III.


Stanovisko Ministerstva financí ke kontrolnímu závěru Nejvyššího kontrolního úřadu z kontrolní akce č. 13/02 „Daňové nedoplatky spravované finančními úřady“
1. Úvod

Předseda vlády České republiky Mgr. Bohuslav Sobotka požádal 1. místopředsedu vlády a ministra financí o zpracování a předložení materiálu pro jednání vlády ve věci kontrolního závěru Nejvyššího kontrolního úřadu z kontrolní akce č. 13/02 „Daňové nedoplatky spravované finančními úřady“.

Kontrola Nejvyššího kontrolního úřadu proběhla v období leden až září 2013. Cílem bylo provést rozbor evidovaných daňových nedoplatků, včetně příčin vzniku, prověřit postup při jejich vymáhání a odpisu pro nedobytnost, systém evidence nedoplatků a zhodnotit dopady legislativní úpravy této oblasti.

Předmětem kontroly Nejvyššího kontrolního úřadu bylo období od 1. 1. 2011 do 31. 12. 2012 a v případě věcných souvislostí i období předcházející nebo následující. Kontrolovanými subjekty byly Generální finanční ředitelství, Finanční úřad pro hlavní město Prahu, Finanční úřad pro Jihočeský kraj, Finanční úřad pro Jihomoravský kraj, Finanční úřad pro Moravskoslezský kraj a Finanční úřad pro Ústecký kraj (12 územních pracovišť).

Nejvyšší kontrolní úřad při kontrole vycházel jednak z vlastních zjištění a jednak z podkladů, zejména statistických, dodaných kontrolovanými subjekty.

Monitoring problematiky správy daňových pohledávek a metodické řízení v této oblasti spadá v rámci resortu financí od 1. 1. 2011 do věcné působnosti Generálního finančního ředitelství jako ústředního orgánu Finanční správy České republiky (dále jen „finanční správa“), které bylo zřízeno zákonem č. 199/2010 Sb., kterým se mění zákon č. 586/1992 Sb., o daních z příjmů, ve znění pozdějších předpisů, a zákon č. 218/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech a o změně některých souvisejících zákonů (rozpočtová pravidla), ve znění pozdějších předpisů, a některé další zákony. Po prošetření věci na Generálním finančním ředitelství uvádí Ministerstvo financí ke zjištěním Nejvyššího kontrolního úřadu obsaženým v kontrolním nálezu následující.
2. Analytická část

Nejvyšší kontrolní úřad v předmětném kontrolním závěru konstatuje, že evidované daňové nedoplatky narostly od roku 2010 o 28 353 mil. Kč, tj. o 27 %. Nejvyšší podíl na tomto  nárůstu má nárůst nedoplatků na dani z přidané hodnoty, kde nedoplatky za toto období narostly o 25 168 mil. Kč. Dále Nejvyšší kontrolní úřad uvádí, že v roce 2012 evidovala finanční správa daňové povinnosti cca 7 mil. daňových subjektů na 14 mil. osobních daňových účtech, přičemž nedoplatek by evidován na 632 tis. daňových účtů, tj. na 4,5 % osobních daňových účtů.

Za kontrolované období byly odepsány pro nedobytnost daňové nedoplatky ve výši 61 671 mil. Kč a naproti tomu byly z odepsaných nedoplatků zpět aktivovány nedoplatky ve výši 77 278 mil. Kč (jedná se o souhrnnou hodnotu nedoplatků, u nichž bylo opakovaně zahájeno vymáhání, tj. včetně nedoplatků odepsaných v obdobích předcházejících kontrole Nejvyššího kontrolního úřadu).

Z jednotlivých způsobů vymáhání se jako dlouhodobě nejefektivnější způsob ukazuje exekuce přikázáním pohledávky z účtu dlužníka u poskytovatele platebních služeb, přestože zde v posledním období došlo k poklesu vymožených částek. Celorepublikový podíl vymožených daňových nedoplatků ve vztahu k vymáhaným se pohybuje ustáleně mezi 8 a 9 % ročně všemi způsoby vymáhání.

Kontrolní zjištění se rovněž zabývá zjištěnými nedostatky při práci s nedoplatky na kontrolovaných výkonných útvarech vymáhání finančních úřadů. Poukazuje zejména na nedoplatky nepředané do vymáhání. Pro hodnocení byla stanovena lhůta 6 měsíců od splatnosti daně. V této lhůtě nebyly na kontrolovaných finančních úřadech předány do vymáhání daňové nedoplatky v celkové výši 1 043 mil. Kč.

