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ZÁMĚR A DOPORUČENÍ

Tento policy paper zkoumá obecné, parametrické a systémové vlastnosti veřej-
ných politik spojených s mitigací a adaptací vůči změně klimatu, a to zejména 
těch, které vznikají jako agenda EU a přenášejí se do ČR. Zkoumání vede snaha 
identifikovat jejich korupční slabiny a rizika s nimi spojená. Jeho smyslem je na-
stavit základní konceptuální obrys pro chápání korupce v těchto společen-
sky nanejvýš závažných agendách a stanovit specifika i shody s korupčními 
jevy v jiných oblastech správy veřejných věcí. (Neanalyzuje konkrétní implemen-
tace jednotlivých evropských fondů, ačkoliv základní rysy „klimatické“ korupce 
dokladuje konkrétními příklady.) Přináší pak tato obecná doporučení:

→ Je třeba zajistit, aby se i na implementaci Fondu spravedlivé transformace, 
Modernizačního fondu a tzv. fondu obnovy vztahoval kodex chování pro 
partnerskou spolupráci a aby byl vymahatelný.

 
 Kdo to může zajistit: 
 •  zákonodárci v Evropském parlamentu (EP), Evropská komise (EK).

→ Orgány státní správy musí zajistit, aby účast organizací občanské společ-
nosti na mitigaci a adaptaci byla validní, účinná a aby na ni byl brán 
zřetel; jinak dochází k jejímu zcizení.

 
 Kdo to může zajistit: 
 •  organizační složky státu, zejména Ministerstvo financí České republiky 

(MF), Ministerstvo životního prostředí České republiky (MŽP), Státní fond 
životního prostředí České republiky (SFŽP), 

 •  zákonodárci v EP, 
 •  sektorové nevládní neziskové organizace (NNO). 

→ V souvislosti s tím je třeba vždy na začátku přípravy koncepcí a jejich 
implementace identifikovat korupční rizika v rámci příslušných fondů, 
a to ve spolupráci s nevládním sektorem.  

 
 Kdo to může zajistit: 
 • SFŽP, MŽP,
 •  samosprávné celky, 
 •  sektorové NNO. 

→  Je třeba omezovat vliv společností, které samy emitují nejvíce sklení-
kových plynů, a tedy nejvíce přispívají do systému obchodování s emisními 
povolenkami EU ETS, z něhož jsou mitigační a adaptační fondy financová-
ny, na nastavování parametrů národních programů pro implementaci 
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Fondů. Jinak vzniká systémové korupční riziko zneužití prostředků urče-
ných k realizaci veřejného zájmu k parciálním potřebám.  

 
 Kdo to může zajistit: 
 •  SFŽP, MŽP, vláda ČR, 
 •  sektorové NNO. 

→  Je třeba omezovat nekoncepčnost na všech úrovních mitigace a adapta-
ce. Při výběru projektů musí být brán zvláštní zřetel na dopadová a ob-
sahová kritéria. 

 
 Kdo to může zajistit: 
 •  SFŽP, MŽP,
 •  samosprávné celky,
 •  veřejní zadavatelé, 
 •  sektorové NNO. 

→  Je třeba překonávat neprovázanost evropského a českého práva a práv-
ního povědomí, a to pomocí kroků z obou stran. 

 
 Kdo to může zajistit: 
 •  SFŽP, MŽP,
 •  zákonodárci v EP, EK. 

→  Je třeba zasadit se, aby o mitigačních a adaptačních politikách informovala 
mainstreamová média a aby se orgány státní správy otevřely veřejnos-
ti tím spíše, že probíhající pandemie nemoci COVID-19 komplikuje parti-
cipaci veřejnosti na veškerých rozhodovacích procesech. 

 
 Kdo to může zajistit: 
 • média 
 • sektorové NNO, 
 • SFŽP, MŽP.

→  V rámci veřejného zadávání a dotační politiky je nutné zajištění ochrany 
oznamovatelů a proaktivní osvěta zaměřená jak na poskytovatele, tak na 
příjemce zakázek a dotací.  

 
 Kdo to může zajistit: 
 • SFŽP, MŽP,
 •  samosprávné celky,
 •  veřejní zadavatelé, 
 •  sektorové NNO.
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NEJNEBEZPEČNĚJŠÍ KORUPČNÍ RIZIKA 
V OBLASTI MITIGACE A ADAPTACE VŮČI 
ZMĚNĚ KLIMATU (V ČR)

Čelíme urgentní výzvě zahájit intenzivní dekarbonizaci ekonomiky ČR a k jejímu 
naplnění se nám díky značné finanční podpoře z několika evropských fondů,1 
o nichž bude v následujícím textu řeč, otevírá jedinečná příležitost: ačkoliv o na-
startované změně klimatu ví evropské společenství již několik dekád,2 teprve 
v posledních letech se uvolňují prostředky, které mají za cíl snížení emisí z fosil-
ních paliv (mitigační opatření)3 anebo řešení dopadů změny klimatu (adaptační 
opatření v nejširším smyslu slova).4 Současně nyní končí příležitost reálné řešení 
iniciovat, a pokud se tak nestane, dopady změny klimatu se přesunou za rámec 
řešitelnosti.5 

Jedním z úskalí, kterým mitigační a adaptační veřejné politiky v praxi budou 
čelit, jsou korupční rizika.

V tomto policy paperu budeme korupci vnímat principiálně jako zneužití 
pravomoci k rozhodování ve veřejném zájmu pro dosažení partikulárních, 
soukromých cílů.6 Do této definice za veřejný zájem dosaďme právě naplňování 
politik, jež mají vést ke snížení emisí skleníkových plynů nebo k adaptaci na dů-
sledky změny klimatu. Je to legitimní – je skutečně v zájmu všech (občanů ČR), 
aby změna klimatu zpomalila, aby její důsledky byly pokud možno co nejmír-
nější, řešitelné. Budeme se tedy ptát, jaká jsou rizika, že úsilí o snižování emisí 
a adaptaci naruší individuální zájmy.

Nabízí se úvaha, že samotný princip korupce a jeho konkrétní naplňování se 
v oblasti mitigačních a adaptačních politik nijak neliší od korupce v jiných oblas-
tech naplňování veřejného zájmu. Dejme tomu, že neoprávněné ovlivňování stát-
ních zakázek na projekt snižující emise skleníkových plynů je z hlediska korupce 
principiálně tímtéž jako neoprávněné ovlivnění zakázky na veřejné sportoviště 
apod. Určitá specifičnost klimatické korupce ale tkví v její časovosti. Je to 

 1 Namísto o „fondech Evropské unie pro finanční podporu mitigačních a adaptačních programů“ mluvíme 
často pouze o „Fondech“.

 2 Pokud bychom za potvrzení významu změny klimatu považovali až založení Mezivládního panelu pro 
změnu klimatu (IPCC), budeme datovat povědomí o změně k roku 1988.  (Viz vzadu uvedený seznam 
Literatury a zdrojů, dále jen Zdroj: IPCC – History.) Na programu jednání Evropské rady se téma objevilo 
poprvé v roce 1990. (Zdroj: The Environmental Imperative.)  

 3 Namísto „mitigace příčin vzniku změny klimatu a adaptace na její dopady“ používáme v textu pro ze-
stručnění často pouze spojení „mitigace a adaptace“.

 4 Za jednoznačné akceptování serióznosti problému na evropské úrovni lze považovat Zelenou dohodu 
pro Evropu, balíček opatření Evropské komise z 11. prosince 2019 a z něj vyvozovaná praktická opat-
ření, včetně Fondů, kterými se tu budeme dále zabývat. (Zdroj: Evropská komise – Zelená dohoda pro 
Evropu.)

 5 „Lidská činnost zapříčinila globální zvýšení teploty klimatu o 1 °C oproti předindustriální úrovni, 
přibližně v rozmezí mezi 0,8 °C a 1,2 °C. Globální teplota pravděpodobně naroste o 1,5 °C mezi lety 2030 
a 2052, pokud bude pokračovat v nárůstu současným tempem. S vysokou mírou jistoty.“ Překl. O. C. 
(Zdroj: Masson-Delmotte et al. 2018.) 

 6 Ve shodě s definicí Transparency International. (Zdroj: TI – What is corruption?)
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dáno exponenciální akumulací intenzity problému, jehož řešení se tu od-
kládá, a nepřímo úměrně klesajícím šancím problém v budoucnu vyřešit. 
Lapidárně řečeno, zatímco škody způsobené tím, že se nepostaví sportoviště, 
nebo se postaví bezúčelně, jsou potenciálně v budoucnu napravitelné, možnost 
„napravit“ důsledky změny klimatu máme pravděpodobně (poprvé a) napo-
sledy právě nyní.7 Zneužití finančních a politických prostředků pro mitigaci 
a adaptaci se proto rovná korupci velké společenské závažnosti.

Zaměříme se proto na identifikaci korupčních rizik spojených s využívá-
ním finančních nástrojů určených na mitigační a adaptační politiky, resp. 
na identifikaci korupčních rizik spojených přímo s těmito politikami. Budou nás 
zajímat ta rizika, nebo ty konkrétní aspekty korupce, které vedou ke zhoršení 
změny klimatu a jejích důsledků. Vycházíme totiž z předpokladu, že největ-
ším korupčním rizikem v oblasti mitigačních a adaptačních politik není 
samotné zcizení veřejných peněz, ale promrhání příležitosti investovat je 
do opatření, která skutečně povedou k omezení emisí. Právě takto chápaná 
rizika budou přirozeně v centru našeho zájmu a budeme je (neformálně) nazývat 
riziky „klimatickými“. 

O jakých nástrojích bude řeč?

Principy předcházení vzniku emisí skleníkových plynů a reakce na změnu kli-
matu se budou bezpochyby propisovat do všech oblastí našeho života. Náš poli-
cy paper se však soustředí na několik konkrétních nástrojů/programů evropské 
a české hospodářské politiky, které mají aktivizovat projekty zacílené na mitiga-
ci a adaptaci přímo. 

Nástroji mitigace a adaptace v ČR budou především projekty podpořené 
ze tří evropských fondů: z Modernizačního fondu (MoF), Fondu pro spravedlivou 
transformaci regionů postižených zastavením těžby uhlí (FST) a z tzv. fondu ob-
novy (RRF, z angl. Resilience and Recovery Facility). Souhrnně je v tomto policy 
paperu nazýváme Fondy. O všech platí, že jde o prostředky uvolněné z rozpoč-
tu EU a že vytvoření konkrétních koncepcí jejich využití a následného čerpání 
je teprve před námi. V následujícím textu se proto budeme zabývat souvisejícími 
korupčními riziky, která je třeba v budoucnu eliminovat.

