne: vSeobecné skutkové podstaty si konkretizované
najcastej$imi pripadmi manipulacie, ktoré boli v désledku trhovej praxe
postupom casu identifikované ako skodlivé® pre transpatentnost’ trhu, jeho
integritu a doveryhodnosti zo strany investorov. Ak nie je mozné subsumo-
vat’ konanie pod niektory z konkrétnych pripadov manipuldcie, je potrebné
pri zachovani vSeobecnych skutkovych podstat pristipit’ k skimaniu napl-
nenia niektorych demonstrativne uvedenych znakov (indikatorov) mani-
pulacie s trthom. Tieto znaky pritom samy osebe eSte nemusia znamenat’
manipulaciu a jej existenciu len moézu indikovat’ ako pravdepodobnost
tohto javu.” Pre konecné posudenie je dolezité naplnenie konania vieobecne
formulovaného pre manipulaciu. Okrem ramcového zakotvenia je mozné
na narodnej urovni pri zohladnen{ specifik relevantného trhu s finanénymi
nastrojmi doplnit” konkrétne konania, ktoré narodny organ dohl'adu pova-
zuje za manipuldciu s trthom ako aj ustanovit’ d’alsie $pecifické kritéria, ktoré
budu indikovat’ trhovi manipulaciu. Narodna banka Slovenska méze podl'a
ustanovenia § 131a ods. 5 zakona ¢. 566/2001 Z.z. o cennych papieroch
a investi¢nych sluzbach a o zmene a doplneni niektorych zakonov (zakon
o cennych papieroch) v zneni neskorsich predpisov (d'alej len ,,ZCP%)
v tejto veci vydat’ opatrenie. Podl'a znenia ¢lanku 1 ods. 2 tretej vety MAD
Definicie obsiahnuté v ¢lanku 1 ods. 2 prva veta pism. a) az ¢) MAD.
Priklady obsiahnuté v ¢lanku 1 ods. 2 druha veta prva, druha a tretia zarazka MAD.
Indikétory obsiahnuté v ¢lanku 4 a 5 smernice 2003/124/ES vykonavajticej MAD.
Pravidla regulacie trhovej manipulacie sa zameriavaju na spravanie, ktoré ma destruktiv-
ny dopad na kapitalovy trh. SIEMS, M. M.: The EU Market Abuse Directive: A Case-

Based Analysis, Law and Financial Markets Review 2, 39-49, 2008, s. 15.
7 Obdobne to konstatuju aj clanky 4 a 5 smernice 2003/124/ES vykonavajicej MAD.

[N B OO
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je preto dolezité, aby sa vSeobecné definicie manipulacie trhu prisposobili
tak, ze sa mézu zahrnat’ nové typy aktivit, ktoré v praxi tvoria manipulaciu
trhu.

V silade so zikonnou typolégiou podla ZCP® mozno veobecné skutkové
podstaty manipuldcie zaradit’ do $tyroch skupin:

a) transakcia, pripadne kombinicia transakcii (vratane prikazu)
s finanénym nastrojom vydavajuce alebo spdésobilé vydat’
nepravdivé, poplasné alebo zavadzajiice signaly o ponuke,
dopyte alebo cene finan¢ného nastroja (falosné alebo zavadzajuce
transakcie - ,,false or misleading transactions®),

b) transakcia vykonavana samostatne jednou osobou alebo v spo-
lupraci s viacerymi osobami spdésobujiica dosiahnutie alebo
udrZiavanie ceny finan¢ného nastroja na neprirodzenej alebo
umelej tirovni (umela cenotvorba - ,,price positioning®),

c) transakcia s pouZitim akéhokol'vek podvodného konania alebo
machinécie (transakcie zahfniajice podvodné konanie - ,transac-
tions involving deception®),

d) Sirenie informacie vydavajucej alebo sposobilej vydat’ falosné alebo
zavadzajuce signaly o ponuke, dopyte alebo cene financ¢ného
nastroja vcitane S$irenia nepravdivych, zavadzajicich alebo
poplasnych sprav (falosné alebo zavadzajuce informacie - ,false
or misleading information®).

Pre oznacenie konania za trhova manipulaciu postacuje u vykonavani falos-
nych alebo zavadzajucich transakeif alebo $irenie takych informacii ich poten-
cialna sposobilost’ vydat’ signaly o ponuke, dopyte alebo hodnote (v zmysle
ekonomického vyjadrenia prostrednictvom kétovaného kurzu alebo indi-
vidualnej nakupnej ceny) financného nastroja, ktoré nezodpovedaji rea-
lite, napr. hospodarskej, finanénej a obchodnej situacii jeho emitenta alebo
realnemu dopytu (zaujmu) o tento financény nastroj na kapitalovom trhu.
Preto mozno skutkové podstaty deliktu manipulacie s tthom pod bodmi 1

8 Podla ustanoveni § 131a ods. 1 pism. a) az ¢) ZCP s pouzitim anglickych ekvivalentov
podl'a SIEMS, M. M.: The EU Market Abuse Directive: A Case-Based Analysis, Law and
Financial Markets Review 2, 39-49, 2008, s. 16. Aj ked’ ZCP upravuje skutkovi podstatu
falosnych a zavadzajicich obchodov a zabezpecenie ceny v jednom ustanoveni v pism.
a), ide de facto o dve samostatné skutkové podstaty, ktorych spolocnym menovatelom
je objektivna stranka deliktu, ktora moéze byt v urcitych situaciach legitimna.
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a 4 oznacit’ za porusovaci aj ohrozovaci delikt na rozdiel od skutko-
vych podstat pod bodmi 2 a 3, ktoré predstavujua vylu¢ne porusova-
cie delikty. Aj ked’ zakon ani MAD explicitne neuvadza subjektivny prvok
(zavinenie) ako sucast’ ktorejkol'vek skutkovej podstaty’, z povahy konania
podla niazoru autora vyplyva aj potreba skumania tohto prvku, pretoze
manipulacia vyzaduje konanie spojené s urcitymi nadstandardnymi znalos-
t'ami o kapitdlovom trhu. Tento nazor podporuje aj samotné znenie nasho
zakona, ktoré v ustanoveni § 144 ods. 12 ZCP pozaduje pri administrativ-
nopravnom postihu manipulacie skimat’ okrem iného aj mieru zavinenia
u fyzickych a pravnickych osob (neprofesionalov), ktoré nie su profesi-
onalnou institdciou — obchodnikom s cennymi papiermi. Napriek tomu,
ze sankény mechanizmus pre obchodnika s cennymi papiermi podl'a ustano-
venia § 144 ods. 1 neuvadza ako kritérium spravneho uvazenia aj zavinenie,
mozno mat’ za to, ze ide skor o formalny nedostatok pravnej Upravy, ktory
nereflektuje na povahu manipulativneho konania a bezdévodne spésobuje
diferenciaciu v skiman{ zavinenia podl'a postavenia pachatela. Spachanie
manipulacie s tthom obchodnikom s cennymi papiermi je pritom v pria-
mom rozpore s konanim v sulade so zasadami poctivého obchodného styku
a s odbornou starostlivost’ou pri poskytovani investicnych sluzieb a vykone
investicnych ¢innosti, pricom tieto povinnosti uklada verejnopravna regula-
cia ZCP aj inym poskytovatelom investicnych sluzieb, ktorf status obchod-
nfka s cennymi papiermi, resp. investicnej banky nemaji. ZCP osobitne
prave vo vzt'ahu k obchodnikovi s cennymi papiermi stanovuje zakaz vyko-
navat’ ¢innosti smerujice k manipulacii s tthom (§ 73b ods. 1), a to nad
ramec vseobecného zikazu stanoveného v ustanoveni § 131a ods. 4 ZCP
(v spojitosti ¢clankom 5 MAD).

Postih falosnych a zavadzajucich transakeii a umelej cenotvorby by mohol
vzhladom na niektoré verejnym zaujmom zdovodnitelné skutocnosti
neprimerane zasiahnut' do fungovania trhového systému. Preto pravna
uprava umoznuje pri sledovani takych skutocnosti legitimizovat’ konanie,

9 Rovnako skutkové podstaty manipulacie s trhom neobsahuju pokus o trhovii ma-
nipulaciu (napr. pokus o realizdciu zavadzajuceho obchodu).
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ktoré by inak bolo povazované za manipulaciu s trhom za predpokladu,
ze je suladné s burzovymi pravidlami a s akceptovanou trhovou praxou
(AMPs/accepted market practices).

Sirenie falognych alebo zavadzajicich informacii je najmenej problematic-
kou oblast’ou trhovej manipulacie oproti umelej cenotvorbe, ktora vyzaduje
dominantnd poziciu vo finanénom ndstroji (zvicsa ziskanu dispoziciou
finan¢nych derivatov). Aj sirenie informacii ma ohranicenie, ktorého presi-
ahnutie moze byt legitimizované: a) tym, Ze osoba $iriaca spravy nemohla
vediet’, ze ich obsah je zavadzajuci alebo nepravdivy (jasne tu pritom vidiet
subjektivny prvok absentujuci vo vSeobecnej pozitivnej definicii), b) tym,
ze informacie §iru bez priameho alebo nepriameho ziskania prospechu novi-
nar pri vikone zurnalistického povolania a dodrziavani jeho pravidiel, aj ked’
nie vylozene normativnych (existencia subjektivneho prvku, ktory je vedeny
vidinou ziskania prospechu), a to napriek tomu, ze mo6ze mat’ pochybnosti
o pravdivosti tejto informacie."

Pre Sirenie falo$nych alebo zavadzajucich informacii je charakteristické,
ze nepokryvaju len informacie, ktoré maji priamy cenotvorny potencial,
ale aj akékol'vek spravy nezodpovedajuce realite a tykajuce sa finan¢ného
nastroja alebo jeho emitenta, pripadne cohokol'vek, ¢o ma suvis s finanénym
nastrojom. Zakladom je, aby boli schopné vyvolat’ priamo alebo nepriamo
mylny obraz o situacii s finanénym nastrojom. Na rozdiel od kvalifikacie
dovernej informacie regulacia manipulacie s trhom neuklada pre kvalifikaciu
deliktu preukazovat’ substantivny (relny alebo potencidlny) dopad na kurz
alebo cenu finan¢ného nastroja. Osobitne voci udrziavaniu ceny finanéného
nastroja na neprirodzenej alebo umelej urovni MAD ani nasa pravna uprava
nestanovuje exaktné kvantitativne vyjadrenie zmeny hodnoty finan¢ného
nastroja v ¢ase ani relevantného obdobia."

