Zasada zakonnosti, legitimity a pfiméfenosti §5

HLAVAII
ZAKLADNI ZASADY SPRAVY DANiI

Danovy fad je zakonem, ktery ve svych uvodnich ustanovenich vyjmeno-
vava zakladni zasady. Tyto predstavuji vystavbové prvky, na kterych byl zakon
postaven. Jako takové by mély byt napomocny pfi jeho vykladu, a to zejména
v ramci metody vykladu teleologického neboli ucelového. V § 5 az 9 nejsou
vyjmenovany vSechny zasady, které se v ramci aplikace ¢i interpretace danové-
ho tadu pouzivaji. Dalsi 1ze odvodit pfimo z textu danového fadu ¢i jinych za-
kont.. Zdrojem zasad pak bude zejména spr. fad, jehoz § 177 uvadi, ze zakladni
zasady uvedené v § 2 az 8 je nutné pti ¢innosti spravniho organu vzdy zohled-
nit. Pominout nelze ani zasady spojené s pravnimi predpisy vyssi pravni sily,
tj. zasady plynouci z Ustavy a Listiny. Vyznamnou roli hraji i zdsady plynouci
z prava mezinarodniho ¢i evropského. Existuji i zasady, které jsou dovozeny
rozhodovaci ¢innosti spravnich soudt, typicky zasada zakazu zneuziti prava.
Pro vyjmenovéni chybéjicich zdsad lze vyuzit dila Svobody,' kdy zminit lze
zejména zasady tvotici komponenty principu spravedlivého procesu. Konkrét-
n¢ se jedna o zasady vyjadiujici pravo na pravni pomoc, tlumocnika, odiivod-
néni rozhodnuti, objektivni organ a na pfistup k informacim. Opomenout nelze
ani zasadu dvojinstancnosti ¢i jednoty fizeni.

§ 5 [Zasada zakonnosti, legitimity a pfiméFenosti]

(1) Spravce dané postupuje pii spravé dani v souladu se zakony a jiny-
mi pravnimi pFedpisy (dale jen ,,pravni predpis*). Zakonem se pro tcely
tohoto zdkona rozumi téZ mezinirodni smlouva, ktera je soucasti pravni-
ho Fadu.

(2) Spravce dané uplatiiuje svou pravomoc pouze k tém uc¢eliim, k nimz
mu byla zikonem nebo na zakladé zakona svéiena, a v rozsahu, v jakém
mu byla svéiena.

(3) Spravce dané Setii prava a pravem chranéné zajmy danovych sub-
jektii a tfetich osob (dale jen ,,0soba zuc¢astnéna na spravé dani) v souladu
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§5 Uvodni ustanoveni

s pravnimi predpisy a pouZiva pri vyZzadovani plnéni jejich povinnosti jen
takové prostiedky, které je nejméné zatéZuji a jeSté umoziuji dosahnout
cile spravy dani.

I. Zasada zakonnosti a legitimity

Zasada zakonnosti (odst. 1) predstavuje povinnost spravce dan¢ jednat
v souladu se zdkony a jinymi pravnimi pfedpisy. Za pravni pfedpis je nutné
povazovat nejenom samotny dafovy fad, ale vSechny soucasti pravniho fadu,
tj. zdkony, zdkonnd opatieni, podzadkonné, nadzdkonné, mezinirodni a evrop-
ské predpisy, kterymi je Ceska republika vazana. Spravce dané je téZ vazan
i soudnimi rozsudky ¢i vlastni spravni praxi.