→  Modernizační fond (angl. Modernisation Fund) je zřízen na období let 2021 
až 2030 za účelem podpořit investice směřující k dosahování stanovených 
cílů EU v oblasti klimatu a energetiky. Financování Fondu je zajištěno z dra-
žeb unijních emisních povolenek8 a prostředky jsou určeny pro členské státy 

  7 V roce 2013 přišel Mezivládní panel pro změnu klimatu (IPCC) ve své páté zprávě s odhadem, že „zdvoj-
násobení [koncentrace] CO2 oproti předprůmyslovému období (1850–1900) nejspíše vytvoří podmínky 
pro oteplení o 1,5–4,5 °C, než se na Zemi vytvoří nová rovnováha.“ Pokud emise nesnížíme, při součas-
ném tempu ke zdvojnásobení koncentrace oxidu uhličitého dojde kolem roku 2060. (Zdroj: Pachauri et 
al. 2014.)

  8 Zdroj: SFŽP ČR – Modernizační fond.
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EU, které měly v roce 2013 HDP na obyvatele v tržních cenách nižší než 
60 % průměru Unie. Pro ČR je alokováno přibližně 15,6 % z celku, tedy přibližně 
150 miliard korun.9 Podrobná pravidla fungování MoF stanoví prováděcí na-
řízení Evropské komise.10 To mimo jiné stanoví poměrně rozsáhlý seznam 
dokumentů, které musí být na národní úrovni o implementaci MoF povinně 
zveřejněny.11

→  Fond pro spravedlivou transformaci (angl. Just Transition Fund) patří mezi 
tři „pilíře“, z nichž se skládá mechanismus pro spravedlivou transformaci, 
který budou moci využít evropské regiony znevýhodněné přechodem ke kli-
matické neutralitě. Druhým pilířem je nástroj InvestEU určený na mobiliza-
ci veřejných a soukromých investic pomocí záruky z rozpočtu EU, třetí pilíř 
představují úvěrové aktivity Evropské investiční banky pro veřejný sektor.

V ČR by z FST měly čerpat „dotace“ pro řešení dopadů zastavení těžby 
v uhelných regionech kraje Ústecký, Karlovarský a Moravskoslezský, podpo-
řené projekty mají být cílené na „vytváření nových pracovních míst, pomoc 
pracovníkům při přechodu do jiných odvětví i obnovu území po těžbě uhlí 
či návazném průmyslu.“12 Nařízení, jímž se FST zřizuje, teprve prochází le-
gislativním procesem.13 Čerpání programů by mělo vycházet z tzv. územních 
plánů spravedlivé transformace14 na úrovni krajů, s uvedením výzev, jimž jed-
notlivá území čelí, jejich konkrétních potřeb a cílů v oblasti rozvoje.15 Plány, 
které budou následně schvalovány Komisí EU, by měly rovněž nastínit celý 
proces transformace do roku 2030, harmonogram a mechanismy, které mají 
být nastaveny za účelem splnění stanovených cílů.16 

→  Národní plán obnovy musí ČR předložit, aby mohla čerpat prostředky z ev-
ropského Nástroje na podporu oživení a odolnosti (RRF, z angl. Resilience and 
Recovery Facility). Návrh Plánu předala česká vláda v polovině října Evropské 
komisi, následně bylo zahájeno vyjednávání. Přidělené prostředky (aktuálně 
172 miliard korun v grantech) by Česká republika měla investovat především 
do digitalizace (min. 20 %), ochrany klimatu („fyzická infrastruktura a zelená 
tranzice“, min. 37 %), vzdělávání a podpory zdravotnictví a podnikání v re-
akci na pandemii nemoci COVID-19. Finální verzi musí Česká republika zaslat 
Komisi do konce dubna 2021. RRF je zřízen nařízením EP a Rady EU.

  9 Zdroj: SFŽP ČR – Modernizační fond.
10 Zdroj: Nařízení Komise (EU) 2020/1001.
11 Zdroj: Článek 18 tamtéž.
12 Zdroj: RSKUK – Fond pro spravedlivou transformaci.
13 Zdroj: Evropská komise – Návrh nařízení Evropského parlamentu a Rady 2020/0006 (COD). 
14 Zdroj: Vzor pro územní plány, v příloze tamtéž.
15 Zdroj: Evropská komise – Mechanismus pro spravedlivou transformaci.
16 Zdroj: Evropská komise – Platforma pro spravedlivou transformaci.
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O jakých rizicích bude řeč?

Klimatická korupční rizika spojená s využíváním výše zmíněných Fondů lze při-
bližně uspořádat dle úrovně převodu prostředků z EU do národního státu. Jsou 
to tedy: transpoziční rizika spojená s cestou financí skrze různé právní systémy, 
koncepční rizika spojená s netransparentností tvorby národních koncepcí a im-
plementační rizika spojená se zadáváním veřejných zakázek a udělováním dotací 
na národní úrovni. 
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TRANSPOZIČNÍ RIZIKA

1. Riziko nekompatibilních právních rámců

Většina finančních prostředků a rámcových pravidel pro nakládání s nimi při-
cházejí z Fondů a s Fondy Evropské unie. Evropské a národní právní prostředí 
se ale v důležitých aspektech liší, a tak první riziko zneužití nástrojů vzniká 
na rozhraní mezi národním a unijním rámcem pro nakládání s evropskými 
penězi. 

Limity evropského práva

EU je třeba vnímat jako specifický produkt dohody společenství evropských 
suverénních států. Veškerá pravidla zaváděná, kontrolovaná a vymáhaná Unií 
mají oporu ve Smlouvě o EU a ve Smlouvě o fungování EU (tj. zřizovacích smlou-
vách post-lisabonské EU). V těchto dokumentech se jednotlivé národní státy 
dohodly, jakým způsobem budou sdruženy v ekonomickém společenství zajišťu-
jícím volný pohyb osob, zboží, služeb a kapitálu. 

Smlouvy sice zavádí velice robustní a propracovaný systém pravidel zasa-
hující do nebývalého množství aspektů ekonomického a jeho prostřednictvím 
i sociálního života občanů národních států, avšak je nutné mít na paměti, že se 
jedná o mezinárodněprávní dohodu svrchovaných států. Evropské orgány se pak 
mohou pohybovat pouze v mantinelech vymezených těmito smlouvami, jinak 
by zasahovaly do pravomocí jednotlivých členských států. Není-li tedy některý 
aspekt pokryt pravomocemi EU, je plně v kompetenci členského státu. Efektivi-
tu vynakládání evropských prostředků tak z určité části určuje vnitrostátní 
právní prostředí. V důsledku omezených pravomocí má mnoho poměrně důle-
žitých evropských norem povahu tzv. soft-law (právně nezávazných dokumen-
tů), a neobsahují tedy přímé sankce. 

Typickým příkladem je tlak EU na nezávislost státní správy provádějící adminis-
traci evropských prostředků. Po ČR bylo např. vyžadováno alespoň elementární 
dodržování zásad nezávislosti státních úředníků, kterého bylo dle Unie dosaženo 
přijetím zákona o státní službě v roce 2014. Nový služební zákon měl státní správu 
odpolitizovat, zefektivnit, profesionalizovat a zvýšit její transparentnost a stabi-
litu. Podle nezávislé analýzy společnosti KPMG17 však zákon naopak efektivitu 
státní správy výrazně snížil a její politizace se prohloubila. Evropská komise sice 
problémy vnímá a novela služebního zákona z roku 2019 vzbudila její obavy,18 to se 
ale nijak zásadně nepromítlo do poskytování unijní finanční podpory ČR.

17 Zpráva z ex post hodnocení dopadů regulace (RIA) k zákonu č. 234/2014 Sb., o státní službě, ve znění 
pozdějších předpisů, viz Zdroj: MV ČR – Analýza účinnosti zákona o státní službě.

18 Srv. Zdroj: Evropská komise – Zpráva o České republice 2019, s. 48.
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EU nicméně disponuje jinými přímými nástroji a mechanismy k obraně před 
zneužíváním evropských peněz, které jsou definovány v odpovídajících předpi-
sech/nařízeních ustavujících konkrétní Fondy, a vedle toho využívá široké škály 
nepřímých nástrojů zabraňujících jejich zneužití, resp. korupci. 

Samotné členské státy proti nepřímým požadavkům Evropské komise 
ovšem často vystupují právě s argumentem, že evropské orgány nedisponují 
odpovídající pravomocí, aby mohly konkrétní požadavky uplatňovat. Členské 
státy se mohou odvolat na jeden z pilířů evropské integrace – zásadu subsidiarity 
(tj. zásadu, podle které je EU oprávněna jednat jen tehdy, nelze-li daného cíle 
dosáhnout účinněji na nižší úrovni).19 Vzniká tak klasický právní spor o rozsah 
pravomocí, který je v EU řešen předepsanými postupy, například u Soudního 
dvora EU. Tento systémový spor pak oslabuje možnost chránit prostředky Unie 
a promítá se i do transpozice Fondů zasvěcených adaptaci a mitigaci – viz dále.

Vliv národního právního povědomí

EU, skládající se ze států s různou historií, národní kulturou, úrovní demokra-
tického právního státu nebo mírou korupce20 se potýká také s tím, že samotné 
evropské právo vnímají obyvatelé jednotlivých členských států optikou ná-
rodního právního povědomí. V rámci evropského společenství se sice podařilo 
překlenout rozdíl mezi angloamerickým a kontinentálním právním systémem,21 
přesto se v unijní legislativě projevují vlivy zakládajících západoevropských 
zemí, jejichž právní kultura je do jisté míry odlišná od zemí bývalého Východní-
ho bloku, které se k EU připojily po roce 2000. 

Přestože se právní normy EU vytváří v orgánech se zastoupením všech stá-
tů, tyto normy nutně odráží právní základ, na němž je EU založena. Takové nor-
my pak mohou být v nově přistoupivších státech chápány a interpretovány 
naprosto chybně. 

V českém prostředí pak lze pozorovat poměrně nízkou úroveň chápání toho, 
jak evropské regulace fungují. Obcházení práva navíc, zřejmě častěji než jinde, 
není obecně českou společností odsuzováno, ba mnohdy je vyloženě přijímáno 
jako pozitivní chování, neboť je vyzdvihována vynalézavost namísto poukázání 
na možné poškozování společného zájmu.

Ze strany adresátů právních požadavků je kladen zvýšený důraz na exis-
tenci formálního autoritativního rozhodnutí, aby byl takový požadavek po-
važován za právně relevantní.22 To se v praxi projevuje například i na přístupu 

19 Článek 5 odst. 3 Smlouvy o Evropské unii. (Zdroj: Smlouva o Evropské unii.)
20 Zdroj: TI – CPI 2020: Western Europe & EU.
21 Angloamerické právo, známé také pod pojmem common law, se vyznačuje postupným přirozeným 

vývojem založeným na praxi. Pramenem tohoto právního systému je především precedentní způsob 
rozhodování případů – právo tak tvoří soudy svým rozhodováním. Není v něm přítomen takový tlak na 
úplnost právních předpisů. Kontinentální právo vycházející z římského práva je založeno na přijímání 
normativních právních aktů – zákonů a jiných právních předpisů. Pramenem práva jsou tyto propraco-
vané a strukturované předpisy, nikoliv rozhodovací praxe soudů.

