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1 MODUL 1 — UVOD DO VEREJNE POLITIKY

1.1 1 UVOD DO VEREJNE POLITIKY - JAK J| STUDOVAT

Jestlize nas okolnosti postavi na kraj velikéhoébaz nutg si poloZzime d¥ otazky - je

opravdu nutné dodpskecit? A pokud do 8 skatim, neutopim se? Podabje to s véejnou
politikou. Fredre nevime, co to znamena, a jestli jdec dilezité to zji§ovat.

Kazda webnice nabizi zakladni definice, doparjeme nahlédnout daikolika knih a udlat

si vlastni pedstavu. Otazku definice tedy ponechame strandasupeme se k otazce “pro
Prat se zabyvat politikou, kdyz ji nestuduji (gree ji zabyvat kdyz ji studovat musim, ale
nechci s tim ztracetas)? Odpodd’, kterou nabizimesasto gedkladame studeiin

ekonomie, pravdi dalSich obak - MazZete politiku ignorovat, izete ji opovrhovat, nemusite
délat viibec nic, ale achcete nebo nejidledky politickych rozhodnuti ovlivni cely vas Ztvo
Jakou zdravotni gédostanete f» narozeni, nati vas rekdo ¢ist a psat i kdyz jste chudi? Jaké
budete platit da¥? Kdo vas mze zavit do Wzeni a za co? VSechny vaSe prava a povinnosti,
jsou vymezeny zakonem - a zakon jggb na zaklad rozhodnuti zvolenych zastupeolica -

ti rozhoduji v zajmu svych vaii, nebo ve svém vlastnim zajmu netebt podle toho, jak

jim piikaze vedeni jejich politické strany. Kdo a pr@m pomoci dani vezme vasSe penize a
co se sdmi pertzi stane? Takoveé rozhodnuti je politickén¢no politiky) i kdyZz ma
ekonomickeé dsledky. | kdyz ekonomové mohou nabidnoutifidad optimalnici efektivni
feSeni problematiky zdani, neznamena to, Ze taka@Seni bude automatickyijato a
schvaleno... a to proto, Ze jde o politicky procefe kisobifada dalSich okolnosti, které
jednoduse &ené &dni obory nedokazou zachytit.

Pras je politika uzit€éna a snad i nezbytna vysuje nagriklad Colebatch v knize Uvod do
policy (2005). Pokud tedy vite, co je to {ema) politika a proje dobré se ji zabyvat, zbyva s
trochou nadsazky posledni krok - a tedycskdo bazénu. Pokud budete plavat s nadhledem,
uréité se ve veejné politice neutopite.

| NAHLEDNETE DO: Colebatch - Uvod do policy (2005). Prvni kapitola anebo rovnou celd kniha. |

1.22 M!ETODOLOGICKE PROBLEMY A RACIONALITA VE
VEREJNE POLITICE

1.2.1 2.1 S jakymi problémy se potyka ve fejné politika

V podstat okamzZit, co se pustime do studiaiggmé politiky a prokouSeme se souborem
alternativnich definic, narazime na to, Ze existégi nekonéné vymezeniiznych
nastrofi, postuph a gistupt ke zkoumaniCim vic webnic si opdime, tim komplikovajsi
mame na zstku gedstavu “ aiem to tedy je” a “jak toto souvisi s timto”.

Zasadni je usdomit si skuteénost, Ze politika neni objektivni a jednodus&itelna. Zahrnuje
¢innosti, stavy, osoby i okolnosti, dokumenty i rodhuti a to vSe v realnémé¥. Tim, Ze
chceme politiku prozkoumét poznat se snazime jednotlivé poznatkjak utidit a
smyslupl predat - takové rozhodnutéimi autor kazdé ¢ebnice o politice a uz tato prvni
volba je ovliviéna tim, co povazuje autor zalezité nebo dlezitéjSi v porovnani s jinym.
Lze tedy politiku popisovat z hlediska historickéhwoje, jako fizné arove zkoumani
(jednotlivec nebo stat) nebieba proces vzniku a uskateni politiky.

NAHLEDNETE DO: Parson - Public policy 2001 - postaci iivod a sezndmeni se s obsahem - jak a
proc¢ autor déli text. Porovnejte to napr. Howlet, Ramesh - Studying Public Policy (2003) a napfr-.
Dye - Understanding public policy (2008) nebo z ceskych autorii Potiicek - Verejnd politika



(2005). Porovndnim obsahu jednotlivych knih objevite urcitd spojujici témata jako napfr-
proces, aktéri atd.

UKOL: Pro pochopeni dimenze slova politika se seznamte s jeho ekvivalenty v anglic¢itné (polity,
policy a politics) viz napft- Fiala, Schubert (2000)

Pro dalSi porozusmi a praci s textem fiznymi webnicemi je kikové pochopit, Ze politika
neni matematika. PouZijeme-li analogii s matematiltak v politice nemame jeden vzorec na
vypocet obsahu kvadru, v politicgasto ani nevime, jaky jagsny tvar objektu, jehoz obsah
pocitame (anebo se ndm objekt neustataiin Tam, kde matematika nabidne logicky postup
a jistotu, tam politika nabizi nejistotu. Protokpd chceme zkoumat k&nou politiku
nemizemecekat, Ze objevime jisté a nezpochybnitelnécgguvzdy platné algoritmy k
feSeni problému a jistotu vysledku, ktery ziskanmeniPcharakteristikou je tedyejistota a
ménici se prostedi.

DalSim problémem zkoumani a porozimhverejné politice je Bco, co nizeme nazvat
“normativni vychodiska” a “kauzalita”. Piredstavme si tlustéhlovéka, ktery by rad
zhubnul a ziskal fyzickou kondici. Jeho snazenindrau vahy ovlivni jeho fedpoklad o
kauzali#, nag. kdyZ budu jistokoladu a pit colu misto éba, tak nezhubnu (ale po salétu
ano) a jeho normativni vychodiska jako hdj tomu abych zhubnul, stanejist sladkeé,
sportovani je nebezpee”. Zjevre tedy uz na peatku hraji velkou roli fedpoklady o tom co
je dilezité a co zfisobi co, tak, aby doiny ¢lovék zmenil sviij stav Zzadoucim sénem. V
politice rozhod# plati Gslovi o tom, Ze k jednomu ciliite vést vice cest.

Problém kauzality a normativnosti je stejny i vifoe. Reknime, Ze v tjaké zemi je vysokéa
nezamdstnanost a zda se, Ze to vadi lidem (i Skodi ekdize)mlaka je fi¢ina toho problému
- je to nezareéstnanost strukturalnéj cyklicka, nebo ji vyvolaly vysoké davky podpory v
nezangstnanosti¢i nizk& minimalni mzda? Jaky je n&$ normativni pidstomu, aby stat
tuto situaciesil (srov. liberalové versus keynesianci) a jalnjlivé nastroje budou

s s

fungovat? SnizZi nezafstnanost, kdyz snizim nebo kdyZ zvySim minimalnduatz

v v

popiste podstatu téchto neshod.

DalSim problémem, se kterym sé&Zete setkat, bychom mohli nazvaeteris paribus
problém”. Jinakieceno,fada fiznych politickych (i ekonomickych) modefungujeci plati
pouze za uiitych predpoklad a podminek. Jako jednoduchifiqtad I1ze ot pouzitclovéka s
nadvahou a iizemetici, Ze “pokud jeho denni energetickifjipm bude do 2500 kcal a
ubéhne 5km den¥ tak (ceteris paribus) zhubne 1kg za tyden. Tonam, Ze pokud se stane
co je uvedeno v podmince a nestane se nic jinémikiad neni nemocny), tak spinig\cil.
Pokud uvedeny postup aplikujeme na realittepre® politiky nebo ekonomie, I1ze snadno dojit
k feSenim, ktera jsou ¢kdy i matematicky) spolehliva, avSak v realieni moc velka Sance,
Ze by vznikla.

VSechny vySe uvedené “problémy” vedou k tomu, Zstap niznépristupy k verejné

politice. Pro pochopeni odliSnosti navrhli Howlet, RameX¥)08) ve své knize Studying
metody daji roz{dit podle toho, zda jsou vyt¥eny na zaklagldeduktivnihati induktivniho
pristupu a jak velkou jednotkou s# pvé analyze primagzabyvaji.



Tabulka 1. Matice tiidéni piistupia k veirejné police

METODA TEORETICKE KONSTRUKCE

DEDUKTIVNI INDUKTIVNI
Teorie racionalni volby Sociologicky individualismus
JEPNETTHYIES (Verejna volba) (Ekonomie blahobytu)
Analyza tid Teorie zajmovych skupin
NOIEERIY (Marxismus) (Pluralismus/Korporativismus)
ﬁ](;tt%zg::nn;ﬁg? Socio-historicky

STRUKTURA (Analyza transasnich Neomstltu_cmnallsmus

. (Etatizmus)
naklad)

Zdroj: Howlet, Ramesh (2003)

NAHLEDNETE DO: Howlet, Ramesh (2003) kapitola 2, kde jsou tyto principy podrobnéji
vysvétleny a pokuste se do této tabulky doplnit i dalsi teorie, se kterymi jste se setkali.

1.2.2 2.2 Predpoklad racionality ve ve fFejné politice

Ponerné brzo narazi student na pojmy jako je racionalndehgiedpoklad racionality,
inkrementalisticky pistup (model), koncept ohraené racionality, koncept politického cyklu
apod. K jejich komplexnimu pochopeni jesbputno nahlédnout do klasickyckiabnic. V

této chvili se zaktime na zjednoduSené vy$eni vyznamu racionality pro yenou

politiku.

Chovat se racionarmize znamenat chovat se rozuin¢asto i logicky a pedvidatels.

Kdyz mi Séf v praci navrhne vyssi plat, je raciondilo Fijmout (ceteris paribus :-) ), kdyZ se
rozhoduji mezi d¥éma nebezpgymi cestami je racionalni vybrat si tu, kde matsvsanci

na geziti. Kdyz se rozhoduji mezi 8ma stejnymi vyrobky, je racionalni koupit si ten
levngjSi. Racionalita znamena i to, Ze kdyz existgky problém, tak naged zvazim
moznosti jehdeseni, potom vyberu nejlepsi moznost, tu uskiite a vysledky svéhieSeni
pak zkontroluji. Pokud &aka teorie pracuje s racionalitowe&kava prav toto “rozumné
chovéani” a jak z pozorovani reality vime, zaityich okolnosti tato racionalita neplati, nebo
plati pouzetast&né. Racionalita je préadu teorii totéz co sklenice pro vodu. Jakmile
pripustime, Ze racionalita neni, je voda vSude.

UKOL: Seznamte se pojmy raciondlni model a inkrementalisticky model. Seznamte se s
charakteristikami riiznych pristupii k ver-ejné politice (z piredchozi Tabulky 1) a uvédomte si,
nakolik jsou tyto pristupy svdzany s predpokladem racionality.

K ZAMYSLENI: Kouieni cigaret $kodi zdravi (axiom). Je raciondlni kourit? Zdiivodnéte
(zamyslete se i nad roli uzitku).

Z pohledu véejné politiky je podstatné gdomit si, Ze to co je racionalni (a rozumné) pro
jednotlivce nemusi byt racionalni pro celou spotest. Spolénost jako celek tedy tze
piijmout rozhodnuti, ktera nejsou racionalni nebsoejracionalni z pohledu dopadu na
urcitou skupinu obyvateki jednotlivce. Steja tak plati, Ze zatimco racionalita u jednotlivce
muze byt identifikovana po#mné snadno, it co je racionalni pro celou spdolest nemusi
byt jednozn&né a jednoduché. Stejna Gvaha nam potom dajezpochopit, pré koncept



politického cyklu (viz. pedchozi znalosti) i kdyZ je jasny a racionalni alité casto neplati -
zejména pokud se bavime o problémech, které sg@ tgdé spolénosti.

