
Masarykova univerzita
Ekonomicko-správnı́ fakulta
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látce se vztahuje.



Vybavenı́
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Úvod

Tento učebnı́ text sloužı́ primárně studentům předmětu Tvorba a realizace programů veřejné politiky.
Jde o distančnı́ studijnı́ oporu. Jeho poslánı́m je sumarizovat základnı́ pojmy, se kterými se studenti
při studiu obou předmětů setkávajı́, zdůraznit klı́čové vztahy mezi těmito pojmy a směřovat studenty
k dalšı́m studijnı́m pramenům nezbytným k pochopenı́ a zvládnutı́ celé problematiky. Shrnutı́ jednotlivých
problémových okruhů jsou doprovázena množstvı́m otázek k procvičenı́. Ty majı́ studenty motivovat
k samostatné práci, zaujı́mánı́ vlastnı́ch postojů a soudů.

Předmět Tvorba a realizace veřejné politiky navazuje na znalosti z mnoha dalšı́ch předmětů a disciplı́n,
zejména veřejná ekonomie či veřejné finance. Ty, pokud se veřejnými politikami zabývaly, zkoumaly
je předevšı́m z pohledu jejich ekonomických souvislostı́, dopadů na ekonomické chovánı́. Jakkoliv
jsou přitom naši studenti vedeni k tomu, aby si byli vědomi prostého faktu, že tyto politiky nejsou
nijak objektivně předurčeny, nýbrž že se v nich odrážejı́ individuálnı́ a skupinové zájmy, mechanismy
transformovánı́ těchto zájmů do výsledných politik nebyly v centru pozornosti. Předmět je proto určen
těm, kdo majı́ zájem poznat, jak vlastně výsledná veřejná politika vzniká, jak se uskutečňuje, kde
se nacházejı́ klı́čové přı́ležitosti jejı́ho ovlivněnı́. Jinými slovy, v centru zde nejsou primárně důsledky
konkrétnı́ch politik, politika sama je zde chápána jako výsledek něčeho, co je dobré znát. Zı́skané znalosti
mohou být přı́nosné nejenom pro ty, kteřı́ se chtějı́ věnovat aktivně politice či lobbingu, nýbrž i těm, kdo
se zajı́majı́ o fungovánı́ veřejného sektoru a chtějı́ ho lépe pochopit.

Autoři doufajı́, že tento studijnı́ materiál pomůže tomu, aby si ještě vı́ce zájemců z řad studentů veřejné
ekonomie a správy (a snad i odjinud) našlo vztah k těmto vysoce zajı́mavým a dnes stále vı́ce a vı́ce
perspektivnı́m tématům.

Je zřejmé, že s ohledem na ambici veřejné politiky vypovı́dat o reálně pozorovaných skutečnostı́, bude
vždy nezbytné současně se studiem textu, sledovat i ostatnı́ prameny a aktuálnı́ děnı́ tak, aby byla veřejná
politika poznávána a chápana ve všech souvislostech.
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z hlediska ekonomie
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1. Veřejná politika, jejı́ modely a analýza

Cı́l kapitoly

Po prostudovánı́ této kapitoly budete:

rozumět pojmu veřejná politika v jeho různých významech
znát jednotlivé modely veřejné politiky a porozumı́te jejich rozdı́lům
chápat souvislost mezi veřejnou politikou a veřejnou ekonomiı́
vedeni k formulaci své vlastnı́ představy o podstatě a rolı́ch státu
a prohloubı́te si znalosti o chovánı́ a roli byrokracie ve veřejné politice

Časová zátěž
12 hodin

Způsob studia

Ke zvládnutı́ této kapitoly budete potřebovat pročı́st a pochopit jejı́ jednotlivé pasáže,
v čemž Vám napomohou i otázky k zamyšlenı́. Doporučujeme rovněž studium
primárnı́ch pramenů (doporučené literatury) zejména pak v přı́padě této kapitoly po
knize POTŮČEK, M.: Veřejná politika, 2005 a knihy FIALY a SCHUBERTA: Modernı́
analýza politiky.

V prvnı́m bloku se budeme vcelku logicky věnovat odpovědı́m na základnı́ otázky.
Věrni akademickým zvyklostem se pochopitelně budeme zabývat předevšı́m vyme-
zenı́m pojmu. Nenı́ to tak samoúčelné, jak by se možná mohlo zdát – cı́lem této
části nenı́ ani tak vybavit studenta „tou nejlepšı́ “ akademickou definicı́, nýbrž spı́še
ukázat spektrum významů, se kterými se lze setkat v literatuře i reálné praxi. Řadu
těchto významů pak budeme v dalšı́m výkladu sledovat podrobněji. Některé význa-
mové rozdı́ly plynou z prosté skutečnosti, že nám čeština nabı́zı́ pouze jedno slovo
tam, kde např. angličtina rozlišuje slova tři. Tuto část uzavı́rá pasáž, která shrnuje
přı́stupy ekonomů k veřejné politice.

Bez ohledu na různost definic, ústřednı́ kategoriı́ jsou pro veřejnou politiku cı́le.
Abychom lépe porozuměli důvodům, proč se v praktické politice cı́le a kritéria
hodnocenı́ politik tolik lišı́, musı́me poznat a pochopit normativnı́ (na hodnotách
postavené) východiska. Na nich jsou postaveny modely veřejných politik.

1.1 Veřejná politika jako pojem

Politika Veřejnou politiku lze chápat bud’ jako synonymum pojmu politika nebo je možné
přistupovat k nı́ jako ke specificky vymezené části obecnějšı́ kategorie.

Přikloňme se k pojetı́, kde je politika chápána jako pojem nadřazený pojmu veřejná
politika.

Politikou pak rozumı́me jakýkoliv proces, jež směřuje k naplněnı́ nějakého
cı́le nebo uspokojenı́ potřeby.

Obecně tedy politika může směřovat k naplněnı́ soukromých, firemnı́ch, veřejných
i jiných cı́lů.
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Veřejná politika je pak ta politika, která směřuje k naplněnı́ cı́lů, které jsou
chápany (resp. deklarovány) jako cı́le celé společnosti, resp. směřuje

uspokojenı́ „společenských“ potřeb.

Zde je nutné konstatovat, že neexistuje všeobecně jednotně přijı́mané definice ve-
řejné politiky. Toto souvisı́ s odlišným vnı́mánı́m jejı́ho obsahu a úlohy jednotlivými
autory.

Poznámka:

Pozor. Společenské potřeby jsou výrazně spornou kategoriı́. Potřebou je vnı́mánı́
nedostatku. To je dáno pouze jednotlivci. Jinými slovy, to co „potřebuje“ společ-
nost, je vnı́máno zase jenom prostřednictvı́m jednotlivců. V drtivé většině se pak
jednotlivci v názorech na to lišı́. . . . Některé přı́stupy v této souvislosti akcentujı́ roli
institucı́, které se sice také skládajı́ z jednotlivců, ale dı́ky dělbě práce a specializaci
majı́ schopnost chápat potřeby společnosti přesněji, než chybujı́cı́ jednotlivci. Jiný
zajı́mavý přı́stup prezentuje Strecková. Doporučujeme Vám vrátit se k učebnici Ve-
řejné ekonomie STRECKOVÁ, MALÝ (1998) – společenské potřeby jsou zde v kapitole
2.1 interpretovány jako potřeby, vznikajı́cı́ člověku v souvislosti s faktem, že žije
ve společnosti

Je zjevné, že definovánı́ politiky úzce souvisı́ s pojmy jako veřejný zájem nebo
veřejné statky apod.

Veřejnou politiku je také možné chápat i jako nástroj, prostřednictvı́m kterého
jedinci, nebo skupiny uspokojujı́ svoji potřebu moci a jejı́mž „vedlejšı́m“ efektem
je i uspokojovánı́ potřeb společnosti, resp. jiných jedinců a skupin.

Veřejná politika jako vědnı́ disciplı́na vznikla v 60. létech 20. stoletı́ s ambicı́ být
vědou, která reaguje na reálný vývoj ve společnosti a se schopnostı́ odpovı́dat na
otázky, které prakticky vznikajı́ při tvorbě a realizaci veřejné politiky. Jak ukazuje
následujı́cı́ tabulka, čerpá veřejná politika své teoretické poznatky z řady vědnı́ch
oborů:

Disciplı́na Témata
Politologie Proces, jehož prostřednictvı́m jsou činěna rozhodnutı́
Veřejná správa Role byrokracie ve formovánı́ politiky a v implementaci

rozhodnutı́
Právnı́ vědy Právo jako regulatornı́ rámec
Ekonomie Instrumentálnı́ racionalita, analýza nákladů a výnosů,

maximalizace užitku či specifické hospodářské politiky
Sociologie Porozuměnı́ společnosti jako celku, třı́dně sociálnı́

struktura, sociálnı́ status, sociálnı́ problémy, sociálnı́ zájmy
Filozofie Logika, hodnoty a etika

Pramen: POTŮČEK, M. A KOL.: Veřejná politika. Praha 2005, (s. 13).

Hodnotové základy veřejné politiky

Hodnotové základy veřejné politiky se odvı́jı́ se od chápánı́ dvou základnı́ch pojmů:
svobody a rovnosti. To, která hodnota je chápána jako významnějšı́, či to, zda jsou
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1. Veřejná politika, jejı́ modely a analýza

tyto hodnoty vzájemně slučitelné, má významné důsledky pro dalšı́ vývoj teorie či
praxe.

Základnı́ spor o slučitelnost svobody a rovnosti: Hayek (1991), Friedmann (1992)
se domnı́vajı́, že svoboda a rovnost nejsou slučitelné. Podle nich snahy o dosaženı́
rovnosti (sociálnı́) jsou možné jen na úkor ztráty svobody – čili státy budou ten-
dovat k totalitářskému přı́stupu. Naopak tzv. „egalitářštı́ “ (rovnostářštı́) teoretici1

věřı́, že svoboda a rovnost jsou slučitelné, přı́padně dokonce, že nemůže existovat
reálná svoboda bez toho, že nenı́ zajištěna určitá úroveň rovnosti, resp. sociálnı́
spravedlnosti.

Úkol:

Zamyslete se nad tı́m, jak je pojem rovnost a svoboda zohledněn v hlavnı́ch politic-
kých ideologiı́ch jako je např. liberalismus, socialismus, konzervatismus. Sestavte
si přehlednou tabulku.

S problematikou vývoje nahlı́ženı́ na hodnotu svobody a rovnosti souvisı́ i vývoj
chápánı́ práv jednotlivce ve společnosti. Práva občana se skládajı́ z občanských,
politických a sociálnı́ch práv. Dle Marchalla (1963) se vyvı́jely tyto práva postupně –
18. stoletı́ občanská, 19. stoletı́ politická, 20. stoletı́ sociálnı́ práva.

Pojem politika v anglické literatuře

Český pojem politika má tři anglické ekvivalenty s odlišnými významy.

Polity:

Normativnı́, institucionálnı́ složka.
Konkrétnı́ nebo existujı́cı́ řád.

Politics:

Procesuálnı́ aspekt politiky.
Dynamický aspekt vytvářené politiky.

Ohled na různé zájmy a konflikty.

Policy:

Obsahová a materiálnı́ stránka.

Obsah, výsledek,materiál, cı́l, konkrétnı́ politika.
Z idejı́ vyvozená opatřenı́ – výsledky.

Konkrétnı́ politický řád tvořı́ rámec (polity), v němž na základě strategie politického
konfliktu a konsensu (politics) vzniká materiálnı́ stránka (policy)2.

S ohledem na tuto mnohovýznamovost nepřekvapı́, že veřejná politika může být
interpretována jako3:

označenı́ pro oblast činnosti (náplň práce politika);
vládnı́ rozhodnutı́ (např. zavedenı́ finančnı́ spoluúčasti pro pacienty zdravot-
nických služeb. . . );

1Napřı́klad Lukes (1992), nebo vı́ce v Potůček (1995).
2Převzato od: FIALA, P., SCHUBERT, K.: Modernı́ analýza politiky. Brno 2000.
3Převzato a upraveno od: FIALA, P., SCHUBERT, K.: Modernı́ analýza politiky. Brno 2000.
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program (např. zpracovaný politickou stranou);
teorie nebo model;
proces;
specifický druh nabı́dky, kdy je veřejná politika chápána jako činnost, kterou
provádı́ politik (ve snaze udržet se ve funkci) přičemž předkládá v podstatě
druh nabı́dky voličům;
výstup (výsledek, výstup realizace nějakého záměru).

Veřejná politika versus politická věda, politologie

Veřejná
politika
versus
politická
věda,
politologie

Tradičnı́ politická věda chápe politiku jako specializovanou činnost, druh práce,
která je přı́mo spjatá s konfliktem zájmů a bojem o moc. Veřejná politika se
zajı́má o sociálnı́ a politické procesy vedoucı́ k uspokojenı́ zájmů společnosti a
jejich členů a o procesy, které nemohou být uspokojeny v soukromé sféře.

Veřejná politika jako vědnı́ obor využı́vá poznatků ze sociologie, ekonomie, práva,
veřejné správy a dalšı́ch oborů. Těchto poznatků využı́vá k formulovánı́ a implemen-
taci veřejného zájmu, k řešenı́ problémů spojených s životem v lidské společnosti.

Veřejná politika versus veřejná správa

Veřejná
politika
versus
veřejná
správa

Veřejná správa je chápána jako souhrn činnostı́, které jsou pravidelně opakovány,
dobře zavedeny a jsou prováděny v rámci existujı́cı́ho práva. Veřejná politika, ve
srovnánı́ s veřejnou správou, je činnost, která směřuje k praktickému vytvářenı́
politiky, nových postupů k realizaci veřejného zájmu.

Pokud přistoupı́me k veřejné správě z hlediska tohoto rozdělenı́, potom lze konstato-
vat, že veřejná správa je tvořena institucemi (a úřednı́ky), které realizujı́ vytvořenou
veřejnou politiku. Jejı́ vlastnı́ přı́nos je předevšı́m v kvalitnı́ implementaci přijatých
koncepcı́. Z tohoto důvodu se obvykle požaduje (nebo spı́še předpokládá) vysoká
kvalifikace pracovnı́ků v těchto institucı́ch.

Veřejná politika, jako činnost směřujı́cı́ k vytvářenı́ nových koncepcı́ a k realizaci
veřejného zájmu je pak vytvářena předevšı́m volenými zástupci. Zásadnı́ rozdı́l mezi
veřejnou správou a veřejnou politikou je tedy v tom, kdo politiku vytvářı́ a kdo tyto
vytvořené politiky realizuje.

Analýza politiky

Analyzovat politiku znamená v podstatě zjišt’ovat co vláda dělá, proč to dělá a
jaký to má výsledek. Politická analýza se začala rozvı́jet v průběhu 50. let v USA
(H. D. Lasswell, D. Lerner a dalšı́). Politická analýza se záhy začala dělit na dva
hlavnı́ proudy: holistický (celostnı́ – celek je vı́c než pouhý souhrn částı́) a indivi-
dualistický (strategie politického rozhodovánı́). Analýzu politiky (Policy analysis)
lze považovat spı́še za doplněnı́ tradičnı́ politologie.

Třı́děnı́ politiky

Třı́děnı́
politiky

Jednotlivé politiky lze rozdělit podle:

předmětu – např. hospodářská, sociálnı́, regionálnı́, . . .
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účinků – koncepce politických arén (T. Lowi4), rozlišenı́ mezi distributivnı́ a
redistributivnı́ politikou (viz dalšı́ text);
principu řı́zenı́ – skrze nařı́zenı́ a zákazy, nabı́dku, přesvědčovánı́ a informaci,
pozitivnı́ přı́klady, . . .
povahy programu – materiálnı́ výkony, programy finančnı́ pomoci, programy
rozvoje infrastruktury, vědecké programy, vytvářenı́ norem jednánı́, . . .

Teoretické školy a přı́stupy ve výzkumu a analýze politiky (policy)5

Sociálně-ekonomická a politicko-ekonomická škola – politika (policies) jako
převážně přı́má reakce na sociálně-ekonomický a politicko-ekonomický vý-
voj.
Teorie společenských zájmů – politika je odvozována z účinků a poměrů sil
mezi společenskými zájmy. Tyto zájmy se prosazujı́ prostřednictvı́m sociál-
nı́ch třı́d.
Přı́stup z hlediska perspektivy znovuzrozenı́ zúčastněných aktérů – politika
je předevšı́m funkcı́ a výsledkem boje o moc.

Teorie stranické diference – činnost státu je ovlivněna vládnoucı́mi stranami.
Teorie institucionálnı́ch podmı́nek – obsah politiky je určován institucionál-
nı́mi podmı́nkami, které vymezujı́ politické procesy, utvářenı́ politické vůle
a nalézánı́ řešenı́.

Politika jako součást modelu společnosti – systémové koncepce a modely politiky

V zásadě je možné řı́ci, že všechny základnı́ modely se snažı́ postihnout klı́čové
faktory a vztahy mezi nimi. Je možné modelovat politický systém jako oddělený, do
něhož vstupujı́ z okolnı́ho prostředı́ vstupy a jehož výsledkem jsou výstupy (Input–
output model – D. Easton), nebo chápat politický systém v interakci na ekonomický
a sociálně-kulturnı́ systém (Offeho model).

Následujı́cı́ schéma je zobrazenı́m Input–Output Eastonova modelu.

Politický systém

Okolní prostředí

Podpora Rozhodnutí a akce

Okolní prostředí

Okolní prostředí Okolní prostředí

Poptávka

Vstupy
(Inputs)

Výstupy
(Outputs)

Pramen: EASTON, D.: A Framework for Political Analysis, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1965,
s. 112 (vl. překlad)

4Koncepce politických arén je vı́ce rozvedena v dalšı́ části této kapitoly.
5Rozdělenı́ převzato od: FIALA, P., SCHUBERT, K.: Modernı́ analýza politiky. Brno 2000.
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Politika jako proces – Základnı́ koncepce politického procesu

Výsledek politiky je ovlivněn nejen jejı́m obsahem, ale i rozhodovacı́m a realizačnı́m
procesem. Rozlišujeme 3 základnı́ koncepce:

1. Model A-A-A – Přı́stup chápajı́cı́ politiku jako interaktivnı́ proces mezi ak- Model A-A-A
téry, kteřı́ v jednotlivých arénách realizujı́ svoje agendy.

• Koncepce politických arén6 neboli rozdělenı́ politik podle jejich účin-
ků:
• Distributivnı́ politika – politika primárnı́ho rozdělovánı́, při-

nášı́ užitek všem a nikomu neubı́rá. Distribuce lze v tomto
přı́stupu chápat jako prvnı́ počátečnı́ krok, kdy se statky (např.
nalezené, nově objevené apod.) nějak rozdělı́.

• Redistributivnı́ politika – přerozdělenı́ statků, které jsou ně-
komu odebrány (např.progresivnı́ zdaněnı́, sociálnı́ pojištěnı́),
v praxi se zdaleka nejedná pouze o přerozdělovacı́ procesy ve
prospěch chudých. . . (např. kultura).

• Regulativnı́ politika – obsahuje prostor pro vyjednávánı́, může
mı́t specifický, široký účinek. Pomocı́ regulace, lze ovlivňovat
individuálnı́ chovánı́ (např. určenı́, které statky budou zdaňo-
vány snı́ženou sazbou DPH).

• Konstitutivnı́ politika – politika udržujı́cı́ systém a ovlivňujı́cı́
formy a pravidla realizace politiky (např. volebnı́ zákonodár-
stvı́, reforma veřejné správy).

• Samoregulativnı́ politika – lze ji považovat za odnož konstitu-
tivnı́ politiky – zúčastněnı́ aktéři řešı́ své záležitosti závazně ve
vlastnı́ režii a sami implementujı́ souvisejı́cı́ pravidla v rámci
existujı́cı́ho ústavně-právnı́ho řádu. Rozdı́l spočı́vá předevšı́m
v rezignaci na přı́mý státnı́ vliv

• Persuasivnı́ politika – přesvědčovacı́ politika. Jejı́ úspěšnost
spočı́vá předevšı́m v přesvědčovacı́ch schopnostech jednotli-
vých aktérů. Tam kde jsou zájmy jednoznačně definovány a
možnosti „rozdělovánı́ “ jsou jasně strukturovány, je tato poli-
tika málo účinná

K pojetı́ politických arén je třeba doplnit ještě jednu poznámku: Rozli-
šujı́cı́ znaky, jimiž je aréna definována, jsou založeny na převažujı́cı́m
typu politik (přičemž poslednı́ tři arény jsou považovány za nepod-
statné).

• Koncepce politických aktérů
• Politické strany
• Legislativa
• Exekutiva
• Veřejnost
• Byrokracie
• Zájmové skupiny
• Media

6Rozdělnı́ arén podle: FIALA, SCHUBERT: Modernı́ analýza politiky. Brno 2000.
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Prvnı́ tři představujı́ institucionalizované formy, Aktéři vstupujı́ do
vzájemných kooperačně/konsensuálnı́ch nebo konkurenčně/konflikt-
nı́ch vztahů.

K zájmovým skupinám – v zásadě jsou uvažovány dva běžné typy
skupin
• skupiny působı́cı́ na principu racionálnı́ volby (např. odbory,

podnikatelská sdruženı́)
• skupiny veřejného zájmu (ochrana životnı́ho prostředı́, sku-

piny podporujı́cı́ rovnost práv, mı́rové aktivity apod.)
• Politická agenda – je definována jako souhrn problémů, reflektova-

ných politickými aktéry uvnitř politických arén i mezi nimi. Agenda je
permanentně utvářena a doplňována. Politickou agendu, jako souhrn
řešených, formulovaných i odkládaných problémů, nelze jako celek
v živém politickém organismu pojı́mat z programově-cı́lového hle-
diska. V tomto modelu vstupuje nějaký problém do politické agendy
teprve tehdy, nastává-li reálné politické střetnutı́ (pozitivnı́ i nega-
tivnı́) – PA se tedy tvořı́ až v komunikaci mezi aktéry.

2. Koncepce politického cyklu – Jejı́ představitelé např. Easton, Dror, Ho-Koncepce
politického
cyklu

gwood, Gunn, Jenkis, Howlet, Ramesh, . . . předkládajı́ řadů modelů, jejichž
společným znakem je předpoklad, že politika je systém, který lze analyzovat
po jednotlivých procesech, které v nı́ probı́hajı́. Existuje tedy řada modelů
popisujı́cı́ch fáze politického cyklu. Může se jednat o fáze7:

• Iniciace – fáze rozpoznánı́ problému, obvykle obtı́žně popsatelná fáze.
• Estimace – popis problému, hledánı́ alternativ k jednánı́, odhad ná-

kladů a užitků jednotlivých strategiı́.
• Selekce – přijetı́ konečného rozhodnutı́ v průběhu vyjednávánı́. Určenı́

té alternativy, která bude použita.
• Implementace – převedenı́ záměrů na měřitelné cı́le, zpřesněnı́ přija-

tého řešenı́, realizace řešenı́.
• Evaluace – zhodnocenı́ politických záměrů (administrativnı́, poli-

tická, vědecká).
• Terminace – ukončenı́ politiky, vyvozenı́ důsledků z evaluace.

Dalšı́m jednoduššı́m modelem je 4prvkový model Howleta a Rameshe

• Identifikace a uznánı́ sociálnı́ho problému – Zrajı́cı́ sociálnı́ problémy
jsou definovány jako přı́lišný nepoměr mezi žádoucı́m (potřebným) a
skutečně jsoucı́m. Tento nepoměr nenı́ ničı́m neobvyklým, nicméně
po překročenı́ určité hranice, kdy tento nepoměr vytvářı́ podstatné
obtı́že v životě významných sociálnı́ch skupin. Velmi záležı́ na inter-
pretaci těchto obtı́žı́ jednotlivými aktéry.

• Rozhodnutı́ ve veřejné politice – na této fázı́ se významně podı́lı́ tři
hlavnı́ skupiny – občané (zastupovanı́ politiky), odbornı́ci a politici.
Interakce mezi těmito aktéry je předmětem řady dalšı́ch teoriı́ – Mo-
dely typu vězňovo dilema, Nashova rovnováha (takový výsledek, kde
ani jeden z hráčů by na tom nebyl lépe pokud by změnil svoji volbu

7Model G. D. Brewera, citováno podle HILL, HUPE (2003, vl. překlad).
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potom, co se seznámı́ s volbou soupeře – nikdo tedy nebude chtı́t
změnu a stav bude stabilnı́), Pareto-optimum (stav, po jehož opuštěnı́
by na tom byl alespoň jeden hráč hůře než předtı́m). . . Model vězňova
dilematu ukazuje, že sleduje-li každý hráč svou dominantnı́ strategii
(individuálnı́ zájem), pak dosažený stav představuje Nashovu rovno-
váhu, avšak je Pareto-suboptimálnı́. Pareto optimalita je nejslabšı́m
možným požadavkem na skupinovou efektivitu.

• Implementace veřejné politiky – fáze rozhodnutı́ bývá často přeceňo-
vána oproti fázi realizace. K úvahám o realizaci sloužı́ tzv. normativnı́
modely implementace (viz kap. 4 Implementace) Různé faktory mo-
hou vést ke vzniku implementačnı́ho deficitu – rozdı́lu mezi chtěným
a reálným výsledkem. V rámci procesu implementace pak bývajı́ vy-
užı́vány různé nástroje:
• Nástroje strategického řı́zenı́
• Politické deklarace
• Právnı́ a organizačnı́ normy
• Fiskálnı́ nástroje
• Organizovánı́ a koordinace realizace
• Výchova a indoktrinace

• Hodnocenı́ veřejné politiky – hodnocenı́ hledá odpověd’ na otázku,
nakolik se podařilo naplnit předpokládané cı́le (vnějšı́ efektivita), ko-
lik zdrojů bylo vynaloženo ve srovnánı́ s dosaženými cı́li (vnitřnı́
efektivita), jaké problémy se v průběhu realizace vyskytly. K hodno-
cenı́ se použı́vá celá řada metod (benchmarking, hodnocenı́ nákladů
a přı́nosů, atd. – blı́že viz metody hodnocenı́ v kapitole 4).

Schéma konceptu politického cyklu
Iniciace

Selekce

ImplementaceEvaluace

Terminace

3. Koncepce politických sı́tı́ – zúčastněnı́ aktéři (politici, odbornı́ci, úřednı́ci, Koncepce
politických
sı́tı́

zájmové skupiny a dalšı́) ovlivňujı́ výsledek prostřednictvı́m vlastnı́ho nasa-
zenı́ a angažovanosti, přičemž podléhajı́ vlivu pravidel a postupů8. Z různých
kombinacı́ aktérů a pravidel jsou různé výstupy. Ty jsou ovlivněny:

• Sı́lou vazeb mezi aktéry.
• Stupněm flexibility systému.
• Právnı́m a tržnı́m prostředı́m.
• Druhem sı́tě (např. otevřenost × uzavřenost vůči novým aktérům).

8Podrobněji k modelu sı́tı́ v kapitole 3.
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1. Veřejná politika, jejı́ modely a analýza

Akcentován je důraz na nehierarchické pojetı́ procesu interakcı́. Pro analýzu
sı́tě se osvědčily tři kritéria:

• úroveň institucionalizace,
• rozsah uspořádánı́ tvorby politik (sektorový × transektorálnı́ charak-

ter),
• počet skupin účastnı́ků (otevřenost × uzavřenost přı́stupu skupin).

Sı́tě mohou být stabilnı́ i nestabilnı́. Např. se hovořı́ o iron triangel – stabilnı́
sı́t v USA (zájmové skupiny, vládnı́ agentury, kongres)

1.2 Teoretické přı́stupy k vytvářenı́ politiky z hlediska
ekonomie

Teorie veřejné volby

Vycházı́ z neoklasické ekonomie a předpokládá, že jednotlivı́ aktéři maximalizujı́
svůj užitek. Podle této teorie politici soutěžı́ o hlasy, tak aby maximalizovali svůj
užitek a prestiž ze zastávaného mı́sta a zajistili si znovuzvolenı́. Stejným způsobem
se chovajı́ i politické strany. Volič pak vybı́rá z nabı́dky politických stran tu, o které
je přesvědčen, že mu přinese největšı́ užitek. Je zde úzká vazba politiky a ekonomie,
u voličů se nepředpokládajı́ jiné motivy volby (např. etické, morálnı́). Veřejná poli-
tika je v podstatě druhem trhu, kde voliči a politici vyjednávajı́ a uzavı́rajı́ smlouvy.
Argumenty proti této teorii zdůrazňujı́, že motiv užitku nemusı́ být jediný relevantnı́
motiv a tudı́ž je teorie zjednodušujı́cı́.

Neoinstitucionalismus

Teorie zaměřujı́cı́ se na vztahy jednotlivců, organizacı́ a institucı́. Součástı́ této
teorie je problematika vymezovánı́ vlastnických práv a vlivu transakčnı́ch nákladů.
„Neoinstitucionalismus pohlı́žı́ na instituce jako na stavebnı́ kameny ekonomického,
sociálnı́ho a politického života“9.

Ekonomie blahobytu

Předpokládá, že tržnı́ selhánı́ mohou být napraveny prostřednictvı́m politického sys-
tému, který je schopen nalézt efektivnějšı́ řešenı́, než jaké je výsledkem selhánı́ trhu.
Kritika této teorie vycházı́ z argumentu, že optimálnı́ řešenı́ je schopno vzniknout
pouze tržnı́ cestou a stejně jako docházı́ k selhánı́ trhu, může dojı́t selhánı́ vlády,
zejména pokud zasahuje do oblastı́, které by měly být ponechány trhu.

Pluralismus

Vycházı́ z předpokladu, že zájmové skupiny hrajı́ nejdůležitějšı́ roli při vytvářenı́
politiky i jejı́ho rámce. Zájmové skupiny se vytvářejı́ volně podle vznikajı́cı́ch
zájmů. Jednotlivec se tak stává členem řady skupin podle svých zájmů. Konflikty a
kooperace mezi jednotlivými skupinami pak formujı́ výslednou politiku. Zájmové
skupiny rovněž mezi sebou soutěžı́ o zı́skánı́ dalšı́ch členů, a tı́m i o posı́lenı́ svého
vlivu. Kritika této teorie poukazuje na to, že ne všechny skupiny majı́ možnost
stejně ovlivnit vládu nebo vláda může být přı́padně rukojmı́m některých silných

9Citováno podle POTŮČEK, LELOUP, JENEI, VÁRADI (2003).
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zájmových skupin. Jinak řečeno, výchozı́ podmı́nky jsou takové, že výsledné řešenı́
nemůže být optimálnı́.

Korporativismus

Rovněž považuje politiku jako rámec pro interakci zájmových skupin a vlády, ale na
rozdı́l od pluralismu, kde je jednotlivec základem skupiny, která usiluje o naplněnı́
zájmů, v korporativismu existujı́ skupiny mezi státem a jednotlivcem nezávisle. Sku-
piny, jsou předpokladem svobody jednotlivce a vzniku transakcı́ mezi jednotlivci.
Tato teorie považuje morálnı́ hodnoty jednotlivce za výsledek prostředı́ skupiny
ve které žije. Každý jednotlivec je členem řady skupin (rodina, zaměstnánı́, eko-
nomické odvětvı́, politická oblast) s nimiž se identifikuje a zároveň je v interakci
s ostatnı́mi skupinami a jejich členy. Kritika této teorie většinou poukazuje na ome-
zenou platnost tohoto přı́stupu.

1.3 Modely veřejných politik

Veřejná politika má řadu dimenzı́. Je potřeba zdůraznit význam hodnot, ideologie,
přı́stupu k lidským právům, politického procesu a prostředı́, způsobu vytvářenı́ a im-
plementace politiky, koordinace politického procesu a způsobu hodnocenı́ politiky
na celkový výsledek. Z morálnı́ch hodnot a ideologie vycházı́ následujı́cı́ rozdělnı́
současných konceptů veřejné politiky na dva základnı́10:

Model 1 – je založen na optimistickém předpokladu, že společnost a jejı́
členové jsou schopni jednat zodpovědně. Základnı́ otázkou je „co je vhodné
pro společnost?“. Důraz se klade na plánovánı́ a základnı́m regulativem je
správa.
Model 2 – vycházı́ z předpokladu, že lidský intelekt je omezený a je nutno
použı́t jiné metody k řı́zenı́ společnosti. Model stavı́ na uplatněnı́ preferencı́
lidı́, na výsledcı́ch jejich sociálnı́ch interakcı́, které jsou náhražkami závěru
z analýz. Základnı́m regulativem, na který se spoléhá, je trh.

