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PREDMLUVA

Predmluva

Program monitorovani vstupu do EU (EUMAP), iniciovany nadaci Open Society
Institute, byl zah4jen v roce 2000 jako podpora nezavislého monitorovani procesu vstupu
do EU ze strany predstaviteld obcanské spole¢nosti.

EUMAP byl v rAmci snahy o dodrzeni $irsich cilt Open Society Institute zaméfen na
zjisténi, jak vlady plni politickd kritéria pro ¢lenstvi v EU, které byly urceny Evropskou
radou v Kodani v roce 1993:

Pro ¢lenstvi je nutné, aby kandidatsk4 zemé doséhla stability instituci zarucujicich
demokracii, lidsk4 prava, pravni stat a respektovani a ochranu mensin.

Zpravy EUMAP vypracovali nezavisli odbornici z monitorovanych stat. Cilem zprav je
podpofit zodpovédny a udrzitelny proces rozsifeni Evropské unie prostfednictvim zvlast-
niho diirazu na politické otazky a na klicovou tlohu obéanské spole¢nosti pti podporovani
vlad v plnéni politickych kritérii, a to jak do terminu pfijeti, tak i v nisledném obdobi.

V roce 2001 zvetejnil EUMAP prvni dvé monitorovaci zpravy, vénované ochrané mensin
a nezavislosti soudtl v deseti kandidatskych zemich stfedni a vychodni Evropy. V roce
2002 pak byly vydiny nové, podrobnéjsi zpravy o mensinach (véetné zprav o péti
nejvétsich Clenskych statech EU) a také zprivy o zpisobilosti justice, o korupci
a o rovnych pfilezitostech pro zeny a muze v kandidatskych zemich stfedni a vychodni
Evropy. Posledné jmenovany dokument vznikl ve spolupraci s programem OSI Network
Women's Program a nadaci Open Society Foundation Rumunsko.

Zpravy EUMAP zaméfené na korupci a protikorupéni strategii poukazuji na oblasti,
v nichZ korupce predstavuje nejzavaznéjsi problém, a hodnoti G¢innost vladnich proti-
korupénich snah. Zpravy se nesnazi sestavovat zebficek podle rozsifeni korupce ani
hodnotit zemé podle toho, do jaké miry jsou zkorumpované.

Metodologie EUMAP pii monitorovani korupce a protikorupéni strategie (k dispozici
na www.eumap.org) byla vyvinuta EUMAP za pfispéni Transparency International
a mezinrodniho poradniho vyboru. Tato metodologie poskytuje Siroky prehled legislativy
a instituci, které mohou byt vyuzity k omezovani korupce nebo k boji proti ni. Vychazi
z aktualnich informaci o korupci v jednotlivych kandidatskych zemich, ¢erpanych
z dotaznikll zpracovanych zpravodaji z danych zemi. PrestoZe se nejedné o vycerpavajici
ani védecky vyzkum konkrétnich oblasti, jeho zdsadni vyhoda spociva v diisledném
vyuzivani stejné metodologie pro vSechny monitorované zemé.
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Prvni navrhy vSech zprav pripominkovali ¢lenové mezinarodniho poradniho vyboru
a Gcastnici kulatych stolt jednotlivych stath. Setkani u kulatého stolu méla za cil ziskat
k navrhu komentar a doplnujici idaje statnich arednikd, obcanskych organizaci, zastupct
mensin i mezinarodnich organizaci. Kone¢né verze zprav uvetfejnéné v tomto svazku
prosly podstatnou revizi, jez vychazela z poznamek a pfipominek ziskanych béhem procesu
zpracovavani. Za kone¢ny obsah zprav plné odpovidi EUMAP.
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UVODEM

Uvodem

Stale vice lidi se shoduje na tom, ze pfetrvavajici nedostatky a netispéch demokratickych
reforem maji souvislost s korupci, a to zejména s korupci politickou. Jednim z dasledkt
tohoto nazoru je stile se zvysujici poet mezinarodnich i vnitrostatnich dokumentt
zaméfenych na boj proti korupci. Korupce se stava sttedem zajmu jak Evropské unie,
tak samotnych kandidatskych zemi, coz se jasné odrazi v kodariskych kritériich pro vstup
do EU i ve vyroénich Pravidelnjch zprivich Evropské komise, které se zabyvaji hodno-
cenim kandidatskych zemi.

Zejména vychodoevropské staty, kde pokracuje proces transformace centralizovanych
7 o M b4 M4 v M ’ Y 7 M b 4

systémil, si uvédomuji, ze korupce omezuje postup hospodafskych i politickych reforem.

Proto se snazi vytvaret G¢innéjsi institucionalni i strategické nastroje, které mohou korupci

zmirnit.

Na reformé se vedle mezinirodniho spolecenstvi, EU i jednotlivych statt ptimo podili
také $iroka vefejnost. Je zfejmé, ze obcané v kandidatskych zemich jsou si problému
korupce velmi dobfe védomi a zZe prakticka protikorup¢ni opatfeni povazuji za potiebna.
Ne vidy se vak ztotoznuji s ptipadnou moralni kritikou korupce.

Presto je Gsili vyvijené v boji proti korupci v kandidatskych zemich ¢asto pouze formalni.
I sama Evropska unie se ve svych pozadavcich kladenych na kandidatské zemé v oblasti
boje proti korupci ¢asto omezuje na pozadavek ratifikace roiznych Gmluv, aniz by
vyzadovala smysluplnéjsi zmény. Bez daslednéjsiho a dlouhodobého prosazovani danych
zmén vSak neni mozné dosdhnout trvalych zlepSeni. Hrozi také, Ze neti¢inna opatfeni snizi
davéryhodnost veskerého protikorup¢niho sili.

Proto je v boji proti korupci ditlezité monitorovat mezindrodni snahy i snahy jednotlivych
statll. K tomu, aby si vlady jednotlivych stati i jejich verejnost korupci uvédomily, ale také
pro boj proti ni je zapotiebi jak koordinace a racionalni vedeni, tak nezavislé vnéjsi
monitorovani korupce a protikorupéni strategie. Vefejné nezavislé monitorovani a analyza
snah vlad, jez v procesu pfistupovani k EU usiluji o potlaceni korupce, pfispivaji kromé
plnéni tradi¢ni funkce "hlidaciho psa" i k lepsimu pochopeni komplexni socialni podstaty
tohoto jevu.

Pokud si vlady tuto skute¢nost neuvédomi a nezalozi na ni své strategie, nemohou ve svém
Gsili uspét. V nékterych oblastech se lze s korupci vyporadat zavedenim radné spravy
a kontroly, aviak jinde, napiiklad v oblasti zdravotni péce, ke zlepseni nedojde bez
reforem, jez se musi dotknout celého resortu. A zaroven - spolecnost a jeji politické Spicky
mohou dovést k cestnéjsimu jednani pouze prosperujici demokracie, svobodny tisk
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a angazovani obcané. Politiky i Gfedniky je mozné hodnotit a nutit k pfijeti transparentni
a vazné minéné strategie pouze pokud vétsina voli¢t vi, jakd opatfeni jsou pro omezeni
korupce uplatiiovana a jak se vztahuji k oteviené protikorup¢ni strategii.

Verejnost potiebuje k uplatnovani G¢inného natlaku nepfedpojatou a systematickou
analyzu soucasnych problém a ta je nutna i pro ¢innou reakei vlad. Pravé takova analyza
je cilem tohoto projektu Open Society Institute. Metodologie Programu monitorovani
vstupu do EU (EU Accession Monitoring Program) se zaméfuje na soucasné strukturalni
nedostatky v fadé socioekonomickych resortt, které jsou pro nové i pokracujici ¢lenstvi
v EU zisadni, a tedy ziroven nejdilezit¢j$i pro jasné porozuméni pozadavkiim
kodanskych politickych kritérii. Stejné jako v ostatnich oblastech, které Program moni-
toruje, i monitorovani korupce se fidi jednotnou metodologii. Diky tomuto postupu
mohou byt zavéry vyuzity pro porovnani statll a spolecnosti, aniz by v zasadé zbyte¢né
sestavovaly zebficek podle rozsitenosti korupce.

Zpravy jednotlivych zemi a Pfehled, ktery je k nim pfipojen, jsou slibnym zacatkem pro-
cesu, ktery je jiz ze své podstaty dlouhodoby. I kdyby byla do praxe uvedena veskera
opatfeni vyplyvajici ze zavéra téchto dokumenti, problém korupce by nezmizel. Prestoze
v kazdé G¢inné protikorupni strategii hraji opodstatnénou roli technicka opatfeni, jako
jsou nafizeni upravujici konflikt z4jmt nebo normy pro udélovani vefejnych statnich
zakazek, socialni komplexnost korupce znamen, Ze nelze jednoduse spoléhat na opatfeni
pfevzatd od soucasnych clenskych statit EU, které maji s korupci své specifické problémy.

Jednim z hlavnich zavéra Projektu také je, ze EU sama nemé diisledné ¢i vSeobecné
protikorupéni strategie. Proto je pro jednotlivé staty, a to jak kandidaty, tak soucasné
¢leny, obtiznéjsi vytvofit feseni, jez vyhovuji jejich vlastnim potfebam a v nichz se odrazeji
spole¢né hodnoty EU.

Je samozfejmé mozné doufat, ze byvalé komunistické zemé najdou feseni, kterd budou
ptizplisobena jejich vlastnim konkrétnim podminkdm. Protoze tyto staty se stanou ¢leny
EU, mizZeme ziroven opravnéné predpokladat, ze mira korupce se bude snizovat stejné
rychle, jak budou jejich trhy dospivat. Ale i kdyz spole¢nosti bohatnou, musi dojit
k dobrovolnému politickému rozhodnuti zaplatit socialni cenu za protikorupéni opatreni;
tato cena je v kone¢ném disledku mnohem niz$i nez naklady, které spole¢nost vydava
na korupci. Jsme pfesvédceni, ze tato publikace je slibnym pocate¢nim bodem spole¢ného
dialogu, ktery mtize takovému rozhodnuti napomoci, a to jak v rdmci kandidatskych
zemi, tak v rimci Unie jako celku.

Andris Sajé
Profesor Stredoevropské university

Clen madarské Akademie véd
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Korupce a protikorup¢ni politika
v procesu vstupu do EU

1 I'JVOD

Tento prehled a doprovodné zpravy pro jednotlivé zemé posuzuji rozsah korupce v kan-
didatskych statech stfedni a vychodni Evropy spolu s jejich zikonnymi a institucionalni-
mi strukturami a politikami, jejichz pomoci se vlady snazi proti korupci bojovat v ramci
ptistupového procesu k EU a vyvoje evropskych norem a standarda.

Viem kandidatskym zemim se podafilo dosdhnout pozoruhodného pokroku pfi zavadéni
(nebo obnové) demokracie, pravniho statu a trzniho hospodarstvi. Postkomunisticka
transformace vSak trpi korupci, kterd pretrvava a vzkvéta, anebo je pfinejmensim takto
vnimana. Evropska komise opakované vyjadiuje obavy z miry korupce v kandidatskych
statech a davé jasné najevo, ze pokrok v boji proti korupci je tkolem, ktery musi plnit
vSechny kandidatské zemé, chegji-li vyhovét podminkim ¢lenstvi v EU.

Zaméfeni Evropské komise na korupci v kandidatskych zemich je opravnéné - panuje jas-
n4 shoda v tom, ze korupce podkopava demokracii i trh a Ze postkomunistické zemé jsou
vci ni zvla$eé nachylné vlivem svého historického dédictvi a povaze transformace.
Posuzovani trovné korupce v kandidatskych zemich se vSak pro Komisi jevi jako obtizny
tikol nejen proto, ze korup¢ni problémy stfedo- a vychodoevropskych zemi (SVE) se cas-
to lisi od korup¢nich problémd, s nimiz se potykaji clenské zemé EU, ale také proto, ze
ani Evropsk4 unie nema sviij protikorupéni rimec. V dasledku toho Evropska komise nes-
tanovila jasné cile,' kterych by kandidatské zemé v oblasti korupéni ¢i protikorupéni poli-
tiky mély dosahovat.

Tato situace vyvolava nékolik problémii. Za prvé, vzhledem k neexistenci pfiméfeného
rimce pro analyzu rozsahu, pfi¢in a povahy korupce v zemich SVE posuzuje Komise ko-
rupci na zakladé, ktery se priblizuje trestnimu pravu ¢i jakémusi pohledu zaméfenému na
Gplatkafstvi. Tento pohled vSak opomiji vétSinu vyznamnych aspektt, jez v téchto zemich
s korupci souviseji, pocinaje spolecenskou toleranci vii¢i korupci az po vice ¢i méné za-
kofenéné zvyklosti pfi rozdélovani zdrojli v rAmci sité zndmosti. Za druhé se v fadé pii-
padit nepodafilo prokazat Gcinnost protikorupénich politik, které kandidatské zemé mély
pod tlakem Komise pfijmout, v jinych zdpadnich liberdlnich demokraciich, zejména
v oblasti vySetfovani kriminality a kontrolovatelnych feseni.

1 M M /4 4 v Y a o . v v 7 VY
Ve smyslu minimalnich ¢i pfijatelnych standardt, podle nichz by bylo mozné méfit nebo
posoudit, jaka je v téchto zemich korupéni situace.
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Za tieti, Komise nemtize prosazovat mandat z Kodané - mandat vyzadovat protikorupéni
politiku - v kandidatskych zemich, jestlize ho nedokaze prosadit v ¢lenskych zemich.
Zfetelny ptiklad rozdilu mezi silou Komise v ¢lenskych zemich a v kandidatskych zemich
nabizi konvence Rady Evropy o trestnim pravu a korupci. Komise se neustale snazi pfimét
kandidatské zemé k jejimu podpisu a ratifikaci. Vysledkem je, Ze v éervnu 2002 mélo kon-
venci ratifikovanu 8 z 10 kandidétskych zemi, avsak pouze 3 z 15 ¢lenskych zemi, coz za-
vdalo pfi¢inu k opravnénym nazoriim, ze pro kandidatské zemé plati jind méfitka nez na
ty, které jiz piisobi uvnitt EU. Meze, v jakych je Komise schopna implementovat jakoukoli
celoevropskou protikorupéni politiku, v této souvislosti ilustruje neochota ¢lentt EU
k ratifikaci konvence o ochranné finan¢nich zajmt Evropskych spole¢enstvi v Unii z roku

1995 (viz oddil 3.2.1).

Vsechny tyto faktory spole¢né znesnadnuji integraci protikorup¢nich cili do celkového
pfistupového ramce. Miru zahrnuti protikorup¢ni politiky dale omezuje primarni za-
méfeni predvstupniho vyjednivani na harmonizaci a implementaci acquis communautaire
- vyslovené protikorupéni legislativa existuje v omezeném rozsahu a G¢inné protikorup¢ni
politika sestava z Siroké palety opatfeni a institucionalnich praktik, které presahuji rozsah
ptedvstupniho vyjednavani.

Z uvedeného vyplyva stile pravdépodobnéjsi scénaf, ze do Evropské unie bude umoznéno
vstoupit fadé zemi s pretrvavajicimi zavaznymi problémy v oblasti korupce, pficemz Unie
nema pfiméfeny ramec, aby se s nimi vyrovnala, a to dokonce ani v soucasnych ¢lenskych
zemich. Existuji dva hlavni d@ivody, pro¢ tento scénat vzbuzuje obavy. Za prvé, zatimco
EU zfejmé vénuje mensi pozornost korupci v ¢lenskych zemich, protoze tento jev zde neni
vniman jako faktor podkopavajici implementaci acquis, stile vice se ukazuje, ze korupce
v fadé clenskych zemi predstavuje vyrazné ohrozeni kvality a fungovani demokratickych
instituci. Za druhé, rozméry korupce v radé¢ kandidatskych zemi mohou podkopat jak
implementaci acquis, tak i kvalitu demokratickych instituci. Korupce narusuje nékteré
zékladni hodnoty, k nimz se Unie hlasi, a nevyhnutelnym problémem budoucnosti je pro-
to vytvofeni mechanism@ na podporu Géinné antikorupéni politiky ve viech statech
rozsifené Unie.

V protikladu k témto postfehiim zminme pozitivni $ance. Zatimco tspéchy Evropské
unie jsou dosud skrovné, problémem korupce se zabyvaji i jiné mezinarodni organizace,
zejména Rada Evropy, kter je s EU velmi Gzce svizdna. Rada vytvofila Siroce pojatou
soustavu obecnych protikorupénich tzv. "fidicich principtt”, aktivni a funkéni rimec pro
sledovani jejich dodrzovani - Skupinu stat proti korupci (GRECO) a dvé protikorupéni
konvence. EU sehréla vyznamnou roli pfi vyvijeni natlaku na kandidatské zemé, aby se
k témto konvencim pfipojily. Dal$i vyznaénou antikorupéni slozkou procesu
ptiblizovani k EU se stal spole¢ny program Rady Evropy a EU s nazvem OCTOPUS,
ktery kandidatskym zemim radi pfi pfijimani opatfeni k potirani organizovaného zlo¢inu
a korupce.
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Vzhledem k daleko $ir§imu zabéru fidicich principt se Rada navic jevi jako logicky kan-
didat na prevzeti dohledu nad "korupéni slozkou" kodanskych kritérii EU, a to jak cestou
formélniho pfijimani jejich pokynt v rimci EU, tak také vykonem monitorovaci role ve
skupiné GRECO z povéfeni Evropské komise. Zptisoby, jak by EU mohla postupovat
timto smérem, jsou jasné (viz oddil 4). A¢koli GRECO funguje v zisadé na zakladé
dobrovolnosti a vzdjemné kontroly, miize byt spojeni téchto fungujicich monitorovacich
mechanismt s pon¢kud institucionalizovanéjsim pfistupem EU ziejmé tou nejlepsi cestou
jak podporovat Gc¢innou protikorupéni politiku.

1.1 Korupce a vstup do EU

1.1.1 Korupce a demokracie - klicovy problém vstupu

Korupce patfi k hlavnim trvalym obavim Evropské unie vzhledem ke kandidatskym
zemim od roku 1997, kdy byla poprvé posuzovana ve zpravé Agenda 2000 o zadostech
zemi SVE o ¢lenstvi. Ve vyro¢ni zpravé Evropské komise z roku 1998 o priblizovani kan-
didatskych zemi se pise:

Boj proti korupci musi dale zesilit. Usili kandidatskych zemi ne vidy odpovida
zavaznosti problému. TiebaZe fada zemi zavadi nové programy na jeji kontrolu
a prevenci, na posuzovani Gcinnosti téchto opatfeni je zatim prilis brzy. Je
zfejmy urdity nedostatek odhodlani zaéit bojovat s korupci a vykofenit
ji a setkdvame se s nim ve vésiné kandidatskych zemi.?

Souhrnné zprava z roku 1999 se o pri¢inach korupce vyjadruje konkrétnéji:

%

Korupce je velmi rozifena ... situaci zhor$uji nizké platy ve vefejném sektoru
a rozsdhlé uplatriovani byrokratické kontroly v ekonomice... Utadtim chybi
pfesvédleni o nutnosti bojovat proti korupci. V diisledku maji protikorupéni
programy, které vétSina zemi pfijala, jen omezené vysledky.?

Posudek z listopadu 2000 fika:

Toto hodnocent [z fijna 1999] nadéle plati. Korupce, podvody a hospodarska
kriminalita jsou ve vétiné kandidatskych zemi velmi rozsifené, coz ma za
nasledek nediivéru obcant a diskreditaci reforem. Byly pfijaty protikorupéni
programy a bylo dosazeno uréitého pokroku véetné Gcasti na mezinirodnich

2

3

14

Komise Evropské unie, Composite Paper: Reports on Progress towards Accession by Each of the
Candidate Countries, listopad 1998, s. 6, k dispozici na <http://europa.eu.int/comm/
enlargement/report_10_99/> (posledni pfistup 6. srpna 2002).

Komise, Reports on Progress towards Accession by Each of the Candidate
Countries, tjen 1999, s. 12, k dispozici na <htpp://europa.eu.int/comm/enlargement/
report_10_99/pdf/en/composite_en.pdf> (posledni ptistup 6. srpna 2002).
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néstrojich v boji proti korupci. Tento jev viak presto zlstava zdrojem vaznych
obav.*

V roce 2001 Komise dané hodnoceni v zasadé zopakovala, tfebaze uznala urdity pokrok:

Hodnoceni [korupce coby zivazného problému] zlistava v zdsadé v platnosti,

i kdyz v nékolika smérech se situace vyviji pozitivné. Ve vétsiné zemi doslo

k posileni protikorup¢nich instituci a pokrok se projevil také v legislativnich

oblastech, jakymi jsou zad4vani vefejnych zakazek a pfistup vefejnosti k infor-

macim. K potirdni korupce napomah i povzbudivy vyvoj v oblasti reformy stat-

ni spravy, k némuz dochézi v nékterych zemich. Navzdory tomuto sili jsou

viak korupce, podvody a hospodafska kriminalita v mnoha kandid4tskych

zemich nadale rozsifené a pfispivaji zde k podryvani diivéry obcanti a diskre-

ditaci reforem. Pro zvladnuti tohoto problému je potfeba trvalych a energickych

opatfeni.’
Tato hodnoceni se promitaji do jednotlivych Pravidelnjch zpriv Komise o pokroku kan-
didaeskych zemi pfi zatlenovani do EU. V listopadu 2001 Komise ve svych souhrnnych
zavérech hodnoceni jednotlivych zemi posoudila korupci jako "zavazny" problém nebo
jako "zdroj vaznych obav" v 5 z 10 stfedo- a vychodoevropskych kandidatskych zemich
(Bulharsko, Ceska republika, Polsko, Rumunsko a Slovensko), jako trvaly problém nebo
zdroj obav ve tfech zemich (Madarsko, Lotyssko a Litva) a kritiky se vzdala pouze ve dvou
zemich (Estonsko a Slovinsko). Toto i vyse citované hodnoceni z roku 2001 naznacuji,
ze podle nazoru Komise ztistava korupce vaznym problémem - ne-li potencialni pfekazkou

- vstupu do EU.

1.1.2 Kritéria EU - kodanska kritéria

Z Pravidelnjch zpriv i z Pristupového partnerstvi (viz nize) vyplyva, ze k politickym pod-
minkam, jez musi byt splnény pro vstup zemi do EU, patii dolozitelny tspéch v boji pro-
ti korupci. Politické podminky, které musi kandidatské zemé splnit, aby mohly vstoupit
do Unie, byly stanoveny na jednini Rady Evropy v Kodani v roce 1993. Podle téchto
"kodanskych kritérii" k podminkdm ¢lenstvi ze strany kandidatské zemé patii:

1. dosaZeni stability instituci garantujicich demokracii, pravni stat, lidsk4 prava,
respekt a ochranu mensin;

! Komise, Enlargement Strategy Paper: Report on Progress towards Accession by Each of the
Candidate Countries, listopad 2000, s. 16, k dispozici na <http://europa.eu.int/comm/
enlargement/report_11_00/pdf/strat_en.pdf> (posledni ptistup 6.srpna 2002).

” Komise, Making a Success of Enlargement: Strategy Paper and Report of the European Commission
on the Progress towards Accession by Each of the Candidate Countries, listopad 2001, s. 7,
k dispozici na <htpp://europa.cu.int/comm/enlargement/report2001/strategy_en.pdf>
(posledni pfistup 6. srpna 2002).
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2. existence fungujictho trznitho hospodafstvi a schopnost vyrovnat se
s konkuren¢nimi tlaky a trznimi silami uvnitf unie;

3. schopnost dostat zavazkiim vyplyvajicim z ¢lenstvi véetné dodrzovani cili
politické, hospodarské a ménové unie.

V kazdé z této oblasti hraje korupce zavaznou roli. Pokud se tyce "politickych kritérii",
Komise vysvétluje:

Od zemi, které si pieji stat se cleny EU, se oéekavi, ze se k principiim demokra-
cie a pravniho stitu budou nejen hlasit, ale Ze je také budou uvadét do praxe
v kazdodennim Zivoté. Déle je tieba, aby zajistily stabilitu rznych instituci,
jez umoznuji efektivni fungovani vefejnych orginii, jako je soudnictvi, policie
a mistni samosprava, a konsolidaci demokracie.®

Obavy EU z korupce v kandidatskych zemich neprekvapuji. Za prvé, korupce byla
oznacena za jeden z hlavnich problémt postkomunistickych zemi v¢éetné fady kandidat-
skych statt.” Za druhé, i mezi politology existuje shoda na tom, Ze rozsifena korupce
podkopava demokracii. V jednom dokumentu se o korupci uvadi:

Tam, kde se korupce miize nekontrolované §ifit, mati ekonomicky rozvoj
a naruSuje politickou legitimitu. V méné pronikavé varianté vede k plytvani
zdroji, vétsi nerovnosti v jejich rozdélovani, omezeni politické soutéze a ke
zvysené nedlivéfe vaci aradtm. Vytvafeni a vyuzivani prilezitosti k Gplatkafstvi
na vysoké Grovni statni spravy ziroven prodrazuje vefejnou spravu, deformuje
pfidélovani vefejnych vydaji a mtze vést k nebezpe¢nému zhorseni kvality
infrastruktury. Dokonce i relativné drobna nebo bézni korupce miiZe snizovat
vladni ptijmy, deformovat ekonomické rozhodovani a zhorSovat vnéjsi prostiedi
zivota spolecnosti, napfiklad znecisténi ovzdusi a vod nebo bezpecnost staveb.®

Za tieti, v politologii a ekonomice existuje rozsiteny predpoklad, ze rozsahla korupce

podkopava rozvoj a fadné fungovani trhu.’ Vzhledem k moznému deformaénimu vlivu

korupce na trhy a v souvislosti s primarni snahou EU o vytvofeni "jednotného trhu" se
Y vy J

16

Komise, The Copenhagen European Council and the 'Copenhagen Criteria),
<http://europa.eu.int/comm/enlargement> (posledni pfistup 10. dubna 2001).

Viz napt. Anti-corruption in Transition: A Contribution to the Policy Debate, Svétova banka
Washington, D.C., 2000, s. 6

K. A. Elliott, "Corruption as an International Policy Problem", uvefejnéno v: A. J.
Heidenheimer, M. Johnston, Political Corruption: Concepts & Contexts, 3.vydani, Transaction
Publishers, New Brunswick 2000, s. 925.

Viz napt. C. W. Gray a D. Kaufmann, "Corruption and Development", vydano ve Finance
and Development, biezen 1998. Rada studii predklada piesvédéivé ditkazy o ekonomickych
a spolecenskych nikladech korupce zejména se zaméfenim na méné vyvinuté zemé; viz Svétova
banka, Anti-corruption in Transition: A Contribution to the Policy Debate, s. 18.
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zvladnuti korupce jevi jako Gstfedni prvek procesu rozsifeni. V souvislosti s "ekonomi-
ckymi kritérii" uvadi EU Sest nutnych podminek existence a fungovani triniho
hospodartstvi. Korupce miize narusovat tfi z nich, a to konkrétné:

* aby neexistovaly bariéry vstupu a odchodu z trhu;

* aby existoval pravni systém vcetné Gpravy vlastnickych prav a aby zdkony a smlou-
vy byly vymahatelné;

* aby byl dostate¢né rozvinut finanéni sektor tak, aby usmértioval Gspory smérem
k investicim."

Zkusenosti z kandidatskych zemi dokladaji, jak korupce vytvaii bariéry pro vstup na trh
a deformuje rozhodovani soudi a fungovani regulatori. Vyse uvedeny citat ukazuje, Ze
Evropska unie povazuje roli byrokratické kontroly za jeden z hlavnich faktort usnadnu-
jicich korupci.

Pravni systém v Unii je zaloZen na pfedpokladu implementace, dodrzovani a prosazovani
unijniho prava prostfednictvim soudt a vefejné spravy ¢lenskych zemi. Rozsahla korupce
vak ohroZzuje dodrzovani, implementaci a prosazovani pravidel (a tudiz i acquis) nebo
z jejich pfijeti ¢ini pouhou formalitu, ¢imZ dale naruSuje statut a v kone¢ném duasledku
fungovani zdkon a predpisti jako takovych."

1.1.3 Nedostatek srovnavacich kritérii

Pres sugestivni povahu kodariskych kritérii Komise vzhledem ke korupci neformuluje zad-
né podrobnosti tykajici se divodii, pro¢ by korupce méla byt zahrnuta do problematiky
rozsifeni, ani presna kritéria, jez by kandidatské zemé mély splnit v oblasti protikorupéni
politiky nebo miry korupce.

Komise od roku 1999 skute¢né zastava nazor, ze vSechny kandidatské zemé plni politicka

kritéria i pfes to, ze u dvou zemi shledava existenci velmi zdvazného - a v pripadé
Rumunska systémového - problému s korupci (viz oddil 3.2.1). Souhrnna zprava z roku

10 . . . . . ’ v/
Viz  <http://europa.cu.int/comm/enlargement/intro/criteria.htm>  (posledni  pfistup

31. &ervence 2002).

" Naptiklad Svétova banka rozliSuje korupci v reformnich zemich na dva hlavni typy:
korumpovani statu coby zikonodarce ¢ili nezakonné poskytovani vyhod vefejnym Ciniteltim,
aby ovlivnili mworbu zikont, pfedpisti, vyhlasek a jinych vladnich politik; a administrativni
korupci ¢ili nezdkonné poskytovani vyhod, aby dochazelo k deformované implementaci stava-
jicich predpisti, zikont a pravidel. Viz Svétova banka, Anti-corruption in Transition:
A Contribution to the Policy Debate, s. xv-xvii.

" Na nedislednost pfi stanoveni kritérif ze strany Komise pfi hodnoceni korupce poukézal
dokument Andrease Saja z Ginora 2001 na pfipravné schiizce zpravodaji EUMASTR. Tento
dokument se nachéz{ v archivu EUMASTR.
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2001 hovofi o korupci jako o rozsifeném problému mnoha kandidatskych zemi a vyzyva
k neustalému a energickému antikorupénimu 6sili.”

Neexistuje vSak ani ndznak poméfovacich kritérii, podle nichz by se posuzovala Groven ko-
rupce nebo mira pokroku a ktera by Komise mohla povazovat za dostate¢na at uz v oblasti
formalni protikorup¢ni politiky, ¢i pfi snizovani miry korupce. Zaroven neexistuje jediny
naznak toho, zda je dosazeni takovychto cili pfi soucasné projedniavaném harmonogramu
rozsifeni redlné. Navic se zd4, Ze dosavadni hodnoceni se nezaklada na dasledné uplatno-
vané komplexni soustavé kritérii (viz oddil 3.2).

Nejasnosti v této oblasti mohou z¢asti souviset s neexistenci jasného zavazného unitarniho
prava postihujiciho korupci: jediné evropské dohody, které se korupce vyslovné tykaji,
naptiklad nejsou dosud pro ¢lenské zemé zavazné a v souvislosti s korupci se o nich ve
zpravach o kandidatskych zemich viibec nehovori. Tak naptiklad k bieznu 2002 byla
Konvence o ochrané finan¢nich zajmt Evropskych spole¢enstvi z roku 1995 ratifikovana
pouze v 8 z 15 ¢lenskych zemi. Na strané clenskych zemi pretrvavaji zavainé nedostatky
v kontrole rozdélovani fondt EU, coz dokladaji opakované vyhrady Evropského soudu
auditorti ke schvalovéani rozpoctu Spolecenstvi."

EU dale chybi srovnavaci kritéria, podle nichz by bylo mozné posuzovat korupci v ¢clen-
skych zemich. Existuje jen mélo dostupnych priizkum a informaci, na jejichz zakladé by
si bylo mozné vytvofit Gsudek o mife, v jaké je korupce v kandidatskych zemich
rozsifenéj$i nez v lenskych zemich, ackoli ono malo dostupnych dikazti nenaznaluje, ze
by tomu tak obecné bylo. Naopak existuji zfejmé naznaky toho, Ze korupce, zejména na
vysoké Grovni, je zavaznym problémem v fadé ¢lenskych zemi véetné nékolika nejvétsich
- k nimzZ patfi Némecko, Francie a Italie -, pficemz podle pfehledt jsou nejlepsi kan-
didatské zemé méné zkorumpované nez nejhorsi ¢lenské staty (viz oddil 2.1)."

13 . .
Komise, Making a success of enlargement: Strategy Paper and Report of the European
Commission on the progress towards accession by each of the candidate Countries, s. 7.

“ Podle nedévné zpravy britského Nirodniho kontrolniho tifadu byl z roku 1999 na rok 2000
zaznamenan 75% narust zjiSténého vyskytu podvodii tykajicich se fondt EU. Tento nardst jde
z vétsi ¢sti na et zdokonalenych kontrolnich mechanism@ ve Velké Britanii. V nékterych
zemich totiz zddné podvody zaznamenany nebyly. Evropsky kontrolni soud uz sedm let za
sebou neschvalil hospodareni Evropské unie bez vyhrad. Mimo jiné bylo shledano, ze Komise
nema Gplné a spolehlivé informace, podle nichz by bylo mozné rozlisit mezi platbami z fondt
EU zprostiedkovateltm a platbami kone¢nym pfijemcim. Viz UK National Audit
Office, Financial Management of the European Union: Annual Report of the European Court of
Auditors for the Year 2000, Report by the Comptroller and Auditor General, HC 859
Session 2001-2002, 30 May 2002; STR. Waugh, "British watchdog criticises 75 percent rise
in European fraud", The Independent, 30. kvétna 2002.

" Viz napiiklad S. Theil a C. Dickey, "Europe's dirty secret”, Newsweek, 29. dubna 2002.
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1.2 Korupce a protikorup¢ni usili - debata

Nedostatek jasnych srovnavacich kritérii, podle nichz by bylo mozné méfit pokrok jed-
notlivych zemi v oblasti korupce ¢i antikorupéni politiky, neni jen vysledkem neexistence
protikorupéniho rimce v EU. Souvisi totiz s fundamentalni a pokracujici debatou
o definici korupce.' Tento prehled se nepokousi o definici korupce. Snazi se vSak ukazat,
ze korupci nelze definovat nebo chépat jako pouhé porusovani formalnich pravidel
a zakont, coz je chapani, k némuz sméfuje vétsina politologii. Nenavrhujeme sice Zadnou
definici korupce, ktera by méla platit pro vsechny kandidatské zemé, a nepokousime se
sestavovat jejich Zebri¢ek podle roz$ifeni korupce, zato se vSak snazime nabidnout $irsi
chapani toho, jaké druhy chovani ¢i jevy spadaji pod pojem korupce, a jsou tedy legiti-
mnimi cili antikorupéni politiky.

’

1.2.1 Problémy definice a méfeni

Meze formdlnich pravidel

Politologové a vyzkumni pracovnici na poli korupce obecné smétuji k prijeti jakési "vetej-
né funkce" - centralizované koncepce korupce, v jejimz ramci by korupce byla definové-
na nebo stanovena jako chovani, které

se odchyluje od formalnich povinnosti vefejného tGfadu a je motivovino
soukromym penéznim prospéchem nebo upevnénim postaveni nebo porusuje
pravidla proti vykonu urditych typt vlivu v soukromém zijmu. K tomu pati
chovani jako tplatkafstvi ... nepotismus ... a zneuZzivani pravomoci.”

Tento typ pfistupu zaméfeného na vefejné Cinitele se soustfeduje spise na porusovani for-
mélnich pravidel a zakonti. Takovych problémi nicméné existuje cela fada: napriklad elity
mohou navrhovat zdkony usnadnujici korupci, a dokonce ani v zemich, jez usiluji
o naprostou regulaci korupce, nemohou formalni pravidla a predpisy nikdy zcela postihnout
vSechny aktivity vcetné takovych, které by byly obecné povazovany za korupci.'*

' Debata se nesoustfeduje pouze na to, co zaklid4 korupci, ale také na to, zda viibec je mozné
korupci definovat. Naptiklad Frank Anechiarico a James B. Jacobs tvrdi, Ze korupce je v zdsadé
subjektivni koncepce, které se s ¢asem méni, a tudiz ji nelze definovat obecné pfijatelnym zpii-
sobem. Viz F. Anechiarico and ]. B. Jacobs, The Pursuit of Absolute Integrity: How Corruption
Control Makes Government Ineffective, University of Chicago Press, Chicago 1996, s. 3-5.

A J. Heidenheimer, M. Johnston a V. LeVine (eds.), Political Corruption: A Handbook,
Transaction Publishers, New Brunswick 1989, s. 966.

" Diskuse o piistupech k definovani a chapani korupce viz M. Philp, "Conceptualizing Political
Corruption”, in: A. J. Heidenheimer a M. Johnston (eds.), Political Corruption: Concepts and
Contexts, Transaction Publishers, New Brunswick a Londyn 2002, s. 41-57.
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Je kuptikladu velmi obtizné trestné stihat udileni soukromych televiznich licenci radou
pro vysilani, kter4 je pod vlivem vlady, vyménou za systematickou politickou podporu
piislusné televizni stanice. Madarski ministryné spravedlnosti Ibolya David ve svém pro-
jevu u prilezitosti podepsani Memoranda o porozuméni o antikorup¢ni politice mezi
Madarskem a OSN v roce 1999 pfiznala, Ze je tfeba prijmout obecnéjsi definici korupce,
ktera by sahala dale nez k pouhému plnéni trestniho zdkoniku:

Nestadi ... zaméfit se ... strategicky pouze na trestné &iny souvisejici s korupci.
Mohou totiz existovat takové "korupéni praktiky”, které nejsou podle litery
trestniho prava trestnym ¢inem..."

Z téchto a dalsich divodi - ackoli statistiky prokazanosti trestnych ¢int budi dojem jedi-
nych opravdu spolehlivych indikitort korupce - by se Zddna vaZna analyza zkoumajici
rozsifeni korupce v dané zemi neméla na tyto Gidaje spoléhat a z velkych pocti odhalenych
pfipadi Gplatkafstvi by neméla vyvozovat zavéry, které by svédcily o rozsifeni korupce.
7da se, ze situace v kandidatskych zemich tento argument podporuje, protoze pocet
odhalenych pfipadt v jednotlivych zemich zjevné zfetelny vztah k jinym dtkaziim
o rozsifeni korupce nevykazuje. Ani tidaje z ¢lenskych zemi EU do véci nevnaseji prilis jas-
no. Pocet soudnich preliceni pro obvinéni z trestnych ¢intt korupce napiiklad v Némecku
¢inil v roce 1999 celkem 1 034 , coz vzhledem k velikosti zemé zhruba odpovida poétim
v fadé kandidatskych zemi.*® Naopak ve Velké Britanii nebyla v roce 1999 podle zakona
o predchazeni korupci a zakona o korupénich praktikach ve vefejnych institucich odhale-
na téméf zadna korupce a v Severnim Irsku a ve Skotsku viibec zidna.”

Diikazy z priizkumii

Dalsim hlavnim zdrojem dtikazti o Grovni korupce jsou priizkumy vnimani a zkusenosti
s korupci. Podrobné o nich pojednivé oddil 3.1. Dominantni na tomto poli ziistavaji
prizkumy vefejného minéni. Zakladnim problémem téchto indikatort je, Ze prislusné
vyzkumy mapuji spise vnimdni korupce nez korupci samotnou, a je tedy otazka, zda je lze
pouzit jako spolehlivé ukazatele skute¢né Grovné korupce.”> Zejména plati, Ze vnimani je

19 . .. v . ) AP . 27
Projev ministryné spravedlnosti Ibolye David u pfilezitosti podepsini Memoranda
o porozuméni mezi OSN a madarskou vladou.

20 GRECO, Evaluation Report on Germany, ptijato organizaci GRECO na 8. plenarnim zasedni,
Strasbourg, 4. - 8. brezna 2002, s. 6. Pocet procesti navic z hodnoty 258 v roce 1994 vyrazné
narostl.

" GRECO, Evaluation Report on the United Kingdom, pfijato organizaci GRECO
na 6. plenarnim zasedani, Strasbourg, 10. -14. zaii 2001, s. 3.

* Samotn4 TI poukazuje na meze indexu vnimani; viz J.G. Lambsdorff, Background Paper to the
2001 Corruption Perceptions Index, Transparency International a Géttingen University, Cerven
2001, s. 4. Viz <http://www.transparency.org/cpi/2001/dnld/methodology.pdf> (posledni
piistup 31. ¢ervence 2001).
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spiSe obecné, zatimco zkusenost s korupci je konkrétni. Z podrobnych prizkumi vnimani

a zku$enosti s korupci mezi obcany Ukrajiny, Bulharska, Slovenska a Ceské republiky
7 J4 v Z ’ /4 4 ’ M 7 M M I /4 ’ Y M . o

vyplyva, ze obecné vnimani neni spolehlivym indikatorem realné zkusenosti obcan:

Vnimani korupce mezi vysoce postavenymi Ciniteli (v postkomunistickych

zemich) bylo rozsifené a znepokojovalo obéany vsude. Nicméné prestoze jsme

zjistili, Ze nutnost davat pozornosti a Gplatky béznym tfednikiim byla obecné

¢astym namétem diskusi mezi obcany, v jejich liceni osobnich zazitki se vysky-

tovala mnohem méné dasto... Ve vlastnim styku s Gfedniky nebyla korupce

jedinym problémem ... a dokonce ani nejcastéjsim nebo nejobtiznéj$im rysem

kazdodenniho styku s Gfedniky v Zddné ze Ctyf zemi.”
Priizkumy zkusenosti s korupci predstavuji oproti prazkumiém vnimani pokrok, ackoli
i zde je tfeba vyrovnat se s fadou problémt, jako napiiklad se snahou vyhovét (respondenti
mohou odpovidat tak, aby se "zavdécili" tazateli), s rozdilnosti vysledkt v zavislosti na
zplsobu provadéni prizkumu a s "déravou pamédi".*

Institucionalizovand korupce a zndamosti

Dalsim problémem tzce definovaného pojeti korupce je ve vSech zemich to, ze jeho po-
moci neni snadné postihnout institucionalizovanou korupci, jakou jsou napiiklad
ptispévky politickym stranim vyménou za vefejné zakazky pro darce, kde vyhody nepfi-
padaji pfimo jedincim. V oblasti SVE je korupce navic ¢asto zakofenéna v dé¢jinném kon-
textu klientelismu. Tyto sit¢ znamosti hraji ve vSech postkomunistickych zemich vyznam-
nou roli pfi utvafeni vztahi mezi statem, soukromou sférou a ob¢anem.” Takovéto sité
jsou obvykle zalozeny na systému vzajemnych vyhod, které jsou rozlozeny v Case, a tudiz
jsou jen stézi méfitelné.” Tam, kde podobné sménné systémy funguji, se snahy o definici

W L. Miller, A. B. Grodeland a T. Y. Koshechkina, A Culture of Corruption?: Coping with
Government in Post-communist Europe, Central European University Press, Budapest 2001,

s. 279.

