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Uvod

Tento ucebni text slouZi primarné studentlim predmétu Tvorba a realizace programtl vefejné politiky.
Jde o distancni studijni oporu. Jeho poslanim je sumarizovat zakladni pojmy, se kterymi se studenti
pri studiu obou predmétll setkavaji, zdlraznit kliGove vztahy mezi témito pojmy a sméfovat studenty
k dal&im studijnim pramentim nezbytnym k pochopeni azvladnuti celé problematiky. Shrnuti jednotlivych
problémovych okruhll jsou doprovazena mnozstvim otazek k procviceni. Ty maji studenty motivovat
k samostatné praci, zaujimani vlastnich postojll a soudt.

Predmét Tvorba a realizace vefegjné politiky navazuje na znalosti z mnoha dalSich predmétti a disciplin,
zeiména vefejna ekonomie Ci verginé finance. Ty, pokud se vefginymi politikami zabyvaly, zkoumaly
je predevdim z pohledu jejich ekonomickych souvislosti, dopadli na ekonomické chovani. Jakkoliv
jsou pritom naSi studenti vedeni k tomu, aby si byli védomi prostého faktu, Ze tyto politiky nejsou
nijak objektivné predurCeny, nybrz Ze se v nich odrézeji individuani a skupinovée zgmy, mechanismy
transformovani téchto zgimi do vyslednych politik nebyly v centru pozornosti. Pfedmét je proto uréen
tém, kdo maji zgem poznat, jak vlastné vysledna vefejna politika vznika, jak se uskutethuje, kde
se nachazeji klicove prileZitosti jejiho ovlivnéni. Jinymi slovy, v centru zde nejsou primarné diisledky
konkrétnich palitik, politikasamaje zde chapanajako vysledek néceho, co je dobré znat. Ziskané znal osti
mohou byt pfinosné nejenom pro ty, ktefi se chtgi vénovat aktivné politice i lobbingu, nybrz i tém, kdo
se zgjimgji o fungovani vefejného sektoru a chtéji ho |épe pochopit.

Autori doufaji, Ze tento studijni material pomtize tomu, aby si jesté vice zgemcl z Fad studentll vefejné
ekonomie a spravy (a snad i odjinud) naSlo vztah k témto vysoce zgjimavym a dnes stéle vice a vice
perspektivnim témattim.

Je zZfgimé, Ze s ohledem na ambici vefejné politiky vypovidat o realné pozorovanych skutenosti, bude
vzdy nezbytné souCasné se studiem textu, sledovat i ostatni prameny a aktuani déni tak, aby bylavefena
politika poznavana a chapana ve vsech souvisl ostech.
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Politika

Cil kapitoly
Po prostudovani této kapitoly budete:
m rozumét pojmu vefejna politika v jeho rliznych vyznamech
znat jednotlive modely vefeginé politiky a porozumite jejich rozdiliim
chapat souvislost mezi verejnou politikou a vefegjnou ekonomii

vedeni k formulaci své vlastni predstavy o podstaté arolich statu
aprohloubite si znalosti o chovani aroli byrokracie ve vefejné politice

Casova zaté?z
m 12 hodin

ZpUsob studia

Kezvladnuti této kapitoly budete potfebovat procist apochopit j i jednotlivé pasaze,
v Cemz Vam napomohou i otazky k zamySleni. Doporucujeme rovnéz studium
primarnich prameni (doporucené literatury) zejména pak v pfipadé této kapitoly po
knize POTUCEK, M.: efejna politika, 2005 a knihy FIALY a SCHUBERTA: Moderni
analyza politiky.

V prvnim bloku se budeme vcelku logicky vénovat odpovédim na zakladni otézky.
Veérni akademickym zvyklostem se pochopitel né budeme zabyvat predevsim vyme-
zenim pojmu. Neni to tak samolcelng, jak by se mozna mohlo zdat — cilem této
Casti neni ani tak vybavit studenta,, tou nejlepsi “ akademickou definici, nybrz spise
ukazat spektrum vyznamil, se kterymi se Ize setkat v literatufe i reané praxi. Radu
téchto vyznamt pak budeme v dal&im vykladu sledovat podrobnéji. Nékteré vyzna-
moVveé rozdily plynou z prosté skuteCnosti, ze nam ¢estina nabizi pouze jedno slovo
tam, kde napf. anglictina rozliduje slova tfi. Tuto Cast uzavira pasaz, ktera shrnuje
pristupy ekonomil k verejné politice.

Bez ohledu na rliznost definic, Ustfedni kategorii jsou pro vefejnou politiku cile.
Abychom lépe porozuméli diivodlim, pro¢ se v praktické politice cile a kritéria
hodnoceni politik tolik liSi, musime poznat a pochopit normativni (na hodnotach
postavengé) vychodiska. Na nich jsou postaveny modely vefejnych politik.

1.1 Verejna politika jako pojem

VeFginou politiku 1ze chapat bud jako synonymum pojmu politika nebo je mozné
pristupovat k ni jako ke specificky vymezené Casti obecngsi kategorie.

Priklonme se k pojeti, kde je politika chgpana jako pojem nadfazeny pojmu vefejna
politika.

Palitikou pak rozumime jakykoliv proces, jez smé&uje k naplnéni ngakého
cile nebo uspokojeni potFeby.

Obecné tedy politika miize smé&fovat k naplnéni soukromych, firemnich, vefejnych
i jinych cilu.



Vergina politika je pak ta politika, ktera sméfuje k naplnéni cilll, kteréjsou
chapany (resp. deklarovany) jako cile celé spoletnosti, resp. sméfuje
uspokojeni ,, spoleCenskych” potieb.

Zde je nutné konstatovat, Ze neexistuje vieobecné jednotné prijimané definice ve-
fejné politiky. Toto souvisi sodliSnym vnimanim jejiho obsahu a Glohy jednotlivymi

autory.
Poznamka:

ol
Pozor. SpoleCenské potfeby jsou vyrazné spornou kategorii. Potfebou je vnimani -

nedostatku. To je dano pouze jednotlivci. Jinymi slovy, to co , potfebuje’ spolec-
nost, je vnimano zase jenom prostfednictvim jednotlivcll. V drtivé vétsiné se pak
jednotlivci v ndzorech nato lisi. . . . Nékteré pFistupy v této souvislosti akcentuji roli
instituci, které se sice takée skladaji z jednotlivcl, ale diky délbé prace a specializaci
maji schopnost chapat potfeby spoleCnosti pfesngji, nez chybujici jednotlivci. Jiny
zajimavy pristup prezentuje Streckova. Doporucujeme Vam vréatit se k ucebnici Ve-
fejnéekonomie STRECKOVA, MALY (1998) — spol eCenské potieby jsou zde v kapitole
2.1 interpretovany jako potfeby, vznikgjici ¢lovéku v souvislosti s faktem, Ze Zije
ve spoleCnosti

Je zjevné, Ze definovani politiky Gzce souvisi s pojmy jako vefginy zgem nebo
verejné statky apod.

Vefginou politiku je také mozné chapat i jako nastroj, prostfednictvim kterého
jedinci, nebo skupiny uspokojuji svoji potfebu moci a jejimz ,vedlgSim* efektem
jei uspokojovani potfeb spoletnosti, resp. jinych jedincti a skupin.

Vefgna politika jako védni disciplina vznikla v 60. létech 20. stoleti s ambici byt
védou, ktera reaguje na redlny vyvoj ve spolecnosti a se schopnosti odpovidat na
otazky, které prakticky vznikaji pfi tvorbé a realizaci vefejné politiky. Jak ukazuje
nasledujici tabulka, Cerpa vefgina politika své teoretické poznatky z fady védnich

obor:

Disciplina Témata

Politologie Proces, jehoz prostiednictvim jsou ¢inéna rozhodnuti

Vefgna sprava Role byrokracie ve formovani politiky av implementaci
rozhodnuti

Pravni védy Pravo jako regulatorni ramec

Ekonomie I nstrumental ni racionalita, analyza nakladl a vynosi,
maximalizace uzitku €i specifické hospodarske politiky

Saociologie Porozumeéni spolecnosti jako celku, tfidné social ni
struktura, socidlni status, sociani problémy, socidni zgmy

Filozofie Logika, hodnoty a etika

Pramen: POTUCEK, M. A KoOL.: VeFgina politika. Praha 2005, (s. 13).

Hodnotové zaklady vefejné politiky

Hodnotové zaklady vefejné politiky se odviji se od chapani dvou zakladnich pojm:

vivs o v
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1. Vefejna politika, jeji modely a analyza

tyto hodnoty vzajemné slucitelngé, ma vyznamné diisledky pro dali vyvoj teorie &i
praxe.

Zakladni spor o slucitelnost svobody a rovnosti: Hayek (1991), Friedmann (1992)
se domnivgji, Ze svoboda a rovnost nejsou slucitelné. Podle nich snahy o dosazeni
rovnosti (sociani) jsou mozné jen na Ukor ztraty svobody — Cili staty budou ten-
dovat k totalitarskému pristupu. Naopak tzv. ,egalitardti“ (rovnostarsti) teoreticit
VE¥i, Ze svoboda a rovnost jsou slucitelng, pripadné dokonce, Ze nemiize existovat
realna svoboda bez toho, Ze neni zgjisténa urcita Uroven rovnosti, resp. sociani

spravedinosti.

Ukol:

Z Zamyslete se nad tim, jak je pojem rovnost a svoboda zohlednén v hlavnich politic-
kych ideologiich jako je napf. liberalismus, socialismus, konzervatismus. Sestavte
s prehlednou tabulku.

S problematikou vyvoje nahlizeni na hodnotu svobody a rovnosti souvisi i vyvoj
chapani prav jednotlivce ve spolecnosti. Prava obCana se skladaji z obcanskych,
politickych asocialnich prav. DleMarchalla(1963) sevyvijely tyto pravapostupné—
18. stoleti obCanskd, 19. stoleti politicka, 20. stoleti socidni prava.

Pojem politika v anglické literatufe
Cesky pojem politika ma ti anglicke ekvivalenty s odlidnymi vyznamy.
Polity:

m  Normativni, institucionani slozka.

m  Konkrétni nebo existujici fad.

Palitics:
m  Procesudni aspekt politiky.
m  Dynamicky aspekt vytvarené politiky.
m  Ohled narilizné zgmy akonflikty.
Palicy:
m  Obsahovaamaterialni stranka
m  Obsah, vysledek,materid, cil, konkrétni politika.
®m Zidgi vyvozena opatfeni — vysledky.

~r

Konkrétni politicky Fad tvori ramec (polity), v némz na zakladé strategie politického
konfliktu a konsensu (politics) vznika materialni stranka (policy)?.

S ohledem na tuto mnohovyznamovost neprekvapi, ze vefejna politika miize byt
interpretovana jako®:
m oznaCeni pro oblast Cinnosti (naplh prace politika);
m  vladni rozhodnuti (napf. zavedeni financni spolulcasti pro pacienty zdravot-
nickych sluzeb. . .);
INapriklad Lukes (1992), nebo vice v Potlitek (1995).

°Pfevzato od: FIALA, P, SCHUBERT, K.: Moderni analyza politiky. Brno 2000.
3Pfevzato a upraveno od: FIALA, P, SCHUBERT, K.: Moderni analyza politiky. Brno 2000.
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program (napr. zpracovany politickou stranou);
teorie nebo model;

proces,

specificky druh nabidky, kdy je vefejna politika chapana jako Cinnost, kterou
provadi politik (ve snaze udrzet se ve funkci) pficemz predklada v podstaté
druh nabidky voli¢iim;

m vystup (vysledek, vystup realizace ngakého zameéru).

Vefejna politika versus politick& véda, politologie

Tradicni politicka véda chape politiku jako specializovanou €innost, druh prace,
ktera je primo spjata s konfliktem zajmd a bojem o moc. Vefgina politika se
zajima o sociani a politické procesy vedouci k uspokojeni zamili spolecnosti a
jejich Elenli a o procesy, které nemohou byt uspokojeny v soukromeé sféfe.

Vefejna politika jako védni obor vyuZiva poznatk{l ze sociologie, ekonomie, prava,
vereiné spravy adalSich oborll. Téchto poznatkt vyuZivak formul ovani aimplemen-
taci vefejného zamu, k FeSeni problémil spojenych s Zivotem v lidské spoletnosti.

Vefejnéa politika versus vefejna sprava

Vefgna sprava je chapana jako souhrn Cinnosti, které jsou pravidelné opakovany,
dobfe zavedeny a jsou provadeny v ramci existujiciho prava. Vefgina politika, ve
srovnani s vefginou spravou, je Cinnost, ktera sméfuje k praktickému vytvareni
politiky, novych postupll k realizaci vefejného zajmu.

Pokud pristoupime k verejné spravé z hlediskatohoto rozdél eni, potom | ze konstato-
vat, Zzevefejna spravaje tvorenainstitucemi (aUredniky), které realizuji vytvorenou
verejnou politiku. Jgji vliastni pfinos je predevsim v kvalitni implementaci pfijatych
koncepci. Z tohoto diivodu se obvykle poZaduje (nebo spise predpoklada) vysoka
kvalifikace pracovnikll v téchto institucich.

Vefgna politika, jako ¢innost sméfujici k vytvareni novych koncepci a k realizaci
verejneho zgimu je pak vytvarena predevsim volenymi zastupci. Zasadni rozdil mezi
vefginou spravou averginou politikou je tedy v tom, kdo politiku vytvari a kdo tyto
vytvorene politiky realizuje.

Analyza politiky

Analyzovat politiku znamena v podstaté zjiStovat co viada déla, proc to déla a
jaky to ma vysledek. Politicka analyza se zatala rozvijet v priibéhu 50. let v USA
(H.D.Lasswell, D.Lerner a dalsi). Politicka analyza se zahy zaCala délit na dva
hlavni proudy: holisticky (celostni — celek je vic nez pouhy souhrn €asti) aindivi-
dualisticky (strategie politického rozhodovani). Analyzu politiky (Policy analysis)
|ze povazovat spiSe za doplnéni tradicni politologie.

Tridéni politiky
Jednotlivé politiky |ze rozdélit podle:
m prfedmétu — napf. hospodarska, socialni, regionani, . . .

Verfejna
politika
versus
politicka
véda,
politologie

Verfejna
politika
versus
vefejna
sprava

TFidéni
politiky
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(Ginkd — koncepce politickych arén (T. Lowi?), rozligeni mezi distributivni a
redistributivni politikou (viz dal§i text);

principu Fizeni —skrze nafizeni azékazy, nabidku, pfesvédCovani ainformaci,
pozitivni priklady, . ..

povahy programu —materialni vykony, programy financni pomaci, programy
rozvoje infrastruktury, védecké programy, vytvareni norem jednani, . . .

Teoretické skoly a pfistupy ve vyzkumu a analyze politiky (policy)®

Socialné-ekonomicka a politi cko-ekonomicka Skola — politika (policies) jako
prevazné pfima reakce na sociané-ekonomicky a politicko-ekonomicky vy-
VOj.

Teorie spolecenskych zajmll — politika je odvozovana z cink{ a pomérl sil
mezi spoleCenskymi zgmy. Tyto z§my se prosazuji prostfednictvim social-
nich tfid.

Pristup z hlediska perspektivy znovuzrozeni zi¢astnénych aktérti — politika
je predevsim funkci a vysledkem boje o moc.

Teorie stranicke diference— Cinnost statu je ovlivnénavladnoucimi stranami.
Teorie institucional nich podminek — obsah politiky je urovan institucional -
nimi podminkami, které vymezuji politické procesy, utvareni politicke vile

PR

analézani feseni.

Politika jako souc¢ast modelu spolecnosti — systémové koncepce a modely politiky

V zéasadé je mozné fici, Zze vSechny zakladni modely se snazi postihnout klicové
faktory avztahy mezi nimi. Je mozné modelovat politicky system jako oddéeny, do
nehoz vstupuji z okolniho prostfedi vstupy ajehoz vysledkem jsou vystupy (Input—
output model —D. Easton), nebo chapat politicky systém v interakci na ekonomicky
a sociané-kulturni systém (Offeho model).

Nasledujici schéma je zobrazenim Input—Output Eastonova modelu.

Okolni prostredi Okolni prostredi

Poptavka

_—

Podpora Politicky systém Rozhodnuti a akce
%

_—

Vstupy Vystupy

(Inputs) (Outputs)

Okolni prostredi Okolni prostredi

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

4K oncepce politickych arén je vice rozvedenav dal&i ¢asti této kapitoly.
SRozdd&eni pfevzato od: FIALA, P, SCHUBERT, K.: Moderni analyza politiky. Brno 2000.



Politika jako proces — Zékladni koncepce politického procesu

Vysledek politiky jeovlivnén ngjenjejim obsahem, alei rozhodovacim arealizatnim
procesem. Rozlisujeme 3 z&kladni koncepce:

1. Model A-A-A — Pristup chapajici politiku jako interaktivni proces mezi ak-
téry, ktefi v jednotlivych arénach realizuji svoje agendy.
¢ Koncepce politickych arén® neboli rozdé eni politik podiejejich G&in-

ki

Distributivni politika — politika primarniho rozdéovani, pfi-
nasi uzitek vsem a nikomu neubira. Distribuce Ize v tomto
pristupu chapat jako prvni pocatecni krok, kdy se statky (napr.
nalezené, nové objevené apod.) ngak rozdéli.

Redistributivni politika — prerozdéeni statkl, které jsou né-
komu odebrany (napf.progresivni zdanéni, sociani pojistént),
v praxi se zdal eka nejedna pouze o prerozdélovaci procesy ve
prospéch chudych. .. (napf. kultura).

Regulativni politika— obsahuje prostor pro vyjednavani, miize
mit specificky, Siroky U¢inek. Pomoci regulace, |ze ovliviovat
individuani chovani (napf. urCeni, které statky budou zdao-
vany snizenou sazbou DPH).

Konstitutivni politika— politika udrzujici systém a ovliviujici
formy a pravidla realizace politiky (napF. volebni zakonodar-
stvi, reforma verejné spravy).

Samoregulativni politika—Izeji povazovat za odnoz konstitu-
tivni politiky —zUCastnéni aktéfi fesi své zaleZitosti zavaznéve
vlastni rezii a sami implementu;ji souvisgici pravidla v ramci
existujiciho Ustavné-pravniho fadu. Rozdil spoCiva predeviim
Vv rezignaci na primy statni vliv

Persuasivni politika — pfesvédCovaci politika. Jeji UspéSnost
spociva predevsim v presvédCovacich schopnostech jednotli-
vych aktértl. Tam kde jsou zamy jednoznatné definovany a
moznosti ,, rozdélovani“ jsou jasné strukturovany, je tato poli-
tikamalo U¢inna

K pojeti politickych arén jetfebadoplnit jestéjednu poznamku: Rozli-
Sujici znaky, jimiz je aréna definovana, jsou zal ozeny na pfevazujicim
typu politik (pficemz posledni tfi arény jsou povazovany za nepod-
statne).

e Koncepce politickych aktérd

Politické strany
Legidativa
Exekutiva
Vergnost
Byrokracie
Zgmove skupiny
Media

6Rozd&lni arén podle: FIALA, SCHUBERT: Moderni analyza politiky. Brno 2000.

Model A-A-A
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Prvni tfi predstavuji institucionalizované formy, Aktéfi vstupuji do
vzgjemnych kooperatné/konsensual nich nebo konkurentné&/konflikt-
nich vztah(.
K zgmovym skupinam — v zasadé jsou uvazovany dva bézne typy
skupin
e skupiny plisobici na principu racionalni volby (napf. odbory,
podnikatel ska sdruzeni)
e skupiny vefginého zgmu (ochrana zivotniho prostfedi, sku-
piny podporujici rovnost prav, mirové aktivity apod.)
Politicka agenda — je definovana jako souhrn problémtl, reflektova-
nych politickymi aktéry uvnitf politickych aréni mezi nimi. Agendaje
permanentné utvarena a doplnovana. Politickou agendu, jako souhrn
feSenych, formulovanych i odkladanych probléml, nelze jako celek
v zivem politickém organismu pojimat z programove-cilového hle-
diska. V tomto modelu vstupuje ngaky problém do politické agendy
teprve tehdy, nastavali reané politickée stfetnuti (pozitivni i nega
tivni) — PA setedy tvori az v komunikaci mezi aktéry.

Koncepce 2. Koncepce politického cyklu — Jgi predstavitelé napf. Easton, Dror, Ho-
politického gwood, Gunn, Jenkis, Howlet, Ramesh, . . . predkladaji fadli modeld, jejichz
cyklu spoletnym znakem je predpoklad, Ze politikaje system, ktery |ze analyzovat

po jednotlivych procesech, které v ni probihgji. Existuje tedy fada modelli
popisujicich faze politického cyklu. Miize se jednat o faze’:

Iniciace—fazerozpoznani problému, obvykle obtizné popsatel nafaze.
Estimace — popis problému, hledani aternativ k jednani, odhad n&
kladll a uzitkll jednotlivych strategii.

Sel ekce—prijeti koneéného rozhodnuti v priibéhu vyjednavani. Uréeni
te aternativy, ktera bude pouZzita.

Implementace — prevedeni zamérli na méFitelné cile, zpfesnéni prija-
tého FeSeni, realizace FeSeni.

Evaluace — zhodnoceni politickych zamérli (administrativni, poli-
ticka, veédeckd).

Terminace — ukonceni politiky, vyvozeni diisledkll z evaluace.

Dalsim jednodussim modelem je 4prvkovy model Howleta a Rameshe

| dentifikace auznani socianiho problému —Zrgjici sociani problemy
jsou definovany jako pfilisny nepomér mezi Zadoucim (potfebnym) a
skutecné jsoucim. Tento nepomér neni nic¢im neobvyklym, nicméné
po prekroCeni urcité hranice, kdy tento nepomér vytvari podstatne
obtize v Zivoté vyznamnych socidnich skupin. Velmi zaleZi nainter-
pretaci téchto obtizi jednotlivymi aktéry.

Rozhodnuti ve vefejné politice — na této fazi se vyznamne podili tfi
hlavni skupiny — obCané (zastupovani politiky), odbornici a palitici.
Interakce mezi témito aktéry je predmétem Fady dalSich teorii — Mo-
dely typu véznovo dilema, Nashovarovnovaha (takovy vysledek, kde
ani jeden z hracl by natom nebyl lépe pokud by zmeénil svoji volbu

"Model G.D. Brewera, citovano podle HiLL, HUPE (2003, vI. pFeklad).



potom, co se seznami s volbou soupefe — nikdo tedy nebude chtit
zmeénu a stav bude stabilni), Pareto-optimum (stav, po jehoz opusténi
by natom byl alespon jeden hra¢ hiife nez predtim). . . Model véziiova
dilematu ukazuje, Ze sleduje-li kazdy hrat svou dominantni strategii
(individualni z§em), pak dosazeny stav predstavuje Nashovu rovno-
vahu, avsak je Pareto-suboptimani. Pareto optimalita je nejslabsim
moznym pozadavkem na skupinovou efektivitu.

e Implementace vefejné politiky —faze rozhodnuti byva Casto precefio-
vanaoproti fazi realizace. K Gvaham o realizaci slouzi tzv. normativni
modely implementace (viz kap. 4 Implementace) Rlizné faktory mo-
hou vést ke vzniku implementatniho deficitu — rozdilu mezi chténym
arednym vysledkem. V ramci procesu implementace pak byvaji vy-
uzivany rlizné nastroje:

Nastroje strategického Fizeni

Politické deklarace

Pravni a organizacni normy

Fiskani nastroje

Organizovani a koordinace realizace

¢ Vychovaaindoktrinace

e Hodnoceni vefginé poalitiky — hodnoceni hleda odpovéd na otazku,
nakolik se podarilo naplnit pfedpokladané cile (vngjSi efektivita), ko-
lik zdrojti bylo vynalozeno ve srovnani s dosazenymi cili (vnitfni
efektivita), jakée problémy se v priibéhu reaizace vyskytly. K hodno-
ceni se pouziva cela fada metod (benchmarking, hodnoceni nakladdi
aprinosty, atd. — blize viz metody hodnoceni v kapitole 4).

Schéma konceptu politického cyklu

Iniciace

Terminace Selekce

Evaluace Implementace

3. Koncepce politickych siti — zUCastnéni aktéfi (politici, odbornici, Gfednici,
zaimoveé skupiny adalsi) ovliviuji vysledek prostfednictvim vlastniho nasa-
zeni aangazovanosti, pfi¢emz podléhaji vlivu pravidel apostupl®. Z rliznych
kombinaci aktérll a pravidel jsou rtizné vystupy. Ty jsou ovlivnény:

Silou vazeb mezi aktéry.

Stupném flexibility systemu.

Pravnim atrznim prostfedim.

Druhem sité (napr. otevienost x uzavienost vici novym aktértim).

8Podrobngji k modelu siti v kapitole 3.

Koncepce
politickych
siti
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Akcentovan je dliraz na nehierarchické pojeti procesu interakci. Pro analyzu
sité se osvedCily tfi kritéria:

e (Uroven institucionalizace,

e rozsah usporadani tvorby politik (sektorovy x transektorani charak-

ter),

e pocet skupin GCastnikll (otevienost x uzavienost pristupu skupin).
Sité mohou byt stabilni i nestabilni. Napr. se hovori o iron triangel — stabilni
sit v USA (zgmove skupiny, vladni agentury, kongres)

1.2 Teoretické pristupy k vytvareni politiky z hlediska
ekonomie

Teorie vefejné volby

Vychazi z neoklasické ekonomie a predpoklada, ze jednotlivi aktéfi maximalizuiji
svilj uzitek. Podle této teorie politici soutéZi o hlasy, tak aby maximalizovali svijj
uzitek aprestiz ze zastavaného mistaa zgjistili si znovuzvoleni. Stejnym zplisobem
se chovagji i politické strany. Voli¢ pak vybiraz nabidky politickych stran tu, o které
je presvedCen, Ze mu prinese nejvetsi uzitek. Je zde Gzka vazba politiky aekonomie,
u voli¢l se nepredpokladaji jiné motivy volby (napf. etické, moralni). Vefejna poli-
tikaje v podstaté drunem trhu, kde voliCi apolitici vyjednavaji auzavirgji smlouvy.
Argumenty proti této teorii zdUraziuiji, Ze motiv uzitku nemusi byt jediny relevantni
motiv atudiz je teorie zjednodudujici.

Neoinstitucionalismus

Teorie zaméfujici se na vztahy jednotlivcll, organizaci a instituci. Soucasti této
teorie je problematika vymezovani vlastnickych prav avlivu transakénich nakladu.
» Neoinstitucionalismus pohliZi nainstituce jako nastavebni kameny ekonomického,
socialniho a politického Zivota“.

Ekonomie blahobytu

Predpoklada, Ze trzni selhani mohou byt napraveny prostfednictvim politického sys-
temu, ktery je schopen nalézt efektivngjSi feSeni, nez jakéje vysledkem selhani trhu.
Kritika této teorie vychazi z argumentu, Ze optimalni feSeni je schopno vzniknout
pouze trzni cestou a stejné jako dochazi k selhani trhu, miize dojit selhani viady,

zegména pokud zasahuje do oblasti, které by mély byt ponechany trhu.

Pluralismus

s

politiky i jejiho ramce. Zgmové skupiny se vytvareji volné podle vznikgicich
zajmu.. Jednotlivec se tak stava ¢lenem fady skupin podle svych zaimutl. Konflikty a
kooperace mezi jednotlivymi skupinami pak formuji vyslednou politiku. Z§mové
skupiny rovnéz mezi sebou soutézi o ziskani dalSich ¢lentl, atim i o posileni svého
vlivu. Kritika této teorie poukazuje na to, ze ne vSechny skupiny maji moznost
stejné ovlivnit viadu nebo viada miize byt pripadné rukojmim nékterych silnych

9Citovano podle POTUCEK, LELOUPR, JENEI, VARADI (2003).



zg movych skupin. Jinak feceno, vychozi podminky jsou takove, Ze vysedné feSeni
nemUize byt optimalni.

Korporativismus

Rovnéz povazuje politiku jako ramec pro interakci z§ movych skupin avlady, ale na
rozdil od pluralismu, kde je jednotlivec zakladem skupiny, ktera usiluje o naplnéni
zaim{, v korporativismu existuji skupiny mezi statem ajednotlivcem nezavisle. Sku-
piny, jsou predpokladem svobody jednotlivce a vzniku transakci mezi jednotlivci.
Tato teorie povazuje morani hodnoty jednotlivce za vysledek prostfedi skupiny
ve které zije. Kazdy jednotlivec je Clenem fady skupin (rodina, zameéstnani, eko-
nomické odvétvi, politicka oblast) s nimiz se identifikuje a zaroven je v interakci
sostatnimi skupinami ajegjich cleny. Kritika této teorie vétSinou poukazuje na ome-
zenou platnost tohoto pristupu.

1.3 Modely verejnych politik

Vefejna politika ma fadu dimenzi. Je potfeba zdliraznit vyznam hodnot, ideologie,
pristupu k lidskym praviim, politického procesu aprostiedi, zplisobu vytvareni aim-
plementace politiky, koordinace politického procesu a zplisobu hodnoceni politiky
na celkovy vysledek. Z moranich hodnot a ideologie vychéazi nasledujici rozdélni
souCasnych konceptll verejné politiky na dva zakladni©:

m Mode 1 — je zalozen na optimistickéem predpokladu, Ze spoleCnost a jgji
¢lenové jsou schopni jednat zodpovedneé. Zakladni otézkou je ,, co je vhodné
pro spolecnost?. Dlrraz se klade na planovani a zakladnim regulativem je
Sprava.

m Model 2 —vychazi z predpokladu, Ze lidsky intelekt je omezeny a je nutno
pouzit jiné metody K Fizeni spolecnosti. Model stavi na uplatnéni preferenci
lidi, na vysledcich jgich socidnich interakci, které jsou nahrazkami zavéru
z anayz. Zakladnim regulativem, na ktery se spoléhg, jetrh.