10 Vynimka vychddza z garancie slobody prejavu a médif uznanej clankom 11 Charty za-
kladnych prav Eurdpskej unie. Dostupné na: http://cut-lex.europa.cu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=0]:C:2010:083:0389:0403:sk:PDE

11 Pozti rozhodnutie Stidneho dvora EU, resp. Eurpskeho stdneho dvora v pravnej veci
C-445/09 zo 07. 07. 2011.
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2 Europske vychodiska verejnopravneho postihu deliktu
manipulécie s tthom

Z ustanovenia clanku 11 MAD vyplynulo, aby bol v kazdom clenskom state
EHP v ramci transpozicie urceny jeden spravny organ prislusny na zabezpe-
¢enie dodrziavania ustanoveni smernice. V sulade s clankom 12 ods. 1 v spo-
jeni s ods. 2 MAD musi byt’ prislu$ny organ vybaveny sirokymi kompetenci-
ami dohl'adu a vySetrovacimi pravomocami. Podla ¢lanku 10 MAD sa postih
tymto organom uplatni pre: a) cinnosti, ktoré sa tykaji finan¢nych nastrojov,
ktoré su prijaté alebo pre ktoré bola podana Ziadost’ o prijatie na regulo-
vany trh, ktory sa nachadza v ¢lenskom state, b) ¢innosti vykonavané na jeho
uzemli, ktoré sa tykaju finan¢nych ndstrojov prijatych na regulovanom trhu
v inom ¢lenskom §tate, alebo pre ktoré bola takato ziadost’ podana. Priamo
z dikcie MAD tak jednak vyplyva pre organy dohladu clenskych Statov
vzajomna kolizia miestnej prislu$nosti na vysetrovanie a nasledny sankény
mechanizmus pre situdciu tzv. multiple listingn (pripustenia na regulované
trhy viacerych clenskych statov) a jednak kolizia miestnej prislusnosti pre
tieto organy dohladu a organy dohladu prislusné podla miesta spachania
deliktu. Ocividnym zmyslom prekryvania miestnej prislusnosti a z neho
dedukovaného pozitivneho kompeten¢ného konfliktu je vyzdvihnutie dole-
Zitosti potreby potrestania konania zneuzivajuceho kapitalovy trh a vyhnutie
sa negativnemu kompeten¢nému konfliktu. Vychadzajic z toho potom c¢la-
nok 16 MAD vo viacerych svojich ustanoveniach uklada uvedenym orga-
nom povinnost’ vzajomnej spoluprice a pomoci pri vysetrovani vratane
vymeny informacii. Navyse pocita s tym, aby organ dohladu jedného statu
poziadal organ druhého statu o vykonanie Setrenia na tizemi tohto druhého
clenského statu (ods. 4 tohto c¢lanku MAD). Implicitne tak MAD pred-
pokladd dohodu medzi viacerymi miestne prislusnymi orgainmi dohladu
roznych clenskych statov EHP. Mozno mat’ za to, ze MAD riesi aj vzt'ah
medzi vedenim spravneho konania a sudneho konania vo veci zneuzivania
trhu tym, ze zakotvuje moznost’ poziadaného organu dohladu odmietnut’
konat’ na ziadost’ o vySetrovanie, ak sa o. i. uz zacalo sudne konanie pre
tie isté aktivity vo vzt'ahu k tym istym osobam pred organmi poziadaného
clenského statu alebo v tej veci uz bolo vydané sidne rozhodnutie (ods. 4
stvrty pododsek ¢lanku 16 MAD). Tym vlastne nepriamo definuje aj vztah
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narodného sankéného mechanizmu vykonavaného organom dohl'adu voci
prebiehajicemu alebo ukoncenému sidnemu konaniu (zdsadon litispendencie
a res iudicata). V tejto suvislosti zdoraznujeme, ze uvedeny vzt’ah plati len pre
existujuci paralelny verejnopravny sankény mechanizmus — spravne konanie
vo veci spravneho deliktu a trestné sudne konanie vo veci trestného ¢inu.'?
MAD totiz nezakazuje zavedenie trestnopravnych sankcii, prave naopak,
predpoklada moznost’ ich prijatia do ndrodného pravneho poriadku.” Sama
sa vSak obmedzuje len na prijatie spravnych sankcif a opatren.

Nova europska regulacia zneuZivania trhu v podobe uZ prijatého nari-
adenia Eurépskeho parlamentu a Rady (EU) &. 596/2014 zo 16. aprila
2014 o zneuZivani trhu (nariadenie o zneuZivani trhu) a zruSeni smer-
nice Eurépskeho parlamentu a Rady 2003/6/ES a smernic Komisie
2003/124/ES, 2003/125/ES a 2004/72/ES, ktoré ma nadobudnut’
acinnost’ od 03. 07. 2016, uZ pocita s paralelnym ukladanim trestno-
pravnych sankcii ako so samozrejmostou. EU dokonca prijala oso-
bitny — avSak stale eSte len harmonizaény — predpis na trestnopravny
postih zneuZivania trhu (vratane trhovej manipulacie) v podobe smer-
nice Eurépskeho parlamentu a Rady 2014/57/EU zo 16. aprila 2014
o trestnych sankciach za zneuZivanie trhu (smernica o zneuZivani
trhu), ktora sa ma uplatiiovat’ od identického datumu.

Zakotvenie trestnopravaych aspektov v pravnom poriadku clenského $tatu
sa dosial’ pritom ponechavalo na jeho zvazeni (zavedenie trestnych delik-
tov a ich previazanie na jednotlivé definicie zneuzivania trhu podl'a dosial

12 Zaujimavym sa javi byt teoretické rozpracovanie vzt'ahu medzi trestnym konanim
a vySetrovacimi kompetenciami organu dohl'adu pri vykone dohl'adu nad finan¢nym
trhom vratane vysetrovania zneuzivania trhu, ktorému eurépska pravna uprava MAD
nepredpisuje Ziadne pravidla. Pozri SZESNY, ANDRE- M.: Finanzmarktaufsicht und
Strafprozess. Hamburg: Verlag Dr. Kovac, 2008, s. 28 a nasl.

13 Podla ustanovenia ¢lanku 14 ods. 1 MAD: ,,Bez 70ho, aby bolo dotknuté pravo denskych stitov
ukladat’ trestnopravne sankcie, clenské Staty (...) zabezpecia, aby mobli byt prijaté primerané spravne
opatrenia alebo nlogené sprdavne sankcie voci Zodpovednym osobdm, ak sa nedodrali ustanovenia prija-
1 na vykonanie tejto smernice. Clenské stity zabezpecia, aby boli tieto opatrenia Ginné, primerané
a odstrasujuce. “ Proti rozhodnutiam prislusnych organov dohlPadu, ktorych vysledkom
je ulozenie uvedenych sankcif alebo opatreni, MAD vyzaduje zaviest’ moznost’ podat’
opravny prostriedok na sudny organ (ustanovenie clanku 15 MAD).
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platného a ucinného eurdpskeho prava, potreba skumania subjektivnej
stranky pri ich postihu, konkrétne trestnopravne sankcie za tieto trestné

delikty, atd’.)."*
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Abstract in original language

Problematika kolize zjistén{ nesrovnalost{ v rimci auditu (auditnfho organu,
kterym je odbor MF) a rozhodnuti RO (resp. odvolaciho orginu odbor 12
MF) o odvodu za poruseni rozpoctové kiazné. Auditni organ (odbor MF)
a Platebni a certifika¢n{ organ (odbor MF) nerespektuji (spravni) rozhod-
nuti odbor 12 ME, coz vede k situacim, kdy je rozdil mezi nesrovnalosti
a odvodem za poruseni rozpoctové kazné¢ financovan zbytecné ze statniho
rozpoctu (nebo rozpoctu samospravného celku, a to je jesté horsi vzhledem
k dopadu na rozpocet napt. Hl. mésta Praha, nebo kraji) namisto toho, aby
byla zménéna vyse nesrovnalosti a uplatnéna vuci Evropské komisi v pro-
cesu certifikace skutecné proplacena ¢astka pifjemci (tedy poskytnuta dotace
po vymozeni odvodu za poruseni rozpoctové kazne).

Keywords in original language

Auditnf organ; dotace; nesrovnalosti; zavaznost rozhodnuti; certifikace
vydaji.

Abstract

The problem of collision between the detection of irregularities in the
audit (The Audit Authority, the Department of the Ministry of Finance -
MF) and the decision of the MA (or The Appellate Body, the Department
No 12 MF) on levy for breach of budgetary discipline. The Audit Authority
(Department of MF) and PCA (Department of MF) do not respect the
(administrative) decision isuued by Department No 12 MFE, which leads
to situations where the difference between irregularities and levy for breach
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of budgetary discipline is unnecessarily financed from the state budget
(or budget of Municipality, and this is even worse in regard of the impact
on the budget for example The City of Prague or regions) instead of being
amended the above discrepancies and applied to the European Commission
in the certification process the actually amount paid to the beneficiary (thus
the provided subsidy after the recovery of the levy on breach of budgetary
discipline).

Keywords
Audit Authority; Subsidy; Irregularities; Binding Decision; Certification
of Expenditures.

1 Uvod

Predmeétem (a vlastné i cilem) tohoto piispévku je poukazat na realnou situ-
aci v oblasti cerpani dotaci v dobihajicim programovém obdobi 2007 — 2013
(tzn. proplaceni vydaju vzniklych do 31. 12. 2015), a to pfedevsim s ohle-
dem na dopady, které na tento stav ma provadéni auditu Auditnim orga-
nem. V roce 2012 bylo pozastaveno Ceské republice proplaceni finan¢nich
prostiedkti z EU fondu z toho duvodu, ze Evropska komise (dale jen EK)
se (podle svého vyjadfeni) nemohla spolehnout na vysledky auditt provade-
nych auditnim orginem v CR (podle EK auditni orgin a kontrolni systém
nefungoval a neprovadél fadné audity). Obnoven{ proplaceni prostredki
z EK bylo podminéno tzv. ,,akénim planem®, v ramci kterého doslo mimo
jiné ik:
* oddéleni povéfeného auditniho subjektu (i z regionalnich rad) a zacle-
néni do struktury MF
* pfevedeni auditu pouze pod MF — Auditni organ,
* piislibu pfijeti sluzebniho zakona.
Nasledné (oproti pfedchazejicimu, ponékud benevolentnimu) postupu pro-
vadén{ auditt ,,zpiisnil” podstatnym zptusobem provadéni auditd, pficemz
nyni je stav nasledujici:
* jakékoliv zjisténi, které by snad jen ,,mohlo“ vzbuzovat pochybnost
(a zde odhlizime od situaci, kdy auditni organ nema pravdu vibec,
coz se pochopitelné stat muze a stava) povazuje v mnoha piipadech
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auditnf organ (dile jen AO) za ,nesrovnalost®, vyvozuje tak (snad
z ptilisné procesni opatrnosti) zavéry, které jsou vétsinou v rozporu
s judikaturou soudu, rozhodnuti UOHS, ale také rozhodnuti jiného
odboru Ministerstva financi (odboru 12), pifpadné¢ jinym rozhod-
nutim spravce dané (fidici organy postupuji pii feseni nesrovnalosti
podle danového fadu, tedy v pozici spravece dan¢), postupy, vysledky
a principy, na zaklad¢ kterjch provadéji audit pracovnici Evropské
komise ¢i Evropského tcetniho dvora

Auditn{ organ dnes rozporuje operace, které jiz v minulosti byly
podrobeny jinym auditim, tj. prosly auditem napt. EK ¢ EUD bez
zjisténi, anebo vlastnim auditem AO (a je otazkou, zda takovy ,,reau-
dit” je mozny — viz poznamky k moznosti zmény zpravy o auditu)
AO v ramci provadéni auditu piebira zjisténi uéinéna RO vaci pii-
jemci v ramci kontroly (pfed proplacenim i po proplaceni) zadosti
o platbu, kdy pffjemce byl jiz ze strany RO za pochybeni sankciono-
van v podob¢ finanéni korekce ¢i odvodu za poruseni rozpoctové
kazne. AO tak (na misto vlastniho zjisténi) pouze provadi ,,pfeklasifi-
kaci®, tj. stanovuje piisn¢jsi finanéni korekee, aniz by to byl schopen
odtvodnit a aniz by oznacil néjaké nové skutecnosti, na zakladé kte-
rjch tedy postupoval RO podle AO §patné

do 31. 12. 2012 byly postupy auditnfho organu vefejné dostupné,
od 1. 1. 2013 nejsou takto vefejné ptistupné a RO, ani pifjemce vibec
netusi, ¢im se vlastné audit fidi (kromé¢ mezinarodnich standardd),
nebot” metodika, kterd byla vydina ministrem financi, nen{ bézné
dostupny dokument

v minulosti (oproti sou¢asnému stavu) bylo také mozné, aby RO roz-
poroval auditni zpravu (pfedchozi verze Metodiky financnich toku
a kontroly), protoze tato ma podstatny vliv na chybovost programu
a zjisténi z jednotlivych auditt operaci vstupuje do Vyrocni kontrolni
zpravy, kterd je zasilana na EK a pfedstavuje hodnocen{ toho, jak
dany program funguje ¢i nefunguje

AO navic zcela odmitd zmenit auditni zpravy (s vyjimkou zfejmych
nespravnosti), a to i pfesto, ze obsahuji chyby, trpi nepfezkoumatel-
nost{ a nelogickymi zavéry, bez ohledu na nasledna zjisténi, pfipadné
vydana soudni, ¢i spravni rozhodnutf (niZze se budeme touto otazkou
zabyvat).
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Tim, ze AO nepfipusti (opét s vyhradou moznosti/nemoznosti zmény

auditni zpravy, o ¢emz bude pojednavano nize) zménu auditni zpravy tam,

kde by to bylo mozné (tedy zavéry AO prezkoumat jesté na padé CR nez

odejde do EK ve Vyrocnich kontrolnich zpravach za piislusné operacni

programy), tedy timto svym postupem AO (vedle mozného nespravného

postupu) ztézuje cerpani z EU fondu na konci programového obdobi.