“ Napftiklad problémy s pamatovinim mohly ovlivnit vysledky prizkumu Svétové banky
a EBRD o podnikatelském prostiedi a vykonnosti podniki (viz oddil 3.1), ktery se firem dota-
zoval, jaky podil z ro¢nich pt{jmi firmy jako je jejich neoficidlné plati vefejnym ¢initeldim.
"Klientelismus a korupce jsou dvé odlisné koncepce. Klientelismus je forma spolecenské orga-
nizace, zatimco korupce je spolecenské chovani jednotlivce ... které se mtize a nemusi rozriist
v masovy jev... V kontextu postkomunistické spolecnosti se tyto jevy jevi jako navzijem
srostlé." A. Sajo, "Clientelism and Extortion: Corruption in Transition" (upravené vydani
publikace A. Sajo, "Corruption, Clientelism, and the Future of the Constitutional State
in Eastern Europe", East European Constitutional Review 1998, sv. 7, &. 2), s. 2.

26 . « . . . .
Napfiklad tam, kde vySe postaveny vefejny ¢initel svou ¢innosti otupuje pfedpis v oboru,
v némz pozdéji ziskd postaveni v dominantni firmé; nebo kdyZ se firmy domluvi na Gpravé
verejné zakizky tak, aby jeden ucastnik soutéze vyhral za to, Ze firmé, kterd mu k vitézstvi

dopomohla, pozdéji dopomiize k jiné vyhodé.
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a rozpoznani korupce komplikuji. Jakkoli Zddn4 snaha o G¢inné vyporadani s korupci
nemuze takové sité ignorovat, jejich sloZitost vzbuzuje otazky, zda je viibec mozné za po-
moci nékteré z popsanych metod korupci méfit.

Jednotliva hodnoceni kandidatskych zemi ze strany EU nepfimo naznacuji, ze korupce
byva vétSinou chipana v zGzeném smyslu Gplatkafstvi podle trestniho prava nebo mezi-
narodnich konvenci. Naproti tomu obavy a doporuéeni vyjadfené Komisi v jejich
Pravidelnyjch zprivich Casto byvaji $ir$i a obsahuji vyzvy ke zdokonaleni regula¢nich
ramch v oblasti stfetu z4jmi,” financovani politickych stran® nebo pfistupu k infor-
macim.” Za téchto okolnosti a vzhledem k vy$e uvedenym poznimkim o uZitecnosti
trestnich statistik by se zdalo, ze Komise nema jasno v tom, co je to korupce, a tudiz ani
v ¢em ma spocivat uspé$nd antikorupéni politika.

1.2.2 Protikorup¢ni politika - konkurenéni pristupy

Problém definice je dale stupniovan neshodou ohledné toho, v ¢em spociva dobra proti-
korup¢ni politika. Ptistupy k protikorupéni politice lze velmi zjednodusené rozdélit do
péti hlavnich skupin:

(i) Trestnépravni a administrativni kontrola

Z tohoto hlediska je korupce chipana pomérné jednoduse jako tplatkafstvi. Vefejni
¢initelé a politici jsou vnimani jako ti, kdo vyhledavaji prilezitosti ke korupci, a protiko-
rupéni politika spociva v piijeti a prosazeni Géinnych ustanoveni trestniho prava v kom-
binaci s efektivnimi forméalnimi mechanismy kontroly ve statni spravé. Tento pfistup se
jevi jako primarni metoda pfijatd Evropskou komisi, ktera reflektuje stavajici evropské
protikorupéni néstroje (viz oddil 2.1.1).

(ii) Koncepce malého stdtu

Koncepce malého statu prebira zakladni predpoklad pfistupu trestnépravni a administra-
tivni kontroly, totiz Ze vefejni ¢initelé jsou ve své podstaté zkorumpovani a ze nevynecha-
ji jedinou pfilezitost k vlastnimu obohaceni. Zatimco vsak pristup trestnépravni a admini-
strativni kontroly usiluje o odbouravani prilezitosti k takovémuto chovani pomoci
pravnich a administrativnich prostfedkd, pfistup druhy pfedpoklada, ze problémem je
statni sprava jako takova. Proponenti tohoto pohledu tvrdi, ze protikorupéni politika

7 Napfiklad Slovinsko (2001).
* Naptiklad Rumunsko (2001).

» Napriklad Slovensko (2001), Rumunsko (2001). Zavedeni zikona o vefejnych informacich
v Polsku je zminéno jako "vyznamny vyvoj" v boji proti korupci (2001).
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spociva ve strategiich omezovani role stitu a minimalizace regulace. Pfistup Roberta
Klitgaarda, pro n¢hoz korupce znamena "monopol plus liboville minus odpovédnost”,
jasné ilustruje tendenci spatfovat problém korupce v rozporu mezi "$éfem a podiizenym
vykonavatelem",” coz snadno svadi k pfedpokladu, ze feSenim je omezeni role statni

spravy.
(iii) Politicko-ekonomicky pohled

Tento pfistup sdili s koncepci malého statu predpoklad, Ze korupce vznikd za podminek,
kdy vedouci pracovnici nejsou schopni efektivné monitorovat ¢innost podfizenych vykon-
nych pracovniki, a zfejmé také pfijima predpoklad, Ze vefejni ¢initelé v prvé fadé usiluji
o maximalni vlastni prospéch. Zastanci tohoto pfistupu se v§ak nezaméruji na velikost
statni spravy, ale na reformu vefejnych programii smérem k vét$i transparentnosti
a odpovédnosti a k omezeni rozsahu rozporu mezi nadfizenym a podfizenym.*' Na tomto
pohledu je primarné zalozen vyrok Daniela Kaufmanna, uvefejnény v roce 1999
v The New York Times:

Boj proti korupci nespo¢iva ani v tak potla¢ovani korupce jako spise v usili
o makroekonomickou stabilitu, prosazovani trhu, demokratizaci a dalsi kroky,
kterymi se méni prostiedi, v némz se korupce vyskytuje.”

Komise prvky tohoto pohledu obéas za¢leriuje do vlastniho pfistupu ke korupci v kan-
didatskych zemich a u nékolika malo zemi se vyslovila k roli statni kontroly nad
udélovanim licenci a postupy pii vydavani povoleni jako k prvkiim podporujicim korupci.
Tento pfistup vsak neni uplatiiovan dasledné. Jen malokdy se o korupci hovoii v souvis-
losti s hodnocenim plnéni kodanskych ekonomickych kritérii a neni ani jasné, pro¢ obavy
z udélovani licenci a povoleni v nékterych zemich existuji a v jinych ne.*

(iv) Vicepilitova strategie / systém ndrodni integrity

Poznéni, ze Gzce zaméfené protikorupéni strategie dosahuji jen omezené Gspésnosti, ved-
lo nékolik mezinarodnich organizaci k rozifeni vlastnich doporuceni pro antikorup¢ni

30 . . . . . . . .
Viz R. Klitgaard, Controlling Corruption, University of California Press, 1991.

31 4 . ’ vz 7’ 7 7 M .
Rozdil mezi timto pfistupem a koncepci malé vlady ilustruje argument Susan Rose-Ackerman,
ze omezen{ vladnich vydaji maze naopak rozsifit korupci vyvolanou nedostatkem. Viz
S. Rose-Ackerman, Corruption and Government: Causes, Consequences and Reform, Cambridge

University Press, Cambridge 1999, s. 41.

* S. Schmemann, "What makes nations turn corrupt?: Reformers worry that payoffs and theft
may be accepted as normal", New York Times, 28. zati 1999.

* Viz napt. Komise, 2001 Regular Report from the Commission on Bulgaria's Progress towards
Accession

34 vz 7 v 4 . a . ’ ra X, .
Napiiklad novy zikon o udélovani Zivnostenskych licenci platny v Ceské republice od dubna
2000 posilil roli statu ve vydavani Zivnostenskych opravnéni zdanlivé v reakci na pozadavky EU.
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politiku. "Systém néarodni integrity”, propagovany sdruzenim Transparency International
od roku 1996,” je jednim z ranych piikladi tohoto pfistupu. Svétova banka shrnuje své
vlastni asili o vytvoreni "vicepilifové strategie pro potirani korupce” nasledovné:

Dosavadni protikorupéni programy se vétSsinou zaméfovaly na opatfeni proti

administrativni korupci a mély podobu reformy vefejné sprivy a spravy vefej-

nych financi. Nicméné poznanim, Ze kofeny korupce dalece presahuji slaba

mista ve fungovani statni spravy, se rozsah téchto opatfeni postupné rozsifuje

tak, aby se zaméfoval i na $irsi strukturalni vztahy... Cile jsou stejné: rozsifit

kapacitu statu a fizeni vefejného sektoru, posilit politickou odpovédnost, dat

prostor obcanské spole¢nosti a posilovat hospodaiskou soutéz.*
Pro kandidatské zemé se jako zvlast dileZité jevi zejména dva prvky takovychto $irsich
strategii - Gsili udrzet praxi lobovani v pfijatelnych mezich a usili zapojit do protiko-
rupéniho projektu obcanskou spole¢nost. Z jednotlivych zprav EUMAP je zfejmé, ze
lobovani je hlavnim potencialnim nebo realnym korupénim problémem vétiny kan-
didatskych zemi. V nékolika mélo zemich, napfiklad v Polsku a Bulharsku, sehraly obcan-
ské organizace vyznamnou roli v tom, Ze se z korup¢nich a protikorupénich iniciativ sta-
la jak domaci, tak i mezinarodni témata. V jinych zemich, napfiklad ve Slovinsku a Ceské
republice, zstava role obéanské spole¢nosti velmi slaba.

Evropska komise se v Zadné z Pravidelnjch zpriv o lobovani nezmiriuje a o roli ob¢anské
spole¢nosti hovoti pouze dvé Pravidelné zpravy z roku 2001 (Bulharsko a Litva). Mize to
souviset se skute¢nosti, Ze v obou téchto oblastech nyni Komise usiluje o reformu
spravnich praktik v samotné Unii (viz oddil 2). A¢koli tento piehled nechce lobovani zcela
odsuzovat, z néj i z doprovodnych zprav pro jednotlivé zemé zcela jasné vyplyva, ze
stanoveni mez{ v tom smyslu, co lze povazovat za pfijatelné lobovani, a zavadéni opatfeni
proti lobbingu, jenz tyto hranice prekracuje, patii k podstatnym slozkdm zvladani korupce
ve vSech kandidatskych zemich. Svétova banka na toto téma uvadi:

Zneuzivani zdkonodarstvi jako forma korupce se od obvyklych forem politické-

ho ovliviiovéni, jako je napiiklad lobbing, li§i mechanismem, jak se soukromé

z4jmy dotykaji statu. Ke zneuzivani statu dochizi nezdkonnym poskytovanim

osobniho zisku vefejnym Ciniteldm neoficilnimi, netransparentnimi

a zvyhodiiujicimi kanaly.”
Z tohoto pohledu je lobbing, ktery se uskuteciiuje prostfednictvim kolektivnich organi-
zaci (napriklad odborovych sdruzeni) a transparentnim a vefejnym zptisobem (napiiklad
prostfednictvim oficidlnich konzultaci) pfijatelny a dokonce zadouci, zatimco skryté

35 . P . . ,
Viz <http://www.transparency.org/activities/nat_integ_systems/country_studies.html> (posledni
piistup 5. srpna 2002).

6. ., . . .. o .

Svétova banka, Anti-corruption in Transition: A Contribution to the Policy Debate, s. 39.

7o, . .. . o .

Svétova banka, Anti-corruption in Transition: A Contribution to the Policy Debate, s. 39.
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lobovani za specifické zdjmy vyménou za protisluzby politikim nebo strandm je korup¢ni
a skodlivy.

(v) Pristupy zaloZené na verejné integrité

Vyise popsané typy antikorupéni politiky ziejmé sdileji pfedpoklad, ze vefejni ¢initelé jsou
ve své podstaté obhajci vlastnich z4jmi a ze kontrola korupce tedy spodiva v tom, aby se
naklady na korupci staly vys$$i nez vyhody z ni plynouci. Tyto protikorupéni strategie
kladou diiraz na vice demokracie a na pfistup ob¢anii k rozhodovacim procestim, na ome-
zovani prostoru pro autonomni jednani a na rozhodovani vefejnych ¢initeltt na zakladé
vlastniho uvaZeni a dale na zdokonalené systémy dohledu, odpovédnost a represivni
sankce. Zdtiraziiovany jsou co nejsilnéjsi nepfimé stimuly vedouci k tomu, aby se verejni
¢initelé chovali nekorupéné - jinymi slovy na maximalizaci negativnich dasledkd, jez by
pro né plynuly z korup¢niho jednani.

Dalsi pfistup v boji proti korupci je zalozen na budovani vefejné integrity. Opira se
o ptimé stimuly, tj. o pfedpoklad, Ze vefejni ¢initelé mohou byt k poctivému chovani mo-
tivovani spiSe pozitivné nez vyhradné negativné (tedy strachem z pfistizeni pfi korupénim
jednani), a o axiom, Ze korupci lze nejlépe zvladat vytvafenim vefejnych funkci, které bu-
dou v zajmu vefejného blaha v riizné mife autonomni a viceméné imunni vici prilezi-
tostné korupci, coz by vyplyvalo z urcité definice jejich role. Prvky takovéhoto pfistupu
Ize nalézt v koncepci polské vefejné spravy, jez sazi v prvé fadé na vzdélavani a budovani
etiky ve statni sprave.

Pravdépodobnou vyhodou téchto strategii v postkomunistickych zemich je, Ze by mohly
ptimo ovlivnit problém, ktery tyto zemé zdédily po komunistickych rezimech - nedostatek
vyhranéného smyslu pro vefejnou odpovédnost a vefejnou kulturu, v jejimz rdmci by
poctivi Gfednici pozivali viditelné tcty. Z tohoto pohledu je tkolem kandidatskych zemi
vybudovat vefejnou spravu a vefejnou politickou kulturu tak, aby se zménily naroky
a ocekavani, které vefejnost klade nejen na sebe samu, ale i na své verejné ¢initele.

Strategie zaloZené na vefejné integrité také uznavaji, ze antikorup¢ni pfistupy zalozené na
omezovani svobody rozhodovani také mohou néco stat. Pokud takovéto protikorupéni
politiky v omezeni rozhodovaciho prostoru zajdou prili§ daleko, mohou vytstit az v po-
tla¢eni nezbytného prostoru pro rozhodovani ve vefejném zijmu. V prostiedi transfor-
mujicich se zemi je otazkou, zda je vhodné maximéalné omezovat manévrovaci prostor,
jestlize zemé Celi rozsahlym transformaénim tkoltm.

Lekce pro EU

Opatfeni protikorupéni politiky, jakd Evropska komise doporucuje kandidatskym zemim,
se obecné soustfeduji na postulat kontroly se silnym diirazem na zajisténi optimalizace
a plného uplatniovani protikorupéniho trestniho prava. K takovymto politikim muze
patfit zavedeni nebo posilovani prisnych ustanoveni o stfetu zajm, ustanoveni o dasled-
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né kontrole majetku (jejichz poruseni by samo o sobé bylo trestnym ¢inem)* nebo
rtznych agentur pro sledovani, dohled a kontrolu statni spravy.

Také doporuceni mezinirodnich instituci se pfinejmensim donedavna zaméfovala spise na
reformu obcanského a trestniho prava® a na reformy vefejné spravy, jejichz smyslem bylo
posilovat efektivnost kontrolnich mechanismt a odpovédnost vefejnych ¢initelti. Ackoli
Komise prikladala velky vyznam pfijimani etickych kodext vefejnych Cinitelt, zda se, ze
podporuje pfistup shora doldl, v jehoz ramci jsou tyto kodexy nafizovany direktivné shora.
Podobné také pristup kandidatskych zemi pfi zavadéni takovychto kodexti ponechava
stranou nékterd vyznamnéj$i ponaudeni ze zapadnich zemi, které uz etické kodexy zaved-
ly - napfiklad ze efektivni kodexy musi byt podrobné a musi vznikat v procesu konzultaci
s Ufedniky, jichz se tykaji.

Od poloviny devadesatych let se navic mnozi "revizionistickd" literatura, ktera shromazdu-
je argumenty pro to, ze konvencni pfistupy v antikorupéni politice jsou mozna Spatné.
Podle nékterych analytikii mize snaha o kontrolu korupce za kazdou cenu snizit vykon-
nost vefejné spravy, a tim ve svém disledku posilit miru korupce.” Zejména nariistajici
mnozstvi pravidel, predpisti a sankci, za nimiz stoji stale se mnoZici instituce pro dohled
a vymahatelnost, mohou vyustit v situace, kdy Gfady stravi pfi zvladani problém korupce
stejné ¢asu jako pfi vykonu vlastni zakladni funkce. To vSe miize vést az k patologické
odezvé ze strany zaméstnancii vefejné spravy, ktefi by mohli zadit presné dodrzovat literu
ptedpist. Analytici dochazeji k zavéru, Ze vefejni ¢initelé pro vykon svého tGfadu potrebu-
ji urdity stupen volnosti, a to zejména na vysSich Grovnich statni spravy; ze "¢im méné
vétime (vefejnym ¢initelim), tim méné toho oni pro nis mohou udélat a tim méné bu-

dou schopni vykonavat vladu".*

Tyto Gvahy jsou z hlediska problému korupce v kandidatskych zemich velmi zavazné.
Pistup, doporuceni a pozadavky Evropské komise v oblasti antikorupéni politiky kan-
didatskych zemi se dosud zaméfovaly na elity, antikorupéni strategie zavadéné shora dolt
za existence pfimérené "politické ville", uplatiiovani trestniho prava a vytvareni funk¢nich
kontrolnich mechanismi zejména v oblasti kontroly toho, na¢ EU vynaklada své zdroje.

* Jako napiiklad v pfipadé fady ustanoveni v USA.

? Nejzretelnéji pfi pfijimani mezindrodnich protikorupénich dohod jako konvence OECD
proti upliceni cizich vefejnych ¢initeldt v mezindrodnim obchodé z roku 1997 a dvé konvence
Rady Evropy o obcanském a trestnim prévu v korupci.

“s nejradikalnéjsim prikladem pfisli Frank Anechiarico a James B. Jacobs, ktefi pfesvéddivé
dokladaji, Ze "hon na absolutni integritu” vedl v New York City ke zhorseni byrokratické
nevykonnosti, aniz soucasné snizil miru korupce. Viz E Anechiarico a J. B. Jacobs, The Pursuit
of Absolute Integrity: How Corruption Control Makes Government Ineffective, University of
Chicago Press, Chicago 1996.

M. Philp, "Corruption Control and the Transfer of Regulatory Frameworks", nezvefejnény
dokument pro seminaf Svétové banky, VarSava, kvéten 2000, s. 5.
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Soustfedénost na elity a finan¢ni kontrolni mechanismy se déle prohloubila v roce 2001
zavedenim programu SIGMA, spole¢ného programu podpory zdokonalovani vykonu
statni spravy a fizeni ve stfedo- a vychodoevropskych zemich pod taktovkou OECD a EU,
kterym se nafizuje omezeni aktivit tak, aby byly zaméfeny predevsim na finan¢ni kontrolu
a externi audit.”

Vyhrady protikorupénich "revizionisti” s ohledem na prevladajici trendy protikorupéni
politiky mohou byt v pfipadé postkomunistickych zemi pomérné zavazné. Dobré daivody
existuji zejména co se tyce vyhrad tykajicich se dtirazu na spolehlivost represivnich feseni
a formalnich kontrolnich mechanismi ve vefejné spravé. Represivni feSeni totiz mohou
byt podryvana korupci v institucich, jez je implementuji, zatimco tGseky spravy, které
maji plné ruce prace s uspokojivym vykonem vlastni agendy, mohou byt velmi slabé
vybavené na to, aby mohly vénovat své zdroje a personal na rozsifovani vnitfnich
kontrolnich mechanismi. Navic:

Vzhledem k narfistajici povaze byrokracie ve vychodni Evropé by zavadéni
dalsich pravidel a pokynti hrozilo otevirAnim dvefi vétsi neefektivnosti a zname-
nalo by dal3i motivaci ufednikd i vefejnosti k obchazeni systému. Jestlize
soucsti problému je nedostate¢na tcta ke stitnim institucim a privnimu
rimci, nelze olekavat, Ze by zavadéni dalgich pravnich bariér bylo pfinosné.”

Zakladnim dilematem vSech feeni zalozenych na kontrole a konecné represi je otazka,
kdo ma hlidat hlidace. Za zaruceny nelze povazovat zejména predpoklad, ze zavedeni for-
mélnich mechanismi odpovédnosti v postkomunistickych zemich dile potlaci korupci.
Efektivita téchto instituci zavisi na Siroké paleté faktort, fadou z nichz se zabyva Komise
(napfiklad zavidéni harmonizovanych systémii finanéniho fizeni ve vefejné spravé coby
ptedpokladu efektivni kontroly a auditu). Klicovymi problémy jsou zejména poctivost
vys$Sich arednikt a pfipravenost vlad ponechat jim nezavislost a ctit jejich rozhodnuti.

Nebezpeci zobecriovdni

Ackoli tyto problémy nemuseji automaticky podkopavat politiky, jez Komise u kandidat-
skych zemich podporuje nebo vyzaduje, naznacuji, ze pouhé pfeneseni baliku feseni zave-
denych v rozvinutych trznich demokraciich nemusi byt v reformnich zemich dostate¢né
efektivni - zejména tam, kde samotna tato feseni i na Zapad¢ vyvolavaji kontroverze.
Ptistup aplikovany Komisi rovnéz kontrastuje se Sirokou paletou praktik v ¢lenskych
zemich. Vyporadat se s korupci je diisledny a dlouhodoby proces, ktery ¢asto zahrnuje
mistni specifika, a zavadéni reforem s o¢ekavanim okamzitych vysledkdi maize mit nega-
tivni dopady na efektivni implementaci vhodnych reforem.

T A M. Cirtautas, "Corruption and the New Ethical Infrastructure of Capitalism",
East European Constitutional Review, jaro/léto 2001, s. 83.

v Oxford Analytica Daily Brief, 6. listopadu 2001.
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Tyto Gvahy vedou k dal$im pochybnostem, zda standardy pro méfeni a potirani korupce
maji byt v reformnich zemich zcela univerzalni, ¢i zda je v urcitych situacich nutné nebo
dokonce produktivni tolerovat praktiky, jaké by byly v konsolidovanych demokraciich po-
vazovany za nepfijatelné ¢i nelegalni. Existuji napfiklad daivody k opatrnosti pfi aplikaci
ptisnych predpisi o stfetu z4jmi, které zakazuji zastdvani "vzajemné neslucitelnych”
funkci, nebo omezeni vylucujici uréité typy zaméstnani po ukondeni vykonu vefejné
funkce. Je sice jednozna¢né zadouci, aby vefejni ¢initelé nebyli ve svych vefejnych
funkcich motivovani vedlejsimi aktivitami, okamzité zavedeni ustanoveni o neslucitelnos-
ti vak mize mit kontraproduktivni t¢inky v situaci, kdy chybi dostate¢né chapani prob-
lematiky stfetu zajmi a kdy ve vefejném sektoru téchto statt prevlada nedostatek poli-
tickych talentll a personalnich zdroj. V nejhor$im pripadé by povzbuzovani nadanych
vefejnych ¢initeltt k odchodu z vefejnych sluzeb mohlo dokonce vést k naprosté ztraté e-
fektivity téchto sluzeb a vliv na omezeni korupce by byl pfi tom nepatrny. Pfinejmensim
o néco konstruktivnéjsi by mohlo byt tsili pochopit koncepci stfetu zajmi prostied-
nictvim mechanismt zalozenych na etickych kodexech a pozadavcich na odhalovani jed-

notlivych pfipadi.

2 ZDROJE EVROPSKYCH PROTIKORUPCNICH STANDARDU

2.1 Protikorup¢ni ramec EU

Zahrnuti korupce do kli¢ové problematiky rozsitovani EU jako by naznacovalo existenci
urcitého protikorup¢niho ramee, ktery je jiz zavazny pro ¢lenské zemé EU a kterému se
kandidatské zemé musi prizptsobit. Ve skute¢nosti vSak zZadny takovy rimec neexistuje,
alespon ne ve formalnim smyslu. Evropska komise pracuje na vytvoreni obecného ramce
"dobrého vykonu spravy", a to zejména od zvetejnéni Bilé knihy o vykonu spravy v Cer-
venci 2001.* Bila kniha stanovi nebo potvrzuje principy subsidiarity a zejména cil zavést
vétsi otevienost a prithlednost do procesu vytvateni politik. K opatfenim, jez vznikla po
zvetejnéni Bilé knihy, patii kodex chovani ¢lentt Evropského parlamentu a snahy zfor-
mulovat podobny kodex pro predstavitele Komise. V souvislosti s pAdem Santerovy
Komise v roce 1999 kviili obvinéni z korupce - véetné zvésti z pocatku roku 2002
o pfipravované dalsi zpravé od osoby, ktera skandal odhalila a podle niz ne$vary na arovni
Komise dale pokracuji,” rezignace této osoby v srpnu 2002 a suspendovani diivéjsiho
hlavniho aéetniho Komise® - bude klicovym ukazatelem schopnosti EU prevadét obavy
z korupce do podoby konkrétnich protikorupénich opatfeni mira, do jaké se podari dale
formalizovat a institucionalizovat rezim dobré spravy.

“ Komise, EU Governance: A White Paper, COM(2001) 428 final, Brusel, 25. Cervence 2001.

“ . Cronin, "Whistleblower probe casts doubt over budget sign-off", European Voice, 7.-13.
bfezna 2002.
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Kromé vyse uvedenych opatfeni prijala Evropska unie od pocatku devadesatych let néko-
lik protikorupénich instrumentt a zejména konvence na ochranu finanénich zajmu
spolecenstvi a o boji proti korupci (viz dile). Do poloviny roku 2002 si v§ak zidna z téch-
to konvenci nezajistila dostate¢ny pocet ratifikaci ¢lenskych zemich na to, aby vstoupila
v platnost.

Protikorupéni ramec EU tedy zlistava nejasny a do znaéné miry nezivazny. Tento stav mé
pravdépodobné dva divody. Za prvé, rozsah a povaha korupce se zfejmé znaéné lisi mezi
jednotlivymi ¢lenskymi zemémi podle riiznych narodnich tradic a historického dédicevi.
Existuje napfiklad vyrazny kontrast mezi hluboce zakofenénymi byrokratickymi tradice-
mi poctivosti a provéfenosti v nejsevernéjsich ¢lenskych zemich na jedné strané,
a ponékud volnéjsim pristupem vefejné spravy ve Francii a v mensi mife také v Némecku.
Tento kontrast je evidentni pfi pohledu na fadu aktualnich ptikladdi, zejména odchod
soudkyné Evy Joly, povéfené vysSetfovanim pripadu Elf Aquitaine ve Francii.”” Skandaly,
které obklopuji francouzského prezidenta Jacquesa Chiraca® ¢&i italského ministerského
pfedsedu Silvia Berlusconiho® spolu se stranickymi finan¢nimi skandaly v Némecku™
podtrhuji fake, ze korupce zdaleka nepredstavuje problém jen v kandidatskych zemich.

Za druhé, Komise do dnesniho dne nenahlédla ani nevymezila korupci jako obavu
o schopnost ¢lenskych zemi napliiovat smérnice EU. Z tohoto divodu nepocituje zadnou
bezprostiedni potfebu vyvijet kvtli korupci tlak na soucasné ¢lenské zemé nebo je kvili ni
kritizovat. Interni potize Komise s korupci by ji navic néco takového zna¢né znesnadnily,
pokud nebude zavr$ena jeji vlastni vnitfni reforma. A kone¢né i kdyby Komise kritizovala
¢lenské zemé kviili korupci, tyto zemé by zistaly dostate¢né silné na to, aby se vzeprely
jakékoli smérnici EU o odisténi vlastnich politickych scén.

Z téchto dtvodt doslo k velmi rozporuplné situaci. Na jedné strané¢ EU pfijala ¢i pfijima
fadu diislednych krokt k implementaci rezimu dobré spravy na Grovni administrativy EU.
Na druhé strané vSak snahy o rozsifeni téchto krokt a o podporu "harmonizace” protiko-
rup¢nich standardd a politik v soucasnych c¢lenskych statech ztstavaji obtiznym

* Paul Van Buitenen, tiednik Komise, jehoZ obvinéni vedlo k padu Santerovy komise v roce
1999, rezignoval v srpnu 2002 s odtivodnénim, ze je "horce zklaman" tim, Ze se od té doby
nepodatilo zlepsit poctivost v nakladani s financemi. V srpnu 2002 byla suspendovina Marta
Andersen, byval4 hlavni G¢etni, poté, co opakované kritizovala Gdajné laxni Géetni praktiky
Komise a pfirovnala téetni normy EU k ENRONu. Viz K. Butler, "Official who exposed lax
EU finances is suspended”, The Independent, 30. srpna 2002.

7, , . . , S Alads
Pani Joly, narozen4 v Norsku, odesla z Francie do své vlasti po¢atkem roku 2001 na zakladé
podezfeni z politického natlaku.

* Viz "Spatna zprava pro prezidenta" The Economist, 9. Gnora 2002; C. Dickey, "Jam Jar
Politics", Newsweek, 9. dubna 2002.

“ Viz "Is there less than before?" The Economist, 16 tinora 2002.
” Viz "Too much of it", The Economist, 6. dubna 2002.
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a roztii§ténym procesem. Existence kodarnského mandatu Komisi sou¢asné umoznuje
e o s Y o ey : v e
G¢inngji pusobit na kandidatské zemé, aby pfijimaly nejriznéjsi protikorupéni opatfeni.
Tato moc Komise a vyjednavaci sila vzhledem k vyzadovani harmonizace od kandidat-
skych zemich vSak pomine, jakmile se z nich stanou ¢lenové.

2.1.1 Ptima protikorupéni legislativa

Pisné vzato spada protikorupéni politika EU do kapitoly justice a vnitfnich zaleZitosti.
V zafi 2002 se legislativa Spolecenstvi v této oblasti skladala z nasledujicich prvka:

* Konvence na ochranu finan¢nich z4jmi evropskych spole¢enstvi z roku 1995, ktera
stanovi minimalni standardy, jez by ¢lenské zemé mély zahrnout do své trestni
legislativy, a vyporadat se tak s rozpo¢tovymi podvody v rimci Spolecenstvi.

* Prvni a druhy protokol k vy$e uvedené konvenci, jimiz se stanovi, ze ¢lenské zemé
jsou povinny podniknout G¢inné kroky k trestani aplatkafstvi, jez se tyka pred-
staviteld EU a poskozuje finan¢ni z4jmy Spolecenstvi ve smyslu této konvence.

* Konvence o boji proti korupci tykajici se predstavitelt evropskych spolecenstvi
a predstaviteld ¢lenskych zemi EU z roku 1997. Tato konvence rozsituje okruh
predstavitelt, pro néz plati protitiplatkaiska legislativa, tak, aby pokryla co nejsirsi
mozné spektrum zaméstnanc EU; déle stanovi standardy pro definici pfedstavitel
pfi mezinirodnim antikorup¢nim stihani; definuje aktivni a pasivni korupci v nej-
$ir$im mozném smyslu a zavadi povinnost ¢lenskych zemi zajistit, aby jejich legisla-
tiva pokryvala v§echny aspekty této definice.

* Spolecna akce proti korupci v soukromém sektoru. Byla schvalena Radou ministri
EU v prosinci 1998 a jejim smyslem je sjednotit narodni zdkonodarstvi o pasivni
a aktivni korupci v soukromém sektoru a o odpovédnost fyzickych osob v této
oblasti, pokuty a sankce.”

Tyto nastroje se zaméfuji na harmonizaci legislativy o Gplatkafstvi, kterou rozsifuji na cizi
predstavitele a pfedstavitele mezindrodnich organizaci a jiz zd@raznuji vyznam pravni
spoluprace v oblasti stihani korupce. Tyto instrumenty dosud nejsou pro ¢lenské zemé
pravoplatné. K bfeznu 2002 mélo jen 8 z 15 ¢lenskych zemi plné ratifikovanu konvenci
z roku 1995 a Komise nepovazuje za pravdépodobné, Ze by byl proces ratifikace v nej-
blizsich letech dokonéen.”

”' Council Joint Action 98/742/JHA, pfijato 22. prosince 1998.

” UK National Audit Office, Annual Report of the Court of Auditors for the Year 2000, Report by
the Comptroller and Auditor General, HC 859 Session 2001-2002, 8. kvétna 2002, s. 27.

30 OPEN SOCIETY INSTITUTE 2002



SOUHRNNA ZPRAVA

2.1.2 "M¢kk4" protikorupéni legislativa

Vedle vyse uvedenych protikorupénich instrumentt patti do pfistupu EU ke korupci
v kandidatskych zemich také fada dalsich mezinarodnich dohod, které se po ratifikaci
viemi ¢lenskymi zemémi automaticky stanou soudasti acquis. Jsou to:

* trestnépravni konvence Rady Evropy o korupci
* oblanskopravni konvence Rady Evropy o korupci

* evropska konvence o prani $pinavych penéz a o patrani, zabavovani a konfiskaci
vynosi ze zlo¢inu

* konvence OECD o potirani tGplatkafstvi cizich vefejnych predstavitel

Komise explicitné hodnoti kandidatské zemé na zakladé podpisu a ratifikace mimo jiné
téchto dokumenttl. Jsou to dohody podobné povahy jako vy$e zminéné instrumenty EU,
tfebaze v urditych oblastech jsou dalekosahlejsi (napriklad trestnépravni konvence vyzadu-
je zavedeni odpovédnosti pravnickych osob za korupci).

K ¢ervnu 2002 na tom byly kandidatské zemé s prijimanim konvenci Rady Evropy zfetelné
lépe nez ¢lenské staty EU (viz tabulky 1 a 2). Do zna¢né miry je to zasluhou tlaku
Evropské Komise, o némz pojednavame v kapitole 1. Na druhou stranu jsou ¢lenské zemé
pokrodilejsi v ratifikaci konvenci OECD (viz tabulka 3).
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Tabulka 1: Trestnépravni konvence Rady Evropy, stav k ¢ervnu 2002

Zené potgeini | naiitoie | opimon | 5P
KANDIDATSKE

ZEME

Bulharsko 27101/99 07/11/01 01/07/02 X
Ceska republika 15/10/99 08/09/00 01/07/02 X
Estonsko 08/06/00 06/12/01 01/07/02 X
Madarsko 26/04/99 22/11/00 01/07/02 X
Lotyssko 27/01/99 09/02/01 01/07/02 X
Litva 27/01/99 08/03/02 01/07/02

Polsko 27101/99

Rumunsko 27101/99

Slovensko 27/01/99 09/06/00 01/07/02

Slovinsko 07/05/99 12/05/00 01/07/02 X
CLENSKE STATY

Rakousko 13/10/00

Belgie 20/04/99

Dansko 27101/99 02/08/00 01/07/02 X
Finsko 27/01/99

Francie 09/09/99

Némecko 27/01/99

Recko 27/01/99

Irsko 07/05/99

Italie 27/01/99

Lucembursko 27/01/99

Nizozemi 29/06/00 11/04/02 01/08/02 X
Norsko 27101/99

Portugalsko 30/04/99 07/05/02 01/09/02 X
Spanélsko

Svédsko 27/01/99

Velk Britanie 27/01/99

Zdroj: Utad dohod na http://conventions.coe.int. (posledni pfistup 5. srpna 2002).
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Tabulka 2: Obcanskopravni konvence Rady Evropy, stav k ervnu 2002

Temé Datum Datum Datum vstupu
podepsint ratifikace v platnost*

KANDIDATSKE

ZEME

Bulharsko 04/11/99 08/06/00

Cesk4 republika 09/11/00

Estonsko 24/01/00 08/12/00

Madarsko

Lotyssko

Litva 18/04/02

Polsko 03/04/01

Rumunsko 04/11/99 23/04/02

Slovensko 08/06/00

Slovinsko 29/11/01

CLENSKE STATY

Rakousko 13/10/00

Belgie 08/06/00

Dénsko 04/11/99

Finsko 08/06/00 23/10/01

Francie 26/11/99

Némecko 04/11/99

Recko 08/06/00 21/02/02

Irsko 04/11/99

Italie 04/11/99

Lucembursko 04/11/99

Nizozemi

Norsko 04/11/99

Portugalsko

Spanélsko

Svédsko 08/06/00

Velk4 Britanie 08/06/00

Poznamka: *Pro vstup konvence v platnost je zapotiebi 14 ratifikaci.

Zdroj: Utad dohod na http://conventions.coe.int. (posledni pfistup 5. srpna 2002).
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Tabulka 3: Konvence OECD o uplaceni cizich vefejnych diniteld, stav k ¢ervnu 2002

Temé SloZent instrumentu Datum vstupu Datum vstupu provideéct
o ratifikaci / prijeti v platnost legislativy v platnost™*

KANDIDATSKE ZEME | 22. prosince 1998 | 20. tnora 1999 29. ledna 1999

Bulharsko 21. ledna 2000 21. bfezna 2000 9. ¢ervna 1999

Ceska republika

Estonsko* 4. prosince 1998 15. tinora 1999 1. bfezna 1999

Madarsko

Lotyssko*

Litva* 8. zari 2000 7. listopadu 2000 4. tinora 2001

Polsko

Rumunsko* 24. 741 1999 23. listopadu 1999 | 1. listopadu 1999

Slovensko

Slovinsko

CLENSKE STATY

Rakousko 20. kvétna 1999 19. Cervence 1999 1. fijna 1998

Belgie 27. Cervence 1999 25. 74t 1999 3. dubna 1999

Dansko 5. zari 2000 4. listopadu 2000 1. kvétna 2000

Finsko 10. prosince 1998 15. Gnora 1999 1. ledna 1999

Francie 31. cervence 2000 29. zari 2000 29. 74t 2000

Némecko 10. listopadu 1998 | 15. Ginora 1999 15. inora 2000

Recko 5. tnora 1999 6. dubna 1999 1. prosince 1998

Irsko

Italie 15. prosince 2000 13. Ginora 2001 26. tijna 2000

Lucembursko 21. bfezna 2001 20. kvétna 2001 11. Gnora 2001

Nizozemi 12. ledna 2001 13. bfezna 2001 1. nora 2001

Norsko 18. prosince 1998 16. tinora 1999 1. ledna 1999

Portugalsko 23. listopadu 2000 | 22. ledna 2001

épanélsko 4. ledna 2000 4. bfezna 2001 2. tinora 2000

Svédsko 8. ervna 1999 7. srpna 1999 1. &ervence 1999

Velka Britanie 14. prosince 1998 15. Gnora 1999

Poznamka: * Dosud neclenové pracovni skupiny OECD o tplatkéfstvi .
**To neznamena, ze zemé spliuji viechny pozadavky konvence. Napiiklad Ceska republika
v ¢ervnu 2002 stile neméla zavedenu odpovédnost pravnickych osob.

Zdroj: <http://www]1.oecd.org/daf/nocorruption/annex2.htm> (posledni pfistup 6. ¢ervna 2002).
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2.1.3 Ostatni ustanoveni nepfimo souvisejici s korupci

Proces ptedvstupniho vyjednavani dale zahrnuje cil harmonizovat legislativu v fadé dalsich
oblasti, které nespadaji do stéry antikorup¢ni politiky jako takové, avsak jsou jednoznaéné
povazovany za velmi dtlezité v boji proti korupci. Nasleduje piehled nejdalezitéjsich
z nich:

Zadéavani verejnych zakazek. Komise sehréala velmi vyznamnou roli pfi prosazovani
reformy procesu zadavani vefejnych zakazek v kandidatskych zemich tak, aby
odpovidal pfislusnym smérnicim Komise. Tyto smérnice stanovi prahové hodnoty
vefejnych zakazek, pfi jejichz piekrodeni se povinné pouziva verejn soutéz, definuji
situace, kdy lze vyuzit omezenych tendri nebo dohodnutych postupti, a stanovi
obecné pozadavky na odvolaci fizeni.”

Reforma vefejné spravy. Komise systematicky naléhala na kandidatské staty, aby
zreformovaly svou statni spravu s obecnym cilem zvétsit jeji kapacitu. Ocekavana
reforma ma tfi hlavni aspekty: vétsi poéty zaméstnancii, zvySeni profesionalni
Grovné a vyssi odmény.

Kontrola a audit statnich financi. Komise od kandidatskych statd vyzaduje zave-
deni systém finan¢ni kontroly, které v prvé radé do jisté miry zajisti, aby se
neplytvalo zvysujicim se pfisunem prostiedkil z fondd EU. K tomu patii pfijeti
mezinarodnich norem statniho auditu,” zavedeni efektivnich, nezévislych
a v¢asnych systémi interni kontroly a opét zvyseni kapacity v oblasti personalu
a informacnich systémii.

Reforma soudnictvi. Reformé soudnictvi jako takové priklada Komise podobny
vyznam, jaky pfisuzuje i korupci. Komise soustavné prosazuje reformy, které by
zavedly a zajistily (i) nezavislé soudnictvi a (ii) G¢innost soudniho systému pfi pro-
jednavani pripadi.” Oba tyto cile jsou zcela zfejmé nezbytnymi podminkami pro
efekeivni potirani korupce.

” Smérnice Komise & 66/1989, 13/1992, 50/1992, 36/1993, 37/1993, 38/1993, 52/1997,
4/1998.

™ Limska deklarace o pokynech k zasadim auditu, <http://www.intosai.org/2_LIMADe.html>
(posledni ptistup 31. Cervence 2002); INTOSAI (International Organisation of Supreme
Audit Institutions) code of Ethics and Auditing Standards, <http://www.intosai.org/
2_CodEth_AudStand2001_E.pdf> (posledni piistup 31. Cervence 2001).