Normativnı́ modely veřejné politiky11

Utilitarismus – cı́l lidské společnosti by měl spočı́vat v dosaženı́ maximálnı́ho
blaha pro maximálnı́ počet lidı́. Celkové blaho je pak součet užitků všech
přı́slušnı́ků společenstvı́. Problém nastává při snaze měřit užitek (což se
obcházı́ měřenı́m spotřeby statků, či velikostı́ bohatstvı́ a přı́jmů jednotlivých
osob).

Rawlsův princip spravedlnosti – kritická reakce na utilitarismus, podle Rawl-
se je správné maximalizovat výhody těm, kteřı́ majı́ nejméně a přitom zacho-
vat standard pro ostatnı́. Systémy redistribuce tedy majı́ být uplatněny až do
okamžiku, kdy by ohrozily motivačnı́ systém natolik (vzhledem k poklesu
produkce), že by se zhoršilo postavenı́ i samotného nejvı́ce handicapovaného
jedince ve společnosti.

10Rozdělenı́ podle Lindbloma.
11Pramen: POTŮČEK M., A KOL.: Veřejná politika. Praha 2005.
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1. Veřejná politika, jejı́ modely a analýza

Neoliberalismus (libertinismus) – podle tohoto přı́stupu je blaho společnosti
maximalizováno, pokud je trhu umožněno plnit svoje funkce. Jedině trh je
schopen zaručit ekonomickou efektivnost.
Absolutnı́ rovnostářstvı́ – vize státu, kde jsou si všichni zcela rovni.
Zachovánı́ institucionálnı́ch hodnot – konservatismus – spoléhá na osvěd-
čené postupy a tradice, před hledánı́m nových řešenı́. Význam se přisuzuje
sociálnı́m hodnotám, normám, zvykům a konvencı́m.
Zmenšenı́ nerovnostı́ – vycházı́ z teze, že lidé nemajı́ rovný přı́stup ke zdrojům
a ke štěstı́. Odlišné je výchozı́ rozdělenı́ (schopnosti, intelekt, zdravı́. . . .). Ar-
gument pro přerozdělenı́ spočı́vá v klesajı́cı́mu meznı́m užitku z rostoucı́ho
bohatstvı́. . . jinými slovy stejná jednotka bohatstvı́ učinı́ chudého št’astněj-
šı́m.
Kritérium lidské důstojnosti – Popper formuje základnı́ předpoklad takto –
nelze zaručit každému jednici štěstı́ ale důstojné podmı́nky pro život ano.
Nejde tedy o maximalizaci blaha, ale o odstraněnı́ lidského utrpenı́
Kultivace a využitı́ lidského potenciálu – lidé se nerodı́ se stejnými dispozi-
cemi a sklony. Každému by měla být poskytnuta šance k rozvoji a kultivaci
svého potenciálu. Toto chápanı́ svobody nenarušuje liberálnı́ princip – nikdo
nenı́ nucen k tomu, aby přı́ležitostı́ využil.
Trvale udržitelný rozvoj – nezaměřuje se jen na životnı́ podmı́nky lidské rasy,
ale všech tvorů. Podstatnou je hledánı́ harmonie mezi člověkem a přı́rodou.

1.4 Teorie státu, byrokracie a organizačnı́ (správnı́)
teorie

Z pohledu tvorby a uskutečňovánı́ veřejné politiky je klı́čovým subjektem stát jako
způsob mocenského, organizačnı́ho uspořádánı́ lidské společnosti na politickém zá-
kladě. Naše názory na veřejnou politiku jsou do značné mı́ry předurčeny představami
o tom, co je stát, jaký je jeho vztah k občanům, jak a kdo rozhoduje jeho jménem,
o co usiluje apod. Jinými slovy, jde o to, jaká je podstata státu, resp. jaké jsou možné
přı́stupy k této otázce. Velmi významnou kategoriı́ je v této souvislosti moc, resp.
veřejná moc. Důležité je také pochopit správně vnitřnı́ strukturu mechanismu státnı́
moci, propojenı́ a vzájemné vazby mezi zákonodárnou, výkonnou a soudnı́ mocı́.
Pochopenı́m těchto vazeb je možné lépe chápat i dopad působenı́ státu na jednot-
livce. Zejména postavenı́ byrokracie jako profesionálnı́ho výkonného aparátu je
z tohoto pohledu klı́čové.

Jedná se o oblasti, které jsou předmětem zkoumánı́ jak právnı́ch věd, tak i ekonomie,
sociologie, politologie či teorie řı́zenı́. Tomu odpovı́dá i relativně rozsáhlý seznam
doporučené literatury.

1.4.1 Základnı́ pojmy

Pojem státu

Termı́n stát použil poprvé Machiavelli. V italštině tento termı́n (lo stató) označoval
jednak souhrn těch, kteřı́ vládli, jednak i veškeré obyvatelstvo s přı́slušným územı́m.
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Etymologicky přitom slovo stát pocházı́ z latinského status (stav, postavenı́, ústava).
Předtı́m lidé použı́vali různé jiné termı́ny: Řekové termı́n polis, Řı́mané civitas,
imperium Romanum, v obdobı́ středověku se použı́valy termı́ny regnum, Reich,
regno, apod.

StátV oblasti státovědy se zformovaly dva základnı́ přı́stupy k vymezenı́ pojmu stát.
Jeden z nich lze označit jako přı́stup sociologický definujı́cı́ stát jako kus vnějšı́ho
světa, jeho součást. Přı́kladem takového přı́stupu je vymezenı́ Weberovo:

Stát je takové lidské společenstvı́, které si na určitém územı́ (přičemž toto
územı́ patřı́ mezi jeho znaky) nárokuje (a to s úspěchem) monopol

legitimnı́ho fyzického násilı́.

Druhý z přı́stupů k vymezenı́ pojmu stát lze označit jako právnický. Jeho nejradi-
kálnějšı́ podobu představujı́ vymezenı́ autorů, spojených s teoriı́ ryzı́ nauky právnı́
(Kelsen, Weyr). Ti ztotožňujı́ stát s právnı́m řádem.

Vývoj evropského státovědného myšlenı́ výrazně ovlivnila koncepce G. Jellineka,
spojujı́cı́ oba zmı́něné přı́stupy. Jellinek definuje stát jeho prvky (znaky), ke kterým
zařazuje:

Státnı́ územı́
Státnı́ národ
Státnı́ moc

Moc

Pro pochopenı́ toho, co je to stát, je potřebné pochopit jeho klı́čový znak, kterým je
státnı́ moc. Je-li moc podle Webera: Moc

možnost prosadit svou vlastnı́ vůli uvnitř nějakého sociálnı́ho vztahu
navzdory odporu. . . ,

pak se nabı́zı́ otázka, co je podstatou moci, resp. odkud se bere? Jaké jsou důvody
toho, že je moc akceptována? Jaký je vztah mezi mocı́ a svobodou?

Existuje řada teoretických koncepcı́, vymezujı́cı́ch pojem moc:

1. definice behaviorálnı́, podle kterých je moc zvláštnı́m typem jednánı́, spo-
čı́vajı́cı́ho v možnosti modifikace chovánı́ jiných lidı́ (moc jako schopnost
určovat chovánı́ jiných),

2. definice teleologické, podle kterých je moc naplňovánı́m jistých cı́lů,
3. definice instrumentálnı́, chápajı́cı́ moc jako možnost použitı́ zvláštnı́ch pro-

středků, předevšı́m násilı́,
4. definice strukturálnı́, vymezujı́cı́ moc jako jistý druh vztahů mezi ovláda-

nými a vládnoucı́mi,

5. definice moci ztotožňujı́cı́ moc s vlivem na jiné,
6. konfliktnı́ definice moci, které spatřujı́ v moci možnost přijı́mat rozhodnutı́,

regulujı́cı́ rozdělovánı́ statků v konfliktnı́ch situacı́ch.

Přı́kladem přı́stupu, pokoušejı́cı́m se najı́t zdůvodněnı́ existence moci racionálnı́mi
argumenty je následujı́cı́ Holländerova (1995) úvaha, která vycházı́ z antropologic-
kých východisek:
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1. Veřejná politika, jejı́ modely a analýza

Člověka jako živočišný druh lze charakterizovat těmito vlastnostmi:

člověk je tvor společenský, (slavný Aristotelův zoon politikon),
člověk je myslı́cı́ bytost,
člověk je svobodná bytost,
reprodukce, tj. úsilı́ uchovat se (přežı́t) jako druh živé přı́rody, představuje
ultima ratio lidského chovanı́

Úsilı́ zachovat si schopnost reprodukce nutı́ žı́t člověka ve skupině. Pro reprodukci
jednotlivce je však potřebné, aby se reprodukovala skupina. To ale znamená, že
reprodukce člověka si vyžaduje, aby se lidé ve skupině (kupřı́kladu ve skupině
sběračsko-lovecké anebo ve státě atd.) určitým způsobem chovali. Musı́ tedy v nı́
existovat pravidla chovánı́ pro jejı́ členy, sledujı́cı́ reprodukci skupiny. Člověk je
ovšem současně myslı́cı́ svobodnou bytostı́ schopnou volnı́ho jednánı́. Tı́m je dán
rozpor mezi individualitou člověka, jeho zájmy a cı́li, a nevyhnutelnostı́ žı́t ve
skupině, protože jenom tak je individuum schopno přežı́t.

V každé lidské skupině (kupřı́kladu v rodině, politické straně, podniku, tj. v každé
skupině, vyvı́jejı́cı́ určitou společnou činnost) existuje systém řı́zenı́, systém půso-
benı́ na jednotlivce s cı́lem zabezpečit určitý stav, s cı́lem zajistit reprodukci skupiny.
Tento systém působenı́ nazýváme mocı́. Je to tudı́ž moc, která je nevyhnutelným po-
jivem reprodukce společnosti a chovánı́ jednotlivců. (Pojem moc nám tak vyplynul
vlastně ze dvou pojmů: z pojmu reprodukce života a z pojmu schopnosti člověka
formulovat alternativy svého chovánı́, jinak řečeno, z pojmu svobody člověka. . . ).

Moc je omezenı́m svobody jednotlivce za účelem reprodukce skupiny
(společnosti).

Veřejná a státnı́ moc

Veřejnou mocı́ rozumı́me řı́dı́cı́ systém skupiny lidı́ (společnosti) relativně
nezávislým (suverénnı́m) na mocenských systémech jiných skupin.

Druhem veřejné moci, veřejnou mocı́ ve společnosti organizované ve formě státu,
je státnı́ moc. V procesu vzniku státu se nositeli státnı́ moci staly ty subjekty, které
v tomto obdobı́ plnily ve společnosti integračnı́ funkci: tj. kněžı́, pı́saři, představitelé
rodu nebo kmene. V procesu dělby práce se tedy ze společnosti vyčleňuje skupina
lidı́, kteřı́ se profesionálně zabývajı́ mocı́. Veřejná moc se přetvářı́ v moc státnı́. Jejı́
typickou vlastnostı́ je suverenita, tj. nezávislost na jiných mocenských institucı́ch.

Analýza problematiky státnı́ moci pojı́má vı́ce aspektů:

1. Prvnı́m je vztah jednotlivce a státnı́ moci. Tento vztah obsahuje jednak
problematiku forem a mı́ry participace jednotlivce na moci, a to at’ již
bezprostřednı́, přı́mé, anebo formou podı́lu na vytvářenı́ státomocenskych
institucı́ (tj. mı́ry demokratičnosti systému), a jednak problematiku hranic,
mezı́, vztahujı́cı́ch se na státnı́ moc ve vztahu k jednotlivci.

2. Dalšı́m je institucionalizace státnı́ moci, tj. zkoumánı́ soustavy společen-
ských institucı́, které vykonávajı́ státnı́ moc (forma státu). Stát lze chápán
jako celek (systém) s určitými vztahy mezi jeho jednotlivými částmi. Proble-
matika organizace státu, která bývá také někdy prezentována pod pojmem
státnı́ho mechanismu, zpravidla zahrnuje:
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• organizačně strukturnı́ (tj. statickou) podobu státu – činnost a vzá-
jemné působenı́ jednotlivých částı́ organizace státu (tj. státnı́ch or-
gánů, zvláštnı́ch složek a státnı́ch organizacı́ a zařı́zenı́. . . ). Vedle
pojmu státnı́ho mechanismu se lze setkat s pojmem státnı́ho apa-
rátu. Obvykle se použı́vá pro souhrnné označenı́ státnı́ch orgánů a
některých orgánů (úřednı́ch osob) zvláštnı́ch složek státnı́ho mecha-
nismu;

• právem přesně vymezené působenı́ stánı́ch orgánů. Každý jednotlivý
státnı́ orgán je nejen právně přesně charakterizován a popsán, a tedy
vymezen vůči ostatnı́m státnı́m orgánům i vůči ostatnı́m složkám stát-
nı́ho mechanismu, ale je mu také specifikováno jeho postavenı́, úkoly
a působenı́ vůči společnosti. Zejména jde o působnosti a pravomoci,
státně mocenský charakter činnosti a odpovědnosti, způsobu vzniku,
zřı́zenı́ a ustavenı́, názvu a sı́dla a osobnı́ složenı́, právnı́ho postavenı́
a odpovědnosti jeho členů, resp. funkcionářů.

3. Konečně třetı́m aspektem, spojeným s otázkami státnı́ moci, jsou hlavnı́
směry jejı́ činnosti, tj. jejı́ funkce. Zde v zásadě existujı́ dva základnı́ přı́-
stupy – pojetı́ státu jako ochránce veřejného zájmu a jako nástroje k pro-
sazenı́ veřejného dobra a kritické reakce na tento přı́stup inspirované např.
selhávánı́m státu v některých oblastech, teoriı́ veřejné volby apod. Přı́stupy
ke státu lze charakterizovat porovnánı́m základnı́ch argumentů.

• Stát jako nástroj k realizaci veřejného zájmu:
• je informovanou a kompetentnı́ institucı́, která směřuje k uspo-

kojenı́ veřejného zájmu (je způsobilá překonávat krátkozra-
kost, sobectvı́ a ignoranci jednotlivců. . . ),

• veřejnı́ zaměstnanci, v souladu se svými povinnostmi, pracujı́
pro veřejné blaho,

• úřednı́ci dodržujı́ přijatá pravidla, principy a dodržujı́ nestran-
nost při plněnı́ úkolů,

• hierarchické uspořádánı́ institucı́ je funkčnı́ a veřejné pro-
středky plynou pouze tam, kde je to nutné.

• Stát jako nástroj k prosazenı́ soukromých zájmů:
• stát využı́vá své moci k přisvojenı́ si bohatstvı́ náležejı́cı́ho

soukromým osobám,
• politici i úřednı́ci využı́vajı́ svého postavenı́ k maximalizaci

svého užitku,
• stát se nechová podle modelu racionálnı́ho řı́zenı́, nýbrž podle

modelu omezené racionality12,
• veřejné prostředky plynou těm skupinám, které jsou nejsilnějšı́,

nikoliv nejpotřebnějšı́.

1.4.2 Teorie role státu

Existujı́ čtyři hlavnı́ teorie týkajı́cı́ se role, kterou stát zastává, a úlohy, kterou hrajı́
při rozhodovánı́ zájmové skupiny. Toto rozdělenı́ je předevšı́m teoretické, v praxi

12Viz dalšı́ kapitola.
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se projevujı́ znaky všech těchto přı́stupů:

Pluralismus:

Zdůrazňuje význam omezenı́ a nátlaku na stát vykonávaném různými zájmovými
skupinami. V souladu s touto teoriı́ je potom veřejná politika odrazem preferencı́
zájmových skupin. Každá ze zájmových skupina má jistý podı́l na moci, tento podı́l
ale nenı́ rozdělen rovnoměrně. Mezi představitele této teorie patřı́ např. J. S. Mill,
J. J. Rousseau, J. Schumpeter, R. A. Dahl a dalšı́. Na pluralismus navazuje např.
teorie veřejné volby nebo teorie vládnı́ho (volebnı́ho) cyklu13.

Elitářstvı́:

Určujı́cı́ vliv má podle této teorie malá, dobře organizovaná, skupina, která ve svých
rukou kumuluje moc. Klasická forma elitářstvı́ je založena na ovládnutı́ klı́čových
ekonomických zdrojů a vojenském dobývánı́. V modernı́m pojetı́ je vliv této elity
založen na obsazenı́ klı́čových pozic ve veřejných institucı́ch a soukromých firmách.
Představiteli jsou např. V. Pareto, C. Mosca a dalšı́.

Marxismus:

Hlavnı́ důraz je kladen na vliv ekonomických zájmů na politické činnosti. Stát zde
nepůsobı́ neutrálně jako nástroj pro vládnoucı́ třı́du (teoreticky pracujı́cı́ masy).
Státnı́ moc lze použı́t proti těm, kteřı́ se systémem nesouhlası́.

Korporativismus:

Podle této teorie jsou relativně silné a uzavřené skupiny, které jsou včleněny do
vládnı́ho systému (odbory, svazy zaměstnavatelů,. . . ). Tyto skupiny si navzájem
nekonkurujı́, členstvı́ v těchto skupinách je povinné.

Úkol:

Zamyslete se nad tı́m, v čem tedy spočı́vá rozdı́l mezi pluralismem a korpora-
tivismem. V přı́padě potřeby doporučujeme nahlédnout např. do HEYWOOD, A.:
Politologie (viz doporučená literatura na konci kapitoly).

1.4.3 Selhánı́ trhu ekonomický a neekonomický pohled14

Selhánı́
trhu

Selhánı́ trhu z pohledu ekonomie

Existence veřejných statků
Externality
Nedokonalá konkurence
Informačnı́ asymetrie

Selhánı́ trhu při uplatněnı́ jiných kritériı́ než kritéria ekonomické efektivnosti

Zmenšenı́ nerovnostı́ v rozdělovánı́ statků – bývajı́ uváděny dva důvody:

• Klesajı́cı́ meznı́ užitek z bohatstvı́

13Podle teorie vládnı́ho (volebnı́ho) cyklu vládnı́ výdaje pravidelně vzrostou v obdobı́ před parla-
mentnı́mi volbami tak, aby uspokojily poptávku voličů a snı́žily nezaměstnanost.
14Členěnı́ podle: POTŮČEK, M.: Veřejná politika. Praha 2005
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• Přı́kré sociálnı́ rozdı́ly ohrožujı́ základy legitimity ekonomického a
politického režimu dané země (alternativně – veřejné služby se staly
součástı́ modernı́ho státu)

Zachovánı́ institucionálnı́ch hodnot
Lidská důstojnost
Kultivace a uplatněnı́ lidského potenciálu – nerovnost výchozı́ch podmı́nek
způsobená trhem je nespravedlivá – nutno poskytnout rovné šance
Udržitelný způsob života

Uvedená problematika je vı́ce rozebrána v knize POTŮČEK M., A KOL.: Veřejná
politika. Praha 2005. V přı́padě selhánı́ trhu z ekonomického pohledu odkazujeme
rovněž na předchozı́ znalosti zı́skané studiem např. Mikroekonomie a Makroekono-
mie.

1.4.4 Selhánı́ státu (státnı́ správy)

Selhánı́
státu

Teorie selhánı́ státu se zaměřujı́ na vymezenı́ nedostatků v rámci systému, ke kte-
rým docházı́. Pokud vymezı́me státnı́ správu jako pojem, který zahrnuje všechny
procesy formovánı́ a uplatňovánı́ politické moci, lze selhánı́ státu rozdělit do pěti
problémových okruhů15:

Selhánı́ totalitárnı́ch politických systémů

• nedostatečná schopnost autokorekce – systémy nejsou schopny správ-
ně reagovat na vnitřnı́ změny, protože majı́ oslabenou zpětnou vazbu;

• potlačenı́ tvořivého potenciálu lidı́ – totalitárnı́ systémy neposkytujı́
dostatek prostoru pro uplatněnı́ schopnostı́ lidı́, což ovlivňuje celkový
výkon ekonomiky.

Selhánı́ přı́mé demokracie

• úskalı́ referenda – problém s formulacı́ otázky v referendu, aby byla
současně srozumitelná, nenávodná a zároveň plně vystihovala pod-
statu problému;

• nevýrazná většina vı́tězı́ nad vyhraněnou menšinou – většina může
mı́t opačný názor k problému, který se jı́ nedotýká než vyhraněná
menšina, které se věc přı́mo dotýká.

Selhánı́ reprezentativnı́ demokracie

• volebnı́ paradox – Condorcet, Arrow – podmı́nky kdy volebnı́ systém
vzhledem k preferencı́m voličů selhává (výběrem volebnı́ho systému
lze výrazně ovlivnit celkové výsledky politických stran i pořadı́ kan-
didátů);

• „balı́čky“ preferencı́ – existuje několik, pro voliče významných, po-
litických agend a může vyhrát i kandidát, který nezı́skal většinovou
podporu ani v jedné agendě, pokud se mu podařı́ uspokojit jednotlivé
skupiny voličů v těch agendách, které je nejvı́ce tı́žı́;

• odcizenı́ zvolených reprezentantů zájmům voličů – kontrola zvolených
zástupců ze strany voličů je obtı́žná, někdy nemožná;

15Rozdělenı́ podle POTŮČEK, M.: Nejen trh. Praha, 1997.
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• vliv organizovaných zájmů (lobby) – silné skupiny jsou schopny si
prosadit lepšı́ podmı́nky na náklady celé společnosti;

• omezený časový horizont – většina politických rozhodnutı́ se děje
pouze v horizontu jednoho volebnı́ho obdobı́, proto existuje riziko, že
krátkodobý prospěch je upřednostněn i s vědomı́m dlouhodobé ztráty;

• vliv masmédiı́ – hromadné sdělovacı́ prostředky majı́ silnou moc
ovlivnit různé skupiny obyvatel a tı́m i ovlivnit preference jednot-
livých stran.

Selhánı́ typická pro výkon správy

• nı́zká efektivita a malá přizpůsobivost byrokratických aparátů – tyto
obtı́že souvisı́ s potı́žemi hodnocenı́ užitku, nedostatečné nebo chy-
bějı́cı́ konkurence a nepružnými pravidly pro rozhodovánı́;

• odcizenı́ státnı́ byrokracie jejı́mu poslánı́ – odcizenı́ je umožněno tzv.
informačnı́ asymetriı́, jinak řečeno vytvářı́ se velký prostor zneužitı́
informačnı́ převahy k prosazenı́ zájmů, které nemusı́ být ve prospěch
veřejného zájmu, ale ve prospěch instituce nebo jednotlivců, kteřı́ ji
řı́dı́.

Selhánı́ vlastnı́ decentralizovaným soustavám

• složitost řı́zenı́ v decentralizovaných soustavách správy – pokud je
potřeba přijmout rozhodnutı́ týkajı́cı́ se většı́ho počtu samostatných
útvarů, bude řı́zenı́ složitějšı́ a pomalejšı́;

• ohroženı́ veřejných zájmů prosazovánı́m zájmů skupinových – pokud
jsou decentralizované složky ovládány mı́stnı́mi zájmovými skupi-
nami, pak se schopnost státu prosadit ucelenou politiku výrazně osla-
buje;

• fiskálnı́ externality – mı́stnı́ decizoři (rozhodovatelé) mohou mı́t ten-
denci ignorovat řešenı́ problémů, které se negativně dotýkajı́ vyššı́ho
celku.

1.5 Byrokracie

O každém státnı́m opatřenı́ rozhodujı́ politici prostřednictvı́m demokratických pro-
cesů a realizujı́ je státnı́ úřednı́ci – byrokracie. Úspěšnost státnı́ch intervencı́, je
bezprostředně závislá na jejı́ kompetentnosti, výkonnosti a motivaci.

Ekonomická analýza vycházı́ z toho, že i úřednı́ci maximalizujı́ svoji užitkovou
funkci, tak jako všechny ostatnı́ subjekty – spotřebitelé, podnikatelé. Vzniká tedy
otázka – co je obsahem užitkové funkce úřednı́ků? Budou dělat vše ve prospěch
úspěšnosti státnı́ho zásahu do ekonomiky, nebo je bude zajı́mat jejich osobnı́ pro-
spěch?

Odpověd’nemůže být jednoznačná. Je zřejmé, že ve státnı́m aparátu se můžeme se-
tkat s nejrůznějšı́m způsobem chovánı́. Jistý celkový trend chovánı́ byrokracie patrně
existuje. Bude zřejmě směřovat k neefektivnosti a k dalšı́mu snižovánı́ mı́ry úspěš-
nosti státnı́ch zásahů, nebot’cı́lem byrokracie je maximalizace rozsahu úřednických
činnostı́; Parkinson (1955) to s nadsázkou charakterizuje následovně: „Úřednı́k bude
maximalizovat počet svých podřı́zených.... Úřednı́ci si navzájem vytvářejı́ práci.“
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Niskanen (1971) tvrdı́, že byrokracie se bude prioritně zaměřovat na maximalizaci
rozpočtu své instituce. Z něho je totiž odvozena individuálnı́ prestiž a koneckonců
také osobnı́ přı́jem úřednı́ka (toto je rozvedeno vı́ce v kapitole 1.5.1).

Byrokracie – jako model organizace správy – je charakterizována pyramidálnı́ struk-
turou, která má tendenci všechny postupy řešenı́ problému učinit natolik rutinnı́mi,
že jsou osvobozeny od závislosti na speciálnı́ch dovednostech a iniciativách. Byro-
kracie se tak v době svého vzniku stává mocným vı́ceúčelovým nástrojem.

Byrokratický
aparát

Byrokratický aparát lze obecně charakterizovat:

specializace činnostı́;
obecné charakteristiky výkonu funkcı́ a z toho vyplývajı́cı́ zaměnitelnost
úřednı́ků;
problémy, procedury a řešenı́ jsou kategorizovány;
relativnı́ stabilita struktury funkcı́;
organizace se stává do určité mı́ry účelem o sobě;

vázanost na určitý typ úkonu;
administrativnı́ reforma je nekonečná: neexistuje optimálnı́ řešenı́ organi-
začnı́ struktury.

Klasikem sociologické teorie byrokracie je Max Weber: užı́vá tohoto pojmu v ne-
utrálnı́m slova smyslu, vymezuje byrokracii jako nezbytnou součást modernı́ doby.
Ideálnı́ model byrokracie dle Webera je dán těmito jejı́mi vlastnostmi:

neosobnı́ strukturou moci;
rozhodnutı́ jsou činěna na základě formalizovaných obecných pravidel;
existuje definovaná hierarchie pravomoci a odpovědnosti;
svobodným výběrem kandidátů do úřadu, založeným na kritériu výkonu
v souladu se specifickými pravidly odměňovánı́, založených na jasném kon-
traktu;
žádný z úřednı́ků nevlastnı́ majetek, s nı́mž operuje;
existuje disciplı́na a kontrola ve výkonu úřadu.

Tradičnı́ byrokratické instituce pracujı́ relativně uspokojivě pouze ve stabilnı́m pro-
středı́, pokud je úkol relativně snadný, každý občan vyžaduje tutéž službu a kvalita
služby nenı́ nejdůležitějšı́m kritériem. Praxe ovšem, obvykle vzhledem k měnı́cı́m
se podmı́nkám, vyžaduje adaptabilnı́ instituce a kvalifikované pracovnı́ky. Právě
tato skutečnost může být přı́činou neefektivnosti byrokratických institucı́.

Přehled konceptů byrokracie (dle Lanea16):

Byrokracie ztotožněna s rigiditou, strnulostı́, nepružnostı́. Tendence k ex-
panzi, ke snižovánı́ výkonu, ke konzervaci vlastnı́ struktury.

Byrokracie jako panstvı́ úřednı́ků problém styku úřednı́ků a politiků. Růst
správnı́ho aparátu posı́lil moc úřednı́ků, ti pronikli do sfér politické moci,
roste riziko moci korumpovaných úřednı́ků.
Byrokracie jako chaos nejsou-li jasné cı́le organizace, pak je nejistý i způsob
řešenı́ vyvstalých agend.

16Převzato a upraveno od: POTŮČEK, LELOUP, JENEI, VÁRADI (2003).
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1. Veřejná politika, jejı́ modely a analýza

Byrokracie jako maximalizace velikosti.
Byrokracie jako nekontrolovatelná moc obtı́žná kontrolovatelnost vyplývá
z toho, že vyššı́ jednotka muže jen obtı́žně zı́skat informace nezbytné k hod-
nocenı́ činnosti jednotky nižšı́.

Desatero „modernı́“ státnı́ správy17:

Desatero
„modernı́“
státnı́
správy

Přes kritiku jednotlivých negativnı́ch vlastnostı́ klasického byrokratického modelu
dospı́vajı́ různı́ současnı́ autoři k definovánı́ principů efektivnějšı́ch modelů správy.
Jako přı́klad může posloužit „desatero“ podle Osborne-Gaeblera (1992):

katalytická správa: řı́zenı́ spı́še než přı́mé poskytovánı́ služeb;
správa náležejı́cı́ komunitě: vytvářenı́ přı́ležitostı́ spı́še než služba;
soutěživá správa: uplatněnı́ konkurence v poskytovánı́ služeb;
správa vedená poslánı́m: proměna organizacı́ vedených pravidly;
správa orientovaná na výsledky: financovánı́ výstupů, nikoliv vstupů;
správa vedená zákaznı́ky: uspokojovánı́ potřeb zákaznı́ků, nikoliv byrokra-
cie;
podnikavá správa: zı́skávánı́ prostředků spı́še než utrácenı́;
předvı́davá správa: předcházenı́ problémů spı́še než jejich řešenı́;
decentralizovaná správa: od hierarchie k partnerské spoluúčasti;
tržně orientovaná správa: podpora změn užitı́m tržnı́ch stimulů.

Transformace byrokracie v modernı́ státnı́ správu je otázkou dlouhého vývoje.
Kromě výše uvedených podmı́nek je někdy ještě požadováno, aby administrativa
byla jasně oddělena od výkonu moci. Dalšı́ žádoucı́ vlastnostı́ státnı́ správy je nad-
stranickost a schopnost poskytovat stejně kvalitnı́ služby jakémukoliv politickému
vedenı́. V praxi je opět těžké realizovat takovou dokonalou separaci. Byrokracie je
tvořena pracovnı́ky, kteřı́ majı́ vlastnı́ preference a hodnotový systém. Tito pracov-
nı́ci, podle některých teoriı́, zcela vědomě mohou upřednostňovat své zájmy a tı́m
ovlivnit funkce instituce ve které pracujı́.

Byrokratickému aparátu bývá často vyčı́táno, kromě neefektivnosti, že u něj docházı́
k trvalému nárůstu počtu zaměstnanců, při současně se neměnı́cı́ kvalitě výstupů.
Instituce státnı́ a veřejné správy argumentujı́ tı́m, že docházı́ k trvalému zvyšo-
vánı́ nároků na instituce co do počtu úkonů a růstu kvality. Skutečný stav bude
pravděpodobně někde uprostřed těchto názorů.

1.5.1 Teorie byrokracie v pojetı́ W. A. Niskanena

Teorie byrokracie tak jak ji představil Niskanen, byla určitou reakcı́ na do té doby
převažujı́cı́ pohled na byrokracii jako na tzv. „automat na výkon veřejného blaha“.
Byrokraté nejen že mohou, ale i zcela určitě majı́ vlastnı́ zájmy, které významně
ovlivňujı́ to jak realizujı́ úkoly, které jim byly svěřeny.

17Rozdělenı́ podle OSBORNE-GAEBLER (1992).
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Definice byrokracie podle Niskanena18

Definice
byrokraciezaměstnanci ani správci úřadu nemohou žádnou část rozdı́lu mezi přı́jmy

úřadu a jeho výdaji použı́t jako svůj osobnı́ přı́jem. I kdyby rozdı́l mezi
přı́jmy úřadu a reálně vynaloženými náklady byl sebevětšı́, nepřináležejı́
takto ušetřené prostředky ani správci úřadu ani jeho zaměstnancům. Žádná
z těchto skupin tudı́ž nemá jakoukoliv motivaci minimalizovat při daném
rozpočtu své náklady.
velkou, či dokonce veškerou část svých přı́jmů zı́skává úřad jinak než pro-
dejem jednotek svého výstupu za cenu připadajı́cı́ na takovouto jednotku
výstupu, jak je to běžné u firmy na trhu. Definičnı́m znakem úřadu je, že
jeho přı́jem je většinou výsledkem vyjednávánı́, v němž je stanoven celkový
objem přı́jmů, za který zadavatel zakázky dostává přı́slib celkového objemu
výstupu úřadu.
výstup úřadu je vždy obtı́žné kvalitativně měřit a srovnávat. Toto někdy vede
ke skutečnosti, že sponzor a úřad zaměňujı́ kvalitu výstupu za jeho velikost.
Úřad tedy dostává za své služby zaplaceno zálohově (přidělený rozpočet má
garantovat nějaký objem výstupu). Rovněž je nezbytné zohlednit, že úřad
o svém rozpočtu zpravidla vyjednává se svým sponzorem a má tedy určitou
informačnı́ převahu, pokud jde o znalost nákladů nezbytných k zajištěnı́
chodu úřadu.