Zasadu zakonnosti je tfeba vnimat z nékolika pohledii. Prvni pohled je
dan v souvislosti se zasadou legitimity, obsazenou v odst. 2. V tomto kontextu
je tfeba vnimat, ze spravce dan€ je opravnén jednat pouze tak, jak mu zdkon
umoziiuje. Opakem pak bude jednani osob zucastnénych na spravé dani, kte-
ré mohou jednat tak, jak jim zdkon nezakazuje. Pfedobrazem zasady je pak
&l. 2 odst. 3 a 4 Ustavy a ¢l. 2 odst. 2 Listiny. Byt se zdsada tvafi jako uréena
spravci dané, je nezbytné ji vnimat i jako zasadu ovliviiujici jednani ostatnich
ucastnikii spravy dani. Z pohledu osoby zucastnéné na spravé dani pak bu-
dou klicovymi zasady spojené se zasadou zakonnosti. Ma-li se takova oso-
ba fidit dannovymi zakony, musi zakonodarce respektovat pravidla, ktera jsou
s tvorbou danovych zakont spojena. Zde lze zminit zasady predvidatelnosti
zékona, jeho srozumitelnosti a vnitini bezrozpornosti (viz nalezy Pl. US 24/07
&i P1. US 31/13). Jelikoz dafiové zékony povétsinou zasahuji do vlastnického
prava, je nutné pocitat s ¢l. 11 odst. 5 Listiny, ktery stanovi, ze dané a poplat-
ky je mozné ukladat jen na zéklad€ zakona. Jakykoliv dafiovy zdkon musi
byt v prvni fad¢ zakonem v pravém slova smyslu. Daftové povinnosti ¢i prava
nesmi byt ukladany podzakonnymi predpisy (vyhlaska, nafizeni), ¢i dokonce
spravnimi akty (kupf. metodiky, pokyny spravniho organu). K otazce nepfi-
pustnosti vyuziti podzakonného predpisu lze odkézat na nalezy Pl. US 26/16
a P1. US 3/95. K otézce nepiipustnosti vyuziti spravniho aktu pak na rozsudek
NSS 2 Afs 25/2018. Danové zakony, v ramci pfikazu daného ¢l. 11 odst. 5
Listiny, musi byt pfimétené v otazce zasahu do jinych zékladnich prav, zej-
ména prava vlastnického. Pro testovani pfiméfenosti danovych zakonti vyuziva
Ustavni soud tzv. test proporcionality, kdyZ zkouma, zda zikon nezakladé ne-
rovnost adresatll ¢i nema konfiska¢ni dopady (tzv. rdousici efekt). Piikladem
miize byt nalez P1. US 29/08.
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Zasada zakonnosti, legitimity a pfiméfenosti §5

Druhy pohled pak piedstavuje pochopeni prikazu daného spravci dané, a to
jednat jen na zakladé zakona. Aby byla zasada zakonnosti plné realizovana, ne-
1ze jednani spravce dan¢ omezit na pouhé mechanické respektovani textu prav-
nich predpisti. Jak plyne z judikatury Ustavniho soudu, zakony nepfedstavuje
jen jejich text, ale zejména jejich pravy obsah a uéel (viz nalez P1. US 33/97).
ke spravné aplikaci danového fadu. Jako takova poté pojima i ostatni zasady,
jelikoZz s témito je tieba pti vykladu danového fadu téz pracovat.

JelikoZ danlové zékony musi byt formulovany srozumitelné, hraje v rdmci
jejich vykladu primarni roli metoda vykladu gramaticka neboli jazykova.
Spravce dané je povinen jasny text zakona respektovat, a to i v piipadé, Ze
by vyklad vedl k vysledku rozpornému se smyslem a uc¢elem zakona. To vSak
plati pouze v situaci, kdy nesporny text zakona svédc¢i ve prospéch danového
subjektu. V opacném pfipad€ je mozné popfit i jasny text zakona a vyloucit
jeho absurdni disledky. Judikatura se v tomto pojeti opird o povinnost zako-
nodarce jednat racionalné a formulovat zédkonné pozadavky jasné. Jakékoliv
pochybeni zakonodarce pak nemize jit k tizi dannového subjektu (viz rozsudky
NSS 5 Afs 35/2009-265 a 1 As 9/2003). V ptipad¢, ze text zakona jasny neni,
je tieba pristoupit k aplikaci dalsich vykladovych metod, tj. vykladu systema-
tickému a teleologickému (Gc¢elovému). Systematicky vyklad slouZi k nale-
zeni feSeni v rdmci pravniho fadu, ktery by mél tvofit harmonicky celek. Neni

.....