Normativni modely vefejné politiky*!

m  Ultilitarismus—cil lidské spolecnosti by mél spoCivat v dosazeni maximaniho
blaha pro maximalni pocet lidi. Celkové blaho je pak soutet uzitkll véech
prisludnikdl spoletenstvi. Problém nastava pri snaze méit uzitek (coz se
obchéazi méfenim spotieby statki, &i velikosti bohatstvi apfijmii jednotlivych
0sob).

m  Rawlsliv princip spravedinosti —kritickareakce nautilitarismus, podle Rawl-
seje spravné maximalizovat vyhody tém, ktefi maji ngjméné a pritom zacho-
vat standard pro ostatni. Systémy redistribuce tedy maji byt uplatnény az do
okamZziku, kdy by ohrozily motivacni systém natolik (vzhledem k poklesu
produkce), Ze by se zhorSilo postaveni i samotného nejvice handicapovaného
jedince ve spoletnosti.

1ORozd&eni podle Lindbloma.
Upramen: POTUCEK M., A KOL.: VeFejna politika. Praha 2005.
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m  Neoliberalismus (libertinismus) — podle tohoto pristupu je blaho spoletnosti
maximalizovano, pokud je trhu umoznéno plnit svoje funkce. Jediné trh je
schopen zaru€it ekonomickou efektivnost.

m  Absolutni rovnostarstvi — vize statu, kde jsou si vSichni zcelarovni.

m  Zachovani institucionalnich hodnot — konservatismus — spoléha na osved-
Cené postupy atradice, pred hledanim novych feSeni. Vyznam se prisuzuje
socia nim hodnotam, normam, zvyktm a konvencim.

m  Zmen3eni nerovnosti —vychazi zteze, zelidenemaji rovny pristup ke zdrojlim
akestésti. Odlisnéjevychozi rozdéleni (schopnosti, intelekt, zdravi. . . .). Ar-
gument pro prerozdéleni spociva v klesgjicimu meznim uzitku z rostouciho
bohatstvi. . . jinymi slovy stejna jednotka bohatstvi ucini chudéeho Stastngj-
gim.

m  Kritérium lidskée dlistojnosti — Popper formuje zakladni predpoklad takto —
nelze zaruGit kazdému jednici &tésti ale dliistojné podminky pro Zivot ano.
Nejde tedy o maximalizaci blaha, ale o odstranéni lidského utrpeni

m  Kultivace a vyuzti lidského potencialu — lidé se nerodi se stejnymi dispozi-
cemi asklony. Kazdemu by méla byt poskytnuta Sance k rozvoji a kultivaci
svého potencialu. Toto chapani svobody nenarusuje liberalni princip —nikdo
neni nucen k tomu, aby prilezitosti vyuzil.

m  TrvaleudrZtelny rozvoj —nezaméfuje sejen nazivotni podminky lidskérasy,
ale vech tvorll. Podstatnou je hledani harmonie mezi ¢lovékem a prirodou.

1.4 Teorie statu, byrokracie a organizac¢ni (spravni)
teorie

Z pohledu tvorby a uskutechovani verejné politiky je kliCovym subjektem stét jako
zplisob mocenského, organizatniho usporadani lidskée spolecnosti na politickém za-
kladé. NaSe nazory naverejnou politiku jsou do znatnémiry predurceny predstavami
o tom, co je stét, jaky je jeho vztah k ob&anlim, jak a kdo rozhoduje jeho jménem,
o co usiluje apod. Jinymi slovy, jde o to, jakaje podstata statu, resp. jaké jsou mozné
pristupy k této otazce. Velmi vyznamnou kategorii je v této souvislosti moc, resp.
ver'gina moc. DUl eZité je také pochopit spravné vnitini strukturu mechanismu statni
moci, propojeni a vzgemné vazby mezi zakonodarnou, vykonnou a soudni moci.
Pochopenim téchto vazeb je mozné |épe chapat i dopad plisobeni statu na jednot-
livee. Zgiména postaveni byrokracie jako profesiondniho vykonného aparéatu je
z tohoto pohledu klicove.

Jednase o oblasti, které jsou pfedmétem zkoumani jak pravnich véd, tak i ekonomie,
sociologie, politologie €i teorie Fizeni. Tomu odpovidai relativné rozsahly seznam
doporucené literatury.

1.4.1 Z&kladnipojmy

Pojem stéatu

Termin stat pouzil poprvé Machiavelli. V ital&tiné tento termin (lo statd) oznaCoval
jednak souhrn téch, ktefi viadli, jednak i veSkeré obyvatel stvo s pFislusnym Gzemim.



Etymologicky pritom slovo stét pochazi z | atinského status (stav, postaveni, Ustava).
Predtim lidé pouZivali réizné jiné terminy: Rekové termin polis, Rimané civitas,
imperium Romanum, v obdobi stfedovéku se pouZivaly terminy regnum, Reich,
regno, apod.

V oblasti statovédy se zformovaly dva zakladni pfistupy k vymezeni pojmu stéat.
Jeden z nich Ize oznacit jako pristup sociologicky definujici stét jako kus vngsiho
Svéta, jeho soucast. Prikladem takového pristupu je vymezeni Weberovo:

Stét je takové lidské spoleCenstvi, kterési na urcitém Gzemi (pficemz toto
Uzemi patfi mezi jeho znaky) néarokuje (ato s tspéchem) monopol
legitimniho fyzického nasili.

Druhy z pristupll k vymezeni pojmu stat |ze oznagit jako pravnicky. Jeho nejradi-
kalngjsi podobu predstavuji vymezeni autorll, spojenych s teorii ryzi nauky pravni
(Kelsen, Weyr). Ti ztotoznuji stat s pravnim radem.

Vyvoj evropského statovédného mySleni vyrazné ovlivnila koncepce G. Jellineka,
spojujici oba zminéné pristupy. Jellinek definuje stat jeho prvky (znaky), ke kterym
zafazuje:

Statni Gzemi
Statni narod
Statni moc

Moc

Pro pochopeni toho, co jeto stét, je potfebné pochopit jeho klicovy znak, kterym je
statni moc. Je-li moc podle Weber a:

moznost prosadit svou vlastni vili uvniti ngakého socialniho vztahu
navzdory odporu.. .,

pak se nabizi otazka, co je podstatou moci, resp. odkud se bere? Jaké jsou diivody
toho, Ze je moc akceptovana? Jaky je vztah mezi moci a svobodou?

Existuje Fada teoretickych koncepci, vymezujicich pojem moc:

1. definice behavioralni, podle kterych je moc zvlastnim typem jednani, spo-
Civgjiciho v moznosti modifikace chovani jinych lidi (moc jako schopnost
urCovat chovani jinych),

2. definiceteleologické, podle kterych je moc napliovanim jistych cild,

3. definiceinstrumentalni, chapajici moc jako moznost pouZiti zvlastnich pro-
stredk, pfedevsim nasili,

4. definice strukturalni, vymezujici moc jako jisty druh vztahti mezi ovlada-
nymi avladnoucimi,

5. definice moci ztotoziujici moc svlivem najing,

6. konfliktni definice moci, které spatfuji v moci moznost pfijimat rozhodnuti,
regulujici rozd&ovani statkli v konfliktnich situacich.

Prikladem pristupu, pokousgjicim se najit zdlvodnéni existence moci racionalnimi
argumenty je nasledujici Hollanderova (1995) (Uvaha, ktera vychazi z antropologic-
kych vychodisek:

Stat

Moc
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Clovika jako Zivogidny druh |ze charakterizovat témito vlastnostmi:
m  Clovék jetvor spoletensky, (Slavny Aristoteltiv zoon politikon),
m  Clovék je mydlici bytost,
m Clovék je svobodna bytost,
m reprodukce, tj. Gsili uchovat se (prezit) jako druh Zivé prirody, pfedstavuje
ultima ratio lidského chovani

Usili zachovat si schopnost reprodukce nuti Zit &lovéka ve skuping. Pro reprodukci
jednotlivce je vSak potfebné, aby se reprodukovala skupina. To ale znameng, ze
reprodukce Clovéka si vyzaduje, aby se lidé ve skupiné (kupfikladu ve skupiné
shératsko-loveckée anebo ve staté atd.) uritym zplisobem chovali. Musi tedy v ni
existovat pravidla chovani pro jeji &leny, sledujici reprodukci skupiny. Clovek je
ov3em soucasné myslici svobodnou bytosti schopnou volniho jednani. Tim je dan
rozpor mezi individualitou ¢lovéka, jeho zamy acili, a nevyhnutelnosti Zit ve
skuping, protoze jenom tak je individuum schopno prezit.

V kazdeé lidské skupiné (kuprikladu v roding, politické strané, podniku, tj. v kazde
skuping, vyvijgjici uréitou spoletnou Cinnost) existuje systém Fizeni, systém pliso-
beni najednotlivce scilem zabezpeCit urCity stav, scilem zgjistit reprodukci skupiny.
Tento systém plisobeni nazyvame moci. Jeto tudiz moc, kteraje nevyhnutelnym po-
jivem reprodukce spolecnosti a chovani jednotlivcll. (Pojem moc nam tak vyplynul
vlastné ze dvou pojmii: z pojmu reprodukce Zivota a z pojmu schopnosti &lovéka
formulovat aternativy svého chovani, jinak fefeno, z pojmu svobody Clovéka. . . ).

M oc je omezenim svobody jednotlivce za G¢elem reprodukce skupiny
(spolecnosti).

Vefejna a statni moc

Ver'g nou moci rozumime Fidici systém skupiny lidi (spolecnosti) relativné
nezavislym (suverénnim) na mocenskych systémech jinych skupin.

Druhem vefeiné moci, vefgnou moci ve spoleCnosti organizované ve forme statu,
jestatni moc. V procesu vzniku statu se nositeli statni moci staly ty subjekty, které
v tomto obdobi plnily ve spoleCnosti integracni funkci: tj. knéZi, pisafi, predstavitelé
rodu nebo kmene. V procesu délby prace se tedy ze spoleCnosti vyclenuje skupina
lidi, kte¥i se profesionané zabyvaji moci. Vefeina moc se pretvari v moc statni. Jgji
typickou vlastnosti je suverenita, tj. nezavislost najinych mocenskych institucich.
Analyza problematiky statni moci pojima vice aspektu:

1. Prvnim je vztah jednotlivce a statni moci. Tento vztah obsahuje jednak
problematiku forem a miry participace jednotlivce na moci, a to a jiz
bezprostfedni, pfimé, anebo formou podilu na vytvareni stdtomocenskych
instituci (tj. miry demokraticnosti systému), a jednak problematiku hranic,
mezi, vztahujicich se na statni moc ve vztahu k jednotlivci.

2. Dasim je institucionalizace statni moci, tj. zkoumani soustavy spoleten-
skych instituci, které vykonavaji statni moc (forma stétu). Stét 1ze chapan
jako celek (systém) surcitymi vztahy mezi jeho jednotlivymi Castmi. Proble-
matika organizace stétu, ktera byva také nékdy prezentovana pod pojmem
statniho mechanismu, zpravidla zahrnuje:



e organizatné strukturni (tj. statickou) podobu stétu — Cinnost a vza-
jemné plisobeni jednotlivych Gasti organizace statu (tj. statnich or-
ganll, zvla&nich slozek a stéatnich organizaci a zafizeni...). Vedle
pojmu statniho mechanismu se |ze setkat s pojmem statniho apa-
ratu. Obvykle se pouZiva pro souhrnné oznaceni statnich organti a
nékterych organti (Urednich osob) zvla&tnich slozek statniho mecha-
nismu;

e pravem presné vymezené plisobeni stanich organtl. Kazdy jednotlivy
statni organ je nejen pravné presné charakterizovan a popsan, a tedy
vymezen vU&i ostatnim statnim organim i vi&i ostatnim slozkam stét-
niho mechanismu, ale je mu také specifikovano jeho postaveni, Ukoly
a plisobeni viCi spolecnosti. Zejména jde o plisobnosti a pravomoci,
statné mocensky charakter ¢innosti a odpoveédnosti, zplisobu vzniku,
zfizeni a ustaveni, nazvu a sidlaa osobni sloZeni, pravniho postaveni
aodpovédnosti jeho ¢lenll, resp. funkcionar.

3. Konecné tfetim aspektem, spojenym s otédzkami statni moci, jsou hlavni
sméry jeji Cinnosti, tj. jgji funkce. Zde v zasadeé existuji dva zakladni pri-
stupy — pojeti stétu jako ochrance verefného zajmu a jako nastroje k pro-
sazeni vefejného dobra a kritické reakce na tento pristup inspirované napr.
selhavanim statu v nékterych oblastech, teorii vefejné volby apod. Pristupy
ke statu | ze charakterizovat porovnanim zakladnich argumentdl.

e Stét jako néstroj k realizaci vefejného zgmu:

¢ jeinformovanou akompetentni instituci, kterasméfujek uspo-
kojeni vefegineho zamu (je zplisobila prekonavat kratkozra-
kost, sobectvi aignoranci jednotlivctl. . . ),

e vefgini zameéstnanci, v souladu se svymi povinnostmi, pracuji
pro verené blaho,

e (rednici dodrzuji prijata pravidla, principy adodrzuji nestran-
nost pri plnéni tkold,

e hierarchické usporadani instituci je funkéni a vefginé pro-
stfedky plynou pouze tam, kde je to nutné.

e Stat jako nastroj k prosazeni soukromych zamu:

e stat vyuZiva své moci k prisvojeni si bohatstvi nalezejiciho
soukromym osobam,

e politici i Ufednici vyuZivaji svého postaveni k maximalizaci
svého uzitku,

e stéat se nechova podle modelu raciondniho fizeni, nybrz podle
modelu omezené racionality?,

o vefginéprostiedky plynoutém skupinam, kteréjsounejsiingsi,
nikoliv nejpotfebng si.

1.4.2 Teorie role statu

Existuji Ctyfi hlavni teorie tykajici serole, kterou stét zastava, a tlohy, kterou hraji
pri rozhodovani zgmové skupiny. Toto rozdéleni je pfedevSim teoretické, v praxi

2V/iz dal§i kapitola
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Selhani
trhu

se projevuji znaky viech téchto pristupd:
Pluralismus:

ZdUrazhuje vyznam omezeni a natlaku na stat vykonavaném rliznymi zamovymi
skupinami. V souladu s touto teorii je potom vefeina politika odrazem preferenci
zg movych skupin. Kazda ze z§ movych skupinamajisty podil namoci, tento podil
ale neni rozdélen rovhomérné. Mezi predstavitele této teorie patfi napr. J. S. Mill,
J.J. Rousseau, J. Schumpeter, R. A.Dahl a dalSi. Na pluralismus navazuje napr.
teorie vefeginé volby nebo teorie viadniho (volebniho) cyklu®.

Elitarstvi:

Urcujici vliv ma podle této teorie mal§, dobre organizovana, skupina, kterave svych
rukou kumuluje moc. Klasickaforma elitérstvi je zalozena na ovladnuti klicovych
ekonomickych zdrojli a vojenském dobyvani. V modernim pojeti je vliv této elity
zal oZzen naobsazeni klicovych pozic ve vefginych institucich asoukromych firméch.
Predstaviteli jsou napr. V. Pareto, C. Mosca a dal§i.

Marxismus:

Hlavni diiraz je kladen na vliv ekonomickych zgmi na politické Cinnosti. Stat zde
neplisobi neutralné jako nastroj pro vladnouci tfidu (teoreticky pracujici masy).
Statni moc |ze pouZit proti tém, ktefi se systémem nesouhlasi.

Korporativismus:

Podle této teorie jsou relativneé silné a uzaviené skupiny, které jsou vclenény do
vladniho systemu (odbory, svazy zaméstnavatell,. . .). Tyto skupiny si navzgem
nekonkuruiji, Clenstvi v téchto skupinach je povinné.

Ukol:

Zamyslete se nad tim, v ¢em tedy spocCiva rozdil mezi pluralismem a korpora-
tivismem. V pripadé potfeby doporucujeme nahlédnout napf. do HEYwooD, A.:
Politologie (viz doporucena literatura na konci kapitoly).

1.4.3  Selhanitrhu ekonomicky a neekonomicky pohled

Selhani trhu z pohledu ekonomie
m  Existence vefginych statkl
m Externality
m  Nedokonala konkurence
®m |Informatni asymetrie

Selhani trhu pfi uplatnéni jinych kritérii nez kritéria ekonomické efektivnosti
®m  Zmen3eni nerovnosti v rozdéovani statkli — byvaji uvadény dva diivody:
e Klesgjici mezni uZitek z bohatstvi

B3podle teorie vladniho (volebniho) cyklu vladni vydaje pravidelné vzrostou v obdobi pred parla-
mentnimi volbami tak, aby uspokojily poptavku volitl asnizily nezaméstnanost.
14Clenéni podle: POTUCEK, M.: VFejna politika. Praha 2005



e Prikré socidni rozdily ohrozuji z&klady legitimity ekonomického a
politického rezimu dané zemé (alternativné — vefegné sluzby se staly
soucasti moderniho statu)

Zachovani institucionanich hodnot
m  Lidska dlstojnost
m  Kultivace a uplatnéni lidského potencialu — nerovnost vychozich podminek
zplisobena trhem je nespravedliva — nutno poskytnout rovné ance
m  UdrZitelny zplisob Zivota
Uvedena problematika je vice rozebrana v knize POTUCEK M., A KOL.: Vefgina
politika. Praha 2005. V pfipadé selhani trhu z ekonomického pohledu odkazujeme
rovnéz napredchozi znalosti ziskané studiem napf. Mikroekonomie a Makroekono-
mie.

1.4.4  Selhani statu (statni spravy)

Teorie selhani statu se zaméfuji na vymezeni nedostatkll v ramci systemu, ke kte-
rym dochéazi. Pokud vymezime statni spravu jako pojem, ktery zahrnuje vSechny
procesy formovani a uplathovani politické moci, Ize selhani statu rozdéit do péti
problémovych okruhti®:

m  Selhani totalitarnich politickych systém
¢ nedostatecna schopnost autokorekce— systemy nejsou schopny sprav-
né reagovat na vnitfni zmény, protoze maji oslabenou zpétnou vazbu;
e potlaceni tvorivého potencidlu lidi — totalitarni systemy neposkytuji
dostatek prostoru pro uplatnéni schopnosti lidi, coz ovliviuje celkovy
vykon ekonomiky.

m  Selhani pfimé demokracie

e (skali referenda — problém s formulaci otazky v referendu, aby byla
soucasneé srozumitelnd, nenavodna a zaroven plné vystihovala pod-
statu problému;

e nevyrazna vétdina vitézi nad vyhranénou mendinou — vé&tSina miize
mit opacny nazor k problemu, ktery se ji nedotyka nez vyhranéna
mensina, které se véc pfimo dotyka.

m  Selhani reprezentativni demokracie

e volebni paradox — Condorcet, Arrow —podminky kdy volebni systém
vzhledem k preferencim voli&l selhava (vybérem volebniho systému
Ize vyrazné ovlivnit celkove vysledky politickych stran i pofadi kan-
didatt);

e , balicky" preferenci — existuje nékolik, pro volice vyznamnych, po-
litickych agend a mlize vyhréat i kandidat, ktery neziskal vétSinovou
podporu ani v jedné agendé, pokud se mu podari uspokojit jednotlivée
skupiny voli¢h v téch agendach, které je nejvice tizi;

e odcizeni zvol enych reprezentantti zajmtimvoli &l —kontrolazvolenych
zastupcll ze strany volicll je obtizna, nékdy nemozn3;

BRozdéeni podie PoTUCEK, M.: Nejen trh. Praha, 1997.

Selhani
statu
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e Vliv organizovanych zajmt (lobby) — silné skupiny jsou schopny si
prosadit lepsi podminky na naklady celé spoletnosti;

e omezeny Casovy horizont — vétSina politickych rozhodnuti se dée
pouze v horizontu jednoho volebniho obdobi, proto existujeriziko, ze
kratkodoby prospéch je upfednostnén i svédomim dlouhodobé ztraty;

e Vliv masmédii — hromadné sdélovaci prostiedky maji silnou moc
ovlivnit rlizné skupiny obyvatel a tim i ovlivnit preference jednot-
livych stran.

m  Selhani typicka pro vykon spravy

e nizka efektivita a mala prizplisobivost byrokratickych aparatt — tyto
obtiZe souvisi s potizemi hodnoceni uzitku, nedostatecné nebo chy-
bgjici konkurence a nepruznymi pravidly pro rozhodovani;

e odcizeni statni byrokraciejejimu poslani — odcizeni je umoznéno tzv.
informacni asymetrii, jinak FeCeno vytvari se velky prostor zneuziti
informaCni prevahy k prosazeni zgmd, které nemusi byt ve prospéch
vereiného zgmu, ale ve prospéch instituce nebo jednotlivel, ktefi ji
Fidi.

m  Sehani vlastni decentralizovanym soustavam

e doZtost Fizeni v decentralizovanych soustavach spravy — pokud je
potfeba prijmout rozhodnuti tykajici se vétSiho poctu samostatnych

e ohrozeni verginych zajmli prosazovanim zajmii skupinovych — pokud
jsou decentralizované slozky ovladany mistnimi zgmovymi skupi-
nami, pak se schopnost statu prosadit ucelenou politiku vyrazné osla-
buje;

o fiskalni externality — mistni decizofi (rozhodovatel€) mohou mit ten-
denci ignorovat feSeni problémtl, které se negativné dotykaji vysSiho
celku.

1.5 Byrokracie

O kazdém stéatnim opatfeni rozhoduji politici prostrednictvim demokratickych pro-
cesll a redlizuji je statni Gfednici — byrokracie. Usp&Snost statnich intervenci, je
bezprostfedné zavisla najeji kompetentnosti, vykonnosti a motivaci.

Ekonomicka analyza vychéazi z toho, ze i Ufednici maximalizuji svoji uzitkovou
funkci, tak jako vSechny ostatni subjekty — spotfebitelé, podnikatelé. Vznika tedy
otazka — co je obsahem uzitkové funkce (Fednik(i? Budou délat vSe ve prospéch
UspésSnosti statniho zasahu do ekonomiky, nebo je bude zajimat jejich osobni pro-
spéch?

Odpovéd nemiize byt jednoznatna. Je zigimé, Ze ve statnim aparatu se miizeme se-
tkat snejrtizngjSim zplisobem chovani. Jisty celkovy trend chovani byrokracie patrné
existuje. Bude zfggmé smé&fovat k neefektivnosti ak dalSimu snizovani miry Uspés-
nosti statnich zasahtl, nebot cilem byrokracie je maximalizace rozsahu Gfednickych
&innosti; Parkinson (1955) to s nadsazkou charakterizuje nasledovné: , Urednik bude
maximalizovat potet svych podfizenych.... Utednici si navzaem vytvareji praci.“



Niskanen (1971) tvrdi, Ze byrokracie se bude prioritné zaméfovat na maximalizaci
rozpoctu své ingtituce. Z ného je totiz odvozena individualni prestiz a koneckoncli
takée osobni pfijem Ufednika (toto je rozvedeno vice v kapitole 1.5.1).

Byrokracie—jako model organizace spravy —je charakterizovanapyramidani struk-
turou, ktera matendenci vSechny postupy feSeni problému ucinit natolik rutinnimi,
Ze jsou osvobozeny od zavislosti na specié nich dovednostech aiiniciativach. Byro-
kracie se tak v dobé svého vzniku stava mocnym viceliCelovym nastrojem.

Byrokraticky aparat |ze obecné charakterizovat:

m  specializace Cinnosti;

m  obecné charakteristiky vykonu funkci a z toho vyplyvajici zaménitelnost
Urednik;
problémy, procedury afeSeni jsou kategorizovany;
relativni stabilita struktury funkci;
organizace se stava do urcité miry Gcelem o sobg;
vazanost na ur€ity typ Gkonu;
administrativni reforma je nekonecna: neexistuje optimani feSeni organi-
zaCni struktury.
Klasikem sociologicke teorie byrokracie je Max Weber: uziva tohoto pojmu v ne-
utrdnim slova smyslu, vymezuje byrokracii jako nezbytnou soucast moderni doby.
Idealni model byrokracie dle Webera je dan témito jejimi vlastnostmi:
neosobni strukturou moci;
rozhodnuti jsou Cinéna na zakladé formalizovanych obecnych pravidel;
existuje definovana hierarchie pravomoci a odpovédnosti;
svobodnym vybérem kandidatli do Ufadu, zalozenym na kritériu vykonu
v souladu se specifickymi pravidly odménovani, zal oZzenych na jasnéem kon-
traktu;
m  Zadny z Gfednikl nevlastni majetek, s nimz operuje;
m  existuje disciplina akontrola ve vykonu Uradu.

Tradicni byrokratické instituce pracuji relativné uspokojivé pouze ve stabilnim pro-
stiedi, pokud je Ukol relativné snadny, kazdy obCan vyzaduje tutéz sluzbu a kvalita
se podminkam, vyZzaduje adaptabilni instituce a kvalifikované pracovniky. Pravé
tato skuteGnost miize byt pricinou neefektivnosti byrokratickych instituci.

Prehled konceptll byrokracie (dle Lanea'®):

m  Byrokracie ztotoznéna s rigiditou, strnulosti, nepruznosti. Tendence k ex-
panzi, ke snizovani vykonu, ke konzervaci vlastni struktury.

m  Byrokracie jako panstvi (fednikll problém styku Urednikdl a politikll. ROst
spravniho aparatu posilil moc Grednikd, ti pronikli do sfér politické moci,
roste riziko moci korumpovanych Grednik.

m Byrokraciejako chaos nejsou-li jasné cile organizace, pak je negjisty i zplisob
feSeni vyvstalych agend.

16pfevzato a upraveno od: POTUCEK, LELOUP, JENEI, VARADI (2003).
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aparat

31




1. Vefejna politika, jeji modely a analyza

32

Desatero
~.moderni“
statni
spravy

Byrokracie jako maximalizace velikosti.

m  Byrokracie jako nekontrolovatelnd moc obtizna kontrolovatelnost vyplyva
z toho, Ze vySSi jednotka muze jen obtizné ziskat informace nezbytné k hod-
noceni Cinnosti jednotky niZsi.

Desatero , moderni* statni spravy®’:

Pres kritiku jednotlivych negativnich vlastnosti klasického byrokratického modelu

dospivaji rlizni soucasni autori k definovani principl efektivngSich modelli spravy.
Jako priklad mUize poslouZit ,, desatero“ podle Osborne-Gaeblera (1992):

katalyticka sprava: fizeni spiSe nez pfimeé poskytovani sluzeb;

sprava nalezejici komunité: vytvareni prileZitosti spise nez sluzba;
soutéZiva sprava: uplatnéni konkurence v poskytovani sluzeb;

sprava vedena poslanim: proména organizaci vedenych pravidly;
sprava orientovana na vysledky: financovani vystuptl, nikoliv vstuptl;
sprava vedena zakazniky: uspokojovani potieb zakaznikd, nikoliv byrokra-
cie

podnikava sprava: ziskavani prostiedkll spise nez utraceni;
predvidava sprava: predchazeni problémd spide nez jejich feseni;
decentralizovana sprava: od hierarchie k partnerské spolutcasti;
trzné orientovana sprava: podpora zmén uzitim trznich stimul .

Transformace byrokracie v moderni stétni spravu je otazkou dlouh&ho vyvoje.
Kromé vySe uvedenych podminek je nékdy jesté poZzadovano, aby administrativa
byla jasné oddélena od vykonu moci. DalSi Zadouci vlastnosti statni spravy je nad-
stranickost a schopnost poskytovat stejné kvalitni sluzby jakémukoliv politickému
vedeni. V praxi je opét tézke realizovat takovou dokonalou separaci. Byrokracie je
tvorena pracovniky, ktefi maji vliastni preference a hodnotovy systém. Tito pracov-
nici, podle nékterych teorii, zcela védomé mohou upfednostiovat své zgmy atim

ovlivnit funkce instituce ve které pracuji.

Byrokratickému aparétu byva Casto vycitano, kromeé neefektivnosti, ze u ng dochazi
k trvalému narlistu poctu zaméstnanctl, pfi soucasné se neménici kvalité vystupl.
Instituce statni a vefginé spravy argumentuji tim, Ze dochazi k trvalému zvy3o-
vani narokdl na instituce co do pottu tkonll a rlstu kvality. Skutetny stav bude
pravdépodobné nékde uprostied téchto nazord.

1.5.1 Teorie byrokracie v pojeti W. A. Niskanena

Teorie byrokracie tak jak ji pfedstavil Niskanen, byla ur€itou reakci na do té doby
prevazujici pohled na byrokracii jako natzv. ,,automat na vykon vefejného blaha'.
Byrokraté ngjen Zze mohou, ale i zcela urCité maji vlastni zgmy, které vyznamné
ovliviuji to jak realizuji Ukoly, které jim byly svéfeny.

"Rozddeni podle OSBORNE-GAEBLER (1992).



Definice byrokracie podle Niskanena®

B zameéstnanci ani spravci Ufadu nemohou Zadnou Cast rozdilu mezi pfijmy
UFadu a jeho vydaji pouZit jako svijj osobni pfijem. | kdyby rozdil mezi
prijmy GUfadu a reané vynalozenymi naklady byl sebevétSi, neprinaezei
takto uetfené prostredky ani spravci Ufadu ani jeho zaméstnanclim. Zadna
Z téchto skupin tudiz nema jakoukoliv motivaci minimalizovat pfi daném
rozpoCtu své naklady.

m velkou, ¢ dokonce veSkerou Cast svych prijmi ziskava (rad jinak nez pro-
degjem jednotek svého vystupu za cenu pripadajici na takovouto jednotku
vystupu, jak je to bézné u firmy na trhu. Definicnim znakem Ufadu je, Ze
jeho prijem je vétSinou vysledkem vyjednavani, v némz je stanoven celkovy
objem prijm0, zaktery zadavatel zakazky dostava prislib celkového objemu
vystupu Ufadu.

m  vystup Ufadu je vzdy obtizné kvalitativné méfit asrovnavat. Toto nékdy vede
ke skuteCnosti, Zze sponzor a Ufad zaménuji kvalitu vystupu za jeho velikost.
Utad tedy dostava za sve sluzby zaplaceno zalohove (pridéeny rozpocet ma
garantovat n§aky objem vystupu). Rovnéz je nezbytné zohlednit, ze Gfad
0 svém rozpoctu zpravidla vyjednava se svym sponzorem a matedy urcitou
informalni prevahu, pokud jde o znalost nakladli nezbytnych k zajisténi
chodu UFadu.