V soucasné dobé (v piipadé bezproblémového prubéhu) jsou finanéni toky

(pro lepsi orientaci v problému se autofi clanku zaméfili na oblast regio-

nalnich operacnich programu) ilustrujici poskytnuti dotace kone¢nému pii-

jemci, na trovni regionalnich opera¢nich programua (ROP) nasledujict:

1.

Ministerstvo pro mistnf rozvoj (dale jen MMR) vydalo raimcové
rozhodnuti o poskytnuti dotace na celé programové obdobi
2007 — 2013, na kazdy rok je vydavano samostatné rozhodnuti
dle z. ¢. 218/2000 Sb., jehoz podminkou je dodrzovani mimo jiné
i Metodika financnich toku a kontroly (dale jen MFTK).

Regionalnimi radami (dale jen RR) jsou finanéni prostfedky vyplaceny
do jejiho rozpoctu zalohové (tzv. piedfinancovani).

RR jako fidici organ ROP na zaklad¢ uzavienych smluv o poskytnuti
dotace podle z. ¢. 250/2000 Sb., proplici finanéni prostiedky
pifjemcum na zdkladé podanych zadosti o platbu (az na vyjimky
zpétne — tedy na zakladé faktur a bankovnich vypist o provedenych
platbach pifjemci vic¢i dodavatelim), kdy RR pred proplacenim
zkontroluje zadost o platbu vcetné predlozenych faktur, bankovnich
vypist, dodrzeni podminek smlouvy véetne vefejnych zakazek
(pfipadné stanovi finan¢ni korekci) a nasledné proplati ze svého
rozpoctu.

RR podava proplacené finanéni prostredky (vynalozené vydaje) k tzv.
certifikaci na Platebni a certifikacn{ organ (dale jen PCO). Certifikace
slouzi k oveteni toho, ze RR proplatily finan¢ni prostfedky v souladu
s pravidly a do vykazu vydaji tak byly zafazeny pouze vydaje
vynaloZené v souladu s pravidly/pfedpisy EU a CR.

PCO zcertifikované vydaje predkladd ve formé zadosti o platbu
EK a ta je nasledné proplaci CR prostiednictvim ME
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V téchto financnich tocich ROP ma AO nasledujici roli:

1.

AO provétuje zpétné vidaje predlozené RO k certifikaci — provadi
tzv. audit operaci (ovéfuje spravnost uplatnénych a proplacenych
vydaju pro ucely certifikace).
Audit operaci se provadi v souladu s ustanovenim § 13a zak.
¢. 320/2001 o finanéni kontrole, a to (v tomto piipadé) u pifjemce.
Pifjemci je zasflan navrh zpravy o auditu, ke kterému mize zaujmout
stanovisko ve lhute stanovené AO (min. 5 dnt). Stanovisko pifjemce
je soucasti kone¢né Zpravy o auditu. (blize viz § 13a 320/2001 Sb.,
o finanéni kontrole + kontrolni ¥ad). RO neni ucastnikem fizeni
o auditu a nenf opravnén do auditu zasahnout.
Zprava o auditu, pokud shledd pochybeni tzv.zjisténi, ma vliv
na certifikaci vydaju, nebot’ takové prostiedky se na zaklad¢ Zpravy
z auditu, odectou z nejblizsi certifikace (AO informuje PCO).
Auditem prochazi vzdy certifikované vydaje za obdobi 12 mésicu, audit
je vykonavan za vzorku operac{ a podle vysledk jednotlivych auditt
operaci je vypocitavana tzv. chybovost opera¢nfho programu, ktera
je soucasti Vyrocni kontrolni zpravy, ktera je zasilana EK o fungovan{
daného operacniho programu. Pfi prekroceni stanovenych limita
chybovosti je:
o udélena ze strany EK korekce na program (tzn. je snizena financni
c¢astka alokovana na program) nebo

o pozastavena certifikace.

Rozhodnut{ o odvodu za poruseni rozpoctové kazné v jiné (nizsi)
¢astce na zakladé odvolaciho ¢i soudniho fizenf ma pouze vliv na vypo-
cet tzv. dlouhodobé chybovosti operacniho programu a zahrnuje
se do nasledujici vyro¢ni kontrolni zpravy. Takovato rozhodnuti vSak
nemaji vliv na rozhodnuti AO zmeénit postoj ke svym zjisténim a roz-
hodnuti osvedcit spravnost dotcenych vykazanych vydaja jakozto
nezbytna podminka pro to, aby PCO mohlo zafadit takové vydaje
do dalsf certifikace a tim také dalsi zadosti o platbu z rozpoctu EU.

Zjisténi AO ve Zpravé o auditu je dle MFTK tzv. potvrzena
nesrovnalost a RO (RR) je povinen ji vymahat po pfijemci zpét.
RO na jednu stranu (protoze jde o potvrzenou nesrovnalost) neni
opravnén nesrovnalost rozporovat, ale na druhou stranu je povinen
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(s ohledem na zasady a principy, kterym je pfi vykonu vefejné spravy
vazan) zajistit (vaci ptijemci) spravné zjisteni a stanoveni dane, takze
ve svém dusledku mize dojit k situacim, kdy AO ochrani pifjemce
(pfi zjisténi nespravnych zaveéra auditu, které nejsou ani pravnim
jednanim a je otazkou, nakolik jsou auditni zpravy pouzitelné jako
dakaz v danovém fizeni), ale nic to nezméni na tom, ze se bude jednat
pofad o ,,zjisténou nesrovnalost®, kterou nedostane RR proplacenu
(a otazka zni, kdo tedy ponese tento vydaj, zda RR, kterd — jak
se nasledné zjistf v danovém fizeni — nechybovala, stejné tak, jako
ptijemce, nebo stat, ktery auditni zpravu vydal a odpovidd za jeji
obsah, je-li takova odpoveédnost mozna).

Pii vymahani odvodu za poruseni rozpoctové kazné se postupuje
(v ptipadé ROP) podle § 22 zakona ¢ 250/2000 Sb., a procesné podle
danového fadu. Proti rozhodnuti o poruseni rozpoctové kazné lze
podat odvolani k MF (k odboru 12). Vysledkem daniového fizeni
(vcetné odvolactho) mtize byt (a fakticky byva) jina vyse odvodu nez
je vyse nesrovnalosti (muze byt i bez stanoveni odvodu).

Vysledkem (jak jsme uvedli vyse) je situace, kdy po pifjemci nelze
vymoci (pro chybéjici pravni titul, nebot’ danové fzeni skoncilo
napf. ve prospéch piijemce), ale AO svoji zpravu o auditu nezméni
a tudiz PCO vydaje odectené z certifikace zpét nezatadi. RO viak jiz
ze svého rozpoctu vydaje proplatil.

V disledku tak nesystémovost celého systému financné zatézuje
veiejné rozpocty v CR namisto toho, aby bylo respektovino
vnitrostatn{ rozhodnuti spraivniho orginu a bylo zafazeno
do certifikace a pozadano o proplaceni z EK.

Priciny

Jak bylo shora popsano, tak zdkladnim tématem nascho pfispévku je pou-

kizat na skutecnosti, které vedou (mimo jiné) k tomu, Ze Ceska republika

necerpa dostatek prostredkt z fonda EU. Nejde pfitom o skute¢nosti majici

povahu v lidskych vlastnostech, ale pfedevsim jde o systémové chyby jednak

v pravnich normach (bohuzel ceskych) a také v nastaveni systému, coz vede

k situacim, kdy je rozdil mezi auditnim organem zjisténou ,,nesrovnalosti

a odvodem za poruseni rozpoctové kazné¢ financovan zbytecéné ze staitniho

rozpoctu (nebo rozpoctu samospravného celku, a to je jesté horsi vhledem
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k dopadu na rozpocet napt. Hl. mésta Praha, nebo kraji) namisto toho, aby
byla zménéna vyse ,,nesrovnalosti“ a uplatnéna vaci Evropské komisi v pro-
cesu certifikace skutecné proplacena c¢astka pifjemci (tedy poskytnuta dotace
po vymozeni odvodu za poruseni rozpoctové kazne). Zalez{ na AO (pro-
dlouzena ruka EK), zda se znovu zafadi do certifikace nebo nel!

Priciny daného stavu spatiujeme v nasledujicim:

2.1 Spatné nastaveni systému
Rozhodnutim Vlady CR je Ministerstvo financi (déle jen MF) soucasné:
a) auditnim organem (dile jen AO)
Odbor 52 Auditni organ, v cele stoji vedouci odboru, nadiizend
slozka je sekce 04 — Financni fizenf a audit, v cele stoji 1. Naméstek

MF sekce 04
b) platebnim a certifika¢nim organem (dale jen PCO),

Odbor 55 — Narodni fond, v cele stoji vedouci odboru, nadfizena
slozka je sekce 06 — Vefejné rozpocty, v Cele stoji nameéstek ministra
¢) konecné¢ i spravnim tufadem, ktery rozhoduje o sporech z vefej-
nopravnich smluv o poskytnuti dotaci, zruSeni vefejnoprav-
nich smluv a konec¢né i jako odvolaci organ proti rozhodnuti
o odvodu za porusSeni rozpoctové kazné a proti platebnim
vymértim na penale Odbor 12 — Financovani uzemnich rozpocta
a programové financovani, nadfizena slozka je sekce 06 — Vefejné
rozpocty, v cele stoji naméstek ministra
pficemz tyto sloZky na sebe nevidi a v dusledku toho, jsou nediivodné
rozdily v zavérech, kontrolnich zpravach, rozhodnutich a postupech
certifikace.

2.2 NedodrZovani nékterych pravnich norem pfi ¢innosti MF

2.2.1 Nedodrgovani zasady dvaznosti spravnich roghodnuti
pro organy verené spravy (v rdami jejich (innosts)
Jak vyplyva z ustanoveni § 73 odst. 2 zikona ¢. 500/2004 Sb., spravni
tad, ve zneéni pozdejsich predpist (dale jen sf) pravomocné rozhodnuti
je zavazné pro vSechny spravni organy, tedy nejen ten spravni organ,
ktery rozhodnuti vydal (v¢etné vsech jeho slozek), ale i jiné spravni organy!
Funkeéni deleni Ministerstva financi (dale jen MF) na jednotlivé odbory
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a oddéleni, nemd vliv na skutecnost, ze spravnim organem (ve smyslu ustano-
veni § 1 odst. 1 st a dalsich ustanoveni, zejména pak § 10 a nasl. st a konecné
1§ 73 odst. 2 sf) je jen a vylucné ME
Zdalo by se tedy, ze Rozhodnuti né¢kterého odboru (zde odboru 012)
MF (jako spravniho organu) je zavazné pro vSechny spravni organy, tim spise
pro samotné MFE (které fakticky spravni rozhodnuti vydalo). Skutec¢nost
je vsak jind, nebot’ z celé dosavadn{ praxe vyplyva, ze takova rozhodnuti
nemaji vliv na nalezy jiného odboru MF, tedy:
* odboru AO (ve zpravach o auditu) a
* ani nemaji vliv na certifikaci vydaju (logicky, nebot’ takové prostiedky
se na zaklad¢ nezmeénéné Zpravy z auditu, jako ,,potvrzena“ nesrov-
nalost, odectou z nejblizsi certifikace).