UKOL: Uvedte priklad néjakého spolecenského/ekonomického problému, jehoZ vyvoj
neodpovidd konceptu politického cyklu (identifikace problému, vybér varianty reseni,
uskutecnéni, zhodnoceni)

1.3 3 VEREJNA POLITIKA A JEJI EKONOMICKE
SOUVISLOSTI

S ohledem na pteby studerit zejména ekonomickych disciplin, je nasledujiciikda
zametena na hledani a &domeni si ekonomickych souvislosti kggné politiky a stavem
ekonomiky zemy, ¢i stavem veéejnych financi.
Vime, Ze i kdyz politiku mzeme ignorovat, jejiisledky v podob zakoni ignorovat
nemizeme. Z ekonomického hlediska nas politika zajiakaé j‘proces”, na jehoz zaklad
dochazi (vyet jist neni kompletni):
* ke statnim zasd@im do ekonomiky
o feSeni trznich selhéni
0 aktivni zasahy do ekonomiky (nameokeynesianského typu)
0 zéasahy z tivoduieSeni / prevence negativnich sociélnicti jev
0 zabezpeeni veéejn¢ poskytovanych statk (nag. vz&lavani, zdravotni pe
apod.)
» krealokaci véejnych zdroj (véetrs jejich ziskavani)
o rozhodovani o investnich aktivitach a ferozdleni vaejnych zdroij
o rozhodovani o zadluzeni statu (obce)
0 mira zda#gni, zpisob vylgru a sankci
o kjinym rozhodnutim s ekonomickymuisledky (nap. vyhlaSeni valky)

UKOL: Seznamte se s case study “Diichodovd reforma” a zamyslete se nad tim, jaké dalsi
podobné priklady dokdZete ndgjit.

Pri studiu véeejné politiky je nutné pamatovat na to, Ze v zasaidé politické rozhodnuti
ma& ekonomické isledky (etns toho, Ze Zadné rozhodnuti nenijgio). Ekonomie zna i
termin naklady oftované pilezitosti.
UvaZujme o nasledujicin¥iiladu: VIada se rozhoduje, zda ma postavit nenedcthélnici
nebo investovat do vyzkumu ozonové diry. Z hledisic@onality musi zvazZzovat:

o kratkodobé naklady a dlouhodobé naklady

» kratkodobé fginosy a dlouhodobéfimosy
Pti posuzovani naklada ginodi se bude potykat s nejistotou vyvojéase, z
nevytislitelnymi hodnotami jako je Zivot neldas...., nicmé&nakonec by ®lo byt mozné
vybrat tu nejlepSi moznostigdpokladejme, Ze penize jsou pouze na jednu albeninay/
nasledujicim gkladu o gedpokladanych investiich projektech zjistili toto:

1) vyzkum - nejlepsSi vysledek dle porovnani naklaa giinosi (ale zajima jen méalo

volica),

2) dalnice - hodila by se firmamc¢astéleni vlady by do prace dojiZtb kratSicas,

3) nemocnice - je ekonomicky nejméwnyhodna, ale zdravi je velké téma pro veli
Jaka moznost nakonec 2it? A bude ta vybrana moznost realizovana hospédeio ne?
Ekonomicka racionalita neznamena politickou raditumna



1.3.1 3.1 Vefejna ekonomie versus ve Fejna politika

Text subkapitoly 3. 1 je vytken na zaklaet PAVLIK, M. (2010) Zdravotni politika z
pohledu vlady - analyza implemeetiého deficitu. Brno: Masarykova Univerzita, 158SBN
978-80-210-5408-0.

Verejna politika a viiejnd ekonomie jako samostatri@ri obory existuji vedle sebe a
navzajem se ovliwiji a prolinaji. Oba &dni obory hledaji odpadi na problémy, které
zaznamenava a vyttigskute&na politika. Zjednoduserreceno, véejna ekonomie hleda
zpasob, jakym Ize vzacné zdroje r@htia spravovat lépe a exakjn nez jak se ve
skute&nosti dje. Nazveme-li toto hledani snahou o nalezeni afitimalokace vzacnych
zdroja, pak to nutd vede k patehe pomeiovat mezi sebou vstupy i vystupy, které ne vzdy
mohou byt, beze vSi pochybyegsré zmeéreny. Meieni uzitku tak Gzce souvisi s problémem
optimalni alokace vzacnych zdipneba chceme-li definovat optimum, je nutné p#ih
uzitky, které jednotlivé alokai alternativy pedstavuiji.
Do zakladniho zajmu vejné ekonomie rowZ nevyhnuteld vstupuji okolnosti a proidi,
které jsou utujici pro stanoveni optimagmito okolnostmi niZze byt napiklad existence
trznich selhani (respektive chovani trhu) a selbtaiu. Véejna ekonomie rowt musi brat v
Gvahu i skut&nost, Ze o poskytovanékterych statit spol&nost mize rozhodnout, i kdyz
nemusi nastat zadna z vySe zénijcth okolnosti. S trochou nadsazky je mo#iog ze
verejna ekonomie hleda #pob, jakym Ize objektivhurtit optimalni stav alokace vzacnych
zdroja a sodasre hleda cesty, jak tohoto optima dosahnout co nej(@pjefektiviji).
Uvedené skutmosti mizeme shrnout do nasledujicich bod

» optimalni alokace stalka efektivnost jeho dosazeni;

* meéfeni a ocgovani uzitku;

» okolnosti a prosedi (selhani trhu, selhani statu, rozhodnuti spolsti).

POZNAMKA: Ackoliv problém optimdlini alokace zdrojii povazuje vétsina autorii za zdsadni,
napriklad Hayek (napr. Hayek 1994) povaZuje za klicovy problém koordinace. Za nejlepsi
zpiisob koordinace potom povazuje trzni mechanismus a vyslednad situace je tedy tou nejlepsi
mozZnou ve srovndni s ostatnimi koordinacnimi alternativami. Optikou tohoto pristupu potom
odpada i problém hodnoceni uZitku, nebot’ v zdsadé, pokud jednotlivci zacnou néjaky statek
povaZovat za hodnotny (napriklad Zivotni prostiedi, vzdélani), potom trh tuto skutecnost
zohledni najde zpiisob jak ji ocenit.

1.3.1.10ptimalni alokace zdroji
Pti hledani souvislosti mezi ignou politikou a jejimi ekonomickymitgledky si musime
nevyhnutel® polozit ginejmensim tyto otazky:

» Jak definovat stav, kterého ma byt dosazeno?

» Jak posuzovat efektivnostiegne politiky?
Hledani odpo¥di na ol¥ otazky vede nevyhnutalrk urcité dichotomii mezi gistupy
vychazejicimi z vijné politiky (politickych ¥d obecg) a gistupy ekonomickymi.

POZNAMKA: Maly (1998) pi‘i Feseni aloka¢niho problému ve zdravotnictvi pouZil tii pristupy
(klasicky ekonomicky, zdravotné-politicky a mocensko-politicky), které jsou uZitecné k
pochopenti Sife problému. Podstatnym diisledkem odlisného pojeti optima je skutecnost, Ze
optimum napriklad z pohledu mocensko-politického jen stéZi bude soucasné i optimem z

pohledu ekonomického.

Optimum kvality i kvantity poskytovanych igjnych statk (formy redistribuce apod?
pohledu vaejné politiky Ize posuzovatimejmensim veiech rovinach:
» 2z hlediska cili, pro které byla dana veejna politika vytvorena Vychodiskem je
piedpoklad, Ze wejné politika odraZi®i spoleinosti na dosazenkjakého konéného



stavu, ktery je pokladan za optimalni (nebo je ocairh blize optimu, nez ig@dchozi
stav). Cile véejné politiky tedy identifikuji stav, kterého méatljosazeno. Prioritou je
pak zajis¢ni, aby zvoleny zfisob realizace, mnoZzstvi vynalozenych piexditi, kvalita
a kvantita produkovanych statl sluzeb, atd., ved| ke spii daného cile;

» 2z hlediska zajmi jednotlivych aktéria. Chapeme-li viejnou politikou jako formu
interakce aktér (o jednotlivych agendach v danych arénéach), poloenza ukité
optimum povazovat situaci, kdy akitdosahli svych zajina nemaji dvod menit svoje
chovani (inspirujici pro tuto situaciitbe byt Nashovo pojeti rovnovahy);

» z hlediska formulovanych citi a zajmia jednotlivych aktéri. Predpokladejme, Ze
vlada formuluje vi#ejnou politiku, ktera ma uspokojit geby obyvatelstva
(pfinejmensim svych valil) a sodasre sleduje své vlastni zajmy (stéjjako ostatni
aktéi). Vysledkem by pravgpbodobrk mohla byt situace, Zeckteré politiky budou
zamerné formulovany tak, aby jejich podoba mohla byt igpbena rénici se situaci a
zajmam klicovych aktéit. Optimem pak z tohoto pohledu je situace, kterarjena
vladou, pokud takto dosahli svého znovuzvolenioBlgdu tohoto fistupu pak jednak
Ize optimum pouze odhadovat, a efektivnost se takesproblémem pouze tehdy, je-li
jako problém vnimana.

Optimum z pohledu ekonomielze odvozovat z celého spektra ekonomickyiibtppi.
Tradiinim poZzadavkem je pak tzv. Paretovska efektivimesp. dosazeni Pareto optimalniho
stavu. V tom pipact je optimalni mnozstvi deno prostednictvim meznich naklac
meznich individualnich cen (Musgrave, Musgrave 1994

POZNAMKA: Optimdini nabidky produkce verejného statku je riiznymi autory vzhledem k
meznim ndkladiim vymezovdna riizné: Musgrave - suma individudlnich cen,
Bowen/Samuelson - suma meznich mér substituce, Buchanan - suma meznich hodnocenti.
Rozdéleni prevzato od Jackson, Brown (2003).

Individualni chovani jednotlivce vSak ¥ipadt zabezpé&eni produkce v@jnych statk mize
vést k situaci, kdy dochazi ke snizeni celkovéhtkuzspol&nosti (Wzinovo dilema, problém
cerného pasazéra).

Vztdhneme-li pedchozi spektrum pohlédha optimum k otdzce jak m& byt politika
uskuté&€néna, nebo jak se vyhnout chybati jgjim uskuténovani, nevyhnutekhsmeiujeme
k nutnosti definovat to, co je to efektivni implemi&ce. Tomuto problému j&novan prostor
v dalSicasti této kapitoly.

1.3.1.2Méfeni uzitku

ZjednoduSe# Ize konstatovat, Ze cilemiegné politiky je dosazeni takovych vystiteré
znamenaji gaky druh zlepSeni oprotitpdchozimu stavu. Vymezeni ,zlepSeni stavuiZzen
byt odvozeno jak oddmakého objektivizujiciho fistupu, stejé tak od normativnich postij
tvirce politiky. V obou pipadech vSak existuje nutnost poznat, zda vynaéistupy
generovaly zamyslené vystupy. Zakladnim problénmememoznost u vSech nakiati
predevSim uZzitk urcit néjaky zpisob jejich porovnavani. Z pohleduregé ekonomie Ize
tento problém uchopit prasdnictvim metod ekonomického hodnoceni nakladZitki.
Nutnost pevedeni vSech nakladvstupi) a uzitki (vystupi) na sounsiitelné jednotky vedla
k vyvoji fady metod (nap CBA, CUE, CEA, atd.)Pro hledani optimalni alokazécnych
zdroji je podstatné, zda uzitky generovatiZnymi vydaji (uskuténénymi politikami) jsou
porovnatelné.

