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1 KONTEXTY VEREJNYCH POLITIK

Ivan Maly, Marek Pavlik, Martin Potiicek

UVODEM

Nebylo by na misté oddélovat vefejné politiky od vyvoje spolecnosti, v nichz se uplat-
nuji. Vefejné politiky jsou koncipovany pravé proto, aby do téchto procesii zasaho-
valy. Samy jsou zaroven ovliviiovany nejen obecnéj$imi historickymi, politickymi,
ekonomickymi a socidlnimi procesy, ale i ¢iny diferencovanych aktéri. Je pro né
podstatnd i podoba instituci, které se v pribéhu doby vykrystalizovaly jako nastroje
feseni vefejnych zalezitosti.

Cilem této prvni kapitoly je vénovat se pravé témto obecnéj$im souvislostem vefej-
nych politik. Za¢iname rozborem vztahu mezi jedincem a spole¢nosti. Vymezeni to-
hoto vztahu ma totiz dalekosahlé dusledky pii volbé pristupu k formulaci a uplatnéni
vefejnych politik. Posléze zavadime pojem vladnuti, ktery nabizime jako kli¢ k poro-
zuméni zptisobiim, kterymi jsou spravovany spolecnosti na zacatku tfetiho tisicileti.
Nasleduje charakteristika postaveni vefejné politiky jako policy, odehravajici se mezi
polity a politics — koncept usnadnujici pochopenti jejich vécného obsahu a specifik
praktického uplatnovani. Kapitolu uzavira pojednani o hodnotovém ukotveni verej-
nych politik a nesnadného hledani jejich legitimity ve vazbé na verejné zajmy.

1.1 SPOLECNOST A JEDINEC

Cilem této podkapitoly je odpovédét na nasledujici otazky: Je tcelné vnimat ¢lovéka
jako izolovaného jedince a analyzovat tak jeho chovani? Nebo maji pravdu ti, ktefi
tvrdi, Ze podstatnou okolnosti pro porozuméni jedinctim je pravé jejich existence
v socialnich vztazich? Ochuzujeme a zkreslujeme nase poznani ignorovanim téchto
vztaht?
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Verejna politika jako zprostredkujici ¢lanek mezi jedincem a spolecnosti

William Dunn pred ¢asem napsal: ,Lze Fici, Ze studium verejné politiky je stejné staré
jako Platéniiv koncept republiky.“ (Dunn, 1981, s. 8-19) Ale jesté dfive, nez se téma-
tem stfetd zajmu a zptlisoby jejich feseni zacali zabyvat starovéci filozofové, pokouseli
se lidé fesit tyto konflikty v béhu Zivota. Bohuzel vétsinou silou zbrani, na bojisti.
Nastésti ne vzdy jen tam.

Verejna politika je v praxi ¢imsi jako preventivnim nastrojem predchazeni a feseni
konfliktd, které jsou a budou prirozenou soucasti fungovani soudobych spolecnosti.
Nase zivoty a ¢iny zaviseji na Zivotech a ¢inech jinych lidi - ale nejen to. Nemtizeme
se vymanit ze spolecenskych ramct, které zprostredkovavaji a umoziuji lidské souzi-
ti: penize, pravo, organizace, jazyk, kultura. V téchto slozitych vztazich se nase indivi-
dudlni zajmy misi a protinaji se zajmy jinych lidi, socidlnich skupin, korporaci, stat.
Pokud se nedafi tyto, casto protichiidné, zajmy sladit, mtize na to vétsina zucastné-
nych $eredné doplatit. Hospodarské a socialni krize, valky, pfevraty a revoluce jsou
mimo jiné i znamenim nezvladnutého stfetu zajmda.

Ve druhé poloviné dvacatého stoleti se na pozadi filozofie a jiz etablovanych social-
nich véd konstituovala nova védni disciplina- vefejna politika. Nevymysleli si ji aka-
demici, jen aby se méli ¢im bavit a zivit. Vznikla z potieby odpovédnéjsich politika
a ufedniki vychazet ze systematického poznavani povahy téchto zdjmovych konflik-
ta tak, aby ziskali doporuceni, jak témto konfliktim nedovolit prertist do nasili, jak
jim predchazet, jak si je ,,ochocit“ — a mozna i vyfesit.

Co je vic? Individuum? Kolektiv?

Aniz bychom si to mozna naplno uvédomovali, mnoho nasich kazdodennich roz-
hodnuti, ndzori, postoji a ¢inti pramenti z toho, jak si ten ¢i onen z nds odpovida
na jednu ze zakladnich filozofickych otazek - jaky je vztah mezi jedincem a spole-
Censtvim, mezi JAa ONI, ptipadné slovy Etzioniho mezi JA a MY? (Etzioni, 1995).
Je spole¢nost sumou jednotlivci nebo vic nez to, redlnou entitou schopnou ,,rozho-
dovat®, mit zajmy, definovat cile? Je smyslem a podstatou postaveni jednotlivce cisté
to, Ze jsou cleny urcité komunity, néjaké kolektivni entity, at jiz obce, naroda, rasy
nebo tfidy? Platén v této souvislosti odpovida: ,,jste stvoreni pro spdsu celku, celek tu
neni pro spdsu vasi“ (podle Popper, 1994, s. 274). Ostatné ani dalsi starovéky myslitel
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Aristoteles nepochybuje o tom, Ze ¢lovék je ,spolecensky zivocich®, ktery by jinak
nez ve spolecenstvi nebyl schopen prezit. Hegel hovori o podfizenosti jednotlivci
»>mravnimu celku® - statu (tamtéz). Existuji tedy spolecenské potteby, vefejny zajem?
Pokud ano, co ma, resp. ma miti, prioritu? Spole¢ensky nebo individualni prospéch?
Je mezi nimi rozpor?

Anebo je pristup povysujici kolektiv nad jednotlivce fundamentdlné chybny.
Redlnymi bytostmi jsou cisté jednotlivci a spolecnost je Cisté: ,,odvozend mentdlni
abstrakce, (kterd) nemiize mit Zdadné cile nebo zdjmy ¢i prospéch” (Kinkor, 2000, s. 60)?
Individuum je pak tucelem i méfitkem, jednotlivci (obc¢ané) jsou témi, kdo samo-
statné nebo ve skupinach rozhoduji o alokaci zdroju, institucich a pravidlech. Ve své
krajni podobé pak zastanci tzv. libertaridnstvi dospivaji k presvédcent, Ze stat je insti-
tuce, s jejiz existenci je spojena fada problémd, a pro spolecnost by bylo vSestranné
vyhodnéjsi, kdyby neexistoval. Clovék mé disponovat se svym majetkem podle svého
vlastniho presvédcent, tedy svobodné. Jakykoliv zasah do téchto prav je nasilim a ne-
1ze jej obhgjit. V souvislosti s ekonomickymi funkcemi statu lze tento ptistup nejlépe

ilustrovat napfiklad na dile Murray Rothbarda.

Odpovéd ma vyznam pro nasi schopnost véci poznavat a predvidat a také hodnotit.
Pro praktickou vefejnou politiku je kuprikladu kli¢ové, zda je pravdé blizsi predsta-
va nezavislych jedinct provadéjicich své vlastni rozhodnuti (napf. Buchanan, 1998)
nebo koncept povazujici jednotlivce primarné za ¢leny ,,socialni kolektivity, ktera ve
zna¢ném rozsahu individualni rozhodnuti ohranicuje. Etzioni se domniva, Ze neza-
vislé jedince schopné prijimat relativné racionalni rozhodnuti lze najit pouze uvnitf
komunit. Podle néj individualita existuje, av§ak pouze v ramci socialniho kontextu
(Etzioni, 1995). Je-li tomu tak, pak ani zdanlivé samoziejmé axiomy jako napf. vza-
jemnd vyhodnost dobrovolné smény nemusi platit. Clovék - jedinec, je manipulova-
telnym objektem a logicky vzrista vyznam instituci a jejich ,,kolektivnich racionalit®

Chapéni vztahu mezi jedincem a spole¢nosti je rovnéz klicové pro interpretaci funda-
mentalniho pojmu védy o spole¢nosti. Timto pojmem je moc. Bez pochopeni toho,
odkud se v lidském spolecenstvi bere, jak ji ,vysvétlit®, by bylo velice nesnadné, ne-li
nemozné, usilovat o pochopeni vetejné politiky. ,,Moc je fundamentdlnim pojmem
védy o spolecnosti v tom vyznamu, v jakém je energie fundamentdalnim pojmem fyziky.“
(Russel, 1947, s. 10, podle Holldnder, 2000, s. 21). K jejimu konstituovani ve statem
zprostifedkované a zajistované podobeé se ve filozofii a posléze i sociologii ujal pojem
institu¢niho panstvi (Max Weber).

Jeden z historicky nejvyznamnéjsich pristupti pokousejici se najit zdtivodnéni exis-
tence moci racionalnimi argumenty (a nikoliv napfiklad bozskym upadkem) vychazi
z antropologickych vychodisek. Stru¢né feceno (pro detailni argumentaci doporucu-
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jeme napt. Hollander, 2000) - zakladni potfebou ¢lovéka jako kazdé jiné Zivé bytosti je
reprodukce sama sebe, svého druhu. Vzhledem k tomu, Ze ¢lovek je ze své biologické
podstaty tvorem spole¢enskym - usili zachovat si schopnost reprodukce nuti Zit ¢lo-
véka ve skupiné. Reprodukce skupiny si (v podminkach konkurence jinych lidskych
skupin, zivocisnych druhd, vlivem casto drsnych pfirodnich podminek apod.) vyza-
duje, aby se lidé ve skupiné chovali urc¢itym zptsobem. Toto vede k nutnosti existence
pravidel chovani omezujicich svobodu ¢lent skupiny. Holldnder (2000, s. 22) uzavira:
»V kazdé lidské skupiné (kuptikladu v rodiné, politické strané, podniku, tj. v kazdé sku-
piné, vyvijejici urcitou spolecnou cinnost) existuje systém tizent, systém piisobeni na
jednotlivce s cilem zabezpecit urcity stav, s cilem zajistit reprodukci skupiny.(...) Tento
systém piisobeni nazyvdame moci. Je to tudiz moc, kterd je nevyhnutelnym pojivem re-
produkce spolecnosti a chovdni jednotlivci, (...) jak poznamendvd Duverger, moc md
Janusovskou podobu: ,Moc md najednou dvé tvdre - z jedné strany je utlacovatelem a z
druhé strany je integrdtorem.

Odtud tedy plyne chapani podstaty moci jako omezeni svobody jednotlivce za uce-
lem reprodukce skupiny a soucasné se tak odvozuje nadrazenost skupinového zdjmu
nad individualnim.

Clovék je ovéem soucasné myslici svobodnou bytosti schopnou volniho jedndni. Tim
je dan vé¢ny rozpor mezi individualitou ¢lovéka, jeho zajmy a cili, a nevyhnutelnosti
zit ve skupiné. Navic, samotna ,,objektivni potfebnost® moci jesté netika nic o tom,
kdo a pro¢ ji md mit, jakymi ndstroji a mechanismy maji vznikat normy chovéni a v
neposledni fadé ani to, kdy se jednd skute¢né o zachovani reprodukce skupiny a kdy
o potlaceni svobody jednéch cisté jen ve prospéch jinych. Jinymi slovy, pfi hodnoceni
vefejné politiky je na misté zkoumat znovu a znovu legitimitu cilt i nastroji, analy-
zovat nejen pomér mezi agregovanymi naklady a benefity jednotlivych variant, nybrz
disledné sledovat i jejich distribu¢ni ucinky z pohledu jednotlivych lidi a skupin.

Dilema mezi individualismem a kolektivismem se projevuje i v dalSich fundamental-
nich pojmech, tak dilezitych pro analyzu a hodnoceni verejné politiky - z pohledu
ekonomt jde zejména o chapani uzitkd, resp. dobra.

Chépeme-li uzitek tak, jak s nim pracuje prevazujici neoklasicky pristup soudobé
teoretické ekonomie, budeme nejspis po verejné politice pozadovat pfedevsim to, aby
reagovala na potfeby lidi, zvySovala jejich informovanost a umoznovala viem moz-
nost participovat na definovéni priorit a cili. Cim lépe a presnéji bude totiz znamo,
co lidé skute¢né chtéji a pottebuji, tim vyssi $ance, Ze konkrétni politika bude uc¢inna
a prospésna. Neoklasické paradigma totiz pracuje se subjektivné chapanymi uzitky
ve smyslu subjektivné utilitarni filozofie Jeremy Benthama ¢i Johna Stuarta Milla.
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Uzitkem je to, co za néj vice méné racionalni a vice méné informovani ,,suverénni
spotfebitelé“ povazuji. V prostiedi trhu projevuji sviij uzitek ochotou platit, v oblasti
vefejného sektoru se pak uplatnuje kolektivni politické rozhodovani - tzv. vefejna
volba.

Na druhé strané, jisté lze najit celou fadu prikladd, kdy je zjevné, Ze jednotlivi lidé
¢ini kratkozraka, sobeckd, impulzivni a hloupa rozhodnuti, ktera je v kone¢ném dii-
sledku posgkozuji. Odtud je jen krok k myslence, ze uzitky maji objektivni povahu.
Existuji nezavisle na tom, zda si je lidé uvédomuji ¢i nikoliv. Obvykle nam k jejich
poznani pomaha véda, informovani lidé, experti a instituce. Cilem vefejné politiky
pak logicky musi byt identifikovat takové ,, skutecné“ uzitky.

Zatimco u subjektivné chapanych uzitka figuruje vnimany uzitek jako cil, ktery jiz
nemusi byt vztahovan k zadnému dal$imu findlnimu acelu (ultimate goal), presvédci-
vost a vaha objektivné existujicich uzitk(i na ném zcela zavisi. Mize jim byt kupfikla-
du jiz vyse zminéna schopnost reprodukce druhu, spolecenstvi, komunity, ale v praxi
se miizeme setkat i s alternativami. Za jednou z mozna nejzajimavéjsich povazujeme
koncept ,lidského potencialu® a jeho kultivace, podrobnéji viz Priklad 1.1.

Priklad 1.1: Kategorie lidského potencialu a jeji vyznam pro normativni defino- Q
vani funkci vefejné spravy (podle Blazek, 1991, Potucek, 1991)

Lidskym potencialem se rozumi predpoklady ¢lovéka k ¢innostem, které reali-
zuje ve vsech svych zéakladnich socialnéekonomickych funkcich, a to ve funkci
obcana, clena rodiny, pracovnika, spotrebitele i vlastnika. Jeho kultivace je
(méla by to byti) nejvyssim cilem, zakladni kritérium ucelnosti fungovani ve-
rejné spravy.

Teorie lidského potencialu konkretizuje lidsky potencial témito jeho slozkami:

o  potencial zdravi,

o  potencial poznatkovy a dovednostni,

o  potencial hodnotové orientacni,

o  potencial socialné participacni,

»  potencial individualné integrativni a regulacni,

o potencial tvuardi.

Jednotlivé slozky lidského potencialu nejsou presné méritelné, prostrednictvim

vhodné zvolenych ukazatell se vSak da vyjadrit dosazeny stupen jednotlivych
slozek lidského potencialu kazdého jedince a tedy i jednotlivych skupin obyva-
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telstva.

Potencial zdravi se projevuje v soustavé objektivnich i subjektivnich ukazatell
fyzického i psychického zdravotniho stavu.

Potencial poznatkovy a dovednostni se projevuje soustavou osvojenych teore-
tickych znalosti a praktickych dovednosti.

Hodnotové orientacni potencial se projevuje skalou prijatych hodnot jednotliv-
ce i spolecnosti.

Potencial socialné participacni je urcen mirou ochoty jedince podilet se na re-
Seni Ukold a problému druhého jedince i socialnich skupin, do nichz jedinec patri
i nepatri.

Individualné integrativni a regulacni potencial |ze nazvat rovnéz potencialem
volnim a projevuje se mirou schopnosti ovladat sam sebe.

Potencial tviréi je uréen mirou schopnosti nachazet Gc¢innéjsi zpusoby uspoko-
jovani potreb.

Vyznam kvality lidského potencialu, a to kazdého clovéka, kazdého clena spolec-
nosti, roste predevsim v disledku téchto faktoru:

—  postupné se docerpavaji prirodni zdroje. Narusta vliv védy a techniky na zpUG-
sob uspokojovani potreb, coz vyvolava stale vétsi naroky na kvalitu lidského
potencialu jak u vyrobcd, tak u spotrebiteld;

—  prohlubuji se vSsechny formy délby prace, prinasejici s sebou i vsechny formy
integrace, které jsou - zvlasté formy mezinarodni integrace - velmi narocné
na kvalitu lidského potencialu kazdého clovéka;

—  rozviji se demokratické formy politického usporadani statd i integraci. Ucin-
nost demokracie je v primé imére ke kvalité lidského potencialu;

Jestlize shrneme tyto divody (a jisté existuje rada dalSich), mGzeme ucinit
zaveér, ze:
— roste vyznam lidského potencialu pro kvalitni plnéni vSech funkci ¢lovéka ve

spolecnosti; tedy ¢lovéka jako obcana, Clena rodiny, pracovnika, vlastnika
i spotrebitele.

— roste vyznam kvality lidského potencialu kazdého clovéka. Zrejmé konci eta-
pa spolecnosti elit a zacina etapa elitni spolecnosti. Receno asi presnéji,
konci etapa, ve které zavisela kvalita spolecnosti predevsim na kvalité spo-
lecenské elity (nikoliv rodem a majetkem, ale duchem) a zacina etapa, ve
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které kvalita spolecnosti zavisi ¢im dal tim vice na kvalité kaZzdého clena
spolecnosti, a to jak v ekonomické, tak i socialni a politické dimenzi.

Realnou skutecnosti vSak zlstava, ze se rodime nerovni, a to jak geneticky, tak
socialné, pri¢emz socialni nerovnost nevyplyva pouze z rozdild v prijmech domac-
nosti, ale z rdzné Grovné kultivace lidského potencialu rodiny i SirSiho prostredi,
do kterého se clovék rodi. Vzhledem k tomu, co bylo doposud receno, plati, ze
kvalita zivota kazdého Clovéka je ¢im dal tim vice podminéna kvalitou zivota
kazdého druhého clovéka a Ze kvalita zivota je podminéna kvantitou a kvalitou
zpUsobU uspokojovani potreb. Je tedy v bezprostrednim zajmu kazdého ¢loveéka,
aby se zajimal a zabyval podminkami, které existuji pro kvantitu a kvalitu zpQ-
sobu uspokojovani potreb nejen svych, ale i kazdého druhého clovéka - a to ve
svém vlastnim, bytostném zajmu, nebot’ tim se vlastné zabyva podminkami svého
vlastniho Zivota.

Hodnoceni alternativnich cili podle toho, jak jsou ,,dobré®, ekonomiim profesné ne-
prislusi. Jejich role zacina az od té chvile, kdy ,,dostavaji“ definované zadouci cile
a hodnoty, které maji byt zachovany, a maji pomoci s rozhodovanim, jak téchto cila

co nejefektivnéji, tj. s nejlepsim dosazitelnym pomérem vystup/vstup, dosahnout.
Priklad 1.2:

Teoreticky lze pomoci metod ekonomické analyzy vypocitat, zda je pro spolec-
nost jako takovou efektivnéjsim vyuzitim jejich disponibilnich zdroji zachovdni
konkrétniho prirodniho biotopu, nebo vystavba ddlnice umoznujici ekonomicky
rozvoj urcitého regionu (k metodologii této a podobnych metod ekonomického
hodnoceni viz napr. Drummond et al., 1987). Je to pochopitelné velice obtizné
a slozité, nicméné s podobnymi analyzami se v praktickém Zivoté setkavame. Co
ovsem absolutné nelze, je snaZit se prostfednictvim ekonomickych argumentd
vést diskusi mezi nékym, kdo tvrdi, Ze likvidace byt jediného Zivocisného druhu
na Zemi nelze kompenzovat sebevyssim nardstem Urovné spotreby. A uz vibec
neumi ekonomie (ale ani biologie, sociologie Ci jiné védy) odpovédét na to, zda
je vice ve ,verejném zajmu“ jedno nebo druhé. To je v podminkach pluralitni
demokratické spolecnosti otazka politického a pravniho mechanismu.

Jak jiz bylo feceno vyse, metodologicky individualismus pfevazuje v ekonomickém
mysleni, na rozdil od pristupti vefejné politiky. Je potfeba poznamenat, Ze ve své
Cisté ,ucebnicové® podobé svobodného racionalniho jednani maximalizujici vlastni
prospéch predstavuje spise jen urcity etalon, benchmark. Jeho zjevna omezeni pii

\ g
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praktické analyze redlnych jevu se snazila prekonat welfare economics prostfednic-
tvim zavedeni tzv. funkce spolecenského uzitku, tak i dal$i pristupy vyzdvihujici vliv
instituciondlnich omezeni a prilezitosti a determinace svobodné viile jednotlivce
existujicimi pravidly, moralkou, etikou, kulturnim bacgroundem apod. (viz napf.
Sen, Etzioni). Chceme-li porozumét fungovani realného svéta, musime reflektovat
i existenci rozdilnych paradigmat.

Kontrolni otazky:

Kdy a jak se ve vyzkumu uplatiiuje koncept jedincii provddéjicich sva vlastni rozhodnuti?
Pro¢ je moc nezbytnd pro fungovdni lidskych spolecenstvi?

Jaky je rozdil mezi objektivné a subjektivné chapanymi uZitky?

Ilustrujte na ptikladech realizaci jednotlivych sloZek lidského potencidlu v jeho zdklad-
nich socidlnéekonomickych funkcich!

V jakych kontextech je uzitecné ve vyzkumu uplatriovat koncept clovéka jako clena ko-
lektivnich entit?
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Cilem této podkapitoly je objasnit pojem vladnuti v jeho zakladnich dimenzich, kte-
rymi jsou viceuroviova vladnuti, hlavni regulatory (trh, stat a obcansky sektor, pri-
padné média ve vzajemnych vztazich) a sité aktéru.

Klicova slova:

VLADNUTI A JEHO UROVNE, REGUATORY, TRH, STAT, OBCANSKY SEKTOR,
MEDIA, SITOVANT

Tento urad (nebo taky: toto ministerstvo, tato vlada, Evropskd unie...) nefunguje tak,
jak by mél! Takové povzdechy (ale i $tiplavéj$i poznamky) slychame az prilis ¢asto.
Nejsme spokojeni s tim, jak je ndm vladnuto. Vétsinou pravem.

A asi nas moc nepovzbudi, Ze v tom nejsme sami. ,,Jede v tom"“ s nami celé lidstvo.
Ano: Lidstvo neumi spravovat své vlastni zalezitosti — rozpoutalo takovou dynamiku
nekontrolovanych civiliza¢nich zmén, zZe za ni dosavadni zptisoby vladnuti beznadéj-
né zaostavaji. To vytvari nebezpecné ,kapsy® napéti a konfliktd, vyvolava vzpoury,
zivi potencialy niceni. M4 tento problém feseni? Obecné fe§eni neni znamo - a tézko
predpokladat, ze kdy bude. Mifime na neustale se pohybujici cil. Nelze vylouc¢it ani
dalekosahlou humanitarni katastrofu. Jazy¢kem na vahach muize byt pravé dostacuji-
ci nebo naopak nedostate¢na kapacita vladnuti (Dror, 2001).

Verejna politika - jako védni disciplina i jako socialni praxe - si postupné vytvari
nastroje k postiZeni tohoto vyvojového trendu a k reakci na néj: rodi se globalni
verejna politika (Poticek a kol., 2007; Kaul, Grunberg, Stern 2009; think tank Global
Public Policy Institute).

Pojem vladnuti

Problémy vladnuti vzrusovaly myslitele od nepaméti. Vzpomenme na klasicka dila
Platéna, Campanelly, Francise Bacona, Thomase Moora, Bernarda Bolzana, Antonia
Machiavelliho nebo Clausewitze. Pfi vsi tucté k témto klasikiim v8ak nyni vyvstava
jasna potfeba nového pristupu, odpovidajictho hlubokym proménam procest vlad-
nuti v poslednich desetiletich... Provokuje naptiklad tato Bovairdova (2005) otazka:
»e.. Sméfujeme k budoucnosti, v niz vldda ziistane klicovym hrdcem v oblasti vefejného
vladnuti, nebo je redlné domnivat se, Ze se budeme pohybovat v prostiedi viddnuti bez
viddy?“
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Pojem vladnuti je klicovy. Jde o ,,systém hodnot, verejnych politik a instituci, pomo-
ci nichZ spolecnost spravuje hospoddrské, politické a spolecenské zdleZitosti interakci
uvniti a mezi statem, obcanskou spolecnosti a soukromym sektorem. Funguje na vsech
urovnich lidského snaZeni.“ (Governance 2000, citovano dle Strategic 2002, s. 1) Na za-

vvvvv

Dimenze vladnuti

Vladnuti nelze omezovat jen na turoven narodniho statu, je nutno respektovat i jeho
nadndrodni (v pfipadé nasi zemé jde predev$im o Evropskou unii), ale také regio-
nélni (u nas krajskou a obecni) uroven. Jde o pristup tzv. viceuroviiového vladnuti
(multi-level governance, MLG).

Vladnuti se dnes nerealizuje pouze prostfednictvim statu a jeho organi. Je nut-
no brat do uvahy i dal$i regulatory, zejména trh, obcansky sektor a média: Podle
Kooimana (2003, s. 5) je vladnuti kolektivni ulohou statu, komer¢niho sektoru (trhu)
a obcanského sektoru, a to nikoliv nezavisle na sobé, nybrz v podobé spolecné sdilené
odpovédnosti vSech. Dnes uz se ale neobejdeme ani bez zahrnuti dal$iho vlivného
reguldtoru vladnuti - médii.

Vladnuti nemuiZe sazet vylucné na hierarchie, jeho soucasti jsou i horizontalni vaz-
by a neformalni sité. Podle Kooimana (2003, s. 5) jsou interakce aktérti bohatym
zdrojem poznatkl nabizejici syntetizujici pohledy na procesy vladnuti.

1.2.1 Vicelrovnové vladnuti

Marks (1993) charakterizuje viceuroviové vladnuti jako: ,,systém nepfetrzitého vyjed-
ndavdni mezi do sebe vclenénymi vlddami na rozlicnych tizemnich stupnich®.

Epocha suverénnich narodnich stata skondéila. Vladnuti se sice dosud odehrava z vét-
§1 ¢asti na této urovni, nicméné podil vy$si, nadnarodni, irovné a trovné nizsi, zvlas-
té regionalni, roste (Ziirn, Leibfried, 2005, s. 25; Pierre, Peters, 2000). Pravé potfeba
vyrovnavat se s témito zménami vedla ke vzniku konceptu viceuroviového vladnuti
(Bovaird 2005, s. 219; Dancak, Hlousek 2007). To ov§em vede ke stavu struktural-
ni nejistoty. Termin ,,postnacionalni definuje novou konstelaci pouze v negativnim
smyslu jako néco, co prestava existovat (Ziirn, Leibfried 2005, s. 26).

Prikladem této tendence je proces evropské integrace, jehoZ soucasti je predavani
¢asti suverenity clenskych stattt Evropské unie do Bruselu, ale i pfesouvani ¢asti kom-
petenci centralnich vlad regionalnim vladam a uskupenim (pfipad Euroregiontim).
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»Evropskd ekonomickd integrace vyznamné sniZila pocet politickych ndstrojii a rozsah
dosazitelnych politickych cilii na ndrodni tirovni.“ (Scharpf 2001, s. 360) To vede za ji-
nak stejnych okolnosti k ristu poctu aktérti — a tim i k ristu slozitosti celého procesu
formovani a realizace verejné politiky.

Priklad 1.3: Priklady instituci podilejicich se na vladnuti na evropské urovni:

Evropska unie, Rada Evropy, Organizace pro bezpecnost a spolupraci v Evropé,
Visegradska skupina.

1.2.2 Trh, stat a obcansky sektor

Vladnuti je spojeno s vytvafenim a uplatnovanim instituci, to je obecnych pravidel
a specifickych ramcti pro kolektivni akce. Neobejde se bez mechanismi, které pre-
sahuji nafizovaci moc vlady, jako je trzni sména, smlouvy nebo granty, kterych se
ucastni také aktéri z komercéniho a neziskového sektoru (Milward, Provan, 1999, s. 3).

Obecné mechanismy regulace pojmenoval vyznamny - dnes jiZ pozapomenuty - Ces-
ky sociolog Josef Ludvik Fischer svym ponékud archaickym jazykem takto: ,Obdrzeli
jsme tak ustredni sociologicky pojem, pojem socidlnich regulativii (...). Plati o ném, Ze
obsahuje vsechny skutecnosti socidlniho piivodu, které podminuji chovdni sdruzenych
individui.“ (Fischer, 1969, s. 7) V dne$nim jazyce miize definice znit napriklad takto:
Regulatory formuji spolecenské podminky Zivota jednotlivca i organizaci tako-
vym zpusobem, aby obracely jejich ¢innost pfedpokladanym smérem.

Jak uz vime, vlada samotna neni s to plnit své tkoly bez tcasti trhu a obc¢anského
sektoru. Dopad jejich vzajemnych interakci — nékdy synergicky, jindy rozporny - je
predmétem peclivého studia mnoha socialnich védct.



16

1.2 VLADNUTI

Obr. 1.1: Vztah statu, trhu a obéanského sektoru jako reguldtorii Zivota spolecnosti

TRH STAT

obéansky
sektor

anarchismus

T formalni sektor
neformalni sektor

neformalni
polecenstvi,

Zdroj: Abrahamson, P.: Welfare Plurailsm (1995), upraveno
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Nyni jednotlivé regulatory probereme podrobnéji. Posléze je srovname podle jejich
specifickych vlastnosti a soustfedime se na rozbor dilezitého vztahu statu a trhu.

Stat

Stat zajistuje obecny a stabilizovany ramec fungovani spole¢nosti. Zaroven zprostied-
kovava formovani a vykon politické moci. Tvori a uplatiuje pravo, pfi¢emz se opira
o vefejnou spravu. Cile, které si spolec¢nost klade v nejriiznéjsich oblastech, vyzaduji
pozornost vénovanou fizeni a koordinaci riznych zajmu i efektivnimu rozhodova-
ni o preferencich a poradi ukold, které jsou pokladany za verejné. Pravé tuto ulohu
muze efektivné a harmonicky plnit pfedevsim - a nékdy i vylu¢né - stat jako instituce
k tomu uzpilisobena a disponujici prislusnymi mocenskymi a pravnimi instrumen-
ty. Vyznacuje se totiz schopnosti vnutit statem predstavujici vili a vefejnou spravou
vyzadovany zajem jednotlivctim, socialnim skupinam i celé spole¢nosti (Hollander,
1995). ,,Co mohou délat jen stdty a nic nez stdty, je kumulovat a efektivné vyuZivat le-
gitimni moc. Tato moc je nutnd k vynuceni viddy zdkona doma i ve svété.“ (Fukuyama,
2004, s. 121) Z toho vyplyva i dvoji role statu v regulaci. Stat jednak vytvaii obecné
podminky pro uplatnéni ostatnich regulatord, udrzuje je a dohlizi na jejich dodrzo-
vani, jednak se na realizaci spolec¢enskych cilti podili, ale nékteré i sam realizuje.

Jakakoliv specifickd kontrola prostfednictvim politické moci miize byt provadéna
bud pfimym donucenim, nebo ustanovenim pravidla, jimz je tieba se fidit. Politicka
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moc je relativné jednoduse uplatnitelnym nastrojem regulace a samotny jeji vykon
nemusi byt ndkladny. Nakladnéjsi je vSak etablovani a udrzovani moci samotné.

Politickda moc je uplatinovana prostfednictvim vefejné spravy - jsou aplikovana pra-
vidla delegovani této moci na diferencované jednotky spravy. Riziko spojené s po-
uzitim politické moci zprostfedkované spravou vyplyva z toho, Ze tato moc miize
byt a byva zneuzita. Proto je dilezité zabudovat do politiky a vefejné spravy ucinny
systém brzd a protivah.

Vyznamnym ndstrojem sniZujicim moznost zneuziti politické moci je rovnéz uplat-
néni principu ,,pravniho statu®. Zakladnimi znaky pravniho statu jsou: zdkonnost
(kazdy, vcetné statu, je povinen dodrzovat pravo), existence pravni jistoty (vcetné
moznosti dovolat se ochrany svych prav) a pfiméfenosti prava (k cili, jehoz ma byt
pravem dosazeno, nesmi byt pouzivano nepfimérenych prostedkd, zakladni lidska
prava a svobody musi zlistat zachovana).

Trh
»1rh je podobny ohni: je to dobry sluha, ale zly pdn.*

Trh je samoregula¢ni systém, v némz poptavka a nabidka, dosazeny zisk ¢i utrpéna
ztrata alokuji vzacné zdroje (statky) pfi dodrzeni urcitych omezujicich predpokladu
efektivnéji nez kterykoli z ostatnich regulatort. Trzni mechanismus stavi na dobro-
volné kupni smlouvé mezi prodavajicim a kupujicim o sméné zdrojt (statki). Na za-
kladé miliona aktt takové smény se vytvareji rovnovazné soustavy cen, které reguluji
vyrobu i spotfebu.

Ekonomicka teorie predpoklada, Ze trh produkuje prostfednictvim cen signaly, ji-
miz se zucastnéni aktéri fidi takovym zptisobem, aby maximalizovali sumu uzitka
pfi minimalnim vynaloZeni zdrojt, kterymi disponuji. Aktéfi tedy sleduji pouze své
egoistické zajmy. Kouzlo neviditelné ruky trhu spociva podle interpretti piivodniho
autora této metafory Adama Smithe (2001) pravé v tom, Ze sledovanim téchto cis-
té sobeckych zajmu ptispiva kazdy z egoisticky se chovajicich jedinct spolecnému
blahu.

Idealni model trzni ekonomiky je modelem rovnovaznym: v jednoduchém svété trhu
s dokonalym konkuren¢nim prostfedim vznikaji takové ceny, které distribuuji vstupy
firem a statky prodavané kupujicim tak, ze nikdo nemiize najit takovou kombinaci
vstuptl a vystupti, ktera by zvysila uzitek alespon jednoho z tcastnika trzni smény,
aniz by zaroven nesnizila uzitek nékoho jiného. Tim je maximalizovana suma dosazi-
telného bohatstvi spole¢nosti — a zaroven jsou nalezeny takové ceny vstupti a vystupt
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produkce a spotteby, ze nabidka vsech statkd je rovna poptavce po nich.! Je nutno si
uvédomit, Ze vztah k rozdéleni bohatstvi mezi jednotlivé ucastniky smény je v kon-
textu verejné politiky neutralni. Ta nefika nic o tom, jak je celkové bohatstvi rozdé-
leno mezi prislusniky dané spole¢nosti. Pokud by totiz byl dan trhu volny pritichod,
pak by cirkularni kumulativni procesy zprostiedkované opakovanou nabidkou a po-
ptavkou zpuisobily, Ze by se ti, kdo jiz disponuji velkymi zdroji, stavali jesté bohatsimi
a chudi by pfichazelii o to mdlo, s ¢im na trh vstupovali* (Myrdal, 1968; Barry, 1987).

Obcansky sektor

Z postoju a ¢inti, charakteristickych pro odpovédné obc¢anstvi, cerpa svou silu obcan-
ska spole¢nost; ta je pak podhoubim obc¢anského sektoru.

Obcanstvi® charakterizuje Etzioni (1995, s. 55) jako moralni zavazek jedince vuci
z4jmim spolecenstvi, v némz Zzije. Tento zdvazek vede lidi k tomu, aby udélali néco
pro druhé:

»-..je-li (pojem obcanstvi) zavddén v rodindch, kultivovdn ve skoldch, prosazovin
ve sdélovacich prosttedcich, rozsifovan dobrovolnymi asociacemi a prendsen z tri-
bun prezidentii a dalsich obcanskych viidct, citi se ndrod zavazan prispét k blahu
spolecenstvi, které sdili.“ (tamtéz)

Obcanskou spolecnost 1ze pak chapat jako:

»...nezavislou samoorganizaci spolecnosti, jejiz jednotlivé Casti se dobrovolné za-
pojuji do vetejné cinnosti, aby uspokojovaly individudlni, skupinové i vefejné
zdjmy v rdamci pravné definovaného vztahu mezi stitem a spolecnosti.” (Weigle-
Butterfield 1993)

Obcanska spole¢nost se prosazuje prostiednictvim neustale se vynofujicich, ptiso-
bicich a zanikajicich socidlnich interakci mezi obcany; vytvari prilezitosti pro obca-
ny spole¢né vyjadfovat své nazory a hodnoty a promitat je do ¢int. Zde je tfeba si
uvédomit, Ze mohou nastat situace, kdy ve spolecnosti existuje potencial obcanstvi,
nicméné stat nevytvari vhodné instituciondlni formy pro jeho kultivaci a uplatnéni.
Obcantim potom nezbyva nez hledat ndhradni zptisoby, jak se sdruzovat a tento po-
tencial uplatnit.

1 Takovd distribuce se v ekonomii oznacuje distribuci efektivni v Paretové smyslu.

2 Regulace zprosttedkovand volnym trhem diferencuje G¢astniky smény zptisobem, ktery velmi dobre
znaji hraci hry Byznys/Monopoly: bohati dale bohatnou a vyhrévaji (centripetalni efekt trzni regulace),
zatimco chudi ztraceji (centrifugalni efekt trzni regulace) a nakonec prohrévaji.

3 Takto vymezené obcanstvi se odliuje od technického uziti tohoto pojmu (statni obéanstvi jako for-
malni pfislusnost k néjakému statnimu utvaru).



1.2 VLADNUTI 19

N

Obcansky sektor je institucionalizovanym vyjadfenim Zivota obc¢anské spole¢nosti.
Tvofi jej organizace, které jsou formou dobrovolného sdruzovani obéanti sdilejicich
spole¢né hodnoty a ochotnych spolupracovat na spolecném dile.*

Zatimco stat spoléha na politické procesy, disponuje legislativou a vefejnymi roz-
pocty, komeréni sektor uziva trhu k optimalizaci rozhodovani o produkci a sméné
statkd. Obcansky sektor pottebuje dobrou informaci o lidskych potfebach, ponévadz
je ma uspokojovat tam, kde nejsou uspokojovany nebo jsou uspokojovany pouze ne-
adekvatné - at uz komer¢nim sektorem nebo statem. Je na statu formalné nezavisly
- v tomto smyslu je soucasti soukromého sektoru. Jeho ¢innosti nejsou vedeny zisko-
vym motivem, jsou orientovany na uspokojovani zajma urcité komunity nebo i celé
spole¢nosti - v tomto aspektu se podoba vefejnému sektoru.

Analytici vyvoje obcanského sektoru upozornuji na skutecnost, ze organizace obc¢an-
ského sektoru maji tendenci vznikat pravé tam, kde se neuplatiuje dobfe ani trh, ani
stat. Nemohou nahrazovat trh ¢i stat v jejich podstatnych funkcich; mohou je vsak
vhodné a v mnoha ptipadech i nezastupitelné doplnovat.

Do obc¢anského sektoru je zahrnovano mnoho nejriznéjsich organizaci. Jejich cle-
néni podle toho, zda se omezuji na urcitou skupinu nebo na problémy celé spolec-
nosti a zda poskytuji sluzby nebo prosazuji spiSe néjaky zajem, vyjadiuje nasledujici
tabulka.

Tabulka 1.1: Typy organizaci obéanského sektoru >

Sledovany zajem Vzajemna prospésnost Obecna prospésnost
Typ aktivit (byt nékdy omezena na urcitou

skupinu nebo teritorium)

Servisni aktivity 1. Servisni vzdjemné prospésné 2. Servisni obecné prospésné orga-
organizace ob¢anského sektoru nizace obc¢anského sektor
. sport . socidlni a zdravotni
. rekreace péce
. komunitni rozvoj . vzdeéldavani
. zdjmové spolky . Humanitdrni

pomoc, charita

4 Skovajsa a kol. (2010) nabizeji podrobné pojednani o ob¢anském sektoru a podminkéch jeho ¢innosti
v Ceské republice

5  Definice a klasifikace organizaci ob¢anského sektoru se potykaji s problémem, kam zarazovat cirkve

a politické strany. Vétsinou byvaji vyclenovany zvlast s tim, Ze zvlastnosti cirkvi je jejich schopnost uspo-
kojovat potteby transcendence, zatimco u politickych stran jde o jejich funkci instituciondlniho nastupisté
k Gcasti na statni politické a ekonomické moci...
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organizace obcanského sektoru

. odbory

. zaméstnavatelské svazy

. profesni organizace
(svazy)

Sledovany zajem Vzajemna prospésnost Obecna prospésnost

Typ aktivit (byt nékdy omezena na urcitou
skupinu nebo teritorium)

Advokacni aktivity | 3. Advokacni vzajemné prospésné | 4. Advokaéni obecné prospésné

organizace obc¢anského sektoru

. Ochrana Zivotniho
prostiedi

. ochrana lidskych prdv

. Ochrana obéanskych prav

(prav spottebitelil)

Zdroj: Fri¢, Angelovska, Goulli 2009, upraveno.

V nejobecnéjsim vyjadreni se tedy obcansky sektor uplatiiuje ve dvou zakladnich
urcenich: jeho prostfednictvim se realizuji ¢innosti, o néz lidé projevuji zajem a v
nichz se chtéji realizovat (socidlni funkce), a zaroven se upevnuje politicka soudrz-
nost a rozviji se politickd kultura dané spolec¢nosti (politickd funkce). Roste ovsem
i podil obc¢anského sektoru na hospodarském zivoté - jakozto spottebitele a produ-
centa zbozi a sluzeb i jako zaméstnavatele (ekonomicka funkce).

Nasleduje vycet specifickych vlastnosti vech tfi regulator.

Tabulka 1.2: Zdkladni charakteristiky stdtu, trhu a obéanského sektoru

ptavky, cena

Regulatory Stat Trh Obcansky sektor
Charakteristiky
zakladni mechanis- | vefejnd sprava trzni sména dobrovolné
my fungovani sdruzovani
Rozhodovatelé politici, Gfednici, vlastnici vyrobnich viidci a ¢lenové
obcané prostredkd, finanéni | organizace
instituce, vyrobci,
spotiebitelé
regule chovani pravo, natizeni nabidka a poptavka | dohody
kritéria rozhodovani | cile politik vztah nabidky a po- | zajmy ¢lent/ vefejné

z4jmy

Sankce

autorita statu s hroz-
bou pfinuceni

finan¢ni ztrata

socialni natlak
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N
Regulatory Stat Trh Obcansky sektor
Charakteristiky

prevazujici smér
operaci

seshora dola

horizontalni kontrakt

zdola nahoru

Jednou z teorii, které ndim pomadhaji porozumét vztahtim mezi statem, trhem a ob-

Zdroj: Uphoff 1993, upraveno.

¢anskym sektorem, je teorie korporativismu.

Konkrétni podobu korporativniho usporadani predstavuje instituce tripartity.

Priklad 1.4: Priklad korporativniho usporadani: Tripartita

V Ceské republice existuje od roku 1990 Rada hospodarské a socialni dohody Ces-

ké republiky (takzvana tripartita, ve zkratce RHSD), v niz zasedaji:

o zastupci statu (stat vétSinou zastupuje a Radé predseda ministr prace
a socialnich véci);

o zastupci zaméstnancu (velka sdruzeni odborovych svazu, z nichz nej-
vétsi je Ceskomoravska konfederace odborovych svaz( - CMKOS a Asociace
samostatnych odbor);

o zastupci zaméstnavatell (velka sdruzeni zaméstnavatell, které za-
stupuje Svaz primyslu a dopravy a Konfederace zaméstnavatelskych
a podnikatelskych svazi Ceské republiky).

Jde o institucionalizovany zpusob vyjednavani mezi zastupci vlady, zaméstnancd
a podnikatell, pricemz prijata rozhodnuti (tykaji se hospodarské a socialni politi-
ky, zvlasté pak zameéstnanosti, mzdové politiky, pracovnich podminek, pracovné-
pravnich vztahd, socialniho zabezpeceni, ale i vzdélavani ¢i rovnych prilezitosti)
z(Castnéné strany zavazuji dodrzovat i realizovat prijaté verejné politiky v ramci
svych kompetenci. Cinnost RHSD se fidi statutem a jednacim fadem, neni ale

podlozena zakonem.

Podobné tripartitni usporadani funguje na Urovni Evropské komise, i na Urovni

kraja.

\ g
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Vztah statu a trhu

Jak vime, regulatory neptisobi izolované. Propojuji je slozité vztahy, dané zvlastnost-
mi jejich uplatnéni a rtznorodosti feSenych tloh. Zde se soustiedime jen na ten

vvvvvv

nejdilezitéjsi vztah, ktery ovliviiuje zivot jedinci i ¢innost organizaci — vztah statu
a trhu.

Existuji néjaké obecné dtivody pro zachovani ulohy statu v regulaci trhu? Arnost
Gellner (citovano podle Musil, 1996, s. 31) to vidi takto:

LVedlejsi efekty hospoddtskych operact, kdyby nebyly omezoviny, by znicily vsech-
no - prostredi, kulturni dédictvi, lidské vztahy. Tyto sily musi byt prosté politicky
omezovany, i kdyz jejich kontrola by méla byt jemnd, kamuflovand, dohadovand.
Hospodartstvi musi byt natolik silné, aby vytvarelo pluralitni instituce, avsak ne tak
silné, aby znicilo nds svét.“

Priklad 1.5: Trh selhava tam, kde nejsou splnény predpoklady ekonomické efek-
tivnosti podle Pareta.’

Mozné dlvody:

« existence verejnych statk(,existence externalit,

o  prirozeny monopol na strané nabidky i poptavky,

» informacni asymetrie mezi prodavajicim a kupujicim,

« ménici se preference Gcastnikd trzni smény;,

o dusledky neregulované konkurence (tragédie verejné pastviny),

«  zanedbavani budoucnosti.
Priklad 1.6: Trh selhava také pfi uplatnéni jinych kritérii nez kritéria ekonomic-
ké efektivnosti.?