Jedna se pfedevsim o rozhodnuti odboru 012 MF:

a) o sporu z vefejnopravni smlouvy (Odbor 012 rozhoduje jako spravni
organ 1. stupné dojde-li ke sporu mezi pifiemcem a RO, ktery pro-
sttedky vyplatil)

b) jako odvolaci organ, pfi vydani rozhodnuti dle danového fradu
(o poruseni rozpoctové kazné, ¢i platebn{ vymeér na penale)

V téchto rozhodnutich MF (odbor 012)se stava, ze MF (odbor 012) ,,nezjisti
poruseni rozpoc¢tové kdzné ze strany pifjemce (tedy pouziti penéznich pro-
stedkt pifjemcem, kterym byla porusena povinnost stanovena pravnim
predpisem, piimo pouzitelnym pfedpisem Evropské unie, smlouvou nebo
rozhodnutim o poskytnuti téchto prostiedki), a pifjemce tedy neni povi-
nen penézni prostfedky vratit (nejedna se ani o neopravnéné pouziti, ani
o zadrzen{ penézenich prostiedkl). Tato skutecnost vsak nema vliv ani
na AO (tedy auditni zpravu) a ani na rozhodnuti PCO.

Je nutné si klast otazky:

* jak je vibec mozné, aby MF (odbor 012) dospél k takovému roz-
hodnuti za situace, kdy ma k dispozici Zpravu o auditu, ptipadné
stanoviska PCQO, ale

* pokud k nému jiz dospél, jak je mozné, Ze tato nova skutecnost
(rozhodnutf spravniho organu — MF) nema automaticky (ze zakona)
zpetné vliv na zavery AO a PCO z pohledu pozadavku na proplaceni
ze strany EK?
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Pozndmka:
Pogiddat EK o proplaceni bez; zmény stanoviska (,,posvéceni®) od AO neni mogné.

2.2.2 Vykon verené sprdvy neoprdavnénon osobou

Jak vyplyva z ustanoveni § 2, pismeno b) a ¢), § 5 pism. b) a c), § 7 odst.
2), § 13 odst. 2), § 13a odst. 2), 3) a 4) zikona ¢. 320/2001 Sb., o finanéni
kontrole ve vefejné sprave a o zméné nekterych zakont (zdkon o financni
kontrole), dale jen ZFK, kontrolu (audit) jsou opravnény provadét jen kont-
roln{ organy, kterym je pro danou oblast auditt vylu¢né Ministerstvo financi,
a to svymi zamestnanci. Jak vyplyva ze zjisténi od pifjemct, MF povétilo
provadénim auditu jinou pravnickou osobu a audit u pifjemce tak prova-
déli zaméstnanci této jiné pravnické osoby. Tento ,,outsoursing® je viak pii
vykonu vefejné spravy (s vyjimkou ptipadu, kdy zakon vyslovné takou moz-
nost dava) zcela nepiipustny. Da se tak dospét k zavéru, ze provedeni auditu
jinym subjektem, nez kontrolnim organem, neumoznuje vydani zpravy
o auditu a pokud je takova zprava o auditu AO vydana, nelze k ni (respek-
tive k celému auditu) vbec piihlizet. vyplyva z ustanoveni § 2, pismeno b)
ac), §5pism. b)ac),§7odst. 2),§ 13 odst. 2), § 13a odst. 2), 3) a 4) zakona
¢. 320/2001 Sb., o finanéni kontrole ve vefejné spravé a o zméné nékterych
zakonu (zakon o financni kontrole), dale jen ZFK, finan¢ni kontrolu (audit)
jsou opravnény provadét jen kontroln{ organy, kterym je pro danou oblast
auditt:

*  vyluéné Ministerstvo financi,

* ato svymi zaméstnanci.
Jak vyplyva ze zjisténi od pifjemct, ME povéfilo provadénim auditu jinou
pravnickou osobu a audit u pffjemce tak provadéli zaméstnanci této jiné prav-
nické osoby. Tento ,,outsoursing® je vak pii vykonu vefejné spravy (s vyjim-
kou ptipadu, kdy zakon vyslovné takou moznost dava) zcela neptipustny.
Da se tak dospét k zavéru, ze provedeni auditu jinym subjektem, nez kont-
rolnim organem, neumoznuje vydani zpravy o auditu, protoze nemuze dojit
ke splnéni zakonnych predpokladd, a to:

e Zaméstnanec kontrolnfho organu, ktery audit vykonal, vyhotovi

o tomto auditu zpravu (§ 13a odst. 2 ZFK).
e Zamestnanec kontrolniho organu, ktery audit vykonava, je povi-
nen seznamit osobu, u které je tento audit vykonavan, se z{skanymi
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poznatky a s navrhovanym obsahem zpravy o auditu a poskytnout
il pisemné vyhotoveni navrhu této zpravy (§ 13a odst. 3 ZFK).

* Zaméstnanec kontrolntho organu, ktery audit vykonava, stanovi
(osobe, u které se audit vykonava), lhatu k zaujet! stanoviska (§ 13a
odst. 3 ZFK).

* Zamestnanec kontrolntho organu, ktery audit vykonal, je povi-
nen zpravu o auditu pfedat osobé, u které byl tento audit vykonan.
Kontrolovana osoba je povinna informovat organ vefejné spravy,
jehoz zaméstnanec audit vykonal, o piijetf a plnéni opatfeni k naprave
zjisténych nedostatkd (§ 13a odst. 4 ZFK).

* Audit podle pfimo pouzitelnych ptedpisi Evropskych spolecenstvi
je ukoncen dnem doruceni zpravy o auditu ptislusnému vedoucimu
organu vefejné spravy, ktery tento audit vykonal (§ 13a odst. 5 ZFK).

Dalsim moznym zavérem je, pokud takova zprava o auditu je AO vydana,
nemuze dojit k ,ukonceni auditu (dle ustanoveni § 13a odst. 5 ZFK)
a k auditn{ zprave nelze (respektive k celému auditu) vubec ptihlizet.
Bohuzel (a na to bude poukazano nize) neexistuji pfimé pravni prostiedky
ochrany proti takovému jednani, a to jak pro pfijemce, tak i pro RO.
Pozndmka:

Je zajimavon otazkon, da by bylo mogné, aby doslo k tomm, e by takovd treti osoba
neprovadéla andit, ale na misto toho by ,dolasné pridélila své zaméstnance jinémn
zamésmavateli (ME) ve smrysin ustanoveni § 43a 2P, pripadné by se jednalo o agenturni
améstnavani.

2.3 Systémové chyby v pravnich normach

Audit operaci se provadi podle ustanoven{ § 13a zakona o finanéni kontrole
(dale jen ZFK), tedy postupuje se jak podle ,,nevylouc¢enych® norem tohoto
zakona (ZFK), tak i zdkona ¢. 255/2012 Sb., o kontrole (kontrolni fad), déle
jen KR. Na prvni pohled se zdd, Ze by nemél byt zadny problém, opak
je vSak pravdou. Ponechavame pfitom stranou skutecnost, ze:
e zprava o auditu, stejné¢ jako kontrolni zprava neni pravnim jedna-
nim (dfive pravnim dkonem), k cemuz existuje dostate¢na judikatura
(napf. NSS rozhodnuti sp. zn. 5 A 55/2001), stejné tak i

* problematiku pouzitf spravniho fadu,
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protoze to je tématem na samostatny clanek, ale budeme se soustfedit
vyluéné na vybrané problémy. operaci se provadi podle ustanoveni § 13a
ZFK, tedy postupuje se jak podle ,,nevylouc¢enych® norem tohoto zakona
(ZFK), tak i zdkona ¢. 255/2012 Sb., o kontrole (kontrolni fad), dile jen
KR. Na prvni pohled se zd4, Ze by nemél byt Zadny problém, opak je viak
pravdou. Ponechavame pfitom stranou skutecnost, Ze:
o zprava o auditu, stejné jako kontroln{ zprava neni pravnim jedna-
nim (dffve pravnim tkonem), k c¢emuz existuje dostatecnd judika-
tura (napf. NSS rozhodnuti sp. zn. 5 A 55/2001), stejné tak i
o problematiku pouziti spravniho fadu,
protoze to je tématem na samostatny clanek, ale budeme se soustfedit
vylucné na vybrané problémy.
Prvni problém vidime v tom (a zejména vzhledem ke zkuSenostem z advo-
kacie), e zatimco v ustanoveni § 13 odst. 1) KR je dana lhiita kontrolované
osob¢ k podani namitek proti kontrolnimu zjistén{ ,,do 15dnt od doruceni
protokolu o kontrole®, v ustanoveni § 13a odst. 3) ZFK je dana osobé,
u niz se audit vykonava lhuta (pouhych) 5dnut k tomu, aby zaujal stanovisko
k navrhu (obsahu) zpravy o auditu. Jsme si védomi toho, Zze v obou pfipa-
dech jde o jiné instituty (navic v piipadé KR po vyhotoveni a doruéeni pro-
tokolu o kontrole, v ptipad¢ ZFK pfed ukoncenim auditu — toto stanovisko
se stane soucasti zpravy o auditu), ale na druhu stranu jde (v obou pfipa-
dech) o jedinou zakonem stanovenou moznost kontrolované osoby se bra-
nit vysledkim kontroly (obsahu kontrolni zpravy) pfed jejim ukoncenim,
se vSemi nasledky, které s tim pravai fad spojuje. Zakon ¢. 552/1991 Sb.,
o statni kontrole, ktery byl zrusen KR (a se kterym byl pavodné ZFK spjat),
meél v ustanoveni § 17 stejnou lhutu, jaka je dnes v ust. § 13a ZFK, tedy 5
dni. O tom, ze tato lhtta je naprosto nedostatecna, neni pochyb (a snad
s vyjimkou namitek proti sméneénému platebnimu rozkazu neni v ceském
pravaim fadu kratsi lhity k moznosti fadného a véasného uplatnéni prav).
Jsme presvedceni, ze ZFK mél na tuto skute¢nost (zména délky lhut) zarea-
govat, protoze v této nevyvazené lhute (s ohledem, jak dlouho provadi audit
AO) nelze ocekavat, ze by se byl schopen pfijemce spojit s pravniky a dano-
vymi poradci, dcetnimi, ¢i jinymi dodavateli sluzeb, aby ziskal relevantni
informace. Bohuzel jeho z ¢asovych duvodii nedostate¢né kvalifikované
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,stanovisko® (nejde tudiz o namitky jako u KR) se stane souéasti zpravy
o auditu a neni-li jeho stanovisko (a ono nemuze byt) dostatecne vysvétlu-
jici, pfesvedcivé a adresné, nelze ocekavat, ze by dokazalo zvratit dosavadni
zjisténi a tim vysledek auditu.

