[bookmark: _GoBack]Č. j.:    142478/15/7100-40124-506246

Stanovisko k možnosti provedení daňové kontroly daně stanovené podle pomůcek

Generální finanční ředitelství obdrželo v souvislosti s přípravou na poradu metodiků daňového procesu konanou ve dnech 11. až 13. 11. 2015 ve VZ Smilovice dotaz Finančního úřadu pro Plzeňský kraj následujícího znění:

Metodická pomůcka GFŘ k procesním aspektům daňové kontroly č. j. 50071/15/7100-40124-506246 v čl. 2 odst. 4. uvádí jako jednu ze situací, kdy lze zahájit daňovou kontrolu pod písm. d) nejčastější případ, a to sice po stanovení daně, tj. po vydání platebního, resp. dodatečného platebního výměru (zpravidla po nabytí právní moci těchto rozhodnutí). 

Metodická pomůcka nerozlišuje mezi situacemi, kdy se bude jednat o daňovou kontrolu po stanovení daně dokazováním či za použití pomůcek, z čehož lze tedy dovodit, že lze daňovou kontrolu provést a daň dodatečně stanovit v obou případech.

Takový závěr nevylučuje dokonce ani textace zákona č. 280/2009 Sb., daňový řád, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „daňový řád“), který možnost provedení daňové kontroly u daně stanovené podle pomůcek nezapovídá v § 85 daňového řádu ani v jiném svém ustanovení. Naopak, v § 141 daňový řád připouští možnost podat dodatečné daňové tvrzení na vyšší daňovou povinnost v případě, že poslední známá daň byla stanovena za použití pomůcek, a to sice negativním vyjádřením v odstavci 3, kde je za nepřípustné označeno dodatečné daňové přiznání nebo dodatečné vyúčtování na daň nižší, než je poslední známá daň, pokud některé rozhodnutí, z něhož vyplývá poslední známá daň, bylo učiněno podle pomůcek nebo vydáno na základě sjednání daně.

Praktické provedení takové daňové kontroly (u daně stanovené podle pomůcek) si pak lze představit, přihlédneme-li k ust. § 114 odst. 4 daňového řádu, z něhož vyplývá, že přiměřenost použitých pomůcek je předmětem zkoumání v odvolacím řízení. Při provádění daňové kontroly u daně stanovené za použití pomůcek by tedy správce daně nutně své poznatky z daňové kontroly konfrontoval s konstrukcí výpočtu pomůcky při posledním stanovení daně, a teprve pokud by shledal, že nově (při daňové kontrole) zjištěné skutečnosti nebyly při výpočtu daně podle pomůcek zohledněny, mohl by dospět k závěru o nutnosti dodatečného stanovení daně (ve smyslu dodržení cíle správy daní definovaného v § 1 odst. 2 daňového řádu).

Situace výše popsaná není v praxi příliš častá, pročež považujeme za žádoucí na tuto eventualitu, která může nastat při správě daní, upozornit a prosíme o vyjádření, zda bylo výše uvedené dovozeno správně. Pochopitelně nemáme na mysli případy, kdy k prvotnímu stanovení daně za použití pomůcek došlo v rámci postupu, který vylučuje následné provedení daňové kontroly z důvodů stanovených v § 85 odst. 5 daňového řádu.

Generální finanční ředitelství k dotazu uvádí:

Žádné ustanovení daňového řádu skutečně nezakazuje správci daně zahájit daňovou kontrolu, jejímž předmětem je daň, která byla stanovena (ať pravomocně či nepravomocně) podle pomůcek. Správce daně je však i v těchto případech limitován základními zásadami správy daní, zde je nutno připomenout zejména zásadu hospodárnosti dle § 7 odst. 2 daňového řádu a zásadu přiměřenosti dle § 5 odst. 3 daňového řádu. Pokud předpokládáme, že daň stanovená podle pomůcek by se měla co nejvíce blížit realitě, lze tuto daň z moci úřední přezkoumat pouze v případě, že správci daně vznikla pochybnost o jejím správném zjištění a stanovení (základní cíl správy daní dle § 1 odst. 2 daňového řádu). Správce daně by tak měl před přezkoumáním daně disponovat novými skutečnostmi nebo důkazy, z nichž je patrné, že daň podle pomůcek nebyla stanovena ve správné výši – při konstrukci pomůcek mu nebyla známa podstatná skutečnost či skutečnosti mající vliv na výši stanovené daně nebo rovněž způsob jejího stanovení. 

Zásadní problém však Generální finanční ředitelství spatřuje ve skutečnosti, že stanovení daně kombinací dokazování a pomůcek není možné (viz čl. 10 odst. 9 Metodické pomůcky k procesním aspektům daňové kontroly č. j. 50071/15/7100-40124-506246). S ohledem na tuto skutečnost si lze v popsané situaci představit zahájení daňové kontroly výhradně v neomezeném rozsahu, v čemž je však možné spatřovat problém zejména v případě, že poslední známá daň byla stanovena podle pomůcek na základě výsledku postupu k odstranění pochybností (analogicky se aplikuje § 85 odst. 5 daňového řádu, viz čl. 8 Metodické pomůcky k postupu k odstranění pochybností č. j. 65447/14/7100-40124-011654) či na základě výsledku daňové kontroly. Daňovou kontrolu lze totiž opakovat pouze v rozsahu, který odpovídá nově zjištěným skutečnostem nebo důkazům nebo v rozsahu, který odpovídá změně dosavadního tvrzení daňového subjektu (§ 85 odst. 5 daňového řádu). Podmínky pro opakování daňové kontroly v neomezeném rozsahu tak v praxi nebývají příliš často naplněny (např. správce daně v důsledku nepředložení účetnictví stanovil na základě výsledku daňové kontroly daň podle pomůcek a nyní získal do dispozice kompletní účetnictví daňového subjektu – pokud bude však z těchto důkazních prostředků patrné, že daň má být vyšší, měla by následovat výzva k podání dodatečného daňového přiznání, která má před daňovou kontrolou přednost, viz § 143 odst. 3 a 145 odst. 2 daňového řádu).

V Metodice vydané na základě porady metodiků správy daní k daňovému řádu konané ve dnech 9. až 11. 5. 2011 ve VZ Vltava Smilovice č.  j.  16066/11-2110-011654 ze dne 28. 6. 2011, str. 35 „Doměření daně podle pomůcek“, je uvedeno: „Nejdříve je třeba uvést, že správce daně by měl stanovit daň podle pomůcek co nejspolehlivěji již napoprvé, a k dodatečnému vyměření by v těchto případech nemělo docházet. Ve zcela mimořádných situacích, pokud by se objevily nové skutečnosti, dle kterých by bylo evidentní, že daňová povinnost vyměřená podle pomůcek se řádově odchyluje od „správné“ výše daně, pak je možným postupem obnova řízení, v rámci které dojde k novému dokazování.“

S ohledem na výše uvedené je nutno nadále respektovat metodický závěr, který je citován výše, tj. v uvedené situaci postupovat cestou obnovy řízení dle § 117 a násl. daňového řádu. 

V čl. 13 odst. 3 Metodické pomůcky k procesním aspektům daňové kontroly č. j. 50071/15/7100-40124-506246 Generální finanční ředitelství uvedlo, že mu není známa situace, v níž by bylo vyloučeno nahradit nařízení (tj. z moci úřední) obnovy nalézacího řízení z důvodů uvedených v § 117 odst. 1 písm. a) daňového řádu opakováním daňové kontroly. Nyní je tedy zřejmé, že to je právě situace, kdy poslední známá daň byla stanovena podle pomůcek.