Priklady takovych kritérii:

e zmenseni nerovnosti v rozdélovani statku,

6  Kinterakcim mezi staitem a ob¢anskym sektorem a trhem a ob¢anskym sektorem viz Potti¢ek (1997),
Potti¢ek a kol. (2010), Muhi¢ Dizdarevi¢ (2010) a nejpodrobnéji Benacek, Fri¢, Potti¢ek (2008).

7 BliZe naptiklad Samuelson, Nordhaus (2008).

8 BliZe viz Potticek (1997), Potlicek a kol. (2010), Benacek, Fri¢, Pottacek (2008).
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o zachovani institucionalnich hodnot,
o lidska dustojnost,
o kultivace a uplatnéni lidského potencialu,

o udrzitelny zplsob Zivota.

Regula¢ni tloha statu neni ve vztahu k trhu viibec jednoducha. Stat je na podnika-
telské sféfe sam znacné zavisly. Ponévadz vefejnymi funkcemi podnikani (zaméstna-
nost, ceny, produkce, riist, zivotni uroven a ekonomické zajisténi jednotlivcit) dispo-
nuji do zna¢né miry soukromnici - podnikatelé, vlada nemtize byt lhostejnd k tomu,
jak je podnikatelé realizuji. Podnikatelé obecné - a fidici pracovnici velkych korpora-
ci zvlaste - se tudiz ve vztahu ke statu dostavaji do natolik privilegovaného postaveni,
Ze se nevyrovna postaveni zadné jiné skupiny. Roste riziko selhdni statu, nebot jeho
rozhodovani se dostane do podruci kompaktnich ekonomickych zajmovych skupin
(Ml¢och, 1997, s. 157). Dochazi k pozoruhodné symbidze statu a podnikatelské sféry,
kdy ani jedna strana nemize mit zdjem ji zdsadné ohrozit. Podnikatelé nedostanou
vSechno, co chtéji. Podle Lindbloma (1977) ale dostanou velky dil.

Podstatou fungovani trhu je konkurence. Konkurence je ovsem formou konfliktu.
Z4dnd jind instituce kromé stdtu nemuze vytvofit specifické kontrolni mechanismy
pro udrzeni tohoto konfliktu v jistych mezich. Neucini-li tak, mtze podle Etzioniho
(1995, 5. 171) tento - jinak produktivni a konstruktivni - konflikt eskalovat az k bodu,
kdy jsou niceny i ty socialni zavazky, které jsou predpokladem a podminkou trzni
smény (napriklad diivéra mezi jejimi ucastniky).

Socialné patologické formy regulace

Zatim jsme se setkavali s takovymi podobami vladnuti, u nichz nebylo nutno pfed-
pokladat negativni piisobeni na spolec¢nost. Ve verejné politice se ale vyskytuji i uspo-
radani, ktera spolecnost chronicky zatézuji a rozkladaji (pfedevsim korupce a ptiso-
beni mafif) ¢i kde regulace neni dobfre zvladnuta (zde jde predevsim o strukturalni
nerovnovahu mezi globalnimi trhy a narodnimi staty). Socialné patologické formy
regulace jsou vyrazem parazitovani na vefejnych zdjmech, ptipadné dokonce jejich
ochoceni a podfizeni zajmim soukromym ¢i skupinovym.



24 1.2 VLADNUTI

N
Q Priklad 1.7: Korupce ®

Korupce je zpusob, jak se domoci neopravnénych, resp. nezaslouzenych, vyhod za
protihodnotu v podobé Uplatku ¢i jiné protisluzby. Mezi korumpujicim a korumpo-
vanym nastava specificky trzni vztah, ktery by nemohl vzniknout, nezastavala-li
by korumpovana osoba vlivnou pozici ve statni sprave ¢i v politice a nebyla-li by
zaroven pripravena zneuzit svého postaveni za poskytnuty uplatek. Dojde-li v ta-
kovém pripadé ke korupci, selhava - kromé charakteru zcastnénych osob - stat.
Neni totiZ schopen zarucit svym ob¢anim rovnost pred zakonem: je-li nékdo ne-
opravnéné zvyhodnén, musi existovat nékdo, kdo na takové jednani doplati: bud’
bude ze spotreby néjakého verejného statku vyloucena jina osoba Ci instituce,
nebo se ztrata ,,rozpusti“ ve snizeni potencialniho prospéchu ostatnich obéana.

Q Priklad 1.8: Mafie 1°

Cinnost mafie je mozno prirovnat k ¢innosti firmy, ktera vyrabi, podporuje a pro-
dava ochranu. Mdze tak cinit v situaci, kdy stat neni schopen plné uplatnovat sv(j
legitimni mocensky monopol, ucinné zareagovat tam, kde dochazi k porusovani
zakonl. Druhou nezbytnou podminkou vzniku mafie je absence nebo nedostatek
vzajemné duvéry mezi aktéry na trhu. V takové situaci je ochrana nezbytna,
i kdyZ je pouze nedostatecnou - a navic nakladnou - nahrazkou za divéru. Mafie
prichazi s nabidkou ochrany; jeji klienti pak jednaji z ekonomického hlediska ra-
cionalné, kdyz za tuto ochranu plati. Tam, kde funguje trh bez statu a vzajemné
davéry aktérd smény, poskytuje mafie ochranu, kterou neni schopen poskytnout
nikdo jiny. Potrebu ochrany mize mafie samozrejmé i uméle vyvolavat. Operuje
pritom s divérnymi informacemi, tak jako jiné podnikatelské subjekty péstuje
svoji poveést, pracuje s reklamou - a v pripadé potreby nevaha uchylit se k nasili.

Q Priklad 1.9: Globalni trhy versus narodni staty

Globalizované financni trhy uplatiuji vaéi jednotlivym statm strategii maxima-
lizace renty. Globalni hraci disponuji na tomto trhu jednim univerzalnim jazy-
kem - penézi. Narodni staty se v Usili o dorozuméni, kooperaci a harmonizaci
svych politik potykaji s kulturnim, jazykovym, hodnotovym i obecné civiliza¢nim

9 Podrobnéji napriklad ve studiich Potti¢ek (1997) nebo Fri¢ a kol. (1999).
10  Podrobnéji napriklad ve studiich Gambetta (1993) nebo Pottcek (1997).
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Babylonem a hlavné s prirozenou diferenciaci jejich zajmu. Ve snaze podpofrit
hospodarsky rozvoj a zaméstnanost ¢asto nezbyva vladam jednotlivych statd nez
se uchylit k socialnimu dumpingu (stlacovanim ceny prace), ¢i k poskytovani da-
novych prazdnin predevsim velkym nadnarodnim korporacim. Disledkem je pak
vysychani zdroju verejného sektoru, omezovani verejnych socialnich sluzeb, rist
polarizace mezi chudymi a bohatymi uvnitr jednotlivych narodnich spolecenstvi
i v globalnim méritku.

Kapacity vladnuti v soudobém svété

Globalizace, regionalizace, vytvareni horizontalnich siti kooperaci, prortstani trhu,
spravy a médii ¢ini odpovédnost za disledky politickych a spravnich rozhodnuti sta-
le nejasnéjsi — a tedy usnadnuji neodpovédné postoje a ¢iny politiki i obcand.

»Povahu i zpiisob fungovini moci radikdlné méni globalizace, kterd ji rozptyluje,
dava ji stale méné osobni podobu, cini ji neviditelnou a obtizné zataditelnou do
jednoznacného schématu hierarchie. Demokracie podléhd korozi, protoZe se zmen-

Suje oblast regulovand institucemi, které se spojuji s tradicné pojimanou politikou.“

(Staniszkis 2009, s. 13)

Ponékud optimistictéji vidi budouci vyvoj Jakubowicz (2013, s. 245):

»Rodi se model, opirajici se o rekonfiguraci instituci a politickych procedur. Namisto
nékdejsich centralizovanych, vertikdlnich a hierarchickych struktur, jez fungovaly
na zdakladé ptisné definovaného rozhodovaciho nebo kontrolniho fddu, se objevuje
mnohotiroviiovy systém, méné centralizovany a zaloZeny na spoluprdci vice ziicast-
nénych stran. Takovyto systém vlddnuti také vyuZiva nové (informacni) technolo-
gie, aby zajistit vétsi prithlednost své prdce a vytvdrel podminky pro uicast obcanii
v riznych diskusich”.

Globalni vladnuti 1ze podle Helda a McGrewa (2002) vymezit takto:

skladd se znasledujicich infrastruktur vladnuti: celosvétové (napt. Organizace spo-
jenych ndrodi, Organizace pro hospodarskou spolupraci a rozvoj, Mezinarodni
ménovy fond, Svétova banka, uskupeni G8, uskupeni G20), regionalni (napt. EU,
ASEAN, MERCOSUR), transnarodni (nadndrodni korporace, globalné operujici
organizace ob¢anského sektoru — napt. Greenpeace), a podnarodni (obce, mistné
operujici organizace ob¢anského sektoru); narodni vlady se pohybuji mezi témi-
to drovnémi;
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* je pluralistické — neexistuje jediné centrum rozhodovani;

* ma variabilni geometrii: podil jednotlivych infrastruktur na vladnuti se vyrazné
méni podle povahy problému, mista a ¢asu;

e vytvari komplexni strukturu, sklada se z nejriiznéjsich ciniteli a siti.

Kapacita a efektivnost globalniho vladnuti ovsem zdaleka neodpovida zavaznosti
problémt, pred jejichz feseni je lidstvo postaveno, jako je naptiklad globalni oteplo-
vani nebo rozevirajici se ntizky mezi chudymi a bohatymi.

»Pokracujici globalizace klade naléhavou otdzku, zda si umime vilddnout tak, aby-
chom se vysttihali zlého a podpotili to dobré. Pokud se viddy tohoto tikolu nezhosti,
bude to znamenat nejen uték od demokratické odpovédnosti, ale také selhdni ve-
douci se vsi pravdépodobnosti k velmi nezadoucim a snad i katastrofickym budou-
cim ndsledkiim. (Dror 2001)

Potieba vybavit globalni vladnuti znalostmi potfebnymi pro prekonani tohoto de-
ficitu vede ke zrodu nové subdiscipliny vefejné politiky — globalni veiejné politiky

(Pottcek 2010).

Tabulka 1.3: Neuralgické body globdlniho viddnuti a moZnosti jejich léceni

Neuralgické body vladnuti

Moznosti jejich 1éceni

Disproporce mezi globalni regula¢ni silou
trhu a absenci globalni urovné spravy.

Organické integracni tendence v Evropé,
predstavované predevsim Evropskou unii,

a podobné snahy na trovni svétovych organi-
zaci a summitfi.

Nedostate¢na koordinace mezi globélni, na-
rodni, regiondlni a mistni trovni spravy.

Sité aktért podporené modernimi informac-
nimi technologiemi; podpora novych rezimi
spravy, zalozenych na sdileni odpovédnosti.

Nedostatecnd koordinace mezi jednotlivymi
resorty.

Metody cilového programovani, horizontalni
a maticové fidici struktury.

Diferenciace zivotnich podminek a styll

s sebou nese destrukei organickych forem
socialni soudrznosti; liberalizace trhu vede
k oslabovani institucionalnich forem udrzo-
vani podminek socialni soudrznosti - statu
verejnych socilnich sluzeb.

Jedinym (le¢ spise tstupovym) zptisobem
odolavani témto tlakam je rychlé prizptiso-
bovéni se neformalni pomoci, instituci ob-
¢anského sektoru a statu verejnych socialnich
sluzeb ménicim se poméram.
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Neuralgické body vladnuti

Moznosti jejich 1éceni

Pres vzneSena hesla o Setrnosti k Zivotnimu
prostredi a sledovani kritéria udrzitelnosti
rozvoje se vice nez ohledy na ostatni formy
Zivota a osudy pristich generaci prosazuji
uzké a kratkodobé zajmy jedinct a korporaci
na maximalizaci zisku.

Ptivodit obrat v dlouhodobé perspektivé
miuize jen striktni regulace prosazujici verejné
z4jmy a uvédoméla skromnost (viz Vavrousek
1993) jako Zivotni styl.

Neodpovédnost politické reprezentace a ne-
odpovédnost ob¢ant ve vztahu k vefejnym
zéaleZitostem se navzajem posiluji.

Cesty k pretnuti této negativni vazby tkvi ve
vzdélavani a ve zrovnopravnéni forem a ram-
cu participativni demokracie, deliberativni

a ptimé demokracie s tradi¢né rozvinutéjsi
(ale nedostacujici) demokracii zastupitelskou.

Zdroj: Potucek (2010).

1.2.3 Sité aktéru

Treti neodmyslitelnou dimenzi konceptu vladnuti jsou sité aktéra, sitovani. Sité
umoznuji a podporuji Sirokou spolupraci velkého mnozstvi nezavislych aktéra, coz
je dulezité pro dosazenti jejich cild. Vladnuti prostfednictvim siti vice zavisi na nefor-
malnich dohodach, na motivaci a dovednostech potfebnych pro t¢innou kooperaci,
na ,souhlasu o tom, ze se domluvime (Gibson, Goodin, 1999). Podle Rhodese (1997,
s. 15) se mohou sité mezi organizacemi spoléhat na vzajemnou zavislost, vyménu
zdroji, samoorganizaci, respektovani pravidel hry a vyznamnou autonomii ve vztahu
ke statu.

V této souvislosti se setkavame i s pojmem sitové vladnuti (networked governance)
(Heclo, 1978; Rhodes, 1997; Castels, 2000). Sité jako urcity typ vladnuti rozlisuje také
Kooiman (2003).

Sité mohou vznikat ve vztahu k jednotlivym politickym problémtm a situacim (issu-
es). Pokud to jsou aliance zajmovych skupin a jedinct spojené na zakladé spole¢ného
cile upozornit na urcity problém ve verejné politice a prosadit jeho feseni, pak jde
o tematické sité (issue networks) (Heclo 1995, s. 46). Pokud se vazou k urcitym ve-
fejnym politikdm, jde o verejné politické sité (policy networks). Mohou mit rtiznou
dobu trvani.

Vyznamnou charakteristikou siti aktér je, ze prekracuji hranice vymezené dvéma
predchozimi dimenzemi vladnuti. Mohou zahrnovat aktéry ze dvou ¢i vice Grovni
vladnuti, mohou mit i transnacionalni charakter (Cisaf 2004). Mohou sdruZovat
(a také casto sdruzuji) aktéry z vefejného, komeréniho a obcanského sektoru iz médii.
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Zvlasté v souvislosti s uplatnénim novych technologii masové komunikace se ve
vladnuti kromé tradi¢nich regulatorti stale vice prosazuji i média. A to nejen jako
zprostfedkovatelé informaci, ale i jako aktéri. !

Kontrolni otazky:

Pro¢ md stat mezi dalsimi reguldtory (trhem, obcanskym sektorem, médii) stdle vylucné
postaveni?

Charakterizujte podobu a efekty korporativniho uspordddni vztahii mezi statem a zd-
jmovymi organizacemi.

Které tirovné vlddnuti rozlisujeme, jak se prolinaji — a jaké organizace v nich operuji?

Pro jaké tilohy se hodi vefejny sektor, kde je efektivni komercni sektor a kde se nejlépe
uplatriuje obcansky sektor? Proc?

Cim se lisi postaveni ndrodnich stdtii dnes ve srovndni s jejich situaci pred padesdti lety?

O jaké divody se opird tvrzeni, Ze trh nemiiZe byt univerzdlnim reguldtorem vyvoje
spolecnosti?

Charakterizujte principy fungovdni, druhy a efekty uplatnéni siti aktérii ve verejné
politice!

Jaké jsou klicové dimenze komplexu vlddnuti - a jak spolu souviseji?
Objasnéte podminky vzniku, principy fungovdni a ndstroje mafie!

Proc v nékterych zemich korupce kvete, zatimco v jinych nepredstavuje vaznéjsi problém?

Doporucena literatura:

Benacek, V., P. Fri¢, M. Pottcek. 2008. ,Kli¢ové formy regulace ve vzdjemnych vztazich.“ Pp.
105-194 in M. Potticek, J. Musil, M. Maskova (eds.). Strategické volby pro ceskou spolecnost.
Teoretickd vychodiska. Praha: Sociologické nakladatelstvi (SLON).

Dror, Y. 2001. The Capacity to Govern. London: Frank Cass.
Fri¢, P. a kol. 1999. Korupce na cesky zpiisob. Praha: G plus G.

Governance for Human Development. 2000. UNDP FRY, December.

11 Roli médii jako zprostiedkovateli1 i aktérti se podrobnéji vénujeme v kap. 2.1
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1.3 POLITY, POLICY, POLITICS A FUNKCE STATU

Cilem této podkapitoly je vratit se - s odvolanim se na klasické ¢lenéni arovni politic-
kého procesu - ke kli¢covym funkcim statu jako rozhodujiciho regulatoru ve verejné
politice.

Klicova slova:

POLITY, POLICY, POLITICS, STAT A JEHO FUNKCE

Yy

Priklad 1.10: Anglictina je nejrozsifenéj$im jazykem védy i proto, Ze nabizi védé
tak potfebna analyticka rozliSeni v podobé vhodnych pojmu. Dorozumivame-li
se v Ce$tiné, Casto nam nezbyva nez prevzit anglickou terminologii, nebot jaky-
koli prklad do cestiny by byl bud nepfesny, nebo neobratny, pfipadné oboji. Je
tomu tak i v pfipadé rozliseni mezi polity, policy a politics.

Pojem ,,polity“ vyjadruje obecné ukotveni, zaméreni dané spolecnosti, oznacova-
né nékdy také jako ,,volba spolecnosti“- volba sméru a povahy jejiho zakladniho
smérovani (Roebroek, 1992).

K pojmu ,,policy“ ma v Cestiné nejblize pojem verejna politika.

Termin ,,politics“ oznacuje procesy stretavani a konsenzualniho reseni zajmovych
konfliktl aktéra prostrednictvim politickych instituci.

K nedorozuméni dochazi i proto, ze ¢esky pojem ,,politika“ byva nerozliSené uzivan
jak ve vyznamu ,,policy®, tak ve vyznamu ,politics“. Na rozdil od , politics®, pro niz
jsou typické mocenské strety, je, jak to hezky vyjadril Aaron Wildavsky (1979), ,,poli-
cy” pti¢inou sama sobé. .. Proto je zadouci tam, kde jde o vécné orientované politiky,
v odborné komunikaci uzivat vzdy pojmu ,vefejna politika®, a pojem ,,politika® pri-
padné vyhradit pro vyznam ,,politics® '*

Fiala a Schubert (2000, s. 19) se pokusili, byt za cenu velkého zjednoduseni, o vyklad
vyznamu v$ech tii pojmi v jediné vété: ,, Politicky fdd tvofi rdmec (polity), v némz na
zdkladé strategie politického konfliktu a konsenzu (politics) vznika materidlni politika

(policy).”

12 Pro nékteré zvlast pokleslé podoby politického vyjednavani Ize uzit i oznaceni ,,politikareni®.
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Tabulka 1.4: Zkuste doplnit k témto pojmiim v tabulce tyto ptiklady: zavedeni $kolného na vyso-
kych Skoldch; pFijeti nové vistavy; zamitnuti ndvrhu stdtniho rozpoctu v parlamentu.

Polity

Policy (vefejnd politika)

Politics

Funkce statu v polity, policy a politics

Vyrazna zména postaveni statu, resp. organd vefejné spravy jako vykonavatele verej-
né moci, v poslednich desetiletich souvisi s pozvolnym prechodem od autoritativni-
ho na hierarchii zalozeného a moc si monopolizujiciho statu k regulatornimu statu
(Majone, 2006, s. 234), ktery rostouci ¢ast svych tradi¢nich agend deleguje bud na
jiné trovné vladnuti nebo na subjekty trhu ¢i neziskového sektoru.

Ve verejné politice se setkavame i s pojmy slaby a selhavajici stat. Oznacuje situa-
ce, kdy narodni stat neni schopen plnit svoje zakladni funkce, predevsim zajisténi
bezpecnosti a zakladnich zivotnich potieb obcant a alespon elementarni miry dodr-
zovani zakonnosti. Vlada ztraci legitimitu, spolecnost se rozklada, vnitfni konflikty
se stupnuji (Rotberg, 2002). Mohou vznikat nastupnické statni utvary, situace miize
vyuzit ve sviij prospéch vnéjsi agresor...

Funkce statu v polity

K arovni polity ma nejblize Ustava, zakony a na né navazujici podzakonné normy.
Stat rozviji ustavné pravni ramec fungovani spole¢nosti a dba, aby byl dodrzovan
ostatnimi aktéry.

Ustava a zakony tvoii hierarchicky, sloZité strukturovany a stale se vyvijejici systém.
V analyze a koncipovani vefejnych politik je nutné jej bud respektovat, nebo - bra-
nil-li by realizaci vytc¢enych legitimnich cilt - se pokusit o jeho upravu. Ke zménam
na urovni polity mtize dochazet a dochézi také v dobé zasadnich politickych zvratt
a mocenskych prevratd, jako jsou valky, revoluce nebo rozpad statd a vznik stati
novych.

Funkce statu v policy

Rozhodujici ¢ast funkei statd se odehrava na poli policy, tedy verejnych politik. Jde
predevsim o nasledujici funkce:

*  zajisténi vnitfni a vnéjsi bezpecnosti;
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* stanoveni institucionalniho ramce a podpora hospodarské ¢innosti;

* zajistovani vefejnych socialnich sluzeb (socidlni zabezpeceni, péce o zdravi, vzdé-
lani, kulturu, télovychovu a sport, vefejnou dopravu, vyzkum a vyvoj, ¢innost
vefejnopravnich médii apod.);

* ochrana Zivotni prostfedi.

vvvvvv

Ekonomické funkce statu

Nazory na to, co by stat mél jako ekonomicky subjekt délat, kdy a nakolik zasahovat,
o co by mél usilovat apod., se zasadnim zptsobem lisily a li$i. Kupfikladu redistribuc-
ni funkce vznika a je vSeobecné akceptovanad az relativné pozdé, v podstaté se zrodila
v 19. stoleti. Stabilizac¢ni je je$té mladsi. Naopak, stat vystupoval jako subjekt alokujici
(¢asto na svou dobu nesmirné) ekonomické zdroje uz od nepaméti. Je pozoruhodné,
kolik soucasnych ¢innosti vykonavanych v ramci vefejného sektoru provadéli jiz sta-
rovéci panovnici ve svych fisich. Stavéli silnice, vytvareli profesionalni a dobte orga-
nizovany systém vefejné spravy, nechali vést statistiky, matriky, katastry. Investovali
do rozsahlych zavodnovacich systémd, opevnéni, chramut a pyramid. Vyzbrojovali
armady, podporovali uc¢ence, organizovali kulturni a sportovni podniky, vysilali di-
plomatické mise.

Samuelson a Nordhaus (2008) hovofti o tfech ekonomickych funkcich statu. Spocivaji
v podpore efektivnosti, spravedlnosti a stability. S nim tento pristup sdili v podstaté
cela ekonomicka literatura vénujici se ekonomii verejného sektoru a vefejnym finan-
cim (Stiglitz, Musgrave, Rosen). Odtud hovofime o:

e funkci ALOKACNI
e funkci (RE)DISTRIBUCNI
e funkci STABILIZACNI

Statni zasahy sméfujici k podpore efektivnosti alokace (umistovani) vzacnych zdroju
se pokouseji napravovat tzv. selhani trhu (existenci monopoli, externalit, verejnych
statkd...). Alokac¢ni funkci povazujeme za Ustfedni téma pro vefejnou ekonomii.
V ramci aloka¢ni funkce stat ovliviiuje (méni) vyslednou alokaci zdroji oproti tomu,
jak by probéhla, pokud by alokac¢ni rozhodnuti provadéli jednotlivi soukromi vlast-
nici zdroju.
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Spravedlnost (myslena zejména tzv. distribu¢ni spravedlnost, tj. zadouci stav roz-
déleni dtichodti a bohatstvi ve spolecnosti) je staitem ovliviiovana mnoha formami,
typicky prostfednictvim danové politiky, poskytovanim transferti (napf. socialnich
davek), pripadné vydajovou politikou (viz bezplatné poskytovani nékterych statka
asluzeb, kdy cilem neni ,,napravovat trzni selhani, nybrz podporovat nékteré skupiny
obyvatelstva, zajistit rovné prilezitosti apod.). Pojeti spravedlnosti, to, jak je chapana
riznymi lidmi a jak se odrazi v politickych koncepcich, ideologiich i ekonomickych
$kolach, se miize vyrazné lisit.

V ramci své stabiliza¢ni funkce se stat snazi o vyrovnavani extrému hospodarského
cyklu, omezovani inflace, pfedchazeni nezaméstnanosti a podporu ekonomického
ristu. Tradi¢né se témito otdzkami zabyva makroekonomie a hospodarska politika.

Stoji za povsimnuti, Ze samotné déleni na alokacni, redistribu¢ni a stabiliza¢ni funkci
vyplyva z pozorovani redlnych jevli v ekonomice. Pohybujeme se pfitom stale v ob-
lasti pozitivni ekonomie. Samotné tivahy o tom, kde spociva nejlepsi, optimalni uro-
ven zajistovani té které funkce, jiz ovéem spadaji do normativni ekonomie a jsou silné
podminény hodnotovymi preferencemi.

Obecné Ize konstatovat, Ze o funkcich statu mizeme uvazovat jak v roviné pozitivni,
tak i normativni ekonomické analyzy. Je velky rozdil, chceme-li popisovat, systemi-
zovat, analyzovat ¢i pfedvidat co stat déld nebo délat bude, piipadné pro¢ néco déla,
anebo chceme-li vyjadrit sviij ndzor na to, co a jak by stat délat MEL. Je to o to téz3i,
ze realné statni zasahy do ekonomiky jsou vysledkem volni, zdmérné ¢innosti lidi,
coZ mimo jiné znamena, Ze jsou od pocatku sméfovany k néjakym cilim a vychdzeji
z né&jakych hodnotovych preferenci. Je jejich podstatou, Ze maji né¢eho dosahnout,
néco zmenit.

Funkce statu v politics

Ponechdme-li stranou totalitni a jiné autoritarské rezimy, mél by byt stat v idedlnim
pripadé neosobnim zprostfedkovatelem vtle svych obc¢ant. Vime ovem, Ze toto
zprostiedkovani neni jednoduché. Stat zde narazi na mnohé prekazky - jak technic-
ké, tak i generované vstupem a uplatinovanim dil¢ich zajmu. (Arrow, 1968) Zasadni
je, jakym zplisobem ziskava a uplatiiuje exekutivni (pfipadné zakonoddarna a soudni)
moc svilj mandat.



34

1.3 POLITY, POLICY, POLITICS A FUNKCE STATU

Tabulka 1.5: Formy demokratického zprosttedkovini zdjmii

Nastroje zprostiedkovani zajmui Typ demokracie

volby reprezentativni demokracie

¢innost advoka¢nich neziskovych organizaci | participativni demokracie

tripartita korporativni demokracie
plebiscit, referendum, petice prima demokracie
vefejna rozprava, vetejné slySeni deliberativni demokracie

Zdroj: autofi.

Volebni systém a jeho vliv na zprostfedkovani zajmu

Vyznamnou roli v demokratickém zfizeni hraje také volebni systém - coz je komplex
pravidel a mechanismt, na jejichz zakladé se ve volbach projevena viile voli¢ti zméni
v mandat pro jednotlivé politické strany ¢i kandidaty.

Existuje cela fada volebnich systémt, jejichz vycet presahuje ramec této ucebnice,
nicméné obvykle se udava téchto pét zakladnich vlastnosti volebniho systému, které
ovlivnuji to, jak ptsobi:

* podoba kandidatni listiny;

e velikost volebniho obvodu;

e volebni formule (vzorec);

e uzaviraci klauzule, kvorum;

* pocet a charakter trovni volebnich obvodi a skrutinii.

Uz Arrow v roce 1963 ukazal, Ze principidlné kazdé hlasovaci pravidlo muze za stej-
nych vstupnich podminek (zptsob hlasovani, preference voli¢ii, programy stran ¢i
kandidat) produkovat odli$né vysledky. Jelikoz hlasovaci pravidlo je jen jednou
z (vyznamnych) soucasti volebniho systému, je zjevné, Ze i samotna podoba voleb-
niho systému miize v nékterych pfipadech vyznamné ovliviiovat, jakym zpiisobem
se zajmy projevi ve vefejné politice. V redlné politice mnoha zemi Ize nalézt ptipady,
kdy (byt nezdmérna) manipulace s nékterou ze soucasti volebniho systému (velikost
volebniho obvodu, kvérum) vedla k vyznamné odlisnym vysledkiim voleb a tedy
i k jiné podobé uplatnované politiky.
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Priklad 1.11: Diskuse o podobé ceského volebniho systému

Potencialni vliv volebniho systému na podobu verejné politiky je mozno pozorovat
na prikladu z Ceské republiky. PFi volbach do Poslanecké snémovny je uplatiiovan
pomérny systém s klasickym d’Hondtovym prepoctem hlast na mandaty. Témér
v kazdych volbach od roku 1996 byli obéané CR konfrontovani s vysledkem voleb,
ktery neumoznoval sestaveni vlady se silnou (¢i dokonce jakoukoli) vétSinou. DG-
sledkem byl vznik slabych, mnohdy mensinovych vlad s malou schopnosti uplatno-
vat zamyslenou politiku.

Jiz v roce 1998 byl predlozen prvni navrh na zménu volebniho systému ménici
velikost i pocet volebnich obvodu, stejné jako zplsob prepoctu hlasu. Navrh byl
nakonec zamitnut Ustavnim soudem CR a v dalSich letech uz se nikdy nepodari-
lo vytvorit dostatecnou koalici hlast pro takovou zménu. Je to do znacné miry
logické, nebot’ plsobeni vyse uvedenych soucasti volebniho systému je mnohdy
protichidné a tedy i téZko predikovatelné.

Podobné diskuse jako v CR se vedou i v jinych zemich. Napriklad Italie, ktera je
znama nestabilitou svych vlad, v nedavnych letech zavedla tzv. bonus pro vitéze
voleb.

V nékterych pripadech jsou vladnouci politici dokonce obviriovani ze zamérné mani-
pulace s podobou volebniho systému tak, aby jim to umoznilo znovuzvoleni. '

Koncipovani ani realizace vetejnych politik nejsou mozné bez zprosttedkovani orga-
niza¢nimi strukturami statu. Zde je nutno vést v patrnosti pfinejmensim:

e (lenéni statni spravy na slozku legislativni, exekutivni a soudni;

* uzemni c¢lenéni statu (centrum, kraje, obce, pfipadné jiné teritoridlné urcené
spravni jednotky, naptiklad euroregiony nebo sdruzeni obci);

e (lenéni verejné spravy na statni spravu a izemni a zdjmovou samospravu;

e (lenéni podle funkéné specializovanych utvar statni spravy, predevdim podle
ministerstev, které je dano platnym znénim Kompeten¢niho zdkona ¢. 2/1989 Sb.

Hlavnim ndstrojem realizace vefejnych tloh stitu je vefejna sprava. '

13V posledni dobé se naptiklad vedly diskuse o uéelové zméné volebniho systému v Madarsku,
viz naptiklad ¢lanek Jana Smida v Lidovych novinich z 15.4.2014 http://www.vsfs.cz/soubory/media/
In_20140415_smid.pdf.

14 Blize viz nasledujici 2. kapitola.

O s
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Kontrolni otazky:

Charakterizujte rozdily mezi polity, policy a politics. Jak tyto pojmy prekladime do
Cestiny?

Jaké jsou typické formy demokratického zprosttedkovini zdajmui?

Vyjmenujte klicové funkce stitu na tirovni verejnych politik a charakterizujte mozné
dusledky jejich zanedbavani v dlouhodobé perspektive.

Uvedte priklady vstupu agendy politics do policy a naopak - vstupu agendy policy do
politics.

Jaké hlavni souvislosti dokdZete identifikovat mezi volebnimi systémy a vefejnou
politikou?

Doporucena literatura:
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1.4 HODNOTY, IDEOLOGIE, KRITERIA

Cilem této podkapitoly je rozvést ukotveni verejné politiky v poli hodnot, roli po-
litickych ideologii v rozhodovani a uplatnovani diferencovanych kritérii v procesu
formovani a realizace verejné politiky.

Klicova slova:

HODNOTY, POLITICKE IDEOLOGIE, KRITERIA, LIDSKA PRAVA, SOCIALNI
STAT, KVALITA ZIVOTA, UDRZITELNOST ZIVOTA

Socidlni védy a hodnoty jsou jako jednovaje¢nd dvojcata. Ten, kdo vysledky svého
badani nabizi v havu nestranné a nezpochybnitelné védecké pravdy, at uz sociolog,
ekonom ¢i politolog, ten, kdo je presvédcen, ze se ve svém badani vyvazl ze zaje-
ti hodnot, je tim spide otrokem svych zdédénych zalib... Je-li tomu tak, miize mit
védecké badani vibec smysl? Rozhodné ano. Ovsem za splnéni dvou predpokladi.
Musime dodrzovat vSechna pravidla, respektovat vSechna omezeni a také co nejlépe
vyuzivat téch moznosti poznani, které nam nase véda nabizi. Musime si ale také byt
védomi hodnotového ukotveni nasi védecké prace a vSude tam, kde je to tfeba, se
neostychat a prihlasit se k nému.

To plati tim spiSe i pro vefejnou politiku jako védni disciplinu - at uz jako social-
ni praxi, ¢i jako védni disciplinu. Vefejna politika jako socialni praxe je hodnotami
pfimo nabita a jeji analytik a tvirce se, at chce ¢i nechce, sdim dostava do ohniska
hodnotovych stiett (Theodoulou, Cahn, 1995). O tom vice v zavéru této kapitoly.

Hodnoty se promitaji do vymezeni socialnich problémt a na né navazujicich verej-
nych z4jmi, do obsahu ideologii, vefejné politickych doktrin, programi a norem.
Ovliviuji volbu a zptsoby uziti verejné politickych nastroji. Orientuji ¢innost akté-
rt. Vstupuji do procest vychovy, indoktrinace ¢i presvédcovani.

Do hodnotového ukotveni vefejnych politik se promita obecnéjsi potieba lidskych
spolecenstvi koordinovat akce jednotlivcti a skupin a predvidat reakce ostatnich zu-
¢astnénych aktért (... a tim snizZovat transakéni naklady téchto akci, dodal by eko-
nom). Vefejné politiky sice museji brat v uvahu pole hodnot konkrétnich zucast-
nénych aktérd, casto je ale — napriklad s poukazem na uplatnéni obecného kritéria
kvality zivota nebo lidskych prav i presahuji. Ve vefejné politice jako védni discipliné
(a tim spiSe i v socidlni praxi) koexistuji, soupefi a prolinaji se riizné specifi¢téjsi nor-
mativni modely inspirované dily socidlnich filozoft, politickymi ideologiemi nebo
pfimo zdjmy zainteresovanych aktéra. Do celé této slozité problematiky miize vnést
trochu vice svétla rozliSeni rovin zkoumani na polity, policy a politics. VSechny jsou
s hodnotami nerozlu¢né spjaty.
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Hodnoty v polity

Hodnotova ukotveni vefejnych politik jsou funkci obecnéjsi potreby lidskych civili-
zaci koordinovat akce jednotlivci a skupin a predvidat reakce ostatnich zucastnénych
aktérti a tim snizovat transakéni naklady téchto akei, dodal by ekonom).

Sdilené hodnoty jsou soucasti lidského chovani od nepaméti. Uz lovci a sbéraci, ktefi
zili 30 az 20 tisic let pfed nasim letopoctem, se fidili obecnymi normami chovani,
upravujicimi zptisoby feseni zakladnich zivotnich situaci: obstaravani potravy, pohyb
v prostoru, ochrana pred pfirodnimi vlivy a vnéj$im nebezpecim, sexualni a rodinny
zivota. Pozdéji se objevily i psané (byt ne vzdy explicitné vyjadrené) kodifikace téchto
pravidel a hodnot.

Priklad 1.12: Pisemné kodifikace hodnotovych soustav

Chamurapiho zakonik (1686 pr. n. l.), Talmud, Bible, Koran, Deklarace prav ¢lové-
ka (Francouzska revoluce, 1789), Vseobecna deklarace lidskych prav (OSN, 1948),
Listina zakladnich lidskych prav a svobod (CR, 1992), Charta zakladnich prav EU
(2000, 2009).

Lidska prava

Evropu ovlivnil vyvoj hodnot od doby mezopotamské kultury pres antiku, kiestanstvi
a osvicenstvi az k novovéku. Moderni doba, inspirovana renesan¢nim humanismem,
osvicenstvim a liberalismem, zaznamenala ve srovnani se stfedovékem zdsadni obrat
ve smyslu uznani univerzality lidskych prav. Tento pojem, ktery se zacina castéji uzi-
vat az ve 20. stoleti, ma svého predchiidce v pojmu ptirozenych prav. Prvni teoretici
ptirozeného prava (Grotius, Hobbes, Locke) zdlraznovali zejména pravo na svobo-
du a majetek. Primétem koncepce prirozenych prav do politickych dokumentt byla
americkd Deklarace nezavislosti z roku 1776, kde se konstatuje: ,, samozrejmd pravda,
Ze vsichni lidé byli stvoteni rovni a byli obdateni Stvofitelem urcitymi nezcizitelnymi
pravy, mezi jinym na Zivot, svobodu a sledovani stésti“, a francouzska Deklarace prav
¢lovéka z roku 1789, hovotici o pfirozenych, nenafizenych a nezcizitelnych pravech.
Pripomenme si hesla francouzské revoluce: svoboda, rovnost, bratrstvi. Odtud uz vede
pfima cesta k rtznym deklaracim lidskych prav, z nichz nejznaméjsi je Veobecna
deklarace lidskych prav, prijata Valnym shromazdénim OSN v prosinci 1948.

Lidska prava lze odvozovat a definovat také podle toho, které lidské potieby jsou
vnimany a uznany jako zakladni.
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Marshall (1963) nabizi nasledujici vysvétleni vyvoje modernich stati: existuje ele-
mentarni forma lidské rovnosti, spjata s plnou tcasti jedince na zivoté spolecenstvi.
Tato rovnost neni neslucitelnd s ekonomickou nerovnosti. Je proto tieba rozsirit
pojem prav obcana tak, aby zahrnoval tfi komponenty: prava obcanska, politicka
a socidlni. Ob¢anska prava souviseji s individudlni svobodou - ochranou osobnos-
ti, svobodou projevu, mysleni a vyznani, prava vlastnit majetek a uzavirat smlouvy,
a zaji$téni rovnosti pred zdkonem, tedy prava na spravedlivy proces. Politicka pra-
va umoznuji podilet se na rozhodovani o spolecnosti, v niz jedinec Zzije. Napriklad
v systémech fungujici reprezentativni demokracie bud v roli toho, kdo voli své za-
stupce do politickych organt, nebo v roli toho, jenz je do nich sam volen. Socialni
prava zajistuji rovnost prilezitosti, predev$im pravo podilet se na uzivani socidlniho
dédictvi dané spolecnosti a pravo zit lidsky distojné - zivotem odpovidajicim stan-
dardim prevazujicim v dané spole¢nosti. Zatimco se v 18. stoleti, jak tvrdi Marshall,
formovala obcanska prava a v 19. stoleti prava politicka, 20. stoleti bylo ve znameni
formovani prav socidlnich.

Tabulka 1.6: Vyvoj lidskych prdv

Faze formovani

, , ... | 18. stoleti 19. stoleti 20. stoleti 21. stoleti
narodnich stata
Obsah lidskych . . 1 lr
prév ky * ob¢anska prava | + politickd prava | + socidlni prava | +/-?

Zdroj: autor podle Marshall, 1963.

Nicméné uz Vseobecna deklarace lidskych prav OSN zahrnula do svého vyctu lid-
skych prav i kulturni prava, kterd zajistuji rovny pristup ke kultufe a moznost aktiv-
né se na ni podilet.

Pro vyvoj konceptu lidskych prav a jeho uplatiiovani ve vefejné politice je od kon-
ce druhé svétové valky typické jejich rozriiziiovani a vymezovani. K typickym pri-
kladtim takového vymezovani a uplatiiovani je genderova rovnost, tedy zajistovani
rovnych prilezitosti muza a zen. Bohatou agendou je formulace a uplatnovani prav
mensin — napfiklad narodnostnich, nabozenskych ¢i sexualnich. Setkavame se ale
i s rovinou prav, formulovanych a uplatnovanych v nejriiznéjsich zivotnich situacich
- napriklad prav déti, pacientt ¢i zakaznika.

Lidska prava jsou dnes zfetelné kodifikovana v ustavnich poradcich a v pravnich
soustavach vSech demokratickych zemi; velky vyznam - nejenom jejich deklarovani,
ale i jejich praktickému vymahani - jim priklada také Rada Evropy a Evropska unie.



40

1.4 HODNOTY, IDEOLOGIE, KRITERIA

Lidska prava tak vytvareji jakési kriteridlni jadro mnoha prakticky provozovanych
verejnych politik. Nékteri autoti ° véak ,,pravem” upozornuji na nebezpeci, dané jed-
nostrannym ddrazem na prava bez odpovidajici pozornosti vénované druhé strané
mince — odpovédnosti.

Na trovni polity vstoupil do diskuse o sméfovani evropské civilizace vyznacny cesky
environmentalista, teoretik fizeni a také prvni polistopadovy federalni ministr Zivot-
niho prostredi Josef Vavrousek. Tésné pred svoji tragickou smrti (zahynul se svou
dcerou v laviné ve Vysokych Tatrach v bieznu 1995) zformuloval deset nejvyznam-
néjsich hodnot vztahujicich se k neudrzitelnym trendiim rozvoje a priradil k nim de-
set alternativnich hodnotovych postojt slucitelnych s udrzitelnym zptisobem zivota
(Vavrousek 1993, pretisténo v Poticek 2010, s. 28-29).

Politické ideologie

Nézory na to, kam by mély spole¢nosti sméfovat a o co by mély usilovat, se pfirozené
rizni. Tyto ndzorové rozdily se promitaji do rtiznych hodnotovych orientaci a na-
chazeji sviij vyraz v soupefticich politickych ideologiich.

Nasi spole¢nost charakterizuje pluralita ndzort na to, co je a co neni spravné a za-
douci - a mdme mnoho divodt se domnivat, Ze pravé tato pluralita je nositelem
potiebné $ife moznych voleb a adaptability v nesnadnych situacich. Na druhé strané
potrebuje kazda spolecnost urcitého spolecného jmenovatele, jakési spolecné krite-
ridlni ukotveni, které by usnadnovalo komunikaci o tom, co jesté je a co uz neni
vefejné blaho ¢i vefejny zdjem, které by davalo smysl riznym volbam, pred kterymi
obc¢ané i politici stoji, a které by je nasledné i orientovalo v rozhodovacich situacich,
v nichz se kazdy den ocitaji. Jinak hrozi jeji rozpad.

»Politické ideje a ideologie piisobi v neposledni fadé také jako jakési socidlni pojivo, je-
likoz skupindm a fakticky celym spolecnostem skytaji urcity soubor sjednocujici ndazorii
a hodnot®. (Heywood, 2005, s. 21)

Stejné jako kazda spolecnost, tak i kazda verejna politika jako socidlni praxe potiebu-
je ucelené hodnotové ukotveni vefejného zdjmu. Takovymi ucelenymi hodnotovymi
soustavami jsou politické ideologie. Gramsci (1994) je charakterizuje jako pomucky
zprostredkujici vazbu mezi abstraktnimi filozofickymi koncepty a redlnym politic-
kym prostfedim. Mannheim (1991) chape ideologie jako soustavy hodnot a prefe-
renci, které vznikaji a uplatnuji se pfi prosazovani zajmu riiznych socidlnich uskupe-
ni v praktické politice. Stvrzuji a zastituji pozice prislusnych aktér, kteti jimi oslovuji
vefejnost. Bauman (1999) je vymezuje jako soubory normativnich ideji vymezujicich
15  Napriklad Giddens (1998).
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ideal spole¢nosti. Jejich cilem je ziskat podporu pro dosazeni tohoto idealu. Zminéni
autori se shoduji, Ze jde o relativné obecné a ucelené vyklady problémii spole¢nosti,
jejich pfi¢in a moznych zpiisobu jejich feSeni, které se vazou na nejrtiznéjsi zajmy
lidi. Zaroven v$ak do urcité miry zahrnuji i to, co bychom mohli oznacit jako zajmy
celé komunity, zkratka vefejné zajmy.'s

Politické ideologie jsou sice na jedné strané nutnou soucasti komunikace v politic-
kém diskursu - umoznuji identifikaci politickych stanovisek a priorit, zaroven jsou
ale silné zjednodusenym ramcem porozumeéni a interpretace socidlni skutecnosti
- a tedy i nastrojem mozného nedorozuméni a potencidlnim posvécovatelem roz-
hodnuti a ¢ind, nepfiméfenych povaze problémové situace.'” Pravé zde vyniknou
prednosti pluralitniho politického usporadani a moznosti svobodného stfetu nazort,
prave takto mohou byt mozna zkresleni a deformace, unikajici pozornosti jejich no-
siteld, odhalena jesté drive, nez je dzin skute¢né vypustén z lahve. Zde se otevira pro-
stor pro potfebné zmény a korekce stavajicich ideologii, vyvolané vznikem novych,
drive neznamych nebo z riznych divodi opomijenych problémd.

Ve vetejné politické praxi koexistuji, soupefi a prolinaji se rtizné politické ideolo-
gie, které jsou inspirovany bud dilem nékterého z vlivnych socidlnich filozofi, nebo
pfimo socidlni praxi, vesmés ale obojim. ** Operuji v poli, generovaném klicovymi
problémy soudobych spolecnosti. V§echny pritom nabizeji recepty, jak vyvazovat
napéti mezi hospodarskym ristem, blahobytem, diirazem na trh a deregulaci, na in-
dividudlni rozvoj a omezovanim role statu na jedné strané - a diirazem na socialni
spravedlnost, rovnost prilezitosti, socialni soudrznost a podporu socidlniho statu na
strané druhé. I kdyz je toto napéti a zptisob jeho fedeni v soudobych spole¢nostech
stale hlavnim vefejné politickym tématem, neni zdaleka jedinym. Do popredi verej-
né politického diskursu se dostavaji také problémy Zivotniho prostredi, bezpecnosti,
krize rodiny, migrace aj.