Druhy problém (a ten je pomérné zasadni) vidime v tom, Ze nelze provést
naslednou zménu auditni zpravy. Vychazime pfitom z nasledujiciho:

Podle ustanoveni § 13a odst. 1) ZFK se pro vykon auditu nepou-
%ije (mimo jiné) ustanoveni § 21 KR, podle kterého lze na zakladé
(nasledné) zjisténych ,,nespravnosti protokolu o kontrole provést
»dosetfeni véci“ a vyhotovit ,,dodatek protokolu o kontrole*.
7 toho lze usoudit, Ze protokol o kontrole dle KR, véetné protokolu
o finan¢ni kontrole dle ZFK lze zasadn¢ zmeénit (zakonné opravneéni sprav-
niho organu) jen ,,Dodatkem k protokolu o kontrole®. Protokol o kontrole:

* nelze zrusit, nenf rozhodnutim,

* nelze soudné¢ prezkoumat, nebot’ neni tkonem spravantho orginu
zakladajicim, ménicim, rusicim nebo zavazné urcujicim prava nebo
povinnosti, jde tak o tkon vylouceny ze soudniho pfezkumu podle
§ 70 pism. a) s. f. s.

* ani prohlasit za neplatny, nicotny, zdanlivy, atd., protoze neni prav-
nim jednanim

e lze jej viak nasledné v souladu s ustanovenim §21 KR zménit
na zaklade dosetfeni (a dodatku k protokolu o kontrole).

To sam¢ ale plati i o zpravé o auditu, pouze s vyjimkou moZnosti zpravu
o auditu zménit, protoZe ustanoveni § 21 KR se pro vjkon auditu nepo-
uzije. Vzhledem k tomu, Ze se jedna (v pifpadé provadeni auditu) o vykon
statni moci, pak s ohledem na ustanoveni § 2 odst. 3) Ustavy (stitni moc...
Ize ji uplatnovat jen v piipadech, v mezich a zpusoby, které stanovi zakon)
a § 2 odst. 2) LZPS (Statni moc lze uplatiiovat jen v piipadech a v mezich
stanovenych zdkonem, a to zptusobem, ktery zakon stanovi), nemutze spravni
organ vykonavat moc — ¢init jednani, tam, kde mu to zakon vyslovné neumoz-
fuje, neukladd, resp. nestanovi). TakZe v pfipadé zpravy o auditu tedy neni
mozné nasledné zpravu o auditu jakkoliv zménit proti vili AO (s vyjim-
kou zfejmé nespravnosti, kterou ovéem obvykle AO je ochoten na podnét
opravit), a to i kdyby se nasledné zjistilo, ze auditn{ zprava obsahuje chyby.
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Tteti problém vidime v tom, Ze se nepostupuje podle jednotnych proces-
nich pfedpist, coz muze mit za nasledek rozdilnost spocivajici v odlisnych
pravech ucastnikt pravnich vztaht a v disledku muaze mit i vliv na samotny
vysledek rozhodnuti spr. organu, jako pifklad Ize uvést nasledujict:

1. RO dostavaji prostiedky prostiednictvim Rozhodnuti o poskytnuti
dotace podle z.¢. 218/2000 Sb., kterym jsou vazany mimo jiné
i Metodikou fin. tokud a kontroly (MFTK). Tim, Ze se stala ,,soucasti
rozhodnuti, stala se zédvaznou i pro RO.

2. Vedle toho odbor 12 MF rozhoduje podle jinych pravidel (Spravni
tad, danovy fad) a jeho zjisténi jsou mnohdy v rozporu s auditnimi
zpravami (provadénymi podle MFTK).

Podotazkou v této souvislosti je legalnost vydani MFTK jakozto podzakon-
ného pravniho predpisu ME, ktery stanovi prava a povinnosti jinym sprav-
nim organim (s ohledem na shora uvedené principy stanovené v ustavnim
potadku CR).

Ctvrty problém spatfujeme v tom, e (oproti pavodni Gpravé) zcela chybi
pravai uprava, kterd by do celého procesu auditu (vykonavaného u pifjemce)
,vtahla® (v jakékoliv podob&) RO, ackoliv se jej nilez AO bytostné dotyka.
V soucasné dobé (s ohledem na neexistenci pravni Gpravy) tak RO:

a) neni pfitomen (nema ani povédomost o probihajicim) vykonu auditu,

b) nemuze vznaset sva stanoviska, kterd by se stala soucasti zpravy
o auditu,

©) predstavuje-li zjistéeni auditntho organu nesrovnalost (bez ohledu
na to, Ze s tim RO nemusi souhlasit a vétsinou ani pifjemce):

o pak tuto skute¢nost musi RO pevzit jako tzv. ,,potvizenou nesrov-
nalost®, a prostfedky po pifjemci vymahat, s rizikem popsanym vyse,
7e jiny odbor MF (012) neshled4 pochybeni pifjemce a RO bude
muset nést takto vyplacené prostredky (které jsou dle AO nezputiso-
bilym vydajem, potvrzenou nesrovnalosti) ze svého rozpoctu,

Pozndmka:

Nesrovnalost - v METK 2007-13 se nesrovnalosti rozumi poruseni predpisi ES nebo
predpisii CR, které upravji poniti prostredkii rozpoltn EU nebo verejnych zdrojii
CR, v jeho dissiedku json, nebo by mobly byt, dotieny veiginé roxpoity CR nebo sou-
bruny rozpocet EU formou negpravnéné vydajové pologky. Tzn. jednd se o kagdé
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porusent podminek, za kterych byly prostiediy z roxpoitn EU poskytnuty Ceské repub-
lice, a kazdé porusent podminek, za kteryeh byly tyto prostiedRy a prostiedky ndrodnich

verejnych rozpoctii ddle poskytnuty prijemciim

3

o

pak prostredky, kterych se tyka nesrovnalost, jsou na zakladé zjis-
ténf auditnfho organu a ve vysi zjisténé auditnim organem ode-
cteny z procesu certifikace provadéné Platebnim a certifika¢nim
organem (odbor Ministerstva financi). Pokud takové prostiedky
jiz byly proplaceny pifjemci, musi byt vraceny fidicimu organu.
Vréaceni prostiedkd (od piijemce) probihd tak, ze pifslusny organ
vefejné spravy (f{dicf organ nebo organ financni spravy) uloz{ pfi-
jemci odvod za poruseni rozpoctové kazné, a to postupem dle z.
¢. 250/2000 Sb. u ROPu ¢i 218/2000 Sb. (u ostatnich OP) a dle
danového fadu. Proti takovému rozhodnuti ma pifjemce moznost
podani opravného prostiedku (odvolani) k odvolacimu organu,
kterym je Odboru 12 Ministerstva financi. Rozhodnutf odvolactho
organu bohuzel neni vydavano s pfihlédnutim k vysledktim auditu
(vysledky auditu, tim ze nejsou rozhodnutim, netvofi zavazny
podklad pro tzv. ,,zakonné hodnoceni dukaza*),

pak tato skute¢nost ma vliv na tzv. ,,chybovost® programu, na sta-
noveni plosné korekee (pii piekroceni stanovenych limitt) a poza-
staveni proplaceni celého programu.

Z4vér

Vyse uvedené problémy (tak jak byly popsany) pfedstavuji vazny problém

v Cerpani prostredki v pfedmétném programovém obdobi, nebot’ $patnym

nastavenim podminek (které si urcila sama CR:

vydanim ZFK (nemoznost reauditu, kratka lhtta pro podani namitek)
vydanim MFTK

urc

enim AO, PCO pii MF

povéfenim k provedeni finanéni kontroly (auditu) tret{ osobou, niko-

liv AO
provadéni finanénich kontrol (auditd) bez Gcasti RO,
atd.
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To vse vede k tomu, Ze $patné nastaveni systému auditu, nesrovnalosti

a vymahan{ odvodu za poruseni rozpoctové kazné v programovém obdobi

2007 — 2013 (a jejich zmény v prabéhu programového obdobf) se v dusledku

promitaji:

do zvysovani objemu finanénich prostiedka, jez Ceska republika neni
a nebude schopna vycerpat v pfedmétném programovém obdobi
(v roce 2014 se odhaduje, e CR nevycerpa z alokovanjch pro-
stiedkd, tzn. ze nema zasmluvnéné ¢i zajisténé rozhodnutim projekty
za ¢astku 20 — 23 mld K¢) — neni znamo, o jakou ¢astku se tento
objem zvysi v dasledku ¢innosti AO a nastaven{ systému s ohledem
na ex post princip auditu

a tim také do image CR jako clenského statu, jez neni schopen cerpat
z evropskych fondut (¢i ktery snad nepottebuje erpatr!)

do statntho rozpoctu (ptipadné rozpocta regionalnich rad, kde je stale
nedofesena otazka odpoveédnosti za zavazky — kdyz RR nemaji zadné
jiné prostfedky nez ze statnfho rozpoctu na pfedfinancovani), nebot’
c¢astky neuplatnéné vuci EK ale jiz proplacené fidicimi organy zuista-
vajf na vydajové stran¢ rozpoctt téchto RO,

do vefejnych rozpocti (v ptipadé dobrovolného uhrazeni potvrzené
nesrovnalosti a neodvolani se proti rozhodnuti o odvodu za porusen{
rozpoctové kazne), nebot’ nejcastéjsimi a nejvetsimu pifjemci dotaci
jsou osoby vetejného prava financované z vefejnych rozpocta (stat-
nich, krajskych ¢i obecnich)

do budoucich problémut pfi uzavirani jednotlivych programu
v CR (zavére¢na zprava ma byt EK pfedlozena do 31. 3. 2017)

v soucasné dobé zména piistupu MF a jedina cesta je kvalitni
komunikace,

neexistuje zadny pravni prostredek tomu, aby byl AO donucen pravni
cestou, aby zménil svoje rozhodnuti ze Zpravy o auditu a osvédcil
spravnost vynalozenych vydaja pro ucely certifikace. PCO bez zmény
stanoviska AO nemuize zcertifikovat dotéené vydaje (dfive odeétené/
vyfazené z certifikace). Je pouze na dobré vuli AQO, jak bude ¢i nebude
CR uspésna v Cerpani z fonda EU.
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Abstract

The system of tax burden has been recently restructured in Hungary, since
consumption taxes became to the focus of taxation, furthermore many spe-
cial taxes have been introduced. This paper focuses on the major matters
in which enacted provisions themselves might possibly be deemed as the
establishment of the abuse of law occurring on the side of the legislator.
Accordingly, the different arguments are presented and related proposals are
made as well.
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1 Introduction

The Hungarian tax system has been modified significantly in the last four
years. Many new pieces of legislation were passed and accepted, and the
public burden was restructured the way that consumption taxes became
to the focus of the tax system, and extra taxes (such as taxes on interest,
special income tax levied on income granted as severance payment, banks,
advertisement, etc.) were lived on many sectots.

As a result of these procedures, many taxpayers tried to avoid taxation,
and they even committed abusement of law. However, regarding the abuse
of law and arbitrariness in public financial activities, abuse of law occurred
during the legislation procedure as well, and in relation to many pieces
of legislation (e.g. new acts on taxes, new types of introduced burdens).

Special taxes introduced by the government may prevent the abuse of law,
or result in arbitrariness in public financial activities. For instance, on the
one hand, a special tax on interest and a 98% special income tax levied
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on income granted as severance payment upon the termination of employ-
ment may prevent state officers from concluding abusive contracts. On the
other hand, it violates human dignity, thus such provisions were repealed
by the Constitutional Court in Hungary with retroactive effect.

Additionally, special taxes have been introduced for different sectors of the
economy, in order to make the tax system more effective and fair, upon
which a significant debate has been going on. This paper analyses the differ-
ent methods that have been used by the legislator regarding the special taxes
from the point of view of public finance, and the behaviour of the taxpay-
ers regarding compliance and tax avoidance as a reaction of the introduction
of such taxes.

