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Dan z pridane hodnoty

Pokyn GFR-D-24 neni pro stanoveni struktury podani kontrolniho hld$eni k dani z pfidané hodnoty ve
vztahu platcum pravné zavazny. Jeho nedodrzeni neznamend, ze podani je net¢inné, ale je zatizeno
odstranitelnou vadou, k jejimuz odstranéni je nutné danovy subjekt vyzvat.

(Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢.j. 2 Afs 395/2020 - 55 ze dne 31.1.2023)

Nejvyssi spravni soud rozhodl v pravni véci zalobce: M. V., zastoupeny Mgr. J.H., advokatem se
sidlem P., proti zalovanému: Odvolaci financ¢ni reditelstvi, se sidlem B., proti rozhodnuti Zalovaného
ze dne 13. 3. 2020, ¢. j. 11134/20/5100-41452-712079, o kasacni stiznosti zalobce proti rozsudku
Krajského soudu v Plzni ze dne 21. 10. 2020, ¢. j. 77 Af 17/2020-66, tak, ze rozsudek Krajského
soudu v Plzni ze dne 21. 10. 2020, ¢. j. 77 Af 17/2020-66, se rusi. Rozhodnuti Zalovaného ze dne 13.
3. 2020, ¢.j. 11134/20/5100-41452-712079, se rusi a véc se vraci zalovanému k dalSimu rizeni.

Z oduvodnéni:
I. Vymezeni véci

[1] Zalobce podal kontrolni hla$eni k dani z piidané hodnoty. Podani neuéinil ve strukture
pozadované spravcem dané. Spravce dané tak podani povazoval za neucinné a hledél na néj, jako by
nebylo podano. Za nepodani kontrolniho hlaseni dostal zalobce pokutu.

[2] Zalovany v z4hlavi uvedenym rozhodnutim ¢aste¢né vyhovél odvolani Zalobce proti rozhodnuti ze
dne 1. 2. 2019, ¢. j. 1023552/18/2407-50521-405107, jimZ Financni Grad pro Karlovarsky kraj ulozil
zalobci pokutu za nepodani kontrolniho hlaSeni ani v ndhradni Ihiité za obdobi 2. ¢tvrtleti 2018 ve
vy$i 50 000 K&. Zalovany zménil &4st vyroku tak, Ze piidal vétu specifikujici konec lhiity pro podani
kontrolniho hlaseni. Ve zbytku vSak odvolani zZalobce zamitl a rozhodnuti potvrdil.

[3] Vyse uvedenému predchazel rozsudek Krajského soudu v Plzni (dale jen ,krajsky soud”) ze dne
28.11. 2019, ¢. j. 30 Af 22/2019-50, kterym krajsky soud zrusil predchozi rozhodnuti zalovaného a
véc vratil k dalSimu rizeni. Ve spravnim spisu totiz chybéla listina, ze které by jednoznacné
vyplyvalo, jakého pochybeni se Zalobce pri podani kontrolniho hlaSeni dopustil.

[4] Proti v zahlavi oznacenému rozhodnuti zalovaného podal zalobce Zalobu, kterou krajsky soud
zamitl.

[5] Krajsky soud dospél k zavéru, ze zalobci byla ustavné konformnim zplisobem stanovena povinnost
dodrzet pri podani kontrolniho hlaseni urcity format a strukturu. Tuto povinnost stanovily na sebe
navazujici pokyny Ministerstva financi D-331 ze dne 29. 10. 2009, D-349 ze dne 28. 12. 2010 a
Generalniho finanéniho feditelstvi GFR-D-24 ¢. j. 156035/15/7100-40123-050030, ze dne 16. 12.
2015 (dale jen , pokyn GFR-D-24“). Témito pokyny byl stanoven format a struktura datové zpravy,
jejimz prostrednictvim je ¢inéno podani dle § 72 odst. 1 zdkona €. 280/2009 Sb., dafiového radu (dale
jen ,danovy rad”).

[6] Pokyn GFR-D-24 byl vydéan jako podzékonny pravni pfedpis, a to v souladu s § 72 odst. 3
danového radu (ve znéni ucinném do 31. 12. 2020) a § 101a odst. 3 zakona ¢. 235/2004 Sb., o dani z
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pridané hodnoty (ve znéni uc¢inném od 1. 7. 2017 do 31. 12. 2020, dale jen ,ZDPH") zakonem
zmocnénym spravnim organem a v zakonem stanovenych mezich. Generalni financni reditelstvi je
spravnim orgéanem v souladu s daiovym radem a je mu svérena pusobnost v oblasti spravy dani, je
tedy zaroven spravcem dané. S ohledem na své postaveni a vécnou pusobnost je opravnéno vydavat
predpisy k provedeni zakona a v jeho mezich.

[7] Nezdkonny nebyl ani zpiisob zverejnéni pokynu GFR-D-24. Tento pokyn byl dostupny pro $irokou
vefejnost na webovych strankach Finanéni spravy Ceské republiky. JelikoZ Zalobce podani
neodevzdal ve spravném tvaru, stalo se ex lege neuc¢innym. Spravni organ zaroven nemel povinnost
7alobce vyzvat k odstranéni vad podéni. Zalobce jej mél podat opétovné, a to ve spravném formétu a
strukture. Postup zalovaného tedy nebyl nezakonny.

[8] Krajsky soud se oprel o zavéry rozsudku ze dne 19. 6. 2018, ¢. j. 5 A 20/2016-78, ve kterém
Méstsky soud v Praze vazan rozsudkem Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 4. 4. 2018, ¢. j. 10 Afs
360/2017-27, posuzoval, zda byly pozadavky na format a strukturu danového podani stanoveny
tistavné piedepsanou formou, a to nejen s ohledem na Umluvu o ochrané lidskych préav a zékladnich
svobod a dal$i mezinarodni dokumenty, ale i s ohledem na poZadavky ustavniho porddku Ceské
republiky (k tomu srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 3. 1. 2018, C. j. 2 Afs
25/2015-38, body 33 a nasl., v obecné roviné pak usneseni rozsireného senatu Nejvyssiho spravniho
soudu ze dne 3. 4. 2012, &. j. 8 As 6/2011-120 a nélez Ustavniho soudu ze dne 30. 6. 2004, sp. zn. Pl.
US 23/02).

I1. Obsah kasacni stiznosti a vyjadreni zalovaného

[9] Proti rozsudku krajského soudu podal zalobce (dale jen ,stézovatel”) kasacni stiznost z dtivodu
nespravného posouzeni pravni otazky dle § 103 odst. 1 pism. a) zdkona ¢. 150/2002 Sb., soudni rad
spravni (dale jen ,s. I'. s.“).

[10] Stézovatel namitd, ze kontrolni hlaseni podal v souladu se svymi zdkonnymi povinnostmi.
Zalovany prijal kontrolni hla$eni a byl zptisobily jej zpracovat. Struktura kontrolniho hla$eni neni
definovana v zdkoné ani zadnym dal$im ustavné konformnim zplsobem, ktery by v pravnim staté
obstél k zaloZeni pravni povinnosti. Zalovany odkazuje na internetové zdroje a pravné nenormativni
sdéleni v pokynech Generalniho finan¢niho reditelstvi, jez vSak k zalozeni povinnosti a vymahani
jejiho splnéni nestaci. Vyklad krajského soudu opirajici se o rozsudek Méstského soudu v Praze €. j. 5
A 20/201678 nezdkonné a nelstavné stézovateli uklada sledovat webové stranky a z nich odvodit
povinnosti, které zakonem stanoveny nejsou. Zaroven je to fakticky nesplnitelny pozadavek s
ohledem na mnozstvi daji pozadovanych v kontrolnim hlaseni, které stézovatel neni schopen ru¢né
vyplnit do webové aplikace.

[11] Vyklad krajského soudu navic predstavuje obhajobu praktiky, kdy tc¢elem zdkona neni stanovit
povinnosti k rddnému a spravnému vybrani dané, ale vytvoreni prostoru pro ulozeni sankce. Zakon
totiz pozadavky na elektronické podani nedefinuje dostatecné, nicméné pokud jim stézovatel
nevyhovi, jeho podéni se povazuje za nicotné a nasledné je mu ulozena drakonicka pokuta.

[12] Stézovatel dale argumentuje, ze Generalni finanéni reditelstvi jako spravce dané muze stanovit
format a strukturu pouze u podani, ktera ve své vécné pusobnosti prijima. Nemuze ale jednat za
druhé a stanovit tyto nalezitosti i ostatnim spravcim dané. K takovému jednéni neni zékonem ¢.
456/2011 Sb., o Finan¢ni spravé Ceské republiky, zmocnéno. Pokyn GFR-D-24 vydany dne 16. 12.
2015 se na format a strukturu kontrolnich hld$eni vibec nevztahuje, nebot k tomuto dni vibec jako
institut neexistovalo (bylo zavedeno az od 1. 1. 2016).