préavni sily ma pfednost pied predpisem sily niz$i a specialni pfedpis ma pred-
nost pied obecnym. Uelovy vyklad vychazi z hledani uéelu interpretovaného
ustanoveni. V ramci ucelového vykladu je mozné vyuzit argumenty podob-
nosti (kdy je tfeba v pravnim fadu nalézt ustanoveni s podobnym ucelem),
argumenty od mensiho k vét§imu a od vétsiho k mensimu, argument pravnimi
principy a argumenty vykladu dle/v souladu s nadfazenym pravem (piedpis
vys§i pravni sily nez zakon, mezinarodni smlouva, pravo Evropské unie — tzv.
eurokonformni vyklad). V rdmci ucelového vykladu je tfeba zduraznit vyse
uvedeny argument pravnimi principy, kdyz zde spravce dané poméiuje, zda
pfi aplikaci ustanoveni pfevazuje vefejny zajem statu na vybéru dané, anebo
jiny princip ¢i zasada. Zde se v ramci zasady zakonnosti vtahuji do interpre-
tace danového tadu ostatni zasady (pfikladem muze byt rozsudek NSS 7 Afs
14/2010, kde se fesil stfet vyse uvedeného zajmu se zasadou rovnosti dafo-
vych subjekti).
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§5 Uvodni ustanoveni

Neni vylouceno, ze pii odstraiiovani nejasnosti textu zakona dojde ke stietu
vysledku systematického a ti€elového vykladu. V takovém piipadé¢ se uplatni
pravidlo in dubio mitius neboli v pochybnostech ve prospéch slabsiho, zde
danového subjektu (viz rozsudek NSS 1 Afs 14/2012-24). Je ¢astou chybou
danovych subjektt, ze se domahaji aplikace uvedeného pravidla v piipadé ko-
lize s jazykovou vykladovou metodou. Tato nemtize byt v kolizi s ostatnimi
metodami vykladu, jelikoZz tyto slouzi pravé k vyjasnéni nejasnosti plynoucich
z textu predpisu.

Mozna se zd4 matoucim, Ze v ramci vykladu dafového fadu nebyla zmi-
néna metoda vykladu historického, tudiz vykladu, ktery se opira o zamér za-
konodarce. Je tomu tak imysIng, jelikoz tato vykladova metoda je povazovana
spiSe za dopliikovou. Neni tak dulezité, co si zakonodarce pii tvorbé zakona
myslel, ale to, jak jej napsal. Ilustrativnim je rozsudek NSS 2 Afs 109/2005.

Ma-li spravce dan¢ jednat v souladu se zasadou zakonnosti, je povinen re-
spektovat jak text zakona, tak i jeho smysl a obsah. K tomu je nezbytné znat
interpretacni instrumentarium. Na druhou stranu je tfeba zdlraznit, ze ne kazdé
poruseni zasady zakonnosti povede k suspendaci postupu spravce dané. Poru-
Seni zasady musi byt dostate¢né intenzivni, aby bylo mozné konstatovat vliv
na vysledek fizeni. Opacény pfistup by vedl k nepfipustnému upiednostnéni
pravniho formalismu. Obdobné se k véci stavi i judikatura, kupf. rozsudek NSS
9 Afs 60/2012.

Il. Zasada ochrany prav a pravem chranénych zajmi osob
zacastnénych na spravé dani

Zasada je upravena v odst. 3, ktery v prvni fad¢ definuje pojem ,,0soby
zOcCastnéné na spravé dani* a zavadi tzv. legislativni zkratku. Bude-li zdkon
uZivat tento pojem, budou se prava a povinnosti tykat danovych subjekti a tie-
tich osob (§ 20 az 22). Zasada je soucasti principu pravni jistoty. Zasadu lze
vnimat ze tfi pohledut:

1. Prikaz k pFimérenosti (proporcionalité). Spravce dané je povinen pfi
aplikaci zékona postupovat pfiméfené a volit co nejméné invazivni pro-
sttedky. Jinymi slovy, pii stfetu vetfejného zajmu na vybéru dani s pravy
osob zicastnénych na spravé dani volit pfimétené prostiedky tak, aby za-
jem byl napInén, avSak ne za jakoukoliv cenu. Pfikaz nachazi své uplatnéni
pfimo v textu zakona (§ 143 odst. 3), anebo je vyuzit pfi interpretaci tex-
tu zakona (viz judikatura k podminkadm pro vydani zajistovacich ptikaz
jako rozsudek NSS 6 Afs 3/2016). Vyjimecné Ize v judikatuie nalézt plné
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Zasady rovnosti, sou¢innosti, poucovaci, vstiicnosti §6

provedeny test proporcionality tak, jak je zndm z Gstavni arovné (viz ko-
mentai k § 5 odst. 1). Pfikladem mize byt judikatura k podminkdm pro
vydani rozhodnuti o uloZeni zdznamni povinnosti (rozsudek NSS 7 Afs
14/2010).