22 Tuto skutečnost vystihuje vedoucí katedry evropského práva PrF UK doc. Tomáš Martínek při hodno-
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k transparentnosti přerozdělování prostředků z Fondů určených na mitigaci 
a adaptaci. 

Intuitivní předpoklad, že s každým daným Fondem zřízeným k dosaho-
vání společných cílů EU v jednotlivých státech jde ruku v ruce také opatření 
zajišťující transparentnost a legitimnost využití těchto prostředků, se totiž 
nepotvrzuje. 

Naopak je tomu např. v rámci přerozdělování a administrace evropských kohez-
ních fondů, kde základní pravidla transparentnosti a participace stanoví evropský 
kodex chování pro partnerskou spolupráci,23 jenž specifikuje konkrétní požadav-
ky na transparentnost určitých postupů – například ve výběru členů některých 
orgánů apod.24 Tento dokument je sice právně závazný, avšak jako etický kodex 
opět neobsahuje přímé sankce. Jeho aplikace na Fondy, kterými se zabýváme zde, 
je komplikovaná (viz dál).

Prováděcí dokumenty námi zkoumaných Fondů mají spíše povahu návodu 
a doporučení, jak prostředky využít. Formální a procesní kritéria transpa-
rentnosti, jsou-li vůbec obsažena přímo v prováděcích dokumentech, mají 
kvantitativní a generickou povahu a z hlediska sankčního mechanismu 
nejsou vynutitelná.25 Na obecné úrovni jejich absenci supluje předpoklad, že 
dodržování norem je pro členské státy výhodné a že jejich porušování lze pova-
žovat za amorální.

Problém je však dvojsečný, protože orgány EU nereflektují odlišnou po-
vahu právního povědomí států, v nichž se využívají společné evropské pro-
středky, a nenastavují tudíž odpovídající pravidla tak, aby zneužívání zabránily. 
V jistém smyslu jde o dlouhodobou strategickou ignoranci, která v praxi již napá-
chala řadu škod26 a představuje riziko i pro mitigační a adaptační politiky.

Při snaze zprůhlednit přenos financí a politik z evropské na národní 
úroveň se tedy dostaneme do šedé zóny, kde končí pravomoce EU, jejíž 
právní řád předpokládá, že národní stát bude mít zájem použít dané prostředky 
transparentně a v souladu s veřejným zájmem. Z druhé strany pak šedou zónu 
spoluutvářejí národní právní rámce, které předpokládají poněkud jinou 
podobu vymáhání zásad transparentnosti, než jsou právně nevymahatelné 
soft-laws. Tím se zakládá na systémová rizika a problémy, které popisujeme níže.

cení toho, jak unijní právo posuzuje existenci vlivu skutečného majitele na ovládanou společnost: „To je 
v obecné rovině rozdíl mezi pojetím českého práva a práva Evropské unie. U nás je stále zdůrazňován takový 
ten formalismus, tedy že nejsem nikde veden v nějaké kolonce, tudíž na to nemám vliv. Kdežto evropské právo 
jde po faktickém výkonu toho vlivu. Tedy že nemusím být nikde veden, ale v zákulisí mohu daný subjekt ovlá-
dat.“ (Zdroj: Troníček, Srnka 2020.)

23 Pro ESIF v období 2014–2020. (Zdroj: Nařízení Evropského parlamentu a Rady (EU) č. 1303/2013.)
24 Zdroj: Nařízení Komise v přenesené pravomoci (EU) č. 240/2014.
25 Viz např. prováděcí dokument pro tzv. fond obnovy, tj. Recovery and Resilience Facility. (Zdroj: Evropská 

komise – Guidance to Member States: Recovery and Resilience Plans.)
26 Jedním z jeho projevů je neschopnost řešit systémový střet zájmů premiéra ČR Andreje Babiše nebo 

obtíže při rozkrývání skutečných majitelů firem, což některé státy zavádí se zpožděním nebo pouze 
formálně. Díky tomu mohou i uvnitř Unie fungovat daňové a informační ráje jako Kypr, Lucembursko, 
Nizozemí nebo Irsko. Podrobněji například viz Zdroj: Eibl 2021.
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2. Riziko manipulace národních pravidel

O konkrétní podpoře tedy rozhodují podle evropských pravidel jednotlivé člen-
ské státy. Ty mají poměrně důležitou úlohu: vytvořit odpovídající pravidla pro 
národní úroveň tak, aby odpovídala národním zájmům, potřebám a specifikům. 
A právě procesu, jímž členský stát rozhodne o národních potřebách při využití 
Fondů, zde neformálně říkáme transpozice.

Jako příklad můžeme uvést mechanismus transpozice Modernizačního fondu 
(MoF). Procesně vzato členský stát nejprve předloží investiční projekt evropské-
mu Investičnímu výboru Modernizačního fondu, který je tvořen jedním zástupcem 
z každého přijímajícího členského státu, Evropské komise, Evropské investiční 
banky (EIB) a třemi zástupci zvolenými ostatními členskými státy. K financování 
projektu ze svého podílu může přistoupit až poté, co EIB potvrdí, že investice 
spadá do vymezené podpořené oblasti. Podrobná pravidla fungování MoF stano-
ví prováděcí nařízení Evropské komise. 

EU stanovuje, že z MoF se alespoň ze 70 % podporují investice do výroby 
a využívání elektřiny z obnovitelných zdrojů, zlepšení energetické účinnosti atd. 
Naopak z MoF nelze financovat zařízení na výrobu elektřiny využívající tuhá fo-
silní paliva.27 Členský stát může zvolit formu podpory, tedy zda poskytne dotaci, 
půjčku, pojištění nebo záruku.28 

Do českého právního řádu je tato směrnice implementována zákonem účin-
ným od 1. ledna 2021,29 podle nějž jsou peněžní prostředky z MoF příjmem Stát-
ního fondu životního prostředí (SFŽP), který plní roli zprostředkovatele tohoto 
finančního mechanismu.30 

SFŽP jako správce MoF je zodpovědný za přípravu Obecného programového 
dokumentu, příslušných programových i ostatních prováděcích dokumentů pro 
ČR. Obecný programový dokument31 pracuje s devíti samostatnými programy 
podpory (např. nové obnovitelné zdroje v energetice, modernizace veřejné do-
pravy, komunitní energetika atd.), jež v ČR stanovují zaměření a specifické pod-
mínky, které musí potenciální žadatelé a jejich projekty naplňovat.

Na procesu přípravy a administrace Fondu se podílejí dva organizační útva-
ry. Výbor pro Modernizační fond (je složen ze zástupců MŽP, SFŽP, MPO a MF) 
a Platforma pro Modernizační fond (je složena z členů výboru a dalších subjektů, 
které působí v této oblasti). Platforma slouží pro výměnu informací a podnětů 
mezi veřejnou správou, soukromým sektorem a občanskou společností. 

Příprava, administrace a implementace Fondu probíhá v následujících fá-
zích:
1. Příprava Obecného programového dokumentu a základního koncepčního 

nastavení implementace MoF.
2. Příprava prováděcích programových dokumentů.
3. Příprava investičních návrhů a předkládání žádostí o podporu z MoF.
4. Správa, přidělování a vyplácení prostředků z MoF.
5. Rozhodnutí Evropské komise o vyplacení prostředků a platby.
6. Schválení a financování projektů z MoF.
7. Monitorování, podávání zpráv, vyhodnocení a audit.

27 S výjimkami pro dálkové vytápění v členských státech s nejnižším HDP na obyvatele.
28 Zdroj: MŽP ČR – Obecný programový dokument pro implementaci MoF, s. 24.
29 Zdroj: Zákon č. 1/2020 Sb.
30 Zdroj: Tamtéž, § 12 z. č. 383/2012 Sb.
31 Zdroj: MŽP ČR – Obecný programový dokument pro implementaci MoF, s. 24.
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Výše popsané zapojené orgány v jednotlivých fázích spolupracují v rámci svých 
rolí, tedy SFŽP program administruje, Výbor pro MoF se zabývá strategickým 
a koncepčním nastavením a tyto záležitosti konzultuje s Platformou pro MoF. 
Výstupy schvaluje ministr životního prostředí a jsou předkládány EIB a Inves-
tičnímu výboru.

Úkolem národní vlády je tedy na základě identifikace potřeb vytvořit progra-
movou koncepci směřující k dosažení očekávaných (a jasně srozumitelných) cílů. 

Problém nastává v okamžiku, kdy členské státy samy nedokáží takové kon-
cepce vytvářet. Důvody mohou spočívat například v neschopnosti zjišťovat své 
vlastní potřeby, neporozumění důležitosti takové činnosti, absenci společenské 
a politické vize. Nebo přímo v úmyslu vytvářet prostředí, ve kterém je zneužívá-
ní Fondů jednodušší. 

Není-li proces identifikace národních potřeb a navrhovaných řešení dopro-
vázen transparentností a dostatečnou veřejnou debatou, jako tomu v ČR pravi-
delně bývá,32 může být důsledkem také vymezení základních parametrů pouze 
podle názoru nebo přístupu úzké skupiny lidí s jednostranným vnímáním 
problému nebo bez dostatečného odstupu, přestože nebylo nutně záměrem 
prostředky manipulativně nasměrovat pouze daným směrem. 

Vlivové skupiny, historická zátěž a jejich dopady 
na koncepce mitigace a adaptace

V zemích, které byly historicky orientované na extenzivní zemědělství, využívá-
ní nerostného bohatství za účelem vytváření ekonomického růstu (nebo dokon-
ce sanace ekonomických ztrát) a zaměřené na těžký průmysl a nehospodárnou 
energetiku,33 je zachován výrazný vliv skupin, které z těchto dříve nezpochyb-
ňovaných potřeb a cílů získaly své postavení, dodnes je využívají a bojují za jeho 
udržení. 

V ČR se výrazný vliv velkých společností navázaných na těžký průmy-
sl a energetická odvětví s vysokými emisemi potvrzuje,34 což je o to riskantnější 
pro oblast mitigace a adaptace. Firmy dobývající, zpracovávající a obchodující 
fosilní paliva bojují za své zájmy tím, že ovlivňují koncepce určující budoucí 
toky v rámci rozdělování evropských peněz ve svůj prospěch a tím dále 
udržují svůj vliv. Naopak zelená a trvale udržitelná řešení nabízí aktéři, kte-
ří mají slabší postavení. V praxi pak hrozí, že se mitigační a adaptační opatření 
obrátí ve svůj opak. 

32 Srv. Zdroj: Gyurovszká 2021.
33 Typickými představiteli jsou právě postkomunistické země, kde dřívější režim právě tyto postupy pova-

žoval za vhodné a úspěšné, tj. Polsko, Česká republika nebo Bulharsko.
34 Vliv těchto zájmových skupin je například zřetelný také při řešení pandemie nemoci COVID-19  v České 

republice, kde dlouhodobé uzavírky sužují různé početné skupiny obyvatel, avšak těžký průmysl a tzv. 
montovny dotčeny příliš nejsou.