Zájmy byrokrata

Zájmy
byrokrata

Pokud odmı́tneme tezi, že byrokrat je člověk bez vlastnı́ motivace a bez touhy ma-
ximalizovat svůj užitek, je nutné pokusit se vymezit byrokratovu užitkovou funkci.
Zájmy byrokrata podle Niskanena jsou následujı́cı́19:

plat
nepeněžnı́ požitky úřadu
reputace

status
moc
rozsah kompetencı́ (ale zároveň co nejširšı́ možnost delegovat praktický
výkon činnosti úřadu na podřı́zené nebo jiné pracovnı́ky)

Podle Niskanena je užitek byrokrata monotónně rostoucı́ funkcı́ rozpočtu úřadu,
v němž je zaměstnán. Právě celkový rozpočet úřadu v sobě odrážı́ všechny zájmy
byrokrata, které byly identifikovány. Srovnánı́m s poznatky neoklasické ekonomie
pak Niskanen dospı́vá k závěru, že úřad produkuje dvakrát většı́ výstup něž
firma v prostředı́ dokonalé konkurence.

Kritika Niskanena

Kritika
Niskanena

Závěr o dvojnásobnosti výstupu úřadu ve srovnánı́ s firmou v dokonalé konkurenci
vyvolal řadu kritik, jejı́ podstatné závěry jsou tyto:

18Zpracováno podle HAMPL, M.: Teorie byrokracie podle Williama A. Niskanena (2001).
19Niskanen (1971) cit. Podle HAMPL, M. (2001).
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1. Veřejná politika, jejı́ modely a analýza

úřednı́k chce maximalizovat předevšı́m dlouhodobý užitek a proto může
v krátkém obdobı́ usilovat i o snı́ženı́ rozpočtu svého úřadu (zejména je-li
vhodně motivován)
celkový rozpočet nemusı́ být v žádném vztahu k užitku jednotlivého by-
rokrata, pokud je růst celkového rozpočtu doprovázen růstem nároků na
výkonnost jednotlivých úřednı́ků, nebo pokud se rozpočet rozšiřuje jen dı́ky
tomu, že úřad potřebuje zaměstnat vı́ce pracovnı́ků.
koncept tzv. diskrečnı́ho rozpočtu (rozdı́l mezi celkovým rozpočtem a roz-
počtem minimálně potřebným k tomu, aby byrokracie zajistila ty funkce,
které jı́ jejı́ sponzor zadává). Tento koncept předpokládá, že byrokratovým
záměrem je předevšı́m maximalizovat tento „diskrečnı́ rozpočet“, nebot’ten
má reálný vliv na jeho motivaci.

Shrnutı́ kapitoly

Kapitola obsahuje vymezenı́ pojmu veřejná politika aseznamuje vás různými mo-
dely veřejných politik, jejichž pochopenı́ je nezbytné pro dalšı́ práci s textem.
Kapitola rovněž stručně shrnuje předchozı́ poznatky studenta o státu a byrokracii –
zde doporučujeme v přı́padě zájmu využı́t některou z knih v doporučené literatuře.
Ačkoliv v textu jsou rozebı́rány pouze selhánı́ státu, předpokládáme, že student
z předchozı́ch studiı́ ovládá znalost „selhánı́ trhu“.

Otázky k zamyšlenı́

1. Zkuste se zamyslet nad pojmy společenské potřeby, veřejný zájem, cı́le spo-
lečnosti. Co dělá z konkrétnı́ potřeby, kterou mohou pocit’ovat jednotlivci,
společenskou potřebu? Co musı́ platit pro nějaký zájem, aby mohl být pova-
žován za veřejný? Musı́ ho sdı́let celá společnost, každý? Nebo stačı́ většina?
Nebo stačı́ nějaký formalizovaný (např. zákonodárný) proces? Co když si
většina společnosti potřebnost něčeho neuvědomuje (na rozdı́l od informo-
vaného experta) – lze mı́t přesto zato, že regulace prosazená expertem je ve
veřejném zájmu?

2. Je-li politika specializovanou činnostı́, co je předmětem této činnosti? V čem
spočı́vá?

3. Jaké veřejné politiky znáte? Existujı́ někde explicitně formulované a pokud
ano, kde je lze najı́t?

4. Dokážete si vybavit nějaký výrazný konflikt či spor v názorech na podobu ně-
jaké konkrétnı́ veřejné politiky? Pokuste se rekapitulovat podstatu konfliktu
a snažte se odhalit důvody rozdı́lných názorů.

5. Jak častým jevem podle Vás je terminace (ukončenı́) politiky jako důsledek
procesu evaluace? Proč?

6. Domnı́váte se, že byrokracie je nezbytnou součástı́ modernı́ho státu? Pokud
ano proč, pokud ne, uved’te jakým systémem (mechanismem) by podle vás
mohla být nahrazena.

7. Které selhánı́ v rámci reprezentativnı́ demokracie považujete za významné
v podmı́nkách ČR a proč?
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8. Domnı́váte se, že cestou ke snižovánı́ neefektivnosti byrokracie je důsledné
zaváděnı́ tržnı́ch principů a omezovánı́ státnı́ch zásahů?

9. Je Česká republika, podle Vás, zemı́, která směřuje k modernı́ byrokracii?
Své vysvětlenı́ zdůvodněte.

Povinná a doporučená literatura
COLEBATCH, H. K.: Úvod do policy, Barrister and Principal. Brno 2002,
ISBN 80-86598-79-9.
Kniha srozumitelnou formou vı́ce rozebı́rá některé pojmy, se kterými je
pracováno v textu i na tutoriálech. Např. „horizontálnı́ a vertikálnı́ dimenze
politiky“.
FIALA P., SCHUBERT, K.: Modernı́ analýza politiky. Brno 2000, ISBN 80-
-85947-50-1.
Kniha se zabývá předevšı́m konceptem politických sı́tı́, který je jednı́m z přı́-
stupů ke zkoumánı́ veřejné politiky jako procesu.
HEYWOOD, A.: Politologie. Eurolex Bohemia, Praha 2002, ISBN 80-86432-
-95-5.
V této knize je možné přehledně vyhledat vysvětlenı́ k pojmům, se kterými
je ve veřejné politice pracováno. Např. liberalismus, demokracie apod.
MISES, L. VON: Byrokracie. Liberálnı́ Institut, Praha 2002.
Klasické dı́lo věnujı́cı́ se rolı́m státu a analyzujı́cı́ povahu a vliv byrokratic-
kého způsobu správy z pozic liberalismu.
NISKANEN, W. A.: Bureaucracy and representative government. Aldine-At-
herton, Chicago IL 1971.
Tato kniha představuje přı́stup W. A. Niskanena k problematice byrokra-
cie. Alternativou je využitı́ textu: HAMPL, M.: Teorie byrokracie v pojetı́
W. A. Niskanena. Politická ekonomie VŠE, Praha 2001, který je velmi pře-
hledný a snadněji dostupný.
POTŮČEK, M. A KOL.: Veřejná politika. Praha 2005, ISBN 80-86429-50-4.
V prvnı́ch dvou kapitolách jsou přehledně představeny poznatky o veřejné
politice. Kniha bude vhodná i pro doplněnı́ poznatků k dalšı́mu učivu
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1. Veřejná politika, jejı́ modely a analýza

36



jÍ Utvářenı́ politické agendy a formulace
sociálnı́ho problému

jÍ Lobbing

jÍ Tvorba rozhodnutı́ a plánovánı́ politického
programu

Tvorba veřejné politiky
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2. Tvorba veřejné politiky

Cı́l kapitoly
Po prostudovánı́ této kapitoly budete:

rozumět pojmu sociálnı́ problém a uvědomı́te si genezi jeho vzniku;

znát pojem lobbing a chápat jeho význam v kontextu tvorby i realizace
veřejné politiky;
umět analyzovat důsledky použı́vánı́ rozdı́lných modelů tvorby veřejné po-
litiky;
lépe chápat souvislost mezi veřejnou politikou a veřejnou ekonomiı́ resp.
veřejnými financemi.

Časová zátěž
12 hodin
zpracovánı́ POTu č. 1 – 34 hod

Způsob studia
Doporučujeme celou kapitolu přečı́st a následně se věnovat zejména otázkám a
úkolům k zamyšlenı́. Samostatná schopnost uvažovat o předkládané problematice
je klı́čovou ke zvládnutı́ látky. Obsah této kapitoly je, s výjimkou lobbingu, postaven
problémově a je tedy nutné, aby se student sám názorově vymezoval k předkládaným
problémům. S jistou nadsázkou zde platı́, že důležitějšı́ je umět (si) položit dobrou
otázku než znát odpověd’.

2.1 Utvářenı́ politické agendy a formulace sociálnı́ho
problému

V předchozı́ kapitole jsme se zabývali státem jako klı́čovým subjektem veřejné
politiky. Tradičnı́ přı́stupy věnujı́cı́ se procesům tvorby politiky také vždy zdůraz-
ňovaly roli právě státnı́ch institucı́. Je ovšem třeba vidět, že při utvářenı́ a prosazovánı́
politické agendy docházelo a bude dále docházet k relativnı́mu oslabovánı́ jejich do-
minantnı́ho působenı́. Pro tvorby politiky bude stále vı́ce platit, že iniciátorem, který
nastartuje či aktualizuje politickou dráhu, komunikaci či řešenı́ nějakého problému,
otázky nebo tématu, se bude stávat kdokoli z potenciálnı́ch aktérů, tedy jakýkoli
subjekt (individuálnı́ či kolektivnı́) exekutivy, legislativy, politických stran, zájmo-
vých a nátlakových skupin, veřejnosti byrokracie či mediálnı́ arény. Jde tu tedy
o souběh tradičnı́ch, programově-cı́lových procesů tvorby politiky na jedné straně,
a na straně druhé převážně spontánnı́, nehierarchizované působenı́ nejrůzněji propo-
jených aktérů v politickém procesu. Tato kapitola se proto věnuje tomu, jak a kde ve
společnosti vzniká „politika“, odkud se berou jejı́ témata, varianty a detailnı́ řešenı́.

2.1.1 Utvářenı́ politické agendy

Proces utvářenı́ politické agendy (tedy toho, co má být veřejnou politikou řešeno,
upravováno, řı́zeno) a programu je ovlivněn systémem politického zřı́zenı́, politic-
kými aktéry (politici, politické strany, zájmové skupiny, občané. . . ), tradicemi a
kulturnı́mi zvyky.
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Klasickým mı́stem vzniku této agendy jsou politické strany a státnı́ instituce. Stále
častěji se ovšem můžeme setkávat i s dalšı́mi mı́sty. K procesu vytvářenı́ politické
agendy docházı́:

uvnitř politické strany,
v rámci koalice politických stran,
ve vládě,

na různých úrovnı́ch samosprávy,
na mezinárodnı́ úrovni,
uvnitř institucı́ občanské společnosti,
uvnitř zájmových skupin.

Politické strany a jejı́ představitelé se snažı́ předložit takovou nabı́dku politické
agendy voličům, aby zı́skaly co nejvı́ce hlasů a tedy co nejsilnějšı́ pozici. Motivy
tohoto jednánı́ mohou být interpretovány odlišně, jak o tom mimo jiné hovořı́ před-
chozı́ kapitoly této studijnı́ pomůcky. Základnı́ program a ideje strany jsou ovlivněny
jejı́m přı́stupem k základnı́m otázkám o lidské svobodě, rovnosti, blahobytu a způ-
sobech jak jich dosahovat. Na základech těchto idejı́ je pak vytvářen program, který
má jednak tyto ideje uskutečnit a jednak zı́skat podporu pro program samotný i mezi
voliči. V rámci vytvářenı́ politické agendy uvnitř strany se střetávajı́ představy poli-
tiků, členů strany, kteřı́ sice majı́ často shodné základnı́ postoje, mohou se však lišit
v názorech na jejich provedenı́.

Politická
agenda

Politická agenda je potom souhrnná představa politické strany o tom, jaké v daných
oblastech veřejného sektoru (např. zdravotnictvı́, školstvı́, bezpečnost, . . . ) reali-
zovat opatřenı́. Tato agenda je představena voličům (někdy značně zjednodušeně)
s cı́lem zı́skat jejich podporu.

Koalice politických stran vznikajı́ z různých důvodů. V zásadě vznikajı́ (1) v obdobı́
před volbami v přı́padech, kdy majı́ strany převážně shodné názory a jejich pozice
jako individuálnı́ch stran je slabá. Tyto strany se snažı́ vytvořenı́m koalice zvýšit
svou atraktivitu pro voliče a posı́lit svoji pozici. (2) v obdobı́ po volbách zpravidla
z důvodu vytvořenı́ většiny v daném zastupitelském sboru. Bylo by logické, kdyby
v tomto přı́padě vznikaly koalice pouze mezi stranami s podobnými programy,
nicméně lze zaznamenat i přı́pady, kdy se koalice vytvořı́ i strany se zcela opačnými
postoji.

Koalice politických stran jako taková znamená, že strany prostřednictvı́m vyjed-
návánı́ nalézajı́ shodu mezi svými politickými agendami. Každá strana adekvátně
ke své sı́le a k obratnosti při vyjednávánı́ prosadı́ nebo ztratı́ některé body svého
programu.

Vláda může být tvořena bud’ politiky jedné strany, nebo při vytvořenı́ koalice po-
litiky vı́ce stran. Po svém sestavenı́ vydává vláda programové prohlášenı́, neboli
zveřejňuje svou představu o naplněnı́ politické agendy v následujı́cı́m volebnı́m ob-
dobı́. Programové prohlášenı́ může, ale i nemusı́ být shodné s politickým program
jednotlivých stran. I v přı́padě, kdy vláda je tvořena politiky jedné strany nemusı́
programové prohlášenı́ plně odpovı́dat vyhlášenému politickému programu strany.
Důvodem může být napřı́klad nerealizovatelnost některých bodů programu polické
strany v daném obdobı́, náhlá změna situace vlivem neočekávaných událostı́ apod.
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2. Tvorba veřejné politiky

Vláda je při vytvářenı́ svého programu rovněž ovlivňována mezinárodnı́mi spole-
čenstvı́mi, jimiž je Česká republika členem a je povinna dodržovat přijaté zásady
takovéhoto společenstvı́ (EU, OECD, OSN apod.).

Vládou vyhlášený program je pak naplňován prostřednictvı́m opatřenı́ (vládnı́ usne-
senı́, zákony, vyhlášky, strategické plány, . . . ). Důsledky realizace těchto opatřenı́
mohou, ale i nemusı́ odpovı́dat původnı́m záměrům programového prohlášenı́1

Samospráva a jejı́ zastupitelé vytvářı́ politickou agendu podobným způsobem, jako
se tomu děje na úrovni vlády. Výsledek závisı́ na složenı́ zastupitelů z hlediska jejich
politické přı́slušnosti, jejich preferencı́ch i na osobnosti politika. Politická agenda
samosprávného celku je ovšem ovlivňována rozhodnutı́mi na centrálnı́ úrovni. Po-
kud napřı́klad zákon obci uložı́ postavit čistı́rna odpadnı́ch vod, pak tento investičnı́
výdaj logicky ovlivnı́ dalšı́ investice a tudı́ž i tvorbu nebo naplňovánı́ poltického pro-
gramu zastupitelů obce. V závislosti na stupni centralizace může vznikat politický
program, který má uspokojit potřeby občanů (voličů).

Na mezinárodnı́ úrovni, tak jako na jiných úrovnı́ch, vyjednávajı́ političtı́ reprezen-
tanti svých zemı́ o politickém programu mezinárodnı́ instituce ve shodě se zájmy
těch, které zastupujı́, přı́padně ve shodě se svými zájmy. Vyjednávánı́ o politickém
programu v mezinárodnı́ch organizacı́ch bývá často náročné a nezbytnou nutnostı́
jsou rozsáhlé kompromisy. V některých přı́padech mohou kompromisy a délka
vyjednávánı́ zcela paralyzovat účinky zamýšlené politiky.

Je zřejmé, že proces vyjednávánı́ o politickém procesu je náročný na všech úrovnı́ch.
V rámci mezinárodnı́ch institucı́ a organizacı́ mohou situaci komplikovat i odlišné
kulturnı́, náboženské, jazykové i jiné tradice, které stavı́ mezi vyjednávajı́cı́mi stra-
nami vı́ce bariér než je tomu obvyklé na národnı́ úrovni.

Role institucı́ občanské společnosti (zájmová sdruženı́, spolky, organizace, primárně
nepolitická hnutı́) jako alternativnı́ho mı́sta, kde vzniká představa o tom, co by mělo
být předmětem veřejné politiky, se stává postupně stále výraznějšı́. V zásadě exis-
tujı́ dva převodnı́ mechanismy, které dokážı́ zde vzniklé představy transformovat
až do podoby návrhů veřejné politiky – bud’ cestou ovlivňovánı́, lobbingu či spo-
lupráce s konkrétnı́mi politickými subjekty (stranami, volenými zastupiteli), kde
roli katalyzátoru hrajı́ média a veřejné mı́něnı́, nebo cestou zpolitizovánı́ instituce
občanské společnosti. Typickými přı́klady jsou např. strany zelených, či „šedých“
(hnutı́ reprezentujı́cı́ důchodce v Německu).

Obdobně to platı́ i pro zájmové skupiny, jako mı́sta vzniku politické agendy. Patrně
nejzřetelnějšı́ je to u odborů přı́padně profesnı́ch komor.

Poznámka:

Jordan s Richardsonem (1987) uvádějı́ šest tzv. arén, v nichž probı́há tvorba poli-
tiky: arénu exekutivnı́/kabinetnı́, arénu parlamentnı́, arénu politických stran, arénu
veřejnosti, byrokratickou arénu, a konečně arénu nátlakových a zájmových skupin
(citováno podle KOTLAS, 1998).

1Viz kapitola o implementaci.
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2.1.2 Formulace sociálnı́ho problému

Formulace politické agendy a programu je ze všeho nejvı́ce procesem vyjednávánı́
mezi jednotlivými aktéry. Je zřejmé, že část politické agendy reaguje na problémy,
které ve společnosti existujı́. Řešenı́m sociálnı́ch problémů, respektive návrhem jeho
řešenı́, lze bezpochyby zatraktivnit politický program.

Sociálnı́m problémem může být situace, nebo jev, který negativnı́m způsobem ovliv-
ňuje společnost, nebo jejı́ část. Přı́kladem sociálnı́ho problému může být nezaměst-
nanost v určitém regionu, vysoká kriminalita nebo napřı́klad diskriminace některých
skupin obyvatelstva.

Pro představu o formulaci sociálnı́ho problému, jeho zahrnutı́ do politické agendy
a jeho implementaci posloužı́ následujı́cı́ přı́klady. Třetı́ a čtvrtý přı́klad lze použı́t
i pro demonstraci fáze implementace a postupu státnı́ho instituce.

Přı́klady – Rovné postavenı́ mužů a žen

Přı́klad 1: Počátkem 19. stoletı́ začala část žen v Evropě a v USA považovat své
postavenı́ ve společnosti za neadekvátnı́. Tyto ženy založily zájmové skupiny s cı́lem
toto postavenı́ změnit. V průběhu stoletı́ tyto zájmové skupiny zı́skaly na svou stranu
podporu většiny žen a části mužů. Tyto skupiny pak postupně prosadily zı́skánı́
volebnı́ho práva pro ženy, jakož i ústavnı́ zakotvenı́ rovnosti. Jinými slovy došlo ke
vzniku a formulaci sociálnı́ho problému, ten byl zahrnut do politického programu
strany, která si dala za cı́l prosadit volebnı́ právo žen, tato strana zı́skala dostatečnou
podporu voličů a posléze svůj politický program realizovala.

Přı́klad 2: V Evropské unii začaly zájmové skupiny prosazujı́cı́ platovou i jinou
rovnost v oblasti zaměstnánı́ žen a mužů zı́skávat širšı́ podporu. Evropská unie
tedy přijala řadu doporučenı́ týkajı́cı́ch se rovnosti v této oblasti. Výsledkem těchto
doporučenı́ bylo, že v České republice vzniklo na každém ministerstvu alespoň
jedno pracovnı́ mı́sto, které se problematikou rovnosti mužů a žen v daném resortu
bude zabývat.

Přı́klad 3: EU se začala, pod vlivem ženských zájmových skupin, zabývat myšlen-
kou rovného přı́stupu i v rámci veřejných rozpočtů. Vláda České republiky přijala
usnesenı́, ve kterém uložila Ministerstvu financı́ vytvořit informativnı́ metodiku roz-
počtovánı́ z hlediska rovnosti žen a mužů. Ministerstvo financı́ vytvořilo pracovnı́
skupinu, která tento dokument vytvořila. Dokument se distribuoval všem dotče-
ným institucı́m a organizacı́m. Dalšı́m krokem by mělo být vyhodnocenı́ zı́skaných
poznatků a přı́padně zpřesněnı́ metodiky.

Přı́klad 4: Přijetı́m myšlenky o rovném přı́stupu k mužům a ženám vznikla potřeba
shromažd’ovat statistiky s genderově specifikovanými daty. Vláda ČR uložila Čes-
kému statistickému úřadu, aby tyto statistiky začal zpracovávat. ČSÚ v rámci plněnı́
tohoto úkolu vydává informačnı́ publikace s genderovými statistikami.

Jestliže na počátku vznikne nějaký sociálnı́ problém, který postupem času zı́ská širšı́
podporu mezi občany (voliči) a vytvořı́ si silné zájmové skupiny, pak lze očekávat,
že bud’cestou integrace návrhů řešenı́ těchto sociálnı́ch problémů do programů po-
litických stran, nebo cestou tlaku zájmových skupin na stávajı́cı́ zastupitele (vládu)
tento problém pronikne do politické agendy. Výsledkem integrace problému do
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politického programu jsou pak opatřenı́, která jsou často realizována státnı́mi (ve-
řejnými) institucemi. Tyto instituce, se svými slabými i silnými stránkami, tato
opatřenı́ realizujı́. Výsledek implementace je pak znovu posuzován těmi, kterých se
daný sociálnı́ problém dotýká.

Úkol:

Na základě následujı́cı́ho obrázku se pokuste vytvořit sami vlastnı́ přı́klad vzniku,
zránı́ a vývoje sociálnı́ho problému.

Normální
situace

Problémová
situace

Kritická
situace

Katastrofická
situace

Revoluční
situace

zrání problémové
situace

zrání kritické
situace

normální
řešení

vyloučeno

chápáno široce, nejen
v sociálně-ekonomickém

významu,
žádoucí je kvalitativně

odlišný stav

včasné intervence řídící sféry
(mírné společenské ztráty)

intervence sféry řízení nezbytná, ale obtížná
(nutnost přijmout neodkladná opatření

v podmínkách deficitu času a prostředků;
značné společenské ztráty)

situaci je stále možné normalizovat, ale za
cenu extrémně vysokých společenských ztrát,

nasazení sil a prostředků havarijního typu žádoucí je kvalitativně

odlišný stav

Pramen: POTŮČEK, M., A KOL.: Veřejná politika. Praha 2005 (s. 38)

2.1.3 Tvorba politiky v rámci sı́tě politických aktérů

Jak již bylo řečeno výše, na tvorbě politiky se podı́lı́ řada subjektů. Modernı́ vědecké
přı́stupy hovořı́ v této souvislosti o tzv. sı́ti aktérů. Ti vstupujı́ do procesu tvorby
politiky v různých momentech. Majı́ různou motivaci, různé cı́le, různé předpoklady
pro racionálnı́ a informované jednánı́.

Kotlas (1998) uvádı́ základnı́ východiska, která pomáhajı́ objasnit povahu tohoto
konceptu tvorby politiky:

soudobé demokracie jsou založeny na principu politické socializace aktiv-
nı́ch občanů a fungujı́ v prostředı́ aktivnı́ch projevů občanů. Tato „necenzuro-
vaná“ aktivita se projevuje i mimo pravidelné uplatněnı́ volebnı́ch preferencı́
jednotlivce v parlamentnı́ch či mı́stnı́ch volbách. Právě toto mimovolebnı́
chovánı́ občanů naplňuje politický prostor akty, které majı́ značný význam
pro vytvářenı́ politické agendy;

42



s tı́m je nevyhnutelně spojen výchozı́ předpoklad jinakosti, tedy výrazné a
proměnlivé diferenciace zájmů, potřeb, a cı́lů jednotlivců i nejrůzněji utvá-
řených skupin;
společensky a politicky uznaná legitimita sledovánı́ diferencovaných,
individuálnı́ch, dı́lčı́ch či lokálnı́ch zájmů. Takto vnı́maná legitimita sle-
dovánı́ jednotlivých zájmů v sobě zahrnuje často pomı́jený, nicméně klı́čový
moment, který hraje podstatnou roli v pochopenı́ povahy „sı́t’ovosti“ tvorby
politiky. Jde o zásadnı́ uznánı́ konkrétnı́ch aspektů či parametrů toho, jak,
kdy, s kým, proti komu, jak často bude či nebude občan využı́vat a dokonce
si i nově vytvářet způsoby projevu těch svých konkrétnı́ch zájmů.

Poznámka:

Pozorný čtenář si zde jistě uvědomil zásadnı́ rozdı́l oproti tradičnı́m pojetı́ role
státu, veřejné politiky a politiků. Tradičnı́ pojetı́ vycházı́ z toho, že předmětem
veřejné politiky má být veřejný zájem jako protiklad k zájmům individuálnı́m a
skupinovým. Sledovánı́ dı́lčı́ch zájmů je interpretováno jako v podstatě nelegitimnı́.
Politik je ideálně vzato dokonale informovaný altruista, který chce obecné dobro.
Veřejnosti předkládá svou představu a zı́skává podporu své představy veřejného
zájmu a obecného blaha.

Primárnı́m znakem konceptu „sı́tě aktérů tvorby politiky“ je jeho zřetelná odlišnost
od tradičnı́ho pohledu na tvorbu politiky, „jako racionálnı́ činnost zaměřenou na
dosaženı́ konkrétnı́ch a zamýšlených výsledků“ (KOTLAS, 1998, 24). Tento tradičnı́
přı́stup, někdy označovaný jako normativnı́ model politického ovládánı́, vycháze-
jı́cı́ z předpokladu významnosti formálnı́ politicko-administrativnı́ hierarchie, přiro-
zeně klade důraz na analýzu a odstraněnı́ slabých mı́st či překážek, stojı́cı́ch v cestě
implementace určených cı́lů.

Pro přiblı́ženı́ povahy sı́tı́ v soudobých vyspělých demokratických státech může po-
sloužit pojetı́, které uplatnil R. Dahl při vymezenı́ pojmu polyarchie „jako soubor
politických institucı́, nutných pro demokracii ve velkém měřı́tku.“ (DAHL, 1995,
s. 200). Polyarchie je zde charakterizována existenci „významného počtu společen-
ských skupin a organizacı́, jež jsou relativně autonomnı́ vůči sobě i vůči samotné
vládě: to, čemu se začalo řı́kat pluralismus nebo konkrétněji společenský a organi-
začnı́ pluralismus“ (tamtéž).

Přı́stup založený na pojetı́ sı́tı́ se snažı́ pochopit a analyzovat procesy vzájemných
vztahů mezi volně spjatými jednotkami/skupinami aktérů. Politika a jejı́ tvorba
zde nenı́ chápána jako hierarchicky organizovaný proces nebo výsledek činnosti
prioritně postavených formálnı́ch politických hierarchiı́ v procesu tvorby politiky.
Přı́stup může přinést podrobnějšı́ poznatky o reálném vzniku politické agendy, jakož
i o tvorbě politických programů a jejich implementaci.

2.2 Lobbing

Typickou činnostı́, která ovlivňuje formulovánı́ a implementaci veřejných politik je
lobbing. Jakkoliv je to pojem obecně známý, bývá často mylně spojován s korupcı́
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a nekalými praktikami. To je však omyl. Lobbing je legitimnı́ cestou ovlivněnı́ roz-
hodnutı́ a vysoce specializovanou profesionálnı́ činnostı́. Znalost alespoň základnı́ch
principů a metod je pro orientaci v problematice tvorby a realizace veřejných politik
nezbytná.

Základ této kapitoly pocházı́ z doposud nepublikované studijnı́ pomůcky zpracované
prof. A. Szromnikem (Akademia Ekonomiczna v Krakově), kterou jsme zı́skali dı́ky
úzké spolupráci s touto největšı́ polskou ekonomickou univerzitou.

2.2.1 Vývoj a pojetı́ lobbingu

Pojem
„Lobbing“

Pojem „Lobbing“ vznikl z anglického slova „lobby“ (latinsky „lobbium“, „lobbia“ –
galerie, pasáž) a znamená halu, chodbu, předpokoj, v obecném pojetı́ pak kuloár.
Bylo to jediné mı́sto v sı́dlech orgánů vlád či jiných rozhodovacı́ch orgánů, v kterých
mohly přebývat a pracovat i osoby z vnějšku. Z etymologického pohledu „lobby“
označuje tedy „kuloár vlády“, jako mı́stnost otevřenou veřejnosti prahnoucı́ po
kontaktu s představiteli zákonodárných orgánů.

V průběhu doby se ve Velké Británii a USA začal termı́n lobbing velmi často využı́vat
a stal se každodennı́ součástı́ politického jazyka. Užı́vá se ho v těch přı́padech, kdy
zainteresovaná strana usiluje (skrz využitı́ určitých speciálnı́ch činnostı́) o to, aby
oprávněný orgán učinil rozhodnutı́, které je výhodné právě pro ni. Těchto činnostı́
využı́vajı́ předevšı́m ty osoby a instituce společenského systému, které nedisponujı́
vládou oprávněnou přijı́mat rozhodnutı́, ale na výsledku těchto rozhodnutı́ jim přı́mo
záležı́ a to je důvodem jejich vměšovánı́ se do ustáleného a akceptovaného vnitřnı́ho
pořádku.

Oficiálnı́ch definic lobbingu je opravdu hodně. Nejuznávanějšı́ a neprestižnějšı́ pra-
meny jako oxfordská „The Blackwell Encyclopedia of Political Science“ řı́kajı́, že
o lobbingu dnes již nehovořı́me pouze v souvislosti s vládou, ale v souvislosti s při-
jı́manými rozhodnutı́mi všech veřejných institucı́, kdy zájmové (nátlakové) skupiny
využı́vajı́ všech různých forem ovlivňovánı́2.

V „International Encyclopedia of the Social Sciences“ (L. W. MILBRATH – 1968):
„lobbing je podnětem, ale i úřednı́ zprávou, která je směřována od skupiny osob
k zástupci vlády v naději, že se tento podnět projevı́ v jeho rozhodnutı́“.

Kotler vymezil lobbing jako „kontaktovánı́ a přesvědčovánı́ zákonodárců i státnı́ch
úřednı́ků s cı́lem včlenit svůj záměr do právnı́ch a administrativnı́ch rozhodnutı́“3.

Prvky
lobbingu

Lobbing tedy obsahuje následujı́cı́ prvky prvky lobbingu:

Jde o konánı́ vědomé a cı́lené.
Jde o konánı́ iniciované vymezenou skupinou zájmu s očekávánı́m pro ni
prospěšného výsledku rozhodnutı́.
Jde o konánı́ orientované se na osoby a instituce, které jsou oprávněny činit
rozhodnutı́.