Existuji minimélré dvé vyznamneé roviny, ve kterych mé smysl prodtédabdnoceni: politické
a ekonomické hodnoceni. Prvni hodnoti politikugdodejiho potencialu ziskat podporu, byt
prosazena, poslouzitjakému dalSimu, primaémpolitickému (zajmovému, mocenskému)



Gcelu. Druhé pouziva kritéria racionality jednanéastrénych subjeki ve smyslu pedstavy,
Ze racionalnginnost speiva v efektivnim vyuZziti omezenych zdigga &elem maximalniho
dosazeni cil, resp. Zadoucich uziikSmyslem a poslanim ekonomickych analyz je zvysit
miru informovanosti o danéntgdnetu rozhodnuti, 0 moznych variantach a o jejich
spole&enskych nakladech a uzitcich. Ve své podsatjedna o zkvalitmi predpoklad
efektivniho rozhodovani ve k¥gném sektoru, které sice samo o&snbzarduje vyker
optimalni varianty, ale sniZuje nebezpecela nespravnéhiv svévolného rozhodnuti.

Trzni ceny jsou idealnim pragstlkem k ocetni néklad a uZitki, je vSak nutno zohlednit, Ze
trzni ceny podavaji zcela pravdivou informaci pouz#ipadt dokonalé konkurence.

VVVVV

presto zjevi cenny. Typicky se jedna o problém Boeanicasu a Zivota.

1.3.1.30kolnosti a prostredi

Jakkoliv povazujeme wejné poskytovani ditych statki za Zadouci, je nezbytné zohlednit,
Ze tak jako dochazi k trznim selhanim, dochazelkani vliady. Jackson, Brown (2003,
upraveno autoremfiti tyto selhani statu (vlady) nasledujicinigpbem:

» vysledkem vladnich intervenci jsou tie@pokladané zamy;

» formulované cile vladni politiky jsou nejasné;

» existuji selhani o realizaci;

* naklady na vladni intervenci nejsou nulové (nakladyyrokracii; transaki naklady);

* snaha jednotlivit maximalizovat stj uzitek,cimz dochazi ke spatlenskym ztratam (z

pohledu teorie vi@jné volby).

Tento vyet ukazuje na vyznam implementace jakozto fazé&tered \&tSina tchto selhani
vznika. Veejna politika by mohla plnit i funkci ,napravnouewztahu k uvazovanym trznim
selhdnim. Selhani ¥&iné politiky je vSak nutné spojit s problémem heeli statu” (viz nap
Pofticek 1997), tedy situaci, kdy statni zasal’lgeneruje nezamyslené dopady, nebo svym
charakterem deformuje trzni priesdi.
Pomerné podstatnou skuteosti pokud uvazujeme o selhani statu nebo triejich jvazlg na
verejnou politiku je, Ze neexistuje obecnd shoda v, jakje posuzovana realita. Stiglitz
(1997) tyto neshodyidi do tech zakladnich skupin:

* neschopnostipsré odhadnout disledky viadni politiky;

» rozdily v nazorech na chovani ekonomiky;

* neshody v hodnotéach.
Pokud bychom na stejny problém nahlizeli z pohMddy pak tyto neshody jsou vyznamné
pouze tehdy, pokud vldda nema dostatesiiné postaveni k tomu, abygkonala nesouhlas
ostatnich aktér. Pokud vlada nema silnou poziciepné bude patebovat podporu ostatnich
aktén a klicovy bude jeji ,koakini potencial“.
Slozitost vztahu mezi ¥ejnou politikou a jejimi ekonomickymi dopady nazog nasledujici
zjednoduSené Schémal na pikladu kojenecké umrtnosti.

Schéma 1. Vazba verejné politiky a ekonomie ve vztahu k problému a jeho reseni
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Ukol: podle uvedeného schématu identifikujte jiny problém a dopliite do navriené struktury
diisledky a vysledky.

1.3.2 3.2 Stat versus vliada

Text subkapitoly 3.2 je vytken na zaklag PAVLIK, M. (2010) Zdravotni politika z
pohledu vlady - analyza implemeetiého deficitu. Brno: Masarykova Univerzita, 1583SBN
978-80-210-5408-0.

Ackoliv pojmy jako ,stat“ a ,vlada“ jsou vSeobetnzivany, chapani jejich obsahu v
kontextu véejné politiky a véejné ekonomie nemusi byt totozné.

Zakladnim tidicim prvkem nmiZe byt podle Svato(1995) forma statu z hlediska: formy
vlady, statniho rezimu dereni statu. Pro dalSi préaci je relevantni typ vymeagvjako
,parlamentni demokracie nebo GZeji ,parlamentmiualika”, ktery je pipademCeské
republiky. V této fornd vliady zaujima kliové postaveni Parlament — voli hlavu statu a na
zaklad vysledku voleb je pasfovan gedseda véizné strany sestavenim viady. Qides
parlamentu se tedy odviji slozeni vlady i jmenovdavy statu.

Standardnimigdpokladem fungovani této statni formy pak je,lada ma podporu
parlamentu (nap proces vysloveniiéry). Z hlediska tvorby a realizaceregé politiky pak
vlada jako reprezentant moci ,vykonné* formulujdifieu a parlament ve své moci
,Zakonodarné" stanovuje zavaznowast politiky, kterou jeieba upravit zakonem. V
dusledku tohoto pohleduada (stat) mize byt chdpana jako homogenni aktérktery
vystupuje W¢i ostatnim akté&m veaejné politiky. Pojmy stat a viAda mohou tedy bytidté
miry zangnitelné. Tento pohled je spiSe vlast#isiné autof zabyvajicich se ¥ejnou
ekonomii (viz nap Jackson, Brown (2003), Stiglitz (1997), Halase®9(7)). Problémy jako
optimalni alokace zdrdj meieni uzitku, efektivnost zabezfmvani véejré poskytovanych
statki apod. jsou pak posuzovany na pozaddpoklad o ,chovani statu” a ,chovani
ostatnich aktéi'.

Oproti tomuiada spiSe politologicky orientovanych atteystematicky zkouma vztahy mezi
vladou a parlamentem, i mezeny vlady, jako faktor, ktery ovliwje tvorbu a realizaci
verejné politiky. PraCeskou republiku je typické, Ze vlada vzdy ziskawaze tsnou ¥tsinu
v Poslanecké smovns Parlament’R a sodasré velmi ¢asto je koaliniho typu.
Problematikou koatnich viad se zabyviéada autat, pricemz jejich za¥ry o okolnostech
formulace politiky je nutno promitnout i do pohleda proces implementace. Carmignami



(2001) na pikladu 13 zemi dochazi k z&w, Ze zpozéhi pii formulaci veejné politiky zavisi
na stupni heterogenity nafdkoalicnich stran vlady. Podobmagiklad Martin (2004)
dokazuje, Ze agendy ,atraktivni“ pro vladni strgggu ugednositiovany ed ostatnimi a
souwasre u ttchto agend je snadindosahovano kompromisu.

Vlada pak optikoudchto gistupi prestava byt homogennim aktéreredi problému
nazorové diverzifikace jak uviisebe sama, tak ve vztahu k parlamentu riku Huber,
McCarthy (2001) progednictvim teorie her dokazuji vliv inforai asymetrie mezileny
kabinetu a moZnosti vyuZziti prava veta na vysledg&dnavani uvnitviady s ohledem na
miru autoritativnino postaveni premiéra. Diermetggslan, Merlo (2003) zkoumaji na
piipack 9 zemi vychodni Evropy faktory vzniku a stabikiyalicnich vlad a podminky jejich
fungovani, picemz podstatnou roli hraji pra¥ormalizované vztahy s parlamentem (tzn.
nagiklad, zda viada musi ziskaiwkru, za jakych okolnosti tize byt vyslovena viad
nedivéra atp.).

Heywood (2004) shrnuje rozdily mezi pojmy statada nasledujicim figobem:

e stat je SirSi nez vlada (vlada je gasti statu);

e stat je trvala entita, vlada pouzetdseni;

» stat vykonava neosobni autoritu, viada je nastagiednictvim ghoZz se autorita
uplatiuje;

» stat (teoreticky) reprezentuje trvalé zajmy spotesti, viada reprezentuje zajmy
téch, kteéi datasre vliadou.

Z pohledu implementace t&gné politiky takvlada, zejména koatniho typu, niZze byt
chapéana jakbeterogenni aktér vstupujici do interakci se statmii i ostatnimi aktéry. Stat
pak gestava byt aktérem stojicim oproti ostatnim z4jmogkupindm, ale stava se
uskupenim subjektmotivovanych vlastnimi zajmy (hodnotovymi postopicemz diky
svému vyznamnému postaveni ma chovéetitb jednotlivych aktéruvnitt statu (vliada,
parlament,...) kifovy vliv na formulaci, implementaci i vysledek dty.

Mira heterogenity vlady fize byt zkoumana z hlediskéznych charakteristik ndp

* postaveni premiéra oproti ostatnélanim vlady (stup# autoritativnihaizeni);

e toho, zda je vlada t¥enacleny jedné nebo vice stran (kaali viada);

e v pripad koaliéni vlady pak nizeme zkoumat vychozi hodnotové rozdily
jednotlivych vladnich stran;

* a v neposlednfacé miZzeme analyzovat vztahy mezi jednotlivyshény viady
jako jedinci, ktéi sice reprezentuji titou politickou stranu, f&sto maji vliastni
nazory a motivaci.

Dusledky odliSného chapani pajmlada a stat pro zkoumaniregé politiky Ize s ufitou
mirou zjednodusSeni charakterizovat nasledujicitsapem:

* Vlada (stat) jako homogenni aktér- Potencialnim partnerendi (oponentem) viady
jsou zajmoveé skupiny, které mohou svym chovaninivoitl proces tvorby i realizace
verejné politiky. V situaci, kdy by neexistovala Zadid@mova skupina schopna ovlivnit
rozhodovani vlady, by implementacetre@é politiky mohla byt povazovana za
manazersko-organizai Ukol. Z&kladnim problémem je potom hledani takdv
zpasohi, jakymi je mozné dosahnout rfagfektivni implementaci, optimalni alokaci
verejnych zdroj a vyhnuti se nezamysSlenyniigkam politiky.