13

K
or

up
čn

í r
iz

ik
a 

v 
pr

og
ra

m
ec

h 
om

ez
uj

íc
íc

h 
př

íč
in

y 
a 

do
pa

dy
 z

m
ěn

y 
kl

im
at

u

Poukažme zde na jeden příklad tohoto rizika – oblast komunitní energetiky. Její 
podpora je zásadní součástí evropské strategie řešení změny klimatu a je sou-
částí programu MoF,35 její rozvoj by ovšem znamenal omezení vlivu konsolido-
vaných energetických společností, ztrátu centralizované kontroly nad tvorbou 
a distribucí elektrické energie. Původní vládní návrh výše zmíněného Obecného 
programového dokumentu pro MoF v ČR však počítá s alokací pouhých 1,5 % pro 
komunitní energetiku z rozpočtu MoF.36 

Přestože kraje, Svaz měst a obcí, Sdružení místních samospráv ČR i další 
hráči upozorňovali na kontraproduktivnost takového přístupu veřejně i v mezi-
rezortním připomínkovém řízení,37 orientace na korporátní energetické celky 
v českém MoF zůstala.38 Finance, vzniknuvší penalizací producentů emisí, se tak 
formou dotovaných investic vracejí skrze Fondy zpět do rukou energetických 
společností, jejichž výrobní postupy emise vytvářejí.39

Naše chápání „klimatických“ korupčních rizik zde vede k závěru, že na systémo-
vé úrovni může dojít k zneužívání evropských fondů už tím, jak je „regio-
nálně“ zmanipulována struktura jejich možného využívání. 

Pokud totiž systémově usnadňuje investice do velkých energetických celků, 
do dekarbonizace velkých producentů skleníkových plynů, tedy těch, kdo emise 
produkují (a kdo by současně omezení emisí mohli v mnoha případech financo-
vat z vlastních zisků vzniklých právě za produkce skleníkových plynů), vzniká 
riziko, že se Fond paradoxně stane nástrojem zpomalení dekarbonizace. 
Tyto celky mohou mít primárně zájem o finance na dekarbonizaci, jejíž úspěch 
by však nutně znamenal také ukončení přílivu financí.

Nástroje pro výrobu energie s vysokými emisemi jsou pak drženy jako 
jisté „rukojmí“ pro předání dotačních prostředků do rukou těch, kdo je 
ovládají, zatímco producenti inovativních a decentralizujících projektů, 
které by urychlily dosažení veřejného zájmu (cíle MoF), jsou odstaveni jak 
od rozhodování, tak od získání prostředků na rozvoj. 

Zdůrazněme, že jelikož samotná dekarbonizace velkých energetických vý-
robců je ve veřejném zájmu, může být využití prostředků na ni z Fondů legitim-
ní. Ve veřejném zájmu ale není, aby tyto konglomeráty manipulovaly samotné 
koncepce mitigačních a adaptačních opatření tak, že by jimi tyto prostřed-
ky byly využity de facto v rozporu s cíli Fondů.

35 Srv. např. doporučení pro rozvoj komunitní energetiky v ČR s využitím prostředků MoF. (Zdroj: Pappa, 
Vansintjan 2020.)

36 Zdroj: MŽP ČR – Obecný programový dokument pro implementaci MoF, s. 32.
37 O funkci mezirezortního připomínkového řízení (MPŘ) viz dále. 
38 Srv. Zdroj: Hloušková 2021.
39 Srv. Zdroj: Zachová 2020. 
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Vliv fenoménu ukořistění státu (state capture)

Snahy o uplatnění neoprávněného vlivu na rozhodovací nebo administrativní 
procesy se mohou vynořovat ad hoc ve vztahu ke konkrétnímu záměru, avšak 
jednou objevený funkční způsob manipulace bývá nezřídka recyklován. Tak 
vznikají klientelistické sítě, které využívají možnosti personálního obsazování 
klíčových orgánů správy nebo fenoménu revolving door.40 Takové případy již 
představují tzv. velkou korupci (grand corruption). Je-li členský stát EU zmítán 
velkou, systémovou korupcí a některé jeho orgány ovládají klientelistické sítě, 
šance, že unijní normy dojdou na národní úrovni naplnění v původní intenci, se 
výrazně zmenšuje.41 

Přesáhne-li však rozsah velké korupce meze, za nimiž je určitá skupina či 
jedinec v pozici, kdy může ovlivňovat nejen výkonnou moc, ale i zákonodárství, 
regulátory, soudní přezkum a média, jedná se o fenomén ukořistění státu (state 
capture). 

Celý systém je v ukořistěném státu pokřivený tak, aby problematické aspek-
ty byly řešeny v souladu se zájmy konkrétní osoby nebo skupiny, případně aby 
nebyly tyto aspekty řešeny orgány, které by měly aktivně konat. 

Fenomén state capture se projevil v posledních letech především v zemích Vise-
grádské čtyřky. Nejvýznačněji v Maďarsku a v ČR – zde s nástupem Andreje Babi-
še do nejvyšší politické funkce. Babišovo působení se přímo vztahuje k financím 
z EU, neboť na nich je závislý jím ovládaný koncern Agrofert. Právě obsazování 
klíčových orgánů,42 snahy o ovlivňování legislativy43 nebo kontroverzní postupy 
a právní výklady státních institucí ovládaných jeho politickým hnutím44 patří 
mezi typické symptomy ukořistění státu. 

O neschopnosti ČR řešit zásadní systémový problém při čerpání evropských 
dotací vypovídají také závěry uvedené ve Zprávě o vyšetřovací misi Výboru pro 
rozpočtovou kontrolu (CONT) do České republiky z února 2020.45

40 Situace, v níž se jedna osoba střídavě ocitá ve funkci regulátora nebo dohledového státního orgánu 
a v pozici soukromé entity, na niž by tento regulátor měl dohlížet, a to v libovolném pořadí. Z toho důvo-
du se reguluje například možnost státních úředníků po skončení služebního poměru vstoupit do služeb 
soukromé společnosti zabývající se touž problematikou. V České republice však jde o téměř neřešené 
téma, kterému není věnována ani mediální pozornost – není tedy ani obecně považováno takové chování 
za problematické.

41 Míra tohoto rizika kolísá v závislosti na konkrétním státu EU. Dodnes je možné spatřit dělicí čáru mezi 
zeměmi bývalého Západního a Východního bloku například v Indexu vnímání korupce. (Zdroj: TI ČR – 
Česko se díky prorůstající privatizaci veřejného zájmu propadá v Indexu vnímání korupce 2020. Průměr 
EU se nám vzdaluje.) 

 Zatímco země severní Evropy a Beneluxu jsou na prvních místech žebříčku celosvětově, balkánské země 
nebo Maďarsko mají mnohem horší postavení, a tedy je i mnohem větší riziko, že ke zneužití rozdělova-
ných peněz v nich dojde.

42 Například v případě SZIF, který je klíčovou institucí pro vyplácení evropských dotací v oblasti země-
dělství, jednom z hlavních odvětví, v němž podniká koncern Agrofert. Podrobněji viz Zdroj: TI ČR – Kdo 
stojí v čele SZIF, který nadále proplácí dotace Agrofertu trestně stíhaného premiéra Babiše.

43 Srv. Zdroj: Pergler 2020.
44 Srv. Zdroj: Dupák 2019.
45 Např. „Členové vyšetřovací mise nabyli dojmu, že na české straně není žádný zájem o vytvoření konkrét-

ního systému či metody pro provedení článku 61 finančního nařízení.“ (Tj. ustanovení o prevenci střetu 
zájmů, pozn. J. D.) Dostupné v českém překladu viz Zdroj: CONT – Zpráva o vyšetřovací misi Výboru pro 
rozpočtovou kontrolu, s. 5.
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State capture se promítá do všech oblastí života společnosti. Možnost 
uplatnění represivních mechanismů v případě zjištění nesrovnalostí ne-
stačí, neboť potenciální pachatele korupčních zločinů neodrazují přísné tresty, 
ale spíše vědomí, že mohou být chyceni a usvědčeni. Je-li naopak všeobecně zná-
mo, kdo z dotací nelegálně a beztrestně profituje, zvyšuje se množství žadatelů, 
kteří se zneužitím sami nebudou mít problém, nebo kteří budou sami chtít svůj 
podíl na zisku ze zneužití Fondů. Kdyby vláda hájila cíle, kterých mají Fondy do-
sáhnout, mohlo by to významně omezit zneužívání prostředků z Fondů také na 
nižších úrovních. Tento tone at the top, který by narativ akceptovatelnosti zneu-
žívání Fondů mohl pomoci změnit, v ČR chybí. Dosáhla-li v členských státech 
korupce úrovně state capture, není možné evropské prostředky ochránit 
bez aktivnější role EU.46

46 Tento závěr jako jedno z mála možných řešení vyplývá z reportáže německé televize ZDF, která se v roce 
2019 zabývala tím, jak jsou evropské peníze zneužívány v České republice, Maďarsku a Rumunsku vr-
cholnými představiteli těchto států. (Viz klíčové minuty ve videu: 10:46 až 12:04. Zdroj: ZDF – zoomIN.)
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RIZIKA PŘI TVORBĚ NÁRODNÍ KONCEPCE

3. Riziko zcizování legitimity občanské participace

Jako systémové protiopatření vůči výše uvedeným transpozičním rizikům má 
v demokratických státech fungovat zajištění transparentnosti tvorby národ-
ních koncepcí a zajištění možností (občanské) participace na tvorbě veřej-
ných politik už na úrovni formulace koncepcí a plánů.47 Kvalita koncepce totiž 
bývá přímo úměrná kvalitě debaty, která její formulaci předchází. V demokratic-
ké společnosti je přirozené a žádoucí, aby do procesů formulování koncepčních 
rámců a vytyčování strategických cílů vstupovali všemožní aktéři, kteří repre-
zentují zájmy všech dotčených skupin obyvatel. Současně je ovšem žádoucí, aby 
jejich vstupy byly co nejtransparentnější, resp. podléhaly veřejnému dohledu. 

Požadavek participace je klíčovým principem mnoha iniciativ, jichž je ČR 
oficiální součástí jakožto členský stát EU.