[13] Zalovany se ve vyjadreni ke kasa¢ni stiznosti ztotoZnil se zavéry uvedenymi v rozsudku
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krajského soudu. Zopakoval, Ze stéZovatel mél povinnost zaslat kontrolni hlaseni ve formatu a
strukture podle pokynu GFR-D-24, ve kterém je definovéna struktura kontrolniho hla$eni dle
prislusného XSD schématu. Kontrolni hlaSeni podané stézovatelem vykazovalo vadu struktury, a
proto se stalo neucinnym. Na takové se hledi, jako by je stézovatel vibec nepodal.

[14] Postup zalovaného neni protitstavni. Generalni financ¢ni reditelstvi ma jako spravce dané
zakonné zmocnéni ke stanoveni formatu a struktury datové zpravy. Toto své zmocnéni realizoval
zverejnénim pokynu GFR-D-24. V rozsudku Méstského soudu v Praze ¢. j. 5 A 20/2016-78 byl
obdobny predchdazejici pokyn (tehdy jesté Ministerstva financi), oznacen jako ustavné konformni. V
souladu s rozsudkem Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 3. 1. 2018, ¢. j. 2 Afs 25/2015-38, byl pokyn
GFR-D-24 vydan jako podzékonny pravni pfedpis, a to na zakladé zdkonného zmocnéni, v jeho
mezich a byl nélezitym zpusobem zverejnén (na internetovych strankach pristupnych Siroké
verejnosti). Nejvyssi spravni soud tento zavér dosud nevyvratil.

[15] Pozadavek vyplnit prislusny formular zaroven nebyl nesplnitelny. Stézovatel ma zastupce, ktery
je odbornikem v danové oblasti. V daném pripadé navic obsahuje predmétny oddil kontrolniho
hlaSeni jen Sest udaju, resp. radka.

[16] Zalovany také odkazuje na nalez Ustavniho soudu ze dne 12. 11. 2019, sp. zn. P1. US 19/17 (dale
jen ,nélez P1. US 19/17“), ze kterého vyplyvd, Ze uprava néleZitosti a zpiisobu podani kontrolniho
hla$eni prosla tzv. testem tstavnosti. Ustavnim soudem shledané nedostatky, kvili kterym nélezem
ze dne 6. 12. 2016, sp. zn. PL. US 32/15 (déle jen ,ndlez Pl. US 32/15), zrusil § 101d odst. 1 ZDPH,
byly jiz zdkonodarcem odstranény. Pokuta za nepodani kontrolniho hléseni je navic koncipovana jako
sankce vznikajici ze zdkona, spravce dané tak nema prostor pro uvazeni ohledné jeji vysSe. Nezbylo
mu tak nez ulozit pokutu ve vysi 50 000 K¢. Jeho postup byl v souladu se zdkonem i relevantni
judikaturou.

I1I. Posouzeni Nejvys$im spravnim soudem

[17] Nejvyssi spravni soud nejprve zkoumal formdlni nélezitosti kasacni stiznosti a konstatoval, ze je
pripustna a lze ji projednat.

[18] Nejvyssi spravni soud poté prezkoumal napadeny rozsudek a shledal, ze kasacni stiznost je
duvodna.

[19] Stézovatel zaslal spravci dané kontrolni hlaSeni k dani z pridané hodnoty. V ném zadal pro dvé
plnéni od stejného poskytovatele za stejny den povinnosti priznat dan stejna Cisla danového dokladu,
coz bylo v rozporu s pravidly pro vyplnéni kontrolniho hlaseni. Jelikoz se tedy struktura kontrolniho
hlaseni liSila od XSD schématu definovaného v odkazu na internetovou stranku uvedeného v pokynu
GFR-D-24, spravce dané mél za to, Ze je podani netiéinné a neptihliZel k nému. Spravce dané
nésledné stézovatele vyzval, aby kontrolni hla$eni podal v ndhradni IhGité. Protoze stézovatel
kontrolni hldSeni v ndhradni 1hité nepodal, dostal pokutu.

[20] Predmétem sporu je otdzka, jestli byl stézovatel povinen respektovat strukturu kontrolniho
hléseni stanovenou pokynem GFR-D-24.

[21] Pro véc je rozhodna pravni uprava ve znéni ic¢inném v dobé podani kontrolniho hlaseni (25. 7.
2018), nebot to je povazovano za skutek, za ktery byl stézovatel sankcionovan. Nazor spravce dané,
ze v podobé, jak bylo kontrolni hlaSeni podéano, je netucinné, vedl k zavéru, ze (rddné) podano nebylo,
a ke stanoveni nahradni lhity, jez z pohledu spravce dané nebyla vyuzita. Za toto omisivni jednéni
zakon stanovi sankci.

[22] Mezi stranami je nesporné, ze stézovatel kontrolni hldSeni za 2. ¢tvrtleti roku 2018 datovou



zpravou ve spravném formatu vcas podal. JelikoZ se rozchazeji v pohledu na to, zda byla dodrzena
povinna struktura kontrolniho hléseni, lisi se i v zavéru, zda bylo podano ,i¢inné“, a zda tedy byl
duvod pro vyzvu k podani rddného kontrolniho hla$eni v ndhradni 1hité. Ze stejnych divoda rozdilné
nahlizeji i na to, zda povinnost byla splnéna dodatecné, ¢i nikoli, a zda bylo uloZeni sankce namisté.

[23] Podle § 101a odst. 1 pism. b) ZDPH je platce povinen kontrolni hlasSeni podat elektronicky.

[24] Podle § 101a odst. 3 ZDPH lze takové podani ucinit elektronicky pouze datovou zpravou s
vyuzitim dalkového pristupu ve formatu a strukture zverejnéné spravcem dané.

[25] Podle § 101a odst. 4 ZDPH je neucinné takové podani, u kterého je povinnost ucinit jej
elektronicky a které neni uc¢inéno datovou zpravou s vyuzitim dalkového pristupu ve formatu nebo
strukture zverejnéné spravcem dané.

[26] Zatimco povinnost Cinit podani v elektronické podobé plati pro vsechny platce jiz od 1. 1. 2016,
nasledek v podobé netcéinnosti podéani byl do § 101a odst. 4 ZDPH doplnén zdkonem ¢. 113/2016 Sh.
s Gc¢innosti az od 1. 5. 2016.

[27] Nebylo-li podéno kontrolni hla$eni ve stanovené lhuté, vyzve spravce dané platce k jeho podani
v nahradni Ihaté do 5 dnl od ozndmeni této vyzvy (§ 101g odst. 1 ZDPH). Pokud platce nepoda
kontrolni hla$eni ve stanovené ani nahradni Ihaté, vznika mu podle § 101h odst. 1 pism. d) ZDPH
povinnost uhradit pokutu ve vysi 50 000 K¢.

[28] Podle ¢l. 1 odst. 1 Ustavy je Ceska republika ,svrchovany, jednotny a demokraticky pravni stat
zaloZeny na ucté k pravim a svobodéam clovéka a obCana.”

[29] Zasada vyhrady zakona pro ukladéni povinnosti je na urovni ustavnépravnich predpisa
vyjadrena slovy, ze ,nikdo nesmi byt nucen ¢init, co zakon neuklada“ a ze , povinnosti mohou byt
ukladany toliko na zékladé zdkona a v jeho mezich” (€l. 2 odst. 4 Ustavy, ¢l. 2 odst. 3, ¢l. 4 odst. 1
Listiny zakladnich prav a svobod).

[30] Podle ¢l. 79 odst. 3 Ustavy mohou ministerstva, jiné spravni Gtady a organy tizemni samospravy
,Na zakladé a v mezich zakona vydavat pravni predpisy, jsou-li k tomu zdkonem zmocnény"“.

[31] Oduvodnéni je rozdéleno na nasledujici ¢asti. Nejdrive soud pripomene cile institutu kontrolniho
hlaseni (III. A), poté se bude vénovat pojmu struktura kontrolniho hlaseni (III. B) a nasledné se
zameri na zpusob stanoveni povinné struktury kontrolniho hlaseni (III. C). Zavérem je pravni
posouzeni shrnuto v kontextu projednavaného pripadu (III. D).