K údajům o poměru vymáhaných nedoplatků k nedoplatkům evidovaným uvedeným v kontrolním závěru Nejvyššího kontrolního úřadu lze doplnit, že v roce 2013 byl v tomto ukazateli finančními úřady dosažen opět vysoký standard (viz níže uvedený přehled), kdy celorepublikový průměr nedoplatků předaných do vymáhání činil více než 71,5%. Podíl jednotlivých finančních úřadů na nedoplatcích je přitom nutné hodnotit též v kontextu podílu finančních úřadů na celkovém inkasu. Například Finanční úřad pro hlavní město Prahu převyšoval značně republikový průměr ve výši inkasa, které činilo v roce 2013 částku 151 318 mil. Kč, což představuje 25% z celé České republiky. Rovněž významný podíl na inkasu byl zaznamenán u Specializovaného finančního úřadu, kde inkaso činilo 239 142 mil. Kč, tj. 39 % z celé České republiky. Značná část daňových subjektů spravovaných Specializovaným finančním úřadem byla v minulých letech registrována právě na Finančním úřadě pro hlavní město Prahu. Za celou Českou republiku v roce 2012 inkaso činilo 583 574 mil. Kč a byly evidovány nedoplatky ve výši 134 738 mil. Kč. V roce 2013 inkaso dosáhlo výše 610 603 mil. Kč, nedoplatky dosáhly výše 148 941 mil. Kč.

Přehled:
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Z kontrolního závěru dále vyplývá, že v období let 2008 až 2012 bylo finančními ředitelstvími (nově finančními úřady) provedeno 152 dohlídek, přičemž Generální finanční ředitelství ve sledovaném období neprovedlo žádnou dohlídku zaměřenou na vymáhání daňových nedoplatků. Od roku 2013 již byly dohlídky na práci s nedoplatky součástí běžné činnosti věcně příslušného odboru Generálního finančního ředitelství.

V rámci kontroly Nejvyšší kontrolní úřad dále zjistil rozdíly v údajích obsažených v informacích o činnosti daňové správy a údaji v předkládaných statistických přehledech, přičemž z důvodu častých změn ve struktuře vykazovaných údajů, jejich neúplnosti a chybovosti hodnotí kontrolní závěr vypovídací hodnotu statistických přehledů pro analytickou činnost Generálního finančního ředitelství jako spornou.

K problematice stavů pracovníků zabývajících se vymáháním, kdy jak se uvádí ve zprávě Nejvyššího kontrolního úřadu bylo k 31. 12. 2012 v rámci finanční správy zaměstnáno 821,42 „přepočtených pracovníků“ zabývajících se vymáháním, což představuje pokles o 147 pracovníků ve srovnání s jejich počtem v roce 2005, je nutné uvést, že tomuto stavu neprospělo zejména snižování počtu pracovníků finanční správy z důvodu úspor ve státní správě, což se promítlo i do úseku vymáhání a dále pak rozšiřování kompetencí finanční správy bez odpovídající personální dotace (jedná se zejména o agendy odvodu z elektřiny ze slunečního záření, loterijního odvodu, pojistného na důchodové spoření, vedení Centrálního registru smluv).

3. Faktory ovlivňující vývoj nedoplatků

Ačkoli kontrola Nejvyššího kontrolního úřadu byla zaměřena na období let 2011 a 2012, je třeba vždy přihlédnout k tomu, že kontrolované daňové nedoplatky jsou finanční správou vykazovány v kumulovaných hodnotách, a to od účinnosti nové daňové soustavy, tj. od 1. 1. 1993. V dlouhodobém horizontu jsou orgány finanční správy úspěšnější při vymáhání nedoplatků, jejichž výše se pohybuje v řádu do 1 mil. Kč. Analýzy ukazují, že nedoplatky nad 10 mil. Kč jsou vymahatelné jen z části nebo jsou již v mnoha případech zcela nedobytné.

Mezi základní příčiny nedobytnosti daňových pohledávek patří zejména nemajetnost a předluženost dlužníků, nemožnost dohledání majetku dlužníků, úmrtí dlužníka a předluženost dědictví, zánik daňového subjektu bez právního nástupce, zvyšující se počet společností, které se dostávají do likvidace. Vliv na nevymahatelnost pohledávek mají také účelové převody majetku daňových subjektů na jiné osoby ještě před vznikem nedoplatku, přičemž řada těchto subjektů je nekontaktních a bez příjmů, dále vykazování fiktivní ekonomické činnosti společností, které nevlastní žádný majetek apod. Výše nedobytných pohledávek je mimo jiné negativně ovlivňována daňovými nedoplatky uplatněnými v konkurzních a insolvenčních řízeních a nedoplatky evidovanými za obchodními společnostmi v likvidaci.