Především je to evropský kodex zásad partnerství,48 který má posílit konzultace, 
participaci a dialog s regionálními, místními a městskými veřejnými orgány, od-
bory, zaměstnavateli, nevládními organizacemi a dalšími subjekty. Partnerství 
se má uplatnit ve všech fázích plánování, realizace a monitorování projektů fi-
nancovaných z ESIF. Účastníci participačního procesu mají být vybíráni trans-
parentně, mají jim být poskytnuty dostatečné informace a dostatek času na to, 
aby se skutečně zapojili do konzultačního procesu, vlády mají zajistit, aby byli 
partneři zapojeni do všech fází procesu, od plánování až po hodnocení atd.49 

Podobně se to má s iniciativou Partnerství pro otevřené vládnutí (Open 
Government Partnership, OGP) založenou r. 2011.50 Představuje závazek 
k partnerství mezi vládou a občanskou společností na mezinárodní a národní 
úrovni s důrazem na národní implikace, čímž se odlišuje od mnoha mezinárodních 
iniciativ podporujících otevřenou správu. 

Na národní úrovni lze také odkázat na metodiky a koncepce občanské par-
ticipace, jako jsou Manuál pro zapojování veřejnosti do přípravy vládních dokumen-
tů51 či Metodika přípravy veřejných strategií52 Ministerstva pro místní rozvoj. 

47 Pro uchopení široké povahy participativních aspektů demokracie můžeme použít tzv. participační 
žebřík. Ve zjednodušené podobě je nejnižší mírou účasti občanské společnosti na vládě informování, 
druhým stupněm je připomínkování (tj. jednosměrný komunikační tok), konzultace pak představují 
obousměrnou komunikační vazbu mezi institucí a občany. Tyto tři stupně jsou založeny na pouhém 
předávání informací – při formulování rozhodnutí představitelé instituce sami zohlední (či nezohlední) 
výstupy z participačních aktivit. Mezi silnější stupně pak patří ty, na nichž mají občané větší pravomoc 
vyjednávat a měnit pravidla či měnit situaci: partnerství, delegované rozhodování a občanská kontrola. 
(Zdroj: Arnstein 1969, s. 216–224.)

48 Zdroj: Nařízení Komise v přenesené pravomoci (EU) č. 240/2014.
49 Tím, že byl FST přiřazen ke kohezním fondům, na něž se kodex vztahuje, by se tedy měl aplikovat i na 

FST. Bohužel k přiřazení došlo dodatkem, který nebyl plně v platnosti k datu uzávěrky tohoto paperu, 
a především dávno poté, co se FST začal implementovat na národních úrovních. (Zdroj: Evropská komise 
– Pozměněný návrh Obecného nařízení)

50 Zdroj: Open Government Partnership website.
51 Zdroj: MV ČR – Manuál pro zapojování veřejnosti do přípravy vládních dokumentů.
52 Zdroj: MMR ČR – Metodika přípravy veřejných strategií.
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Absence požadavku na participaci občanské společnosti u Fondů

Je však alarmující, že výše uvedené evropské nástroje pro participaci se ne-
vztahují na Fondy. Jak upozorňuje organizace Bankwatch, pokud se transpozice 
Fondů děje mimo evropský kodex zásad partnerství, dochází k blatantním kon-
tradikcím v nasměrování Fondů – mohou být (a skutečně také bývají) používány 
v přímém rozporu se svými cíli.53 Evropský kodex zásad partnerství jakožto 
soft-law představuje jen limitovanou podporu participace na národních 
úrovních, ale fakt, že se na FST aplikuje dodatečně a na MoF a RRF vůbec, 
představuje závažné korupční riziko. (Viz pozn. 49.)

Zcizení legitimity participace

Při tvorbě koncepcí je tedy obecně žádoucí přizvat zástupce oborových občan-
ských iniciativ již v rámci příprav legislativních i nelegislativních dokumentů 
vlády nebo ministerstev, například cestou jejich delegování do poradních orgánů 
exekutivních složek. Tím se zajišťuje konzultace a připomínkování politik s ve-
řejností. V našem kontextu jsou příkladem pokusu o zajištění participace např. 
Uhelná komise nebo Platforma pro Modernizační fond (viz výše).  

Zvýšení participativnosti je chápáno jako příspěvek ke zkvalitnění 
demokracie a ztransparentnění daných procesů, a tedy jako překážka 
prosazování partikulárních zájmů – a to oběma stranami, tedy jak těmi, kdo 
obhajují veřejný zájem, tak těmi, kdo prosazují zájmy partikulární. Cílem těch 
druhých proto bude veřejnost do tvorby koncepce nezapojit. 

Z protichůdných tlaků (obránců veřejného zájmu vs. reprezentantů zájmů 
soukromých) pak vyplývá riziko a praxe zcizování legitimity občanské par-
ticipace, tedy situace, kdy instituce státu oficiálně umožní účast veřejnosti na 
rozhodovací proceduře, ale reálným nastavením podmínek jí znemožní, aby 
měla vliv na výsledek. I zmanipulovaný procedurální výsledek tak může být pre-
zentován jako výstup participativního procesu, čímž je (falešně) legitimizován. 

Nevládní neziskové organizace (NNO), které mají zprostředkovat odborný 
a občanský dohled a které se mají politických i administrativních procesů účast-
nit jako legitimní reprezentace občanské společnosti, jsou-li přizvány, jsou nu-
ceny účastnit se špatně nastavených procedur, jejichž výsledek je sice z věcných 
hledisek nedobrý, ale autoritami je veřejnosti a EU předkládán jako výsledek 
participativního rozhodování, a tedy jako výsledek posvěcený souhlasem resp. 
účastí právě těch skupin, jež svou identitu staví na konstruktivní kritice státní 
správy. Občanská participace tak zůstává jen na nominální úrovni a její legi-
timita je zcizena ve prospěch institucionálních a soukromých zájmů.54 

Extrémně krátké připomínkovací lhůty, ignorování připomínek a návrhů ne-
vládních organizací, malá snaha o proaktivní přizvání expertních skupin z NNO 

53 Zdroj: Bankwatch 2018, s. 1.
54 Zdroj: White 1996.
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a o zvyšování informovanosti veřejnosti ze strany administrativních orgánů 
znemožňují účinný podíl občanských organizací na rozhodovacích procesech.

4. Riziko zneužívání procedurálních nástrojů

V případě důležitých dokumentů schvalovaných vládou nebo u návrhu zákonů 
zpravidla probíhá mezirezortní připomínkové řízení (MPŘ).55 V něm mohou 
tzv. připomínková místa dokument „zkontrolovat“ z pohledu agendy, které se 
věnují. Připomínkovými místy jsou především orgány státu a samospráv, mi-
nisterstva, ale zastoupeny jsou také organizace prosazující zájmy významných 
společenských skupin – odbory, zaměstnavatelské svazy, podnikatelské svazy, 
samosprávy či stavovské organizace.56 

Procesně to vypadá takto: Připomínková místa uplatňují písemné zásadní a do-
poručující připomínky. Následně předkladatel připomínky zapracuje, vysvětlí 
absenci potřeby je zapracovat, nebo je s odůvodněním odmítne. Nepřijme-li 
připomínkové místo odůvodnění odmítnutí, vznikne tzv. rozpor ohledně dané 
připomínky. Tyto rozpory jsou následně řešeny mezi připomínkovým místem 
a předkladatelem. Úředníci vypořádávající připomínky jsou sice s to identifikovat 
případné účelovosti požadavků v MPŘ a umí se s nimi věcně vypořádat, nicméně 
procesní pravidla garantují projednání a umožňují účelově rozporovat opatření 
až na úroveň vlády. Nepodaří-li se totiž rozpor vyřešit mezi odpovědnými úřed-
níky jednotlivých státních orgánů, přechází odpovědnost za řešení na náměstky 
a následně členy vlády. Pokud se nepodaří ani tehdy rozpor vyřešit, předkládá 
se materiál vládě s tímto rozporem a možnými alternativami řešení. Potenciálně 
je tedy možné, aby připomínkové místo (zájmová skupina s tímto statusem) setr-
vávalo na rozporu tak dlouho, že se problémem musí zabývat vláda.

Z možnosti podat připomínky se tedy stává poměrně silný nástroj prosazování 
legitimních partikulárních zájmů, proto jsou také subjekty s oprávněním při-
pomínky uplatnit v rámci jednotlivých připomínkových míst vyhledávány, aby 
uplatnily připomínky v zájmu určité skupiny občanů. 

Ovšem MPŘ není nástrojem pro zajištění participace veřejnosti, jeho 
primárním cílem je umožnit odbornou debatu v rámci veřejné správy o konkrét-
ních právních předpisech při jejich přípravě. MPŘ není veřejným procesem, 
proto nejsou v jeho průběhu běžně dostupné informace o jednotlivých připomín-
kách a veřejnost je odkázána až na závěrečný výstup, případně úniky informací. 

Problém vzniká, jestliže současně systematicky kolabují participativní pro-
cedury, jak je popsáno výše. V případě mitigačních a adaptačních politik je tento 
problém zásadní.

Důsledkem toho, že participativní procesy mají u nás často pouze nominální 

55 Výkladový slovník – Připomínkové řízení.
56 Mezi připomínkovými místy jsou nadreprezentovány velké podniky, neboť zaměstnavatelské svazy 

nebo podnikatelské komory získávají mandát od svých členů, jimiž jsou právě spíše velké podniky.
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povahu, je snaha organizací hájících veřejný zájem vyhledávat „spojence“, kteří 
se mohou účastnit MPŘ. NNO své připomínky ke koncepcím a politikám pro-
sazují skrze připomínková místa. V takto převrácené situaci se pak nominálně 
participativní proces může stát prostředkem realizace tlaku zájmových sku-
pin a státních institucí a naopak institucionální MPŘ paradoxně namnoze 
dává NNO jediný nástroj k prosazování zájmu občanské společnosti. 

Problémy lze ilustrovat na MPŘ k Obecnému programovému dokumentu Mo-
dernizačního fondu,57 který mimo jiné vymezuje, kolik prostředků bude využito 
v jednotlivých programech podpory. 

Jednak poukažme na to, že i relativně marginální připomínky se skrze MPŘ 
mohou dostat na projednání na nejvyšší úroveň. Vlivová skupina má jeho pro-
střednictvím možnost formulovat potřeby, kterou běžná veřejnost nebo zájmové 
skupiny nezapojené do MPŘ nemají.58

Dále tu dochází k disproporcím v reprezentaci. Krajské samosprávy, zastou-
pené v MPŘ jednotlivými kraji, požadovaly například v několika případech navý-
šení alokace pro komunitní energetiku.59 Každý kraj má přitom právo být jedním 
připomínkovým místem. Pokud se kraje shodnou na koordinovaném postupu, 
může jich tutéž připomínku vznést několik, takže je stejná připomínka prosazo-
vána několika připomínkovými místy a má větší šanci na akceptování. 

Naproti tomu Svaz měst a obcí ČR, dobrovolně sdružující přibližně 44 % čes-
kých obcí,60 je sám pouze jedním z připomínkových míst.61 Přestože teoreticky 
zastupuje zájmy větší části populace než několik krajů, má v MPŘ menší sílu než 
případná aliance krajů.