2JASIECKI, K., MOLĘDA-ZDZIECH, M., KURCZEWSKA, U.: Lobbing – sztuka skutecznego wywierania
nacisku. Dom Wydawniczy ABC – Oficyna Wydawnicza, Kraków 2000, s. 16.
3KOTLER, P.: Marketing – analýza, plánovánı́ a kontrola. Victoria Publishing, Praha 1995. ISBN

80-85605-08-2.
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Jde o konánı́ realizované přes speciálnı́ osoby – specializované instituce.
Jde o konánı́, které má přesvědčovacı́ charakter.
Jde o konánı́, které je založeno na podávánı́ informacı́, tyto informace je
možno vypozorovat i v určitých kategoriı́ch komunikace.
Jde o konánı́ legálnı́ a etické.
Jde o konánı́, které musı́ být realizováno skrz jednotlivce nebo skupinu.
Jde o konánı́, které je jednou ze součástı́ prezentace.

Jinými slovy, lobbing je uměnı́ jednotlivce nebo skupiny prezentovat svůj zájem
před veřejným publikem, uměnı́ činit nátlak na politiky, skutečně ovlivnit proces
utvářenı́ parlamentárnı́ho i vládnı́ho rozhodnutı́. Jde při něm o schopnost přesvědčit
o myšlence společenské, politické, ekologické, ekonomické výhodnosti. Spočı́vá
v uměnı́ měnit postoje, chovánı́ i rozhodovánı́ jednotlivců v zákonodárném procesu
stejně jako v uměnı́ realizace skupinových zájmů v podmı́nkách jejich vnitřnı́ho
ohroženı́.

2.2.2 Zájmové skupiny a jejich sı́la nátlaku

Lobbistické chovánı́ iniciuje vymezená skupina, kterou může být skupina politická,
skupina společných zájmů, organizovaná skupina, dobrovolný spolek, nátlaková
skupina, obranná skupina, chráněná skupina. Jejich pojı́tkem může být ideologie,
majetkové propojenı́, společné vyznánı́, sousedstvı́ nebo vykonávánı́ stejného za-
městnánı́ a může se jednat také o společenstvı́ etnické či o přı́slušnost k stejnému
státu, regionu či obci. Společné zájmy skupiny způsobujı́, že v podmı́nkách ohroženı́
se skupina zaktivuje a vystupuje jako jeden celek se stejným cı́lem obrany a ochrany.
Nátlakové skupiny můžeme vzhledem k jejich způsobu prezentace vlastnı́ch zájmů
rozdělit na:

Nátlakové skupiny, v kterých jednotlivec (představitel) prezentuje zájmy a
na nátlakové skupiny v kterých se uplatňuje skupinové prezentovánı́ zájmů.
Plně vnitřně organizované nátlakové skupiny a částečně organizované nátla-
kové skupiny.
Zájmové skupiny, které prezentujı́ své zájmy formálnı́mi cestami a skupiny,
které využı́vajı́ těch neformálnı́ch.
Zájmové skupiny založené na stálých společenských strukturách a dočasné
zájmové uskupenı́ (tzv. neorganizované skupiny).
Zájmové skupiny, které si ustanovujı́ formálnı́ instituce a zájmové skupiny
neustanovujı́cı́ tyto instituce.

Nátlakové skupiny sice samy nemajı́ pravomoc přijı́mat rozhodnutı́ na centrálnı́
úrovni, avšak disponujı́ určitým potenciálem společensko-politického vlivu na vládu
a parlament což má efekt na zákonodárný proces. Sı́la nátlaku zájmové skupiny je
funkcı́ jejı́(ho):

Početnosti – počet řadových a významných členů.
Majetnosti – měřeno majetkem materiálně finančnı́m i nemateriálnı́m.
Zastoupenı́ v rozhodovacı́ch orgánech – projevujı́cı́ se obsazenı́m svých lidı́
do formálnı́ch orgánů, které přijı́majı́ rozhodnutı́.
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Vnitřnı́ sounáležitostı́ – čili stupněm spojenı́ se okolo významné hodnoty,
ideje atd.
Stupně odhodlánı́ konat tak, aby bylo dosaženo požadovaného efektu.
Stupně prestiže v mı́stnı́m, regionálnı́m, státnı́m a mezinárodnı́m prostředı́ –
přı́slušejı́cı́m k systému rozhodovánı́.
Oblasti vlivu jiných zájmových skupin v dané oblasti a to skupin podobného
původu, sousedských a přı́buzných.

2.2.3 Cı́lové skupiny – adresáti lobbingového nátlaku

Hlavnı́ podmı́nkou vedoucı́ k realizaci stanoveného cı́le je přesná identifikace všech
přı́slušných článků rozhodovacı́ho procesu – všech zúčastněných osob a jimi tvo-
řených skupin, ale také všech byrokratických institucı́, které se podı́lejı́ na onom
rozhodnutı́ klı́čovém pro danou zájmovou skupinu.

Identifikace cı́lové skupiny lobbingu (adresáta lobbingové kampaně) by měla být
preciznı́, průhledná, komplexnı́ a dynamická. Celková procedura spojená s identifi-
kaci adresáta lobbingové kampaně obsahuje následujı́cı́ etapy:

Vymezenı́ problému, který se má řešit – vymezenı́ předmětu potenci-
álnı́ho lobbingového konánı́. To znamená precizně i celkově charakteri-
zovat plánovaná legislativnı́ řešenı́, která se dotýkajı́ zájmů skupiny. Ta,
která jsou ohroženı́m stability i existence, stálosti společenských institucı́,
rovnovážnosti sil společenského systému, bezpečnosti osobnı́ho i společen-
ského, veřejného pořádku, vytvářenı́ přı́znivých podmı́nek intelektuálnı́ho
rozvoje, atd. Řešený problém je třeba vidět objektivně a reálně, bez zby-
tečného zveličovánı́. Jednotlivé alternativnı́ řešenı́ je třeba podložit fakty,
kalkuly a osobnostnı́mi charakteristikami.
Zaujmutı́ stanoviska k problému – ohroženı́ osob nebo celé rozhodovacı́
struktury, do jejichž kompetencı́ náležı́ i řešenı́ daného problému ve
formě schválenı́ odpovı́dajı́cı́ho právnı́ho aktu. V praxi by tato činnost
měla být doprovázená plným rozpoznánı́m legislativnı́ch procedur, osob a
institucı́, které se účastni v různých rolı́ch v různých etapách na přijı́manı́
rozhodnutı́. Tento specifický monitoring zákonodárného prostředı́ by měl ve
výsledku poskytnout plnou personálnı́ a institucionálnı́ informaci o jednotli-
vých členech, kteřı́ jsou angažováni v přı́pravě aktů, norem, ustanovenı́, ve
vytvářenı́ názorů a v jejich ověřovánı́ nebo konečně i v jejich schvalovánı́.

Setřı́děnı́ osob a institucı́ podle toho, zda patřı́ mezi přı́znivce našeho
zájmu či patřı́ ke skupině odpůrců. Jde tedy o zhotovenı́ dvou seznamů.
Prvnı́ seznam obsahuje potencionálnı́ přátele a advokáty našeho zájmu a
naopak druhý je seznamem oponentů a nepřátel. Tyto osoby a instituce by
se měly ještě dále setřı́dit podle jednotlivých etap legislativnı́ procedury.
V každé etapě je nutno detailně a jmenovitě charakterizovat všechny pod-
půrné, současné i budoucı́ pracovnı́ky a úřednı́ky, kteřı́ stojı́ na straně našeho
zájmu, ale stejně tak i všechny osoby nepřátelské, osoby s protichůdnými
názory či osoby zastupujı́cı́ jiné zájmové skupiny. Rovněž je vhodné věnovat
pozornost neutrálnı́m skupinám a způsobům jak je zı́skat.
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Ustavenı́ hlavnı́ch i pomocných orgánů s kompetencemi přesně odpovı́-
dajı́cı́mi předmětu našeho lobbovánı́. V praxi to pak znamená vymezenı́
kolegiálnı́ch orgánů, které budou přichystávat projekty nezbytné k zákono-
dárnému aktu, konzultovat je a opravovat až do té doby, než budou před-
loženy ke schválenı́. Takovými orgány jsou různé komise tvořené v rámci
parlamentu, senátu nebo jiných ústřednı́ch institucı́.
Definovánı́ všech důležitých prostředı́, kde se tvořı́ názory (mimo samot-
ných rozhodovacı́ch orgánů), které jsou přı́mo nebo zprostředkovaně
zainteresovány na řešenı́ problému a majı́ tu moc zveřejňovat jak pozi-
tivnı́, tak negativnı́ názory po celou dobu trvánı́ kampaně. V takovýchto
prostředı́ch je třeba rozeznávat skupiny spolupracujı́cı́, skupiny z branže,
oblastnı́ skupiny a také skupiny konkurenčnı́.

Po podrobné identifikace adresáta lobbingu může odstartovat sběr informacı́ – zı́s-
kávánı́ argumentů a odpovı́dajı́cı́ch metod jejich předávánı́ (s využitı́m nátlakové
skupiny) k formálně rozhodujı́cı́m institucı́m. Podle typu adresáta je třeba k těmto
adresátům přiřadit vhodné nástroje, prostředky a metody působenı́, také však je
nutné použı́t správné informace a přesvědčovacı́ argumenty.

2.2.4 Druhy lobbingu

S ohledem na použitý styl a prostředky rozeznáváme lobbing „divoký“ zvaný
také amatérský, lobbing „ad hoc“ a lobbing profesionálnı́. Prvnı́ z jmenovaných
obsahuje nátlak, který je uskutečňován prostřednictvı́m individuálnı́ch zprostřed-
kovatelů. Jde o nátlak neformálnı́ch skupin využı́vajı́cı́ch nelegálnı́ch a neetických
prostředků. Představitelé takovýchto praktik nazýváme jako pseudolobbisty, jsou to
osoby pohybujı́cı́ se na hranici práva a někdy i za nı́.

Mezi charakteristické prvky divokého lobbingu patřı́:

Využı́vánı́ nepodložených informacı́.
Využı́vánı́ materiálnı́ch „podpor“ – korumpovánı́ oprávněných osob, expertů.
Využı́vánı́ přátel, podniku, rodiny jako hlavnı́ho prostředku k prosazenı́ ná-
zoru.
Uzavı́ranı́ směnných transakcı́ typu: „něco za něco“ čili „obchod s vlivy“.
Využı́vánı́ organizačnı́ch a procedurálnı́ch děr v administrativnı́ch orgánech
státu – zneužı́vánı́ právnı́ch mezer.
Využı́vánı́ radikálnı́ch prostředků nátlaku a společenského vydı́ránı́, aby bylo
dosaženo balı́ku rozhodnutı́ vhodného pro činitele nátlaku (hovořı́me o tzv.
„partyzánském“ nebo „kovbojském“ lobbingu).

Využı́vánı́ cı́leného uváděnı́ protivnı́ka v omyl, využı́vánı́ technik „informač-
nı́ho šumu“.

Lobbing typu „ad hoc“ nebo jinak lobbing sporadický je užı́vaný jen v určité situ-
aci, pouze objevı́-li se náhlá potřeba použı́t těchto praktik. Realizovaný je zpravidla
přes osoby, jejichž hlavnı́ činnost je zcela odlišná od lobbovánı́ a které jsou pro toto
využity pouze dočasně.
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Lobbing profesionálnı́, jak sám název napovı́dá, provozujı́ osoby, které se lobbo-
vánı́m živı́. K dosaženı́ požadovaného cı́le využı́vajı́ poznatků z „public relations“
nebo z marketingu. K charakteristickým znakům profesionálnı́ho lobbingu můžeme
zahrnout následujı́cı́ vlastnosti:

Jednotlivé činnosti majı́ strategický i operativnı́ charakter a jsou vzájemně
zkoordinovány.
Lobbovánı́ je realizováno prostřednictvı́m profesionálnı́ho lobbisty nebo
s využitı́m specializovaných lobbingových firem.
Činnosti jsou realizovány společně s organizačně vyčleněnými jednotlivci
firem, či s takovými svazky, seskupenı́mi nebo s celými společenskými or-
ganizacemi.
V činnosti je využı́váno nejaktuálnějšı́ch informacı́, informacı́ ověřených a
věrohodných.

V činnosti jsou zohledňovány názory nebo expertı́zy uznávaných odbornı́ků,
poradnı́ch institutů.
Činnost je metodická, systematická, plánovaná.

Analogicky jako marketingové strategie lze i lobbing rozčlenit na ofenzivnı́ a de-
fenzivnı́. Kritériem pro třı́děnı́ je definovaný cı́l. U ofenzivnı́ho lobbingu je to útok.
Ofenzivnı́ lobbing je odhodlán zamezit realizaci projektu, který by mohl mı́t nega-
tivnı́ vliv na zájmy skupiny. U defenzivnı́ho lobbingu je cı́lem obrana. Defenzivnı́
lobbing se snažı́ pomáhat a podporovat projekty, které majı́ pozitivnı́ vliv na zá-
jmy skupiny. Cı́lem činnosti ofenzivnı́ho lobbingu je zablokovánı́ legislativnı́ho
procesu nebo učiněnı́ kroků, které povedou k takové změně projektu, s nı́ž bude
skupina spokojena. Jediným prostředkem k realizaci takovéhoto cı́le je koncentrace,
aktivnı́ činnost spočı́vajı́cı́ ve včasné identifikaci ohroženı́ a jeho „zneutralizovánı́
v počátku“. Strategiı́ defenzivnı́ho lobbingu je využı́vánı́ výhodných situacı́, které
chránı́ a udržujı́ do té doby zažité způsoby myšlenı́ a závazná zákonodárná rozhod-
nutı́. Jde o lobbingové chovánı́ využı́vané ve chvı́li, kdy opozičnı́ zájmové skupiny
projevujı́ odpor k současné situaci. Směřujı́ k obraně existujı́cı́ho „status quo“.

Důležité je také rozčleněnı́ na lobbing bezprostřednı́ a lobbing zprostředkovaný.
Lobbing bezprostřednı́ je založen na přı́mém kontaktu decizora s lobbujı́cı́ osobou,
jde o typ „tvářı́ v tvář“. Tato forma lobbingu je nejúspěšnějšı́, ale také nejtěžšı́.
V praxi je k realizaci této formy využı́váno dvou metod. Metoda „umělce“ (koncen-
trace činnostı́ do proniknutı́ do prostředı́ decizora, jehož cı́lem je využı́vánı́ blı́zkých
osob) a metoda „datla“ (rozsáhlá informačnı́ a promočnı́ činnost využı́vajı́cı́ aktivitu
vlastnı́ch členů a sympatizantů organizace).

Vzhledem k charakteru prezentované myšlenky a vzhledem k vytouženému cı́li
můžeme rozdělit lobbing na hospodářský a politický.

Hospodářský lobbing využı́vá ke své činnosti a sám směřuje ke:

Kontaktům s hospodářskými elitami a vedoucı́mi skupinami v daném od-
větvı́.
Kontaktům se společenskými i samosprávnými organizacemi, se spolky ex-
pertů a s představiteli médiı́.
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Znalostem v oblasti public relations. Zde by měl být zaměřen na vytvářenı́
pozitivnı́ho a průhledného obrazu podniku (zájmové skupiny) v prostředı́,
kde se rozhoduje.
K zı́skánı́ informacı́ o stavu hospodářstvı́ uvnitř i vně státu, informace o jed-
notlivých odvětvı́ch a branžı́ch.

Pomoci v oblasti restrukturalizace a privatizace.
Sbližovánı́ práva s právnı́mi předpisy EU.
Vlivu na legislativnı́ směřovánı́ hospodářského a společenského zákonodár-
stvı́ země.

2.3 Tvorba rozhodnutı́ a plánovánı́ politického programu

Pokud se budeme pro účely výkladu držet zjednodušené koncepce „politického
cyklu“ (viz kapitola 1), pak je přijetı́ rozhodnutı́ procesem, který následuje po
stanovenı́ politické agendy a předcházı́ fázi implementace. Jinými slovy, již je
dosaženo shody na tom, co je problém a v čem přesně spočı́vá, a jde o výběr varianty
jeho řešenı́, resp. o vytvořenı́ politiky ve smyslu programu řešı́cı́ho problém. Ten je
potom implementován. Necháme pro tuto chvı́li stranou rozdı́lné nuance obsažené
v různých teoretických přı́stupech4. Zaměřı́me se na dvě relativně samostatná témata:
1) teoretické koncepty samotného rozhodovánı́ a 2) praktické aspekty přijı́mánı́
politických rozhodnutı́ a tvorby politického programu.

2.3.1 Modely tvorby rozhodnutı́

Modely politického a programového rozhodovánı́ se začaly rozvı́jet koncem 50. let.
Tento proces lze charakterizovat dvěma fázemi. V prvnı́ fázi převažovala nesmiři-
telná stanoviska představitelů jak racionalistického, tak inkrementalistického pojetı́.
Koncem 70 let začala druhá fáze, ve které většina autorů usiluje o hledánı́ „střednı́
cesty“, která bude využı́vat silných stránek obou přı́stupů.

Racionalistický model tvorby rozhodnutı́

Raciona-
listický
model
tvorby
rozhodnutı́

Formovánı́ této teorie je spojováno s pracemi M. Webera a H. Fayola. Je zřejmé,
že racionalistický model primárně vycházı́ ze zkušenostı́ při studiu soukromých
ziskových i byrokratických státnı́ch organizacı́. Obvykle je tento model členěn na
4 fáze:

proces hledánı́ cı́lů;
formulace cı́le;
výběr alternativnı́ch strategiı́ k dosaženı́ cı́le;
evaluace výsledků.

Racionálnı́ rozhodovánı́ je založené na úplnosti a komplexnosti informacı́. Na potı́že
se zajištěnı́m dostatečného množstvı́ informacı́ poukazovali i zastánci tohoto modelu

4V racionalistickém přı́stupu je proces tvorby rozhodnutı́ oddělen a předcházı́ fázi implementace.
Institucionálnı́ přı́stupy považujı́ rozhodovánı́ jako součást implementačnı́ch aktivit, protože ve fázi
implementace může dojı́t k významné úpravě původnı́ch cı́lů a rozhodnutı́.
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a přicházejı́ s ideou tzv. ohraničené racionality rozhodovánı́ (H. Simon). Rozhodo-
vánı́ je zde definováno jako racionálnı́ volba alternativ, které vedou k dosaženı́ cı́le.
V souvislosti s uskutečněnı́m volby jsou zde 4 skupiny problémů:

organizace nejsou homogennı́ jednotky, protože hodnoty organizace mo-
hou být odlišné od hodnot jedinců v organizaci. V konceptu ohraničené
racionality se rozlišuje rozhodnutı́, které je organizačně racionálnı́ a indivi-
duálně racionálnı́;
může docházet k rozdı́lům v cı́lech a hodnotách mezi těmi, kteřı́ rozhodujı́
a mezi těmi, kteřı́ rozhodnutı́ realizujı́. Výsledky proto nemusı́ odpovı́dat
plánovaným cı́lům;
proces rozhodovánı́ se často děje v podmı́nkách nedostatečné informova-
nosti. Organizačnı́ racionalita by měla být zdokonalována zaváděnı́m lepšı́ch
informačnı́ch, kontrolnı́ch a hodnotı́cı́ch systémů;
v organizacı́ch je často velmi obtı́žné odlišit od sebe prostředky a cı́le, fakta
a hodnotové skutečnosti, stávajı́cı́ stavy od požadovaných, přičemž v teore-
tickém modelu se s takovým rozlišenı́m počı́tá.

Model ohraničené racionality přepokládá, že je možné tyto problémy omezit na
přijatelnou mı́ru a tı́m zajistit, že rozhodovánı́ bude mı́t uspokojivé výsledky. Tento
model významně ovlivnil teorii i praxi managementu v poslednı́ch 30-ti letech.
Nepochybně byl inspirujı́cı́ i pro rozvoj ekonomických teoriı́ – vidı́me zde společné
prvky např. s teoriı́ veřejné volby. . .

Inkrementalistický model rozhodovánı́5

Inkremen-
talistický
model
rozhodovánı́

Představitelem kritiky racionalistického modelu, vzhledem k jejich možnosti uplat-
něnı́ v politickém procesu, je Ch. Lindblom, který navazuje na výčet nedostatků
racionalistického modelu, které uvedl H. Simon a dále jej rozšiřuje. LINDBLOM

(1993) uvádı́ následujı́cı́ námitky:

nedostatek adekvátnı́ch informacı́ a poznatků;
přı́sné rozdělovánı́ mezi cı́li a prostředky je přı́liš rigidnı́, v administrativnı́ch
procesech jsou často prostředky a cı́le voleny současně a rovněž je často
porušena vazba mezi prostředky a cı́li;

racionalistické modely nezohledňujı́ vliv politických faktorů, které mohou
omezovat možnost volby mezi variantami;
považuje racionalistické přı́stupy jako nereálné z důvodů nedokonalosti ve
stanovovánı́ cı́lů a nesystematičnosti hodnocenı́. Výsledkem je, že většina
rozhodnutı́ v demokratickém systému má neočekávané důsledky;
kritizuje racionalistický model jako nepraktický a přisvojujı́cı́ si jediný přı́-
stup k poznánı́ a rozhodovánı́.

Na základě těchto námitek navrhl Lindblom vlastnı́ koncepci, kterou nazval „ně-
jak si poradit“ (muddling through) nebo „nespojité postupné změny“ (disjointed
incrementalism). Vycházı́ z předpokladů, že každodennı́ politika nezačı́ná u přesně

5Podle některých autorů nenı́ inkrementalistický model kvalitativně odlišný a jedná se jen o zjed-
nodušenı́ modelu ohraničené racionality H. Simona.
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definovaného cı́le, ale utvářı́ se v konkrétnı́ch politických situacı́ch. Konkrétnı́ poli-
tické situace významně ovlivňujı́ rozhodovánı́ jednotlivých aktérů. Z toho plyne, že
proces tvorby cı́lů a rozhodovánı́ je postupný, přičemž změny jsou malé a v průběhu
procesu může dojı́t i k zásadnı́m změnám cı́lů.

Kritika tohoto modelu upozorňuje, že tento přı́stup má úspěch pouze v přı́padech
kdy jsou problémy, které jsou předmětem rozhodovánı́, v podstatě stabilnı́. Dalšı́
námitkou je, že inkrementalismus je nákladnějšı́, protože dı́ky postupnosti rozhod-
nutı́, je řadu z nich potřeba po čase revidovat. V diskusi, která byla k této metodě,
byly identifikovány následujı́cı́ typy analýzy inkrementálnı́ho rozhodovánı́:

aktér dělá postupné kroky a rozhoduje se metodou pokusu a omylu;
typ rozhodovánı́, které probı́há jako postupný proces adaptace na politické
podmı́nky;
teoriı́ inspirované intervence, které vyvolávajı́ malé experimentálnı́ změny.

Model normativnı́ho optima

Tento model představuje tzv. třetı́ cestu6. Tato koncepce tvorby politických pro-
gramů bere ohled na vliv neracionálnı́ch faktorů na proces politického rozhodovánı́.
Doporučuje využı́vat racionalistických postupů, ve zjednodušené podobě, při tvorbě
základnı́ch cı́lů a směrnic programu nebo na např. očekávané mzdové náklady. Mo-
del přikládá poměrně značný důraz na intuici a zkušenosti rozhodovatelů.

2.3.2 Rozhodovánı́ a tvorba politických programů v praxi

V praktické rovině se setkáváme s politickými programy nejčastěji jako s progra-
movými dokumenty politických stran (v literatuře za kapitolou uvádı́me několik
odkazů na programové dokumenty parlamentnı́ch stran dostupné na internetu. . . ).
Zejména jde o volebnı́ programy, dlouhodobé programy schvalované vrcholnými
stranickými fóry (sjezdy, stranickými konferencemi), resp. programové dokumenty
k různým oblastem (zdravotnictvı́, venkov, bezpečnost, . . . ).

Strany při tvorbě programových dokumentů použı́vajı́ bud’ vlastnı́ch členů a tvořı́
svou vlastnı́ infrastrukturu (typicky tzv. odborné komise), nebo si mohou přı́padně
určité části návrhu programu nechat zpracovat externı́mi odbornı́ky. Poměrně ob-
vyklé je i interpersonálnı́ propojenı́ mezi zájmovými skupinami a členy politických
stran. V takových přı́padech politická strana může přejı́mat koncepčnı́ podklady
zpracované odbornı́ky, přı́padně i částečně iniciovat směr a formy navrhovaných
řešenı́.

Poznámka:

Výrazně odlišnou pozici má obvykle politická strana, která v dané chvı́li vládne –
jejı́ koncepčnı́ a analytická kapacita je dočasně rozšı́řená o nemalý potenciál aparátu
státnı́ správy. Tato situace však pro politické strany nenı́ prosta rizika – slad’ovánı́
zájmů členů a podporovatelů, přı́padně voličské základny a zájmů státnı́ho aparátu
je dosti obtı́žné a vrcholnı́ politici (typicky v pozicı́ch ministrů) si patrně mohou
někdy připadat jako mezi mlýnskými kameny. Složitost takové situace se stupňuje,

6Autorem této koncepce je Y. Dror.

51



2. Tvorba veřejné politiky

je-li strana nucena vládnout v koalici s jinými, programově odlišnými stranami.
Koneckonců, přı́kladem může být pád vlády V. Špidly v roce 2004.

Úspěch politického programu závisı́ na mnoha faktorech, v jistém smyslu je to s nı́m
stejné, jako s každým jiným zbožı́m. Vedle užitné hodnoty záležı́ na obalu, reklamě,
formách prodeje a pochopitelně ceně.

„Užitnou hodnotou“ je zde skutečnost, zda navrhovaná politika je schopna řešit
společenský problém, resp. uspokojit nějaký relevantnı́ zájem. To je vı́ce méně
otázkou kvalifikovanosti a informovanosti tvůrců, předkladatelů. Předpokládá to
dostatečnou informovanost co do znalosti existujı́cı́ho stavu, tak i kauzálnı́ch vztahů.
Ovšem vzhledem k tomu, že v oblasti veřejné politiky v podstatě neexistujı́ problémy,
které by měly pouze technickou, manažersko-ekonomickou stránku, nýbrž majı́
primárně politický (zájmový) a ideologický (hodnotový) charakter, neměl by smysl
program, který by od počátku nebyl koncipován jako průchodný procesem politické
podpory. Racionalita politického programu spočı́vá ve schopnosti být prosazen,
anebo alespoň zı́skat podporu pro stranu tak, aby mohla prosadit přı́padně jiné své
politiky. Kvalifikovanost tvůrců politického programu tedy vyžaduje i schopnost
odhadnout voličskou podporu, spojenecké zájmové skupiny, hlavnı́ oponenty atd. a
eventuelně přizpůsobovat obsah politiky tak, aby se zvýšila podpora a snižoval se
odpor.

Patrně nejzajı́mavějšı́m aspektem analýzy politických programů a politického roz-
hodovánı́ je vztah mezi zájmem politické strany zı́skat svým programem dalšı́ volič-
skou podporu (a tudı́ž v podstatě nabı́zet to, co lidé chtějı́) a mezi zájmem uspokojit
zájmy své, svých členů a existujı́cı́ch stoupenců, resp. mı́t v programu to, co prostě
považuje strana za „správné“, čemu věřı́m, co odpovı́dá převažujı́cı́mu světonázoru
a ideologii dané strany. Politikové jsou na tom v této situaci podobně jako inves-
tor volı́cı́ mezi bezprostřednı́m užitkem a rozkošı́ z okamžité spotřeby (. . . prosadit
něco, co chci) a možným (většı́m) budoucı́m užitkem z výnosů investice (zı́skat moc
tı́m, že prosazuji něco, co chce většina). Obecně se soudı́, že politici spı́še upřed-
nostňujı́ touhu zavděčit se voličům (viz např. základy veřejné volby v učebnicı́ch
veřejné ekonomie a veřejných financı́, Musgrave, Stiglitz, . . . ). Některé přı́klady
z praxe kolem nás však nasvědčujı́ tomu, že tomu tak nemusı́ být vždy (např. odpor
politiků obnovit trest smrti). Každopádně je to nepochybně i v konkrétnı́ dennı́ praxi
ořı́šek.

Shrnutı́ kapitoly

Kapitola vám představila problematiku lobbingu, který je úzce spjat s teoriemi,
které zohledňujı́ zájmové skupiny. Vznik, zránı́ i vývoj sociálnı́ho problému je
rovněž jednı́m z aspektů, na které zájmové skupiny reagujı́ a sociálnı́ problém
může být i přı́činou jejich vzniku. Součástı́ kapitoly byla i problematika plánovánı́
i realizace politického programu, zde je nezbytné, aby si čtenář vytvořil vlastnı́
názor studiem aktuálnı́ch politických i volebnı́ch programů. Rovněž v seznamu
doporučené literatury lze hledat dalšı́ inspiraci, pokud vás tato oblast zaujala.
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Otázky k zamyšlenı́

1. Které zájmové skupiny v rámci České republiky považujete za dostatečně
silné, aby mohly ovlivnit tvorbu politiky? Pokuste si vybavit nějaké konkrétnı́
přı́klady situacı́, kdy k tomu opravdu došlo.

2. Zamyslete se nad tı́m, jaké důsledky vznikajı́ z vytvářenı́ koalic mezi stra-
nami, které nemajı́ shodné základnı́ body svých programů. Jaké byste před-
pokládali dopady na preference voličů?

3. K jakým důsledkům, podle Vás, povede situace, kdy se v demokratické
společnosti volič vzdává svého práva volit. Některé teorie připouštı́, že volič
se chová racionálně pokud nevyužı́vá svého práva volit – jsou tyto teorie
opodstatněné? Jaký dopad může mı́t tato racionálnı́ ignorance na stabilitu
demokratického systému?

4. Formulujte již existujı́cı́ sociálnı́ problém s tı́m, že se pokusı́te popsat skupiny,
které jsou zainteresovány na jeho řešenı́ a jak se toto řešenı́ realizuje.

5. Která odvětvı́ u nás majı́, podle Vašeho názoru, nejlépe propracovaný lob-
bing? Argumentujte svůj názor.

6. Které nástroje lobbistického působenı́ znáte? Rozlišujte mezi divokým a
profesionálnı́m lobbingem.

7. Jaké nástroje omezujı́cı́ vliv lobbingu na rozhodovánı́ politiků a státnı́ch
úřednı́ků znáte?

8. Jaké dopady majı́ přı́liš silné lobbingové skupiny na demokratický systém?
9. Projděte programové dokumenty alespoň třı́ politických stran a pokuste se

je srovnat. Zaměřte se přitom zejména na to, jak se dokumenty identifikujı́
s hodnotami (aneb co je „dobré“), co jsou hlavnı́ body politické agendy, jak
je charakterizován vztah stát a občan.

10. Zkuste promyslet následujı́cı́ tezi: „strany se pokoušı́ předkládat takové po-
litické programy, u kterých předpokládajı́ největšı́ voličskou podporu“. Do-
mnı́váte se, že to platı́ zcela, částečně či vůbec ne? Proč? Argumentujte.

11. Pokuste se vžı́t do situace, že jste byli kontaktováni s nabı́dkou na externı́
profesionálnı́ zpracovánı́ podkladů (expertnı́ studie) pro volebnı́ program
politické strany v oblasti, ve které jste považováni za experty. Co odlišuje
vaše expertnı́ stanovisko od volebnı́ho programu? Co budete muset vzı́t
v úvahu, abyste zadanou úlohu splnili? Jaký typ informacı́ si vyžádáte, resp.
budete hledat?

12. Je podle Vás možné aplikovat manažerské metody v oblasti veřejné správy?
Vycházejte s modelu omezené racionality. Pokuste se vymezit možné pře-
kážky aplikovánı́ manažerských postupů.

Povinná a doporučená literatura

JABLONSKI, A.: Politický marketing, úvod do teorie a praxe. Barrister and
Principal, Brno 2006. ISBN 80-7364-011-2 (kapitola 8, str. 143).
Uvedená kapitola se věnuje lobbingu, přičemž navazuje či rozšiřuje vaše
poznatky zı́skané četbou základnı́ho textu.
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POTŮČEK, M. A KOL.: Veřejná politika. Praha 2005, ISBN 80-86429-50-4
(kapitoly 3, 9).
Doporučené kapitoly souvisejı́ s problematikou tvorby politiky a představujı́
vám rozšiřujı́cı́ pohled na danou problematiku. Jejich studium by vám mělo
umožnit lépe zodpovědět na některé otázky k zamyšlenı́.
Internetové stránky politických stran a vlády ČR.
Měli byste se seznámit s aktuálnı́mi volebnı́mi i politickými programy jed-
notlivých stran či vlády. Samostatné kritické zamyšlenı́ v komparaci s teore-
tickými poznatky, které máte by vám mělo umožnit lépe pochopit souvislosti
mezi teoriı́ a praxı́ ve veřejné politice.
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Přı́loha – zadánı́ POT č. 1

POT č. 1 svými tématy pokrývá rozsah kapitol 1–3 a jeho cı́lem je prohloubit vaše
znalosti ve vybrané oblasti učiva a předevšı́m vás podnı́tit k zamyšlenı́ a formu-
laci vlastnı́ho názoru na předkládaný problém. Zpracovaný POT bude podkladem
k diskuzi u ústnı́ zkoušky.