I11. A) Ugel kontrolniho hlaseni

[32] Institut kontrolniho hlaseni zavedl zakon ¢. 360/2014 Sb., ktery novelizoval ZDPH s ucinnosti od
1. 1. 2016. Cilem a smyslem, ktery jako legitimni potvrdil i Ustavni soud v nélezu Pl. US 32/15, je
umoznit spravci dané ziskat informace o vybranych transakcich realizovanych platci a ve spojeni s
dalsimi udaji identifikovat rizikova spojeni osob odc¢erpavajicich neopravnéné financni prostredky z
verejnych rozpo¢tli pomoci nadmérnych odpocti. Jde vlastné o jeden z druhu danového tvrzeni, ktery
ma oproti jinym sva specifika (periodicita a rozsah). Jak plyne z davodové zpravy k zakonu C.
360/2014 Sb. ptipominané v bodé 50 citovaného nélezu Ustavniho soudu: ,Vyznamnym faktorem méa
byt vCasnost zjisténi udajli, kdy spravce dané ziskané udaje navzajem porovnava a spojuje formou
,parovani‘ jednotlivych kontrolnich hlaseni, a tak v okamziku podani kontrolniho hlaseni disponuje
udaji, které mu umoznuji provést véasnou analyzu a identifikovat mozna rizikova spojeni platct, kteri
neopravnéné krati dan a uplatnuji narok na odpocet dané, kterou vsak jiny clanek retézce neodvedl.
Pravé okamzita identifikace organizovanych spojeni umoznuje spravci dané zablokovat neopravnéna
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odc¢erpani financnich prostredki, resp. jejich blokaci na bankovnich Gctech, a sice prostrednictvim
institutu zajisténi dle § 103 zédkona o dani z pridané hodnoty.“ V pripadé nasledné kontroly uz totiz
nemusi byt ¢lanky rizikového retézce vubec aktivni a moznost zpétného navraceni vyplacenych
prostredku je velmi nizka.

[33] On-line dostupnost udaju v celostatnim méritku, jejimz predpokladem je strojové
zpracovatelnost jednotlivych kontrolnich hld$eni, je podle Ustavniho soudu také opodstatnéné (srov.
bod 63 citovaného ndlezu): ,Jestlize se vyvijeji technické prostredky vyuzivané k podnikéni, musi
tento vyvoj sledovat i danova sprava. V dobé, kdy rada obchodu i prevodl penéz probiha skutecné
on-line, tedy Casové v radu vterin, stézi Ize trvat na tom, Ze stat nema pravo tento trend nasledovat,
ale méa zustat u namatkové provadénych kontrol. Ty nemohou zajistit zejména véasnost zjisténi
informaci a prijeti potrebnych opatreni ze strany spravce dané.”

[34] S ohledem na mnozstvi platct dané a nutnost rychlé identifikace rizikovych spojeni povazuje i
Nejvyssi spravni soud pozadavek na uziti vyhradné elektronickych formulart se stanovenymi
nalezitostmi na tomto poli za legitimni. Jediné automatizované zpracovani kontrolnich hlaSeni dokaze
docilit dostatecné efektivity pri identifikaci moznych poruseni pravidel pro uplatiovani DPH,
zejména danovych podvodl. Zavedeni sankci pak vytvari tlak na to, aby preferovana forma
komunikace byla pouzivana, a to disledné a bezvadné. Pokud zékon vyslovné stanovil, Ze spravce
dané bude povazovat za neucinné takové kontrolni hlaseni, které hromadné a automatizované
zpracovatelné neni, nejde o nic neprijatelného Ci kontroverzniho.

I1I. B) Pojem struktura kontrolniho hlaseni
[35] Pojem struktura datové zpravy neni v ZDPH ani v jiném zakoné definovan.

[36] Duvodové zprava k zékonu ¢. 113/2016 Sb., kterym se méni nékteré zakony v souvislosti s
prijetim zdkona o evidenci trzeb, ktery zavedl nové znéni § 101a ZDPH (Parlament Ceské republiky,
Poslanecka snémovna, VII. Volebni obdobi, 2015, tisk ¢. 514), vysvétluje roli informacnich a
komunikacnich technologii ve verejné spravé v souvislosti s opatrenimi nezbytnymi ke zlepSeni
efektivity vybéru dani za uc¢elem zamezeni zneuzivani a obchdzeni danovych predpisu. Za jeden ze
zékladnich predpokladt pro dosaZeni tohoto zdméru povazuje zajisténi efektivniho zpusobu, kterym
spravce dané ziskava udaje z podani jednotlivych danovych subjektl a takto ziskané udaje nasledné
zpracovava a analyzuje, a zminuje predevsim tzv. formularova podani (zejména danova priznani a
hlaseni) jako zpravidla periodicky se opakujici podani obsahujici soubor udaju usporadanych v urcité
pevné stanovené strukture, zejména ta podle zékona o dani z pridané hodnoty, véetné kontrolniho
hlaseni.

[37] , K tomu, aby mohlo byt dosazeno pozadované efektivity pri zpracovani formularovych podani, je
nutné, aby spravce dané tato podani obdrzel ve formé, kterad takovéto ucinné zpracovani umoznuje. V
tomto ohledu nestaci pouhé naplnéni toho, zZe podani je uc¢inéno elektronicky (tj. datovou zpravou),
nebot samotna elektronicka forma nezarucuje, ze dana datova zprava bude zpracovatelna
automatizovanym zpusobem umoziujicim nasazeni kontrolnich mechanismu a usporu v podobé nizsi
administrativni zatéze [duraz dodéan NSS]. Je tedy nezbytné, aby dané podani bylo u¢inéno nejen v
urcitém formatu a v urcité strukture (coz je pozadavek, ktery stanovi jiz souCasna pravni uprava), ale
téz vhodnym zplsobem. [...]

[38] Zatimco pri zasilani formularového podani pres danovy portal financni spravy je technicky
vylouceno podat toto podani v nespravném formatu ¢i strukture, u datovych schranek takovato
bariéra neni, coz odpovida jejich charakteru jakozto maximalné univerzalniho nastroje pro zasilani
datovych zprav. Dusledkem toho je, Ze prostrednictvim datové schranky lze spravci dané fakticky
podat formulérové podani, které nerespektuje stanoveny format nebo strukturu. Takovéto podani je
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pak v souladu s § 74 danového radu oznaceno za vadné a podatel je vyzvan k odstranéni vad. Pokud
tyto vady odstrani, hledi se na podani, jako by bylo u¢inéno radné a vcas (prestoze fakticky tomu tak
neni). Neodstranéni vad pak znamena neucinnost podani. U formularovych podani podle zédkona o
dani z pridané hodnoty (zejména pak u kontrolnich hldseni) je takovyto stav neefektivni a nezadouci,
nebot po uplynuti Ihtity pro podani neni na jisto dano, kdo podal a kdo nikoli. Neni tak mozné
provadét okamzité zpracovani ziskanych informaci z hlediska jejich vzajemnych vazeb. [...]

[39] Riziko pripadné neucinnosti podani se v praxi bude tykat pouze téch, kteri nevyuziji danovy
portal finanéni spravy. Pri podani pres tento portal neni mozné ucinit podani v nespravném formatu
a strukture. Navic je podatel upozornén na existenci dalSich chyb, které sice nebrani odeslani
podani, nicméné signalizuji, ze podéani v dané podobé nebude ze strany spravce dané shledano
perfektnim. Podatel tak muze zékladni chyby podani opravit jiz v rdmci procesu podavani a tyto
chyby nemusi byt nasledné predmétem vyzvy spravce dané.”

[40] Danovy portal financ¢ni spravy v sobé kumuluje dvé funkcionality: (i) vytvoreni podani ve
spravném forméatu a strukture (pri zachovani moznosti vytvorit datovou zpravu v externim programu
s moznosti nasledného nahrani na tento portal, kde je podani dokonceno), (ii) odeslani podani se
zvolenym zpusobem autentizace. Uzivatelé tohoto portalu maji vedle vyuziti obou funkci moznost
vyuzit pouze prvni z nich, priCemz odeslani a autentizaci si zajisti prostrednictvim své datové
schranky. Vyhodou tohoto postupu je garance dodrzeni predepsaného forméatu a struktury a
eliminace rizika neucinnosti podani.

[41] Kontrolni hldseni tedy 1ze podat bud prostrednictvim danového portalu, tj. aplikace EPO (tento
postup prakticky vyluc¢uje podani v nespravné strukture), nebo prostrednictvim datové schranky za
pouZiti softwaru respektujiciho strukturu popsanou na internetové adrese zvefejnéné pokynem GFR-
D-24. Stézovatel zvolil druhy zpUsob.

[42] JelikozZ je pro reSeni predlozené pravni otdzky nezbytné zjistit vyznam pojmu struktura, vazil
Nejvyssi spravni soud, jakym zplisobem ho uchopit. K vykladu pojmu struktura se obecné a spiSe na
okraj vyjadril Nejvyssi spravni soud v rozsudku ze dne 31. 3. 2021, €. j. 6 Afs 274/2020-41 (odst. 19),
tak, ze struktura podani predstavuje zpusob usporadani obsahu a je obvykle vymezena typovymi
polozkami. Formular, ktery je nastrojem pro potrebné strukturovani a urcité zjednodusSeni zivotni
reality, strukturu predepisuje prostrednictvim predem pripravenych kolonek, které je nutno urcitym
zplusobem vyplnit. V tam reSeném pripadé $lo o strukturu datové zpravy dle § 13 odst. 3 zakona ¢.
112/2016 Sh., o evidenci trzeb. Spor se tykal predepsané formy podani zadosti o autentizacni udaje,
kterou mohl poplatnik podat prostrednictvim spoleéného technického zarizeni spravce dané datovou
zpravou s ovérenou identitou této osoby zpusobem, kterym se lze prihlasit do jeji datové schranky, a
to ve formatu a strukture zverejnéné spravcem dané. Obdobné jako v tomto pripadé jde o
ustanoveni, které omezuje moznosti pro komunikaci se spravcem dané, a to s ohledem na
specificnost procesu pridéleni autentizac¢nich udaju. Vyklad pojmu struktura elektronického
formulare je proto pouzitelny i na tento pripad.