” Viz Monitoring the EU Accession Process: Judicial Independence, Open Society Institute,
Budapest 2001; a Monitoring the EU Accession Process: Judicial Capacity, Open Society Institute
(pfipravuje se k vydani); k dispozici na <http://www.eumastr.org>.
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2.2 Rada Evropy - dvacet fidicich principt GRECO

Kromé dvou konvenci o korupci schvialila Komise ministrtt Rady Evropy v roce 1997
siroky ramec "Dvaceti fidicich principt pro boj proti korupci”.* I kdyz tyto principy nej-
sou pro zadny stat zavazné, slouzi jako potencialni rimec pro zpracovani protikorupénich
strategii v nejsirs§im slova smyslu. Tyto principy postihuji nejen protikorupéni legislativu,
ale také opatreni k zabranéni a potirani korupce, posilovani védomi vefejnosti, nezavislosti
statnich zastupcii a soudnictvi, omezovani imunity vefejnych funkcionaft, reformy statni
spravy (véetné transparentnosti), kodexti chovani volenych zastupcii, regulace financovani
politickych stran a svobody médii pti vyhledavani a zvefejiovani informaci.

V roce 1998 Rada schvalila vytvoreni Skupiny stath proti korupci (Group of States agaist
Corruption, GRECO) s cilem usnadnit mezinarodni spolupraci.”” GRECO, ktera
v ¢ervinu 2002 méla 34 ¢leny, organizuje vzijemny monitoring plnéni fidicich principti
v ¢lenskych zemich. Prvni kolo hodnoceni ¢lenskych stath GRECO z hlediska plnéni tii
z fidicich principti mé byt ukonéeno v zavéru roku 2002.

Ptestoze se skupina GRECO stala prvni organizaci, jez systematicky hodnoti kandidatské
i ¢lenské zemé EU, Evropskd komise se nikde v pfistupovych dokumentech ani
Pravidelnyjch zprivich nezmiruje o Dvaceti hodnoticich principech, prestoze v pravidel-

nych zpravach o vstupu kandidatskych zemi do skupiny GRECO hovori.

3 PROBLEM KORUPCE V KANDIDATSKYCH ZEMICH

3.1 Pric¢iny korupce v kandidatskych zemich

Existuje zfejmé $iroka shoda v tom, ze korupce ve stfedo- a vychodoevropskych zemich je
zavaznéj$im problémem nez v ostatnich zemich OECD véetné stavajicich ¢lenskych zemi

" Rezoluce & 24 (1997) Komise ministrii Rady Evropy, On the Twenty Guiding Principles for the
Fight Against Corruption, <http://cm.coe.int/ta/res/1997/97x24.htm> (posledni pristup
31. &ervence 2002).

7 Komise ministril, Rezoluce ¢. 7 (1998), 5. kvétna 1998.

** Prvni kolo hodnoceni je zalozeno na fidicim principu ¢. 3 (pravni postaveni, pravomoci,
prostiedky pro zajisténi dikazl, nezavislost a autonomie osob/instituci povéfenych prevenci,
vySetfovanim, stihdnim a souzenim korupénich prestupkf); na orientaénim principu & 7
(specializace osob a organii povéfenych potiranim korupce a prostredky, keeré maji k dispozici);
a na orienta¢nim principu ¢ 6 (imunita proti vySetfovani, stthani a odsouzeni za korupéni
pfestupky). Druhé kolo hodnoceni bude zkoumat soulad s vybranymi ¢lanky Konvence
o trestnim privu a s Sesti dalSimi orienta¢nimi principy. Podrobnosti viz
<http://www.greco.coe.int> (posledni pfistup 5. srpna 2002).
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EU (viz oddil 3.3 nize). Trebaze délici ¢ara mezi kandidatskymi a ¢lenskymi staty z hle-
diska miry korupce nenf tak zfetelnd, jak se ¢asto naznacuje, a tfebaze je korupce v ¢len-
skych zemich i v institucich EU trvalym problémem, existuji zde také dalsi dva davody -
dédictvi komunismu a povaha postkomunistické transformace, jejichz vlivem lze oceké-
vat, ze korupce v kandidatskych zemich bude vétsi problém nez ve vétsiné zemi clenskych.

3.1.1 Dédictvi komunismu

Komunisticky systém vyuzival korupci jako prostfedek upevnéni moci, budoval
hospodafsky systém, jehoz samotné preziti zaviselo na korupci, a zejména v pozdéjsich
etapach svého vyvoje skoncil jako kleptokracie, kde korupce a zpronevéra platily za nor-
mu. To za sebou zanechalo dédictvi zvyklosti, které nemohou pfispivat k utvateni fungu-
jicich demokracii ¢i kultury, jez by korupci odsuzovala. Z téchto zvyklosti si povSsimnéme
nasledujicich:

1. tradice "velké" korupce na vysoké tirovni i drobné korupce na trovnich nizsich
vy

2. zakofenéna nedtivéra vidi statu

3. rozdifeny pocit, Ze Sizeni statu je legitimni ("kdo nekrade, okrada rodinu")

4. rozsifeny klientelismus a vzijemna vyména asluh v rozporu s formalnimi politicky-
mi a Gfednimi normami

5. korupce v privatnim sektoru jako nahrazka za spravedlivou soutéz

Dilezitou soucasti systému, kterd fungovala za statniho socialismu i v mirnéjsich
podobach (napiiklad v Madarsku), byl hluboce zakorenény klientsky systém vzajemné
vymény, ktery se vyvinul za absence fungujiciho trhu ¢i pfipadné statniho ¢i jiného systé-
mu rozdélovani. Jak je uvedeno vyse, bez pochopeni dédictvi téchto systémd neni mozné
korupci v postkomunistickych zemich zvladnout.

Korupce v transformaci

Postkomunistické staty se potykaji s fadou faktort, jez priznivé piisobi pro rozvoj korupce
a soucasné vyraznym zpusobem ztézuji jeji kontrolu. Spole¢nym jmenovatelem transfor-
macni situace a soucasné faktorem, ktery mezinarodni organizace typu EU nejsou vidy
ochotny uznat, je, ze zatimco kolaps starych systém v zemich SVE mnohé z téchto druhti
korupce, jez byly nedilnymi soucastmi téchto systémd, odstranil, demokratizace a vznik
svobodného trhu jsou ve stejné mife schopny generovat korupci jiného druhu.

Postkomunistické zemé zdédily administrativni systémy, v nichz chybély mnohé regulaéni
instituce nezbytné pro fungovani hospodarstvi moderniho statu a také fada podminek
nutnych pro fungovani mechanismt odpovédnosti. Tuto administrativu pfetizily naroky
vyplyvajici z transformace, pocinaje privatizaci celé ekonomiky az po nékteré pfipady

MONITORING PROCESU VSTUPU DO EU 37



MONITORING PROCESU VSTUPU DO EU: KORUPCE A PROTIKORUPCNI POLITIKA

zmény statnich hranic, takze nevénovala pozornost protikorupénimu Gsili a nestacila
zajistit odpovédnost jednotlivel a odpovédnost za administrativni tkoly.

Politick4 a hospodarska liberalizace vystavila politiky fadé riiznych tlakd, z nichz mnohé
byly korup¢ni. Zejména vykonavatelé moci se ocitli ve zvlastni pozici, na jejimz zakladé
vytvareli zakladni "pravidla hry", ktera korupci usnadnovala.”” Obcanska spolecnost, ktera
byla v rizné mife komunistickymi rezimy zni¢ena nebo vyloucena z vefejného zivota, je
v reformnich zemich viceméné slabi a nemi velké Sance v boji s korupci G¢inné
pusobit.

V diisledku ekonomické koncentrace, slabé pozice obéanské spole¢nosti a transformac¢nich
konkuren¢nich tlaktt bude zfejmé chybét aktivni podpora protikorupéni reformy ze strany
privatni stéry, pfestoze korupce jednotlivé firmy hluboce frustruje.” A kone¢né v pripadé
vétSiny reformnich zemi posilil pokles hospodafského blahobytu - pfinejmensim
v pocate¢nich fazich reforem - jak hodnotu klientskych siti, tak nedtvéru vidi statu.
V takovém prostiedi byla korupce v mnoha pripadech vysoce zpolitizovana a stala se
vhodnou zbrani v politickém boji, coZ za urcitych podminek spiSe nabourava legitimitu
systému nez diskredituje konkrétni zkorumpované politiky.®!

3.1.2 Nebezpeli zobecnéni

Existence spole¢nych faktorl, od nichz se odviji korupce v postkomunistickych zemich, je
. ’, v . . o] V.2 . v M M
nepopiratelnd. Presto je velmi dulezité zamezit domnénce, ze korupce ve vSech postko-
munistickych zemich je stejnd, a proto také vyZaduje stejné feSeni. Vyznamné kulturni
rozdily mezi ¢lenskymi zemémi EU nejsou ni¢im vyjimeénym. Stejné velké jsou kulturni,

" Nedavné pokusy nejvétsich eskych politickych stran o zménu volebniho systému ve vlastni
prospéch mohou slouzit za pfiklad dasledkd toho, co Claus Offe oznaluje za problém "strate-
gie zavislosti". Jde o omezovani okolnosti, které Jon Elster, Claus Offe a Ulrich Preuss nazyva-
ji "vertikalni" a "horizontalni" podminky nezbytné pro konsolidaci demokracie. Demokracie
je vertikdlné konsolidovana, jestlize "pravidla, podle nichZ se odehravaji politické a distribu¢ni
konflikty, jsou relativné imunni proti tomu, aby se sama stala pfedmétem takového konfliktu".
Horizontdlni diferenciace je dale nezbytn4 ve smyslu "stupné vzdjemného oddéleni institu-
cionalnich sfér a omezené sménitelnosti stavovych atributl mezi témito sférami..."
Zkorumpovany proces privatizace nejlukrativnéj$ich ruskych statnich podnikt v letech 1994-
1995, v némz se nékolika oligarchtim podafilo zdarma ziskat kontrolu nad energetickymi
rezervami zemé pomoci systému vymény Gvért za podily financované stitem, je tim
nejlepsim prikladem.

* Vzhledem k rozsifeni téchto postoji mtize dojit k podkopani liberalnich nadéji, totiz ze
soukromi hradi, ktefi se obohati prostfednictvim korupce & viceméné ilegalnich prostiedk,
zaénou pozdéji podporovat pravni stit, aby si zajistili svA majetkova prava.

o Klasickym pfikladem tohoto nepfiznivého vyvoje je rostouci podpora populistickych

(a dokonce protidemokratickych) stran v Polsku.
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historické a dalsi rozdily mezi zemémi stfedni a vychodni Evropy, které se stejnym zpt-
sobem odrazeji v rozdilném rozsahu a povaze korupce. Napiiklad korupce v Ceské repub-
lice je zfejmé podminéna nejen dédictvim komunismu, ale také historickym dédictvim
habsburské monarchie a jejich byrokratickych tradic, zatimco korupce v Polsku je po-
vazovana - zejména mnoha domacimi pozorovateli - za danou mimo jiné staletou
nediivérou vidi statu, jehoz déjiny sestavaji ze série okupaci cizimi mocnostmi. Tyto rozdi-
ly naznacuji, ze kromé zavedeni urité zakladni minimalni Grovné bude potieba prijit
s fesenimi vyhovujicimi specifikiim jednotlivych zemi. Prazkumy v tomto sméru vsak
byly dosud mizivé anebo primo nulové.

3.2 Hodnoceni korupce v kandidatskych zemich ze strany EU

Obtiznost méfeni korupce, kterd vyplyva z nedostate¢né shody na jeji definici, je dale na-
sobena skute¢nosti, Ze jelikoz korupce je obvykle nelegalni, maji jeji Gcastnici zijem ji
skryvat. Evropska komise obtiznost problému uznala tim, Ze spie nez na korupci samu se
zaméfuje na protikorupéni politiku. Nicméné zadat tvorbu politiky proti jevu, ktery neni
fadné analyzovan, vyvolava kritiku v tom smyslu, ze takova politika se pravdépodobné
mine s konkrétnimi potfebami jednotlivych zemi.

V praxi se Komise spoléha pfevazné na dikazy shromazdéné svymi mistnimi delegatura-
mi a z nich také vychazi pfi hodnoceni korupce. Na druhé strané je jeji hodnoceni pro-
tikorupéni politiky zaloZzeno na systemati¢téj$im, i kdyz stale velmi obecném seznamu
kritérii (viz oddil 3.2.2).

3.2.1 Hodnoceni korupce v kandidatskych zemich

Jednim z cild Komise pfi posuzovani pokroku kandidatskych zemi v procesu priblizovani
je objektivita. V souhrnné zpravé Komise z roku 1999 se pravi:

Proces pravidelného hodnoceni podle neménnych kritérii je jedinym zptisobem
jak spravedlivé a vyrovnané posoudit skute¢nou schopnost jednotlivych kan-
didatskych zemi splnit kodansk4 kritéria.®

Je jasné, ze korupce patii k oblastem, kde je objektivni posuzovani vice nez obtizné.
Predstavitelé Komise také skute¢né prohlasuji, Ze se nesnazi korupci v kandidatskych
zemich méfit, ale radéji se zamétuji na protikorupcni politiku. Aby vsak analyza dostala
vhodnou strukturu, Komise vynasi soudy o korupci v kandidatskych zemich, které se
opiraji o sekundarni zdroje sahajici od mistnich priizkumu vefejného minéni az po

. Komise, Composite Paper: Reports on Progress towards Accession by Each of the Candidate
Countries, fijen 1999, s. 10.
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mezinarodni srovnavaci studie. Neodvolava se vSak vyslovné na konkrétni dostupné mezi-
narodni prameny a pfi svych referencich na data z prizkumu zjevné nepostupuje ve viech
kandidatskych zemich systematicky. Naptiklad v Pravidelné zprivé z roku 2001
o Slovensku je uvedena rada oblasti, kde je korupce povazovana za vyznamny problém,
coz se zfejmé zaklada na diagnostickych prizkumech Svétové banky provadénych
na Slovensku v roce 1999.% Stejné prizkumy provadéné v Rumunsku vSak Komise
v pfislusném hodnoceni necituje.

Hodnoceni Komise o mife korupce (viz tabulky 4 a 5), kde se zdvaznost korupce v kan-
didatskych zemich klasifikuje vyroky od "relativné omezeny problém" pres "oblast
vzbuzujici obavy" aZz po "rozsifend a systematickd" je zfetelné intuitivni. Analyzy
Pravidelnjch zpriv naznacuji, Ze pro hodnoceni korupce se pouzivaji tfi hlavni kritéria,
ktera rozebereme nize.

@ Komise, 2001 Regular Report from the Commission on Slovakia's progress towards Accession, s. 19.
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Tabulka 4: Kritéria pro vyjadfeni miry korupce v kandidatskych zemich v Pravidelnjich zprdvich v roce 2000

Hodnoceni | Statistika| Priizkumy Ko/ntrolm Domnénky /
y , . , v ., , L. rdmec / .
Zemé tirovné trestné | verejného | Zpravy| Média . nespecifiko-
.. . S nedostatecnost , .
korupce? Cinnosti | minéni I vané zdroje
regulace
Bulbarsko | Ano
(velmi zdvazny X X X X
problém)
Ceskd Ano (nadile
republika | pretrvivad X X X
Jako problém)
Estonsko | Ano (pomérné %
maly problém)
Madarsko | Ano
(pretrvivajici X
problém)
Loryssko | Ano (zdvaznd
prekizka X
fungovini
stdtni sprivy)
Litva Ano
(zdroj 0bav) X X
Polsko Ano (prostreds,
v némz korupce X X X
miiZe vzkvétat)
Rumunsko | Ano (rozsifeny
a systémovy X X X
problém)
Slovensko | Ano (vnimdini
rozsirené X X X
korupce)
Slovinsko | Ano @of%evrnev X X
omezend)
Zdroj: Komise, Pravidelné zpravy 2000, viz:
http://europa.eu.int/comm/enlargement/report2000/ (posledni piistup 5. srpna 2002).
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Tabulka 5: Kritéria pro vyjadfeni miry korupce v kandidatskych zemich v Pravidelnych zprivich v roce 2001

Zemé

Hodnoceni
urovné
korupce?

Statistika
trestné
Cinnosti

Priizkumy
verejného
minéni

Zprivy

Média

Kontrolni
ramec /
nedostatecnost
regulace

Domnénky /
nespecifiko-

vané zdroje

Bulbarsko

Ano
(velmi zdvazny

problém)

X

X

X

Ceskd
republika

Ano
(pFicina
vignych obav)

Estonsko

Ano (pomérné

maly problém)

Madunrsko

Ano
(pretrvdvajici

problém)

LotySsko

Ano
(vysokd tirover:
vnimané

korupce)

Litva

Ano (0blast
vebuzujici obavy)

Polsko

Ano (obecné
vnimaini
rogsiient korupce)

Rumunsko

Ano (rozsireny
a systémovy

problém)

Slovensko

Ne

Slovinsko

Ano (ziejmé
zlistava
pomeérné
omezend)

Zdroj: Evropska komise, Pravidelné zpravy 2001, viz:

http://europa.eu.int/comm/enlargement/report2001/ (posledni pfistup 22. srpna 2002).
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Statistiky trestné Cinnosti

V tad¢ Pravidelnjch zprdv jsou citovany statistiky o trestnim stihani a rozsudcich vyne-
senych za korupci, napiiklad pro Estonsko (1998), Ceskou republiku (1999, 2000),
Polsko (1999, 2000) a Litvu (1999, 2000). Zptsob interpretace téchto statistik vsak
svéddi o urcité nejednoznacnosti. V Pravidelné zprivé pro Slovinsko se v roce 2000 uvadi,
ze "podle dostupnych statistik a zprav je problém korupce pomérné omezeny",* coz
naznacuje, ze statistiky trestné ¢innosti jsou povazovany za ukazatel skute¢né trovné
korupce. Ve vétsiné ostatnich ptipadi, kdy se Komise zminuje o statistikich trestné
¢innosti, vSak jejich interpretace vyzniva spise jako dtikaz sily boje proti korupci a ne jako
ukazatel vlastni Grovné tohoto fenoménu. Naptiklad pravidelna zpriva z roku 2000
o Ceské republice uvadi skromny po&et trestnich stihani, ktery byl vysledkem proti-
korupéni akee "¢isté ruce” jako ditkaz nedostate¢ného potirani korupce.

Je jasné, Ze spoléhat se na statistiky trestné ¢innosti jako méfitko Grovné korupce® je
problematické a ze snaha Komise interpretovat tyto statistiky jako ukazatele G¢innosti
boje proti korupci - kde vice soudnich stihani znamena vyssi efektivnost - ma svoji logiku.
Uplattiovani tohoto pfistupu je ovSem nedtsledné. Napriklad Polsko ani Lotyssko si
v Pravidelnjch zprivich za rok 2000 nevyslouzily pochvalu za vysoky nartist poctu
odsouzenych za korupci. Podobn4 mira prokazanosti v Ceské republice a v Madarsku
v roce 2000 viak nebrani tomu, aby byla korupce v Ceské republice povazovana za z4-
vaznéjsi problém nez v Madarsku. Ackoli mezinarodni srovnavani miry prokazanosti této
trestné ¢innosti mize byt samo o sobé problematické, zda se, Ze motivace Komise pro
rozdilnost vyrokll spoc¢iva v né¢em jiném. Obecné plati, Ze nebyla predstavena zadna
osnova, z niz by se dalo usuzovat, kterd mira prokazanosti je uspokojivé, ani zadné zaklad-
ni Groven napfiklad v podobé prokéazanosti této trestné ¢innosti v ¢lenskych zemich EU,
ktera by mohla poskytnout voditko. Navic existuji dtvody k pochybnostem, zda pfislusné
statistiky ¢lenskych zemi maji néjakou vypovidaci schopnost o trovni korupce (viz oddil 2.1).

Priizkumy verejného minéni

Tti z Pravidelnjch zpriv z listopadu 2000 vyslovné Cerpaji z vysledki prizkumi vetejného
minéni o korupci, pfi¢emz neni vylouceno, ze podobné prizkumy byly vyuzity také ve
zpravach o jinych zemich (napiiklad pod titulkem "Dostupné dtikazy" v Pravidelné zprivé
z roku 2000 o Slovinsku). Ve zpravé z roku 2000 o Bulharsku se uvadi, ze podle né¢kolika
priizkum jsou za nejzkorumpovanéjsi profese povazovani celnici, policisté a zaméstnanci
soudii, ackoli k dal$im povolanim oznalovanym za zkorumpovana podle stejnych

* Komise, 2000 Regular Report from the Commission on Slovenia's Progress towards Accession,
listopad 2000, s. 16.

Nespolehlivost statistik trestné ¢innosti doklad4 50% vzriist poctu trestnich stthdni korupee v Polsku
v roce 1999 a zhruba zdvojnasobeni tohoto poctu v LotySsku ve stejném obdobi.
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prizkum patii univerzitni ucitelé a fednici ve vefejné spravé.” Pravidelnd zpriva z roku
2000 pro Ceskou republiku cituje prizkum vefejného minéni, podle kterého "jeden
2 kazdych péti Cechtr piedpoklada, e korupce vladne v mnoha oblastech kazdodenniho
zivota"? a Ze vefejnost povazuje korupci za nejrozsifenéjsi ve statni spravé, za niz nasledu-
ji policie a tajné sluzby, zdravotnictvi, bankovnictvi a politika. Zpridva z roku 2000 pro
Slovensko zmiriuje vladni prizkum, podle kterého méla jedna pétina stran soudnich jed-
nani zkusenost s korupci.®

Ani v této oblasti vSak pristup Komise neni zcela jasny. Nejasné ziistava, do jaké miry ty-
to prizkumy pro Komisi vyjadfuji skute¢nou troven korupce. Navic dostupné podrobné
dtikazy z mezinarodnich priizkum, zejména Gdaje z Vizkumu podnikatelského prostiedi
a podnikové vijkonnosti, provedeného v roce 1999 Svétovou bankou a Evropskou bankou
pro obnovu a rozvoj,” zjevné nebyly vyuzivany systematicky.

Nespecifikované ditkazy

V tadé Pravidelnjch zpriv se vyskytuji vyroky ohledné trovné korupce, zalozené budto na
nejasné specifikovanych vyzkumech - jako v pfipadé Slovinska, kde najdeme referenci na
"dostupné statistiky a zpravy"” -, anebo na diikazech zcela nespecifikovanych. Bohuzel
k tomu dochézi zejména u zemi posuzovanych z hlediska korupce jako nejhorsi - napfi-
klad ve zpravé pro Bulharsko z roku 2000, kde se uvadi:

Korupce v Bulharsku nadale pretrvava jako velmi vazny problém. Poznat jeji

rozsah je tézké, nicméné zvésti o neustavajicich korup¢nich praktikich na

rtznych Grovnich stitniho a vefejného sektoru, které v téchto institucich koluji,

nepochybné pfispivaji ke zhorsovani politického, hospodaiského a spolecen-

ského prostiedi.”
Podobné zpravy pro Rumunsko a Loty$sko, které tyto dvé zemé zfejmé fadi spolu
s Bulharskem mezi nejzkorumpovanéjsi kandidatské staty, neuvadéji zadné konkrétni
dtikazy pro korupci. Ve zpravé z roku 2001 o Polsku, které Komise fadi ke zkorumpo-
vanéj$im kandidatskym zemim, je zminka o "fadé nedavnych obvinéni prominenti”,
provazena nasledujicim komentafem:

* Komise, 2000 Regular Report from the Commission on Bulgaria’s Progress towards Accession,
listopad 2000, s. 17.

" Komise, 2000 Regular Report from the Commission on the Czech Republic's Progress towards Accession,
listopad 2000, s. 21.

o Komise, 2000 Regular Report from the Commission on Slovakia's Progress towards Accession,
listopad 2000, s. 17.

* Viz Svétova banka, Anti-corruption in Transition: A Contribution to the Policy Debate.
" Komise, 2000 Regular Report from the Commission on Slovenia’s Progress towards Accession, s. 16.
b Komise, 2000 Regular Report from the Commission on Bulgaria's Progress towards Accession, s. 17.
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N7

Bez ohledu na to, zda se jednotliva obvinéni prokazi jako pravdiva &i ne, je
korupce vieobecné vnimana jako zna¢né rozdifend. To poskozuje zemi uvnitf

i na mezinirodnim poli.”?

Povazovat obvinéni - jez se mohou prokazat jako nepodlozend a pouzita jako bézné soucast
pfedvolebniho politického boje - za diikaz, ktery opraviuje prohlasit problém korupce za
"skodici zemi na mezindrodnim poli", v sobé skryva riziko samouéelného proroctvi.

Neprimé diikazy - nedostatky regulace

Ve svych tvrzenich o Grovni korupce v kandidatskych zemich se Komise do zna¢né miry
opiré o vycty nedostatkil v regulacni struktufe prislusnych sfér. Naptiklad Pravidelnd zpriva
z roku 2000 pro Estonsko podtrhla potfebu vyrazného zvyseni policejnich odmén,
pficemz v "politickych kritériich" zdiraznila potfebu bojovat proti policejni korupci. To
by naznalovalo, ze korupce je zde identifikovina jako problém nikoli na bazi pfimych
diikazt, ale jako nedostatek v regulaci, ktery by ke korupci mohl vést - vysvétleni
podezfeni z tohoto fenoménu je pouzito k vymezeni podminek, jez jeho existenci sice
naznacuji, ale nedokazuji.”” Ptiklady takovychto tendenci najdeme témér v kazdé zpravée
s vyjimkou Slovinska, kde je zjevna existence dostate¢ného poctu regulacnich instituci
(¢i pfinejmensim jejich probihajici reforma) zfejmé povazovana za diikaz toho, ze korupce
v této zemi predstavuje jen maly problém. Jakkoli Ize nedostate¢nou regulaci - jak o ni
hovoti Komise - povazovat za aspekt, ktery v dané instituci ¢i systému zvy$uje nachylnost
ke korupci, nemusi tomu tak byt vidy. Podobné je jesté pochybnéjsi predpoklad, ze zjevna
adekvatnost nebo reforma regula¢nich instituci predstavuje dtikaz toho, ze korupce neni
zavaznym problémem, a lze ho udrzet pouze za urlitych specifickych podminek.
Napftiklad zprava EUMAP o Slovinsku povazuje slabou vymahatelnost a slabost regu-
la¢nich instituci za ptivodce moznych korupénich problémi - coZ je pravy opak hodno-
ceni Komise.

" Komise, 2000 Regular Report from the Commission on Poland.'s Progress towards Accession, s. 21.
" Estonsko je zde vybrano za ptiklad proto, Ze jak podle Pravidelné zprivy, tak podle jinych prizkumi
- napfiklad indexu CPI od TI - zde korupce neni vaznym problémem.
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Hodnoceni protikorupcni politiky v kandiddtskych zemich

Kritéria pouzivani Komisi k vyhodnocovani stavajici protikorupéni politiky a oceka-
vanych krokd v oblasti protikorupéni politiky v kandidatskych zemich lze rozdélic do tii
skupin. Podle vyjadieni predstavitelti se Komise pfi sestavovani Pravidelnjch zprav fidi
nasledujicimi Sesti kritérii monitorovani korupce:

1. existence a implementace protikorupéni politiky

2. institucionalni pfedpoklady pro implementaci a délbu tkolt mezi institucemi
3. kodexy chovani vefejnych ¢initeld

4. skolici programy pro vefejné ¢initele

5. ptipady korupce ve statni a vefejné sprave a reakce aradi na né

6. ratifikace a implementace pfislusnych konvenci (Rady Evropy, OECD)™

Z analyzy Pravidelnjch zprav vyplyva uréity vzorec komentart, ktery do jisté miry
odpovida témrto kritériim. Nicméné v nékterych zemich Komise hodnoti nebo se zastava
jednotlivych politik ¢i prislusnych zdmért, zatimco v jinych zemich se o nich nezminuje.

Kritéria, podle nichz se fidi Pravidelné zprdavy, jsou popsana nize.

(i) Kritéria uplatiiovand viceméné diisledné na vsechny kandiditské zemé

Do této kategorie spadaji dva hlavni prvky:

Mezindrodni instrumenty

Komise bere diisledné v Givahu miru, v jaké se zemé fidi mezinarodnimi protikorupénimi
instrumenty - konkrétné zda podepsaly a ratifikovaly jednak trestnépravni a obcansko-
pravni konvence Rady Evropy o potirani korupce a konvenci OECD o potirani
Gplatkéfstvi cizich vefejnych Ciniteld a také zda sladily legislativu s pozadavky konvence na
ochranu finan¢nich z4jmi Evropskych spolecenstvi z roku 1995 a jeji dva protikorupéni
protokoly a konvenci z roku 1998 o boji proti korupci predstavitelt Evropskych spolecen-
stvi a ¢lenskych zemi Evropské unie. Tyto pozadavky ziejmé tvoii zaklad jedinych admin-
istrativnich struktur, jejichz vytvofeni Komise od kandidatskych zemi vyslovné pozaduje
pod titulem "korupce - ¢inné agentury pro potirani podvodd” a od nichz 7ad4, aby
pfispivaly v boji proti podvodiim a korupci plus plnou kooperaci mezi mistnimi Gfady
a Evropskou komisi, zejména s OLAE jednotkou EU pro potirini podvoda.”

" Informaci poskytlo oddéleni DG Enlargement Evropské komise.
" Informaci poskytlo oddéleni DG Enlargement, bfezen 2002
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Vymahatelnost priva

Komise dasledné uplatriuje politiku pobizeni a pomoci pfi zdokonalovani instituci
prosazujicich zdkonnost. Znacna ¢ast této Cinnosti souvisi s existenci programu Rady
Evropy OCTOPUS, v jehoZ ramci se poradaly spole¢né seminare o institucich prosazu-
jicich zékon v EU a v kandidatskych zemich. Doporuéeni z programu OCTOPUS
se zamérovala na vyssi specializaci riiznych exekutivnich organt (ustaveni specialnich
protikorupénich oddéleni v policii, organech vysetfovani a soudnictvi) a na zlepSeni
koordinace mezi nimi navzijem a s dal$imi specializovanymi protikorupénimi organy.

Tento druhy smér politiky souvisi s politikou disledného povzbuzovani k tvorbé narod-

nich protikorupénich strategii. Komise dale neustile nabadé ke zvysenému usili v oblasti
boje proti korupci v celni sprave.”

Pouziti vy$e uvedenych kritérii na jednotlivé kandidatské zemé shrnuji tabulky 6 a 7,
které cerpaji z predvstupniho partnerstvi z let 1999 a 2000.

76 . v v . N . v/ M 7 . ’
"'V této oblasti se vak zd4, e zajem o potirani korupce je nepfimo podnécovan primarni obavou EU
z paSovani, jelikoZ o korupci je zde ptedlozeno jen minimum dtikazi.
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Tabulka 6: Korupce jako zévazek predvstupniho partnerstvi 1999

) Zminka , L g,
Zemé 5 Krdtkodobé priority Stiednédobé priority
0 korupci:
SVZ: zdokonalit exekutivu a soudnictvi PR . . PR
i MT: zesilit b ke 1
Bulbarsko Ano nérodni protikorupéni strategie, ratifikace Zest it bOJ proti Xorupet v ce it Sprave

evropskych konvenci

SVZ: implementovat protikorupéni strategii

Ceski
republika

Ano

SVZ: implementace protikorupéni politiky
(legislativa, implementa¢ni struktury, dostatek
kvalifikovaného personélu, spoluprice mezi
institucemi)

MT: pokracovat v boji proti korupci v celni spravé
SVZ: dalii posileni exekutivy, pokracovat v boji
proti korupci

SVZ: pokracovat v boji proti korupci, vytvofit

Estonsko Ano vyspély systém trestniho vySetfovani, zlepsi kapa-
citu vySetfovani, zdokonalit kooperaci exekutivy,
ratifikovat konvenci OECD
Madarsko Ano SVZ: ratifikovat evropskou trestnépravni konvenci SVZ: dile posilovat exckutivni orginy, pokratovat

v boji proti korupci, lepsi koordinace

Lotyssko

Ano

MT: pokracovat v boji proti korupci v celnf spravé
SVZ: posilit vymahatelnost préva a soudnictvi
pro dalsi boj proti korupci, zlepsit koordinaci,
ratifikovat evropské konvence a konvence OECD

SVZ: napliiovat korupéni legislativu
a protikorupéni strategii

Litva

Ano

MT: celni sprava - posilit boj proti korupci

SVZ: posilit exekutivni organy a soudnictvi pro
lepsi koordinaci v boji proti korupi, ratifikovat
evropskou trestnépravni legislativu a konvence
OECD, pfijmout a zalit napliiovat protikorupéni
strategii

SVZ: naplnovat zpiehlednovani struktur a organt
pro boj proti korupci

Polsko

Ano

SVZ: implementovat program proti korupci

a podvodiim (zejména v celni spravé, policii

a soudnictvi), ratifikovat evropskou trestnépravni
legislativu a konvence OECD

SVZ: dalsi posileni exckutivnich orgint
a soudnictvi, lepsi koordinace

Rumunsko

Ano

MT: celni spréva - zavést opatieni k potirani
podvodii a korupce

SVZ: zdokonalit exekutivni organy a soudnictvi
pro lepsi koordinaci a pokracovat v boji proti
korupci, vytvofit nezavisly protikorupéni organ,
ratifikovat evropskou trestnépravni legislativu

a konvence OECD

Slovensko

Ano

SVZ: ratifikovat evropskou trestnépravni
legislativu a konvence OECD

SVZ: posilit exekutivu a soudnictvi, pokracovat
v boji proti korupci

Slovinsko

Ano

SVZ: ratifikovat evropskou trestnépravni
legislativu a konvence OECD

MT: pokracovat v boji proti korupci v celni spravé
SVZ: dalii posileni exekutivy a zlepseni koordinace,
pokracovat v boji proti korupci

Poznamky: SVZ - spravedlnost a vnitini zélezitosti, MT - mezinirodni trh

Zdroj: Vstupni partnerstvi 1999; viz
http://europa.eu.int/comm/enlargement/report_10_99/acc_partn.htm (posledni piistup 22. srpna 2002).
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Tabulka 7: Korupce jako zavazek predvstupniho partnerstvi 2001

Zeme | Fminkas Politika
0 korupci?

PK: naléhavé - za¢it napliiovat narodni protikorupéni strategii,
zejména se zaméfenim na povédomi, prevenci a stihani

Bulbarsko Ano

Vv

PK: usilovat o efektivnéjsi potirini korupce a hospodaiské kriminality
SVZ: vytvofit ramec pro lepsi kooperaci mezi exekutivnimi organy zejména
v boji proti hospodarské trestné ¢innosti a korupci, dalsi Skoleni o organizo-
WP”Mﬂm vaném zlo¢inu, zavedeni moderniho vybaveni, pokratovat v sili o posileni

etiky v celni spravé, potirani podvodi a korupce

Ceskd Ano

Estonsko Ano CU: pokracovat v boji proti podvodiim a korupci v celni spravé, pokracovat
v zavadéni politiky etiky v celni spravé
adarsko no PK: zajistit implementaci protikorupéni strategic
) p &

PK: dobudovat pravni rimec boje proti viem druhtim korupce, zajistit
Lotyssko Ano | implementaci legislativy a protikorupéni strategie, zlepsit kooperaci slozek
a v mezinarodnim méfitku

PK: piijmout a zah4jit implementaci protikorupéni strategie, zakon o prevenci
Litva Ano korupce a eticky kodex pro statni spravu, ratifikovat pfislu§né mezinarodni
protikorupéni konvence

Polsko Ano PK: implementovat diislednou protikorupéni strategii

PK: zesilit boj proti korupci vyjasnénim kompetenci organti zapojenych do
boje proti korupci, zajistit zlepseni koordinace a posileni implementacnich
kapacit, ratifikovat pfislusné mezinarodni konvence, zavést trestni odpovédnost
préavnickych osob do trestniho prava

Rumunsko Ano

PK: vystupnovat boj proti korupci, zejména zajistit véasnou a efektivni
implementaci protikorupénich akénich plant

SVZ: pokracovat v Gsili o posileni etiky v celni spravé, potirat podvody,
Slovensko Ano | korupci a hospodafskou kriminalitu

FK: nalé¢havé - dobudovat legislativu vnitfni finanéni kontroly, posilit boj
proti podvodiim, vystupniovat Usili o zajiStén{ korekeniho pouzivani, kontroly,
monitoringu a vyhodnocovani pfedvstupnich fondét EU

Slovinsko Ne

Poznamky: PK - politicka kritéria, SVZ - spravedlnost a vnitini zalezitosti, MT - mezinirodni trh,
CU - celni unie, FK - finan¢ni kontrola

Zdroj: Vstupni partnerstvi 2001, viz
http://europa.eu.int/comm/enlargement/report2001/acc_partn.htm (posledni piistup 5. srpna 2002).
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(ii) Kritéria aplikovand na nékteré kandidirské zemé

Tato druhi kategorie kritérii se sklada z legislativnich ustanoveni, kter4 jsou viceméné
vyslovné zaméfena na potirani korupce, ale ktera Komise vii¢i jednotlivym kandidatskym
zemim uplatiiuje nerovhomérné. V nékterych pfipadech 7ada urcité reformy a zmiruje se
o nich anebo je kritizuje v kontextu stavajici narodni protikorupéni strategie, zatimco
v ptipadé jinych zemich tak neéini. Patii sem tyto priklady:

* Stfet zajmi, majetkova kontrola. Napfriklad v roce 2001 Komise uvedla, ze
Slovinsko by mélo vénovat vétsi pozornost predchazeni stfetu z4jma pii zadavani
vefejnych zakazek,” o tomto problému se vSak nezminila v jinych zemich, kde také
nabyvé zévainych rozmérii (jako napfiklad Cesk4 republika nebo Polsko).

* Financovani politickych stran. Komise zaznamenala zdokonalenou regulaci finan-
covani politickych stran v Polsku (2001) a Litvé (2000) a vyslovné pozadovala
transparentnéj$i systém financovani politickych stran v Rumunsku (2001).
Nezminila se vsak o schvaleni podobnych zlepseni ve slovenské legislativé v roce
2001 a neuvedla ani zadna kritéria, podle nichZ by se poznal dobry systém.”

* O pfijatém zikonu o lobbingu se v Pravidelné zpravé z roku 2000 pro Litvu hovoii
jako o vyznamném protikorupénim opatfeni.”” V zadné jiné zpravé se vsak o lob-
bingu téméf nehovori, a to navzdory fadé dikazd, ze v kandidatskych zemich je
nefizeny lobbing vyznamnym zdrojem korupce.

* V Pravidelné zprivé o Litvé v roce 2001 Komise vyslovné uvadi, Ze "je tfeba povzbu-
zovat k vét§imu zapojeni obc¢anské spole¢nosti do boje proti korupci”. O roli ob¢an-
ské spole¢nosti v potirani korupce se nehovofi v zadné jiné zpravé s vyjimkou
Bulharska. Skute¢nost, ze obcanska spole¢nost hrala vyznamnou roli pfi vytvareni
protikorupéni politiky na Slovensku, zatimco ve Slovinsku se zd byt pfilis slaba na
to, aby viibec néjakou roli mohla sehrat, Komise nikterak nekomentuje.

(iii) Posilovini kapacit

Kromé zdjmu o pfimou antikorupéni politiku je dal$im samostatnym vyznamnym pred-
vstupnim kritériem aplikovanym Komisi na kandidatské zemé mira, v jaké se témrto
zemim daff vytvaret dostate¢né kapacity pro implementaci acquis. Souhrnna zprava z roku

2001 skute¢né naznaluje, ze treti kategorii kodanskych kritérii, tykajici se schopnosti brat
na sebe zavazky vyplyvajici z ¢lenstvi, je nyni pfikladana vyssi priorita:

7 Komise, 2001 Regular Report from the Commission on Slovenia's Progress towards Accession, s. 18.

78 v . v ya M 3 7 ’ Lt v
V tom se zfejmé odrazi neexistence evropskych norem o financovani politickych stran, nemluvé
o nejriizngjSich stranicko-finan¢nich skandélech v zemich EU, zejména v Némecku (viz oddil 2.1).

7 Komise, 2000 Regular Report from the Commission on Lithuania’s Progress towards Accession, s. 18.
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Podminky ¢lenstvi vyjmenované Radou Evropy v Kodani v roce 1993 a dale
upfesnéné na nasledujicich zasedanich Evropské rady pfedstavuji hodnotici
kritéria v pokroku jednotlivych kandidacd. Tyto podminky nadale zistavaji
v platnosti a neuvazuje se o jejich upravé. V soudasné fazi procesu pfiblizovani
je vsak nezbytné vénovat co nejvétsi ¢ast kandidatskych kapacit implementaci
a prosazovani acquis stejné jako jeho transformaci do podoby zikona. Z tohoto
diivodu se v soucasné dobé pozornost zaméfuje na administrativni a soudni

kapacity kandidatskych zemi.®

Vzhledem k souvislosti mezi korupci a schopnosti kandidatskych zemi implementovat
komunitarni pravo neprekvapi, ze se EU tak ¢asto zminuje v souvislosti s diskusi o korup¢ni
politice s budovanim kapacit. Napiiklad dfive uvedeny citat ze souhrnné zpravy z roku 1999
hovoti o nizkych platech vefejnych ¢initeldl jako o jednom ze dvou faktortl, které stoji za
korupci v kandidatskych zemich. Komise sleduje pfi vytvareni kapacit dva hlavni aspekty:

* Zikon o statni sluzbé, ktery by vyzadoval fadné odménovani, pocty personilu
a pfiméfeny systém kontroly. Zajem Komise o systémy kontroly primarné souvisi
s potfebou kontrolovat rostouci pfisun penéz z EU do kandidatskych zemi a trans-
formaci v rozdélovani strukturalnich fondi. To zahrnuje pfijeti mezinarodnich
standardil pro audit statnich financi (Limsk4 deklarace a standardy INTOSAI),
vytvofeni efektivnich nezavislych systému predbézné interni kontroly a opét zvyseni
kapacity personalni a kapacity informacnich systémd.

* Zvyseni kapacity soudll véetné upevnéni jejich nezavislosti, dostatetné pocty
personalu, infrastruktura a vzdélavani.

Ackoli potieba vyssich kapacit vefejné spravy kandidatskych zemi je nepopirateln, sou-
vislost mezi reformou vefejné spravy, jak se ji zastava Komise, a korupci je ponékud kon-
troverznéjsi. Za prvé lze do jisté miry pochybovat o tom, zda je moudré pfedem garanto-
vat jistd mista a zvySovani platli vzhledem k tomu, Ze by z téchto opatfeni méli do zna¢né
miry prospéch titiz lidé, keefi jsou podle Pravidelnjch zprav zfejmé poskvrnéni korupci.”
Za druhé vzhledem k mife, v niZ korupce neni pouhou otizkou $patné placenych tred-
nikd, ale je hloubéji zakofenéna v sitich znamosti, zvyseni plath zfejmé prili§ nepomiize.
Neékteti pozorovatelé® navic zpochybnuji politickou pfijatelnost takovych opatfenti,

" Komise, Making a Success of Enlargement: Strategy Paper and Report of the European Commission on
the Progress towards Accession by Each of the Candidate Countries, s. 5.