Institut odpisu daňového nedoplatku pro nedobytnost slouží především ke zreálnění odhadů daňového inkasa. Nedoplatky, které jsou označeny jako nedobytné, odpisem nezanikají a jsou nadále vymahatelné, a to až do doby, než uplyne lhůta pro placení daně (§ 160 zákona č. 280/2009 Sb., daňový řád, ve znění pozdějších předpisů - dále jen „daňový řád“) a dojde k zániku nedoplatků prekluzí (§ 153 odst. 4 daňového řádu). Po odpisu nedoplatku pro nedobytnost jsou finančními úřady nadále prověřovány majetkové poměry daňových subjektů, a je-li zjištěn majetek, který lze ve vymáhání realizovat pro úhradu dluhu, je odepsaný nedoplatek s přihlédnutím k této právní úpravě „aktivován“ a je přistoupeno k jeho následnému vymáhání.
Jedním ze způsobů vymáhání daňových nedoplatků je též jejich uplatnění v insolvenčních řízeních. Možnosti finančních úřadů ovlivnit průběh insolvenčního řízení a jeho výtěžnost jsou omezené, neboť se jedná o specifickou součást civilního soudního řízení. Dílčím způsobem lze výtěžnost insolvenčních řízení ovlivnit zejména včasným zřízením zástavního práva k majetku dlužníka, aktivní účastí ve věřitelských orgánech a dodržováním procesních lhůt k uplatnění nároku, nicméně i tak se výtěžnost v těchto řízeních pohybuje v průměru kolem 2 % .

4. K jednotlivým oblastem kontrolního závěru Nejvyššího kontrolního úřadu
Generální finanční ředitelství ještě před zahájením kontroly Nejvyššího kontrolního úřadu přistoupilo v polovině roku 2012 k přípravě „Pokynu k základním zásadám k zefektivnění vymáhací činnosti finančních úřadů od roku 2013 včetně doprovodných pokynů a metodických pomůcek“ (dále jen „Základní zásady“). Jedná se o souhrn zejména organizačních opatření, praktických postupů a lhůt, jež by měly napomoci zvýšit procento úspěšně vymožených daňových nedoplatků, jakož i zvýšit částku vymožených nedoplatků, popř. i pomoci odkrýt – pakliže existují – některé rezervy v současném systému. Základní zásady s předstihem řeší i následné zjištění Nejvyššího kontrolního úřadu ohledně daňových nedoplatků, jež nebyly na kontrolovaných finančních úřadech ve lhůtě 6 měsíců předány k vymáhání. Stanovuje finančním úřadům lhůty pro předávání nedoplatků k vymáhání, včetně návazných postupů. Základní zásady byly pokynem Generálního finančního ředitelství zavedeny pro oblast sjednocení postupů a lhůt od 1. 7. 2013 na zkušební dobu 1 roku pro následné vyhodnocení. Systém Základních zásad je doprovázen od 1. 1. 2014 dílčími změnami v organizaci vymáhání - rovněž na zkušební dobu 1 roku pro následné vyhodnocení. Monitoringem nedoplatků, který je součástí Základních zásad, Generální finanční ředitelství získává průběžně informace o stavu největších nedoplatků na dani z přidané hodnoty. Významné nedoplatky na daních a dalších odvodech si monitorují finanční úřady samy s tím, že Generální finanční ředitelství je oprávněno provádět průběžně namátkové kontroly. Dohled Generálního finančního ředitelství tak zároveň vytváří tlak na podřízené orgány finanční správy, aby vymáhání těchto nedoplatků věnovaly zvýšenou pozornost. K zamezení nepříznivého vývoje daňových nedoplatků a zvýšení podílu nedoplatků vymožených je potřeba se též zaobírat i jinými otázkami, včetně příp. personálního posílení vymáhacích útvarů.

Pozornost Generálního finančního ředitelství je rovněž poslední dobou ve zvýšené formě věnována materiálnímu vybavení vymáhacích útvarů, které je jedním z nezbytných předpokladů ke zvýšení efektivity vymáhání jako takového vůbec. Generální finanční ředitelství v této souvislosti usiluje o zajištění přímých přístupů do evidencí, které jsou vedeny různými institucemi, a to za účelem rychlého a efektivního zjištění majetku dlužníka (např. motorových vozidel, zbraní apod.).
Ve věci metodické a kontrolní činnosti s poukazem na Nejvyšším kontrolním úřadem uváděné skutečnosti, že Generální finanční ředitelství v kontrolovaném období neuskutečnilo žádnou dohlídku, je třeba zohlednit fakt, že Generální finanční ředitelství jako metodický článek finanční správy bylo zřízeno k 1. 1. 2011, tj. k datu začátku kontrolovaného období. Přitom ke stejnému datu vstoupila v účinnost zároveň i nová právní úprava daňového řízení podle daňového řádu. Z toho důvodu se úsilí z hlediska priorit stanovených vedením i nezbytnosti reagovat na všechny v té době existující akutní problémy soustředilo zejména na zpracování metodických otázek související s uplatňováním nové procesní daňové úpravy a změny výstupů z úloh ADIS pro účely správy daní vykonávané finančními úřady.