Třetím příznačným aspektem MPŘ k Obecnému programovému dokumentu 
byla advokační snaha nevládních organizací, jejichž připomínky byly ignorovány 
v rámci konzultací a připomínkování na Platformě pro Modernizační fond. S po-
mocí krajů se proto snažily zabránit systémové korupci při nastavování parame-
trů Fondu. – MPŘ nakonec tedy umožnilo prosazovat legitimní požadavky NNO, 
které byly oslyšeny v rámci Platofrmy pro MoF. Na delegitimizaci participace 
tedy NNO zareagovaly snahou využít MPŘ.

Absence striktních legislativních požadavků participace nevládních or-
ganizací na národních mitigačních a adaptačních koncepcích – analogických 

57 Zdroj: Připomínky k programovému dokumentu MoF.
58 Přestože je následující připomínka zřejmě relevantní, má příležitost řešit takto konkrétní problém 

s nárokem na vypořádání připomínky ústředním orgánem státní správy pouze zapojený svaz (SMO ČR, 
připomínka č. 9): „V rámci podporovaných aktivit programu jsou uvedeny parciální trolejbusy, tedy vozidla, 
která muselo například SM Teplice kvůli nastavení podmínek IROP v období 2014+ financovat z rozpočtu 
města. Teplice totiž mají soukromého provozovatele veřejné dopravy, nicméně oni jsou vlastníkem vozového 
parku – MMR ČR jsme na to opakovaně upozorňovali ve vztahu k období 2021+, nicméně pokud by to nebylo 
vyslyšeno, považujeme to za jedno z „bílých míst“, která by určitě stálo za to podpořit.“ Tamtéž.

59 Moravskoslezský a Ústecký kraj: „Návrh Obecného programového dokumentu Modernizačního fondu počí-
tá s alokací pro program č. 8 Komunitní energetika ve výši 1,5 %. Vzhledem k výsledkům šetření trhu prove-
deného společností ICF a vzhledem ke značnému potenciálu rozvoje komunitní energetiky v ČR navrhujeme 
navýšení alokace programu č. 8 Komunitní energetika alespoň na 4 % Modernizačního fondu.“ Tamtéž.

60 Zdroj: SMO ČR – Členská základna.
61 Např. „Tento program předjímá jako cílové příjemce podpory pouze držitele licence na podnikání v energe-

tických odvětvích. 
Navrhujeme, aby tuto podmínku měly možnost splnit i obce a ostatní veřejnoprávní korporace (kraje), 
pokud k datu podpisu rozhodnutí o poskytnutí podpory budou mít potřebné povolení – licenci na 
podnikání v energetice.“ (Zdroj: Připomínky k programovému dokumentu MoF.)
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evropskému kodexu zásad partnerství – vede u transpozice Fondů ke zneuží-
vání peněz v přímém rozporu s jejich určením. Nominálnost participativních 
postupů v českém prostředí vede v důsledku ke zcizování legitimity takto vznik-
lých koncepcí (např. MoF) a navíc podporuje pokřivení dalších legislativních 
a rozhodovacích procedur, jako je MPŘ. Zneužívání slabin procedurálních 
postupů je samo o sobě korupčním rizikem.
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IMPLEMENTAČNÍ RIZIKA

5. Rizika plynoucí z nekoncepčnosti 
na implementační úrovni

Výše jsme popsali rizika spočívající v tom, že zájmové skupiny nejdříve práci na 
koncepci zvrátí ve svůj prospěch, aby vytvořily předpoklady pro financování 
konkrétních projektů, které jsou navrženy přesně podle účelově zkreslených 
potřeb a cílů. (Jejich rétorikou může být ochrana národních zájmů proti evrop-
ským orgánům, protože vydávají své vlastní zájmy za zájmy národní.) Kliente-
listické sítě takového systému mohou vzniklou nekoncepčnost využít a účelově 
ji ještě více prohloubit, neboť dohled EU je pouze nepřímý a členský stát 
je neschopný tento problém vůbec identifikovat a řešit. (Viz výše problém 
nastavení MoF.)

Chybí-li politická vůle vytvořit kvalitní koncepci na úrovni vládní politiky, 
je pak (negativním) důsledkem delegování této práce na nižší úroveň rozho-
dování, resp. správy, tedy na úřednický aparát ústředních orgánů státní správy. 
Úkolem úředníků ale nemá být vytváření koncepcí, nýbrž aplikace pravidel 
dle konkrétních parametrů pro jednotlivé veřejné programy, protože úředníci 
nenesou politickou odpovědnost, nýbrž odpovědnost za výkon státní služby. 

Do toho se dále promítá tlak na dostatečné a rychlé čerpání dotací, který 
může vést k přidělování peněz na nesmyslné projekty, neboť efektivita vynalo-
žených prostředků ustupuje rychlosti vyřízení žádostí a schopnosti všechny 
prostředky vyčerpat. Tlak na splnění formálních požadavků a termínů plně-
ní pak zcela nahrazuje koncepční uvažování a zájem hledat projekty, které 
by odpovídaly skutečnému záměru Fondů. 

Kapacitní a odborné nedostatečnosti ve státní správě vedou dále ke kon-
traproduktivním výsledkům nebo k míjení se s účelem dotací – což v případě 
klimatických politik platí dvojnásob, neboť se projevují jako inkompetence v po-
suzování projektů. 

Například prostředky z Fondu pro spravedlivou transformaci, jež mají správně 
být použity na řešení dopadů (hospodářsko-energetické transformace), jsou po-
užity na samotné transformační projekty. Namísto podpory adaptace na sociální, 
ekologické nebo hospodářské důsledky ukončení těžby uhlí se tak např. financují 
projekty alternativní energetiky.

Absence reálné koncepční konzistence na administrativní úrovni správy 
státu se tak stává zásadním korupčním rizikem. Poskytovatelé prostředků 
jsou motivováni spoléhat se na formální naplnění potřebných podmínek, aniž 
by se zkoumal jejich smysl. Jsou příliš závislí na čestných prohlášeních a jiných 
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formálních úkonech, jež hospodárnosti příliš nepomohou a zároveň zvyšují ad-
ministrativní náročnost.62

V nepřehledném a chaotickém prostředí nakonec vedle velkých vlivových 
skupin uspějí také menší hráči, zneužívající nefunkční systém v jednotlivých 
případech. Vzniká vzájemná symbióza, kdy obě skupiny (tj. velcí i malí) mají 
společný zájem na pokřivení celého prostředí a zabránění fungování účinných 
kontrolních mechanismů. 

6. Rizika na úrovni veřejného zadávání 
a dotačních politik

Přerozdělované prostředky jsou zpravidla poskytovány ve formě dotací, veřej-
ných zakázek, investičních pobídek, nebo spadnou do obecné formy veřejné pod-
pory (různé úlevy a zvýhodnění). Na úrovni implementace konkrétních projektů 
z Fondů hrozí běžná korupční rizika: manipulace veřejných zakázek, ovlivnění 
dotačních řízení, investičních pobídek, klientelismus, netransparentní lobbing 
apod. Proti těm je třeba aplikovat také běžné funkční nástroje boje proti korupci. 

Ovlivňování veřejných zakázek

Příjemci velké části prostředků z Fondů jsou místní samosprávy (obce i kraje), 
orgány státní správy nebo jiné veřejnoprávní korporace. Tyto instituce musí 
při hledání dodavatelů (částí) jednotlivých projektů postupovat podle zákona 
o zadávání veřejných zakázek a dodavatele vybrat v jednom z vymezených typů 
zadávacího řízení. Zákon umožňuje uspořádání zcela otevřeného výběrového 
řízení nebo dává několik možností zadání veřejné zakázky na základě zúženého 
výběru, který může být za splnění daných podmínek také zcela neveřejný.

Zadávání veřejných zakázek je přísně formalizovaným a právně poměrně 
složitým postupem. S jakoukoliv veřejnou zakázkou se pojí vysoká korupční ri-
zika, neboť se jedná o přerozdělování finančních prostředků v režii zadavatele, 
který nemusí mít v úmyslu pouze férově vybrat vítězného dodavatele.

Zadávací proces může být ovlivněn různými způsoby: 

→  Zadávací dokumentace může být cíleně diskriminačně nastavená takovým 
způsobem, aby zvýhodnila konkrétního uchazeče. Nejčastěji se jedná o na-
stavení podmínek účasti v soutěži, požadované kvalifikace nebo posuzova-
ných kritérií. Diskriminační podmínky mohou být zadavatelem nastaveny 
také neúmyslně.63

62 Srv. Zdroj: Dufková, Nováková 2016, s. 16.
63 Stává se to například při nákupu technicky složitých zařízení, u kterých se v technické stránce zadavatel 

tolik neorientuje a pro specifikaci požadovaného výrobku vychází z propagačních materiálů určitého 
výrobce, aniž by si ověřil, zda se jedná o parametry, které by dokázal na trhu splnit i jiný dodavatel.



23

K
or

up
čn

í r
iz

ik
a 

v 
pr

og
ra

m
ec

h 
om

ez
uj

íc
íc

h 
př

íč
in

y 
a 

do
pa

dy
 z

m
ěn

y 
kl

im
at

u

→  Zadavatel je oprávněn ze zákonem daných důvodů vyloučit kteréhokoliv 
uchazeče, včetně vítězného. Cíleně tak může (např. kvůli formálním pochy-
bením) vyloučit některého uchazeče, aby zvýhodnil dalšího v pořadí, jehož 
nabídka však není z pohledu hodnocených kritérií nejlepší. Zadavatel je rov-
něž oprávněn ze zákonem daných důvodů zadávací řízení zrušit. Následně 
je možné zadávací řízení opakovat a postupovat způsobem vyhovujícím 
konkrétnímu dodavateli, například upřesněním požadované kvalifikace.

→ V zadávacím řízení může být vítězný uchazeč vybírán podle kritéria ceny 
poptávaného plnění nebo také podle jiných kritérií. V České republice je vý-
běr dodavatele nepřiměřeně často vázán pouze na nejnižší nabídkovou cenu, 
neboť se jedná o nejobjektivnější způsob výběru. Tento postup však nese 
rizika neefektivního zadávání, jestliže jsou další požadavky příliš striktní 
nebo nejsou jasně nastavené výsledné smluvní podmínky. Vícekriteriální 
hodnocení může vést k úsporám, avšak na druhou stranu skýtá korupční 
riziko v možnosti nastavit váhy jednotlivých kritérií tak, že bude nějaký 
uchazeč zvýhodněn či znevýhodněn.64

→  Významnou roli pro rozsah uchazečů může mít také velikost veřejné zakázky. 
Příliš velký rozsah poptávaného plnění odradí menší dodavatele a naopak.

→ V mnoha případech není povinné postupovat v otevřeném zadávacím řízení. 
Řízení s užším okruhem uchazečů nebo bez povinného zveřejnění mohou 
být zneužita za účelem přidělení zakázky vybranému dodavateli.65

→ Jestliže zakázka nedosáhne zákonných limitů 6 milionů korun pro stavební 
práce nebo 2 milionů korun na dodávky nebo služby, nemusí být jako veřej-
ná zakázka malého rozsahu zadávána podle zákona o zadávání veřejných 
zakázek a není přezkoumatelná Úřadem pro ochranu hospodářské soutěže. 
Takové zakázky sice bývají soutěženy podle interních pravidel, avšak není 
to ze zákona povinné a přezkoumatelné.