Náležitosti práce:

Rozsah: 10–12 stran, řádkovánı́ 1,5
Náležitosti: citace i literatura dle normy (viz např. studijnı́ katalog)
Téma: Vlastnı́ (po schválenı́) nebo z nabı́dky
Termı́n odevzdánı́: min. 14 dnı́ před zkouškou a je nutné abyste si ověřili, že
POT obdržel hodnocenı́ „splněno“ a nenı́ tedy nutné jej opravit či doplnit.
Forma odevzdánı́: online studium
Formát: word
Časová náročnost: 34 hod

Nı́že jsou uvedeny přı́klady témat, avšak můžete po dohodě s vyučujı́cı́m předložit
i téma vlastnı́. Podstatné je, že smyslem POTu nenı́ opsat již známé informace,
ale k již existujı́cı́m informacı́m zaujmout vlastnı́ stanovisko. Při zpracovánı́
POTu tedy neopisujte známé texty, ale odkažte se na ně a k těmto informacı́m za-
ujměte vlastnı́ stanovisko, které podložı́te odbornými argumenty. K tomu by vám
měly napomoci znalosti zı́skané studiem tohoto předmětu. Je však velmi důležité
uvědomit si, že v oblasti veřejné politiky je mnoho odpovědı́ na normativnı́ otázky
dáno předevšı́m východisky různých ideologiı́. Budete-li napřı́klad hodnotit volebnı́
program KSČ můžete jej jednak zkoumat z hlediska teoretických nároků např. na
stanovovánı́ cı́lů, ale současně je nutné abyste zaujali i vlastnı́ názor na předkládaný
program. Váš vlastnı́ názor bude logicky korespondovat s vašimi osobnı́mi pre-
ferencemi – a tyto preference nikdy nebudu předmětem hodnocenı́. Důležité však
je, abyste svůj názor nejen prezentovali, ale i pokusili se jej vyargumentovat (tedy
obhájit).

POTy, které budou kompilátem, aniž by bylo možné identifikovat vlastnı́ přı́nos
studenta nebudou akceptovány.

Přı́klady témat

Horizontálnı́ a vertikálnı́ dimenze politiky a vliv tohoto přı́stupu na koncepci
politického cyklu
Volebnı́ systémy v reprezentativnı́ demokracii a jejich vliv na volebnı́ výsle-
dek (přı́klad parlamentnı́ volby z roku 2002)

Analýza vybraného volebnı́ho programu – ČSSD
Analýza vybraného volebnı́ho programu – ODS
Analýza vybraného volebnı́ho programu – KDU-ČSL
Analýza vybraného volebnı́ho programu – KSČ
Analýza vybraného volebnı́ho programu – Strana Zelených
Vznik, zránı́ a řešenı́ sociálnı́ho problému (přı́klad)

Programové prohlášenı́ vlády – záměr × výsledek

55



2. Tvorba veřejné politiky

Státnı́ přı́spěvky politickým stranám a hnutı́m a zhodnocenı́ stávajı́cı́ho sys-
tému
Komparace programového prohlášenı́ vlády s volebnı́mi programy stran ve
vládě zastoupených.
Na přı́kladu doplatků za předepisované léky identifikujte v modelu A-A-A
jednotlivé aktéry, arény i agendy a jejich vzájemné vztahy (možno zvolit jiný
problém)

Hodnocenı́ veřejné politiky – benchmarking

Vybraná veřejná politika z hlediska koncepce politického cyklu
Ideálnı́ stát – jeho činnosti a úloha (zdůvodněnı́)

Vlastnosti stanovených cı́lů (teorie × srovnánı́ s vybraným přı́kladem pro-
jektu nebo koncepce) a zhodnocenı́ možnosti implementace cı́lů z vybraného
přı́kladu
Volit × nevolit? – K jakým důsledkům, podle Vás, povede situace, kdy se
v demokratické společnosti volič vzdává svého práva volit. Některé teorie
připouštı́, že volič se chová racionálně pokud nevyužı́vá svého práva volit –
jsou tyto teorie opodstatněné? Jaký dopad může mı́t tato racionálnı́ ignorance
na stabilitu demokratického systému?

Které selhánı́ v rámci reprezentativnı́ demokracie považujete za významné
v podmı́nkách ČR a proč?

Lobbing
Vlastnı́ téma
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3. Realizace veřejné politiky

Cı́l kapitoly

Po prostudovánı́ této kapitoly budete:

rozumět pojmu implementace a implementačnı́ deficit;

chápat rozdı́ly mezi různými přı́stupy ke zkoumánı́ procesu implementace;
umět se do jisté mı́ry vyhnout špatně anebo nesprávně stanoveným cı́lům.
Jak s cı́li při jejich stanovenı́ pracovat, aby byla zajištěna co možná nejlepšı́
úroveň celého rozhodovacı́ho procesu.

Časová zátěž
12 hodin

Způsob studia

Doporučujeme celou kapitolu přečı́st a následně se věnovat zejména otázkám a
úkolům k zamyšlenı́.

3.1 Implementace

Implementace veřejné politiky je zajı́mavý problém sám o sobě. Každý si patrně
dokáže představit situaci, kdy existuje výborná, široce podporovaná veřejná politika,
která má schopnost opravdu řešit společenský problém, ale z nějakého důvodu jejı́
uskutečňovánı́ vázne, věci se nedařı́ realizovat a věc takzvaně „zůstane jen na
papı́ře“. Problém pak většinou spočı́vá ve způsobu implementace politiky. Samotný
pojem lze chápat různě. Různými přı́stupy se zabýváme v prvnı́ části. Klı́čovým
pojmem se pak jevı́ tzv. implementačnı́ deficit.

3.1.1 Pojem implementace

Pojem
implementace

Samotný pojem implementace lze chápat dvěma způsoby:

implementace jako stav uskutečněnı́, předpokládá se, že se veřejný program
realizuje v rámci nějaké posloupnosti činnostı́. Předpokládá se, že tvůrci
programu majı́ největšı́ vliv na cı́le programu, ale jak postupně probı́hajı́ čin-
nosti, kterými se program (politika) realizuje, jejich vliv může slábnout. Zde
se primárně zkoumá vzájemný vztah mezi zamýšlenými cı́li a uskutečněným
stavem. Snahou je dosáhnout pokud možno co nejmenšı́ch odchylek. Např.
dokonalostı́ informačnı́ch kanálů, organizačnı́ch struktur a kvalifikovanostı́
realizátorů programu.
implementace jako proces realizace veřejného programu je definována jako
výsledek vzájemných vztahů a interakcı́ mezi aktéry celého procesu. Na
povaze vztahů mezi aktéry pak závisı́ výsledky programu. V zásadě jde o to,
že implementace je součástı́ samotného programu. Počı́tá se s nı́ jako s fázı́,
která umožnı́ modifikovat výsledky, resp. dosažené cı́le.

Způsobů implementace existuje celá řada a nelze dopředu rozhodnout o tom, které
pojetı́ je funkčnějšı́ a lepšı́, to závisı́ na konkrétnı́ situaci.
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Přı́stupy k implementaci

K implementaci, jako procesu realizace politického programu, se přistupuje z hle-
diska různých názorů a pojetı́ řadou způsobů. Je možné přistupovat k implementaci
jako k1:

úplné administraci cı́lů;
managementu politického programu;
organizačnı́mu rozvoji a vývoji programu;
procesu učenı́ se programovým postupům;
aktivitě neformálnı́ implementačnı́ struktury;
programovým výsledkům;
perspektivě přı́stupu k programu;

politickému symbolu;
vyjednávánı́ programových koalic.

Pro podrobné vysvětlenı́ jednotlivých přı́stupů odkazujeme na Winkler (2002) 2

Přı́stupy k analýze implementačnı́ho procesu

Poměrně nezávisle na dvou přı́stupech k pojetı́ pojmu implementace se vyvı́jely
i dva přı́stupy k analýze implementace. Z hlediska vývoje se v literatuře prosazoval
dřı́ve přı́stup prvnı́ shora-dolů (top-down). Od počátku 80. let minulého stoletı́ se
začı́najı́ procesy implementace analyzovat také metodu zdola.-nahoru (bottom-up).
Obě tyto metody majı́ své přednosti a nedostatky:

Přı́stup shora–dolů

Přı́stup
shora–
dolů

Analýza začı́ná u tvorby rozhodnutı́ vládnı́ch úřednı́ků a potom hledá odpovědi na
následujı́cı́ otázky3:

V jakém rozsahu byly aktivity implementujı́cı́ch úřednı́ků a cı́lových skupin
konzistentnı́ s cı́li a procedurami navrženými a předepsanými od tvůrců
rozhodnutı́ na „centrálnı́“4 úrovni?
V jaké mı́ře bylo dosaženo plánovaných cı́lů? To znamená, do jaké mı́ry byly
výstupy a výsledky programu konzistentnı́ s těmito cı́li?
Jaké byly hlavnı́ faktory, které ovlivnily výstupy a výsledky programu? Zkou-
majı́ se přitom faktory ovlivňujı́cı́ implementaci oficiálnı́ho programu, stejně
jako faktory a podmı́nky ovlivňujı́cı́ neočekávané a neplánované výstupy
programu.
Jakým způsobem byl politický program korigován na základě průběžných
informacı́.

1Rozdělenı́ podle Lane 1987, převzato od Winkler: Implementace, institucionálnı́ hledisko analýzy
veřejných programů. Brno 2002.
2WINKLER: Implementace, institucionálnı́ hledisko analýzy veřejných programů. Brno 2002, kapitola

5.
3Rozdělenı́ převzato od: WINKLER: Implementace, institucionálnı́ hledisko analýzy veřejných pro-

gramů. Brno 2002.
4Centrálnı́ úrovnı́ je mı́něna ta úroveň, která stoji v hierarchii rozhodovánı́ nejvýše, záležı́ na typu a

hloubce analýzy.
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V rámci výzkumu, který byl proveden v 80. letech, byl identifikován soubor pod-
mı́nek, který je nezbytný pro efektivnı́ implementaci. Soubor podmı́nek tvořı́5:

Jasné a konzistentnı́ cı́le programu.
Adekvátnı́ teoretický kauzálnı́ model vlivu (impact-model).

Právně strukturovaný implementačnı́ proces.
Angažovanı́, s programem loajálnı́ a kompetentnı́ úřednı́ci.
Podpora zájmových skupin a politických autorit, politická legitimita pro-
gramu.
Stabilita sociálně ekonomických podmı́nek, jejich změny, které nenarušujı́
podstatně politickou podporu nebo kauzálnı́ model.

Podmı́nky lze dále rozdělit do dvou skupin. Prvnı́ tři podmı́nky jsou pod vlivem
vlastnı́ho politického rozhodovánı́, druhé tři podmı́nky jsou z velké části ovliv-
něny sociálnı́m, ekonomickým a politickým tlakem během procesu implementace.
Uvedené podmı́nky byly posléze podrobeny testovánı́ jejich možnostı́ skutečného
naplněnı́. Za hlavnı́ slabou stránku bylo označeno, že zejména prvnı́ podmı́nka jas-
ných a konzistentnı́ch cı́lů bývá velmi často nesplněna. V průběhu implementace
jsou cı́le často protichůdné (např. cı́l minimalizovat náklady a současně poskytnout
službu v nejlepšı́ dosažitelné kvalitě apod.).

Dalšı́m nedostatkem je skutečnost, že vytvářenı́ politického rozhodnutı́ na centrálnı́
úrovni majı́ tvůrci těchto rozhodnutı́ tendenci podceňovat vliv dalšı́ch aktérů na
proces implementace. Tento přı́stup má rovněž sklon opomı́jet iniciativy ze strany
nižšı́ch úřednı́ků a přı́padně soukromého sektoru. Tyto iniciativy a vlastnı́ vliv
úřednı́ků na nižšı́ úrovni procesu implementace je v zásadě vnı́mán jako překážka.

Poslednı́m zásadnı́m nedostatkem je, že metoda „shora–dolů“ je jen obtı́žně uplatni-
telná tam, kde centrálnı́ úroveň chybı́, nebo na rozhodovánı́ má vliv skupina činitelů
na centrálnı́ úrovni, přičemž žádná tato skupina nemá převažujı́cı́ vliv. Rovněž
striktnı́ oddělovánı́ fáze rozhodovánı́ od fáze implementace je v praxi velmi sporné.

Nicméně i přes uvedené nedostatky se tento postup jevı́ jako vhodný napřı́klad tam,
kde cı́lem analýzy je zjistit výhradně efektivnost programu nebo v oblastech, kde je
dominantnı́ jeden veřejný program. Stejně tak může být přı́stup shora-dolů použit
tam, kde existuje jednoznačná legislativa a tam kde jsou v rámci výzkumu zjišt’ovány
spı́še průměrné výsledky před regionálnı́mi odlišnostmi.

Přı́stup zdola–nahoru

Přı́stup
zdola–
nahoru

Tato metoda se zaměřuje, jako protiklad k metodě shora dolů, na jednotlivé politické
aktéry a jejich vliv na úspěšnost implementace. Tento přı́stup vycházı́ z6:

Identifikace sı́tě účastnı́ků zapojených v poskytovánı́ služby v jedné či ve
vı́ce mı́stnı́ch oblastech.
Zkoumánı́ jejich cı́lů, strategiı́, aktivit a kontaktů.

5Rozdělenı́ podle SABATIER a MAZMANIAN (1980).
6Rozdělenı́ převzato a upraveno od: WINKLER: Implementace, institucionálnı́ hledisko analýzy

veřejných programů. Brno 2002.
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Využitı́ zjištěných kontaktů jako prostředku pro identifikaci lokálnı́ch, regio-
nálnı́ch a národnı́ch aktérů zapojených do plánovánı́, financovánı́ a prováděnı́
vládnı́ch i nevládnı́ch programů.

Tato metoda při analýze nezačı́ná vládnı́m programem, ale problémy, které jed-
notlivı́ aktéři pocit’ujı́ a strategiemi vytvořenými pro jejich řešenı́. Tento přı́stup
umožňuje zjišt’ovánı́ všech účinků programu, jinak řečeno nekonfrontuje výsledek
pouze s výchozı́mi cı́li.

Slabou stránkou tohoto přı́stupu se může stát přı́lišné přeceňovánı́ vlivu jednotlivých
aktérů a periferie (ve vztahu k centru). Centrálnı́ instituce skrze naplňovánı́ vlastnı́ch
cı́lů majı́ silnou schopnost ovlivnit okolnı́ prostředı́ např. určovánı́m legislativnı́ho
rámce, pravidel financovánı́ apod.

Přı́stupu zdola-nahoru je rovněž vyčı́tána neschopnost vyjı́t z explicitnı́ teorie faktorů
ovlivňujı́cı́ch implementaci veřejného programu. Použitı́ této metody by mělo být
výhodné tam, kde se na implementaci programu podı́lı́ většı́ množstvı́ mocensky
nezávislých institucı́, přı́padně tam, kde neexistuje jednoznačná legislativnı́ úprava
daného politického procesu.

Teoretické modely implementace

Teoretické
modely
implementace

Výše uvedené přı́stupy k procesu implementace, jsou přı́stupy, které jsou prakticky
aplikovatelné. Teoretické modely implementace vycházejı́ ze základnı́ch možných
přı́stupů k implementaci. Tyto modely úzce souvisı́ s teoriemi o roli státu.

Autoritativnı́ model – spoléhá předevšı́m na nástroje řı́zenı́ jako jsou směr-
nice, nařı́zenı́, plánovánı́, hierarchická struktura apod.
Participativnı́ model – klade důraz na nepřı́mé nástroje řı́zenı́ jako např.
stanovovánı́ cı́lů, spontánnost, vzdělávánı́, vyjednávánı́ apod.
Model koalice účastnı́ků – vycházı́ z představy plurality „hráčů”, kteřı́ se po-
dı́lejı́ na aktualizaci konkrétnı́ politiky a kteřı́ spolu komunikujı́, vyjednávajı́,
dosahujı́ kompromisů, ale kteřı́ současně sdı́lejı́ společný soubor hodnot a
snažı́ se dosáhnout stejných cı́lů.
Nekonečně se učı́cı́ model – jeho podstatou je představa, že k optimálnı́mu
řešenı́ se dospı́vá postupně formou kroků, ve kterých jsou cestou pokusů a
omylů zlepšovány metody a techniky určené k dosaženı́ cı́le.

3.1.2 Implementačnı́ deficit

Pod tı́mto pojmem lze chápat rozdı́ly mezi původně koncipovanými cı́ly a účely
veřejné politiky a dosaženým stavem. Jinak řečeno výsledky mohou být zcela od-
lišné od očekávaných. Přı́kladem může být napřı́klad taková reforma veřejné správy,
která si klade za cı́l zkvalitnit úroveň poskytovaných služeb a snı́žit počet úřednı́ků –
přičemž výsledkem reformy je nárůst počtu úřednı́ků při stejné kvalitě poskytované
služby. Implementačnı́ deficit může existovat i v otázkách naplněnı́ politických pro-
gramů jednotlivých stran, přı́padně programového prohlášenı́ vlády. Součástı́ imple-
mentačnı́ho deficitu může být i skutečnost, že cı́l byl sice naplněn, ale s překročenı́m
přidělených kapacit. Přı́klady implementačnı́ho deficitu mohou být v podmı́nkách
České republiky snadno nalezeny.
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Přı́čin vzniku implementačnı́ho deficitu může být celá řada. V prvnı́ řadě může jı́t
nedostatky vycházejı́cı́ ze špatného definovánı́ cı́le, špatných hypotéz (přı́liš vysoká
očekávánı́). Potom může logicky dojı́t k nenaplněnı́ těchto cı́lů a tı́m pádem ke
vzniku deficitu. Druhá oblast přı́čin implementačnı́ho deficitu ležı́ v samotném
procesu realizace původnı́ho záměru. Tento proces je ovlivňován aktéry, tedy těmi,
kteřı́ činı́ rozhodnutı́ i těmi, kteřı́ jsou objektem těchto rozhodnutı́. Tito aktéři svým
jednánı́m (napřı́klad sledovánı́m vlastnı́ch cı́lů, které jsou v rozporu s původnı́ vizı́)
mohou ovlivnit celkový výsledek Jako třetı́ skupinu faktorů, které mohou ovlivnit
výsledek a přı́padný vznik implementačnı́ho deficitu lze označit vnějšı́ vlivy, které
ležı́ mimo aktéry ovlivnitelnou oblast (napřı́klad nesplněnı́ programu, který má za
cı́l snı́žit negramotnost ovlivnı́ vypuknutı́ občanské války).

Jednotlivé přı́činy se samozřejmě mohou vyskytovat jednotlivě, ale i ve vzájemných
vazbách. Identifikace přı́čin vzniku implementačnı́ho deficitu je poté předmětem
dalšı́ analýzy a jejich poznánı́ je žádoucı́ pro snı́ženı́ rizika opakovánı́ tohoto jevu
v dalšı́ch programech s podobným zaměřenı́m.

3.2 Projekty a stanovovánı́ cı́lů

V předchozı́ch kapitolách jsme často použı́vali pojmy jako projekty, politické pro-
gramy apod. Pro účely analýzy veřejných politik je pochopenı́ těchto pojmů důležité,
a to zejména v kontextu fungovánı́ veřejného sektoru. Tzv. projektové financovánı́
je kupřı́kladu považováno za jednu z podmı́nek dosaženı́ vyššı́ mı́ry efektivnosti při
vynakládánı́ veřejných finančnı́ch prostředků. Proč? V čem spočı́vá podstata obecně
projektového přı́stupu? Pochopenı́ těchto otázek je předpokladem jak pro zvládnutı́
tvorby politických programů, které jsme se věnovali v minulé kapitole, tak i pro
jejich implementaci a hlavně hodnocenı́ (evaluaci), o kterých pojednávajı́ kapitoly
následujı́cı́.

3.2.1 K vymezenı́ pojmu

Projektový
přı́stup

Projektový přı́stup se snažı́ sledovat účel, cı́le a finálnı́ efekty vynakládánı́
zdrojů. Právě k nim (a ne např. k provoznı́m potřebám nějaké instituce) jsou pak
vztaženy odpovı́dajı́cı́ náklady. Při rozhodovánı́ o drtivé většině celkového objemu
veřejných prostředků se u nás (zatı́m) většinou uplatňuje resortnı́ a institucionálnı́
přı́stup. Cı́lem tohoto přı́stupu je zjednodušeně vyjádřeno „profinancovat“ chod
konkrétnı́ch organizacı́ a institucı́, které majı́ za úkol vykonávat potřebné činnosti.
Pod pojmem projekt pak v této situaci bývá chápána předevšı́m konkrétnı́ rozvojová
aktivita, něco nového, většinou investice nebo vytvořenı́ nové organizačnı́ struktury.

Veřejný
projekt

Pod pojmem veřejný projekt lze chápat jakékoliv aktivity, činnosti, či úkoly, které
se plánujı́ a probı́hajı́ v rámci veřejného sektoru, a k jejichž financovánı́ jsou použity
veřejné rozpočty. Jinak řečeno veřejný projekt je možné chápat jako návrh systémové
alokace veřejných zdrojů.

Klı́čovým momentem uplatňovánı́ projektového přı́stupu je formulace očekávánı́,
kterých má být prostřednictvı́m projektu dosaženo. Vyjádřenı́ účelu vynakládánı́
prostředků, resp. cı́lů, kterých má být dosaženo, je těžšı́, než by se na prvnı́ pohled
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mohlo zdát. Řada veřejných statků a služeb poskytovaných občanům veřejnou sprá-
vou má nehmotných charakter a extrémně obtı́žně se dajı́ kvantifikovat užitky, které
přinášejı́. Cı́le projektů by naproti tomu měly být stanoveny maximálně konkrétně
a měl by se dát kvantifikovat stupeň jejich dosaženı́.

3.2.2 Stanovenı́ cı́lů projektu

Co vzı́t v úvahu, abychom se pokud možno vyhnuli špatně anebo nesprávně stano-
veným cı́lům? Jak s cı́li při jejich stanovenı́ pracovat, abychom zajistili co možná
nejlepšı́ úroveň celého rozhodovacı́ho procesu?

Preciznějšı́mu vymezenı́ cı́lů pomáhá, pokud jsou při identifikaci problému na-
lezeny odpovědi na tyto otázky: Co je přı́činou daného stavu? (Jednorázová ži-
velnı́ pohroma, dlouhodobé zanedbávánı́, nedostupnost finančnı́ch prostředků, ne-
dostatečná kvalifikace pracovnı́ků, špatná motivace, . . . ?) Jaké jsou jeho důsledky?
(Hrozı́ akutnı́ „katastrofa“, rozsáhlá škoda, silné znepokojenı́ a nespokojenost ob-
čanů, právnı́ postih ze strany státnı́ch orgánů, náhrada škody soukromým subjektům,
. . . ?) Jaká je jeho tendence? (Zlepšuje se, zhoršuje či zůstává stejný?) Je potřebné
danou problémovou situaci řešit? Nelze předpokládat, že se automaticky upravı́?

vyhodnocovánı́
úspěšnosti
rozhodnutı́

Výsledkem takové analýzy bývá celý soubor cı́lů, který je třeba zpravidla dále
vymezit a precizovat. Je to významné zejména z důvodů vyhodnocovánı́ úspěšnosti
rozhodnutı́. Právě zde zpravidla docházı́ k největšı́m praktickým obtı́žı́m.

Definujeme cı́l jako kvantitativnı́ a kvalitativnı́ cı́lový stav. Napřı́klad – roz-
šı́řit dostupnou kapacitu bezbariérových bytů dané velikosti a vybavenosti
o 15 %.
Stanovı́me kritéria měřenı́ cı́le. Většinou je to problém u aktivit typu zvýšenı́
bezpečnosti v obci, zlepšenı́ dopravnı́ obslužnosti apod.

Provedeme verifikaci cı́lů, tj. klademe si otázku, zda budeme na konci schopni
stanovit, nakolik bylo cı́le dosaženo.

Provedeme hierarchizaci cı́lů, tj. určujeme, na které organizačnı́ úrovni budou
jednotlivé cı́le plněny.
Stanovı́me priority jednotlivých cı́lů.

Prověřı́me, zda jsou cı́le adekvátnı́, tj. zda odpovı́dajı́ problémové situaci,
očekávánı́m a zda svými důsledky uspokojujı́ relevantnı́ zájmové skupiny,
popřı́padě dokonce veřejný zájem.

Podrobněji k této problematice OCHRANA, F.: Veřejný sektor a efektivnı́ rozhodovánı́.
Management Press, Praha 2001.

3.2.3 Metody využitelné pro tvorbu nových koncepcı́

Instituce veřejného sektoru, a zejména pak řı́dı́cı́ pracovnı́ci ústřednı́ státnı́ správy,
stojı́ často před úkolem zpracovat nové koncepce či vytvořit nové programy. Násle-
dujı́cı́ metody jsou vhodné pro skupinovou práci:

a) Metoda brainstormingu;
b) Metoda Delfy;

c) Išikavův diagram;
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d) Aplikace SWOT matice.

Metoda
brainstormingu

a) Metoda brainstormingu – podstatou této metody je skupinové generovánı́ nových
idejı́. Po definovánı́ problému je otevřena diskuze. Aby byl tento postup úspěšný, je
třeba dodržet zásady vedenı́ diskuze. Každý nápad je zaznamenán, přičemž cı́lem
diskuze nenı́ ověřovat řešitelnost nápadů, ale pouze nápady tvořit. Po skončenı́
diskuze se všechny zaznamenané nápady roztřı́dı́ do skupin a následně se vede
druhé kolo diskuze a připomı́nkového řı́zenı́. Výsledkem je výběr varianty. Tato
metoda by měla umožnit vznik nových přı́stupů a řešenı́. Klı́čovým faktorem jejı́
úspěšnosti je formulace problému, výběr diskutujı́cı́ch a role „moderátora“ diskuze.
Při diskuzi jsou nezbytné tyto zásady:

Co největšı́ho počtu nápadů.
Zásada odloženého úsudku (zákaz kritiky vyslovených nápadů).
Generovánı́ návaznostı́ na nápady (vzájemné se doplňovánı́).
Možnost vyslovenı́ i nesmyslných nápadů.

Vytvořenı́ přátelské atmosféry.

Metoda brainstormingu má různé modifikace. Nejznámějšı́ z nich je brainwritting,
při kterém se na přı́stupném mı́stě nechá papı́r na který všichni členové skupiny
mohou psát své náměty, čı́st náměty ostatnı́ch a doplňovat jejich nápady. Metodou
vycházejı́cı́ z brainwrittingu je metoda 635. V této metodě napı́še šest řešitelů na
papı́r své tři návrhy řešenı́. Každý z řešitelů předá svůj list ostatnı́m pěti a ti pak
vycházejı́ z návrhů svých kolegů, které doplnı́, nebo se k nim kriticky vyjadřujı́.
Tento cyklus se 5krát opakuje, čı́mž vznikne celkem devadesát námětů, které jsou
následně vyhodnocovány.

Metoda
Delfy

b) Metoda Delfy – byla původně vyvinuta pro prognózovánı́. Jejı́ aplikaci lze rozdělit
do následujı́cı́ch kroků:

rozvaha definice problému;

převedenı́ problému do dotaznı́kové formy;
zaslánı́ dotaznı́ku expertům;
vyhodnocenı́ odpovědı́ – selekce shodných a odlišných názorů;
sestavenı́ druhého dotaznı́ku a zaslánı́ jej expertům.

Tento postup se může opakovat vı́cekrát, cı́lem je nalezenı́ názorových shod. Pro
každé kolo (obvykle bývajı́ doporučovány čtyři kola) se dotaznı́k formuluje s ohle-
dem na předcházejı́cı́ tak, aby experti měli možnost posoudit názory druhých, přı́-
padně modifikovat názor vlastnı́. Dotaznı́ky se zası́lajı́ obvykle v 1–2 měsı́čnı́m
intervalu. Výstupem této metody je konečná zpráva z návrhem zpracovánı́ pro-
blému.

K dalšı́m metodám, vycházejı́cı́ch z metody Delfy, patřı́ metoda diskuze 66, která je
časově méně náročná. Spočı́vá v tom, že šesti členné skupiny diskutujı́ šest minut
o řešenı́ problému, přičemž výsledky diskuze jednotlivých skupin jsou analyzovány
a je formulován společný závěr. Dalšı́m přı́stupem je Gordova metoda, podle této
metody je vedena diskuze pouze na obecné úrovni, tak aby se podpořila schopnost
asociace a kreativita. Tento přı́stup je velmi podobný brainstormingu.
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c) Išikavův diagram – tento postup je rovněž znám pod názvem graf rybı́ kosti. Lze Išikavův
diagramjej uplatnit v prvnı́ fázi tvorby koncepcı́. Samotný postup lze vyjádřit následovně:

rozvaha o problému daného stavu;
definovánı́ důsledků daného stavu a vytvořenı́ jejich seznamu;
zakreslenı́ vazeb hlavnı́ch problémových situacı́ (žebra ryby);
pomocı́ zásad brainstormingu vytvořenı́ seznamu přı́čin vztahujı́cı́ch se k za-
psaným důsledkům;
stanovenı́ hlavnı́ch přı́čin daného stavu;
sestavenı́ závěrečné zprávy.

Tento model se zaměřuje na kauzálnı́ řetěz přı́čin a následků, na jeho základě je
možné vytvořit koncepci ke změně daného stavu. Nezbytným předpokladem je
správná definice problému.

SWOT
matice

d) Aplikace SWOT matice – výchozı́m krokem je analýza existujı́cı́ho stavu. V rámci
této analýzy se identifikujı́ vnitřnı́ silné stránky (strenght), to jsou zejména lidské,
věcné a finančnı́ zdroje. Dále se identifikujı́ vnitřnı́ slabé stránky (weakness), což
jsou negativnı́ faktory majı́cı́ vliv na změny existujı́cı́ho stavu. Vnějšı́ vlivy jsou
rovněž dvojı́ho druhu – přı́ležitosti (opportunities) a hrozby (threats). K diskuzi je
vhodné předložit variantnı́ návrhy řešenı́. V následujı́cı́ matici jsou čtyři základnı́
strategie s odlišnými koncepčnı́mi cı́li.

Tabulka 3.1: Matice SWOT pro formulovánı́ strategie a výběr koncepce

Vnitřnı́ faktory

Vnějšı́ faktory

Vlastnı́ disponibilnı́
prostředky a možnosti

k úspěšné realizaci
koncepce (S)

Vnitřnı́ negativnı́ faktory,
které mohou negativně

ovliňovat realizaci
koncepce (W)

Vnějšı́ pozitivnı́ faktory
potenciálně působı́cı́ na
realizaci koncepce (O)

Koncepčnı́ strategie typu
„maxi-mini“ SO strategie

Koncepčnı́ strategie typu
„mini-maxi“ WO strategie

Vnějšı́ negativnı́ faktory
potenciálně negativně

ovlivňujı́cı́ koncepci (T)

Koncepčnı́ strategie typu
„maxi-maxi“ ST strategie

Koncepčnı́ strategie typu
„mini-mini“ WT strategie

Pramen: OCHRANA F.: Manažerské metody ve veřejném sektoru (2002)

Shrnutı́ kapitoly

Tato kapitola vám představila pojem implementace jako fázi politického cyklu.
Implementace je tou fázı́ politického cyklu, kdy záměry převádějı́ ve skutečnost
a realizujı́ se stanovené cı́le. V této fázı́ tedy může dojı́t odchýlenı́ od původně
stanovených cı́lů, tedy ke vzniku implementačnı́ho deficitu.

Druhou částı́ kapitoly bylo pak představenı́ problematiky projektů metod, které
mohou být využity při tvorbě nových koncepcı́.
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3. Realizace veřejné politiky

Otázky k zamyšlenı́

1. Zkuste charakterizovat hlavnı́ praktické překážky implementace veřejných
politik. Zkuste si vzpomenout na reálné přı́klady problémů spojených se
realizacı́ veřejných programů. . .