Zpracování statistik bylo negativně ovlivněno zejména v důsledku častých změn právních úprav příslušných právních předpisů. Hlavními prioritami byla úprava tiskových výstupů ve vztahu k daňové veřejnosti. Dále se některá data do výsledných hodnot promítají zpětně tak, jak jsou zúčtovávána. Například úhrada nedoplatku z daňové exekuce prodejem nemovitosti, kdy úhrada nejvyššího podání je uskutečněna v jednom roce a rozvrh provedený soudem nebo správcem daně v roce následujícím v době po uzavření statistik – částka je zaúčtována s původním datem úhrady, avšak není převedena na úhradu konkrétního nedoplatku – je evidována na depozitním účtu správce daně.

Závěr Nejvyššího kontrolního úřadu, že prostřednictvím statistických přehledů nebylo možno vyhodnotit dlouhodobý vývoj vymáhaných a vymožených nedoplatků a vývoj efektivnosti jednotlivých způsobů vymáhání, není zcela na místě. Statistické údaje i přes zjištěné rozdíly nezbytnou orientaci poskytují a je předpoklad, že po stabilizaci právní úpravy a odladění případných nepřesností budou statistické údaje vypovídat o výsledcích finanční správy s odpovídající přesností.

V případě vymáhání daňových pohledávek prostřednictvím mezinárodní pomoci při vymáhání kontrolní závěr uvádí efektivitu za sledované období ve výši 1,18 %. Peněžní převody probíhají přímo mezi dožádaným správcem daně v zahraničí a dožadujícím správcem daně v České republice. Příjmy z mezinárodní pomoci jsou navíc ovlivněny problematikou kurzových převodů.

Částka nedoplatků vymožená v České republice celkem za daný rok je ve statistických přehledech odesílaných Generálním finančním ředitelstvím Evropské komisi podle ust. § 37 odst. 1 zákona č. 471/2011 Sb., o mezinárodní pomoci při vymáhání některých finančních pohledávek, ve znění pozdějších předpisů, vyplňována pouze souhrnně za daný rok. Z podkladů informačního systému finanční správy je Generální finanční ředitelství současně informováno o tom, jakou částku v Kč obdržely finanční úřady v České republice v daném roce na základě do zahraničí odeslaných žádostí o vymáhání. Ačkoli Generální finanční ředitelství také tuto sumární částku vykazuje pro potřeby Evropské komise, nemůže dle obdržených údajů z informačního systému sledovat, které konkrétní nedoplatky či žádosti o vymáhání odeslané v daném roce do zahraničí byly částkami došlými ze zahraničí v běžném roce plně, nebo částečně uhrazeny.

Závěr:

Z kontrolního závěru z kontrolní akce Nejvyššího kontrolního úřadu 13/02 nevyplývá porušení či neplnění platných právních předpisů. Kontrolní závěr konstatuje nárůst daňových nedoplatků, u některých orgánů finanční správy pak prodlevu s předáním nedoplatků do vymáhání a chyby ve vykazovaných údajích. K řešení byla Generálním finančním ředitelstvím přijata nejen výše zmíněná opatření, ale nelze předem vyloučit, že mohou být přijata i některá další. V důsledku organizačních změn v rámci finanční správy směřujícím mj. k zefektivnění vymáhací činnosti bude usilováno o zlepšení stavu v oblasti správy daňových nedoplatků, včetně jejich vymáhání. Zároveň se v současné době aktivují specializované útvary vymáhání v rámci orgánů finanční správy, jejichž snahou je efektivnější vymáhání daňových nedoplatků.

S ohledem na výše uvedené má Ministerstvo financí za to, že výše popsaná opatření přijatá v dané věci finanční správou již před zahájením a v průběhu kontrolní akce Nejvyššího kontrolního úřadu lze hodnotit jako zcela dostačující, a navrhuje, aby vláda kontrolní závěr Nejvyššího kontrolního úřadu z kontrolní akce č. 13/02 „Daňové nedoplatky spravované finančními úřady“ vzala usnesením na vědomí.