→ Na straně dodavatelů může dojít k dohodám o rozdělení trhu a neúčasti 
v konkrétních nebo územně vymezených zadávacích řízeních. Dodavatelé 
mohou také zneužívat svého společného dominantního postavení a po doho-
dě podávat pouze nabídky s nepřiměřeně vysokou nabídkovou cenou. Není-
-li do zakázky schopný nebo ochotný přihlásit levnější nabídku konkurent, 
je navýšená cena za plnění placena na úkor veřejných prostředků.66

64 Zdroj: TI ČR – Férové zadávání veřejných zakázek, s. 18.
65 V případech takzvaného vendor lock-in, neboli komplikovaně řešitelné závislosti zadavatele na dosavad-

ním dodavateli určité služby (typicky například v oblasti IT), mnohdy nezbývá zadavateli nic jiného než 
uzavírat smlouvu stále s týmž dodavatelem, který zadavateli účelově ztěžuje vypsání otevřeného řízení 
například odpíráním poskytnutí dat nutných pro specifikaci kritérií nové veřejné zakázky. Zadavatel se 
může také svou nečinností dostat do situace, kdy mu nezbývá než prodlužovat spolupráci se stávajícími 
dodavateli, neboť nemůže riskovat nedostupnost takové služby po dobu nové soutěže.

66 Kartelové dohody ve veřejném zadávání se nazývají bid-rigging. Více viz Zdroj: ÚOHS – Zakázané dohody 
– bid-rigging.
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→ Účast dodavatelů v zadávacím řízení lze ovlivnit i mnoha dalšími způsoby, 
které určité uchazeče odradí. Takovým případem může být nevhodné časo-
vání zadávacího řízení, například v období vánočních svátků.

Výše popsaná jednání mohou naplňovat skutkové podstaty trestných činů poru-
šení předpisů o pravidlech hospodářské soutěže, sjednání výhody při zadávání 
veřejné zakázky nebo pletich při zadání veřejné zakázky.67

Řešení těchto rizik spočívá především ve zmapování rizikových oblastí, 
v otevřenosti a transparentnosti.68 S tím souvisí, že musí být zajištěny bez-
pečné postupy pro oznamovatele nekalého jednání, whistleblowery. 

Ovlivňování dotací, investičních pobídek a dalších veřejných podpor

Obdobně jako u veřejných zakázek bývá přidělení dotace často založeno na prin-
cipu soutěže, jindy pak stačí splnění předem daných podmínek. V obou uvede-
ných případech jsou hrozící rizika a jejich řešení obdobná veřejným zakázkám, 
ať už jde o problémy spojené s možností narušit soutěž příjemců nebo o nutnost 
nastavit dané podmínky tak, aby nebyly dotace zneužívány.

Vzhledem k počtu poskytovaných dotací a jejich příjemců je z administra-
tivního hlediska nezbytné nejnižší článek administrace dotace, tedy konkrétní 
rozhodnutí o konkrétní dotaci, co nejvíce zjednodušit prostřednictvím rutin-
ních úkonů. Fakticky se tak přenáší velká část rizika výše na úroveň, ve které se 
podmínky definují. Jsou-li v těchto podmínkách nedostatky, může být na nejnižší 
úrovni obtížné zabránit vyplacení zjevně neefektivní dotace, neboť při splnění 
děravých podmínek vznikne na její poskytnutí nárok. 

Zatímco výše jsme proklamovali názor, že klimatická korupční rizika mají 
svá specifika, na úrovni veřejného zadávání a dotační praxe vůči jednotlivým 
projektům se korupční rizika neliší od rizik spojených s naplňováním jiných ve-
řejných politik.

7. Rizika hraniční

Z hlediska cíle – omezování emisí a adaptace na změnu klimatu – je bezpochyby 
nejzásadnější, aby z příslušných Fondů byly podporovány projekty, které 
skutečně mají mitigační a adaptační potenciál. Doposud popisovaná korupční 
rizika plynou ze záměrného procedurálního zneužití Fondů na projekty, jejichž 
cílem (ani účinkem) není řešení problému změny klimatu. 

67 Více viz ustanovení § 248 odst. 2, §§ 256–257 trestního zákoníku. (Zdroj: Zákon č. 40/2009 Sb.)
68 Konkrétních 11 doporučení je formulováno na s. 5 příručky. Zdroj: TI ČR – Férové zadávání veřejných 

zakázek. 
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Ale pouhá procedurální a procesní rizika jsou jen jednou stranou 
mince a hranice mezi čistě procedurálními korupčními riziky a riziky 
spojenými s hodnocením reálného dopadu na klima u jednotlivých projektů 
je neostrá. Tato věcná rizika jsou však o to relevantnější z hlediska cíle, jímž 
je dekarbonizace hospodářství, a tedy omezení emisí skleníkových plynů, 
případně adaptace na důsledky změny klimatu a důsledky mitigačních 
politik. Abychom jim zabránili, musíme zajistit, že posuzování projektů 
financovaných z daných Fondů skutečně bere kritéria omezení skleníkových 
plynů v potaz. 

V průběhu výkladu jsme opakovaně upozorňovali na nebezpečí formálnosti, 
nekoncepčnosti a neodbornosti zejména ve výběrových procedurách pro kon-
krétní projekty financované z Fondů. Dovozovali jsme, že mohou být podporo-
vána opatření jdoucí proti cílům Fondů. 

K hranici takto chápané korupce se dostáváme dovozením, že v konečném 
důsledku je veřejným zájmem snížení emisí skleníkových plynů, nikoli dodržení 
protokolárních postupů, takže na všech úrovních transpozice Fondů (od národ-
ních koncepcí až po přidělení konkrétního projektu) je třeba aplikovat zvýšenou 
pozornost vůči tomu, aby jimi byla podporována účinná opatření. Obsahová, od-
borná a dopadová kritéria se tedy v jistém smyslu stávají kritérii protikorupční 
odolnosti daných projektů. Aby nedocházelo ke korupčním jevům zneužití ve-
řejných prostředků v rozporu s jejich určením, je třeba zohledňovat i obsahová, 
odborná a dopadová kritéria (uhlíkovou stopu, energetickou udržitelnost apod.) 
daných opatření. 

Prakticky to znamená, že pro využití Fondů vznikne dlouhodobý plán vy-
cházející z co nejlepší úrovně znalostí o aplikovatelných opatřeních na snížení 
emisí skleníkových plynů v jednotlivých oblastech, tj. koncepce (např. pro do-
pravu, energetiku, bydlení ap.), a z něj se vyvodí jednotlivé výzvy pro veřejné 
zakázky či dotační projekty, s metodikou posouzení konkrétních projektů právě 
podle kritéria jejich „dekarbonizačního“ (nebo adaptačního) potenciálu.69

Pokud při transpozici Fondů do podoby konkrétních programů a projektů 
nejsou zohledněny znalosti dopadů různých prostředků na klima, pokud nejsou 
důsledně studovány a vyhodnocovány, nemá smysl obhajovat zneužití peněz 
na neúčinné programy případnou procedurální správností jejich udělení. Proto 
mluvíme o hraničních rizicích z hlediska korupce. Z hlediska společenské závaž-
nosti jsou ale tato rizika centrální. 

69 Už u MoF vidíme, že riziko, že se tak nestane, se naplnilo. Obecný programový dokument nesplňuje totiž 
zmíněná kritéria.
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VLIV PANDEMIE NEMOCI COVID-19

Pandemie nemoci COVID-19 má kromě dopadů na lidské životy a ekonomiku 
také konkrétní dopady na rozdělování veřejných prostředků. Některé z finanč-
ních nástrojů EU přímo vznikly, nebo byly významně upraveny v reakci na tuto 
globální výzvu. 

Přestože mají prostředky z Fondů jasně vymezené účely použití a jasně 
určené jsou i cíle, které mají podpořené projekty naplňovat, zvýšily se rovněž 
tlaky na národní veřejné rozpočty, takže politická reprezentace v ČR může být 
motivována využít je na záplatování děr v rozpočtu. Zároveň nadále přetrvává 
snaha peníze využít jakýmkoliv povoleným způsobem bez ohledu na skutečnou 
prospěšnost daných projektů. 

V ČR zasáhla pandemie nemoci COVID-19 do fungování všech tří složek stát-
ní moci. Omezení osobních kontaktů a nutnost napnout veškeré síly sou-
časného aparátu na řešení pandemie odsouvají jiné palčivé problémy do 
pozadí. 

Česká zákonodárná moc byla poměrně neefektivní už v letech předcháze-
jících vypuknutí pandemie, ať už kvůli delšímu legislativnímu procesu, kvůli 
roztříštěnosti politického zastoupení v Poslanecké sněmovně, zásadně odlišné-
ho politického složení v obou komorách Parlamentu či nestabilní menšinové vlá-
dě podléhající tlakům prezidenta. Nutnost projednávat přednostně legislativu 
týkající se přímo pandemie a omezení setkávání poslanců a senátorů na plénu 
způsobují podstatné zpoždění projednávání většiny ostatních norem, u kterých 
je nutné vést politickou debatu. Takovými normami jsou jednoznačně právě zá-
kony v oblasti životního prostředí, ale také mnohé další, které dopady klimatické 
změny zásadně ovlivní (např. stavební zákon, zákon o odpadech, úpravy procesních 
předpisů ad.).

Omezení osobních kontaktů zvýšilo také nároky na písemnou komunikaci, 
která je v oficiální komunikaci spíše méně efektivní než ústní projednání. Se-
tkání za účelem debaty o konkrétních řešeních je sice možné prostřednictvím 
online nástrojů, avšak takový postup znemožňuje následné neoficiální jednání 
účastníků, na nichž se často domluví více než během oficiální části. Běžně totiž 
nedochází k odsouzeníhodným „zákulisním dohodám“, ale k naprosto zásad-
ním politickým kompromisům, které jsou často jedinou možností, jak se ve 
vyjednávání posunout vpřed a dosáhnout alespoň dílčích úspěchů při prosazo-
vání agendy ochrany klimatu. Podotkněme, že taková jednání nejenže mohou 
probíhat zcela v rámci zákona a být nanejvýše legitimní, ale navíc i za dodržení 
vysoké úrovně transparentnosti (využití otevřených lobbistických kalendářů, 
prezentování závěrů apod.). 