[43] P1i vykladu pojmu struktura podéni u¢inéného v elektronické formé vuci spravci dané se
nicméné objevuji v praxi potize, na néz reaguje judikatura spravnich soudu, doposud predevsim
soudu krajskych. V nékolika pripadech soudy musely vazit, zda konkrétni pochybeni pri vypliovani
elektronického formulare predstavovalo vadu struktury, ¢i zda je bylo treba kvalifikovat jako vadu
obsahu, coz je podstatné pro dalsi postup spravce dané a nasledky pro podatele (srov. napr.
rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 24. 2. 2022, ¢. j. 8 Af 37/2019-74, ¢i rozsudek Krajského
soudu v Plzni ze dne 17. 2. 2022, €. j. 43 Af 6/2020-37, ktery je nyni predmétem prezkumu pred NSS
pod sp. zn. 3 Afs 66/2022, rozhodnuto zatim nebylo).

[44] V kontextu reSeného pripadu ma nedodrzeni povinné struktury za nasledek neucinnost podani,
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kdezto obsahové vady lze resit prostrednictvim vyzev k jejich odstranéni. Paleta pochybeni, k nimz
pri vypliiovéni elektronickych formulairt dochézi, je velmi pestra, a tak i rozhodovéni o nich je velmi
kazuistické, coz neprispiva pravni jistoté danovych subjektt ani nedava danové spravé jasné
instrukce, v jakych mezich se ma drzet. Je otdzkou, zda by nebylo vhodné v pravnim predpise pojem
struktura definovat, a eliminovat tak nejistotu na obou stranach.

[45] Pravidla, kterd danova sprava na svych internetovych strankach o strukture kontrolniho hlaSeni
uverejnuje, umoznuji automatizované zpracovani podani. Jejich nedodrzeni strojovému zpracovani
tdaju v kontrolnim hla$eni brani, a nelze je porovnat s idaji od ostatnich platct dané a spravce
dané. Dodrzeni povinné struktury datové zpravy (podani) proto v kontextu projednavaného pripadu
Nejvyssi spravni soud chape tak, ze se udaje uvedou v takové podobé, aby byly strojové
zpracovatelné. Jinymi slovy, podani musi vypadat adekvatné takovému podani u¢inénému pres portal
EPO, kde systém nezaznamenal tzv. ,nepropustné chyby”. Jen tak muze prispivat k dosazeni cilu
institutu kontrolniho hlaseni pripomenutych v oddilu III. A).

[46] Struktura podani je tedy usporadani obsahu prostrednictvim predem pripravenych polozek,
pricemz tyto ,kolonky“ je nutné urcitym zpusobem vyplnit. Tento zptisob urcuji pravidla pro vyplnéni
polozek, napr. takové pravidlo, Zze do urcité polozKy Ize zaradit jen Cisla, nikoliv pismena. Poruseni
takového pravidla je stale porusenim stanovené struktury, nikoliv chybou obsahu. Chybou obsahu je
tak napf. vyplnéni polozky pro DIC odbératele nespravnym ¢&islem. Naproti tomu chybou struktury je
vyplnéni takové polozky pismeny, tj. uvedeni DIC slovy. Takto vyjadiené DIC odbératele miiZe byt i
spravné, nepujde tak zaroven o chybu obsahu. Obdobné lze odkazat napr. na pravidla o oznaceni
fyzické a pravnické osoby pismeny F nebo P, i kdyz je z jinych Casti podani zrejmé, o kterou z nich se
jedna (jako v rozsudku Méstského soudu v Praze €. j. 8 Af 37/2019-74, ze dne 24. 2. 2022, ktery ale
nebyl prezkouman NSS), ¢i zakaz duplicity ¢isel danovych dokladu (jako v nyni projednavaném
pripadé). Poruseni vSech téchto pravidel je podle presvédceni Nejvyssiho spravniho soudu
nedodrzenim stanovené struktury.

[47] Pokud by pri detekci takovych chyb musel spravce dané jednotlivé vyzyvat k odstranéni vad
podéani, hrozilo by tim vyrazné oslabeni prvku strojového zpracovani udaji. Oproti umyslu
zakonodarce by takovy vyklad sméroval zpét do dob namatkovych kontrol. To by vyrazné ztizilo boj
proti obchézeni danovych predpist a danovym podvodum. Za chybu struktury je tedy nutné
povazovat i vyplnéni polozky formulare v datové zpraveé v rozporu s pravidly obsazenymi v popisu
struktury kontrolniho hlaseni, jez jsou uverejiiovana dafiovou spravou.

I1I. C) Zpusob stanoveni struktury kontrolniho hlaseni

[48] Dle napadeného rozsudku stanovilo forméat a strukturu datové zpravy Generalni financni
feditelstvi pokynem GFR-D-24 ze dne 16. 12. 2015, &. j. 156035/15/7100-40123050030, G¢innym od
1. 1. 2016 a zverejnénym ve Finan¢nim zpravodaji ¢. 1/2016.

[49] Podle tohoto pokynu Generalni finan¢ni reditelstvi s odkazem na § 72 odst. 3 a 4 danového radu
a ,dalsi pravni predpisy, které stanovi, ze spravce dané zverejni format a strukturu datové zpravy"”
stanovilo, Ze podani specifikovana v § 72 odst. 1 danového radu a dalsi podani, u nichz pravni
predpis stanovi povinnost datovou zpravu ucinit ve forméatu a strukture zverejnéné spravcem dane,
,musi byt ve formatu XML a ve strukture odpovidajici prislusnému XSD schématu definovanému a
zverejnénému na adrese: http://adisepo.mfcr.cz/

adistc/adis/idpr pub/epo2_info/popis struktury seznam.faces.” K vytvoreni souboru v predepsaném
forméatu a strukture lze vyuZit aplikace Datlového portalu - elektronické sluzby Finanéni spravy CR
(tzv. EPO) na adrese: www.daneelektronicky.cz. Aplikace umoznuje vytvorit a odeslat soubor v
predepsaném formatu a strukture spravci dané primo prostrednictvim této aplikace, pripadné jej
vytvorit a ulozit pro nasledné odeslani spravci dané datovou schrankou. Soucasti aplikace je i



aplika¢ni rozhrani, které muze byt pouzivano vyrobci aplika¢niho vybaveni (napr. ucetni ¢i danovy
software) k primému zpracovani a odeslani pisemnosti z aplikace.

[50] Nejvyssi spravni soud pri svém rozhodovani se uz nékolikrat otazky, zda byly pozadavky na
format Ci strukturu podéni stanoveny ustavné predepsanou formou, dotkl, ale uceleny vyklad dosud
neposkytl, protoZe to s ohledem na predmeét sporu nebylo potreba (viz napr. rozsudek €. j. 9 Afs
383/2018-40, ze dne 20. 3. 2019, nebo €. j. 10 Afs 226/2018-44, ze dne 29. 5. 2019). V této véci je to
ovSem nezbytné.

[51] Plivodné pravni tprava, jeZ se stala predmétem vykladu Ustavnim soudem a rovnéZ jeho
derogacniho zasahu, vypadala tak, ze Ministerstvo financi ur¢ovalo podobu a z¢asti i obsah
formularovych podani véetné elektronickych formulara kontrolniho hld$eni prostrednictvim vydavani
tiskopist (vzorovych formularu), které musely subjekty respektovat (tedy nikoli formou vyhlasky).
Ustavni soud v nélezu P1. US 19/17, v bodé 39 konstatoval nasledujici: , Ustavni soud mé za to, Ze
vuci institutu predepsaného tiskopisu nelze z hlediska Ustavnosti nic namitat, jestlize vSak je
vyplnéni tiskopisu ukladano jako povinnost, je treba, aby jeho obsah byl stanoven pravnim
predpisem. V pripadé tiskopisu, jehoz forma neni dana zakonem ani podzakonnym pravnim
predpisem, abstraktni kontrola tstavnosti ukldidanych povinnosti mozna neni.” Tim Ustavni soud
navazal na své zavéry vyslovené jiz dfive, v nalezu Pl. US 32/15, v bodé 70, ktery se tykal piimo
kontrolniho hlaseni: ,zédkon musi vymezit alespon okruh tudaju, které musi platce sdélovat. To
nevyluéuje piipadné zékonné zmocnéni (¢l. 79 odst. 3 Ustavy) ke stanoveni konkrétnich jednotlivych
udaji Ministerstvem financi. AvSak muselo by se tak stat formou pravniho predpisu. Jen tak je mozno
zajistit pro platce predvidatelnost tdaju, které po ném stat bude pozadovat. Bez vyznamu pak jisté
neni ani moZnost piipadné abstraktni kontroly Ustavnosti ze strany Ustavniho soudu, kterd je v
pripadé pouhého formulare vyloucena.” V souvislosti s nalezitostmi a pravidly upravenymi ve
formulari vydaném Ministerstvem financi (tehdy bez zdkonného zmocnéni) pak poukazoval na pravni
upravu v jinych oblastech (ozndmeni podle zékona ¢. 159/2006 Sb., o stretu zajmu), kde zakon
uklada ¢init podani ve strukture a formatu stanoveném vyhlaskou (tam Ministerstva spravedlnosti).
Vyraz ,forma tiskopisu” uZity ve shora citovaném bodé 39 odivodnéni nalezu sp. zn. 19/17 Ustavnim
soudem pak je treba podle Nejvyssiho spravniho soudu z kontextu chapat tak, ze jim byla minéna
podoba tiskopisu, a to véetné jeho vnitrniho usporadani, od néhoz se nelze odchylit (zatimco prva
véta se tyka obsahu, tedy vypliovanych udaju jako takovych; nalez totiz primarné posuzoval rozsah
udaji, které je danovy subjekt povinen sdélovat).