» Vlada jako homogenni aktér, av3ak jako jeden z aktdi statu - Kromeé predchozich
problémi je nutné no¥ uvazit, Ze vlada musi uégobit svoje chovani tomu, aby si
zajistila podporu sloZzek moci ,,zadkonodarné“, pokudmto Usili neusfje, potoméast
nebo celd formulovana politika nebude implementavae rovéZz mozné, ze dhem
implementace éch cila, kterd vyZaduji legislativni Gpravu) dojde k makhii politiky
oproti zangram vlady. To v dsledku niize vést k vytvéeni nezamyslenychciinki
politiky nebo nespléni viadou stanovenych il



* Vlada jako heterogenni aktér- Vlada jako uskupeni jednotliiaeprezentujicich své
z4jmy i zajmy politickych stran, které je nominoyamusi vyjednavat a dosahovat
kompromisu je&t pred vyjednavanim s ostatnimi statnimi aktéry nebonaaymi
skupinami. Spokn¢ s vySe zmignymi okolnostmi niZze dochazet k problému
odkladani implementaceskterych agend a stgjrtak je nutné uvazit rostouci riziko
formulace takové politiky, ktera bude mit unit protichidné cile.

| UKOL: Vyhledejte dalsi definice pojmii stdt a vidda a porovnejte je. |
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2 TVORBA VEREJNE POLITIKY

2.1 Utvéareni politické agendy a formulace socialniho problému

V predchozi kapitole jsme se zabyvali statem jak@éoklym subjektem u@jné politiky.
Tradicni pristupy &nujici se procesn tvorby politiky také vzdy zdraziovaly roli praw
statnich instituci. Je ovSeneba vidt, Ze i utvaeni a prosazovani politické agendy dochéazelo
a bude dale dochazet k relativnimu oslabovantheglominantniho isobeni. Pro tvorby
politiky bude stale vice platit, Ze inicidtoremekt nastartuje&i aktualizuje politickou drahu,
komunikaci ¢i feSeni ®jakého problému, otazky nebo tématu, se bude stikdakoli
z potencialnich aktér tedy jakykoli subjekt (individualrii kolektivni) exekutivy, legislativy,
politickych stran, zajmovych a natlakovych skupreiejnosti byrokracieti medialni arény.
Jde tu tedy o sowh tradicnich, programog+cilovych proces tvorby politiky na jedné stréna na
strargé druhé pevazr spontanni, nehierarchizovanéispbeni nejizréji propojenych aktér
v politickém procesuTato kapitola se protoénuje tomu, jak a kde ve spoéteosti vznika
»politika®, odkud se berou jeji témata, variantgetailnifeSeni.

2.1.1 Utvareni politické agendy

Proces utvieni politickéagendy(tedy toho, co ma byt vejnou politikoureSeno, upravovano,
fizeno) a programu je ovli¥n systémem politickéhorizeni, politickymiaktéry (politici,
politické strany, zajmové skupiny, &mée...), tradicemi a kulturnimi zvyky.

Klasickym mistem vzniku této agendy jsou politickéany a statni instituce. Stalastji se
ovSem nizeme setkavat i s dalSimi misty. K procesu vigrmapolitické agendy dochazi:

e uvnitt politické strany,

» v ramci koalice politickych stran,

* vevlad,

* natiznych arovnich samospravy,

* na mezinarodni arovni,

* uvnitt instituci olganské spokaosti,

* uvnitt zajmovych skupin.

Politické strany a jeji fedstavitelé se snaziiqulozit takovou nabidku politické agendy
voli¢cam, aby ziskaly co nejvice hiaa tedy co nejsikjSi pozici. Motivy tohoto jednani mohou
byt interpretovany odli&n jak o tom mimo jiné houd predchozi kapitoly této studijni
pomicky. Zakladni program a ideje strany jsou owvly jejim gistupem k zakladnim
otazkam o lidské svobeédrovnosti, blahobytu a #figobech jak jich dosahovat. Na zakladech
téchto ideji je pak vytvi#n program, ktery ma jednak tyto ideje uskniea jednak ziskat
podporu pro program samotny i mezi ¥olV ramci vytv&eni politické agendy uvristrany

se stetavaji pedstavy politiki, ¢lena strany, kt& sice majicasto shodné zakladni postoje,
mohou se vSak liSit v ndzorech na jejich provedeni.

Politicka agenda je potom souhrnriégstava politické strany o tom, jaké v danych stieleh
vefejného sektoru (ndp zdravotnictvi, Skolstvi, bezpeost,...) realizovat op#ni. Tato
agenda je fedstavena valiim (nékdy zna&n¢ zjednodusef) s cilem ziskat jejich podporu.



Koalice politickych stran vznikaji Ziznych divodi. V zdsad vznikaji (1) v obdobi fed
volbami v gipadech, kdy maji stranyigvazri shodné nazory a jejich pozice jako
individualnich stran je slaba. Tyto strany se snghiorenim koalice zvySit svou atraktivitu
pro volice a posilit svoji pozici. (2) v obdobi po volbagiravidla z divodu vytvaeni Wtsiny

v daném zastupitelském sboru. Bylo by logické, kdylhomto gipadt vznikaly koalice pouze
mezi stranami s podobnymi programy, nictépe zaznamenat ifjpady, kdy se koalice
Vytvori | strany se zcela opaymi postoji.

Koalice politickych stran jako takova znamend, ttarg prostednictvim vyjednavani nalézaji
shodu mezi svymi politickymi agendami. Kazda stradakvati ke své sile a k obratnosti p
vyjednavani prosadi nebo ztratkteré body svého programu.

Vldda mize byt tvdena bd’ politiky jedné strany, nebotipvytvoreni koalice politiky vice
stran. Po svém sestaveni vydava vlada programosbklgdeni, neboli zwejiuje svou
predstavu o naptmi politické agendy v nasledujicim volebnim obd&wagramové prohlaseni
muze, ale i nemusi byt shodné s politickym progradmgelivych stran. | v fipact, kdy viada
je tvarena politiky jedné strany nemusi programové pramé$lré odpovidat vyhlaSenému
politickému programu strany.tibodem niize byt napiklad nerealizovatelnostkterych bod
programu polické strany v daném obdobi, nahldrarsituace vlivem néekavanych udalosti
apod. Vlada je # vytvareni svého programu rovh ovliviovana mezinarodnimi
spoleenstvimi, jimiZz je Ceska republikaglenem a je povinna dodrzovatijpté zasady
takovehoto spolenstvi (EU, OECD, OSN apod.).

Vladou vyhlaseny program je pak napvan prostednictvim opatni (vladni usneseni,
zakony, vyhlasky, strategické plany....)a€dedky realizaceéthto opateni mohou, ale i
nemusi odpovidatipodnim zamiram programového prohlaséni

Samosprava a jeji zastupitelé vyivpolitickou agendu podobnym &gobem, jako se tomu
déje na drovni vlady. Vysledek zavisi na sloZeni upiseli z hlediska jejich politické
prislusnosti, jejich preferencich i na osobnostitgai Politicka agenda samospravného celku
je ovSem ovliviovdna rozhodnutimi na centralni arovni. Pokuditkdgd zédkon obci uloZi
postavitéistirna odpadnich vod, pak tento inveéstivydaj logicky ovlivni dalSi investice a tudiz

i tvorbu nebo napbvani poltického programu zastupitebbce. V zavislosti na stupni
centralizace rize vznikat politicky program, ktery ma uspokojitiay oldani (volica).

Na mezinarodni Urovni, tak jako na jinych arovniejednavaji polititi reprezentanti svych
zemi o politickém programu mezinarodni instituceshed se zajmy dch, které zastupuji,
piipadré ve shod se svymi zajmy. Vyjednavani o politickém programmezinarodnich
organizacich byvéasto naréné a nezbytnou nutnosti jsou rozséhlé kompromigykierych
piipadech mohou kompromisy a délka vyjednavani zealalyzovat tinky zamyslené
politiky.

Je Zejmé, Ze proces vyjednavani o politickém proceswaj@ny na vSech arovnich. V rdmci
mezinarodnich instituci a organizaci mohou sithaniplikovat i odliSné kulturni, nabozenske,
jazykové i jiné tradice, které stavi mezi vyjedrj&siani stranami vice bariér nez je tomu
obvyklé na narodni Urovni.

Lviz kapitola o implementaci



Role instituci obanské spoknosti (zajmova sdruzeni, spolky, organizace, pm&ar
nepolitickd hnuti) jako alternativniho mista, kdenka gedstava o tom, co by do byt
predmétem veejné politiky, se stava postupstale vyrazgsi. V zasad existuji dva pevodni
mechanismy, které dokazi zde vzniki@gstavy transformovat az do podoby néwikiejné
politiky — bud’ cestou ovliviovani, lobbingwti spoluprace s konkrétnimi politickymi subjekty
(stranami, volenymi zastupiteli), kde roli kataly@d hraji média a wejné mirni, nebo cestou
zpolitizovani instituce alanské spokosti. Typickymi giklady jsou nap strany zelenychti
,sedych” (hnuti reprezentujiciidhodce v Nmecku).

Obdobré to plati i pro _zajmové skupiny, jako mista vznikwlitické agendy. Patin

.....

bPoznémka:

Jordan s Richardsonem (1987) wsjadest tzv.arén, v nichZ probih& tvorba politiky: arénu
exekutivni/kabinetni, arénu parlamentni, arénu tig&iich stran, arénu vejnosti,
byrokratickou arénu, a kot arénu natlakovych a zajmovych skupin...(citovano l@od
Kotlas, 1998).

2.1.2 Formulace socialniho problému

Formulace politické agendy a programu je ze vSedwice procesem vyjednavani mezi
jednotlivymi aktéry. Je iejmeé, Zecast politické agendy reaguje na problémy, které ve
spolénosti existuji. ReSenim socialnich problém respektive navrhem jehteseni, Ize
bezpochyby zatraktivnit politicky program.

Socialnim problémem @Ze byt situace, nebo jev, ktery negativhimisgbem ovliviuje
spole&nost, nebo jejéast. Rikladem socialniho problémutibe byt nezagstnanost v utitém
regionu, vysoka kriminalita nebo néidad diskriminace &terych skupin obyvatelstva.

Pro gedstavu o formulaci socialniho problému, jeho zatirdo politické agendy a jeho
implementaci poslouzi nasledujidildady. Treti actvrty priklad Ize pouZit i pro demonstraci
faze implementace a postupu statniho instituce.

Priklady - Rovné postaveni mué a zen

Priklad 1 Paiatkem 19. stoleti zalac¢ast Zen v Evrapa v USA povaZovat své postaveni ve
spole&nosti za neadekvatni. Tyto Zeny zaloZily zajmowdpsky s cilem toto postaveni Zmit.

V prab¢hu stoleti tyto zajmové skupiny ziskaly na svoarsir podporu &Siny Zen acasti
muzi. Tyto skupiny pak postugrprosadily ziskani volebniho prava pro Zeny, jakagtavni
zakotveni rovnosti. Jinymi slovy doSlo ke vznikdoamulaci socialniho problému, ten byl
zahrnut do politického programu strany, ktera sadaa cil prosadit volebni pravo Zen, tato
strana ziskala dost&teou podporu votit a posléze gy politicky program realizovala.

Priklad 2 V Evropské unii zéaly zajmové skupiny prosazujici platovou i jinowmost

v oblasti zamistnani Zzen a muzziskavat SirSi podporu. Evropska unie tediala fadu
doporueni tykajicich se rovnosti v této oblasti. Vyslegikichto dopordeni bylo, Ze \Ceské
republice vzniklo na kazdém ministerstvu alegsj@aino pracovni misto, které se problematikou
rovnosti mui a Zen v daném resortu bude zabyvat.



Priklad 3 EU se za&ala, pod vlivem Zenskych zajmovych skupin, zabyrg$lenkou rovného
piistupu i v rdmci viejnych rozpéti. Viada Ceské republiky pjala usneseni, ve kterém
ulozila Ministerstvu financi vyt informativni metodiku rozpgiovani z hlediska rovnosti
Zen a mud. Ministerstvo financi vytvillo pracovni skupinu, ktera tento dokument vytleo
Dokument se distribuoval vSem dehym institucim a organizacim. DalSim krokem bslan
byt vyhodnoceni ziskanych poznatk gripadré zpresréni metodiky.

Priklad 4 Prijetim mySlenky o rovném ifstupu k mui#m a Zenam vznikla pisba
shromaz’ovat statistiky s genderdvspecifikovanymi daty. VladaCR ulozila Ceskému
statistickému ¥adu, aby tyto statistiky #al zpracovavatCSU v ramci plgni tohoto Gkolu
vydava informani publikace s genderovymi statistikami.