Zajmy byrokrata

Pokud odmitneme tezi, Ze byrokrat je €lovék bez vlastni motivace a bez touhy ma-
ximalizovat sviij uzitek, je nutné pokusit se vymezit byrokratovu uzitkovou funkeci.
Zajmy byrokrata podle Niskanena jsou nasledujici®®:

plat

nepenézni pozitky Uradu

reputace

status

moc

rozsah kompetenci (ale zaroven co negjSirSi moznost delegovat prakticky
vykon Cinnosti Ufadu na podfizené nebo jiné pracovniky)

Podle Niskanena je uzitek byrokrata monotonné rostouci funkci rozpoctu Gradu,
vV némz je zaméstnan. Prave celkovy rozpocet Urfadu v sobé odrézi vsechny zamy
byrokrata, které byly identifikovany. Srovnanim s poznatky neoklasické ekonomie
pak Niskanen dospiva k zavéru, ze fad produkuje dvakrat vétsi vystup néz
firma v prostfedi dokonalé konkurence.

Kritika Niskanena

Zavér o dvojnasobnosti vystupu Ufadu ve srovnani s firmou v dokonal & konkurenci
vyvolal fadu kritik, jgi podstatné zavery jsou tyto:

18Zpracovano podle HAMPL, M.: Teorie byrokracie podle Williama A. Niskanena (2001).
BNiskanen (1971) cit. Podle HAMPL, M. (2001).
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m (fednik chce maximalizovat predevSim dlouhodoby uzitek a proto miize

v krétkém obdobi usilovat i o sniZzeni rozpoCtu svého Ufadu (zejména je-li
vhodné motivovan)

celkovy rozpoCet nemusi byt v z&dném vztahu k uzitku jednotlivého by-
rokrata, pokud je rlst celkového rozpottu doprovazen rlistem narokll na
vykonnost jednotlivych (Fednikll, nebo pokud se rozpotet rozsifuje jen diky
tomu, Ze (Fad potiebuje zaméstnat vice pracovnikU.

koncept tzv. diskrecniho rozpoctu (rozdil mezi celkovym rozpoctem a roz-
poCtem minimalné potfebnym k tomu, aby byrokracie zgjistila ty funkce,
které ji jgji sponzor zadava). Tento koncept predpoklada, Zze byrokratovym
zamerem je predevdim maximalizovat tento ,, diskreCni rozpocet”, nebot ten
mareany vliv najeho motivaci.

Shrnuti kapitoly

K apitola obsahuje vymezeni pojmu ver g na politika aseznamuje vés rliznymi mo-
dely verginych politik, jejichz pochopeni je nezbytné pro dalSi praci s textem.
Kapitolarovnéz strucné shrnuje predchozi poznatky studenta o statu a byrokracii —
zde doporucujeme v pfipadé zamu vyuzit nékterou z knih v doporucené literature.
Ackoliv v textu jsou rozebirany pouze selhani statu, predpokladame, ze student
z predchozich studii ovlada znalost ,, selhani trhu®.

Otazky k zamysleni

1.

Zkuste se zamyslet nad pojmy spoleCenské potfeby, vefeiny zgem, cile spo-
leCnosti. Co déla z konkrétni potfeby, kterou mohou pocitovat jednotlivci,
spoleCenskou potifebu? Co musi platit pro ngaky zgem, aby mohl byt pova-
Zzovan zavereiny? Musi ho sdilet cela spoletnost, kazdy? Nebo staci vétsSina?
Nebo staci ngaky formalizovany (napf. zakonodarny) proces? Co kdyz si
VEétSina spolecnosti potfebnost néteho neuvédomuje (na rozdil od informo-
vaného experta) — |ze mit presto zato, Ze regulace prosazena expertem je ve
vefejnem zgmu?

Je-li politika specializovanou Cinnosti, co je predmétem této Cinnosti?V ¢em
spociva?

Jaké vefejné politiky znate? Existuji nékde explicitné formulované a pokud
ano, kde jelze ngjit?

Dokazete s vybavit ngaky vyrazny konflikt i spor v nazorech napodobu né-
jaké konkrétni verejné politiky? Pokuste se rekapitulovat podstatu konfliktu
asnazte se odhalit dlivody rozdilnych nazord.

Jak Castym jevem podle Vs je terminace (ukonceni) politiky jako diisledek
procesu evaluace? Proc?

Domnivéate se, Ze byrokracie je nezbytnou soucasti moderniho statu? Pokud
ano pro¢, pokud ne, uvedte jakym systémem (mechanismem) by podle vas
mohla byt nahrazena.

Které selhani v ramci reprezentativni demokracie povazujete za vyznamné
v podminkach CR a prog?



Domnivéte se, Ze cestou ke sniZzovani neefektivnosti byrokracie je diisledné
zavadeéni trznich principli aomezovani statnich zasah(i?

Je Ceska republika, podle Vs, zemi, ktera smé&fuje k moderni byrokracii?
Své vysvétleni zdlvodnéte.

Povinna a doporucena literatura

CoLesaTcH, H.K.: Uvod do policy, Barrister and Principal. Brno 2002,
ISBN 80-86598-79-9.

Kniha srozumitelnou formou vice rozebira nékteré pojmy, se kterymi je
pracovano v textu i natutoriadlech. Napr. , horizontalni a vertikalni dimenze
politiky*.

FIALA P, SCHUBERT, K.: Moderni analyza politiky. Brno 2000, ISBN 80-
-85947-50-1.

Kniha se zabyva predevsim konceptem politickych siti, ktery jejednim z pfi-
stupll ke zkoumani verejné politiky jako procesu.

HEYwooD, A.: Politologie. Eurolex Bohemia, Praha 2002, ISBN 80-86432-
-95-5.

V této knize je mozné prehledné vyhledat vysvétleni k pojmiim, se kterymi
je ve vefgné politice pracovano. Napr. liberalismus, demokracie apod.
MISES, L. VON: Byrokracie. Liberalni Institut, Praha 2002.

Klasické dilo vénujici se rolim statu a analyzujici povahu avliv byrokratic-
kého zplisobu spravy z pozic liberalismu.

NISKANEN, W. A.: Bureaucracy and representative government. Aldine-At-
herton, Chicago IL 1971.

Tato kniha predstavuje pristup W.A. Niskanena k problematice byrokra-
cie. Alternativou je vyuziti textu: HAMPL, M.: Teorie byrokracie v pojeti
W, A. Niskanena. Politicka ekonomie VSE, Praha 2001, ktery je velmi pre-
hledny a snadnéji dostupny.

POTUCEK, M. A KOL.: Vefgjna politika. Praha 2005, |SBN 80-86429-50-4.
V prvnich dvou kapitolach jsou prehledné predstaveny poznatky o vefeiné
politice. Kniha bude vhodnai pro doplnéni poznatk k dalSimu ucivu
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Cil kapitoly
Po prostudovani této kapitoly budete:
B rozumét pojmu socialni problém a uvédomite si genezi jeho vzniku;
m zna pojem lobbing a chapat jeho vyznam v kontextu tvorby i realizace
verejné politiky;
m  umét analyzovat diisledky pouZzivani rozdilnych modell tvorby vefejné po-
litiky;
m |épe chapat souvislost mezi verginou politikou a vefegjnou ekonomii resp.
vereginymi financemi.

Casova zaté7
m 12 hodin
m zpracovani POTu €. 1 — 34 hod

Zplsob studia

Doporucujeme celou kapitolu preCist a nasledné se vénovat zejména otazkam a
Ukoltim k zamy3leni. Samostatna schopnost uvazovat o predkladané problematice
jeklicovou ke zvladnuti 1atky. Obsah této kapitoly je, svyjimkou lobbingu, postaven
problémové ajetedy nutné, aby se student sam nézoroveé vymezoval k predkladanym
problémdim. S jistou nadsazkou zde plati, Ze dllezitgjsi je umét (si) polozit dobrou
otazku nez znat odpoved.

2.1 Utvareni politické agendy a formulace socialniho
problému

V predchozi kapitole jsme se zabyvali statem jako kliCovym subjektem vefejné
politiky. Tradi¢ni pristupy vénujici se procestim tvor by politiky také vzdy zdliraz-
novaly roli pravéstatnichinstituci. Je ovSem tfebavidét, ze pfi utvareni aprosazovani
politické agendy dochazel o abude dale dochéazet k relativnimu oslabovani jejich do-
minantniho plisobeni. Pro tvorby politiky bude stale vice platit, Zeiniciatorem, ktery
nastartuje Ci aktualizuje politickou drahu, komunikaci Ci feSeni néakého problému,
otazky nebo tématu, se bude stavat kdokoli z potencialnich aktért), tedy jakykoli
subjekt (individualni Ci kolektivni) exekutivy, legisativy, politickych stran, zgmo-
vych a néatlakovych skupin, vefginosti byrokracie i medidni arény. Jde tu tedy
0 soubgh tradicnich, programové-cilovych procesll tvorby politiky najedné strang,
anastrané druhé prevazné spontanni, nehierarchizované plisobeni nejrliznéji propo-
jenych aktérli v politickém procesu. Tato kapitola se proto vénuje tomu, jak akde ve
spolecnosti vznika,, politika*, odkud se berou jeji témata, varianty a detailni feSeni.

2.1.1 Utvarfeni politické agendy

Proces utvareni politické agendy (tedy toho, co ma byt vefejnou politikou feSeno,
upravovano, fizeno) a programu je ovlivnén systémem politického zfizeni, politic-
kymi aktéry (politici, politické strany, zgmové skupiny, obCané. . .), tradicemi a
kulturnimi zvyky.



Klasickym mistem vzniku této agendy jsou politické strany a stétni instituce. Stale
Castgji se ovsem mizeme setkavat i s daldimi misty. K procesu vytvareni politické
agendy dochazi:

® uvnitf politicke strany,
v ramci koalice politickych stran,
ve viade,
narbiznych Grovnich samospravy,
namezinarodni Urovni,
uvnitt instituci obCanské spolecnosti,

® uvnitf zamovych skupin.
Politické strany a jeji predstavitelé se snazi predlozit takovou nabidku politické
agendy voli¢lim, aby ziskaly co nejvice hlasll a tedy co nejsilngjsi pozici. Motivy
tohoto jednani mohou byt interpretovany odlisng, jak o tom mimo jiné hovori pred-
chozi kapitoly této studijni pomticky. Zakladni program aideje strany jsou ovlivnény
jejim pristupem k zakladnim otazkam o lidské svobodg, rovnosti, blahobytu a zpii-
sobech jak jich dosahovat. Na zakladech téchto ideji je pak vytvaren program, ktery
ma jednak tyto ideje uskutecnit ajednak ziskat podporu pro program samotny i mezi
volici. V ramci vytvareni politické agendy uvnitf strany se stfetavaji pfedstavy poli-
tikl, Clenl strany, ktefi sice maji ¢asto shodné zakladni postoje, mohou se vak lisit
v nazorech najejich provedeni.

Politicka agenda je potom souhrnna predstava politické strany o tom, jaké v danych
oblastech vefejného sektoru (napf. zdravotnictvi, 3kolstvi, bezpeCnost, . . .) redli-
zovat opatfeni. Tato agenda je predstavena voli¢lim (nékdy znatné zjednodusené)
s cilem ziskat jejich podporu.

Koalice politickych stran vznikaji z rliznych diivodil. V zasadé vznikaji (1) v obdobi
pred volbami v pfipadech, kdy maji strany prevazné shodné nézory ajejich pozice
jako individualnich stran je slaba. Tyto strany se snaZi vytvorenim koalice zvysit
svou atraktivitu pro voliCe a posilit svoji pozici. (2) v obdobi po volbach zpravidla
z dlivodu vytvoreni vétSiny v daném zastupitel ském sboru. Bylo by logicke, kdyby
v tomto pfipadé vznikaly koalice pouze mezi stranami s podobnymi programy,
nicmeéneé | ze zaznamenat i pripady, kdy se koalice vytvori i strany se zcelaopaCnymi
postoji.

Koalice politickych stran jako takova znameng, ze strany prostfednictvim vyjed-
navani nalézaji shodu mezi svymi politickymi agendami. Kazda strana adekvatné
ke své sile a k obratnosti pfi vyjednavani prosadi nebo ztrati nékteré body svého
programu.

Vlada mlize byt tvorena bud politiky jedné strany, nebo pfi vytvoreni koalice po-
litiky vice stran. Po svém sestaveni vydava vlada programové prohléSeni, neboli
zverginuje svou predstavu o naplnéni politické agendy v nasledujicim volebnim ob-
dobi. Programové prohlaeni miize, ale i nemusi byt shodné s politickym program
jednotlivych stran. | v pfipadé, kdy viada je tvofena politiky jedné strany nemusi
programoveé prohlaSeni plné odpovidat vyhlaSenému politickému programu strany.
Dlvodem miize byt napriklad nerealizovatelnost nékterych bodl programu polické
strany v daném obdobi, nahla zména situace vlivem neotekavanych udalosti apod.

Politicka
agenda
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Vlada je pfi vytvareni sveho programu rovnéz ovliviovana mezinarodnimi spole-
Censtvimi, jimiz je Ceska republika lenem a je povinna dodrzovat pfijaté zasady
takovéhoto spoleCenstvi (EU, OECD, OSN apod.).

Vladou vyhlaseny program je pak naplihovan prostrednictvim opatfeni (viadni usne-
seni, zakony, vyhlasky, strategicke plany, .. .). Dusledky realizace téchto opatieni
mohou, alei nemusi odpovidat ptivodnim zamérlim programového prohlasenit

Samospréava aj€ji zastupitelé vytvari politickou agendu podobnym zplisobem, jako
setomu d&je narovni vlady. Vysledek zavisi naslozeni zastupitel {1 z hlediskajejich
politické prislusnosti, jejich preferencich i na osobnosti politika. Politicka agenda
samospravného celku je ovsem ovliviovana rozhodnutimi na centrani Grovni. Po-
kud napriklad zakon obci uloZi postavit Cistirna odpadnich vod, pak tento investicni
vydaj logicky ovlivni dal§i investiceatudiZ i tvorbu nebo naplhovani poltickéeho pro-
gramu zastupitelll obce. V zavislosti na stupni centralizace miize vznikat politicky
program, ktery ma uspokojit potieby obcanti (volicl).

Na mezinarodni Grovni, tak jako najinych Grovnich, vyjednavaji politicti reprezen-
tanti svych zemi o politickém programu mezinarodni instituce ve shodeé se zgmy
téch, které zastupuji, pripadné ve shodé se svymi zgmy. Vyjednavani o politickém
programu v mezinarodnich organizacich byva Casto narotné a nezbytnou nutnosti
jsou rozsahlé kompromisy. V nékterych pripadech mohou kompromisy a délka
vyjednavani zcela paralyzovat (€inky zamy3lené politiky.

Je zfeimé, Ze proces vyjednavani o politickém procesu je narocny navsech Grovnich.
V ramci mezinarodnich instituci a organizaci mohou situaci komplikovat i odlisné
kulturni, naboZenske, jazykovéi jiné tradice, které stavi mezi vyjednavajicimi stra-
nami vice bariér nez je tomu obvyklé nanarodni Grovni.

Roleinstituci obcanské spolecnosti (z§ mova sdruzeni, spolky, organizace, primarne
nepoliticka hnuti) jako alternativniho mista, kde vznika predstava o tom, co by mélo
byt predmétem vereginé politiky, se stava postupné stale vyrazngjsi. V zasadeé exis-
tuji dva pfevodni mechanismy, které dokézi zde vzniklé predstavy transformovat
az do podoby navrhll vefeiné politiky — bud cestou ovlivirovani, lobbingu &i spo-
lupréce s konkrétnimi politickymi subjekty (stranami, volenymi zastupiteli), kde
roli katalyzatoru hraji média a vefejné minéni, nebo cestou zpolitizovani instituce
obcanské spolecnosti. Typickymi pfiklady jsou napf. strany zelenych, &i ,, Sedych”
(hnuti reprezentujici dlichodce v Némecku).

Obdobné to plati i pro zajmové skupiny, jako mista vzniku politické agendy. Patrné
nejzietelng$i je to u odbor{l pripadné profesnich komor.

Poznamka:

Jordan s Richardsonem (1987) uvadgji Sest tzv. arén, v nichz probiha tvorba poli-
tiky: arénu exekutivni/kabinetni, arénu parlamentni, arénu politickych stran, arénu
verginosti, byrokratickou arénu, a konecné arénu natlakovych a zg movych skupin
(citovano podle KOTLAS, 1998).

1Viz kapitola o implementaci.



2.1.2 Formulace socialniho problému

Formulace politické agendy a programu je ze v&eho nejvice procesem vyjednavani
mezi jednotlivymi aktéry. Je zigjmé, Ze Cast politické agendy reaguje na problémy,
ktere ve spol eGnosti existuji. ReSenim social nich probléml, respektive navrhem jeho
FeSeni, |ze bezpochyby zatraktivnit politicky program.

Socialnim problemem miize byt situace, nebo jev, ktery negativnim zplisobem ovliv-
nuje spoletnost, nebo jeii ast. Prikladem socia niho problému miize byt nezamést-
nanost v urcitém regionu, vysoka kriminalitanebo napfiklad diskriminace nékterych
skupin obyvatelstva.

Pro predstavu o formulaci socianiho problému, jeho zahrnuti do politické agendy
ajeho implementaci poslouzi nasledujici priklady. Treti a Ctvrty priklad 1ze pouzit
i pro demonstraci faze implementace a postupu statniho instituce.

Priklady — Rovné postaveni muzl a Zen

Priklad 1: PoCatkem 19. stoleti zaCala Cast Zen v Evropé av USA povazovat své
postaveni ve spoleCnosti zaneadekvatni. Tyto zeny zal 0zily zgmové skupiny scilem
toto postaveni zmeénit. V priibéhu stol eti tyto zgmove skupiny ziskaly nasvou stranu
podporu V&tSiny Zen a Casti muzdl. Tyto skupiny pak postupné prosadily ziskani
volebniho pravapro Zeny, jakoz i Ustavni zakotveni rovnosti. Jinymi slovy doSlo ke
vzniku a formulaci socialniho problému, ten byl zahrnut do politického programu
strany, kterasi dalazacil prosadit volebni pravo Zen, tato strana ziskala dostatecnou
podporu voli¢l a posléze svijj politicky program realizovala.

Priklad 2: V Evropské unii zaCaly zmové skupiny prosazujici platovou i jinou
rovnost v oblasti zaméstnani zen a muzll ziskavat SirSi podporu. Evropska unie
tedy prijalafadu doporuceni tykajicich serovnosti v této oblasti. Vysledkem téchto
doporuceni bylo, Ze v Ceské republice vzniklo na kazdem ministerstvu alespon
jedno pracovni misto, které se problematikou rovnosti muzi a zen v daném resortu
bude zabyvat.

Priklad 3: EU se zaCala, pod vlivem zenskych z§ movych skupin, zabyvat mySen-
kou rovného pristupu i v ramci vefejnych rozpottll. Vlada Ceské republiky prijala
usneseni, ve kterém ulozilaMinisterstvu financi vytvorit informativni metodiku roz-
poctovani z hlediska rovnosti zen a muzdl. Ministerstvo financi vytvorilo pracovni
skupinu, ktera tento dokument vytvorila. Dokument se distribuoval vsem dotce-
nym institucim a organizacim. DalSim krokem by mélo byt vyhodnoceni ziskanych
poznatkll a pripadné zpresnéni metodiky.

Priklad 4: P¥ijetim my3enky o rovném pristupu k muzlim a zenam vznikla potieba
shromazdovat statistiky s genderové specifikovanymi daty. Vlada CR uloZila Ces-
kému statistickému GFadu, aby tyto statistiky zatal zpracovavat. CSU v ramci plnéni
tohoto Ukolu vydavainformatni publikace s genderovymi statistikami.

Jestlize na pocatku vznikne ngaky socialni problem, ktery postupem Casu ziskaSirsi
podporu mezi obCany (volici) avytvori si silné zgmové skupiny, pak 1ze oCekavat,
Ze bud cestou integrace navrhll feSeni téchto socialnich problémli do programii po-
litickych stran, nebo cestou tlaku z§ movych skupin na stavgjici zastupitele (viadu)

tento problém pronikne do politické agendy. Vysledkem integrace problému do

N

%

%
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politického programu jsou pak opatfeni, kterd jsou Casto realizovana statnimi (ve-
Fejnymi) institucemi. Tyto instituce, se svymi slabymi i silnymi strankami, tato
opatfeni realizuji. Vysledek implementace je pak znovu posuzovan témi, kterych se
dany socialni problém dotyka

Ukol:

- Na zakladé nasledujiciho obrazku se pokuste vytvorit sami vlastni priklad vzniku,
zrani avyvoje socianiho problému.

chapano Siroce, nejen
- - - ra -~ T \,
v socialné-ekonomickém / Revoluéni

vyznamu, | Sjtuaée\
zadouci je kvalitativné | (@)

> Normalni odliSny stav . 7
situace zrani problémové - 4

~ _situace

~
~
M ~

Problémova

vEasné intervence ridici sféry situace

zrani kritické

(mirné spolecenské ztraty) ~ situace

. N

- ~

: situace

Cerrrat ittt tes ity Sa

. intervence sféry fizeni nezbytna, ale obtizna o / normaini

(nutnost prijmout neodkladna opatieni E p reseni

v podminkach deficitu ¢asu a prostredku; . 7 vylouceno

: znacné spolecenské ztraty) * /7

: . k

T .

situaci je stale mozné normalizovat, ale za
cenu extrémné vysokych spolecenskych ztrat,
nasazeni sil a prostredkil havarijniho typu

Katastroficka

situace \ zadouci je kvalitativné

odlisSny stav
Pramen: POTUCEK, M., A KOL.: Viefejna politika. Praha 2005 (s. 38)

2.1.3 Tvorba politiky v ramci sité politickych aktér(

Jak jiz bylo feGeno vy3e, natvorbé politiky se podili fada subjektll. M oderni védecké
pristupy hovori v této souvislosti o tzv. siti aktér{. Ti vstupuji do procesu tvorby
politiky v rliznych momentech. Maji rliznou motivaci, rlizné cile, riizné predpokl ady
pro racionani ainformované jednani.

Kotlas (1998) uvadi zakladni vychodiska, ktera poméahaji objasnit povahu tohoto
konceptu tvorby politiky:

m  soudobé demokracie jsou zaloZzeny na principu politické socializace aktiv-
nich ob&anli afunguji v prostiedi aktivnich projevil ob&anll. Tato ,, necenzuro-
vand' aktivitase projevujei mimo pravidel né uplatnéni volebnich preferenci
jednotlivce v parlamentnich ¢ mistnich volbach. Pravé toto mimovolebni
chovani obCanli napliuje politicky prostor akty, které maji znatny vyznam
pro vytvareni politické agendy;
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m  stim je nevyhnutelné spojen vychozi predpoklad jinakosti, tedy vyrazné a
promeénlive diferenciace zamu, potfeb, a cilli jednotlivcl i ngjriizngji utva-
fenych skupin;

m  spoleCensky a politicky uznana legitimita sledovani diferencovanych,
individualnich, dil€ich &i lokalnich zajmuU. Takto vnimana legitimita sle-
dovani jednotlivych zaml v sobé zahrnuje asto pomijeny, nicméné klicovy
moment, ktery hraje podstatnou roli v pochopeni povahy ,sitovosti® tvorby
politiky. Jde o zasadni uznani konkrétnich aspektll ¢i parametrli toho, jak,
kdy, s kym, proti komu, jak ¢asto bude i nebude obCan vyuZivat a dokonce
s i nové vytvaret zplisoby projevu téch svych konkrétnich zgmi.

Poznamka:

Pozorny Ctend si zde jisté uvédomil zasadni rozdil oproti tradiCnim pojeti role
statu, vefgine politiky a politikl. Tradi¢ni pojeti vychazi z toho, Ze predmétem
verginé politiky ma byt vefeiny zajem jako protiklad k zaimUm individualnim a
skupinovym. Sledovani dil&ich zajmi je interpretovano jako v podstaté nelegitimni.
Politik je idedlné vzato dokonale informovany altruista, ktery chce obecné dobro.
Verfgnosti predklada svou predstavu a ziskava podporu své predstavy vereiného
zg mu a obecného blaha.

Primarnim znakem konceptu ,, sité aktérti tvorby politiky* je jeho zfetelna odlisnost
od tradicniho pohledu na tvorbu politiky, , jako racionani €innost zaméfenou na
dosazeni konkrétnich a zamy3lenych vysledkll“ (KOTLAS, 1998, 24). Tento tradicni
pristup, nékdy oznatovany jako nor mativni model politického ovladani, vychaze-
jici z predpokladu vyznamnosti formalni politicko-administrativni hierarchie, pfiro-
zené klade diiraz na analyzu a odstranéni slabych mist &i prekazek, stojicich v cesté
implementace urcenych cilU.

Pro pribliZeni povahy siti v soudobych vyspélych demokratickych statech miize po-
slouzit pojeti, které uplatnil R. Dahl pfi vymezeni pojmu polyarchie ,,jako soubor
politickych instituci, nutnych pro demokracii ve velkém méfitku.“ (DAHL, 1995,
s. 200). Polyarchie je zde charakterizovana existenci ,, vyznamného poCtu spolecen-
skych skupin a organizaci, jez jsou relativné autonomni vOci sobé i viici samotné
vladé: to, Cemu se zaCalo Fikat pluralismus nebo konkrétngji spoletensky a organi-
zacni pluralismus® (tamtéz).

Pfistup zaloZeny na pojeti siti se snazi pochopit a analyzovat procesy vzaemnych
vztahll mezi volné spjatymi jednotkami/skupinami aktérdl. Politika a jeji tvorba
zde neni chapana jako hierarchicky organizovany proces nebo vysledek Cinnosti
prioritné postavenych forménich politickych hierarchii v procesu tvorby politiky.
Pristup miize pfinést podrobnéji poznatky o realném vzniku politické agendy, jakoz
i 0 tvorbeé politickych programti ajejich implementaci.

2.2 Lobbing

Typickou Cinnosti, ktera ovliviuje formulovani aimplementaci vefejnych politik je
lobbing. Jakkoliv je to pojem obecné znamy, byva Casto mylné spojovan s korupci

d
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Pojem
.Lobbing"“

Prvky
lobbingu

anekalymi praktikami. To je vsak omyl. Lobbing je legitimni cestou ovlivnéni roz-
hodnuti avysoce specializovanou profesional ni Cinnosti. Znal ost al espon zékladnich
principli ametod je pro orientaci v problematice tvorby arealizace vefejnych politik
nezbytna.

Zaklad této kapitoly pochazi z doposud nepublikované studijni pomiicky zpracované
prof. A. Szromnikem (Akademia Ekonomicznav Krakové), kterou jsme ziskali diky
Uzkée spolupréaci s touto nejvetsi polskou ekonomickou univerzitou.

2.2.1 Vyvoj apojeti lobbingu

Pojem ,,Lobbing” vznikl z anglického slova,, lobby* (latinsky ,,lobbium®, ,,lobbia* —
gaerie, pasdz) a znamena hau, chodbu, pfedpokoj, v obecném pojeti pak kuloér.
Bylo tojedine misto v sidlech organti viad &i jinych rozhodovacich organi, v kterych
mohly prebyvat a pracovat i osoby z vnésku. Z etymologického pohledu , |obby*
oznaCuje tedy ,kulodr viady“, jako mistnost otevienou vefginosti prahnouci po
kontaktu s predstaviteli zakonodarnych organd.

V prlibéhu doby seve VelkéBritanii aUSA zatal terminlobbing velmi Casto vyuZzivat
astal se kazdodenni soucasti politického jazyka. Uziva se ho v téch pfipadech, kdy
zainteresovana strana usiluje (skrz vyuziti ur€itych specialnich ¢innosti) o to, aby
opravnény organ ucinil rozhodnuti, které je vyhodné prave pro ni. Téchto Cinnosti
vyuZzivaji pfedevsim ty osoby ainstituce spolefenského systému, které nedisponuji
vladou opravnénou prijimat rozhodnuti, ale navysl edku téchto rozhodnuti jim pfimo
zaleZi atoje dlivodem jejich vmeéSovani se do ustaleného a akceptovaného vnitfniho
poradku.

A 24

meny jako oxfordska , The Blackwell Encyclopedia of Political Science” fikaji, ze
o lobbingu dnesjiz nehovofime pouze v souvislosti svladou, ale v souvislosti s pfi-
jimanymi rozhodnutimi vSech vefeinych instituci, kdy zg mové (nétlakové) skupiny
vyuzivaji vech rliznych forem ovliviovani?.

V ,International Encyclopedia of the Social Sciences’ (L. W. MILBRATH — 1968):
»lobbing je podnétem, ae i Ufedni zpravou, ktera je sméfovana od skupiny osob
k zéstupci vlady v nadgji, Ze se tento podnét projevi v jeho rozhodnuti®.

Kotler vymezil lobbing jako , kontaktovani a presvédtovani zakonodarcl i statnich
UFednikd s cilem vélenit svlij zamér do pravnich a administrativnich rozhodnuti“2.

L obbing tedy obsahuje nasledujici prvky prvky lobbingu:

m  Jde o konani védomé a cilené.

m  Jde o konani iniciované vymezenou skupinou zamu s ocekavanim pro ni
prospésného vysledku rozhodnuti.

m  Jde o konani orientované se na osoby ainstituce, které jsou opravneny Cinit
rozhodnuti.

2JASIECKI, K., MOLEDA-ZDZIECH, M., KURCZEWSKA, U.: Lobbing — sztuka skutecznego wywierania
nacisku. Dom Wydawniczy ABC — Oficyna Wydawnicza, Krakéw 2000, s. 16.

SKOTLER, P.: Marketing — analyza, planovani a kontrola. Victoria Publishing, Praha 1995. ISBN
80-85605-08-2.