[52] Z vy$e uvedeného je patrné, e i kdyz se Ustavni soud v citovaném nélezu sp. zn. Pl. US 19/17
nezabyval primo kontrolnim hlasenim, dospél zde k obecnéjsSimu zavéru ohledné podminek pro
zévazné stanoveni obsahu tiskopistl, tedy tiSténych formulari, vCetné jejich formy (podoby), v
danovém rizeni, jez lze vztahnout i na formuléare elektronické. Ve vSech téchto pripadech se jedna o
specificky zpusob komunikace se spravnim orgéanem, kdy ma danovy subjekt presné vymezeno, jaké
udaje musi sdélit a jaké ma mit tato komunikace parametry (obsah a formu v Sir§im smyslu, tj.
podobu).

[53] Urcitym zpusobem stanoveny format a struktura datové zpravy obsahujici podani s kontrolnim
hlaSenim podle § 101a ZDPH predstavuji elektronicky formular, v némz platce musi spravci dané
sdélit presné vymezené udaje, a to usporadané vnitrné tak, aby byly technickymi prostredky spravce
dané automatizované zpracovatelné.

[54] Vyplnéni elektronického formulare ke kontrolnimu hléseni je jediny zplsob, jak 1ze kontrolni
hlaseni podat, aby nebylo povazovano za netucinné. V takovém pripadé je nutné, aby byl obsah
zahrnujici nalezitosti a pravidla, jejichz nedodrzeni ¢i poruseni navic vede k citelnym sankcim,
stanoven pravnim predpisem. Mezi né patfi nejen okruh tdaji, které musi platce sdélovat, ale i
pravidla jejich usporadéni nebo zplisob jejich zaznamendni v uréenych kolonkéch. Ustavni soud
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akcentoval predvidatelnost udaju, které po platci stat bude pozadovat, jiz neni mozné zajistit jinak
nez formou pravniho predpisu. Dodal, Ze je to nezbytné i pro umoznéni abstraktni kontroly
ustavnosti ulozenych povinnosti, coz je u pouhého formulare (ktery neni stanoven pravnim
predpisem) vylouc¢eno (srov. bod 69 nalezu P1. US 32/15 pfipomenuty i v bodé 34 néalezu Pl. US
19/17).

[55] Na internetové strance, na niz odkazuje pokyn GFR-D-24, jsou v rdmci uréeni struktury
obsaZena i pravidla pro vyplnéni jednotlivych polozek elektronického formulédre kontrolniho hlaseni,
jako napr. pravidlo, které je rozhodné v posuzovaném pripadé a kviili kterému mél spravce dané
stézovatelem podané kontrolni hldSeni za neucinné: ,,Pokud neni poskytovatelem plnéni skupina,
nesmi byt uvedeno duplicitni ¢islo danového dokladu od jednoho poskytovatele plnéni v radcich se
stejnym datem povinnosti priznat dan ,DPPD‘ nebo v radcich se shodné vyplnénym polem ,Pouzit
pomeér”.”“ (XSD schéma pro vétu B. 2.).

[56] Stézovatel porusil toto pravidlo, kdyz zadal pro dvé plnéni od stejného poskytovatele za stejny
den povinnosti priznat dan stejna Cisla danového dokladu. Protoze stézovatel nedodrzel strukturu
datové zpravy, kontrolni hlaseni bylo dle spravce dané netuc¢inné. Pokud tedy platce vyplni
elektronicky formular v rozporu s timto nebo jinymi obdobnymi pravidly urcujicimi, jak to mél
spravné ucinit, stane se podani nei¢innym a spravce dané na né nahlizi, jako by je platce vibec
nepodal. Vyplhované tidaje tak musi prizpusobit stanovené strukture. Pravidla pro strukturu tedy
uréitym zpusobem primo zasahuji do obsahu formulare, a neomezuji se pouze na stanoveni
grafického vzhledu, tedy napr. jak velké jsou jednotlivé radky, jaké je rozmisténi kolonek pro
vyplnéni Gdaju apod. I kdyz se muze zdat, ze jsou méné vyznamna a spiSe technické povahy, jejich
nedodrzeni je zpusobilé ucinit celé podani neuc¢innym. Muze tedy pro oCi spravce dané ,vymazat”
vSechny ve formulari vyplnéné tdaje.

[57] Nejvyssi spravni soud jiz vySe uvedl, ze obecné nezpochybnuje pozadavek danové spravy, aby
podani urcitého typu byla predkladana v takové strukture, ktera zajisti, Ze data v nich obsazena
budou strojové zpracovatelnda. V pripadé kontrolniho hlaseni je ale nutné, aby struktura, ktera je pro
spravce dané jedina akceptovatelnd, nebot umoziuje automatizované zpracovani podani, byla
stanovena pravnim predpisem. Pozadavky na obsah a pozadavky na strukturu je navic nékdy velmi
obtizné jednoznacné odlisit.

[58] Jako nasledek nepodani kontrolniho hlaseni zakon stanovi sank¢ni mechanismus. Nejvyssi
spravni soud vSak v minulosti vyslovil, Ze trestat za spravni delikt 1ze, pouze pokud jsou znaky jeho
skutkové podstaty obsazeny bud primo v zdkoné, nebo doplnény obecné zdvaznym pravnim
predpisem, a nikoli napr. ¢astecné v predpisu vnitinim (rozsudek ze dne 23. 9. 2004, ¢.j. 6 A
173/2002-33).

[59] Z odiivodnéni napadeného rozsudku vyplyva, ze krajsky soud s odkazem na rozsudek Nejvyssiho
spravniho soudu ze dne 3. 1. 2018, €. j. 2 Afs 25/2015-38, se zavérem o nezbytnosti stanoveni
zavazné struktury pravnim predpisem souhlasi, i kdyz to vyslovné neuvadi. Nutno vSak podotknout,
Ze citovany rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu se primo nevyjadril k zdkonnosti pouzivani
formulart kontrolniho hlaseni, ale pouze k ni nad ramec posuzované véci pripojil nékolik tvah.

[60] Krajsky soud nicméné dospél i k zavéru, Zze pozadavku na urceni struktury podzakonnym
pravnim predpisem bylo u¢inéno zadost pravé vydanim pokynu Generalnim finan¢nim reditelstvim, s
¢imz uz souhlasit nelze.

[61] Struktura, tj. XSD schéma, které ma byt pri vyplhovani formulare obsahujiciho kontrolni hlaseni
respektovano, je obsazena v dokumentu, ktery se zobrazi pri navstiveni internetového odkazu
specifikovaného v pokynu GFR-D-24. Tam uvedeny soubor definic a pokynil zcela jisté z materialniho



hlediska predstavuje pravni predpis, nebot stanovi neurcitému okruhu adresatu obecnd pravidla, jez
jsou povinni pod hrozbou neucinnosti podani pri vyplnovani formulare dodrzet.

[62] Pravidly a mezemi podzékonné normotvorby se ve své judikature mnohokrat zabyval Ustavni
soud a za jeji principy povazuje tyto zasady: a) podzdkonny pravni predpis musi byt vydan
opravnénym subjektem, b) podzakonny pravni predpis nesmi zasahovat do véci vyhrazenych zdkonu
a musi se pohybovat v jeho mezich, ¢) musi byt zfejma vule zdkonodarce k Gpravé nad zakonny
standard, d) kazda povinnost nemusi byt stanovena zékonem, e) ke stanoveni povinnosti
podzékonnym predpisem je treba vyslovného zmocnéni nebo zmocnéni, které vyplyva ze smyslu a
ucelu zdkona, a f) ¢l. 79 odst. 3 Ustavy je tieba vykladat restriktivné (nélez Pl. US 45/2000, publ. pod
¢. 96/2001 Sb., nélez P1. US 5/01, publ. pod ¢. 410/2001 Sb., nalez P1. US 3/2000, publ. pod ¢.
231/2000 Sb., nélez P1. US 23/02, publ. pod ¢&. 476/2004 Sb.)