2. Ochrana prav nabytych v dobré viie. Ochrana prav nabytych v dobré
vife je dana v prvni Fadé presumpci spravnosti aktl vefejné moci. Ta vyja-
diuje pravni jistotu stran aktli vefejné moci, zejména z pohledu jejich prav-
ni moci a lhiit pro jejich pfipadnou zménu. Adresat aktu je vybaven urcitou
jistotou stran toho, ze do aktu bude moci byt zasazeno po jasn¢ danou dobu
a poté jiz ne. Na druhou stranu presumpce spravnosti pisobi ve vztahu
k adresatovi i negativné, kdyz rozhodnuti je povazovano za zakonné do té
doby, nez bude napraveno piislusnymi prostiedky ochrany. Mezi tyto patii
(v ramci spravy dani) odvolani, rozklad, pfezkumné fizeni a obnova fizeni
(§ 108). Presumpce spravnosti je definitivné stvrzena uplynutim preklu-
zivnich lhat danych v § 148 a § 160. V druhé fadé je tfeba zminit ochra-
nu dobré viry osob zicastnénych na spravé dani. Ta se projevuje zejména
v oblasti ptenosu diikazniho bfemene, kdy danovému subjektu uplatiujici-
mu vyhody garantované zakonem (napf. narok na odpocet dan¢ z ptidané
hodnoty) v dobré vife nemohou byt tyto vyhody upteny. Oporu poskytuje
zejména judikatura SDEU, napf. rozsudky C-324/11 a C-273/11.

3. Zikaz retroaktivity. Retroaktivita se déli na pravou a nepravou. Zatimco
prava retroaktivita vyvolava ucinky, jako by nova pravni uprava existovala
jiz v minulosti, neprava retroaktivita se projevuje ptisobenim, byt od t¢in-
nosti nové pravni Gpravy, i na probihajici fizeni a postupy zapocaté pred
ucinnosti. Neprava retroaktivita je obecné pfipustnd, prava presné naopak.
Avsak i1 u nepravé retroaktivity musi byt zfejmy silny vefejny zéjem, kupf.
zt€lesnény v dlivodové zprave k novele zakona. Slovy judikatury je nepra-
va retroaktivita pfipustna tehdy, 1ze-1i dospét k zavéru, ze pii celkovém po-
métovani zklamané divéry v pravo a vyznamu a naléhavosti divoda pravni
zmény byla zachovéna hranice tnosnosti (nalez P1. US 53/10).

§ 6 [Zasady rovnosti, soucinnosti, poucovaci, vstricnosti]

(1) Osoby zucastnéné na spravé dani maji rovna procesni prava a po-
vinnosti.

(2) Osoby ziucastnéné na spravé dani a spravce dané vzajemné spolu-

pracuji.
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§6 Uvodni ustanoveni

(3) Spravce dané umozni osobam zicastnénym na spravé dani uplat-
novat jejich prava a v souvislosti se svym ikonem jim poskytne pFrimérené
pouceni o jejich pravech a povinnostech, je-li to vzhledem k povaze ikonu
poti‘ebné nebo stanovi-li tak zakon.

(4) Spravce dané podle moZnosti vychazi osobam zhcastnénym na
spravé dani vstiic. UFedni osoby jsou povinny vyvarovat se p¥i spravé dani
nezdvorilosti.