Problematice politickych ideologii je vénovana rozsahla literarni produkce (Kiss
1998, Heywood 2005, Stankiewicz 2006, Luptdk a Prorok 2011). Zde nabizime pouze
stru¢nou vstupni charakteristiku téch, které se v moderni historii prosadily, véetné
jejich jednotlivych odnozi.

16  Napriklad Weiss (1983) nabizi tfi vysvétlujici faktory ovliviiujici vefejné politické rozhodovani: ideo-
logie, zajmy a informace (Ideologies, Interests and Information. Odtud i pojmenovani teorie i I: I-I-1.)
17 BliZe viz Mannheim (1991).

18  Srovnej také s Weimer - Vining (1992), Lane (1993).
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Tabulka 1.7: Charakteristiky viivnych politickych ideologii

Liberalismus Diraz na svobodu jednotlivce, na uplatnéni jeho obéanskych
a politickych prav, zdiraznéni negativni svobody (svobody
od...), stat jako ,,no¢ni hlidac®, nedotknutelnost soukromého

vlastnictvi.

Socialni liberalismus Uznava dulezZitost pozitivni
svobody (svobody k...) a roli
statu v fizeni ekonomiky
(keynesianstvi).

Neoliberalismus Minimalizace intervence
statu, maximalizace regula¢ni
ulohy trhu.

Konzervatismus Preference tradi¢nich, historif ovérenych instituci, hierarchii
a autorit: stat, cirkev, rodina; nedotknutelnost soukromého
vlastnictvi.

Autoritarsky Autoritarsky politicky systém.

konzervatismus

Paternalisticky Uplatnéni instituci zpro-

konzervatismus stredkujicich mezi ob¢anem
a statem; socialni korporati-
vismus; podpora subsidiarity,
decentralizace.

Socialismus Emancipace ¢lovéka, pozitivni svoboda (svoboda k...), spole-

censké/spole¢né vlastnictvi vyrobnich prostredka.

Statni socialismus Autoritafsky politicky systém,
planované hospodarstvi.

Demokraticky socialismus/ | Akceptovan reprezentativni
komunitarismus demokraticky systém, smiSe-
na ekonomika.

Environmentalismus Nauka tcty k zivotu (Albert Schweitzer), ohled na zivotni
prostredi, udrzitelny vyvoj lidské civilizace, holismus.

Nacionalismus Politické a hospodarské sebeuréeni narodniho spolecenstvi.

Zdroj: Berlin, 1958; Hayek, 2006; Heywood, 2005; Schwarzmantel, 2008. *°

19  Myslitelé, ktefi promysleji osudy lidstva hluboko a do v8ech dtisledku, dochdzeji k zavéru, ze pojem
udrzitelnosti Zivota nemtizeme vztahovat jen na na$ druh. Jeden z nich, Albert Schweitzer, zformuloval
nauku tcty k Zivotu - rozuméj ke vSemu zivému na nasi planeté. Ve smyslu jeho nauky se lidstvo chova
nejen neeticky, ale i nerozumneé, je-li v diisledku jeho aktivit systematicky likvidovana stale rostouci ¢ast
dosud existujiciho, v evoluci stamiliony let povstavajiciho, genofondu zemské biosféry.
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Tabulka 1.8: Charakteristiky dnes okrajovych politickych ideologii

Totalitarismus Socidlni celek je nadfazen jedinctim, ktefi se mu musi
podrizovat
Nacismus Rasova nadrazenost, oddanost Vidci
Fasismus Ultranacionalismus, podfizeni korporaci
statu
Komunismus Bezttidni spole¢nost, ,kazdému podle
jeho potieb*

Zdroj: Griffin, 1995; Heywood, 2005.

Primét politickych ideologii do podoby instituci - priklad socialniho statu

Politické ideologie byly, jsou a budou také nastrojem politického boje, jehoz vysledek
se promita do vefejnych politik a institucionalnich ramct. Nazorné si to ukdzeme na
ptikladu rtiznych typt socialniho statu.

Priklad 1.13: Socialni stat 2°

Socialni stat je stat, v némz se v zakonech, ve védomi a postojich lidi, v aktivitach
instituci a v praktické politice prosazuje myslenka, ze socialni podminky, v nichz
lidé Ziji, nejsou jen véci jedincl &i rodin, nybrz i véci vefejnou. Kazdému z jeho
obcanu se dostava alespon urcitého uznaného minima podpory a pomoci v rtiznych
Zivotnich situacich, které jej ¢i jeho rodinu (potencialné i aktualné) ohrozuji
(Potlicek, 1995, s. 35).

Podle dnes uz klasické typologie socidlnich stati Espinga-Andersena lze socialni
staty délit na liberalni, konzervativni a socidlné demokratické (v kontextu ideologie
demokratického socialismu).

20  Sam ddvam prednost del$imu, ale pfesnéj$imu ndzvu stat vefejnych socialnich sluzeb.
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Tabulka 1.9: Charakteristiky hlavnich typii socidlnich stdtii

Charakteristika | Dekomodifikace | Zaklad/ Kli¢ové krité- | Disledky Socialni struk-
— | (mira beztiplat- | determinanty | rium dostup- tura spoleénosti
ného poskyto- nosti sluzeb
Typ | vani socidlnich
sluzeb)
Liberalni/ Omezené dav- | Hegemonie Pottebnost Polarizovany Roz§tépeni
Anglosasky ky, selektivita burzoazie, silny riist zaméstna- | spole¢nosti
zajisténd testo- | liberalismus nosti se slab- - Vefejna
vanim prijmi nouci stfedni pomoc ,,skutec-
ttidou, posi- né“potrebnym
lovani t¥idni - Soukroma
diferenciace pomoc stredni
tridy sobé samé
Konzervativni/ | Stédry, $iroky | Ttidni kom- Pracovni Problémy se Statusoveé pod-
Kontinentdlni | pristup, nicmé- | promis bez vykon a pfi- zaméstnanosti: | minénd frag-
Evropa né zalozeny na | jasné hege- slusnost k pra- | socialni podpo- | mentace (sta-
prispévcich monie a silny covni kategorii | ra ,bez prace; | tusové bariéry
katolicismus podpora rodin; | mezi riznymi
segmentace skupinami
na zajisténé/ pracovnikii)
nezajisténé
Socialné Velmi §tédry, Dominance Ob¢anstvi Expanze vefej- | Univerzalné-
demokraticky/ | univerzalni odborti a hege- nych socidlnich | egalitarni
Skandinavie pristup monie socidlni sluzeb; podpora | (podporujici
demokracie jednotlivca solidaritu)

Zdroj: Autori (Potticek).

Rozsahla kritika této typologie vedla k jejimu rozsifeni o dalsi typy. Napriklad o la-
tinsky typ *', charakterizovany absenci jasné formulovaného socialniho minima,
zna¢nymi naroky na péci zajistovanou rodinou (predev$im Zenami) a roztfisténou
socialni strukturou, a 1épe se hodici pro jihoevropské zemé. Socidlni staty pak mii-
zeme zatazovat podle toho, jak velkou roli v socidlnich sluzbach pfisuzuji vefejnému
sektoru, rodiné s pomoci statu nebo rodiné samotné. Radikalni typ zarucuje piijem
prostfednictvim trzni regulace (regulace mezd, zaméstnanecké jistoty), marginalnim
pristupem k socidlni péci a silnou tlohou testovani pfijmu (Australie, Novy Zéland).
Také feministicka hnuti nabidla sviij pohled, opfeny o snahu zaclenit do typologii
socidlniho statu hledisko genderu.

Konkrétni podoba socialni politiky dané zemé pripomina bez vyjimky mozaiku slo-
zenou z riznych prvkd prevzatych z toho ¢i onoho typu socidlniho statu.

21  Anglicky ,,Latin Rim model.
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Priklad 1.14: Q

Ve Velké Britanii je zdravotni péce organizovana a nabizena Narodni zdravotni
sluzbou (financovanou z dani) bez rozdilu vSsem. Predstavuje tak socialné demo-
kraticky element v prevazné liberalnim anglosaském socialnim staté.

Nicméné ani v podobné mozaice nebyva obtizné vysledovat prevazujici rysy, otis-
ky uplatnéni politickych ideologii dominujicich v dané zemi v predchozich letech
a desetiletich...

Kromé politickych ideologii mohou podobu socialnich statt ovliviiovat i konkrétnéji
formulované dokumenty. Casto a prévem zmitiovanym ptikladem z historie je ency-
klika papeze Lva XIII ,,Rerum Novarum® z roku 1891, vénovana socidlnim otazkam
spojenym s pravy a odpovédnosti kapitalu a prace. Nedavnym prikladem z nasi zemé
je »Socidlni doktrina Ceské republiky z roku 2001, akademicky dokument nabizeji-
ci politikiim hodnotovou kotvu dlouhodobé, koncepéné rozvijené socidlni politiky,
snizujici riziko zbyte¢nych vykyvi zptisobenych stfidajicimi se politickymi reprezen-
tacemi (Socialni doktrina CR, 2001).

Hodnoty v policy

Predevsim v souvislosti s globalni krizi z konce prvniho desetileti 21. stoleti se upousti
od do té doby nejcastéji uzivaného indikatoru hospodarského a socialniho pokroku,
hrubého domaciho produktu (HDP) dané zemé. Takzvana Stiglitzova zprava, zpra-
covana na podnét francouzského prezidenta Nicolase Sarkozyho, dospéla k zavéru,
ze hruby domaci produkt je pro hodnoceni aspésnosti jednotlivych zemi nevhodny,
a navrhla jej nahradit indikatory, schopnymi vyjadrit irsi komplex zivotnich podmi-
nek jejich obc¢ant (Report 2009).

Priklad 1.15: Q

V mezinarodnim srovnani se uziva indikatoru, navrzeného Organizaci spojenych
narodu a nazvaného Index lidského rozvoje (HDI - Human Development Index).
Ten zarazuje mezi diléi kritéria misto hrubého narodniho duchodu hruby narod-
ni prijem (GNI - Gross National Income), dale stredni délku Zivota pri narozeni
a Uroven vzdélanosti obyvatelstva dané zemé. Zprava o lidském rozvoji (Human
Development Report 2010) se opira o jesté propracovanéjsi indikatory: do Indexu
lidského rozvoje promita i obecnou miru nerovnosti v jednotlivych zemich, miru
genderové nerovnosti nebo multidimenzionalni index chudoby.
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Q Piiklad 1.16:

Bhatanska vlada ve svém rozhodovani uplatiuje Index hrubého narodniho stésti
(GNI - Gross National Happiness). Filozofickym zakladem tohoto pristupu je bud-
hismus a politicky jej zastitil bhitansky kral Jigme Singye Wangchuck v roce 1972
nasledujicim prohlasenim: ,,Hrubé ndrodni stésti je dileZitéjsi neZ hruby ndrodni
produkt“. Index je postaven na Ctyrech pilifich: udrzitelném rozvoji, kulturnich
hodnotach, prirodnim prostredi a dobrém vladnuti. Zahrnuje osm zdroji lidského
Stésti:

o  Fyzické, dusevni a duchovni zdravi

o Rovnovaha mezi placenou a neplacenou praci a odpocinkem

o Aktivni Zivot v komunité

e Kulturni rozmanitost a odolnost

e  Vzdélavani

«  Zivotni Groven

o Dobré vladnuti

«  Zivot v pfirodé a s prirodou.

Méreni prostrednictvim tohoto indexu napliuje vSsechny znaky seriézniho védec-
kého vyzkumu. VIady Nepalu a Singapuru se rozhodly ubirat se podobnym smérem.

Kritérium kvality a udrzitelnosti Zivota

V Ceské republice se problémiim kriterialntho ukotveni vefejnych politik v perspek-
tivé budoucich ohrozeni a rozvojovych prilezitosti zemé vénuje Centrum pro socialni
a ekonomické strategie (CESES) Fakulty sociadlnich véd Karlovy univerzity. V jeho
pracich bylo navrzeno kritérium kvality a udrzitelnosti Zivota (Potticek, Musil,
Maskova, 2008).

Kvalita Zivota popisuje objektivni Zivotni situaci lidi a soucasné jejich subjektivni
vnimdni dané situace. Jde o multidimenzionalni koncept zahrnujici v§echny pod-
statné charakteristiky individualniho lidského Zivota, vztahujici se k celkové trovni
blaha (well-being) jednotlivct zijicich v dané spole¢nosti. > Naproti tomu udrzitel-
nost Zivota nelze na poli védy vztahovat k osudu smrtelnych jednotlivci; vaze se na
budouci zivot celé lidské spolecnosti a jejich Zivotnich podminek. V tomto smyslu

22 Kvalita Zivota je v nejnovéjsich pristupech definovana jako kombinace objektivnich zivotnich podmi-
nek lidi a toho, jak je sami vnimaji a hodnoti. Blize viz napt. Hefmanova (2012).
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si jsou pojmy udrzitelnost Zivota a udrzitelny rozvoj vyznamové velmi blizké, ne-li

identické.

Priklad 1.17:

Vztah kvality a udrzitelnosti Zivota si lze predstavit na hypotetickém prikladu
chovani skupiny lidi na malém ostrové zcela odlouceném od zbytku civilizace. Tito
lidé mohou vyrazné zvysit kvalitu svého aktualniho Zivota neomezovanou spotre-
bou vsech dostupnych zdroju (pfedevsim rostlinného, Zivoc¢isného a mineralniho
puvodu), nicméné s fatalnimi dusledky pro moznost jejich preziti v dlouhodobé
perspektivé (predevsim v dusledku vyhynuti vitalné dalezitych rostlinnych a Zivo-
¢isnych druhd). Nebudou-li tedy schopni omezit svoji spotfebu v soucasnosti tak,

ss7

aby nepodtali reprodukcni schopnost prostredi, v némz ziji, jejich mala ostrovni
civilizace se tim sama odsuzuje k zaniku v blizké ¢i vzdalenéjsi budoucnosti.

Kritérium kvality a udrzitelnosti Zivota lze v tomto pojeti specifikovat v nékolika di-
menzich: ekonomické, socialni, environmentélni a bezpe¢nostni. V této souvislosti
hovorime i o pilifich, z nichz kvalita Zivota a jeho udrzitelnost vyristaji. Z hlediska
prognostickych a strategickych uvah maji pochopitelné vyznamné misto i jejich sou-
vztaznosti a vzajemné podminénosti.

Obr. 1.2: Kritérium kvality a udrZitelnosti Zivota a jeho dimenze

Kvalita a udrzitelnost Zivota

N

Hospodarska konkurence
-schopnost
(ekonomickd dimenze)

©

Socidlni soudrznost
(socialni dimenze)

©

Zivotni prostiedi
(environmentalni
dimenze)

©

Lidska bezpe¢nost
(bezpec¢nostni dimenze)

Zdroj: Pottcek, Musil, Maskova (2008).

22 Kvalita zivota je v nejnovéjsich pristupech definovana jako kombinace objektivnich Zivotnich podminek

lidi a toho, jak je sami vnimaji a hodnoti. BliZe viz napt. Hefmanova (2012).
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Hodnoty v politics

Po listopadu 1989 v Ceské republice pracovalo mnoho Americ¢and, ktefi byli fasci-
novani spolecenskym prerodem zemé a snazili se ji nezistné nabidnout své poznatky
a zkudenosti. Jednim z nich byl i Brack Brown, ktery pracoval na Fakult¢ socialnich
véd UK, podilel se na zakladani oboru vefejné a socialni politiky a stal se i spolu-
autorem prvni ucebnice vefejné politiky publikované ve stfedni a vychodni Evropé
(Potticek, LeLoup, Jenei, Varadi, 2003). Jeho kapitola o etice ve vefejné politice byla
pozdéji prelozena a zarazena i do prvni ¢eské uc¢ebnice oboru. V ni najdeme i nasle-
dujici konstatovani z jeho pera:

»Etika vefejné politiky, to je mnohem vice nez jen to, zda se politici pti svém rozho-
dovdni ohliZeji i na etické hodnoty. Kazdy aspekt a kazda faze vetejné politiky se
mohou etiky dotykat a vsichni ziicastnéni aktéfi musi tesit etické otdzky. Poradci,
analytici, ti, kdo rozhoduji, administrdtofi i lidé, ktefi politiku hodnoti, nesou etic-
kou odpovédnost. Odpovidaji za své jedndni v roli zdstupcii vefejnosti, za metody,
které pouzivaji, za to, na co se zaméruji i za vysledky politiky.“ (Brown, 2010, s.
379)

S odkazem na tuto kapitolu dale uvedeme jen pfiklady hodnotovych konfliktd,
ve kterych se mohou ocitnout dva aktéti ve vefejné politice: poslanci a konzultanti -
analytici vefejnych politik.

Q Priklad 1.18: Poslanci

Hodnotové kontexty, které mohou plsobit na rozhodovani poslance:
o Vlastni svédomi (zvnitrnéné hodnoty);

o Verejné zajmy, vyjadrené napr. v obecnych programovych dokumentech
(vladni prohlaseni, program politické strany);

o Skupinové zajmy (lobbying, korupce);
o Prospéch vlastni politické strany a/nebo poskozeni ostatnich politickych sub-
jektd;

o Vlastni prospéch.
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Priklad 1.19: Konzultanti - analytici verejnych politik a

Konzultanti mohou vystupovat v nékolika rolich (které se mohou prolinat, doplno-

vat se, nebo si protirecit):

— Nezavisli experti, technologové verejné politiky, usilujici o nalezeni nejlep-
$iho reseni na zakladé objektivnich poznatk( védy 2;

—  Zastanci feSeni socialnich probléma, tak jak je vnimaji oni sami;

— Spojenci zadavateld, snazici se slouzit jim a jejich cildm.

Dojde-li mezi zadavatelem a konzultantem k hodnotovému konfliktu, lze jej resit
diskusi a nalezenim oboustranné prijatelného reseni, ukonc¢enim kontraktu, ale
nékdy i ,,zradou“, tj. zverejnénim faktd, které chtél zadavatel utajit.

Pro jednotlivé experty, jesté vice vsak pro poradenska centra (verejné politické
think tanky) plati, Ze kredit kompetentnosti a divéryhodnosti se tézko ziskava,
ale lehce ztraci.

Takovych a podobnych hodnotovych konfliktti nebyvaji samoziejmé usetfeni ani
urednici. Naznacuji to ¢etné pripady korupce. Zde dochazi k etickému selhani kon-
krétnich osob. Casto je ale korupce také dtisledkem selhani zptisobi, jimiz byli lidé
na dand mista vybirani, a déravych zakont. Jednim z nastrojt, které se uzivaji ve
snaze potlacovat neSvar korupce ve vefejné spravé, je prijimani etickych kodexi.
Podobné etické kodexy si vypracovavaji i pro své cleny profesni svazy (advokati, 1é-
kafi, novinari).

Kontrolni otazky:

Uvedte priklady zmén v hodnotovém ukotveni vefejnych politik po velkych historickych
traumatech (vdlky, revoluce)!

Pro¢ prestava hruby domdci produkt (HDP) vyhovovat jako klicovy indikdtor rozvoje
jednotlivych stdti?

Cim se lisi hodnotové kontexty polity, policy a politics?
Ujasnéte vztah hodnot, politickych ideologii a kritérii ve vefejné politice.

Uvedte prednosti a slabiny uplatnéni politickych ideologii ve vefejné politickém procesu!

23 Nicméné uz vime, ze takovy piistup je iluzorni. Vzdy se slusi vyjadrit hodnotové zakotveni, které
spo¢iva v zakladech predkladané vefejné politické analyzy ¢i navrhu.
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Charakterizujte riizné proudy uvniti vliivnych politickych ideologii - liberalismu, kon-
zervatismu a socialismu!

Na co se zamétila kritika Esping-Andersenovy typologie socidlnich statii?

Jaké alternativy hrubému domdcimu produktu (HDP) se nabizeji pro méfeni rozvoje
jednotlivych stdtu?

Jak spolu souviseji kvalita a udrZitelnost Zivota?

Jaké hodnotové konflikty se mohou promitat do rozhodovdni poslancii?
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1. 5. VEREJINE ZAJMY A VEREJNA POLITIKA

51

1. 5. VEREJNE ZAJMY A VEREJNA POLITIKA

Cilem této podkapitoly je objasnit, pro¢ je pojem vefejnych zajmi stézejni pro poro-
zuméni problémim feSenym na poli verejné politiky. Nasleduje stru¢na rekapitulace
vyvoje vefejné politiky jako védni discipliny a jako socidlni praxe.

Klicova slova:

VEREJNE ZAJMY, VEREJNA POLITIKA

Politici a ufednici se dnes a denné¢ zabyvaji problémy, jejichz feseni rozhodné neni
nasnadé. Je rozumné zavést povinné ockovani déti proti pfenosnym nemocem? Déti
samotné se k tomu vyjadfovat nemohou, a rodice byvaji proti! Prolomime limity po-
vrchové tézby uhli? Pfinese to nova pracovni mista a lacinéjsi palivo, ale také odepise
z mapy lidska sidla existujici po staleti! Mame stavét jaderné elektrarny? Nevime, jak
natrvalo bezpecné ulozit jaderny odpad! Vyplati se stavét vice matefskych Skolek,
nebo radéji podporovat priimyslové inovace? Mame z omezeného statniho rozpoctu
pridat dichodciim, nebo statnim zaméstnancim? Nebo radéji zvysit détské pridavky?

Nez se na takové otazky pokusime odpovédét, méli bychom si nejprve ujasnit, jak
definovat verejny zajem.

Co jsou verejné zajmy?

Nestor americké politické védy Walter Lippman podava nasledujici definici verej-
nych zajmi:

»Dospéli lidé, chce se vétit, sdileji shodné verejné zdjmy. Vetejny zdjem se vsak
u nich smésuje, a nékdy je v rozporu, s jejich soukromymi a specidlnimi zdjmy. Je-li
tomu tak, Ize tici, Ze vefejny zdjem je ziejmé tim, co by si lidé vybrali, kdyby vidéli
jasné, raciondlné, jednali nezaujaté a s dobrymi uiimysly.“ (Lippman, 1955, s. 42)

Pojem vefejny zdjem md nesporné popisnou silu, ma ale také silny hodnotovy na-
boj, jakkoliv se z prisné exaktniho pohledu jedna o ne zcela jednozna¢né definovany
a raciondlné odvoditelny pojem, Mozna proto neni pojem vefejného zajmu prilis fre-
kventovany v ¢isté ekonomické literature. Vitek (1997) svého ¢asu poukazal na to, Ze
renomovany Journal of Economic Literature pfimo o tomto problému neuvadi viibec
zadné publikace.

Jak upozornuje Lane (1993), existuje stdlé napéti mezi k celku vztaZzenym vyznamem
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pojmu ,vefejny“ a vztaZzenim pojmu ,zajem“ k jednotlivci. Néktefi teoretici, vycha-
zejici z metodologického individualismu a filozofického objektivismu, proto pojem
vefejnych zajmt odmitaji jako zcela zavadéjici (Kinkor, 1996). Obdobné to formuluji
neoklasicky zaméfeni ekonomové. Buchanan (1998) napt. konstatuje, Ze, skupina
(tedy ani ,vefejnost®) nema schopnost pocitovat zadnou potiebu, neni tedy schopna
mit ani zdjem. Zajmy a potieby jsou totiZ pocitovany vylu¢né jedinci, coz nebrani
tomu, aby stejny zdjem mélo jedincti nékolik, mnoho nebo dokonce vsichni ¢lenové
urcité skupiny.

Q Priklad 1.20: Proceduralni a analyticky pfistup k vymezeni vefejnych zajmi.

Proceduralni pristup k vymezeni verejnych zajmu je v demokratické spolecnos-
ti konformni s jistymi pravidly, jak vést diskusi o tom, co verejnym zajmem je a co
jim uZ neni, jak se na takovém vymezeni shodnout a jak verejny zajem v praxi
uplatiovat a chranit. Obec, instituce obcanské spolecnosti, pravo a stat nabizeji
takové proceduralni mechanismy pro artikulaci, agregaci a koordinaci, pripadné
i realizaci dil¢ich zajmd do podoby, v niz je uz uzitecné hovorit o zajmech ve-
rejnych. Vyznamna je ovSem komplikace dana promitanim specifickych zajmu
politikd, Urednikd, predstaviteld rdznych zajmovych skupin, tedy téch, ktefi se
na artikulaci téchto zajmu primo podileji. Vymezeni a uplatnéni verejnych zajmu
se stava predmétem vyjednavani a nékdy i socialniho a politického stretu. Jde
o zivy historicky, socialni a politicky proces. Prirozené vznikaji konflikty rizné
definovanych ,verejnych zajma“, vazanych na zajmy ruznych spolecenstvi ¢i so-
cialnich skupin.

Analyticky pristup k vymezeni verejnych zajmu vychazi z jejich charakteristic-

kych spole¢nych znaku:

o Tykaji se kvality Zivota ob¢an( dané spolecnosti nebo jinych hodnot, které
obcéané povazuji za dllezZité.

e Mohou byt vztazeny ke kvalité & efektim fungovani spolecnosti jako celku.

o Jsou historicky podminény fazi civilizacniho vyvoje, mohou se ménit.

o Vstupuji na pole, v némz se stretavaji s diferencovanymi individualnimi, sku-
pinovymi, institucionalnimi zajmy a jsou zde identifikovany, formulovany,
uznavany a realizovany. Prijata rozhodnuti ovliviiuji zplsob tvorby, rozdé-
lovani a uziti verejnych statkd, ovliviuji kvalitu Zivota velkych socialnich
skupin a uspokojovani funkcnich potreb celé spolecnosti

o Tykaji se aktualnich socialnich problém( nebo mozné budoucnosti.

o Jejich realizace Casto presahuje kompetencni ramec jedné instituce nebo
i celého resortu.
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Z pohledu praxe je rovnéz uzite¢né naucit se rozeznavat (obdobné jako u vyse zmi-
néné kategorie uzitka), zda jednotlivi aktéfi verejné politiky povazuji vefejny zdjem
za objektivné existujici, tj. néco, co zde je bez ohledu na to, co si pfeji, mysli, nebo na
¢em se shodnou lidé¢, ¢i zda s nim pracuji jako se subjektivni kategorii, tj. vefejnym
zéjmem se stava to, na ¢em se lidé shodnou. Kdyz nic jiného, pomaha to pfi hledani
moznych kompromisnich feseni a vytvareni konsensu.

Blaho spolecenského celku je ovlivnéno kontextem soupeticich hodnotovych orien-
taci i vizi svéta, a proto byva postaveni ¢lovéka v ném definovano nejriiznéjsim zpi-
sobem. Z toho plynou i rozdily v hodnotovém ukotveni riznych vefejnych politik.

Ptiklad 1.21: Q

V parlamentnich diskusich o podobé statniho rozpoctu na sebe casto narazeji
Hsetrilci*, ktefi ztotoznuji verejny zajem s vyrovnanosti prijmu a vydajl statniho
rozpoCtu, a ,investori do budoucnosti®, kteri spatfuji verejny zajem napriklad
v podpore skolstvi a védy, a to i za cenu rozpoctového deficitu, o némz tvrdi, ze
vyssi podpora vzdélanosti a poznani prinese své plody v budoucnosti...

Verejné zdjmy nalézaji uplatnéni jako pojmova kategorie predevsim v téch typech
prosocialnich politickych orientaci a diskursi, které podporuji rozvoj lidskych spole-
¢enstvi a FeSeni jejich problémii.

Priklad 1.22: Q

Nazornym prikladem zrodu, definovani a prosazovani nového verejného zajmu na
globalni Urovni jsou zavéry, které lidstvo vyvodilo z nastupu totalitarnich rezimu
po prvni svétové valce, kterému nedokazaly zabranit platné normy mezinarodniho
prava ani klasické politické mechanismy reprezentativni demokracie na narodni
Urovni. To vedlo k dosud nejvétsi humanitarni katastrofé v lidskych déjinach - ke
druhé svétové valce. Po ni bylo velmi rychle dosazeno dohody o zavedeni nové
definovaného verejného zajmu - obecného kritéria ochrany lidskych prav - do
mezinarodnich (VSeobecna deklarace lidskych prav OSN z roku 1948) i evropskych
(Umluva o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod Rady Evropy z roku 1950)
politickych dokumentd.

Verejné zajmy ovsem mohou byt generovany i autonomnimi naroky na fungovani
a rozvoj rozsahlejsich socidlnich utvart, které vyplyvaji z rozvijejici se spolec¢enské
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délby prace a technologického pokroku. Stale vice také presahuji hranice jednotli-
vych statd.

Priklad 1.23:

Nutnost uplatiovat verejné zajmy presahujici hranice jednoho statu vyplyva na-
priklad i z potfeby minimalizovat hrozbu jaderné katastrofy; jeji odvraceni je
v zajmu celého lidstva.

Priklad 1.24:

Historickou podminénost verejnych zajma na daném stupni civiliza¢niho vyvoje
lze dokumentovat na prikladu zajisténi internetové bezpecnosti, verejného za-
jmu, ktery pred vznikem internetu neexistoval.

Dal$im prikladem muize byt budovani verejné silni¢ni sité v zavislosti na rozvoji au-
tomobilismu. To se ovS§em muze dostat do konfliktu se zdjmy skupinovymi, individu-
alnimi nebo s ohledem na Zivotni prostfedi. Povolime stavbu délnice pfes pfirodni
rezervaci? Ma stat pravo vyvlastnit soukromy pozemek, lezici na jeji trase, i pfes ne-
souhlas majitele?

K pojmu verejného zdjmu se vaze mnoho obsahové pfibuznych pojmd, byt uzivanych
v nejraznéjsich kontextech. Socidlni nauka katolické cirkve operuje s pojmy obecné
blaho, obecné dobro, spolecné dobro. Martenas (1991) uplatiiuje pojem spolec-
ného blaha jako nadfazeny pojmu vefejného zdjmu - ve vazbé na etiku. Ochrana
(1999) zavadi pojem nadindividualniho zajmu. Pojem obecného zajmu je uzivan
Lisabonskou smlouvou Evropské unie a promita se do konkrétni podoby regulace
nejriznéjsich druhii sluzeb na evropské urovni (Konsolidované znéni 2010). K ozna-
¢eni skutku, ktery vede ku prospéchu néjakého statniho spolecenstvi na tkor parti-
kularniho zdjmu, se v krasné literatufe vyuziva i obrazného vyjadfeni ,,polozeni obéti
na oltar vlasti®

Co je verejna politika?

Verejna politika se zabyva procesy agregace a sladovani dil¢ich individualnich, sku-
pinovych a institucionalnich zajmi do identifikace, formulace, prezentace, uznavani
a uspokojovani zajmu verejnych - a tim i k feSeni uznanych socidlnich problémi.
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Naptiklad v situaci, kdy ve spole¢nosti zvitézi nazor, Ze dobré fungovani rodin je ve
vefejném zdjmu, artikuluje stat rodinnou politiku smétujici k fedeni socialnich pro-
blémi, danych vyskytem dysfunkci rodin ¢i projevy jejich rozpadu.

Priklad 1.25: Vyznamna rozliseni vefejné politiky jako socialni praxe (na prikla-
du rodinné politiky):

o Aktivni versus reaktivni (predmanZelské poradny vs. ndhradni rodinnd péce).

o Podle uplatriovanych regulacnich principl ¢i nastroju (rodinné prdvo, détské
pridavky, predskolni zarizeni, vychova k rodicovstvi).

o Globalni/evropska/narodni/lokalni (rodinnd politika se realizuje predevsim
na ndrodni urovni, nékdy i a na Grovni kraje Ci obce).

e Podle z(i¢astnénych aktér (ministerstva, organizace obéanského sektoru po-
skytujici sluzby, cirkve, skoly, policie, soudy, samotni ¢lenové rodin).

o Podle vécného zaméreni (budouci rodiny, rodiny s nezaopatrenymi détmi,
rodiny s handicapovanym ¢lenem, neuplné rodiny).

Historie vzniku a vyvoje verejné politiky jako védni discipliny

Verejna politika jako védni disciplina se konstituovala v USA po druhé svétové valce.
V Evropé se zacala vyraznéji prosazovat na prelomu 60. a 70. let 20. stoleti, pficemz
zde navazala na starsi disciplindrni tradici socidlni politiky. Oba obory ostatné sdi-
leji jak mnohd vyzkumna témata, tak i ¢ast svého metodologického instrumentaria.
V podminkach Ceské republiky se rozvijeji od roku 1989. **

Vazba na jiné obory

K obortim, které vefejnou politiku obohatily nejvice, fadime sociologii, ekonomii,
politologii, vefejnou spravu, pravni védy a teorii fizeni. > Tento seznam mize byt
dale rozdifovan tak, aby zahrnul $ir$i ramce filozofie, historie a politickych lekci mi-
nulosti, antropologie a vyznamu kultury, demografie s jejimi analyzami a prognéza-
mi vyvoje lidské populace ¢i ptirodnich a technickych véd prispivajicich k porozu-
méni zdravotni politice, energetické politice ¢i ekologickych problémd. Specifikem
verejné politiky je to, Ze tyto disciplindrni inspirace uplatnuje s vyuzitim vlastnich

24 Vyvojem studia vetejnych politik v Ceské republice se zabyvaji prace Potii¢ek (2007) a Novotny
(2012a).

25  Podrobnéjsi vyklad disciplindrnich souvislosti oboru verejna politika podava prace Poticek (2010, s.
12-20).
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teoretickych zakladti a metodického instrumentaria tak, aby bezprostiedné prispéla
k analyzam a navrhiim feseni socialnich problém, k jejichZ poznani a feseni by zad-
na z uvedenych disciplin nestacila sama.

Interdisciplindrni povahu verejné politiky ilustruje nasledujici tabulka:

Tabulka 1.10: Discipliny a témata ve vztahu k vefejné politice

Disciplina Priklady témat

Sociologie porozumeéni spolecnosti jako celku, tfidné socialni struktura, socialni status,
socidlni problémy, socidlni zdjmy, socidlni vylouceni

Ekonomie instrumentdlni racionalita, institucionalni ekonomie, analyza nékladi a vy-
nostl, politickd ekonomie, hospodarska politika

Politologie politické procesy, politické instituce a aktéri

Verejnd sprava | role byrokracie ve formovani politiky a v implementaci rozhodnuti

Pravni védy pravo jako normativni a regulatorni rimec
Teorie fizeni procesy rozhodovani a realizace rozhodnuti
Filozofie logika, hodnoty a etika, teorie spravedlnosti

Zdroj: Potti¢ek a kol. 2010, s. 11. Upraveno a rozsiteno.

Vymezeni pojmu

Jak uz bylo naznaceno, pojem ,vefejna politika“ je uzivan ve dvou zakladnich vy-
znamech. Jednak pro oznaceni védni discipliny, jednak k charakterizovani verejné
politické praxe. %

Vefejna politika jako védni disciplina propracovava a aplikuje vykladové ramce
sociologie, ekonomie, politickych véd, prava, teorie fizeni a dal$ich obort k analyze
a progndze procesti formovani a uplatnovani vefejnych zajmua navazanych na reseni
diferencovanych socialnich problémi. Vénuje se pfitom institucionalnimu zprostied-
kovani téchto procest vefejnym, ob¢anskym a do jisté miry i komerénim sektorem
takovym zptsobem, ktery je vyuzitelny politickou praxi.

Vétsina autort pristupuje k vymezeni verejné politiky jako védni discipliny popi-
sem predmétu jejiho studia. Zdiraznuji pfitom roli analyzy realnych procesti fizeni
a spravy.

26  Bohuzel ¢asto nerozliSené, takze pak nezbyva nez vyrozumét ze samotného kontextu, v jakém vyzna-
mu dany autor pojem uziva.
27  Podrobnéji viz Potticek (2010, s. 12-20).
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Anderson (1975) vymezuje verejnou politiku jako proud zamérnych ¢innosti, reali-
zovanych jednim ¢i vice aktéry pfi feSeni néjakého problému ¢i sledovani urcitého
vefejného zajmu. Cleni jej na (vefejné politické) naroky, rozhodnuti, prohlasent,
¢iny (outputs) a (zamyslené a nezamyslené) disledky (outcomes).

Sartori (1993) povazuje za defini¢ni rys verejné politiky jakozto socialni praxe zespo-
lecensténé rozhodovani, jehoz ucastnici jsou zaroven jejimi tvirci a realizatory. Jde
o rozhodnuti spolecenstvi (agregaci jednotlivcti slozenych z riznych typt organizaci)
bez ohledu na to, zda je ptijima jeden, nékolik nebo mnoho jednotlivct. Kdokoli roz-
hoduje, rozhoduje za vSechny. V jeho pojeti jsou tudiz urcujicimi charakteristikami
vefejnych politik obsah a rozsah daného rozhodnuti a kolektivni akce.

Jenkins (1978) chape vefejnou politiku jako soubor vzajemné provazanych rozhod-
nuti, pfijatych politickym aktérem nebo skupinami aktérti pfi vybéru cilt a cest jejich
dosazeni v ramci dané situace a realiza¢nich moznosti.

Peters (1993) charakterizuje verejnou politiku pomérné tzce jako souhrn ¢innosti
vlady pfimo nebo nepfimo putisobicich na obcany, operujici na tfech drovnich: po-
liticka rozhodnuti, produkty politiky a dtsledky politiky. Lindblom a Woodhouse
(1993) ovéem upozornuji na to, ze vefejné politiky se uskutecnuji prostfednictvim
komplexniho politického systému a nelze jim primarné porozumét pouze pohledem
na akce vrcholnych statnich uredniki.

Verejna politika jako socialni praxe tedy oznacuje jeji praktické uplatnéni pfi sle-
dovani a uspokojovani verejnych zajmt. Tato ambice stat se uzite¢nym nastrojem,
schopnym poskytovat informace, které by ptispély k lepsimu feseni socidlnich pro-
blémt, byla (jak jsme jiz uvedli), urcujicim faktorem vzniku verejné politiky jako
védni discipliny. Nicméné i tato charakteristika mize byt pravé tak jeji prednosti
i Achillovou patou. Jeji prakticka relevance ji v oc¢ich studentt a vyzkumnika dava
opravnéni stat se nastrojem lepsiho porozuméni spolecnosti a politice — a nabizi je-
jim vysledkiim bezprostfedni uziti. Na druhé strané miize tato jeji aplika¢ni povaha
v ocich predstavitelt jinych véd prispivat k obrazu discipliny, které schazi védecké
zdtivodnéni, ke slabosti jejich vychozich teoretickych premis. Tento obraz je posi-
lovan kamuflovanym nebo i otevienym zneuzivanim politické analyzy jako néstroje
prosazovani jednostrannych zajmu — napriklad ve vyzkumnych vystupech téch think
tankil, v jejichz praci se prosadily ¢i prosazuji jednostranné ideologizujici koncepty.

Ve vztahu k uplatnéni vefejného zajmu mtizeme rozliSovat vefejnou politiku liberalni
nebo paternalistickou:

e Liberalni vefejna politika zasahuje az tam, kde prosazovani individualniho
nebo skupinového zajmu ohroZuje uznany verejny zajem.
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e Paternalisticka vefejna politika prosazuje uznany vefejny zdjem casto bez ohle-
du na ménici se podobu socialnich problémi nebo na moznou tjmu individual-
nich z4jmu... V pripadé, ze jde o vefejnou politiku autoritaiského statu, zvysuje
se riziko, Ze ptijde o prosazovani toho, co se za vefejny zajem pouze vydava.

Kromé toho rozliSujeme mnoho vécné diferencovanych vefejnych politik. Z téch
nejdulezitéjsich jmenujme alespon politiku hospodarskou, socialni, vzdélavaci, zdra-
votni, rodinnou, zahrani¢ni, ale napfiklad i energetickou, medialni, dopravni, bez-
pecnostni atd. %

Priikopnici a pokracovatelé

Kdybychom hledali zakladatele verejné politiky podobné, jako jej napriklad sociolo-
gové nasli v dile Augusta Comta, asi bychom neuspéli. Verejna politika ma vice otcti
- a nadtésti se rozsiruji i fady jejich synii. Ano, zatim pfevazné synt, i kdyz bychom ji
mohli ptipsat i jednu dceru, nositelku Nobelovy ceny za ekonomii za rok 2009, pani
Elinor Ostrom. Pravé na jejim prikladu je vSak tfeba ihned dodat, ze do nasi gale-
rie fadime z divodu $iroce oteviené disciplinarni naruce vefejné politiky i teoretiky,
ktef1 sice vefejnou politiku posunuli vyznamné dopredu, ale sami by byli nejspis pre-
kvapeni, kdyby své jméno zahlédli v nasledujicim prehledu. Naptiklad Elinor Ostrom
operovala predev$im na poli politické ekonomie.

Tabulka 1.11: Pfehled osobnosti, které viznamné prispély k rozvoji teorie vefejné politiky

Osobnost Prispévek

Arrow, Kenneth J.

Logika kolektivniho vybéru

Dahl, Robert A.

Teorie demokracie, polyarchie

Dahrendorf, Ralf

Individualni prava a socidlni zavazky; socialni liberalismus

Dror, Yehezkel

Racionalni model verejné politiky; strategickd dimenze fizeni

Easton, David

Politicky systém

Etzioni, Amitai

Etika v ekonomice; komunitarismus

Heclo, Hugh,
Hughes, Owen E.

Politické sité; tematické sité

Lane, Jan-Erik

Vetejny sektor mezi trhem a statem

Howlet, Michael,
Ramesh, M.

Veftejna politika jako politicky cyklus

Lasswell, Harold

Koncept policy sciences, zahrnujicich policy studies a policy
analysis

Lindblom, Charles E.

Inkrementalni model vefejné politiky; vztah trhu a statu

28  Blize viz Potucek (2010, s. 19).
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Lowi, Theodore J.

Model politickych arén

Mills, C. Wright

Mocenska elita; pluralita a neortodoxnost socidlniho vyzkumu

Ostrom, Elinor

Rémec instituciondlni analyzy a rozvoje

Peters, Guy

Institucionalismus; horizontalni vladnuti

Rose, Richard

Obcané ve verejné politice; transpozice vefejné politickych
programi

Sen, Amartya

Cilové funkce verejné politiky; lidsky potencial; rozvojové modely

Simon, Herbert

Humanni aspekty fungovani byrokratickych aparatt

Stiglitz, Joseph

Ekonomika vefejného sektoru

Weimer, David L.
Vining, Aidan R.

Vztah trhu, statu a ob¢anského sektoru

Wildavsky, Aaron

Analyza politik jako véda a uméni; implementace; etika vztahu
analytika verejné politiky a politika

Wilenski, Harold

Srovnavaci analyza; fenomén korporativismu

Ukol: Na zakladé studia vefejné politiky dopliiujte tuto tabulku dalsimi jmény
a prispévky k rozvoji teorie verejné politiky.

Perspektivy vyvoje oboru

Verejna politika je mlada, svébytna, rychle se rozvijejici a sebevédoma védni discipli-
na. Jeji vykladové ramce, analytické kapacity a navrhy praktickych feseni jsou stale
vice v hledacku kompetentnich predstaviteld politické a spravni praxe. Pfistupy k ve-
fejné politice se nalézaji na Skéle od zdkladniho vyzkumu (s vysokou turovni abstrak-
ce) smérem k propracovanym empirickym analytickym studiim (¢asto s vyraznym
uplatnénim srovnavaciho vyzkumu) az po praktické aplikace, bezprostiedné vstu-
pujici do politické a spravni komunikace a rozhodovani ve vefejném prostoru (¢asto
oznacované jako policy analysis - analyza politik). V ramci celého oboru ma kazdy
bod na této skale v zavislosti na zvolené perspektivé svoji vlastni funkci a uplatnéni.

Kontrolni otazky:

Nabidnéte popis zrodu, formovani a uplatnéni konkrétni verejné politiky od stietu dil-
¢ich zdjmit az k uzndni a prosazeni vefejného zdjmu.

Existuji pokusy o regulaci internetu ve vefejném zdjmu?
O co se opird teoreticky pristup popirajici existenci verejnych zdjmii?

Uvedte na prikladu, k cemu miiZe vést ignorovini existence verejného zdjmu ze strany

politiki.
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Cim se lisi politologie a vefejnd politika - a co naopak sdileji?
Pro¢ ma vefejnd politika $irsi zabér nez verejnd sprava?
Ilustrujte na prikladu rozdil mezi aktivni a reaktivni verejnou politikou!

Doporucena literatura:

Fiala, P, K. Schubert. 2000. Moderni analyza politiky. Uvedeni do teorii a metod policy analysis.
Praha: Barrister & Principal.

Lippman, W. 1955. Essays in the Public Interest Philosophy. Boston: Little, Brown and Co.

Ochrana, E. 1999. ,Metodologickd vychodiska definovani pojmu vefejny zdjem®. Pp. 67-79 in:
Sbornik referdtii z teoretického semindre porddaného katedrou verejné ekonomie ve spoluprdci

s Asociaci vefejné ekonomie. Brno: Masarykova Univerzita.

Potticek, M. 2007. ,Ceska vefejnd politika jako védni disciplina a jako predmét zkoumani.“ Teorie
védy 16 (2): 93-118.

Pottcek, M. a kol. 2005 (reedice 2010). Vefejnd politika. Praha: Sociologické nakladatelstvi
(SLON).
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2. AK'VI'EFV{I A NASTROJE
VEREJNE POLITIKY

Ivan Maly, Marek Pavlik, Martin Potiicek

Verejna politika je lidskou ¢innosti, je takovou, jakou ji délaji lidé. Pro jeji plné po-
chopeni je potfebné znat subjekty, které v ni aktivné vystupuji, orientovat se v jejich
motivacich, zajmech a rolich, umét posoudit jejich vliv. To v§e ma v kone¢ném dii-
sledku vliv na to, jak byvaji formulovany cile vefejné politiky i zda se jich dafi dosa-
hovat. Plati to obdobné i o nastrojich, které tviirci verejné politiky pouzivaji k dosaze-
ni ciléi. Volba téch, které se v danou chvili jevi jako nejvhodnéjsi, predstavuje slozity
proces. Je pritom potfeba brat v ivahu nékolik okolnosti soucasné, pricemz svou roli
zde hraje nejistota budouciho vyvoje a nase casto nedostate¢né znalosti komplexnich
dopadu toho ¢i kterého nastroje v konkrétnim ptipadé.