Jde o konani realizované pres specialni osoby — specializované instituce.

m  Jde o konéani, které ma presvédCovaci charakter.

m  Jde o konani, které je zaloZzeno na podavani informaci, tyto informace je
mozno vypozorovat i v ur€itych kategoriich komunikace.

m  Jde o konani legalni aetické.

m  Jde o konani, které musi byt realizovano skrz jednotlivce nebo skupinu.
Jde o konani, které je jednou ze souCasti prezentace.

Jinymi slovy, lobbing je uméni jednotlivce nebo skupiny prezentovat svij zagem
pred vereinym publikem, uméni Cinit natlak na politiky, skutecné ovlivnit proces
utvareni parlamentéarniho i viadniho rozhodnuti. Jde pfi ném o schopnost presvedcit
0 my3lence spoleCenské, politické, ekologickée, ekonomické vyhodnosti. Spociva
v umeéni ménit postoje, chovani i rozhodovani jednotlivcll v zakonodarnem procesu
stejné jako v uméni realizace skupinovych zamt v podminkach jejich vnitfniho
ohroZeni.

2.2.2 Zajmoveé skupiny a jejich sila natlaku

L obhbistické chovani iniciuje vymezena skupina, kterou mtize byt skupina politicka,
skupina spoleénych zajml, organizovana skupina, dobrovolny spolek, natlakova
skupina, obranna skupina, chranéna skupina. Jejich pojitkem miize byt ideologie,
majetkové propojeni, spolecné vyznani, sousedstvi nebo vykonavani stejného za-
méstnani a miize se jednat také o spolefenstvi etnické &i o prislusnost k stejnemu
statu, regionu ¢i obci. Spolecné zamy skupiny zplisobuiji, Ze v podminkach ohrozeni
se skupina zaktivuje avystupujejako jeden cel ek se stejnym cilem obrany aochrany.
Natl akové skupiny miizeme vzhledem k jejich zplisobu prezentace vlastnich zami
rozdélit na:
m  Natlakove skupiny, v kterych jednotlivec (pfedstavitel) prezentuje zgmy a
na natlakové skupiny v kterych se uplatiuje skupinové prezentovani zam.
m  PInévnitfné organizované nétlakove skupiny a Castecné organizované nétla-
kové skupiny.
B Zgmove skupiny, které prezentuji své zgmy formanimi cestami a skupiny,
které vyuzivaji téch neformalnich.
B Zgmové skupiny zaloZzené na stalych spoleCenskych strukturach a docasné
zamoveé uskupeni (tzv. neorganizované skupiny).
B Zgmove skupiny, které si ustanovuji formalni instituce a zamové skupiny
neustanovujici tyto instituce.

Natlakové skupiny sice samy nemgji pravomoc pfijimat rozhodnuti na centralni
Grovni, avSak disponuiji ur€itym potencia em spol eCensko-politického vlivu navladu
a parlament coz méa efekt na zakonodarny proces. Sila nétlaku z§mové skupiny je
funkci jgi(ho):

m  PoCetnosti — pocet Fadovych a vyznamnych ¢lent.

m  Magjetnosti — méfeno ma etkem materid né financnim i nematerianim.

m  Zastoupeni v rozhodovacich organech — projevujici se obsazenim svych lidi

do formalnich organtl, které prijimaji rozhodnuti.
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m Vnitfni soundlezitosti — Cili stupném spojeni se okolo vyznamné hodnoty,
idgje atd.

m  Stupné odhodlani konat tak, aby bylo dosazeno poZzadovaného efektu.
Stupné prestize v mistnim, regiona nim, stathnim a mezinarodnim prostredi —
prislusgjicim k systému rozhodovani.

m  Oblasti vlivu jinych zgmovych skupin v dané oblasti ato skupin podobného
plvodu, sousedskych a pfibuznych.

2.2.3 Cilové skupiny — adresati lobbingového natlaku

Hlavni podminkou vedouci k realizaci stanoveného cile je pfesnaidentifikace vSech
prislusnych ¢lankt rozhodovaciho procesu — vech zG&astnénych osob a jimi tvo-
Fenych skupin, ale také vSech byrokratickych instituci, které se podileji na onom
rozhodnuti kliovém pro danou zgmovou skupinu.

Identifikace cilové skupiny lobbingu (adresata |obbingové kampané) by méla byt
precizni, priihledna, komplexni adynamicka. Celkova procedura spojena s identifi-
kaci adresata lobbingové kampané obsahuje nasledujici etapy:

® Vymezeni problému, ktery se ma rfeSit — vymezeni predmétu potenci-
alniho lobbingového konani. To znamena precizné i celkové charakteri-
zovat planovana legislativni feSeni, ktera se dotykaji zaiml skupiny. Ta,
ktera jsou ohrozenim stability i existence, stalosti spoleCenskych instituci,
rovnovaznosti sil spoleCenského systému, bezpecnosti osobniho i spoleten-
ského, verginého poradku, vytvareni priznivych podminek intelektualniho
rozvoje, atd. ReSeny problém je tfeba vidét objektivné a realng, bez zby-
teCného zveliCovani. Jednotlivé alternativni feSeni je tfeba podlozit fakty,
kalkuly a osobnostnimi charakteristikami.

m  Zaujmuti stanoviska k problému — ohroZeni osob nebo celé rozhodovaci
struktury, do jejichz kompetenci naleZi i feSeni daného problému ve
formé schvaleni odpovidajiciho préavniho aktu. V praxi by tato €innost
méla byt doprovazena plnym rozpoznanim legislativnich procedur, osob a
instituci, které se G¢astni v rliznych rolich v rliznych etapach na pfijimani
rozhodnuti. Tento specificky monitoring zakonodarného prostfedi by mél ve
vysledku poskytnout plnou personalni ainstituciondni informaci o jednotli-
vych &lenech, ktefi jsou angazovani v pripravé aktll, norem, ustanoveni, ve
vytvareni nazorli av jgjich ovéfovani nebo konetnéi v jejich schvalovani.

m  Setfidéni osob a instituci podle toho, zda patfi mezi priznivce naseho
zajmu Ci patfi ke skupiné odplrcl. Jde tedy o zhotoveni dvou seznamdl.
Prvni seznam obsahuje potencionalni pratele a advokaty naseho zgmu a
naopak druhy je seznamem oponentll a nepratel. Tyto osoby a instituce by
se mély jesté dae setfidit podle jednotlivych etap legislativni procedury.
V kazdé etapé je nutno detailné a jmenovité charakterizovat vSechny pod-
plrné, soucasnéi budouci pracovniky a (Fedniky, ktefi stoji na strané naseho
zamu, ale stejné tak i vdechny osoby nepratelské, osoby s protichldnymi
nazory Ci 0soby zastupujici jiné z§ mové skupiny. Rovnéz je vhodné vénovat
pozornost neutralnim skupinam a zplisoblim jak je ziskat.



m Ustaveni hlavnich i pomocnych organti s kompetencemi presné odpovi-
dajicimi predmétu nadeho lobbovani. V praxi to pak znamena vymezeni
kolegia nich organti, které budou prichystavat projekty nezbytné k zakono-
darnému aktu, konzultovat je a opravovat az do té doby, nez budou pred-
lozeny ke schvaleni. Takovymi organy jsou rlizné komise tvorené v ramci
parlamentu, senétu nebo jinych Gstfednich instituci.

m Definovani vech dilezitych prostiedi, kde setvori nazory (mimo samot-
nych rozhodovacich organd), které jsou pfimo nebo zprostfedkované
zainteresovany nafeSeni problému a maji tu moc zvefegnovat jak pozi-
tivni, tak negativni nazory po celou dobu trvani kampané. V takovychto
prostiedich je tfeba rozeznavat skupiny spolupracujici, skupiny z branze,
oblastni skupiny ataké skupiny konkurencni.

Po podrobné identifikace adreséta lobbingu miize odstartovat sbér informaci — zis-
kavani argumentll a odpovidajicich metod jejich predavani (s vyuzitim nétlakove
skupiny) k formalné rozhodujicim institucim. Podle typu adresata je tfeba k témto
adresatlim pfifadit vhodné nastroje, prostfedky a metody plisobeni, také vsak je
nutné pouzit spravné informace a presvédcovaci argumenty.

2.2.4  Druhy lobbingu

S ohledem na pouzity styl a prostfedky rozeznavame lobbing , divoky“ zvany
také amatérsky, lobbing ,, ad hoc* a lobbing profesionalni. Prvni z jmenovanych
obsahuje natlak, ktery je uskuteChovan prostfednictvim individuanich zprostfed-
kovatel 1. Jde o natlak neformalnich skupin vyuzivajicich neleganich a neetickych
prostredkll. Predstavitel € takovychto praktik nazyvame jako pseudol obbisty, jsou to
osoby pohybujici se na hranici pravaanékdy i zani.

Mezi charakteristické prvky divokého lobbingu patfi:

m  Vyuzivani nepodlozenych informaci.

m  Vyuzivani materialnich,, podpor* —korumpovani opravnénych osob, expertu.

m  Vyuzivani pratel, podniku, rodiny jako hlavniho prostfedku k prosazeni na-
zoru.

m  Uzavirani sménnych transakci typu: ,, néco za néco” Cili ,,obchod svlivy*“.
Vyuzivani organizacnich a proceduralnich dér v administrativnich organech
statu — zneuzivani pravnich mezer.

m VyuZzivani radika nich prostfedkt natlaku a spol eGenského vydirani, aby bylo
dosazeno baliku rozhodnuti vhodného pro Cinitele natlaku (hovofime o tzv.
»partyzanskem" nebo , kovbojském* lobbingu).

m  VyuZivani cileného uvadéni protivnikav omyl, vyuzivani technik ,,informac-
niho Sumu®.

Lobbing typu ,,ad hoc* nebo jinak lobbing sporadicky je uzivany jen v urcité situ-
aci, pouze objevi-li se nahla potfeba pouzit téchto praktik. Realizovany je zpravidla
pres osoby, jgichz hlavni ¢innost je zcela odliSna od lobbovani akteré jsou pro toto
vyuzity pouze doCasné.
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L obbing profesionalni, jak sam nézev napovida, provozuji osoby, které se lobbo-
vanim Zivi. K dosazeni pozadovaného cile vyuZivaji poznatki z , public relations"
nebo z marketingu. K charakteristickym znakim profesionalniho lobbingu miizeme
zahrnout nasledujici vlastnosti:

m  Jednotlivé Cinnosti maji strategicky i operativni charakter a jsou vzgemné
zkoordinovany.

m Lobbovani je realizovano prostfednictvim profesiondniho lobbisty nebo
s vyuzitim specializovanych lobbingovych firem.

m Cinnosti jsou realizovany spoleéné s organizatné vy&lengnymi jednotlivci
firem, Ci s takovymi svazky, seskupenimi nebo s celymi spoleCenskymi or-
ganizacemi.

m V Cinnosti je vyuZivano nejaktuangSich informaci, informaci ovéfenych a
vérohodnych.

m V Cinnosti jsou zohledihovany nazory nebo expertizy uznavanych odbornikd,
poradnich institutd.

m  Cinnost je metodicka, systematicka, planovana

Analogicky jako marketingové strategie Ize i lobbing roz€lenit na ofenzivni a de-
fenzivni. Kritériem pro tfidéni je definovany cil. U ofenzivniho lobbingu je to Gtok.
Ofenzivni lobbing je odhodlan zamezit realizaci projektu, ktery by mohl mit nega-
tivni vliv na zamy skupiny. U defenzivniho lobbingu je cilem obrana. Defenzivni
lobbing se snazi pomahat a podporovat projekty, které maji pozitivni vliv na z&
jmy skupiny. Cilem cinnosti ofenzivniho lobbingu je zablokovani legislativniho
procesu nebo ucinéni krokl, které povedou k takové zméné projektu, s niz bude
skupina spokojena. Jedinym prostiedkem k realizaci takovéhoto cile je koncentrace,
aktivni Cinnost spoCivgjici ve vCasné identifikaci ohrozeni ajeho ,, zneutralizovani
v pocatku“. Strategii defenzivniho lobbingu je vyuZivani vyhodnych situaci, které
chrani audrzuji do té doby zazité zplisoby my3leni a zavazna zakonodarna rozhod-
nuti. Jde o lobbingové chovani vyuzivané ve chvili, kdy opozicni z§ mové skupiny
projevuji odpor k soucasné situaci. Sméfuji k obrané existujiciho ,, status quo”.

Dulezité je take rozclenéni nalobbing bezprostiedni alobbing zprostfedkovany.
Lobbing bezprostiedni je zal ozen na pfimém kontaktu decizora s lobbujici osobou,
V praxi jek redlizaci této formy vyuZivano dvou metod. Metoda,,umélce” (koncen-
trace Cinnosti do proniknuti do prostfedi decizora, jehoz cilem je vyuzivani blizkych
osob) ametoda,, datla“ (rozsahlainformacni a promocni Cinnost vyuzivajici aktivitu
vlastnich ¢lenli a sympati zantli organizace).

Vzhledem k charakteru prezentované mySlenky a vzhledem k vytouzenému cili
mtizeme rozdélit lobbing na hospodar'sky a politicky.

Hospodéarsky lobbing vyuziva ke své Cinnosti a sam sméfuje ke:
m  Kontaktlim s hospodarskymi elitami a vedoucimi skupinami v daném od-
VEtVi.
m  Kontaktlim se spolefenskymi i samospravnymi organizacemi, se spolky ex-
pertll a s predstaviteli médii.



m  Znaostem v oblasti public relations. Zde by mé byt zaméfen na vytvareni
pozitivniho a priihledného obrazu podniku (zajmoveé skupiny) v prostiedi,
kde se rozhoduije.

m K ziskani informaci o stavu hospodarstvi uvnitf i vné statu, informace o jed-
notlivych odvétvich abranzich.

Pomoci v oblasti restrukturalizace a privatizace.

m  Sblizovani prava s pravnimi predpisy EU.

m  Vlivu nalegislativni sméfovani hospodéarského a spolecenského zakonodar-
stvi zeme.

2.3 Tvorbarozhodnutiaplanovani politického programu

Pokud se budeme pro Ucely vykladu drzet zjednoduSené koncepce ,, politického
cyklu“ (viz kapitola 1), pak je prijeti rozhodnuti procesem, ktery nasleduje po
stanoveni politické agendy a predchézi fazi implementace. Jinymi slovy, jiz je
dosazeno shody natom, co je problém av ¢em presné spociva, ajde o vybér varianty
jeho FeSeni, resp. o vytvoreni politiky ve smyslu programu feSiciho problem. Ten je
potom implementovan. Nechame pro tuto chvili stranou rozdilné nuance obsazené
v rliznych teoreti ckych pristupech?®. Zamé&fime se nadvérel ativné samostatnatemata:
1) teoretické koncepty samotného rozhodovani a 2) praktické aspekty pfijimani
politickych rozhodnuti atvorby politického programu.

2.3.1 Modely tvorby rozhodnuti

Modely politického a programového rozhodovani se zacaly rozvijet koncem 50. | et.
Tento proces |ze charakterizovat dvéma fazemi. V prvni fazi prevazovala nesmifi-
telna stanoviska predstavitel Ul jak racionalistického, tak inkrementalistického pojeti.
Koncem 70 let zaala druha faze, ve které vétSina autordl usiluje o hledani ,, stredni
cesty“, ktera bude vyuZzivat silnych stranek obou pristupl.

Racionalisticky model tvorby rozhodnuti

Formovani této teorie je spojovano s pracemi M. Webera a H. Fayola. Je zfgimé,
Ze racionalisticky model priméarné vychazi ze zkuSenosti pfi studiu soukromych
ziskovych i byrokratickych stétnich organizaci. Obvykle je tento model ¢lenén na
4 faze:

m  proces hledani cilU;

m formulacecile;

m vybér aternativnich strategii k dosazeni cile;

m  evaluace vysledki.

Racionalni rozhodovani je zal ozené na tpl nosti akomplexnosti informaci. Napotize
sezgjisténim dostateCného mnozstvi informaci poukazovali i zastanci tohoto modelu

4V racionalistickém pristupu je proces tvorby rozhodnuti odd&en a predchazi fazi implementace.
Institucionalni pristupy povazuji rozhodovani jako soucast implementatnich aktivit, protoze ve fazi
implementace miiZze dojit k vyznamné (pravé plivodnich cilli a rozhodnuti.

Raciona-
listicky
model
tvorby
rozhodnuti
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a prichazeji s ideou tzv. ohranicené racionality rozhodovani (H. Simon). Rozhodo-
vani je zde definovano jako racionani volba alternativ, které vedou k dosazeni cile.
V souvislosti s uskutetnénim volby jsou zde 4 skupiny problémd:

m organizacengjsou homogenni jednotky, protoze hodnoty or ganizace mo-
hou byt odlisné od hodnot jedincl v organizaci. V konceptu ohranicené
racionality se rozliSuje rozhodnuti, které je organizatneé racionani aindivi-
duané racionalni;

m  miZe dochazet k rozdilim v cilech a hodnotach mezi témi, ktefi rozhoduiji
a mezi témi, ktefi rozhodnuti realizuji. Vysledky proto nemusi odpovidat
planovanym ciltim;

m proces rozhodovani se Casto dge v podminkach nedostateCné informova-
nosti. Organizacni racionalitaby méabyt zdokonal ovana zavadénim lepSich
informacnich, kontrolnich a hodnoticich system;

m v organizacich je Casto velmi obtizné odliSit od sebe prostfedky acile, fakta
a hodnotové skuteCnosti, stavajici stavy od pozadovanych, pficemz v teore-
tickém modelu se s takovym rozliSenim pocita.

Model ohraniCené racionality pfepoklada, Ze je mozné tyto problémy omezit na
prijatelnou miru atim zgjistit, Ze rozhodovani bude mit uspokojive vysledky. Tento
model vyznamné ovlivnil teorii i praxi managementu v poslednich 30-ti letech.
Nepochybné byl inspirujici i pro rozvoj ekonomickych teorii — vidime zde spolecnée
prvky napr. steorii vefejné volby. . .

Inkrementalisticky model rozhodovani®

Inkremen- Predstavitelem kritiky racionalistického modelu, vzhledem k jejich moznosti uplat-
talisticky néni v politickém procesu, je Ch. Lindblom, ktery navazuje na vy&et nedostatki
model . ., , . L vew

rozhodovani  recionalistickeho modelu, které uvedl H. Simon a dale jg rozSifuje. LINDBLOM

(1993) uvadi nasledujici namitky:

nedostatek adekvatnich informaci a poznatkd;

m prisnérozdéovani mezi cili aprostfedky je prilisrigidni, v administrativnich
procesech jsou Casto prostiedky a cile voleny souCasné a rovnéz je Casto
porusena vazba mezi prostfedky a cili;

m racionalistické modely nezohlednuji vliv politickych faktorll, které mohou
omezovat moznost volby mezi variantami;

m povazuje racionalistické pristupy jako neredlné z diivodll nedokonalosti ve
stanovovani cilll a nesystematiCnosti hodnoceni. Vysledkem je, Ze vétSina
rozhodnuti v demokratickém systému ma neotekavane duisledky;

m  Kritizuje racionalisticky model jako neprakticky a prisvojujici si jediny pri-
stup k poznani arozhodovani.

Na zakladeé téchto namitek navrhl Lindblom vlastni koncepci, kterou nazva ,, né-

jak si poradit* (muddling through) nebo , nespojité postupné zmény“ (disjointed
incrementalism). Vychéazi z predpokladt, Ze kazdodenni politika nezatina u presné

SPodle nékterych autordi neni inkrementalisticky model kvalitativné odlisny a jedna se jen o zjed-
noduSeni modelu ohranicené racionality H. Simona.
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definovaného cile, ale utvari se v konkrétnich politickych situacich. Konkrétni poli-
ticke situace vyznamné ovliviuji rozhodovani jednotlivych aktérti. Z toho plyne, ze
procestvorby cilli arozhodovani je postupny, pricemz zmény jsou maléav priibéhu
procesu miize dojit i k zasadnim zménam cil 0.

Kritika tohoto modelu upozoriuje, Ze tento pristup ma Uspéch pouze v pripadech
kdy jsou problémy, které jsou pfedmétem rozhodovani, v podstaté stabilni. DalSi
namitkou je, Ze inkrementalismus je nakladng i, protoze diky postupnosti rozhod-
nuti, je fadu z nich potfeba po Case revidovat. V diskusi, ktera byla k této metode,
byly identifikovany nasledujici typy analyzy inkrementé niho rozhodovani:

m  aktér déla postupné kroky a rozhoduje se metodou pokusu a omylu;

m typ rozhodovani, které probiha jako postupny proces adaptace na politické

podminky;
m teorii inspirované intervence, které vyvolavaji malé experimentani zmeny.

Model normativniho optima

Tento model predstavuje tzv. tieti cestu®. Tato koncepce tvorby politickych pro-
grami bere ohled navliv neracionalnich faktorti na proces politického rozhodovani.
Doporucuje vyuzivat racionalistickych postuptl, ve zjednodusené podobg, pri tvorbé
zakladnich cilti a smérnic programu nebo na napr. otekavané mzdovée naklady. Mo-
del priklada pomérné znatny diiraz naiintuici a zkuSenosti rozhodovatel .

2.3.2 Rozhodovani a tvorba politickych program( v praxi

V praktické roviné se setkavame s politickymi programy nejCastéji jako s progra-
movymi dokumenty politickych stran (v literatufe za kapitolou uvadime nékolik
odkazli na programové dokumenty parlamentnich stran dostupné na internetu. . .).
Zeiména jde o volebni programy, dlouhodobé programy schvalované vrcholnymi
stranickymi fory (gjezdy, stranickymi konferencemi), resp. programové dokumenty
k rliznym oblastem (zdravotnictvi, venkov, bezpetnost, . . . ).

Strany pfi tvorbé programovych dokumenttl pouZivaji bud vlastnich ¢lenll a tvori
svou vlastni infrastrukturu (typicky tzv. odborné komise), nebo st mohou pfipadné
urcité ¢asti navrhu programu nechat zpracovat externimi odborniky. Pomérné ob-
vykléjei interpersonani propojeni mezi zgmovymi skupinami a cleny politickych
stran. V takovych pripadech politicka strana miize prejimat konceptni podklady
zpracované odborniky, pripadné i ¢astetné iniciovat smér a formy navrhovanych
reeni.

Poznamka:

Vyrazné odlisnou pozici ma obvykle politicka strana, ktera v dané chvili viadne —
jgi konceptni aanalyticka kapacita je doCasné rozSifena o nemaly potencia aparatu
statni spravy. Tato situace vSak pro politické strany neni prosta rizika — sladovani
zajm{i ¢lendi a podporovatel &, pripadné volicske zakladny a zami statniho aparéatu
je dosti obtizné a vrcholni politici (typicky v pozicich ministrll) si patrn& mohou
nekdy pfipadat jako mezi mlynskymi kameny. Slozitost takove situace se stupiiuje,

6 Autorem této koncepce je Y. Dror.
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je-li strana nucena vladnout v koalici s jinymi, programove odliSnymi stranami.
Koneckonctl, prikladem miize byt pad vlady V. Spidly v roce 2004.

Uspéch politického programu zavisi namnoha faktorech, v jistem smyslujeto snim
stejné, jako s kazdym jinym zbozim. Vedle uzitné hodnoty zaleZi na obalu, reklamé,
forméach prodeje a pochopitelné cené.

»Uzitnou hodnotou* je zde skuteCnost, zda navrhovana politika je schopna fesit
spoleCensky problém, resp. uspokojit ngaky relevantni zgem. To je vice méné
otazkou kvalifikovanosti a informovanosti tvlrcli, predkladatelll. Predpoklada to
dostate¢nou informovanost co do znal osti existujiciho stavu, tak i kauzalnich vztaht.
OvSemvzhledemk tomu, Zev oblasti vefejné politiky v podstaté neexistuji problémy,
které by mély pouze technickou, manazersko-ekonomickou stranku, nybrz maji
priméarné politicky (z&movy) aideologicky (hodnotovy) charakter, nemé by smysl
program, ktery by od po&atku nebyl koncipovan jako prlichodny procesem politické
podpory. Racionalita politického programu spoCiva ve schopnosti byt prosazen,
anebo alespon ziskat podporu pro stranu tak, aby mohla prosadit pripadné jine své
politiky. Kvalifikovanost tviircti politického programu tedy vyZzaduje i schopnost
odhadnout voli¢skou podporu, spojeneckée zgjmove skupiny, hlavni oponenty atd. a
eventuelné prizplisobovat obsah poalitiky tak, aby se zvysila podpora a snizoval se
odpor.

Patrné nejzajimavéiSim aspektem analyzy politickych programil a politického roz-
hodovani je vztah mezi z& mem politické strany ziskat svym programem dalSi volic-
skou podporu (atudiz v podstaté nabizet to, co lidé chtgji) amezi zamem uspokojit
zajmy své, svych ¢lenll a existujicich stoupencll, resp. mit v programu to, co prosté
povazuje strana za ,, Spravné”, cemu vérfim, co odpovida prevazujicimu svétonazoru
aideologii dané strany. Politikové jsou na tom v této situaci podobné jako inves-
tor volici mezi bezprostfednim uzitkem arozkoSi z okam?zité spotfeby (. .. prosadit
néco, co chci) amoznym (vé&tsim) budoucim uzitkem z vynostl investice (ziskat moc
tim, Ze prosazuji néco, co chce vétsSina). Obecné se soudi, Ze politici spiSe upfed-
nostiuji touhu zavdécit se voliclim (viz napr. zaklady vefejné volby v utebnicich
vefginé ekonomie a vefginych financi, Musgrave, Stiglitz, . ..). Nékteré priklady
z praxe kolem nas vsak nasvedCuji tomu, Ze tomu tak nemusi byt vzdy (napf. odpor
politikl obnovit trest smrti). K azdopadné je to nepochybnéi v konkrétni denni praxi
OFiSek.

Shrnuti kapitoly

Kapitola vam predstavila problematiku lobbingu, ktery je Uzce spjat s teoriemi,
které zohlednuji zgmové skupiny. Vznik, zrani i vyvoj socianiho problému je
rovnéz jednim z aspektll, na které zgmove skupiny reaguji a socialni problém
mlize byt i pficinou jejich vzniku. Soucasti kapitoly bylai problematika planovani
i realizace politického programu, zde je nezbytng, aby si Ctenaf vytvoril vlastni
nazor studiem aktualnich politickych i volebnich programil. Rovnéz v seznamu
doporucene literatury Ize hledat dal$i inspiraci, pokud vas tato oblast zaujala.



Otazky k zamysleni

10.

11.

12.

Ktere zajmové skupiny v ramci Ceské republiky povaZujete za dostatetné
silng, aby mohly ovlivnit tvorbu politiky? Pokuste si vybavit ngjaké konkrétni
priklady situaci, kdy k tomu opravdu doslo.

Zamyslete se nad tim, jaké dusledky vznikaji z vytvareni koalic mezi stra-
nami, které nemaji shodné zakladni body svych programl. Jake byste pred-
pokladali dopady na preference volict?

K jakym disledklim, podle Vas, povede situace, kdy se v demokratické
spolecnosti voli€ vzdava svého pravavolit. Néktere teorie pripoudti, zevolic
se chova racionané pokud nevyuziva svého prava volit — jsou tyto teorie
opodstatnéné? Jaky dopad mlize mit tato racionalni ignorance na stabilitu
demokratického systému?

Formuluijtejiz existujici socialni problém stim, Ze se pokusite popsat skupiny,
které jsou zainteresovany najeho feSeni ajak se toto feSeni redlizuje.

Ktera odvétvi u nas mgji, podle Vaseho nazoru, nejlépe propracovany lob-
bing? Argumentuijte svijj nazor.

Které nastroje lobbistického plisobeni znéate? Rozlisujte mezi divokym a
profesionalnim lobbingem.

Jaké nastroje omezujici vliv lobbingu na rozhodovani politikll a statnich
UFednikll znate?

Jaké dopady maji pfilis silné lobbingove skupiny na demokraticky systém?
Projdéte programové dokumenty alespon tfi politickych stran a pokuste se
je srovnat. Zaméfte se pritom zejména na to, jak se dokumenty identifikuji
s hodnotami (aneb co je ,dobré"), co jsou hlavni body politické agendy, jak
je charakterizovan vztah stat a oban.

Zkuste promyslet nasledujici tezi: ,, strany se pokousi predkladat takové po-
litické programy, u kterych predpokladaji nejveétsi volicskou podporu”. Do-
mnivate se, Ze to plati zcela, astetné Gi viibec ne? Pro¢? Argumentuijte.
Pokuste se vZit do situace, Ze jste byli kontaktovani s nabidkou na externi
profesionani zpracovani podkladlli (expertni studie) pro volebni program
politické strany v oblasti, ve které jste povazovani za experty. Co odlisuje
vaSe expertni stanovisko od volebniho programu? Co budete muset vzit
v (vahu, abyste zadanou Ulohu splnili? Jaky typ informaci si vyzadéte, resp.
budete hledat?

Je podle Vas mozné aplikovat manazerské metody v oblasti vefejné spravy?
Vychazejte s modelu omezené racionality. Pokuste se vymezit mozné pre-
kazky aplikovani manazerskych postuptl.

Povinna a doporucena literatura

JABLONSKI, A.: Paliticky marketing, Gvod do teorie a praxe. Barrister and
Principal, Brno 2006. ISBN 80-7364-011-2 (kapitola 8, str. 143).

Uvedena kapitola se vénuje lobbingu, pficemz navazuje Ci rozSifuje vaSe
poznatky ziskané Cetbou zakladniho textu.