I. Zasadarovnosti

Zasada rovnosti je upravena v odst. 1 a tyka osob zucastnénych na spraveé
dani (§ 5 odst. 3) a vyjadiuje povinnost spravce dané k témto piistupovat stejnym
zpusobem. Zasada se netyka rovnocennosti vztahu spravce dané a zminénych
osob. Spravce dané€ vystupuje z pozice organu veiejné moci, tudiz je opravnén
témto osobam ukladat povinnosti. V ptipad¢ posuzovani rovnosti zachdzeni je
tteba rozliSovat mezi posuzovanymi kategoriemi osob. Nelze kupf. fici, ze by
danovy subjekt mél shodna prava a povinnosti jako svédek. I v ramci stejné ka-
tegorie miize existovat urcita nerovnost. Ta v§ak musi mit objektivni a rozumny
divod. Judikatura rozliSuje mezi rovnosti neakcesorickou, kdy mezi stejnymi
kategoriemi osob nesmi byt libovolné rozliSovano, a rovnosti akcesorickou, kdy
divod rozliSovani nesmi byt dan zasahem do jiného zékladniho lidského prava
(typicky rozliSeni z diivodu rasy, naboZenstvi). Za piiklad legitimniho rozliSo-
vani mezi stejnymi kategoriemi osob miize poslouzit § 76, ktery usnadnuje ko-
munikaci mensin se spravcem dané prostfednictvim prava na bezplatné vyuziti
tlumocénika. Za neodiivodnény zasah lze povazovat jednani spravce dané, ktery
by ve shodnych pripadech postupoval u riiznych dafiovych subjektti rozdilné.
Z pohledu posledni judikatury lze odkazat na nalez P1. US 31/13, ktery fesil
otazku nerovného zdanéni pracujicich osob v diichodovém véku.

Il. Zasada soucinnosti

Zasada soucinnosti je upravena v odst. 2 a jako jedna z mala se tyka obou
stran, tj. spravce dan¢ i osob zucastnénych na spraveé dani (§ 5 odst. 3). Danovy
fad zasadu soucinnosti viceméné Gspésné promita do textu zakona. Typickou
ukazkou je rozdil mezi vyhledavaci ¢innosti spravce dané provadénou bez sou-
¢innosti s dafiovym subjektem (§ 78) a dokazovanim (§ 92 a nasl.), které bez
soucinnosti s danovym subjektem provadéno byt nemiize. Zasadu soucinnos-
ti Ize nalézt zejména v procesu dokazovani ¢i jeho ukoncovani. Sprava dani
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Zasady rovnosti, sou¢innosti, poucovaci, vstiicnosti §6

je vystavéna na prioritni povinnosti danového subjektu podat danové tvrzeni
a k tomuto unést dikazni biemeno. Je pak na subjektu samotném, jak se k véci
postavi, jak velkou miru soucinnosti poskytne. Faktem je, Ze zédkon je vysta-
vén na predpokladu soucinnosti se spravcem dané. Dusledkem nesoucinnosti
bude zejména stanoveni dané nahradnim zptisobem (§ 98) ¢i nasledek sankéni
(§ 247a). V pripadé tietich osob zakon pocita viceméné s povinnou sou¢innosti
(§ 57, § 96), jejiz neplnéni bude mit za nasledek ulozeni sankce (§ 247). Spravce
dané bude piikaz k soucinnosti realizovat zejména respektovanim zédkonného
textu, a to véetné jeho spravného vykladu (§ 5 odst. 1). Pfi opa¢ném postupu
bude mozné jednani spravce dan€ oznacit za rozporné se zakonem. Spravce dané
by mél zasadu soucinnosti chapat téz i jako zasadu spoluprace. V ptipadech, kdy
je to mozné a vhodné, by mél spravee dané s danovym subjektem ¢i jinymi oso-
bami jednat kupt. neformalné a snazit se pfedchazet potencialnim konfliktim.
Neni napf. vzdy nezbytné vyuzit kontrolnich postupli k objasnéni nejasnosti
v dafiovém tvrzeni, ale je mozné danovy subjekt na zjevné nespravnosti upozor-
nit a umoznit mu zjednat napravu vlastnimi silami (podanim opravného tvrzeni).