2. 1. AKTERI

Tato podkapitola odpovida na nasledujici otazky: Kdo jsou hlavni aktéti vefejné poli-
tiky? Jaké jsou jejich role? Co vime o jejich motivacich, resp. zajmech? Jakym zpiiso-
bem dokazeme posoudit miru vlivu, ktery maji na realnou vetejnou politiku?

Klicova slova:

AKTERI, PARLAMENT, EXEKUTIVA, BYROKRACIE, ZAJMOVE SKUPINY,
VLIV, MEDIA, KOMUNIKACE, INDOKTRINACE, PROPAGANDA

Jak jsme jiz zminili v prvni kapitole, vefejnou politiku Ize definovat mnoha rtznymi
zpusoby. Jako velmi vhodny nastroj pro pochopeni a presnéjsi analyzu procesu tvor-
by a implementace realnych verejnych politik se jevi zejména koncept politickych siti.
Heywood (2004) charakterizuje politickou sit jako usporadany soubor vztaht mezi
politickymi aktéry, ktefi maji spoleny zdjem nebo spole¢nou celkovou orientaci.
Cahn (2012) konstatuje, zZe role kazdého z aktéri a vztahy mezi nimi determinuji vy-
sledky verejnych politik. Roli pritom hraji rizné faktory, kuptikladu sila vazeb mezi
aktéry, stupen flexibility systému, troven pravniho a trzniho prostiedi ¢i mira ote-
vienosti (uzavienosti) sité vii¢i novym aktériim. Proto je dobré porozumét motivaci
a zajmim jednotlivych aktért, pfipadné umét odhadnout miru jejich vlivu.
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Za aktéry povazujeme jednotlivce nebo formalni ¢i neformalni skupiny, které usiluji
o ovlivnéni tvorby a implementaci vefejné politiky. Typicky tak, Ze se podileji na
vytvareni politické agendy - definovani problém, které maji byt feSeny, anebo
tim, Ze ovliviiuji zvolené nastroje, pfipadné se sami ucastni takovych reseni.

Mezi aktéry verejné politiky miizeme najit opravdu velmi rozdilné subjekty. Mohou
se lisit nejen mirou formalizace, ale i dal$imi charakteristikami. Mohou tak vystupo-
vat jednotlivci i kolektivni subjekty. Dvé roviny tohoto ¢lenéni schematicky shrnuje-
me v tabulce 2.1.

Tabulka 2.1: Formalizovani a neformalizovani aktéfi ve vefejné politice

Mira formalizace Aktéri
Jednotlivci Kolektivni subjekty
Formalizovani Politic¢ti vadci Politické strany
Konzultanti Stat, organy verejné spravy
(policy analysts) Firmy
Organizace ob¢anského sek-
toru
Poradenska centra
Média
Neformalizovani Nazorovi vidci Zajmové skupiny
Politi¢ti aktivisté Nazorové komunity
(policy enterepreneurs) (epistemic communities)
Politické komunity
(policy communities)

Zdroj: Autoti (Potticek).

Howlett a Ramesh (2003) rozliSuji aktéry do tfi skupin. Prvni z nich tvofi statni akté-
fi, kam jsou zafazovani zvoleni zastupci a jmenovani ufednici. Druhou skupinu tvori
socialni aktéri, kam spadaji politicko-ekonomické struktury, firmy a zaméstnanci.
Mezi posledni skupinu, politické aktéry, pak radi vefejnost, vyzkumné organizace,
politické strany, masmédia a zdjmova sdruzeni (podle Darmopilova, 2010a, 2010b)

Vyznamné déleni aktérii probiha rovnéz podle toho, zda predstavuji institucional-
ni soucast statu (dale je budeme spolu s Cahnem (2012) zjednodusené oznacovat
jako institucionalizované) ¢i nikoliv. Mezi institucionalizované aktéry budeme radit
zakonodarny organ, vladu a pripadné soudy. Mezi neinstitucionalizované zejména
vefejnost, zdjmové skupiny, politické strany, a média (politické strany a média Ize
v urcitém pojeti fadit i do institucionalizovanych aktért, zvlasté maji-li oporu napf.
v zdkoné napt. CT).
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2.1.1. Institucionalizovani aktéri

Parlament

Parlament, potazmo zakonodarci - poslanci a senatori — hraje ustfedni roli pfi tvorbé
verejné politiky. Zde dochazi k transformaci ,,politické agendy“ do zavaznych norem,
k findlni selekci témat a priorit a nakonec je zde konstituovan a specifikovan verejny
zajem. Bezprostfedné je tu také ovlivnén jeden z predpokladi uspésné implementace
verejné politiky — kvalita legislativniho prostfedi.

Pro pochopeni role zakonodarct je dilezité vzit v ivahu predevsim:

e Jaky je v dané zemi volebni systém - je jim ovlivnéna strategie politickych stran
pri vybéru agend, orientace na konkrétni voli¢ské skupiny a v neposledni radé
je tim silné ovlivnéna pravdépodobnost jednobarevné vlady ¢i alespon silné
a vnitfné konzistentni koalice.

e Jak maji relevantni politické strany upraven proces nominace a vybéru kandidatt
do voleb, pripadné financovani kampané - jedno ze zranitelnych mist dnesniho
politického systému, vyznamné pro nezavislost a kompetenci zakonodarct.

* Ustavni porddek, mimo jiné zplisob, jak je v ném zakotvena pozice poslance
vzhledem ke své politické strané - je klicové pro moznosti politického vyjedna-
vani na pudé Parlamentu.

* Vnitfni predpisy, organizacni strukturu a zvyklosti fungovani parlamentu - jed-
naci fad, fungovani a struktura parlamentnich klubd, vybort a komisi bezpro-
sttedné ovliviiuji préci legislativniho organu, determinuji délku legislativniho
procesu a v neposledni fadé tak maji pfimy vliv na kvalitu pfijimané legislativy.

e Pravidla a normy upravujici lobbing - komunikace zakonodarcti se zajmovymi
skupinami je pfirozenou soucasti procesu tvorby verejné politiky, nicméné zku-
$enosti ukazuji, ze je zde dobré usilovat o maximalni transparentnost.

Pro porozuméni a predpovidani politického chovani v prostiedi zastupitelské demo-
kracie je velice inspirativni pfistup jedné z ekonomickych teorii (konkrétné Teorie
vetejné volby, Pubic Choice Theory). Roku 1957 publikuje A. Downs knihu ,,An
Economic Theory of Democracy®. Hlavnim ptinosem jeho dila je zavedeni piistupu
racionalni volby do studia politické védy. Racionalnim ¢inem Downs rozumi kazdy
¢in, ktery je zamyslen k dosahnuti védomé zamyslenych politickych nebo ekonomic-
kych cilt.

29  Srovnej kap. 1.3.
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Podle Downse jednotlivi politikové jednaji tak, aby dosahli pfijmu, prestize a moci.
Hlavnim cilem politikii v tomto modelu je tézit z vyse zminénych odmén, které zis-
kavaji pfi vykondvani svého ufadu. Mimo jiné také Anthony Downs do ekonomie
zavedl ekonomickou teorii politiky zalozenou na predpokladu, ze voli¢i se snazi
maximalizovat uzitek a politické strany se snazi ziskat maximum hlast. Politické
strany podle néj nemaji samy o sobé zdjem na vytvareni efektivni alokace zdroju ve
spole¢nosti (resp. v nami zkoumaném kontextu bychom mohli hovofit o naplnovani
vefejného zajmu); kazdd z nich pouze usiluje o své znovuzvoleni maximalizaci poctu
hlast, které je mozné ziskat.

Zakladni hypotézou je, ze politické strany formuluji své programy, aby vyhraly
volby, spiSe nez aby vyhraly volby pro nasledné naplnéni svych programi.

Downs také predpokladal, ze voli¢ pti premysleni komu ,vénuje“ svij hlas, bere v po-
taz (jen) benefity, které pro néj z této alokace plynou. Vychazi z nazoru, ze voli¢ bere
v tvahu minimalné dvé obdobi, pfi zvazovani komu dat svij hlas a konkrétné obdo-
bi, které kon¢i pred novou volbou a obdobi, které nasleduje po nové volbé.

Politické strany ov§em presné nevi, co volici preferuji a ti zase naopak neznaji presné
dasledky vladnich ¢ind. Nejistota nuti racionalni vladu prikladat nékterym volicim
vice dulezitosti nez jinym. Nejistota také omezuje schopnost voli¢e vztahovat kazdy
provedeny krok vlady k svému pojeti ,,dobré* politiky (politika, kterou voli¢ pova-
zuje za vhodnou). Za téchto podminek pak racionalni voli¢ snizuje své informacni
naklady tim, Ze nezkouma detailné jednotlivé postupy vykonavané stranou, ale spise

zkoumad obecnou ideologii strany. Ideologie znamena usporu nakladii na informace.

»Je iraciondlni dobre se informovat o politice, protoZe ndvratnost téchto zjisténi
jednoduse neospravediiiuje jejich cenu ve formé casu a dalsich zdrojii.“ (Downs
1957, 5. 259)

Dalsim rysem chovani volicu je, Ze jejich ucast pii volbach neni obvykle stoprocent-
ni. To politikiim komplikuje odhad prevazujicich preferenci mezi voli¢i. Nejistota
zplisobend neuplnou ucasti volicti stoji za mnohymi aktivitami ustfednich organi
politickych stran. Snazi se ziskat informace o spole¢ensko-ekonomickych charakte-
ristikdch volicti i téch obcant, ktefi se voleb netcastni.

Downstiv model podléhal v ¢ase mnoha kritickym pfipominkam. Za prvé, neni nut-
no predpokladat maximalizaci poctu ziskanych hlast. Politické strané stac¢i ziskat
takovy pocet hlast, ktery ji zajisti vétsinu. Pfedpoklad maximalizace poctu hlasti je
prilis silny. Za druhé, studium systému nékolika stran je mnohem slozitéjsi nez sys-
tém dvou stran, ktery ve svém modelu pouzil Downs.
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Zasadni namitky zastdnca tradicné chapané vefejné politiky pak obvykle smétuji
k podstaté Downsova pristupu - jeho teorie naprosto opomiji moznost, ze jednotlivi
aktéfi mohou sledovat politické hodnoty, které jsou odvozovany z ptislu§né interpre-
tace verejnych zajmda.

Exekutiva - vlada a byrokracie

Velice zjednodusené Ize fici, Ze o cilech vefejné politiky opatfeni rozhoduji politici
prostfednictvim demokratickych procest a realizuji je statni urednici - byrokracie.
Uspésnost implementace politik, je bezprostfedné z4visla na jeji kompetentnosti, vy-
konnosti a motivaci. V realité je vyznam exekutivy a byrokracie jest¢ mnohem vétsi
— statni sprava je jednou z arén, ve které vznikaji pfedstavy a ndvrhy feSeni spolecen-
skych problémt, bez analytické, odborné a administrativni kapacity statniho aparatu
se ostatnim aktériim vefejné politiky jen velmi obtizné dafi pripravovat a prosazovat
své alternativni navrhy.

Zkoumani byrokracie a jeji role pti fungovani vefejného sektoru ma dlouhou historii.
Dfive nez se zaméfime na hlavni pfistupy snazici se definovat modelové chovani by-
rokracie, shrime si opét faktory, které je tfeba vzit v ivahu pro pochopeni této role.

e Jaké je profesni postaveni statnich urednikii? Jedna se o tzv. karierni ¢i pozi¢ni
systém? Maji jistotu zaméstnani (definitivu)? Jak je feSeno profesni vzdélavani?

e Jakjsou odménovani? Podle ¢eho jsou diferencovany jejich platy? Je pritom néjak
zohlednéno mnozstvi a kvalita vykonané prace?

e Jakje feSena odpovédnost za chybny postup ¢i rozhodnuti?

e Jakje zajistovana nezavislost na politickém vedeni uradu?

e Jakym zptsobem se v dané zemi predchazi korupci, pfipadné jak dtisledné
a ucinné se sttha?

Je zfejmé, ze odpovédi se mohou zdsadné liSit nejenom mezi rliznymi zemémi, ale
dokonce i mezi riiznymi rovnémi ¢i oblastmi verejné spravy v ramci zemé jedné. Ve
statnim aparatu se tedy mizeme setkat s nejriznéj$im zptisobem chovani a je dobré
neprecenovat bez hlubsi analyzy jednotlivé modely chovani. Nam jiz znamy Anthony
Downs kupiikladu sestavil pét typti ufednika podle toho, jaky typ uzitku preferuji
(podle Strnad, 2005) :

* Kariérista, ktery se snazi ziskat moc, prestiz, pfijem.

e Konzervativec preferujici bezpe¢nost, pohodli.

N
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e Fanatik, ktery sleduje jen sviij uzky zajem. Touzi po reformach, které by mu pfi-
nesly moc.

e Advokat prosazujici zdjmy organizace jako celku.
o Statnik, ktery je plné loajalni spolecnosti.

Ekonomické organizacni teorie rozvijici se od 60. let dvacatého stoleti uplatnuji pri
zkoumani role byrokracie zakladni axiomy a pfistupy ekonomické teorie, vychazeji
tedy z toho, ze i tfednici maximalizuji svoji uzitkovou funkci, tak jako vSechny ostatni
subjekty. Tento pfistup rozvijeli zejména Gordon Tullock, William Niskanen, Albert
Breton a Anthony Downs (tamtéz). Co je tedy obsahem uzitkové funkce urednika?
Budou délat vie ve prospéch uspésnosti verejné politiky, nebo je bude zajimat jejich
osobni prospéch? Co vede k plytvani, které byva obvykle spojené s byrokratickym
rozhodovanim?

Parkinson (1966, s. 6) s nadsazkou odpovida: ,,Urednik bude maximalizovat pocet
svych podrizenych.... Ufednici si navzdjem vytvdreji prdci.“ Niskanen (1971) tvrdi,
ze byrokracie se bude prioritné zaméfovat na maximalizaci rozpoctu své instituce.
Z ného je totiz odvozena individualni prestiz a koneckonct také osobni piijem ufed-
nika. Vétsi rozpocet umoznuje urednikiim ziskat vétsi penézni i nepenézni odmeény
(platy, vybaveni kancelafi, lepsi sluzebni cesty) a maximalizovat prestiz uradu. Ta
totiz ovliviiuje socidlni status urednikd. Prestiz ufadu pfi tom zavisi na pozici uradu
v hierarchii vSech vladnich ufada. Roste, pokud je ufad povéren vyznamnymi tkoly
(které jsou spole¢nosti vnimané jako diilezité). Byrokrat maximalizujici uzitek (nebo
rozpocet) tak v procesu rozhodovani o rozpoc¢tu neni neutralnim cinitelem.

Vedle tohoto hlavniho pfistupu lze vysledovat jesté minimalné dalsi dvé alternativy
vychazejici z odlisnych motivii chovani byrokrata.

Prvni rozviji predpoklad, Ze byrokrat maximalizuje tzv. slack - polstar. Spociva v tom,
Ze si organizace z finan¢nich prostredki od zdrojové agentury (rozuméjme od politi-
ki schvalujici rozpocet ufadu) vytvari rezervu, kterou uz nepottebuje pro zabezpeco-
vani své ¢innosti (Mueller, 2003, s. 368). Tim roste pohodli pfi rozhodovani. Snizuje
se subjektivné vnimané bfemeno vyplyvajici z konfrontace s omezenosti zdroju.

Alternativni pristup pak rozviji predpoklad, ze hlavnim cilem pro byrokrata je vyhy-
bat se riziku. Zachovani Zivota Gradu je totiz z jejich hlediska rozhodujici. Byrokraté
chtéji zachovat zivot ifadu, nejen proto, Ze je to jejich zaméstnani, tedy zdroj vSech
pozitki z ného plynouci. Mohou usilovat o zachovani tradu také proto, ze véri, ze
ufad plni nebo v budoucnosti bude plnit spolecensky dtilezité ukoly. Snazi se také
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vyhnout konfliktu se skupinami, které maji moc ovlivnit socidlni status uradu nebo

jeho autonomii (Mueller, 2003, s. 370-371).

Obecné pro motivy byrokrata plati, Ze byrokrat bude sledovat rizné cile s rtiznou

intenzitou podle toho:

e Jak moc jsou tyto cile identifikovany s uradem, tj. jak moc poskodi nedosazeni

cile zajmy Gradu.

* Jak moc je dosazeni nebo nedosazeni cile viditelné.

e Jakje ktery cil prioritni pro autoritu, které je urad podfizen a ktera mitize ovlivnit

socialni status uradu.

Priklad 2.1: Niskanenuv pohled na byrokracii a jeho model maximalizujiciho

byrokrata (prevzato ze Strnad, 2005)

Podle Niskanena jsou byrokratickymi takové organizace, které maji nasledujici
charakteristiky (Hampl, 2001):

Zameéstnanci ani spravci iradu nemohou Zadnou cast rozdilu mezi prijmy Ura-
du a jeho vydaji pouzit jako svij osobni prijem. | kdyby rozdil mezi prijmy
Uradu a realné vynalozenymi naklady byl sebevétsi, neprinalezeji takto uset-
Fené prostiedky ani spravci (fadu ani jeho zaméstnanciim. Zadna z téchto
skupin tudiz nema jakoukoliv motivaci minimalizovat pri daném rozpoctu své
naklady.

Velkou, ¢i dokonce veskerou ¢ast svych prijmua ziskava Grad jinak nez pro-
dejem jednotek svého vystupu za cenu pripadajici na takovouto jednotku
vystupu, jak je to bézné u firmy na trhu. Definicnim znakem Uradu je, Ze
jeho prijem je vétSinou vysledkem vyjednavani, v némz je stanoven celkovy
objem prijmu, za ktery zadavatel zakazky dostava prislib celkového objemu
vystupu Uradu.

Vystup Uradu je vzdy obtizné kvalitativné mérit a srovnavat. Toto nékdy vede
ke skutecnosti, ze sponzor a Urad zaménuji kvalitu vystupu za jeho velikost.
Urad tedy dostava za své sluzby zaplaceno zalohové (pridéleny rozpocet ma ga-
rantovat néjaky objem vystupu). Rovnéz je nezbytné zohlednit, Ze Grad o svém
rozpoctu zpravidla vyjednava se svym sponzorem a ma tedy urcitou informacni
prevahu, pokud jde o znalost naklad( nezbytnych k zajisténi chodu uradu.

Nejjednodussi model chovani byrokracie predstavuje jeho model z roku 1968.
Niskanen zde ztotoZnuje byrokratickou organizaci s Uradem. Predchozi charakte-
ristiky upresnuje nasledujicimi premisami:

\ 74
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o  Byrokraté maximalizuji celkovy rozpocet svého Uradu, za danych poptavko-
vych a nakladovych podminek. Pricemz plati, Ze jsou omezeni rozpoctem,
ktery musi byt roven nebo musi byt vétsi nez minimalni celkové naklady na
vystup.

« Ufad méni dany vystup (nebo kombinaci vystupli) za dany rozpocet.

Jinymi slovy, tento model predpoklada, ze vladni byrokracie sleduje predevsim
cil maximalizace svého uZitku - rozpoctu. Vétsi rozpocet umoznuje byrokratim
uspokojit jejich dalsi cile: platové podminky, kariérni postup, jistotu zameéstnani,
vybaveni kancelare, kvalitu sluZzebnich cest, pocit moci, prestize, moznost udélo-
vat kontrakty, ulehcené rizeni Gradu.

Kritika Niskanenova modelu

Jednémi z prvnich, kdo zpochybnili, ze Niskanentv vystup Uradu je dvakrat vétsi
nez optimalni, byli Albert Breton a Ronald Wintrobe. Niskanen se totiz podle nich
zabyval jen vystupem, ktery uprednostiuji byrokraté. Chovani Uradu vsak musi
byt spojeno s chovanim ,,sponzora® - politik rozhodujici o rozpoctu. Ten totiz dava
vzniknout poptavce po vladnich sluzbach. Je tedy na misté upustit od predpokla-
du Uradu jako plné nezavislého monopolniho dodavatele sluzby. Zadavatel sluzby
- vlada totiZ stoji na druhé strané vztahu jako monopson - tedy jediny poptavaji-
ci. Pri vyjednavani o rozpoctu se tak jedna o vztah bilateralniho monopolu. Sila
Uradu podle nich neprameni ani tak z jeho mozného monopolniho postaveni, jako
z jeho informacni vyhody.

Breton a Wintrobe zavadi do Niskanenova modelu proces kontroly. Na jeho za-
kladé pak tvrdi, ze Urad je omezen ve svém vystupu sponzorem. Sponzor diky
kontrole odhali cast prostredkd, které Gradu neposkytne a mize je usetrit. Na
druhé strané tato kontrola sponzora stoji urcité mnozstvi financnich prostredku.

Jean-Luc Migué a Gérard Bélanger navazali na Niskanena, ale navrhli odlisSny pri-
stup. Opousti myslenku byrokrata maximalizujiciho celkovy rozpocet. Rozviji by-
rokraticky model zalozeny na predpokladu, ze byrokraté maximalizuji cile zavislé
na jejich ,libovolném* (diskrecnim) rozpoctu. Jde tu tedy o rozdil mezi celkovym
rozpoctem a minimalnimi celkovymi naklady na produkci Gredniho vystupu. Tento
model vede k obecnému zavéru, Ze Uredni vystup je vzdy vétsi nez vystup v spo-
le¢enském optimu. Jejich model se nékdy oznacuje jako francouzsko-kanadsky
model byrokracie.

I kdyz vime, ze teorie byrokracie vynikajiciho némeckého sociologa a ekonoma Maxe
Webera, publikovand uz témér pred stoletim, byla ¢asto a mnohdy opravnéné kriti-
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zovana, je pfiznacné, ze po okouzleni novymi ,,manazerskymi® ptistupy koncem 20.
stoleti, napriklad proudy ,,New Public Management“ ¢i ,New Public Administration®,
se teorie i praxe pokorné, byt ne nekriticky, vraci pravé k ni. *

Priklad 2.2: Charakteristiky idealniho modelu byrokracie podle Maxe Webera
a jeho modifikace Neo-weberianskym pfistupem (podle Hendrych, Hoos, Jenei
a Vass (2010) a Potucek (2008)):

Pavodni model byrokracie Maxe Webera:

e neosobni struktura moci.

o rozhodnuti jsou ¢inéna na zakladé formalizovanych obecnych pravidel.
o definovana hierarchie pravomoci a odpovédnosti.

o vybér Urednikd, zalozeny na kritériu vykonnosti.

o odménovani Urednikl podle jasnych, predem vymezenych pravidel.

e Zadny z (rednikd nema vlastnicky zajem na majetku, s nimz operuje.

« je uplatnovana disciplina a prisna kontrola vykonu Urednich povinnosti.

Nové (Neo- weberianské) prvky:

e Posun dlrazu z orientace na pouhou znalost prislusnych zakonu a uplatfiovani
vnitrnich byrokratickych pravidel k orientaci smérem k manazersky kompe-
tentnimu uspokojovani potreb a prani obcana.

e Doplnéni (nikoliv ovsem nahrazeni) nastroju reprezentativni demokracie na-
stroji demokracie deliberativni (konzultativni), participativni a primé.

e Modernizace zpUsobu verejného financovani posunem dirazu z pouhého ko-
rektniho dodrZovani rozpoctovych pravidel k orientaci na dosahovani zada-
nych Gkold.

Soudy

Role soudii jako aktérti verejné politiky je predmétem dlouhodobé diskuse dokonce
i v zemich s anglosaskym prdavnim systémem, kde soudy pravo nejen aplikuji, ale
¢asto i tvori. Napt. Cahn (2012) zminuje soucasnou polemiku na téma soudcovského
aktivismu, ktery miize narusovat demokratické politické instituce a v kone¢ném dii-

30  Kiriticky pfehled vyvoje administrativné spravnich teorii viz napiiklad Hendrych, Hoos, Jenei a Vass
(2010). Vztah neo-weberidnského proudu uvazovani o vefejné spravé a teorie globalniho vladnuti rozebird
stat Pottcek (2008).

N
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sledku muize vést ke snizovani respektu a davéry lidi k soudiim. At jiz je tato obava
davodna ¢i nikoliv, Cahn konstatuje, Ze vliv soudcti, ma v USA vyznamny dopad na
vefejnou politiku.

V nasi domadci literatufe se se soudy jako instituciondlnimi aktéry verejné politiky
nesetkavame. Domnivame se, Ze jde o drobné opomenuti plynouci z ponékud rigid-
niho chapani role soudd v podminkach naseho kontinentalniho pravniho systému,
kde soudci pravo nevytvari, nybrz ,jen“ podle psanych norem rozhoduji. Ve skutec-
nosti nelze roli soudu zcela pominout, o ¢emz svédc¢i cela fada praktickych priklada
z minulych let. Nejedn4 se pfitom pouze o roli Ustavniho soudu, jeho role a vliv na
definovani cilti vefejné politiky jsou ale nejzfetelnéjsi a také nejlogictéjsi, nebot posu-
zuje soulad préavnich norem s Ustavou a Listinou zékladnich prav a svobod. Ustavni
soud u nas uz mnohokrat ptistoupil k argumentaci, ktera de facto znamenala aspiraci
definovat cile vefejné politiky.

Ptiklad 2.3: P¥iklady Nalezi Ustavniho soudu majici bezprosttedni vliv na cile
a nastroje verejné politiky:

—  Nalez PL. US 36/11, 2 20. 6. 2013, kterym US zrusil néktera ustanoveni zakona
C. 48/1997 Sb., o verejném zdravotnim pojisténi, kterymi bylo upraveno roz-
liSeni zdravotni péce na zakladni a ekonomicky narocnéjsi (tzv. zdravotnické
standardy a nadstandardy), zvysen poplatek za lizkovou péci na 100 K¢ za
kazdy den hospitalizace a konecné upravena pravomoc zdravotnich pojisto-
ven ukladat a vybirat pokuty zdravotnickym zarizenim.

—  Nalez US PL. US 8/07 z 23. brezna 2010, jimz shledal ustanoveni § 15 zakona
¢. 155/1995 Sb., o dichodovém pojisténi, zakotvujici v tehdejsich vysich
tzv. redukcni hranice pro stanoveni vypoctového zakladu procentni vymé-
ry duchodu, protiGstavnim. Hlavnim argumentem byla skutecnost, Ze pri-
slusné ustanoveni ve svych disledcich a v kombinaci s ostatnimi parametry
a stavajici konstrukci diichodového systému negarantuje dostatec¢né (stavné
zarucené pravo na primérené hmotné zabezpeceni dle ¢l. 1 a ¢l. 3 Listiny
zakladnich prav a svobod a vede k vyrazné disproporci mezi vysi prispévku do
pojistovaciho systému, vysi pfijmi a vysi priznané dichodové davky u casti
pojisténcl s nadpramérnymi prijmy.



2.

1.

AKTERI

71

2.1.2. Neinstitucionalizovani aktéri

Jak jsme jiz na nékolika mistech uvedli, vefejnou politiku nelze chépat jen jako vy-
sledek ¢innosti néjakych nezavisle fungujicich statnich instituci ,,tvoricich politiku®
Aktéri, ktefi nejsou statnimi institucemi, dokonce nékdy ani netvori pevnou a sta-
bilni organiza¢ni strukturu, hraji rovnéz vyznamnou roli. Vefejnost voli zakonodar-
ce, politické strany hraji roli pfi ziskdvani a nominovani kandidatu pro volby a tim
bezprostiedné ovliviuji personalni slozeni legislativnich i vykonnych statnich orga-
nl. Zajmové skupiny ovliviuji ostatni aktéry (Cahn, 2012). Jejich role se nam jevi
jako velice vyznamna a komplexni. Proto se ji v nasledujici ¢asti budeme vénovat
podrobnéji. Podobné specifickou roli hraji i média. Rovnéz jim se budeme vénovat
podrobnéji.

Zajmové skupiny

Za zajmové skupiny mizeme povazovat skupiny, které se aktivné snazi ovliviiovat
veiejnou politiku s cilem uspokojit své zajmy *'. Existuje jich velmi mnoho a mohou
se lisit co do pocetnosti, forem aktivit, miry formalizovanosti a organizovanosti, real-
ného vlivu apod. V pluralitnich demokraciich jim byva pfiznavana legitimita jakozto
rovnocennym partnerim tvorby politiky, ktefi aktivizuji politické zdroje a vstupuji
v riznych fazich a s riznou intenzitou do procesti politické komunikace a rozho-
dovani. Vstupovani zajmovych skupin do rozhodovaciho mechanismu je zdrojem
informaci o tom, jak jsou ve spole¢nosti rozvrstveny individudlni a kolektivni nazory,
postoje a hodnoty. To zvysuje pravdépodobnost informovanéjsiho a racionalnéjsiho
vysledku kolektivniho politického rozhodovani.

Zajmové skupiny jsou vnimany jako specializované, vétS§inou monotematicky za-
méfené instituce, uzptisobené politické soutézi, jejichz prostfednictvim je vytvaren
potencial ke sjednoceni, artikulaci ¢i pfimému a nepfimému uplatnéni zajmu v roz-
hodovacich procesech. Zajmové skupiny reguluji a zprostredkovavaji individualni
i kolektivni zajmy v politickych procesech, disponuji jistou programovou zékladnou,
mobiliza¢nim potencidlem s moznosti externé agitovat na vefejnosti. Kolektivné
precizuji a hierarchizuji vlastni zdjmy a urcuji taktiku jejich prosazeni. Vedle médii
prebiraji informacni a vzdélavaci roli. Uplatnuji vliv na mocenské struktury, ale prin-
cipidlné ziistavaji mimo né (Darmopilovd, 2010a).

Jak uvadi Cahn (2012), uz James Madison poukazoval na tendenci jednotlivct spo-
jovat se v zajmu maximalizace svého politického vlivu. Dochazi-li k tomu v podmin-
kach oteviené spolecnosti, kde ma kazdy jednotlivec pravo sviij zajem prosazovat,

31 Zajmem se obvykle rozumi zaméfeni jednotlivet nebo skupin, které je odvozeno z preferenci, cilt,
minéni ¢i hodnot a dalsich determinant, na jejichz zaklad¢ jednaji tak, aby tento zdjem uspokojili a prosadili.
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existuje jista pravdépodobnost, Ze vlivy jednotlivych zajmovych skupin se budou na-
vzdjem vyrovnavat a Ze tudiZ nemusi nutné dochdzet k negativnim distorzim vefej-
ného zajmu ve prospéch skupinovych. Uz de Tocqueville (2000) povazuje pfitomnost
zajmovych asociaci za opérny pilif americké demokracie. Dle tohoto pristupu existuje
ve spole¢nosti velké mnozstvi skupin, Zadna z nich véak neméa dominantni postaveni.
Nicméné, takovy zcela vyvazeny pluralisticky model neni realisticky ze dvou divodd.
Kazdy skupinovy zdjem nema potencidl oslovit stejny pocet zastancii, nemluvé o tom,
ze sila resp. vliv zajmovych skupin nebyva nijak v korelaci s vyznamem zastavaného
zajmu. Navic, jak naznacuji prace Millse, Schattschneidera, Domhoffa a Presthuse,
ekonomickeé elity se v kli¢ovych oblastech spiSe spojuji, nez aby si konkurovaly (tam-
téz). Urcité obavy o to, zda ma v redlném demokratickém systému $anci se prosadit
skutecné verejny zajem v konkurenci se sebe zdjmem jednotlivct, resp. skupin, jsou
tedy na miste.

Konkrétni zpisoby zprostiedkovani zajmu se odvijeji od nastaveni jednotlivych
politickych systémd. Role a agregacni potencial zajmovych skupin v procesu rozho-
dovani zavisi predev$im na zvyklostech, kulturnich faktorech, legislativnich mecha-
nismech, mire politického konsensu ¢i na stabilité vlady. Klicova je pak mira ko-
operace mezi zajmovymi skupinami, statni administrativou a politiky (citovano dle
Darmopilovd, 2010a in Kunstat, 2006).

Darmopilova (2010a) uvadi, Ze vztahy mezi zajmovymi skupinami a politickymi
institucemi mohou nabyvat tfi modelovych podob: (1) model dominance zajmo-
vych skupin; zajmové skupiny presvéd¢i ¢i manipuluji tviirce politiky, nebot vladnou
pomérné velkou silou a hraji vyznamnou roli pfi definovani politickych vystupti; (2)
kooperace mezi zajmovymi skupinami a tviirci politik; zde je zajmovym skupinam
pfiznano postaveni jednoho z hlavnich aktéra vstupujicich do procesu tvorby verej-
nych politik - tento typ politiky existuje pfedevsim ve skandinavskych zemich a né-
kterych zapadoevropskych statech; anebo (3) autoritativni dominance - stranicky typ
politiky (vlada presvédci zajmové skupiny).

Typologie zajmovych skupin

Zajmové skupiny mohou byt ¢lenény rtiznymi zptisoby podle tcelu tfidéni. Tabulka
2.2 prezentuje nékteré z nich tak, aby postihla hlavni typy.
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Tabulka 2.2: Typologie zdjmovych skupin

Autor Princip ¢lenéni Druhy skupin
HEYWOOD Druh zajmu Skupiny sledujici partikularni zdjem
(sectional groups)

Skupiny sledujici obecny zdjem
(promotional groups)

Postaveni zdgjmovych skupin | Skupiny vnitini (internal groups)
vici vladé

Skupiny vnéjsi (outsider groups)

KADERABKOVA, Mira organizovanosti Organizované
SPEVACEK, ZAK Neorganizované (latentni)

Poslani skupiny Profesni
Obcanské
Ideologické

Zpusob komunikace s vladou | Vstficné (spolupracujici)

Neutralni

Militantni

Zdroj: podle Darmopilova, 20104, s. 27, zkrdceno.

Blize k jednotlivym skupinam (Darmopilova, 2010a, s. 27-29):
a. Podle druhu zajmu

Heywood (2004) déli zajmové skupiny dle druhu zajmu na ty, co prosazuji a chrani
zéjmy primarné svych clent a ty, které deklaruji, ze sleduji vefejny zdjem. Do prvni
skupiny bychom mohli radit predevsim odbory, podnikatelské svazy, obchodni ¢i
profesni komory a sdruzeni.

b. Vnitini a vnéjsi skupiny

Tzv. vnitfni skupiny mivaji zastoupeni ve vladnich organech anebo se podileji for-
mou konzultaci na tvorbé verejné politiky. Vzhledem k tomu, Ze tyto skupiny maji
blizky vztah a pfistup k vladé, jedna se ¢asto o skupiny, jejichZ zajmy jsou shodné ¢i
podobné s cili a zajmy vlady a jsou schopny zajistit dodrzeni dohodnutych podminek
ze strany svych ¢leni. (u nds napf. neziskové organizace, Ucastnici Tripartity, energe-
ticky pramysl, managementy statnich podniki). Naopak vnéjsi skupiny jsou charak-
teristické jen velmi obecnymi vztahy vii¢i vladé. Ke konzultacim a jednanim nebyvaji
ptizvany. Skupiny tak své zajmy prosazuji spise formou piisobeni na vefejnost. Casto
se jedna o radikélni skupiny napf. v oblasti ochrany zivotniho prostredi ¢i ochrany
zvirat. Cile téchto skupin se s vladnimi prili§ neshoduji a ¢lenové dokonce v nékte-
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rych pfipadech stavi image skupiny na tom, Ze nemaji dobré ani uzké vztahy s vladou.
c. Organizované * a latentni skupiny

Organizované skupiny maji jasné definovany tucel, organizac¢ni strukturu, ¢lenskou
zékladnu, sympatizanty a financovani. Za nejvétsi organizovanou skupinu jsou jed-
noznaéné povazovany odbory, zejména odboratské centrély. Casto jsou také partnery
vlady v ramci vyjednavani (bipartity ¢i tripartity), mnohdy v pozici monopolniho vy-
jednavace se vSemi pozitivnimi a negativnimi dtsledky. U latentnich skupin nedoslo,
i pres existenci urcitého spole¢ného zajmu, k organizaci. Obvyklym divodem byva
znacna velikost, heterogenita, ktera moznosti organizace omezuje.

d. Dle poslani - profesni, obcanské a ideologické skupiny

Profesni skupiny vznikaji na zakladé spolecného zajmu daného stejnym ¢i podobnym
povolanim. Jde o rtzné druhy zdjmovych svazi ¢i komor, které se odliduji napfi-
klad povinnosti ¢i dobrovolnosti ¢lenstvi (povinné ¢lenstvi mtize vytvaret priroze-
nou bariéru vstupu do odvétvi). U obcanskych skupin zajem neni spojen s profesi,
tyto skupiny tvofi svym zplisobem patef obcanské spolecnosti. Zamérfuji se vétsinou
na uspokojovani mimopracovnich aktivit (napf. sportovnich, sbératelskych, kultur-
nich, poznavacich, chovatelskych) nebo sleduji cile socidlni (napf. Sdruzeni majitela
domt, Sdruzeni na ochranu néajemniki) ¢i ekologické (Déti zemé, Prazské matky).
Mezi ideologické skupiny patii zejména cirkve a ndbozenska hnuti. Za ideologické
skupiny jsou nékdy povazovany i politické strany, jako zvlastni pfipad zajmovych
skupin, které se odliduji zejména tim, ze vykonavaji pfimou moc, tedy pokud se svy-
mi kandidaty uspéji ve volbach.

e. Vstficné, neutralni a militantni skupiny

Dle zpusobu komunikace s vlddou Ize identifikovat skupiny vstficné (spolupracujici),
skupiny neutrélni, jez prosazuji své zajmy bez ohledu na vladu, a skupiny militantni,
které nevahaji pouzit i nelegalnich postupti. Je logické, ze jedna skupina muze byt
zaroven skupinou vstficnou, neutralni i militantni, protoze jeji chovani vici vlade se
méni dle riznych agend, ke kterym zaujima své stanovisko.

Méreni sily vlivu zajmovych skupin

Vlivem se rozumi schopnost jednotlivce nebo skupiny zménit ¢i ,,usmérnit“ ¢innost
jinych. Sam o sobé je veli¢inou, ktera je velmi tézce méfitelnd (Darmopilova, 2010a).

32 Blize viz napt. Skovajsa (2010).
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mizeme zaradit:

* pocetnost (velikost) skupiny,

* jeji zdroje (financni, lidské, know-how),

e zastoupeni v rozhodovacich organech,

* vnitfni soudrznost,

e prestiz a davéryhodnost, image,

e potencial formovat koalice,

* historie jejiho ptisobeni (dosazené vysledky) apod.

Vliv zajmové skupiny se v ¢ase méni. Proto je vliv vzdy nutné vztahnout k urcitému
¢asovému obdobi a zjisténé vysledky dale zkoumat z pohledu jejich stability v case.

Jednou z moznosti, jak zméfit vliv skupiny, je posouzeni tzv. relativniho vlivu — nebo-
li toho, za jak vlivnhou povazuji danou skupinu ostatni aktéfi. Jinymi slovy, zavadi se
predpoklad, Ze skupina je tak vlivna, za jak vlivnou je povazovana.

Priklad 2.4: Pfiklad méfeni vlivu aktérii v oblasti ¢eské zdravotni politiky

Zajimavy pristup k méfeni vlivu aktért 3 pusobicich v konkrétni oblasti verejné
politiky prezentovala ve své dizertacni praci Zuzana Darmopilova (2010b).
Odvozovala vliv aktérd predevsim s ohledem na to, jaky byl jejich:

o relativni vliv,

o vyjednavaci potencial a

«  potencial pusobici jako broker.

Relativni vliv zajmové skupiny je v praci vyvozovan z nazort a hodnoceni ostat-
nich aktérd. Vyjednavaci potencial je vyvozovan z cetnosti, s jakou je urcita or-

ganizace uvadéna jako partner pro vyjednavani, tedy jak casto s ni ostatni ak-
téri jednaji. Brokerem byva nazyvana velmi dobre organizovana skupina, ktera

33 Zvolila pro sviij vyzkum ¢lenéni zdjmovych skupin podle Howletta a Rameshe (2003). Tito autofi
ptistupuji ke statnim aktériim v podstaté stejné jako k ostatnim zajmovym skupindm.
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se vyznacuje vysokou schopnosti komunikovat a pusobit jako prostfednik mezi
antagonistickymi zajmy jednotlivych aktérd.

Kromé téchto hlavnich faktor(, byl vliv aktéra méren také s ohledem na:

o jeho potencial tvorit koalice a

o  stari organizace.

Potencial aktéra tvorit koalice se odviji od jeho schopnosti formovat koalice, pri-
¢emz se predpoklada, Ze ¢im vétsi potencial ma organizace k tvorbé koalic, tim
je jeji vliv vyssi. Poslednim faktorem bylo stari organizace. Pracovalo se s predpo-

kladem, Ze stari organizace pozitivné ovliviuje vliv aktéra, tedy se starim a tra-
dici organizace roste jeji vliv.

Pro formalni vyjadreni vlivu jednotlivych aktérd podilejicich se na formovani Ces-
ké zdravotni politiky byla sestavena funkce vlivu, ve které vliv aktért (1) je funkci
péti proménnych a to:

 relativniho vlivu (RI),

+ potencialu byt broker (b)),

«  vyjednavaciho potencialu (NI,),
«  potencialu tvorit koalice (Cl) a

stari organizace (Al).
Pro kazdého aktérai (i = 1, ..., n) byl potom vliv:
I+ Rl + NI+ b, + Cl + Al (1)

Do funkce byly dale zavadény dvé vahy (viz nize). Autorka vahy nastavila na zakla-
dé vlastniho odhadu a nasledné provedla citlivostni analyza, v niz testuje citlivost
vysledkl vyzkumu v zavislosti na nastaveni hodnot vah.

Vysledky zkoumanych 72 aktért se pohybovaly v intervalu <0,1; 40,5>. Mezi de-
seti nejvlivnéjdimi se umistily: MZ CR (vliv ministerstva vysel téméf dvojnasobny
oproti vlivu aktérd na dal$ich $esti mistech), Poslanecka snémovna, Ceska lékar-
ska komora, farmaceutické firmy, VZP, Vlada CR, politické strany, Odborovy svaz
zdravotnictvi a socialni péce, Asociace ceskych a moravskych nemocnic a Ceska
stomatologicka komora. Posledni tri aktéri v prvni desitce maji jen Ctvrtinovy vliv
nez MZ CR.
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2.1.3. Média jako zprostredkovatel a aktér

Nezastupitelnou roli prostfednika mezi aktéry - predev$im mezi politiky, ufedni-
ky a obcany - plni v modernich demokratickych spole¢nostech média (Jirak, 2001).
Média jsou vyznamnym zdrojem informaci pro vefejnost, ale i pro politiky samotné
(prostfednictvim televize, tisku, rozhlasu, zpravodajskych serverti a internetu sleduji
politickou konkurenci a potfeby a postoje obyvatelstva). (Schulz, 2004)

A

Internet prolomil stavajici, prevazné hierarchické, struktury $ifeni informaci. Na
scénu verejné politiky vstoupil vyznamny novy aktér - nova média. Socidlni sit¢ na
internetu (Facebook, Twitter aj.) v kombinaci s mobilnimi telefony nabizeji akéni ho-
rizontalni sité komunikace, umoznujici rychlou mobilizaci tc¢astniki. To nuti i ,,ka-

7€ e ro. . e o 3 . A /4 7
menné“ politické instituce prizplisobit se a komunikovat ve vefejném prostoru také
jejich prostrednictvim.

Hagen (2004) uvadi kritéria vSeobecné informacni kvality: relevance (dulezi-
tost), pravdivost (spravnost informaci) a srozumitelnost (dtlezitd pro pochopeni
sdélovaného).

Média jako aktér

Média masové komunikace ovSem hraji ve verejné politice nejenom roli zprostied-
kovani informaci, ale stale vice i jako aktivni aktér. Oznaceni ,,sedma velmoc® pouzil
poprvé kanclét Otto von Bismarck, kdyz v 70. letech 19. stoleti prohlasil, Ze nékdej-
$im Sesti velmocim (Velké Britanii, Francii, Rakousku, Rusku, Italii a Némecku) se
tisk vyrovna svym vlivem (Hvizdala, 2000, s. 42).

»Média, at uz primo nebo neptimo, ovliviiuji predstavy, presvédceni, postoje, hod-
noty a chovdni prijemcii.“ (Burton, Jirdk, 2001, s. 347)

Politologické a spravni teorie dlouha léta zanedbavaly vliv médii na vladnuti. Ani
dnes nemame mnoho teorii, které by je zarazovaly soucasné se statem, trhem a ob-
¢anskym sektorem do kategorie regulatort vefejnych zalezitosti. Dtilezitym prispév-
kem k pochopeni provazanosti statu, trhu a sdélovacich prostredki je Thompsonova
socidlni teorie médii. Stavajici situaci povazuje Thompson (2004) vinou medialni
¢innosti, zkreslujici zprostfedkovani informaci za skute¢nou hrozbu nekontrolova-
telné informac¢ni deformace verejného prostoru, a to na vsech trovnich vladnuti - tu
vlivem politickych zajmi (média verejné sluzby), tu ekonomickych zajmi (soukroma
média). Curran (2000, s. 127) a podobné i McQuail (2002, s. 148) uvadéji, Ze ostra-
zitost komercnich médii miize byt otupena ekonomickymi zajmy a stranickou loaja-
litou, téch vefejnych zase trvalym natlakem vyvijenym vladou. Jakubowicz (2013, s.
248) hovoti o nebezpedi ,mediatizace politiky*:
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»~Média se stavaji nezavislymi na politickych institucich a politické subjekty se ve
své ¢innosti tidi logikou medidlni misto logiky politické. (...) Politika se ptizpiisobi-
la medidlni logice, a tim padem se i sama proménila.“

Thompson navrhuje opatfeni, kterd by vymanila média z vlivu trhu i statu posile-
nim nestatni neziskové podoby jejich ¢innosti. Jakubowicz (ibid.) razi pro tato média
oznaceni ,,ob¢anska média“ a upozornuje na to, Ze je podporuje jak Evropsky parla-
ment, tak Rada Evropy.