" OECD napiiklad v roce 2001 vyslovné doporudila, aby bylo z ¢eského zikona o vefejné spravé
vypusténo ustanoveni o definitivé. OECD Economic Surveys: Czech Republic July 2001, s. 164.,
OECD, Pariz, ¢ervenec 2001.

* "Vzhledem ke komunistickému dédictvi mé i postkomunistick4 spole¢nost sklon k rovnostafstvi, coz
znamend, Ze nejvy$ vefejnou ctnosti se stava zavist. Voli¢i nikdy nebudou souhlasit s 1épe placenymi
vefejnymi ¢initeli, coz si uz vzhledem k rozsahu statni byrokracie spole¢nost v Zddném ptipadé nemize
dovolit." (upravené vydani A. Sajo, "Corruption, Clientelism, and the Future of the Constitutional
State in Eastern Europe", East European Constitutional Review 1998, sv. 7, &. 2), s. 10.
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pfi¢emz ekonomicka proveditelnost zvySovani nakladf na vefejnou spravu mize byt
v mnoha zemich rovnéz pochybna.

3.3 Korupce v kandid4tskych zemich - dikazy

3.3.1 Vyskyt korupce v kandidatskych zemich

V soucasnosti existuje prili§ malo srovnavacich vyzkumi na to, aby mohly podat jasné
dtikazy o rozmérech korupce v kandidatskych zemich, a pravé tak neexistuje ani rozsahlejsi
studie korupce v ¢lenskych zemich EU a statech stfedni a vychodni Evropy, ktera by byla
schopna poskytnout dostatek tdajii pro seridzni srovnani. Prizkumy nicméné naznacuj,
ze korupce je pfinejmensim vnimana jako vyznamny problém kandidatskych zemi. Podle
jedné vyznamné studie provadéné ve vSech kandidatskych zemich v listopadu 2001 se
73 % obcant domnivé, ze vétsina nebo témér vsichni vefejni ¢initelé jsou zkorumpovani.
Priizkum dosel k zavéru, ze v LotysSsku a Litvé povazuje vice nez devét desetin obc¢ant svou
vladu za zkorumpovanou, zatimco Slovinsko je jedinou zemi, ve které se vétsina
(58 %) obcant nedomniva, ze by ve vladé existovala vyznamna korupce.®

Indikatory sestavené Danielem Kaufmannem z 12 mezinirodnich indextt korupce
(a dalsich arednich veli¢in) celkové vypovidaji, Ze korupce je ve stfedni a vychodni Evropé
a v Pobalti rozsitenéjsi nez v zemich OECD.* Neni v$ak zcela jasné, jak toto srovnani
aplikovat na kandidatské zemé, z nichz nékteré jiz jsou ¢leny OECD. Autofi déle sami
pipoustéji omezenou presnost, s niz tyto indexy méfi kvalitu stitni spravy: i s ohledem na
souhrnné indexy pro jednotlivé slozky spravy, které jsou podle nich presnéjsi nez
jednotlivé indexy samotné, vyjadfuji nasledujici nazor:

Jakkoli je mozné jasné oznacit dvacitku zemi s nejlepsi a nejhorsi statni spravou

na svété, rozeznat statisticky signifikantni rozdily ve statni spravé mezi vétSinou

ostatnich zemi je podstatné obtizngjsi.*

Ve vSeobecném nedostatku ditkazii existuji dvé dalsi velké vyjimky, o nichz stru¢né
pojednavame dale.

* New Europe Barometer 2001, Centre for the Study of Public Policy, University of Strathclyde;
podrobnosti viz R. Rose, "Advancing into Europe: Contrasting Goals of Post-Communist
Countries", vyjde v Nations in Transition 2002, Freedom House, New York. http://www.cspstr.
strath.ac.uk, posledni piistup 24. srpna 2002, s. 11.

" Viz Svétova banka, Anti-corruption in Transition: A Contribution to the Policy Debate, s. xiv.

YD, Kaufmann, A. Kraay and STR. Zoido-Lobaton, Aggregating Governance Indicators, World Bank
Policy Research Paper no. 2195, s. 5.
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Index vnimdni korupce Transparency International

Index vniméni korupce (CPI) je sestaven jako nevazeny primér dostupnych vyzkumi
vefejného minéni provadénych v pfislu§né zemi a zaméfenych na Groven korupce.
V rozsahu indexu znamena 0 nejvyssi korupci a 10 korupci nejnizsi. CPI v roce 2001
dosahl v piipadé &lenskych zemi EU primérné hodnoty 7,6 (s rozmezim 4,2 pro Recko
az 9,9 u Finska), ale jen 4,3 pro postkomunistické kandidatské zemé - od 2,8 pro
Rumunsko po 5,6 pro Estonsko.

Prestoze jak Kaufmanntv vypocet, tak CPI zjevné potvrzuji velky rozdil v Grovnich
korupce mezi ¢lenskymi a kandidatskymi zemémi, nejsou tyto dva regiony z hlediska
korupce zcela oddélenymi kategoriemi. Itdlie dosahla v CPI horsiho hodnoceni nez
Estonsko a Recko dopadlo hiife nez Estonsko, Madarsko, Slovinsko a Litva. Pokud se tyce
kandidatskych zemi samotnych, vyvojové trendy CPI nevypovidaji o optimistickém
ocekavani, protoze zlepseni za obdobi 1998 az 2001 dosahly pouze dvé z deseti zemi.
Nicméné je tieba vzit v avahu, ze v indexu CPI se projevuje znacna setrva¢nost, nebot se
opira o soucasné i minulé vyzkumy, a ma tudiz charakter klouzavého priméru.

Tabulka 8: Index vnimani korupce, bodové hodnoceni a poradi kandidatskych zemi v letech 1998-2001

CPI (pofad) Trend poradi
1998 1999 2000 2001

Bulharsko 2.9 (66) 3.3 (63) 3.5 (52) 3.9 (47) zlepsent
Ceskd republika 4.8 (37) 4.6 (39) 4.3 (42) 3.9 (47) zhorseni
Estonsko 5.7 (26) 5.7 (27) 5.7 (27) 5.6 (28) beze zmén
Madarsko 5.0 (33) 5.2 (31) 5.2 (32) 5.3 (31) beze zmén
Lotyssko 2.7 (71) 3.4 (58) 3.4 (57) 3.4 (59) beze zmén
Litva NE 3.8 (50) 4.1 (43) 4.8 (38) zlepSeni
Polsko 4.6 (39) 4.2 (44) 4.1 (43) 4.1 (44) beze zmén
Rumunsko 3.0 (61) 3.3 (63) 2.9 (68) 2.8 (69) |postupné zhorSeni
Slovensko 3.9 (47) 3.7 (53) 3.5 (52) 3.7 (51) beze zmén
Slovinstko NE 6.0 (25) 5.5 (28) 5.2 (34) zhorsent
Pocet zemi
zahrnutjch 85 99 90 91
do indexu

Poznidmky: Absolutni bodové hodnoceni mezi jednotivymi lety neni srovnatelné. Pofadi lze meziroéné

srovnavat, pokud je vzorek zemi neménny, coz do znaéné miry plati. "Ne" znamen4, Ze zemé nebyla
v daném roce hodnocena.

Zdroj: Transparency International, www.transparency.org (posledni pfistup 22. srpna 2002).
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Priizkum podnikatelského prostiedi a vikonnosti podniki, provedeny EBRD
a Svétovou bankou v roce 1999 (BEEPS)

Zatimco vyse uvedené ukazatele vychazeji predev$im z prizkumt vnimani korupce,
EBRD a Svétova banka provedly vyznamny pokus zméfit rozsah korupce na zakladé
otazek tykajicich se skute¢né zkusenosti s korupci v rozsihlém prizkumu z roku 1999,
provedenym mezi vice nez 3 000 podnikovymi manazery v 17 reformnich zemich. Studie
se mimo jiné pokusila zméfit dvé hlavni proménné, jimiz byly:

* administrativni korupce - mira, do niZ firmy davaji neoficialni pozornosti s cilem
ovlivnit implementaci formélnich pfedpisii

* mira, ve které jsou firmy zapojeny nebo postizeny zneuzivinim legislativni funkce
statu, které se definuje jako "kroky jednotlived, skupin ¢i firem ve vefejném
i soukromém sektoru sméfujici k ovlivnéni tvorby zdkont, predpisti, vyhlasek
a jinych vladnich politik k vlastnimu prospéchu cestou nezdkonného a netranspa-
rentniho poskytovani soukromych vyhod vefejnym cinitelim".*

Administrativni korupce

Podle vysledku prazkumu BEEPS utrati podniky v kandidatskych zemich v priméru
2,1 % svych celoro¢nich pfijmi na neoficialni platby ve prospéch vefejnych ¢initeltr (viz
tabulka 9). V pfepoctu na podil z ro¢niho zisku by toto ¢islo bylo samozfejmé mnohem
vy$$i. Mnohem podrobnéjsi pohled na podily firem v jednotlivych kandidatskych zemich,
které plati rtizné ¢asti svych prijmi na Gplatcich, poskytuje tabulka 10.

Otézka, k niz se vztahuji daje v tabulce 10, byla kladena také v fad¢ zemi EU, konkrétné
ve Francii, Némecku, Italii, Portugalsku, gpanélsku, Svédsku a Velké Britanii. Prestoze se
neuvadi pramérny podil prijma, jaké firmy odvadéji vefejnym dinitelim, tento prizkum
odhalil vyrazné rozdily. Napiiklad v dotazovanych zemich EU uvedlo v priméru 84 %
respondentil, ze firmy jako jejich neodvadéji stranou na platbach nic, coz je diametralné
odliny vysledek od tabulky 10. Podobné v praméru 3,5 % firem v zemich EU uvedlo, ze
firma jako jejich odvadi 2-10 % ro¢nich pf{jma na neoficidlnich platbach oproti 20,9 %
firem v kandidatskych zemich. Déle v priméru 67 % firem v zemich EU v prizkumu
uvedlo, ze v zakazkach firem pro urady neexistuji neoficialni platby, a to oproti
primérnym 8,5 % v kandidatskych zemich.*

86 o ., . .. .. g .
Svétova banka, Anti-corruption in Transition: A Contribution to the Policy Debate, s. xv.

¥ Vysledky priizkumii v zemich EU viz The World Business Environment Survey (WBES) 2000,
<http://info.worldbank.org/governance/wbes> (posledni pfistup 23. ¢ervence 2002); vysledky
v kandidatskych zemich viz The Business Environment and Enterprise Performance Survey (BEEPS),
the transition country component of the WEBS, <http://info.worldbank.org/governance/beeps>
(posledni pfistup 23. cervence 2002).
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Zneuzivdni legislativni role stdtu

Za Ucelem ziskani adajt, které by bylo mozné interpretovat jako méfitko zneuzivani
legislativni role statu, se priizkum BEEPS dotazoval firemnich manazerf, zda a do jaké
miry ma na jejich spole¢nost vliv kupovani rtiznych druht rozhodnuti. Souhrnné vysled-
ky pro kandidatské zemé uvadime v tabulce 11. Podle pfisné vzaté definice zneuzivani
legislativni role statu, formulované Svétovou bankou, je nejzajimavéjsim celkovym vysled-
kem skute¢nost, ze v priméru téméf 20 % firem tvrdi, Ze je pfi schvalovani legislativy
a financovani politickych stran ovliviiuje korupce. Tyto Gdaje se v§ak mezi jednotlivymi
zemémi vyrazné lisi: procento firem postizenych kupovanim legislativy se pohybuje od
8 % ve Slovinsku do 40 % v Lotyssku (viz tabulka 12), zatimco Gdaj o financovéni poli-
tickych stran za¢ind na 4 % v Madarsku a kondi na 42 % v Bulharsku (viz tabulka 13).
Odpovédi tykajici se soudnich rozhodnuti v jednotlivych zemich nejsou podle definice
Svétové banky jasnym ukazatelem zneuzivani legislativni role statu; pfesto jsou zajimavé
coby indikatory vyznamnych problémii s korupci pfi soudnim fizeni. Udaje o korupci pii
schvalovani prezidentskych dekrettt a pfi rozhodovani centralnich bank zfejmé nemaji
v kandidatskych zemich velky vyznam, protoze prezidenti zde maji omezenou pravomoc
a v zadné z téchto zemi neni zavazné ohrozena nezavislost centralni banky.

Tabulka 9: Priimérny podil ro¢nich pfijmii spotfebovany na neoficialni platby vefejnym ciniteltim
u podniki v kandid4tskych zemich

Bulbarsko Ceskz.i Estonsko | Madarsko|  Litva | Polsko | Rumunsko| Slovensko| Slovinsko| Lotyisko
republika
Priimér 2.1 2.5 1.6 1.7 2.8 1.6 3.2 2.5 1.4 1.4
Pocet 1 g | 97 | o2 | o1 | 75 | 175 | 99 | 80 | 98 | 121
pozorovini

Zdroj: BEEPS Interactive Dataset, World Bank, www.worldbank.org (posledni pfistup 22. srpna 2002).

Tabulka 10: Odpovéd na otazku "Jaky podil firemnich pfijmi jde v priméru u firem, jako je vase,
na neoficialni platby vefejnym ciniteléim za rok?" (odpovédi v %)

Zemé 0 <1 1-2 2-10 10-12 13-25 >25
Bulharsko 0 42 32 12 10 3 0
Ceskd republika 0 44 18 20 15 2 2
Estonsko 0 35 37 28 0 0 0
Madursko 0 61 14 16 8 2 0
Litva 0 49 14 24 8 6 0
Polsko 0 59 21 14 7 0 0
Rumunsko 3 28 35 23 8 3 1
Slovensko 0 40 21 32 6 2 0
Slovinsko 0 54 15 24 5 0 2
Lotyssko 7 54 19 16 2 0 2

Zdroj: BEEPS Interactive Dataset, World Bank, www.worldbank.org (posledni ptistup 22. srpna 2002).

MONITORING PROCESU VSTUPU DO EU 55



MONITORING PROCESU VSTUPU DO EU: KORUPCE A PROTIKORUPCNI POLITIKA

NI g/

Tabulka 11: Ukazatele zneuzZivani statu - % firem ovlivnénych kupovanim rozhodnuti
, . , o, , , L, Index
Parlamentni | Prezidentské| Centrilni| Trestni | Obchodni | Stranické L
legislativa | dekrety banka | soudy soudy finance ekononvz,zc}f'e/fo
zneutivint

Bulbarsko 28 26 28 28 19 42 28
Ceskd republika 18 11 12 9 9 6 11
Estonsko 14 7 8 8 8 17 10
Maduarsko 12 7 8 5 5 4 7
Lozyssko 40 49 8 21 26 35 30
Litva 15 7 9 11 14 13 11
Polsko 13 10 6 12 18 10 12
Rumunsko 22 20 26 14 17 27 21
Slovensko 20 12 37 29 25 20 24
Slovinsko 8 5 4 6 6 11 7
Priimér

za kandiddtské 19 14.4 14.6 14.3 14.7 18.5 15.1
zemé

Zdroj: J. Hellmann, G. Jones a D. Kaufmann, "Seize the State, Seize the Day: State Capture, Corruption
and Influence in Transition", Policy Research Working Paper 2444, World Bank Institute and Office
of the Chief Economist, EBRD, zati 2000, s. 9.

Tabulka 12: Odpovéd podnikii na otazku "Jaky dopad ma na vasi firmu korupce ve formé kupovani
poslaneckych hlasti v soukromém zijmu?" (% ze vzorku)

Zédnj Maly Vyznamny vj:;f:;lnj pozlo)j;j/iinz'

Bulharsko 62 10 18 10 68
Ceskd republika 71 12 14 4 95
Estonsko 67 19 9 5 103
Madarsko 73 15 7 5 101
Litva 77 8 10 6 73
Polsko 66 21 8 5 171
Rumunsko 62 16 12 11 76
Slovensko 69 11 17 71
Slovinsko 80 12 2 6 111
Lotyssko 30 30 31 9 122
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Tabulka 13: Odpovéd podnikii na otizku "Jaky dopad ma na vasi firmu korupce ve formé piispévkit

politickym stranim v soukromém zijmu?" (% ze vzorku)

Zédny Maly Vyznamny yy;/;fzmmlny pozlo)iji/;ni
Bulharsko 47 10 22 21 78
Ceskd republika 87 8 2 3 89
Estonsko 55 29 13 4 108
Madarsko 90 7 2 2 108
Litva 69 18 6 83
Polsko 74 16 4 172
Rumunsko 59 14 17 10 71
Slovensko 56 24 14 6 84
Slovinsko 67 22 6 5 109
Lotyssko 34 31 24 12 119

Poznamka: Z divodt zaokrouhlovani se sou¢ty nemusi rovnat 100.
Zdroj: BEEPS Interactive Dataset, World Bank, www.worldbank.org (posledni pfistup 22. srpna 2002).

Problém zobecnénit

Jakkoli vyse uvedené priizkumy pfinaseji jen malo ditkazii o tom, Ze by korupce v kan-
didatskych zemich byla v poslednich letech na tstupu, existuje nékolik davoda k opa-
trnosti jak vzhledem k prizkuméim samotnym, tak v otazce, zda je moudré ¢init zavéry
o tom, zda korupce v dané zemi obecné klesa ¢i nartista. Nékteré z téchto ditvodt byly
naznaleny uz v kapitole 1.2.1 - zejména rozdil mezi vnimanim a zkusenosti a chapani
korupce omezené na pouhé aplatkafstvi a neoficialni platby. Téméf zcela bez povs§imnuti
dosud ztistava vyskyt klientelismu coby formy spolecenskopolitické organizace v postko-
munistickych spole¢nostech.

Zna¢na cast diikazt vyplyvajicich z téchto prizkum se navic zaklada na vnimani celkové
korupce v uréité zemi, pricemz vykazuje jen malou nebo zadnou citlivost vici moznosti,
ze by korupce ve stejném obdobi v jedné oblasti polevila a jinde zesilila. Jakkoli je
prizkum BEEPS vyznamnym krokem ke komplexnosti zaloZené na rozliSovani mezi
administrativni korupci a zneuzivanim legislativni role statu (viz vyse), velikost vzorkt
dotazovanych firem, kterd se pohybuje zhruba od 70 do 170, vzbuzuje pochybnosti
o mife, do jaké jsou tyto vysledky reprezentativni pro situaci ve viech firmach.

Pomineme-li statistické otazky, dal$im problematickym faktorem pfi posuzovani
korup¢nich trendt v kandidatskych zemich se jevi situace ekonomické transformace.
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V prvni fadé lze zhruba rozliSovat mezi "transformacni" a "béZnou" korupci.
Transformacni korupce znamena korupci v jednorazovych procesech, jako je napriklad
privatizace, a dochazelo k ni ve vSech kandidatskych zemich. Bézna korupce se tyka
trvalych ¢innosti v libovolné zemi (naptiklad vydavani Zivnostenskych listd, registrace
firem nebo predpisy o konkurenci). Vyroky o trendech ve vyvoji korupce v kandidatskych
zemich musi toto rozliSeni jednozna¢né reflektovat. Pokles miry korupce mtize odrazet
dokondeni privatiza¢nich procest, zatimco nartist korupce muize napriklad signalizovat
vét$i vytizeni soudnich instituci rutinni praci.

GRECO

Vsechny tyto faktory vedou ke zdtiraznéni dvou hlavnich bodi. Za prvé, hodnoceni ko-
rupce v jednotlivych zemich mdize mit jen maly vyznam, neni-li podrobné a zaméfené na
konkrétni instituce. Za druhé, jak ukazuji zpravy EUMAP pro jednotlivé zemé, obecné
panuje nedostatek podrobného vyzkumu korupce v kandidatskych zemich, a to jak
v oblasti priizkumu minéni,* tak v oblasti kvalitativni analyzy nachylnosti rtiznych insti-
tuci ke korupci.

Na druhé strané byly na zikladé dvaceti fidicich principtt Rady Evropy v ramci hodno-
ticich zprav GRECO zahéjeny analyzy korupce a antikorupéni politiky. Dosud se nachazeji
v avodni fazi a nestadily postoupit k hodnoceni zemi podle nékterych citlivejsich fidicich
principii (napiiklad financovani politickych stran). Zpravy organizace GRECO presto
zlstavaji nejkvalitnéjsim analytickym materidlem zalozenym na dtsledném uplatiiovani
standardi a pfichazeji s hodnocenim, jez lze pouzit na srovnavacim zakladé pfinejmensim
v oblasti protikorupéni politiky.

3.3.2 Mista vyskytu korupce

Zpravy EUMAP pro jednotlivé zemé potvrzuji fadu nalezit Evropské komise o korupci
v kandidatskych zemich zejména v oblasti administrativni korupce. Obsahuji vSak také
vyznamné ditkazy toho, ze kandidatské zemé jsou schopny zvladat a omezovat admini-
strativni korupci. Zda se, Ze k vyraznému omezeni korupce v oblasti celni spravy doslo
v fadé zemi - napfiklad v Ceské republice, Loty$sku a Polsku.® P identifikaci tohoto
problému se Zpravy EUMAP s Komisi dale shoduji v soudnictvi a v pfipadé instituci

* A% na nékolik vyznamnych vyjimek, jako napiiklad velkého prizkumu provedeného mistni pobockou
Transparency International v Litvé, diagnostickych prizkumt provedenych Svétovou bankou na
Slovensku a v Rumunsku a priizkumi providénych Millerem na Slovensku a v Ceské republice
a uvedenych vyse.

" Madarska pobocka Transparency International rovnéz povazuje reformu celni spravy za jednu
z hlavnich oblasti, kde se podafilo docilit hmatatelného tspéchu v boji proti korupci.
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prosazujicich pravo, a to jak ve smyslu korupce, tak ve smyslu neefektivnosti téchto insti-
tuci pfi potirani korupce. Poukazuji na problémy v oblasti nezavislosti vysetfovacich
instituci, zejména v Polsku a Rumunsku. Obecné plati, Ze soudy a prokuratury dosud
v zadné z kandidatskych zemi neprokazaly svou dostate¢nou nezavislost a silu vysetrovat
a stihat podezfelé jednani politiki ¢i stran tam, kde se to nehodi politickému establishmentu.

Oblasti, kde se zpravy EUMAP pro jednotlivé zemé vyrazné odchyluji od Komise,
je dtiraz kladeny na korupci v fadé dalsich oblasti uvedenych nize.

Zneugivani legislativni role stitu

Jednou z oblasti, které Komise dosud vénovala jen malou pozornost, je korupce v legisla-
tivnim procesu kandidatskych zemi, ¢ili pfiklad toho, co Svétova banka nazyva
"zneuzivinim statu” (viz vyse). Zpravy EUMAP naznacuji, Ze zdvainym problémem
mnohych kandidatskych zemi je nekontrolovany lobbing. Rada zemi podnikla dilezité
kroky typu zvefejniovani navrhii zdkont na internetu a vyzvy s zadosti o vyjadreni
smérované k obcanské spolecnosti. Presto se zda, ze v zadné z kandidatskych zemi neni
legislativni proces postaven dostate¢né kvalitné na to, aby dokézal omezit vliv korupce na
obsah zdkonti ve smyslu komer¢nich zajmi, jako napfiklad prostfednictvim formélnich
konzultaénich postupii, do nichz by byla zapojena pouze transparentni a $iroka zajmova
sdruzeni. Napfiklad v Ceské republice jsou parlamentni procedury vysoce nachylné ke ko-
rumpovani poslancit a problémy se skrytym lobbingem se v poslednim desetileti zfejmé
staly systémovym jevem. Usp&ny lobbing za zajmy firem, které se podileji na financovéni
politickych stran, mize byt problémem v Estonsku a Litvé; v Loty$sku je povazovan
za klicovy problém korupce. V Bulharsku panuji vazné pochybnosti o tom, zda bude
mozné prosadit vladni protikorupéni strategii tvafi v tvaf silnému odporu subjektt
(napftiklad celni spravy), jejichz zajmem je blokovani reforem.

Financovini politickych stran

Korupce prostiednictvim financovani politickych stran pfedstavuje zavazny problém ve
vétsing kandidatskych zemi. Zadné z nich nezavedla efektivni systém vedouci k omezeni
korupce, i kdy? napiiklad pfechod na velkorysé statni stranické subvence v Ceské repub-
lice, pfisnéjsi pozadavky na zvefejnovani informaci o darech v Estonsku (a nedavno
v Lotyssku) a zavedeni dohlizeci role volebni komise v Polsku nepochybné predstavuji
kroky spravnym smérem. V dal$ich ohledech se rozsah tohoto problému u jednotlivych
kandidati navzijem vyrazné li$i. Jednim extrémem je systematickd korupce pfi financo-
vani politickych stran v Rumunsku, ktera je zfejmé svazana se systémem piispévki, jez
kandidati odvadéji politickym strandm za mista na kandidatkach. Financovani stran
v Bulharsku, Lotys$sku, Polsku a na Slovensku v poslednich deseti letech bylo (nebo se
povazovalo) za hrubé zkorumpované. Jeden stranicky finanéni skandal vedl v roce 1997
k padu ceské vlady. V ostatnich zemich pretrvavaji vazné pochybnosti o presnosti
stranického Gcetnictvi, a tim i o provazanosti soukromych z4jmt a stran.
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Verejné zakdzky

I pres prijimani stale dislednéjsi legislativy v oblasti verejnych zakazek ve vSech kandidat-
skych zemich ztstava korupce ve vétsiné z nich, ne-li v§ude, zdvaznym a rozifenym pro-
blémem. Jakkoli se této legislativé podatilo do zna¢né miry vyloucit do o¢i bijici formy ko-
rupce véetné nerespektovani tendrovych pozadavkd, novym podminkim se snadno
dokézaly piizptisobit jak zadavaci instituce, tak i sout&Zici firmy. U fady zemi véetné Ceské
republiky, Madarska, Lotysska, Litvy, Polska a Rumunska se jako typické uvadi aplatky ve
vy$i 10 az 20 % hodnoty kontraktu. V Bulharsku a na Slovensku se vefejné zakazky zda-
ji byt pfimo semeni$tém korupce, zatimco v Estonsku a ve Slovinsku vzbuzuji pochyb-
nosti o poctivosti zadavacich procesit rimcové nedostatky v oblasti dohledu na zadavani
vefejnych zakazek.

Verejna sprava

Zpravy EUMAP pro jednotlivé zemé potvrzuji roz$ifené vnimani korupce coby zavazného
problému vefejné spravy, ktery je dale podporovan mj. neschopnosti reformovat ohrozené
oblasti jako vydavani Zivnostenskych opravnéni, netispéchem pfi vymycovani znamosti pfi
jmenovani do funkci, absenci efektivnich postuptt odvolani nebo presetfovani Gfednich
rozhodnuti a neschopnosti zabranit $ifeni stfetu z4jm.

Prestoze zpravy pro jednotlivé zemé se explicitné nesoustfedily na mistni samospravu,
z vyzkumu EUMAP vyplynulo, Ze korupce na trovni mistni samospravy je v mnoha
zemich zvl4s¢ zavaznym problémem. V Estonsku se korupce mistni samospravy opako-
vané objevuje jako nejtiZivéjsi problém zdtraznény tzkym propojenim podnikatelské
sféry s Gfady a neschopnosti fady vyznamnych regula¢nich instituci efektivné ptisobit na
Grovni mistni samospravy. Vzhledem k relativné nizké arovni zjevné korupce v Estonsku
se problém korupce v mistni samospravé jevi jako vyznamny také v jinych kandidatskych
zemich.

Obéanské povédomi a naprava

V kandidatskych zemich je povédomi obéanti o korupci na jednu stranu piehnané a na
druhou stranu zaloZené na nedostate¢né informovanosti. Korupce je vyznamnym poli-
tickym tématem ve vétSiné kandidatskych zemi s vyjimkou Estonska a Slovinska.
Obcanské povédomi vsak neni toho typu, ktery by vyvolaval staly tlak na elity, a nudil je
tak k nekorupénimu chovani nebo k prosazovani diisledné a efektivni protikorup¢ni poli-
tiky. Misto toho v fadé¢ zemi doslo k situaci, kdy se korupce a vulgarita jako takova - tre-
baze v rtizné mife - stavaji nejdtlezit¢j$imi zbranémi ve vyzbroji uchazeét o moc.
Disledkem jsou pak volby, v nichz se korupce vyuziva ke svrzeni vlady a jako slib ¢istsi
budoucnosti, pficemz naslednému povolebnimu protikorupénimu Gsili chybi kompe-
tence ¢i realna politicka viile nebo v hor$im pripadé slouzi pouze k Gtokiim na politické
odptirce a k jejich podrazeni. Tento jev se nejvyraznéji projevil v Polsku, kde ve volbach
2001 slo predevs$im o korupci, pficemz vlada, kterd z téchto voleb vzesla, neudélala
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v otézce disledné protikorupéni politiky mnoho a ani se nezachovala vyrazné jinak nez
vlada predchozi. I tam, kde vlady prichazeji k moci s upfimnou snahou o zavedeni trvalé
protikorupéni politiky, pretrvava vyznam korupce coby politického tématu jako prekazka
k dosazeni mezistranického konsensu, ktery je nezbytny k prosazeni téch nejdtlezitéjsich
reforem (naptiklad omezeni korupce v legislativnim procesu).

V nékolika malo zemich sehraly vyznamnou roli pfi sestavovani protikorupéni politiky
a udrzovani uréité miry natlaku na jeji implementaci ze strany vlady obéanské organizace,
a to pfedevsim v Bulharsku a Lotys$sku. Pfesto obecné pretrvava nedostatek efektivnich
procedur, podle nichz by se obéané mohli odvolavat proti tfednim rozhodnutim, a stejné
nedostate¢né je usili vyskolit ob¢any v uplatnovani jejich prav viici statu. Pravé obcané
znali svych prav a postupt, jak a ke komu se obracet s Zidosti o napravu, a to i v zemich,
kde jsou problémy korupce tak paléivé jako napiiklad v Bulharsku, mohou ve styku
s vefejnou spravou sehrat vyznamnou roli pfi omezovani kazdodenni korupce.”

Nezdavislost médii

Prestoze v kandidatskych zemich hraji média mimofadné vyznamnou tlohu pfi posilovani
povédomi o korupci, efektivni investigativni zurnalistice stale stoji v cesté¢ fada vyznam-
nych prekazek. V Rumunsku ztstavaji v platnosti drastick ustanoveni o stanovach, ktera
omezuji svobodu slova, a v Bulharsku a Polsku v této oblasti dale plati o néco méné
znepokojivé, presto problematické zakony. Zavaznéj§im problémem, zasahujicim téméf
vSechny kandidatské zemé, ziistava neschopnost zarudit nezavislost vefejnopravniho
vysilani - ve véwiné téchto stath vefejnopravni televize podléha politické kontrole
nebo je ovladana prostfednictvim regulatora ¢i finanénich tlaka.

" Jeden mistni analytik v Sofii vyjadil nazor, 7e obcané znali svych formalnich prav doka jednat s bul-
harskymi vefejnymi piedstaviteli, aniz by se museli uchylovat ke korupci. Interview s Ruslanem
Stefanovem, vedoucim projektu, Institut pro ekonomickou politiku, Sofie, 8. tinora 2002.
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Tabulka 14: Korupce v roce 2001 - hlavni problémové oblasti podle zprav EUMAP pro jednotlivé

zemé a podle Evropské komise

o Hlavni problémy podle Hlavni problémy podle
eme .
zprav EUMAP 2001 Pravidelné zpravy z roku 2001
- celni spréva - soudnictvi
Bulbarsh - financovani politickych stran - prosazovani stavajici protikorup¢ni legislativy
utnarsko - mistni samosprava - komplikované postupy vydavani Zivnostenskych
- soudnictvi opravnéni a povoleni
- formalnost pfi implementaci protikorupéni
Coshi blik strategie - absence zikona o statni spravé
esRa repuvlica |- nekontrolovany lobbing - zadavan{ vefejnych zakazek
- zadavani vefejnych zakazek
- chabé vymahatelnost prava
Estonsk - neefektivnost protikorupénich instituci - policie (drobn4 korupce)
stonsko - mistni sprava - celni sprava
- zadavani vefejnych zakazek
- vimé&ovani politickych stran
) - nezavislost prokuratur . ,
PR . nespecifikovano
Madarsko - zadavani vefejnych zakazek P
- nezavislost médif
- slaba koordinace mezi protikorupénimi
institucemi .,
Lolysv.r/eo - nekontrolovany lobbing - verejna sp vra\//a .
- financovant politickych stran - nedostate¢nd koordinace
p ¥y
- zadavani vefejnych zakazek
. -n k spolehlivych informaci cvergnaspraya ;
Litva edostate} Spoehivych informac - potieba zdokonalit nérodni
- financovani politickych stran protikorupéni strategii
- nedostatek ville ke zpracovani
protikorupéni strategie - vefejné vniméani korupce
Polsko - mimorozpoctové instituce - absence diisledného postupu,
- nezavislost prokuratur koordinace zdrojti
- korupce jako politické téma populistit
- soudnictvi, prokuratury a policie L ,
stranické f;ni e yap - absence sekundérni legislativy odvozené
R " arlamentni imunita od protikorupénich zékont
Umunsko P R - nefunkéni protikorupéni instituce
- financovéni politickych stran S
AT - stranické finance
- protimedialni legislativa
- tolerovani korupce
- neimplementace protikorup¢nf strategie - soudnictvi
Slovensko - soudnictvi - dosud neimplementovana
- vefejna sprava protikorup¢ni strategie
- zdravotnictvi a $kolstvi
- nedostate¢na protikorup¢ni strategie
- stfet zajmi, sit¢ znamosti
Slovinsk - chab4 vymahatelnost prava - stiet Z4jmb
OvInSRO - mistni samosprava
- zadavéni vefejnych zakazek
- slaba obéanska spole¢nost
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3.4 Protikorup¢ni politika v kandidatskych zemich

3.4.1 Dukazy

Z dtikazii predlozenych ve zpravach EUMAP pro jednotlivé zemé vyplyva rada trendtl
protikorupéni politiky v kandidatskych zemich. Spole¢nym tématem je nedostatek poli-
tické vitle zabyvat se korupci.” Pro to existuje fada diikazii véetné neschopnosti kandidat-
skych zemi dosdhnout politického konsensu v protikorupéni politice napfi¢ stranami,”
neochoty exekutivy ponechat vysetfovateltim korupce dostate¢nou nezavislost” a tendenci
plnit snadnéjsi slozky narodni protikorupéni strategie nebo napliiovat protikorupeni poli-
tiku forméalné bez skute¢ného prosazovani.” Zjevnou vyjimkou se v téchto nedostatcich
zd4 byt Litva, kterd zformulovala jednu z nejobséahlejsich a nejvyspélejsich protiko-
rup¢nich strategii v regionu, zavedla fadu velmi vyznamnych legislativnich opatfeni, ktera
navic stale [épe a Gc¢innéji prosazuje, a predevsim vytvorila jedinou skute¢né nezavislou
protikorupéni agenturu ze vsech kandidatskych zemi.

Tam, kde vlady zavedly protikorupéni strategie, zaméfily je svou podstatou nebo imple-
mentaci na represi a na pfistup zalozeny na trestnim pravu a orientovaly je pfevazné na ko-
rupci na niz$ich Grovnich spiSe nez na korupci tykajici se nejvyssich $picek. Nejzietelnéjsi
to bylo v Rumunsku, néco podobného je vsak typické pro implementaci vétsiny protiko-
rup¢nich strategii tam, kde byva snaha o zpfisnéni ustanoveni trestniho prava nebo
zvladani administrativni korupce daleko Gspésnéjsi nez naptiklad zpfisnéni ustanoveni
o stfetu zajmi pro vysoce postavené predstavitele nebo ustanoveni regulujici lobbing ¢i
ptisnéjsi pravidla pro financovani politickych stran. Pozoruhodnou, i kdyz dil¢i vyjimkou
je v tomto sméru opét Litva; také Estonsko zavedlo obsahlejsi legislativu nez jiné kan-

didatské staty, i kdyz mira jejiho napliiovani je pochybna.

Tendence vétsiny soucasnych protikorupénich strategii kandidatskych zemi k represi sama
o sob¢ reflektuje skute¢nost, ze tyto strategie jsou ve vétsiné piipadil pfehnané zamérené
shora dolti. To znamena, Ze je vytvately elity "zeleného stolu” nebo jiné, rozhodné vsak
minimalné ¢ nulové napojené na podnikatelskou sféru, obcanskou spole¢nost
a nize postavené Ufedniky. Tento pfistup sice mtze pfinést urcité plody v potladovani
administrativni korupce, logicky vsak trpi nes¢islnymi nedostatky, protoze nedokaze

91 S . . B g e 1o . ., , . ,
To plati pfinejmensim ¢aste¢né o motivaci drziteltt moci v postkomunistickych zemich (viz oddil 3).

" Zvlae vyhroceny byl tento problém v Polsku, jasnou pfekzkou antikorupéni politiky se viak stal
napiiklad také v Bulharsku, Ceské republice a na Slovensku.

93 ; T , Y ; . vy
Tento problém byl zvl4sté viditelny v Polsku a Rumunsku, av§ak nalezy EUMAP nejsou dostate¢né
podrobné, aby opraviiovaly zavér, ze neni stejné vazny v urditych jinych statech.

" Toto bylo zietelné napiklad v Ceské republice a na Slovensku.
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vytvofit trvaly spolecensky protikorupéni tlak ani si ziskat ty ¢initele, keefi jsou cili této
politiky, a zapojit je do procesu jeji tvorby, a tim ztraci dilezitou prilezitost ziskat jejich
podporu.”

Tyto obecné tendence v antikorup¢nich strategiich kandidatskych zemi jsou de facto
formélné shodné s pozadavky Evropské komise a umoznuji mistnim elitim uspokojovat
pistupové pozadavky typu podepsani a ratifikace mezinarodnich konvenci, pfi¢emz ve
skute¢nosti dosahuji jen malého skute¢ného pokroku v boji proti korupci ¢i ve vytvateni
slibnych protikorup¢nich politik. Vzhledem k charakteru ptedvstupnich jednéni, jez jsou
dialogem mezi Komisi a vlaidami kandidatskych zemi, tomu neni snadné zabranit. To
ovSem nevyhnutelné vyvolava otazky, zda lze korupci na vysoké Grovni zvladnout
prostfednictvim procesu, ve kterém se Komise opird pfi zavadéni a implementaci
ptislusnych politik o tytéz elity, od nichz Ize ocekavat podkopavani protikorupéni politiky.

3.4.2 Dopad predvstupniho procesu na protikorupéni politiku

Proces priblizovani k EU vyvolal zna¢né dopady v pravnich a institucionalnich rdmcich,
které jsou zapojeny do boje proti korupci. Tlak vyvijeny Komisi zptsobil vyznamné zmény
zejména v oblasti legislativy pro zadavani verejnych zakézek, trestnépravnich a obcansko-
pravnich procedur, protikorup¢ni legislativy a pravniho rimce statni sluzby. Pomérné jasny
piistup EU k oblasti prosazovani trestniho prava vyvolal v kandidatskych zemich vyznamné
zmény - napriklad lepsi koordinaci mezi riiznymi exekutivnimi organy, vzdélavani aredniki
exckutivy a reformu soudnictvi provadénou za spoluprace s EU. Pokrok dosazeny v Ceské
republice pfi zlepSovani efektivnosti exekutivnich organt a soudt pfi zvladani korupce
a hospodarské trestné ¢innosti byl napriklad do znaéné miry umoznén pravé pomoci Unie.

Nicméné i v oblasti tzce pojaté protikorupéni politiky, jak bylo uvedeno vyse, se Komisi
nedostavd mandatu ¢i standardu v podobé osvédéeného pristupu EU v oblastech
vySetfovani trestné ¢innosti a postupt, jez by pfimély kandidatské zemé k ptijeti kroka za-
jistujicich svobodu institucim provadéjicim stihani tak, aniz by doslo k nepatfi¢cnému
ovliviiovani téchto instituci, naptiklad v Polsku a Rumunsku.”

Vliv Komise na vyvoj v kandidatskych zemich v oblasti politiky, ktera by G¢inné branila
korupci, je omezen i z mnoha dalsich dtvodii. Za prvé, jak ukazal oddil 2.1, Unii samot-
né se nedostava Siroce zalozeného protikorupéniho ramce. Za druhé, jak je uvedeno vyse,
zaméfeni vlivu Komise na elitni pfistup shora dolt v této oblasti brani snahim dosihnut
systematicky zalozené podpory Sife pojatych strategii, které by presahovaly podporu

95 . . yevs v y PP ) ’ T AT )
Nejzjevnéjsim piikladem se v tomto sméru v mnoha kandidatskych zemi stalo pfijiméani etickych
kodext ve vefejné spravé. Obecné totiz byly pfijaty na vladni Grovni bez konzultaci s Gfedniky, pro
které budou platit.

96 1 , , L ..
Napiiklad hlavni sttni zastupce ve Francii je ministrem pro vefejnou prokuraturu.
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takovych iniciativ, k nimz uz vlady projevily ochotu. Zopakujme, Ze se tomu v oblasti pro-
tikorup¢ni politiky ziejmé nelze vyhnout, pokud Komise nebude riskovat otevieny kon-
flikt se zkorumpovanymi vlddami. Déle v této oblasti napadné vyvstava absence jakéhokoli
tlaku Komise na kandidatské zemé, aby se vyporadaly s korupci v legislativnim procesu.

Za tfeti, v fad¢ politickych oblasti se stivajici normy EU nezaméfuji primarné na preven-
ci korupce: naptiklad hlavnim cilem smérnic Komise o zadavani vefejnych zakazek je pod-
porovat v této oblasti jednotny trh, zatimco protikorup¢ni efekty této legislativy jsou
sekundarni.” Podobn¢ tlak Komise na kandidatské zemé v oblasti provedeni reformy
vefejné spravy neni primarné motivovan snahou o omezeni korupce, ale potfebou mit
za partnera profesionalni vefejnou spravu schopnou implementovat acquis.