/
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m PoTUCEK, M. A KOL.: \e¥ejna politika. Praha 2005, ISBN 80-86429-50-4
(kapitaly 3, 9).
Doporucené kapitoly souvisgi s problematikou tvorby politiky a pfedstavuiji
vam rozsifujici pohled na danou problematiku. Jejich studium by vam mélo
umoznit |épe zodpovedét na nékteré otazky k zamy3leni.

m  Internetové stranky politickych stran aviady CR.
Méli byste se seznamit s aktualnimi volebnimi i politickymi programy jed-
notlivych stran i vlady. Samostatné kritické zamy3leni v komparaci steore-
tickymi poznatky, které méte by vam mé& o umoznit |épe pochopit souvisl osti
mezi teorii apraxi ve vefejiné politice.
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Priloha — zadani POT ¢. 1

POT €. 1 svymi tématy pokryva rozsah kapitol 1-3 ajeho cilem je prohloubit vase
znalosti ve vybrané oblasti uCiva a prfedeviim vas podnitit k zamySeni a formu-
laci vlastniho nézoru na predkladany problém. Zpracovany POT bude podkladem
k diskuzi u Gstni zkousky.

NaleZitosti prace:

Rozsah: 10-12 stran, fadkovani 1,5

Nalezitosti: citacei literatura dle normy (viz napf. studijni katalog)

Téma: Vlastni (po schvaleni) nebo z nabidky

Termin odevzdani: min. 14 dni pred zkouSkou aje nutné abyste si ovéfili, ze
POT obdrzel hodnoceni ,, splnéno” aneni tedy nutné jegj opravit ¢i doplnit.
Forma odevzdani: online studium

Format: word

m Casovanaroénost; 34 hod

NiZe jsou uvedeny priklady témat, aviak miizete po dohodé s vyucujicim prediozit
i téma vlastni. Podstatné je, ze smyslem POTu neni opsat jiz znamé infor mace,
ale k jiz existujicim informacim zaujmout vlastni stanovisko. Pfi zpracovani
POTu tedy neopisujte zname texty, ae odkazte se na né ak témto informacim za-
ujméte vlastni stanovisko, které podloZite odbornymi argumenty. K tomu by vam
mély napomoci znalosti ziskané studiem tohoto predmétu. Je vsak velmi dllezité
uvédomit si, Ze v oblasti vefeiné politiky je mnoho odpovédi na normativni otazky
dano predevsim vychodisky rtiznych ideologii. Budete-li napriklad hodnotit volebni
program KSC miizete jej jednak zkoumat z hlediska teoretickych narok{l napf. na
stanovovani cill, ale soucasné je nutné abyste zaujali i vlastni nazor na predkl adany
program. V&S vlastni nazor bude logicky korespondovat s vaSimi osobnimi pre-
ferencemi — a tyto preference nikdy nebudu pfedmétem hodnoceni. DUl ezité vsak
je, abyste svllj nazor nejen prezentovali, ale i pokusili seje vyargumentovat (tedy
obhgjit).

POTy, které budou kompilatem, aniz by bylo mozné identifikovat vlastni pfinos
studenta nebudou akceptovany.

Priklady témat
m  Horizontalni avertikani dimenze politiky avliv tohoto pristupu nakoncepci
politického cyklu
m  Volebni systémy v reprezentativni demokracii ajegjich vliv navolebni vysle-
dek (priklad parlamentni volby z roku 2002)
Analyza vybraneho volebniho programu — CSSD
Analyza vybraného volebniho programu — ODS
Analyza vybraneho volebniho programu — KDU-CSL
Analyza vybraneho volebniho programu — KSC
Analyza vybraného volebniho programu — Strana Zelenych
Vznik, zrani afeSeni socialniho problemu (priklad)
Programové prohlaseni vliady — zamér x vysledek
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Statni prispévky politickym stranam a hnutim a zhodnoceni stavgjiciho sys-
temu

Komparace programového prohléSeni viady s volebnimi programy stran ve
vlade zastoupenych.

Na prikladu doplatkll za predepisované leky identifikujte v modelu A-A-A
jednotlivé aktéry, arény i agendy ajejich vzgemné vztahy (mozno zvolit jiny
problém)

Hodnoceni vefejné politiky — benchmarking

Vybrana vefejna politika z hlediska koncepce politického cyklu

Idedlni stat — jeho Cinnosti a tloha (zdlivodnéni)

Vlastnosti stanovenych cilli (teorie x srovnani s vybranym prikladem pro-
jektu nebo koncepce) a zhodnoceni moznosti implementace cil i z vybraného
prikladu

Volit x nevolit? — K jakym duisledktim, podle Vas, povede situace, kdy se
v demokratické spolecnosti voli€ vzdava svého prava volit. Nékteré teorie
pripoudti, Ze voli¢ se chova racionalné pokud nevyuziva svého prava volit —
jsoutyto teorie opodstatnéné? Jaky dopad mtize mit tato racionalni ignorance
na stabilitu demokratického systému?

Které selhani v ramci reprezentativni demokracie povazujete za vyznamné
v podminkach CR a prot?

Lobbing

Vlastni téma
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Cil kapitoly
Po prostudovani této kapitoly budete:
B rozumét pojmu implementace aimplementacni deficit;
m  chéapat rozdily mezi rliznymi pristupy ke zkoumani procesu implementace;
m  Umét se do jisté miry vyhnout $patné anebo nespravné stanovenym ciltim.
Jak s cili pri jegjich stanoveni pracovat, aby byla zajiSténa co mozna nejlepsi
Uroven celého rozhodovaciho procesu.

Casova zatéz
m 12 hodin

ZpUsob studia

Doporucujeme celou kapitolu preCist a nasledné se vénovat zejména otézkam a
Ukol&im k zamy3leni.

3.1 Implementace

Implementace vefginé politiky je zajimavy problém sam o sobé. Kazdy si patrné
dokéaze predstavit situaci, kdy existuje vyborna, Siroce podporovanavefejnapolitika,
ktera ma schopnost opravdu Fesit spoletensky problém, ale z ngakého diivodu jeji
uskutechovani vazne, véci se nedafi realizovat a véc takzvané ,zlistane jen na
papife’. Problem pak vétsinou spociva ve zplisobu implementace politiky. Samotny
pojem lze chapat rtizné. Rliznymi pristupy se zabyvame v prvni &asti. KliGovym
pojmem se pak jevi tzv. implementacni deficit.

3.1.1 Pojem implementace
Samotny pojem implementace |ze chapat dvéma zplisoby:

m implementacejako stav uskutecnéni, pfedpoklada se, Ze se vereiny program
realizuje v ramci n&aké posloupnosti ¢innosti. Predpoklada se, ze tvlirci
programu maji nejvétsi vliv nacile programu, alejak postupné probihgji ¢in-
nosti, kterymi se program (politika) realizuje, jejich vliv miize sldbnout. Zde
se primarné zkoumavzg emny vztah mezi zamyslenymi cili auskutecnénym
stavem. Snahou je dosahnout pokud mozno co nejmensich odchylek. Napr.
dokonalosti informacnich kanalfi, organizatnich struktur a kvalifikovanosti
realizatorll programu.

m implementace jako procesrealizace vefegjného programu je definovana jako
vysledek vzajemnych vztahll a interakci mezi aktéry celého procesu. Na
povaze vztahll mezi aktéry pak zavisi vysledky programu. V zasadé jde o to,
Ze implementace je soucasti samotného programu. PoCita se s ni jako s fazi,
ktera umozni modifikovat vysledky, resp. dosazené cile.

Zplsobll implementace existuje cela fada a nelze dopredu rozhodnout o tom, které

pojeti je funkEngjSi alepsi, to zavisi na konkrétni situaci.



Pfistupy k implementaci

K implementaci, jako procesu realizace politického programu, se pfistupuje z hle-
diska rliznych nazorl a pojeti fadou zplisobt. Je mozné pristupovat k implementaci
jako k:
m  (plné administraci cill;
managementu politického programu;
organizaCnimu rozvoji avyvoji programu;
procesu uceni se programovym postuplim;
aktivité neformani implementatni struktury;
programovym vysledktim;
perspektive pristupu k programu;
politickému symbolu;
vyjednavani programovych koalic.

Pro podrobné vysvétieni jednotlivych pristupti odkazujeme na Winkler (2002) 2
Pristupy k analyze implementacniho procesu

Pomérné nezavisle na dvou pristupech k pojeti pojmu implementace se vyvijely
i dva pristupy k analyze implementace. Z hlediskavyvoje sev literature prosazoval
drive pristup prvni shora-doll (top-down). Od pocatku 80. let minulého stoleti se
zaCingji procesy implementace analyzovat také metodu zdola.-nahoru (bottom-up).
Obeé tyto metody maji svée prednosti a nedostatky:

Pristup shora—dold

Anayza zatina u tvorby rozhodnuti vladnich Fednikdl a potom hleda odpovédi na
nasledujici otazky®:

m V jakém rozsahu byly aktivity implementujicich Gfednikl a cilovych skupin
konzistentni s cili a procedurami navrzenymi a predepsanymi od tvirci
rozhodnuti na,, centralni“# Grovni?

m V jakémife bylo dosazeno planovanych cil&i? To znamena, do jaké miry byly
vystupy avysledky programu konzistentni stémito cili?

m  Jakébyly hlavni faktory, kteréovlivnily vystupy avysledky programu? Zkou-
maji se pfitom faktory ovliviujici implementaci oficiéniho programu, stejné
jako faktory a podminky ovliviujici neoCekavané a neplanované vystupy
programu.

m  Jakym zplsobem byl politicky program korigovan na zakladé priibéznych
informaci.

'Rozd&eni podle Lane 1987, pievzato od Winkler: Implementace, ingtitucionalni hledisko analyzy
vefginych programil. Brno 2002.

2WINKLER: Implementace, institucional ni hledisko anal yzy vef ejnych programil. Brno 2002, kapitola
5.

3Rozdéleni prevzato od: WINKLER: |mplementace, institucionalni hledisko analyzy vefejnych pro-
gramil. Brno 2002.

4Centralni Grovni je mingnata iroven, ktera stoji v hierarchii rozhodovani nejvyse, zaleZi natypu a
hloubce analyzy.
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Pristup
zdola—
nahoru

V ramci vyzkumu, ktery byl proveden v 80. letech, byl identifikovan soubor pod-

minek, ktery je nezbytny pro efektivni implementaci. Soubor podminek tvori®:

Jasné a konzistentni cile programu.

Adekvatni teoreticky kauzani model vlivu (impact-model).

Pravné strukturovany implementacni proces.

Angazovani, s programem logjani a kompetentni Ufednici.

Podpora zgmovych skupin a politickych autorit, politicka legitimita pro-

gramu.

m  Stabilita socialné ekonomickych podminek, jejich zmény, které nenaruduji
podstatné politickou podporu nebo kauzani model.

Podminky |ze déle rozdéit do dvou skupin. Prvni tfi podminky jsou pod vlivem
vlastniho politického rozhodovani, druhé tfi podminky jsou z velké Casti ovliv-
nény socianim, ekonomickym a politickym tlakem béhem procesu implementace.
Uvedené podminky byly posléze podrobeny testovani jejich moznosti skutetného
naplnéni. Za hlavni slabou stranku bylo oznateno, Ze zeména prvni podminka jas-
nych a konzistentnich cilti byva velmi Easto nesplnéna. V priibéhu implementace
jsou cile Easto protichlidné (napr. cil minimalizovat naklady a sou¢asné poskytnout
sluzbu v nejlepsi dosazitelné kvalité apod.).

Dal8im nedostatkem je skutecnost, Ze vytvareni politického rozhodnuti na centralni
Grovni maji tvlirci téchto rozhodnuti tendenci podcefiovat vliv dalich aktérli na
proces implementace. Tento pristup ma rovnéz sklon opomijet iniciativy ze strany
nizich Urednikdl a pripadné soukromého sektoru. Tyto iniciativy a vlastni vliv
Urednikdl naniZsi Grovni procesu implementace je v zasadé vniman jako prekazka.

Posl ednim zasadnim nedostatkem je, Ze metoda,, shora-dol i jejen obtizné uplatni-
telnatam, kde centralni Groven chybi, nebo narozhodovani mavliv skupina cinitelli
na centralni Grovni, pficemz zadna tato skupina nema prevazujici vliv. Rovnéz
striktni oddélovani faze rozhodovani od faze implementace je v praxi velmi sporné.
Nicménéi pfes uvedené nedostatky se tento postup jevi jako vhodny napriklad tam,
kde cilem analyzy je zjistit vyhradné efektivnost programu nebo v oblastech, kde je
dominantni jeden vefeiny program. Stejné tak miize byt pristup shora-dolli pouzit
tam, kde existujejednoznaCnalegislativaatam kdejsou v ramci vyzkumu zjiStovany
spiSe priimérné vysledky pred regionanimi odlisnostmi.

PFistup zdola—nahoru

Tato metoda se zaméfuje, jako protiklad k metodé shoradol i, najednotlive politicke
aktéry ajejich vliv na isp&nost implementace. Tento pristup vychazi z°:
m |dentifikace sité Uastnikll zapojenych v poskytovani sluzby v jedné &i ve
vice mistnich oblastech.
m  Zkoumani jgjich cill, strategii, aktivit a kontaktt.

SRozd& eni podie SABATIER a MAZMANIAN (1980).
6Rozd&eni prevzato a upraveno od: WINKLER: Implementace, institucionalni hledisko analyzy
vefginych program{l. Brno 2002.



m Vyuziti zjisténych kontaktll jako prostredku pro identifikaci lokalnich, regio-
nalnich anarodnich aktért zapojenych do planovani, financovani a provadéni
vladnich i nevladnich programti.

Tato metoda pfi analyze nezaCina viadnim programem, ale problémy, které jed-
notlivi aktéfi pocituji a strategiemi vytvorenymi pro jgich feSeni. Tento pristup
umoziuje zjistovani vech Uinkl programu, jinak feceno nekonfrontuje vysledek
pouze s vychozimi cili.

Slabou strankou tohoto pristupu se miize stét prilisné precefiovani vlivu jednotlivych
aktéerli aperiferie (ve vztahu k centru). Centralni i nstituce skrze naplfiovani vlastnich
cili maji silnou schopnost ovlivnit okolni prostfedi napr. uréovanim legisativniho
ramce, pravidel financovani apod.

Pristupu zdola-nahorujerovnéz vycitananeschopnost vyjit z explicitni teoriefaktordi
ovliviujicich implementaci vefejného programu. PouZiti této metody by mélo byt
vyhodné tam, kde se na implementaci programu podili vétSi mnozstvi mocensky
nezavisych instituci, pripadné tam, kde neexistuje jednoznacna legislativni Uprava
daného politického procesu.

Teoretické modely implementace

Vy3Se uvedené pristupy k procesu implementace, jsou pristupy, které jsou prakticky
aplikovatelné. Teoretické modely implementace vychazeji ze zakladnich moznych
pristupll k implementaci. Tyto modely (zce souvisi s teoriemi o roli statu.

m  Autoritativni model — spoléha pfedevSim na nastroje fizeni jako jsou smér-
nice, nafizeni, planovani, hierarchicka struktura apod.

m  Participativni model — klade dliraz na nepfimé néastroje fizeni jako napr.
stanovovani cilfi, spontannost, vzdé avani, vyjednavani apod.

m  Model koalice U€astnikll — vychazi z predstavy plurality , hratl”, ktefi se po-
dilgji naaktualizaci konkrétni politiky aktefi spolu komunikuiji, vyjednavaji,
dosahuji kompromistl, ale ktefi soucasné sdileji spolecny soubor hodnot a
snazi se dosahnout stejnych cil .

m  Nekonetné se ucici model — jeho podstatou je predstava, ze k optimanimu
feSeni se dospiva postupné formou krokt, ve kterych jsou cestou pokusil a
omylli zlepSovany metody atechniky uréené k dosazeni cile.

3.1.2 Implementacni deficit

Pod timto pojmem lze chapat rozdily mezi plivodné koncipovanymi cily a Ucely
verginé politiky a dosazenym stavem. Jinak feCeno vysledky mohou byt zcela od-
lisné od ocekavanych. Prikladem miize byt napriklad takovareformaverejné spravy,
kterasi klade zacil zkvalitnit Groven poskytovanych sluzeb asnizit potet Grednikl —
pric¢emz vysledkem reformy je narlist poctu Grednikd pri stejné kvalité poskytované
sluzby. Implementalni deficit mlize existovat i v otazkach naplnéni politickych pro-
gramu jednotlivych stran, pfipadné programového prohl 8eni viady. Soucasti imple-
mentacniho deficitu miize byt i skutenost, Ze cil byl sice naplnén, ale s prekrotenim
pridélenych kapacit. Priklady implementatniho deficitu mohou byt v podminkach
Ceské republiky snadno nalezeny.

Teoretické
modely
implementace
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PYicin vzniku implementagniho deficitu miize byt celatada. V prvni fadé miize jit
nedostatky vychazejici ze Spatného definovani cile, Spatnych hypotéz (pfilis vysoka
ocekavani). Potom miize logicky dojit k nenaplnéni téchto cilli a tim padem ke
vzniku deficitu. Druha oblast pri¢in implementacniho deficitu lezi v samotném
procesu realizace plivodniho zaméru. Tento proces je ovliviiovan aktéry, tedy témi,
kteri Cini rozhodnuti i témi, kte¥i jsou objektem téchto rozhodnuti. Tito aktéfi svym
jednanim (napriklad sledovanim vlastnich cil i, které jsou v rozporu s plivodni vizi)
mohou ovlivnit celkovy vysledek Jako tieti skupinu faktorll, které mohou ovlivnit
vysledek a pripadny vznik implementacniho deficitu |ze oznaCit vngsi vlivy, které
lezi mimo aktéry ovlivnitelnou oblast (napfiklad nesplnéni programu, ktery maza
cil snizit negramotnost ovlivni vypuknuti obcanské valky).

Jednatlivé priciny se samoziejmé mohou vyskytovat jednotlive, aei vevzgemnych
vazbéach. Identifikace pficin vzniku implementatniho deficitu je poté pfedmétem
dalsi analyzy ajejich poznani je zadouci pro snizeni rizika opakovani tohoto jevu
v dalSich programech s podobnym zaméfenim.

3.2 Projekty a stanovovani cill

V predchozich kapitolach jsme Casto pouzivali pojmy jako projekty, politické pro-
gramy apod. Pro (i¢ely analyzy vefejnych politik je pochopeni téchto pojmu dlllezité,
ato zegimeéna v kontextu fungovani vefejného sektoru. Tzv. projektové financovani
je kupfikladu povazovano zajednu z podminek dosazeni vySSi miry efektivnosti pfi
vynakladani vefejnych finantnich prostiedkil. Prot?V ¢em spociva podstata obecné
projektového pristupu? Pochopeni téchto otazek je predpokladem jak pro zvladnuti
tvorby politickych programdi, které jsme se vénovali v minulé kapitole, tak i pro
jelich implementaci a hlavné hodnoceni (evaluaci), o kterych pojednavaji kapitoly
nasledujici.

3.2.1 K vymezenipojmu

Projektovy pristup se snazi sledovat GcCel, cile a finalni efekty vynakladani
zdroj{. Pravé k nim (a ne napf. k provoznim potfebam néjaké instituce) jsou pak
vztazeny odpovidajici naklady. Pfi rozhodovani o drtivé vétsiné celkovéeho objemu
vereinych prostiedki se u nas (zatim) vétSinou uplatiiuje resortni ainstitucionalni
pristup. Cilem tohoto pfistupu je zjednoduSené vyjadieno ,, profinancovat“ chod
konkrétnich organizaci ainstituci, které maji za Ukol vykonavat potfebné ¢innosti.
Pod pojmem projekt pak v této situaci byva chapana predevsim konkrétni rozvojova
aktivita, néco nového, VEtSinou investice nebo vytvoreni nové organizacni struktury.

Pod pojmem ver' g ny projekt |ze chapat jakékoliv aktivity, Cinnosti, €i Ukoly, ktere
se planuji aprobihaji v ramci verejneho sektoru, ak jejichz financovani jsou pouzity
veFg nérozpocty. Jinak feCeno vereg ny projekt je mozné chapat jako navrh systémove
alokace verejnych zdrojl.

Klicovym momentem uplatiovani projektového pristupu je formulace ocekavani,
kterych ma byt prostfednictvim projektu dosazeno. Vyjadieni Ucelu vynakl adani

A%

prostiedk, resp. cilll, kterych ma byt dosazeno, je téZ8i, nez by se na prvni pohled



mohlo zdat. Rada verejnych statkil asluzeb poskytovanych ob&antim verejnou spra-
vou ma nehmotnych charakter a extrémné obtizné se daji kvantifikovat uzitky, které
prinasgji. Cile projektl by naproti tomu mély byt stanoveny maximalné konkrétné
amé by sedat kvantifikovat stupef jejich dosazeni.

3.2.2 Stanoveni cill projektu

Co vzit v vahu, abychom se pokud mozno vyhnuli Spatné anebo nespravné stano-
venym ciliim? Jak s cili pri jegjich stanoveni pracovat, abychom zgjistili co mozna
nejlepsi roven celého rozhodovaciho procesu?

Precizng&imu vymezeni cilll pomaha, pokud jsou pfi identifikaci problemu na-
lezeny odpovédi na tyto otadzky: Co je pfic¢inou daného stavu? (Jednorazova zi-
velni pohroma, dlouhodobé zanedbavani, nedostupnost finanénich prostiedkd, ne-
dostatecna kvalifikace pracovnikl, Spatnamotivace, . . . ?) Jakéjsou jeho duisledky?
(Hrozi akutni , katastrofa’, rozsahla Skoda, silné znepokojeni a nespokojenost ob-
¢anll, pravni postih ze strany statnich organl, nahrada $kody soukromym subjektiim,
... 7) Jakaje jeho tendence? (Zlepduje se, zhoruje Gi zlistava stejny?) Je potfebné
danou problémovou situaci FeSit? Nelze predpokladat, Ze se automaticky upravi?
Vysdedkem takové analyzy byva cely soubor cilll, ktery je tfeba zpravidia dale
vymezit aprecizovat. Jeto vyznamné zejménaz divodl vyhodnocovani ispésnosti
rozhodnuti. Pravé zde zpravidla dochézi k nejvétsim praktickym obtizim.

m  Definujeme cil jako kvantitativni a kvalitativni cilovy stav. Napfiklad — roz-
Sifit dostupnou kapacitu bezbariérovych bytli dané velikosti a vybavenosti
0 15 %.

m  Stanovime kritériaméfeni cile. VétSinou je to problém u aktivit typu zvySeni
bezpeCnosti v obci, zlepSeni dopravni obsluznosti apod.

m Provedemeverifikaci cill, tj. klademesi otazku, zdabudemenakonci schopni
stanovit, nakolik bylo cile dosazeno.

m Provedeme hierarchizaci cill, tj. uréujeme, nakteré organizacni Grovni budou
jednotlivé cile plnény.

m  Stanovime priority jednotlivych cil{.

m  Provéfime, zda jsou cile adekvatni, tj. zda odpovidaji problémové situaci,
ocekavanim a zda svymi diisledky uspokojuji relevantni zajmove skupiny,
popripadé dokonce verejny zgem.

Podrobngji k této problematice OCHRANA, F.: Ver'gjny sektor a efektivni rozhodovani.
Management Press, Praha 2001.

3.2.3 Metody vyuZitelné pro tvorbu novych koncepci
Instituce vefejného sektoru, a zeména pak Fidici pracovnici Ustfedni statni spravy,
stoji Casto pred Ukolem zpracovat nové koncepce i vytvorit nové programy. Nasle-
dujici metody jsou vhodné pro skupinovou préaci:

a) Metoda brainstormingu;

b) Metoda Delfy;

c) l&ikavlv diagram;

vyhodnocovani

Uspésnosti
rozhodnuti
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d) Aplikace SWOT matice.

a) Metoda brainstormingu — podstatou této metody je skupinové generovani novych
ideji. Po definovani problému je oteviena diskuze. Aby byl tento postup Uspésny, je
tfeba dodrzet zasady vedeni diskuze. Kazdy napad je zaznamenan, pficemz cilem
diskuze neni ov&ovat Fesitelnost napadll, ale pouze napady tvorit. Po skonceni
diskuze se vSechny zaznamenané napady roztfidi do skupin a nasledné se vede
druhé kolo diskuze a pfipominkového fizeni. Vysledkem je vybér varianty. Tato
metoda by méla umoznit vznik novych pristupll a feSeni. Klicovym faktorem jeji
Uspésnosti je formulace problému, vybér diskutujicich arole , moderatora* diskuze.
Pri diskuzi jsou nezbytné tyto zasady:

m  Co nejvétsiho poctu napadtl.
Zasada odlozeného Usudku (zakaz kritiky vyslovenych napadti).
Generovani navaznosti na napady (vzaemné se doplovani).
Moznost vysloveni i nesmysinych napadil.
Vytvoreni pratel ské atmosféry.

Metoda brainstormingu ma rlizné modifikace. Nejznaméjsi z nich je brainwritting,
pri kterém se na pFistupném misté necha papir na ktery vSichni ¢lenové skupiny
mohou psat své naméty, Cist naméty ostatnich a dopliovat jeich ndpady. Metodou
vychazejici z brainwrittingu je metoda 635. V této metodé napise Sest fesitelll na
papir sve tfi navrhy feSeni. Kazdy z fesitelll preda sviij list ostatnim péti ati pak
vychazeji z navrhll svych kolegll, které doplni, nebo se k nim kriticky vyjadiuji.
Tento cyklus se 5krat opakuje, ¢imz vznikne celkem devadesat namétd, které jsou
nasledné vyhodnocovany.

b) Metoda Delfy — bylaplivodné vyvinuta pro prognozovani. Jeji aplikaci |ze rozdélit
do nasleduijicich kroku:
m rozvaha definice problému;
prevedeni problému do dotaznikové formy;
zaslani dotazniku expertlim;
vyhodnoceni odpovédi — selekce shodnych a odlisnych nazord;
sestaveni druhého dotazniku a zaslani jej expertlim.

Tento postup se miize opakovat vicekrét, cilem je nalezeni nazorovych shod. Pro
kazde kolo (obvykle byvaji doporucovany Ctyfi kola) se dotaznik formuluje s ohle-
dem na predchazejici tak, aby experti méli moznost posoudit nédzory druhych, pri-
padné modifikovat nazor vlastni. Dotazniky se zasilgji obvykle v 1-2 meésicnim
intervalu. Vystupem této metody je konetna zprava z navrhem zpracovani pro-
blému.

K dalSim metodam, vychazejicich z metody Delfy, patfi metoda diskuze 66, kteraje
Casové méneé narocna. Spociva v tom, Ze Sesti ¢lenné skupiny diskutuji Sest minut
o feSeni problému, pficemz vysledky diskuze jednotlivych skupin jsou analyzovany
a je formulovan spolecny zavér. DalSim pfistupem je Gordova metoda, podle této
metody je vedena diskuze pouze na obecné Urovni, tak aby se podpofila schopnost
asociace a kreativita. Tento pristup je velmi podobny brainstormingu.



c) I&ikaviiv diagram — tento postup je rovnéz znam pod nazvem graf rybi kosti. Lze 1Sikaviv
je uplatnit v prvni fazi tvorby koncepci. Samotny postup |ze vyjadfit nasledovné: diagram
rozvaha o problému daného stavu;

definovani diisledkdl daného stavu a vytvoreni jgjich seznamu;

zakresleni vazeb hlavnich problémovych situaci (zebra ryby);

~r e

pomoci zasad brainstormingu vytvoreni seznamu pricin vztahujicich sek za-
psanym duisledktim;

stanoveni hlavnich pricin daného stavu;

m  sestaveni zavéreCneé zpravy.

Tento model se zaméfuje na kauzalni fetéz pricin a nasledkd, na jeho zakladé je
mozné vytvorit koncepci ke zméné daného stavu. Nezbytnym predpokladem je
spravna definice problému.

d) Aplikace SWOT matice —vychozim krokem je analyzaexistujiciho stavu. V ramci SWOT
této analyzy se identifikuji vnitfni silné stranky (strenght), to jsou zejména lidské, matice
vécné a finantni zdroje. Dae se identifikuji vnitini slabé stranky (weakness), coz

jsou negativni faktory majici vliv na zmeény existujiciho stavu. Vn&si vlivy jsou

rovnéz dvojiho druhu — prilezitosti (opportunities) a hrozby (threats). K diskuzi je

vhodné predlozit variantni navrhy feSeni. V nasledujici matici jsou Ctyfi zakladni
strategie s odlisnymi koncepCnimi cili.

Tabulka 3.1: Matice SWOT pro formulovani strategie a vybér koncepce

sy Vlastni disponibilni VnitFni negativni faktory,
VAR prostiedky a moznosti které mohou negativné
s k Gspésné realizaci ovlinovat realizaci
Ml R R koncepce (S) koncepce (W)

Vng§i pozitivni faktory
potencialné plisobici na
realizaci koncepce (O)
VngSi negativni faktory
potencialné negativné
ovliviujici koncepci (T)
Pramen: OCHRANA F.: Manazer ské metody ve verelném sektoru (2002)

Konceptni strategie typu Konceptni strategie typu
»maxi-mini*“ SO strategie »mini-maxi“ WO strategie

Konceptni strategie typu Konceptni strategie typu
»Mmaxi-maxi“ ST strategie ~mini-mini“ WT strategie

Shrnuti kapitoly

Tato kapitola vam predstavila pojem implementace jako fazi politického cyklu. \§
Implementace je tou fazi politického cyklu, kdy zaméry prevadgi ve skuteCnost
a realizuji se stanovene cile. V této fazi tedy miize dojit odchyleni od plivodné
stanovenych cilll, tedy ke vzniku implementagniho deficitu.

Druhou &asti kapitoly bylo pak predstaveni problematiky projektli metod, které
mohou byt vyuZzity pfi tvorbé novych koncepci.
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7 Otazky k zamysleni

1.

Zkuste charakterizovat hlavni praktické prekazky implementace vereinych
politik. Zkuste si vzpomenout na realné priklady problémll spojenych se
realizaci vefejnych programdl. . .

Zkuste se nad konkrétnim pfipadem urcité vefginé politiky (napr. skolska,
zdravotni, danova, socidni, bytova. ..) zamyslet nad tim, jestli u nas lze
hovorit o tom, Ze by néktery t teoretickych model &l implementace prevazoval.
Argumentuijte svlij nazor.

Z &eho v&eho miize pramenit implementacni deficit? Zkuste ngjit co nejvice
pricin.