Jestlize na pgtku vznikne gjaky sociélni problém, ktery postupefasu ziska SirSi podporu
mezi olgany (volii) a vytvai si silné zajmové skupiny, pak lz&éekavat, Ze bdi cestou
integrace navrinieSeni&chto socialnich probléindo prograni politickych stran, nebo cestou
tlaku zajmovych skupin na stavajici zastupitel@dul) tento problém pronikne do politické
agendy. Vysledkem integrace problému do politickplagramu jsou pak opgahi, ktera jsou
casto realizovana statnimi ¢egnymi) institucemi. Tyto instituce, se svymi slatiyi silnymi
strankami, tato op#ni realizuji. Vysledek implementace je pak znowsyzovan dmi,
kterych se dany socialni problém dotyka.

Ukol:

Na zaklad nasledujiciho obrazku se pokuste vyiv@ami vlastni fiklad vzniku, zrani a
vyvoje socialniho problému.
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2.1.3 Tvorba politiky v rdmci sit & politickych aktér G

Jak jiz bylote¢eno vysSe, na tvobpolitiky se podilitada subjekt. Moderni ¥decké pistupy
hovai v této souvislosti o tzwsiti aktéri. Ti vstupuji do procesu tvorby politiky wznych
momentech. Majitiznou motivaci, tzné cile, izné gedpoklady pro racionalni a informované
jednani.

Kotlas (1998) uvadi zakladni vychodiska, ktera ploajidobjasnit povahu tohoto konceptu

tvorby politiky:

* soudobé demokracie jsou zaloZeny na principu pkétsocializace aktivnich shm a
funguji v prostedi aktivnich projefr ob¢ani. Tato ,necenzurovand“ aktivita se
projevuje i mimo pravidelné uplatni volebnich preferenci jednotlivce v parlamentnich
¢i mistnich volbach. Pr&toto mimovolebni chovani ¢bni naphuje politicky prostor
akty, které maji znany vyznam pro vytvieni politické agendy;

* s tim je nevyhnutethspojen vychoziigdpoklad jinakosti, tedy vyrazné a prartivé
diferenciace zajiin poteb, a cil jednotlival i nejrizrgji utvarenych skupin;

e spol&ensky a politicky uznana legitimita sledovani difeencovanych,
individualnich, dil¢ich ¢ lokalnich zajmi. Takto vnimana legitimita sledovani
jednotlivych z4jni v sok¥ zahrnujecasto pomijeny, nicmén klicovy moment, ktery
hraje podstatnou roli v pochopeni povahy’gsisti tvorby politiky. Jde o zasadni
uznani konkrétnich aspékti parameti toho, jak, kdy, s kym, proti komu, jalasto



budeci nebude oban vyuZivat a dokonce si i nbvytvéret zpisoby projevudch svych
konkrétnich z4jm.

‘ Poznamka:

Pozornyétend si zde jist¢ uvédomil zasadni rozdil oproti traghiim pojeti role statu,
verejné politiky a politiki. Tradeni pojeti vychazi z toho, Zergdmétem veejné
politiky ma byt véejny zajem jako protiklad k zajim individualnim a skupinovym.
Sledovani diich zajmi je interpretovano jako v podstatelegitimni. Politik je ideaka
vzato dokonale informovany altruista, ktery chceot® dobro. Viejnosti gedklada
svou ffedstavu a ziskava podporu sw¥égstavy véejného zajmu a obecného blaha.

Primarnim znakem konceptu Siaktéa tvorby politiky” je jeho Zetelna odliSnost od
tradicniho pohledu na tvorbu politiky, ,jako raciondldinnost zamifenou na dosazeni
konkrétnich a zamyslenych vyslédk(Kotlas, 1998, 24). Tento trathi pristup, rkdy
ozn&ovany jako normativni model politického ovladani vychazejici zpedpokladu
vyznamnosti formalni politicko-administrativni héechie, pirozere klade diraz na analyzu a
odstrarni slabych misti prekazek, stojicich v cestmplementace wenych ci.

Pro giblizeni povahy siti v soudobych vybgpch demokratickych statech tthbe poslouzit
pojeti, které uplatnil R. Dahkpvymezeni pojmypolyarchie ,jako soubor politickych instituci,
nutnych pro demokracii ve velkém étitku.“ (Dahl, 1995, s.200). Polyarchie je zde
charakterizovana existenci ,vyznamnéhcaitpospol€éenskych skupin a organizaci, jeZ jsou
relativrg autonomni uc¢i sobs i viaci samotné vlag to, cemu se zé&aloiikat pluralismus nebo
konkrétrgji spoletensky a organizai pluralismus” (tamtéz).

Pristup zaloZeny na pojeti siti se snazi pochopitadyaovat procesy vzajemnych vziamezi
volné spjatymi jednotkami/skupinami akterPolitika a jeji tvorba zde neni chapana jako
hierarchicky organizovany proces nebo vysledekosti prioritré postavenych formalnich
politickych hierarchii v procesu tvorby politikyfiBtup miZze ginést podrob#si poznatky o
realném vzniku politické agendy, jakoZz i o tvégmlitickych progran a jejich implementaci.

2.2 Lobbing

Typickou ¢innosti, ktera ovlixiuje formulovani a implementaci tegnych politik je lobbing.
Jakkoliv je to pojem obe&énznamy, byvacasto mylk spojovan s korupci a nekalymi
praktikami. To je vS8ak omyl. Lobbing je legitimnéstou ovliveni rozhodnuti a vysoce
specializovanou profesionalnfinnosti. Znalost alesgiozakladnich princip a metod je pro
orientaci v problematice tvorby a realizac&ejeych politik nezbytna.

Zaklad této kapitoly pochazi z doposud nepublik@vstudijni ponicky zpracované prof. A.

Szromnikem (Akademia Ekonomiczna v Krakhvkterou jsme ziskali diky Gzké spolupréaci
s touto nej¥tSi polskou ekonomickou univerzitou.

2.2.1 Vyvoj a pojeti lobbingu



Pojem ,Lobbing“ vznikl z anglického slova ,lobbytatinsky ,lobbium®, ,lobbia“ — galerie,
pasaz) a znamena halu, chodhiedpokoj, v obecném pojeti pak kuloar. Bylo to fedmisto
v sidlech orgain vlad ¢i jinych rozhodovacich organv kterych mohly pebyvat a pracovat i
osoby z vijSku. Z etymologického pohledu ,lobby* ozhge tedy ,kuloar viady“, jako
mistnost otekenou véejnosti prahnouci po kontaktu gegdstaviteli zakonodarnych organ

V prab¢hu doby se ve Velké Britanii a USA& termin lobbing velméasto vyuzivat a stal se
kazdodenni saiésti politického jazyka. UzZiva se hoéel piipadech, kdy zainteresovana
strana usiluje (skrz vyuziti &itych specialnichtinnosti) o to, aby opra¥ny organ dinil
rozhodnuti, které je vyhodné peapro ni. Techto ¢innosti vyuzivaji pedevSim ty osoby a
instituce spoléenského systému, které nedisponuji vladou ograwn ¥ijimat rozhodnuti, ale
na vysledku &hto rozhodnuti jim fimo zaleZi a to je todem jejich vmiSovani se do
ustaleného a akceptovaneho imitho pdadku.

st s

oxfordsk& , The Blackwell Encyclopedia of Politictience“tikaji, Ze o lobbingu dnes jiz
nehovdime pouze v souvislosti s vladou, ale v souvislsgtijimanymi rozhodnutimi vSech
vefejnych instituci, kdy zajmové (natlakoveé) skupinyugivaji vSech idznych forem

ovliviiovant.

V ,International Encyclopedia of the Social Sciesicé..W. Milbrath - 1968): ,lobbing je
podrétem, ale i tedni zpravou, ktera je sftovana od skupiny osob k zastupci vlady vdjiad
Ze se tento poahprojevi v jeho rozhodnuti®.

Kotler vymezil lobbing jako ,kontaktovani agswdcovani zakonodaici statnich éednika
s cilem ¢lenit svij zamer do pravnich a administrativnich rozhodn#iti“

Lobbing tedy obsahuje nasledujici prvky prvky |oigpi:
» Jde o konanigdomé a cilené.

» Jde o konéni iniciované vymezenou skupinou zajmtekavanim pro ni proggného
vysledku rozhodnuti.

» Jde o konani orientované se na osoby a institiegg jsou oprawny ¢init rozhodnuti.
» Jde o konéni realizovanégs specialni osoby — specializované instituce.
* Jde o konani, které mégswdcovaci charakter.

» Jde o konani, které je zaloZzeno na podavani infoirnhdo informace je mozno
vypozorovat i v wtitych kategoriich komunikace.

» Jde o konéni legélni a etické.
» Jde o konani, které musi byt realizovano skrz jéthee nebo skupinu.
» Jde o konani, které je jednou ze &ti prezentace.

Jinymi slovy, lobbing je urni jednotlivce nebo skupiny prezentovaljsxéjem ffed veejnym
publikem, ungni ¢init natlak na politiky, skui@né ovlivnit proces utvéeni parlamentarniho i

2 K. Jasiecki, M. Mgjda Zdziech, U. Kurczewska, Lobbing - sztuka skutegn wywierania nacisku, Dom
Wydawniczy ABC - Oficyna Wydawnicza, Krakéw 200016
3Kotler, P., - Marketing — analyza, planovani a kolat Victoria Publishing, Praha 1995. ISBN 80-85@8-2



vladniho rozhodnuti. Jdgimém o schopnostipswdéit o myslence spotenské, politicke,
ekologické, ekonomické vyhodnosti. $pm v unéni menit postoje, chovani i rozhodovani
jednotlivalr v zdkonodarném procesu stejjpko v ungni realizace skupinovych zajm
v podminké&ch jejich vnihiho ohroZeni.

2.2.2 Zajmoveé skupiny a jejich sila natlaku

Lobbistické chovani iniciuje vymezena skupina, &temize byt skupina politicka, skupina
spole&nych zajnii, organizovana skupina, dobrovolny spolek, natldkekupina, obranna
skupina, chr&na skupina. Jejich pojitkemirbe byt ideologie, majetkové propojeni, sgoke
vyznani, sousedstvi nebo vykonavani stejnéhaigtimani a mize se jednat také o spddmstvi
etnickéci o prislusnost k stejnému statu, regiafiobci. Spoléné zajmy skupiny zisobuiji,
Ze v podminkach ohroZeni se skupina zaktivuje &upyge jako jeden celek se stejnym cilem
obrany a ochrany. Natlakové skupinyzeme vzhledem k jejich apobu prezentace vlastnich
z4jm rozclit na:
* Natlakové skupiny, v kterych jednotliveci@uistavitel) prezentuje zajmy a na
néatlakové skupiny v kterych se uplaje skupinové prezentovani z&m
* PIr¢ vnitiné organizované natlakové skupingaste&né organizované natlakove
skupiny.
» Z&move skupiny, které prezentuji své zajmy forriralrcestami a skupiny, které
vyuzivaji €ch neformalnich.
o Zajmove skupiny zaloZené na stalych spetskych strukturach a &msné zajmové
uskupeni (tzv. neorganizované skupiny).
» Z&move skupiny, které si ustanovuji formalni ingte a zajmové skupiny
neustanovujici tyto instituce.

Natlakové skupiny sice samy nemaji pravomiigmat rozhodnuti na centralni arovni, avsak
disponuiji utitym potencialem spotensko-politického vlivu na vladu a parlament cozefekt
na zakonodarny proces. Sila natlaku zajmoveé skypifynkci jeji(ho):

* Paietnosti — pdetiadovych a vyznamnyatiena.
* Majetnosti — ndifreno majetkem materidriinancnim i nematerialnim.

e Zastoupeni vrozhodovacich organech - projevujeiobsazenim svych lidi do
formalnich orgéh, které gijimaji rozhodnuti.