Sir$i zaméfeni smérnic Komise je samo o sobé spravné. Korupce totiz neni jedinym
a zfejmé ani nejdilezitéjsim problémem, s nimzZ se vefejna sprava ve stfedni a vychodni
Evropé musi vyporadat, a tuto skutecnost je tfeba vzit v Gvahu i pfi navrhovani reforem.
O to zfetelnéjsi je nutnost zdtraznit pozitivni aspekty takovych reforem pro vlady a ared-
Y vy Y
niky v kandidatskych zemich a nepoukazovat na jejich "negativni" vliv na korupci. Jak
jsme zminili vyse (viz oddil 1.2.2), nejlep$im bojem proti korupci ¢asto nebyva primé
’ .2 ’ 7 7o 7 M J4 ’ Lt /. 710 M v v ’
potirani korupce, ale sledovani jinych primarnich politickych cild, jejichZz naplnénim
dojde, jako vedlejsi efeke, také k omezeni korupce.

Pomoc EU v protikorupini politice

Evropska komise sice pozaduje, aby se kandidatské zemé vyporadaly s korupci, ale v praxi
svou podporu pfi vytvafeni protikorup¢ni politiky nabizi naprosto nekoordinované.
Projekty Phare souvisejici s antikorupéni politikou vznikaji ad hoc a Casto se opiraji
o smlouvy se soukromymi konzultantskymi firmami. Neexistuje centralizovana nabidka
zdrojl ani oficialni expertiza EU, neexistuje program twinning® nebo stazi, keery by byl
organizovany na systematické a planovité bazi.

4 KORUPCE A PROCES PRIBLIZOVANT{
- ALTERNATIVY PRO BUDOUCNOST

Korupce je pro kandidatské zemé problémem vysoké dulezitosti, a to predevsim jako
ptekazka konsolidace jejich vlastnich demokracii a trznich ekonomik. Protikorup¢ni poli-
tika se také stala jednim z nejdtlezitéjsich pozadavki vstupu do EU. Pristup Evropské
komise ke korupci v kandidatskych zemich v$ak ne vidy asti ve vznik protikorupénich
politik vhodnych pro feseni stavajicich problémut. Kandidatskym zemim také nebylo
dostate¢né jasné sdéleno, jaka kritéria museji plnit (nebo uz splnily) vzhledem k proti-
korupéni politice tak, aby tim vyhovéla pozadavkiim vstupu.

97 . o K . . . .. ..
Viz naptiklad Komise, Public Procurement in the European Union, Commission Communication,

COM (98) 143, 11. bfezna 1998.
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To uz mozn4 neni bezprostredné dilezité pro 8 kandidatskych zemi, které budou
pravdépodobné v blizké budoucnosti pozvany do Unie. Bezprostfedné dilezité to ale
ztstava pro Bulharsko a Rumunsko, dvé zemé, které nebudou v prvnim rozsifeni ptizvany
do EU a které jsou zjevné suzovany zna¢nou korupci. Stejné dilezité to je pro zemé, které
se nachézeji v pocatecnich stadiich vyjednavani s EU, ale jejichz vstup je nakonec pred-
pokladan (naptiklad zemé zapadniho Balkinu). Existuje také redlny vyznam pro zemé,
které ke vstupu budou vyzvany. Korupce neni jen problémem vstupu do Unie; je i problé-
mem, ktery kandidatské zemé zajima jako jev, jenz v riizné mife znehodnocuje kvalitu
jejich demokratickych systémt a mozna i brzdi jejich hospodaisky rozvoj.

Korupce v kandidatskych zemich by také nadale méla zajimat i samotnou Komisi.
Nadchazejici vlna rozsifeni stupriuje obavy z nedostate¢ného protikorupéniho ramce
v samotné Evropské unii. Tento rimec se v soucasnosti omezuje na Gizce zaméfené
konvence, které zna¢na ¢ast ¢lenskych zemi® neratifikovala, a které tudiz nevstoupily
v platnost. Mandat Komise jednat o problémech korupce v kandidatskych zemich byl
uméle rozsifen kodarskym mandatem, keery od té doby Komisi umoznuje pozadovat od
kandidatskych zemi provadéni reforem a politik, pro jejichz zavadéni v ¢lenskych zemich
Komise mandat nema. Kodansky mandat vSak vyprsi s pfizvanim kandidatt do Unie,
i kdyzZ ve vétsiné zemi, jez budou ke vstupu vyzvany v blizké budoucnosti, budou zavazné
problémy korupce pfetrvavat. V této situaci je tfeba presunout pozornost ke zvladani
korupce prostrednictvim jasnych standardi a k posilenych mechanismii platnych v celé EU.

[lustrativnim vychozim bodem pro analyzu budoucich moznosti EU v oblasti protiko-
rup¢ni politiky je postieh, ze Unie pfi vytvafeni protikorupénich instrumentt a mecha-
nism® pokulh4va za nékterymi jinymi mezindrodnimi organizacemi. Vzhledem k absenci
jakéhokoli realného protikorupéniho ramce EU to vyvolava naléhavé otazky, zda v EU
bude po jejim rozsifeni existovat vile bojovat s korupci. Tento problém by se mohl
ptiostfit, kdyby byla administrativni korupce vice rozsifena v kandidatskych zemich nez
v pfevazné vétsiné zemi ¢lenskych, jak také naznacuje fada dostupnych diikazii, coz by
mohlo podkopat implementaci acquis a rozdélovani unijnich fondt. Soucasné vsak jde
o problém uvnitf ¢lenskych zemi EU, kde by se korupce mohla stavat ¢im dal tim
vyznamnéj$im problémem. I kdyz korupce pifimo nepodkopava implementaci acquis,
naruSuje hlavni demokratické hodnoty, jez se Unie snazi reprezentovat, nemluvé
o integrit¢ spole¢ného trhu.

S ohledem na postiehy v tomto prehledu ohledné nedostatku kvalitnich informaci
a vyzkumu korupce a nezbytné dlouhodobé povahy efektivni protikorupéni politiky se
zd4, ze EU musi naléhavé fesit pfedevsim dvé oblasti. Za prvé existuje potfeba mnohem
hlubsiho vyzkumu korupce jak v soucasnych ¢lenskych zemich, tak v zemich kandidat-
skych, ktery by identifikoval konkrétni mista a pri¢iny vzniku korupce v jednotlivych

98 . v Y. .. 7 o a v, 7 v Ve
Neratifikace konvence o ochrané finan¢nich z4jmi evropskych spole¢enstvi z roku 1995 véSinou
denskych zemi je jeden priklad, podobné jako neochota Itdlie vstoupit do organizace GRECO.
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oblastech. Takovy vyzkum by se mohl uskute¢nit pfimo pod zastitou samotné Komise;
vzhledem k jejimu omezenému oficidlnimu mandatu v oblasti korupce to viak v soucasné
dobé miizeme s mnohem vétsi pravdépodobnosti odekavat od jiné mezinarodni instituce,
napiiklad Svétové banky, EBRD ¢i OECD nebo ze strany obéanskych organizaci. Za
druhé se EU jasné nedostava rimcovych protikorup¢nich standard a mechanisma pro
monitorovani jejich dodrzovani.

V takové situaci musi EU v této oblasti postupovat cestou prohlubovani vazeb s Radou
Evropy. Jak naznacuje oddil 2.2, Rada Evropy schvilila fadu klicovych protikorupénich
dokumenttl, zejména dvé protikorupéni konvence a 20 fidicich principii a samostatnou
organizaci statd proti korupci GRECO. GRECO organizuje monitoring dodrzovani prin-
cipi (a konvenci, které vstupuji v platnost). K silnym strankdm tohoto rimce patii
zejména nasledujici:

* Principy jsou zakotveny v ramci, ktery je flexibilni a pfipousti narodni specifika -
dodrzovani ¢i priblizeni se fidicim principtim nemusi nutné znamenat realizaci
stejnych politik a priorit v kazdé zemi.

* Principy se mohou vyvijet na zakladé¢ dialogu v komunité sobé rovnych.

* Organizace GRECO vytvorila fungujici hodnotici proces zalozeny na vzijemném
auditu a dialogu s vladami ¢lenskych zemi, pfi¢emz proces auditu zapojuje
do hodnoticich tymt predstavitele zdpadoevropskych i vychodoevropskych statt na
bézi rovnosti.

Prestoze na oficialni Grovni jsou vazby mezi EU a Radou Evropy obecné minimalni, oblast
antikorupéni politiky skyta jasné piilezitosti, kterych by se EU mohla chopit, aby posilila
vliv protikorupéniho rimce Rady v EU. Podle ¢lanku 5 stanov GRECO lze Evropska
spolecenstvi prizvat k Gcasti na praci GRECO zplsobem definovanym v rezoluci zaklada-
jici takovou Gcast.” Za druhé, pozadavek na kandidatské zemé podepsat protikorupéni
konvence Rady Evropy a ¢lenstvi téméf vSech ¢lenskych zemi v GRECO dohromady
ptedstavuji silny moralni - ne-li pravni - argument pro natlak na vSechny ¢lenské zemé,
aby tyto konvence ratifikovaly. Trestnépravni konvence navic vstoupila v platnost
v Cervenci 2002, coz znamena, Ze subjekty, které ji ratifikovaly, jsou automaticky povinny
stat se ¢leny GRECO, a tudiz se podrobit monitoringu dodrzovani fidicich princip.
Kombinace téchto faktorti predstavuje jasnou cestu, jak se kandidatské i clenské staty
mohou zapojit do fungujiciho rimce monitorovani korupce a protikorupéni politiky.

” Stanovy GRECO, dodatek k rezoluci (99) 5, élanek & 5. Viz <http://www.greco.coe.int> (posledni
ptistup 31. Cervence 2002).
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5 DOPORUCENT

Na zikladé argumentt predlozenych v tomto prehledu a nélezii ze zprav o jednotlivych
zemich adresuje EUMAP kandidatskym zemim a EU nésledujici doporuceni ohledné
protikorupéni politiky.

5.1 Doporudeni pro kandidatské zemé

Nasledujici doporudeni obecné plati pro kandidatské zemé (viz zpravy pro jednotlivé

zemé, které obsahuji dopliikova konkrétni doporucent).

1.

100

Usilovat o shodu napfi¢ politickymi stranami v oblasti tvorby a implementace protiko-
rup¢ni politiky. V ramci usnadnéni oznacovat za "protikorupéni politiku" pouze takové
politiky, jejichz primdrnim cilem je omezit korupci.

YV 7 ’ VIV b4 M4 Y’V ’
. Sponzorovat podrobnéjsi vyzkum korupce s cilem rozsifit povédomost o jejim rozsifeni

a o jeji povaze v konkrétnich oblastech jako podminku vytvoreni efektivni protiko-
rupéni politiky.

. Propagovat vzdélavani a vefejné povédomi o korupci tak, aby byli obc¢ané znali svych

prav, a povzbuzovat k rozvoji kultury odolnéjsi viréi korupci.

. Podnikat kroky smétujici k oprosténi prokuratorii od nezdravého ovliviiovani.

. Reformovat legislativni procesy s cilem omezit zneuzivani statu prostfednictvim zmén

parlamentnich procedur tak, aby byla korupce obtiznéjsi, a prostfednictvim rozsifovani
reforem na povinné a transparentni konzultace se zajmovymi sdruzenimi.

. Redlnym a systematickym zptsobem likvidovat systém znamosti pfi obsazovani mist

ve statni sprave.

. Provadét "audit verejné spravy” a postupt udélovani licenci a povoleni s cilem rozpoznat

zdroje korupce a implementovat doporudeni.

. Reformovat administrativni procedury s cilem umoznit obanim dosazeni redlné

napravy a zavést odvolaci postupy, které by soudiim umoznily ovliviiovat podstatu
rozhodovani.

. Prosazovat opatfeni pfijatd proti zneuzivani stfetu zjmi vytvofenim kultury zamérené

proti stfetu zajmi a pro jeho odhalovani a "sebediskvalifikaci" v jednotlivych ptipadech
misto ustanoveni primarné zamérenych na stihani poruSovani pravidel.

l()O v v v v 7 . . 7 v ’ v 1y’ ’ v v v, V7
Skute¢nost, Ze pocet doporuceni pro jednotlivé zemé se mirné li§i, neznamena, Ze by zemé s vétsim
poctem doporudent pred sebou mély vice prace.
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10.

11.

12.

13.

14.

5.

1.
2.
3.

Sepsat etické kodexy ve vefejné spravé prostfednictvim konzultaéniho procesu, keery
by afednikiim umoznil povazovat tyto kodexy za vlastni, nikoli vnucené shora.

V kontextu decentralizace pravomoci a jejich pfevadéni na mistni samospravu zajistit,
aby byly stavajici pfislusné arady (zejména nejvyssi kontrolni instituce a instituce pro
zadavani vefejnych zakazek) schopny provadét audit a kontrolu mistni samospravy.

Reformovat pravidla pro financovani politickych stran s cilem zabranit riznym typim
korupce - napfiklad stanovenim meznich vydaji, zajisténim dostate¢ného statniho
financovani pro pokryti nakladt volebnich kampani bez masivniho spoléhani na
sponzory a svéfeni monitoringu do rukou instituci, jez maji vyhodu nezavislosti
(napfiklad volebni komise).

Pfi zadavani vefejnych zakazek vénovat vétsi pozornost opatfenim zaméfenym na
zajisténi poctivosti prislusnych afednikd spiSe nez na vytvareni procedur, které lze
beztak obchézet, a ztéZovani prace dobrym tGfednikiim.

Zajistit nezavislost regulatort vysilani v co nejvétsi mozné mire, nejlépe pomoci
ustanoveni presné definujicich okruh organizaci, které mohou byt zastoupeny
v regula¢ni instituci.

2 Doporuceni pro EU

Podporovat komparativni vyzkum korupce v kandidatskych a ¢lenskych zemich.
Pripojit se k organizaci GRECO.

Vyuzit ¢lenstvi Spolecenstvi v organizaci GRECO k poskytnuti nésledujiciho mandatu
Spoledenstvi:

* mandat provadét vyzkum v konkrétnich oblastech korupce (napfiklad financovani
politickych stran), ktery dosud chybi;

* vystupnovat tlak na ¢lenské zemé, aby dokondily ratifikaci protikorupénich
konvenci Rady Evropy, a na zbyvajici necleny, aby se stali ¢leny GRECO, a tim
docilit situace, kdy budou vsechny kandidatské a ¢lenské zemé v oblasti boje proti
korupci hodnoceny podle 20 fidicich principti Rady Evropy.
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Korupce a protikorup¢ni politika

v Ceské republice

SHRNUTI

Dostupné indikatory korupce, pocinaje vyzkumy vefejného minéni pres odborné indexy
a? po odhady provadéné organy &innymi v trestnim Fzeni naznacuji, #e korupcev Ceské
republice predstavuje vazny problém, a co horsiho, Ze je mozna na postupu. Z udajt
shromézdénych pro Gcely této zpravy vyplyva, ze k nejpostizenéj$im stéram zasazenym ko-
rupci patii statni sprava, proces tvorby a schvalovani legislativy, soudnictvi a zadavani
vefejnych zakazek. Po skandalech z konce 90. let odividné prestalo byt semenistem ko-
rupce financovéni politickych stran. A¢koli Cesk4 republika nefiguruje mezi zemémi
vyrazné postizenymi zneuzivinim legislativni tlohy statu, korupce v legislativnim procesu
se jevi jako stile zavaingj$i problém, jehoz narist je podporovan nekontrolovanym
lobbingem, poslaneckou imunitou a neadekvatni kontrolou stfetu zajma. Korupéni
dynamiku podstatnym zptsobem utvarel ¢esky zplisob privatizace a jeho disledky.

Od roku 1998 zaujima protikorupéni politika ¢elné misto mezi prioritami vlady, ktera
také zformulovala ucelenou narodni protikorupéni strategii. Rada tikol z této strategie jiz
byla splnéna, zejména zmény v trestnich zdkonech a predpisech, vétsi ditraz na specializaci
organl zapojenych do boje proti korupci a zména systému financovani politickych stran.
Na splnéni vSak dosud ¢ek fada vyznamnéjsich opatfeni jako napiiklad Gprava ustanoveni
o stfetu zajmu ¢i o parlamentni imunité. Strategii se zdroven nedostava primétené publi-
city. Sama vlada dava $patny priklad zejména v oblasti zadavani vefejnych zakazek. Az do
ervnovych voleb v roce 2002 se politickomocenska rovnovaha opirala o nepsanou doho-
du, podle niz dvé hlavni politické strany zachovavaly vzijemnou diskrétnost o pfipadném
podezieni z korupce ve vlastnich fadach a nedostavalo se politického konsensu v otazce
vytvoreni efektivni protikorup¢ni politiky.

K vyznamnym faktortim, jez ovliviiuji ¢eskou protikorupéni politiku, patfi od roku 1997
proces priblizovani k EU. Evropsk4 komise oznacuje korupci za jeden z hlavnich prob-
1ému Ceskych instituci, pro ktery neustale 7ada zlepsovani protikorupéni politiky. Tyto
faktory pfispivaji jak ke vzniku dostate¢né vile vytvofit narodni protikorupéni strategii,
tak k reformé organt ¢innych pfi vySetfovani korupce, kde Komise poskytla vyznamnou
pfimou pomoc.

Ceska legislativa v oblasti tplatkéi vykazuje dobrou slugitelnost s potadavky mezinarod-
nich konvenci s vyjimkou obcanskopravni konvence Rady Evropy o korupci. Od zmén
pfipravovanych v ¢ervnu 2002 se ocekavalo, ze se budou zabyvat také podplacenim
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v soukromém sektoru. Existuje sice obecny zikon o stfetu zijm® a majetkovych
pfiznanich, ten se vsak tyka jen tzkého okruhu funkcionart, neobsahuje zidné sankce za
porusovani zakona a Casto se nedodrzuje. Rmec statni finanéni kontroly a auditu zstava
nedostate¢ny, pficemz legislativa zakladajici vznik integrovaného systému byla schvalena
teprve v Cervenci 2001. Nejvyssi kontrolni Grad vSak sehravd vyznamnou roli pfi
odhalovani nezékonnych prakik a jeho nilezy se plni ¢im dale tim G¢innéji. Hlavnim pro-
tikorupénim orginem je Utvar pro odhalovani korupce a zdvazné hospodaiské trestné ¢in-
nosti, ktery sehral dilezitou roli v fadé vysetfovani, pfestoze mira jeho nezavislosti maze
byt pfedmétem obav. Byly ustaveny zvlastni policejni Gtvary, Gtvary stihani a soudd, které
zjevné vyrazné zlepily kvalitu vySetfovani. Utad ombudsmana byl zalozen roku 2000,
dosud se v8ak nezabyval zadnym ptipadem korupce.

Pro korupci existuje v ¢eské statni spravé velmi malo pfimych dtkazt a rozsudky za pfi-
jimani Gplatk proti zaméstnanclim statni spravy prakticky neexistuji. Probéhlo nékolik
skandalii, do nichz byli zapleteni ministfi, opét v§ak téméf nedoslo na trestni stihani ani
rozsudky. Pravni rimec pro vykon statni spravy je do zna¢né miry neadekvétni a nedokaze
regulovat stfet z4jmu ani odrazovat od vyuzivani znimosti a protekce. Vyrazné zlepseni do
obou téchto oblasti vnese az zakon o statni spravé. Postupy pro odvolani proti spravnimu
rozhodnuti neskytaji ob¢antim G¢inny nastroj k napravé. V roce 2001 zacal platit eticky
kodex; je ovSem vagni a prakticky pouze opakuje jiz jinde pfijata ustanoveni.

Donedavna byla fada vyznamnych kategorii verejnych nakladt vynata ze statniho rozpoctu,
dokud nedavni reforma neudinila této situaci pfitrz. Parlament se dosud neprojevil jako
efektivni protikorupéni mechanismus - naopak je sim ke korupci zna¢né nachylny, a to
zejména vlivem nekontrolovaného lobbingu. Poslanci jsou svou imunitou za korupci
prakticky nepostiZitelni a reformu v této oblasti parlament nedavno odmitl.

Ceské soudnictvi proglo od roku 1999 vyraznymi reformami véetné nového zikona o soudech
a soudcich a dalekosahlych zmén soudnich a trestnépravnich postupt. Pro korupci mezi
soudci existuje velmi mélo pfimych diikazi, presto vsak panuje rozifené presvédéent, ze ko-
rupce predstavuje zavazny problém v obchodnich sporech a v oblasti obchodniho rejstiiku.

Korupce v oblasti financovani politickych stran byvala jednim z ¢elnych témat éeské poli-
tiky, v niz se koncem 90. let odehrala fada vyznamnych skandalt - v roce 1997 se jeden
z nich dokonce stal bezprostredni pfi¢inou padu Klausovy vlady. Od té doby byla pravi-
dla financovani zménéna tak, aby byl zajistén dostate¢ny pfisun financi od statu, a dtikazti
o skrytém financovani a korupci je nyni minimalné.

Jako vazny se jevi problém korupce pfi zadavani vefejnych zakazek. Kontrola a moni-
torovani vefejnych zakazek jsou i pfes pomérné pokrocilou legislativu neefektivni. Vlada
navic sama dava stale horsi pfiklad tim, ze nemalo zakézek zadava bez vybérovych fizeni.

Vyznamny problém s korupci existuje v fadé Ceskych verejnych sluzeb, predevsim ve
zdravotnictvi. K vyraznému zlepseni protikorupénich mechanismt v nedavnych letech
doslo v policii a v celni spravé.
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Svoboda slova je zarucena i navzdory ojedinélym pokustim statu zastra$ovat zurnalisty
prostfednictvim jinych zikonnych ustanoveni véetné vétsiho skandalu, ktery vypukl v éer-
venci 2002. V roce 2000 vstoupil v platnost zakon o svobodném pristupu k informacim,
jeho prakticky vliv na pfistup k informacim vsak je pomérné maly. Kontrola vysilani trpi
ptipady politického vmésovani do ¢innosti vefejnopravnich médii, coz v roce 2001 vytsti-
lo v pfijeti zdokonaleného pravniho rimce. Zptisob pridélovani licenci soukromym stani-
cim se potykal s velkymi problémy do té miry, Ze ¢innost Rady pro rozhlasové a televizni
vysilani skoncila vitézstvim zahrani¢niho investora v arbitrdZznim sporu s ¢eskym statem.
Velmi aktivné se odhalovanim korupce zabyvaji ¢eskd média, ktera stala u padu vlady
v roce 1997.
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1 Uvop

1.1 Data a vnimani korupce

Podle dostupnych méfitek korupce, pocinaje prizkumy vefejného minéni a odborné
ukazatele a% po odhady organii trestniho vySetfovani, pfedstavuje korupce v Ceské repub-
lice zavazny problém. Jesté vice znepokojivym faktem je, ze podle tychz ukazatelt mira
korupce vzriista.

V tabulce 1 jsou uvedeny pocty odsouzenych podle hlavnich protikorupénich paragraf
v letech 1993-2000.

Tabulka 1: Pocty stihanych podle vybranych paragrafii trestniho prava, 1993-2000

Paragraf 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
160: Prijimint diplatki 6 | 18 | 23 | 24 | 34 | 20 | 19 | 49 | 28
161: Uplécem’ 47 68 88 111 98 88 88 68 83
162: Neprimé upliceni 0 3 1 2 1 1 3 1 3
158: Zneuziti pravomoci

mvejné/m‘z?im/e 18 | 8 | 78 | 79 | 69 | 100 | 85 | 100 | 99

Zdroj: Ministerstvo spravedlnosti

Zatimco pocet stihani ztistava stabilni, specialni policejni jednotka zvana Sluzba pro
odhalovani korupce a zavainé hospodarské trestné cinnosti (viz oddil 2.5) zastava
presvédcent, Ze vyskyt korupce nariistd jak kvantitativné, tak - coz je jesté znepokojivéjsi -
z hlediska zavaznosti jednotlivych prfipadi, a zejména s ohledem na korupci vefejnych
Ciniteld.!

Udaje podle mezindrodnich prehledii

Podle Indexu vniméani korupce (Corruption Perception Index, CPI) Transparency
International se bodové hodnoceni a umisténi Ceské republiky podle tohoto indexu pos-
tupné zhorduje. V roce 1998 se Ceské republika umistila na 37. misté s hodnocenim 4.8
(10 je nejlepsi, 0 nejhorsi), v roce 1999 s hodnocenim 4.6 na 39. misté a v roce 2000

' Ministerstvo vnitra CR, Zpriva o korupci v CR a o plnént harmonogramu opatieni Viddniho
programu boje proti korupci, Ministerstvo vnitra, leden 2001, s. 5 (schvileno Usnesenim V1ady
CR ¢&. 144, 14. Gnora 2001).
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s hodnocenim 4.3 na 42. misté. Index CPI v nésledujicim roce naznaluje, Ze tento trend
nadale pokracuje - v roce 2001 se Ceska republika s hodnocenim 3,9 umistila mezi
91 zemémi jako 47.

Prebled o podnikatelském prostiedi a vikonnosti podnikii z roku 1999 (1999 Business
Environment and Enterprise Performance Survey), ktery je soucasti Prehledu o svétové
hospodaiské ¢innosti vydavaného Svétovou bankou, konstatuje, ze eské firmy podle
vlastnich Gdajt utraceji v priméru 2,5 % ro¢niho obratu na spravni korupci (Gplatky
ovliviiujici uplatnovani stavajicich predpisti) oproti 1,6-1,7 % v Polsku a Madarsku.

Podle téhoz ptehledu 11 % ceskych firem uvadi, ze se citi byt postizeno tim, ze dochazi
k "pfivlastiiovani si statu" - nezdkonnému ovliviiovani tvorby zdkont, pfedpisti, vynost
a dalsich politik. V Polsku je to kolem 12 % a v Madarsku 6 %.

Domici prebledy

Podle opakovanych zjid@ni IVVM, Institutu pro vjzkum vefejného minéni Ceského sta-
tistického Gfadu, povazuje korupci a hospodafskou kriminalitu za velmi naléhavy problém
vice respondentl (v fijnu 2000 to bylo 80 %) nez kterykoli jiny problém, prestoze podle
prizkumu provedeného agenturou GfK-Praha® v roce 1992 pouze pétina respondentit
uvedla, ze by nahlasili pfipad korupce policii, pokud by se stali jeho svédky. Podle téhoz
prizkumu 26 % respondentt povazovalo korupci za "nezbytnou soudést zivota". Tento a
dalsi prazkumy? zjistily, Ze pfiblizné 20 % respondent pripustilo ob¢asné davani aplatka
a &tyfi pétiny z této skupiny davaly pouze "malou pozornost”. Ctvrtina respondenti uved-
la, ze byli za posledni 3 roky statnimi tfedniky pozadani o aplatek.

Podle nejnovéjsiho vyzkumu vefejného minéni, provedeného agenturou SC&C v dubnu
2002, 49 % respondentt véfi, Ze mira korupce v Ceské republice se v poslednich ¢tyfech
letech zvysila.*

1.2 Hlavni oblasti korupce

Podle dostupnych dajt jsou oblastmi nejvice zasazenymi korupci statni sprava, legislati-
va, soudni systém a oblast zadavani vefejnych zakazek. V druhé poloviné 90. let doslo
k nékolika rozsihlym skandalim ve financovani politickych stran; se zavedenim reformy
ve financovani politickych stran se vsak zd4, ze od té doby se mira korupce v této oblasti

2

GFK-Praha, Korupéni klima v Ceské republice v roce 1999, Transparency International Ceska
republika, zaf{ 1998.

* Napt. Sofres-Factum, Niizory ceské verejnosti na korupci, zati 1998.
* Lidové noviny, 25. dubna 2002.
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snizila. Ztejmé stale vaznéjsim problémem je korupce v legislativni oblasti, podporovana
nekontrolovatelnym lobbingem, poslaneckou imunitou a nedostate¢nou regulaci ve sfére
konfliktu zajmd.

Korup¢ni dynamika (zejména dopady korupce na politickou scénu) byla velmi silné
utvafena okolnostmi ekonomické transformace. Zejména metody jako privatizace
prostfednictvim kupént a prodej éeskym subjektiim bez dostate¢ného kapitalu vytvofily
ekonomiku ovladanou investi¢nimi fondy a bankami pod statni kontrolou, které posky-
tovaly ptjcky podle netrznich kritérii. V obou ptipadech to mélo za nésledek rozprodavani
aktiv, fondd i zprivatizovanych podnikt s tichym svolenim nebo aktivni pomoci statnich
Gfednikd. V celém tomto procesu vladla korupce - pfi rozhodovani o privatizaci, pfi
poskytovani bankovnich Gvéra a zfejmé i v procesu tvorby regulaéni legislativy pro
investi¢ni fondy.”

Dasledky této situace dopadly na vladu, kterd nastoupila do Gfadu v roce 1998. Bylo tfe-
ba znovu znarodnit fadu velkych firem a soucasné probihal nakladny proces procisténi
bankovniho sektoru. Nové pasobisté korupce predstavuji instituce pro spravu pochyb-
nych aktiv, restrukturalizaci a odprodej firem, zejména ¢eskd Konsolida¢ni agentura. Prave
Konsolida¢ni agentura odprodala fadu pohledavek bez zvefejnéni jejich seznamu za nepa-
trny zlomek nominalni hodnoty, a to konzulta¢ni firmé, ktera nasledné vydélala na dal$im
prodeji za vyssi cenu (i kdyz stile jen za zlomek nominalni hodnoty) de facto ptivodnim
dluznikiim. Tak se paivodni dluznici mohou zbavit svych dluht, pfi¢emz stat ztraci do té
miry, Ze prodava pod trzni hodnotou.® Také konkursni fizeni, k nimz doslo v rad¢ firem
v disledku restrukeuralizace, byla evidentné nachylna ke korupci.

v o/

Institut GfK provadél v letech 1999 a 2000 (vySe zminéné) priizkumy vefejného minéni,
v nichz se dotazoval obcanii, ve které oblasti je podle nich korupce nejrozifené;si.
Vysledky jsou uvedeny v tabulce 2 nize. Ukazuji, Ze za nejkorupénéjsi jsou povazovany

statni sprava, policie, soudy a zdravotnictvi.

> Viz napt. Q. Reed, "Corruption in Czech Privatisation: Dangers and Policy Implications of
"Neoliberal” Privatisation”, pfispévek na spole¢né konferenci o korupci spolupofadané
Princeton University a Central University, Budapest, 30. fijna - 6. listopadu 1999.

. Spurny, "Loupez stoleti u konce", Respekt, 3. ¢ervna 2002.
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Tabulka 2: Procento respondentii povazujicich korupci za "nejrozsifenéjsi” ve vybranych oblastech,

1998-1999

Oblast 1998 1999
Vefejna sprava 31 23
Policie 9 24
Justice 15 16
Zdravotnictvi 15 12
Sluzby 9 4
Arméada 0 4
Skolstvi 2 2
Ubytovani a stravovani 2 1
Nevi 15 16

Zdroj: GfK-Praha.

V priizkumu vefejného minéni, ktery na téma korupce provedlo Centrum pro vyzkum
vefejného minéni v dubnu 2001, bylo zjisténo, Ze respondenti fadi k institucim, jez jsou
v Ceské republice nejvice zasazeny korupdi, politické strany (s hodnocenim 4,02 na stup-
nici, kde 5 znamena nejvyssi korupci), nasledované statni spravou (3,7), bankami (3,7)
a policif (3,6). Podle nejnovéjsi studie agentury SC&C, zminéné vyse, 47 % respodentl
véii, ze korupce je nejrozdifenéjsi ve statni spravé, dale v policii (14 %), zdravotnictvi
(9 %), v celostatni politice (4 %) a mistni politice (3 %).”

Dikazy a svédectvi shromazdéné jako podklad pro tuto zpravu se zdaji potvrzovat
znepokojujici vnimani miry korupce v soudnictvi, zejména v pripadé obchodnich soudi.
Dal$imi oblastmi vazné ohrozenymi korupci jsou oblast zadavani vefejnych zakazek a par-
lamentni legislativni proces. K vyraznému snizeni korupce doslo v oblasti financovani
politickych stran, a to v disledku zmén v opattenich, jejichz vlivem byly hlavnim zdrojem
financovani stran statni subvence.

1.3 Vladni protikorupéni politika

Protikorup¢ni politika se stala jednou z priorit vladni politiky, pfinejmensim formalné,
v roce 1998. Od té doby vlada formulovala souhrnnou celostatni protikorupéni strategii,
z niz byla fada bodt splnéna - napf. reforma trestniho prava, zvy$ovani odbornosti v in-
stitucich zaméfenych na potirani korupce a zmény v opatfenich upravujicich financovani

" Lidové noviny, 25. dubna 2002.
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politickych stran. Splnéna vSak naopak nebyla fada vyznamngjsich bodt jako napf. zmény
v opatfenich o konfliktu z4jmt nebo o poslanecké imunité, a celd strategie také zna¢né
utrpéla nedostate¢nou publicitou. Sama vlada navic ve stale se zvysujici mife slouzi jako
negativni piiklad, zejména v oblasti zadavani vefejnych zakazek. Az do voleb v roce 2002
existovala diky koaliéni dohodé mezi dvéma vladnoucimi politickymi stranami
nevyslovend domluva mlcet o eventuilnich pripadech korupce na strané partnera
a zaroven chybél politicky konsensus k vytvofeni efektivni protikorupéni politiky.

Prvnim krokem k aktivni protikorupéni politice bylo rozhodnuti vlady z fijna 1997, jehoz
cilem bylo vypracovat strategii "ofenzivnich metod" pro potirani korupce ve statni spravé.*®
Tato iniciativa se stala zikladem, z néhoz se vyvinuly nasledné vladni protikorupéni
strategie (viz V1adni program boje proti korupci nize).

Akce"¢isté ruce”

Parlamentni volby v roce 1998 vyhréla socidlné demokratické strana (CSSD) diky slibu
provést kampan "Cisté ruce"”, zaméfenou na potirani korupce a hospodafské kriminality.
Vlada zfidila mezirezortni Vybor na ochranu ekonomickych zajmi Ceské republiky, keery
mél od zafi 1998 koordinovat protikorupéni politiku za podpory Koordina¢ni a analy-
tické skupiny pod vedenim zvlastniho ministra bez portfeje. Komise ziskavala informace
pfimo z oddéleni kontroly jednotlivych ministerstev a soucasné se zabyvala podnéty
ze strany vefejnosti.

Oficialnim cilem kampané bylo "vytvofit prostiedi ptijatelné pro zahrani¢ni i domaéci
investory a obnovit diivéryhodnost statu v oc¢ich vlastnich obc¢ant".” Kampan vsak utrpéla
opakovanymi podezfenimi, ze podléha politicky motivovanym rozhodnutim, a skupina
byla v kvétnu 2000 rozpusténa. Do t doby predlozila Utadu vySetfovani 107 navrhi na
zahéjeni vySetfovani. Do konce roku 2000 bylo vySetfovino 48 piipadii, konkrétni
obvinéni z Gplatkafstvi bylo vzneseno v 17 z nich.”

* Rozhodnuti Vlady CR ¢&. 673, 29. fjna 1997.

* Analjza innosti viboru pro ochranu ckonomickyjch zdjmii Ceské republiky a jeho Koordinacni
a analytické skupiny, zpriva ministra bez portfeje Jaroslava Basty, schvaleni vlidou dne
15. bfezna 2000.

10 .. . )4 , . 4
Ministerstvo vnitra CR, Zpriva o korupci v CR, s. 7.
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Vlddni program boje proti korupci

V Gnoru 1999 udinila ¢eska vlada ve své protikorupéni politice klicovy krok, a to kdyz
schvélila "V1adni program boje proti korupci".!"" Tento dokument se stal prvnim
soustavnéjsim pokusem zabyvat se korupci, jaky kdy ceska vlada podnikla, a obsahoval
nejen politiku zvySovani aéinnosti stihani korupce, ale i $irsi Gsili o oslabeni zdroju
korupénich tlakii. Pocital rovnéz se zapojenim obcanské spole¢nosti. Obsah tohoto
vladniho programu struéné shrnuje tabulka 3.

Tabulka 3: Hlavni soucasti Vladniho programu boje proti korupci

Drub opateni | Popis Termin realizace Stav k lednu
2001
A. Legislativni 1. Definovat policejni pravomoci pii potirdni 30.6.1999 Ne
opatfeni korupce, poskytnout policii institucionalni
zajisténi.
2. Definovat nezavislost organt danové spravy, 30.6.2000 Ne

vy

rozsifit jejich pravomoci v oblasti kontroly
pravdivosti daniovych pfiznani, poskytnout
spravctim dané pravomoc vyzadovat prokazani
ptivodu prijmu, zavést jasnou povinnost
ohlaSovat a spolupracovat s policii v pfipadé
podezieni z nezdkonného jednani, zvysit
odmény "zranitelnym" afednikiim.

3. Umoznit pravnickym osobam jednajicim 31.12.1999 Castetné
v zajmu konkurenti a spotfebitelti podavani
zalob proti nekalé korupéni konkurenci,
umoznit stihini korupce a nekalé konkurence
s dopadem do zahranidi. .
4. Zajistit pfistoupeni ke smlouvé OECD 31.12.1999 Caste¢né
o potirani korupce zahrani¢nich afednikt
v obchodnich vztazich.

5. Definovat neohlaseni korupce 31.12.1999 Ne/caste¢né
a nepodniknuti krokd predchézejicich korupci
jako trestné ¢iny, prodlouzit promléeci Ihiitu

u Gplatkarfstvi a zvazit definici Gplatkafstvi

v ramci nekalé konkurence jako trestného ¢inu.
6. Reformovat trestni pravo tak, aby se urychlilo 31.12.1999 Ne/¢astecné
a zjednodusilo fizen{ pfedchézejici soudnimu
projednani, zvazit zavedeni ofenzivnich
protikorupénich metod (napf. agent-provokatér).
7. Navrhnout zdkon na ochranu svédkd 31.12.1999 Castecné
a soudnich znalcL.

Y Viddni program boje proti korupci, rozhodnuti Vlady CR . 125, 17. tinora 1999.
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8. Podpotit zakon o svobodném pfistupu

k informacim.

9. Reformovat legislativu tak, aby se zprithlednilo
financovani politickych stran, zpfisnit sankce za
porusovani zakona, omezit piispévky zahrani¢nich
subjeketl, stanovit maximalni ro¢ni ¢lensky
piispévek.

10. Podpoit dodatek k Ustavé CR na omezeni
imunity poslancti a senatord.

11. Upravit legislativu o stfetu zajmu tak, aby
postihovala $irsi okruh osob, zajistit kontrolu
majetkovych pfiznani a zavést skuteéné sankce
za poru$ovani zakona.

12. Zvazit rozsifeni pravomoci statnich zstupcti
pii dohledu nad jednanim soudi v ob¢ansko-
pravnich sporech a nad sprivnim fizenim,
zajistit, aby byly specializované tymy statnich
zéstupci na krajské trovni zodpovédné za dozor
nad vySetfovanim zévazné hospodarské trestné
¢innosti a korupcee a v piipadé potieby toto
vySetfovani samy provadély.

13. Reformovat spravni fizeni a spravni
disciplinarni fizeni tak, aby byla co
nejprithledngjsi; tam, kde je to mozné,

stanovit lhiity, zvazit umoznéni zrychleného
fizeni za zvySeny poplatek, pfipravit rejstitk
disciplinarnich fizeni.

14. Novelizovat zakon o statni kontrole tak,
aby definoval systém statni kontroly, jeho prvky
a pravomoci, véetné centralnich instituci
odpovédnych za jednotny systém provadéni
kontrol, zvysit sankce za nerespektovani

zavéra kontroly.

31.12.1999

31.12.1999

31.12.1999

30.9.2000

30.6.1999

31.12.1999

28.2.2000

Ano

Ano

Ne

Ne
(kromé zvlastnich
tym)/Casteéné

Ne/&aste¢né

Ano/¢astecné

B. Organiza¢ni
opatreni

1. Jednotliva ministerstva oznai zdroje a formy
korupce v rAmci své odpovédnosti, analyzuji

a navrhnou protikorupéni mechanismy.

Zajisti obéantim podminky pro to, aby mohli
byt informovani o svych pravech a povinnostech
ve vztahu ke statni spravé. Navrhnou, zavedou
a posoudi technick4 protikorupéni opatfeni.

2. Navrhnout smlouvy mezi policii

a auditorskymi a kontrolnimi institucemi
(zejména finan¢nimi Gfady) s cilem zlepsit
spolupraci.

3. Pfedkladat vyro¢ni zpravu o tplatkafstvi a

trva/kazdoroéné
k31.12.

30.9.1999

trva

Ano (?)

Ano

Ne (pravné

trestné &innosti veiejnych &initeld v Ceské re- problematické)
publice jako zaklad budouci datab4ze forem ko-
rupce a oblasti korupéni ¢innosti.
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4. Zridit kontaktn{ a poradenské stfedisko pro 31.12.1999 Ne
obéti korupce.
5.V rimci jednotlivych statnich instituci zfidit co nejdrive Ano (?)
kancelaf, kde bude moci vefejnost podavat
stiznosti a podnéty, umoznit pfimou
komunikaci se zaméstnanci kancelafe.

6. Provadét pravidelné vnitini kontroly, trva, kontrolovat Ano (?)

z porusovani pfedpistt vyvozovat osobni vidy k 31.12.

odpovédnost fediteltl tfadiL.

7. Podporovat viechny formy odhalovani trva Chstetné (policie)
korupce.

8. Podporovat ¢innost nevladnich organizaci, trva, kontrolovat Ano

které aktivné bojuji proti korupci, schvalit kazdoro¢né k 30.6.

formy, metody a rozsah kooperace.
9. Auditované instituce informuji vladu trvi Ano
do 60 dnlt od zvefejnéni kontrolni zpravy
Nejvyssiho kontrolniho tfadu o pfijatych
napravnych opatfenich, nipravni opatfeni
se vyhodnocuji do 6 mésict.

C. Ostatni 1. Zpracovat narodni projekt vzdélavani 30.6.1999 Castetné (2)
opatfenf statnich zaméstnancti v pfedchézeni korupci.
2. Podporovat antikorupéni vzdélavani na 30.6.1999 Ano (?)

$kol4ch, zpracovat pfiru¢ku obrany proti
korupci uréenou pro ob¢any.