Soudobé podobé vladnuti tedy neporozumime, nebudeme-li brat do tvahy kromé
tradi¢nich tf{ reguldtort — statu, trhu a obc¢anského sektoru - i aktivni roli médii.
Zaroven to ovem predstavuje ohromnou vyzvu pro socialni védce:

»Mapovani vlivovych struktur se dnes jevi jesté naléhavéji, nebot roste zdjem o cho-
vani ‘komplexnich adaptivnich systémii’, u nichz intenzivni a neustdle proménlivé
systémové interakce s nelinedrni charakteristikou vedou ke vzniku nepredvidatel-
nych, le¢ vnitiné usporddanych diisledkii (Haynes, 2003), ackoliv dosud nenf jas-
né, jak se tyto modely uplatni v rozhodovacich procesech ve vefejném prostoru.
(Bovaird 2005, s. 218)

Jsme svédky zfejmé nerovnovahy mezi zakofenénosti narodniho statu a globalni ¢in-
nosti trhu, médii a v nemalé mife i obcanského sektoru (Thompson, 2004, s. 191).

»Pristup typu Rimského klubu klade diiraz na alternativy, pti nichZ globdlni de-
mokracie, globdlni trzni ekonomika a harmonickd globadlni civilizace (namisto ja-
kékoliv hierarchie) tvoii jediny udrzitelny zdklad humdnni politiky. Tyto socidlni
limity byly dosud tispésné uplatnény pouze na tirovni ndrodniho stdtu, a to jen
s omezenymi vysledky. Trvalo nékolik stoleti, nez se tyto vysledky projevily. Jaké
prostiedky a kolik spolecného tsili si ale vyzdda urychleni obdobného pokroku na
globalni uirovni?“ (Hostages of the Horizon, 2005, s. 18)

Specifika komunikace v sitich politickych aktért

Informace je moc. Informace sama o sobé je vak bezbrannd, nula-jednickova veli-
¢ina. Moc ji vdechuje az komunikace. Konflikty ve verejné politice jsou predevsim
informac¢nimi souboji. Ale i kooperace aktért predpoklada komunikaci. Bez vymény
informaci, bez komunikace uvnitf i navenek nemohou existovat ani formalizované
instituce. Informacni a komunikacni ndstroje si tak miizeme predstavit jako nervovy
systém ,,spolecenského organismu .

Nékteré z nich se (oteviené ¢i skryté) snazi pfimo ovlivnit preference a nasledné
i chovani vybranych aktéri a instituci. Patfi sem propaganda, indoktrinace, lobbing
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a na podobném principu, i kdyz nikoli explicitné, funguji i Gtvary vztah s veiejnos-
ti. Vétsinou s mensi zajmové-hodnotovou jednostrannosti vstupuji do hry také osvé-
tové kampané a politické vzdélavani. Nastrojem, ktery je nejvice otevien uplatnéni
diferencovanych zajmu a nazord, je vefejna rozprava.

I kdyz role zajmové a ideologicky jednostranné zamérené propagandy vystupuje do
popredi predevsim jako nastroj autoritativnich a totalitnich rezimi, které zaroven
omezuji ptistup svych obcant k nezavislym zdrojim informaci, propaganda je rov-
néz, byt v kamuflovanéjsi podobé, pfitomna v liberalnich demokraciich. Politické
a ekonomické elity nachazeji své spojence v medialnich elitdch a moderuji tok infor-
maci ve vefejnych i soukromych médiich zptisobem, ktery nahrava jejich osobnim ¢i
skupinovym zajmim.

Priklad 2.5: Média

Medialni magnat, podnikatel, dlouholety predseda italské vlady... a nakonec i kri-
minalnik Silvio Berlusconi, jehoZ zavratna politicka kariéra byla zalozena na ma-
sivnim ovlivnéni obsahu jim vlastnénych médii (predevsim televiznich stanic) ve
prospéch jeho politickych hnuti a cild. Skoncila, byt az po dvou desetiletich,
ponékud méné slavné odsouzenim za danové Uniky a zakazem kandidatury v bu-
doucich volbach.

Lindblom (1977) zahrnuje (kromé trhu a statu) jako tfeti regulator ovliviujici a pod-
minujici zivot lidi a lidskych spolecenstvi indoktrinaci (presvédcovani). Ta mize mit
kromé ekonomického motivu (reklama zbozi nebo sluzby) i motiv politicky (ktery
je casto orientovan pfislusnou politickou ideologii). Producenti i zprostfedkovatelé
informaci ovSem mohou ve svém zdjmu podavat informace neuplné nebo zkreslené.

Legitimni, byt ne uplné bezproblémovou soucasti pluralitni demokracie je lobbing.
Jde o prosazovani zdjmi zajmovych skupin do jakékoli faze ¢i segmentu procesu
tvorby a implementace verfejné politiky. Charles P. Taft podal v roce 1974 jednodu-
chou a pomérné Siroce pojatou definici: lobbing je prezentovani skupinovych zajmu
organtm vladnuti (at jiz jde o legislativu, exekutivu ¢i soudy), a to na kterékoli trovni
vladnuti. Nékteré zemé (napriklad USA) reguluji postaveni a dokonce pocet lobbis-
th a jejich agentur pomérné piisnymi zdkony, jinym (jako napiiklad Ceské republi-
ce) doposud schazeji. Rozsahla aktivita lobbistickych skupin je patrna také na ptdé
Evropské unie a jejich organa. **

Komer¢ni sektor rozvinul své utvary vztahu s vefejnosti (public relations - PR) té-

34  Blize viz naptiklad Poticek a kol. (2005, s. 52-54).
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mért k dokonalosti. Na trhu pribyva agentur specializujicich se na tyto sluzby. Také
politické strany, vétsi organizace obcanského sektoru, ministerstva, statni podniky,
kraje a dal$i organy verejného sektoru se u¢i komunikovat s ob¢anskou vetejnosti, za-
kladaji vlastni odbory vztaht s vefejnosti, sestavuji a realizuji komunika¢ni strategie.

Specifickym nastrojem jsou informacni (vzdélavaci, osvétové) kampané o obsa-
hu nebo zptisobu poskytovani konkrétnich verejnych socialnich sluzeb, at uz téch
stavajicich nebo nové pripravovanych. Vefejnopravni instituce nebo organizace ob-
¢anského sektoru ocekavaji, Ze tyto kampané pomohou ob¢aniim ¢init informovana
rozhodnuti. Jde-li jim o popularizaci urcité verejné politiky, je dobré promyslet, ja-
kym zptsobem budou jeji obsah a cile vysvétleny vefejnosti. Takové zobrazeni verej-
né politiky (policy image) byva spojeno s klicovymi politickymi hodnotami (Jordan,
1981). Velkym ofiskem byva, jak jeji casto slozité struktury, vztahy a souvislosti vylo-
Zit srozumitelné, stru¢né a jasné.

Dulezitym informa¢nim a komunika¢nim nastrojem je také politické vzdélavani. At
uz je cileno na ¢leny politickych stran, afedniky, zastupitele nebo na samotné obca-
ny, vede k lep$imu porozumeéni socialnim, politickym a ekonomickym problémiam
a moznostem jejich feSeni. Timto zptisobem se kultivuje politickd komunikace i jeji
praméty do vefejné politickych rozhodnuti.

Priklad 2.6: Politické vzdélavani

Némecko i Rakousko podporuji politické vzdélavani clenl vsech vyznamnych po-
litickych stran tim, Ze ze statniho rozpoctu dotuji ¢innost jejich vzdélavacich na-
daci. Kazda sice ve své cinnosti vychazi z ideologickych korend té které politické
strany, nicméné zaroven musi napliovat cil zprostfedkovani odbornych poznatkd
o fungovani prava, ekonomiky, socialniho a politického systému, mezinarodnich
vztahd atd. V Némecku je takto podporovano $est nadaci, pojmenovanych po
vyznamnych predstavitelich dané politické orientace, asociovanych se Sesti poli-
tickymi stranami: Nadace Rosy Luxemburgové (levice), Nadace Friedricha Eberta
(socialni demokracie), Nadace Heinricha Bolla (zeleni), Nadace Friedricha Nau-
manna (liberalové), Nadace Konrada Adenauera (krestansti demokraté) a Nadace
Hanse Seidela (krestansti socialové).

Lidova zkuSenost pravi: ,vic hlav, vic rozumu®. Ani ve vefejné politice se nevyplaci
opomenout dal$i zdroj poznani - vefejnou rozpravu (public discourse). Jeji uplatnéni
(napriklad v podobé vetejnych slySeni (public hearings) ¢i moderovanych vefejnych
diskusi) zatim nema - na rozdil od uz zakofenéného vyjednavactho mechanismu
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v podobé tripartity - v Ceské republice silnou tradici. Mnozi namitnou, Ze se v tako-
vych rozpravéach snazi jejich ti¢astnici uplatnovat sva azka hlediska a prosazovat svoje
skupinové ¢i institucionalni zajmy. To ¢aste¢né odpovida skute¢nosti, ale pokud jsou
ony rozpravy zaloZeny na hledani optimalniho uspokojeni vefejného zajmu a dobre
fizeny, prevazi klady (dané celkovym poznatkovym pfinosem a kvalitou pfijatého
feseni) nad nebezpecim jednostranného prosazeni dil¢ich zajmi. Vefejné rozpra-
vy maji i dal$i nepominutelny pfinos: aktivizaci aktér, ktefi, zti¢astni-li se diskuse
o dané verejné politice uz v pripravné fazi, se s ni snadnéji identifikuji, osvojuji si ji
a posléze ji podporuji i ve fazi jeji realizace.

Kontrolni otazky:

Na konkrétni situaci (napt. podpora soldrnich elektrdren, diichodovd reforma, ruseni
registracnich poplatkii ve zdravotnictvi) zkuste identifikovat vSechny zainteresované
aktéry.

Jaké jsou jejich deklarované a skutecné zdjmy?

Jakymi ndstroji se je snazi v procesu tvorby a implementace konkrétni vefejné politiky
prosazovat?

Je kazda organizovand skupina resp. spolek (napt. dobrovolni hasici, zahrdadkari, mys-
livci, rybdfi) automaticky zdjmovou skupinou? Kdy se ji pripadné stavaji?

Informace je moc. Jakymi ndstroji je mozné ji uplatiiovat?

Zkuste nalézt viechny vetejné politiky, které mohou tak ¢i onak souviset se vzdélavaci
politikou!

Pro¢ a v jakych rolich se média stala neodmyslitelnou soucdsti verejné politiky?

Doporucena literatura:

Cahn, M., A. 2012. ,Institutional and Noninstitutional Actors in the Policy Process.“ Pp. 199-281
in S. Z. Theodolou, M. A. Cahn. Public Policy: The Essential Readings. 2nd Edition. Pearson.

Darmopilova, Z. 2010. Vliv zdjmovych skupin na reformu zdravotnictvi. 1. vyd. Brno: Masarykova
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Z predchoziho textu vime co je to vefejna politika a kdo ji spoluvytvari (aktéfi). Je
zfejmé, ze samotnd formulace cile nestaci k tomu, aby byl tspésné uskutecnén. Tviirce
politiky ma zpravidla vice, nez jednu moznost jak dany cil uskutecnit. Tyto moznosti
jsou oznacovany jako nastroje. Existuji v zasadé dvé hlavni skupiny takovych nastro-
ja: regulatorni a ekonomické. Cilem této subkapitoly je poznat hlavni nastroje, které
vlady pouzivaji pti implementaci vytvorenych politik a orientovat se v okolnostech,
které doprovazi uvahy o vybéru tzv. optimalniho nastroje v dané situaci.

Klicova slova:

NASTROJE, REGULACE, EKONOMICKE POBIDKY, VYBER NASTROJE

Druhy nastroju

Jako nastroje vefejné politiky se oznacuji postupy, které vladam umoznuji splnéni
zadoucich cilt. Howlett, Ramesh (2003) trefné poznamenavaji, Ze vybér nastrojti je
omezen pouze predstavivosti tviircti politik. Jinymi slovy, je jich zna¢né mnozstvi.
Snahu nabidnout jejich smysluplné a prehledné tfidéni méla fada autord (Laswell,
Dahl, Lindblom. Lowi, Salamon). Jednoduchou a vystiznou klasifikaci nabidnul
Hood (cit. podle Howlett, Ramesh, 2003). Ten fadi véechny nastroje do ¢tyft kategorii
podle typti zdroju, ktery maji vlady k dispozici. Podle néj vlady usiluji o dosazeni cila
vefejnych politik bud vyuzitim informaci, kterym vladnou nebo k nim maji pristup
jako centralni politicky aktér, resp. komunikacni uzel (nodality), svou schopnosti tvo-
fit normy a uplatinovat moc (authority), svymi finan¢nimi zdroji (treasure), anebo
volbou organiza¢niho usporadani (organization). Ptiklady viz tabulka 2.3.

Tabulka 2.3 Ndstroje vefejné politiky v clenéni podle Hooda (jednotlivé buriky uvddéji priklady)

Informace Pouziti vefejné moci, | Finance Organizace
donuceni
Monitoring a zvefej- | Pfikazovani Granty a ptjcky Ptimé poskytovani
novani informaci a kontrola zbozi a sluzeb, statni
podniky
Poradenstvi a osvéta | Samosprava Poplatky uzivatelti Vyuziti aktivit rodin,

komunit, dobrovol-
nych organizaci

Propagace Definovani standardd | Zdanéni a dainové Vyuzivani trzniho
vydaje prostredi, privatizace
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Informace Pouziti vefejné moci, | Finance Organizace
donuceni
VySetfovani Poradni vybory Nakupy zbozi Reformy verejné
a sluzeb spravy

Zdroj: Howlett a Ramesh, 2003, s. 92, ¢aste¢né upraveno autorem (I. Maly)

Z hlediska vyznamu i ¢etnosti pouziti jsou zdaleka nejcastéjsimi regulatorni nastroje
a nastroje ekonomické. Chce-li kuptikladu vlada snizit pocet a nasledky urazt déti
jezdicich na kole, miize stanovit pravnim predpisem povinnost nosit helmu, pripad-
né miize poskytovat dotace na jejich ndkup rodindm s détmi. MiZe tedy jit o uvaleni
povinnosti vynucované sankci (napt. pokutou), nebo o ekonomickou motivaci dob-
rovolné zmény chovani, pfipadné o kombinaci obou.

Regulatorni nastroje

Kdyz v poloviné osmdesatych let minulého stoleti narazila vétSina vyspélych zemi
na strop ,,ochoty nechat se zdanit®, nastoupil postupny trend nahrazovani vetejnych
vydajti regulacemi. Pobidky k dobrovolné zméné chovani prostfednictvim vydajo-
vych programii a osvéty nahrazuji stale vice regulace definujici nové povinnosti, at jiz
vyrobctim, obchodnikiim ¢i spotfebiteltim. V praxi si v této souvislosti staci vybavit
posledni pripady z EU - konec klasickych zarovek jako opatfeni k tspore energie
¢i zakaz prodeje vykonnych vysavaci.. Mezi klasické regulatorni nastroje patfi napf.
definovani emisnich limitd, vyzadovani energetickych atestti. Nékteré zemé uplatiuji
standardy, které museji splinovat spolecnosti, které chtéji na jejich uzemi podnikat.
Tykaji se jak rozsahu a oblasti podnikani, tak kupfikladu dopravni zatéze, zatéze hlu-
kem, prachem apod.

Obecné lze fici, ze v dnesni dobé je u nds uplatnovani regulatornich ndstroji az nad-
uzivano. Marné bychom patrali po néjaké ryze soukromé sféfe. Vefejnopravni normy
uz existuji téméf na véechno. Kdyz nemame specidlni zakon ¢i vyhlasku, pocituji to
mnozi jako problém ,Spatné legislativy® Institut nahrady $kody a generalni povin-
nost zdrzet se jednani, které nékomu zptisobi $kodu, se nam jaksi nezdaji dostatecné
a radi bychom méli na kazdy myslitelny pad konkrétni paragraf, ktery by statu dal
do rukou moznost libovolné konat v zajmu prevence a pokud se to nepodafi, skiidce
potrestal je$té alespont pokutou... Uprava, regulace, resp. ochrana nékterych diive
ryze privatnich stranek Zivota se stala predmétem aktivit jak politikd, tak i byrokra-
cie. Vlady zacaly resit i takové véci jako je zpusob oblékani déti do skoly, vybaveni
détskych hrist, traveni volného casu. Stat nam prikazuje, v jakych automobilech mii-
zeme jezdit, co v nich mame s sebou vozit a jaké mame pouzit pneumatiky. Povoleni
potfebujeme na pravo prodavat, podnikat, pracovat. Vlastnik nesmi pokacet strom,
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ktery dfive vysadil na svém pozemku. Zaméstnavatel nemuize vybirat zaméstnance
podle svého uvazeni.

Ekonomické nastroje

Ekonomické nastroje 1ze rozdélit do nastrojli na strané verejnych pfijmt (souvise-
jicich zejména s danovou politikou) a na strané vefejnych vydaji. Hovofime v této
souvislosti o tzv. pobidkach (incentives), které vyuzivaji rozdil v relativnich cendch
a tedy v nakladech ¢i vynosech zpisobenych vladni intervenci.

Vlady svych cilit mohou dosahovat jednak financovanim aktivit, které povazuji za
prospésné typicky prostfednictvim grantovych schémat pro soutézici projekty, nebo
prostfednictvim zvyhodnénych pujcek. Dalsi z obvyklych nastroji je poskytovani
dotaci ¢i subvenci, (dotace domédcnostem na nové kotle, pastelkovné, zelend nafta),
ptipadné vytvareni schémat socidlniho zabezpeceni a socidlni pomoci (nemocenska,
penze, prispévky na bydleni).

Siroké spektrum nastrojt se nabizi rovnéz i na strané vefejnych pi{jmd. Vlady mohou
umoznovat snizeni celkové dané, snizeni danového zakladu jednotlivctim i firmam
o odpocitatelné polozky, pouziti spolecné danové sazby manzeliim ¢i jiné danové
ulevy. Velmi obvyklé je to zejména v souvislosti s politikou zaméstnanosti, rodinnou
politikou, nebo jako podpora ziskavani zahrani¢nich investic ¢i podpora energetiky
vyuzivajici obnovitelné zdroje). Pochopitelné se miizeme setkat i s restriktivnimi na-
stroji — napt. uvaleni specifické dané na nékterou komoditu nebo ¢innost, uplatnéni
vy$si sazby apod. Sem lze zaradit rovnéz i celou skupinu poplatkd, at jiz sankénich
(pti prekroceni stanovenych limitd ¢i nedodrzeni jinych podminek) nebo uzivatel-
skych (délni¢ni poplatky, koncesionatské poplatky CT a CR apod.)

Volba optimalniho nastroje

Howlett a Ramesh (2003, s. 200) povazuji volbu néstroji za dulezitou soucast politi-
ky, nebot nékteré ,ndstroje jsou vhodnéjsi nez jiné“. V souvislosti s problémem volby
cile a nastroje potom vznika tzv. teorie volby nastroja, jako: , pfistup k politice, ktery
je zaloZen na zjisténi, Ze velkd cdst implementace politiky zahrnuje vyuZiti jednoho
nebo vice zdkladnich technik viddnuti.“ Samotna teorie volby ndstroji prosla dlouhym
vyvojem a béhem let se posunula od snah o detailni taxonomii nastrojti k hleda-
ni optimalniho mixu nastrojti pro dané oblasti. ,,Druhd generace teoretikii uz nepo-
vaZovala za klicovou otdzku: ,,Proc¢ tviirci politiky vyuZivaji urcity ndstroj?; tak jak
tomu bylo u prvni generace zastancii teorie volby ndstrojii, nyni byla nastolena otdzka:
»Proc¢ je vyuzivana urcitd kombinace procedurdlnich a vécnych (substantive) ndstrojii
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v kontextu daného sektoru?“ (Howlett, Kim, Weaver, 2006). Pomérné dlouho rovnéz
existovala urcitd dichotomie mezi ndstroji politickymi a ekonomickymi, které byly
posuzovany oddélené.

Z hlediska celého konceptu je podstatné, ze jakykoliv ndstroj mutize teoreticky vést
ke stanovenému cili. Klicovym je vSak nalezeni zptisobu volby optimalnich néstroji
vzhledem k cili, aktértim i prostfedi. Z hlediska optimalni volby nastroju je podstatna
i otazka, kdy k volbé nastroji dochazi *, zda v obdobi vyjednavani predchazejicimu
formulaci politiky (coz predpokladaji napriklad Braun, Etienne, 2004), nebo soucas-
né se stanovenim cili politiky, pfipadné pozdéji nebo naprosto nezavisle na cilech
politiky. Zjevneé se zde promitne i mira obecnosti ¢i detailnost chapani pojmu nastroj.
Mizeme predpokladat, ze urcitd volba mixu nastroji je ddna normativnimi postoji
vlady (tedy napriklad liberalni nebo socialni orientace), nicméné volba konkrétniho
nastroje se déje (nebo by se méla dit) soucasné se stanovenim cile politiky.

Samotna volba optimalnich nastrojti predstavuje sice komplexni problém, na druhé
strané vSak neni obtiZné pochopit jeji podstatu — s podobnym rozhodovanim se se-
tkavame v bézném zivoté casto. Uvazujme o nasledujicim prikladu (viz Pfiklad 2.7).

0 Priklad 2.7: Priklad volby nastroji

Ma-li ucitel za cil, aby studenti Cetli vice puvodnich pramen(i a méné ucebnic,
mUze volit mezi nasledujicimi nastroji (nejde o kone¢ny vycet moznosti):

— Nabadat studenty k tomu, aby cetli.
+ nizké naklady
- jen malo student( tak ucini

—  Vytvorit seznam povinné literatury a pozadovat resumé z proctenych textu.
+ vétsi podil studentl bude texty Cist
- vétsi pracnost - ucitel musi kontrolovat, zda je resumé odevzdano, a zda
studenti nepodvadéli

— Zpracovat testové otazky tak, aby bez studia pavodnich prament nebylo
mozné uspét.
+ velky podil studentd procte literaturu
- spésnost kurzd bude nizsi, naroky na vypracovani a kontrolu test( se vy-
razné zvysi

35 Mimochodem, v souvislosti s volebnim obdobim a volbou ndstrojii miiZeme ob¢as zaznamenat snahu
vlad volit takové nastroje, které neodhaluji své skute¢né naklady voli¢tm, kteti za né plati, coz se zda kore-
spondovat s konceptem fiskdlnich iluzi (kuptikladu Buchanan, 1998).
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N

Pfed obdobnou volbou stoji i vlada, kterd zvazuje, jaky nastroj by k realizaci cila
politiky byl nejvhodnéjsi (a nejekonomictéjsi). Vl1ada se vdak nerozhoduje izolované
a nezavisle na okolnim prostredi. Abychom demonstrovali tento problém, vratime se
k predchozimu ptikladu - nas uditel v prikladu musi vzit v avahu:

e Praktické a ekonomické otazky:

»  Kolik ma studentd v kurzu a zda ¢asové zvladne opravovat vSechny testy
a zda pfipadné dostane na pomoc dalsiho asistenta

»  Jaky nazor na piisnéjsi/volnéjsi naroky na studium maji jeho nadfizeni

»  Pokud vétsi pocet studentti v kurzu neuspéje, budou nadfizeni pozadovat
zménu hodnoceni?

e Normativni otazky:

»  Kdyz budou studenti pfinuceni ¢ist ptivodni prameny, neovlivni to je-
jich ochotu myslenky v nich obsazené zpracovat, kriticky o nich uvazovat
nebo donuceni pouze zpisobi snahu naucit se tak, aby bylo mozné uspét
u zkousky?

»  Pokud (kvuli testovani) taxativné vymezi ptivodni prameny k ¢etbé, nedo-
pusti se uz v této fazi ,normativniho“ ovliviiovani?

»  Nebylo by lepsi preformulovat cil? Je viibec takovy cil Zadouci?

»  Nebylo by vyhodnéjsi, nez skute¢né nutit studenty, aby cetli, vytvorit iluzi,
ze puvodni prameny ¢tou (a zalibit se tak nadfizenym?)

Jak je zfejmé, z uvedeného vyctu, volba ndstroje neni jen rutinni, technicko-orga-
niza¢ni tkol. Je to volba, ktera je ovlivnéna okolnim prostfedim, zajmy téch, ktefi
volbu ¢ini. Ndastroj mize byt volen ucelné ve vztahu k cili, zZimérné nehospodarné ve
vztahu k cili, pfipadné i tak, aby pouze vytvotil iluzi pInéni cile. Nebo mohou byt cile
pfifazovany k existujicim ndstrojim.

Teorii volby nastroji povazujeme za velmi uzite¢nou, uvazujeme-li o souvislostech
mezi rozhodovanim vlady o zptisobu implementace a ekonomickych dasledcich pri-

padného implementac¢niho deficitu. Zejména pokud za jednu z pri¢in implementac-
niho deficitu povazujeme rozpor mezi zvolenymi nastroji a cili politiky.

Volba vhodného nastroje mize byt provedena podle celé fady kritérii. Pro zkou-
mani procesu implementace Ize identifikovat pfinejmensim tfi hlavni roviny tohoto
problému:
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e Jaka podle jakych kritérii vybrat vhodny nastroj, ktery zabezpeci nejefektivnéjsi
uskute¢néni stanoveného cile?

e Jaké jsou ekonomické ndklady pouziti jednotlivych ndstroji? Respektive, je
mozné ocekavat, Ze vyuziti vice donucovacich ndstroji lze automaticky spojovat
s vy$$i nakladnosti?

e Jakou roli hraji zajmy jednotlivych aktérti pfi volbé nastroje a kdo rozhoduje
o volbé nastroje? Volba nastroje nemusi byt zalezitosti pouze autoritativniho roz-
hodnuti, stejné tak miiZe byt ovlivnéna ptsobenim aktérti a jejich zajmy.

Zatimco prvni otazka je podrobné fadou autorti zkoumadna, zd4 se, ze druha otazka je
dosud v literatufe spiSe opomijena. Deduktivné lze pfedpokladat, Ze pouziti nastroje
spojeného s vys$i mirou donuceni by mélo generovat vyssi naklady jako dusledek
vyssich nakladd na ,,vynuceni® ¢i zajisténi existence sank¢niho systému. Musime vsak
uvazit i situaci, kdy nové zavedeni ,dobrovolného® nastroje vyvola vyssi naklady, nez

modifikace stavajictho ,,donucovaciho® nastroje.
Uvazované ndklady spojené s vyuzitim daného nastroje mohou byt rozdéleny na:
* ndklady spojené se zavedenim nastroje (tedy rozsah zmény);

e naklady spojené s jeho vyuzivanim - tedy naklady na ,,donucovaci® a sank¢ni
systém.

Propojime-li teorii volby nastrojii s implementacnimi styly Howlett (2004), je mozné
v obecné roviné konstatovat tendenci k volbé nastroji v zavislosti na charakteru cila
politiky a mnozstvi omezeni na strané statu. Atkinson and Nigol (1989) uvadéji, ze:
»podstatou tohoto ptistupu je, Ze proces implementace a jeho vysledky jsou omezeny
politickymi faktory spojenymi s ,kapacitou statu“ a komplexnosti jeho subsystémii“.
Tyto styly jsou predstaveny v nasledujici tabulce.

36 citovano podle Howlett a Ramesh (2003, s. 203).
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Tabulka 2.4: Zdakladni styly implementace

Povaha cila politiky
Siroké Uzké
Rozsah omezeni | Vysoky Institucionalizovana dob- Pravni regulace
na strané statu rovolnost (Institutionalized | (Representative Legalism)
Voluntarism) Pt. Prdva Zen

Pt. Povoleni dvou tited-
nich jazykii v Kanadé za
soucasné podpory ndrodni
soundleZitosti

Nizky Ptimé dotovani Ptimé poskytovani (Directed
(Directed Subsidization ) Provision)
Pt. priimysl Pr. TV vysilani

Zdroj: Howlett, Ramesh (2003, s. 204), upraveno autorem (M. Pavlik).

Institucionalizovana dobrovolnost (Institutionalized Voluntarism)

Pokud vlada celi Sirokému spektru omezeni a soucasné se snazi realizovat $iroké cile,
bude tendovat k vyuzivani nastroju s nizkymi naklady. Pftikladem mohou byt nastro-
je zalozené na nabadani a doporuceni, zatimco dochazi k reformé a restrukturalizaci
zakladnich politickych instituci.

Piimé dotovani (Directed Subsidization)

Tento styl je zalozeny na vyuziti finan¢nich nastroji (jako napfiklad zdanéni, dotace,
poplatky) a soucasné je rozsifovano poznavani specifickych zajmovych skupin (ob-
vykle skrze vyjednavani a poradni komise). Tento styl je vyuzivan pomérné bézné,
typicky naptiklad v oblasti pramyslu.

Pravni regulace (Representative legalism)

Nastroje zalozené na regulaci a stejné tak i napf. financni stimuly, jsou vyuzivany
tam, kde je jasné formulovan cil, nicméné prekazky jsou velké. Obvykle se tento styl
uplatiiuje pfi takovych otazkach, jako jsou lidska prava, pfipadné rovné zastoupeni
a prava Zen.

Pfimé poskytovani (Directed Provision)
Z této situace vlada tenduje k vyuzivani nastrojii organiza¢niho charakteru jako napf.

statni podniky, pfimo fizené sluzby v kombinaci s proceduralnimi tj. vefejna slyseni,
vyuziti metod evaluace atp.
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Kontrolni otazky:

Pro ndsledujici cile si vytvorte seznam ndstrojii, které ma vldda (nebo jiny rozhodovatel
k dispozici) a diskutujte jejich vyhody a nevyhody, a uvedte, jaké normativni problémy
jsou spojeny se stanovenymi cili

*  Obecni zastupitelstvo chce podporovat sport v obci;
* Vldda chce snizit emise CO2 produkované pri dopravé osobnimi auty ve méstech;

*  Ministr chce zabezpecit, aby tuiroveri maturit byla na vsech skoldach srovnatelnd,
a chce vrdtit prestiz této zkousky viici zaméstnavateliim (garantovat urcité mini-
mdlni znalosti maturanta).

Vyhledejte odborné texty o ,policy instrument choice®, jaké nejcastéjsi odvétvi/oblast
politiky je zmifiovdno?

Jaké ndstroje mad vidda v pripadé fiskdlni politiky?
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3. VEREJNA POLITIKA JAKO
PROCES

Vilém Novotny, Martin Potiicek, Marek Pavlik, Jana Soukopovd, Arnost Vesely

Pohled na verejnou politiku jako na proces umoznuje zkoumat jeji jednotlivé faze
oddélené a tim padem, i prehlednéji. Prestoze je logické a raciondlni postupovat od
rozpoznani problému k jeho vyfeseni, nesmime zapomenout, Ze realita miiZe tuto ra-
cionalitu narusit (napfiklad v diisledku voleb). V nasledujici kapitole budou posupné
predstaveny zakladni koncepty verejé politického procesu, problematika formulace
politik, jejiho uskute¢niovani (implementace) a hodnoceni.

3.1. TEORIE VEREJNE POLITICKEHO PROCESU

Tato podkapitola predstavuje zakladni teorie vefejné politického procesu. Pfedevsim
se soustfedi na historicky nejstarsi pristupy, které tvori zaklad soudobého poznani.
S ohledem na rozsah problematiky jsou potom mladsi pfistupy podrobnéji predsta-
veny ve ¢tvrté kapitole.

Klicova slova:

VEREJNE POLITICKY PROCES, FAZOVY MODEL

Uvod

Proces tvorby verejnych politik predstavuje $iré pole badatelského zajmu. Proto jej
bude vhodné nejprve zaradit do kontextu studia verejnych politik, které predstavuje
rozsahlou a komplexni oblast, ktera vyzaduje vlastni analytické utfidéni. Jeji zdklad-
ni analytické déleni nastinil pti formulaci policy sciences jiz Harold Lasswell, kte-
ry poukdzal na to, ze studium vefejnych politik obsahuje dvé komplementarni, ale
analyticky odliitelné slozky v podobé poznani pro proces tvorby verejnych politik
(knowledge in the policy process) a poznani o tomto procesu (knowledge of the policy
process) (Lasswell 1951 a 1971). ¥ Toto rozliSeni se postupem casu stalo zakladnim
délenim studia vefejnych politik na studia verfejnych politik (policy studies) a analy-
zu verejnych politik (policy analysis), které paradigmaticky rozpracoval Hogwood
a Gunn (1984, s. 29).

37  Cesky k tématu viz Vesely (2007, s. 21-24) a vyvojovy piehled Novotny (2012a, s. 44-47).
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Nasledujici schéma prezentuje pohled na rozdily mezi studiem vefejné politiky a jeji
analyzou.

Schéma 3.1: Typy tvorby vefejnych politik

e ———————— 1
Studium Studium  Studium i Evaluace | Informace Obhajoba Obhajoba :
obsahu procesu  wystupi | pro tvorbu  procesu vefejnych |
vefejmych  tvorby vefejnych I vefejnych politik I
politik vefejnych  politik I politik I
politik 1 1
1 analytik politicky |
| jako aktér |
| politicky  jako |
| akiér analytik |
[ s el ] 4
STUDIUM VEREINYCH POLITIK ANALYZA VEREINYCH POLITIK
(Vedéni o vefejnych politikach (VEdéni pro proces tvorby vefejnych politik)

a procesu verejnych politik)

Zdroj: Hogwood a Gunn; 1984, s. 29.

Poznani pro proces tvorby vefejnych politik se zaméfuje na prakticky orientova-
né poradenstvi politickym rozhodovatelim v oblasti vefejnych politik. Zejména se
soustfeduje na verejnépoliticky problém, ktery je potifebné fedit. Ve své podstaté se
snazi zjistit, jaké je nejvhodnéjsi reSeni daného vetejné politického problému a do-
porucit jej politickym rozhodovatelim. Dnes se miizeme setkat s pojmy jako analyza
vetejnych politik (policy analysis), pracovni ¢innost v oblasti vefejnych politik (po-
licy work) (napt. Colebatch, 2006) ¢i vyzkum verejnych politik (policy research) (viz
Weimer, 2008, zejména s. 493 pozn. 4), které se snazi pokryt tuto oblast.

Pozndni o procesu tvorby vefejnych politik, nazyvané jako studia vefejnych politik
(policy studies), je teoretictéji zalozené zkoumani zamétujici se na kontext vefejnych
politik, tj. porozuméni jejich komplexnosti. Poznani o procesu klade diraz na pro-
ceduradlni aspekt oproti hledani nejlepsiho feSeni daného problému v dané politice.
Tento smér badani usiluje o to, aby prinesl odpovédi na otazky pro¢ a jak, tj. jak se
dana verejna politika vyvijela a pro¢ je takova, jaka je. Jednotlivé pristupy se snazi
usporadat interakci jednotlivych prvkd procesu (napf. aktéfi, organizace, ideje, dy-
namika zmény atd.) tak, aby vysvétlovaly vytvareni vysledki verejnych politik (policy
outcomes).

Z praktického hlediska je tento rozmér podstatny, protoze ndm umoziuje nejen
usporadat komplexitu procesu tvorby vefejnych politik, ale také nam pomaha odha-
lovat potencial prichodnosti a realizace feSenti, které jsme formulovali v analyze ve-
fejnych politik. Z tohoto $irsiho pohledu nejde o to, jaké feseni je pro dany problém
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nejlepsi, ale spise o to, jaké faktory je potfebné vzit do uvahy, pokud chceme néjaké
feSeni prosadit. Cilem této kapitoly je tak sezndmit ¢tenafe s vyvojem teoretického
promysleni procesu tvorby vefejnych politik.

Budeme se zabyvat vykladovymi ramci procesu tvorby vefejnych politik, resp. pre-
hledem teoretickych pristupti ke studiu tohoto fenoménu. Pfi pohledu na vyvoj této
oblasti mtizeme rozliSovat to, co by se dalo nazvat jako tfi generace pristupi ke studiu
procesu tvorby verejnych politik: 1) paradigma fazového modelu, 2) pluralita sofisti-
kovanych vyzkumnych programi, a 3) prace s vice pristupy. ** Toto ¢clenéni odpovida
kvalitativnimu i chronologickému vyvoji. Dané kompozici odpovida i rozvrzeni ka-
pitoly - nejprve se budeme zabyvat fazovym modelem procesu tvorby vefejnych poli-
tik (stage model i stage heuristics) nebo také modelem cyklu verejnych politik (policy
cycle). Ten predstavuje nejznaméjsiho a svého casu i hegemonni zobrazeni tohoto
procesu. Fazovy model byl postupné nahrazovan propracovanéj$imi vyzkumnymi
programy studia procesu tvorby vefejnych politik, a tak si zde podrobnéji predstavi-
me tfi pristupy — ramec institucionalni analyzy a rozvoje (Institutional analysis and
development Framework — IADF), teorii tfi proudtt (Multi-stream theory - MST) a te-
orii advokac¢nich koalic (Advocacy coalitions framework — ACF) -, které nam ukazou
nejen priklady vidcich vyzkumnych programi v této oblasti, ale také nam nastini $ifi
moznych piistupt ke konceptualizaci této problematiky. Nejsou vak zdaleka jediny-
mi, a proto nasi kapitolu zakon¢ime stru¢néjsim vyctem dal$ich pristupt, kterymi je
mozné zkoumat a znazornovat proces tvorby vefejnych politik.

Pristup prvni generace: Fazovy model procesu tvorby verejnych politik
jako zakladni vykladovy ramec

Zabyvame-li se konceptualizaci procesu tvorby verfejnych politik, tak je potfebné nej-
prve se vénovat fazovému modelu, jenz predstavuje dominantni zobrazeni procesu
tvorby verejnych politik a je neopominutelnou slozkou jakéhokoli pojednani o této
problematice. V 70. a 80. letech se prosadil jako ,,paradigma® discipliny pod oznace-
nimi jako konven¢ni znalost (conventional wisdom) ¢i u¢ebnicovy pristup (texbook
approach) a dodnes predstavuje asi nejvlivnéjsi konceptudlni ramec pro porozumeéni
procesu tvorby verejnych politik (policy process), ktery vychazi z tradice Lasswellovy
policy sciences. Fazovy model zdaraziuje proceduralni aspekt, podle néhoz se dana
politika navrhuje, provétuje, provadi a nékdy ukoncuje. Charakteristicky rozdéluje
proces do série souslednych fazi (obvykle nastolovani agendy, formulace, rozhodnuti,
implementace a evaluace) a probira nékteré z faktort ovliviujici proces v ramci kaz-
dé faze. Podstatné také je, Ze se stal pfedmétem vyznamné ,,identické debaty v ramci
discipliny od konce 80. let.

38 Jako podklad nam zde slouzi paralela s upadajicimi, dominujicimi a stoupajicimi pfistupy (viz napft.
Clarke 2004).
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V této casti se nejprve zaméfime na konceptualni vyvoj a nasledné na diskuzi o vhod-
nosti tohoto modelu pro studium procesu tvorby verejnych politik. Nebudeme se zde
podrobnéji zabyvat jednotlivymi fazemi, protoze tém se vénuji jiné kapitoly (viz kap.
3.2az3.5).

Dva impulsy pro rozvoj konceptualizace fazového modelu

Zaklady mygleni o fazovém modelu vychazi ze dvou zédkladnich impulst. Prvni pred-
stavuje vyusténi Lasswellova promysleni policy sciences, zejména jako ¢astecné vyus-
téni konceptu ,,poznani o procesu tvorby verejnych politik® (knowledge of the policy
process). Lasswell je formuloval jako jednu z operacionalizaci predstayv, jak zlepsovat
kvalitu vladnuti prostfednictvim zlepsovani kvality informaci poskytovanych ,verej-
né spravé” (government). Podle néj je mozné vnimat proces tvorby verejnych politik
jako linearni chronologické faze dané vefejné politiky, jimiz by méla projit béhem
svého ,,zivota“. S modelem by se mélo pracovat jako se soucasti konceptudlni mapy;,
ktera ma poskytnout v§eobecnou predstavu o hlavnich fazich kazdého kolektivniho
jednani (Lasswell, 1971). Tato konceptualizace ndm mize, s jistym omezenim, zhru-
ba pripominat legislativni proces.

Konkrétné se Lasswell snazil formulovat chronologicky linearni model procesu vyvo-
je verejnych politik v ramci studia policy sciences jako proces rozhodovani (decision
process) (Lasswell, 1956 a 1963). V této své predstaveé Lasswell konceptudlné vychazi z
»péti logicky odlisitelnych kroka® pfi feseni problémi: 1) pocitu komplikovanosti ¢i
zmatenosti (a sense of perplexity); 2) definice problému (the definition of a problem);
3) identifikace alternativnich reSeni (identification of alternative solutions); 4) zvazo-
vani alternativnich reseni s ohledem na jejich implikace (consideration of alternative
solutions in terms of their implications); a 5) vyzkoudeni alternativnich feseni (testing
out of alternative solutions), které formuloval jeho inspirator pragmatik John Dewey
v How We Think (1910) (podle Torgerson, 1995, s. 232). Samotny Lasswellav linear-
ni proces rozhodovani ma sedm ,,fazi“: 1) porozuméni (intelligence); 2) prosazovani
(promotion); 3) natizeni (prescription); 4) vyvolani (invocation); 5) aplikace (applica-
tion); 6) ukoncenti (termination); a 7) ohodnoceni (appraisal) (Lasswell, 1956), a dle
vseho predstavuje asi nejakceptovanéjsi koncept z jeho pristupu policy sciences.

Druhy podstatny impuls pro studium procesu tvorby vefejnych politik predstavuje
behavioralismu a teorie politického systému Davida Eastona. Systémova teorie apli-
kovana na studium politiky v podobé politického systému vyrazné ovlivnila mysleni
o politice a politickych procesech. Model politického systému se stal jakymsi para-
digmatem této oblasti.
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Schéma 3.2: Eastoniiv model politického systému
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Zdroj: Easton 1957, s. 384.

Model politického systému Davida Eastona vyrazné zménil mysleni o procesu tvorby
vefejnych politik. Zejména tim, ze umoznil vlozit zpétnou vazbu mezi konec a za-
c¢atek chronologicky fazenych vyvojovych fazi vefejnych politik. Pfidanim zpétné
vazby se z linearniho chronologického fazového modelu stava model cyklicky. Ten
se synonymicky nazyva ,,cyklus verejnych politik® (policy cycle). Mimoto behaviora-
listicky obrat 50. a 60. let pfinasi nejen dutlezité zdiraznéni védeckych standardt po
vzoru prirodnich véd jako zakladu badatelské prace, ale svou krizi na sklonku 60. let
otevird prostor pro konec¢né prosazeni se studia vefejnych politik jako plnohodnotné
soucasti zkoumani politiky (policy turn).

Dva sméry rozvoje fazového modelu

Teoreticka konceptualizace fazového modelu se rozvijela od konce 60. let a fazovy
model se postupné staval hegemonnim vykladovym ramcem procesu tvorby verej-
nych politik. V rozvoji fazového modelu miizeme vysledovat dvé hlavni sméry.

Prvni se tyka koncipovani obecné teorie procesu tvorby vefejnych politik. Toto za-
méfeni na komplexni uchopeni procesu se paradoxné potyka s problémem roztfis-
ténosti, protoze témér kazdy autor, ktery se potfeboval vyjadrit k této problematice,
prichazel s vlastnim rozdélenim a pojmenovanim fazi. * Pfesto zde vznika néko-
lik dél, ktera je mozné povazovat pro tento smér za paradigmaticka. Jedna se o An
Introduction to the Study of Public Policy Charlese Jonese (1970), Public Policy Making
Jamese Andersona (1975), a predevsim The Foundations of Policy Analysis Garryho
Brewera a Petera deLeona (1983). Vyznam téchto dél, ktera se stala oborovou klasi-
kou, je dan tim, zZe ovlivnila vyzkumné aktivity jedné generace badatelti, ktefi studo-
vali proces a jeho jednotlivé faze.

39 Veelku vystizné to ilustruje na prikladu srovnani pristupti nékolika autort Fiala a Schubert (2000, s. 78).
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Za vyvrcholeni promysleni fazového modelu mtizeme povazovat fazovym model
Lasswellovych zakt, Garryho Brewera a Petera deLeona (viz deLeon 1999, s. 29,
pozn. 1), ktefi do svého modelu promitaji diskuze o souslednosti faze ukonceni
a ohodnoceni, v ¢emz miizeme vidét na konkrétnim pripadu zahrnuti zpétné vaz-
by z Eastonova modelu. Jejich model predklada propracovany koncept Sesti fazi: 1)
iniciace (initiation); 2) estimace (estimation); 3) selekce (selection); 4) implementa-
ce (implementation); 5) evaluace (evaluation); a 6) terminace (termination) (Brewer
a deLeon 1983).

Schéma 3.3: Fazovy model procesu tvorby verejnych politik podle Birklanda

Vynoreni
problémového > Nastoleniagendy [>] Selekce alternativ >
tématu

T |
Zdroj: Birkland 2005, s. 215.

Schvéleni vybrané

alternativy > Realizace > Evaluace

Druhy smér badani, ktery se zda byt prinosnéjsi pro studium vefejnych politik, se za-
méfuje na zkoumani jednotlivych fazi procesu. Teoretické rozpracovavani fazového
modelu odrazelo akademické i praktické vlivy a zacalo nabizet zptisob, jak ucelené
premyslet o verejné politice nejen jako o teoretickém konceptu, ale i o praxi. Fazovy
model pfinesl vcelku objektivni odliSovani fazi. Jeho propracovani v 70. a na pocatku
80. let prispélo jak k rozdéleni velmi komplexniho procesu tvorby verejnych politik
do oddélenych fazi, tak stimulovalo nékteré vynikajici vyzkumy v ramci jednotlivych
tazi, jako napt. iniciace (Cobb, Ross, a Ross 1976; Kingdon 1984; Nelson 1984; Polsby
1984), estimace (Rivlin 1971; Quade 1983; Weimer a Vining 1989; implementace
(Pressman a Wildavsky 1973; Hjern a Hull 1982; Mazmanian a Sabatier 1983); evalu-
ace (Suchman 1967; Titmuss 1971); terminace (Kaufman 1976; Iklés 1971) atd. (srov.
Sabatier 2007a; deLeon 1999).