2  General remarks

Some of the abuse of law derive from the principals of the Act XCII of 2003
on the Rules of Taxation. Among these, the powers of the tax administra-
tion play an important role regarding the evaluation of the different private
transactions. The revenue office may review the private law contracts, and
is entitled to change the taxation consequences thereof. From this point
of view, even the invalid contracts and other transactions shall be taken into
account from the tax point of view, if they have or carry any economic
results. Similatly, the transactions of affiliated companies may be changed
from the tax point of view by the tax administration, taking into account
the market price, and dismissing the possible tax avoidance measures used
through transfer pricing,

Another major field of the relation between financial law and abuse of law
is the matter of public-private partnerships. Such developments are com-
monly used in Hungary on the field of education, logistics, and health care,
furthermore in recent years on the field of criminal management. The type
of these investments and projects has been strongly debated, because they
seem not to achieve the goals thereof. For instance, many prisons (so called
private prisons) are run and operated by private companies, which do not
reach the aim of providing better service and higher standard of living (for
instance bigger place for the convicted felons, nicer facilities, etc). Obviously
the state did not have to finance these investments totally at once, but the
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running service fee shall be provided in certain instalments by the annual
budgets, therefore the investment can be financed from different sources
and by different budgets through many years.

However, the most debated matter regarding the interaction between public
financial activities and abuse is related to banking, the area of bank contracts
and transactions. Many Hungarian citizens took foreign currency loans
(mostly based on Swiss franc, because the interest rates on these currencies
were lower than the interest rates on the Hungarian forint), the repayment
of which has not happened to date, and due to the dramatic change of the
exchange rates (weakening HUF), the monthly instalments of repayment
increased significantly. Thus the government has taken many measures,
in order to offer possible solutions for the debtors, whose burdens have
increased significantly.

3 The flat personal income tax

Despite the huge criticism that is pointed out in this paper as well, the
Hungarian government still believes that the flat tax personal income tax
regime shall stay in force and, in order to establish a system that is stable
and calculable, shall remain protected by related to qualified majority vote
of the Hungarian Parliament. They stated that the new regulation achieved
its goal; it provided higher budgetary income (a sum of extra 60 billion HUF
together with the health care contribution), stimulated the economy, and
promote employment.

However, levying a progressive tax regime may be more advantageous from
the point of fulfilling state obligations. The projections of both the parlia-
mentary opposition and the International Monetary Fund show that contrary
to the governmental expectations a huge fall will be experienced in medium-
term. This argument seems to be correct, if we study the amounts col-
lected from personal income tax payments. According to the Act CXXXIII
of 2011 on the Execution of the Budget of 2010, 1,767,865 million HUF
was collected from personal income tax payments. In comparison, in the
Act CLXIX of 2010 on the Hungarian Central Budget of 2011 a revenue
plan of 1,362,977 million HUF is indicated, which is significantly less than
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fulfilled in 2010, and a sum of HUF 1,574,300 million is planned to be col-
lected for the tax year of 2012 according to the Act CLXXXVIII of 2011
on the Hungarian Central Budget of 2012.

From the point of view of public finances, the additional argument and
aim was to increase the revenue deriving from consumption taxes, how-
ever, this goal has not been reached yet significantly. Whereas in 2010
an amount of HUF 2,313,582.1 million was collected from VAT payments,
and HUF 856,524 million from excise tax, these amounts have not increased
significantly in the year of 2011, when the VAT revenue was supposed
to be 2,488,964.1 million HUFE, and the excise tax is HUF 881,132.9 mil-
lion. These figures show that the measures taken by the Hungarian govern-
ment ‘have led to less than optimal economic outcomes’. According to gov-
ernmental expectations and ambitious budget though, the appropriation
of 2012, 2,722,000 million HUF is to be collected from VAT, and 913,850
million HUF from excise duties, which amounts, if fulfilled within the tax
year of 2012, could prove the success of the modification of the tax system.
In this regard it shall be pointed out that the consumption taxes have been
increased in the tax year of 2012, out of which the most important change
that affects all taxpayers is the raise of the standard VAT rate from 25 to 27
percent, which, in my opinion, together with the cut in personal income tax
(e.g. dismissing the tax base extension below the annual income of HUF
2,424,000) might make the tax system more just.

It is a fact that the reduction of the tax rate of individual income tax,
as it can be seen from the recent experiences, does not result in a serious
consumption increase (neither in 2011, when the VAT rate did not change
and the wealthier taxpayers earned significantly more, since the tax burden
dropped mostly for those who earned most, nor in 2012 and not due to the
higher VAT rate), because income owners will save some of the money that
stays with them. It is of course likely that they would spend and consume
more, but their total surplus will not be spent in its entirety. The recent
results show that consumption has in fact even radically decreased in the
first quarter of 2012, according to Gtk Hungaria, the technical consumer
goods market index fell radically. In accordance with these, the system
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effective of January 1, 2011 resulted in rather promoting savings and mostly
low risk small or medium range investments, but did not increase the level
of consumption extensively.

Unlike the previous progressive personal income tax system, this solu-
tion, i.e. the decline of tax rates and competitive taxation and tax amounts
is on the one hand in harmony with the connecting international trends,
albeit the introduction of flat tax rate is preferably used by East-Central
European states, and hardly used in Western countries.

As professor Antal Adam declared for both the legislator and law practi-
tioners, the maintainable development and the social fairness shall be part

of the main goals of the government.

According to the social fairness, the tax systems shall be fair, as well as each
types of taxes. This means, regarding the personal income tax, that every-
body shall contribute to the public expenses according to their income and
wealth situation.

The eatlier system of personal income tax following the progressive method
was used as follows: the tax payable for revenues creating the consolidated
tax base (calculated tax), if the consolidated tax base did not exceed 5 mil-
lion forints, 17 per cent of the consolidated tax base; if the consolidated tax
base is higher than 5 million forints, 850,000 forints plus 32 per cent of the
amount over 5 million forints.

The criticism regarding the previous regulation of progressive personal
income tax is that it made an obstacle to revenue and wealth accumulation
and the process of getting richer. In other words, higher percentage of the
income was taken from the wealthier. This raised the issue of social fairness
for the group of society with higher amount of income: they took a big-
ger part of building the society and financing thereof, since they provided
a higher amount for the public revenue both nominally and proportionally.
However, they were entitled to less exemptions and/or credit and received
less state transfers and government subsidies or financial support than the
poorer taxpayers, therefore really they paid the costs of maintaining the
society.
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Taking into account these arguments, the opponents of progressive taxation
stated that a flat system would be more optimal, since all the groups and tax-
payers of the society take part the same rate in contributing to public funds
irrespectively of their amount of income. Obviously their nominal contri-
bution differs, and the wealthier pay more, but the same proportion, which
might sound fairer than taking more proportion of their income. This could
lead to a more balanced and proportionate tax payment system: the taxpay-
ers of higher amount of income pay more anyway, taking part in contribut-
ing to public funds according to their ability to pay, and receive more indirect
counter services. Furthermore, as another strong reason of the government
that led to the introduction of flat tax, is that the reduction of the marginal
tax rate promotes employment.

The flat tax provides a stronger motive for the taxpayers to realize higher
amount of income, since they can achieve a higher amount after tax in case
they invest more energy to make higher revenue. Thus despite their tax due
is higher, still a higher amount can be used as per their sole decision.

In the progressive structure it is not worth to the taxpayer to invest more
energy in obtaining higher amount of income, since the amount taken as tax
is proportionally higher as well. In other words, it establishes a psychologi-
cal limit to the activities out of which income is derived. For instance, there
is no another additional job is taken by the taxpayers, or no other grants are
taken by them if they get to a higher tax bracket accordingly, and have to pay
a higher percentage therefore, and, at the end of the day, because of this
deduction, they take less money home. The higher tax rate increases the level
of redistribution, but decreases the employment rate, and progressive tax
levies a higher rate of tax on the higher income, therefore it seems to punish
the hard working taxpayers.

The theoretical base of progressive income tax is that ‘increasing income
is connected to declining margin of profitableness’. Progressivity obvi-
ously favours those with a medium income level albeit many think it rather
enhances justice, but it undoubtedly decreases the revenue of those
with a high revenue in a higher proportion. This, on the other hand can
be achieved by an appropriate tax reduction system in a linear system too.
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The recognition that progressive income tax has a negative effect on perfor-
mance led to the practice of reducing and unifying tax rates, the relatively
low and nearly proportionate income taxation. One of the most competitive
practical forms of these is applying a flat tax rate.

The definition of tax amount in such a way and its codification as a legal reg-
ulation has been present in its current form in the developed world as a key
element of competitiveness and eventually became a general international
trend. I believe this is part of the universality and unification process that has
been marked and elaborated by Antal Adam as ‘some coordinated economic
actions of developed countries as well as some important and well-designed
financial activities of global or regional financial management concentration
stimulators deserve acknowledgement.’

The Hungarian tax system including the personal income tax system was
characterized by progressivity and complexity. The first signs of the intro-
duction of the flat tax rate were already marked by the trends of decreasing
the number of tax rates, reducing the upper rates and the extension of the
tax base. The legislators, observing the examples of other East-Central
European countries (e.g. Slovakia, Estonia, Latvia, Romania) believed that
the goal of tax payment is easier to reach by defining a wider tax base and
lower tax rates, because more people will be willing or at least become
readier to pay tax, thus not only the constitutional principle of tax payment,
but also the basic principle of the personal income tax law will be appli-
cable at a much higher level and government revenues may also increase
significantly.

The patliamentary opposition emphasizes that the flat individual income
tax is harmful for the fiscal growth and federalism, generates huge budget-
ary deficit, furthermore made the existence of millions of the lower classes
much harder and decreased the employment rate, and basically this has been
established by the International Monetary Fund as well: Hungary’s design
‘added to bureaucracy, and overly burdened the most vulnerable’. The flat
tax rate system indeed favours the rich of society. Considering that in com-
parison with the previous 17 per cent lower rate the current tax rate is no real
decline, but there is a significant change against the previous 32 per cent
upper level rate, this statement seems to be justified. This decline produced
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serious tax revenue cut on the government budget side, but this was not
balanced by the reduction of allowances, additionally, as the current study
later states in detail, these allowances have even been extended, although the
basic tax allowance has been eliminated, so ‘people pay taxes from the first
forint they earn’.

In this regard it is important to note the solution too that several employers
have used recently. Using the advantages of lower taxation level the gross
salary of employees was reduced and the company saved some of its busi-
ness costs. By this method it was not personal income taxpayers who got
into a more favourable situation after the amendment effective of January
1, 2011, but enterprises and market players that could take this chance.
Therefore, it was not defenceless employees who enjoyed the advantages
of lawmaker’s goal, but due to work contracts amended by “joint agree-
ment” it was actually employers that benefited, although they would not
have been preferred by the legal regulation. Naturally the business effect
of the personal income tax decline is undoubtedly positive even by this solu-
tion, also considering that the increase of employment and the decrease
of unemployment under the EU average are only feasible by the reduction
of tax and contribution levels. These practical solutions show a good exam-
ple of the two options used in the European Union: high personal income
tax and low contribution level (see e.g. Danish model) or lower personal
income tax rate for employees and high contribution burden for employers
(e.g. in Germany and France).

Based on the above mentioned facts it is obvious that the amount of pet-
sonal income tax paid by Hungarians in the same economic position may
greatly differ. The tax base of contracted revenues must be defined by tax
base extension (by adding 27 per cent of the revenue to it, i.e. creating
a gross revenue or as people say in Hungary a “supergross” revenue for the
annual income exceeding the sum of HUF 2,424,000). Thus, the real tax
payment level is 20.32 per cent for revenues in the consolidated tax base, not
respecting whether those arise from independent or non-independent activ-
ities or other sources. Revenues taxed separately, but are not taxed under this
tax base extension; the real calculated tax of such revenues is 16 per cent
of the income.
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Based on the above mentioned, the difference is not only the accessibil-
ity of reductions or the 4.32 per cent in figures, but also the opportunity
to deduct allowances and the non-identical status of other contributions.
The lawmaker taxes certain revenue types differently depending on the
actual business activity and taxpayers have different chances above these
to optimize tax payment.