[63] Aby tedy mohl spravni orgéan podzakonny (odvozeny) pravni predpis na zékladé zakona vydat,
musi byt k tomu podle ¢l. 79 odst. 3 Ustavy zdkonem zmocnén. Jak vyplyva z nalezu Ustavniho soudu
ze dne 21. 6. 2000, sp. zn. PL. US 3/2000, publikovaného pod ¢&. 231/2000 Sb., ¢1. 79 odst. 3 Ustavy je
nutné interpretovat restriktivné, tedy ,zmocnéni k vydavani podzakonnych pravnich predpistu musi
byt konkrétni, jednoznac¢né a jasné.“ (stejné napt. nélezy Ustavniho soudu ze dne 18. 8. 2004, sp. zn.
Pl. US 7/03, publikovany pod &. 512/2004 Sb., a ze dne 22. 10. 2013, sp. zn. P1. US 19/13,
publikovany pod ¢. 396/2013 Sb.). Takovému pozadavku lze dostat jediné tak, ze zadkon vyslovné
oznaci exekutivni orgén, ktery podzékonny predpis vyda. To je dulezité z toho divodu, ze
normotvorna pravomoc se musi vZdy vztahovat k urcité (vécné) kompetenci tohoto organu (nalez Pl.
US 52/03 z 20. 10. 2004, publ. pod ¢. 586/2004 Sb.). Zmocnéni pro vydani pravniho predpisu ma byt
natolik presné a konkrétni, ze spravni organ nebude mit moznost se od zdkonnych limitt odchylit a
uplatnit tak napr. svou vlastni pravni (politickou) vuli vzdor Parlamentu. Na druhé strané vSak také
urcuje hranice i pro zakonodarce, a to tim, ze vytvori prostor, do néhoz uz nemuze libovolné
zasahovat.

[64] Krajsky soud povazoval za zmocnovaci ustanoveni § 72 odst. 3 danového radu, respektive § 101a
odst. 3 ZDPH. Dle § 72 odst. 1 danového radu ve znéni G¢inném do 31. 12. 2020 ,[p]rihlasku k
registraci, ozndmeni o zméné registrac¢nich udaja, radné danové tvrzeni nebo dodate¢né danové
tvrzeni lze podat jen na tiskopise vydaném Ministerstvem financi nebo na tiskovém vystupu z
pocitacové tiskarny, ktery ma udaje, obsah i usporadani idaju shodné s timto tiskopisem.” Podle
odstavce 3 téhoz ustanoveni ,[p]Jodani podle odstavce 1 lze ucinit i datovou zpravou s vyuzitim
délkového pristupu ve formatu a strukture zverejnéné spravcem dané odeslanou zpusobem
uvedenym v § 71 odst. 1 nebo 3.“ Jak jiz bylo citovano vyse, podle § 101a odst. 3 ZDPH ve znéni
ucinném do 31. 12. 2020 lze kontrolni hladSeni (povinné podavané elektronicky) ucinit pouze datovou
zpravou s vyuzitim délkového pristupu ve formatu a strukture zverejnéné spravcem dané.

[65] Formulace uzita v § 101a odst. 3 ZDPH vyslovné nerika, ze by mél spravce dané vydavat
jakykoliv podzédkonny pravni predpis, nepouziva tradi¢ni spojeni ,stanovi vyhlaskou” ani napr.
,stanovi pokynem“ (s ohledem na to, Ze ¢l. 79 odst. 3 Ustavy kromé vyhlasek nevylucuje ani jinak
nazvané podzakonné pravni predpisy). Nevyjadruje tedy konkrétni, jednoznacnou a jasnou vuli
zdkonodarce svérit spravci dané coby spravnimu uradu pravomoc vydat v této oblasti v ramci jeho
pusobnosti pravni predpis. Citované vyjadreni zakonodarce navic vzbuzuje pochybnost o tom, ktery
ze spravcu dané je povinen a zéroven opravnén pozadavek § 101a odst. 3 ZDPH naplnit. Mél-li by to
byt prislusny spravce dané, mohlo by vedle sebe existovat vice ruznych soubort pravidel urcujicich
strukturu kontrolniho hlaSeni vytvorenych a zverejnénych ruznymi finan¢nimi Grady, coz by
jednoznacné bylo v rozporu s cili institutu kontrolniho hlaseni, jak byly popsany vyse v Casti I11.A). V
kazdém pripadé je zjevné, Ze specialni uprava v zakoné o dani z pridané hodnoty zmocnéni
Generalniho finan¢niho reditelstvi k vydavani podzékonnych pravnich predpisli neobsahuje. Samotny
pozadavek zverejnéni struktury spravcem dané, ktery je naopak ze zakona ziejmy a nepochybny, a z
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praktického hlediska jisté prospésny, zdkonné zmocnéni pro vydani podzakonného pravniho predpisu
ve prospéch Generalniho finan¢niho reditelstvi nepredstavuje.

[66] Takové zmocnéni nelze podle presvedceni Nejvyssiho spravniho soudu nalézt ani v obecné
upraveé v § 72 danového radu. Krajsky soud v dobé, kdy posuzoval, zda byla povinnost dodrzet
strukturu kontrolniho hld$eni stanovena tUstavnépravné korektné, viibec neptihlédl k nalezu Pl. US
19/17 ze dne 12. 11. 2019, ktery popsal nedostatky pravni tpravy (viz shora odst. [51]) obsazené v §
72 danového radu a jeho odstavec 1 zrusil. Zakonodarci vyslal silny signal, co je potreba nové
upravit, a ze se tak musi stat podzadkonnym pravnim predpisem. U¢inky zru$eni vSak nastaly aZ k 31.
12. 2020 a pravni uprava formularovych podani doznala zmén teprve od 1. 1. 2021, kdy bylo do § 72
danového radu doplnéno zmocnéni pro Ministerstvo financi a na jeho zakladé i vydana vyhlaska C.
457/2020 Sb., o formuldrovych podanich pro dan z pridané hodnoty, nabyvsi G¢innosti ke stejnému
datu jako novela danového radu (zakon ¢. 283/2020 Sh.) Novéa pravni Uprava obsahuje zmocnujici
ustanoveni toliko ve prospéch Ministerstva financi, nikoli Generalniho finanéniho reditelstvi. Je
samozrejmou pravdou, Ze v dobé vydani napadeného rozsudku nebylo mozné véc posoudit podle
pravni pravy, kterd nebyla je$té i¢innd, nicméné krajsky soud mél na zakladé obsahu nalezu Pl. US
19/17 pristoupit k posouzeni pravni Gpravy stanovici povinnou strukturu kontrolniho hlaseni
mnohem obezietnéji a principy vyslovené Ustavnim soudem ve zminéném nélezu vzit rovnéZ v ivahu
a promitnout je do svych zavéru.

[67] Vyslovné je také treba odmitnout argumentaci krajského soudu v bodé 47 napadeného rozsudku
ve prospéch zavéru o vécné pusobnosti Generalniho finan¢niho reditelstvi (jako spravce dané) k
vydavani podzakonnych pravnich predpisu. V zadném pripadé ji nelze dovodit z toho, Ze se podili na
pripravé navrha pravnich predpisu [§ 4 odst. 2 pism. a) zdkona ¢. 456/2011 Sb., o Finan¢ni spravé
Ceské republiky (dale jen ,zdkon o Finanéni spravé Ceské republiky*)], ani z toho, Ze se podili na
zabezpecovani analytickych a koncepcénich tikolu [§ 4 odst. 2 pism. b) téhoz zékonal], a ani z jinych
ustanoveni taxativné vymezujicich jeho vécnou pusobnost. Obecné 1ze jisté souhlasit s ivahou, ze
postaveni Generalniho finanéniho reditelstvi jako vrcholného organu mezi spravci daneé jej Cini pro
vydéni takového predpisu zpusobilej$im nez jednotlivé finanéni urady nebo Odvolaci finan¢ni
reditelstvi (pri stanoveni odliSnych struktur napric¢ statem by se mohla ztizit moznost efektivné
porovnavat udaje od vSech platcu a identifikovat rizikova spojeni). Prakti¢nost reSeni vSak nikdy
nemuze byt (v podstaté jedinym, ¢i nejvyznamnéj$im) argumentem pro atrakci pravomoci k vydéani
pravniho predpisu. Zddny spravni orgdn nemiZe vykonavat kompetence mimo svou vécnou
pusobnost a zdkonné zmocnéni pro sebe nalézat tam, kde z ustavnépravniho hlediska , konkrétné,
jednoznacné a jasné” stanoveno neni.