Poznamka: Udaje ve sloupci "termin realizace” se zakladaji na Zpnivé o korupci a plnéni opatieni vidd-
niho programu boje proti korupci z ledna 2001. Plnéni legislativnich opatfeni se posuzuje nejen podle
toho, zda byl pfislusny navrh ptedlozen, ale i podle toho, zda byl schvalen v podobé zikona. "Ne"
znamena, %e névrh bud nebyl piedlozen, nebo byl parlamentem zamitnut. "Céstené" znamena, 7e
navrh v dobé hodnoceni prochazel legislativnim procesem. Otazniky znamenaji budto nedostatek
dostupnych informaci, na jejichz zékladé by se dalo vyhodnotit splnéni konkrétniho opatfeni, nebo Ze
existuji déivody o jeho plnéni pochybovat.

Do zacatku roku 2002 byl vladni program naplnén jen ¢astecné, a to bohuzel zvlase v pri-
padé nékeerych z nejdalezicgjsich reforem. Bez ohledu na pocate¢ni netspéchy se vlade
podarilo prosadit planované zikony nutné pro jeji program justi¢ni reformy, zahrnujici
i klicové zmény v oblasti soudniho stihani, které byly soucasti protikorup¢ni strategie
(viz oddil 5.1). Prosly také zmény v opatfenich regulujicich financovani politickych stran
(viz oddil 6.1). Rada nesmirné diilezitych zévazkii, napiiklad zmény v oblasti poslanecké
imunity a v oblasti konfliktu zajm, byly zamitnuty.

Jesté klicovéjsim faktorem, které tento program znehodnotily, byl nedostatek mezistra-
nického konsensu tykajiciho se protikorupéni politiky a neschopnost ¢lenti vlady jit
programu piikladem. Vlada prosla nékolika skandaly, do nichZ byli zapleteni ministfi, byl
z ni odvolan ministr financi - povazovany za vyznamnou silu zastavajici se prihlednosti
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ve vladé - a projevovala jen pramaly respeke k duchu protikorupéni politiky tim, Ze ve
vzristajici mife udélovala velké statni zakazky (viz oddil 7.2), aniz by vypsala vefejnou
soutéz. V posudku z ledna 2001 schvaleném vladou se vyslovné uvadi:

Jednim z hlavnich dévodd, pro¢ se protikorupeni politika nejevi jako Gspésna,

je mimo jiné to, Ze implementa¢ni aktivity stitni spravy nejsou provazeny

adekvatnimi zménami v politickém prostiedi, jehoz urcujici tvirci dosud

nevytvofili ani minimalni spole¢ny protikorupéni program, ktery by mél inte-

grujici charakter. Pravé pfechod k formulaci takovéhoto minimélniho programu

by mél byt zakladem protikorup¢nich aktivit v CR v nésledujicim obdobi, nebot

uspé$nost boje proti korupci je bez jasné deklarované silné politické podpory

ohrozena.”
Dal$im negativnim faktorem bylo setrvani mensinové socialné demokratické vlady v tradé
na zakladé "opozi¢ni smlouvy" s nejvétsi opozi¢ni stranou - Obc¢anskou demokratickou
stranou (ODS) byvalého ministerského predsedy Vaclava Klause. Touto smlouvou se
ODS zavazala neiniciovat ani se netcastnit hlasovani o vysloveni nedtivéry vyménou za
parlamentni funkce a politicky vliv. Ndpadnym rysem opozi¢né smluvniho uspofadani
v praxi je téméf Gplna vzijemnd diskrétnost, co se tyce vyskytu korupce v fadach partnera.
Podle prazkumu vefejného minéni provedeného agenturou GfK v roce 1999 se tehdy
62 % respondentti domnivala, ze vlada ve skute¢nosti zdjem na potirani korupce nema.

Ackoli v tnoru 2001 byli ministfi vnitra a spravedlnosti vladnim rozhodnutim povéfeni
iniciovat vefejnou diskusi s cilem zformulovat protikorupéni program ve spolupraci se zas-
tupci politickych stran a ob¢anské spole¢nosti, neexistuje jediny naznak, ze by toto
rozhodnuti bylo napliiovano, a navic v8e opét probéhlo tak, Ze to vefejnost nemohla za-
znamenat.” Jedinym konkrétnim vysledkem tohoto nového kroku bylo v bfeznu 2001
ztizeni senatniho Podvyboru pro korupci. Vysledky jeho ¢innosti jsou vsak povytce mizivé.

Po ¢ervnovych volbach roku 2002 se na politické scéné objevila standardnéjsi koali¢ni via-
da. Jako jeden z hlavnich programovych bodu si klade za cil boj proti korupci; k ¢ervnu
2002 v$ak nebyly zvefejnény zadné relevantni podrobnosti.

1.4 Vliv procesu zaélenovani do Evropské unie

Na antikorupéni politiku Ceské republiky mél vyrazny vliv proces jejiho zadlefiovani do
Evropské unie. Evropska komise v roce 1997 oznacila korupci za jeden z hlavnich institu-
cionalnich problémt Ceské republiky a od té doby soustavné pozaduje reformy v této
oblasti. Tato skute¢nost zarovenl podnitila snahy formulovat celostatni protikorupéni

12 . . . a ’ . ~
Ministerstvo vnitra CR, Zprdva o korupci v CR, s. 43.

13 . , v M . :
Autor v rimci podrobného vyzkumu pro Gcely této zprivy naSel jen informace
o navrhované protikorupéni dohodé.
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strategii. Komise Ceské republice poskytla pfimou pomoc, uréenou pro reformu instituci
zaméfenych na vySetfovani a stthani korupce.

Jako jeden z nejvjznamnéjsich motori antikorupéni politiky v Ceské republice tedy pii-
sobi od roku 1997 tlak ze strany Evropské unie. V posudku ¢eské zadosti o ¢lenstvi z roku
1997 Evropska komise uvadi dopad korupce v institucich jako jeden ze tfi "hlavnich in-
stitucionalnich problémi" v oblasti justice a vnitfnich zélezitosti' a soucasné pozna-
menava, ze korupce by mohla byt na vzestupu.” Pravidelnd zpriva z roku 1998 kritizuje
vladu Ceské republiky za nezatlenéni korupce do Narodniho programu pfijeti acquis.'
Pravidelnd zpriva z roku 1999 uznava, ze boj proti korupci je prioritou soucasné vlady,
zérovett viak konstatuje: "Uéinné politika dosud nebyla vytvotena".”” Celkové zprava po-
suzuje Ceskou republiku zavérem, 7e atkoli splituje kodaiiska politicka kritéria, je ticba
podniknout dalsi Gsili ve tfech hlavnich oblastech, z nichz dvé tvofi reforma soudnictvi
a zpracovani u¢inné politiky na potirani hospodarské kriminality a korupce.'

Pravidelnd zprava z roku 2000 mimo jiné usuzuje: "V boji proti korupci a organizované-
mu zlo¢inu nebylo dosazeno zadného podstatného pokroku,""” a zastava stanovisko, Ze
Ceska legislativa v oblasti kriminalizace korupce v soukromém sektoru neni dosud sladéna
s evropskou. V ramci globalniho posouzeni pokroku v oblasti justice a vnitra dochazi
Evropska komise k zavéru, ze "... dva roky po zahéjeni akce "Cisté ruce" zlstavaji vysled-
ky dosazené v boji proti organizovanému zlo¢inu, korupci a hospodaiské zlo¢innosti
nedostate¢né. Je zapotfebi vétsi vynucovaci kapacity a stale pretrvava nedostatek kvali-
fikovanych pracovniki a spoluprace mezi institucemi v této oblasti je stale nedostate¢na. ..
v feSeni této priority [bylo] dosazeno nedostate¢ného pokroku."*

Pristupové partnerstvi mezi EU a Ceskou republikou z roku 1999 obsahuje radu politik pri-
mo ¢i nepfimo souvisejicich s korupci. Tyto politiky jsou uvedeny na seznamu
kratkodobych priorit (napf. dokonéeni nebo podstatnd implementace do konce roku
2000): implementace politiky v oblasti organizovaného zlo¢inu a korupce, ratifikace kon-
vence o uplatkafstvi OECD; podepsani konvence Rady Evropy o protikorupénim trest-
nim pravu, pfijeti a implementace programu reformy statni spravy, zavrseni legislativniho
ramce pro vnitfni a vnéj$i finan¢ni kontrolu a zahdjeni implementace programu reformy
soudnictvi.

" Komise Evropské unie, Agenda 2000 - Commission Opinion on the Czech Republic’s Application
Jor Membership of the European Union, DOC/97/17, ervenec 1997, s. 96.

" Komise, Agenda 2000, s. 108.
. Komise, 1998 Regular Report from the Commission on the Czech Republic’s Progress towards

Accession, s. 45.
" Komise, 1999 Regular Report, s. 13.
" Komise, 1999 Regular Report, s. 76.
" Komise, 2000 Regular Report, s. 88.
0 Komise, 2000 Regular Report, s. 106.
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Pravidelnd zprdva z roku 2001 sice konstatuje, Ze byly u¢inény nékteré "vyznamné kroky",
pfesto ale zGstava nazoru, ze

Korupce a hospodarska kriminalita (napf. podvody, prani $pinavych penéz ¢i

fenomén "tunelovani") ziistivaji vaznym divodem znepokojeni... Vyzkumy

vefejného minéni vypovidaji o tom, ze korupce a hospodarska trestna ¢innost

jsou vnimany jako stale se rozsifujici fenomén. Situace je nejvaznéjsi v oblasti

statni spravy, policie a zpravodajskych sluzeb, zdravotnictvi, bankovnictvi

a v politické sféfe.”
Z hlediska protikorup¢ni politiky byla fada opatfeni zavedenych ¢eskou vladou silné
ovlivnéna tlakem ze strany EU. Napiiklad pfedstavitelé Ministerstva spravedlnosti CR
jsou presvédceni, ze soucasny vladni program reformy soudnictvi by bez tlaku z Bruselu
viibec nevznikl a ze bez této pomoci by se v danych oblastech nikdy nedockali
dostate¢ného financovani.> EU poskytuje rozhodujici pozitivni pomoc reformé soud-
nictvi zejména prostfednictvim nasledujicich programtt PHARE:

* 1998-1999: 1,2 milionu euro na investicich do pocitacového vybaveni soudt
* 2000: 300.000 euro na twinningovy projekt skoleni statnich zastupcti

* 2000: 800.000 euro na twinningovy projekt (s Francii) na ziskani poznatkt
o zalozeni justi¢ni $koly; 1,2 milionu euro na investicich do vybaveni této skoly

* 2001: schvaleno 6 milionfi euro na podporu vybudovani informa¢niho systému
spojujiciho soudy a prokuratury

Odbornici zapojeni do projektu OCTOPUS, spole¢ného projektu Evropské Unie a Rady
Evropy na vyménu informaci s reformnimi zemémi v oblasti metod boje proti organizo-
vanému zlo¢inu, vypracovali v roce 1998 zpravu o situaci v oblasti korupce a organizo-
vaného zlo¢inu v Ceské republice. Nejvyznamnéj§im doporucenim této zpravy bylo
soustredit sily na boj proti korupci a budovat spolupraci mezi riznymi vySetfovacimi
slozkami.

Poté, co vladni kampan "Cisté ruce” z vétsi ¢asti ztroskotala na nedostate¢né spolupraci
mezi rznymi institucemi (viz vyse), stala se tato filozofie dtlezitym motorem reformy.
V dubnu roku 2000 byly piikazem generalniho prokuratora zfizeny specialni tymy
vySetfovatelt, které mély v ramci vys$ich aradt vySetfovani v Praze a Olomouci dohliZet
nad vySetfovanim zdvazné finanéni kriminality. Na zdkladé vladniho rozhodnuti
schvaleného v 1é& roku 2000 byl vytvofen zvlastni Utvar pro vyietfovani korupce a z4-
vazné hospodarské trestné ¢innosti s podprnym analytickym tymem rozdélenym mezi
afady vysetfovani v Praze, Brné a Ostravé. Ukolem tohoto vySetfovaciho tymu je zabyvar
se ptipady pfedlozenymi policejni Sluzbou pro odhalovani korupce a zavazné hospodarské
trestné &innosti (UOK) (viz oddil 2.5).

*' Komise, 2001 Regular Report, s. 20.

* Rozhovor s nAméstkem ministra spravedlnosti Josefem Baxou, 25. dubna 2001.
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Podle predstaviteltt tohoto Gtvaru a ministerstva vnitra® filozofie pfevzatd z programu
OCTOPUS funguje. Ve spolupraci s UOK jiz Finanéni analyticky odbor ministerstva
financi, generalni prokuratura a finan¢ni arady predlozily uréité vysledky. Tym prevzal 45
ptipadi, které zbyly po akei "¢isté ruce” (viz vyse). Patnéct pfipadii vysetfovani bylo uza-
vieno do poloviny kvétna 2001 a celkové Skoda v nich zjisténa dosahla 410 miliont euro.
Utvar zahjil trestni stihni v piipadé 75 osob a refundoval 11.7 milion&i euro. Zastupci
Gtvaru navic konstatovali, ze lepsi spoluprace se soudy vedla i bez reformy justice
k urychleni fizeni.

V tinoru 2002 se Cesk4 republika stala dlenem sdruzeni GREGO (Group of States against
Corruption). Datum piijezdu hodnotici delegace tohoto sdruzeni bude uréen v pribéhu
roku 2002.

2. INSTITUCE A LEGISLATIVA

Ceska legislativa proti tiplatkiim je povétinou sladéna s pozadavky mezinarodnich dohod.
Byl schvélen zékon o konfliktu z4jmi a majetkovém pfiznani, ale jeho obsah stejné jako je-
ho zavadéni jsou nedostate¢né. Stejnou mérou zlstava nedostate¢ny i rimec, ktery by
umoznoval finanéni kontrolu a audit, pfestoze zakony z nedavné doby alespon ustanovily
zéklad pro vznik integrovaného systému a zjisténi Nejvyssiho kontrolniho Gfadu jsou im-
plementovana stile diislednéji. Hlavni &eska protikorupeni agentura - policejni Utad pro
odhalovani korupce a zdvazné hospodarské trestné ¢innosti (UOK) - sehril vyznamnou roli
pii fadé vysetfovani, prestoze jeho nezavislost na politickém vlivu neni jednoznaéni. Od
roku 1999 bylo zalozeno nékolik specializovanych policejnich a soudnich Gtvarti a Gevart
trestniho stihani, jejichZ ¢innost dramaticky zvysila kvalitu vysetfovani. V roce 2000 byl také
zvolen prvni ombudsman, jeho tfad se vSak dosud nezabyval zddnym pfipadem korupce.

2.1 Legislativa proti Gplatkiim

Trestni rad povazuje za trestny ¢in nasledujici skutky, keerych se obéané mohou dopoustét:
* prijimani Gplatku (§ 160)
* nabizeni Gplatku (§ 161)

* nepfimy aplatek - vyzadovani, pfijimani nebo nabizeni Gplatku jako odmény
za ovlivnéni vefejného Cinitele

23 . Gev s,y , . ;s , ’
Rozhovor s Milanem Siskou, nic¢elnikem Utvaru pro odhalovini korupce a zdvainé
hospodarské kriminality; rozhovor s Michalem Mazlem, vedoucim oddéleni bezpecnosti
Ministerstva vnitra.
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Ustanoveni proti Gplatkéfstvi se vztahuji na veskerou ¢innost souvisejici se zaleZitostmi
vefejného zajmu. Vyse uvedené skutky lze trestat dvéma az osmi lety odnéti svobody,
pticemz od roku 1999 plati tvrdsi trestni sazby. Verejnym cinitelim hrozi za aplatkarstvi
vy$si sazby neZ ostatnim obc¢antim. Maximalni sazbu 8 let Ize uplatnit proti vefejnym
¢initelim prijimajicim aplatky s imyslem ziskat pro sebe nebo pro jinou osobu vyznam-
nou vyhodu.

Podle ustanoveni o G¢inné litosti (§ 163) trestni odpovédnost zanika, jestlize pachatel
tohoto ¢inu nabidne nebo pfislibi Gplatek pouze proto, Ze od néj byl vyzadovan, a z vlast-
ni vile a neprodlené o tom uvédomi policii.

Do roku 1999 trestni #d pojem tplatku neznal. Casto nebylo snadné odlidit aplatek
od provize. Novely trestniho fadu schvalené v roce 1999* definovaly tplatek jako
"neopravnénou vyhodu, spodivajici v pfimém hmotném obohaceni nebo v jiné vyhodé¢,
kterou ziskava uplacena osoba nebo jina osoba s jejim védomim a na kterou nema narok",
¢imz se platnost protiaplatkafskych ustanoveni rozsifila i na jiné osoby nez nefejné
¢initele. Tymiz novelami byly dale zvySeny tresty za uplaceni a ustanoveni o aplatcich
se zacala vztahovat i na cizi vefejné ¢initele. Jakkoli stavajici legislativa umoznuje stihani
Gplatkéfstvi v soukromém sektoru, v ptipadech, kdy lze prokézat jasné poskozovani zalezi-
tosti obecného verejného zdjmu, nepovazuje Cesky trestni fad korupci v soukromém
sektoru za vyslovné trestnou. Pfislu$ni ustanoveni by se v§ak méla dostat do pfipravo-
vanych zmén.

K dal$im souvisejicim paragrafiim trestniho radu patfi zneuziti informaci v obchodnim
styku (§ 128),” manipulace vefejnych soutézi a vefejnych aukei (§ 128 a-c) (upfednost-
néni jednoho acastnika vefejné soutéze nebo aukce nebo poskytnuti zvyhodnénych pod-
minek na tkor ostatnich Gcastnikd se zimérem zvyhodnit sebe nebo jiné), a zejména
podvod a zneuziti pravomoci vefejného ¢initele (§ 158). Odhlédneme-li od béznych
protitplatkarskych ustanoveni, nejdtlezitéjsi je posledni z uvedenych paragrafii: vefejny
¢initel, ktery vykonava svou pravomoc se zimérem poskodit jiné nebo zajistit sobé
¢i jingm neopravnény zisk, zplisobem, jenz je v rozporu se zikonem, piekracuje své
pravomoci nebo neplni povinnosti vyplyvajici z jeho pravomoci, mize byt potrestan
odnétim svobody na 6 mésicti az 3 roky nebo zdkazem vykonu ¢innosti (odnéti svobody

* Zakon & 69/1999 Sb.

* Tento paragraf zakazuje jednotlivci vyuzivani "informaci dosud veiejné nedostupnych ...
ziskanych na zakladé jeho zaméstnani, povolani, pracovniho zafazeni nebo funkce a jejichz
zvefejnéni by vyrazné ovlivnilo rozhodovani v obchodnim vztahu, k svévolnému zajisténi
vyhody pro sebe & jiné ..." nebo vyuZzivani takovych informaci k podnécovani k uzavreni
takové smlouvy mezi komerénimi subjekty, ktera by poskodila jednu nebo vice z nich. Trest za
poruseni tohoto ustanoveni sah od pokuty po odnéti svobody na 12 let.
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na 3 az 10 let, pokud skutek zajisti pachateli vyznamnou vyhodu, zptsobi vazné skody
v ¢innosti firmy ¢i organizace nebo vyrazné poskodi ¢i vede k jingm zvlasté zavaznym

dtisledktim).?

Ceska republika dosud neratifikovala obéanskoprévni konvenci Rady Evropy o korupci.

2.2 Stfet zajmu a legislativa na ochranu majetku

Stiet z4jmi i povinnost podavat pfiznani o majetku a majetkovych podilech jsou v Ceské
republice upraveny zikonem "o nékterych opatfenich souvisejicich s ochranou vetejného
zdjmu a nesluditelnosti funkei” (dale jen "zdkon o stfetu z4jma")” z roku 1992. Zikon se
vztahuje na "vefejné Cinitele": poslance, senatory, ¢leny vlady a vedouci predstavitele cen-
tralnich spravnich organt. Konflike z4jmi je v zikoné definovan jako

chovani vefejného ¢initele nebo jeho opomijeni, jez ohrozuje jeho objektivitu
nebo kdy vefejny ¢initel zneuziva své pozice k ziskani neopravnénych vyhod pro
sebe, jiného jednotlivee ¢i pravni subjekt.

Tato definice zaménuje stfet zajmi jako takovy s jeho potencialnimi disledky.

Podle tohoto zakona:

* Verejni ¢initelé nesméji mj. vystupovat viidi statu jako vykonavatelé komeréni
funkce svym jménem nebo jménem jinych subjektt.

* Clenové vlady a vedouci predstavitelé tstiednich spravnich organti nesméji vykoné-
vat zadné podnikatelské ¢innosti, byt ¢leny statutarnich organt podnikatelskych
subjektti (nejsou-li k tomu vyslovné zmocnéni jinym zdkonnym predpisem) ani byt
vydéle¢né ¢inni jako zaméstnanci nebo vykonavatelé sluzeb vyjma své oficialni
funkce.

* Pokud se vefejni Cinitelé Gcastni fizeni statniho nebo Gstavniho organu, museji
deklarovat sviij vztah a vztah svého partnera nebo manzelského druha, déti a
sourozencl k dané zleZitosti, pokud by vysledek tohoto fizeni pro nékoho z nich
mohl vést k osobnim vyhodam.

26

27

90

Clanek 89, § 9 Trestntho zdkoniku definuje vefejného nitele jako "voleného funkcionafe
nebo jiného odpovédného zaméstnance organu statni spravy a samospravy, soudu nebo jiného
statniho orginu nebo ¢lena ozbrojenych sil ¢ ozbrojené jednotky, pokud se podili na plnéni
spolecenskych tikoll a soucasné uplatiiuje pravomoc, kterd mu byla svéfena v rAmci odpovéd-
nosti pfi plnéni téchto tkold. Trestni odpovédnost a ochrana vefejného initele vyzaduje, aby
byl trestny ¢in spachan v souvislosti s jeho pravomoci a odpovédnosti".

Zakon & 238/1992 Sb., ve znéni zikona 287/1995 Sb. a 228/1997 Sb.
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* Poslanci a senétofi museji predlozit prohlaseni, zda oni sami a jejich manzelsti
druhové vykonavaji jakékoli komer¢ni ¢innosti kromé spravy vlastniho majetku
a urditych ¢innosti typu akademickych a sportovnich aktivit, zda jsou ¢leny
statutarnich organt v nékterém podnikatelském subjektu a zda jsou kromé své
oficialni funkce jakymkoli zptisobem zaméstnani.

* Kazdy vefejny ¢initel musi predlozit prohlaseni o veskerych pfijmech a dalsich
hmotnych vyhodach ziskanych za kalendafni rok do konce ¢ervna nasledujiciho
roku. Prohl4seni se predklad4 podobnym zpiisobem jako vyse.

* Stejné musi kazdy vefejny Cinitel predlozit pfiznani o nabyti jakéhokoli nemovitého
majetku za predchozi rok a totéZ musi uéinit za svého manzelského druha.

Poslanci toto prohlaseni predkladaji predsedovi Senatu, senitofi a ministii predsedovi
Poslanecké snémovny. Prohlaseni dostava mandatovy a imunitni vybor pfislusné komory
parlamentu. Kazdy ob¢an ma na ziklad¢ pisemné Zadosti pravo nahlédnout do téchto
ptiznani vefejnych Ciniteld.

Z iniciativy nejméné deseti poslancii nebo péti senatort prezkouma prislusny mandatovy
a imunitni vybor (Senatu, pokud jde o iniciativu tykajici se poslance nebo ministra,
a Poslanecké snémovny v pripadé senatora) pravost pfiznani funkcionare o pfijmu a ma-
jetku. Pokud tak rozhodne tfipétinova vétsina prislusného vyboru, vyda vybor stanovisko
v tom smyslu, ze funkcionf porusil svou povinnost, a zdivodni pro¢. Stanovisko bude
vefejné piecteno predsedou komory, k niz vybor piislusi.

Zakon neobsahuje zadné dalsi sankce za poruseni zikona a spoléha se na Gcinek zvere-
jnéni. V praxi je vsak tento zkon z hlediska donuceni pfislusného funkcionare k presné-
mu rozkryti & alespoii k poskytnuti informaci naprosto netéinny. Zadna parlamentni
komora dosud nikdy neobdrzela pozadavek na provéfeni priznani predkladanych verejny-
mi ¢initeli.”® Prehled pfiznani dorucenych Senatu poslanci, ¢leny vlady a vedoucimi
¢initeli Gstfednich administrativnich organii je uveden v nésledujici tabulce 5. Vzhledem
k tomu, ze uritd forma takového pfiznani je povinna pro vSechny tyto funkcionarské
kategorie a Ze jen samotna Poslaneck snémovna mé 200 poslanci, je mira plnéni alespon
formalnich pozadavkd zakona zietelné slaba.

* Dle informaci poskytnutych ¢leny Poslanecké snémovny (duben 2001) a Sendtu
(¢erven 2001).
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Tabulka 4: Prohlaseni pfedlozena Senitu poslanci, ministry a vedoucimi predstaviteli tstfednich
spravnich organii v letech 1997-2000

DLp
prizgndni
Rok Ce/k/avj ‘Z:(.vaet, | Negativni* | Pliznané cinnosti Driznni p h] it Mizj Etk,a v
podanych priznini a darii plizndnt
1997 105 28 50 32 5
1998 120 34 32 67 14
1999 120 37 36 61 20
2000 135 45 35 65 26

Pozn.: Negativni znamen4, Ze funkcionaf pfedlozil prazdny formulaf nebo pisemné prohlaseni,
ze nemA nic k pfiznani.

Zdroj: Mandétni a imunitni vybor Sen4tu.

Média presto tento zakon vyuzila k vykonavani natlaku nejméné na jednoho ministra.
Ministr socidlné demokratické vlady pro regionalni rozvoj Petr Lachnit se dostal do
zna¢ného medialniho tlaku za neukonceni svych podnikatelskych aktivit poté, co v bieznu
roku 2000 vstoupil do vlady. Ministr nasledné podnikl kroky, aby zikonu vyhovel.””

V roce 2001 byl schvalen dodatek k zikonu, jimz byly poslancim a senitoriim
znemoznény piijmy jako ¢lentim statutirnich organi firem se statni Gcasti. Nejvétsim ne-
dostatkem tohoto zikona nicméné ziistava skutecnost, ze explicitné nezakazuje poslancim
a senatorm podilet se na obchodni ¢innosti jakéhokoli druhu.

2.3 Kontrola a audit

Nejvyssi kontrolni itad

Kontrolu vefejnych vydajt provadi Nejvysi kontrolni titad (NKU), zalozeny v roce 1993.
Utad vede "kolegium" slozené z 15 &enti. Prezident a viceprezident jsou navrhovani
Prezidentem republiky a schvalovani parlamentem, pfi¢emz ostatni ¢lenové (13) jsou
naopak navrhovani parlamentem a schvalovani Prezidentem republiky. Prezident,
viceprezident a &enové kolegia jsou voleni na devitileté obdobi. Clenové, voleni dozivotn,
mohou byt odvolani pouze parlamentem na zaklad¢ usvédéeni ze spachani trestného ¢inu,
hrubého poruseni zasad chovani a nasledného disciplinarniho fizeni.

» J. Kubik a S. Slonkov4, "Ministr Lachnit stile podniki", Mlad4 fronta Dnes,
29. &ervence 2000.

92 OPEN SOCIETY INSTITUTE 2002



KORUPCE A PROTIKORUPCN{ POLITIKA V CR

Disciplinarni fizeni vede proti jednotlivym ¢lentim na zdkladé nivrhu senatora nebo
poslance disciplinarni senat slozeny z prezidenta NKU a dvou soudcit Nejvyssiho soudu.
Disciplinarni fizeni predstavuji zfejmé jedinou skute¢nou hrozbu nezavislosti NKU

(viz oddil 4.5).

NKU* je odpovédny za sledovani viech hlavnich t&tit statniho rozpoétu a predklada
zpravu o Ctvrtletnim vyvoji statniho rozpoctu a stanovisko k zavéreéné zpravé o rozpoctu.
NKU si kontrolované subjekty vybird na navrh parlamentu, vlady nebo vlastnich
dfvéjsich nalezti. Utad viak nemiize dostat mandar ke kontrole od parlamentu nebo od
vlady. V praxi si tifad voli pfevaznou vétsinu kontrol sim a podle MMF je Groven jeho au-
ditt vysoka.’! Zpravy jsou publikovany ve ¢tvrtletnim bulletinu a jsou k dispozici také na
internetu.

Piestoze NKU dogel k etnym zévainym nalez@im ve viech oblastech vefejnych financi,
byly jeho zavéry jen malokdy nasledovany konkrétnimi ndpravnymi opatfenimi. Do roku
1998 vlady "braly nalezy kontrol NKU na védomi", aniz by sahly k jakymkoli sankcim &
opatfenim. Od roku 1998 se vsak vladni praxe v této oblasti vyrazné zménila. Vlada na
z4kladé kazdé zpravy NKU vydavé rozhodnuti, v ném? od doty&né instituce 74d4 konkrét-
ni napravna opatfeni, kter jsou $est mésici nato podrobena kontrole. Podle predstavitelt:
NKU je spolupréce s vladou oproti piedchozim zvyklostem vynikajici. Tato spoluprace
vSak dosud nedosihla stadia, kdy by ministerstvo financi mohlo uplatnit svou nejacinnéjsi
metodu postihu za poruSovani pravidel ¢i za Spatné finan¢ni hospodareni - odnéti statnich
dotaci pfislusné organizaci.

V roce 2000 byl jeden z auditortt NKU trestné stihan za pfijeti tplatku ve vy3i 100.000
euro, za kterou mél zménit obsah kontrolni zpravy. Az do brfezna 2002 nebylo soudni
fizeni dosud uzavieno, vedeni NKU vsak soudni postih aktivné podporovalo.

Vnitini kontrola

Velkym problémem ceské statni spravy ziistava neadekvatni systém vnitfni kontroly.
Nejvétsi problém, s nimz se NKU pfi svych auditech statnich organii setkava, je ne-
dostatek uc¢innych internich kontrolnich mechanismi. Jak poznamenava Pravidelnd zpri-
va z roku 1999, odbortim vnitfni kontroly se nedostava funkéni nezavislosti a jednotnych
pokynti a metodiky od ministerstva financi.*? Pasaz o legislativnim ramci v této oblasti by-
la prioritou Pristupového partnerstvi z roku 1999.% V Cervenci 2001 parlament schvalil

30 \72 e Lot y . r 12 , v
Nasledujici informace o kontrole stitniho rozpoctu NKU byla ziskana od Vaclava Peficha,
viceprezidenta NKU.

" MME, Report on the Observance of Standards, kapitola IV.
* Komise, 1999 Regular Report, s. 57.
? Komise, 2000 Regular Report, s. 97.
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zikon o finan¢ni kontrole ve statni spravé. Tento zikon je jednou z podminek
vstupu do EU a pro pfijimani podpory ze strukturalnich fonda.*

2.4 Protikorup¢ni agentury

Kromé specializovanych protikorupénich tGtvartt uvedenych v oddilu 1.4 se korupci
pfimo ¢i nepfimo zabyvaji také nasledujici jednotky.

Policejni Utad pro odhalovini korupce a zivainé hospodiiské tresné
Einnosti (UOK)

UOK byl ustanoven v roce 1991 (dvakrat zménil nazev) a odpovida za provadéni pred-
bézného Setfeni a sledovani s cilem zajistovat informace pro dalsi Gtvary vySetfovani.
V celé Ceské republice zaméstnava kolem 130 lidi a m4 stejné pravomoci jako kriminalni
policie. Jakkoli UOK sehral vyznamnou roli pfi dopadeni $¢fa Stiediska kupénové priva-
tizace v roce 1994, po celou dobu své existence musi Celit rivalit¢ jinych instituci.
Nezavislost Gfadu byla navic zpochybnéna v okamziku, kdy jej vefejné napadl premiér
Milo§ Zeman v dobé, kdy adajné vyietfoval finanéni &nnost vladni CSSD. Pro
vy$etfovani korupce, do niz jsou zapleteni vysoce postaveni politici, nemusi mit Gtvar
dostate¢nou autonomii.

Podle zprav z tisku dale policie v roce 2001 ustavila jiny specialni Gtvar (zvany Utvar 15),
ktery ma za tikol vySetfovat mozné zlo¢iny pachané vlivnymi ¢eskymi vefejnymi osobnos-
tmi. Tento Gtvar vysetfuje moirvlé nezikonné jednani ¢lent vladniho kabinetu, poslanci,
soudcti a ¢lenti predstavenstva Ceské narodni banky.”

Finanéni analyticky odbor

V roce 1996 byl schvalen zdkon o nékterych opatfenich proti legalizaci vynost z trestné
¢innosti* a v Cervenci 1996 byl pfi ministerstvu financi zfizen Finan¢ni analyticky odbor
na sledovani podezielych transakci na zakladé ohlaseni finan¢nich instituci. V letech 1998
a 2000”7 byl zakon novelizovan tak, aby rozsifil pristup atvaru k informacim (zejména
novelou z kvétna 2000, kterd dava finan¢nim Gfadim povinnost poskytovat FAO

3 oy yes , v . R sy = M
Snémovna pfijala zakon o finanéni kontrole ve vefejné spravé”, CTK, 12. ¢ervence 2001.
Prakticky vliv zdkona bude zaviset na nezbytnych metodickych pokynech, keeré musi vydat
ministerstvo financi, a na G¢innosti ustanoveni tohoto zikona, podle nichz zaméstnanci
vykonavajici kontrolni ¢innosti ve vefejnych institucich nesméji byt ovliviiovani jinymi fakeory.

35 . . . . , . ,
'Czech police set up special department on VIP crime", zpravodajstvi stanice Svobodni
Evropa, 30. ¢ervence 2002.

36 , v
Zakon ¢&. 61/1996 Sb.

7 Zakon & 15/1998 Sb. a 159/2000 Sb.
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informace) a zéroven jasnéji vymezil povinnosti instituci informovat o podezfelych
transakcich. Podle predstaviteldt Gtvaru je nyni zikon plné slucitelny s Evropskou kon-
venci. V roce 2000 Gtvar piijal 104 upozornéni na podezieni z trestné ¢innosti
nahlasenych policii na zakladé 1 910 upozornéni od rtiznych instituci (zejména bank).

Pravidelna zpriva z roku 2000 vsak ostfe kritizovala moznosti jeho uplatiovani a zejména
pretrvavajici existenci anonymnich bankovnich G¢tt.* V anoru 2002 schvalila Poslanecka
snémovna zékon, kterym se ru$i anonymni bankovni vklady a ktery byl po
dlouhou dobu pfedmétem sporu s Evropskou unii.

2.5 Ombudsman

Cesky ombudsman byl ziizen zékonem schvalenym v roce 1999% a prvni ombudsman,
dfive predseda Nejvyssiho soudu a ministr spravedlnosti Otakar Motejl, byl do tGfadu
zvolen v prosinci 2000. Ukolem ombudsmana je podle zikona piisobit "k ochrané osob
pfed jednanim aradd a dal$ich instituci uvedenych v tomto zikoné, pokud je jejich
jednani v rozporu s pravem, neodpovid4 principiim demokratického pravniho statu
a dobré spravy, jakoz i pfed jejich ne¢innosti".

Ombudsman a jeho zistupce jsou voleni na Sestileté obdobi Poslaneckou snémovnou
z kandidath navrzenych Senatem a Prezidentem republiky. Ombudsman pfijima stiznosti
obcantl tykajici se nasledujicich instituci:

* ministerstva a dal$i organy statni spravy a organy jim podfizené

* Ceské narodnf banka

* Rada pro rozhlasové a televizni vysilani

* okresni arady a obce pfi vykonu tkolt statni spravy

* Policie Ceské republiky (s vyjimkou vysetfovacich organ)

* armada

o Vezetiska sluzba CR

* instituce, v nichz jsou lidé drzeni proti své vili, véetné specialnich zafizeni
pro mladez a zdravotnickou péci

* vefejné zdravotni pojistovny

* soudni organy pfi plnéni tkolt statni spravy

* Komise, 2000 Regular Report, s. 49.
¥ Zakon &. 349/1999 Sb.
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Anonymni stiznosti ombudsman nepfijima.

Ombudsman smi bez pfedchoziho upozornéni vstupovat na piidu libovolné instituce,
ktera je subjektem vySetfovani, vyzadovat dokumentaci, pisemné odpovédi na otazky a
predlozeni ditkazt ve lhiitich, které sim stanovi. Instituce m4 povinnost odpovédét do 30
dnti s uvedenim napravnych opatfeni, ktera byla pfijata. Jestlize tak instituce neudini nebo
ombudsman tato opatfeni povazuje za nedostate¢na nebo instituce neposkytne informace
podle zakona, informuje ombudsman instituci, kter4 je vySetfované instituci nadrizend
nebo vladu a mdize téz informovat vefejnost.

V bfeznu 2002 mél Gfad ombudsmana 85 zaméstnanct. V roce 2001 Gfad obdrzel 5 996
stiznosti a 3 139 se v témze roce zabyval. Ve 32 pripadech shledal zisadni pochybeni,
z nichz z4dné nesouviselo s korupci. Podle predstaviteli fadu ombudsmana vsak nékolik
iniciativ aradu tykajicich se organizaci v kompetenci Ministerstva vnitra vedlo
k opatfenim ztézujicim korupci.

3. OBLAST VYKONNE MOCI A STATNI SLUZBA

Dikazt svédcicich o korupci v ¢eské verejné spravé je malo a za pfijimani Gplatkii nebyl
dosud odsouzen ani jeden zaméstnance statni spravy. Probéhla fada fada skandald, do
nichz byli zapleteni ministfi, téméf vSak nedoslo na trestni stihani ani rozsudky. Pravni
ramec pro fungovani statni spravy je do zna¢né miry nedostate¢ny, nedokaze omezit
stfet zajmi ani odstrasit od uplatiiovani znamosti a protekce. V obou téchto oblastech
se vSak situace vyrazné zlepsi po pfijeti nového zikona o statni sluzbé. Postupy pro
odvolani proti spravnimu rozhodnuti neskytaji ob¢aniim G¢inny nastroj k napravé.
V roce 2001 zacal platit eticky kodex, je nicméné vagni a prakticky jen opakuje jiz jinde
pfijatd ustanoveni.

3.1 Struktura a legislativni ramec

Zaméstnanecké vztahy statnich zaméstnanct a jejich zaméstnavatela se zcela odvijeji od
eského Zakoniku prace a pravni nastroje, které by zarucovaly stabilitu ¢i nezavislost stat-
ni sluzby, neexistuji. Zaméstnanci statnich orgdnti mohou byt pfijimani a propousténi
jako kazdy jiny zaméstnanec a konkurzy jsou nepovinné. Za dlouhodoby problém je po-
vazovana politizace, protoze zména ministra nebo vedouciho Gtvaru je ¢asto doprovazena
vyménou podfizenych. Dale neexistuji zddna pravidla proti nepotismu a zadna jina
naborova kritéria.

V ramci Pristupového partnerstvi z roku 1999 bylo schvileni zakona o statni sluzbé
kratkodobou prioritou. Pravidelna zprava z roku 2001 kritizuje, ze v parlamentu nebylo
dosazeno potfebného konsensu o reformé statni spravy, a uvadi, ze "ptijeti zikona o stat-
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ni spravé zstavd podminkou vzniku nezavislé, profesionalni, stabilni a spolehlivé
vefejné spravy" .

V dubnu 2002 parlament kone¢né schvalil zikon o statni spravé. Zakon definuje statni
sluzbu jako zvlaStni druh zaméstnaneckého vztahu a jasné stanovi kariérni postup.
Z pivodniho navrhu parlament vypustil navrh na definitivu pro statni zaméstnance,
ponechal viak pétimési¢ni odstupné v pripadé propusténi ze sluzebniho poméru.
V doprovodnych podkladech k ptivodnimu navrhu vlada po vstoupeni zikona v platnost
zamyslela zvysit platy statnich zaméstnancti v priméru okolo 40 procent.

3.2 Administrativni fizeni a naprava krivd

Podle zékona o spravnim fizeni (spravniho radu) z roku 1967* musi byt spravni rozhod-
nuti ¢inéna ve lhaté¢ 30 dnd, ve slozitgjsich pripadech do 60 dnd. Lhiitu lIze dle uvazeni
Gfadu prodlouzit. Odvolani proti Gfednimu rozhodnuti mohou ob¢ané podavat do 15
dnit k témuz organu, ktery vydal ptvodni rozhodnuti, ackoli odvolaci lhiita ¢ini v praxi
30 dn, a existuje-li opravnény dtivod, lze ji dile prodlouzit. Pokud je odvolani zcela nebo
z&asti zamitnuto, zabyva se jim nadfizeny spravni organ, obvykle ministr.

Spravni soudnictvi

Proti odvolacim rozhodnutim spravniho organu se lze odvolat k soudu podle spravniho
soudniho #adu. A&koli Ustava Ceské republiky piedpoklad4 vytvofeni spravnich soudd
véetné Nejvyssiho spravniho soudu, v dobé psani této zpravy dosud vytvoteny nebyly
a odvolanimi proti spravnim rozhodnutim se v praxi zabyvaji bézné soudy. Novy spravni
fad schvaleny zacatkem roku 2002 vs$ak stanovi strukturu a pravidla spravniho soudnictvi
a v lednu 2003 za¢ne fungovat nejvyssi spravni soud.

Podle stavajicich pravidel mohou navic soudy posuzovat pouze formélni opravnénost
spravnich rozhodnuti, nikoli jejich vécnou podstatu. Spravni rozhodnuti mtize soud
pouze zrusit nebo ho vratit témuz spravnimu organu k obnovenému fizeni, nemize vsak
vydat pokyn, jak ma rozhodnuti vypadat.

Stiznosti

Z Ustavy Ceské republiky ma kazdy obéan pravo podat stiznost, orginy statni spravy ma-
ji povinnost na ni odpovédét a za podani stiznosti nesmi byt zadny obc¢an zadnym zpti-
sobem trestan. Poslaneckd snémovna schvélila v ¢ervenci 2001 navrhovany novy zkon
o stiznostech, ktery stanovi postupy a lhiity vyfizovani stiznosti. Za jejich nedodrzeni vsak

o Komise, 2001 Regular Report, s. 17.
" Zakon & 71/1967 Sb.
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zikon nestanovi zddné sankce a dile nebyl predlozen jako soulast reformy spravnich
postupti. V roce 2001 predloZilo Ministerstvo vnitra navrh nového zikona o spravnim
tizeni, ktery vSak pocatkem roku 2002 odmitla Poslanecki snémovna.

V disledku toho ztstava hlavnim néstrojem pro zjednini napravy ombudsman

(viz oddil 2.6).