Současně je nutno upozornit, že nalézací řízení nelze obnovit z důvodů, za kterých lze podat dodatečné přiznání nebo dodatečné vyúčtování (§ 117 odst. 2 daňového řádu). Pokud jsou pro to splněny podmínky, je tedy povinností správce daně namísto obnovy řízení vyzvat daňový subjekt dle § 145 odst. 2 daňového řádu k podání dodatečného daňového přiznání. Pro úplnost uvádíme, že dodatečné daňové přiznání na daň nižší, než je poslední známá daň, není v kontextu § 141 odst. 3 daňového řádu v tomto případě (poslední známá daň stanovená podle pomůcek) přípustné.
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Odpověď na písemnost „Metodické dotazy k pomůcce k daňové kontrole“


Dne 4. 11. 2015 obdrželo Generální finanční ředitelství písemnost Finančního úřadu pro Ústecký kraj č. j. 2105748/15/2500-11450-506476 ze dne 3. 11. 2015 označenou jako „Metodické dotazy k pomůcce k daňové kontrole“. Spíše než metodické dotazy (finanční úřad se v písemnosti na nic nedotazuje) je v písemnosti s odkazem na judikaturu vyslovena polemika nad dvěma oblastmi, které Metodická pomůcka k procesním aspektům daňové kontroly č. j. 50071/15/7100-40124-506246 ze dne 4. 8. 2015 (dále jen „Metodická pomůcka“) řeší. První oblastí je možnost „vrácení se“ k dokazování po seznámení daňového subjektu s pomůckami, druhou oblastí je problematika prokázání „vyhýbání se“ projednání zprávy o daňové kontrole, popř. seznámení s výsledky kontrolního zjištění.


Generální finanční ředitelství k výše uvedenému uvádí:

1. Možnost „vrácení se“ k dokazování po seznámení daňového subjektu s pomůckami

V článku 10 odst. 8 metodické pomůcky je konstatováno, že „Ve světle nové judikatury bylo Generální finanční ředitelství nuceno přehodnotit svůj dlouhodobě zastávaný názor, že zpráva o daňové kontrole bude obsahovat „pouze“ konstatování, že daň bude stanovena podle pomůcek, tj. bez vyčíslení konkrétního doměrku s tím, že výpočet bude uveden v úředním záznamu (vytvořeném následně). Daňový subjekt má právo se seznámit s tím, jakým způsobem byla daň podle pomůcek vypočtena, a to ještě před ukončením daňové kontroly (viz např. rozsudky Nejvyššího správního soudu č. j. 7 Afs 96/2013 – 34 ze dne 12. 12. 2013 a č. j. 1 Afs 111/2014 – 46 ze dne 29. 10. 2014, www.nssoud.cz). Daňový subjekt by tak měl být s konstrukcí pomůcky a výší takto vypočtené daně seznámen v rámci seznámení s výsledkem kontrolního zjištění dle § 88 odst. 2 daňového řádu, viz čl. 11. […]“ 

V Metodické pomůcce je tedy reflektována nová judikatura k uvedené problematice. Tato judikatura se váže k zákonu č. 337/1992 Sb., o správě daní a poplatků, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „ZSDP“), a při její aplikaci na současnou úpravu problematiky daňové kontroly v zákoně č. 280/2009 Sb., daňový řád, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „daňový řád“) došlo Generální finanční ředitelství k závěru, že pokud má daňový subjekt právo seznámit se se způsobem výpočtu daně podle pomůcek před ukončením daňové kontroly, tj. před projednáním zprávy o daňové kontrole, musí k tomu dojít dříve než při samotném projednání. Stěží si lze představit situaci, že daňový subjekt by pomůcky měl poprvé k dispozici až při samotném projednání zprávy o daňové kontrole – lze v naprosté většině případů očekávat, že by zprávu odmítl projednat/podepsat s tím, že se potřebuje s pomůckami seznámit, tento důvod odepření podpisu zprávy o daňové kontrole by pak bylo nutno považovat za dostatečný ve smyslu § 88 odst. 6 daňového řádu a v konečném důsledku by se tím prodlužovalo celé vyměřovací/doměřovací řízení. Pokud dle těchto judikátů má být daňový subjekt s pomůckou seznámen ještě před ukončením daňové kontroly, je třeba jej s ní za účinnosti daňového řádu seznámit v rámci seznámení s výsledkem kontrolního zjištění.