Jak by podle Vas 8o, méfit* implementacni deficit. Jak zde rozlisit, zda Slo
o politiku, kterou implementovat prosté neslo (byla, Spatné vytvorend'), Ci
zda byl $patné realizovan proces jegjiho uskutechovani. .. Jinymi slovy, jak
se podle Vas daurdit, kdo zato miize. . . ?

Pokud budete chtit zkoumat proces implementace v ramci reformy zdravot-
nictvi, je podle V as vhodng&i pouZit metodu Shora-dol &i nebo Zdola-nahoru?
Zdlvodnéte.

Brainstorming je dosti Casto pouZivanou metodou. Zkuste definovat mozna
omezeni této metody. Jaké budou podle vas nejvetSi prekazky pri jejich
aplikovani? Jinymi slovy, co by mé& napf. manazer zgjistit, aby metoda
pfinesla co nejvetsi vysledky?
Pokuste se stanovit jasné, méfitelné a verifikovatel né cile téchto politik:

a) podporarozvoje venkova;

b) vysSi Groven poCitacové gramotnosti;

c) rovnost muzll azen;

d) zvySeni bezpetnosti v obci;

€) ochrana pred alkoholismem a toxikomanii.

By Povinna a doporucena literatura

é .

WINKLER, J.: Implementace, institucionalni hledisko analyzy vefejnych pro-
gramll. Masarykova univerzitav Brné 2002, ISBN 80-210-2932-3.

Kniha je zcela zaméfena na problematiku implementace a z dlvodu jeji
narocnosti miizeme doporudit rovnéz odborny ¢lanek: WINKLER, J.: Imple-
mentace vefejnych programll a pristupy k jejich analyze. Sbornik referati
z konference Teoretické a metodické otazky analyz verejnych vydajovych
programll. Brno 2002, ISBN 80-2102816-5, ktery strucngsi formou uvadi
danou problematiku.

OCHRANA, F.: ManaZerské metody ve verejném sektoru. Ekopress, Praha
2002, ISBN 80-86119-51-3.

Zde jsou podrobngji predstaveny metody tvorby novych koncepci.
OCHRANA, F.: iefginé zakazky a vefené projekty. Praha 1999, I1ISBN 80-
-85963-96-5.

Problematiku vefejnych zakazek ajejich zadavani by mél student jiz ovladat
z predchoziho studia. Verejné projekty jsou se zadavanim vefegjenych zakéazek



Uzce spojeny a je tedy vohdné si v pfipadé potfeby poznatky o zadavani
veFejnyach zakazek pripomenout.

OCHRANA, F.: \Efginy sektor a efektivni rozhodovani. Management Press,
Praha 2001. ISBN 80-7261-018-X.

Kniha je vhodnou a rozsifujici Cetbou, ktera pokryva témata predstavena
v této a pfedchozi kapitole a rovnéz jgji znalost |épe napomaha pochopeni
probiraného uciva.
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Priloha — Case study

Vlastnosti cilli v koncepcich reformy zdravotnictvi’
Uvod

V diskusich asporech nad jednotlivymi koncepcemi zdravotnictvi &i rliznymi vizemi
reformy u néas zcela prevlada obsahova stranka. V centru jsou zejména otazky
financovani, rozsahu garantované péce, nastaveni solidarity. .. Je to pochopitelné
a prirozené. Tento Clanek si naproti tomu klade za cil nazna€it moznosti analyzy
procesnich aspektt reforem. Reformou se v ném zabyvame jako fizenym procesem,
ktery realizuje (implementuje®) uréitou ade facto jakoukoliv komplexné vyjadienou
predstavu o systematické zméng, resp. o cilovem stavu konkrétni Casti verejné
politiky.

Usp&snost takového procesu je chapana jako mira souladu dosazeného vysledku
(po implementaci dané koncepce) s plivodné planovanym stavem. Nehodnotime
samotny obsah koncepci, nehodnotime jeji zaméfeni, hodnoty, cile jako takoveé.
S vyuzitim poznatkll z oborli jako jsou vefejna politika, strategicky management
¢i management zmén zkoumame, nakolik jsou predkladané koncepce formulovany
zplisobem, ktery podporuje jejich praktickou realizovatelnost. Soustfedujeme se
u nékolikakoncepénich reformnich material il jsmetestovali spinéni podminky exis-
tence ,, jasného a konzistentniho cile® (MANZMANIAN, SABATIER, 1989).

Implementacni deficit

Analyzu procesnich aspektll povazujeme za vyznamnou zejména z pohledu hledani
pricin tzv. implementatniho deficitu. Ten je chapan jako rozdil mezi planovanym
stavem a dosazenym vysledkem (WINKLER, 2002). PFi¢in vzniku implementacniho
deficitu miize byt celarada. V prvni fadé miize jit nedostatky vychazejici ze $patného
definovani cile, patnych hypotéz, prilis vysokych otekavani. Potom mtize logicky
dojit k nenaplnéni téchto cil&iatim padem ke vzniku deficitu. Druhaoblast pricinim-
plementagniho deficitu lezi v samotném procesu realizace plivodniho zaméru. Tento
proces je ovliviovan aktéry, tedy témi, ktefi Cini rozhodnuti i témi, ktefi jsou objek-
tem téchto rozhodnuti. Tito aktéfi svym jednanim (napfiklad sledovanim vlastnich
cild, kteréjsou v rozporu s plivodni vizi) mohou ovlivnit celkovy vysedek Jako treti
skupinu faktordi, které mohou ovlivnit vysledek a pripadny vznik implementatniho
deficitu |ze oznacit vngsi vlivy, které lezi mimo aktéry ovlivnitelnou oblast (na-
priklad nesplnéni programu, ktery ma za cil snizit negramotnost ovlivni vypuknuti
obcanské valky). Jednatlivé priciny se samozifejmé mohou vyskytovat jednotlive,
alei vevzgemnych vazbach. |dentifikace pFicin vzniku implementacniho deficitu je
Zadouci pro snizeni rizika opakovani tohoto jevu v dalSich programech s podobnym
zamé&fenim. (MALY, PavLik, 2004)

"Nadledujici text vznikl Gpravou &lanku MALY, I., PavLiK, M.: K predpokladiim Gspéchu reformy.
Zdravotnictvi v Ceské republice. Asoc. pro rozv. soc. 1&k. afizeni pece, Praha 2005, 4, od s. 174-177,
4 s., 1SSN 1213-6050.

8Pojem implementace Ize chapat jako synonymum k pojmu redizace.



Nasledujici schéma predstavuje jeden ze syntetizujicich pohledli na faktory, které
ovliviuji proces implementace.

Vlastnost (poddajnost) problému
1. Technické obtize
2. Rozdilnost chovani u cilové skupiny
3. Cilova skupina jako procento populace
4. Rozsah vyzadované zmény chovani

Vnitini faktory ovliviiujici Vnéjsi faktory

proces implementace ovliviiujici proces

1. Jasné a konzistentni cile implementace

2. V¢lenéni adekvatni kauzalni 1. Socioekonomické
teorie podminky a

3. Pocatecni alokace finan¢nich technologie
prostredkt 2. Vefejna podpora

4. Hierarchicka integrace uvnitf 3. Postoje a zdroje u
a mezi implementujicimi skupiny volich
institucemi 4. Podpora vladnoucich

5. Rozhodovaci pravidla 5. Schopnosti a
implementacni agendy motivace

6. Nabor implementujicich implementujicich
Urednikd urednika

7. Formalni pfistup pro
outsidery

I !

Faze implementac¢niho procesu (zavislé proménné)

Vystupy ;Ejoéligil; Sléutcéély V(rilima(rily Hlavvni
fzgllil;a{?(;/raelrlr? na Cilqvou po(l)il?[?ky po(l)ipt?ky v 2;15?23;111
skupinu

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

Metoda

Cilem prezentované dilCi analyzy bylo prové&it pfitomnost nékolika vlastnosti cile
tak, aby bylaotestovana podminka,, jasny akonzistentni cil“. Podcilem bylo zjisténti,
zda formulované cile ve vybranych koncepcich, maji vlastnosti, které umozni dalsi
vyzkum implementacniho deficitu.

Zakladni vychodiska byla dvé:

m Implementatni deficit miize vzniknout nejen v procesu realizace, ale také uz
v okamZiku stanoveni patnych® cilli

98patnym cilem je minén nikoliv jeho obsah, ale formalni viastnosti cile.
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m  Pokud cile a s nimi spojené realizaCni opatfeni obsazené v koncepci nevy-
kazuji pozadované vlastnosti, vede tento stav ke vzniku implementacniho
deficitu.

U vybranych koncepci byl sledovan soubor vlastnosti, jejichz pfitomnost umoziuje
vyzkum implementatniho deficitu a souCasné indikuje predpoklad pro Gspésnou
implementaci cile. Hodnoceni pfitomnosti Ci nepfitomnosti vybrané viastnosti bylo
provadéno na zakladé v textu koncepce explicitné danych sdéleni. Zvlastni diiraz
byl kladen naminimalizaci subjektivniho hodnoceni.

Sledované vlastnosti byly tyto:

m  Sanoveni realizaCnich opatfeni: bylo zjistovano zda k cili jsou pfifazena
urcCitarealizaCni opatfeni. Nebylo posuzovano, zdarealizacni opatfeni vedou,
nebo mohou vést ke spinéni cile.

m \Wjadfeny koneCny stav: zde se posuzovala v Gvahu v prvni fadé formu-
lace cile, pokud tato formulace nevyjadiovala konetny stav, byl sledovan
doprovodny komentéar

m  Kvantifikovany koneCny stav: znamena pfitomnost jasné Ciselné vyjadrené
zmeény soucasného stavu nebo hodnoty konetného stavu

m  Mé&itelnost cile: na zakladé formulovaného cile bylo posuzovano, zda je
mozné kvantifikovat dosazenou zménu.

m  Sanoven termin plnéni: zjisténi pritomnosti Casového urceni plnéni cile. Za
stanoveny termin byl povazovan i termin ,, priibézné plnéni*

m  Sanoven odpovédny realizator: pritomnost jasné identifikované instituce,
které je zodpoveédna zarealizaci cile.

m  Pocet spolupracujicich subjektll (priimér podle realizatnich opatfeni): u jed-
notlivych ciltiarealizatnich opatfeni byl zjistén potet explicitnévyjadrenych
subjektll, které se budou podilet narealizaci opatfen.

m \Wmezenénastroje: zjisténi zdaje uréen zplisob, nebo z realizatniho opatfeni
vyplyva, jakym zplisobem bude dosazeno dil¢iho cile. Nebylo hodnoceno
jestli uréené nastroje povedou nebo mohou vést ke spinéni dil&ich cil b

Vystupem je tabulka udavagici prehled téchto viastnosti u sledovanych koncepci.
Koncepce byly vybrany Ctyfi. Dvé svym charakterem spiSe dlouhodobé (Zdravi 21
aKoncepce M. Emmerové) a dve spise kratkodobé svym charakterem blize k reali-
zaénim opatfenim ( CR K ratkodoba stabilizatni opateni z &ervna 2005 a Slovenska
Strategie reformy zdravotnictvi).

Koncepce byly voleny podle své aktudnosti, s tim, ze Strategie reformy zdravot-
nictvi (SR) byla zafazena z toho dlivodu, Ze cile zde obsazengé, uz byly z Casti
realizovany — tedy existuje predpoklad, Ze sledované vlastnosti této koncepce byly
resp. jsou dostaCujici pro jeji realizaci.

Vysledky a diskuse

Vysledky jsou prezentovany v tabulce.
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Charakteristika rozdild mezi ¢eskymi koncepcemi a slovenskou koncepci

m U v3ech Ceskych koncepci je patrny diiraz na jasnou identifikaci odpovéd-
ného realizatora, nejCastéji M Zd, pripadné spoluodpovédnost MZd aMPSV,
vyjimecneé jiny subjekt a velka pozornost je vénovana spolupracujicim sub-
jektlim

m  slovenska koncepce zjevneé predpoklada odpovédnost MZd s tim, Ze identi-
fikaci spolupracujicich subjektll nevénuje pozornost

m v3echny koncepce vymezuji realizatni opatfeni vedouci k naplnéni cile,
nicméne |ze identifikovat jejich rozdilny obsah:

e dlovenskarealizalni opatfeni Castgji spoCivaji ve vytvoreni legislativ-
niho opatfeni, pficemz vymezuji jeho obsah

e CeskarealizaCni opatfeni Cast§ji spoCivaji ve vytvoreni metodiky, pro-
vedeni analyz, vypracovani konceptu

Kvalita jednotlivych koncepci

Zgjimavy pohled na celkovou ,, procesni kvalitu®, resp. Uroven stanovovani a préce
scili poskytuje nasledujici graf. U sledovanych koncepci byla pritomnost Zadoucich
vlastnosti u jednotlivych cilli ledovanav procentech. Vyslednahodnotaje pak dana
aritmetickym prlimérem ohodnoceni jednotlivych vlastnosti. Pro tyto hodnoty byly
vytvoreny intervaly odrazejici , kvalitu“ jednotlivych cill.

Prlimérna pritomnost
vlastnosti v %
86-100
71-85
51-70
31-50
0-30

Klasifikace

mo O w >
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Vysledkemjegraf zobrazujici podily jednotlivychkategorii , kvality cile* nacelkovée
koncepci. Cim vysSi je podil klasifikace A aB, timvysSi je, kvalita“ cilliobsazenych
v koncepci .1

100% - -

80%

mE
60% oD
OocC
40% mB
EA

20%

0%

Z21 CR-stab SR CR-konc

Zaveér

Srovnani , kvality cilli v koncepcich vede k zji&eéni, Ze relativné nejlépe si vede
slovenska Strategie reformy zdravotnictvi, ktera sledované ukazatele spinila z 92
%. Podobné vysoky podil splnénych vlastnosti ma i Zdravi 21 s 81 %. Kratko-
doba stabilizatni opatfeni ,, splhuji“ na 73 % a s velkym odstupem je koncepce
M. Emmerové s 52 %. Toto srovnani pfirozené nevypovida o obsahoveé strance nebo
dalSich kvalitach sledovanych koncepci.

Zgimavym zjisténim je rozdil mezi méfitelnosti cile a tim, zda byl cil skutetné
kvantifikovan. Zatimco u Strategie reformy zdravotnictvi byly vSechny méfitelne
cile také kvantifikovany, tak u ostatnich koncepci nikoliv. U Zdravi 21 mohlo byt
kvantifikovano 25% cil {1, u Kratkodobych stabilizatnich opatfeni 26% a u koncepce
M. Emmerové 36%.
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10Resp. tim vy je i moznost zkoumat, zda dodo k implementatnimu deficitu &i nikoliv a z jakych
dbivodtl.
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4. Hodnoceni vefejné politiky a verejnych projektli, metody ekonomické analyzy

Cil kapitoly

2 Cilem kapitoly je uvedeni studenta do problematiky hodnoceni vereinych projektd
a tedy ngjen predstaveni existujicich metod ale i poukazani na jejich slabiny a
omezeni.

Po prostudovani této kapitoly budete:
m schopni chapat zakladni problemy pfi ocefovani nakladi a prinosi;
m umeét provést jednoduchou cost-benefit analyzu;
m znat fedeni ocefovani nehmotnych uzitkl a externalit.

Casova zatéz
m 12 hodin
A m zpracovani POTu €. 2 — 24 hod
\

Zplsob studia

<
g é Doporucujeme celou kapitolu preCist a nasledné se vénovat zejména otézkam a
Ukol&im k zamy3leni. Studium Cost-benefit analyzy je vhodné v pripadé zajmu ane-
jasnosti doplnit zefménasvyuzitim metodické prirucky od P. Siebra(viz doporucena
literatura).

4.1 Podstata ekonomického hodnoceni

Hodnoceni vefejné politiky je velice komplikovana ¢innost. Malokdy se setkavame
s pfipady, kdy by existovala jasna a vseobecné akceptovana kritéria tohoto hod-
noceni. Existuji minimalné dvé vyznamné roviny, ve kterych ma smysl provadét
hodnoceni: politické a ekonomické hodnoceni. Prvni hodnoti politiku co do jegiho
potencidlu ziskat podporu, byt prosazena, poslouzit n§akemu dalSimu, priméarné
politickému (z& movému, mocenskému) Ucelu. Druhé pouziva kritéria racionality
jednani z(Gastnénych subjektll ve smyslu predstavy, Ze racionani ¢innost spociva
v efektivnim vyuziti omezenych zdrojli za G¢elem maximalniho dosazeni cilll, resp.
Zadoucich uzitkdl. Touto strankou se zabyvame v této kapitole podrobngji.

Metody ekonomického hodnoceni si kladou za cil méfitelné prokazat, jaké jsou
uzitky a naklady rdznych variant rozhodnuti a na zakladé toho vybrat ty
projekty nebocinnosti, kteréjsou schopnénejlépeprispét k r listu spoletenskéno
blahobytu.

Praktické pouZiti

V praxi sejgjich vyuzivanim nesetkavame prilis ¢asto. Dtivodl je celafada. Jednim
znichje pomérnésirocerozsifené povédomi, Zeto prosté, nejde” . Pravdajenicméné
takova, Ze zapojovani metod ekonomické analyzy do rozhodovani vefginé spravy
mave svété jiz stoletou tradici.

Historie analyzy vefejnych projektll zatina na potatku naSeho stoleti. Roku 1902
vstoupil v USA v platnost zékon , River and Harbor Act”, ktery poprvé upravil

vyhodnocovani nakladl a uzitkl Ficnich a pfistavnich zafizeni projektovanych Sho-
reminzenyrd. Tyto metody byly zobecnény v obdobi ,, New Deal“, v némz probihaly
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rozsahlé protikrizove vefejné prace, zvlasté v oblasti vodohospodérskych dél s vi-
cenasobnymi cili. V roce 1936 byl schvalen ,, Flood Control Act” (zékon o zvladani
povodni).

Po druhé svétové valce byly obecné zasady spojené s hodnocenim projektll vod-
nich nadrzi zakotveny v ,Zelené knize" vydané v roce 1950, zatimco univerzitni
ekonomoveé se zabyvali jgich standardizaci a snahou dodat jim teoretickée zaklady,
které jim zatim chybély. V priibéhu 50. az 80. let vznikaji v této oblasti Cetné prace,
jglichz ngvyznamngSimi autory byli zeiménaR. Dorfman, O. Eckstein, J. Margolis,
J.Krutillaa B. Weisbrod.

Oblast aplikace analyzy vefejnych projektl se v historii rozSifovala postupné. Nej-
prve se anayzy tykaly velkych vergnych investic, ato jednak do infrastruktury
dopravy (mosty, kandly, pristavy, silnice, zeleznice, |etisté), jednak do vodohos-
podarskych zarizeni slouZicich soutasné pro energetiku, regulaci zaplav a zavla-
Zovani. Poté se rozsifily na projekty ve vyrobé energie, s ohledem na problémy
vereginého financovani, ale predevdim na problémy zvysujiciho se vynosu a externa-
lit.

Vyznam a role ekonomického hodnoceni

PoZadavek vySSi miry uplatihovani metod ekonomické analyzy pfi rozhodovani mezi
alternativnimi zplisoby vynakladani vefejnych prostiedkd neni snahou o odebirani
pravomoci demokratickym institucim. Nejde o snahu nahradit jejich rozhodovani
ngjakym technokratickym, vice ¢i méneé direktivné prosazovanym rozhodnutim ne-
zavislym naspol eCenskych preferencich. Smyslem aposlanim ekonomickych ana-
lyz je zvySit miru informovanosti o daném prfedmétu rozhodnuti, o0 moznych
variantach a o jgich spoleCenskych nakladech a uzitcich.

Ve své podstaté se jedna o zkvalitnéni predpokladll efektivniho rozhodovani ve
veregjnem sektoru, které sice samo 0 sobé nezaruCuje vybér optimani varianty, ale
snizuje nebezpeci zcela nespravného ¢i svévolného rozhodnuti. Provedeni sebel epsi
,objektivni“ analyzy nesnima z prislusnych kompetentnich organti odpovédnost za
prijaté rozhodnuti. Analyza mlize poslouZzit predevsim jako inspirace a ar gument
chystaného nebo prijatého rozhodnuti. Slouzi tim v podstaté jako nastroj doplnujici
standardni institucionani brzdy subjektivismu v politickém rozhodovani znamé
zmnohazemi, jako napf. povinnost analyzovat dopady rozhodnuti, institut vefejnych
slySeni, apod.

Bude-li trgjektorie vyvoje obCanské spolecnosti v nasi republice nasledovat vyspélé
zemg, |ze predvidat, Ze se postupné zméni postoj verejinosti k rozhodovani organii
vefginé spravy. Logika pfistupu, ktery je pomérné obvykly zejménav anglosaskych
zemich, je nasledujici: vefeiné vydaje si vynucuje existenci vefejinych prijmt na
Ukor soukromého sektoru; to mimo jiné snizuje jeho investicni moznosti, coz ma
pochopitelné negativni dopad na rozvoj ekonomiky; je tedy zfgime, ze jestliZe stat
Ci jind vefejna moc tyto prostfedky podnikatelské sféfe odCerpa, méla by je vyuZit
lepe a méla by mit v rukou diikazy, fakta, které to mohou potvrdit. Pokud
vereina moc nedokéaze prokazovat efektivnost svych vydajl, bude narazet na stale
vy&Si miru neochoty podilet se na vytvareni zdrojil. Ekonomické analyzy mohou
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slouzit jako argumenty pro ziskani podpory vefginosti a jako dilkazy o spravnosti
prijatého rozhodnuti.

Je pochopitelng, Ze ziskani téchto ,, argumentl“ neni zadarmo. Zpracovani kvalitni
ekonomické analyzy je dosti narocny potin jak co do kvalifikovanosti zpracovatel i,
tak i co do mnozstvi potfebnych informaci. Nebylo by divu, kdyby poptavka po
jglich vypracovani bylaze strany meést aobci malanebo zadnajesté dlouhou dobu. Je
zfgimé, Zze SirSi vyuzivani metod ekonomické analyzy bude jesté dlouho podminéno
dostupnosti externich financnich zdrojti (statni i soukromé granty, dotace, prostiedky
z mezinarodnich rozvojovych programii apod.).

Rozhodovaci procedura

Co vlastné predstavuje prace nad takovou typickou ekonomickou anayzou? Pred-
pokladejme pro (icely nazornosti velmi zjednodusené zadani: obec pripravuje svijj
rozpocet ahodlaoprit priority svéinvesticni Cinnosti 0 ekonomickou analyzu, nebot
pomér sil v zastupitelstvu signalizuje moznou patovou situaci. Vyhlasuje vybérovée
Fizeni na zpracovani ekonomickeé analyzy, ktera by umoznila sestavit zebficek vari-
ant podle jgjich Cistého uzitku pro obec.

Vychozim krokem zpracovatel e bude identifikace souboru moznych variant. Podle
ng bude volit typ pouzité analyzy. Obecneé feCeno, klicovym prvkem je souméri-
telnost vystupll zjednotlivych variant. V praxi se ngjCastéji pouzivaji dvé metody
analyz: analyza G¢innosti nakladd (resp. nakladove efektivnosti, dale jako CEA,)
aanalyza nakladd a vynosli (resp. nakladll a uzitku, dale jako CBA). (podrobngji
v dalSim textu)

Dalim krokem je identifikace pokud mozno vSech vyznamnych nakladl a uzitku
moznych variant. Ty mohou mit penézni i nepenézni formu. Pokud jde o zpracovani
analyzy nakladl auzitkU, je tfeba se pokusit o prevedeni véech na penézni jednotky,
resp. o jgjich ocenéni. U nékterych je to krajné obtizné, avsak mimoradné skodlivé
mUize byt vylouceni neméitelnych vynostl z analyzy.

Ocenovani nakladll a vynosll je klitovym problemem. U kazdé polozky je tfeba
nejprve posoudit, zda ma svou trzni cenu & nikoliv. Pokud trzni cena polozky
existuje, je z poloviny vyhrano. Nezbyva pak totiz nic jiného, nez se presvédcit, ze
tato cena neni ngak zasadné deformovana (napf. existenci monopolu).

V pfipadé, Ze trzni cena prokazatelné neodrézi spoleCenské naklady, dochézi ke
stanoveni tzv. stinové ceny, tj. ceny oSetfené o tyto deformujici vlivy. Pokud nelze
na trhu najit cenu pro danou polozku, Ize ji pracovné ocenit prostfednictvim trzni
ceny podobnych komodit — substituttl, pokud existuji. Probléemy nastavaji tam, kde
neexistuji ani substituty. Potom musi zpracovatel prokazat znatnou davku fantazie
a vynaézavosti. Existuje fada vyzkouSenych metod, které dokazi do urcité miry
»ocenit* i tak extrémni pfipady, jako je volny Cas ¢i dokonce zdravi. Vysledky vak
mohou byt sporné, coz mlize byt v pfimém rozporu s (i¢elem zadani analyzy.

4.1.1 Druhy ekonomickych analyz

V ramci skupin ekonomickych analyz existuji riizné varianty z hlediska pristupu
k metodologii. Tyto varianty |ze rozdélit na dvé hlavni skupiny:
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1) Jednokriterialni metody

a) Anayzaminimalizace nakladli (CMA)
b) Analyza (&innosti nakladl (CEA)
c) Analyzanakladll a uzitetnosti (CUA)
d) Analyzanakladl a pfinosli (CBA)!

2) Vicekriterialni metody
a) Metodalexikografického usporadani
b) Metoda Electra

1a) Analyza minimalizace naklad(

Tato ekonomicka analyza (Cost-minimilization analysis) se zabyva pouze naklady.
Jgji vyuziti je tam, kde porovnavame dveé nebo vice variant, které jsou ekvivalentni
co do druhu a rozsahu. Zakladnimi metodami, které jsou pouzivany ke stanoveni
nakladd, jsou:

m  Priimyslové inzenyrska metoda — sumarizuje dil&i naklady jednotlivych de-
komponovanych Cinnosti, ze kterych se vefejny projekt sklada. Vyhodou je
relativné velka transparentnost a presnost ve stanoveni nakladtl. Nevyhodou
jsou naroky na dekompozici verejného projektu najednotlive Cinnosti.

m  Parametricky odhad nakladli — tuto metodu Fadime do metod syntetickych,
pricemz hledame funkcni vztahy mezi celkovymi néklady na urCitou alter-
nativu a mezi jejimi charakteristickymi parametry.

1b) Analyza (¢innosti naklad(

V pripadé Cost-effectiveness analysis jsou vysledky programil méfeny v podobé na-
turalnich ukazateli a fyzikalnich jednotek (potet divakl, pocet diagnostikovanych
pripadll nemoci, . . .). Hodnota ani cena efektll se nezjidtuje, nicméné pii porovna-
vani rliznych projektll je nutng, aby porovnavany efekt byl stejny. Nejvétsi vyhodou
této metody je, Ze zde odpada nutnost ocenovani vsech pol ozek.

V ramci této metody se vedou diskuse 0 pouziti, ¢i nepouZiti diskontovani. Argu-
menty pro diskontovani zdlraziuji, Zze pokud diskontujeme naklady neni mozné
nediskontovat efekty. Argumenty proti upozoriuji nato, Zze diskontovanim je pfi-
kladam mensi vyznam efekttim budoucim nez souc¢asnym (problém mezigeneratni
spravedinosti). Pokud jde o samotné stanoveni diskontni sazby, pfevazuji nazory, ze
by méla byt stejnajako sazba, ktera je pouzita na naklady.

1c) Analyza nakladll a uzite¢nosti

Metoda Cost-utility analysisje podobnametode CEA, avSak poméfuj e ef ekty jednot-
livych programli prostiednictvim j&jich subjektivné vazene uziteCnosti. Této metody
se pouziva prevazné k hodnoceni programtl z oblasti zdravotnictvi. Aplikaci CUA
ve zdravotnictvi je napf. metoda QUALY. Vysledky jsou méfeny v Casovych jednot-
kach (napf. roky prodlouzeného zivota). Tato metoda zohlediuje rozdilnou kvalitu
zdravotniho stavu prepocitanim prostfednictvim vah odrazejicich miru uzitku ply-

nouci ze zdravotniho stavu.

LAnalyze nakladt a prinost (Cost-benefit analysis) je vénovéana dalsi podkapitola

Analyza
minimalizace
nakladd

Analyza
Gcinnosti
nakladu

Analyza
nakladd a
uzite€nosti
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Tabulka 4.1: Jednokriterialni metody a pfehled jejich vyuziti
Metoda | Forma méreni vystupli Priklad pouziti
CMA Neméri se e Faze programovani programové al okace zdroju
e Mé&eni vydajli podplirnych anal ogickych prvku
e Vybér alternativy pfi reorganizaci pracovist
CBA Penézni jednotky e Pri hodnoceni stavebnich projektl (vystavba
infrastruktury)
e Ekologické projekty
e Profesionalni arméda
e Protidrogové programy
CEA Naturalni jednotky e Logistické projekty
e Vzd8avaci apreskolovaci projekty
CUA UZitetnost ¢ Hodnoceni zdravotnich programti

e Hodnoceni vefejnych zakazek u zakazek
stechnickymi parametry

o Analyza efektivnosti podplirnych prvkdi v PPBS
Pramen: OCHRANA F.: ManaZer ské metody ve vefe/ném sektoru (2002)

2a) Metoda lexikografického usporadani

Metoda Tato metoda usporadava kritéria podle dlleZitosti postupné od nejdiilezitéjSiho s ci-
lexikogra- lem utFidit posuzované projekty. Po posouzeni projektd prvnim kritériemty projekty,
ggki*;g o Které projdou jako vitézné, nejsou postizovany druhym kritériem. Stejn2tak i dale,
P projekty vitézné podle druhého kritéria nejsou posuzovany podle tfetiho kritéria. Je
nutné dodrzet vzgemnou nezavislost jednatlivych kritérii.
2b) Metoda Electra
Metoda Spociva v porovnavani jednotlivych tfidéni ziskanych pomoci rtiznych kritérii s ci-
Electra lem zjistit stupen jejich shody. Kazdé kriterium mavlastni stupnici nesoumeéfitelnou

sostatnimi. Urci se indexy shody, jinak feCeno urci se, jestli byla nalezena shoda —
pokud napriklad maji projekty shodné oznamkovani na stupnici, nebo se lisi jgjich
hodnoceni o jeden stupen. V ostatnich pripadech se jedna o neshodu. Cilem je tedy
minimalizace konfliktli mezi jednotlivymi kritérii.
Aplikace analyz vefejnych projektd
m velkévefginéinvestice
e doinfrastruktury dopravy (mosty, kanaly, pfistavy, silnice, zeleznice,
letiSté),
e do vodohospodéarskych zafizeni slouzicich pro energetiku, regulaci
zaplav
m oblast vyroby energie
m projekty svyraznym charakterem externalit
e Zivotni prostredi,
e urbanismus
m vefgné netrzni sektory
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e narodni obrana, vzdé avani, zdravotnictvi

m  aternativni metody zabezpeCovani vefginych sluzeb (napf. Brainstorming,
Benchmarking, SWOT analyza)

4.2 Cost benefit analyza

Cost — Benefit analyza (analyza nakladll a prospéchu, nékdy také analyza nakladl a
uzitku, dale jen CBA) je metodickym nastrojem, ktery slouzi k hodnoceni projektt

>

vergine sféry. Je ngkomplexngsi ze vSech jednokriterialnich metod ekonomického
hodnoceni. Diky tomu, Ze pracuje s pené&znim vyjadrenim vystuptl miize teoreticky
srovnavat projekty rlizné povahy a zaméfeni. Metoda CBA je v souasnosti jed-
nou z nejpouzivangSich metod pfi posuzovani ekonomické a financni navratnosti
projekttl. Budeme v této kapitole sledovat metodicky postup analyzy.