2. Zkuste se nad konkrétnı́m přı́padem určité veřejné politiky (např. školská,
zdravotnı́, daňová, sociálnı́, bytová. . . ) zamyslet nad tı́m, jestli u nás lze
hovořit o tom, že by některý t teoretických modelů implementace převažoval.
Argumentujte svůj názor.

3. Z čeho všeho může pramenit implementačnı́ deficit? Zkuste najı́t co nejvı́ce
přı́čin.

4. Jak by podle Vás šlo „měřit“ implementačnı́ deficit. Jak zde rozlišit, zda šlo
o politiku, kterou implementovat prostě nešlo (byla „špatně vytvořena“), či
zda byl špatně realizován proces jejı́ho uskutečňovánı́. . . Jinými slovy, jak
se podle Vás dá určit, kdo za to může. . . ?

5. Pokud budete chtı́t zkoumat proces implementace v rámci reformy zdravot-
nictvı́, je podle Vás vhodnějšı́ použı́t metodu Shora-dolů nebo Zdola-nahoru?
Zdůvodněte.

6. Brainstorming je dosti často použı́vanou metodou. Zkuste definovat možná
omezenı́ této metody. Jaké budou podle vás největšı́ překážky při jejich
aplikovánı́? Jinými slovy, co by měl např. manažer zajistit, aby metoda
přinesla co největšı́ výsledky?

7. Pokuste se stanovit jasné, měřitelné a verifikovatelné cı́le těchto politik:
a) podpora rozvoje venkova;
b) vyššı́ úroveň počı́tačové gramotnosti;
c) rovnost mužů a žen;
d) zvýšenı́ bezpečnosti v obci;
e) ochrana před alkoholismem a toxikomániı́.

Povinná a doporučená literatura

WINKLER, J.: Implementace, institucionálnı́ hledisko analýzy veřejných pro-
gramů. Masarykova univerzita v Brně 2002, ISBN 80-210-2932-3.
Kniha je zcela zaměřena na problematiku implementace a z důvodu jejı́
náročnosti můžeme doporučit rovněž odborný článek: WINKLER, J.: Imple-
mentace veřejných programů a přı́stupy k jejich analýze. Sbornı́k referátů
z konference Teoretické a metodické otázky analýz veřejných výdajových
programů. Brno 2002, ISBN 80-2102816-5, který stručnějšı́ formou uvádı́
danou problematiku.

OCHRANA, F.: Manažerské metody ve veřejném sektoru. Ekopress, Praha
2002, ISBN 80-86119-51-3.
Zde jsou podrobněji představeny metody tvorby nových koncepcı́.
OCHRANA, F.: Veřejné zakázky a veřejné projekty. Praha 1999, ISBN 80-
-85963-96-5.
Problematiku veřejných zakázek a jejich zadavánı́ by měl student již ovládat
z předchozı́ho studia. Veřejné projekty jsou se zadávánı́m veřejených zakázek
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úzce spojeny a je tedy vohdné si v přı́padě potřeby poznatky o zadávánı́
veřejnýách zakázek připomenout.
OCHRANA, F.: Veřejný sektor a efektivnı́ rozhodovánı́. Management Press,
Praha 2001. ISBN 80-7261-018-X.
Kniha je vhodnou a rozšiřujı́cı́ četbou, která pokrývá témata představená
v této a předchozı́ kapitole a rovněž jejı́ znalost lépe napomáhá pochopenı́
probı́raného učiva.
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3. Realizace veřejné politiky

Přı́loha – Case study

Vlastnosti cı́lů v koncepcı́ch reformy zdravotnictvı́7

Úvod

V diskusı́ch a sporech nad jednotlivými koncepcemi zdravotnictvı́ či různými vizemi
reformy u nás zcela převládá obsahová stránka. V centru jsou zejména otázky
financovánı́, rozsahu garantované péče, nastavenı́ solidarity. . . Je to pochopitelné
a přirozené. Tento článek si naproti tomu klade za cı́l naznačit možnosti analýzy
procesnı́ch aspektů reforem. Reformou se v něm zabýváme jako řı́zeným procesem,
který realizuje (implementuje8) určitou a de facto jakoukoliv komplexně vyjádřenou
představu o systematické změně, resp. o cı́lovém stavu konkrétnı́ části veřejné
politiky.

Úspěšnost takového procesu je chápána jako mı́ra souladu dosaženého výsledku
(po implementaci dané koncepce) s původně plánovaným stavem. Nehodnotı́me
samotný obsah koncepcı́, nehodnotı́me jejı́ zaměřenı́, hodnoty, cı́le jako takové.
S využitı́m poznatků z oborů jako jsou veřejná politika, strategický management
či management změn zkoumáme, nakolik jsou předkládané koncepce formulovány
způsobem, který podporuje jejich praktickou realizovatelnost. Soustřed’ujeme se
přitom na pouhý jeden, možná ne nejdůležitějšı́, ale zato velice názorný aspekt:
u několika koncepčnı́ch reformnı́ch materiálů jsme testovali splněnı́ podmı́nky exis-
tence „jasného a konzistentnı́ho cı́le“ (MANZMANIAN, SABATIER, 1989).

Implementačnı́ deficit

Analýzu procesnı́ch aspektů považujeme za významnou zejména z pohledu hledánı́
přı́čin tzv. implementačnı́ho deficitu. Ten je chápán jako rozdı́l mezi plánovaným
stavem a dosaženým výsledkem (WINKLER, 2002). Přı́čin vzniku implementačnı́ho
deficitu může být celá řada. V prvnı́ řadě může jı́t nedostatky vycházejı́cı́ ze špatného
definovánı́ cı́le, špatných hypotéz, přı́liš vysokých očekávánı́. Potom může logicky
dojı́t k nenaplněnı́ těchto cı́lů a tı́m pádem ke vzniku deficitu. Druhá oblast přı́čin im-
plementačnı́ho deficitu ležı́ v samotném procesu realizace původnı́ho záměru. Tento
proces je ovlivňován aktéry, tedy těmi, kteřı́ činı́ rozhodnutı́ i těmi, kteřı́ jsou objek-
tem těchto rozhodnutı́. Tito aktéři svým jednánı́m (napřı́klad sledovánı́m vlastnı́ch
cı́lů, které jsou v rozporu s původnı́ vizı́) mohou ovlivnit celkový výsledek Jako třetı́
skupinu faktorů, které mohou ovlivnit výsledek a přı́padný vznik implementačnı́ho
deficitu lze označit vnějšı́ vlivy, které ležı́ mimo aktéry ovlivnitelnou oblast (na-
přı́klad nesplněnı́ programu, který má za cı́l snı́žit negramotnost ovlivnı́ vypuknutı́
občanské války). Jednotlivé přı́činy se samozřejmě mohou vyskytovat jednotlivě,
ale i ve vzájemných vazbách. Identifikace přı́čin vzniku implementačnı́ho deficitu je
žádoucı́ pro snı́ženı́ rizika opakovánı́ tohoto jevu v dalšı́ch programech s podobným
zaměřenı́m. (MALÝ, PAVLÍK, 2004)

7Následujı́cı́ text vznikl úpravou článku MALÝ, I., PAVLÍK, M.: K předpokladům úspěchu reformy.
Zdravotnictvı́ v České republice. Asoc. pro rozv. soc. lék. a řı́zenı́ péče, Praha 2005, 4, od s. 174–177,
4 s., ISSN 1213-6050.
8Pojem implementace lze chápat jako synonymum k pojmu realizace.
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Následujı́cı́ schéma představuje jeden ze syntetizujı́cı́ch pohledů na faktory, které
ovlivňujı́ proces implementace.

Vlastnost (poddajnost) problému
1. Technické obtíže
2. Rozdílnost chování u cílové skupiny
3. Cílová skupina jako procento populace
4. Rozsah vyžadované zm ny chováníě

Vnitřní faktory ovlivňující

proces implementace
1. Jasné a konzistentní cíle
2. V lenč ění adekvátní kauzální

teorie
3. Po áteční alokace finančníchč

prostředků
4. Hierarchická integrace uvnitř

a mezi implementujícími
institucemi

5. Rozhodovací pravidla
implementa ní agendyč

6. Nábor implementujících
úředníků

7. Formální přístup pro
outsidery

Vnější faktory

ovlivňující proces

implementace
1. Socioekonomické

podmínky a
technologie

2. Veřejná podpora
3. Postoje a zdroje u

skupiny voličů

4. Podpora vládnoucích
5. Schopnosti a

motivace
implementujících
úředníků

Fáze implementa ního procesu (závislé proměnné)č

Výstupy
formulované
realizátorem

Ú inek
politiky

na cílovou
skupinu

č Skute ný
dopad

politiky

č Vnímaný
dopad

politiky

Hlavní
změny

v systému

Přeloženo a upraveno z: MANZMANIAN, D. A., SABATIER, P. (1989)

Metoda

Cı́lem prezentované dı́lčı́ analýzy bylo prověřit přı́tomnost několika vlastnostı́ cı́le
tak, aby byla otestována podmı́nka „jasný a konzistentnı́ cı́l“. Podcı́lem bylo zjištěnı́,
zda formulované cı́le ve vybraných koncepcı́ch, majı́ vlastnosti, které umožnı́ dalšı́
výzkum implementačnı́ho deficitu.

Základnı́ východiska byla dvě:

Implementačnı́ deficit může vzniknout nejen v procesu realizace, ale také už
v okamžiku stanovenı́ špatných9 cı́lů

9Špatným cı́lem je mı́něn nikoliv jeho obsah, ale formálnı́ vlastnosti cı́le.
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3. Realizace veřejné politiky

Pokud cı́le a s nimi spojené realizačnı́ opatřenı́ obsažené v koncepci nevy-
kazujı́ požadované vlastnosti, vede tento stav ke vzniku implementačnı́ho
deficitu.

U vybraných koncepcı́ byl sledován soubor vlastnostı́, jejichž přı́tomnost umožňuje
výzkum implementačnı́ho deficitu a současně indikuje předpoklad pro úspěšnou
implementaci cı́le. Hodnocenı́ přı́tomnosti či nepřı́tomnosti vybrané vlastnosti bylo
prováděno na základě v textu koncepce explicitně daných sdělenı́. Zvláštnı́ důraz
byl kladen na minimalizaci subjektivnı́ho hodnocenı́.

Sledované vlastnosti byly tyto:

Stanovenı́ realizačnı́ch opatřenı́: bylo zjišt’ováno zda k cı́li jsou přiřazena
určitá realizačnı́ opatřenı́. Nebylo posuzováno, zda realizačnı́ opatřenı́ vedou,
nebo mohou vést ke splněnı́ cı́le.
Vyjádřený konečný stav: zde se posuzovala v úvahu v prvnı́ řadě formu-
lace cı́le, pokud tato formulace nevyjadřovala konečný stav, byl sledován
doprovodný komentář

Kvantifikovaný konečný stav: znamená přı́tomnost jasně čı́selně vyjádřené
změny současného stavu nebo hodnoty konečného stavu
Měřitelnost cı́le: na základě formulovaného cı́le bylo posuzováno, zda je
možné kvantifikovat dosaženou změnu.
Stanoven termı́n plněnı́: zjištěnı́ přı́tomnosti časového určenı́ plněnı́ cı́le. Za
stanovený termı́n byl považován i termı́n „průběžné plněnı́“
Stanoven odpovědný realizátor: přı́tomnost jasně identifikované instituce,
které je zodpovědná za realizaci cı́le.
Počet spolupracujı́cı́ch subjektů (průměr podle realizačnı́ch opatřenı́): u jed-
notlivých cı́lů a realizačnı́ch opatřenı́ byl zjištěn počet explicitně vyjádřených
subjektů, které se budou podı́let na realizaci opatřenı́.
Vymezené nástroje: zjištěnı́ zda je určen způsob, nebo z realizačnı́ho opatřenı́
vyplývá, jakým způsobem bude dosaženo dı́lčı́ho cı́le. Nebylo hodnoceno
jestli určené nástroje povedou nebo mohou vést ke splněnı́ dı́lčı́ch cı́lů.

Výstupem je tabulka udávajı́cı́ přehled těchto vlastnostı́ u sledovaných koncepcı́.
Koncepce byly vybrány čtyři. Dvě svým charakterem spı́še dlouhodobé (Zdravı́ 21
a Koncepce M. Emmerové) a dvě spı́še krátkodobé svým charakterem blı́že k reali-
začnı́m opatřenı́m ( ČR Krátkodobá stabilizačnı́ opatřenı́ z června 2005 a Slovenská
Strategie reformy zdravotnictvı́).

Koncepce byly voleny podle své aktuálnostı́, s tı́m, že Strategie reformy zdravot-
nictvı́ (SR) byla zařazena z toho důvodu, že cı́le zde obsažené, už byly z části
realizovány – tedy existuje předpoklad, že sledované vlastnosti této koncepce byly
resp. jsou dostačujı́cı́ pro jejı́ realizaci.

Výsledky a diskuse

Výsledky jsou prezentovány v tabulce.
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ý
ko

ne
čn
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ČR – koncepce
(Emmerová)

100 41 0 36 44 88 2 60

ČR – zdravı́ 21 100 85 34 59 100 100 6 100

ČR – krátkodobé
stabilizačnı́ opatřenı́

100 82 66 92 100 11 NA 61

SR – strategie reformy
zdravotnictvı́

100 100 80 80 100 85 NA 100

Charakteristika rozdı́lů mezi českými koncepcemi a slovenskou koncepcı́

u všech českých koncepcı́ je patrný důraz na jasnou identifikaci odpověd-
ného realizátora, nejčastěji MZd, přı́padně spoluodpovědnost MZd a MPSV,
výjimečně jiný subjekt a velká pozornost je věnována spolupracujı́cı́m sub-
jektům

slovenská koncepce zjevně předpokládá odpovědnost MZd s tı́m, že identi-
fikaci spolupracujı́cı́ch subjektů nevěnuje pozornost
všechny koncepce vymezujı́ realizačnı́ opatřenı́ vedoucı́ k naplněnı́ cı́le,
nicméně lze identifikovat jejich rozdı́lný obsah:

• slovenská realizačnı́ opatřenı́ častěji spočı́vajı́ ve vytvořenı́ legislativ-
nı́ho opatřenı́, přičemž vymezujı́ jeho obsah

• česká realizačnı́ opatřenı́ častěji spočı́vajı́ ve vytvořenı́ metodiky, pro-
vedenı́ analýz, vypracovánı́ konceptu

Kvalita jednotlivých koncepcı́

Zajı́mavý pohled na celkovou „procesnı́ kvalitu“, resp. úroveň stanovovánı́ a práce
s cı́li poskytuje následujı́cı́ graf. U sledovaných koncepcı́ byla přı́tomnost žádoucı́ch
vlastnostı́ u jednotlivých cı́lů sledována v procentech. Výsledná hodnota je pak dána
aritmetickým průměrem ohodnocenı́ jednotlivých vlastnostı́. Pro tyto hodnoty byly
vytvořeny intervaly odrážejı́cı́ „kvalitu“ jednotlivých cı́lů.

Průměrná přı́tomnost
vlastnosti v %

Klasifikace

86–100 A
71–85 B
51–70 C
31–50 D
0–30 E
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3. Realizace veřejné politiky

Výsledkem je graf zobrazujı́cı́ podı́ly jednotlivých kategoriı́ „kvality cı́le“ na celkové
koncepci. Čı́m vyššı́ je podı́l klasifikace A a B, tı́m vyššı́ je „kvalita“ cı́lů obsažených
v koncepci.10
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B

A

Závěr

Srovnánı́ „kvality“ cı́lů v koncepcı́ch vede k zjištěnı́, že relativně nejlépe si vede
slovenská Strategie reformy zdravotnictvı́, která sledované ukazatele splnila z 92
%. Podobně vysoký podı́l splněných vlastnostı́ má i Zdravı́ 21 s 81 %. Krátko-
dobá stabilizačnı́ opatřenı́ „splňujı́ “ na 73 % a s velkým odstupem je koncepce
M. Emmerové s 52 %. Toto srovnánı́ přirozeně nevypovı́dá o obsahové stránce nebo
dalšı́ch kvalitách sledovaných koncepcı́.

Zajı́mavým zjištěnı́m je rozdı́l mezi měřitelnostı́ cı́le a tı́m, zda byl cı́l skutečně
kvantifikován. Zatı́mco u Strategie reformy zdravotnictvı́ byly všechny měřitelné
cı́le také kvantifikovány, tak u ostatnı́ch koncepcı́ nikoliv. U Zdravı́ 21 mohlo být
kvantifikováno 25% cı́lů, u Krátkodobých stabilizačnı́ch opatřenı́ 26% a u koncepce
M. Emmerové 36%.

Literatura
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72
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jÍ Cost benefit analýza
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Cı́l kapitoly
Cı́lem kapitoly je uvedenı́ studenta do problematiky hodnocenı́ veřejných projektů
a tedy nejen představenı́ existujı́cı́ch metod ale i poukázánı́ na jejich slabiny a
omezenı́.

Po prostudovánı́ této kapitoly budete:

schopni chápat základnı́ problémy při oceňovánı́ nákladů a přı́nosů;
umět provést jednoduchou cost-benefit analýzu;
znát řešenı́ oceňovánı́ nehmotných užitků a externalit.

Časová zátěž
12 hodin
zpracovánı́ POTu č. 2 – 24 hod

Způsob studia
Doporučujeme celou kapitolu přečı́st a následně se věnovat zejména otázkám a
úkolům k zamyšlenı́. Studium Cost-benefit analýzy je vhodné v přı́padě zájmu a ne-
jasnostı́ doplnit zejména s využitı́m metodické přı́ručky od P. Siebra (viz doporučená
literatura).

4.1 Podstata ekonomického hodnocenı́

Hodnocenı́ veřejné politiky je velice komplikovaná činnost. Málokdy se setkáváme
s přı́pady, kdy by existovala jasná a všeobecně akceptovaná kritéria tohoto hod-
nocenı́. Existujı́ minimálně dvě významné roviny, ve kterých má smysl provádět
hodnocenı́: politické a ekonomické hodnocenı́. Prvnı́ hodnotı́ politiku co do jejı́ho
potenciálu zı́skat podporu, být prosazena, posloužit nějakému dalšı́mu, primárně
politickému (zájmovému, mocenskému) účelu. Druhé použı́vá kritéria racionality
jednánı́ zúčastněných subjektů ve smyslu představy, že racionálnı́ činnost spočı́vá
v efektivnı́m využitı́ omezených zdrojů za účelem maximálnı́ho dosaženı́ cı́lů, resp.
žádoucı́ch užitků. Touto stránkou se zabýváme v této kapitole podrobněji.

Metody ekonomického hodnocenı́ si kladou za cı́l měřitelně prokázat, jaké jsou
užitky a náklady různých variant rozhodnutı́ a na základě toho vybrat ty
projekty nebo činnosti, které jsou schopné nejlépe přispět k růstu společenského
blahobytu.

Praktické použitı́

V praxi se jejich využı́vánı́m nesetkáváme přı́liš často. Důvodů je celá řada. Jednı́m
z nich je poměrně široce rozšı́řené povědomı́, že to prostě „nejde“. Pravda je nicméně
taková, že zapojovánı́ metod ekonomické analýzy do rozhodovánı́ veřejné správy
má ve světě již stoletou tradici.

Historie analýzy veřejných projektů začı́ná na počátku našeho stoletı́. Roku 1902
vstoupil v USA v platnost zákon „River and Harbor Act“, který poprvé upravil
vyhodnocovánı́ nákladů a užitků řı́čnı́ch a přı́stavnı́ch zařı́zenı́ projektovaných Sbo-
rem inženýrů. Tyto metody byly zobecněny v obdobı́ „New Deal“, v němž probı́haly
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rozsáhlé protikrizové veřejné práce, zvláště v oblasti vodohospodářských děl s vı́-
cenásobnými cı́li. V roce 1936 byl schválen „Flood Control Act“ (zákon o zvládánı́
povodnı́).

Po druhé světové válce byly obecné zásady spojené s hodnocenı́m projektů vod-
nı́ch nádržı́ zakotveny v „Zelené knize“ vydané v roce 1950, zatı́mco univerzitnı́
ekonomové se zabývali jejich standardizacı́ a snahou dodat jim teoretické základy,
které jim zatı́m chyběly. V průběhu 50. až 80. let vznikajı́ v této oblasti četné práce,
jejichž nejvýznamnějšı́mi autory byli zejména R. Dorfman, O. Eckstein, J. Margolis,
J. Krutilla a B. Weisbrod.

Oblast aplikace analýzy veřejných projektů se v historii rozšiřovala postupně. Nej-
prve se analýzy týkaly velkých veřejných investic, a to jednak do infrastruktury
dopravy (mosty, kanály, přı́stavy, silnice, železnice, letiště), jednak do vodohos-
podářských zařı́zenı́ sloužı́cı́ch současně pro energetiku, regulaci záplav a zavla-
žovánı́. Poté se rozšı́řily na projekty ve výrobě energie, s ohledem na problémy
veřejného financovánı́, ale předevšı́m na problémy zvyšujı́cı́ho se výnosu a externa-
lit.

Význam a role ekonomického hodnocenı́

Požadavek vyššı́ mı́ry uplatňovánı́ metod ekonomické analýzy při rozhodovánı́ mezi
alternativnı́mi způsoby vynakládánı́ veřejných prostředků nenı́ snahou o odebı́ránı́
pravomocı́ demokratickým institucı́m. Nejde o snahu nahradit jejich rozhodovánı́
nějakým technokratickým, vı́ce či méně direktivně prosazovaným rozhodnutı́m ne-
závislým na společenských preferencı́ch. Smyslem a poslánı́m ekonomických ana-
lýz je zvýšit mı́ru informovanosti o daném předmětu rozhodnutı́, o možných
variantách a o jejich společenských nákladech a užitcı́ch.

Ve své podstatě se jedná o zkvalitněnı́ předpokladů efektivnı́ho rozhodovánı́ ve
veřejném sektoru, které sice samo o sobě nezaručuje výběr optimálnı́ varianty, ale
snižuje nebezpečı́ zcela nesprávného či svévolného rozhodnutı́. Provedenı́ sebelepšı́
„objektivnı́“ analýzy nesnı́má z přı́slušných kompetentnı́ch orgánů odpovědnost za
přijaté rozhodnutı́. Analýza může posloužit předevšı́m jako inspirace a argument
chystaného nebo přijatého rozhodnutı́. Sloužı́ tı́m v podstatě jako nástroj doplňujı́cı́
standardnı́ institucionálnı́ brzdy subjektivismu v politickém rozhodovánı́ známé
z mnoha zemı́, jako např. povinnost analyzovat dopady rozhodnutı́, institut veřejných
slyšenı́, apod.

Bude-li trajektorie vývoje občanské společnosti v našı́ republice následovat vyspělé
země, lze předvı́dat, že se postupně změnı́ postoj veřejnosti k rozhodovánı́ orgánů
veřejné správy. Logika přı́stupu, který je poměrně obvyklý zejména v anglosaských
zemı́ch, je následujı́cı́: veřejné výdaje si vynucuje existenci veřejných přı́jmů na
úkor soukromého sektoru; to mimo jiné snižuje jeho investičnı́ možnosti, což má
pochopitelně negativnı́ dopad na rozvoj ekonomiky; je tedy zřejmé, že jestliže stát
či jiná veřejná moc tyto prostředky podnikatelské sféře odčerpá, měla by je využı́t
lépe a měla by mı́t v rukou důkazy, fakta, které to mohou potvrdit. Pokud
veřejná moc nedokáže prokazovat efektivnost svých výdajů, bude narážet na stále
vyššı́ mı́ru neochoty podı́let se na vytvářenı́ zdrojů. Ekonomické analýzy mohou
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sloužit jako argumenty pro zı́skánı́ podpory veřejnosti a jako důkazy o správnosti
přijatého rozhodnutı́.

Je pochopitelné, že zı́skánı́ těchto „argumentů“ nenı́ zadarmo. Zpracovánı́ kvalitnı́
ekonomické analýzy je dosti náročný počin jak co do kvalifikovanosti zpracovatelů,
tak i co do množstvı́ potřebných informacı́. Nebylo by divu, kdyby poptávka po
jejich vypracovánı́ byla ze strany měst a obcı́ malá nebo žádná ještě dlouhou dobu. Je
zřejmé, že širšı́ využı́vánı́ metod ekonomické analýzy bude ještě dlouho podmı́něno
dostupnostı́ externı́ch finančnı́ch zdrojů (státnı́ i soukromé granty, dotace, prostředky
z mezinárodnı́ch rozvojových programů apod.).

Rozhodovacı́ procedura

Co vlastně představuje práce nad takovou typickou ekonomickou analýzou? Před-
pokládejme pro účely názornosti velmi zjednodušené zadánı́: obec připravuje svůj
rozpočet a hodlá opřı́t priority své investičnı́ činnosti o ekonomickou analýzu, nebot’
poměr sil v zastupitelstvu signalizuje možnou patovou situaci. Vyhlašuje výběrové
řı́zenı́ na zpracovánı́ ekonomické analýzy, která by umožnila sestavit žebřı́ček vari-
ant podle jejich čistého užitku pro obec.

Výchozı́m krokem zpracovatele bude identifikace souboru možných variant. Podle
něj bude volit typ použité analýzy. Obecně řečeno, klı́čovým prvkem je souměři-
telnost výstupů z jednotlivých variant. V praxi se nejčastěji použı́vajı́ dvě metody
analýz: analýza účinnosti nákladů (resp. nákladové efektivnosti, dále jako CEA,)
a analýza nákladů a výnosů (resp. nákladů a užitku, dále jako CBA). (podrobněji
v dalšı́m textu)

Dalšı́m krokem je identifikace pokud možno všech významných nákladů a užitků
možných variant. Ty mohou mı́t peněžnı́ i nepeněžnı́ formu. Pokud jde o zpracovánı́
analýzy nákladů a užitků, je třeba se pokusit o převedenı́ všech na peněžnı́ jednotky,
resp. o jejich oceněnı́. U některých je to krajně obtı́žné, avšak mimořádně škodlivé
může být vyloučenı́ neměřitelných výnosů z analýzy.

Oceňovánı́ nákladů a výnosů je klı́čovým problémem. U každé položky je třeba
nejprve posoudit, zda má svou tržnı́ cenu či nikoliv. Pokud tržnı́ cena položky
existuje, je z poloviny vyhráno. Nezbývá pak totiž nic jiného, než se přesvědčit, že
tato cena nenı́ nějak zásadně deformována (např. existencı́ monopolu).

V přı́padě, že tržnı́ cena prokazatelně neodrážı́ společenské náklady, docházı́ ke
stanovenı́ tzv. stı́nové ceny, tj. ceny ošetřené o tyto deformujı́cı́ vlivy. Pokud nelze
na trhu najı́t cenu pro danou položku, lze ji pracovně ocenit prostřednictvı́m tržnı́
ceny podobných komodit – substitutů, pokud existujı́. Problémy nastávajı́ tam, kde
neexistujı́ ani substituty. Potom musı́ zpracovatel prokázat značnou dávku fantazie
a vynalézavosti. Existuje řada vyzkoušených metod, které dokážı́ do určité mı́ry
„ocenit“ i tak extrémnı́ přı́pady, jako je volný čas či dokonce zdravı́. Výsledky však
mohou být sporné, což může být v přı́mém rozporu s účelem zadánı́ analýzy.

4.1.1 Druhy ekonomických analýz

V rámci skupin ekonomických analýz existujı́ různé varianty z hlediska přı́stupu
k metodologii. Tyto varianty lze rozdělit na dvě hlavnı́ skupiny:
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1) Jednokriteriálnı́ metody

a) Analýza minimalizace nákladů (CMA)
b) Analýza účinnosti nákladů (CEA)
c) Analýza nákladů a užitečnosti (CUA)
d) Analýza nákladů a přı́nosů (CBA)1

2) Vı́cekriteriálnı́ metody

a) Metoda lexikografického uspořádánı́
b) Metoda Electra

1a) Analýza minimalizace nákladů

Analýza
minimalizace
nákladů

Tato ekonomická analýza (Cost-minimilization analysis) se zabývá pouze náklady.
Jejı́ využitı́ je tam, kde porovnáváme dvě nebo vı́ce variant, které jsou ekvivalentnı́
co do druhu a rozsahu. Základnı́mi metodami, které jsou použı́vány ke stanovenı́
nákladů, jsou:

Průmyslově inženýrská metoda – sumarizuje dı́lčı́ náklady jednotlivých de-
komponovaných činnostı́, ze kterých se veřejný projekt skládá. Výhodou je
relativně velká transparentnost a přesnost ve stanovenı́ nákladů. Nevýhodou
jsou nároky na dekompozici veřejného projektu na jednotlivé činnosti.
Parametrický odhad nákladů – tuto metodu řadı́me do metod syntetických,
přičemž hledáme funkčnı́ vztahy mezi celkovými náklady na určitou alter-
nativu a mezi jejı́mi charakteristickými parametry.

1b) Analýza účinnosti nákladů

Analýza
účinnosti
nákladů

V přı́padě Cost-effectiveness analysis jsou výsledky programů měřeny v podobě na-
turálnı́ch ukazatelů a fyzikálnı́ch jednotek (počet diváků, počet diagnostikovaných
přı́padů nemoci, . . . ). Hodnota ani cena efektů se nezjišt’uje, nicméně při porovná-
vánı́ různých projektů je nutné, aby porovnávaný efekt byl stejný. Největšı́ výhodou
této metody je, že zde odpadá nutnost oceňovánı́ všech položek.

V rámci této metody se vedou diskuse o použitı́, či nepoužitı́ diskontovánı́. Argu-
menty pro diskontovánı́ zdůrazňujı́, že pokud diskontujeme náklady nenı́ možné
nediskontovat efekty. Argumenty proti upozorňujı́ nato, že diskontovánı́m je při-
kládám menšı́ význam efektům budoucı́m než současným (problém mezigeneračnı́
spravedlnosti). Pokud jde o samotné stanovenı́ diskontnı́ sazby, převažujı́ názory, že
by měla být stejná jako sazba, která je použita na náklady.

1c) Analýza nákladů a užitečnosti

Analýza
nákladů a
užitečnosti

Metoda Cost-utility analysis je podobná metodě CEA, avšak poměřuje efekty jednot-
livých programů prostřednictvı́m jejich subjektivně vážené užitečnosti. Této metody
se použı́vá převážně k hodnocenı́ programů z oblasti zdravotnictvı́. Aplikacı́ CUA
ve zdravotnictvı́ je např. metoda QUALY. Výsledky jsou měřeny v časových jednot-
kách (např. roky prodlouženého života). Tato metoda zohledňuje rozdı́lnou kvalitu
zdravotnı́ho stavu přepočı́tánı́m prostřednictvı́m vah odrážejı́cı́ch mı́ru užitku ply-
noucı́ ze zdravotnı́ho stavu.
1Analýze nákladů a přı́nosů (Cost-benefit analysis) je věnována dalšı́ podkapitola.
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Tabulka 4.1: Jednokriteriálnı́ metody a přehled jejich využitı́
Metoda Forma měřenı́ výstupů Přı́klad použitı́
CMA Neměřı́ se • Fáze programovánı́ programové alokace zdrojů

• Měřenı́ výdajů podpůrných analogických prvků
• Výběr alternativy při reorganizaci pracovišt’

CBA Peněžnı́ jednotky • Při hodnocenı́ stavebnı́ch projektů (výstavba
infrastruktury)

• Ekologické projekty
• Profesionálnı́ armáda
• Protidrogové programy

CEA Naturálnı́ jednotky • Logistické projekty
• Vzdělávacı́ a přeškolovacı́ projekty

CUA Užitečnost • Hodnocenı́ zdravotnı́ch programů
• Hodnocenı́ veřejných zakázek u zakázek

s technickými parametry
• Analýza efektivnosti podpůrných prvků v PPBS

Pramen: OCHRANA F.: Manažerské metody ve veřejném sektoru (2002)

2a) Metoda lexikografického uspořádánı́

Metoda
lexikogra-
fického
uspořádánı́

Tato metoda uspořádává kritéria podle důležitosti postupně od nejdůležitějšı́ho s cı́-
lem utřı́dit posuzované projekty. Po posouzenı́ projektů prvnı́m kritériem ty projekty,
které projdou jako vı́tězné, nejsou posuzovány druhým kritériem. Stejně tak i dále,
projekty vı́tězné podle druhého kritéria nejsou posuzovány podle třetı́ho kritéria. Je
nutné dodržet vzájemnou nezávislost jednotlivých kritériı́.