Uvedený postup byl zaveden jako nutná reakce na změnu judikatury, na niž bylo Generální finanční ředitelství upozorňováno taktéž ze strany některých finančních úřadů a na poradě metodiků daňového procesu konané ve dnech 8. až 10. 6. 2015 ve VZ Smilovice prošel v diskuzi bez podstatnějších výhrad. 

K polemice nad možností či nemožností vrátit se zpět do dokazování po seznámení s výsledkem kontrolního zjištění v případě, že dosavadním výsledkem kontrolního zjištění je konstatování nemožnosti stanovit daň dokazováním včetně konstatování, že daň bude stanovena podle pomůcek, a po seznámení se způsobem výpočtu daně podle pomůcek Generální finanční ředitelství uvádí, že pokud by byla možnost „návratu do dokazování“ v této situaci zapovězena, došlo by k popření samotného smyslu institutu seznámení s výsledkem kontrolního zjištění upraveného v § 88 odst. 2 a 3 daňového řádu, neboť jakákoliv reakce daňového subjektu na výsledek kontrolního zjištění a na hodnocení předložených důkazních prostředků by nebyla v případě pomůcek s to tento výsledek změnit. 

Dále je třeba připomenout skutečnost, že ve znění daňového řádu účinném od 1. 1. 2011 do 28. 2. 2011 zněl § 88 odst. 2 daňového řádu takto: „V rámci projednání zprávy o daňové kontrole správce daně seznámí daňový subjekt s výsledkem kontrolního zjištění, včetně hodnocení dosud předložených důkazů, a předloží mu jej k vyjádření.“ Zákonem č. 30/2011 Sb. bylo s účinností od 1. 3. 2011 toto ustanovení novelizováno tak, že z něj byla vypuštěna slova „V rámci projednání zprávy o daňové kontrole“. V důvodové zprávě k této novele je pak uvedeno „Navrhuje se zpřesnění textu tak, aby bylo zřejmé, že k seznámení s výsledkem kontrolního zjištění nedochází při projednání samotného výsledku celého postupu (tj. zprávy o daňové kontrole), nýbrž s dostatečným předstihem tak, aby bylo umožněno daňovému subjektu na zjištěný výsledek kontrolního zjištění reagovat. Odstraňuje se tak jazyková nepřesnost, která by při striktně jazykovém výkladu vedla k absurdnímu závěru.“ 
     
Je třeba mít na paměti, že jakýkoliv judikát řešící ukončování daňové kontroly, které se procesně odehrálo podle ZSDP, tedy i Finančním úřadem pro Ústecký kraj zmíněný rozsudek Nejvyššího správního soudu č. j. 2 Afs 2/2012, je třeba před jeho metodickou aplikací konfrontovat s institutem seznámení s výsledkem kontrolního zjištění, který nebyl v ZSPD upraven.