Rozvoj zdjmu o jednotlivé faze je mozné dat do souvislosti se spolecenskou poptav-
kou po poznatcich odpovidajicich jednotlivym fazim. Napfiklad formulace a roz-
hodovani v 60. letech (program Velké spole¢nosti a Valky proti chudobé v USA),
implementace (problémy s realizaci téchto programi na zacatku 70. let), terminace
(reakce na ropné $oky 70. let a nastup Nové pravice) a evaluace (od poloviny 70. let
s nastupem New Public Management).

V soucasnosti panuje obecna shoda na tom, Ze fazovy model predstavoval hegemon-
ni vykladovy ramec procesu tvorby vefejnych politik v 70. a 80. letech. Postupem
poznani v této oblasti je vSak tato konceptualizace stale silnéji povazovana za pre-
kazku rozvoje discipliny a porozuméni studované problematice. Problémem se stava,
ze badatelé zacali formulovat své interpretace procesu tvorby verejnych politik spise
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jako by to byl cil nez stav (condition), ktery se snazi popsat. Od konce 80. let je fa-
zovy model podroben vyrazné kritice (pfedev$im Nakamura 1987; Sabatier 1991;
Sabatier a Jenkins-Smith 1993), ktera se stava identitotvornou pro tuto subdisciplinu
(viz napf. deLeon 1999).

Kritika a obhajoba fazového modelu

Kritika fazového modelu ptichazi predevsim z oblasti studia implementace. Nejprve
se ozyva Robert Nakamura (1987), ktery poukazuje na to, Ze faizovy model nemtize
byt povazovan za paradigma, protoze jednotlivé faze vzdy neodpovidaji tomu, jak
jsou definovany. Nicméné podstatnéjsi a propracovanéjsi utok prichazi od Paula
Sabatiera (1988, 1991), ktery tvrdi, Ze fazovy model ma vyrazna omezeni jako zaklad
vyzkumu a vyuky, ale Ze rovnéz opomiji roli ideji ve vyvoji vefejnych politik. Sabatier
podrobnéji formuloval své vytky k fazovému modelu, ¢i fazové heuristice (stage heu-
ristics) - jak model oznacil spolu s Jenkins-Smithem v roce 1993.

Podle nich fazovy model:

e vubec nepredstavuje kauzalni model, protoze neni vhodny ani pro predikci, ani
indikovani toho, jak jedna faze vede k druhé;

* neposkytuje jasny zaklad pro empirické testovani hypotéz, tj. neni tak prizptiso-
bitelny jejich potvrzeni, pozménéni nebo vyvraceni;

e trpi deskriptivni nepfesnosti v kladeni souslednosti fazi;
e trpi neodmyslitelnym ,,shora-dola“ (top-down) zkreslenim;

* nevhodné zduraznuje cyklus verejnych politik jako doc¢asnou jednotku analyzy,
protoze opomiji koncept systému mezivladnich vazeb;

e selhava pri poskytovani dobrého nastroje pro integraci roli analyzy vefejnych po-
litik a na vefejné politiky orientovaného uceni prostfednictvim procesu tvorby
vefejnych politik.

Fazova heuristika podle nich prezila svou uzite¢nost a potfebuje byt nahrazena lepsi-
mi teoretickymi konceptudlnimi ramci (Sabatier a Jenkins-Smith 1993).

Této kritice celili zastanci fazového modelu. Napfiklad deLeon v jeho obhajobé po-
ukazuje na prednosti a slabiny fazového modelu pro vyzkumnou agendu policy sci-
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ences. Model ma podle néj samoztejmé sva slaba mista. Zaprvé se jedna o zameérenost
badatelt pouze na jednu fazi. Dal$im problém je vhimani procesu tvorby vefejnych
politik jako striktné oddélenych soubort aktivit. Slabinu také predstavuje vykreslo-
vani procesu jako nespojitého a episodického. V neposledni radé jde i o naznacovani
zjednodusujici linearity.

Na druhou stranu fadzovy model oplyva i nepopiratelnymi pfednostmi. Zaprvé vnesl
novy impulz do studia procesu tvorby verejnych politik oproti ptistupim v klasické
politické véde (politics) a ekonomii. Déle odklonil vyzkum vetejnych politik od prilis-
ného lpéni na studiu vefejné spravy a instituci, ¢imz pomohl racionalizovat novou na
problém orientovanou perspektivu. Vyhodou pfistupu také bylo, ze snadno dovolil
explicitni zaclenéni socidlnich norem a osobnich hodnot do studia procesu tvorby
vefejnych politik (deLeon 1999).

Fazovy model z téchto divodii neni mrtvy. Napiiklad Howlett s Rameshem pfisli
s uspésnym pokusem o syntézu a urcitou ,renesanci‘ fazového modelu (Howlett
a Ramesh 1995, 2003 a 2009 (s Perlem)). Pokusili se zkombinovat celistvé pojeti fazo-
vého modelu s pfinosy zkoumani jednotlivych ¢asti. Podle nich je vhodné pouzivat
vylepseny fazovy model procesu tvorby vefejnych politik zaméfeny na sektorovou
uroven, a to z nékolika divodd. Zaprvé by se mél model zamérovat na to, jakym
zpusobem subsystémy verejnych politik ovliviiuji fungovani cyklu vefejnych politik.
Zadruhé by mél model poskytovat néjaké vysvétleni, jak a pro¢ aktivity mnoha po-
litickych aktérti usporadanych v subsystémech vefejnych politik sméfuji k vseobec-
nému vzorci ,prerusované rovnovahy“ (punctuated equilibrium) dynamiky verejnych
politik. Zatteti, zaméreni se na tGroven fazi také umozni lépe uchopit komplexnost
chovani aktéra a dynamiky tvorby vefejnych politik, coz chybélo ve starsich mode-
lech. Zactvrté mutize byt kazda faze procesu analyzovana tazanim po otazkach tyka-
jicich se dotcenych aktérd, instituci, nastroju a ideji. Zapaté, peclivé prozkoumani
kazdé faze cyklu a vypracovani determinujicich proménnych ndm umozni vytvorit
taxonomii typickych styl@i vefejnych politik s vyznamem pro mnoho oblasti aktivit
verejné spravy (government). Podle nich takova analyza prispéje k rozvoji studia ve-
fejnych politik nejen tim, Ze poskytne vylepseny prehled aktivit v kazdé fazi procesu,
ale i tim, Ze nabidne daleko lepsi porozuméni tomu, pro¢ se verejna sprava (gover-
nment) rozhoduje délat to, co déld, nebo nedéld (Dye) (Howlett a Ramesh 2003, s.
16-17).

Jejich pojeti také ideové navazuje na pivodni Lasswellovu predstavu, protoze svou
koncepci fazového modelu odvozuji od konceptu ,aplikovaného feseni problému®
(applied problem-solving), kde jednotlivé faze odpovidaji:
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Tabulka 3.1: Faze aplikované feseni problému a faze politického cyklu

Faze aplikovaného feseni problému Faze cyklu verejnych politik

(applied problem-solving) (stages in policy cycle)

1. uznani problému (problem recognition) 1. nastolovani agendy (agenda-setting)

2. navrh feSenti (proposal of solution) 2. formulace vetejnych politik (policy
formulation)

3. vybér feseni (choice of solution) 3. rozhodovani (decision-making)

4. uplatnéni feseni (putting solution into effect) | 4. realizace vetejnych politik (policy
implementation)

5. monitorovani vysledki (monitoring results) | 5. evaluace vefejnych politik (policy
evaluation)

Zdroj: Howlett, Ramesh, Perl 2009, s. 13.

V souhrnu mtizeme konstatovat, Ze fdzovy model predstavuje pevnou soucast studia
verejnych politik. V soucasnosti se asi nejvice prosazuje pét fazi: nastolovani agen-
dy; formulace alternativ; rozhodovani (decision-making); realizace (implementation);
a evaluation (evaluation) (viz napt. Jann a Wegrich 2007). Fazovy model je dnes, i pres
vyraznou kritiku a formulaci propracovanéjsich vykladovych ramcd, stale dominant-
nim zobrazenim procesu tvorby vetejnych politik. S ohledem na tyto okolnosti by-
chom jeho pfinos méli vidét predev$im v tom, ze pfedstavuje vhodnou heuristika pro
praci s procesem tvorby verejnych politik, kterd ndm umoznuje analyticky pracovat
s touto slozitou a komplexni oblasti (viz Howlett, Ramesh a Perl 2009; Araral et al.
2013). Dulezité je také upozornit na to, zZe vykladovy ramec fazového modelu pre-
stava byt dominantnim vykladem procesu tvorby vefejnych politik a je povazovan
spise za uzite¢nou heuristiku. Nicméné paradigma politického systému ztélesnéné
predevsim cyklem verejnych politik ziistava i u nastupujicich pristupd, kterymi se
budeme zabyvat v kapitole 4.3.

Kontrolni otazky:

Z ceho vychdzi konceptualizace fazového modelu procesu tvorby verejnych politik?

Jaké jsou dva podstatné prinosy fazového modelu pro studium procesu tvorby verejnych
politik?

Jaké jsou prednosti fazového modelu?
Jaké jsou slabiny fdzového modelu?

Jaké jsou slabiny vnimdni verejné politky jako procesu (cyklu)?
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Vymezte konkrétni problém na obecni tirovni a identifikujte jednotlivé fdze jeho feseni
Mohou se podle vds nékteré faze politického cyklu prekryvat?

Co to znamend pojem ,terminace“?

Doporucena literatura:

deLeon, Peter. 1999. The Stages Approach to the Policy Process. In Sabatier, Paul (ed.). Theories of
the Policy Process. Boulder: Westview Press, s. 19-32.
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3. 2. VYMEZEN| VEREJNE POLITICKYCH PROBLEMU

Nez za¢neme néjaky problém fesit, je dobré jej nejprve dobfe vymezit. A to byva
ve vefejné politice (jak védni discipling, tak i socialni praxi) kimen urazu. Dunn
(1988, s. 720) k tomu poznamenava: ,, Analytici verejné politiky selhdvaji castéji proto,
Ze resi Spatny problém, nez proto, Ze zvoli Spatné feseni.“ Dalsi vyklad za¢cneme tvahou
o problému jako takovém. Pokrac¢ovat budeme pojednanim o socidlnim problému,
o vefejné politickém problému a o jejich vztahu. Kapitolu uzavieme charakteristikou
procest, které vedou k uznani verejné politického problému.

Klicova slova:

SOCIALNI PROBLEM, VEREJNE POLITICKY PROBLEM, UZNANI PROBLEMU

Co je problém obecné?

Problém lze chépat jako rozpor mezi tim, jaké véci jsou a jaké chceme, aby byly.
Ackoli existence rozporu mezi sou¢asnym stavem a stavem chténym (pozadovanym)
je nutnou podminkou pro existenci problému, neni podminkou jedinou. Dalsi pod-
minkou je, aby rozpor ztélesnény v problému bylo obtiZné prekonat, protoze mnoho
zamérnych aktivit sméfujicich k dosazeni zadouciho stavu, které provadime nelze
oznacit jako problém, nebot jde v podstaté o rutinni ¢innosti nevyzadujici Zadné my-
$lenkové ani jiné Gsili. Dal$i podminkou je, aby tento rozpor byl natolik dalezity, ze
se stane soucasti ,agendy problému“ a podnécuje tvahy o jeho feSeni. Kone¢né po-
sledni podminkou je Fesitelnost problému — musi byt mozné najit cesty k odstranéni
rozporu mezi tim, co je, a tim, co bychom chtéli. Nerealistické a nedosazitelné cile,
jakkoli nds mohou motivovat k jednani, zpravidla neoznacujeme za ,,problém®, ale
spiSe za ,zbozna prani.

Co je socialni problém?

Vymezeni vefejné politického problému bylo a je zna¢né ovlivnéno poznatky a pri-
stupy sociologie k socidlnim problémim. V sociologii socidlnich problému tak lze
odlisit minimalné dva hlavni pfistupy: tradi¢ni (téZ ,objektivisticky“) a konstrukti-
visticky (téz ,,subjektivisticky®). Podle tradi¢niho pojeti predstavuji socialni problé-
my podminky, které jsou a) dle vyskoleného a objektivniho pozorovatele v néjakém
smyslu nezadouci, b) néjakym zptisobem zménitelné (Mauss a Jenness 2000, s. 2759).
Subjektivisticky pristup vychazi ze zcela odlisnych epistemologickych predpokladu
nez pojeti tradi¢ni. Zjednodusené feceno, podle subjektivistického paradigmatu ne-
lezi socialni problémy v objektivni realité, ale v subjektivnim pohledu a vnimani lidi.
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Urc¢ité socialni podminky mohou byt realné (napf. nezaméstnanost, nerovnosti atd.),
ale problémy z nich déld az individudlni hodnoceni, které neni v téchto podminkach
samo pritomno. Podle tradi¢niho pfistupu tedy: ,,socidlni problém vznika pfi znac-
ném rozdilu mezi idedly spolecnosti a jejimi skute¢nymi vysledky®, zatimco podle
konstruktivistického ptistupu ,socidlni problém vznika, kdyz znacny pocet lidi véri,
ze urcité podminky skute¢né predstavuji problém® (Kerbo a Coleman 2006, s. 363):

Oba pfistupy a vymezeni ale maji své problémy (Petrusek 1996, s. 846). Vyhodou
subjektivistického pojeti je, ze po vyzkumnikovi nepozaduje stanoveni spolecen-
ského idedlu a spolecenského problému. Takové rozhodnuti &inf ,wvefejnost”. Uskali
tohoto pristupu je ovSem v tom, Ze vefejnost je ¢asto neinformovand a lehce ma-
nipulovatelnd. V masové spolecnosti urcité nerozhoduje o tom, jaké téma se stane
vaznym socialnim problémem, samotna zavaznost tohoto problému, ale spiSe zptisob
prezentace stavu a udalosti sdélovacimi prostredky.

Namitkou objektivistd tak je, ze pokud je za problém pokladano to, co za néj sub-
jektivné povazuje vétsina lidi, vznikd nebezpeci formulovani umélych problémii:
nékteré podminky mohou byt formulovany jako problém zcela ucelové, ackoliv pro
to nejsou zadné objektivni divody (politicky motivovana dramatizace urcitych situ-
aci a napéti). Na strané druhé mohou byt opomenuty podminky, které jsou zavazné
(a mohou tak byt lidmi i pocitovany), ale nejsou jako problémy formulovany (napf.
proto, ze lidé, kterych se dany problém tykd, nemaji schopnosti ¢i moc prosadit svoje
podminky jako ,,problém®).

Konstruktivistické pojeti tedy velmi pomohlo v analyze procesi toho, jak jsou problé-
my konstruovany, nenabidlo ov§em odpovéd na praktickou otazku, co jiz je, a co jesté
neni problém, a jak mizeme méfit zavaznost urc¢itého problému. Neni tedy nahodou,
ze zatimco v dnes$ni akademické literature jednoznacné prevazuje konstruktivistic-
ky pristup (byt v riznych podobach), v socidlni politice stéle pfevazuje stanovisko,
ze nékteré socialni podminky jsou socidlnimi problémy z definice (Mauss a Jenness
2000, s. 2764).

Neéktefi autofi se pokusili o slouceni obou soupeficich paradigmat. Podle Mausse
a Jennesse (2000) je ovSem takové slouc¢eni nemozné, protoze oba pristupy vychazeji
z odliSnych epistemologickych vychodisek a studuji odlisna témata. Z praktického
hlediska je ovSem takové propojeni velmi zadouci. Praktici vefejné politiky potfebuji
znat jak od sebe odlisit zavazné a méné zavazné socialni problémy, tj. do jaké miry se
dana konstrukce opira o skute¢né socialni podminky. Potfebuji védét, do jaké miry
maji danou socidlni situaci u¢init soucasti politického procesu - veiejné politickym
problémem.
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Co je verejné politicky problém?

Lze fici, ze socidlni problém se stava verejné politickym problémem v okamziku,
kdy s nim mizeme néco udélat prostfednictvim ndstroji vefejné politiky. Pravé ona
schopnost fedit dany problém je definicnim znakem verejné politickych problému
u vétsiny autorti. Podle Dunna jsou (2003, s. 72) jsou: ,,vefejné politické problémy jsou
nerealizované potreby, hodnoty (i prileZitosti pro zlepseni, které Ize fesit prostiednic-
tvim vefejnych opatieni®. Také podle Wildavskyho (1979): ,,...problém souvisi s jeho
fesenim; problém se stdvd problémem pouze tehdy, miiZeme-li s nim néco udélat.”

Priklad 3.1: Détska obrna Q

Détska obrna byla bez moznosti jejiho ucinného léCeni zavaznym problémem
zdravotnim a socialnim. Verejné politickym problémem se ale stala, az kdyZ ob-
jev cinné vakciny umoznil G¢innou prevenci samotného jejiho vzniku. Zavedeni
povinného ockovani vsech déti v dané populaci bylo hlavnim nastrojem nasledné
realizované verejné politiky. (Volné podle Birkland 2006, s. 71 a Veselého 2009,
s. 79)

Podobné vymezili problém Hisschemoller a Hoppe (2001, s. 50): ,,Problém v policy
analysis je nejcastéji chdapan jako rozpor mezi tim, co existuje, a urcitym normativné
oceniovanym stavem, ktery miize byt fesen prostiednictvim stdtu nebo vefejného sekto-
ru. Verejné politické problémy nejsou néjaké objektivni jevy, protozZe lidé se navzdjem
lisi v tom, které stavy a situace hodnoti jako neptijemné ¢i problematické. Problém je
socidlni a politicky konstrukt. V téchto konstruktech jsou ptitom formulovdny jak fakta,
tak hodnoty.“

Stru¢néji feceno, vefejné politicky problém je: ,, nepfijatelny rozpor mezi normativnim
idedlem ¢i aspiraci na jedné strané a soucasnym nebo budoucim stavem na strané dru-

hé.“ (Hoppe 2002, s. 308)

Z toho vyplyva, Ze problém m4 jak objektivni, tak subjektivni stranku a je sloZen ze
ti prvka:

e etického standardu (tj. cilti a hodnot),
e soucasného & budouciho stavu,

e myslenkové konstrukce propojujici standard se situaci a chapajici jej jako rozpor,
ktery je tfeba prekonat.
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Takto se otevira prostor pro hledani nastroju a zptisobti feseni socidlniho problému
prostfedky verejné politiky. Prvni fazi verejné politického cyklu jsme nazvali vyme-
zovanim a uznavanim vefejné politického problému. Vymezovani vefejné politického
problému je spiSe poznavaci ulohou pro analytiky, zatimco jeho uznavani predstavuje
zadani predevs$im pro politiky (a — vétsinou zprostredkované - i vefejnost). I kdyz
byva oboje v praxi propojeno, pravé tak jako rtiznd angazma zucastnénych aktérda,
bude vhodné vylozit je postupné.

Vymezovani verejné politického problému

S trochou nadsazky lze Fici, Ze dobfe vymezeny vefejné politicky problém je uz zpola
vyfesen. To je vSak uloha mnohem ndro¢néjsi, nez by se mohlo zdat na prvni po-
hled. Védél to uz Michael Polanyi (1958, s. 120): ,,Rozpoznat problém, ktery je fesitelny
a stoji za tesent, je vliastné objev sam o sobé“.

Podle Veselého (2009, s. 65) oznacuje pojem vymezovani problému:

»-..24mérny i nezdmérny proces pojmenovdvani, konkretizace a systematizace do-
posud nesourodych, rozptylenych ¢i viagné pojmenovanych problémovych situaci
a obtizi do podoby tvrzeni o existenci problému, ktery je tieba fesit. Vymezovini
problému je tedy proces, kterym jsou vytvireny a konstruoviny problémy, a to
jak na zdkladé skutecnych dat, tak na zdkladé jejich subjektivniho vykladu
a interpretace.

Soucasti vymezovani verejné politického problému byva i jeho strukturace, to je ma-
povani raznych aspektti urcité oblasti a perspektiv, z nichZ na néj 1ze nahlizet. Hledaji
se odli$né az protichidné pohledy na problém. Vysledkem je urceni povahy problé-
mu a miry jeho komplexnosti, nékdy i strukturovana sada problémt. Strukturace
¢asto obsahuje i alternativy a nastroje feSeni. * Aktéri ¢asto formuluji spise feSent,
nez samotny problém. Strukturace problému je vzdy do zna¢né miry subjektivni,
pficemz mnoziny problémi mohou byt strukturovany riiznym zptisobem. Proto ale
musi probihat systematicky a cerpat z empirické evidence (Vesely, Nekola, 2007).
Vysledek strukturace odrazi realitu tak, jak ji vidi aktéfi.

Neékteré problémy se strukturuji snadno, jiné mu velmi vzdoruji (viz nasledujici ta-
bulka). Dobra strukturace je jednim z predpokladi nalezeni jejich uc¢inného reseni.
Analytik verejné politiky byva postaven pred ulohu vyjadrit verejné politicky problém

vvvvv

téri, pfedevsim politici a verejnost (Vesely 2005; Vesely, Nekola 2007).

40  Tim jsou vytvoreny predpoklady pro prechod ke druhé fazi vetejné politického cyklu - k rozhodovani.



3. 2. VYMEZENIi VEREJNE POLITICKYCH PROBLEMU

105

To je také jeden z predpokladii, aby se vidéni analytika mohlo uplatnit i v praxi.
Ponévadz teprve praxe toto vidéni ptijme, alespont k nému prihlédne, nebo jej pone-

chd bez pové§imnuti.

Tabulka 3.2: Strukturovanost vefejné politickych problémii

Souhlas s korespondujicimi normami a hodnotami

ano

ne

Jistota opirajici se ano
o relevantni poznani

Dobre strukturovany problém
(napriklad udrzba silnic)

Stfedné strukturovany pro-
blém - shoda o zdrojich po-
znani, neshoda o cilech (na-
priklad potraty, euthanasie, ¢i
volebni pravo imigrantt)

ne

Stiedné strukturovany
problém - shoda o cilech,
neshoda o zdrojich poznani

Nestrukturovany problém
(naptiklad dopravni
pretizenost)

(napriklad bezpecnost silni¢-
niho provozu)

Zdroj: Vesely (2009) dle Hisschemoller a Hoppe (2001), upraveno.

Uznavani verejné politického problému

Od poznaného verejné politického problému nevede k jeho uznani cesta ani jedno-
ducha, ani pfima. Neni vyjimkou, Ze politici fe$i usilovné méné naléhavou agendu,
zatimco ty z hlediska vefejnosti nebo odbornikid zavaznéjsi verejné politické pro-
blémy zanedbavaji nebo pfimo ignoruji. Jak tomu dochazi? Navod, jak na takovou
otazku odpovédét, nabizi teorie nastolovani agendy.

Je-li vefejné politicky problém nastolen, otevira se tim cesta i k jeho uznani. To se
odehrava v rtiznych arénach. Rutinné napriklad prijetim koncepce, programu nebo
usneseni na pidé politickych stran nebo vlady, pfijetim novych zékon, ¢innosti ve-
fejnych instituci, rozpoctovym opatfenim ¢i jejich kombinaci.

Kontrolni otazky:
Jaky je rozdil mezi socidlnim a vetejné politickym problémem?

Je socidlni problém vymezitelny znacnym rozdilem mezi idedly spolecnosti a jejimi sku-
tecnymi vysledky nebo tim, cemu véri znacny pocet lidi?

Socidlni problém nabyvi na naléhavosti, ale neni fesen. Pro¢ se to stavd - a jaké to
miiZe mit ndsledky?
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Proc¢ se jen tézko nalézd shoda na tom, co je vefejné politicky problém?

Ktefi aktéfi a jak se uicastni vymezovdni vefejné politického problému a kteri aktéfi
a jak jeho uzndvdni?

Jak a proc¢ souvisi strukturace vetejné politického problému s jeho fesenim?

Doporucena literatura:
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3. 3. FORMULACE POLITIK A ROZHODOVANI

Ve svém zivoté se rozhodujeme casto. Ne vzdy o tom ale pfemyslime. Je tomu tak
i ve vefejné politice. D4 se dokonce Fici, ze jak vétSina nasich osobnich rozhodnuti,
tak i rozhodnuti vefejné politické povahy je rutinni — vyplyva z béznych osobnich ¢i
instituciondlnich navyki, z ramce spolec¢enskych konvenci a stereotypt.

Neékdy se ale my i spolecnost ocitneme na kfizovatce. A zde se zacinaji kupit otazky.
Vime, kam sméfujeme? Vime, jaka cesta bude ta nejlepsi? Vime, jaké prekazky se na
ni mohou vyskytnout? Vime, kolik ¢asu a energie budeme muset vynalozit? Vydame
se tam sami, nebo s nékym? A co nas ¢eka, az dorazime do cile?

Ve védé se na poznavani rozhodovacich procesi specializuji napriklad kybernetika,
teorie Fizeni, teorie her, spravni véda. K objasnovani rozhodovani bezprostfedné va-
zaného na praktické ridici procesy také teorie managementu. Zde uplatnime prede-
vsim ta hlediska, ktera jsou pfinosna pri feseni verejné politickych problému. Cilem
kapitoly je porozumét fazi tvorby politiky a fazi rozhodovani o tom, jak se politika
uskute¢ni.

Klicova slova:

FORMULACE POLITIKY, ROZHODOVANI, SUBSYSTEM POLITIKY,
RACIONALITA, INKREMENTALISMUS

Rozhodovani: pojeti racionalni nebo inkrementalni?

Jesté nez uvedeme zakladni pristupy k osvétleni procesu rozhodovani pti formulaci
verfejnych politik, zastavime se u klicové volby, charakterizované podle Lindbloma
(1977) dvéma odlisnymi pojetimi vefejné politiky.

Pojeti 1: Spolecnost Fizena rozumem. Tento pristup navazuje na osvicenskou tradici
viry v rozum i na tezi marxismu o moznosti pochopit a vyuzit mechanismy spo-
le¢enského pohybu. Vychazi z optimistického predpokladu o lidskych rozumovych
kapacitach. Sazi na rozum elit, expertizu, védecké poznani. Odpovida se na otazku:
,Co je nejlepsi pro spole¢nost?* Zakladnim regulativem, na ktery spoléha, je osvicena
sprava.

Pojeti 2: Omezenost lidského poznani vede k inkrementalnimu rozhodovani.
Tento pristup je zalozen na uplatnéni dvou konceptii: konceptu omezené racionality
(bounded rationality) a konceptu inkrementality (incrementalism) politického pro-
cesu. Autor konceptu omezené racionality Herbert Simon tvrdi, Ze racionalita roz-
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hodovani je omezena dostupnosti informaci, zvolenym zptsobem uvazovani, a ¢a-
sem. Tato omezeni mohou zasadné ovlivnit vysledky celého rozhodovaciho procesu.
Dalsi velikan naseho oboru, Charles Lindblom, jej dopliuje konceptem ,,nespojitého
vr$eni rozhodnuti“ (disjointed incrementalism) jako pluralistické hry zajma aktérd,
ktera se realizuje ve vzajemnych interakcich. Tvirci politiky spolu vyjednavaji, az
kdyz vyvstane verejné politicky problém. Rozhodovani vychazi z preferenci aktérd,
je zaloZeno na vysledcich jejich socidlnich interakci. Vysledny obraz je ,,néjak si po-
radit (muddling through). Aktéfi misto velkych zmén pfijimaji postupna opatfeni,
ktera je priblizuji ke sledovanym ciltim s védomim, Ze problém nelze nikdy poznat
dokonale. Rozhodovani je extrémné pluralistické a decentralizované. Rozmanitost
jedincti a skupin je pozitivné hodnocena. Zakladnimi regulativy, na které se spoléha,
je trh, pfipadné (nikoliv ovéem nezbytné) demokratické nastroje zprostiedkovani
zajmu. Viz nasledujici tabulka.

Tabulka 3.3: Typy politicko-ekonomickych systémi

Politicky systém — demokraticky autoritarsky

Ekonomicky systém |

trzné orientovany demokraticky kapitalismus zemé s fungujicim trhem, ale
bez zarucenych lidskych a ob-
¢anskych prav

centralné planovany | ----- socialistické zemé

Zdroj: Lindblom 1977, s. 161; upraveno.

Verejna politika by nebyla védni disciplinou, kdyby se nesnazila rozsifovat moznos-
ti uplatnéni rozumu pro nalezeni nejlepsich feseni. Byla by ale zaroven (a pravem)
nafcena z utéku od reality, kdyby se tvarila, Ze védecké poznani nemad své limity, za
nimiz prosté — nevime...

SmiSend metoda (mix-scanning) vychazi z kritiky obou zminénych pojeti jako jed-
nostrannych - a uplatnuje je obé (Etzioni 1967, Vickers 1965). “Inkrementalni a raci-
ondlni pristup se vzdajemné dopliuji a predstavuji alternativy, které pomdhaji pochopit
slozitost rozhodovaciho procesu a jeho mnohotvdrnost.“ (Malikova 2003, s. 77)

Moznosti zmén verejnych politik

Byt pfehnanym optimistou, nebo naopak propadat skepsi tedy neni na misté.
Nahlédneme-li do historie, neni obtizné uvést celou fadu ptikladd, kdy se osvicenska
racionalita (Pojeti ¢. 1) uplatnila. Pozitivné i negativneé.
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Priklad 3.2:

Pozitivni priklady: postupné rozsifovani spolecnosti garantovanych lidskych prav:
zruseni otroctvi, zruseni nevolnictvi, zavedeni vSeobecného volebniho prava, os-
mihodinova pracovni doba, politika prezidenta Roosevelta New Deal jako reakce
na hospodarskou krizi ve Spojenych statech ve 30. letech 20. stoleti, vznik Evrop-
skych spolecenstvi v roce 1957.

Odstrasujici priklady: komunismus v kulturni symbi6ze s carskym samodérzavim:
politické procesy, pétileté plany hospodarského rozvoje.

Pojeti ¢. 2, které sazi predev$im na mechanismy trzniho hospodarstvi, se po kolapsu
sovétského bloku zdalo byt natolik uspésnym, Ze to Francise Fukuyamu dovedlo na
zacatku 90. let az k predpovédi ,,konce historie” jakozto soupefeni riiznych socialné-
-ekonomickych systému (1992, ¢esky 2002). Predpokladal, ze v budoucnu uz nedo-
stane zadné jiné spolecenské usporadani historickou Sanci na preziti. Nasledny vyvoj
jej ovéem posléze dovedl k jednoznac¢né revizi tohoto stanoviska, a naopak k tvaham
o racionalité spravy verfejnych zalezitosti zprostfedkované statem - tedy k ptiklonu
k pojeti ¢. 1 (Fukuyama 2004).

Odlozme emoce. Pojdme se podivat na rozhodovaci situace v hledacku obou pojeti,
tedy v zavislosti na stupni dostupného poznani.

Tabulka 3.4: Souvislosti irovné znalosti s pristupem k rozhodovini

Moznosti zmén verejné politiky Ptistup k rozhodovani

INKREMENTALNI | NEINKREMENTALNI
Znalost problému ZNACNA Racionalni rozho- Zasadni zména je moz-
a moznosti jeho dovani je mozné na. Nizké riziko selhani
fedeni v feSeni prehlednych

verejné politickych

problému

NEDOSTATECNA | Vétsina fedenych Zasadni zména je

verejné politickych mozna. Vysoké riziko

problémi se naléza selhani

zde

Zdroj: Hayes 1992, upraveno.

o<
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Struktura rozhodovani

Jak vime, formulace vefejnych politik a rozhodovani o nich zaviseji na vymezeni
socialniho problému (socidlnich problémil). Posléze se zformuluji vefejné politické
alternativy jeho (jejich) feSeni. *' ,Formulace je zpravidla vysledkem kombinace tvo-
fivého mysleni, dostupnych informaci, moznych politickych ndstrojii a nasich i cizich
zkusenosti.“ (Drhova, Vesely 2007, s. 256) Je také mozné anticipovat disledky prijeti
riznych politik, v predstihu je — ¢asto na zakladé sady predem pripravenych kritérii
- hodnotit, a na zakladé toho se nakonec rozhodnout pro jednu z nich.

To je ovéem predstava sama o sobé velmi abstraktni. Dilezity je rovnéz spolecen-
sky a situa¢ni kontext, v némz rozhodovani probiha, dostupna troven poznani dané
problematiky, pravidla pravomoci, kompetenci a jednani, slozeni aktért, strety jejich
hodnot, zptisoby jejich vyjednavani. Posouzeni moznych feSeni neni zalozeno pouze
na tom, zda maji predpoklady zvladnout problém. Zaroven se musi brat do tvahy,
zda jsou politicky priichodna a jak je prakticky provést (Majone 1975, 1989; Dror
1969).

Rozhodovani v subsystémech verejnych politik

Rozhodovani byva omezeno na aktéry, ktefi maji diivod zabyvat se fesenim daného
verejné politického problému - a zaroven disponuji pfistupem k nému. Na rozdil od
faze vymezovani problému, v niz se mohou angazovat i mnozi jini, aktéti podilejici se
na rozhodovani operuji zpravidla v pfislusném subsystému verejné politiky.

Q P¥iklad 3.3: USA

Ve Spojenych statech je takovym verejné politickym subsystémem pole rozhodo-
vani o reformé amerického zdravotnického systému. Hlavni roli zde hraje prezi-
dent, Kongres a jeho prislusné vybory - a také Americka |ékarska asociace, ktera
po dlouha desetileti blokovala vsechny pokusy vlady o rozsireni americké zdravot-
ni péce tak, aby byla verejné dostupna vsem (tak jak je tomu ve vsech ostatnich
vyspélych zemich svéta). Divod byl prosty: v liberalnim americkém zdravotnic-
kém systému mohli lékari snadno maximalizovat své zisky. Nakonec se tuto re-
formu - po velkém Usili a po fadé kompromist - podafilo prezidentu Obamovi
nastartovat az od ledna 2014.

41  Malokdy je k dispozici jen jedno Fe$ent; o jinych alternativach rozhodovatelé nicméné bud nevédi,
nebo k nim zaujmou a priori odmitavy postoj.
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Vliv subsystému verejnych politik na rozhodovani byl prokazan v radé studii (napft.
Howlett 2002, Kingdon 1984). Podle Sabatiera jsou dilezitym faktorem podporu-
jicim nebo naopak limitujicim zmény vefejnych politik. Marsh a Rhodes (1992)
a Zahariadis a Allen (1995) hovoii o soudrznosti a uzavrenosti subsystém verejnych
politik jako o diilezitych okolnostech ovliviiujicich tendence k novym inovativnim
feSenim. Struktura subsystému je zdsadni. Pokud je stale udrzovan status quo, lze
z toho usuzovat, ze do verejné politického procesu jsou po velmi dlouhou dobu zapo-
jeni stale stejni aktéri. Zkouma se jejich otevienost pro nové aktéry a pro nova reseni
(Howlett, Ramesh 2003, s. 158).

V rozhodovacich procesech, kde ve vzdjemnych interakcich tcastnici prosazuji své
preference, hraje mimoradné diilezitou tlohu faktor ,,zavazku®, v némz se aktéti do-
kazi vzajemné vérohodné zavazat k uréitému akceptovatelnému budoucimu chovani.
To z toho duvodu, ze: ,....zvyky, navyky, tradice a dalsi preference, které jsou primo
zavislé na minulych volbdch, édstecné 7idi, a tim predvidatelné urcuji budouci chovdni.
Zvyky a jim podobné mohou byt vskutku dobrymi substituty dlouhodobych smluv a ji-
nych explicitnich zdvazkovych mechanismii.“ (Becker 1997, s. 176) To vSak neni ani
jednoduché, ani jednoznaéné predvidatelné. Proto zde hraje velkou (nékdy dokonce
klicovou) roli mira divéry mezi rozhodovateli.

Priklad 3.4: Rozhodovaci model ,,véznovo dilema“ Q

Rozhodovaci model vézrova dilematu uvazuje hru dvou vézrid podezrelych ze spo-
lecného spachani trestného Cinu. Oba maji dvé mozné volby - bud’ ¢in svést na
druhého, nebo mlcet - pricemz kazdy musi ucinit svou volbu bez znalosti volby
druhého hrace. Pravidla hry jsou takova, Ze pokud budou oba mlcet, bude jejich
trest minimalni. Pokud oba obvini toho druhého, podéli se spolecné o vyssi trest.
Pokud ale jeden bude mlcet a druhy jej z onoho Cinu obvini, Zalobnik vyvazne
zcela bez trestu, zatimco jim obvinény spolupachatel dostane trest nejvyssi.

Takto je mozno analyzovat a ilustrovat nejriznéjsi interakce rozhodujicich se
aktér(, predevsim jejich kooperativniho a nekooperativniho chovani a jeho di-
sledkd (Axelrod 1984, 1997).
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Q Priklad 3.5: Jedna z p¥i¢in ¢inského hospodarského zazraku

Fukuyama (1995) upozornil na to, Ze nizké transakcni naklady malych cinskych ro-
dinnych firem, kde se vétsina vnitrofiremnich operaci odehrava neformalizované,
nebot’ si ¢lenové rodiny davéruji, vede k jejich Gspéchim v konkurenci s firmami
Z jinych kulturnich okruhd.

Rozhodnuti o verejné politice obvykle zahrnuje:

e charakteristiku cile (cili), kterého (kterych) ma dosahnout;
e vymezeni dotéené populace;
e urceniodpovédnosti za jeji realizaci: kdo, co, kdy, jak, s jakymi zdroji a omezenimij

e strukturu implementace (vybér nastroji a zpusoby, jakymi bude zajistén proces
jeji realizace);

e zdivodnéni jeji potfebnosti.

V poslednich letech se stile vice (nikoli vSak vzdy) prosazuje i hodnoceni jejich
dopadut.

Veskera rozhodnuti uskutecnéna ve vykonu verejné spravy museji mit pravni zaklad
a jejich obsah musi odpovidat pravu. Rozhodnutim o vefejné politice miize byt i sa-
motné prijeti zakona nebo nafizeni, nebot méni pravidla chovani aktért. Vyvstanou-
li pochybnosti, fesi se v ramci spravniho soudnictvi.

Aktéri rozhodovani

Ve vefejné politice zalozené na demokratickych principech se na rozhodovani po-
dileji predevsim tfi hlavni subjekty: politici (o nichz se pfedpoklada, ze zastupuji
diferencované zajmy obc¢anil), tfednici a odbornici. Kromé nich vstupuji do roz-
hodovaciho procesu i pracovnici verejnych a socialnich sluzeb, mistni obcanské elity,
zastupci zajmovych skupin (Winkler 2007), lobbisté (viz dale), pripadné dalsi aktéri.
Podrobnéji byli jednotlivi aktéfi predstaveni v kapitole druhé, nasledujici pasaz jen
rekapituluje dil¢i poznatky.

Politici jsou technologové vykonu moci. Ocekava se od nich, ze budou dovedné
a uc¢inné obhajovat a prosazovat zajmy svych voli¢ti, programy stran, které zastupuj,
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a respektovat pritom zakonnd omezeni. V politické soutézi a souhfe takto mohou,
spolu s ostatnimi politiky, prosazovat i zdjmy verejné. Politici maji rozhodujici slovo v
nastolovdni agend. Statnici se od politik(l odliSuji tim, Ze kromé uvedenych dispozic
jsou schopni srozumitelné vyjadrit ,,potfeby doby“ (které mohou, ale také nemuseji
souznit s vefejnymi zdjmy) a diky svym viiddcovskym kvalitam o nich dokazou pre-
svédcit rozhodujici cast aktérii a vefejnosti.

U uredniki se predpoklada technicka znalost a uplatinovani procedur, kterymi jsou
rozhodnuti pfipravovana a pfijimana a posléze na zakladé politického rozhodnuti
i realizovana (naptiklad pii zpracovani navrhu nového zakona nebo v tvorbé rozpoc-
tu). Fakticky se téchto procesti sami aktivné ucastni a ovliviuji je. **

Odbornici vétsinou disponuji hlubsi znalosti povahy socidlnich problémt i zptisobi
jejich feseni nastroji vefejné politiky. Byvaji témi, ktefi se sice na vefejnosti objevuji
malokdy, maji vSak velky vliv na kone¢nou podobu zvoleného feseni. ** At uz ve vy-
mezeni alternativ feSeni verejné politického problému, v hodnoceni jejich moznych
dopadi ¢i v procesu vybéru jedné z nich.

Zatimco odbornici ptispivaji k procesu rozhodovani dostupnymi poznatky, politici
do néj vnaseji své priority. Poznatky mohou byt solidni nebo chatrné, cile politiku si

mohou byt blizké nebo se mohou i diametralné rozchazet. To se odrazi i v rozhodo-
vaci situaci.

Tabulka 3.5: Rozhodovaci situace

Souvislosti konfliktnosti poznani a cila Cile
v rozhodovéni KONELIKTNI SDILENE
Povaha poznani KONFLIKTNI NEBO | Bézné inkrementélni | Problém nedostatec-
SPORNA rozhodovéni né béze poznani
(pfevazuje pristup 2) | (prevazuje pristup 2)
KONSENSUALNI Problém konfliktu Podminky pro raci-
hodnot onalni rozhodovani
(pfevazuje pristup 2) | (prevazuje pristup 1)

Zdroj: Hayes 2001, upraveno.

Obcané se ve volbach ¢as od ¢asu podileji na vybéru politikiy; pokud se jim to nezda
byt dostacujici, mohou se mezi volbami angazovat v organizacich obc¢anského sekto-
ru, ve vefejnych rozpravach nebo i pfimo (viz tabulka).

42 Viz uspésny britsky televizni seridl ,, Ano, pane ministre (Lynn, Jay, 2002, 2003).
43 Predev$im v této fazi, ve fazi rozhodovéani, mohou svoje znalosti uplatnit (a v poslednich letech se
¢astéji uplatiiuji) pravé analytici vefejné politiky, pfipadné poradenska centra.
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Lobbing

Lobbing je ¢innost, specializovana na ovlivnéni rozhodovani ve prospéch specific-
kych zajmi. Podle Encyklopedie Britannica jde o ,,jakykoli pokus jedincii nebo zd-
jmovych skupin soukromého charakteru ovlivnit rozhodovani vlddy; ve svém piivodnim
vyznamu zmiriovdn jako snahy ovlivnit hlasovini zdkonoddrcii v kulodrech (lobbies)
zdkonoddrné komory parlamentu.“ * Tuto definici je nutno doplnit konstatovanim,
ze advokacni organizace obc¢anského sektoru jsou sice soukromé, ale mohou prosa-
zovat nejen skupinové zdjmy (vzajemné prospésné organizace obcanského sektoru),
ale i zajmy verejné (obecné prospésné organizace obcanského sektoru).

Q Priklad 3.6: Lobbing regulovany a neregulovany

V USA je lobbing regulovan zakonem uz od roku 1946. Pozdéji se pridaly i nékteré
jiné, predevsim evropské zemé. Napriklad Velka Britanie reguluje zakonem cho-
vani poslanct ve vztahu k lobbistim a britska Asociace profesionalnich politickych
konzultant( - lobbistl reguluje jejich ¢innost formou etického kodexu. Prestoze
je v Ceské republice lobbing prijiman verejnosti se znacénou neddvérou (a ozna-
ceni ,,lobbista“ vyvolava sam o sobé silné negativni asociace), navrhy na pravni
Upravu lobbingu v parlamentu uz nékolikrat neuspély. Ze by za timto vahanim bylo
mozno rozeznat zajmy lobbist( i lobbovanych? Lobbing se tak snadno zvrhava: ,,v
nepripustné a nekontrolované ovliviiovdni rozhodovacich procesi“ (Riha 2012, s.
86).

V naprosté vétsiné rozhodovacich situaci si aktéfi nejsou rovni. Nékteti aktéfi se do-
konce mohou ocitnout v tak privilegované pozici, Ze se bez jejich souhlasu nemuze
dané rozhodnuti viibec uskute¢nit.

Piekonani ideového konfliktu mezi vSemi aktéry je téméf nemozné. ,,Pfekryvajici
se konsensus“ (overlapping consensus), ktery presto umoznuje pfijmout rozhodnuti,
nastava tehdy, existuje-li spole¢né hodnotové pozadi, jez je schvalovano v$emi hlav-
nimi nabozenskymi, filosofickymi a moralnimi naukami, jez se v dané spole¢nosti
uplatnuji od jedné generace k druhé (Rawls 1987, 1989). Nejde o to, aby jedna z kon-
fliktnich alternativ vyhrala, ale aby bylo nalezeno feSeni, které ukon¢i vsechny kon-
flikty (Richardson, Kimber 1978). Jak poznamenal byvaly dlouholety ministr zahra-
ni¢nich véci USA Henry Kissinger: ,Testem (uspésné) vetejné politiky neni absolutni
spokojenost, ale vyvdzend nespokojenost.”

44  Citovano podle http://www.britannica.com/EBchecked/topic/345407/lobbying (7.4. 2014).
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Koho se rozhodnuti dotyka?

Kazdé rozhodnuti ve vefejné politice méni zivotni podminky lidi. Na ty, kterych se
dotkne, dopada diferencované. Malokdy se podafti koncipovat vefejnou politiku tak,
aby vSéem pomohla a na nikoho nedopadly jeji negativni dtisledky. Politici proto pec-
livé zvazuji, jaké zmény se nakonec rozhodnou podporovat:

»Vzhledem k tomu, Ze verejné politiky byly a jsou stdle castéji uzivany k politickym
a ideologickym ticeliim spise nez k nalezeni nejlepsich zpiisobii feseni socidlnich
problémzii, méli by analytici vefejné politiky ditkladné studovat ne vylucné jejich
racionalitu, ale také to, kdo a co dostane, kdo vyhraje a kdo prohrdva, ¢i image je
prikraslena a kdo je naopak ocerriovdn, a jaké signdly jsou (touto politikou) vysild-
ny smérem k dotcené populaci a k Sirsi vefejnosti.“ (Schneider 2013, s. 227)

Tabulka 3.6: Obraz riiznych socidlnich skupin ve vefejném minéni

Typologie populace dot¢ené vefejnou Skupiny
politikou ,ZASLOUZILE® ,NEZASLOUZILE"
Politicky vliv VELKY pilni, vytvatejici spo- | nelestni hrabivci
le¢nosti akceptované
hodnoty
MALY dobti, ale slabi, bez deviantni, lini,
pomoci nebezpecni

Zdroj: Schneider 2013, upraveno.
Ve vetejné politickém rozhodovani je kromé z4jmi pfimo angazovanych aktérti nut-

no brat do uvahy i zajmy téch, ktefi se tohoto rozhodovani pfimo tcastnit nemohou.