3.3 Stfet zajmu a majetkova priznani

éesk;’r zakon o stfetu z4jm (viz oddil 3.2.2) se nevztahuje na vefejné Cinitele na Grovnich
niz$ich nez ministr a feditel Gstfedniho spravniho organu. Podle § 73 Zikoniku prace
jsou zaméstnanci organt statni spravy, soudf a prokuratur, policie, Bezpe¢nostni infor-
macni sluzby, Vézenské sluzby, Kancelate prezidenta republiky, kancelafi parlamentu,
Utadu vlady, Nejvyiho kontrolniho tfadu, Utadu pro legislativu a vefejnou spravu,
Ceské narodni banky a stitnich fondi a dile zaméstnanci chrinénych rezervaci a narod-
nich park®l povinni jednat a rozhodovat objektivné a vyhybat se pfi praci vSemu, co by
mohlo narusit davéru v objektivitu jejich rozhodovani. Zaroven nesmi pfijimat dary
v souvislosti s vykonem prace s vyjimkou od zaméstnavatele. Nesmi byt ¢leny fidicich
a kontrolnich organt pravnickych osob vydéle¢né ¢innych, pokud do nich nebyli dele-
govani zaméstnavatelem, a nesmi za toto ¢lenstvi pfijimat zadny plat. Nesmi se angazovat
v podnikatelské ¢innosti bez pfedchoziho pisemného souhlasu zaméstnavatele s vyjimkou
aktivit akademické, vzdélavaci, literarni a umélecké povahy. Podle § 143 Zakoniku prace
maji statni zaméstnanci (definovani vySe uvedenym vyétem), keefi se nezapojuji do pod-
nikatelské ¢innosti a druhého zaméstnani, narok na 25% prémii k platu. Zda se vsak,
Ze toto ustanoveni se viibec nevyuziva.®

Zakonik prace zaméstnavatelim umoznuje zahrnout do smlouvy o zaméstnaneckém
pomeéru ustanoveni, jimz se zaméstnanctim nejvyse po dobu jednoho roku po odchodu ze
Yt ot . . Loz : ;- N e
zaméstnani zakazuje vykonavat veskeré ¢innosti, které jsou predmétem podnikani pred-
choziho zaméstnavatele, nebo prijmout zaméstnani v takové ¢innosti, jez by byla ptivod-
nimu zaméstnavateli konkurenci. Toto ustanoveni je prakticky zbyte¢né: je jen velmi ma-

lo pfipadi, kdy ¢innost soukromé firmy spliuje tyto podminky.

Vliv Zakoniku prace na fizeni stfetu zajml se ve skute¢nosti zda byt nulovy. Podle
Ministerstva priimyslu a obchodu CR, které nema 74dné jiné piedpisy tykajici se stietu
zajmt vyjma Zakoniku prace, byli za celou dobu na zikladé¢ stfetu zajmt propusténi
pouze Ctyfi zaméstnanci.

Neékteré statni instituce do svych vnitfnich zaméstnaneckych rada zavadéji ustanoveni
o stfetu z4jm, keerd vak nezachdzeji dale nez jina stavajici ustanoveni. Ministerstvo
financi odmitlo poskytnout kopii svych pfedpisit pro zaméstnance s odivodnénim,

* Béhem jednoho roku, kdy autor pracoval na NKU, nebylo toto ustanoveni nikdy zminéno.
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ze nejde o vefejny dokument a Ze vnitini predpisy stanovi stejné povinnosti jako Zakonik
prace. Podle tohoto (nejvétsiho ¢eského) ministerstva nebyl nikdy zadny jeho zaméstnanec
propustén z diivodu stfetu zajmi nebo zneuziti pravomoci.®

Podle zikona o statni sluzbé nebudou smét statni Gfednici pobirat zidny dalsi prfijem
mimo oficialni plat. Pro vyssi statni Gfedniky bude platit zdkaz podnikani a zaméstnani
v oboru, za ktery odpovidali za svého ptisobeni ve statni spravé, po dobu dvou let.

3.4 Vnitifni kontrolni mechanismy

Ti, kdo v Ceské republice poukazi na nedostatky, nemohou pocitat s Zddnou pravni
ochranou. Silnou pfekizkou vyzrazeni ne$varti je neexistence ochrany proti propusténi.

3.5 Styk s verejnosti

Eticky kodex

V bfeznu 2001 vlada schvalila Eticky kodex pro zaméstnance ve statni spravé. Velka ¢ast
kodexu v$ak opakuje povinnosti uzakonéné v Zikoniku prace* a dale konkrétné stanovi,
ze kazdé ministerstvo a okresni afad jsou povinny s timto kodexem seznamit své zamést-
nance a ministerstvo vnitra je povinno zpracovat pravodce ob¢ana timto kodexem.

Ve statni spravé donedavna neexistoval konkrétni mechanismus podavani stiznosti obéant
na korupci. Soucasti vladni protikorup¢ni strategie je vsak zavazek zfidit kontakeni
a poradenské centrum pro obéti korupce a zavazek vSech ministerstev zfidit vlastni organy
pro podavani stiznosti a ndmétd obc¢ant. V zafi 1999 ustavilo Ministerstvo vnitra
protikorupéni komisi véetné telefonniho a e-mailového spojeni pro podavani obcanskych
stiznosti (i anonymnich). Ke zfizeni kontaktniho a poradniho centra vyhradilo
Ministerstvo 150.000 euro pro jednu nevladni organizaci, av§ak pro nedostatek zajmu
penize stahlo.

* Informace tiskového odd&leni Ministerstva financi, 17. kvétna 2001.

* Rozhodnuti vlady ¢. 270/2001, 21. bfezna 2001. Predstavitelé
- rozhoduji objektivné na zikladé skute¢nosti a bez zbyte¢nych odkladt
- zabranuji vzniku stfetu z4jma, pokud soukromy zjem zahrnuje jakykoli prospéch pro jejich
rodiny, pfibuzné a blizké nebo pro jednotlivce &i pravni subjekty, s nimiz maji nebo méli
obchodni nebo politické vztahy
- nepokracuji v libovolné politické ¢i vefejné ¢innosti, kterd by mohla podkopat dvéru
v jejich objektivnost
- nepfijimaji zddné dary & vyhody, které by mohly byt tfeba jen pokladany za podkopavani
dtvéry v objektivitu, ¢i platby za praci, jez je jejich povinnosti
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3.6 Korupce

Od nastupu soucasné vlady k moci v roce 1998 se v exekutivé neobjevily Zadné pripady
oteviené kriminalni korupce. V roce 1999 byl odvolan ministr financi Ivo Svoboda poté,
co ho policie zacala vySetfovat pro podezieni z podvodu. V kvétnu 2002 byl obvinén
z podvodu spolu se svym byvalym spole¢nikem a podfizenym na ministerstvu.”
Pochybnosti o poctivosti vysoce postavenych Gfednikd nastolila dalsi fada skandalt
odhalenych médii, které vs$ak nemuseji nutné znamenat korupci jako takovou.
Nejznaméjs$i z nich je tzv. "aféra Olovo", pfi niz zaméstnanci Gfadu ministerského
predsedy tdajné vypracovali kompromitujici materidly na politickou oponentku
ministerského predsedy Milo$e Zemana (viz oddil 9).%

Druhou nejvyznamnéjsi aférou byla smlouva mezi Ministerstvem zahranicf a soukromou
spole¢nosti o prondjmu ministerstvem vlastnéného Ceského domu v Moskvé za pod-
minek nevyhodnych pro stat. V listopadu 2001 tuto smlouvu odsoudil zahrani¢ni vybor
Senétu, keery zkritizoval ministra zahrani¢i Jana Kavana za neinformovani o roli promi-
nentniho advokéta, jenz pfi této transakei zastupoval obé smluvni strany.”

Stat na tyto pripady reagoval pokusy zamést je pod koberec nebo odvést pozornost jinam,
anebo dokonce potrestat novinate, ktefi tyto aféry odhalili, zejména v pripadé "aféry
Olovo" (viz oddil 9).* V ¢ervenci 2002 nabyla aféra kolem Ceského domu nového
rozméru, kdyz byl jeden byvaly generalni sekretaf na Ministerstvu zahrani¢nich véci, ktery
musel Gfad opustit v souvislosti s aférou, zatCen a obvinén z planovani vrazdy reportérky,
ktera se v odhalovani aféry angazovala nejvice. Z ranych stadii vySetfovani vyplynuly
indicie na zna¢nou korupci pfi zadavani verejnych zakazek na ministerstvu.”

'S, Slonkova, "Policisté zatkli byvalého ministra financi Svobodu", Mladi fronta Dnes,
24. listopadu 1999; "Former Czech finance minister changed"”, zpravodajstvi stanice Svobodna
Evropa, ¢. 6, st 11, 23. kvétna 2002.

* Aféra byla nazvéna "Aféra Olovo" podle zasifrovaného nazvu pfisluiného dokumentu, pficemz
monogram politicky, kter4 se stala jejim terem, tehdejsi mistopfedsedkyné socidlné demo-
kratické strany Petry Buzkové, odpovid4 chemické znalce olova podle periodické tabulky
prvki (pb).

*"J. Kubik and S. Slonkova, "Cesky dim: svou roli ma i Kavanova naméstkyn&", Mladi fronta
Dnes, 24. dubna 2001; usneseni ¢. 95 Vyboru pro zahrani¢ni zaleZitosti, obranu a bezpe¢nost,
21. listopadu 2001.

* Viz napt. "Aféry socialni demokracie a jejich akeéfi", Mladi fronta Dnes, 5. listopadu 1999.

© J. Grohov4, "Policie zkouma korupci z doby ministra Kavana", Mladi fronta Dnes,
25. cervence 2002.
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Vniméani Zemanovy vlady ze strany vefejnosti se s ohledem na korupci setrvale zhorSova-
lo. Podle prizkumu agentury GfK-Praha se podil respondentii presvédéenych o tom,
ze Zemanova vlada ma ze vSech vlad nejvétsi podil na Siteni korupce, zvysil ze 3 % v roce
1999 na 39 % v kvétnu 2001, ¢imz se tato vlada stala nejhiife hodnocenou.”

Jak ukazuje tabulka 6, je polet zaméstnancl ve statni spravé odsouzenych podle
nejdtlezitgjsich korupénich paragrafii trestniho zdkona mimoradné nizky a pocet rozsud-
kd za brani aplatkd se v poslednich letech rovna nule - pfestoze statni sluzba je podle
prizkum povazovana za nejzkorumpovanéjsi sféru verejného zivota (viz oddil 1.1).

Tabulka 6: Pocty odsouzenych zaméstnancti statni spravy za vybrané trestné ¢iny, 1998-2000

Trestny ¢in 1998 1999 2000
Zneuziti pravomoci vefejného Cinitele 9 29 22
Ptijeti Gplatku 0 2 0
Uplaceni 1 0 0
Neptimé uplaceni 1 0 0

Zdroj: Ministerstvo vnitra éR, Zprdva o korupci v CRao plnéni harmonogramu opatieni Viddniho
programu boje proti korupci, leden 2001, s. 3.

"Poradenské" sluzby

Relativni bezmocnost justi¢nich organti pfi odhalovani a stihani tplatkatstvi v ceské stat-
ni spravé se neptiznivé snoubi s relativni komplikovanosti korupénich mechanismi. Podle
anonymnich svédectvi nékolika firem, které ziskaly dotace od rliznych ministerstev, jsou
béznym korupénim kanalem spfiznéné konzulta¢ni firmy, na keeré stitni Gfednici
odkazuji zadatele o dotace.

4 LEGISLATIVA

Donedavna byla fada vyznamnych kategorii verejnych nakladt vynata ze statniho rozpoctu,
dokud nedavni reforma neudinila této situaci pfitrz. Parlament se dosud neprojevil jako
efektivni protikorupéni mechanismus. Prestoze pfimé diikazy o korupci mezi poslanci
téméf neexistuji, sim parlament je ke korupci znaéné nachylny, a to zejména vlivem
nekontrolovaného lobbingu ve spojeni s nedostate¢nou legislativou o stfetu zajmu.
Poslanci jsou svou imunitou za korupci prakticky nepostizitelni a reformu v této oblasti
parlament nedavno odmitl.

" GFK-Praha, "Zijeme v korupénim staté!, ¥k polovina obyvatel CR", tiskova zprava,
<http://www.gtk.cz/download324_cj_int.doc> (strinka autorem naposledy navstivena
24. kvétna 2002).
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4.1 Volby

Podle viech mezinarodnich organizaci, které hodnotily Ceskou republiku podle
demokratickych kritérii, jsou Ceské parlamentni volby svobodné a spravedlivé.” Na volby
dohlizi stald Statni volebni komise a regionalni volebni komise slozené z obc¢anti delego-
vanych riznymi subjekty, jez se voleb Glastni. Statni volebni komisi pfedsedd ministr
vnitra a jeji ¢leny jmenuje vlada na jeho navrh. Komise je slozena ze zastupc ministerstev
vnitra, financi, zahranidi, spravedlnosti, obrany, zdravotnictvi, prace a socialnich véci,
Ceského statistického Gifadu a Kancelafe prezidenta republiky.

4.2 Schvalovani rozpoctu a kontrolni mechanismy

Statni rozpocet podléha schvaleni Poslanecké snémovny. Parlamentni kontrola vefejnych
financi v8ak je (¢i donedavna byla) nedostate¢nd.” Soucasna vlada napriklad prekrocila
schvéleny deficit na rok 2000 zhruba o jednu ¢evrtinu, tj. 0 333 miliont euro, a k Cervnu
méla podle ocekavani prekrocit planovany deficit pro rok 2002 o priblizné padesat procent.

Statni garance, které vlada schvalila, aniz k tomu potfebovala schvéleni parlamentu, zaz-
namenaly rychly riist jako skryté dotace bez demokratické kontroly. Podle Svétové banky
narostl objem nesplacenych garanci na pokryti rizik z 200 miliond euro v roce 1995 na
3,6 miliard euro v roce 1998, a toto ¢islo zcela jisté narfistalo stejnou rychlosti dale v ob-
dobi, kdy Zemanova vlada musela ¢elit problémim typu vycisténi bankovniho sektoru.
I kdyz pfi pfidélovani garanci nikdy nebyla prokazana pfima korupce, byvaly ministr
financi Ivan Koéarnik vzbudil nemalou pozornost pfi schvalovani garance ve vysi
133 miliond euro pro Ceskou spofitelnu, nejvétsi spofitelni Gstav v CR, a za pravdé-
podobné schvéleni podobného typu garanci pro Ceskou pojistovnu, nejvéti Eeskou
pojistovaci spole¢nost.” Kocarnik se vyhnul policejnimu trestnimu vysetfovani diky posla-
necké imunité za souhlasu parlamentu.

Za teti, mimo oficialni rozpocet ziistavaji vyznamné polozky vefejnych vydajt, zejména
financovani Konsolida¢ni banky, ale i Zemédélského garanéniho podpiirného fondu ¢i
Fondu narodniho majetku. Parlament schvaluje jejich hospodatent, le¢ az dodate¢né.

Vysledkem téchto faktort je tzv. "skryty deficit" vefejnych financi, ktery vyplyva z vyse
zminénych faktorl a ktery podle Svétové banky v letech 1997 a 1998 ¢inil kolem 5 %.
Soucasna vlada podnikla vyznamné kroky ke zprithlednéni vefejnych financi. Naptiklad

" Viz napt. Komise, Agenda 2000, s. 14.

”* Tento oddil Cerpé predeviim z dokumentt Svétové Banky, Czech Republic - Toward EU
Accession, World Bank, fijen 1993, kap. 3; a MME, Report on the Observance of Standards and
Codes, Czech Republic, International Monetary Fund, &ervenec 2000, kap. IV.

? Q. Reed, "Sharcholders say Pojistovna fixed its books", Prague Business Journal,
8. listopadu 1998.
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ministerstvo financi od roku 1998 zvefejniuje informace o vSech nesplacenych statnich
garancich a vysledky hospodateni Konsolida¢ni banky se od roku 2000 zahrnuji do stat-
niho rozpoctu. Evropska unie povazovala v Pravidelné zprivé za rok 2000 za vhodné
apelovat na urdité kroky rozpoctové reformy, kdyz doporuéila:

Velkou pozornost je tfeba vénovat prithlednosti rozpoctovych financi, aby se za-
stavilo $ifeni mimorozpoctovych deficitt a nepfedvidanych zavazkd, keeré by ve
sttednédobém horizontu mohly ohrozit makroekonomickou udrzitelnost...
Je velmi znepokojivé, Ze se situace v tomto ohledu nadale zhorsuje.”

Velmi dilezité bylo vyrazné zpfisnéni rozpocétovych pravidel podle nového zikona
o rozpoctovych pravidlech, ktery vstoupil v platnost v lednu 2001. Podle néj uz vlada nemiize
schvalovat finanéni zaruky bez souhlasu Poslanecké snémovny a prostor pro zmény
schvaleného rozpoctu je omezen na 6 % celkovych planovanych vydajt nad rimec schvéalenych
vydajt. V éervnu 2001 navic Poslanecka snémovna pfistoupila k dosud nevyzkousenému
kroku a hlasovala proti prijeti zavére¢ného Gétu vlady, kery je vyro¢ni zpravou o plnéni rozpoc-
tu z predchoziho roku. Toto hlasovani vsak pro vladdu nema 7zadné piimé disledky.

Vysetiovaci komise

Poslaneckd snémovna mize rozhodnutim vétiny poslanct ustavit vySetfovaci komisi
zaméfenou na konkréeni cil. Dochazi k tomu vSak méalokdy. Hlavnim piipadem se za
nékolik poslednich let stala komise pro vySetfeni role stitu v krachu Investi¢ni a postovni
banky, kterd tehdy byla tfeti nejvétsi ¢eskou bankou, ustavena v roce 2001. Realné vsak
komisi mnozi jeji ¢lenové s izkymi vazbami na banku vyuzili ke sledovani vlastnich
politickych z4jmt a jeji pfinos k objektivnimu vyjasnéni udalosti byl nulovy.

4.3 Stfet zajmiu a majetkova priznani

Jak ukazal oddil 2.2, legislativa regulujici stfet z4jma v pripadé poslancti a senitort je vel-
mi nedostate¢ni. Parlamentni lobbing pak neni regulovan viibec. Jednani parlamentu
muize snadno podléhat lobbistickym tlaktim, protoze poslanci sméji po prvnim ¢teni pred-
kladat k projednavanym zakontim individualni pozménovaci navrhy. Neexistuje mecha-
nismus pro filtrovani takovychto navrhii, o nichz pak snémovna ve druhém ¢teni hlasuje
jako o celku. Podle zkusenych poslanct vliv nekontrolovaného lobbingu na legislativni
proces v pritbéhu ¢asu zavazné sili.”” K nedavnym pfipadiim, v nichz je zakulisni lobbing
povazovan za hlavni vliv na parlamentni rozhodovani pfi schvalovani dilezitych zikond,
patii legislativa o zruSeni duty-free obchodt v roce 2001, schvaleni zikona o loteriich
v roce 1998 a mysliveckého zakona v roce 2001.

™ Komise, 2000 Regular Report, s. 32.

” Diskuse u kulatého stolu, poi4dana OSI ve spolupréci s Transparency International Ceska
Republika, Praha, 25. bfezna 2002.

MONITORING PROCESU VSTUPU DO EU 103



MONITORING PROCESU VSTUPU DO EU: KORUPCE A PROTIKORUPCNI POLITIKA

4.4 Imunita

vys .

Clenové Eeského parlamentu se t& imunité proti stihani nejen za skutky souvisejict
s vykonem jejich mandatu, ale i za bézné prestupky proti zdkonu a za trestné ¢iny. Pokud
chce policie stihat poslance nebo senitora, musi piislusnou komoru pozadat o zbaveni
imunity. Jestlize komora odmitne, pak imunita ve vztahu k dané zilezitosti trva dozivotné.

V ramci Narodniho programu boje proti korupci vlada v roce 1999 predlozila navrh na
zzeni poslanecké imunity pouze na stihani za ¢iny pfimo souvisejici s vykonem mandi-
tu, Poslaneck snémovna vSak navrh v zafi 1999 zamitla. VétSina parlamentnich stran ma
ve svych radich nejméné jednu osobu, ktera se pfi silni¢ni kontrole s odvolanim na imu-
nitu vyhnula dechové zkousce.

4.5 Korupce

Za posledni tfi roky se mezi poslanci a senatory neobjevily zadné trestni kauzy za korup-
ci. Kontrola Nejvyssiho kontrolniho Grfadu v roce 1997 v$ak v Poslanecké snémovné
odhalila pfipady zavazného poruseni zikona a $patného hospodateni s vefejnymi finance-
mi,”* k nimz mimo jiné patfilo opakované udélovani kontrakti na vystavbu a adrzbu
jedné a téze firmé bez fadného vybérového fizeni. Podobny audit provedeny v roce 1998
v Senatu odhalil podobné (avsak méné zavazné) problémy, nebot i zde byla na stavebni
prace najimana tatdz firma. Auditim se dostalo $iroké medialni pozornosti.

Dusledky kontrolnich nélezii byly v téchto dvou pfipadech diametralné odlisné. Poslanecka
snémovna kontrolni nalezy rizné odmitla a na podnét jednoho poslance vyvolala disci-
plinarni fizeni proti &enovi kolegia NKU, ktery za audit odpovidal, za to, 7 audit zpfistup-
nil médiim dfive, nez k tomu byl opravnén. Rizeni shledalo, %e 7adné predpisy neporusil,
a nebyly proti nému uplatnény sankce. Poslaneckd snémovna nepodnikla zadné jiné
napravné opatfeni kromé piikazu vedouciho Kancelafe poslanecké snémovny, keery se tykal
vynakladani verejnych prostfedkt v komorte od schvalovani rozpoctu po interni audit
citlivych oblasti. V pfipadé Senatu byl vedouci Kancelafe senatu spolu s nékolika dal$imi
zaméstnanci odvolan a Senat podnikl radikalni kroky ke zlep$eni svého systému fizeni

vefejnych zakazek a presunul verejné soutéZe na externi profesionalni poradenskou firmu.
jny p ) p p

5 SOUDNICTVI*

Ceské soudnictvi proslo od roku 1999, kdy Zemanova vlada zahajila sviij ambiciézni
reformni program, rozsihlou reformou. Jakkoli lze od nékterych ¢asti programu ocekavat

. Nejvyssi kontrolni arad, Kontrolni zavér 97/1997, schvaleno v fijnu 1998.

" Informace uvedené v tomto oddilu byly shromazdény pomoci rozhovorii s Josefem Baxou,
naméstkem ministra spravedlnosti (25. dubna 2001), a Pavlem Samalem, soudcem Nejvyssiho
soudu (9. kvétna 2001).
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omezeni korupce v soudnictvi, Cesti soudci se energicky brani pfiznat existenci problémi
s korupci ve svych radach, prestoze v posledni dobé se toto tabu za¢iné hroutit. Reforma
dosud dostate¢né nepostoupila v oblasti vyporadani s korupci v jednani obchodnich
soudd a registraci firem.

5.1 Legislativni ramec

Popisem legislativniho ramce ¢eského soudnictvi se obsirné zabyva zprava OSI o nezavislosti
soudnictvi, v niz je kritizovana relativiné nedostate¢ni nezavislost ¢eskych soudct a slabost
samospravy v soudnictvi.*®

Podle zakona o soudech a soudcich” se soudci museji vyhybat kazdému jednani, jez by
ohrozovalo jejich objektivnost nebo nezévislost. Podle trestniho radu je soudce vyloucen
z Ucasti na trestnim fizeni, pokud vztah soudce k projednavané véci, Gcastnikiim nebo jiné-
mu organu ¢innému v trestnim fizeni zptisobuje, Ze soudce nemtize rozhodovat objektivné.

Soudce nesmi vykonavat zadné dal$i zaméstnani ani podnikani. Soudcovska unie kromé
toho zverfejiuje eticky kodex, v némz se odrazi tytéz postoje, a novy zakon o soudcich a
soudech prichazi se zdvaznym etickym kodexem.

Soudci uzivaji podobné imunity proti stihani jako ¢lenové parlamentu. Ministr spravedl-
nosti a predseda libovolného soudu nebo policejni nacelnik mohou predkladat iniciativu
na disciplinarni fizeni s kterymkoli soudcem. Toto disciplinarni fizeni je nevefejné
a provadi je disciplinarni senat vyssiho soudu, ktery maze v zavislosti na zavaznosti
pfestupku navrhnout riizna disciplinarni opatfeni. Senat mize navrhnout odvolani soud-
ce z funkee, ackoli to jesté musi schvalit Nejvyssi soud. Z dostupnych statistik vyplyva,
v v e e qe , v/ , o .7 . v

ze pocet disciplinarnich fizeni nartsta (viz tabulka 7 nize).

Tabulka 7: Disciplinarni fizeni proti deskym soudciim 1999-2001
Rok 1999 2000 01-05 2001

Pocet disciplinarnich fizeni 29 31 17

Pocet navrhd ministra spravedlnosti
na odvolani soudce

6 11 3

* EU Accession Monitoring Program, Monitoring the EU Accession Process: Judicial Independence,
Open Society Institute, Budapest, 2001, s. 109-146; viz <www.eumap.org>.

¥ Zakon & 335/1991 Sb.
® Zakon & 141/1961 Sb., § 30.
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Disciplinarni fizeni podle autora podnétu

Rok 1999 2000 2001
Ministr spravedlnosti 2 2 12
Pfedseda soudu 22 20 5
Policie 5 9 0

Zdroj: Mladi fronta Dnes, 7. éervna 2001.

Reforma soudnictvi

Novy zakon o soudech a soudcich, ktery v nejblizsi dobé nabyde platnosti, obsahuje radu
opatfeni, kterd byla mj. navrzena k omezeni korupce. Za prvé, novy zakon stanovi pfisné
pozadavky na soudce v oblasti jejich povinnosti nedopoustét se jakéhokoli jednani, které
by mohlo vrhnout pochybnosti na objektivitu a nezavislost véetné povinnosti chovat se
i v osobnim zivoté tak, aby tyto normy nebyly podkopavany. Druhou oblasti nového
zakona je navrh na ustaveni tff zvlastnich rad (pro trestni pravo, ob¢anské pravo a spravni
pravo). Rada by méla mit za kol posuzovat odbornou zpusobilost soudcti k vykonu
jejich funkce. Kazdy novy soudce by byl touto radou posouzen po zkusebni dobé v trvani
60 mésicti, po niz by byl soudce v pripadé pozitivniho hodnoceni na zaklad¢ rozhodnuti
rady jmenovan do své funkce dozivotné. Zejména tento druhy bod vyvolal silny odpor ze
strany soudcl (véetné predsedkyné Nejvyssiho soudu), keefi tvrdili, Ze by navrh mohl
narusit jejich nezavislost.

Kromé nového zakona byly schvaleny také zasadni zmény trestniho radu (2001) a novela
zékona o statnich zastupcich (prokuratorech) (2000), které by mély vést k zefektivnéni
trestnich jednani. Konkrétné byl zruSen institut vySetfovatele a vySetfovani bylo
soustfedéno do rukou prokuratorii, ¢imz skoncilo ¢asové naro¢né dvoji shromazdovani
dtikazt ve stadiu predbézného vysetfovani a stihani.

5.2 Korupce

V Ceské republice doslo pouze k jednomu piipadu korupce, do né&ho? byl pfimo zapleten
soudce. Pfipad se odehral v roce 1995, kdy mistni soudce nabidnul stitnimu Zalobci
Gplatek, aby v ur¢ité kauze navrhl nizsi trestni sazbu. Soudce byl poté stihan a pod-
mine¢né odsouzen za Gplatkaistvi. Pfedseda senitu oblastniho soudu v Ostravé, stihany za
Gplatkafstvi a zneuziti pravomoci verejného Cinitele v roce 1997, spachal sebevrazdu.

Korupce je vaznym problémem obchodniho rejstiiku, kde je urychlovani zapisti novych
firem a zmén v majetku spole¢nosti pomoci tplatkt obecné povazovano za béznou praxi.

Jakkoli si soudci a ¢initelé Ministerstva spravedlnosti stézuji na absenci konkrétnich
dtikazl o existenci téchto praktik, ze svédectvi fady podnikateld a komerénich pravnikd
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vyplyvé, ze obchodni soudy jsou vazné postizeny korupci. Naptiklad podle jednoho
komer¢niho advokata s rozsahlymi zkuSenostmi v oblasti registrace firem prochazeji
Gplatky pro soudni Gredniky a soudce rukama fady prostfedniki, jez obvykle podle
pokynii svych klient najimaji pravni zastupci.

Daleko zavaznéjsi obavy se tykaji fizeni obchodnich soudii a zvlasté konkurznich fizeni,
jejichz vyznam od roku 1998 rapidné vzrostl, protoze konkurz vyhlasila rada velkych
Ceskych podnikd. Podezfeni z korupce se objevilo v nékolika pripadech velkych
konkurznich pfipadt.® Okolnostni dikazy a svédectvi vy$e postavenych zipadnich
poradci, ktefi se acastnili konkurznich fizeni, naznaluji, Ze soudni systém je silné
nachylny k uzavirani korup¢nich alianci mezi nucenymi spravei (ptijemci) a soudci
obchodnich soudti rozhodujicich ve vécech konkurzii. Kvalifika¢ni pozadavky na nucené
spravce jsou bezvyznamné a také soudci fesici pfipady konkurzii jsou obvykle
nedostate¢né kvalifikovani.

V roce 2000 zahajil Prazsky obchodni soud vlastni protikorupéni program s cilem zabranit
uplaceni soudcti za urychleni fizeni. Tento program je zalozen na principu zabranéni
osobniho styku mezi obéma stranami, naptiklad cestou ndhodného pridélovani soudcti
k jednotlivym pfipadtim a moznosti pfimého kontaktu mezi soudcem a zadatelem o regi-
straci firmy pouze v pfitomnosti justi¢ni straze. Novy Obchodni zikonik, ktery zacal platit
lednem 2001, dale zavedl pro registraci firem a zapisy zmén do rejstiiku 15denni lhiitu.
Prestoze mezi investory prevlada dojem, Ze se situace kolem zapist firem zlepsila, v oblasti
zajisténi zmén v zapisech uz to tak jednozna¢né neni. Nové stanovené lhity jsou navic
nedcinné - za jejich nedodrzeni nehrozi zadné sankce a na odvolani proti priitahtim se
vztahuje dvoumési¢ni lhiita.

6 FINANCOVANI POLITICKYCH STRAN

Po radé¢ skandalti souvisejicich se soukromymi dary z konce 90. let doslo ve financovani
politickych stran k fadé vyznamnych zmén, zejména k vyraznému zvyseni statnich
ptispévki, které se staly nejvyznamnéjsim zdrojem financovani politickych stran. Tyto
zmény omezily zavislost stran na nezikonnych zdrojich pfijmi a v soucasné dobé v tomto
sméru existuji pouze zanedbatelné dtikazy o utajenych zdrojich financovani ¢i korupci.

o Zejména rozhodnuti soudce brnénského Krajského obchodniho soudu z roku 2000 vyhlasit
konkurs na Kralovopolské strojirny, velky strojirensky podnik, na sebe upoutalo pozornost pro
podezfeni z podilnictvi spravce konkursni podstaty na nemovitém majetku spole¢nosti a pro
nedostate¢né zdtivodnéni rozhodnuti. Pozdéji bylo rozhodnuti revidovino a soudce byl
propustén.
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6.1 Legislativni ramec

Podle zikona o politickych stranach je financovani mozné ze ¢tyt hlavnich zdroji: ¢len-
skych prispévkd (jez tvofi minimalni podil z celkovych prijmi), soukromych dart,
bankovnich piij¢ek a statnich prispévki. Ve financovani politickych stran doslo k vyrazné-
mu pokroku zejména od roku 1997. Tehdy doslo ke skandalu, ktery se stal vladé¢ osud-
nym, kdyZz podnikatel, ktery vyhral privatiza¢ni tendr na nakup jedné z nejvétsich
ocelatskych firem v republice, odhalil, ze byl jednim z tajnych sponzort, jejichz dary
strana pripisovala zahrani¢nim osobam, jez byly budto mrtvé, nebo s dary nemély nic
spole¢ného. Rada predeilych skandalii se tykala jak ptjéek stranam,® tak podezielych
soukromych darti. Od této doby se politické strany zacaly od tohoto druhu financovani
postupné odvracet a jejich hlavnim zdrojem piijmi se staly staeni ptijcky.

Do nedivné doby umoznovaly ceské zdkony prakticky neomezené dary politickym
stranim nejen od soukromych subjektd, ale i od téch, v nichz mél podil stat, i kdyz dary
z takovych zdrojii zakazovalo vladni nafizeni z roku 1998. Jedinym omezenim dart byla
podle zikona povinnost stran deklarovat zdroj kazdého daru nad 3 333 euro.

V ¢ervenci 2000 parlament schvalil dal$i novelu zikona o politickych stranach, ktera
vyrazné zpfisnila pfedpisy pro financovani stran:®
* Dary vys$si nez 1 667 euro se smi stranim davat pouze na zaklad¢ pisemného

darovaciho dokladu. Pfed pfedanim penéz strané musi byt tento doklad predlozen
finan¢nimu Gradu.

* Strany nesméji pfijimat dary od statu a subjektd, v nichZ stat vlastni vice nez 10%
podil, dale od mést, krajskych organt statni spravy, zahrani¢nich pravnickych osob
s vyjimkou politickych stran a nadaci a od zahrani¢nich fyzickych osob (pokud
nemaji trvaly pobyt v Ceské republice).

* Strana smi pfijmout na darech celkem maximalné 1,3 milionu euro za rok.

* Totoznost darci musi byt zvefejnéna bez ohledu na darovanou ¢astku.

* Strany museji pfedkladat podrobnéjsi vyroéni zpravy véetné strukeury vydaji.

* Jestlize strana porusi své zavazky, musi prislusny dar vratit darci a v ptipadeé, Ze darce
nelze zjistit, odevzdat jej statu. Dile musi strana zaplatit pokutu rovnou dvoj-
nasobku pfislusného daru.

* Ro¢ni ¢lensky prispévek nesmi prekrocit 1 667 euro.

” Napfiiklad Obcanska demokratické aliance si vyptijcila 1,7 milionu euro od banky, kter4 byla
subjektem vySetfovani (a ke kvéenu 2002 ptijcku dosud nesplatila), a Obcanskd demokratickd
strana si vypljcila podobnou ¢astku od stitem kontrolované Investi¢ni a postovni banky.
Viz Q. Reed: Political Corruption, Privatization and Control, kap. 6.

“ P Cerny a B. Clough: Innovation and Transparency in Political Party Financing in the Czech
Republic, pfipravovand publikace, Transparency International Czech Republic; Ministerstvo
vnitra CR, Zprdva o korupci v CR, s. 21.
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Podle zikona o politickych stranich a hnutich z roku 1991 a novely z roku 1995% dosta-
vaji strany se ziskem 3 % hlasti ve volbach do Poslanecké snémovny "pravidelny prispévek”
ve vysi 100 000 euro ro¢né plus 3 333 euro za kazdou dalsi 0,1 % hlastt do maximalni
vy$e 166 667 euro. Déle strany dostavaji kazdoro¢ni "mandatni prispévek” ve vysi
16 667 euro za kazdého zvoleného zistupce a senatora.

Podle zakona o volbach® z roku 1995 dostavaji strany se ziskem nejméné 3 % hlast ve vol-
bach do Poslanecké snémovny 3 euro za kazdy hlas.

V roce 2000 parlament schvalil novelu zékona o politickych stranach, ktera zdvojnasobi-
la pravidelny prispévek. Strany se ziskem 3 % hlast by tak dostaly 200 000 euro a tato
Castka by nartistala az na 333 330 euro u strany se ziskem 5 %. V téze pasazi vak byl
pravidelny pfispévek zruSen stranam, které piekonaji 3% hranici, av§ak nedosahnou
5% hranice nutné pro vstup do Poslanecké snémovny. Novela zvysila mandatni prispévek
na 33 330 euro za poslance a sen4tora. V tnoru 2001 viak Ustavni soud zrusil tento
mandatni prispévek za kazdé parlamentni kreslo jako protitstavni.® Hlavnim odtvod-
nénim soudniho rozhodnuti bylo, %e Ustava Ceské republiky nafizuje odluku stran
od statu. V kvétnu Poslaneckd snémovna schvilila mandatni pfispévek 30 000 euro.

Vedle téchto prispévkit dostavaji strany podle novely z roku 2000 dale kazdoro¢ni mandat-
ni prispévek ve vysi 8 333 euro za kazdého zastupce zvoleného do krajskych zastupitelstev
a do prazského méstského zastupitelstva.

Tabulka 8: Pispévky politickym strandm 1998-2001 (mil. euro)

Strana 1998 1999 2000 | 2001 (leden-cerven)
Ceské strana socialné demokraticka 2 2 2 2
Obéanska demokraticka strana 22 22 22 22

Kfestansko-demokraticka unie

- Ceskoslovenska strana lidova 1999 1999 1999 1999
Komunisticka strana

Cech a Moravy 2 2 2 2
Unie svobody 1999 1999 1999 1999
Obéanska demokraticka aliance 2 2 2 2
Demokraticki unie' 22 22 22 22

STATNI PRISPEVKY CELKEM?

* Zakon & 424/1991 Sb. ve znéni zikona & 296/1995 Sb., § 20.
* Zakon & 247/1995, § 85.
% Rizeni Ustavniho soudu &, 53/2000, rozhodnuti z 27. tinora 2001.
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Poznéamky:

' Na zakladé rozhodnuti Ustavniho soudu ziskala Demokratick4 unie v roce 2000 stétni piispévek
260 000 euro za volby 1998.

2 Celkové pfispévky jsou vys$i nez soucet ptispévkil vyplacenych jednotlivym strandm diky pfispévkiim
Republikénské strané, kterd neni v tabulce uvedena kvilli komplikovanym privnim sporiim, jez
zkresluji statni prispévek, a Strané dichodct, ktera ziskala dostatek hlastt ve volbach roku 1998 na to,
aby dostala ptispévky, aviak mélo na to, aby byla zastoupena v nékeeré komote.

Zdroj: Ministerstvo financi.

6.2 Kontrola a dohled nad financovanim politickych stran

Kontrola stranickych a¢th a financovani stran je v§eobecné nedostate¢nd. Podle zikona
o politickych stranach ve znéni z roku 1994 mély strany za povinnost predkladat vyro¢ni
finan¢ni zpravy parlamentu a Nejvy&imu kontrolnimu tGfadu. V Hjnu 1995 viak Ustavni
soud zrusil ustanoveni zakona tykajici se NKU s od@ivodnénim, e NKU nem4 pravo kon-
trolovat soukromé subjekty. Tim se zvefejnéni stalo jedinou sankci za porusovani zakona
a dalsi problémy s financovanim. Kazdy ob¢an mé pravo navstivit parlamentni rozpoctovy
vybor a predist si vyro¢ni zpravy stran.

Novela danového zakona schvalen4 v roce 2000 v$ak nijak neméni systém kontroly stra-
nického Géetnictvi a nadéle spoléh4 na stavajici systém vefejného pristupu. Podle nedavné
publikace Transparency International CR o financovéni &eskych stran "ponechéva zakon
stale znaény prostor, v némz si strany mohou fabulovat o transparentnosti svého finan-
covani. Umoziiuji to zejména omezené kontrolni funkce a kontrolni mechanismy tykajici
se stranickych finan¢nich zprav".”

6.3 Financovani stran v praxi

Ve druhé poloviné 90. let byly vSechny pravicové strany, které se v letech 1992-1997
podilely na vladé, stizeny finan¢nimi skandaly (viz oddil 6.1). Po padu Klausovy vlady
a vitézstvi socialnich demokratit (CSSD) ve volbach v roce 1998 doslo i na nékolik
odhaleni v CSSD: napk. v roce 1999 se ukézalo, #e nékteré z postav spojovanych
s nejvétsimi investi¢nimi podvody v ¢eskych déjinach patfily v roce 1998 k nejvétsim
sponzorm této strany.*®

7o . . , . .
P. Cerny a B. Clough: Innovation and Transparency [pripravovana publikace viz pozn. 63; odkaz
na stranu dosud neni znim)].

68 " .. . . . , . ,
Q. Reed, "Corruption in Czech Privatisation: Dangers and Policy Implications of "Neoliberal
Privatisation", pfispévek na spole¢né konferenci o korupci spolupofadané Princeton University

a Central University, Budapest, 30. fijna - 6. listopadu 1999, s. 19.
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Jedinou korup¢ni kauzou se zavaznymi diisledky pro vyznamné politické elity a strany, jez
za posledni 3 roky skondila pfed soudem, bylo stihani nékdejsiho mistopiedsedy ODS
Libora Novaka za nezaplaceni darovaci dané z dari, které strana rozdélila na mensi ¢astky
a prohlasila za dary od fale$nych sponzorti. Pfipad skoncil osvobozenim obzalovaného.®
Jednim z vysledkt finanéniho skandalu ODS byl odchod fady stranickych politika
a zalozeni Unie svobody, ktera o sobé v prvé radé tvrdi, ze je z hlediska financovani
nejtransparentngjsi stranou v zemi.”

Era skandalti kolem stranickych financi ziejmé podle oekévani zménila nazor veiejnosti
na korupci. Podle prizkumu Centra pro vyzkum vefejného minéni z dubna 2001, v némz
respondenti zndmkovali rtizné instituce podle toho, nakolik se jim jevi zkorumpované,
byly politické strany ohodnoceny jako nejzkorumpovanéjsi instituce v zemi (viz oddil 1.2).

7 VEREJNE ZAKAZKY

Legislativa upravujici zadavani veiejnych zakézek je v Ceské republice pomérn& pokroila
s vyznamnou vyjimkou ustanoveni, kterd umoznuji vladé udélovat zakazky bez vybérového
fizeni. Absence G¢inného monitoringu a dozoru umoznila vznik situace, kdy pretrvava
roz$ifena korupce.

7.1 Legislativni ramec

Veiejné zakazky jsou v Ceské republice upraveny zikonem o zadavani vefejnych zakazek.”
Tento zikon se tyka viech statnich organizaci a pravnickych osob zalozenych statem, které
ziskavaji finance ze statniho rozpoctu, provozovatelt vefejné infrastrukeury, firem provadéjicich
geologicky priizkum loZisek ropy a jinych paliv, sprav letit a pfistavil, zdravotni pojistovny
a viech ostatnich firem, kdy se pro financovani kontraktu pouzivaji vefejné prostredky.