Co se týká možných rizik při aplikaci těchto metodických závěrů, možnosti účelového jednání ve formě jakéhosi „kalkulu“ daňových subjektů (resp. jejich zástupců) s tím, zda se v konkrétním případě „nevyplatí“ raději zprvu se správcem daně nespolupracovat, vyčkat výpočtu pomůcek a pak se rozhodnout, zda navrhnout a předložit důkazní prostředky či nikoliv, k nim je třeba uvést, že autoři Metodické pomůcky si díky dlouholeté praxi na finančních úřadech, resp. jejich územních pracovištích (kde někteří z nich působili přímo na kontrolních odděleních), tato rizika plně uvědomují, včetně často velmi obtížného získání podkladů pro konstrukci pomůcek (např. vyhledání srovnatelného daňového subjektu u subjektů s velmi specifickým předmětem činnosti).  Generální finanční ředitelství při tvorbě Metodické pomůcky stálo před rozhodnutím, zda tato rizika v materiálu uvést, a předejít tak negativním ohlasům finančních úřadů, které na ně budou upozorňovat, či nikoliv. S ohledem na zákon č. 106/1999 Sb., o svobodném přístupu k informacím, ve znění pozdějších předpisů, a z něj vyplývající povinnost Metodickou pomůcku na žádost poskytnout veřejnosti, Generální finanční ředitelství od pojmenování těchto rizik v Metodické pomůcce upustilo, neboť předmětný text by se stal pro některé daňové subjekty či jejich zástupce praktickým návodem k jejich nežádoucímu chování v průběhu daňové kontroly.
        
2. Problematika prokázání „vyhýbání se“ projednání zprávy o daňové kontrole (popř. seznámení daňového subjektu s výsledky kontrolního zjištění)

Úvodem je třeba zopakovat již vyslovené v bodě 1., tj. že na jakýkoliv judikát řešící ukončování daňové kontroly, které se procesně odehrálo podle ZSDP, je třeba při jeho metodické aplikaci nahlížet s vědomím toho, že daňový řád zavedl nový institut seznámení s výsledkem kontrolního zjištění, který v ZSDP nebyl upraven. Daňový řád tento institut upravuje v § 88, v němž je upravena rovněž zpráva o daňové kontrole. Na rozdíl od zprávy o daňové kontrole, u níž jsou podmínky nezbytné pro možnost jejího doručení do vlastních rukou a s tím související fikce jejího projednání a ukončení daňové kontroly pevně dány (§ 88 odst. 5 daňového řádu), formu seznámení s výsledkem kontrolního zjištění daňový řád explicitně neřeší. V článku 11 odst. 2 Metodické pomůcky je k seznámení s výsledkem kontrolního zjištění uvedeno: „Předvolat daňový subjekt k ústnímu jednání, při kterém bude seznámen s výsledkem kontrolního zjištění, není možné, neboť osobní účast daňového subjektu k seznámení s výsledkem kontrolního zjištění není nutná. Je vhodné daňový subjekt pouze „neformálně“ pozvat na jednání; o tom je třeba vyhotovit úřední záznam, a pokud se na jednání nedostaví, bude mu výsledek zaslán samostatnou písemností např. prostřednictvím datové schránky či provozovatele poštovních služeb. Obdobně je možné postupovat, pokud daňový subjekt rovnou požaduje výsledek kontrolního zjištění zaslat, tento požadavek musí být rovněž ze spisu patrný.“ Uvedená textace nevylučuje, aby správce daně na základě své úvahy, s přihlédnutím ke konkrétním okolnostem daného případu a k základním zásadám správy daní (např. k zásadě vstřícnosti a slušnosti, zásadě rychlosti řízení, apod.), sdělil i spolupracujícímu daňovému subjektu výsledek kontrolního zjištění písemnou formou – není zde nutné zkoumat a prokazovat nesoučinnost daňového subjektu.  

Je třeba uvést, že seznámení s výsledkem kontrolního zjištění samo o sobě nepředstavuje v průběhu daňové žádný milník, po jehož dosažení by byl daňový subjekt jakýmkoliv způsobem omezen v právech, která mu náleží v průběhu daňové kontroly, či obecně při správě daní; daňová kontrola nadále probíhá, daňový subjekt může požádat správce daně o stanovení přiměřené lhůty, v níž se může k výsledku kontrolního zjištění vyjádřit a navrhnout jeho doplnění, na základě tohoto vyjádření a navržených důkazních prostředků mohou být prováděny další úkony, apod.    