* Vnitfni sounalezitosti €ili stupném spojeni se okolo vyznamné hodnoty, ideje atd.
» Stupré odhodlani konat tak, aby bylo dosazeno poZzadowaetgktu.

e Stupré prestize v mistnim, regionalnim, statnim a mebpddm prosiedi —
piislusejicim k systému rozhodovani.

* Oblasti vlivu jinych zajmovych skupin v dané oblasto skupin podobnéhaipodu,
sousedskych arfpuznych.

2.2.3 Cilove skupiny — adresati lobbingového natlak  u

Hlavni podminkou vedouci krealizaci stanovenéhte gé pesna identifikace vSech
prislusnychilanki rozhodovaciho procesu — vSeckastrénych osob a jimi tvienych skupin,



ale také vSech byrokratickych instituci, které selifgji na onom rozhodnuti kbvém pro
danou zajmovou skupinu.

Identifikace cilové skupiny lobbingu (adreséata lioiglové kampa#) by mela byt precizni,
prihledna, komplexni a dynamickd. Celkova procedurajesig s identifikaci adresata
lobbingové kampahobsahuje nésledujici etapy:

* Vymezeni problému, ktery se maresSit — vymezeni pedmétu potencialniho
lobbingového konani. To znamena precizni celkow charakterizovat planovana
legislativniteSeni, ktera se dotykaji zajrakupiny. Ta, ktera jsou ohroZzenim stability i
existence, stalosti spa@kenskych instituci, rovnovaznosti sil spt#aského systému,
bezpénosti osobniho i spatenského, viejného poadku, vytvdeni g@iznivych
podminek intelektualnino rozvoje atd.ReSeny problém jeféba vidt objektivre a
realrg, bez zbyténého zvekovani. Jednotlivé alternativigSeni jefeba podlozit fakty,
kalkuly a osobnostnimi charakteristikami.

e Zaujmuti stanoviska k problému — ohroZeni osob neboelé rozhodovaci struktury,
do jejichz kompetenci nalezi ifeSeni daného problému ve formh schvaleni
odpovidajiciho pravniho aktu.V praxi by tatocinnost néla byt doprovazena pinym
rozpoznanim legislativnich procedur, osob a instjtikteré se &€astni v fiznych rolich
v riznych etapéch naifimani rozhodnuti. Tento specificky monitoring pélodarného
prostedi by n¢l ve vysledku poskytnout plnou personalni a instanalni informaci o
jednotlivych ¢lenech, kt& jsou angazovani vifpraw akti, norem, ustanoveni, ve
vytvareni nazoit a v jejich oerovani nebo konagé i v jejich schvalovani.

» Sefridéni osob a instituci podle toho, zda pdt mezi pfiznivce naSeho zajmui pat¥i
ke skupiné odpirca. Jde tedy o zhotoveni dvou sezriarRPrvni seznam obsahuje
potencionalni fatele a advokaty naSeho zajmu a naopak druhy f@seam oponent
a nepatel. Tyto osoby a instituce by selgjest dale saidit podle jednotlivych etap
legislativni procedury. V kazdé etape nutno detailés a jmenovi¢ charakterizovat
vSechny podfirné, sodasné i budouci pracovniky d@edniky, ktéi stoji na stra#
naSeho z4jmu, ale stéjtak i vSechny osoby n&fitelské, osoby s protidinymi nazory
¢i osoby zastupujici jiné zajmové skupiny. R&&ne vhodné $novat pozornost
neutralnim skupinam a #pohim jak je ziskat.

» Ustaveni hlavnich i pomocnych orgat s kompetencemi pesré odpovidajicimi
piredmétu naSeho lobbovaniV praxi to pak znamen& vymezeni kolegialnich ofigan
které budou fichystavat projekty nezbytné k zakonodarnému aktunzultovat je a
opravovat az do té doby, nez budaedlozeny ke schvaleni. Takovymi organy jsou
razné komise tviené v ramci parlamentu, senatu nebo jinychedsiich instituci.

» Definovani vSech dlezitych prostfedi, kde se tvéi nazory (mimo samotnych
rozhodovacich orgarni), které jsou prFimo nebo zprositedkovarg zainteresovany na
feSeni problému a maji tu moc zviejiiovat jak pozitivni, tak negativni ndzory po
celou dobu trvani kamparg. V takovychto prosedich je teba rozeznavat skupiny
spolupracujici, skupiny z branze, oblastni skupirigké skupiny konkureni.



Po podrobné identifikace adresata lobbingtizen odstartovat b informaci — ziskavani
argumeni a odpovidajicich metod jejickkgmavani (s vyuzitim natlakové skupiny) k formaln
rozhodujicim institucim. Podle typu adresataigba k &¢mto adresdim priradit vhodné
nastroje, prosedky a metody {sobeni, také vSak je nutné pouzit spravné informeace
preswdcovaci argumenty.

2.2.4 Druhy lobbingu

S ohledem na pouzity styl a priedkyrozeznavamebbing ,divoky* zvany také amatérsky,
lobbing ,ad hoc* a lobbing profesionalni. Prvni z jmenovanych obsahuje natlak, ktery je
uskuténovan prostednictvim individualnich zprostdkovatel. Jde o natlak neformalnich
skupin vyuZzivajicich nelegalnich a neetickych pexiti. Predstavitelé takovychto praktik
nazyvame jako pseudolobbisty, jsou to osoby pohgbsg na hranici prava &kdy i za ni.

Mezi charakteristické prvkglivokého lobbingu pafti:
e VyuZzivani nepodloZzenych informaci.
* VyuZivani materiélnich ,podpor” — korumpovani opr&wych osob, expeit
* Vyuzivani gratel, podniku, rodiny jako hlavniho préstku k prosazeni ndzoru.
» Uzavirani smnnych transakci typu: gto za gco* ¢ili ,obchod s vlivy*.

* VyuZivani organizénich a proceduralnichéd v administrativnich organech statu —
zneuzivani pravnich mezer.

* Vyuzivani radikalnich progdki natlaku a spolenského vydirani, aby bylo dosazeno
baliku rozhodnuti vhodného pémitele natlaku (hoviime o tzv. ,partyzanskeém* nebo
~kovbojském" lobbingu).

* Vyuzivani cileného uvé&di protivnika v omyl, vyuzivani technik ,informaiho
sumu®.

Lobbing typu ,ad hoc* nebo jinak lobbing sporadicky je uzivany jen vitdr situaci, pouze
objevi-li se nahla péeba pouzitdchto praktik. Realizovany je zpravidldgs osoby, jejichz
hlavni¢innost je zcela odliSna od lobbovani a které jsmutpto vyuzity pouze d@sre.

Lobbing profesionalni, jak sdm nazev napovid4, provozuji osoby, kter@lsgovanim Zivi.
K dosazeni pozadovaného cile vyuzivaji pozihatk,public relations” nebo z marketingu.
K charakteristickym znakn profesionalniho lobbinguiieme zahrnout nasledujici vliastnosti:

» Jednotlivé ¢innosti maji strategicky i operativni charakter soy vzajema
zkoordinovany.

* Lobbovani je realizovano prdstinictvim profesionalniho lobbisty nebo s vyuZzitim
specializovanych lobbingovych firem.

« Cinnosti jsou realizovany spaies s organizané vyclenénymi jednotlivci firem, ¢i
s takovymi svazky, seskupenimi nebo s celymi solskymi organizacemi.

* V¢éinnosti je vyuZzivano nejaktudich informaci, informaci a¥enych a
vérohodnych.

eV ¢innosti jsou zohletbvany nazory nebo expertizy uznavanych odbdérrpkradnich
instituti.



 Cinnost je metodicka, systematicka, planovana.

Analogicky jako marketingoveé strategiee i lobbing rozlenit naofenzivni a defenzivni.
Kritériem pro tidéni je definovany cil. U ofenzivniho lobbingu jedtok. Ofenzivni lobbing

je odhodlan zamezit realizaci projektu, ktery byhinmit negativni vliv na zajmy skupiny. U
defenzivniho lobbingu je cilem obrana. Defenziwtiding se snazi pomahat a podporovat
projekty, které maji pozitivni vliv na zajmy skuginCilem ¢innosti ofenzivniho lobbingu je
zablokovani legislativniho procesu neldngni kroka, které povedou k takové 2me projektu,

S niz bude skupina spokojena. Jedinym peakiem k realizaci takovéhoto cile je koncentrace,
aktivni ¢innost spoivajici ve ¥asné identifikaci ohrozeni a jeho ,zneutralizovapiocatku®.
Strategii defenzivniho lobbingu je vyuZivani vyhgeclm situaci, které chrani a udrzuji do té
doby zazité zfisoby mysleni a zavazna zadkonodarna rozhodnutio Jdbbingové chovani
vyuzivané ve chvili, kdy oposii zdjmové skupiny projevuji odpor k sasné situaci. Séiuji

k obrarg existujiciho ,status quo“.

Dulezité je také rodereni nalobbing bezprosi¥edni a lobbing zprostedkovany. Lobbing
bezprostedni je zaloZen nafipném kontaktu decizora s lobbujici osobou, jde p fyari
v tva*. Tato forma lobbingu je nejusprejsi, ale také nejfZSi. V praxi je k realizaci této formy
vyuzivano dvou metod. Metoda ,@hoe” (koncentraceinnosti do proniknuti do prasdi
decizora, jehoz cilem je vyuZzivani blizkych osobnetoda ,datla“ (rozsahla inforryai a

proma:ni ¢innost vyuZzivajici aktivitu vlastnickleni a sympatizarit organizace).

Vzhledem k charakteru prezentované myslenky a demhe k vytouZzenému cili tteme
rozcklit lobbing na hospod&sky a politicky.

Hospodésky lobbing vyuziva ke swénnosti a sam s#iuje ke:
» Kontaktim s hospod&kymi elitami a vedoucimi skupinami v daném &t

» Kontakiim se spolgéenskymi i samospravnymi organizacemi, se spolkyedikpa
s predstaviteli médii.

» Znalostem v oblasti public relations. Zde byl foyt zangien na vytvéeni pozitivniho
a pfihledného obrazu podniku (zajmové skupiny) v gemt kde se rozhoduje.

e K ziskani informaci o stavu hospdasit&i uvnit i vné statu, informace o jednotlivych
odwtvich a branzich.

* Pomoci v oblasti restrukturalizace a privatizace.
» Sblizovani prava s pravnimigdpisy EU.
* Vlivu na legislativni smatovani hospoddkého a spotenského zakonodarstvi zém

2.3 Tvorba rozhodnuti a planovani politického programu

Pokud se budeme praely vykladu drzet zjednoduSené koncepce ,politickégklu® (viz
kapitola 1), pak jeifijeti rozhodnuti procesem, ktery nasleduje po stanbpolitické agendy a
predchazi fazi implementace. Jinymi slovy, jiz jealteno shody na tom, co je problémdem
piesrt spa@iva, a jde o vykr varianty jehoieSeni, resp. o vytweni politiky ve smyslu
programuiesSiciho problém. Ten je potom implementovan. Neehano tuto chvili stranou
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rozdilné nuance obsazenéazmych teoretickych fistupech. Zangiime se na dvrelativre
samostatna témata: 1) teoretické koncepty samotn&ttwodovani a 2) praktické aspekty
prijimani politickych rozhodnuti a tvorby politickélpsogramu.