[68] Lze tedy uzavrit, Ze Generalni finanéni reditelstvi nebylo zékonem zmocnéno k vydani obecné
zavazného pravniho predpisu, ktery by urcoval strukturu kontrolniho hlaseni, jiz je podle § 101a
odst. 3 ZDPH nutné dodrzet. Vydéani pravniho predpisu subjektem, ktery k tomu nebyl oprévnén, je z
ustavnépravniho hlediska tak zavaznym defektem, ze mu upira veskeré normativni ucinky, proto jej
soud nemuzZe aplikovat (¢l. 95 odst. 1 Ustavy).

[69] Kromeé absence zakonného zmocnéni Generalniho finanéniho reditelstvi ke stanoveni pravidel
chovani neuré¢itému okruhu adresatl trpél pokyn GFR-D-24 i dal$im deficitem. Pokud by mél byt
podzakonnym pravnim predpisem spravniho organu, musel by byt vyhladsen ve Sbirce zdkonu podle §
1 odst. 1 pism. e) zdkona ¢. 309/1999 Sh., o Sbhirce zakont a o Shirce mezinarodnich smluv (déle jen
»zakon o Shirce zakonu“), nebot to je dle § 3 odst. 1 téhoz zdkona podminkou nabyti platnosti
pravniho predpisu s celostatni pusobnosti. Specialni uprava v ZDPH by sice mohla stanovit jiny
zpusob vyhlaseni a vyslovné vyloucit uziti obecnych pravidel o schvalovéani vyhlasek a jejich
vyhlasovani, ale nic takového se nestalo. Proto musi pravni predpis vyhovét obecnym pozadavkum na
publikaci stanovenym v zakoné o Shirce zdkonu. Nezévisle na tom ma sprévce dané v § 101a odst. 3
ZDPH ulozenou povinnost format a strukturu zverejnit. Zdkonny pozadavek na zverejnéni struktury,
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existujici (paralelné) vedle nezbytného vyhlaSeni v uredni shirce, povazuje Nejvyssi spravni soud za
bezezbytku naplnény umisténim pravidel pro sestaveni kontrolniho hldseni na internetové stranky
danové spravy. Nepochybné se jedné o vici adresatim povinnosti vstiicny zpusob zpristupnéni
pravidel, jimiz se maji ridit.

[70] Zavéry Méstského soudu v Praze v rozsudku ze dne 19. 6. 2018, €. j. 5 A 20/201678, o néz se
krajsky soud v napadeném rozsudku vyznamné oprel, nejsou pro posuzovanou véc bezezbytku
pouzitelné. V prvé radé je treba zduraznit, ze Méstsky soud v Praze z hlediska souladu s Gstavnim
poradkem posuzoval pokyn Ministerstva financi, nikoliv pokyn Generalniho finan¢niho reditelstvi, a
zabyval se predevsim formatem, nikoli strukturou datové zpravy. Nadto rozhodoval vice nez rok
predtim, neZ byl vydan nalez Pl. US 19/17, takZe poté nutné pozbyla relevanci jeho argumentace
pripodobnujici stanoveni zdvazné formy komunikace mezi spravcem dané a danovymi subjekty
(prostrednictvim stanoveného formatu XML) ke stanoveni podoby formularu dle tehdy uc¢inného § 72
odst. 1 danového radu (tiskopisy vydavalo Ministerstvo financi, format nebyl stanoven vyhlaskou).
Dulezité je i to, Ze urcenim formétu nebylo podle Méstského soudu v Praze ,nijak zasadné
zasahovéano do prav danovych subjekt”, natoz do zékladnich prav danovych subjektt chranénych
tistavnim porddkem. Slo pouze o formu komunikace mezi spravcem dané a danovymi subjekty
srovnatelnou napr. se stanovenim urednich hodin, takze Méstsky soud v Praze pozadavek na
obsahovou spravnost a proporcionalitu predpisu nevnimal tak intenzivné, a proto nebyl pri
posuzovani jeho naplnéni prisny. U povinné struktury, jez je, jak bylo vyse vysvétleno, tésné spjata s
obsahem podani, jde o zcela odliSnou situaci (obdobné se vyjadril i Krajsky soud v Praze v rozsudku
ze dne 31. 5. 2019, €. j. 48 Af 19/2017-87, kdyz posuzoval pravni rezim priloh podani v kontextu
stanoveného formatu XML, a rovnéz povazoval urceni ,spolecné reci” pro elektronickou komunikaci
se spravcem dané za nikoli , plnokrevnou” normativni regulaci, jez by vyzadovala formu pravniho
predpisu).

[71] Soud nezpochybhuje, Ze pokyn GFR-D-24 byl pro $irokou vetfejnost dostupny na webovych
strankach Finanéni spravy Ceské republiky a byl také zndmy zastupci stéZovatele v fizeni pred
krajskym soudem. S ohledem na absenci zakonného zmocnéni pro jeho autora, jakoz i publikace v
uredni shirce, to ale nestacilo k tomu, aby se stal podzakonnym pravnim predpisem, ktery je obecné
zavazny.

[72] Obecné v souvislosti s tzv. ,D“ pokyny je také nutné pripomenout judikaturu Nejvyssiho
spravniho soudu, podle niz jsou vydavany jako interni normativni akty (interni normativni smérnice)
a pro spravce dané predstavuji pokyn nadrizeného organu (napr. rozsudek ze dne 25. 10. 2006, . j.
8 Afs 3/2005-59). V rozsudku ze dne 17. 12. 2009, ¢. j. 7 Afs 111/2007-82, Nejvyssi spravni soud
vyslovil, Ze ,,[plokyny rady ,D‘ nejsou obecné zavaznym pravnim predpisem, jednak proto, Zze znaky
pravniho predpisu viibec nemaji (predevsim nebyly publikovény predepsanou formou ve Sbirce
zékon(), a jednak proto, Ze ministerstvo financi nebylo k jejich vydani zmocnéno zadnym zékonnym
ustanovenim. Pokyny rady ,D‘ vydava ministerstvo financi za ic¢elem sjednoceni vykladu jednotlivych
ustanoveni danovych zakonu jako interni normativni akty a pro spravce predstavuji pokyn
nadrizeného organu.” Danové subjekty obeznamené s konstantni judikaturou NSS tedy mohly u
pokynti fady ,D o¢ekéavat zavaznost pouze vici spravnimu organu. I kdyZz Ustava pfimo neomezuje
oznacovani podzédkonnych pravnich predpisi pouze na vyhlasky, v souladu se zasadou pravni jistoty
(plynouci z ¢l. 1 odst. 1 Ustavy) je nanejvy$ zadouci pojmenovat je tak, aby nemétly adresaty norem a
oznacCenim se nekryly se skute¢nymi internimi predpisy. Ac¢koli zavadéjici pojmenovani pravniho
predpisu samo o sobé prekazkou jeho aplikovatelnosti obecné nebude, v této véci oznaceni bézné
pouzivané pro interni predpisy pristupuje k dal$im, shora popsanym nedostatkiim, jimiz pravidla
stanovici strukturu datové zpravy trpi.

[73] Z obdobnych duvodi je treba disledné trvat i na dodrzeni predepsané povinnosti pravni
predpisy nélezité publikovat. Jednd se o naplnéni pozadavku pravni jistoty ve prospéch adresata



pravni normy. Ten diky publikaci v Gredni shirce mize s jistotou seznat nejen, co je pravem, ale také
od kdy (a do kdy) je to pravem. Adresati tedy mohou presné zjistit, jaka maji prava a povinnosti v
pribéhu ¢asu. Ustavni soud pravni tipravu obsaZenou v roviné prava jednoduchého v zdkoné o
Shirce zakont podfazuje pod rdmec plynouci z pojmu pravniho statu (¢l. 1 odst. 1 Ustavy), a to pod
ustavni povinnost statu verejné vyhlasit a informacné tak zpristupnit pravni rad. ,Splnéni této
povinnosti je nezbytnym predpokladem vynucovani prava, spjatého s uplatiovanim zasady neznalost
prava neomlouva” (nalez P1. US 7/03 ze dne 18. 8. 2004, publ. pod ¢. 512/2004 Sb.). S ohledem na
publikaci ve Sbirce zakoni mohou subjekty také predpokladat, ze vydani predpisu predchézel urcity
standardizovany proces prijeti (i kdyz ne natolik formalizovany jako v pripadé prijimani zékonu) a ze
jej vydal orgén k tomu prislusny. V neposledni radé muze byt takovy predpis predmétem abstraktni
kontroly ustavnosti pred Ustavnim soudem. U odkazu na internetovou stranku je to mozné jen stézi,
byt se tam abstraktni pravidla chovani predstavujici materidlné pravni predpis v tomto pripadé
nachazi. Moznost ovérit, jaké pozadavky byly pro danové subjekty platné v konkrétni den, se tak
vyznamneé snizuje, nebot se zcela stava zavislou na ochoté spravce internetové stranky vést a
zpristupnit zdznamy o jejich zménach v Case. To je stav, ktery vyznamné oslabuje moznosti soudni
kontroly, jiz otazka proporcionality povinnosti uklddanych danovym subjektum podléha, a jako
takovy je krajné nezadouci.