S ohledem na rizika popsaná v tomto policy paperu můžeme říci, že veřej-
ný diskurz byl okupován pandemickými agendami, čímž se automaticky 
zmenšil prostor pro veřejnou debatu o klimatických politikách, ačkoliv 
je to nesmírně nebezpečné selhání. 
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Ani česká média nedovedou na evidentní pokusy o manipulaci veřej-
ným diskurzem reagovat. Rizika zcizení legitimity a absence participace se 
v pandemické situaci promítla do velmi neprůhledných jednání o parametrech 
mechanismů pro distribuci prostředků z Fondů. – Navzdory významu Fondů 
a neprůhlednosti jejich koncepčních příprav však mainstreamová média ani 
o obsahu ani o netransparentním procesu neinformovala dostatečně. 
Je vhodné dodat, že česká vláda a prezident využívají i další nástroje k odvedení 
pozornosti a zahlušení mediálního prostoru plevelnými tématy.70

Popsané zbrzdění celého aparátu vlivem pandemie nahrává především těm, 
kdo se snaží kvůli ochraně svých vlastních zájmů udržet status quo. V oblasti 
dopadů klimatické změny tak vnější okolnosti zvýhodňují zastánce tradičních 
řešení v energetice nebo nakládání s přírodními zdroji a tito zároveň získávají 
od společnosti podporu, neboť se zvyšuje její touha po stabilitě a jistotě na úkor 
nových zelených řešení, která nejsou vyzkoušená a představují zvýšené náklady 
– ač mnohdy spíše domněle.

70 Srv. Zdroj: Klimeš 2020. 
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CO NÁM HROZÍ – NEGATIVNÍ DŮSLEDKY 
NAPLNĚNÍ RIZIK

Vyvodíme-li z výše zmíněných rizik hrozící nebezpečí, budou vypadat takto: 

→  Hrozící důsledky rizik popsaných v bodě 1 a 2: V šedé zóně mezi nedo-
statečnými kompetencemi EU a laxností českých správních orgánů, jejichž 
integrita je narušena, bude docházet k zneužívání peněz z Fondů v rozporu 
s jejich určením. Při tvorbě národních koncepcí mitigace a adaptace budou 
vlivem prosazování zájmů fosilní energetiky prosazovány koncepce, které 
nejsou ve shodě se zadáním Fondů. Nástroje určené k mitigaci a adaptaci 
(zadáním z EU) se na národní úrovni zneužijí pro řešení jiných zadání nebo 
jinak zpronevěří.

→  Hrozící důsledky rizika popsaného v bodě 3: Vlivem nekoncepční apli-
kace plánů se peníze určené na dané účely použijí na nevhodné a kontra-
produktivní projekty.

→  Hrozící důsledky rizika popsaného v bodě 4: Vlivem zcizení participace 
občanských iniciativ se legitimizují politiky, jež neodpovídají veřejnému 
zájmu (který je v tomto případě ve shodě se zájmem omezit změnu klima-
tu a vyrovnat se s jejími dopady). Iluze odborné debaty nahradí odbornou 
debatu samotnou a široká (neodborná) veřejnost bude neoprávněně dů-
věřovat prezentovaným závěrům, které bude mylně považovat za výstup 
hluboké expertní debaty a mnohostranného vyjednávání. 

→  Hrozící důsledky rizik popsaných v bodě 5: Slabiny v proceduře MPŘ 
umožňují prosazování partikulárních zájmů, zejm. energetických a infra-
strukturních konglomerátů, které jsou v rozporu s cíli Fondů. Hrozí, že 
samotné nastavení pravidel pro přidělování dotací se děje v režii a vlivem 
subjektů, které nereprezentují veřejný zájem ani nemají snahu účinně 
chránit klima. 

→  Hrozící důsledky rizik popsaných v bodě 6: Nekalé ovlivňování dotací, 
investičních pobídek a dalších veřejných podpor, manipulace veřejných za-
kázek a úplatkářství samy o sobě de facto nepředstavují největší riziko 
pro mitigační a adaptační programy – pokud je celkově systém nastaven 
správně, takže na minimum omezuje rizika zmíněná v bodech jedna až 
pět. Lze si totiž představit, že pokud mezi několika kvalitními dekarboni-
začními projekty zvítězí některý neoprávněně, klima tím není poškozeno. 
Selhání nebo pokusy o zneužití v jednotlivých případech budou nastávat 
vždy. Nebezpečné je, když rizikové zakázky vyplývají ze systémových ne-
švarů. 
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→  Hrozící důsledky rizik popsaných v bodě 7: V důsledku nekoncepčnosti, 
slabých odborných i personálních kapacit a malé snahy aplikovat přísně 
kritéria snižování emisí na konkrétní politiky narůstá hrozba, že veřejné 
prostředky, určené na mitigaci a adaptaci vůči změně klimatu, budou po-
užity na kontraproduktivní politiky či projekty. Pokud budeme aplikovat 
pouze striktně formální a procedurální přístup k jejich tvorbě, můžeme 
promarnit příležitost na využití Fondů ku prospěchu věci.

→  Hrozící vliv pandemie nemoci COVID-19: Chybějící společenská debata, 
a tudíž nemožnost veřejnosti participovat na přípravě koncepce a podílení 
se na formulaci konkrétních národních mitigačních a adaptačních politik, 
povede k zásadnímu zbrzdění a degradaci vytyčených cílů.
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ZÁVĚRY

Ke všem korupčním jevům v oblasti veřejných politik máme tendenci přistu-
povat neutrálně a unifikovaně. Korupce jako zneužití (veřejné) pravomoci pro 
zajištění soukromého prospěchu vypadá stejně v případě vyvádění prostředků 
z veřejných rozpočtů na infrastrukturu i v případě zneužívání prostředků urče-
ných na mitigační a adaptační opatření vůči změně klimatu. Z hlediska indikace 
korupčních jevů by se mělo jednat o stejnou věc. Implikovaným rysem našeho 
uvažování o korupci je dokonce to, že pokud úspěšně identifikujeme ko-
rupční rizika nebo praxi, lze stanovit opravné prostředky a také se zasadit 
o jejich aplikaci a nápravu v budoucnu. Korupční rizika spojená s veřej-
nými politikami a Fondy, které mají být nástroji řešení problémů vzniklých 
v souvislosti s probíhající změnou klimatu, však tuto povahu nemají. Možnost 
budoucí nápravy chyb vzniklých v důsledku korupce při implementaci 
prostředků ve Fondech je nepravděpodobná.

To se promítá do společenské závažnosti korupčních jevů spojených s miti-
gačními a adaptačními opatřeními – jejich společenská závažnost je mnohem 
vyšší vzhledem k tomu, že pokud nebudou daná opatření účinná a funkční, 
dojde-li ke zneužití prostředků určených na mitigaci a adaptaci, promrhá-
me příležitost, která se pravděpodobně nebude moci opakovat.

Nemůžeme připustit, aby Fondy, jejichž parametry a určení budou ovlivňo-
vat hospodářství na mnoho let do budoucna, byly formátovány bez široké veřej-
né diskuse, již musí podněcovat samotná státní správa a její orgány odpovědné 
za transpozici evropských politik na národní úroveň. Nejen, že je to otázka pro-
stého posilování národní demokratické integrity, ale je to také způsob, jak zajis-
tit transparentnost jejich implementace, a tím v důsledku omezit možnost 
jejich zneužití.

Všichni zúčastnění (občanská společnost, instituce EU, orgány národní 
správy a politická reprezentace) musí přijmout myšlenku, že nejsou-li evrop-
ské finanční a nefinanční nástroje na národní úrovni aplikovány tak, aby 
měly reálné dopady na dekarbonizaci, jde de facto o principiální zneužití 
veřejných prostředků a tedy o systémovou korupci. Problematické je také 
to, že na nastavování koncepcí uplatňují vliv právě ty subjekty, které vy-
tvářejí největší emise, platí tudíž nejvyšší částky za emisní povolenky, z jejichž 
prodeje jsou mitigační a adaptační fondy financovány. O prostředcích, jež mají 
mít penalizační povahu, pak rozhodují ti, kdo produkují emise, což zakládá 
riziko kontraproduktivity celého procesu. 

S touto argumentací musí pracovat obhájci veřejného zájmu (ekologické, ob-
čanské, odborné, protikorupční organizace) stejně jako samotné orgány státní 
správy. 

Pro zaručení transparentnosti koncipování a realizace mitigačních a adaptač-
ních politik je třeba uplatňovat jednotnou metodiku přístupu nevládních 
a občanských organizací do všech úrovní jejich tvorby a implementace. 
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Musí být zaručeno, že participace bude funkční a bude reálně zajišťovat občanský 
dohled nad naplňováním veřejného zájmu. Teprve funkční participace občanské 
společnosti na tvorbě koncepcí (u těch adaptačních, mitigačních a transformač-
ních to platí více než kde jinde) také zamezí snaze hledat jiné nepřímé cesty 
pro prosazování jejích potřeb. Hlasy občanské společnosti by měly být primárně 
zohledněny v prvotních fázích rozhodovacích procesů. 

Implementace projektů financovaných z Fondů bude na nejnižší úrovni če-
lit známým korupčním rizikům spojeným s veřejnými zakázkami a dotačními 
tituly. Řešení těchto rizik spočívá především ve zmapování rizikových oblastí 
veřejných zakázek a dotací, v akcentování otevřenosti a transparentnosti. S tím 
souvisí, že musí existovat bezpečné postupy pro oznamovatele nekalého jedná-
ní, whistleblowery. Z toho důvodu musí také transpozici Fondů a implementaci 
projektů z nich financovaných předcházet předběžné vyhodnocení konkrétních 
korupčních rizik a popis toho, jak je omezit.

Do pravidel pro posuzování dotačních žádostí a veřejných zakázek v oblasti 
mitigace a adaptace musí být více než dříve vnášeno obsahové a odborné posou-
zení (dopadové studie, hodnocení uhlíkové stopy atp.) namísto čistě formálních 
a ekonomických měřítek. 

V období trvající pandemie nemoci COVID-19 je třeba nastavit efektivní 
participativní procesy a umožnit veřejnosti sdílet informace o mitigačních 
a adaptačních politikách bez ohledu na nemožnost fyzických jednání a na legi-
timní upřednostňování protipandemické agendy.

Je třeba oboustranně umenšovat inkompatibilitu evropského a české-
ho právního povědomí a právního řádu. Na evropské úrovni se musí politické 
zastoupení zasazovat za vznik prováděcích pravidel, která jednoznačně podmíní 
samotné uvolnění prostředků z Fondů tím, aby na tvorbě národních koncepcí 
otevřeně a účinně participovala občanská společnost. Zároveň musí být stano-
vena jasná pravidla pro transparentnost při nakládání s uvolněnými prostředky. 
Z druhé strany pak nesmí být na národní úrovni aplikován formalistický a alibi-
stický přístup k výkladu požadavků evropské legislativy spojené s implementací 
mitigačních a adaptačních programů. 
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a aktivisté z řad Transparency odhalují velké i menší korupční kauzy, navrhují 
legislativní i jiné systémové změny. TI ČR bezplatně pomáhá široké veřejnosti 
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Asociace pro mezinárodní otázky
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