2.3.1 Modely tvorby rozhodnuti

Modely politického a programového rozhodovani sé&alyarozvijet koncem 50. let. Tento
proces lze charakterizovat @aa fazemi. V prvni fazi igvazovala nestitelna stanoviska
predstavitel jak racionalistického, tak inkrementalistickehggtio Koncem 70 let zZala druha
faze, ve které &tSina autolt usiluje o hledani ,$edni cesty, ktera bude vyuZivat silnych
stranek obouifistupi.

Racionalisticky model tvorby rozhodnuti
Formovani této teorie je spojovano s pracemi M.WWeba H.Fayola. Je igjme, Ze
racionalisticky model primainvychazi ze zkuSenostitfipstudiu soukromych ziskovych i
byrokratickych statnich organizaci. Obvykle je temtodelclenén na 4 faze:

* proces hledéani di

« formulace cile;

» vybér alternativnich strategii k dosazeni cile;

» evaluace vysledk

Racionalni rozhodovani je zaloZzené na uplnosti mndexnosti informaci. Na potize se
zajis€nim dostateného mnozstvi informaci poukazovali i zastanci tohmodelu a fichazeji

s ideou tzv. ohratnené racionality rozhodovani (H.Simon). Rozhodojaride definovano
jako raciondlni volba alternativ, které vedou kadni cile. V souvislosti s uskateénim
volby jsou zde 4 skupiny problém

» organizace nejsou homogenni jednotky, protoZze hodhoorganizace mohou byt
odlisné od hodnot jediné v organizaci. V konceptu ohradené racionality se
rozliSuje rozhodnuti, které je organima racionalni a individuakhracionalni;

* muaze dochazet k rozdin v cilech a hodnotach meznti, ktefi rozhoduji a mezimi,
kteri rozhodnuti realizuji. Vysledky proto nemusi odigiat planovanym aiim;

e proces rozhodovani se€asto d@je v podminkdch nedostéte informovanosti.
Organiz&ni racionalita by a byt zdokonalovana zavé&aim lepSich informénich,
kontrolnich a hodnoticich systém

» v organizacich jeéasto velmi obtizné odliSit od sebe presky a cile, fakta a hodnotové
skute&nosti, stavajici stavy od pozadovanychijcgmz v teoretickém modelu se
s takovym rozliSenim @ta.

Model ohrantené racionality fepoklada, Ze je mozné tyto problémy omezitifijatelnou miru
a tim zajistit, Ze rozhodovani bude mit uspokojiygéledky. Tento model vyznararovlivnil
teorii i praxi managementu v poslednich 30-ti lbtedepochyb# byl inspirujici i pro rozvoj
ekonomickych teorii — vidime zde sp&te prvky nap s teorii véejné volby...

Inkrementalisticky model rozhodovan?

4V racionalistickém fistupu je proces tvorby rozhodnuti étish a gedchazi fazi implementace. Institucionalni
pristupy povazuji rozhodovani jako s@st implementénich aktivit, protoZze ve fazi implementaceéize dojit

k vyznamné Upravpiivodnich ciii a rozhodnuti.

5 Podle gkterych autol neni inkrementalisticky model kvalitatigodliSny a jedna se jen o zjednodu$eni
modelu ohrariiené racionality H. Simona



Predstavitelem kritiky racionalistického modelu, watiém k jejich moznosti uplaini
v politickém procesu, je Ch.Lindblom, ktery navazuma vy¥et nedostatk racionalistického
modelu, které uved!| H. Simon a déle jej réagE. Lindblom (1993) uvadi nasledujici namitky:
* nedostatek adekvatnich informaci a pozinatk
» piisné rozdlovani mezi cili a progedky je filis rigidni, v administrativnich procesech
jsou casto prosedky a cile voleny s@asré a rovreZ je casto poruSena vazba mezi
prostedky a cili;
» racionalistické modely nezohkegji vliv politickych faktort, které mohou omezovat
moznost volby mezi variantami;
* povaZzuje racionalistickérstupy jako nerealné zidodi nedokonalosti ve stanovovani
cili a nesystematnosti hodnoceni. Vysledkem je, Ze¢tdina rozhodnuti
v demokratickém systému ma rekavané tsledky;
» kritizuje racionalisticky model jako neprakticky prisvojujici si jediny pistup
k poznani a rozhodovani.

Na z&klad téchto namitek navrhl Lindblom vlastni koncepci, ktiemazval ,&jak si poradit*
(muddling through nebo ,nespojité postupné Zny“ (disjointed incrementalisin Vychazi
z predpoklad, Ze kazdodenni politika nedaa u gesré definovaného cile, ale uttidse
v konkrétnich politickych situacich. Konkrétni pmké situace vyznanén ovliviuji
rozhodovani jednotlivych aktirZ toho plyne, Ze proces tvorbyicé rozhodovani je postupny,
piicemz zngny jsou malé a v fibé¢hu procesu rize dojit i k zasadnim z¥tnam citi.

Kritika tohoto modelu upozduje, Ze tento fistup ma usfrh pouze v fipadech kdy jsou
problémy, které jsou ipdmetem rozhodovani, v podstastabilni. Dalsi namitkou je, Ze
inkrementalismus je naklagsi, protoZze diky postupnosti rozhodnutifgelu z nich pdgeba
po ¢ase revidovat. V diskusi, kterd byla k této métdayly identifikovany nasledujici typy
analyzy inkrementalniho rozhodovani:

» aktér @la postupné kroky a rozhoduje se metodou pokusuydup

* typ rozhodovani, které probiha jako postupny pr@cegptace na politické podminky;

» teorii inspirované intervence, které vyvolavaji éhakperimentalni zemy.

Model normativniho optima

Tento model fedstavuje tzv.ieti cestf Tato koncepce tvorby politickych prograrbere
ohled na vliv neracionélnich faktona proces politického rozhodovani. Dopaje vyuZivat
racionalistickych postup ve zjednoduSené podibpii tvorbé zakladnich cfl a snérnic
programu nebo na naméekavané mzdové naklady. Modéikada pongrné znany diraz na
intuici a zkuSenosti rozhodovatel

2.3.2 Rozhodovani a tvorba politickych program @ v praxi

V praktické rovig se setkdvame s politickymi programy daejtji jako s programovymi
dokumenty politickych stran (v literati za kapitolou uvadimeikolik odkai na programove
dokumenty parlamentnich stran dostupné na interngtZejména jde o volebni programy,
dlouhodobé programy schvalované vrcholnymi stramuk fory (sjezdy, stranickymi

6 Autorem této koncepce je Y. Dror



konferencemi), resp. programové dokumentyizogym oblastem (zdravotnictvi, venkov,
bezpeénost....).

Strany pi tvorbé programovych dokumeiipouzivaji bd’ vlastnich¢lena a tvai svou vilastni
infrastrukturu (typicky tzv. odborné komise), nebomohou pipadré urcité ¢asti navrhu
programu nechat zpracovat externimi odborniky. &oénobvyklé je i interpersonalni
propojeni mezi zajmovymi skupinaméleny politickych stran. V takovychifpadech politicka
strana niZze ejimat koncegni podklady zpracované odbornikyjgadre i ¢ast&né iniciovat
smeér a formy navrhovanyckeSeni.

‘ Poznamka:

Vyrazre odliSnou pozici ma obvykle politicka strana, kterdané chvili viadne — jeji koncém

a analyticka kapacita je dasreé rozStena o nemaly potencial aparatu statni spravy. Siatace
vSak pro politické strany neni prosta rizika -d&l@ani zajn ¢leni a podporovatél pripadré
volicské zakladny a zajinstatniho aparatu je dosti obtizné a vrcholni oliftypicky

v pozicich ministit) si patr@ mohou rkdy piipadat jako mezi mlynskymi kameny. SloZitost
takové situace se stimge, je-li strana nucena viladnout v koalici s jinyrprogramo
odlisnymi stranami. Koneckofgcpiikladem niize byt pad vlady V. Spidly v roce 2004.

Uspch politického programu zavisi na mnoha faktorecjistém smyslu je to s nim stejné,
jako s kazdym jinym zbozim. Vedle uzitné hodnotieZzéna obalu, reklai formach prodeje
a pochopitela cers.

,=UZitnou hodnotou“ je zde skutmost, zda navrhovand politika je schopasit spoléensky
problém, resp. uspokojitéjaky relevantni zajem. To je vice n#otazkou kvalifikovanosti a
informovanosti tvrca, predkladatal. Predpoklada to dostateou informovanost co do znalosti
existujiciho stavu, tak i kauzalnich vztaltOvSsem vzhledem k tomu, Ze v oblastirejaé
politiky v podstat neexistuji problémy, které by &y pouze technickou, manazersko-
ekonomickou stranku, nybrz maji primarpoliticky (zajmovy) a ideologicky (hodnotovy)
charakter, ne by smysl program, ktery by od @@tku nebyl koncipovan jako jochodny
procesem politické podpory. Racionalita politického programu sfpea ve schopnosti byt
prosazen, anebo alesppiskat podporu pro stranu tak, aby mohla progadiadre jiné své
politiky. Kvalifikovanost tvirca politického programu tedy vyZaduje i schopnostastffout
volicskou podporu, spojenecké zijmové skupiny, hlavnoénepty atd. a eventuein
piizpisobovat obsah politiky tak, aby se zvySila pod@osaizoval se odpor.

Patrré nejzajima¥jSim aspektem analyzy politickych program politického rozhodovani je
vztah mezi zajmem politické strany ziskat svym paogem dalSi votiskou podporu (a tudiz
v podstat nabizet to, co lidé c§i) a mezi zajmem uspokojit zajmy své, svydeni a
existujicich stouperic resp. mit v programu to, co prégtovazuje strana za ,spravnégmu
vérim, co odpovidaivazujicimu sétonazoru a ideologii dané strany. Politikové jsautom

v této situaci podohinjako investor volici mezi bezpréstinim uzitkem a rozkosi z okamzité
spoteby (...prosadit &co, co chci) a moznym §&8im) budoucim uzitkem z vynbsnvestice
(ziskat moc tim, Ze prosazujgao, co chce &tSina). Obectk se soudi, Ze politici spiSe
uprednosiiuji touhu zavécit se voliéam (viz nag. zaklady véejné volby v debnicich veéejné
ekonomie a viejnych financi, Musgrave, Stiglitz...).dKteré giklady z praxe kolem nas v3ak
nas¥dcuji tomu, Ze tomu tak nemusi byt vzdy (hapdpor politikKi obnovit trest smrti).
KazZdopadsa je to nepochyb#i v konkrétni denni praxii@éek.



2.4 Shrnuti kapitoly

Kapitola vam pedstavila problematiku lobbingu, ktery je Uzce spjgeoriemi, které zohlédji
zajmove skupiny. Vznik, zrani i vyvoj socialnihaptému je rovaz jednim z aspeif na které
zajmové skupiny reaguji a socialni problériwmbyt i Ficinou jejich vzniku. Sotasti kapitoly
byla i problematika planovani i realizace politibképrogramu, zde je nezbytné, abytena
vytvoril viastni nazor studiem aktualnich politickychalgbnich prograrin Rovréz v seznamu
doporuiené literatury Ize hledat dalSi inspiraci, pokud tato oblast zaujala.

2.5 Otazky k zamysleni

? Otazky k zamysSleni a procvéeni

1. Které zajmové skupiny v ram€ieské republiky povaZujete za dostatesilné, aby mohly
ovlivnit tvorbu politiky? Pokuste si vybavittjaké konkrétni fiklady situaci, kdy k tomu
opravdu doslo.