Zakon stanovuje nasledujici povinnosti podle rozsahu vefejné zakazky:

* Kontrakty v hodnoté nad 166 670 euro musi byt udéloviny na zakladé oteviené
vefejné soutéze.

* U kontrakti v hodnoté od 33 330 euro do 166 665 euro miize piislusny organ vy-
hlasit soutéz tim, ze vybere alespori 5 soutézicich subjektti. Tato metoda je rovnéz
pouzitelna u vétsich kontraktd za urcitych zvlastnich podminek, naptiklad jestlize
vlada kontrakt posoudi jako potfebny pro splnéni naléhavych potieb.

 J. Kubik, S. Slonkova, "ODS nedostala trest za podvod", Mladi fronta Dnes, 29. listopadu 2000.

70 . . , sy . . . ’ . 7
Strana zvefejniuje své Gletnictvi a registruje darce na internetu a zavedla pisemné
dohody s darci jesté predtim, neZ to bylo uzdkonéno.

" Zakon & 199/1994 Sb. o vefejnych zakizkich ve znéni zdkona & 148/1996 Sb., zdkona
¢. 93/1998 Sb. a zékona &. 28/2000 Sb.
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* U kontraktd od 16 670 euro do 33 330 euro smi byt vitéz vybran z nabidek
ptedlozenych nejméné 3 vybranymi acastniky.
* Zakézky za méné nez 16 670 euro lze uzavirat bez tendru.

* Kontrakty lze uzavirat formou vyzvani jednoho ucastnika, jestlize tak vlada
rozhodne za uréitych zvlastnich podminek.

Vetejné kontrakty realizuje vybor jmenovany vedoucim organizace, ktera kontrakt finan-
cuje. Na ¢lenstvi v tomto vyboru nejsou stanoveny zadné zvlastni pozadavky s vyjimkou
obecného ustanoveni vylucujiciho osoby, které by mohly byt zaujaté v souvislosti s libo-
volnym vztahem, jimz by mohly byt vazany k nékterému z Géastnikdl soutéze, nebo
s vyhodou, jiz by mohly ziskat na zékladé tendrového rozhodnuti. Neexistuje Zadny
mechanismus, ktery by zajistoval dodrzovani tohoto ustanoveni, ani systém sledovani
majetkovych pomérii, pfijmi a zivotniho stylu ¢lent tendrového vyboru. Ve vétsiné stat-
nich organizaci je tendrovy vybor obvykle slozen z jedné a téze skupiny lidi a jeho slozeni
neni tajné. Ma-li hodnota kontraktu pfekrocit 6,7 milionu euro, pak takovy vybor
jmenuje ministr nebo vedouci predstavitel organu a musi v ném byt zastoupeni pracovnici
ministerstva financi a dal$ich dvou ministerstev. Jestlize hodnota kontraktu presahuje
30 miliont euro, vybor jmenuje vlada.

Kazdé vyhlaseni vefejné soutéze musi byt zvefejnéno v Obchodnim véstniku a podle nove-
ly z roku 2000 také na centralni adrese, coz je internetova stranka,” kterd tvofi soucast
informaéniho systému vefejné spravy. Vysledky tendrli musi byt sdéloviny vem
Gcastnikim zavére¢ného nabidkového kola, i kdyz neexistuje povinnost zvefejnovat
vysledky v Zddném vseobecné dostupném médiu.

Organ vyhlasujici tendr musi v dokumentaci deklarovat kritéria, podle nichz bude vybran
vitéz, véetné vahy jednotlivych kritérii. Ackoli novela zikona, ktera nabyla a¢innosti v cer-
venci 2000, zpfisnuje pozadavky na dokumentaci, zdkon stale jasné neurcuje, co je
mysleno stanovenim vahy kritérif, ¢imz nechava v rukou tfednikil vybirajicich vitéze
znaény prostor pro vlastni uvazeni. Zikon mimoto jasné nebrani vefejnym institucim
v nastaveni vybérovych kritérii tak, aby prakticky nevylucovala vSechny vyjma jednoho
mozného vitéze, coz je mechanismus spole¢ny vsem pripadiim korupce v této oblasti.”

Velkym problémem regulace vefejnych zakazek je, ze neexistuje zadné omezeni na do-
date¢né zvySovani ceny a na zmény pfi provadéni dila - ty jsou ¢isté zaleZitosti dohody
mezi dodavatelem a investorem. NKU pravidelné shledva znacné a véinou neopravnéné
navy$ovani cen uzavienych kontrakt?.”

” Viz <http://www.centralni-adresa.cz/cadr/index.htm>.

” Zatnym piikladem byl neddvny tendr vyhlaSeny jednim krajskym hejtmanem na nakup aut,
jehoz podminky byly postavené tak, aby vyhovél pouze jediny automobil. Viz tz J. Ciglerova,
"Hejtman vypsal svériznou soutéz na své auto", Lidové noviny, 23. dubna 2001.

" Interview s Josefem Pohlem, ¢lenem kolegia NKU, 17. kvétna 2001.
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Podle zdkona o zadavani vefejnych zakdzek je "vefejnd zakazka uzaviend zpiisobem
porusujicim tento zikon neplatnd. Zména kontrakeu, ktera porusuje podminky vefejné
soutéze, je neplatnd". Toto ustanoveni vSak prakticky viibec nelze uplatnit, nebot kon-
trakty byvaji podrobovany az dodate¢né kontrole.

Jedno z ustanoveni nedavné novely zikona o zadavani vefejnych zakazek, které by mohlo
mit vési vyznam, rika, ze Utad na ochranu hospodarské soutéze (organ dozoru nad vefe-
jnymi soutézemi) na dobu nejvyse péti let vyloudi z Gcasti na vefejnych soutézich kazdou
firmu, kde jeden z jejich zaméstnancti, majitelti nebo ¢lent statutarnich organt byl v sou-
vislosti s vefejnou zakazkou odsouzen z trestného ¢inu.

Vzhledem k minimalnimu poctu takovych rozsudki (viz tabulka 1) je G¢innost tohoto
ustanoveni pochybna. Neexistuje oficialni seznam firem, které by pfi plnéni vefejné
zakazky odvedly Spatnou préci.

7.2 Revize a audit ustanoveni verejnych zakazek

Kazdy acastnik vybérového fizeni se smi odvolat proti libovolné ¢asti vybérového fizeni
nejdiive k organu, ktery fizeni vyhlasil, a poté k orginu jemu nadfizenému. V pripadé
netspéchu se Géastnik smi odvolat k soudu. Utastnici dle mohou piedklidat podnéty
k Utadu na ochranu hospodafské soutéze, ktery odpovida za dohled nad dodrzovanim
zékona o vefejnych zakazkach. Utad smi byt z vlastni iniciativy pfitomen u vybérového
fizeni nebo vysetfovat jeho pribéh jesté pred udélenim zakazky. V praxi vsak arad neni
dostate¢né vybaven na to, aby zvladl dohled v potfebném rozsahu (v roce 2001 mél pfi-
blizné 20 zaméstnanct zabyvajicich se vefejnymi zakazkami). Navic tam, kde zasahuje, ma
tendenci zabyvat se spiSe formou nez podstatou tendrii.”

Nestastnym aspektem pri zadavani verejnych zakazek je, Ze ramcové predpisy zfejmé
uskodi jak poctivym Glastnikiim soutézi ve stejné mife, v jaké napomohou odhaleni
korupce. Pokud je podano odvolani, znamena to zdrzeni tendru obvykle o 6-12 mésici.
Nejvyssi kontrolni Gfad hraje nejdilezitéjsi tlohu pfi nasledné kontrole vefejnych soutézi
a mnohé z jeho nalezi tykajicich se verejnych soutézi jsou zavazné. Velka ¢ast kontrolnich
nélezii se tyka problémi souvisejicich s pfpravou tendri (viz nize) a podle NKU jsou &as-
to vysledkem nedostate¢né kvalifikace personalu. Disledkem je, ze v mnoha ptipadech je
vyhlaseni soutéZe nejasné a postrada presny popis pozadovaného dila. To samo o sob¢ uz
muize byt vysledkem korupce a usnadnuje to korupci ve zbyvajicim pritbéhu tendru.

7 Interview s Josefem Pohlem, ¢lenem kolegia NKU, 17. kvétna 2001,
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7.3 Korupce

Ani zde prakticky neexistuji ditkazy o zneuzivani ceskych vefejnych zakazek ve smyslu
trestniho fizeni. Od roku 1996 doslo pouze ke dvéma obvinénim z machinaci v oblasti
vefjenych zakazek. To vSak pouze zdlraznuje neefektivitu monitorovaciho ramce a existu-
je fada dtivodis pro zavazné pochybnosti ohledné rimce vefejnych zakazek obecné.

Podle predstavitelt NKU znamena existence mezer v zakoné, absence kvalifika¢nich poza-
davkd na vyhlaSovani vefejnych zakdzek a nedostatek kvalifikovaného personalu to, ze
korupce je rozsitena.

Za druhé, vladni kabinet funkéniho obdobi 1998-2002 v oblasti zadavani vefejnych za-
kézek sim pfimo daval Spatny priklad naduzivinim prava udélovat vyjimky z povinnosti
usporadat vybérové fizeni. V roce 2001 k témto vyjimkam patfila zakizka na vystavbu dal-
nice na severni Moravé, zakazka na vystavbu telekomunikaéni sité pro statni spravu
udélena Ceskému telecomu a zakézka pro poradce pfi privatizaci energetiky.”® Pravidelnd
gprdva z roku 2001 vyslovné hovoii o nutnosti omezit zprisnénim legislativy zrychlena
fizeni a vyloudit moznost "svévolného rozhodovani vlady".”

Podle kontrolnich naleztt NKU patfily v letech 1995-2000 k nejdiilezit&jsim kategoriim
problém vefejnych zakazek nasledujici:

* Problémy v pocatec¢nich stadiich vyhlaseni tendru (36 % vsech kontrolnich nalezt).
Nejcastéjsi chybou je, ze vefejna organizace nedostate¢né konkrétné definuje pred-
mét soutéze, coz v realizalni fazi kontraktu vede ke zvy$ovani nakladt az o 300 %,
a manipulace s tendrovou dokumentaci s cilem obejit finanéni kritéria na jednotlivé
typy tendrii stanovend zakonem, nejcastéji rozdélenim kontraktu na nefunkéni ¢asti
tak, aby bylo mozné uzaviit nékolik mensich kontraktt a vyhnout se tak vyhla-
$ovani vefejné soutéze.

Zneuzivani zdkonnych vyjimek, které vefejnym institucim umoziuji organizovat
tendry s omezenym okruhem Gcastnika (33 % kontrolnich nalezi).

Nedostate¢na evidence o vyhlaseni tendrového fizeni a nezvefejnéni vysledka
soutéze.

Organizovani tendril pfizvanim pouze jednoho Gcastnika na zakladé vyuzivani
zékonnych ustanoveni, ktera tento postup umoziiuji u kontraket dostate¢né tzce
souvisejicich s jiz probihajicim nebo dokon¢enym tendrem (8 % vSech naleztr).”

" M. Prazak, "Vlida obchazi vybérova tizeni", Mladi fronta Dnes, 23. brezna 2001.
" Komise, 2001 Regular Report, s. 45.

" Ptikladem je dohoda, podle které firma provadéjici rekonstrukci budovy Poslanecké
snémovny byla bez tendru povéfena provadénim budouci udriby a opravy (viz oddil 2.4).
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* Neudé¢leni zakazky strané, ktera predlozila nejlepsi nabidku (4 %).
* Koncepéni problémy (4 %).
* Vzijemné vztahy mezi vyhlaSovatelem soutéze a Gcastnikem (2 %).

Pokud se tyce kritérii, uz dfive jsme uvedli, Ze zikon ponechava siroky prostor, aby vyhla-
Sovatelé soutéze mohli volit kritéria podle libosti, pfi¢emz maximalni vyuzivani této
moznosti se omezuje malokdy. Kromé vSech zminénych problémi se ma vseobecné za to,
ze vzhledem k neexistenci t¢innych kontrolnich mechanism je zna¢né rozsirena koluze.

Nejvétsi pozornost ze vech stitnich organizaci vyvolava v poslednich letech na zaklad¢
oividné korupce a s ni souvisejicich problém& Ministerstvo obrany CR. V letech 1996-
1997 vypukl skandal ohledné tendru na armadni informa¢ni systém, ktery zahrnoval
podezieni na tplatek ve vy3i 1,7 milionu euro uréeny strané KDU-CSL,” a stejné vzbudil
pozornost nariistajici pocet armadnich zakazek, v jejichz ramci arméada nakupovala vadné
dily a vybaveni, které nepotiebuje.®

Udalosti souvisejici s vladnim tendrem na nakup zipadnich nadzvukovych bojovych
letounti znovu rozdmychaly vazné pochybnosti ohledné vladniho sili v rAmci protiko-
rupéni politiky. V lednu 2001 vlada vyhlasila vefejnou soutéz na nakup 24-36 bojovych
letadel zapadni vyroby, a to i bez ohledu na jasné signaly ze strany NATO, ze tento nakup
nemél byt povazovan za vladni prioritu. V kvétnu 2001, kratce pred vyprsenim lhiity pro
predlozeni nabidek, ¢tyfi z péti tcastnikll ze soutéze odstoupili. V tendru pak zistal
jediny ucastnik - konsorcium firem BAE Systems a Saab. Zbyli Gastnici odstoupili na
zékladé presvédéent, Ze tendr nebyl transparentni a byl zmanipulovén tak, aby toto kon-
sorcium vyhralo.” Na pocatku roku 2001 vlada s konsorciem kontrakt skute¢né uzavrela.

Nejnovéjsi skandal okolo zadavani vefejnych zakazek vypukl po zatéeni byvalého gene-
ralniho sekretdfe na Ministerstvu zahrani¢nich véci za podezfeni z pokusu o vrazdu

? Q. Reed, "IT tender still raises hackles", Prague Business Journal, 19. prosince 1997. K dal$im
velkym tendriim zahalenym tajemstvim patfi projekt na modernizaci ¢eskych tankd T-72;
viz "Slova o zmanipulovani a korupci padala jiz na zacatku projekeu", Mladi fronta Dnes,

9. bfezna 1999.

" J. Gazdik a M. Mocek, "Vetchy ptiznal své chyby", Mladi fronta Dnes, 5. dubna 2001.
V pravdépodobné nejzavaznéjsim pripadé podepsalo ministerstvo obrany kontrake v hodnoté
16,7 miliont euro na zakoupeni padiki bez vefejné soutéze od firmy, kterd pravné neexistovala.
Podle Rejstitku priimyslového vlastnictvi byl konstruktér téchto padakt soucasné zamést-
nancem Gtvaru ministerstva zodpovédného za nakup. Padiky se prokazaly jako nebezpecné
(s nasledkem amrti jednoho vojika) a v dobé, kdy vznikala tato zprava, se ministerstvo pokou-
Selo vyvazat se ze smlouvy a ziskat své penize zpét. Viz J. Gazdik, "Ministr Tvrdik: Dosly nAm
padaky, pomozte", Mladi fronta Dnes, 29. kvétna 2001.

" Economist Intelligence Unit, Business Operations Report, 2. kvartal 2001, s. 22. Napiiklad
jednou z podminek tendru je predlozeni nabidek v ¢eském jazyce a vycisleni v ceskych
korunach, cozZ je tdajné v rozporu s predpisy USA pro prodej vojenské techniky do zahranici.
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investigativni novinarky, kterd podrobné informovala o jeho osobé (viz oddil 9.1).
Vysetfovani skandalu odhalilo rozsihlou korupci pfi udélovani ministerskych zakazek
v letech 1998 az 2002.*

8 VEREJNE SLUZBY

S vyraznou korupci se v Ceské republice potyka fada veiejnych sluzeb, zejména oblast
zdravotnictvi, vydavani povoleni a registrace firem. Ackoli byla korupce v policii a celni
spravé dlouho povazovana za vyznamny problém, zlepSené protikorupéni mechanismy
a dalsi reformy davaji v obou téchto oblastech prostor k optimismu.

8.1 Policie

Jak ukazuji statistiky uvedené nize v tabulce 9, poéty policistl odsouzenych za trestnou
¢innost jsou minimalni. Dostupné statistiky o trestné ¢innosti policistl se tykaji pouze

obdobi do poloviny roku 1999.

Tabulka 9: Poéty policistii odsouzenych za trestné ¢iny v letech 1996-1999

Trestny ¢in 1996 1997 1998 1999 (leden-cerven)
vehench inle 140 & 109 84
Uplatkaistvi (viechny formy) 10 11 10 3

Podvod 25 36 12 16

Ostatni 199 154 242 90

Celkem 374 287 373 193

Zdroj: Ministerstvo vnitra, Problematika nezdkonného jednini policistil, s. 5.

Pocty vynesenych rozsudki za korupci jsou opét nizké a neodpovidaji vnimani vefejnosti
vy Y

o rozsahu policejni korupce. Podle prizkumu agentury GfK-Praha v rimci vyzkumného

projektu na téma policejni korupce se v roce 1999 24 % veiejnosti domnivala, ze korupce

: T A RERTRTRY Ly v .

je mezi policii rozsifenéjsi nez v kterékoli jiné skupiné obyvatelstva, coz je pocet, ktery

dokonce prfesahuje nazor na statni spravu.® Policisté dotizani v tomtéz prizkumu

* Viz naptiklad "Cerninsky palc se otisl v zakladech", Mladi fronta Dnes, 27. ervence 2002.
* GfK-Praha a Transparency International Ceské republika, Korupce v Policii CR, biezen 2000.
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zastavali nazor, ze nejvice piilezitosti ke korupci se vyskytuje u cizinecké a dopravni
policie, pficemz za finan¢né nejlukrativnéjsi oblast byla povazovana policie dopravni.™

Kontrolni mechanismy

Organizaéni struktura policie obsahuje oddéleni vnitini kontroly a oddéleni stiznosti na
Grovni centralnich, krajskych a mistnich policejnich Gtvart, kterd maji za kol vySetfovat
podezieni z trestné ¢innosti v fadach policie. Tyto Gtvary také vyfizuji stiznosti vefejnosti,
rozhoduji o jejich opravnénosti a podle potieby je pfedavaji vySetfovacim organiim.
Decentralizovan podoba tohoto kontrolniho systému trpi zdvaznym nedostatkem: poli-
cisté jsou kontrolovani svymi vlastnimi kolegy. V roce 1999 tato oddéleni obdrzela 2 597
vefejnych stiznosti, z nichz bylo 21 % posouzeno jako opravnénych. Tiicet osm piipadil
bylo postoupeno vysetfovacim organiim a 127 inspektordtu ministerstva vnitra.*

Policie dale podléh4 externi kontrole Inspektoratu Ministerstva vnitra CR, jeho? osazen-
stvo tvofi policisté zodpovédni pfimo ministru vnitra. Toto oddéleni, jez podle zpravy
ministerstva vnitra z roku 1999 o policejni kriminalité trpélo vyraznym nedostatkem
personalu, spoléhd na informace z mistnich oddéleni kontroly a stiznosti a informace
ziskané vlastnimi zaméstnanci od sité informétort. Podle zpravy z roku 1999 byla
koordinace mezi inspektoratem, mistnimi policejnimi atvary a vySetfovacimi organy
"naprosto nedostate¢nd".* Podle predstavitelt ministerstva se vsak od té doby se pocet
zaméstnanch inspektoratu pfiblizné zdvojnasobil a ministerstvo vnitra uvazuje o zvyseni
nezévislosti inspektoratu, jehoz by se dosihlo niborem zaméstnancl z jinych nez
policejnich fad.”

8.2 Celni organy

Celni inspektorat povazuje korupci pfi spravé cel za vyznamny problém. V roce 2000
inspektorat zpracoval a policii pfedlozil 56 pfipadit podezieni ze zneuziti pravomoci
av fad¢ pripadt z uplaceni. Jednim z nich byl pripad pravnika brnénského celniho tradu,
ktery byl obvinén z prijeti platku ve vysi pfiblizné 13 333 euro vyménou za to, ze umozni
jisté spole¢nosti zaplatit nizsi clo za importované zbozi.

84 . . .. . X , . 14
Cit. in: Ministerstvo vnitra CR, Zprdva o korupci v CR, s. 12.

85 .. . X . ’ ’ . s, ) , ’ Vv g
Ministerstvo vnitra CR, Problematika nezikonného jedndni policistii, analjza a ndvrh Fefent, 1999, s. 9.
Ministerstvo vnitra CR, Problematika nezikonného jednint policistii, s. 12-13.

87 . , v, Y . .. .
Rozhovor s Michalem Mazlem, vedoucim oddéleni bezpecnosti Ministerstva vnitra,
6. dubna 2001.
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Ceska celni legislativa byla vyrazné zjednodusena z&sti ve snaze omezit moznosti korupce.
Podle predstavitelti Inspektoratu celni sluzby je celni legislativa z 95 % slucitelna s EU
a v roce 2001 se jednalo o navrzenych Gpravach, které by zajistily plnou kompatibilitu.
Az - a pokud - tyto Gpravy nabudou G¢innosti, budou moci dovozci i vyvozci vyuzivat
zjednodusenych celnich postupti a autodeklaract ve stejné mife. Ceska republika je dosud
jedinou zemi mezi kandidaty na vstup do EU, ktera se stala signatafem evropskych dohod
o pfijeti spole¢ného tranzitniho rezimu (novy pocitatovy tranzitni systém), ktery vyrazné
zjednodusi celni postupy a omezi rozsah korupce.

Podminky pro zaméstnavani celnich Gfednikd se ridi stejnym zdkonem jako v pfipadé
policie.®® Celni inspektorat je podfizen generalnimu fediteli Celni sluzby. Na rozdil od
Inspektoratu Ministerstva vnitra vSak Celni inspektorat nema statut organu ¢inného
v trestnim vySetfovani a trestni Fizeni smi pouze iniciovat podanim trestniho oznimeni
policii.

V prosinci 1998 inspektorat schvalil rozsahly "akéni plan integrity” rozélenény do
12 oblasti: minimalizace spravnich predpisii, transparentnost, automatizace celnich
postuptl, persondlni politika (véetné rotace zaméstnanctl), odpovédnost managementu,
kontrolni mechanismy, moralka a organizaéni kultura, ndborové postupy pro minima-
lizaci pravdépodobnosti naboru korumpovatelnych zaméstnanct, eticky kodex chovani,
skoleni odbornikd, zvyseni platd a komunikace s vyvozci a dovozci. V roce 2001 byl
schvélen eticky kodex a zavedena anonymni telefonni linka pro jednodussi podavani
stiznosti. Jednou z hlavnich prekazek efektivni protikorupéni politiky v celni sluzbé
je obtizné zavadéni rotace pracovnikdl v dasledku znaéné zemépisné nemobility
zaméstnancul.

Celni sprava se pocatkem roku 2002 spolu s némeckymi a holandskymi celnimi arady
Gcastnila protikorupéniho projektu EU zvaného "Zabezpecovani poctivosti'.

8.3 Vybér dani

Korupce ve vymérovani dani neni pro jednotlivé firmy zavainé problematickou oblasti.
Podle Nejvyssiho kontrolniho Gfadu vsak existuji vazné problémy v oblasti kontroly
vykonavané finan¢nimi arady, zejména u dané z pridané hodnoty, kde podvodné systémy
realizované prostfednictvim komplikovanych fetézcii firem (a nékdy i s pomoci korum-
povani mistnich finanénich Gfednikt) zpiisobuji vyrazné ztraty statnimu rozpoctu.”

" Zakon o policii & 186/1992.

¥ Pedstavitelé NKU odhaduji objem neodvedené DPH celkem na 2 miliardy euro, coz ¢ini
zhruba 10 % celkovych danovych vynost.
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8.4 Zdravotnictvi

Od roku 1989 nebyl v oblasti zdravotnictvi prokazan jediny pripad korupce.” Prizkumy
provadéné agenturami GfK-Praha a Sofres-Factum v$ak naznacuji, Ze zhruba 15 % oby-
vatelstva se domniva, ze korupce ve zdravotnictvi je velmi rozsifena (viz oddil 1.2), a fadi
toto odvétvi za statni spravu a policii (v jednom roce podle GIK také az za soudnictvi).

Hlavnim problémem, s nimz se potykaji snahy analyzovat nebo vypofadat se s korupci ve
zdravotnictvi, je naprosty nedostatek podrobnych podkladt o jevu, ktery v praxi pred-
stavuje velmi sloZity problém. Platby mimo jsou napiiklad ¢astym diisledkem nedostatku
financi. Jakkoli jsou nezikonné, v mnoha pfipadech se z nich plati ¢innost nemocnic,
takze nekonéi v soukromé kapse. Definice prav pacientli a mechanismy pro uplatiovani
stiznosti v systému zdravotni sluzby jsou neadekvatni a bez zaruky postihu.”

8.5 Skolstvi

Podle agentur GfK-Praha a Sofres-Factum se 2-6 % respondentl domniva, ze korupce
v systému vzdélavani je velmi rozsifena (podle nejnovéjsiho, avsak mensiho telefonického
prizkumu agentury SC&C je to 8,5%).” O korupci ve $kolstvi vsak existuje velmi malo
dtikazti s vyjimkou rozsahlého skandalu, ktery vypukl v ¢ervnu 1999 v souvislosti s pfiji-
macimi zkouskami na prestizni pravni fakultu prazské Karlovy univerzity. Skandal zacal
zaslanim anonymniho udani médiim, Ze pfijimaci testy jsou za Gplatu bézné dostupné uz
pted zkouskami, a tato tvrzeni nisledné potvrdili dalsi svédkové. Vysetfovanim aféry se
sice zabyvala policie, pfipad v$ak byl odloZen pro nedostatek dtikazt. Byvali studenti
fakulty nicméné potvrdili, Ze Gplatky vyménou za pfijeti na tuto vysokou skolu jsou
bézné.

8.6 Udélovani zivnosti a koncesi
V oblasti udélovani zivnostenskych listl a registraci firem jsou kritéria obecné jasna.

Registrace firem je vsak Siroce povazovana za oblast suzovanou korupci, v niz je rozsifené
davat tplatky s cilem urychlit Gfedni fizeni (viz oddil 5.2).

90 oY s D CO AN . c L4
Soudné vySetfovan byl pouze jediny pripad, kdy byla vrchni sestra zdravotnického
zafizeni pro pé¢i o dlouhodobé nemocné obvinéna z pfijimani Gplatkd za prfednostni
umistovani pacientl do tohoto zafizeni. Ptipad skoncil zpro$eénim viny.

91 ’ ¥ P , R ; < sy v/ )

P. Héva, "Je naSe zdravotnictvi transparentni?”, nezvefejnéné shrnuti seminafe potrddaného
Y
Transparency International Cesk4 republika, 5. fijna 2000.

? Lidové noviny, 25. dubna 2002.
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Oblast zivnostenskych listd, které vydava zivnostensky tfad prislusného obecniho tfadu,
se jevi jako pomérné bezproblémova. Novela Zivnostenského zikona schvalend v roce
1999 vsak u fady Zivnosti zavedla prisnéj$i podminky, coz u mnohych zadateli zvysilo
motivaci k obchdzeni zdkona.”

Stavebni povoleni, kterd vydavaji stavebni urady pfi obecnich Gradech, jsou uz prob-
lematictéjsi. Projektova priprava je mimoradné slozitd a u komer¢nich zamért obvykle
trva od 8 do 14 mésicii. Investor napfiklad musi ziskat pisemné schvéleni zhruba od 60
rtiznych lokalnich Gfadt pocinaje hygienikem a konée spravou leteckého provozu.” Dozor
nad témito rliznymi Gfady a koordinace mezi nimi je minimalni a tato oblast poskytuje
siroky prostor pro volnost rozhodovani.

Utad na ochranu hospodirské soutéze

Ackoli se explicitné nejedna o protikorupéni instituci, Utad na ochranu hospodafské
soutéze (UOHS) je nejdilezitgjsi staeni instituci trzni regulace a potencilné vyznamny
zdroj korup¢nich tlakt. Pravidelnd zpriva pro rok 2000 oznacila "efektivni vyuzivani
a prosazovani antitrustovych pravidel" za "hlavni problém", ktery pfed Ceskou republikou
stoji v oblasti regulace hospodarské soutéze.”

V minulosti UOHS zavdaval pficiny k obavam ohledné své kompetence. Standardni prak-
tikou bylo obsazovani vysokych pozic v uradu podle politického klice nejméné do té
doby, nez novela zakona schvalena v zafi 2000 zakézala, aby pfedsedou Gfadu mohl byt
jmenovan ¢len politické strany.” Skute¢né oddéleni aradu od politickych instituci bylo
ponékud zpochybnéno v ¢ervnu 2000 schvalenim statni podpory na pokryti ztraty
Investi¢ni a postovni banky tyz den, kdy tuto pomoc schvalila vlada. V soukromém
sektoru se na Grad zaméfila pozornost v souvislosti s dlouhodobou bitvou o fazi v pivo-
varnickém primyslu v letech 1997-1999, v jejimz ramci Grad vydal pod tlakem promén-
livych lobbistickych z4jmt nékolik protichtidnych rozhodnuti. V uplynulém roce vsak
Grad udinil nékolik rozhodnuti, kterd svéd¢i o jeho nezavislej$im pfistupu, napriklad
v ptipadé rozhodnuti o nezdkonnosti stitni pomoci nejvétsim ocelarnam v zemi.

” Napriklad provozovatel jizdarny, ktery je drzitelem pfislusného Zivnostenského listu, musi mit
doklad o vy$sim vzdélani, coz je pozadavek, ktery by u vétsiny jizdaren teoreticky vedl k jejich
zavfeni.

” Economist Intelligence Unit, Business operations report Czech Republic, 2. kvartal 1999, s. 50-51.

” Komise, 2000 Regular Report, s. 52.

* Economist Intelligence Unit: Business Operations Report, 2. kvartal 1999, kap. 3.
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9 ULOHA MEDII

Cesky tisk je svobodny i pies zaznamenané ojedinélé pipady, kdy stat vyuzival zikonnych
ustanoveni k pokustim o zastraseni novinaft. Zakon o svobodném pfistupu k informacim
zadal platit v roce 2000, jeho prakticky vliv na pfistup k informacim je v§ak pomérné
maly. Kontrola vysilani trpi pfipady politického vméSovani do ¢innosti vefejnopravnich
médii, coz v roce 2001 vyustilo v pfijeti zdokonaleného privniho ridmce. Zptisob
pridélovani licenci soukromym stanicim se potykal s velkymi problémy do té miry,
ze ¢innost Rady pro rozhlasové a televizni vysilani skoncila vitézstvim zahrani¢niho
investora v arbitrdZnim sporu s &eskym statem. Ceska média se velmi aktivné zabyvaji
odhalovanim korupce, ¢imz stala i u padu vlady v roce 1997.

9.1 Svoboda slova

Podle Ustavy Ceské republiky je zaru¢ena svoboda slova. Toto pravo zdraziuje
§ 5 tiskového zikona schvéaleného parlamentem v tinoru 2000.”” Pravo na publikovani smi
byt omezeno pouze za okolnosti stanovenych zikonem a pokud je to nezbytné v zajmu
ochrany prav a svobod jinych osob, bezpe¢nosti statu, vefejné bezpecnosti ¢i ochrany
verejného zdravi a moralky.

Tiskovy zakon dale obsahuje ustanoveni, podle kterych maji jednotlivci pravo na opravu
nepravdivych informaci, jez o nich byly zvefejnény.”® Ponékud kontroverznéjsi je pravo
fyzickych a pravnickych osob odpovédét na konkrétni vyroky zvefejnéné v tisku, které
poskozuji jejich Cest, ditstojnost ¢i soukromi, i kdyby byly pravdivé. Ptes obavy nékterych
vydavatell se toto ustanoveni nestalo vladni holi namifenou proti médiim.

Zpravodajstvi o pfipadech korupce neni v médiich nijak omezeno. Zakony proti hanobeni
jsou navic v Ceské republice slabé a neodrazuji zurnalisty od patrani po korupci. Od roku
1999 se vsak Zurnalisté dostavaji pod tlak raznych zikond. Klicovym pripadem byl podle
odhaleni deniku Mladd fronta Dnes plan zosnovany Gfadem ministerského predsedy
Milo$e Zemana na diskreditaci jistého politického odpiirce. Ackoli tento pripad vytstil ve
stihan{ jednoho ze Zemanovych poradcti, policie se rozhodla stihat také Zurnalisty, ket
aféru zvefejnili, za utajeni zdroje na aradu vlady se zdtivodnénim, ze osoba, ktera jim
dokument poskytla, se dopustila pomluvy, a tudiz by méla byt stihana. V bfeznu 2001
viak Utad vySetfovani mésta Prahy trestni stihani zastavil, &m? pro zurnalisty nastolil
vitany precedens.

" Tiskovy zikon z roku 2000, § 5.
”* Zakon & 46/2000 Sb., &lanek 12.
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V jiném piipadé byl byvaly televizni reportér obvinén z odhaleni statniho tajemstvi, kdyz
v roce 2000 natocil dokument, v némz tvrdil, ze byvaly nacelnik vojenské kontrarozvédky
(nyni feditel Bezpe¢nostni informacni sluzby) pomohl svému pfiteli vyhnout se trestnimu
stihani za fizeni vozidla pod vlivem alkoholu tim, Ze informoval policii (nepravdivym)
dopisem, ze doty¢ény muz byl pracovnikem rozvédky. Dopis, ktery se objevil na televiznich
obrazovkach, mél oznaceni "prisné tajné". Byvaly Zurnalista by v pfipadé prokazani viny
mohl byt odsouzen az na 8 let. Ackoli soud tento ptipad v fijnu odlozil, neudinil tak
s odvolanim na svobodu slova. Statni zalobce se navic proti tomuto rozhodnuti odvolal.”

V ¢ervenci 2002 se objevil daleko znepokojivéjsi ptipad, kdy policie zatkla a obvinila
byvalého generalniho sekretafe Ministerstva zahrani¢nich véci z toho, ze najal vraha
investigativni novinarky, jez mimo jiné informovala o piipadu Cesky dtim (viz oddil 3.6).1®
Tohoto tfednika (rezignoval v diisledku aféry Cesky diim) ironii osudu péivodn& zamést-
nal ministr Jan Kavan, aby na jeho ministerstvu fidil akei "¢isté ruce”. Pokud se podezieni
potvrdi, ptijde o pripad ve vSech kandidatskych zemich naprosto ojedinély.

9.2 Pfistup k informacim

Cesky zakon o svobodném pfistupu k informacim'® (zakon o svobodé informaci), ktery
vstoupil v platnost 1. ledna 2000, zdfirazfiuje pravo obcanti na informace od statnich
Gfad, které bylo piivodné pouze veobecné zakotveno v Ustavé CR. Podle tohoto zakona
maji obcané pravo ziskat na vyzadani informace od vSech statnich organt (napt. vlada,
parlament a ministerstva), organii krajské a mistni stitni spravy a samospravy a od posled-
ni novely zakona o Ceské televizi také od veiejnych instituci, jez nakladaji s vefejnymi
prostiedky. Jedinymi informacemi vynatymi z tohoto zikona jsou sttni tajemstvi, infor-
mace chranéné zikonem na ochranu osobnich tdajii a obchodni tajemstvi. Informace
tykajici se vynakladani vefejnych prostfedkd vSak podle tohoto zdkona nesméji byt
oznaceny za obchodni tajemstvi.

Od doby, kdy zacal platit zikon o svobod¢ informaci, se jeho platnost, stejné jako Groven
poplatktl tc¢tovanych prislusnymi organy apod., neustale konkretizuje. Vlada v zafi 2000
vydala pokyn pro organy dotcené timto zdkonem, ktery sjednocuje pfistup téchto organii
k povinnostem vyplyvajicim z daného zakona.

” J. Unger, "Soud osvobodil novinate Smrcka", Mladi fronta Dnes, 16. Cervna 2001;
J. Unger, "Smréek ptjde opét k soudu", Mladi fronta Dnes, 20. &ervence 2001.

" "Vrah mél zabit novinaiku", Mlads [fronta Dnes, 23. Cervence 2002.
""" Zakon & 106/1999 Sb.
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V dob¢ psani této zpravy bylo prili§ brzy na to pfesné posoudit, zda zdkon radikalné
zménil pfistup k informacim. Vsechna ministerstva zavedla postupy plnéni svych povin-
nosti dle tohoto zikona a zdi se, Ze kriklavé pfipady zadrzovani informaci, k nimz
dochizelo pfedtim, nez zékon vstoupil v platnost,' nyni nemohou nastat. Ackoli se
vyskytly ojedinélé pfipady, kdy si instituce za vydani informaci Gétovaly piehnané
poplatky, nezda se, ze by $lo o béznou praxi.'”

Na druhou stranu se fada statnich instituci naudila plnit literu zakona, aniz by poskytla
zddané informace - naptiklad vyuzivanim vSemoznych chyb v zidosti o informaci
k vyhybani se odpovédi. Neni také jasné, zda je vladni smérnice G¢inna. Napriklad pres
vyslovné ustanoveni smérnice, které stanovi, ze vydani internich zaméstnaneckych
ptedpist statnich organizaci nelze odpirat, odmitlo ministerstvo financi poskytnout kopii
svych pfedpist pro tcely této zpravy.

Zaroven zlstava nejasna definice "obchodniho tajemstvi" a fada instituci - napiiklad Fond
narodniho majetku' - podnika pokusy definovat se tak, aby se ocitly mimo dosah zikona.
V roce 2000 vlada odmitla poskytnout informace o dotacich poskytnutych
firmam jako velké ocelarny tim, Ze zavedla zvla$tni mechanismus alokace prostfedkd.

9.3 Vlastnictvi médii a licence

Vysilaci média jsou regulovana licencemi a Radou pro rozhlasové a televizni vysilani,
kterou voli Poslaneckd snémovna. Existuji dvé soukromé stanice (plus jedna nova,
nedavno zfizena), ale nedostate¢nd regulace ze strany rady (rovnéz volené parlamentem)
vedla k zamlZeni vlastnickych struktur a k podezfeni, Ze obé stanice kontroluje tentyz sub-
jekt. Od roku 1999 zufi bitva o vétsi ze dvou stanic, TV Nova, ktera vypukla poté, co
spole¢nost vlastnici vysilaci licenci (CET 21) zpfetrhala svazky se servisni spole¢nosti
(CNTS), kera stanici do té doby provozovala, a pfevzala nad ni plnou kontrolu. CNTS
byla kontrolovana zahrani¢nim investorem (CME Media Enterprises). CME zalovala
¢eskou vladu za neochranéni investice, jelikoz, mj., zruSeni smlouvy ze strany CET 21
bylo usnadnéno zménou znéni vysilaci licence z roku 1997. Na konci roku 2001 rozhodl
stockholmsky arbitrdzni soud v tom smyslu, Ze ¢esky stat skute¢né porusil své povinnosti,
a v Cervenci 2002 dosud pokracovala jednani o kompenzacich. V kvétnu 2002 byl feditel
Novy a hlavni protagonista sporu s CME Vladimir Zelezny vyietfovan pro poskozovani

102 . ., . o s
Napfiklad zatajovani prijemcti statnich dotaci ze strany ministerstev.

103 ; P ver v v s PRI /
Pokyn vlady stanovi, ze poplatky nesméji pfesithnout skute¢né niklady na ziskini dané
informace.

" Bylo potvrzeno rozhodnutim prazského Méstského soudu v zafi 2000.
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véfitele. Naznak propojeni mezi politickymi stranami a médii poskytl né¢kdejsi minister-
sky predseda a pfedseda ODS Vaclav Klaus svou otevienou podporou Zelezného.'®

Ceska televize a Cesky rozhlas jsou regulovany piisluinymi radami, rovn& volenymi
Poslaneckou snémovnou. V prosinci 2000 vypukla v Ceské televizi vazna krize, poté co
zaméstnanci reagovali na domnélé politické zasahovani, jez vyvrcholilo jmenovanim
nového feditele. Jmenovani, které prosadila Rada dominovana ODS a CSSD, vedlo
k revolté televiznich zaméstnancti a k masovym vefejnym protestiim. Kone¢nym vysled-
kem byla novela zékona o Ceské televizi. Jako odpovéd na situaci, kdy byla Rada Ceské
televize volena podle stranického klice - coz usnadnovalo politické ovliviiovani vefejno-
pravnich médii - byl zkon upraven tak, ze Radu voli Poslanecka snémovna ze zastupcti
navrzenych obcanskymi organizacemi.

9.4 Korupce v médiich

O korupci pfimo mezi ¢eskymi novinafi existuje velmi malo diikazi, pfestoze se v letech
1997-1998 siroce diskutovalo o PR agenturach, keeré si plati za zverfejnéné clanky. Ceské
odvétvi PR patii k nejlépe regulovanym v regionu a ma vlastni asociaci a eticky kodex.

9.5 Média a korupce

Ceska média sehravaji od poloviny 90. let kli¢ovou roli pfi odhalovani korupce a souvise-
jicich problémt v pripadech, které sahaji od odhaleni falesnych stranickych sponzori
(viz oddil 6) az po porusovani ustanoveni zikona o stfetu z4jma ministrem soucasné vlady.
Meédia také hrala podpiirnou roli pfi pidu Klausovy vlady v roce 1997 a odhalila ¢etné
skandaly za vlady Zemanova kabinetu. Samotné nedobré vztahy mezi médii a Zemanem
svédei o Gspésnosti médii pri vyvijeni tlaku na vladu. V predvolebnim obdobi 2002
napiiklad Mlada fronta Dnes publikovala rozsahlou sérii ¢lankd, v nichz psala o majetkové
situaci a zivotnim stylu prominentnich stranickych politika.'*

" Klaus v odpovédi na otizku tykajici se jeho podpory Zeleznému: "Kdyz se nékdo chova slusné
ke mné, chovam se j4 slu$né k nému." Viz V. Zak, "Drah4 televize Nova", Liszy 1, 2002, s. 18.
" Vig naptiklad "Zbohatli v politice?", Mladi fronta Dnes, 3. dubna 2002.
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10 DOPORUCENT
Niésledujici doporuceni byla oznacena jako zvlasté dilezits pro Ceskou republiku. Dalsi
doporudeni pro kandidatské zemé obecné viz kapitolu 5 Prehledu.

1. Provést analyzu rizika korupce v legislativnim procesu, zejména v parlamentu, a na
zakladé¢ nalezti provést reformu.

2. Zvlastni pozornost vénovat korupci vyplyvajici z postprivatizaénich procest pfi
bankrotech a spravé dluhu.
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