It is essential that business players react on taxes. High and progressive
taxes cut back performance and will not stimulate production. The studies
show that Hungarian taxpayers unilaterally vote against tax rises especially
regarding value added tax and the personal income tax. In connection with
the personal income tax taxpayers have a rather narrow field of options
to plan their taxes, even though many authors represent a counter opinion.
Especially public sphere employees have an even narrower option to com-
mit tax fraud.

Although the personal income tax is a central and direct type of tax, the
Hungarian personal income tax system functions as an indirect tax type
considering its operation mechanism. The tax to be paid, i.e. its foresee-
able amount is deducted already by employer, when the salary is transferred
to employee and the tax advance is paid to the tax authority. As a result,
taxpayer will only receive the net salary amount reduced by its tax content
together with a certificate, in which employer states how much has been paid
for employee who will prepare the tax form in accordance with such data.
Those who are involved in this structure have few options to commit tax
fraud, because they have no chance to avoid tax payment or hide income,
due to the burden of proof and documented evidences.

A single linear tax rate will stimulate taxpayers less to hide their income,
or in a given case to use legal, but expensive tax evasion methods. Beyond
not making the pursuing of activities appealing, high tax rates encourage
taxpayers to search for legal and illegal ways of tax evasion (the back door
methods, such as the long-term investment account, the calculation of cost
invoices for individual entrepreneurs, or when real estate or other property
is sold). I believe that tax planning is by no means harmful, but its wide
option much rather promotes that taxpayers accept tax law, because taxpayer
is happy to pay less tax feeling that implicitly he/she received motre money
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or actually more stayed in his/her pocket. This will mean more revenue for
the state or eventually in terms of the personal income tax for the central
budget or as a final destination for the local municipalities, than as if with
regard to the high tax payment obligation or by some tax fraud techniques,
such as black or grey employment, no revenue would flow in or the tax base
would be significantly lower due to hidden incomes.

In harmony with this, I believe that a company owner who is also employee
of his enterprise, e.g. a limited liability corporation, can even morally not
be condemned, if he works for a lower salary and takes the produced asset
from the company as dividend. As contributions are high in a FEuropean
comparison, less money is deducted from him in such a case. If the owner
receives this sum as a salary, then according to the above mentioned rules
of tax base extension the real tax burden is 20.32 per cent for the part
of income exceeding the annual amount of HUF 2,424,000 and 16% for
the sum below that, while if the sum is taken as dividend, it is taxed by the
rule of separately taxed income and the addition of gross amounts will not
increase the tax base and the real calculated tax will be only and purely 16 per
cent of the income. Staying with this very example I claim that the taxpayer
does not commit tax fraud, but reduces the calculated tax by tax planning,
though I do not dispute that it is a prevalent tax evasion if only the mini-
mum wage income is declared contrary to the real situation. For the latter
case, the IMF pointed out that the minimum wage hike, introduced by the
government, reduce this type of tax fraud, and therefore shall be deemed
good measure.

The level of compliance with tax law may also rise, if the method of tax
obligations, i.e. the declaration liability is simplified. Preparing a tax form
actually means a serious challenge for the average taxpayer and the com-
plicated preparation guidelines may even cause problems for experts, while
it may be fully incomprehensible at some points for lay people.

In practice, the option of tax declaration is open from 2012, which really
simplifies the preparation of a tax form. From the tax year 2011 taxpayers
may fulfil their declaration obligation by this instead of submitting a proper
tax form. An individual can make a tax declaration according to the personal
income tax law Section 11/A, if he/she has no liability or did not take any
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benefits that would require the preparation of a tax statement by employer
or a tax form. Besides that the law highlights three application circles with
defining further conditions. The first is that in a tax year the individual’s total
income should come from a single employer that also stated the tax advance
and the difference of the deducted tax/fax advance and the real calculated
tax to be paid would not be higher than HUF 1,000 in the tax year.

The second criterion is that in the tax year the taxpayer may only have
incomes from companies that did not surpass the limit of HUF 100,000
per payment.

The third category is the combination of the first two: if in the tax year
the individual received income from employer(s) that stated the tax advance
in a way that the difference of the of the deducted tax/fax advance and the
real calculated tax to be paid would not be higher than HUF 1,000 in the tax
year, but besides this the individual only had incomes from other companies
that did not surpass the limit of HUF 100,000 per payment.

4  Reducing retail mortgage debts as abuse of law

Most of the loans for housing (e.g. loans to finance purchase of real
estate) were taken in foreign currency, and due to the significant and dra-
matic change of the exchange rates, many debtors are not able to pay the
increased monthly instalments. This huge amount of debt s a clear obstacle
for state growth, what is more, parallel the state debt has increased consider-
ably as well in the last eight years. The Hungarian government, taking into
account that the high proportion of foreign-currency-denominated home
loans of the Hungarian population is one of the most serious economic,
financial and social problem of the state, has been constantly searching for
the solution of this matter, and therefore different measures were taken
in the last three years, affecting civil law relationships with financial law
measures.

A new set of provisions entered into force on 27 November 2010, in order
to provide aid for the debtors. Accordingly, the middle rate or the official rate
of exchange determined by the Hungarian National Bank shall be applied
by the credit institutions for loan repayments, the opportunity shall be pro-
vided for advance repayment for a small commission only, and the term
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of the loan can be prolonged once with an additional five-year-term in case
the debtor is in at least in ninety days of delay in payment. The credit insti-
tutions furthermore may increase the rate of interest by unilateral decision
in compliance with strict rules, and no further modification of contract may
be enforced unilaterally either.

In order to reduce the amount of debts of the population, and to make
the debtors able to get rid of their foreign currency loans for a reasonable
amount, the government enacted the possibility of repayment on a fixed
exchange rate. Therefore the main measure was firstly to fix the exchange
rates between the different currencies, in order to stabilize and make the
position of the debtors more calculable. Hence the loans taken in CHF
could be paid back on fixed exchange rate of HUF 180, the EUR based
loans on the fixed exchange rate of HUF 250, and the JPY on HUF 2.5 for
a temporary period of maximum sixty month.

Additionally, the opportunity for an entire repayment was provided as well.
The final repayment opportunity was open for the entire sum of loans
in a single instalment at a fixed exchange rate without any extra commis-
sion from 29 September 2011. From that date the debtors could apply
for a final repayment based on the fixed exchange rates. The declaration
had to be submitted until 31 December 2011, the existence of the related
assets had to be proved until 30 January 2012, and the total repayment had
to be made until 29 February 2012. The fix exchange rate in that regard was
HUF 180/CHFE, HUF 250/EUR, HUF 2/JPY. The employers could even
provide financial aid to their employees for the maximum amount of HUF
7.5 million, for which tax exemption was provided. According to the data
of the Hungarian Financial Supervisory Authority, 169, 256 debtors repaid
their forint currency loans of the total amount of 1,354 billion HUF on the
fixed exchange rate, thus the total forint currency loan amount was reduced
with about the quarter thereof.

Since many of the debtors could not use this opportunity to repay their
debts in a reduced amount in one instalment, the deadline was prolonged
to request the fixed exchange rate applied for each monthly instalment
until 30 June 2017 latest. The essence of the method is that the difference
of the effective and fixed exchange rate is financed by a HUF based loan,
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the guaranty of which is the same real property that serves as the guaranty
of the basic loan. The state undertook joint and several liabilities for the dif-
ference. Accordingly the capital should be paid at the market exchange rate,
but the interest only on this fixed rate, and the difference is put on this extra
separated account functioning as a HUF based loan. The amount loaned
on this extra account should be paid back without any interest, since the
interest is born equally by the state and the banks. Above a certain mar-
ket exchange rate the difference is paid by the central budget. The debtor
is entitled to offer a higher monthly installment, and encouraged by the state
to find the best solution according to a mutual agreement by the credit insti-
tution. Further advantages are provided for public servants.

The latest legal step in this regard was that the National Assembly accepted
the act on amending the related legal provisions in order to provide fur-
ther aid to the foreign currency loan debtors, which makes the participation
in the fixed exchange-rate program possible to those clients who are in more
than 90 days of delay regarding the repayment of any instalments.

5  Special tax on interest

Since 1 August, 2013, a new type of tax burden is applied for interest.
Above the 16% personal income tax (as analyzed above), a 6% health care
contribution is levied on income deriving from interest. This amount shall
be deducted from the interest to be credited on the owner’s account. The
Act LXVI of 1998 on Healthcare Contributions states that it was adopted
by Parliament, in order to ensure financial cover for health care services
provided on the basis of the principle of solidarity and, furthermore,
with a view to enforcing the principle of equal tax treatment. Accordingly,
it is necessary to pay the specified health care contribution, which is a tax-
like payment obligation determined as a percentage, in order to supplement
the funds required to finance the health care services specified in the effec-
tive regulation.

Thus the aim of the regulation is to enforce the principle of proportion-
ate contribution to public needs, furthermore to provide the funds neces-
sary for the health care services of those who are entitled for such services
according to principle of solidarity.
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Such contribution regarding interest is an extremely new piece of regulation
in Hungarian law, since no financial burden was applicable in the legal sys-
tem earlier for such types of income; such contribution was payable and due
mainly in connection with income that is part of the consolidated tax base
(e.g. 27% for wages and similar remuneration). The types of income, which
do not belong to the consolidated tax base and shall be taxed separately
ot individually (e.g. the amount of specific defined benefits other than non-
wage benefits, dividends and entreprencurial dividend base, capital gains
income, and income from real estate rental in excess of one million forints)
were only burdened 14% of health care contribution until the aggregate
amount of health insurance contributions in kind and in money paid and the
percentage healthcare contribution paid upon these types of income reaches
four hundred and fifty thousand forints for the year in question.

According to the new provisions set forth in Section 3/A of the Act LXVI
of 1998 on Healthcare Contributions, the resident private individuals cov-
ered by the social security or, if the responsibility to pay income tax is del-
egated upon the payer under the personal income tax act, the payer shall
be liable to pay 6% health care contribution on interest income (excluding
interest income or interest exempted under the personal income tax act)
comprising part of the tax base; furthermore on the time deposit interest
defined by the personal income tax act, if the term deposit under the long-
term investment contract is interrupted before the last day of the three-year
term deposit.

However, exemption is provided from health care contribution for inter-
est income, if the tax rate is zero per cent; interest income earned in con-
nection with interest or dividend paid on debt securities issued by any
EEA Member State covered by the Personal income tax act (denominated
in forints, or interest income earned upon the redemption, repurchase
or transfer of such securities); interest income earned in connection with
interest or dividend paid on collective investment instruments, or interest
income earned upon the redemption, repurchase or transfer of such collec-
tive investment instruments, if detailed conditions apply.

It is important that, in compliance with the relevant provisions, the amount
paid accordingly, shall be spent only on health care services, so what
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is generated from these payments can not be used differently, health care
contributions shall comprise the revenue of the Health Insurance Fund
(hereinafter referred to as the Health Fund). Accordingly, these funds are
excluded from the state budget, and the detailed regulations on the appro-
priation of such revenues are laid down in another act. The tax authority
shall transfer payments of health care contributions to the Health Fund
on a continuous basis.

Despite the new provisions take into account some of the counter argu-
ments against flat personal income tax rates, the new regulation is still criti-
cized heavily. The most important element of this criticism is that the new
provisions might cause confusion. It is obvious that no health care contribu-
tion may be related to interest, so the new total burden should be included
in the personal income tax act. In fact, the confusion is not a practical mat-
ter, it is purely and simply just a theoretical issue. Since the personal income
tax and the health care contribution are deducted from the interest by the
credit institutions (e.g. account keeping banks) the taxpayer has no obliga-
tion to assess neither the income, nor the amount of tax and health care
contribution. When the interest is credited on the account by the credit
institution, the total amount of burden is deducted automatically and simul-
taneously, so practically only the net amount of interest is credited on the
account. The deductions are indicated on the bank statements, which serve
also as proof for having paid the necessary amounts. The taxpayer does not
even have to indicate the interest and the amount of paid burdens in his tax
return to be filed after the tax year.