[74] V soucasné dobé je jiz struktura nékolika formularovych podani v rdmci ZDPH stanovena
vyhldskou Ministerstva financi ¢. 457/2020 Sb., o formularovych podanich pro dan z pridané
hodnoty, G¢innou od 1. 1. 2021 (podobné jako u jinych dani). Lze dodat, Ze jiz v pripominkovém
rizeni k novele této vyhlasky prostiednictvim vyhlaSky Ministerstva financi ¢. 358/2021 Sh.,
navrhovala Kancelar verejného ochrance prav zaradit do ni i formular pro kontrolni hlaseni;
poukazovala pravé na potize pri rozliSovani struktury a obsahu podéni. Nema smysl spekulovat, proc¢
pravé na strukturu kontrolniho hlaseni k dani z pridané hodnoty vyhlaska vydana po zasahu
Ustavniho soudu nepamatuje, ackoli je zfejmé, Ze popis struktury datové zpravy neni technicky
nemozny (viz napr. vzor Souhrnného hlaseni k DPH véetné pokyna k jeho vyplnéni, které se rovnéz
podava vyhradné elektronicky ve stanoveném formatu a strukture, v priloze ¢. 5 vySe oznaCené
vyhléasky).

[75] Nejvyssi spravni soud tedy shrnuje svij pravni nazor nasledovné. Jelikoz je vyplnéni
elektronického formuladre pro podéni kontrolniho hlaseni k dani z pridané hodnoty povinné a zaroven
stanovena struktura formuldre zasahuje do jeho obsahu tim, Ze zahrnuje pravidla, pro jejichz
nedodrzeni je podani automaticky povazovano za neucinné, musi byt struktura stanovena pravnim
predpisem, aby byla pro danové subjekty zavaznd. Generdlni financ¢ni reditelstvi takovy podzakonny
pravni predpis vydat nemohlo, nebot k tomu nebylo zdkonem zmocnéno. Pokyn GFR-D-24, ktery
pravidla pro strukturu kontrolniho hldseni obsahoval, sice byl podle zdkona (ZDPH) zverejnén, ale ne
v souladu s obecnymi pravnimi predpisy pro publikaci pravnich predpist, tedy ve Shirce zakond.

I1I. D) Shrnuti pravniho posouzeni a aplikace na projednavany pripad

[76] ProtoZe pokyn GFR-D-24 nebyl zpiisobily stéZovateli ulozit povinnost neodchylit se od jim
stanovené struktury kontrolniho hlaSeni, nemohlo byt jeho podani posouzeno jako neucinné. Bylo
zatizeno odstranitelnou vadou a spravce dané mél stézovatele vyzvat k jejimu odstranéni dle § 74
odst. 1 danového radu. Protoze tak neucinil, je rozhodnuti o uloZzeni pokuty nezdkonné. Krajsky soud
rozhodnou préavni otdzku posoudil nespravne.

[77] Nejvyssi spravni soud také vazil, jestli neni pravni nazor, ke kterému dospél, odlisny od pravniho
nazoru jiz vyjadreného v rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu, konkrétné v rozsudku ze dne 29. 7.
2021, ¢&.j. 3 Afs 409/2019-34. V tam fe$eném piipadé stéZovatel také s odkazem na nalez P1. US
19/17 namital, ze pokud je vyplnéni elektronického formulare ulozeno jako povinnost, je treba, aby
jeho obsah byl stanoven pravnim predpisem. Treti senat konstatoval, Ze nélez Pl. US 19/17 se netyka
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kontrolniho hld$eni. Ustavnosti kontrolniho hld$eni se Ustavni soud zabyval v nélezu P1. US 32/15, ve
kterém tento institut obstél jako takovy. Ustavni soud sice zrusil § 101d odst. 1 ZDPH, ale z divodu
kontrolni hlaSeni vSak trvala nadale, coz treti senat potvrdil i odkazem na rozsudek Nejvyssiho
spravniho soudu ze dne 16. 12. 2020, ¢. j. 6 Afs 205/2020-32.

[78] Podle Nejvyssiho spravniho soudu treti senat nevyjadril v citovaném rozsudku vyslovné pravni
nazor, ktery by se tykal pravni otdzky zkoumané v tomto rizeni, prestoze k tomu smérovaly kasacni
namitky. Jedna se tedy nanejvys o implicitni pravni ndzor, ktery by teoreticky bylo mozné z
oduvodnéni dovodit, ale ktery soud vyslovné neformuloval. Treti senét se vyslovné vyjadril k
ustavnosti institutu kontrolniho hlaseni, ale nikoliv k zavaznosti pokynu, ktery stanovil format a
strukturu datové zpravy.

[79] I kdyZ se tfeti senét vyjadril negativné k priléhavosti nalezu Pl. US 19/17 na jim feSeny ptipad,
jeho tivahy se v tomto kontextu tykaly posouzeni tistavnosti kontrolniho hla$eni. Ustavnost institutu
kontrolniho hld$eni nalez P1. US 19/17 skute¢né neposuzoval, v tom lze se tfetim sendtem souhlasit.

[80] Nejvyssi spravni soud naopak aplikovatelnost tohoto nélezu na posouzeni zakonnosti tzv.
Lformularové politiky“ v souvislosti s kontrolnim hlasenim dovodil. K této otazce se vSak treti senat
vyslovné nevyjadril, a priléhavost nalezu Pl. US 19/17 tedy nevyloudil. Zaroven se ani nejednalo o
argument, ktery by byl bezpodminecné nutny k dosazeni pravniho nazoru vyslovné vyjadreného. Z
toho divodu judikaturni rozpor nenastal. Ke stejnému zavéru dospéla i odborné literatura (KUHN,
Z., KOCOUREK, T. a kol. Soudni ¥4d spravni. Komentat. Praha: Wolters Kluwer CR, 2019, s. 112).

[81] S argumentem Zalovaného, Ze Ustavni soud neshledal samotny institut kontrolniho hlaseni
protiustavnim, nelze nez souhlasit. Nejvyssi spravni soud vSak neposuzoval ustavnost kontrolniho
hlaseni ani ustavnost § 101a ZDPH. Pouze zvazoval, jestli byl pokyn Generalniho finanéniho
reditelstvi vydany na zakladé § 101a odst. 3 ZDPH pro stézovatele zavazny.

[82] Nejvyssi spravni soud na druhou stranu nesouhlasi s argumentem stézovatele, podle kterého je
povinnost vyplnit kontrolni hld$eni z jim uvadénych divodi nesplnitelnym pozadavkem. Specificky v
predmétném kontrolnim hlaSeni mél stéZovatel vyplnit pouze nékolik radku. O nesplnitelnosti, jesté

pokud byl zastoupen danovym poradcem, se v tomto kontextu neda hovorit.

[83] Stejné tak nebylo pro posouzeni véci vyznamné, jestli stézovatel splnil naroky na format ve svém
podani z 3. 9. 2018, které zaslal v podobé ,,.pdf” souboru. Toto podani totiz stézovatel zaslal az po
konci lhuty stanovené spravcem dané. Pokuta mu pritom byla uloZena za to, Ze kontrolni hlaSeni
nepodal ani v této lhaté. Z pohledu zakonnosti rozhodnuti o ulozeni pokuty je tedy nerozhodné, jaké
mélo vlastnosti podani zaslané pozdéji.

IV. Zavér a rozhodnuti o nédkladech rizeni

Z vy$e uvedenych duvodi dospél Nejvyssi spravni soud k zavéru, ze kasacni stiznost je divodna, a
proto napadeny rozsudek zrusil (§ 110 odst. 1 véta prvni s. 1. s.). JelikoZ jiz v rizeni pred krajskym
soudem byly dany divody pro zruSeni rozhodnuti zalovaného a krajsky soud by nemohl postupovat
jinak, nez rozhodnuti zalovaného zrusit a véc mu vratit k dalSimu rizeni, Nejvyssi spravni soud za
pouziti § 110 odst. 2 pism. a) I. s. soucasné zrusil i zalobou napadené rozhodnuti zalovaného a véc
mu vratil k dalSimu rizeni (§ 78 odst. 3 a4 s. 1. s.). Zrusi-li Nejvyssi spravni soud i rozhodnuti
spravniho organu a vrati-li mu véc k dalSimu rizeni, je tento spravni organ vazan pravnim nazorem
vyslovenym Nejvy$sim spravnim soudem ve zruSovacim rozhodnuti [§ 110 odst. 2 pism. a) s. 1. s. ve
spojeni s § 78 odst. 5 s. 1. s.].



[85] V dalSim rizeni vyda zalovany rozhodnuti respektujici pravni ndzor Nejvyssiho spravniho soudu,
ze pokyn GFR-D-24 neni pro stanoveni struktury podani kontrolniho hlé$eni k dani z pfidané hodnoty
ve vztahu platcim pravné zévazny. Jeho nedodrzeni tedy neznamend, Ze podani je neucinné, ale je
zatizeno odstranitelnou vadou, k jejimuz odstranéni je nutné danovy subjekt vyzvat.
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