Priklad 3.7:

Déti, matky - samozivitelky, lidé s dusevnim onemocnénim, zvifata a rostliny.

To je obzvlasté patrné tam, kde chceme uplatnit kritérium udrzitelného zptisobu Zi-
vota, které musi respektovat i zajmy generaci dosud nenarozenych. Tim nabyvaji na
vyznamu poznavaci predpoklady strategického rozhodovani s perspektivou ne mési-
c, nybrz let a desetileti.
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Strategické rozhodovani

Strategické rozhodovani se neobejde bez vyzkumu moznych budoucnosti, bez sys-
tematické analytické, ale nutné také prognostické aktivity. Na potiebu takového
pristupu k pripravé vefejné politickych rozhodnuti ve svétovém meétitku upozornuje
zprava Rimského klubu (Dror 2003); kapacitami strategického vlddnuti v Ceské re-
publice se zabyva publikace Potiicka a kol. (2007) a strategickym fizenim publikace
Ochrany (2010).

Q Priklad 3.8: Jak rozhodovat strategicky

Rozhodovani s respektovanim delsiho ¢asového horizontu duisledkd nasich rozhod-
nuti vychazi z identifikovanych socialnich a verejné politickych problému a zahr-
nuje:

e analyzu a progndzu relevantnich vnitfnich a vnéjsich faktoru;

o vymezeni dlouhodobych cild;

o definovani prostredku k jejich dosazeni;

e vymezeni pravomoci a odpovédnosti zi¢astnénych aktéru;

e generovani alternativ reseni a vybér jedné z nich na zakladé stanovenych
kritérit;

e harmonogram postupovych krokl (trajektorie realizace) prijatého rozhod-
nuti.

Strategické rozhodovani se samoziejmeé tyka i zivotniho béhu nas jiz narozenych, ne-
bot miiZe ovlivnit na§ budouci Zivot také v horizontu celych desetileti. Zvlasté v pod-
pore naseho zdravi, vzdélani nebo zabezpeceni ve stari...

Kontrolni otazky:

Jak vysvétlite skutecnost, Ze i sebelépe pripravend verejnd politika miiZe nakonec selhat?

Objasnéte, jak souvisi omezenost lidského pozndni s nespojitym vrsenim rozhodnuti!

45  Tvorbé vizi a strategii pro Ceskou republiku se od roku 2000 systematicky vénuje Centrum pro social-
ni a ekonomické strategie UK FSV (http://www.ceses.cuni.cz). Kromé jiz vy$e uvedenych publikaci vydalo
také fadu dalsich studii. Srovnej Vize (2001), Pravodce (2002), Fri¢, Vesely (2010), Pottcek (2003, 2005,
2007, 2010), Potticek, Masgkovd (2009), Poticek, Musil, Maskova (2008).
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Pro¢ je predpoklad raciondlniho tizeni lidskych zdleZitosti tak silny, Ze je jeho plné
uplatnéni v rozhodovani témér vylouceno?

Co je to subsystém verejné politiky a jak souvisi s procesem rozhodovdni?
Rozhodnuti o vefejné politice: co obvykle zahrnuje a proc?
Charakterizujte hlavni aktéry rozhodovani a jejich role.

Jaké jsou typické formy demokratického zprostiedkovini zdajmiui?

Co je to strategické rozhodovdni, proc je potieba, a jaké slozky zahrnuje?

Doporucena literatura:
Colebatch, H. K. 2005b. Uvod do Policy. Brno: Barrister & Principal.

Ochrana, E (ed.) 2010. Strategické fizeni ve vefejné spravé a pristupy k tvorbé politiky. Praha:
Matfyzpress.

Potticek, M. et al. 2009. Strategic Governance and the Czech Republic. Praha: Karolinum.
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3. 4. IMPLEMENTACE

Implementace neboli uskute¢néni ¢i realizace stanovenych cili politiky. S trochou
nadsazky je pravé implementace tou fazi politiky, kde se pokazi vSechno, co se ne-
stihlo pokazit dfive. Nez vSak onu nadsazku prijmeme za vlastni je potfeba pochopit
vyznam implementace, mnohoznacnost tohoto pojmu i jeho $irsi souvislosti. Cilem
této kapitoly je vysvétlit vyznam této faze politického cyklu, ukazat hlavni ptistu-
py ke zkoumadni procesu implementace a napomoci k hlubsimu proniknuti do této
problematiky.

Nastoleni pojmu implementace a impuls k systematickému zkoumani dala studie
Pressman a Wildavsky (1973), ktera ukdzala, k jakému selhani mohlo dojit pfi rea-
lizaci programu, se kterym témér vSichni souhlasili, mél dostate¢nou finan¢ni pod-
poru, a presto splnil jen velmi maélo cilt, pro které byl ustanoven. Ackoliv otazky
spojené s uspé$nosti realizace néjaké politiky ¢i programu byly jisté predmétem tivah
nepochybné i dfive, rozvoj zdjmu o implementaci je spojovan pravé s touto prelomo-
vou studii.

Klicova slova:

IMPLEMENTACE, IMPLEMENTACNI DEFICIT, TOP-DOWN, BOTTOM-UP

Pojem implementace a jeho souvislosti

NIYe

Implementace jako pojem neni jednozna¢né chdpan. Hlavni pfi¢ina rozdilnosti
v chapani tohoto obsahu lezi ve vychozich pristupech, které jsou ¢asto diametralné
velmi odli$né. Winkler (2002) uvadi, Ze samotny pojem implementace lze chapat
dvéma zpusoby:

e Implementace jako stav uskutecnéni; predpoklada se, Ze se vefejny program rea-
lizuje v ramci néjaké posloupnosti ¢innosti. Predpoklada se, Ze vliv na cile maji
nejvétsi tviirci programu a s postupem fazi tento vliv sldbne

e Implementace jako proces realizace vefejného programu je definovan jako vysle-
dek vzdjemnych vztahti a interakci mezi aktéry celého procesu. Na povaze vztaht
mezi aktéry pak zavisi vysledky programu.

Je ziejmé, ze tato dvé odlidna pojeti koresponduji s rozdilnymi pfistupy k verejné
politice, coz lépe ukazuje nasledujici tabulka.
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Tabulka 3.7: Srovndni teoretickych vychodisek verejné politiky a implementace
Implementace jako | Pristup k veiejné Model tvorby »dominantni®
politice rozhodnuti dimenze politiky
Stav uskute¢néni Teorie politického Racionalisticky Vertikdlni dimenze
cyklu pristup
Proces realizace AAA model, model Inkrementalisticky Horizontalni dimenze
politickych siti pristup

Zdroj: Pavlik, 2010.

Implementace a jeji efektivnost

Neni mozné zabyvat se analyzou procesu implementace a hodnocenim pficin vzniku
implementac¢niho deficitu bez pojmového vymezeni vztahu mezi implementa¢nim
deficitem * a efektivnosti procesu implementace. Z bézné chapaného obsahu téch-
to pojmu je totiz patrné, ze neefektivhost béhem procesu implementace znamena
soucasné implementacni deficit. Rovnéz ovsem mize dojit k situaci, kdy jsou ,,$pat-

né“ cile implementovany ,efektivné®. Vztah efektivnosti a implementace je pomérné
podstatny i pfi zkoumani politiky a jejich G¢inki z pohledu vlady.

V kontextu literatury mizeme naptiklad narazit na pojmy jako ,efektivni implemen-
tace”, ,efektivnost implementace®, ,,uspésna implementace®, ,,dokonald implementa-
ce“ a dalsi. Zakladni kvalitativni rozliSeni mezi témito pojmy spociva ve vymezeni
efektivnost.

Pojem efektivnosti pomérné casto vychazi z konceptu ,paretovské efektivnosti®
Napriklad Pekova (2002) uvadi, ze: ,,Ekonomické rozhodnuti je efektivni tehdy, kdyz
nemiiZe nastat zména, pti niz by néktery subjekt ziskal, aniz by jiné néco ztratily“.
Samuelson a Nordhaus (2008) pak definuji efektivnost jako: ,takové pouZziti ekono-
mickych zdrojii, které ptindsi maximdlni tiroveri upokojeni dosaZitelnou pti danych
vstupech a technologii®.

Z hlediska pojmu efektivnost ve vztahu k vystuptim verejné politiky vétsina autort
definuje efektivnost jako vztah vysledki politiky (outcomes) oproti vysledkim, které
byly planovany (Deniston a kol. 1968, Stein a kol. 1968), nebo jako vztah vysledki
politiky ke skute¢nému mnozstvi vstupt (Deniston a kol. 1968, Cochrane 1972).

Dva predchozi pohledy na pojem efektivnost pomérné prehledné vyjadfuje nasle-
dujici schéma. Pojem efektivnost je mozné bud chépat jako synonyma anglickych
pojmi ,efficiency” a ,effectiveness®, nebo je pojem ,effectiveness” predkladan jako
»ucinnost“ a z hlediska ¢eského jazyka mu je pak dana jina dimenze.

46  Pod timto pojmem lze chapat rozdily mezi ptivodné koncipovanymi cily a tcely verejné politiky a do-
sazenym stavem.
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Schéma 3.4: Vztah mezi pojmy efektivnost a ticinnos

Proces
Vstupy (inputs) | | implementace > Vystupy > Vysledky
(process) (outputs) (outcomes)
A A A
Efektivnost Ukinnost
(efficiency) (effectiveness)

Zdroj: Matheson 2001 [online], upraveno autorem.

Problematika ,.efektivnosti je nepomeérné slozitéjsi, nez jak naznacuje vyse uvede-
ny text, nicméné, pro prvotni pochopeni postac¢i. Kdyz posuzujeme ,efektivnost®
procesu implementace mtizeme tedy vztahnout hodnoceni k zamyslenym vystupiim
(outputs) nebo vysledkiim (outcomes). Je ztejmé lze efektivné splnit $patné stanovené
cile a tedy nedosahnout zadaného vysledku. Rovnéz mizeme predpokladat, ze do-
sahnout ,,dokonalé implementace®, tedy stavu, kdy bylo splnéno bezezbytku vse, jak
bylo zamysleno a to bez vedlejsich efektd, je v podstaté neredlné. Termin ,,iispé$na
implementace“ potom znamend, Ze hlavni cile byly splnény i kdyz to mohlo byt ¢as-
te¢né neefektivni nebo mohlo dojit vedlejsim nezamyslenym efektim.

Q Piiklad 3.9:

Zamyslete se nad ,,Uspésnosti implementace* tzv. S-karty. Jaky je vztah mezi
uvedenim karty v platnost a vyresenim problému pro ktery byla karta zavedena?

Pristupy k analyze implementaéniho procesu

Tyto pristupy vychazeji z praktické snahy poznat proces implementace, pricemz oba
spojuje snaha o identifikaci klicovych faktort, resp. stanoveni podminek, kdy by mél
byt proces implementace uspésny (tedy cile splnéné). Z hlediska vyvoje se v odborné
literatute prosazoval dfive ptistup prvni shora-dolu (top-down). Od pocatku 80. let
minulého stoleti se zacinaji procesy implementace analyzovat také metodou zdola-
-nahoru (bottom-up). V nasledné fazi se zacal prosazovat tzv. syntetizujici pristup,
ktery snazil spojit ¢asti obou pristupti dohromady. Ptipadné se dale rozvijely alterna-
tivni pristupy, které akceptovaly dalsi prvky pfi analyze procesu implementace.
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Pristup shora-doll (top-down)

Historicky nejstarsi pristup vychazi zjednodusené z predpokladu, ze cile stanovené
hierarchicky nejvyssi jednotkou by mély byt splnény. Van Meter and Van Horn (1975,
s. 44) uvadi: ,,... studium implementace testuje faktory, které prispivaji k realizaci nebo
nerealizaci cilii politiky“. V top-down pfistupu je politika jednoduse formulovana
rozhodovateli a nasledné prenesena hierarchicky smérem dola k tém, ktefi ji imple-
mentuji. Vétsina z prvnich top-down analyz byla motivovana snahou poskytnout
tviircim politiky néjaky ndvod ¢i doporucent, jak by mély byt politiky utvareny, aby
mély vétsi $anci na uspéch.

Analyza za¢ind u tvorby rozhodnuti vladnich ufednikii a potom hledd, podle Winkler
(2002), odpovédi na nasledujici otazky:

* Vjakém rozsahu byly aktivity implementujicich ufednika a cilovych skupin kon-
zistentni s cili a procedurami navrzenymi a pfedepsanymi od tviircti rozhodnuti
na ,centralni drovni?

* V jaké mife bylo dosazeno planovanych cilii? To znamena, do jaké miry byly
vystupy a vysledky programu konzistentni s témito cili?

e Jaké byly hlavni faktory, které ovlivnily vystupy a vysledky programu? Zkoumaji
se pritom faktory, ovliviiujici implementaci oficidlniho programu, stejné jako
faktory a podminky, ovliviiujici neoc¢ekavané a neplanované vystupy programu.

e Jakym zplsobem byl politicky program korigovan na zdkladé pribéznych
informaci?

V ramci vyzkumu, ktery byl proveden v 80. letech, byl identifikovan soubor podmi-
nek, ktery je nezbytny pro efektivni implementaci. (Mazmanian a Sabatier 1989) *’:

* Musi existovat jasné a konzistentni cile, které poskytuji minimalné zakladni kri-
téria pro vyreseni konfliktu cila.

* Musi byt identifikovany zdkladni faktory a kauzality, které ovliviuji politiku
a implementujici Gfednici musi mit dostatek pravomoci nad ,,cilovou skupinou®

e Struktura implementa¢niho procesu musi maximalné smérovat k tomu, aby
chovani implementujicich tredniki i cilové skupiny sméfovalo ke splnéni cilii.
Toto zahrnuje i zajisténi podpory ostatnich subjekti politiky, dostatek finan¢nich
zdroji, podporu vlady, apod.

47  PfeloZeno a upraveno autorem.
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e Implementujici Gfednici musi mit dostatek manazerskych a politickych doved-
nosti a souc¢asné musi podporovat stanovené cile.

e Politika musi byt podporovana klicovymi exekutivnimi i zdkonodarnymi aktéry
(za soucasné neutrality nebo podpory ze strany soudu).

e Zakladni cile béhem doby realizace nesmi byt naruseny konflikty s ostatnimi po-
litikami nebo zménami relevantnimi socioekonomickymi podminkami, coz by
zptisobilo oslabeni kauzalni teorie nebo ztratu politické podpory.

Letmy pohled na uvedené podminky naznaci, Ze jejich splnéni, respektive soucas-
né splnéni je velmi problematické. Od kritiky pfistupu top-down se proto posléze
formuluji alternativni ¢i doplnujici pristupy k implementaci. Top-don ptistup, vsak
zastava uzitecny predev$im tam, kde se hodnoti jasné definovany program a kde je
jasna hierarchicka struktura od centra k podfizenym jednotkdm. Podle Mazmanian,
Sabatier (1989) 1ze pfistup top-down vyuzit i presto k hodnoceni efektivnosti. Pfichazi
s konceptem ,,prostoru pripustnosti (acceptability space) vyznaceného priinikem rad
ptijatelnych hodnot kazdé z mnoha hodnocenych dimenzi. ,,Sabatier ddle souhlasi se
zjisténim Van Metera a Van Horna (1975), Ze pravdépodobnost efektivni implementace
je neptimo uimérnd rozsahu predpokladané a planované odchylky od status quo ante®*.

Z toho neptimo vyplyva zakladni charakteristika top-down pfistupu, totiz predpo-
klad, Ze je mozné dosahnout pfinejmensim ,uspésné“ implementace. Je tedy nutné
pouze vyzkoumat, za jakych podminek a co zplisobuje pozorovanou odchylku od
stanovenych cilti. Diametralné odli$ny pristup k tomuto vychodisku ma pak rada
kritickych pfistupt vyvijenych v dalsich obdobich.

Kli¢ové na top-down piistupu je jeho racionalita: problém-navrh, feseni-uskutecné-
ni, feSeni-vyreSeny problém. Soucasné za tim muzeme vidét jesté jednu rovinu a to
vztah voli¢ jeho hlas versus politik a jeho slib co udéla. Racionalita hlas za slib logicky
vede k ocekavani splnéni slibu tj. uskutecnéni politiky. Ve chvili kdy se cile politi-
ky neuskute¢ni, vznikd implementac¢ni deficit - toto je odlidny pohled od piistupu
bottom-up.

Pristup zdola-nahoru (bottom-up)

Tento ptistup se zaméruje, jako protiklad k metodé shora dold, na jednotlivé politické
aktéry a jejich vliv na uspésnost implementace. Winkler (2002, s. 72) charakterizuje
vychodiska tohoto pfistupu jako:

48  Citovano podle Winkler (2002, s. 70).
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e Identifikace sité¢ ucastnikii zapojenych v poskytovani sluzby v jedné ¢i ve vice
mistnich oblastech.

e Zkoumani jejich cild, strategii, aktivit a kontaktd.

*  Vyuziti zjisténych kontaktt jako prostfedku pro identifikaci lokalnich, regional-
nich a narodnich aktért zapojenych do planovani, financovani a provadéni vlad-
nich i nevladnich programu.

Tato metoda pfi analyze nezacina vladnim programem, ale problémy, které jednot-
livi aktéfi pocituji a strategiemi vytvorenymi pro jejich feeni. Tento pristup umoz-
nuje zjistovani vSech ucinkd programu, jinak feceno nekonfrontuje vysledek pouze
s vychozimi cili. Hjern ** konstatuje, ze: ,,Cilem ,,cviceni® provadénych Mazmanianem
a Sabatierem je napomoci federdlni viadé a statu vytvotit lepsi kontrolu vefejné admi-
nistrativy. To vsak neni nezbytné pro zabezpecenti efektivni implementace*.

Bottom-up pristup klade nové diraz na politiku jako na dynamicky proces chapani
cilt, aktéru i faktort jako dynamického prvku ¢ini v ¢ase nemoznym pozadavek na
splnéni exaktné formulovanych cilt. Barrett a Fudge (1981) povazuji za nemozné
prisné oddéleni faze formulace politiky od jeji implementace a stejné tak oddélovani
aktéru politiku formulujicich od aktérti politiku implementujicich.

Slabou strankou tohoto pristupu se dale mtize stat prilisné precenovani vlivu jednot-
livych aktért a periferie (ve vztahu k centru). Podle Winkler (2002) je pouziti tohoto
pristupu vyhodné tam, kde se na implementaci programu podili vétsi mnozstvi mo-
censky nezavislych instituci, pfipadné tam, kde neexistuje jednoznacna legislativni
uprava daného politického procesu.

Syntetizujici pristupy

Tyto pristupy vyuzivaji poznatky obou prve zminénych smérti s tim, Ze jednotlivi
autofi se v metodach a postupech odlisuji. Implementace je zde chapana jako ,,systé-
mové fizeni“ nebo jako ,byrokraticky proces® K systematickému uttidéni syntetizu-
jicich pristupt miize poslouzit ¢lenéni navrzené Lanem (2000) a doplnéné a uprave-

né do nasledujici tabulky.

Prehled v tabulce slouzi predevsim jako demonstrace sirokého spektra pristupti jed-
notlivych autort. Hlubsi predstaveni jednotlivych pristupt jde nad ramec uc¢ebniho
textu a leze jej doplnit studiem ptivodnich pramend.

49  Hjern (1982) - citovano podle Hill, Hupe (2003, s. 54).
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Tabulka 3.8: Klasifikace pfistupii k implemetaci

Pristup Ttidéni Predstavitelé
Top-down Implementace jako dokonald (Hood 1976)
administrace
Implementace jako management (Sabatier, Manzmanian, 1979)
politického programu *
Bottom-up Implementace jako evoluce cill (Wildawsky a Majon, 1978)
Implementace jako proces uceni (Brown, Wildawsky, 1983)
Implementace jako struktura (Hjern, 1982)
Implementace jako vysledek (Barrett a Fudge, 1981)
Syntetizujici pFistupy | Implementace jako perspektiva (Williams, 1980)
Implementace jako politicky sym- | (Barret a Fudge, 1981)
bol *!
Implementace jako vyjednavani (Sabatier 1986)
koalic

Implementace jako mnohoznaénost

Implementace jako zpétné (Elmore)
mapovani

Zdroj: Sestaveno autorem podle klasifikace Lane (2000).

Komparace pristupl k implementacnimu procesu

Smyslem nasledujici komparace je demonstrovat §ifi i vzajemnou protichiidnost
hlavnich ptistupt ke zkoumani procesu implementace. Ackoliv v soucasnosti preva-
zuji syntetizujici pristupy (zaloZené na bottom-up zékladech), je nutné zdiraznit, ze
i top-down pristup, respektive syntetizujici pfistupy z néj vychazejici, ma stale své za-
stance. Ackoliv muiZze byt tézisté zkoumadni pfeneseno smérem k chovani jednotlivych
aktéra, k vyjednavani ¢i k vytvareni politickych siti, neznamena to, Ze ptivodni otazky
nastolené top-down pristupem jsou jiz zodpovézeny. Pokud vlada vyménou za hlasy
volicu ptislibila konkrétni podobu politiky ¢i splnéni néjakych cila, pak pripadné
nesplnéni tohoto zavazku by nemélo byt apriori ignorovano, resp. by nemél byt tento
stav povazovan za prirozené neménny ¢i zadouci.

50  Vychdzeno z prekladu Winkler (2002, s. 80).
51  Vychdzeno z prekladu Winkler (2002, s. 80).
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Tabulka 3.9: Komparace zdkladnich ptistupii ke zkoumdni procesu implementace

Top-down Bottom-up Syntetizujici Modely vyjed-
pristupy navaci a evoluc-
ni modely
Hlavni cil Dosazeni cila Zjistit jak Proménlivy, Vysvétlit politiku
stanovenych se stane, ze spise dosazeni jako produkt
L,V centru® jsou politiky hlavnich ideji vyjednavani
implementovany | politiky, nez mezi aktéry, ktefi
presné danych sleduji své zajmy
cila
Hlavni hledisko | Vlada (jiny aktér | Street-level Vlada i ostatni Misto vyjed-
(klicovy aktér) | stojici nejvyse byrokracie aktéfi, ktefi mo- | nvani. Uloha
v hierarchii) hou vyznamné | klicového ak-
ovlivnit proces | téra muze byt
implementace proménliva
Pohled na ostat- | Podrizené Ovliviuji fazi Jestlize maji po- | Snazi se pred-
ni aktéry jednotky tvorby i im- tencial ovlivnit | vidat chovani
plementace. proces imple- ostatnich aktéra,
Potencialni ino- | mentace je nutné | ktefi jsou ve vza-
vatori ¢i fesitelé | jejich chovani jemné interakci
problémi brat v tvahu
Kritérium Splnéni cila Dosazeni lokal- | Dosazeni dlou- | Neni objektivné
uspéchu politiky nich cilti hodobé pozitiv- | stanoveno
nich efektt po-
litiky, minimali-
zace negativnich
efekttl
Pohled na Implementa¢ni | Implementa¢ni | Implementa¢ni | Neoperuje
implementa¢ni | deficit je vysled- | deficit je ,,ne- deficit vznika s timto po-
deficit kem nesplnéni | vyhnutelny® je | nevyhnutel- jmem. Politika
stanovenych toznak zmény | né, nicméné je vysledkem
cilt tj. selhani politiky, nikoliv | v dlouhodobém | vyjednavani
béhem procesu | jejiho selhdni horizontu jsou
implementace podstatné celko-
vé efekty politiky
Chapani Politika jako Politika je zavisla | Politika jako Politika je za-
politiky nezavisla na interakci mezi | dand vize, jejiz | visla na procesu
proménna aktéry na lokalni | konkrétni podo- | vyjednavani

arovni

ba je ovlivnéna
interakci mezi
aktéry
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Top-down Bottom-up Syntetizujici Modely vyjed-
pristupy navaci a evolu¢-
ni modely
Vystupy politiky | Predvidatelné Nepredvidatelné | Castecné Nepredvidatelné
- pokud je - z4visi na vy- predvidatelné - z4vislé na
implementaéni | sledku interakce vysledku
proces dobre mezi aktéry vyjednavani
strukturovan
Zakladni me- Deduktivni Induktivni Deduktivni Deduktivni
todologicky i induktivni i induktivni
pristup

Zdroj: sloupce top-down, bottom-up a modely zalozené na vyjednavani, upraveno podle Jordan
(1995), syntetizujici ptistupy a ostatni pristupy zpracovany autorem.

Implementacni deficit

Tento pojem byva pomérné ¢asto vyuzivan, a to nejen v odborném textu. Jeho obsah
vSak byvd chdpan znacné Siroce a nejednoznacné. Urcité potize jiz byly naznaceny

vvvvv

¢ila predchazejici podkapitola vénovana komparaci jednotlivych pristupi.

Implementacnim deficitem lze oznacit rozdily mezi pivodné koncipovanymi cili
a ucely vefejné politiky a dosaZenym stavem. Jinak feceno, vysledky mohou byt zce-
la odlisné od ocekavanych. Objevuje se i pfi posuzovani miry naplnéni politickych
programil jednotlivych stran, pfipadné programového prohlaseni vlady. Soucasti im-
plementacniho deficitu mize byt i skutecnost, Ze cil byl sice naplnén, ale s prekroce-
nim pridélenych kapacit. Obsahové vymezeni pojmu implementacni deficit se bude
vyznamné odvijet od vymezeni pojmu implementace.

Top-down pristup

Pojem implementac¢ni deficit je v anglickych pramenech uvadén jako ,,implemen-
tation deficit“ nebo ,implementation gap“ Stejnou myslenku jako implementacni
deficit pak vyjadfuje termin ,,implementation failure® Linder a Peters (1987) chapou
implementac¢ni deficit jako jednu ze tfi slozek ,,selhani politiky“. Podle nich jsou tato
selhani v zasadé trojiho typu:

e Selhani implementace (Implementation failure);
e Selhani pti formulaci politiky (Policy design - crippled at birth);

v

*  Selhani cilt politiky (Policy failures) - mtze byt dosazeno cild, ale to vytvori prili
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mnoho negativnich vedlejsich efekti, které se mohou odstranovat hiife nez pred-
chozi problém.

V souvislosti s timto pojmem je podstatné zminit skute¢nost, ze napriklad ,,imple-
mentacni deficit ve zdravotni politice” bude vyznamné ovlivnén definovanim pojmu
»zdravotni politika®. Definovani tohoto pojmu pak determinuje jak chapani procesu
implementace, tak mozny vznik implementacniho deficitu.

Bottom-up pristup

Ackoliv predchozi komparace pristupti ukazuje, Ze z pohledu bottom-up ptistupu
dochézi ke vzniku implementa¢niho deficitu (vymezeného optikou top-down pri-
stupu) prakticky nevyhnutelné, je zajimavé zaméfit se na pojem implementa¢niho
deficitu striktné z pohledu bottom-up pfistupu.

Bottom-up pristup zdiiraznuje tlohu jednotlivych aktérti a zejména pak aktéra na
hierarchicky nejniz$i irovni (street-level bureacracy). Jejich zjem se pak logicky pro-
mitne do podoby realizace cil stanovenych centrem. Pravé tato vlastni motivace je
pak prvkem, ktery nevyhnutelné vyvolava implementacni deficit. Nicméné to, co se
z pohledu centra jevi jako implementa¢ni deficit, nemusi byt stejné vniméano pravé na
urovni street-level bureaucracy. Z pohledu jednotlivych aktérti je ,implementa¢nim

deficitem" situace, kdy nejsou uspokojeny jejich zajmy.

Jako implementacni deficit by pak bylo mozné rovnéz oznacit situaci, kdy realizace
dané politiky spie prohloubila miru neuspokojeni zajm jednotlivych aktért, nebo
kdy byl generovan dalsi problém vyzadujici dalsi korekci politiky.

Kategorii ,,dokonalé implementace® tedy zjevné vymezit nelze. Jako ,uspésna“ by
mohla byt oznacena takova situace, kdy by jednotlivi aktéfi uspokojili sviij zdjem
a soucasné by feseni nevyvolalo zadné vedlejsi nezamyslené ucinky. Nutnou pod-
minkou by pak bylo i dosazeni ekonomické efektivity pfi této implementaci.

Proces implementace

Proces implementace neni uzavfeny systém, ktery by nepodléhal vlivu piisobeni
vnéjsich okolnosti. Jinymi slovy, dosazeni stanovenych cili je ovlivnitelné chovanim
aktér, kterych se realizace cilt tyka a stejné tak i ptisobenim dal$ich vnéjsich fakto-
rl, které se v ¢ase mohou ménit. Nasledujici schéma vyjadfuje zdkladni uvahu o pi-
sobeni aktért i faktorti na proces realizace.
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Schéma 3.5: Proces implementace

Cile politiky
v
Proces implementace Faktory
AktéFi
(prostredi
implementace)
Smér pusobeni
Zajem (pro (pro nebo proti
nebo proti ] politice)
politice)
Vysledek procesu Sila (jak dokaze
Sila (jak dokaze | | implementace proces
proces implementace
implementace \ ovlivnit)
ovlivnit)

Implementacni deficit,

Cile splnény prebytek

Zdroj: Pavlik 2010, upraveno.

Teoreticky je mozny vznik i ,implementa¢niho piebytku®, coz ale v realité neni prilis
pravdépodobné. Aktéfi (Zivotni) a faktory (nezivotné) spolu piisobi na proces imple-
mentace. Jednotlivé teoretické pristupy se lisi pfedev$im tim, jak velky vyznam pfi-
kladaji jednotlivym aktérim i faktortim ve schopnosti ovlivnit proces implementace.

Z pohledu predstaveného schématu je vhodné uvédomit si, Zze samotné piisobeni
aktértt mize byt vzajemné ovlivnéno informacni asymetrii. Tento problém popisu-
je Principal - Agent teorie. Ta vychazi z informac¢ni asymetrie mezi principalem
a agentem. Agent muze, ale nemusi jednat v zajmu principala. Jako typické priklady
se uvadi vztahy klient-pravnik, pacient-lékat, politik-urednik atp.

Teorii Principal-Agent nelze chapat jako samostatny pristup k analyze procesu im-
plementace. Tato teorie se v8ak jevi jako uzite¢nou pro rozsifeni spektra vychodi-
sek vhodnych zejména pro oblast zdravotnictvi, resp. zdravotni politiky. ,,Mezera“
mezi legislativnim nebo politickym zdmérem a administrativni praxi je z pohledu
top-down pristupu povazovana za podstatny diivod pro selhani politiky. Naproti
tomu v teorii Principal-Agent je tato ,,mezera“ povazovana za nevyhnutelny dtsledek
struktury politicko-administrativnich instituci v modernich statech; Ize tedy najit ur-
¢itou ramcovou vazbu k nékterym bottom-up pristuptim.
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Tento pristup mizeme demonstrovat na prikladu zakona, ktery vlada prosadi a schva-
li, nicméné jeho realizace je upravovana detailnimi administrativnimi vyhldskami,
¢imz dochazi k jeho modifikaci. Tento pravni ramec pak vytvari vztah Principal-
Agent mezi politiky a administratory. Howlett a Ramesh (2003 s. 193) chapou vztah
principal-agent jako vztah, ve kterém je ,,principal® zavisly na dobré vili agenta, kte-
ry ma sledovat zajmy klienta, ty ovSéem nemusi byt totozné s jeho zajmy. Z hlediska
procesu implementace muze tato teorie slouzit jako vysvétlujici pro vnitni nesoulad
mezi (politiky) stanovenymi cili a (4fedniky) vytvofenymi formalnimi procedurami,
které jsou predepsany pro dosazeni cile.

Kontrolni otazky:

Zamyslete se nad tim, jestli existuje rozdil mezi ,,neefektivni implementaci“ a ,,imple-
mentacnim deficitem?

Na prikladu politiky ochrany Zivotniho prostiedi identifkujte co nejvice aktérii a fakto-
rii, kteri mohou ovlivnit proces implementace a oznacte jaky je asi jejich zdjem (smér)
a jakd je jejich sila.

Proc v ptistupu bottom-up vznikne implementacni deficit nevyhnutelné?
Jaky je rozdil mezi tispésnou implementaci a dokonalou implementaci?

K cemu je dobra principal - agent teorie v pripadé zkoumdni procesu implementace?
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3. 5. HODNOCENI POLITIK A EKONOMICKA EVALUACE

Samotny pojem evaluace miize byt nejednozna¢né chapan a mtize zahrnovat rizné
dimenze jako naptiklad expertni hodnoceni, sebehodnoceni, hodnoceni ekonomické
efektivnosti apod. Prostfednictvi doporucené literatury je vhodné se problematikou
obeznamit Sifeji. Cilem této kapitoly je vysvétlit podstatu a vyznam evaluace a se-
zndmit ¢tendre se zakladnimi metodami ekonomické evaluace, které jsou nedilnou
soucasti hodnocenti politik jako takovych.

Klicova slova:

EVALUACE, EFEKTIVNOST, CBA, CEA, BENCHMARKING

Uvod

Hodnoceni neboli evaluace je tradi¢né chapano jako posledni fazi z konceptu poli-
tického cyklu. Evaluace politiky je v nejobecnéj$im slova smyslu prostfedek urceny
k zefektivnéni verejnych politik a programii, k zjidténi jejich stavu, vyhodnoceni vy-
sledkd ¢i uspésnosti, o cemz svédci i jeho velmi ¢asté pouzivani v praxi. Evaluaci ro-
zumime hodnoceni politiky, pfi némz se snazime zjistit, do jaké miry byly naplnény
stanovené cile. Snazime se takeé zjistit, kolik zdrojii bylo na danou politiku vynaloze-
no ve srovnani s cili, jakd byla efektivita dané politiky.

Soucasti evaluace je také ekonomické hodnoceni politik (véetné jejich selhani).
Ekonomicka analyza objasnuje spolecensky pomérované ekonomické ** naklady
a prinosy, pricemz zohlednuje predevsim kritéria efektivnosti a spravedlnosti. Mohou
se vSak objevit i kritéria dal$i (napf. ndrodni nezavislost apod.).

Hodnoceni politik bychom neméli zaménovat s monitoringem. Tyto pojmy maji roz-
dilny obsah, i kdyz maji stejnou funkci, kterou je poskytnout ,uzite¢nou zpétnou
vazbu“ (Trochim, 2006). Uzitecnost je pfitom chapana jako mira, ve které ziskané po-
znatky mohou pomoci pfi rozhodovani (Nekola, 2007). Monitoring slouzi k ziskani
informaci o pri¢inach a vysledcich vefejnych politik. Stava se primarnim zdrojem dat
o implementaci politik a jeho obsahem je primarné popis (Dunn, 2003).

Obsah pojmu evaluace je $ir$i, podstatou je: ,systematické a objektivni hodnoceni
probihajicich nebo dokoncenych projektii, programii ¢i politik, jejich uspordddni, im-

52 Ekonomické ndklady (vynosy) jsou souc¢tem explicitnich (placenych) nakladii (vynost) a implicitnich
néakladi (vynost). Pficemz implicitni naklady (vynosy) jsou zaloZeny na principu alternativnich naklada
obétované prilezitosti, jsou to tedy naklady (vynosy) o které spole¢nost prichazi tim, Ze vyuziva své omeze-
né zdroje pravé urcitym a nikoliv jinym zptisobem (Boardman, 2014).
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plementace a vysledkii, jejimz cilem je urceni vyznamnosti a plnéni cilii, posouzeni
rozvojové efektivnosti, ti¢inku a udrZitelnosti. Jde o proces stanoveni diileZitosti nebo
vyznamnosti urcité aktivity, politiky nebo programu.“ (OECD 2002, s. 26) Situace se
vsak komplikuje tim, Ze vyhodnoceni vefejné politiky je dnes realizovano pod rtazny-
mi ndzvy a riznymi zplisoby, napf. public policy, policy science, policy studies, policy
evaluation a policy analysis (McCool 1995, s. 10).

Faze a postup hodnoceni

Evaluace, tedy hodnoceni politiky, je logicky posledni fazi v ramci politického cyklu.
Hodnoceni jako takové je tedy naslednou fazi po uskutecnéni politiky. Co ovsem
bude soucasti hodnoceni a jak se bude hodnoceni provadét je pomérné komplexni
otazka. Mtizeme si predstavit hodnoceni objektivni (nebo o objektivitu usilujici) nebo
hodnoceni normativni (ovlivnéné predpoklady hodnotitele). Hodnotit lze externé
s pomoci nezavislych odbornikii anebo interné vlastnimi silami. Lze pouzit metody
kvalitativni i kvantitativni. Vysledky lze posuzovat v kratkodobém, stfednédobém ¢i
dlouhodobém horizontu. Mizeme srovnavat vysledky se stanovenymi cili anebo po-
suzovat dosazené vysledky v $ir§im socio-ekonomickém kontextu. Zjednodusené je
mozné fici, ze neexistuje jednoduchy postup jak politiku hodnotit. Je vzdy podstatné
veédét, pro¢ hodnoceni provadime, kdo ho provadi a k ¢emu maji vysledky hodnoceni
slouzit.

Z pohledu ekonomické evaluace verejnych politik miizeme rozlidit ex-ante, in medias
res (interim) a ex-post hodnocenti, které probihaji v rtiznych fazich politického cyklu:

Tabulka 3.10: Faze politického cyklu a faze hodnoceni

Faze politického cyklu Faze hodnoceni

1. Ptiprava politiky Ex-ante hodnoceni

2. Implementace politiky In medias res hodnoceni
3. Ukonceni politické intervence, véetné pretrvavajicich disledkit | Ex-post hodnoceni

Zdroj: Soukopova (2005).

Ex-ante hodnoceni (predbézné hodnoceni) se provadi na zac¢atku cyklu, pred zavede-
nim regulace, pficemz pomdha zajistit maximalni vécnost a promyslenost programu,
stejné jako umoznuje co nejlepsi definovani cili a metod. Vysledky této analyzy da-
vaji zakladni ekonomické informace, a mély by byt zahrnuty do procesu rozhodovani
a tvorby/iniciace politiky. Hlavni nevyhodou je prace na zakladé predpokladanych
dat. Existuje ve dvou formach, jako prediktivni hodnoceni, které je vlastné predpové-
di budoucich stavii v zavislosti na moznych variantach a normativni (preskriptivni)
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hodnoceni, které jiz funguje jako doporuceni urcitych opatieni k dosazeni pozado-
vanych cilt.

In medias res hodnoceni - interim hodnoceni (pribézné hodnoceni) se provadi
v pribéhu implementace politiky a jeho vysledky slouzi k ex-post vyhodnoceni jiz
dosazenych vysledkii nebo k aktualizaci odhadu budoucich vysledki. Miize vychazet
z ex-ante hodnoceni vefejné politiky, pficemz se zaméruje na hodnoceni pokroku
v naplnovani cil@ a realizaci aktivit dané politiky, pfipadné hodnoti proces imple-
mentace Primdrné slouzi jako nastroj k poskytnuti zpétné vazby pro zajisténi kvality
a efektivity verejné politiky a k rozhodnuti o setrvani, zméné ¢i ukonceni dané poli-
tiky nebo k praibézné upravé cilt politiky ,,za pochodu®

Ex-post hodnoceni (nasledné hodnoceni) by mélo byt provedeno az po ukonceni
politiky a podat informace o celkovych vysledcich a efektivit¢ dané politiky. Toto
hodnoceni by také mélo slouzit ke zlepSeni nové pripravovanych politik. U ex-post
analyz je dllezité upozornit na fakt, ze vzhledem k dlouhodobému ptisobeni verej-
nych politik, jejichz dusledky pretrvavaji se o ex-post hodnoceni hovoti jiz v okamzi-
ku, kdy prislusné politiky jesté realné funguji, tedy z hlediska dusledki se jedna spise
o interim hodnoceni.

Je ztejmé, ze v riznych fazich hodnoceni je mozné pouzit rtiznd vstupni data a od
toho se odvijejici metody hodnoceni.

Postup hodnoceni

Je ztejmé, Ze vychozim krokem kazdé analyzy by méla byt identifikace cilii. Vefejnou
politiku neni mozné hodnotit, pokud nejsou definovany jeji cile.

Ve vztahu k cili, kterého ma byt politikou dosazeno, se obvykle rozlisuje evaluace for-
mativni (formative) slouzici ke zlep$eni objektu hodnoceni pomoci zkoumani fun-
govani politiky, kvality implementace a organizacniho kontextu a evaluace souhrnna
(summative) slouzici k celkovému posouzeni efektti politiky nebo program (Nekola,

2007).
Toto rozliseni doplnuji dva konkrétni typy evaluace:

e Prvnim je evaluace procesu, kterd je typicka pro formativni evaluaci. Ovétuje
fungovani programu, napt. zda je nebo neni poskytovan cilové skupiné tak, jak
bylo zamysleno.
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Druhym typem je evaluace vysledki, kterd je typicka pro souhrnnou evaluaci.
Reflektuje vyhodnoceni vysledki politik vzhledem k jejich deklarovanym cilim
(Nekola 2007, s. 342).

Z hlediska obecného rdmce pro monitoring a evaluaci, ktery vychdzi ze systémového
(racionalniho) pristupu k analyze a tvorbé politik je klicovd také identifikace vstupf,
vystupt, vysledkd a uc¢inki vefejné politiky.

Vstupy politiky (policy inputs) jsou vsechny zdroje pouzité na produkci planova-
nych vystupd, vysledki a t¢inkd. Jsou to ¢asové, finan¢ni, lidské, materialni nebo
technické zdroje vstupujici do procesu politiky, ktery je pak pomoci administra-
tivnich, organizac¢nich a politickych aktivit pretvari na vystupy, vysledky a ucinky
politiky. Obvykle se méfi prostfednictvim kvantitativnich, finan¢nich, pfipadné
naturalnich ukazateld.

Vystupy politiky (policy outputs) jsou zbozi nebo sluzby vytvorené prostfednic-
tvim pouziti vstupt a poskytované cilovym skupindm. Méri pomoci kvantitativ-
nich finan¢nich i nefinan¢nich ukazateld (pocet pacientd, mnozstvi vyseparova-
ného odpadu, apod.).

Vysledky politiky (policy outcomes) jsou dominantné kvalitativni ukazatele, kte-
ré hodnoti, ¢eho se prostfednictvim vstupti dosahlo v horizontu nékolika let od
implementace politiky (mira zvySeni vzdélanosti, mira zvyseni kvality ovzdusi,

apod.).

Utinky politiky (policy impacts) jsou nejkomplexnéjsim ukazatelem hodnocenti.
Sleduji se prevazné v dlouhodobém pohledu (7 az 10 let od implementace po-
litiky). Jedna se o efektivni zmény chovani nebo postojti, které jsou vysledkem
pusobeni dané politiky (Dunn, 2003). Zahrnuji takové charakteristiky jako eko-
nomicky rust, zlepseni zdravotniho stavu obyvatelstva apod.

Z pohledu ekonomického hodnoceni je nutné identifikovat také vSechny naklady
a prinosy dané politiky. Naklady se z pohledu ekonomické analyzy rozumi souhrn
penéznich vydaji a nepenéznich prvka nutnych k vyuziti riznych zdroja pro ziska-
ni specifického produktu. Mezi nepenézni prvky lze zahrnout omezeni plynouci ze
statnich regula¢nich opatieni, skody pocitované jinymi subjekty nebo znehodnoceni
zivotniho prostfedi (negativni externality) a “naklady prfilezitosti’, které oznacuji vy-
hody plynouci z jiného pouziti tychz zdroji. Nejde tedy pouze o ucetni pojeti nakla-
dd, ale o komplexnéjsi pojeti.

N
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Prinosy (angl. benefits) jsou v tomto pojeti souhrnem uzitki jednotlivct, skupiny
jednotlivcti ¢i komunity, které generuje néjaky program ¢i vefejné opatfeni a mohou
mit penézni i nepenézni formu (nejde tedy pouze o ucetni vynosy).

Nejvyznamnéjsi déleni nakladl a pfinosi je na redlné a penézni. Za realné prinosy
se povazuji ty, které ziskavaji konec¢ni uzivatelé verejného projektu. Odrazeji ptiris-
tek blahobytu spole¢nosti, ktery se porovnava s realnym nakladem prevedeni zdroje
z jiného pouziti. PenéZzni ndklady a pfinosy vznikaji v dtsledku zmén v relativnich
cenach, které se projevuji pri adaptaci ekonomiky na poskytované verejné statky
a na zmény ve strukture poptavky po zdrojich. Vysledkem je, Ze narustaji zisky nebo
ztraty nékterych jednotlivci, které jsou vSak vyrovnavany ztratami nebo zisky, jez
pocituji ostatni. Neodrazeji ¢isté naklady nebo uzitky pro spole¢nost jako celek. Pri
ekonomické analyze je nutné pocitat s realnymi uzitky a naklady, zatimco penézni
zmény by nemély do hodnoceni vstupovat. Velmi vyznamné je rozdéleni naklada
a uzitkd na tzv. trzni a netrzni. Kritériem tohoto déleni je skutecnost, zda lze nalézt
pro dany naklad ¢i uzitek na trhu cenu. Trzni naklady a pfinosy jsou vyjadiené v pe-
néznich jednotkach a netrzni naklady a pfinosy v penéznich jednotkach vyjadritelné
nejsou. Verejné statky jako casty produkt verejnych projekta patii pravé do kategorie
netrznich prinost (uzitki). I nékteré soukromé uzitky (zdravi, Zivot, volny cas) lze
v penéznich jednotkach vyjadrovat jen velmi obtizné. Presto by do analyzy mély byt
zahrnuty.