For a lay person, the new provisions would not trigger the technical back-
ground of the credit institutions. However, due to the complexity of the
new regulation, the credit institutions had to modify their IT systems dra-
matically. Since different provisions shall be applied for the different invest-
ments (e.g. bank accounts, bonds, etc.), the credit institutions had to order
additional elements for their I'T systems, in order to be able to comply totally
with the new rules. This resulted in huge amounts paid to IT services for
developing the technical system, the testing took a lot of time and effort,
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and that triggered a lot of extra work for the employees as well. This expen-
diture of the credit institutions will be paid back indirectly by the taxpayers,
since the bank fees have increased notably.

Besides, the credit institutions realized extra revenue from the transactions
triggered by the new regulation. As discussed below, many long-term invest-
ment contracts were concluded and many long-term investment accounts
were opened due to the new provisions, in order to avoid the payment
of health care contribution. Furthermore the new transactions in connec-
tion with long-term investment accounts are necessary to be done, because
entry and other kinds of securities, other managed funds and bonds cannot
be simply transferred to the long-term investment account, but they have
to be sold first and then bought back on the new account. This definitely
generates a high amount of commission for the credit institution. The long-
term investment account, in order to achieve the goal of tax exception for
the year 2013 as well, had to be created until 31 July 2013 (the health care
contribution shall not be applied for the accounts opened until that date,
irrespectively whether they are terminated within the first three years), and
the related transactions shall be made until 31 December 2013.

Another consequence of the new set of rules is that the bank contracts and
the regulation thereof might be slightly changed in the new Hungarian Civil
Code which is being recodified and will enter into force on 15 March 2014.
For instance, the provisions on modification, termination and cancellation
of the loan contracts will be bound to stricter rules.

However, as referred to above, there is a chance and opportunity for tax
planning. The provisions provide exceptions for the interest credited upon
contracts concluded before 1 September 2006. Furthermore certain amount
of interest are also exempted from tax, for instance the interest received
by a foreign resident taxpayer. Furthermore, in order to increase the pro-
portion of the internal financing of state debt government securities and
investment certificates are also totally exempt from tax.

Itis important to note that both the personal income tax and the health care
contribution on interest are levied on the income derived from ‘interest’,
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thus similar remuneration, which is regulated elsewhere and does not qualify
as interest according to the personal income tax act is exempt from tax
as well.

The long-term investment account is a kind of savings account which can
be opened for investments and savings that is not effected by any trans-
actions within three or five years after the opening year. Thus the year
of opening qualifies as year no. 0, within which all the amounts should
be credited (amounts transferred, securities, funds and bonds bought) until
31th December. After that the term starts and if no transaction is made for
five years, total tax exemption is provided for both the personal income tax
and the health care contribution.

The other deadline is related to a three-year-term, because after three years
one transaction is permitted without the termination of the account, and the
amount can be utilized with reduced rates of taxes: 10% personal income
tax, and 0% of healthcare contribution is levied on the transaction. However,
in case any transaction is made within the first three year period, the account
is terminated automatically according to the law, and both the personal
income tax and health care contribution shall be paid in full amount.

The other possibility to reduce the amount of tax to be paid is the con-
trolled capital market transactions. However, this possibility may be used for
the tax year of 2013, but the referred provisions will not be effective from
1 January, 2014.

6  Summary

The Hungarian personal income tax system used to be a progressive scheme
since its introduction, and turned into a flat tax rate system from the tax year
of 2011 in order to follow the trends of the region and primarily to keep
Hungarian economy competitive. The amendment aimed to promote
employment, to raise government income by decreasing the level of black
market, and to generate production through extending consumption. These
could imply and effect higher level of employment, as well as more state
revenue deriving from additional consumption taxes and corporate income
tax payments.

67



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2014

The set of rules result a completed tax burden, since in addition to 16%
of personal income tax an additional 6% health care contribution shall
be paid. The reason for the method of regulation might be that the govern-
ment sticks to the flat personal income tax regime despite the huge criticism,
however, due to some of the arguments and reasons of fairness, the real tax
burden on capitals is increased. In other words, the flat personal income tax
system remains in force, however with an additional payment obligation the
different types of income are taxed differently in reality from the economic
point of view.

It is understandable that every amendments of a type of tax affects the
entire tax system, and therefore should be handled accordingly, furthermore
that all the outcomes of such modifications can be judged propetly only
in a long run. At this stage it is clear, that according to the recent results and
the described critiques, the goals mentioned above have not been achieved
yet through the new structure. In spite of this, it is also unquestionable
that some of the changes — such as the reduction of tax amount and the
taxation level, as well as the simplification of due tax performance — offer
many advantages for taxpayers, which can be used mainly by those who real-
ize higher levels of income.

Therefore I do believe that further measurements and amendments are
required by taking into account the other types of taxes, as well as fiscal
matters. Despite the tax to be paid after labour income has dropped, with
regard to the provisions of tax base extension it remained higher than the
tax of capital revenues, and many taxpayers contribute more than they were
obliged to. Taking into account the Hungarian characteristics and special
features of personal income tax operation in Hungary, but also analys-
ing international experiences, the system would be worth correcting, and
in order to establish an optimal structure, a greater emphasis should be laid
on the investigation of levels of compliance, the potential techniques of tax
evasion, and primarily the operation of the entire tax system also from fiscal
point of view.
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Nova koncepce vnitrniho fizeni a kontroly
vefejné spravy jako nastroj k zamezeni zneuziti
prava pfri verejné finanéni ¢innosti

Sérka Faltovi

Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, Ceska republika

Abstract in original language

Autorka v ¢lanku pfedstavuje pfipravovany navrh zdkona o vnitfnim fizeni
a kontrole ve vefejné sprave, ktery ma plné nahradit dosavadni zakon
¢. 320/2001 Sb., o finanéni kontrole. Jeho cilem je vytvofit uceleny, jed-
notny a efektivni systém fidich a kontrolnich mechanismt vefejné spravy,
ktery dokaze zabezpecit fadné hospodafteni s vefejnymi prostiedky narod-
niho i zahrani¢niho pavodu.

Keywords in original language

finanéni kontrola, zakon o finanén{ kontrole; vefejnd sprava; INTOSAL
COSO; vnitfni fizeni a kontrola; navrh zakona

Abstract

The author of the article presents the upcoming draft law on internal man-
agement and control in the public administration. This Act has to fully
replace the existing Act no. 320/2001 Coll., on financial control. Its aim
is to create a comprehensive, unified and efficient system of management
and control mechanisms for public administration, which is able to ensure
the proper management of public funds as well as national-border origin.

Keywords

Financial Control; Financial Control Act; Public Administration; INTOSAI,
COSO; Internal Management and Control; Bill.

1 Uvod

Clanek pfedstavuje navrh zakona o vnitinim fizen{ a kontrole ve vefejné
sprave, ktery ma od 1. 1. roku 2016 plné nahradit stavajici zakon o finanéni
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kontrole. Dtivodem pro zcela novou pravni dpravu, nikoli pouhou noveli-
zaci dosavadniho zakona, je potfeba vytvofeni uceleného a jednotného sys-
tému pro vnitfn{ fizeni a kontrolu, ktery bude efektivnim nastrojem vefejné
spravy pii hospodafeni s vefejnymi prostedky, at’ uz narodnfho nebo zahra-
ni¢niho pavodu.

2 Duvody pro potiebu nového konceptu vnitiniho fizeni
a kontrole ve vefejné spravé

Soucasna pravni regulace financéni kontroly vefejné spravy je upravena
zakonem ¢. 320/2001 Sb., o finan¢ni kontrole ve vefejné spravé a o zméné
nekterych zakont, ve znéni pozdéjsich predpist (zakon o finanéni kont-
role). Tento zakon nabyl ucinnosti dni 1. ledna roku 2002. Jeho pfijetim
dostila Ceska republika jednomu ze svych zavazka vyplyvajicich z ¢lenstvi
v BEvropské unii, a to tak, ze uvedenym zakonem vytvofila pravni podminky
pro formovani vnitfniho fidictho a kontrolniho prostiedi ve vefejné sprave,
které jsou v souladu s mezinarodné uznanymi standardy'? a evropskou dob-
rou praxi vychazejici z modelu Public Internal Control (PIC)’.

Ceska republika se pii vstupu do Unie zavazala k rozvoji a zdokonalovani
nastaveni systému vnitfntho fizeni a kontroly ve vefejné spravé v sou-
ladu s mezinarodnimi standardy a osvédcenymi evropskymi zkusenostmi.
Jak vsak vyplyva z dosud nepublikované duvodové zpravy navrhu zakona
o vnitfnim fizen{ a kontrole ve vefejné spravé, uvedena povinnost sice byla
splnéna zakonem o finanéni kontrole, avsak pouze formalné a nikoli skutec-
nou aplikaci do praxe vetfejné spravy. Tuto formalnost potvrzuji také potize
spojené s cerpanim prostredkii z Evropskych fondu, kdy Evropska komise
v roce 2012 pozastavila proplaceni zadosti ze vech opera¢nich programt
spolufinancovanych z Evropského fondu pro regionaln{ rozvoj a z Fondu
soudrznosti z diivodu, ze zjistila nedostatky ve fungovani ceskych fidicich

1 Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (Vybor spon-
-zorskych organizaci Treadwayovy komise): COSO Standards. COSO org,, 2014.

2 International Organisation of Supreme Audit Institutions (Mezinidrodni organizace
Nejvyssich auditorskych instituci): INTOSAI Standards. INTOSAIT org,, 2014.

3 Fukéni model PIC (Public Internal Control) je aktualizovanym modelem PIFC (Public
internal financial control) a opird se o inovované standardy vnitiniho fizenf a kontroly
COSO (The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission)
COSO a auditn{ standardy INTOSAL

73



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2014

a kontrolnich systému. Komise proto vyzvala ceskou stranu, aby do konce
cervna 2012 pfijala pfislusna napravna opatfeni formulovana v Akénim planu®.
Jednim z vychodisek nové pravni koncepce vnitintho fizeni a kontroly
vefejné spravy je tedy vytvofit zakon, ktery bude zcela v souladu s evropskymi
predpisy, a diky némuz bude mozné ziskat vice prostiedku z Evropskych
fonda. V soucasnosti se nedafi pln¢ cerpat prostiedky v dobihajicim pro-
gramovém obdobi 2007 — 2013, do roku 2013 bylo vycerpano pouze 54 %
alokovanych financnich prosttedkd’. Je mozné namitnout, ze neustalé pfi-
zpusobovani se pozadavkum Evropské unie popira suverenitu ¢lenského
statu, byt’ zarucenou mezinirodnimi smlouvami, avsak autorka je toho
nazoru, ze v konecném dusledku jsou to prave zadatelé a pifjemci dotaci,
kteti ,,doplaceji na nekompatibilitu ¢eského a komunitarntho pravniho
radu. K dispozict je tedy velké mnozstvi financ¢nich prostfedku, bohuzel jen
z poloviny vyuzitych.

Zakon o financni kontrole prosel za dobu své ucinnosti celkem osmnacti
novelami, které byly spiSe technického razu. Nejvyznamnéjsi z nich byly
spjaty s pozadavky Evropské unie na modernizaci vnitiniho fizen{ a kon-
troly vefejné spravy, tak aby bylo mozné plnit sdilenou odpoveédnost pii
spravé Evropskych fondd. Nastala vsak situace, kdy se novela zidkona
o finanéni kontrole ¢. 298/2007 Sb., dostala do rozporu s nafizenim Rady
(ES) ¢. 1083/2006, z duv