2b) Metoda Electra

Metoda
Electra

Spočı́vá v porovnávánı́ jednotlivých třı́děnı́ zı́skaných pomocı́ různých kritériı́ s cı́-
lem zjistit stupeň jejich shody. Každé kriterium má vlastnı́ stupnici nesouměřitelnou
s ostatnı́mi. Určı́ se indexy shody, jinak řečeno určı́ se, jestli byla nalezena shoda –
pokud napřı́klad majı́ projekty shodné oznámkovánı́ na stupnici, nebo se lišı́ jejich
hodnocenı́ o jeden stupeň. V ostatnı́ch přı́padech se jedná o neshodu. Cı́lem je tedy
minimalizace konfliktů mezi jednotlivými kritérii.

Aplikace analýz veřejných projektů

velké veřejné investice

• do infrastruktury dopravy (mosty, kanály, přı́stavy, silnice, železnice,
letiště),

• do vodohospodářských zařı́zenı́ sloužı́cı́ch pro energetiku, regulaci
záplav

oblast výroby energie
projekty s výrazným charakterem externalit

• životnı́ prostředı́,
• urbanismus

veřejné netržnı́ sektory
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• národnı́ obrana, vzdělávánı́, zdravotnictvı́

alternativnı́ metody zabezpečovánı́ veřejných služeb (např. Brainstorming,
Benchmarking, SWOT analýza)

4.2 Cost benefit analýza

Cost – Benefit analýza (analýza nákladů a prospěchu, někdy také analýza nákladů a
užitku, dále jen CBA) je metodickým nástrojem, který sloužı́ k hodnocenı́ projektů
veřejné sféry. Je nejkomplexnějšı́ ze všech jednokriteriálnı́ch metod ekonomického
hodnocenı́. Dı́ky tomu, že pracuje s peněžnı́m vyjádřenı́m výstupů může teoreticky
srovnávat projekty různé povahy a zaměřenı́. Metoda CBA je v současnosti jed-
nou z nejpoužı́vanějšı́ch metod při posuzovánı́ ekonomické a finančnı́ návratnosti
projektů. Budeme v této kapitole sledovat metodický postup analýzy.

4.2.1 Postup provedenı́ analýzy

Provedenı́ CBA je možné rozdělit do následujı́cı́ch fázı́2:

1. Definovánı́ podstaty problému.

2. Vymezenı́ struktury beneficientů3.
3. Popsánı́ rozdı́lů mezi nulovou a investičnı́ variantou.
4. Určenı́, kvantifikovánı́ a členěnı́ všech relevantnı́ch nákladů a přı́nosů pro

všechny životnı́ fáze projektu.
5. Vyčleněnı́ doplňkových „neocenitelných“ nákladů a přı́nosů a jejich popis.
6. Převedenı́ „ocenitelných“ nákladů a přı́nosů na hotovostnı́ toky.
7. Stanovenı́ diskontnı́ sazby.
8. Výpočet kriteriálnı́ch ukazatelů.
9. Provedenı́ citlivostnı́ analýzy.

10. Rozhodnutı́ o přijatelnosti a financovánı́ investice.

1. Definovánı́ podstaty problému

Prvnı́m krokem je vymezenı́ objektu (projekt, investičnı́ akce), který bude předmě-
tem CBA. V rámci této fáze je žádoucı́ zodpovědět následujı́cı́ otázky:

co je předmětem investice,
kde a jak se bude investice realizovat,
jaké služby a produkty by měla investice zajišt’ovat (struktura výstupů),
jaké jsou představy investora o následném provozu investice (provoznı́ fáze), Fáze

projektujaké jsou předpokládané fáze projektu a jak dlouho budou trvat. Jednotlivé
fáze je možno rozdělit na:

2Následujı́cı́ zpracovánı́ vycházı́ z metodické přı́ručky k analýze nákladů a přı́nosů Ministerstva pro
mı́stnı́ rozvoj. Z hlediska teoretického přı́stupu je možné fáze členit i jiným způsobem, s ohledem na
vazbu k praktické realizaci CBA bylo vybráno rozdělenı́, které je aplikované na podmı́nky hodnocenı́
veřejných projektů v ČR.
3Jakýkoli subjekt či jejich skupina (včetně investora resp. žadatele), na kterého dopadajı́ kladné

i záporné efekty plynoucı́ z investice.
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• Předinvestičnı́ fázi – přı́pravné práce, důležité je, že jsou všechny
přı́jmy a výdaje v tomto obdobı́ pro posouzenı́ projektu irelevantnı́.
Jedná s o „utopené náklady“ (sunk cost).

• Investičnı́ fáze – od okamžiku zahájenı́ výstavby projektu do oka-
mžiku zahájenı́ provozu. V této fázi obvykle převyšujı́ výdaje nad
přı́jmy.

• Provoznı́ fáze – od okamžiku zahájenı́ provozu do okamžiku ukončenı́
projektu. V této fázi by přı́nosy měly převážit nad náklady a vyrovnat
i předchozı́ obdobı́.

• Poprovoznı́ fáze – tato fáze může ovlivnit celkový poměr přı́nosů a
nákladů (náklady na likvidaci, přı́jmy z odprodeje apod.).

Přı́nosné informace k této fázi může poskytnout technická dokumentace,studie pro-
veditelnosti, podnikatelský záměr apod.

2. Vymezenı́ struktury beneficientů

Určenı́ seznamu relevantnı́ho kroku přı́jemců může probı́hat v následujı́cı́ch krocı́ch:

vymezenı́ všech subjektů, kterých se projekt reálně dotkne;
vymezenı́ subjektů relevantnı́ch z hlediska investora a subjektů relevantnı́ch
z pohledu poskytovatele dotace;
vytvořenı́ průniku mezi seznamy vytvořenými v předchozı́ch krocı́ch.

Výsledkem tohoto postupu je seznam beneficientů, který splňuje dvě podmı́nky –
je relevantnı́ z hlediska zájmů investora a poskytovatele dotace a současně existuje
předpoklad, že tyto subjekty projekt ovlivnı́.

3. Popsánı́ rozdı́lů mezi nulovou a investičnı́ variantou

Varianta, kdy investice byla pořı́zena a tedy byl realizován záměr, se nazývá in-
vestičnı́. Naopak varianta, kdy se předpokládá nerealizovánı́ investice se nazývá
nulová. Při stanovovánı́ nákladů a přı́nosů plynoucı́ch z investice nemůžeme zahr-
nout všechny přı́jmy a výdaje (přı́nosy a újmy), které budou beneficienti realizovat
v přı́padě investičnı́ varianty, ale pouze ty, které by v přı́padě nulové varianty ne-
realizovali. Podstatná je rovněž změna situace subjektů vymezených v předchozı́m
kroku. Tento postup při určovánı́ důsledků investice se někdy nazývá tzv. přı́růstková
metoda.

4. Určenı́, kvantifikovánı́ a členěnı́ všech relevantnı́ch nákladů a přı́nosů pro
všechny fáze projektu

Nynı́ je možné určit jaké jsou dopady investičnı́ akce. Naprosto v souladu s předcho-
zı́mi poznatky musı́ být kvantifikovány veškeré náklady a užitky projektu. Zásadnı́
chybou by bylo kalkulovat některé náklady a přı́nosy za odlišných předpokladů.
Tı́m by se stala analýza naprosto neinterpretovatelnou množinou nesmyslně kumu-
lovaných čı́sel. Proto je třeba předchozı́ krok provést co nejdůkladněji a následné
úvahy s jeho výsledky neustále konfrontovat.

Princip výše zmı́něné přı́růstkové metody lze popsat následovně. V CBA je kal-
kulováno pouze s výslednou změnou dané újmy nebo přı́nosu. Pokud je výsledná
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hodnota pro daný subjekt kladná, jedná se o přı́nos, pokud je záporná, je výsled-
ným efektem projektu újma plynoucı́ z investice. V přı́padě přı́nosů lze rozdı́l mezi
stavem kdy se investice realizuje a kdy ne nazvat hotovostnı́m přı́jmem plynoucı́m
z investice. Analogicky pak u nákladů je to hotovostnı́ náklad plynoucı́ z investice.
Toto lze vyčı́slit jak v peněžnı́ch tak nepeněžnı́ch jednotkách (např. hodiny).

členěnı́
všech
nákladů
a přı́nosů

Možné členěnı́ všech nákladů a přı́nosů:

Podle subjektu, kterého se náklady a přı́nosy dotýkajı́:

• Státu (dopady na státnı́ rozpočet).
• Municipálnı́ sféry (obcı́, svazků obcı́, krajů).
• Podnikatelských subjektů.
• Ostatnı́ch organizacı́ (spolků, NNO, profesnı́ch sdruženı́ apod.).
• Obyvatel (domácnostı́).

Podle fáze života projektu, do kterého časově náklady a přı́nosy spadajı́:

• Předinvestičnı́ fáze.
• Investičnı́ (výstavbové) fáze.
• Provoznı́ fáze.
• Poprovoznı́ fáze.

Podle věcné povahy nákladů a přı́nosů:

• Hmotné povahy.
• Nehmotné povahy.
• Finančnı́ povahy.

Podle našı́ schopnosti vyjádřit náklady a přı́nosy v kvantitativnı́ch jednot-
kách:

• Kvantifikovatelné.
• Nekvantifikovatelné.

Podle jednoznačnosti přı́činné souvislosti nákladů a výnosů s investičnı́m
projektem:

• Přı́mo plynoucı́ z projektu.
• Nepřı́mo (indukovaně) plynoucı́ z projektu.

5. Vyčleněnı́ doplňkových „neocenitelných“ nákladů a přı́nosů a jejich popis

Všechny zásadnı́ faktory pro hodnocenı́ projektu by měly být vyjádřeny v peněžnı́ch
jednotkách. Mohou se však vyskytnou přı́pady „doplňkových“ nákladů a přı́nosů
jejichž výši nenı́ možné vyjádřit v penězı́ch. Tyto přı́pady je vhodné zaznamenat a
slovně popsat. Za určitých podmı́nek to může učinit výsledky CBA relevantnějšı́.
Proto v přı́padě některých svým významem zanedbatelných obtı́žně ocenitelných
C&B, nenı́ třeba je za každou cenu vyjadřovat v podobě hotovostnı́ch toků, pokud
by tı́m byla ohrožena vypovı́dacı́ schopnost CBA a kriteriálnı́ch ukazatelů.

6. Převedenı́ „ocenitelných“ nákladů a přı́nosů na hotovostnı́ toky

Velká část nákladů je již ze své podstaty vyjádřená v peněžnı́ch jednotkách. U těch,
které nejsou vyjádřeny v penězı́ch existujı́ dva základnı́ způsoby jak je převést:
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Použitı́ stı́nových cen – využitı́ principu stı́nových cen je jednou z možnostı́ jakoPoužitı́
stı́nových
cen

ocenit statek, který neprocházı́ trhem. Podstatou stı́nových cen jsou v zásadě náklady
obětované přı́ležitosti (oportunitnı́ náklady) výroby nebo spotřeby oceňované komo-
dity. Při využitı́ metody stı́nových cen vycházı́me z předpokladu, že neinkasujeme-li
oceňovaný benefit, spotřebováváme mı́sto něj jiný statek nebo službu. Využitı́ tohoto
přı́stupu lze ilustrovat na následujı́cı́m přı́kladu4:

Obec hodlá zrekonstruovat a modernizovat řešenı́ mı́stnı́ křižovatky na kruhový
objezd s úmyslem snı́žit počet, na tomto mı́stě hojných, dopravnı́ch nehod a násled-
ných úrazů. Z předchozı́ analýzy vyplývá, že jednı́m z hlavnı́ch přı́nosů projektu je
právě snı́ženı́ počtu úrazů ročně. Při použitı́ principu stı́nových cen bychom ocenili
takovýto přı́nos v jednotlivých letech následovně: Benefit nižšı́ úrazovosti v Kč =
počet neuskutečněných úrazů v daném roce * průměrné ročnı́ náklady společnosti
na léčenı́ jednoho úrazu způsobeného nehodou.

Oceněnı́
prostřednictvı́m
náhražkového
trhu

Oceněnı́ prostřednictvı́m náhražkového trhu – v tomto postupu se snažı́me ohod-
notit efekt odvozenı́m od ceny jiného aktiva pro který trh existuje. Mezi těmito
dvěma statky musı́ existovat určitá logická paralela. Tento princip lze demonstrovat
na přı́kladu:

Vlivem investičnı́ akce se prokazatelně snı́žila hladina hluku v jedné ze čtvrtı́ rodin-
ných domků v obci. Efekt snı́ženı́ hlučnosti by se při použitı́ metody náhražkových
trhů ocenil následovně: Efekt 1 domácnosti bydlı́cı́ v odhlučněném prostředı́ v Kč =
ročnı́ tržnı́ nájemné v lokalitě s adekvátně nižšı́ úrovnı́ hluku – ročnı́ tržnı́ nájemné
v jinak stejně lukrativnı́ lokalitě s původnı́ hladinou hluku. V tomto přı́padě je vý-
znamné, aby oceňovaná lokalita a lokalita využitá pro oceněnı́ si byly z hlediska
ostatnı́ch cenotvorných faktorů na trhu nemovitostı́ co nejpodobnějšı́.

V rámci převáděnı́ a kalkulace nákladů a výnosů je třeba striktně odlišovat, zda se
jedná o vyjádřenı́ nominálnı́ nebo reálné (zda je zahrnuta inflace nebo ne). V praxi
je častěji pracováno s nominálnı́m vyjádřenı́m.

7. Stanovenı́ diskontnı́ sazby

Diskontnı́
sazba

Diskontnı́ sazba sloužı́ k převodu budoucı́ hodnoty finančnı́ch toků na současnou
hodnotu. Jejı́ samotné stanovenı́ lze provést řadou metod a zohlednit jejı́ soukromou
nebo společenskou sazbu. Teoreticky vyjadřuje nejlepšı́ možný výnos investice
k investici posuzované. Diskontnı́ sazba významně ovlivňuje hodnoty některých
kriteriálnı́ch ukazatelů.5

8. Výpočet kriteriálnı́ch ukazatelů

Současná hodnota (PV) – současná hodnota je součet všech budoucı́ch toků (cash
flow) z investice převedených na jejich současnou hodnotu. Jinak řečeno je to převod
budoucı́ částku na cenu, kterou má dnes.

4Všechny přı́klady uvedené v tomto bodu jsou převzaty z metodické přı́ručky SIEBER, P.: Metodická
přı́ručka. Analýza nákladů nákladů a přı́nosů. Ministerstvo pro mı́stnı́ rozvoj 2004, verze 1.4. Internı́
dokument.
5Napřı́klad při posuzovánı́ dotacı́ ze Společného regionálnı́ho operačnı́ho programu stanovuje výši

diskontnı́ sazby poskytovatel dotace (kvůli možnosti srovnánı́) ve výši 5 % p. a. v reálném vyjádřenı́.
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PVt =

n∑

t=1

CFt

(1 + r)t

PVt je současná hodnota všech hotovostnı́ch toků vyplývajı́cı́ch z projektu
od obdobı́ 1, až do obdobı́ n,
r je diskontnı́ sazba,

t symbol konkrétnı́ho obdobı́,
n je poslednı́ hodnocené obdobı́ (obdobı́ konce životnosti projektu).

Interpretace ukazatele:

Výsledek ukazatele Interpretace
PV ≤ I Projekt je přijatelný
PV < I Projekt je nepřijatelný

I je hodnota investice provedené v nultém obdobı́.

Výsledné PV lze interpretovat také jako maximálnı́ přijatelnou cenu projektu, kterou
by měl být investor ochoten zaplatit v současnosti.

Čistá současná hodnota: NPV = PV−I; pokud je NPV ≥ 0, pak je projekt přijatelný.
Při vzájemném porovnávánı́ projektů by měl být vybrán ten projekt jehož NPV je
vyššı́. NPV je v podstatě vyjádřenı́ čistého výnosu projektu v současných cenách.

Vnitřnı́
výnosové
procento

Vnitřnı́ výnosové procento (IRR)6 – znázorňuje takovou výši diskontnı́ sazby při
které bude čistá hodnota toků plynoucı́ch z investic rovna nule.

0 =
n∑

t=0

CFt

(1 + IRR)t

Dı́ky umocněnı́ na t nenı́ přı́mý výpočet možný, je nutno použı́t metodu iterace.
Pokud vycházı́ NPV kladná je třeba hodnotu diskontnı́ sazby ve jmenovateli zvýšit.
Interpretace IRR je taková, že pokud je IRR vyššı́ než předpokládaná diskontnı́ sazba
je projekt přijatelný. Při vzájemném srovnánı́ projektů by měl být vybrán ten jehož
IRR je vyššı́. V souvislosti s použitı́m IRR je třeba věnovat pozornost pastem, které
se při použitı́ mohou vyskytnout (např. vı́ce diskontnı́ch sazeb, vı́ce výnosových
měr apod.).

Doba
návratnosti

Doba návratnosti – je počet let, které jsou za potřebı́ k tomu, aby se kumulované
hotovostnı́ toky vyrovnaly počátečnı́ investici. Investičnı́ projekt je přijatelný pokud
je doba návratnosti nižšı́ než doba životnosti. Při vzájemném porovnánı́ by měl být
vybrán projekt jehož doba návratnosti je nižšı́. Tento ukazatel nevypovı́dá o čistém
výnosu z projektu, pouze sděluje, zda se projekt zaplatı́ nebo ne. Tento ukazatel je
vhodné použı́vat jako doplňkové kritérium.

Index
rentability

6Pokud budeme počı́tat vnitřnı́ výnosové procento pouze z finančnı́ch toků jde o FRR (financial
rate of return). Pod pojmem ERR (economic rate of return) je chápano vnitřı́ výnosové procento
z ekonomických (celkových) toků. Počı́tánı́ takto oddělených toků je smysluplné pro investora
k lepšı́mu posouzenı́ návratnosti projektu.
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Index rentability (NPV/I) – udává kolik korun čistého diskontovaného přı́nosu
připadá na jednu investovanou korunu. Je to v podstatě procento ziskovosti investice
měřené čistou současnou hodnotou.

NPV/I =

n∑
t=0

CFt

(1 + r)t

−CF0

Investičnı́ projekt lze považovat za přijatelný pokud je index rentability kladný.
Čı́m vyššı́ je hodnota, tı́m je projekt podle tohoto ukazatele lepšı́. Tento ukazatel je
vhodným doplněnı́m ukazatele NPV.

Podı́l nákladů a výnosů (B/C ratio) – podı́l součtu všech výnosů a nákladů plynou-
cı́ch z projektu. Udává kolik jednotek kumulovaných přı́jmů připadá na jednotku
kumulovaných výdajů.

9. Provedenı́ citlivostnı́ analýzy

Citlivostnı́
analýza

Citlivostnı́ analýza je postup, ve kterém se zkoumajı́ proměnlivé nejisté předpoklady
investičnı́ho záměru a jejich vliv na daný ukazatel. Postup analýzy může probı́hat
následovně:

vyjádřenı́ všech zásadnı́ch předpokladů obsažených v prognóze vývoje ho-
tovostnı́ho toku;
každý z těchto předpokladů je postupně změněn o 1 % a pro každou tuto
změnu jsou zvlášt’spočı́tány hodnoty ukazatele;
vypočtenı́ procentnı́ změny kriteriálnı́ho ukazatele.

Přı́klad7: Jestliže se zvýšı́ poptávka po službách informačnı́ho centra v obci o 1 %,
zvýšı́ se NPV ekonomických toků projektu z původnı́ch 5 000 000,– na 5 200 000,–.

∆(%) =
5 200 000
5 000 000

,

∆(%) = 4 %.

Výsledek znamená, že změnı́-li se předpoklad poptávky o 1% změnı́ se hodnota kri-
téria o 4%. Z toho lze usoudit, že zde existuje vysoká citlivost na změny v poptávce.
Obecně je nutno věnovat pozornost jakýmkoliv výrazným změnám kterýmkoliv smě-
rem.

10. Rozhodnutı́ o přijatelnosti a financovánı́ investice

Rozhodnutı́ I z dobré analýzy se dá vyvodit špatný závěr, protože některé ukazatele mohou ho-
vořit o rentabilitě investice protichůdně. Důležité je proto vynášet soudy o výpovědi
toho či onoho ukazatele uvážlivě a s přihlédnutı́m k jeho omezenı́, které vyplývajı́
z jeho konstrukce. Kromě toho je třeba v přı́padě, že si jednotlivé ukazatele protiřečı́,
vytvořit jejich zdůvodněné preferenčnı́ pořadı́ a podle něj nakonec projekt hodnotit.

Jsou-li hodnoty kriteriálnı́ch ukazatelů u vybraného projektu dostatečně vysoké, lze
projekt považovat za smysluplný. Je možné vytvořit projekt, který má sice vysoký
kladný celospolečenský efekt, ale který může zároveň zruinovat svého realizátora,

7Přı́klad uvedený v tomto bodu je převzat z metodické přı́ručky SIEBER, P.: Metodická přı́ručka.
Analýza nákladů nákladů a přı́nosů. Ministerstvo pro mı́stnı́ rozvoj 2004, verze 1.4. Internı́ dokument.
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nebot’ generuje výrazně záporné finančnı́ toky. Jsou-li naopak hodnoty ukazatelů
spočtené z finančnı́ch toků dostatečně vysoké a hotovostnı́ toky od počátku projektu
navı́c kladné, je tato investice pro zřizovatele výrazně bezpečnějšı́ (nenı́ pravděpo-
dobné, že na ni bude muset doplácet ze zdrojů mimo projekt) a zároveň přitažlivějšı́.

4.3 Obecné aspekty měřenı́ nákladů a výnosů

Jak už bylo v předchozı́ch kapitolách nastı́něno, je hodnocenı́ nákladů a výnosů po-
měrně komplexnı́ problematikou. Existujı́ však problémy, které jsou s tı́mto hodno-
cenı́m spjaty bez ohledu na použitou metodu a jejichž řešenı́ je předmětem výzkumu
i mnoha vědeckých diskuzı́.

Některé problémy v souvislosti s oceňovánı́m nehmotných položek

V zásadě existujı́ dvě skupiny metod, které lze použı́t v závislosti na okolnostech:

a) Metody orientované na zjištěnı́, či odvozenı́ částky, kterou jsou spotřebitelé
ochotni za poskytované statky či služby vynaložit. Tuto částku lze zjistit
bud’ přı́mo (marketingovým šetřenı́m) nebo nepřı́mo (pozorovánı́m jejich
chovánı́).

b) Metody souvisejı́cı́ s veřejnou volbou. Cena je zde odvozena od názorů a
konánı́ politiků (státnı́ch orgánů), přičemž cenu lze odvodit přı́mo (v rámci
reálného politického rozhodovánı́) nebo nepřı́mo (odvozenı́m z faktického
konánı́ politiků a státnı́ch orgánů při rozhodovánı́ o jiných věcech).

4.3.1 Oceňovánı́ nehmotných položek a řešenı́ tržnı́ch zkreslenı́

Varianty oceňovánı́ dvou významných nehmotných položek

1) Oceňovánı́ času

a) Čas strávený dopravou – se nejčastěji oceňuje prostřednictvı́m ná-
kladů na pracovnı́ čas, tj. sazbou hodinové čisté mzdy. V přı́padech
kdy existujı́ alternativy dopravy na téže trase, pak rozdı́ly v tarifech
mezi těmito alternativami mohou být způsobeny, za jinak stejných
podmı́nek, rozdı́ly v rychlosti (úsporami času). Ukazatelem hodnoty
zı́skaného času mohou být také náklady na bydlenı́, které jsou ochotnı́
lidé akceptovat, jestliže bydlı́ blı́že svému pracovišti.

b) Hodnota volného času – lze rovněž vyvodit ze mzdy, nebo je možné
zkoumat náklady přı́ležitosti (např. pro různé způsoby využitı́ volného
času, na které potřebuji přemı́stěnı́, lze využı́t pro stanovenı́ jeho
hodnoty, akceptovatelné dopravnı́ náklady).

2) Oceňovánı́ života – ačkoliv je možné souhlasit s tvrzenı́m, že cena lidského
života je nesrovnatelná s jakoukoliv jinou hodnotou, existujı́ určité limity
na prostředky, které lze vynaložit na snı́ženı́ rizika smrti apod. Existuje celá
řada přı́stupů k oceňovánı́ života.

a) Staršı́ přı́stupy vycházejı́ tzv. hodnoty odvrácené ztráty produkce, což
teoreticky souvisı́ s konceptem lidského kapitálu. Šlo o odvozovánı́
hodnoty ze současné hodnoty hrubých přı́jmů dosažených jednotliv-
cem po dobu jeho života. (Někdy v modifikaci na čisté přı́jmy, tj. po
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odečtenı́ hypotetické spotřeby.). Tento přı́stup byl mnohými ekonomy
velice silně kritizován. Užitky plynoucı́ ze spotřeby zdravotnických
služeb a s nimi i ochota jednotlivců či společnosti platit za ni podle
nich nemajı́ vůbec žádnou vazbu na odhadované změny v produk-
tivitě. Důvodů pro toto odmı́tánı́ je hned několik. Je vůbec otázkou
zda přı́jmy (mzda) skutečně odrážejı́ individuálnı́ produktivitu pokud
uvážı́me známá selhánı́ pracovnı́ch trhů. Nemluvě již o tom, že přı́-
padné úmrtı́ jednoho člověka nezbytně nemusı́ znamenat absolutnı́
úbytek produkce, protože je jeho pracovnı́ mı́sto přirozeně obsazeno
dalšı́m člověkem. Náklady ve společenském vyjádřenı́ pak v podstatě
nastanou pouze v souvislosti s vyhledánı́m nového pracovnı́ka a jeho
zapracovánı́m.

b) Mischan definuje hodnotu života s odvolánı́m na Paretovský prin-
cip. Podle toho je hodnota života jednotlivce rovna minimálnı́ částce
náhrady (kompenzace), které je třeba k vyváženı́ nedobrovolného
vystavenı́ takového jedince zvýšenému riziku úmrtı́. Takové vyvažo-
vánı́ zvýšeného rizika smrti zahrnuje platby jednotlivci samotnému,
jednak platby ostatnı́m, kteřı́ mohou být jeho smrtı́ dotčeni. Mishan
zdůrazňuje, že se podle něho nejedná o jeden z přı́stupů, nýbrž že
je to „jediný ekonomicky opodstatněný přı́stup“ vůbec. (podle Nas,
s. 108).

c) Alternativnı́m přı́stupem (Schelling 1968) k výše uvedenému je me-
toda, která zohledňuje jaký přı́jem jednotlivec požaduje pokud se
má vystavit většı́mu riziku smrti. Obsáhlost problematiky překračuje
rámce této studijnı́ pomůcky, doporučujeme proto studium dalšı́ch
pramenů.

Tržnı́ náklady užitky – přı́činy zkreslenı́

Tržnı́ ceny jsou ideálnı́m prostředkem k oceněnı́ nákladů a užitků, je však nutno zo-
hlednit, že tržnı́ ceny podávajı́ zcela pravdivou informaci pouze v přı́padě dokonale
konkurence. Pokud se snažı́me odstranit toto zkreslenı́ pomocı́ úprav (rektifikace)
nazýváme ceny takto upravené, cenami stı́novými.

Zkreslenı́
tržnı́ch
cen

Přı́činy zkreslenı́ tržnı́ch cen lze rozdělit do následujı́cı́ch skupin:

a) Nedokonalost konkurence.
b) Neúplné využitı́ zdrojů.

c) Daně, subvence a veřejná reglementace.
d) Vnějšı́ obchodnı́ a finančnı́ ochrana.
e) Externality.

a) Nedokonalost konkurence – v přı́padě, že na trhu je monopolistická konku-
rence, použijeme nižšı́ ceny substitučnı́ch výrobků. Pokud je na trhu mono-
pol, použijeme dlouhodobé meznı́ náklady statku.

b) Neúplné využitı́ zdrojů – jestliže je přebytek pracovnı́ sı́ly trvalý a významný,
pak jsou náklady přı́ležitosti nulové, tzn. Jejich stı́nová cena by měla být
nulová. Pokud je však přebytek pracovnı́ sı́ly pouze dočasný (např. sezónnı́
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nezaměstnanost), stanovı́me stı́novou cenu jako průměr odměny pracovnı́
sı́ly v době, kdy je zaměstnaná.

c) Daně, subvence a veřejná reglementace – daně a subvence majı́ tendenci
narušovat konkurenčnı́ ceny. Teoretické řešenı́ spočı́vá ve výpočtu optimálnı́
ceny pomocı́ nějakého modelu optima druhého řádu. Pokud to nenı́ možné,
je nutné hledat jiné způsoby. Z výpočtu analýzy nákladů a užitků je nutné
vyloučit distorzivnı́ daně8 a subvence (s výjimkou subvencı́ kompenzujı́cı́ch
externality). Jinak řečeno je nutné odečı́st všechny nepřı́mé daně, cla a daně
z přı́jmů. Typickým přı́kladem odvětvı́, s deformacı́ tržnı́ch cen z těchto
důvodů, je zemědělstvı́.

d) Vnějšı́ obchodnı́ a finančnı́ ochrana – v přı́padě tohoto zkreslenı́ je nutné
nahradit tyto ceny cenami světovými. Toto je žádoucı́ zejména u projektů
předkládaných mezinárodnı́m institucı́m (např. světová banka), kde se po-
rovnávajı́ projekty z různých zemı́.

e) Externality – pro oceňovánı́ negativnı́ch extrenalit uvádı́ např. Benárd dvě
metody:

• Přı́mé oceněnı́ negativnı́ch externalit – je vytvořen katalog externalit
a na základě výzkumu se stanovı́ jejich náklady.

• Funkce škod – uvádı́ do relace parametry škod s tržnı́ hodnotou něja-
kého statku, který je jimi záporně ovlivňován.

Shrnutı́ kapitoly

Tato kapitola vám měla napomoci k pochopenı́ významu metod ekonomického
hodnocenı́ a měla vám poskytnout základnı́ znalosti o prováděnı́ nejčastěji využı́vané
metody – CBA. Část kapitoly byla věnována i obtı́žı́m spojeným s aplikacı́ metod
hodnocenı́ jako je napřı́klad oceňovánı́ nehmotných užitků a externalit.

Otázky k zamyšlenı́

1. Co je největšı́m problémem prakticky všech metod hodnocenı́ veřejných
výdajů?

2. Pokuste se ve svém okolı́ najı́t přı́klady problémů, na kterých by bylo žádoucı́
aplikovat metody hodnocenı́ užitku.

3. Znáte nebo si dovedete představit nějakou dalšı́ aplikaci metody CUA kromě
QUALY?

4. Jak byste hodnotili dopad výstavby světelné křižovatky v mı́stě, kde dochá-
zelo k častým nehodám?

5. Jaké dalšı́ postupy byste použili, pokud by vám výsledky CBA analýzy
nepřipadaly dostatečně přesvědčivé pro schválenı́ nebo zamı́tnutı́ projektu?

6. Může být podle vás přijat projekt, u něhož CBA analýzou vyplynulo, že nenı́
rentabilnı́? Za jakých podmı́nek by k takové situaci mohlo dojı́t?

7. Je podle Vás rozumné nahrazovat při oceňovánı́ monopolnı́ cenu cenou tržnı́,
pokud se jedná o přirozený monopol?

8Distorzivnı́ daň je každá daň, která se neukládá ve formě jednotné částky (daň na hlavu).
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8. Co by se stalo, pokud by ceny nebyly očištěny od vlivu danı́? Vezmeme-li
v úvahu argument, že daně se stejně platı́ a investor s tı́m musı́ počı́tat?

9. Může být jedinec schopen požadovat adekvátnı́ zvýšenı́ mzdy za zvýšenı́
rizika smrti, pokud ještě smrt nepodstoupil (nebo se neocitl blı́zko smrti),
z čehož můžeme usuzovat, že při rozhodovánı́ nemá dostatek informacı́?
Jakou úlohu hraje při zvýšenı́ požadavku na mzdu z důvodu rizika smrti
osobnost daného člověka?