Pro hodnoceni je dale diilezité prifazeni hodnoticich kritérii. Zakladni déleni kritérii
rozhodovani dilezité pro volbu metody hodnoceni vefejnych politik je déleni na kva-
litativni a kvantitativni kritéria. Kdy kvalitativni kritérium se snazi dat informace
o vlastnostech statku ¢i sluzby a dat odpovéd na otazku ,,jaky?“, zatimco kvantitativ-
ni kritéria odpovidaji na otazku ,,kolik?“. V§eobecné je zastavan nazor, ze kvalitativni
hodnoceni muze byt pfevedeno na kvantitativni s vyuzitim raznych technik a metod
(napf. stupnice, Skaly).

Dalsi déleni kritérii podstatné pro volbu hodnotici metody je déleni na maximalizac-
ni (tzv. vynosova kritéria), kdy hleddme jejich maximalni hodnoty ** a minimaliza¢ni
(tzv. nakladova kritéria), kdy hledame jejich minimalni hodnoty **. I minimaliza¢ni
kritéria je mozné prevést na maximaliza¢ni s vyuzitim bodového ohodnoceni).

53  Maximaliza¢nim kritériem je napt. o kritérium zisku, kdy podle uvedeného kritéria vybirame projekty
s maximalnim ziskem, nebo kritérium mnozstvi vyseparovanych vyuzitelnych slozek z komundlniho odpadu,
kdy podle tohoto kritéria vybirame projekty s nejlepsi vytéznosti v separaci plastu, skla a papiru, atd.

54  Napt. pofizovaci cena nabidky, primérné naklady, minimalizace emisi polutantt do ovzdusi, recipi-
entu nebo s nejmensi ekologickou tjmou, apod.
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Pokud mame definovany cile, stanoveny kritéria pro jejich hodnoceni je dilezity vy-
bér metody hodnoceni. Obecné se terminem metoda oznacuje urcitd algoritmizo-
vana ¢innost, ktera vede k dosazeni vytyceného cile. Védecké metody rozpoznavaji
podstatné stranky véci, jevi, jejich vlastnosti a zakonitosti. Soubor vybranych metod
na zkoumadni urcitych véci a jevii se nazyva metodika. Tento pojem se ¢asto zaménu-
je s pojmem metodologie %, obsah téchto pojmi je viak zcela odli$ny. Metodologie
je (z fectiny methodos - sledovani, stopovani, od hodos, cesta) je védni disciplina,
ktera se zabyva metodami, jejich tvorbou a aplikaci. Patfi do teorie ¢i filosofie védy
a obecnéji do epistemologie.

Kvantitativni versus kvalitativni pristup

V soucasné dobé existuje Siroké spektrum pouzivanych teoretickych metod ekono-
mické analyzy. Tyto metody lze rozdélit na dvé velké skupiny podle charakteru hodno-
ceni, a to na metody kvalitativniho hodnoceni a metody kvantitativniho hodnoceni.

Metody kvalitativniho hodnoceni slouZi ke zjistovani vzajemnych vztaht mezi zis-
kanymi udaji pomoci indukce a dedukce, analyzy a syntézy, abstrakce a konkretizace
(tzv. logické metody). Existuje velkd fada kvalitativnich metod, které je mozné délit
podle riznych hledisek. Mezi nej¢astéji vyuzivané kvalitativni metody ve vefejném
sektoru patfi: brainstorming, SWOT analyza, metoda scénarii, benchmarking, Best
practices (nejlepsi praxe), Kvalitativni srovndvaci analyza (QCA), Balanced Scorecad,
aj.

Metody kvantitativhiho hodnoceni naopak vychazeji z predpokladu, Ze objektivni
realita muze byt vyjadfena numericky (tzv. matematicko-statistické metody) a déli se
na dvé skupiny podle po¢tu zohlednénych kritérii hodnoceni (Bénard, 1989):

* jednokriterialni metody, tj. metody, ,které predpoklidaji existenci jednoho do-
minantniho kritéria, na které lze ostatni kritéria prevést” (Bénard, 1989). Mezi
jednokriterialni metody patfi nakladové-vystupové metody jako analyza nakladia
a prinosti (Cost-benefit analyza), analyza efektivnosti nakladu ¢i analyza uzitec-
nosti naklada;

* vicekriteridlni metody, u kterych je obtiZné stanovit vyznamnost jednoho kri-
téria oproti ostatnim kritériim. Vicekriteridlni analyza (Multi-Criteria Analysis
- MCA) vyuziva velké spektrum metod, at uz jde o metody vicekriterialniho
hodnoceni variant nebo vicekriteridlniho programovani.

55  Pod vlivem angli¢tiny se slovo metodologie nékdy pouzivé i pro metodiku (pouzity postup ¢i meto-
du). Podle Benese (2005) se tim v8ak ztraci dilezity rozdil mezi metodami jako nastroji védeckého badani
a metodologii jako reflexi o vhodnosti ¢i pouzitelnosti téchto néstrojiL.
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Prehled metod uplatnitelnych v hodnoceni politik

V nasledujicim textu budou predstaveny nejcastéji pouzivané metody hodnoceni
uplatnitelné pfi hodnoceni politik. Budou zde prezentovany jak kvalitativni metody
jako benchmarking, Best Practices nebo komparativni analyza, tak metody kvantiti-
tativni, kdy metod budou predstaveny dvé jednokriterialni metody (analyza nakladi
a pfinost a analyza efektivnosti nakladi) a metody vicekriteridlni analyzy a pak me-
tody vymykajici se standardni klasifikaci jako RIA, multi-cilova analyza, ¢i procesni
analyza.

Benchmarking

Benchmarking je nastroj strategického managementu, se kterym poprvé ptisla firma
Xerox Corporation na pocatku 80. let 20. stoleti. Jednd se o nepretrzity a systematicky
proces porovnavani a méreni produkti, procesti a metod vlastni implementace s po-
dobnymi, za tcelem zlep$ovani vlastnich aktivit. Pivodnim cilem benchmarkingu
bylo zjisténi pozice vlastni spole¢nosti na trhu a jeji zlepseni na zdkladé srovnani
s konkurenci s dirazem na vyuziti vlastnich prednosti a potlaceni vlastnich nedo-
statk(l. Soucasti zlepSeni pak v pripadé soukromych spole¢nosti mélo byt uceni se
od konkuren¢nich spole¢nosti (Boxwell, 1994). APQC (American Productivity and
Quality Center, 2006) definuje benchmarking jako proces kontinualniho zlep$ova-
ni chovani identifikaci, pochopenim a adaptaci praxi a procest nalezenych uvnitf
a mimo organizaci.

Podle Fabiana, Piatrika a Priesola (2008) se benchmarking v soucasnosti stal v ze-
mich, které jsou pfirozenymi lidry v inovacich silnym nastrojem srovnavaci analyzy
ve vice oblastech fizeni a vyvoje politik. Podle Hugginse (2010) se benchmarking
diky své vSestrannosti stal nastrojem vyuzivanym pfi hodnoceni verejnych politik
prevazné v regionalnim kontextu. Z teoretického hlediska se podle Hugginse (2010)
ukazalo, ze popularita benchmarkingu souvisi s tim, ze regiony jsou schopny se od
sebe navzajem ucit, a to zejména prostrednictvim metod zaloZenych na porovnavani
nebo monitorovani.

Z hlediska verejné politiky, je benchmarking soucasti procest, které se zabyvaji uce-
nim se na zdkladé srovnani, kdy napt. v pfipadé¢ regionalni politiky regiony usiluji
o méfeni vykonnosti své ¢innosti a politiky a porovnani s ostatnimi regiony (Malecki,
2007).

Benchmarkingovy proces za¢ina porovnanim vykont pomoci definovanych vykon-
nostnich ukazatel®, nasleduje identifikace nejlepsich vystupii a oblasti mezi srovna-
vanymi variantami (politikami, institucemi, programy), jejich analyza, uvédomeéni
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si rozdilti mezi sledovanou variantou a ,,nejlepsi variantou (variantami)“ a hledani
pristuptl, jak implementovat vhodna zlepseni. V dalsi fazi probiha implementace
novych pristupt a soustavné sledovani jejich dopadt na zlepseni vefejnych sluzeb
vcetné kontroly vysledkil. Soucasti procesu je vyména zkusenosti.

V literatufe lze najit rtiznd oznaceni, a dokonce i rizny pocet jednotlivych fazi ben-

chmarkingu. Za nejvystiznéjsi je ¢asto povazovan cyklus o sedmi krocich, pouzivany

benchmarkingovou organizaci v kanadském Ontariu (OMBI):

e Specifikace oblasti benchmarkingu, véetné stanoveni cila.

* Mapovani profilu sluzeb vcetné formulace kvantitativnich a kvalitativnich
ukazatel?.

e Sbér a zpracovani dat.

e Porovnavani ukazatelt a identifikace nejlepsiho feSeni (benchmarku).

* Analyza procest - porovnavani s nejlep$im procesem a identifikace rezerv ve
vlastnim vykonu.

e Akeni plany k zavedeni zmén a jejich realizace.

* Vyhodnoceni procesu a dosazenych vysledkt (Honus a kol., 2004).

Ucelem tohoto postupu je vyty¢it rozdily, které pak lze vyuzit k vymezeni zlepsitel-

nych oblasti. To je zaloZeno na standardech nebo stanovené trovni, kterou chcete do-

sdhnout. Vedle zji$tovani nedostatki je mozné vyuzit proces benchmarkingu k tomu,

abychom zjistili, jak nékteré véci délaji ostatni. Na zakladé toho je mozné si udélat

konkrétni predstavu o dobrych praktickych postupech (best practices).

Benchmarking je vSak predevs§im otdzkou zdokonalovani, kazdou informaci zis-

kanou prostfednictvim benchmarkingu je proto tfeba vyuzit k dosazeni zmény

zlepSovanim.

Piiklad 3.10: Benchmarking 0

Benchmarking je casto vyuzivanou metodou pro srovnavani vykonu obci, resp.
obecnich Gradl. Lze srovnavat napriklad pocty obslouZenych klientd za hodinu,
pocet pracovnikd jednotlivych odbor(, spokojenost klientt apod.
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Best Practices

Best practices neboli dobra praxe pripadné nejlepsi praxe je technika, ktera s ben-
chmarkingem uzce souvisi. Metoda Best Practices hledd nejlep$i mozné feSeni v dané
oblasti (verejné politice) a slouzi tedy k identifikaci benchmarku pro porovnani. Tato
metoda je velmi diilezita z pohledu uceni se od druhych.

Best Practices a hodnoceni verejnych politik spolu tizce souvisi, jak zdtiraznuji autori
Papaconstantinou a Polt (1997) z OECD. Podle nich je hodnoceni vefejnych politik
klicové pro formulaci politiky ,,Best Practices” a to pfedevsim z pohledu efektivnosti
alokace vefejnych zdroju.

Srovnavaci analyza

Srovnavaci (komparativni) analyza je metoda zaloZena srovndni vlastnosti dvou
ruznych variant/jevi/politik/systému atd. Obecné pak Ize za komparativni analyzu
oznacovat jakykoliv srovnavaci vyzkum, kde jsou srovnavané oblasti rozkladany do
dil¢ich jevi a ukazateld.

Samotné komparaci vefejnych politik neni podle Geifler a Mouralové (2014) véno-
vano mnoho pozornosti v klasickych metodologickych ucebnicich zaméfenych na
zptsoby zkoumadni vefejné politiky a policy analysis (Dunn 2003, Bardach 2000).
Pokud se o komparovani verejnych politik pise, jedna se vétsinou o obecné pojednani
(Lodge 2007, Rose 2004), jen ztidka se setkdme s konkrétnimi navody, jak komparaci
provadét.

Komparativni analyza vefejnych politik ma nékolik krok, které se vyznacuji speci-
fickou volbou cild, otazek, metod i proménnych (Stefes, 2007). Jednotlivé kroky lze
vyjadrit nasledujicimi otazkami:

* 'V ¢em se politicky lisi?
e Jaklze rozdily vysvétlit?
e Kjakym dopadtim tyto rozdily vedou? (Geipler a Mouralova 2014).

Jiz z téchto otazek je patrné, ze do komparativniho vyzkumu vstupuji proménné po-
pisujici vstupy, vystupy a vysledky verejné politiky, ale také proménné charakterizu-
jici vnéjsi faktory (podminky ¢i kontext, ve kterém politika vznika a je implemen-
tovana) a dopady politiky. Blondel (1982) za zakladni pravidla kompara¢ni metody
prohlasuje nasledujici:
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* Definice objektu komparace — jsou v zasadé 2 postupy definice objektu komparace:
»  komparovanymi jednotkami jsou jednotlivé politické systémy,

»  srovnava se urcity fenomén v ramci vice politickych systémt (volebni sys-
tém, systém politickych stran atd.

e Urceni cile komparace - je tfeba vymezit okruh zemi, které budou sledovany
(resp. ve kterych budou sledovany vybrané prvky) *. Z hlediska vybéru zemi ke
komparaci existuje nékolik pristupii:

»  behavioralisticka linie, kterd primarné zdarazinuje kvantitativni hledisko
pfi vybéru zemi a az sekundarné pozadavek na jisté podobnosti (stupen
hospodarského rozvoje, geograficka poloha, socidlni struktura, environ-
mentalni aspekty, apod.),

»  podrfizeni vybéru zemi cili komparace, kdy u tohoto pristupu je nutné nej-
prve jasné definovat cil hodnoceni a az potom vybrat reprezentativni zemé
k dosazeni cile.

* Stanoveni kritérii pro vlastni analyzu zvolenych objektii
*  Vymezeni komparace k casové ose

Modernéj$i forma komparativni analyzy, tzv. kvalitativni srovnavaci analyza
(Qualitative Comparative Analysis - QCA), vyvinuta Charlesem Raginem, jednim
z hlavnich metodologti komparace, prebira kvalitativni pfistup ke zkoumdni reality
prostfednictvim analyzy rozsahlych vzorki (vektorti) parametri, oznacovanych jako
»cases” (pripady) pro analyzu slozitych kauzalnich souvislosti (Ragin, 1987).

Ragin vytvorill QCA jako kvantitativni analyzu dat vyuzivajici teorii mnozin
a Booleovskou algebru. Samotna Raginova metoda pros$la mnohymi metodologic-
kymi vylepsenimi, proto dle Rihouxe (2003) ji lze dnes chépat jednak jako sadu
konkrétnich technik *, ale také jako urcitou strategii vyzkumu (Geipler a Mouralova
2014). Jeji prednost spociva v tom, Ze je vhodna pro maly pocet srovnavanych pfipa-
di, a presto na zakladé jejich vysledku lze provést generalizaci. Jeji detailnéjsi popis
je viak nad ramec tohoto textu.

56  Vybér zemi k porovnani musi racionalné zdiivodnén, nebot nepravdivou tezi je mozné podpofit
urcitym vybérem.

57  Mezi nejvyznamnéjsi techniky spadajici do QCA patii multi-value QCA, fuzzy set QCA (fsQCA)
nebo most similar, different outcome/most different, similar outcome analysis (MSDO/MDSO). Vice v Ri-
houx (2006).
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Analyza nakladi a prinost

Analyza nakladii a pfinost (angl. Cost Benefit Analysis - CBA) jinak také analyza na-
kladti a vynosti, Cost-benefit analyza ¢i analyza nakladd a uzitka predstavuje postup,
ktery ndm umoziuje porovnat naklady a pfinosy, tedy ekonomickou efektivitu. Tato
metoda jiz patfi mezi kvantitativni jednokriterialni metody a je doporuc¢ovana i pro
hodnoceni vetfejnych politik.

Jde o metodu, jez mize pomoci v rozhodovacim procesu tim, Ze se snazi porov-
navat jak ndklady, tak pfinosy dané verejné politiky a Pareto-efektivné rozhodnout
(Boardman, 2014, Nas, 1996).

CBA predstavuje vyhodny hodnotici nastroj u takovych politik, kde se zvazuje vice
cila (napf. soucasné zlepSeni zdravi obyvatel, zlepSeni kvalty Zivotniho prostredi
a obc¢anské vybavenosti obyvatel, nartist mobility obyvatel aj.) a tyto cile jsou ¢astecné
vzajemné v konfliktu (napf. riist kvality Zivotniho prostfedi versus narist mobility)
a vztahuji se ke statk@im, které nemaji trzni cenu (to plati jak pro stav zivotniho pro-
stiedi, tak pro zdravi obyvatel). Z tohoto pohledu je CBA komplexnéj$im nastrojem
nez pfedchozi kvalitativni metody hodnoceni.

CBA vychazi z hlavniho proudu ekonomické teorie (neoklasické ekonomie). Prvni
pokusy o jeji zavadéni se objevily pfi hodnoceni vefejnych projekt ve 30. letech
20. stoleti v USA (Pearce a Nash, 1981). Jde o postup, ktery je postaven na principu
spolecenské efektivity, tedy pojmu, ktery definuje ekonomie blahobytu. Spolecenska
efektivita mtiZze byt chapana rtizné. Pomérné naro¢nym kritériem je dosazeni Pareto
efektivniho stavu *.

Z pohledu hodnoceni vefejné politiky technicky tento princip znamend, Ze se vsechny
pfinosy (uzitky) verejné politiky vyjadfi v penéznich jednotkach a odectou se vsech-
ny naklady ¢i ztraty (opét vyjadfené v penéznich jednotkach) pfi zahrnuti hlediska
¢asu *. Pokud je vysledek kladny, vefejna politika je spole¢ensky efektivni. Celkové

58  tzv. Paretovské kritérium efektivity - podle tviirce myslenky, italského sociologa Vilfreda Pareta. Spo-
le¢enska situace, kdy si Zddny subjekt nemtize zlepsit vlastni situaci, aniz by se tim snizil blahobyt jinému
subjektu, je nazyvana Pareto optimalni (efektivni). Pareto optimalnich bodt je nekone¢né mnoho. Zalezi
na pocate¢ni distribuci bohatstvi ve spole¢nosti. Verejny projekt je spole¢ensky Pareto-efektivni pouze

v ptipadé, pokud zvys$uje blahobyt alespon jednoho ¢lovéka, aniz by snizil blahobyt jinému ¢lovéku. Z di-
vodu obtizné splnitelnosti tohoto kritéria jsou pouzivana mék¢i kritéria. Jedna se predevsim o efektivitu
na zdkladé principu kompenzace (tzv. Kaldor-Hicks kompenza¢ni kritérium). Podle tohoto kritéria je spo-
lecensky efektivni i takovy stav, kdy jsou ztraty jedné skupiny ¢lenti spole¢nosti kompenzovany zvy$enym
blahobytem subjekti, kterym z projektu plynou uzitky. V celkovém souctu prinosy (uzitky) prevazuji nad
ztratami. Pi principu kompenzace proto mize dojit k redistribuci bohatstvi. Ke kompenzaci poskozenych
ve skute¢nosti vSak dojit nemusi (Soukopovd, 2005).

59  Zahrnuti hlediska ¢asu znamena, Ze jsou vyuzity diskontované naklady a ptinosy.
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tedy stale jde o vzajemny vztah diskontovanych nakladt a pfinosi. Zakladnim spe-
cifikem analyzy nakladii a pfinosu je to, ze jsou veskeré naklady i pfinosy ocenovany
v penéznich jednotkach.

CBA pro hodnoceni a vybér projektii pouziva finan¢ni kritéria ¢isté soucasné hodno-
ty (NPV), vnitfniho vynosového procenta (IRR), doby navratnosti a indexu rentabi-
lity (Ri) a kritérium B/C.

vy =3 =CF0+"i=CFO+PV=PV—Izo (3.1
= d+r) = (L+7)’
0= L kdeIRR=r (3.2)
“~(1+ IRR)
n CE
t
pio0d+r) NPV, (3.3)
I I
"B 2 C
B/ - f Cos (3.4)
é ;:‘(1+r)’/,zo:(l+r)’

kde  CF,  je Cash-flow plynouci z dané vefejné politiky v obdobit, CF, = B,— C,
B je prinos v obdobi t,

C je nédklad v obdobi t,

r je diskontni sazba,

t je dané ¢asové obdobi,

n je konecny ¢asovy horizont, kdy politika zavrsi svou ekonomickou Zivotnost
1 je investice do dané verejné politiky.

Analyza nakladt a pfinosi je relativné vhodnym nastrojem pro hodnoceni verejnych
politik (Enserink, Koppenjan a Mayer 2013), a to jak ve fazi ex-ante, in media res
¢i ex-post hodnoceni a to predevsim proto, ze umoznuje stanovit prosté poradi od
nejlepsi varianty k nejhorsi. Tato metoda vSak nezahrnuje jen méfeni nakladd, ale
také vyhodnocuje uzitky a negativni efekty vyvolané uvazovanou regulaci v nejsir$im
spolecenském smyslu. Ve své komplexni podobé kvantifikuje véechny predvidané
nasledky prijimané regulace a diskontovanim ocekavanych uzitka a ndkladd urcuje
jejich soucasnou hodnotu, a tim celkovy ¢isty uzitek navrhované verejné politiky.



142 3. 5. HODNOCENI POLITIK A EKONOMICKA EVALUACE

N
Q Piiklad 3.11: CBA

Provadéni CBA analyzy je dnes uz standardni soucasti vétsiny projektd - podstat-
né ovsem je, ze i matematicko-statistickda metoda muize byt ovlivnéna pranim
zpracovatele. Vyhledejte libovolnou CBA analyzu projektu a pokuste se kriticky
zhodnotit vahu vSech uvedenych benefit( projektu

Analyza efektivnosti nakladi

Analyza efektivnosti nakladii (Cost-Effectiveness Analysis - CEA) je variantou CBA,
ktera vznikla pro ptipadky, pokud je ocenéni prinost (uzitkd) projektti v penéznich
jednotkach komplikované (Levin a McEwan 2000). Pfi tomto typu analyzy se efektiv-
nost nevyjadfuje prostfednictvim penéznich jednotek, ale vystupy se méfi prostied-
nictvim vhodnych naturalnich nebo fyzikalnich jednotek (napf. poctu nové vytvore-
nych pracovnich mist, poctu o$etfenych pacientt, indikatoru biodiversity, hodinach
volného c¢asu apod.).

Kritériem vybéru u CEA je podil C/E, (nejnizsi naklady C na jednotku vystupu E):
o3,/ 36, > min (5)

nebo dynamicka verze C/E

n C n
Cc/ _ ‘ , ; 3.6
é ;(l+r)' ;El — min (3.6)

kde C je naklad v obdobi t,

r je diskontni sazba,

t je dané ¢asové obdobi,

n je konecny ¢asovy horizont, kdy politika zavrsi svou ekonomickou Zivotnost,
E je suma efekttl plynouci z dané verejné politiky po celé obdobi.

Vyuziti C/E vypada velmi jednoduse, ale vybér ukazatele vystupu je spojeny s celou
fadou problémt. Nejvyraznéjsi z nich jsou pripady, kdy existuje vice druht uzitka
nebo neni mozné jednotlivé uzitky navzajem porovnat.
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Metody CEA se vyuziva zejména v ptipadé, kdyz se mezi sebou porovnavaji varianty,
které maji vystupy sice jiné kvantity, ale stejné povahy a navic tyto vystupy poklada-
me za zadouci (tj. nesrovnavame je s nulovou variantou). Lze se tim vyhnout obtiz-
nym technickym problémtim spojenym s ocennovanim nékterych vystupt. Typickymi
oblastmi, v nichz se tato metoda pouziva, jsou narodni obrana, vnitini bezpecnost,
zdravotnictvi atd.

Analyza efektivnosti nakladi ma fadu nedostatkd, ale je pomérné jednoduchym na-
strojem pro hodnoceni vefejnych politik, ktery ma navic tu vyhodu, Ze poskytuje
prosté poradi od nejlepsi varianty k nejhorsi.

Multikriterialni analyza

Predchozi metoda nakladu a prinost a efektivnosti nakladd pattily mezi jednokrite-
ridlni metody, pfi vét$iné redlnych rozhodovacich situaci se v8ak rozhodujeme podle
vice kritérii. Zahrnuti této skutecnosti znamena vétsi priblizeni se realité, zaroven to
vSak prinasi uréitou komplikaci pro zahrnuti vSech informaci a nalezeni kompro-
misniho rozhodnuti, které by odrazelo vliv vSech rozhodovacich kritérii (Soukopova
2005). Vicekriterialni analyza (Multi-Criteria Analysis - MCA) vyziva velké spekt-
rum metod, jejichz spole¢nym rysem je to, Ze posuzuji rozhodovaci varianty (v na-
$em pripadé varianty verejnych politik) ne pouze podle jednoho, ale podle nékolika
zpravidla navzajem konfliktnich kritérii.

Zakladni vyhodou vicekriteridlnich metod je skutecnost, Ze nenuti redukovat nee-
konomicka kritéria na kritéria ekonomicka za cenu choulostivych a nékdy spornych
operaci.

Vicekriterialni rozhodovaci problémy jsou popsany mnozinou variant, mnozinou
hodnoticich kritérii a fadou vazeb mezi kritérii a variantami, které umozni definovat
hodnotici funkce a metodou vybéru coz umoznuje formulovat vicekriteridlni mate-
maticky model. Jeho soucasti musi byt moznost vstupu dodatecné informace, kterou
jsme zatim nedokazali explicitné vyjadrit, a proto neni zahrnuta v zakladnim mode-
lu. Touto dodate¢nou informaci ¢asto byva informace o subjektivnich preferencich
rozhodovatele (hodnotitele) na mnoziné kritérii. To znamena vyjadreni piedstav roz-
hodovatele, cemu dava prednost. Zda uréovani preferenci mezi variantami z hlediska
jednotlivych kritérii ¢i uréovani preferenci mezi kritérii a jejich agregaci, podle toho
vybird metodu vybéru.

Ulohy vicekriteridlniho rozhodovéni jsou klasifikovany zpravidla podle charakteru
mnoziny rozhodovacich variant nasledovné:
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e vicekriterialni hodnoceni variant, kdy je mnozina pfipustnych variant zadana
ve formé kone¢ného seznamu,

* vicekriteridlni programovani, kde je mnozina pfipustnych variant vymeze-
na souborem podminek, které rozhodovaci varianty musi splnovat, aby byly
piipustné.

Formulace ulohy vicekriteridlniho hodnoceni variant je nasledujici:

Necht je ddn seznam variant A ={a, a,, ..., a,} a seznam hodnoticich kritérii K = {k,,
k, ...k} Kazdd variantaa,i=1,2, ..., mje podle téchto kritérii popsdna vektorem
kriteridlnich hodnot (y,, v, ..., y,). Fiala, Jablonsky a Manas (1994) pak matema-
ticky model ulohy vicekriteridlniho hodnoceni variant vyjadtuji ve tvaru kriteridlni
matice:

Y = (yij) (3.7)
D={a,a,.. a, }jepak mnozinam vybranych variant,kde I<i<...<i , 1<ij<n,
j=1..m.

Kriteridlni matici mzeme rovnéz zapsat jako:

Yu Vi - - o Vi
Yo Va2 Yok
(3.8)
Y =
ynl yn2 . . . ynk

Pro dalsi vyklad budeme predpokladat, Ze vSechna kritéria jsou stanovena jako ma-
ximaliza¢ni. Cilem metody MCA je najit variantu aopt resp. mnozinu variant, které
by podle vSech kritérii dosahly co nejlepsiho ohodnoceni (tedy nejvyssich hodnot
kritérif), pficemz jako nejlepsi varianta a,, miZze byt vyhodnocena pouze nékterd
nedominovana varianta .

Mezi nejjednodussi vicekriterialni metody hodnoceni variant patfi stupnice a $kaly.
Ty je mozné pro hodnoceni pouzit samostatné, nebo jako soucast slozitéjsich vice-
kriterialnich metod, kde jsou ¢asto pouzivany pro rozdéleni dulezitosti kritérii apod.

60 Nedominovanou variantou rozumime takovou, ke které neexistuje v mnoziné variant jind varianta,
lépe hodnocena alesponi podle jednoho kritéria a ne hiife podle ostatnich kritérii. V opaéném ptipadé se
varianta nazyva dominovana a fikdme, Ze ji ,lep$i“ varianta z uvedené definice dominuje.
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Mezi nejzndméjsi stupnice patfi:
* nominalni (binarni) stupnice ¢,
e ordindlni stupnice %,
»  Klasifika¢ni,
»  bodovaci.
»  kardinalni ¢iselna stupnice
e intervalova,
* pomérova.

K vyhodam metod vyuzivajici stupnice a $kaly patfi pomérné relativni jednoduchost
pfi posuzovani vybéru alternativ. K nevyhoddm patfi, Ze tyto postupy nerozliSuje
mezi dtlezitosti jednotlivych kritérii. Uvedeny nedostatek je pak mozné resit vyjad-
fenim preferenci mezi kritérii, tedy pouzitim vah. Vahy nam podavaji informaci o re-
lativni dilezitosti jednotlivych kritérii, pficemz plati, ze ¢im je kritérium vyznamnéjsi
(resp. dulezitéjsi), tim je i jeho vaha veétsi.

Standardné se vicekriteridlni metody hodnoceni, které vyzaduji k vicekriteridlnimu
vyhodnoceni variant znalost vah kritérii, déli na:

* metody zaloZené na dil¢im hodnoceni variant a
* metody zaloZené na parovém srovnavani variant (Soukopova, 2005).

Mezi nejcastéji pouzivané metody zaloZené na dil¢im hodnoceni variant patii va-
zena bodovaci metoda, ktera hodnoti disledky rtiznych variant vzhledem ke kvalita-
tivnim kritériim. Pfi vazené bodovaci metodé (Weighted Point Method) hodnotitel
ptifadi jednotlivému varianté urcity pocet bodu ze zvolené stupnice (viz vyse) vzhle-
dem k danym kritériim, pficemz ¢im 1épe je dand varianta hodnocena, tim vyssi je
jeho bodové ohodnoceni vzhledem k tomuto kritériu, mame tak ... .

61 Nomindlni stupnice je zaloZena na operaci shody ¢i neshody (rozdilu), kterd je vymezena bindrni
logickou hodnotou 1 (shoda), resp. 0 (neshoda). Hodnocené varianty jsou z hlediska hodnoceného kritéria
indiferentni.

62 Ordindlni stupnice usporadava kritéria od nejvice dulezitého po nejméné dilezité.
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nebo
k
h, :Z;ijij ’ (3.6)
=
kde &, je ohodnocent i-té varianty, i = 1, 2, ..., m,
Yy jsou hodnoty kriteridlni matice Y,
% je normovana vaha j-tého kritéria,j = 1,2, ..., n.

Varianty a, jsou pak sefazeny tak, ze ¢im je vét$i hodnota h, tim vice je i-td varianta
preferovana. Pocet stupnt bodové stupnice zavisi na rozliSovaci schopnosti hodnoti-
tele, ktera nemusi byt pro vechna kritéria stejna. Maximalni (resp. minimalni) pocet
bodu pfifazeny nejlepsi (resp. nejhorsi) hodnoté kritéria vSak musi byt pro v§echna
kritéria stejny. Bodovaci metoda patfi mezi nejjednoduss$i metody vicekriterialniho
hodnoceni a je vhodnd pro hodnoceni téméf vsech vetejnych politik. Zvlasté je vhod-
na pro hodnoceni na zdkladé kvalitativnich kritérii a na rozdil od metod pouzivajici
stupnice a $kaly jiz rozliSuje mezi dilezitosti kritérii. Diky své jednoduchosti je ve
velké mife pouzivéna ve vefejném sektoru. V CR je ¢asto vyuzivana pro hodnoceni
nabidek vefejnych zakazek.

Dalsi metodou, kterou lze pouzit pro hodnoceni variant vzhledem ke kvantitativnim
kritériim je metoda funkce uzitku, které hodnoti jednotlivé varianty pomoci dil¢ich
funkei uzitku u ©. To, Ze urcitd varianta a, doséhla podle kritéria k; urcité hodnoty y, =
fj( a ), prinasi urcity uzitek, ktery métime pomoci funkéni hodnoty dil¢i funkce uzitku
u,. Funk¢ni hodnoty lezi v intervalu <0,1>, pfi¢emZ ¢im je varianta vhodnéjsi podle
daného kritéria, tim vyssi je hodnota dil¢i funkce uzitku.

Vicekriterialni funkce uzitku agreguje dil¢i funkce uzitku do jediné funkce, ktera po-
pisuje uzitek z vybrané varianty z hlediska vSech kritérii spolecné. V praxi se casto
pouziva aditivni funkce uzitku, kterd ma tvar

k
u(a,.)=Zvjul.j,i=l,2, vy 1. (3.7)
=1

kde  wu(a) jeagregovany uzitek i-té varianty,

u, jsou dil¢i funkee uzitku jednotlivych kritérii.

y

63  Tato funkce vyjadfuje, jak hodnotici subjekt ocenuje stejné prirtstky (u kritérii vynosového typu)
nebo poklesy (u kritérii ndkladového typu) hodnot kritéria v riiznych ¢éstech intervalu mezi jeho extrém-
nimi hodnotami. Pro kritéria vynosového (nakladového) typu je uzitkova funkce rostouci (klesajici) a muze
byt konkavni, konvexni nebo linearni.
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N

Vzhledem k tomu, Ze véhy jsou normované, lezi funkéni hodnoty vicekriterialni
funkce uzitku rovnéz v intervalu <0,1>. Omezujici podminkou pouziti aditivniho
tvaru funkce uzitku je vzajemna preferencni nezavislost kritérii.

Pro nalezeni kompromisni varianty se fesi optimaliza¢ni tloha
u(a,) 00 max,
pfi omezeni

Po stanoveni vicekriterialnich funkci uzitku pro vSechny varianty mizeme vybrat
variantu s nejvét$im agregovanym uzitkem, popt. mizeme usporadat varianty podle
nerostoucich hodnot jejich uzitku.

Konstrukce funkce uzitku neni jednoduchou zélezitosti a vypocty jsou obtizné zvlad-
nutelné. Z tohoto pohledu mtize byt tato metoda pro hodnoceni vefejnych politik
méné vhodna.

Mezi dal$i mozné vicekriteridlni metody hodnoceni vefejnych projekta zalozené na
dil¢im hodnoceni variant patfi metoda vazeného souctu, ktera je vak vhodna pouze
pro hodnoceni na zakladé kvantitativnich kritérii, coz je v pfipadé verejnych politik
malo casty pfipad a metoda TOPSIS z pracujici na principu minimalizace vzdalenosti
od idedlni varianty a.. Metoda TOPSIS posuzuje varianty z hlediska jejich vzdalenosti
od idedlni a bazdlni varianty.

Mezi dal$i mozné vicekriteridlni metody hodnoceni vefejnych projekti patii meto-
dy zaloZené na parovém srovnani variant. Spolecnym rysem této skupiny metod
vicekriteridlniho hodnocenti je to, Ze zakladni informace pro stanoveni preferenc-
niho usporadani variant tvofi vysledky parového srovnavani téchto variant vzhle-
dem k jednotlivym kritériim hodnoceni. Vzhledem ke své povaze je tato skupina
metod, ke kterym patfi Lexikografickd metoda, metoda AHP a metody zaloZené na
prazich citlivosti, vhodnda pro hodnoceni variant pti souboru kvalitativnich kritérii,
resp. v situacich se smisenym souborem kritérii, kde kvalitativni kritéria prevazu-
ji. Hlavni rozdil téchto metod je v tom, Ze neziskame ciselné celkové ohodnoceni
jednotlivych variant (vefejnych projektit), ale vysledkem je pouze rozklad souboru
hodnocenych variant na nékolik indiferen¢nich tfid a preferen¢niho usporadani
téchto tfid, pficemz varianty obsazené v kazdé indiferencni tfidé lze povazovat za
varianty rovnocenné z hlediska celého souboru kritérii. Mezi metody této skupiny
patfi Lexikografickd metoda, metoda AHP a metody zaloZené na prazich citlivosti
(ELECTREE, PROMETHEE , GAIA, aj.).
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Multi-cilova analyza

Multi-cilova analyza je vSeobecnd forma hodnoceni, které mutize byt pouzito i tam,
kde analyza nakladt a pfinost nebo analyza efektivnosti nakladi neptichazeji do
uvahy. Multi-cilova analyza je zvlast vhodna, porovnavaji-li se dvé ¢i vice variant po-
dle toho, jak dobfe se priblizuji k nékolika rozdilnym ciliim - napf. relativni rozsah
zvy$eni ucinnosti, relativni stupen redukce nerovnosti v distribuci pfijmd, a jejich
srovnani v terminech politické proveditelnosti. Pokud existuje urcity pocet cilti a roz-
sah, v némz alternativni politiky/programy/projekty napliuji nékteré z téchto cila
a nemohou byt méfeny v penéznich jednotkach ¢i neexistuji jiné jednotky souméri-
telnosti, tedy CBA ani CEA nejsou proveditelné, pak je vhodné vyuzit multi-cilovou
analyzu.

Multi-cilovd analyza se provadi jednoduse sepsanim vs$ech alternativ daného pro-
gramu. Tyto alternativy jsou pak porovnany z pohledu kazdého z cild a to penézné,
pokud je to mozné. Pokud to mozné neni, pak jsou alternativy porovnavany kvanti-
tativné. Pokud v$ak ani to neni mozné, jsou porovnavany kvalitativné.

Tento postup se zdd jednoduchy, ale ma v sobé fadu omezeni a rizik. Hlavnim ome-
zenim multi-cilové analyzy pro ucely rozhodovani je to, ze pokud jedna z uvazova-
nych alternativ nedominuje ostatni z pohledu kazdého cile (coz je malo pravdépo-
dobné), je obtizné stanovit poradi od nejlepsi alternativy k nejhorsi a vyslovit zavér
o tom, kterd alternativa je nejlepsi, viz nasledujici priklad. Za takovych okolnosti neni
mozné ziskat prosté poradi variant.

Nicméné multi-cilova analyza je velmi uzite¢nou metodou hodnoceni verejnych po-
litik. Jeji vysledky mohou byt vyuzity pfi formulovani zmény politiky ¢i jinak.

Hodnoceni dopadd - RIA

Hodnoceni dopadi regulace (angl. Regulatory Impact Assessment - RIA) zahrnuje
soustavu analytickych metod sméfujicich k systematickému hodnoceni ocekdvanych
dopadii navrhovanych politik a pravnich predpisi, kterymi jsou implementovany.

Nejcastéji se setkdvame s nasledujici definici: ,RIA zahrnuje soustavu analytickych
metod smérujicich k systematickému hodnoceni negativnich a pozitivnich dopadii na-
vrhovanych ¢i existujicich predpisii“ (Potticek 2008, s. 28). Tato metoda je uplatio-
vana v oblasti hospodarské, socialni a environmentalni, ale mohou byt na jejim za-
kladé hodnoceny rovnéz dopady na rizné ekonomické a socialni skupiny (Pomahac
a Vidlakova 2002).
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Program (metoda) RIA tak, jak funguje dnes, byla zalozena v USA prezidentem
Reaganem pred 20 lety. V té dobé byl program ve Washingtonu povazovan za revo-
lu¢ni, protoze posunul moc ve formé regulatornich predpisti od regulacnich uradd,
kongresovych vybort, a zajmovych skupin vice k prezidentovi. Metody RIA bylo do-
sazeno vydanim natizeni 12291. Toto nafizeni ukladalo regula¢nim tfadéim povin-
nost vydavat takové regulace, jejichz pfinosy by prevazily naklady. Pozdéji tato me-
toda byla kritizovana, jelikoZ byla prili§ utajovana a uzavfend jinym pozorovateltim.
Prezident Clinton ji proto racionalizoval a zvysil jeji transparentnost (Wiener, 2006).

Podle Ochrany, Pavla a Vitka (2010) je hodnoceni dopadi regulace de facto formali-
zovanym postupem pro celospolecenskou analyzu uzitkt a nakladi (jedna z metod
pouzivana v ramci RIA), kterou jednotlivé vlady provadi ve stanovenych pripadech
regulaci. Metoda RIA v$ak nema jednotnou formu, ale je realizovana v mnoha for-
mach, které odrazeji rtizné politické agendy vlady. Nékteré zemé posuzuji dopady
podnikani, jiné administrativni a kancelarské zatéze, jiné zemé pouzivaji plné rozvi-
nutou analyzu pfinost-analyzu nakladi (OECD 1997, s. 13).

Metoda RIA tedy prinasi dvé hlavni vyhody. Za prvé: identifikuje a kvantifikuje pozi-
tivni a negativni nasledky a vedlejsi efekty zkoumané regulace. Za druhé: za predpo-
kladu, Ze jsou jasné definovany cile, ke kterym ma regulace sméfovat, vyhodnocuje
nejlepsi zptisob jejiho provedeni (Ochrana, Pavel, Vitek 2010, s. 43). Podle OECD
je RIA de facto dopliikem pro dobré rozhodovani, tudiz je mozné RIA chépat jako
jednu z metod, kterd vede k dosazeni regula¢niho rozhodnuti. Kone¢né rozhodnu-
ti o prijaté regulaci muze byt provedeno na zakladé nasledujicich 5 metod (OECD,
1997):

* Expert - rozhodnuti je dosazeno na zékladé davéryhodného odbornika, bud re-
gulatora, nebo externiho znalce, ktery k rozhodnuti vyuziva odborného usudku
k tomu, co by mélo byt provedeno.

e Konsensus - rozhodnuti je dosazeno skupinou zainteresovanych stran, které do-
sahnou spole¢ného postoje, ktery zastavaji jejich zajmy.

e Politicky princip - rozhodnuti je dosazeno politickou reprezentaci.

* Benchmarking - rozhodnuti je zaloZeno na spoléhani na vnéjsi model a uceni se
od druhych.

*  Empiricky princip - rozhodnuti je zaloZeno na informacich a analyze, kterd defi-
nuje parametry akce podle stanovenych kritérii.
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Kazdé regula¢ni rozhodnuti prameni z kombinace téchto metod rozhodnuti.
Rozhodnuti o vybéru nejlepsi regulace se lisi v ramci regulatornich systému zejména
narodni kulturou, politickymi tradicemi, spravnim stylem a podobné (OECD, 1997).

Hodnoceni dopadti metody RIA Ize hodnotit ze dvou respektive ze ti uhli pohle-
du. Prvnim je hodnoceni navrhované regulace tzv. hodnoceni ex-ante a druhym je
hodnoceni jiz platné respektive zavedené regulace tzv. hodnoceni ex-post. Boardman
(2014) vsak uvadi, Zze nékteré CBA provadi navic hodnoceni in medias res neboli
v prubéhu.

RIA je trvalou soucasti legislativniho procesu v CR od listopadu 2007, kdy usnesenim
vlady ¢. 816 ze dne 18. cervence 2007 k navrhu zmén Legislativnich pravidel vlady
a Jednaciho fadu vlady a usnesenim vlady ¢. 877 ze dne 13. srpna 2007 o Obecnych
zasadach pro hodnoceni dopad regulace byly vladou schvaleny nové zasady hodno-
ceni dopadi regulace a pfijata nova legislativni pravidla, kterd zaclenuji hodnoceni
dopadu regulace do vSech materiali legislativni povahy.

V ramci realizace metody RIA existuje nékolik metod, které jsou nasledné vyuzivany
k vybéru nejvhodnéjsi varianty. Nejvice uplatnitelnou ¢i nejvice pouzivanou meto-
dou, je metoda analyzy nakladu a pfinosti (CBA). Dal$imi, méné vyuzivanymi meto-
dami jsou analyza efektivnosti ndkladi (CEA), analyza uzite¢nosti ndkladt (CUA),
analyza citlivosti, a analyza rizika. Vyse uvedené metody hodnoceni dopady vetejné
politiky pouze na zédkladé jednoho kritéria. V pripadé nutnosti posouzeni na zakladé
vice kritérii a nutnosti vyjadfit dopady variant kvantitativné i kvalitativné je pouzita
multikriteridlni analyza (MV, 2007).

Informace ziskané a zpracované v procesu RIA slouzi jako zdivodnéni kone¢né po-
doby navrhu politik a jako informacni podklad pro politické rozhodnuti o pfijeti ¢i
neptijeti navrhu pravniho predpisu. Pri zpracovani RIA se postupuje podle vladou
schvalenych Obecnych zasad pro hodnoceni dopadii regulace (MV, 2007). V Ceské
republice je RIA uplatiovana u vSech obecné zavaznych pravnich predpisti pripra-
vovanych ministerstvy a ostatnimi ustfednimi spravnimi urady podle Legislativnich
pravidel vlady, a to v¢etné implementace prava EU.

Moznosti metod pro hodnoceni trznich selhani

V kapitole 1. 2. 2. jsme se zabyvali regula¢nim ptlisobenim tfi regulatort - trhu, statu
a obc¢anského sektoru ve vzajemnych vztazich. Rozebrali jsme zde dvé situace, které
mohou vést k selhani trhu jako regulatoru:

* tam, kde nejsou splnény predpoklady ekonomické efektivnosti podle Pareta,

* pti uplatnéni jinych kritérii nez je kritérium ekonomické efektivnosti.
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Mezi nejcastéji zminované situace selhani regula¢ni tlohy trhu patfi:
* monopolni sila plynouci ze suboptimalni trzni struktury,

e externality,

nedokonalé (asymetrické) informace,
* vefejné statky.

Je zfejmé, ze stat by mél v prvni fadé financovat (a hodnotit) oblasti, kde dochazi
k nejvétsim trznim selhanim, tedy ty, které trh sam nefinancuje dostate¢né, bud'z da-
vodu chybéjicich instituci (trhit) nebo proto, ze v nich dochazi k vyraznym externali-
tam (pozitivnim efekttim pro celou spole¢nost a ne jen pro samotné investory). Pravé
z téchto diivoda by v oblastech, kde selhava trh, méla byt implementovana vefejna
politika.

I proto je klicové definovat, k jak silnému trznimu selhani dochdzi a zda je nutné do
dané oblasti alokovat verejné prostredky.

Je zfejmé, Ze i trzni selhani je mozné hodnotit pomoci vyse uvedenych kvalitativnich
i kvantitativnich metod, kdy je nutné posoudit dtivod pro trzni selhani a na jeho
zakladé pak vybrat metodu hodnoceni.

Kontrolni otazky:

Jaky je rozdil mezi hodnocenim procesu implementace a evaluaci politky?

V jakych jednotkdch je mozné posuzovat prinosy pri pouziti jednokriteridlnich metod?
Proc¢ je ekonomickd evaluace ditleZitd pro hodnocent politik?

Ovlivni podle vds normativni vychodisko hodnotitele provedené hodnoceni politiky?
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