lll. Zasada poucovaci

Zasada poucovaci je obsahem odst. 3. I pfes platnost principu, ze neznalost
zakona neomlouva, je spravce dané povinen ve vymezenych piipadech poucit
osoby zucastnéné na spravé dani o jejich pravech a povinnostech. Povinnost
poucit plyne bud’ pfimo ze zakona (napi. § 32), anebo ji zvazuje spravce dané
s ohledem na povahu ukonu. Povinnost poucit se vztahuje k procesnim praviim
a povinnostem, ne k obsahu hmotného prava. Ostatné vyse uvedené potvrzuje
ijudikatura, kdy NSS odmitl, Ze by danovy subjekt mél byt v souvislosti s ué¢iné-
nym ukonem spravce dané poucen i o jeho disledku, kterym bylo preruseni prek-
luzivni lhtty. NSS uvedl, ze takové pouceni by bylo poucenim o hmotném pravu,
na které se poucovaci zasada nevztahuje (NSS 1 Afs 132/2020). Pouceni neni pra-
vem na poskytovani pravnich rad. Vystizné pravo na pouceni komentuje rozsudek
NSS 1 As 51/2010. V ptipadé, Ze je osoba zucCastnéna na sprave dani v nejistoté
ohledn¢ vykladu zékona, je opravnéna vyhledat odbornou pravni pomoc.

IV. Zasada vstFicnosti
Zasada vstiicnosti (odst. 4) je zasadou obdobnou zasadé soucinnosti, ktera
stanovi spravci dané povinnost spolupracovat s osobami zuc¢astnénymi na spra-

vé dani (§ 6 odst. 2). Zakon dale stanovi, ze ufedni osoby (§ 12) jsou povinny
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§7 Uvodni ustanoveni

vyvarovat se nezdvotilosti. Zakon stanovi i specificky prostiedek ochrany, kte-
rym je stiznost na chovani Gfednich osob (§ 261). Nezdvofilost Giedni osoby
bude mit dopad spiSe do pracovniho hodnoceni takové osoby nez do zakonnos-
ti fizeni. Zasada sméfuje na jednani spravce dané, avSak to neznamena, ze by
osoby zucastnéné na spravé dani byly opravnény jednat, jak uznaji za vhodné.
Na nevhodny zptisob jednani osob zicastnénych na spravé dani poukazuji zej-
ména ustanoveni tykajici se poradkové pokuty (§ 247).

§ 7 [Zasady rychlosti a hospodarnosti]

(1) Spravce dané postupuje bez zbyte¢nych pritahu.

(2) Spravce dané postupuje tak, aby nikomu nevznikaly zbyte¢né na-
klady. Z divodu hospodarnosti miiZe konat spravce dané ukony pro rizna
Fizeni spolecné. Ze spisu, popfipadé z rozhodnuti vydaného na zikladé
téchto ukoni, musi byt ziejmé, ke které povinnosti a s jakym vysledkem
byly ukony uinény.

I. Zasada rychlosti

Zasada rychlosti, obsazena v odst. 1, v podstaté vyjadfuje povinnost sprav-
ce dan¢ konat, kdyz konat ma. Zasada ma v praxi tfi disledky. Prvnim dusled-
kem je kontumace, kdy nekonani spravce dané ¢i prili§ pomalé konani ma za
nasledek kontumaci jeho postupu. Piikladem muize byt § 168 odst. 1, ktery sta-
novi, Ze spravce dan¢ je povinen do 30 dnli rozhodnout o odvolani proti zajist'o-
vacimu pfikazu. Neucini-li tak, stava se zajistovaci ptikaz neti¢innym. Druhym
disledkem je donuceni. V piipadé, kdy je spravce dané nefinny a zakon ne-
spojuje s necinnosti kontumacni ucinky, je osoba zucastnéna na spravé dani
opravnéna podat podnét na ochranu pted necinnosti (§ 38). Tretim disledkem
je sankce. Prikladem muze byt § 253a, ktery stanovi spravci dané na zakladé
jeho necinnosti povinnost uhradit dafiovému subjektu urok. Zasada je formulo-
vana ve vztahu k ¢innosti spravce dang, av$ak nelze zapominat, Ze i s ne€innosti
osob zacastnénych na spravé dani jsou spojeny zakonné nasledky (§ 6 odst. 2).

Il. Zasada hospodarnosti

Zasada hospodarnosti (odst. 2) je piikazem organizacniho charakteru,
ktery vychazi ze zasady priméfenosti (§ 5 odst. 2). Vétsitho vyznamu nabyva
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