Povinná a doporučená literatura
MALIŠOVÁ, I., MALÝ, I.: Hodnocenı́ veřejných projektů. Masarykova univer-
zita 1997, ISBN 80-210-1591-8.
Kniha poskytuje základnı́ přehled existujı́cı́ch metod ekonomického hodno-
cenı́. Je vhodná, jako základ pro dalšı́ studium vybraných metod.
OCHRANA, F.: Veřejné zakázky a veřejné projekty. Praha 1999, ISBN 80-
-85963-96-5.
Velmi vhodná literatura, zejména pokud jde o rozšiřujı́cı́ pohled na pro-
blematiku zadávánı́ veřejných zakázek, jakožto nástroje alokace veřejných
prostředků.

SIEBER, P.: Metodická přı́ručka. Analýza nákladů nákladů a přı́nosů. Minis-
terstvo pro mı́stnı́ rozvoj 2004, verze 1.4. Internı́ dokument.
Tato metodická přı́ručka srozumitelnou formou představuje postup jak zpra-
covat CBA analýzu.
Teoretické a metodické otázky analýz veřejných výdajových programů. [ed.
Ivan Malý] MU Brno 2002, ISBN 80-21028-16-5.
Jedná se o sbornı́k přı́spěvků z konference pořádané katedrou veřejné ekono-
mie. S ohledem na Váš dı́lčı́ zájem mohou vybrané přı́spěvky poskytnout jiný
pohled na problematiku nebo Vám napomoci k rozšı́řenı́ zdrojů literatury.
OCHRANA, F.: Manažerské metody ve veřejném sektoru. Ekopress Praha 2002,
ISBN 80-86119-51-3.
Knihu lze doporučit zejména při většı́m zájmu o komplexnı́ pohled na pro-
blematiku fungovánı́ veřejného sektoru a veřejných projektů.
Pro hlubšı́ studium problematiky metod hodnocenı́ je vhodné sáhnout po
anglických pramenech jako např.:

• NAS, T. F.: Cost-benefit analysis. Theory and Application. Sage Pub-
lications, Thousand Oaks 1996, ISBN 0-8039-7133-8

• WAN, T.: Analysis and Evaluatiion of Health Care Systems. An Inte-
grated Approach to Managerial Decision Making. Health Professions
Press, Baltimore 1995, ISBN 1-878812-23-8.

• LANG, H.: Theory and practise of cost analysis. VŠE, Praha 2004,
ISBN 80-245-0712-9.
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Přı́loha – Zadánı́ POT č. 2

Komentář a posouzenı́ konkrétnı́ho ekonomického zhodnocenı́ veřejného pro-
jektu pomocı́ některé z metod probraných v kapitole 4 (zejména CBA).

Součástı́ studia předmětu je i vypracovánı́ a odevzdánı́ dvou samostatných pracı́,
které jsou označovány jako POT (práce opravovaná tutorem). Zadánı́ prvnı́ho POT
je uvedeno jako přı́loha druhé kapitoly (strana 55). Tento, druhý POT, uzavı́rá
čtvrtou kapitolu, která byla věnována stručnému představenı́ ekonomických metod
hodnocenı́ veřejných projektů. Má proto poněkud odlišný charakter než v přı́padě
POT 1. Jeho poslánı́m je seznámit Vás s konkrétnı́ podobou aplikace probraných
metod (zejména metody CBA) na – Vámi zvoleném – praktickém přı́kladu.

Téma POT

Komentář a posouzenı́ konkrétnı́ho ekonomického zhodnocenı́ veřejného projektu
pomocı́ některé z metod probraných v kapitole 4 (zejména CBA).

Vašı́m úkolem tedy bude:

Vyhledat konkrétnı́ aplikaci ekonomických metod hodnocenı́ veřejných pro-
jektů – nalézt veřejný projekt, který byl podobné evaluaci podroben. Zdrojem
pro vyhledávánı́ by mohly být např. české projekty žádajı́cı́ o dataci ze struk-
turálnı́ch fondů EU, přı́p. podobné zahraničnı́ projekty.
Vybranou konkrétnı́ studii pak s využitı́m výše popsané metodiky zhodnotit
(tedy posoudit, zda a v jaké mı́ře se tato konkrétnı́ aplikace shoduje s obec-
nými zásadami).
Posoudit validitu finálnı́ho doporučenı́, které je v této konkrétnı́ studii uve-
deno (zda je metodika dodržena, přı́padně co bylo opomenuto, chybně uve-
deno, nad/pod hodnoceno apod.)

Rozsah POT

Rozsah komentáře by měl být do jisté mı́ry dát rozsahem popisované studie. Měl by
se však pohybovat v rozmezı́ 5-10 stránek textu (včetně formálnı́ch náležitostı́).

Termı́n odevzdánı́ POT:

Odevzdánı́ POT a jeho přijetı́ tutorem (hodnocenı́ „splněno“) je podmı́nkou připuš-
těnı́ ke zkoušce z předmětu.

Forma odevzdánı́ POT:

Elektronicky prostřednictvı́m internetového systému (tj.do odevzdávárny IS či na
Studium on-line – bude upřesněno tutorem na přı́slušném prezenčnı́m bloku výuky).
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Přı́loha – Case study

Investičnı́ výdaje nemocnic a kontrola zadávánı́ veřejných zakázek9

Poznámka: text je zaměřen spı́še na problematiku kontroly veřejných zakázek,
nicméně jedná je o jistou formu hodnocenı́ s vynakládanými veřejnými prostředky.

Úvod

Vzhledem k obecně známým charakteristikám nabı́dky a poptávky na zdravotnic-
kých trzı́ch, je zřejmé, že zdravotnictvı́ jako celek tenduje k technické neefektiv-
nosti. Pokud se neuplatňujı́ vhodné nástroje kontroly nákladovosti, spotřeba služeb
a zejména náklady výrazně rostou. 10

Při diskuzı́ch o investičnı́ch výdajı́ch ve zdravotnictvı́ je ústřednı́m tématem zpravi-
dla jejich samotná výše a určenı́. Otázky spojené s transparentnostı́ celého procesu
a stejně tak i výsledky prováděných kontrol zůstávajı́ spı́še na pozadı́, pokud se
ovšem nejedná o medializovanou kauzu. Právě aspekty transparentnosti a kont-
roly efektivnosti vynakládánı́ s těmi prostředky jsou řešeny v zákoně o veřejných
zakázkách11.

Zákon o veřejných zakázkách, respektive zadávánı́ veřejných zakázek jako tako-
vých, představuje nástroj, který byl měl zajistit efektivnı́ nakládánı́ s omezenými
zdroji při současném uspokojenı́ veřejné deklarované potřeby. Na celý proces je
možno nahlédnout prostřednictvı́m následujı́cı́ho schématu.

Obrázek 4.1: Veřejné potřeby, cı́le, veřejný projekt a veřejná zakázka

Veřejné potřeby
a veřejné zájmy

Záměry
uspokojení

veřejných potřeb

Formulace
o ekáváníč

Cíle veřejného
projektu

Veřejná
zakázka

Realizace
a exploatace

Pramen: OCHRANA (2001)

Při bližšı́m pohledu na uvedené schéma je zřejmé, že jednou z nejobtı́žnějšı́ch částı́
celého procesu je formulace cı́lů veřejného projektu a tedy i stanovenı́ hodnotı́cı́ch

9Následujı́cı́ text vznikl úpravou článku: PAVLÍK, M., DARMOPILOVÁ, Z.: Investičnı́ výdaje nemocnic
a kontrola zadávánı́ veřejných zakázek. In Európske financie – teória, politika, prax. Univerzita
Mateja Bela, Banská Bystrice 2006, ISBN 80-8083-335-4.
10KUVÍKOVÁ, MURGAŠ, NEMEC 1995.
11Do 1. 5. 2004 šlo o zákon č. 199/1994 Sb., o zadávánı́ veřejných zakázek, ve zněnı́ pozdějšı́ch
předpisů. Poté (od vstupu ČR do EU) byla tato oblast upravena zákonem č. 40/004 Sb., o veřejných
zakázkách, který byl s účinnostı́ od 1. 7. 2006 nahrazen současně platným zákonem č. 137/2006 Sb.,
o veřejných zakázkách a zákonem č. 139/2006 Sb., o koncesnı́ch smlouvách a koncesnı́m řı́zenı́
(koncesnı́ zákon).
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kriteriı́. Teoreticky by správné nastavenı́ hodnotı́cı́ch kriteriı́ mělo zabezpečit, že
bude vybrána ta nejvhodnějšı́ varianta, a tedy ta nabı́dka uchazeče, která nejlépe
splnı́ cı́le stanovené zadavatelem. Celý proces by měl být transparentnı́ a přı́padě
pochybnostı́ zde plnı́ kontrolnı́ funkcı́ Úřad pro ochranu hospodářské soutěže.

V reálných podmı́nkách je i laické veřejnosti zřejmé, že ne vždy docházı́ ke korekt-
nı́mu průběhu výběrových řı́zenı́, a tedy ne vždy je zabezpečeno optimálnı́ nakládánı́
s veřejnými prostředky. Celkový odhad ztrát v důsledku neefektivnosti a neprůhled-
nosti procesu zadávánı́ veřejných zakázek v roce 2004 představuje 32,4 mld. Kč12.
Právě tato oblast je z řady důvodů náchylnějšı́ ke korupci vı́ce než ostatnı́ sektory.
Nenı́ důvod domnı́vat se, že situace v přı́padě zdravotnictvı́ je výrazně odlišná od si-
tuace v ostatnı́ch odvětvı́ch. Nikde jinde se nevyskytuje tak specifická a nebezpečná
kombinace nejistoty, informačnı́ asymetrie a množstvı́ účastnı́ků (zájmů). Kom-
plexnı́ charakter systému zdravotnı́ péče a jeho neprůhlednost vytvářejı́ možnosti
zneužı́vánı́ tohoto systému na různých úrovnı́ch13.

Ve zdravotnictvı́ je často voláno po vyššı́ mı́ře investičnı́ch i neinvestičnı́ch výdajů
a právě nedostatek prostředků bývá uváděn jako významný faktor po obecně po-
zorovaný neuspokojivý stav českého zdravotnictvı́. S ohledem na složitost celého
problému spojeného s investovánı́m ve zdravotnictvı́ jsme dále zúžili zkoumaný pro-
blém pouze na investičnı́ výdaje nemocnic, respektive úroveň a výsledky kontroly
průběhu zadávánı́ veřejných zakázek.

Pokud by poskytovatel investičnı́ dotace chtěl kontrolovat hospodárnost při využitı́
přidělených prostředků, musel by mı́t k dispozici informace o tom, zda výběrové
řı́zenı́ proběhlo v souladu s pravidly pro zadávánı́ veřejných zakázek, jimiž jsou
nemocnice povinny se řı́dit. Dodržovánı́ těchto pravidel by totiž mělo zajistit kon-
kurenčnı́ prostředı́ při zadávánı́ zakázky, a tedy zı́skánı́ nejlepšı́ch možných podmı́-
nek pro nemocnici. Vztah mezi nemocnicı́ a poskytovatelem dotace může tedy být
komplikován neprůhlednostmi při zadávánı́ veřejných zakázek.

Cı́lem tohoto přı́spěvku je analyzovat rozhodnutı́ ÚOHS týkajı́cı́ se investič-
nı́ch výdajů nemocnic a zjistit, zda veřejná kontrola je dostatečná, a zda jsou
nemocnice motivovány k dodržovánı́ pravidel při zadávánı́ veřejných zakázek.

Obecným principem ve veřejné správě je, že rozhodovat o právech a povinnostech
(tedy např. i ukládat určitá plněnı́) je možné pouze ve správnı́m řı́zenı́, v němž
mohou jeho účastnı́ci hájit svá práva. ÚOHS je zákonem o veřejných zakázkách dána
možnost ve správnı́m řı́zenı́ rozhodovat o zákonnosti postupů zadavatelů veřejných
zakázek (zde nemocnice) a ukládat přı́slušná opatřenı́ k nápravě (provést nový výběr,
zrušenı́ zadánı́ atp.) nebo sankce v podobě pokut.

Autoři předpokládajı́, že počet uskutečněných přezkumných řı́zenı́ a objem přezkou-
maných investic je v poměru k celkovým investičnı́m výdajům nedostatečný a nenı́
tak vytvářen na nemocnice tlak ke zvyšovánı́ transparentnosti výdajů na investice.

12Transparency International, tisková zpráva ze dne 28. 06. 2005.
13Transparency International, projekt Transparentnı́ zdravotnictvı́.

93
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Metoda

Autoři analyzovali všechna vydaná rozhodnutı́ ÚOHS v letech 2000 až 2004, které
se týkaly investic ve zdravotnictvı́, respektive, kde zadavatelem byly nemocnice,
jejichž zřizovatelem je ministerstvo zdravotnictvı́ ČR, ministerstvo obrany ČR, kraj
nebo obec. Zkoumaná rozhodnutı́ byla analyzována jak ve vztahu k celkovému počtu
vydaných rozhodnutı́, tak k celkovému objemu investic, který plynul nemocnicı́m
ve sledovaném obdobı́.

Učiněná zjištěnı́ byla dále analyzována v kontextu celkového počtu rozhodnutı́
ÚOHS, tak aby situace v přı́padě investičnı́ch výdajů nemocnic byla uvedena v v sou-
vislostech s celkovou kontrolou zadávánı́ veřejných zakázek.

Výsledky

Prvnı́m zjištěnı́m je poznánı́ o objemu a předevšı́m o struktuře investičnı́ch výdajů
nemocnic ve sledovaném obdobı́ (viz tabulka 4.2). Ačkoliv nedocházı́ k významným
změnám pokud jde o absolutnı́ výši investic, lze ve sledovaném obdobı́ pozorovat
tendenci růstu podı́lu investičnı́ch výdajů financovaných zejména ze sbı́rek a darů
a rovněž tak z úvěru. Přesto však zcela dominantnı́mi zůstávajı́ prostředky vlastnı́
nebo prostředky pocházejı́cı́ z „přerozdělovacı́ch procesů“.

Tabulka 4.2: Nově pořı́zený hmotný investičnı́ majetek ve zdravotnictvı́ podle
zdrojů financovánı́ (v mil Kč). Nemocnice v letech 2000–2004

Rok 2000 2001 2002 2003 2004
Počet 203 191 189 181 184

H
od

no
ta

no
vě

po
řı́

ze
né

ho
H

IM

Celkem 7 973 8 318 9 207 8 541 7 331
z rozpočtu invest. výdajů 0 0 0 0 0
z vlastnı́ch zdrojů 2 962 3 912 4 021 3 614 3 426
z úvěru 64 37 34 102 116
z přı́sp. ze státnı́ch fondů 1 911 2 351 2 931 2 239 756
z přı́sp. dle smluv 94 78 33 25 26
z dotacı́ od zřizovatele 2 730 1 660 2 015 2 360 2 548
z darů a sbı́rek 207 274 163 142 453
z FKSP 5 6 10 60 7

Zdroj: Sestaveno na základě údajů v publikaci: Ekonomické údaje ve zdravotnictvı́ za rok
2000, 2001, 2002, 2003, 2004, dostupných na www.uzis.cz

Následujı́cı́ graf zobrazuje strukturu pořı́zeného majetku, podle zdrojů financovánı́.
Graf znázorňuje, kolik procent majetku bylo za sledované obdobı́ průměrně pořı́zeno
z jednotlivých zdrojů. Je patrné, že zhruba 95% všech prostředků na investičnı́
výdaje nemocnic pocházelo z přerozdělovacı́ch procesů. Přı́jmy zřizovatelů jsou
však rovněž z části tvořeny prostředky alokovanými přerozdělovacı́m mechanismem
od státu. Úroveň přerozdělenı́ je zjevně i v tomto přı́padě velmi vysoká.

Úkol:

Jaký je podı́l veřejných zdrojů celkem? (tedy zdrojů pocházejı́cı́ch s veřejných
rozpočtů alokovaných nějakou formou přerozdělenı́)
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Obrázek 4.2: Struktura pořı́zeného majetku nemocnicemi podle zdrojů financovánı́,
průměr v letech 2000–2004

43%

28%

24%

3% 2%

z vlastních zdrojů z příspěvků od zřizovatele z příspěvků ze státních fondů

z darů a sbírek ostatní

Zdroj: Sestaveno na základě údajů v publikaci: Ekonomické údaje ve zdravotnictvı́ za rok
2000, 2001, 2002, 2003, 2004, dostupných na www.uzis.cz, vlastnı́ výpočty

Nemocnice, které jsou objektem zkoumánı́ tohoto přı́spěvku, jsou zadavatelem ve
smyslu zákona o veřejných zakázkách. Zkoumaná rozhodnutı́ byla uspořádána do
tabulky 4.3. Rozhodnutı́ je možné rozdělit na dvě skupiny dle způsobu zahájenı́
správnı́ho řı́zenı́, a to na:

1. řı́zenı́ zahájená „na návrh“ uchazeče, tj. iniciované uchazečem o veřejnou
zakázku, který se cı́tı́ být postupem zadavatele poškozen,

2. řı́zenı́ zahájená „ex officio“, tj. z vlastnı́ho podnětu ÚOHS. Tato řı́zenı́ mohou
být vyvolána např. podánı́m občanů, upozorněnı́m jiného orgánu státnı́ správy
jako Policie ČR, Finančnı́ch úřadů nebo právě výše zmı́něného NKÚ.

Výsledkem správnı́ho řı́zenı́ je bud’zjištěnı́, že zadavatel porušil, přı́padně neporušil
pravidla daná zákonem o veřejných zakázkách anebo zastavenı́ řı́zenı́ z procesnı́ch
důvodů.

Ve sledovaném obdobı́ tedy Úřad na ochranu hospodářské soutěže zahájil řı́zenı́
z vlastnı́ho podnětu v průměru ve 23 %. Poměrně překvapujı́cı́ je však skutečnost,
že v letech 2000 a 2003 byl počet celkově zkoumaných přı́padů výrazně nižšı́
než v ostatnı́ch letech. Tato skutečnost nemůže mı́t vysvětlenı́ v celkově nižšı́m
počtu všech zkoumaných přı́padů v daných letech, jak ukazuje tabulka 4.4. V roce
2000 dokonce ÚOHS zahájil nejvı́ce správnı́ch řı́zenı́ v celém sledovaném obdobı́.
U druhého významného výkyvu v roce 2003 lze nı́zký počet zkoumaných veřejných
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Tabulka 4.3: Počet zkoumaných veřejných zakázek, kde byla zadavatelem nemoc-
nice v letech 2000–2004

Rok 2000 2001 2002 2003 2004
počet přı́padů 4 25 27 7 23
řı́zenı́ „ex officio“ 1 7 6 3 3
řı́zenı́ „na návrh“ uchazeče 3 18 21 4 20

Zdroj: Sestaveno autory na základě údajů dostupných na
www.compet.cz/verejne-zakazky/sbirky-rozhodnuti

zakázek u nemocnic z části vysvětlit celkově nižšı́m počtem zkoumaných přı́padů.
Nicméně, autoři se domnı́vajı́, že zjištěné výkyvy jsou pravděpodobně náhodné.

Tabulka 4.4: Přehled vedených správnı́ch řı́zenı́ v oblasti dohledu nad zadávánı́m
veřejných zakázek podle zákona v letech 2000–2004

Rok 2000 2001 2002 2003 2004
Zahájená správnı́ řı́zenı́ 508 446 379 334 340
Vydaná rozhodnutı́ ve věci 296 286 224 275 165
Zastavená správnı́ řı́zenı́ 121 97 111 30 57
Počet návrhů zamı́tnutých
rozhodnutı́m

133 80 80 73
nenı́

k dispozici14

Počet uložených pokut 68 84 65 90 29

Zdroj: Sestaveno autory na základě výročnı́ch zpráv Úřadu na ochranu hospodářské
soutěže ve sledovaném obdobı́. Dostupné na compet.cz

Pokud se vrátı́me pouze ke zkoumaným přı́padům, kdy zadavatelem veřejné zakázky
byla nemocnice, pak je možné shrnout zjištěnı́ v tabulce 4.5. Při zahájenı́ správnı́ho
řı́zenı́ jsou možné pouze tři způsoby jeho ukončenı́:

ÚOHS vydá rozhodnutı́, ve kterém konstatuje, že došlo k porušenı́ zákona
o veřejných zakázkách a současně pak rozhodne ve věci nápravy, přı́padně
uložı́ pokutu
ÚOHS zastavı́ správnı́ řı́zenı́ a to bud’z důvodů

• odpadl důvod řı́zenı́ zahájeného ex officio, ÚOHS tedy neshledal
porušenı́ zákona

• navrhovatel vzal svůj návrh zpět (zpětvzetı́)
• zastavenı́ řı́zenı́ z procesnı́ch důvodů – např. navrhovatel neuhradil

správnı́ poplatek

ÚOHS vydá rozhodnutı́, ve kterém zamı́tne návrh uchazeče, nebot’neshledá
porušenı́ zákona (platı́ pro zákon č. 199/1994 Sb.).

Úkol:

Zamyslete se nad tı́m, kde v tabulce vzniká „oblast“, ve které lze očekávat, že mezi
zadavateli a účastnı́ky docházı́ k „dohodám“ resp. kde docházı́ ke vzniku prostoru
ke korupčnı́mu chovánı́?

14Údaj nebyl publikován ve výročnı́ zprávě ÚOHS zřejmě z důvodu změny legislativy.
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Tabulka 4.5: Přehled výsledků vedených správnı́ch řı́zenı́, kde zadavatelem byla
nemocnice v letech 2000–2004

výsledek
z podnětu

zastaveno
řı́zenı́

zadavatel
porušil zákon

návrh byl
zamı́tnut

celkem

vlastnı́ho 3 17 0 20
uchazeče 10 17 30 57
Výsledek celkem 13 34 30

Zdroj: Sestaveno autory na základě analýzy rozhodnutı́ Úřadu na ochranu hospodářské
soutěže v letech 2000–2004. Rozhodnutı́ jsou dostupná na
www.compet.cz/verejne-zakazky/sbirky-rozhodnuti

Při zastavenı́ řı́zenı́ nelze teoreticky vyloučit, že např. za neuhrazenı́m správnı́ho
poplatku navrhovatelem stojı́ uskutečněnı́ dohody mezi zadavatelem a uchazečem.
Zároveň je možné, že uchazeč si nenı́ předem vědom povinnosti správnı́ poplatek
uhradit a v průběhu řı́zenı́ nenı́ ochoten jej složit. Je zřejmé, že dohledat, respektive
dokázat tyto přı́pady je téměř nemožné. Stejný přı́pad může nastat i u tzv. zpětvzetı́,
kdy navrhovatel např. zaplatı́ správnı́ poplatek (jeho výše 30 tis. Kč je dána zákonem
), ale následně svůj návrh vezme zpět. Motiv dohody mezi zadavatelem a uchazečem
se zde objevuje ještě výrazněji.

Pokud se tedy odhlédneme od počtu zastavených správnı́ch řı́zenı́, zjistı́me, že 53 %
vydaných rozhodnutı́ konstatuje, že došlo k porušenı́ zákona (při zohledněnı́ počtu
zastavených správnı́ch řı́zenı́ je podı́l 44 %). Toto procento se ještě navýšı́ připočte-
nı́m těch přı́padů, kdy je správnı́ řı́zenı́ na návrh uchazeče zastaveno z procesnı́ch
důvodů, nicméně Úřad na ochranu hospodářské soutěže shledá důvody k tomu, aby
zahájil řı́zenı́ „ex officio“.

V souvislosti s takto vysokým podı́lem přı́padů, kdy bylo konstatováno porušenı́
zákona, logicky vyvstávajı́ tyto otázky:

jak velká část z celkových investičnı́ch výdajů nemocnic byla „kontrolována“
prostřednictvı́m správnı́ch řı́zenı́ ÚOHS?

jaká byla výše pokut za zjištěná porušenı́ zákona?

Z tabulky 4.2 vyplývá, že celkem bylo ve sledovaném obdobı́ vynaloženo na in-
vestičnı́ výdaje nemocnic celkem 41 370 milionů Kč. V rámci správnı́ch řı́zenı́ byly
pak přezkoumány zakázky v přibližné hodnotě15 11 968 milionů Kč, což je přibližně
29 % z celkových investičnı́ch výdajů.

Jak vyplývá z tabulky 4.5, lze s jistotou mı́rou zjednodušenı́ konstatovat, že počet
přı́padů, ve kterých ÚOHS shledal porušenı́ zákona (34) je vyrovnaný počtu přı́padů,
kde k porušenı́ zákona nedošlo(30 + 3, kdy odpadl důvod řı́zenı́). To by potom
znamenalo, že k porušenı́ zákona docházı́ v necelé polovině přı́padů, a že tedy
u veřejných zakázek v přibližné hodnotě 5 266 milionů korun došlo k porušenı́
zákona. Za předpokladu, že při kontrole všech veřejných zakázek nemocnic by byl

15U všech přı́padů nebylo možné dohledat výši veřejné zakázky, celková výše sledovaných veřejných
zakázek byla tedy odhadnuta na základě počtu těch zakázek, u kterých bylo možné zjistit jejich výši
a celkového počtu zakázek.
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stejný poměr správnı́ch rozhodnutı́ konstatujı́cı́ch porušenı́ zákona (tj. 44 %), potom
by to znamenalo, že u veřejných zakázek v hodnotě 18 203 milionů Kč mohlo dojı́t
k porušenı́ zákona. Autoři jsou si vědomi mı́ry tohoto zjednodušenı́, uvedená čı́sla
sloužı́ předevšı́m jako nástroj k demonstraci rozsahu problému investičnı́ch výdajů
nejen nemocnic, ale i investičnı́ch výdajů ve zdravotnictvı́ obecně.

Dalšı́ zajı́mavé zjištěnı́ přinášı́ pohled na počet a výši udělených pokut ve sledova-
ném obdobı́. Úřad pro ochranu hospodářské soutěže udělil celkem pokuty ve výši
8,7 mil. Kč, přičemž v námi sledovaných přı́padech byla celková výše udělených
pokut 0,209 mil. Kč. Podrobnějšı́ údaje jsou uvedeny v tabulce 4.6.

Tabulka 4.6: Srovnánı́ počtu a výše pokut udělených celkem a v přı́padě veřejných
zakázek, kde byla zadavatelem nemocnice v letech 2000–2004

počet uložených
pokut

výše uložených
pokut (v tis. Kč)

průměrná výše
pokuty (v tis. Kč)

celkem 336 8 712,5 25,9
veřejné zakázky, kde
byla zadavatelem
nemocnice

8 209,0 26,1

Zdroj: sestaveno autory na základě údajů dostupných ve výročnı́ch zprávách ÚOHS a
vlastnı́ analýzy vydaných rozhodnutı́ ÚOHS. Dostupné na: www.compet.cz

Průměrná výše pokut je tedy shodná jak pro námi sledovaný vzorek, tak pro průměr
za celé sledované obdobı́. Samotná výše pokuty, resp. jejı́ hornı́ hranice je určena
zákonem16, přesto této hornı́ hranice je využı́váno jen v ojedinělých přı́padech.
Vztáhne-li se výše uložené pokuty k hodnotě zakázky, tak na omezeném vzorku,
kde bylo toto zkoumánı́ možné, vyjde najevo, že průměrně činila výše pokuty 0,11 %
hodnoty veřejné zakázky.

Závěr

Cı́lem tohoto přı́spěvku bylo analyzovat rozhodnutı́ ÚOHS týkajı́cı́ se investičnı́ch
výdajů nemocnic a zjistit, zda veřejná kontrola je dostatečná, a zda jsou nemocnice
motivovány k dodržovánı́ pravidel při zadávánı́ veřejných zakázek. Autoři před-
pokládali, že počet uskutečněných přezkumných řı́zenı́ a objem přezkoumaných
investic je v poměru k celkovým investičnı́m výdajům nedostatečný a nenı́ tak
vytvářen na nemocnice tlak ke zvyšovánı́ transparentnosti výdajů na investice.

Výsledky práce ukazujı́, že mı́ra kontroly nenı́ zanedbatelná a řada pochybenı́ je
napravena ještě před uzavřenı́m smlouvy (a nenı́ tedy nutno ukládat pokutu). Jako
zásadnı́ se ovšem autorům jevı́ skutečnost, že téměř 50% přı́padů kontroly skončilo
konstatovánı́m, že došlo k porušenı́ zákona. Pokud by tato situace nebyla výjimeč-
nou, tak nejen z hlediska odvětvı́ zdravotnictvı́, ale i celého veřejného sektoru, se
tato skutečnost jevı́ jako alarmujı́cı́. Naše zjištěnı́ potvrzujı́ i závěry Transparency
international.
16Sazba 1 % z ceny zakázky platila do 1. 5. 2004 (zákon č. 199/1994 Sb.), poté se zvýšila na 5 %
z ceny zakázky (zákon č. 40/2004 Sb.).
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Samostatným problémem je potom předmět prováděné kontroly, kdy častěji jsou sle-
dovány formálnı́ náležitosti na úkor obsahové stránky, což vyplývá ze zákona o veřej-
ných zakázkách. Tedy nenı́ kontrolováno podstatné. Může tak docházet i k alokačnı́
neefektivnosti, navzdory tomu, že formálnı́ požadavky na proces zadávánı́ veřejných
zakázek byly dodrženy.

Jako podstatná se také autorům jevı́ skutečnost, že za situace, kdy je zahájeno řı́zenı́
z podnětu uchazeče a následně pak z jeho podnětu opět zastaveno, může vznikat
prostor pro dohodu mezi zadavatelem a uchazečem. Jinými slovy vzniká zde možný
prostor pro netransparentnost či korupci. V přı́padě našeho výzkumu se jednalo
celkem o 10 přı́padů za sledované obdobı́ (což bylo 11,5 %).

Z hlediska motivace nemocnic k dodržovánı́ předpisů o zadávánı́ veřejných zakázek
lze předpokládat, že určujı́cı́ v přı́padě nápravného opatřenı́ může být obava ze zdr-
ženı́ zadávacı́ho řı́zenı́ a tedy, že v tomto přı́padě jsou nemocnice spı́še motivovány
k dodržovánı́ zákona. Naopak pokud je nemocnicı́m vyměřena pokuta, jejı́ nı́zká
výše je pravděpodobně nemotivuje k dodržovánı́ zákonem daných pravidel.

Problematika transparentnosti veřejných zakázek je nejen v České republice aktuál-
nı́m tématem. Ve veřejném sektoru chybı́ „skutečně účinný a vymahatelný rámec pro
zadávánı́ veřejných zakázek“17, přičemž předložená přı́padová studia dokazuje, že
oblast zdravotnictvı́ nenı́ výjimkou. Samotná četnost kontrol a jejı́ výsledky nejsou
zdaleka jediným problémem. Za problém se obecně považuje rovněž ovlivňovánı́
procesu zadávánı́ veřejných zakázek politickou reprezentacı́, rovněž tak chybějı́cı́
kontrolnı́ mechanismy a dohody mezi účastnı́ky výběrových řı́zenı́ či klientelismus.
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Shrnutı́

Proces tvorby a realizace politiky je komplexnı́m jevem, který přesahuje hranice
ekonomických věd. Právě tato komplexnost činı́ z této oblasti vysoce atraktivnı́ pro-
blematiku, jejı́ž poznávánı́ je v oblasti veřejného sektoru velice aktuálnı́ a žádoucı́.
Ačkoliv by se na prvnı́ pohled mohlo zdát, že proces tvorby i realizace veřejné poli-
tiky jsou jevy vı́ce přináležejı́cı́ do oblasti politologie, či jiných společenských věd,
tak důsledky realizace veřejných politik majı́ vždy silný dopad na ekonomické pro-
středı́. Schopnost chápat, hodnotit a předvı́dat tyto důsledky je v profilu absolventa
oboru veřejná ekonomie nezbytná.

Je nutné uvědomit si, že jednotlivé kapitoly této studijnı́ pomůcky mohou a jsou
samostatnými oblastmi výzkumu, přičemž propojenı́ těchto poznatků umožňuje lepšı́
pochopenı́ ekonomických jevů ve své složitosti. Velké úkoly výzkumu ležı́ zejména
v oblasti metod analýz a v poznávánı́ procesu implementace.

Autoři doufajı́, že tato studujı́ pomůcka poskytla svým čtenářům dostatek informacı́
k tomu, aby se v této problematice mohli dále vzdělávat.
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Politické strany, 39
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Teoretické modely implementace, 61
Teorie byrokracie, 32
top-down, 59

,V,
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