4.2.1 Postup provedeni analyzy
Provedeni CBA je mozné rozdélit do nasledujicich fazi?:

1. Definovani podstaty problému.

Vymezeni struktury beneficient(.

Popsani rozdilli mezi nulovou ainvestiéni variantou.

Ur&eni, kvantifikovani a ¢lenéni viech relevantnich nakladl a prinosll pro
vSechny Zivotni faze projektu.

Vyc¢lenéni dopliikovych , neocenitelnych* nakladli a prinosti ajejich popis.
Prevedeni ,, ocenitelnych® nakladll a pfinosti na hotovostni toky.

Stanoveni diskontni sazby.

Vypocet kriterialnich ukazatel Ui.

Provedeni citlivostni analyzy.

10. Rozhodnuti o pfijatelnosti a financovani investice.

WD

© © N o U

1. Definovani podstaty problému

Prvnim krokem je vymezeni objektu (projekt, investicni akce), ktery bude pfedmé-
tem CBA. V ramci této faze je zadouci zodpoveédét nasledujici otazky:

B Co je predmétem investice,

m kdeajak sebudeinvesticerealizovat,

m jakée duzby aprodukty by mélainvestice zajigtovat (struktura vystupl),

m  jakéjsou predstavy investorao nasledném provozu investice (provozni faze),
|

jaké jsou predpokladane faze projektu ajak dlouho budou trvat. Jednotlivé
féze je mozno rozdélit na:

°Nasledujici zpracovani vychazi z metodickeé prirucky k analyze nakladll a prinosti Ministerstva pro
mistni rozvoj. Z hlediska teoretického pristupu je mozné faze Elenit i jinym zplisobem, s ohledem na
vazbu k praktickérealizaci CBA bylo vybrano rozdéleni, které je aplikované napodminky hodnoceni
verejnych projekt v CR.

3Jakykoli subjekt & jejich skupina (vEetné investora resp. Zadatele), na kterého dopadaji kladné
i zaporné efekty plynouci z investice.

Faze
projektu
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e Predinvesticni fazi — pripravné prace, dll€zité je, Ze jsou vsechny
prijmy a vydaje v tomto obdobi pro posouzeni projektu irelevantni.
Jedna s o ,,utopené naklady” (sunk cost).

e Investicni faze — od okamziku zahgeni vystavby projektu do oka-
mziku zahgjeni provozu. V této fazi obvykle prevysuji vydaje nad
prijmy.

e Provozni faze—od okamziku zahajeni provozu do okamziku ukonCeni
projektu. V této fazi by prinosy mély prevéazit nad naklady a vyrovnat
i predchozi obdobi.

e Poprovozni faze — tato faze miize ovlivnit celkovy pomér pFinosll a
nakladll (naklady nalikvidaci, pfijmy z odprodeje apod.).

Prinosné informace k této fazi miize poskytnout technicka dokumentace,studie pro-
veditelnosti, podnikatel sky zamér apod.

2. Vymezeni struktury beneficient(

Ur&eni seznamu relevantniho kroku prijemcti miize probihat v nasledujicich krocich:
m vymezeni vech subjektl, kterych se projekt redlné dotkne;

m vymezeni subjektl relevantnich z hlediska investora a subjekti relevantnich
z pohledu poskytovatel e dotace;

m vytvoreni priiniku mezi seznamy vytvorenymi v predchozich krocich.

Vysledkem tohoto postupu je seznam beneficientdl, ktery spliiuje dvé podminky —
je relevantni z hlediska zgmil investora a poskytovatel e dotace a soutasné existuje
predpoklad, Ze tyto subjekty projekt ovlivni.

3. Popsani rozdilt mezi nulovou a investi¢ni variantou

Varianta, kdy investice byla pofizena a tedy byl realizovan zamér, se nazyva in-
vesticni. Naopak varianta, kdy se predpoklada nerealizovani investice se nazyva
nulova. Pfi stanovovani nakladl a prinosti plynoucich z investice nemlizeme zahr-
nout vSechny prijmy avydaje (pfinosy a tjmy), které budou beneficienti realizovat
v pfipadé investicni varianty, ale pouze ty, které by v pripadé nulové varianty ne-
realizovali. Podstatna je rovnéz zména situace subjektli vymezenych v predchozim
kroku. Tento postup pfi uréovani diisledkl investice se nékdy nazyvatzv. prirlistkova
metoda.

4. Uréeni, kvantifikovani a ¢lenéni vS§ech relevantnich nakladd a pfinostl pro
vSechny faze projektu

Nyni jemozné urcit jakéjsou dopady investicni akce. Naprosto v souladu s pfedcho-
Zimi poznatky musi byt kvantifikovany veSkeré naklady a uZitky projektu. Zasadni
chybou by bylo kalkulovat nékteré naklady a pFinosy za odlisnych predpokladi.
Tim by se stala analyza naprosto neinterpretovatelnou mnozinou nesmyslné kumu-
lovanych Cisal. Proto je tfeba predchozi krok provést co nejdiikladngji a nasledné
Gvahy sjeho vysledky neustale konfrontovat.

Princip vy3e zminéné prirlistkové metody Ize popsat nasledovné. V CBA je kal-
kulovano pouze s vyslednou zménou dané Ujmy nebo pfinosu. Pokud je vysledna
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hodnota pro dany subjekt kladng, jedna se o pfinos, pokud je zgporna, je vysled-
nym efektem projektu Gjma plynouci z investice. V pripadé prinosli Ize rozdil mezi
stavemn kdy se investice realizuje a kdy ne nazvat hotovostnim prijmem plynoucim
z investice. Anaogicky pak u nakladl je to hotovostni naklad plynouci z investice.
Toto Ize vycidlit jak v penéznich tak nepenéznich jednotkach (napf. hodiny).
Mozné &lenéni vech nakladl a prinost:
m  Podle subjektu, kterého se néklady a prinosy dotykaji:
e Statu (dopady na statni rozpocCet).
e Municipalni sféry (obci, svazkli obci, krajti).
e Podnikatelskych subjekti.
e Ostatnich organizaci (spolkl, NNO, profesnich sdruzeni apod.).
e Obyvatel (domacnosti).
m  Podle faze Zivota projektu, do kterého Casoveé naklady a pfinosy spadaji:
e Predinvesticni faze.
Investicni (vystavbové) faze.
e Provozni faze.
Poprovozni faze.
m  Podle vécné povahy nakladll a prinost:
e Hmotné povahy.
e Nehmotné povahy.
e Financni povahy.
m Podle nasi schopnosti vyjadrfit naklady a pfinosy v kvantitativnich jednot-
kach:
e Kvantifikovatelné.
e Nekvantifikovatelné.
m Podle jednoznatnosti pricinné souvislosti nakladll a vynosii s investi¢nim
projektem:
e Pfimo plynouci z projektu.
e Nepfimo (indukované) plynouci z projektu.

5. Vyélenéni dopliikovych , neocenitelnych* nakladt a pfinos a jejich popis

V &echny zasadni faktory pro hodnoceni projektu by mély byt vyjadfeny v penéznich
jednotkach. Mohou se vak vyskytnou pripady , dopliikovych nakladll a pFinost
jelichz vySi neni mozné vyjadrit v penézich. Tyto pfipady je vhodné zaznamenat a
slovné popsat. Za urcitych podminek to miize ucinit vysledky CBA relevantngsi.
Proto v pripadé nékterych svym vyznamem zanedbatelnych obtizné ocenitelnych
C& B, neni tfeba je za kazdou cenu vyjadfovat v podobé hotovostnich tok, pokud
by tim byla ohroZena vypovidaci schopnost CBA akriterianich ukazatel {1.

6. Pfevedeni ,ocenitelnych® nakladl a pfinosd na hotovostni toky

Velka Cast nakladll je jiz ze sve podstaty vyjadiena v penéznich jednotkach. U téch,
které nejsou vyjadreny v penézich existuji dva zakladni zplisoby jak je prevest:

Clenéni
vSech
nakladd
a pfinost
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Pouziti Pouziti stinovych cen — vyuziti principu stinovych cen je jednou z moznosti jako
stinovych ocenit statek, ktery neprochazi trhem. Podstatou stinovych cen jsou v zasadé nakl ady
cen obétované prilezitosti (oportunitni naklady) vyroby nebo spotfeby ocenované komo-

dity. Pfi vyuziti metody stinovych cen vychazime z pfedpokladu, Ze neinkasujeme-li
ocefnovany benefit, spotfebovavame misto ngj jiny statek nebo sluzbu. Vyuziti tohoto
pristupu Ize ilustrovat na nasledujicim prikladu*:

Obec hodla zrekonstruovat a modernizovat FeSeni mistni ki'izovatky na kruhovy
objezd s Umyslem sniZt poCet, na tomto misté hojnych, dopravnich nehod a nasled-

4 nych Urazll. Z pfedchozi analyzy vyplyva, Ze jednim z hlavnich prinosli projektu je
préavé snizeni pottu Urazll roéné. PFi pouZti principu stinovych cen bychom ocenili
takovyto pfinos v jednotlivych letech nasledovné: Benefit niZSi Urazovosti v KE =
pocet neuskutecnénych Grazdl v daném roce * primeérné rocni naklady spoletnosti
na |éteni jednoho Urazu zplisobeného nehodou.

Ocenéni  Ocenéni prostfednictvim nahrazkového trhu —v tomto postupu se snazime ohod-

E;ﬁg;gg\l/?r:;m notit efekt odvozenim od ceny jiného aktiva pro ktery trh existuje. Mezi témito

trhu dvéma statky musi existovat urcitalogicka paralela. Tento princip Ize demonstrovat
na prikladu:

Vlivem investicni akce se prokazatelné snizila hladina hluku v jedné ze Ctvrti rodin-
\% nych domki v obci. Efekt snizeni hluénosti by se pri pouZzti metody nahrazkovych
- trhli ocenil nasledovné: Efekt 1 doméacnosti bydlici v odhlu¢néném prostiedi v KE =
rocni trzni ngjemné v lokalité s adekvatné nizsi trovni hluku — rocni trzni ngjemné
v jinak stejné lukrativni lokalité s ptivodni hladinou hluku. V tomto pfipadé je vy-
znamng, aby ocenovana lokalita a lokalita vyuzita pro ocenéni si byly z hlediska
ostatnich cenotvornych faktort na trhu nemovitosti co nejpodobnéjsi.

V ramci prevadéni a kalkulace nakladl a vynosl je tieba striktné odliSovat, zda se
jedna o vyjadreni nominalni nebo realné (zda je zahrnuta inflace nebo ne). V praxi
je Castgji pracovano s nomina nim vyjadfenim.

7. Stanoveni diskontni sazby

Diskontni Diskontni sazba slouzi k pfevodu budouci hodnoty finanénich tokl na sou¢asnou

sazba hodnotu. J&ji samotné stanoveni | ze provést fadou metod a zohlednit j&ji soukromou
nebo spoleCenskou sazbu. Teoreticky vyjadfuje nejlepSi mozny vynos investice
k investici posuzované. Diskontni sazba vyznamné ovlivije hodnoty nékterych
kriterialnich ukazatel 01.°

8. Vypocet kriterialnich ukazatell

Soucasna hodnota (PV) — soucasna hodnota je soucet vdech budoucich tokt (cash
flow) z investice prevedenych naj€jich soutasnou hodnotu. Jinak feceno jeto prevod
budouci ¢astku na cenu, kterou ma dnes.

4v&echny priklady uvedené v tomto bodu jsou prevzaty z metodické piirucky SIEBER, P.: Metodicka
prirucka. Analyza nakladl nakladl a prinostl. Ministerstvo pro mistni rozvoj 2004, verze 1.4. Interni
dokument.

SNapriklad pfi posuzovani dotaci ze Spoleéného regionaniho operatniho programu stanovuje vys
diskontni sazby poskytovatel dotace (kvlli moznosti srovnani) ve vya 5% p. a. v redlném vyjadren.
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N CF
P 2 ey
m PV, je souasna hodnota vech hotovostnich tokll vyplyvajicich z projektu
od obdobi 1, az do obdobi n,
r je diskontni sazba,
m t symbol konkrétniho obdobi,
n je posledni hodnocené obdobi (obdobi konce Zivotnosti projektu).

Interpretace ukazatele:
Vysledek ukazatele I nter pretace
PV < | Projekt je prijatelny
PV < | Projekt je neprijatelny

®m | je hodnota investice provedené v nultém obdobi.

Vysledné PV Izeinterpretovat také jako maximalni pfijatel nou cenu projektu, kterou
by mél byt investor ochoten zaplatit v soucasnosti.

Cistasoutasnahodnota: NPV = PV—1; pokud jeNPV > 0, pak je projekt pfijatelny.
PYi vzaiemném porovnavani projektll by mél byt vybran ten projekt jenoz NPV je
vySSi. NPV jev podstaté vyjadieni Cistého vynosu projektu v soucasnych cenach.

Vniti'ni vynosové procento (IRR)® — znazoriuje takovou vyd diskontni sazby pri
které bude Cista hodnota tokll plynoucich z investic rovna nule.

Diky umocnéni na t neni pfimy vypoCet mozny, je nutno pouzit metodu iterace.
Pokud vychazi NPV kladna je tfeba hodnotu diskontni sazby ve jmenovateli zvysit.
Interpretace | RR jetakova, Ze pokud je | RR vySSi nez predpokl adana diskontni sazba
je projekt prijatelny. Pfi vzajemném srovnani projektli by mél byt vybran ten jehoz
IRRjevyssi. V souvidlosti s pouzitim | RR je tfeba vénovat pozornost pastem, které
se pfi pouziti mohou vyskytnout (napf. vice diskontnich sazeb, vice vynosovych
meér apod.).

Doba navratnosti — je poCet let, které jsou za potfebi k tomu, aby se kumulované
hotovostni toky vyrovnaly pocatecni investici. Investicni projekt je pfijatelny pokud
je doba navratnosti nizsi nez doba zivotnosti. Pfi vzgemném porovnani by mél byt
vybran projekt jehoz doba navratnosti je niZsi. Tento ukazatel nevypovida o Cistém
vynosu z projektu, pouze sdéluje, zda se projekt zaplati nebo ne. Tento ukazatel je

vhodné pouzivat jako doplikoveé kritérium.

8pPokud budeme poditat vnitfni vynosové procento pouze z finantnich tokll jde o FRR (financial
rate of return). Pod pojmem ERR (economic rate of return) je chapano vnitfi vynosové procento
z ekonomickych (celkovych) toki. Potitani takto oddélenych tokli je smysluplné pro investora
k lepSimu posouzeni navratnosti projektu.

Vnitfni
VyNosove

procento

Doba
navratnosti

Index
rentability

85




4. Hodnoceni vefejné politiky a verejnych projektli, metody ekonomické analyzy

Index rentability (NPV/I) — udava kolik korun Cistého diskontovaného prinosu
pripadanajednu investovanou korunu. Jeto v podstaté procento ziskovosti investice
meé¥ené Cistou soucasnou hodnotoul.

n  CFy
=0 (L+71)t

—CFy

Investicni projekt Ize povazovat za prijatelny pokud je index rentability kladny.
Cim vySSi je hodnota, tim je projekt podle tohoto ukazatele lepSi. Tento ukazatel je
vhodnym doplnénim ukazatele NPV.

NPV/I =

Podil naklad( avynosil (B/C ratio) —podil souctu vech vynosti anakladll plynou-
cich z projektu. Udava kolik jednotek kumulovanych prijml pfipada na jednotku
kumulovanych vydaj .

9. Provedeni citlivostni analyzy

Citlivostni Citlivostni analyzaje postup, ve kterém se zkoumaji proménlivé nejisté predpoklady
analyza investi¢niho zaméru a jejich vliv na dany ukazatel. Postup analyzy miize probihat
nasledovne:

m vyjadreni vSech zasadnich predpokladli obsazenych v prognoze vyvoje ho-
tovostniho toku;

m kazdy z téchto predpokladll je postupné zménén o 1% a pro kazdou tuto
zmenu jsou zvlast spoCitany hodnoty ukazatele;

m vypocteni procentni zmeény kriterialniho ukazatele.

Priklad’: Jestlize se 2vy8i poptavka po sluzbach informatniho centra v obci 0 1%,
2vySi se NPV ekonomickych tokll projektu z ptivodnich 5000 000,— na 5200 000,—.

5200000
%) = ———

A% = 5600000°

A(%) = 4%,

N\

Vysledek znamena, Ze zméni-li se predpoklad poptavky o 1% zmeéni se hodnota kri-
téria 0 4%. Z toho Ize usoudit, Ze zde existuje vysoka citlivost na zmény v poptavce.
Obecné je nutno vénovat pozor nost jakymkoliv vyraznym zmenam kterymkoliv sme-
rem.

10. Rozhodnuti o pfijatelnosti a financovani investice

Rozhodnuti | z dobré analyzy se da vyvodit Spatny zavér, protoze nékteré ukazatele mohou ho-
Vorit o rentabilité investice protichidné. DlleZité je proto vynaset soudy o vypovédi
toho €i onoho ukazatele uvazlive a s pfihlednutim k jeho omezeni, které vyplyvaji
z jeho konstrukce. Kromeétoho jetfebav pripadé, zes jednotlivé ukazatel e protifeci,
vytvorit jejich zdlivodnéné preferentni poradi a podle ngj nakonec projekt hodnotit.
Jsou-li hodnoty kriterialnich ukazatel &1 u vybraného projektu dostatecné vysoke, |ze
projekt povazovat za smysluplny. Je mozné vytvorit projekt, ktery ma sice vysoky
kladny celospoletensky efekt, ale ktery miize zarovei zruinovat svého realizatora,

"Priklad uvedeny v tomto bodu je prevzat z metodické prirucky SIEBER, P: Metodicka prirucka.
Analyza nakladl nakladl a pFinostl. Ministerstvo pro mistni rozvoj 2004, verze 1.4. Interni dokument.
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nebot generuje vyrazné zaporné financni toky. Jsou-li naopak hodnoty ukazatelll
spottené z financnich tokl dostatecné vysoké a hotovostni toky od potatku projektu
navic kladné, je tato investice pro zfizovatele vyrazné bezpetngsi (neni pravdépo-
dobné, Ze nani bude muset doplacet ze zdrojil mimo projekt) a zaroven pritazlivési.

4.3 Obecné aspekty méreni nakladl a vynosu

Jak uz bylo v predchozich kapitol ach nastinéno, je hodnoceni nakladt a vynosii po-
mérné komplexni problematikou. Existuji vSak problémy, kteréjsou s timto hodno-

cenim spjaty bez ohledu na pouzitou metodu ajejichz FeSeni je predmétem vyzkumu
i mnoha védeckych diskuzi.

Nékteré problémy v souvislosti s ocefiovanim nehmotnych polozek

V zasadeé existuji dvé skupiny metod, které |ze pouzit v zavislosti na okolnostech:

a) Metody orientované na zjisténi, €i odvozeni Castky, kterou jsou spotfebitelé
ochotni za poskytované statky €i sluzby vynalozit. Tuto Castku |ze zjistit
bud pfimo (marketingovym Setfenim) nebo nepfimo (pozorovanim jejich
chovani).

b) Metody souvisgjici s vefejnou volbou. Cena je zde odvozena od nazorll a
konani politikd (statnich organti), pritemz cenu Ize odvodit pfimo (v ramci
realného politického rozhodovani) nebo nepfimo (odvozenim z faktického
konani politikli a statnich organti pfi rozhodovani o jinych vécech).

4.3.1 Ocenovani nenmotnych polozek a feSeni trznich zkresleni

Varianty ocefiovani dvou vyznamnych nehmotnych polozek

1) Ocenovani Casu

a) Cas straveny dopravou — se nejéastdji ocefiuje prostrednictvim na
kladli na pracovni &as, tj. sazbou hodinove Gisté mzdy. V pripadech
kdy existuji alternativy dopravy natéze trase, pak rozdily v tarifech
mezi témito alternativami mohou byt zplisobeny, za jinak stejnych
podminek, rozdily v rychlosti (Usporami Casu). Ukazatelem hodnoty
Ziskaného Casu mohou byt také naklady nabydleni, které jsou ochotni
lide akceptovat, jestlize bydli bliZze svému pracovisti.

b) Hodnota volného Casu — Ize rovnéz vyvodit ze mzdy, nebo je mozné
zkoumat naklady prileZitosti (napf. pro rlizné zplisoby vyuziti volného
Casu, na které potfebuji pfemisténi, |ze vyuzit pro stanoveni jeho
hodnoty, akceptovatelné dopravni néklady).

2) Ocenovani zivota— ackoliv je mozné souhlasit s tvrzenim, Ze cena lidského
Zivota je nesrovnatelna s jakoukoliv jinou hodnotou, existuji urcité limity
na prostiedky, které |ze vynal ozit na snizeni rizika smrti apod. Existuje cela
fada pristupll k ocenovani Zivota.

a) StarSi pristupy vychézeji tzv. hodnoty odvracené ztraty produkce, coz
teoreticky souvisi s konceptem lidského kapitalu. Slo o odvozovani
hodnoty ze soucasné hodnoty hrubych prijmt dosazenych jednotliv-
cem po dobu jeho Zivota. (Nékdy v modifikaci na Cisté prijmy, tj. po

87




4. Hodnoceni vefejné politiky a verejnych projektli, metody ekonomické analyzy

odecteni hypotetické spotfeby.). Tento pristup byl mnohymi ekonomy
velice silné kritizovan. Uzitky plynouci ze spotfeby zdravotnickych
sluzeb a s nimi i ochota jednotlivcli & spolecnosti platit za ni podlie
nich nemaji vlibec Zadnou vazbu na odhadované zmény v produk-
tivité. DlvodU pro toto odmitani je hned nékolik. Je viibec otazkou
zda prijmy (mzda) skutecné odrazeji individuani produktivitu pokud
uvazime znama selhani pracovnich trhtl. Nemluvé jiz o tom, Ze pri-
padné Umrti jednoho €lovéka nezbytné nemusi znamenat absolutni
Ubytek produkce, protoze je jeho pracovni misto prirozené obsazeno
dal&im ¢lovékem. Naklady ve spoleCenském vyjadfeni pak v podstaté
nastanou pouze v souvislosti s vyhledanim nového pracovnika ajeho
zapracovanim.

b) Mischan definuje hodnotu Zivota s odvolanim na Paretovsky prin-
cip. Podle toho je hodnota Zivota jednotlivce rovna minimalni astce
nahrady (kompenzace), které je tfeba k vyvazeni nedobrovolného
vystaveni takovéeho jedince zvySenému riziku Umrti. Takove vyvazo-
vani zvySeného rizika smrti zahrnuje platby jednotlivci samotnému,
jednak platby ostatnim, ktefi mohou byt jeho smrti dotceni. Mishan
zdUraziuje, Ze se podle ného ngjedna o jeden z pristupll, nybrz ze
je to ,jediny ekonomicky opodstatnény pristup* viibec. (podle Nas,
s. 108).

c) Alternativnim pfistupem (Schelling 1968) k vySe uvedenému je me-
toda, ktera zohlednuje jaky pfijem jednotlivec pozaduje pokud se
ma vystavit vétSimu riziku smrti. Obsahlost problematiky prekracuje
ramce této studijni pomticky, doporucujeme proto studium dalSich
pramentl.

Trzni naklady uzitky — pFiciny zkresleni

Trzni ceny jsou idedlnim prostiedkem k ocenéni nakladll a uzitkd, je vsak nutno zo-
hlednit, Ze trzni ceny podavaji zcelapravdivou informaci pouze v pfipadé dokona e
konkurence. Pokud se snaZzime odstranit toto zkresleni pomoci Uprav (rektifikace)
nazyvame ceny takto upravené, cenami stinovymi.

Z‘fr?SLe”" PFiciny zkresleni trznich cen Ize rozd@lit do nasledujicich skupin:
trznic
cen a) Nedokonalost konkurence.

b) Nelplné vyuziti zdroji.

c) Dang, subvence avefegna reglementace.

d) Vngsi obchodni afinantni ochrana.

e) Externality.

a) Nedokonalost konkurence — v pfipadé, Ze na trhu je monopolisticka konku-

rence, pouzijeme niz8i ceny substituénich vyrobkt. Pokud je na trhu mono-
pol, pouzijeme dlouhodobé mezni naklady statku.

b) NelplnévyuZiti zdrojl —jestlize je prebytek pracovni sily trvaly avyznamny,
pak jsou naklady prilezitosti nulove, tzn. Jgjich stinova cena by méa byt
nulova. Pokud je v&ak prebytek pracovni sily pouze doCasny (napf. sezonni
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nezaméstnanost), stanovime stinovou cenu jako priimér odmeény pracovni
sily v dobég, kdy je zaméstnana.

c) Dané, subvence a vergna reglementace — dané a subvence maji tendenci
narusovat konkurencni ceny. Teoretické feSeni spocCiva ve vypoctu optimani
ceny pomoci ngakého modelu optima druhého fadu. Pokud to neni mozng,
je nutné hledat jiné zplsoby. Z vypottu analyzy nakladll a uzitkl je nutné
vyloucit distorzivni dan&® a subvence (s vyjimkou subvenci kompenzujicich
externality). Jinak feCeno je nutné odecist vsechny nepfimé dané, claadané
z prijmb. Typickym prikladem odvétvi, s deformaci trznich cen z téchto
dlvodl, je zemédélstvi.

d) Vngsi obchodni a financni ochrana — v pfipadé tohoto zkresleni je nutné
nahradit tyto ceny cenami svétovymi. Toto je Zadouci zejména u projekti
predkl &danych mezinarodnim institucim (napf. svétova banka), kde se po-
rovnavaji projekty z rtiznych zemi.

€) Externality — pro ocenovani negativnich extrenalit uvadi napf. Benard dvé
metody:

e PYimé ocenéni negativnich externalit — je vytvoren katalog externalit
anazakladé vyzkumu se stanovi jejich naklady.

e Funkce 3kod — uvadi do relace parametry Skod s trzni hodnotou ngja-
kého statku, ktery jejimi zaporné ovliviovan.

Shrnuti kapitoly
Tato kapitola vam méla napomoci k pochopeni vyznamu metod ekonomického \Q

hodnoceni amélavam poskytnout zakladni znal osti o provadeéni nejCastgji vyuzivanée
metody — CBA. Cast kapitoly byla vénovana i obtizim spojenym s aplikaci metod
hodnoceni jako je napriklad ocefovani nehmotnych uzitkll a externalit.

Otazky k zamysleni ~T7
1. Co je ngvétsim problémem prakticky vSech metod hodnoceni vefejnych j
vydajt?

2. Pokuste seve svem okoli ngjit pFiklady problémd, nakterych by bylo Zadouci
aplikovat metody hodnoceni uzitku.

3. Znéatenebo si dovedete predstavit ngjakou dalSi aplikaci metody CUA kromé

QUALY?
4. Jak byste hodnotili dopad vystavby svételne kfizovatky v misté, kde docha-
zelo k Castym nehodam?

5. Jaké dalSi postupy byste pouzili, pokud by vam vysledky CBA anayzy
nepripadaly dostateCné presvedCive pro schvaeni nebo zamitnuti projektu?

6. MUzebyt podle vas prijat projekt, u néhoz CBA analyzou vyplynulo, Ze neni
rentabilni? Zajakych podminek by k takové situaci mohlo dojit?

7. Jepodle Vasrozumné nahrazovat pri ocefiovani monopolni cenu cenou trzni,
pokud se jedna o pfirozeny monopol ?

8Distorzivni dai je kazda dan, ktera se neuklada ve formé jednotné Eastky (dah na hlavu).

89



4. Hodnoceni vefejné politiky a verejnych projektli, metody ekonomické analyzy

8. Co by se stalo, pokud by ceny nebyly oCistény od vlivu dani? Vezmeme-li
v (Uvahu argument, Ze dané se stejné plati ainvestor stim musi poCitat?

9. Muze byt jedinec schopen pozadovat adekvatni zvySeni mzdy za zvySeni
rizika smrti, pokud jesté smrt nepodstoupil (nebo se neocitl blizko smrti),
z tehoz mlizeme usuzovat, Ze pfi rozhodovani nema dostatek informaci?
Jakou Ulohu hraje pfi zvy%eni pozadavku na mzdu z diivodu rizika smrti
osobnost daného clovéka?

B, Povinna a doporucena literatura
s /)‘\ B MALISOVA, |., MALY, I.: Hodnoceni vefejnych projektdl. Masarykova univer-
2 zita 1997, ISBN 80-210-1591-8.