Co se týká projednání zprávy o daňové kontrole, vzhledem k textaci § 88 odst. 5 daňového řádu „Odmítne-li se kontrolovaný daňový subjekt seznámit se zprávou o daňové kontrole nebo ji projednat anebo se jejímu projednání vyhýbá, …“, je skutečně nezbytnou podmínkou pro oprávnění správce daně odeslat zprávu o daňové kontrole daňovému subjektu do vlastních rukou jeho trvající „vyhýbání se“ jejímu projednání. To představuje rozdíl oproti dalším, v tomto ustanovení uvedeným případům nesoučinnosti, tj. odmítnutí seznámit se se zprávou o daňové kontrole a odmítnutí jejího projednání. V těchto případech se jedná o výslovné odmítnutí součinnosti, v případě „výhýbání se“ jde o trvající aktivní kladení překážek či trvající pasivitu daňového subjektu. V tomto případě by tak měly být posuzovány jednotlivé neúspěšné pokusy správce daně o projednání zprávy o daňové kontrole a jejich příčiny (na straně daňového subjektu), které správce daně vedly k závěru, že se daňový subjekt projednání zprávy o daňové kontrole vyhýbá. Metodická pomůcka není s tímto výkladem v rozporu, když v článku 11 odst. 18 mj. uvádí: „Skutečnost, že je daňový subjekt ve vztahu k projednání zprávy o daňové kontrole nesoučinný, musí mít oporu ve spisu a lze doporučit, aby byla rozvedena rovněž v průvodním dopisu, který je se zprávou zpravidla daňovému subjektu zasílán.“ 

Jakkoli důkazní sílu úředního záznamu o „pouhém“ telefonátu lze považovat za nižší v porovnání např. s úředním záznamem zachycujícím zaslání SMS zprávy ze systému ADIS, u níž je dohledatelný její obsah, telefonní číslo, na které byla zaslána a její doručení, či s neformální písemností, kterou je daňový subjekt zván na projednání zprávy, nelze učinit obecný závěr, že ten který druh důkazního prostředku nepostačuje k prokázání naplnění předpokladů dle § 88 odst. 5 daňového řádu pro doručení zprávy o daňové kontrole kontrolovanému daňovému subjektu do vlastních rukou s důsledky v ustanovení uvedenými.   

Naplnění pojmu „vyhýbání se“ lze dle názoru Generálního finančního ředitelství konstatovat po dvou zadokumentovaných pokusech o projednání zprávy o daňové kontrole, které nebyly úspěšné z důvodu nesoučinnosti daňového subjektu, včetně případů, kdy omluva daňového subjektu z ústního jednání byla shledána nedostatečnou.   

K judikátům Nejvyššího správního soudu č. j. 7 Afs 87/2012 a č. j. 7 Afs 97/2013, a k judikátu Krajského soudu v Ústí nad Labem č. j. 15 Af 166/2013, na které je v dotazu finančního úřadu odkazováno, Generální finanční ředitelství uvádí, že tyto judikáty neřeší konkrétní formu komunikace s daňovým subjektem ve vztahu k projednání zprávy o daňové kontrole ani způsob dokumentace nesoučinnosti daňového subjektu a nelze z nich tedy bez dalšího dovozovat, že ta která forma komunikace je pro následné prokázání „vyhýbání se“ projednání zprávy o daňové kontrole nedostatečná.   

Pro úplnost Generální finanční ředitelství uvádí, že má nadále za to, že předvolat daňový subjekt k projednání zprávy o daňové kontrole není vzhledem k textaci §  100 odst. 1 daňového řádu, tj. „Správce daně předvolá osobu zúčastněnou na správě daní, jejíž osobní účast v řízení nebo jiném postupu při správě daní je nutná […].“, možné, a to právě pro možnost uplatnění fikce projednání zprávy o daňové kontrole za podmínek dle § 88 odst. 5 daňového řádu. 