Kniha poskytuje zakladni pfehled existujicich metod ekonomického hodno-
ceni. Je vhodna, jako zéklad pro dalSi studium vybranych metod.
B OCHRANA, F.: efginé zakazky a vefené projekty. Praha 1999, 1ISBN 80-
-85963-96-5.
Velmi vhodna literatura, zefména pokud jde o rozsifujici pohled na pro-
blematiku zadavani verejnych zakazek, jakozto nastroje alokace vefejnych
prostiedkl.
m  SIEBER, P.: Metodicka prirutka. Analyza nakladl nakladt a pfinosil. Minis-
terstvo pro mistni rozvoj 2004, verze 1.4. Interni dokument.
Tato metodicka prirucka srozumitel nou formou predstavuje postup jak zpra-
covat CBA analyzu.
m  Teoretické a metodické otazky analyz verejnych vydajovych programi. [ed.
Ivan Maly] MU Brno 2002, ISBN 80-21028-16-5.
Jedna se o shornik prispévki z konference poradané katedrou verejné ekono-
mie. Sohledem naVVasdil i z§ em mohou vybrané pfispévky poskytnout jiny
pohled na problematiku nebo Vam napomoci k rozsifeni zdroju literatury.
®  OCHRANA, F.: Manazer ské metody ve ver gy ném sektor u. Ekopress Praha 2002,
ISBN 80-86119-51-3.
Knihu |ze doporucit zejména pfi v&tSim zamu o komplexni pohled na pro-
blematiku fungovani vefejného sektoru a vefejnych projekti.
m  Pro hlubSi studium problematiky metod hodnoceni je vhodné sahnout po
anglickych pramenech jako napr.:
e NAs, T.F.: Cost-benefit analysis. Theory and Application. Sage Pub-
lications, Thousand Oaks 1996, ISBN 0-8039-7133-8
e 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.
e LANG, H.: Theory and practise of cost analysis. VSE, Praha 2004,
ISBN 80-245-0712-9.
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Priloha — Zadani POT ¢. 2

Komentar aposouzenikonkrétniho ekonomického zhodnocenivefejného pro-
jektu pomoci nékteré z metod probranych v kapitole 4 (zejména CBA).

Soucasti studia predmétu je i vypracovani a odevzdani dvou samostatnych praci,
které jsou oznacovany jako POT (prace opravovana tutorem). Zadani prvniho POT
je uvedeno jako priloha druhé kapitoly (strana55). Tento, druhy POT, uzavira
Ctvrtou kapitolu, ktera byla vénovana stru¢nému pfedstaveni ekonomickych metod
hodnoceni vefeinych projektll. Ma proto ponékud odlidny charakter nez v pripadé
POT 1. Jeho poslanim je seznamit Vas s konkrétni podobou aplikace probranych
metod (zefména metody CBA) na— Vami zvoleném — praktickém prikladu.

Téma POT

Komentar a posouzeni konkrétniho ekonomického zhodnoceni verejného projektu
pomoci nékteré z metod probranych v kapitole 4 (zejména CBA).
Vasim Ukolem tedy bude:

m  Vyhledat konkrétni aplikaci ekonomickych metod hodnoceni vefejnych pro-
jektli—nalézt vefejny projekt, ktery byl podobné evaluaci podroben. Zdrojem
pro vyhledavani by mohly byt napr. Ceské projekty zadagjici o dataci ze struk-
turalnich fondl EU, pfip. podobné zahrani¢ni projekty.

m  Vybranou konkrétni studii pak s vyuzitim vySe popsané metodiky zhodnotit
(tedy posoudit, zda a v jaké mife se tato konkrétni aplikace shoduje s obec-
nymi zasadami).

m  Posoudit validitu findlniho doporuceni, které je v této konkrétni studii uve-
deno (zda je metodika dodrZena, pfipadné co bylo opomenuto, chybné uve-
deno, nad/pod hodnoceno apod.)

Rozsah POT

Rozsah komentére by mél byt do jisté miry déat rozsahem popisované studie. Mél by
se vSak pohybovat v rozmezi 5-10 stranek textu (vcetné formanich nalezitosti).
Termin odevzdani POT:

Odevzdani POT ajeho prijeti tutorem (hodnoceni ,, splnéno®) je podminkou pfipus-
téni ke zkousce z predmétu.

Forma odevzdani POT:

Elektronicky prostfednictvim internetového systemu (tj.do odevzdavarny IS €i na
Studium on-line—bude upfesnéno tutorem na prislusném prezencnim bloku vyuky).
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Priloha — Case study

Investiéni vydaje nemocnic a kontrola zadavani vefejnych zakazek®

Poznamka: text je zaméfen spiSe na problematiku kontroly vefeinych zakéazek,
nicméneé jedna je o jistou formu hodnoceni s vynakladanymi vefeginymi prostredky.

Uvod

V zhledem k obecné znamym charakteristikam nabidky a poptavky na zdravotnic-
kych trzich, je zfggmé, Ze zdravotnictvi jako celek tenduje k technické neefektiv-
nosti. Pokud se neuplathuji vhodné néastroje kontroly nakladovosti, spotfeba sluzeb
azejména naklady vyrazné rostou. 1°

P¥i diskuzich o investi¢nich vydajich ve zdravotnictvi je Ustfednim tematem zpravi-
diajejich samotna vyse a urceni. Otazky spojené s transparentnosti celého procesu
a stejné tak i vysledky provadénych kontrol zlistavaji spise na pozadi, pokud se
oviem negjedna o medializovanou kauzu. Pravé aspekty transparentnosti a kont-
roly efektivnosti vynakladani s témi prostiedky jsou feSeny v zakoné o verginych
zakazkach't.

Zakon o vefginych zakazkach, respektive zadavani vereinych zakazek jako tako-
vych, pfedstavuje nastroj, ktery byl mél zgjistit efektivni nakladani s omezenymi
zdroji pfi soucasném uspokojeni vefejné deklarované potfeby. Na cely proces je
mozno nahlédnout prostfednictvim nasledujiciho schematu.

Obrazek 4.1: Vefginé potfeby, cile, vefginy projekt a vefejna zakazka

IR Zamé
Vefejné potreby , uspoko}gni Formulace
a vefejné zajmy veiejnych potich ocekavani
Cile vetejného ) Vetejna , Realizace
projektu zakazka a exploatace

Pramen: OCHRANA (2001)

celého procesu je formulace cilll vefejného projektu atedy i stanoveni hodnoticich

9Nasledujici text vznikl Gpravou élanku: PAavVLIK, M., DARMOPILOVA, Z.: Investitni vydaje nemocnic
a kontrola zadavéni vefejnych zakézek. In Eurbpske financie — tebria, politika, prax. Univerzita
Mateja Bela, Banska Bystrice 2006, ISBN 80-8083-335-4.

K uvikovA, MURGAS, NEMEC 1995.

Do 1.5.2004 ¥o o0 zakon €.199/1994 Sb., o zadavani vefeinych zakazek, ve znéni pozdggich
predpistl. Poté (od vstupu CR do EU) byla tato oblast upravena zakonem &. 40/004 Sb., o vefejnych
zakazkach, ktery byl s (G¢innosti od 1. 7. 2006 nahrazen sou€asné platnym zakonem ¢. 137/2006 Sb.,
o vefginych zakazkach a zékonem €.139/2006 Sh., o koncesnich smlouvéach a koncesnim Fizeni
(koncesni zakon).
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kriterii. Teoreticky by spravné nastaveni hodnoticich kriterii mélo zabezpecCit, ze
bude vybrana ta ngvhodngsi varianta, a tedy ta nabidka uchazeCe, ktera nejlépe
splni cile stanovené zadavatelem. Cely proces by mé& byt transparentni a pfipadé

pochybnosti zde pini kontrolni funkci U¥ad pro ochranu hospodarské soutéze.

V redlnych podminkach jei laickée vefenosti zfgimé, Ze ne vzdy dochézi ke korekt-
nimu priibéhu vybérovych Fizeni, atedy ne vzdy je zabezpeteno optimalni nakladani
svefeinymi prostiedky. Celkovy odhad ztrat v diisledku neefektivnosti anepriihled-
nosti procesu zadavani vefejnych zakazek v roce 2004 predstavuje 32,4 mid. K&%2.
Pravé tato oblast je z fady dtivodll nachyIngjsi ke korupci vice nez ostatni sektory.
Neni diivod domnivat se, Ze situace v pFipadé zdravotnictvi je vyrazné odlisnaod si-
tuace v ostatnich odvétvich. Nikde jinde se nevyskytuije tak specificka anebezpetna
kombinace nejistoty, informacni asymetrie a mnozstvi G&astnikltl (zajmui). Kom-
plexni charakter systému zdravotni pée a jeho neprlinlednost vytvareji moznosti
zneuZivani tohoto systému na riiznych Grovnich®3,

Ve zdravotnictvi je Gasto volano po vySsi mife investi¢nich i neinvesticnich vydajl
a pravé nedostatek prostiedkil byva uvadén jako vyznamny faktor po obecné po-
zorovany neuspokojivy stav Ceského zdravotnictvi. S ohledem na slozitost celého
probl&ému spojeného sinvestovanim ve zdravotni ctvi jsmedal e zUzili zkoumany pro-
blém pouze na investi¢ni vydaje nemocnic, respektive Uroven a vysledky kontroly
pribéhu zadavani vefejnych zakazek.

Pokud by poskytovatel investicni dotace chtél kontrolovat hospodarnost pri vyuziti
pridélenych prostfedkll, musel by mit k dispozici informace o tom, zda vybérove
fizeni probéhlo v souladu s pravidly pro zadavani vefeinych zakéazek, jimiz jsou
nemocnice povinny se fidit. Dodrzovani téchto pravidel by totiz mélo zgjistit kon-
kurencni prostfedi pfi zadavani zakazky, atedy ziskani nejlepSich moznych podmi-
nek pro nemocnici. Vztah mezi nemocnici a poskytovatelem dotace miize tedy byt
komplikovan nepriihlednostmi pfi zadavani vefejnych zakazek.

Cilem tohoto prispévku je analyzovat rozhodnuti UOHS tykajici se investié-
nich vydajl nemocnic a zjistit, zda verejna kontrola je dostatetna, a zda jsou
nemocnice motivovany k dodrzovani pravidel pfi zadavani ver gj nych zakazek.

Obecnym principem ve vefginé sprave je, Zze rozhodovat o pravech a povinnostech
(tedy napf. i ukladat urCita plnéni) je mozné pouze ve spravnim fizeni, v némz
mohou jeho (&astnici hajit svaprava. UOHSje zakonem o verejnych zakazkach dana
moznost ve spravnim Fizeni rozhodovat o zakonnosti postuptl zadavatel &l vefejnych
zakézek (zde nemocnice) aukladat prislusnaopatifeni k ndprave (provést novy vyber,
zruSeni zadani atp.) nebo sankce v podobé pokut.

Autori predpokladaji, Ze poCet uskutecnénych prezkumnych fizeni aobjem prezkou-
manych investic je v poméru k celkovym investi¢nim vydajim nedostatecny a neni
tak vytvaren na nemocnice tlak ke zvySovani transparentnosti vydajll nainvestice.

LTransparency International, tiskovéa zprava ze dne 28. 06. 2005.
BTransparency International, projekt Transparentni zdravotnictvi.
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Metoda

Autofi analyzovali v&echna vydana rozhodnuti UOHS v letech 2000 az 2004, které
se tykaly investic ve zdravotnictvi, respektive, kde zadavatelem byly nemocnice,
jejichZ zfizovatelem je ministerstvo zdravotnictvi CR, ministerstvo obrany CR, kraj
nebo obec. Zkoumanarozhodnuti bylaanayzovanajak vevztahu k celkovému poctu
vydanych rozhodnuti, tak k celkovému objemu investic, ktery plynul nemocnicim
ve sledovaném obdobi.

UCinéna zjisteni byla dale analyzovana v kontextu celkového poctu rozhodnuti
UOHS, tak aby situacev pripadéinvestiénich vydajtinemocnic bylauvedenav v sou-
vislostech s celkovou kontrolou zadavani vefejnych zakéazek.

Vysledky

Prvnim zji&ténim je poznani o objemu a predeviim o struktufe investicnich vydajli
nemocnic ve sledovaném obdobi (viz tabulka4.2). Ackoliv nedochazi k vyznamnym
zmeénam pokud jde o absolutni vySi investic, |1ze ve sledovanem obdobi pozorovat
tendenci rlistu podilu investi¢nich vydajli financovanych zejména ze sbirek a darti
arovnéz tak z (véru. Pfesto viak zcela dominantnimi zlstavaji prostfedky viastni
nebo prostiedky pochazejici z ,, prerozdéovacich procestl”.

Tabulka 4.2: Nové pofizeny hmotny investicni majetek ve zdravotnictvi podle
zdrojti financovani (v mil K&). Nemocnice v letech 20002004

Rok 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

Poget 203 | 191 | 189 | 181 | 184

Celkem 7973 | 8318 | 9207 | 8541 | 7331

z rozpottu invest. vydajl 0 0 0 0 0

0 = | zvlastnich zdrojl 2962 | 3912 | 4021 | 3614 | 3426
g < | zlvéru 64 37 34 102 116
S & | zprisp. ze statnich fondd 1911 | 2351 | 2931 | 2239 | 756
£ & [ zprisp. diesmiuv o4 78 33 25 26
5 | zdotaci od Ziizovatele 2730 | 1660 | 2015 | 2360 | 2548
< [ Zdarti asbirek 207 | 274 | 163 | 142 | 453
zZFKSP 5 6 10 60 7

Zdroj: Sestaveno na zakladé tdaju v publikaci: Ekonomické Udaje ve zdravotnictvi za rok
2000, 2001, 2002, 2003, 2004, dostupnych nawww. uzi s. cz

Naésledujici graf zobrazuje strukturu pofizeného majetku, podle zdrojti financovani.
Graf znazoriiuje, kolik procent majetku byl o zasl edované obdobi priimérné pofizeno
z jednotlivych zdrojll. Je patrné, Ze zhruba 95% v3ech prostiedkdl na investicni
vydaje nemocnic pochazelo z prerozdéovacich procestl. Prijmy zfizovatelll jsou
v3ak rovnéz z Casti tvoreny prostfedky alokovanymi prerozdé ovacim mechanismem
od statu. Urove prerozdéleni je zjevnéi v tomto pripadé velmi vysoka

\ Ukol:

%t Jaky je podil vefginych zdrojti celkem? (tedy zdrojli pochazejicich s vefejnych
rozpoctll alokovanych ngakou formou prerozdélent)

94



Obrazek 4.2: Struktura pofizeného majetku nemocnicemi podle zdrojti financovani,
primér v letech 2000-2004

3% 2%

43%

@ z VMastnich zdroju W z pfispéwkl od zfizovatele Oz pfispéwkU ze statnich fondd
Oz dar( a sbirek W ostatni

Zdroj: Sestaveno na zéakladé (dajli v publikaci: Ekonomické Udaje ve zdravotnictvi zarok
2000, 2001, 2002, 2003, 2004, dostupnych nawww. uzi s. cz, vlastni vypolty

Nemocnice, které jsou objektem zkoumani tohoto prispévku, jsou zadavatelem ve
smyslu zékona o vefejnych zakazkach. Zkoumana rozhodnuti byla usporadana do
tabulky 4.3. Rozhodnuti je mozné rozdélit na dvé skupiny dle zplisobu zahgjeni
spravniho fizeni, ato na:

1. Fizeni zahgena ,na navrh* uchazeCe, tj. iniciované uchazefem o vefginou
zakazku, ktery se citi byt postupem zadavatele poSkozen,

2. Tizenizahgena, ex officio®, tj. z viastniho podnétu UOHS. Tato Fizeni mohou
byt vyvolananapf. podanim obantl, upozornénim jiného organu statni spravy
jako Policie CR, Finangnich Gifadtl nebo pravé vyse zminéného NKU.

Vysledkem spravniho Fizeni je bud zjisténi, ze zadavatel porusil, pfipadné neporusil
pravidla dana zékonem o vefejnych zakazkéach anebo zastaveni fizeni z procesnich
dbivod.

Ve sledovaném obdobi tedy Ufad na ochranu hospodafské soutéze zahgjil Fizeni
z vlastniho podnétu v priméru ve 23 %. Pomérné prekvapujici je viak skutetnost,
Ze v letech 2000 a 2003 byl pocet celkové zkoumanych pripadll vyrazné nizsi
nez v ostatnich letech. Tato skutefnost nemlize mit vysvétleni v celkové niz&im
poctu vech zkoumanych pripadl v danych letech, jak ukazuje tabulka 4.4. V roce
2000 dokonce UOHS zahjil nejvice spravnich fizeni v celém sledovaném obdobi.
U druhého vyznamného vykyvu v roce 2003 | ze nizky pocet zkoumanych verejnych
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Tabulka 4.3: PoCet zkoumanych vefejnych zakazek, kde byla zadavatelem nemoc-
nice v letech 20002004

Rok 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
poCet pripadl 4| 25| 27 70 23
fizeni , ex officio” 1 7 6 3 3
fizeni ,nanavrh* uchazece 3 18 21 4 20

Zdroj: Sestaveno autory na zakladé (idaj il dostupnych na
W, conpet . cz/ ver ej ne- zakazky/ sbi rky-rozhodnut i

zakazek u nemocnic z ¢asti vysvétlit celkové nizsim pottem zkoumanych pripadd.
Nicméné, autofi se domnivaji, Ze zjisténe vykyvy jsou pravdépodobné nahodné.

Tabulka 4.4: Prehled vedenych spravnich fizeni v oblasti dohledu nad zadavanim
vefginych zakazek podle zakona v letech 20002004

Rok 2000 | 2001 | 2002 | 2003 2004
Zahgjena spravni fizeni 508 | 446 | 379 | 334 340
Vydana rozhodnuti ve véci 296 | 286 | 224 | 275 165
Zastavena spravni Fizeni 121 97 | 111 30 57
PocCet navrhli zamitnutych neni

rozhodnutim ’ 1831 80 80 B disporicin
Pocet ulozenych pokut 68 84 65 90 29

Zdroj: Sestaveno autory na zakladé vyrognich zprav Ufadu na ochranu hospodarské
soutéze ve sledovaném obdobi. Dostupné naconpet . ¢z

Pokud sevréatime pouze ke zkoumanym pripadtim, kdy zadavatel em vefejné zakazky
byla nemocnice, pak je mozné shrnout zjisténi v tabulce 4.5. Pfi zahgjeni spravniho
Fizeni jsou mozné pouze tfi zplisoby jeho ukonceni:
m  UOHS vyda rozhodnuti, ve kterem konstatuje, Ze dodlo k porudeni zakona
0 vefginych zakazkach a souCasné pak rozhodne ve véci napravy, pripadné
ulozi pokutu
m  UOHS zastavi spravni fizeni ato bud z déivodtl
e odpadl diivod Fizeni zahgjeného ex officio, UOHS tedy neshledal
poruseni zakona
e navrhovatel vzal svijj navrh zpét (zpétvzeti)
e zastaveni Fizeni z procesnich dlivodll — napf. navrhovatel neuhradil
spravni poplatek
m  UOHS vyda rozhodnuti, ve kterém zamitne navrh uchazee, nebot neshleda
poruseni zakona (plati pro zakon €. 199/1994 Sb.).
Ukol:

X Zamyslete se nad tim, kde v tabulce vznika , oblast“, ve které |ze oCekavat, ze mezi
zadavateli a Ucastniky dochéazi k ,,dohodam* resp. kde dochéazi ke vzniku prostoru
ke korup&nimu chovani?

140daj neby! publikovan ve vyroéni zpravé UOHS zigjmé z diivodu zmény legislativy.
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Tabulka 4.5: Prehled vysledkll vedenych spravnich Fizeni, kde zadavatelem byla
nemocnice v letech 2000-2004

vysledek | zastaveno zadavatel navrh byl
z podnétu rizeni porusil z&kon | zamitnut celkem
vlastniho 3 17 0 20
uchazece 10 17 30 57
Vysledek celkem 13 34 30

Zdroj: Sestaveno autory na zakladé analyzy rozhodnuti Ufadu na ochranu hospodarskée
soutéze v letech 2000-2004. Rozhodnuti jsou dostupnéa na
wWww. conpet . cz/ ver ej ne- zakazky/ shi rky-rozhodnut i

Pfi zastaveni Fizeni nelze teoreticky vyloucit, ze napf. za neuhrazenim spravniho
poplatku navrhovatelem stoji uskuteCnéni dohody mezi zadavatelem a uchazeCem.
Zaroven je mozng, Ze uchaze€ si neni predem védom povinnosti spravni poplatek
uhradit av priibéhu Fizeni neni ochoten jgj slozit. Je zigjmeé, Ze dohledat, respektive
dokéazat tyto pripady je teméf nemozné. Stejny pripad miize nastat i u tzv. zpétvzeti,
kdy navrhovatel napr. zaplati spravni poplatek (jeho vySe 30tis. K€ jedanazakonem
), dlenasledné sviij navrh vezme zpét. Motiv dohody mezi zadavatel em auchazeem
se zde objevuje jeSté vyrazngi.

Pokud se tedy odhlédneme od poctu zastavenych spravnich fizeni, zjistime, Zze 53 %
vydanych rozhodnuti konstatuje, Ze dodlo k poruSeni zékona (pfi zohlednéni poCtu
zastavenych spravnich fizeni je podil 44 %). Toto procento se jeSté navysi pripoCte-
nim téch pripadl, kdy je spravni Fizeni na navrh uchazete zastaveno z procesnich
diivod?, nicméng UFad na ochranu hospodarskée soutéze shleda diivody k tomu, aby
zahgjil fizeni , ex officio®.

V souvislosti s takto vysokym podilem pripadll, kdy bylo konstatovano poruseni
zakona, logicky vyvstavaji tyto otazky:

z

m jakvelkacastz celkovychinvesticnich vyda 0 nemocnic byla, kontrolovana'
prostrednictvim spravnich fizeni UOHS?
m jakabylavySe pokut za zjisténa poruseni zakona?

Z tabulky 4.2 vyplyva, ze celkem bylo ve sledovaném obdobi vynalozeno na in-
vestiéni vydaje nemocnic celkem 41 370 milionll KE. V ramci spravnich fizeni byly
pak prezkoumany zakazky v priblizné hodnoté™ 11 968 milionl K&, coz je priblizné
29 % z celkovych investi¢nich vydajU.

Jak vyplyva z tabulky 4.5, 1ze s jistotou mirou zjednoduSeni konstatovat, ze pocet
pripadtl, ve kterych UOHS shledal porugeni zakona (34) jevyrovnany potu pripadi,
kde k porugeni zakona nedodlo(30 + 3, kdy odpadl diivod Fizeni). To by potom
znamenalo, Ze k porudeni zakona dochazi v necelé polovingé pripadl, a Ze tedy
u vefginych zakazek v priblizné hodnoté 5 266 miliont korun do3lo k poruseni
zékona. Za predpokladu, Ze pfi kontrole vsech vefgjnych zakazek nemocnic by byl

15U v8ech pripadil nebylo mozné dohledat vy& vefejné zakéazky, celkovavyse dedovanych vefejnych
zakézek bylatedy odhadnuta na zakladé poctu téch zakazek, u kterych bylo mozné zjitit jejich vys
a celkového pottu zakazek.
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stejny pomeér spravnich rozhodnuti konstatujicich poruseni zakona (tj. 44 %), potom
by to znamenalo, Ze u vefejnych zakazek v hodnoté 18 203 milionli K& mohlo dojit
k poruSeni z&kona. Autofi jsou si védomi miry tohoto zjednoduSeni, uvedena cisla
slouzi predevsim jako nastroj k demonstraci rozsahu problému investicnich vydaj Qi
nejen nemocnic, alei investi¢nich vydajli ve zdravotnictvi obecné.

DalSi zajimave zjisténi prinasi pohled na poCet avys udélenych pokut ve sledova-
ném obdobi. Ufad pro ochranu hospodarské soutéze udélil celkem pokuty ve vys
8,7 mil. K¢, pficemz v nami sledovanych pripadech byla celkova vySe udéenych

>

pokut 0,209 mil. K€. PodrobngSi Udaje jsou uvedeny v tabulce 4.6.

Tabulka 4.6: Srovnani poctu avySe pokut udélenych celkem av pripadé vefejnych
zakézek, kde byla zadavatelem nemocnice v letech 2000-2004

poCet ulozenych | vySeulozenych | prdmérnavyse
pokut pokut (v tis. K€) | pokuty (v tis. K<)
celkem 336 87125 25,9
ver g né zakazky, kde 8 209,0 26,1
byla zadavatelem
nemocnice

Zdroj: sestaveno autory na zakladg tdajl dostupnych ve vyrognich zpravach UOHS a
vlastni analyzy vydanych rozhodnuti UOHS. Dostupné na: www. conpet . ¢z

Prlimérna vyse pokut je tedy shodnajak pro nami sledovany vzorek, tak pro primér
za celé sledované obdobi. Samotna vySe pokuty, resp. jeji horni hranice je urcena
zakonem?®, presto této horni hranice je vyuZzivano jen v ojedinélych pripadech.
Vztahne-li se vySe uloZzené pokuty k hodnoté zakazky, tak na omezeném vzorku,
kde byl o toto zkoumani mozng, vyjde najevo, Ze primérné Cinilavyse pokuty 0,11 %
hodnoty verejné zakéazky.

Zaveér

Cilem tohoto pFispévku bylo analyzovat rozhodnuti UOHS tykajici se investi¢nich
vydaj &l nemocnic a zjistit, zda vefejna kontrola je dostatetna, a zda jsou nemocnice
motivovany k dodrZzovani pravidel pfi zadavani vefgnych zakazek. Autofi pred-
pokladali, Zze poCet uskutecnénych pfezkumnych Fizeni a objem pfezkoumanych
investic je v poméru k celkovym investi¢nim vydajim nedostatecny a neni tak
vytvaren na nemocnice tlak ke zvySovani transparentnosti vydajli nainvestice.

Vysledky prace ukazuji, ze mira kontroly neni zanedbatelna a fada pochybeni je
napravena jesté pred uzavienim smlouvy (a neni tedy nutno ukladat pokutu). Jako
zasadni se ovdem autorlim jevi skutecnost, Ze téméf 50% pripadt kontroly skongilo
konstatovanim, Ze doslo k poruSeni zakona. Pokud by tato situace nebyla vyjimec-
nou, tak nejen z hlediska odvétvi zdravotnictvi, ale i celého vefeiného sektoru, se
tato skuteCnost jevi jako alarmujici. NaSe zjisténi potvrzuji i zavéry Transparency
international .

16Sazba 1% z ceny zakézky platila do 1.5.2004 (zakon &.199/1994 Sb.), poté se zvysila na 5%
z ceny zakazky (zakon €.40/2004 Sh.).
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Samostatnym problémem je potom pfedmét provadéné kontroly, kdy Castéi jsou sle-
dovany formalni nalezitosti nalkor obsahovéstranky, coz vyplyvazezakonao verej-
nych zakazkach. Tedy neni kontrolovano podstatné. Mize tak dochazet i k al okatni
neefektivnosti, navzdory tomu, zeformani pozadavky naproces zadavani vefejnych
zakéazek byly dodrzeny.

Jako podstatna se také autorlim jevi skutetnost, Ze za situace, kdy je zahajeno fizeni
z podnétu uchazete a nasledné pak z jeho podnétu opét zastaveno, miize vznikat
prostor pro dohodu mezi zadavatelem auchazeCem. Jinymi slovy vznikazde mozny
prostor pro netransparentnost Ci korupci. V pfipadé naSeho vyzkumu se jednalo
celkem o 10 pripadil za sledované obdobi (coz bylo 11,5 %).

Z hlediskamotivace nemocnic k dodrzovani predpisti o zadavani vefejnych zakazek
Ize predpokladat, Ze uréujici v pripadé napravného opatfeni miize byt obava ze zdr-
Zeni zadavaciho Fizeni atedy, Ze v tomto pfipadé jsou nemocnice spiSe motivovany
k dodrzovani zékona. Naopak pokud je nemocnicim vyméfena pokuta, jeji nizka
vySe je pravdépodobné nemotivuje k dodrzovani zakonem danych pravidel.

Problematika transparentnosti verejnych zakazek je nejen v Ceské republice aktual-
nim tématem. Ve vefejnem sektoru chybi ,, skutecné Gcinny avymahatel ny ramec pro
zadavani vefginych zakazek“!’, pricemz predloZena pripadova studia dokazuje, Ze
oblast zdravotnictvi neni vyjimkou. Samotna Cetnost kontrol ajeji vysledky nejsou
zdaleka jedinym problémem. Za problém se obecné povazuje rovnéz ovlivihovani
procesu zadavani vefginych zakazek politickou reprezentaci, rovnéz tak chybgici
kontrolni mechanismy a dohody mezi (Castniky vybérovych Fizeni €i klientelismus.
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Proces tvorby a redlizace politiky je komplexnim jevem, ktery presahuje hranice
ekonomickych véd. Pravé tato komplexnost Cini z této oblasti vysoce atraktivni pro-
blematiku, jejiz poznavani je v oblasti vefejného sektoru velice aktuani a z&douci.
Ackoliv by se naprvni pohled mohlo zdat, Ze procestvorby i realizace vefejné poli-
tiky jsou jevy vice pfindlezejici do oblasti politologie, €i jinych spolefenskych véd,
tak diisledky realizace vefejnych politik maji vzdy silny dopad na ekonomicke pro-
stfedi. Schopnost chapat, hodnotit a predvidat tyto duisledky je v profilu absolventa
oboru verfejna ekonomie nezbytna.

Je nutné uvédomit si, Ze jednotlivé kapitoly této studijni pomiicky mohou a jsou
samostatnymi oblastmi vyzkumu, pfi¢emz propojeni téchto poznatkli umoziuj el epsi
pochopeni ekonomickych jevi ve své sloZitosti. Velke Ukoly vyzkumu |eZi zejména
v oblasti metod analyz av poznavani procesu implementace.

Autori doufaji, Ze tato studuji pomticka poskytla svym Gtenaflim dostatek informaci
k tomu, aby se v této problematice mohli déle vzdélavat.
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