2. Zamyslete se nad tim, jakégledky vznikaji z vytvéeni koalic mezi stranami, které nemaji
shodné zakladni body svych progrfandaké byste jedpokladali dopady na preference
voli¢u?

3. Kjakym disledkim, podle Vas, povede situace, kdy se v demokratgkdenosti volic
vzdava svého prava volit. ¢kiteré teorie fipousti, Ze voli se chova racionanpokud
nevyuziva svého prava volit — jsou tyto teorie cgatiéné? Jaky dopad ivie mit tato
racionalni ignorance na stabilitu demokratickéhsté&yu?

4. Formulujte jiz existujici socialni problém s ting e pokusite popsat skupiny, které jsou
zainteresovany na jelteSeni a jak se tot@Seni realizuje.

5. Kterd ode¥tvi u nds maji, podle VasSeho nazoru, nejlépe pogmany lobbing?
Argumentujte swuj nazor.

6. Které nastroje lobbistickéhoipobeni znate? RozliSujte mezi divokym a profesiuinal

lobbingem.

Jaké nastroje omezuijici vliv lobbingu na rozhoddyitikt a statnich fedniki znate?

Jaké dopady majiifhis silné lobbingové skupiny na demokraticky syste

Projcte programové dokumenty alesiptii politickych stran a pokuste se je srovnat.

Zanxite se pitom zejména na to, jak se dokumenty identifikuficslnotami (aneb co je

,dobré"), co jsou hlavni body politické agendy, jekcharakterizovan vztah stat atah.

10.Zkuste promyslet nasleduijici tezi: ,strany se pakqiedkladat takové politické programy,
u kterych pedpokladaji nej§tSi volicskou podporu®“. Domnivéate se, Ze to plati zcela,
casté&ne ¢i vilbec ne? Pr&? Argumentujte.

11.Pokuste se vzit do situace, Ze jste byli kontakibganabidkou na externi profesionalni
zpracovani podklad (expertni studie) pro volebni program politickéasy v oblasti, ve
které jste povaZzovani za experty. Co odliSuje veXpertni stanovisko od volebniho
programu? Co budete muset vzit v Uvahu, abystenpad@ohu splnili? Jaky typ informaci
si vyzadate, resp. budete hledat?

12.Je podle Vas mozné aplikovat manazerské metodyasilvaejné spravy? Vychazejte
s modelu omezené racionality. Pokuste se vymezitZznéno gekazky aplikovani
manazerskych postip
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rozSkujici pohled na danou problematiku. Jejich studiynvam n&lo umoznit
Iépe zodpowdét na rekteré otazky k zamysleni.

internetové stranky politickych stran a vIadR
o meli byste se seznamit s aktualnimi volebnimi i pckigmi programy
jednotlivych strarti vlady. Samostatné kritické zamysleni v komparaci
s teoretickymi poznatky, které mate by vaarumoznit Iépe pochopit
souvislosti mezi teorii a praxi veiggneé politice.



3 MODUL 2 — INSTITUCE, AKTERI A NASTROJE

3.1 1 VLIV VEREJNE SPRAVY NA VEREJNOU POLITIKU

3.1.1 1.1 AktéFi verejné politiky z ve Fejné spravy

Veiejna politika je formulovana, realizovana a kordx@na tzvaktéry verejné politiky.
Jsou to vSechno subjekty schoptiZnou nérou zasahovat do ¥&gjné politiky, jeji tvorby a
realizace. Mohou to byt jak jednotlivci, tak skupi jednoduse je Ize rodd na ty, co
uchopi uéity problém s wtitym vyznamem a dalSi, kiieho grenmeni na konkrétni a
akceptovatelny \ejny problém. Na konci pak stoji ti, nézweaejna politika dopada a
ovliviiuje jejich zivoty. Obechipak mluvime o tircich a spolutiércich véejné politiky
(nap. raizné odborné skupiny s poradnim hlasem, osoby pimdise na fipominkach k
navrhu) a pijemcich véejné politiky.

Aktérem (anglicky “actor”) je tedy Ziva osoba neflpina osob. Bkteré gistupy
pouzivaji termin zajmova skupina pro vSechny aktetpmto textu je zajmova skupina
podmnoZzinou pojmu aktér (viz Howlett, Ramesh 20033k jako akt& ovliviuji vznik,
uskuté&novani i vysledek uejné politiky, isobi steji tak i ukité faktory (nezivé
okolnosti), které maji schopnost ovlivnit proceéitqy.

Aktéry Ize rozdlit do skupin: voleni zastupci, jmenovani zastupéjmové skupiny,
vyzkumné organizace a masova media. (Howlett, Rarh@388) Bi podrobréjSim zkoumani
pak Ize identifikovat konkrétijsi kategorie — moc zdkonodarnou (voleni zastupud;
vykonnou (prezident, vliada a byrokracie), moc sasioudci), politické strany a jejich
jednotlivécleny, média, odboié, zandstnance a za#éstnavatele, decké instituce,
jednotlivce porusujici zakony (mafie, nezakonngoaté skupiny apod.), zajmové skupiny z
“bézného Zivota” (naip matky na matské dovolené, senip zdravotré postizeni,
nezangstnani, mensiny, apod), zakonné lobbisty' R zatim takovy pojem neexistuje),
neziskové organizace a dalSi.

Aktéti maji obvykle uéity zajem nareSeni daného problému, jsou jimdbprimo
postiZzeni, nebo ho sleduji z jinych, tiapsobnich z&jiin¢i prospichu.Casto maji moznost
aktivniho nebo pasivniho vlivu na rozhodovani vajati se k danému problému. Za aktéra je
nutné ale povazovat i toho, kdo k dané situaciizgujen uéity postoj nebo toho, kdo iie
byt vyrazré danou situaci postizen, ale z viastilievnebo z neznalosti, se do diskuze a do
jednani nezapoji.

Kazdy aktér ma v procesu vznikuiege politiky a rozhodovani o ni svoji roli¢kteri
do procesu vstupuji za&élem prosazeni vlastnich zajrfzajmové organizace, lobbisté,
skupiny obyvatel), jini maji svoji pozici jasdefinovanou na zaklgdistavnich zakan
»obycejného" zdkondi jinych dokumeni vefejné spravy. K takovym akt#ém Ize zaadit
nag. ¢leny vlady, poslance, senatory, prezidenta repybiikstupce odbér zastupce mistni
samospravy a jednotlivéedniky. Sami od sebe se li§edevsim svoji odp@dnosti, ktera
jim v rozhodovacim procesu naldiiz ¢ast 1.2 Uloha viejné spravy ve vejné politice,
¢ast Byrokracie)

| NAHLEDNETE DO: uéebnice OPVK Verejnd politika, subkapitola 2.1 Aktéri |

3.1.1.10dpovédnost akténi

Zatimco zastupci odbdy municipalitéi jinych zajmovych skupin obvykle vytydji jen
navrhy véejné politiky a snazi se prosadit jejich zapracdweknvysledné podoby politiky,
poslanci, senatoci prezident republiky rozhoduji o kofre@ podob politiky, ktera se pak



promitne do BZného chodu spataosti. Jejich rozhodnuti vSak nemusi vzdy vyvaiat |
pozitivni dopady na spalaost a ekonomiku, aletiie s sebou nést i negativriistedky, a
v kone&ném disledku niize byt zavedena politika zruSena.



CASE STUDY: Karta socidlnich systémii (sKarta)

Vrdmci reformy socidlniho systému v Ceské republice v letech 2010-2013 (viz odkaz:

http://icv.vlada.cz/cz/socialni-reforma/default.htm;
http://socialnireforma.mpsv.cz/cs/7#2.1), byl Ministerstvem prdce a socidlnich véci v Cele

s ministrem Drdbkem, v poloviné roku 2012 zaveden zcela novy systém vyplaty socidlnich
davek stdtni socidlni podpory a davek v oblasti statni politiky zaméstnanosti prosti‘ednictvim
Karty socidlnich systémii, tzv. sKarty. Karta méla podobu bézné platebni bankovni karty a za
poskytovatele sluzeb byla vybrdna Ceskd spofitelna.

Oprdvnénym uZzivateliim byly zrizeny ti¢ty u banky a na né jim byly posildny jejich ddvky.
S kartou mohli tito lidé platit bézné v obchodech, vybirat hotovost apod. Cilem reformy bylo
zajistit co nejvétsi efektivnost a komfort pro klienta, snizit administrativni naklady na vyplatu
ddvek a omezit jejich zneuZivdni.

Zavedeni sKarty se ale predevs§im na uradech prdce, které dotcené ddvky vypldci, setkalo
sorganizacnimi potiZzemi. Navic se pridala silnd kritika reformy ze strany opozice,
ombudsmana, Uradu pro ochranu osobnich iidajii i samotnych oprdvnénych klienti, pro které
byla sKarta uréena. Nelibila se jim predevsim direktivnost systému - povinnost mit sKartu a
moznost vybrat si jen jednu banku, kam jim budou penize posilany. Pro nékteré klienty bylo i
sloZité, pop¥. tézko predstavitelné manipulovat s bankovni kartou. Navic samotny Urad prdce
CR rozeslal obéaniim varovny dopis o vyuZiti sKaret.

Poté kdy projekt nepodpofil ani premiér kabinetu, do kterého patril i ministr Drabek, byl
pripraven zdkon, ktery zrusil sKarty. Uéinnosti nabyl 1. 1. 2013 a cely projekt byl ukoncen v
poloviné roku 2014.

Prvni analyzy ukdzaly, Ze projekt stdl vic, nez kolik se usetrilo a navic Ceskd sporitelna
poZaduje uhrazeni odskodného za zruseni projektu, protoZe jeji smlouva s ministerstvem byla
uzaviena az do roku 2024.

V takovémto pipadt ,nepovedené reformy“ se pak objevuje otazka, lkaltomese
odpovdnost. Pra¥ tato oblast je ¥ eské republice velmi komplikovana, a to na viech
arovnich véejné spravy.

Ve vySe uvedenémipact Ize rozliSovat mezi tzv. neoficialni politickou poMédnosti
a odpo¥dnosti za fipadny protipravnyin. Je mozné, Ze odpé&ini (rednici, pokud se je
poddi urcit, véetng byvalého ministra Drabka budou stihani za zneuéitdjné moci, pop
verejnych prosiedki. Na druhou stranuipdevsim byvaly ministr Drabek nese politickou
odpowdnost, kterd prodj v praxi mize znamenat uk@eni jeho politické kariéry, protoze
jeho volki ho ist uz nezvoli, pop jeho vlastni strana ho vyl

Dusledky pro odposdné osoby zélezZi na historii sptesti a politické kultée, které je
v zemi prosazovana. Nedostatékgevsim politické odp@dnosti mize vést rozhodovatele
k urgité podokt moralniho hazardu, k vytyeni politiky, kterd nebude dostane feSit dany
problém, zbyténé bude plytvat finaénimi zdroji zen¢ apod.

S vySe uvedenymifkladem se objevuije i otdzka jak by takova poléicddpo¥dnost
méla byt nastavena. A odp&¥, kdo ma nést jaky dil odpédnosti je porarné
komplikovana. V jaké situaci by &o byt rozhodnuti konkrétniho politika jg€3tetrestné, a
Vv jaké uz ano?iiis represivni opdéeni totiz mohou zainit ,necinnost a nechif aktén,
na druhé strahv malé mfe nastavena odp&anost problémy nevesi.

Souasti politické odpogdnosti by pak rla byt i schopnost politika odejit z politické
scény ve chvili, kdy je s@asti rtjakého skandalu, poépjiz zminované vyrazé nepovedené
reformy. Jiz ®kolikrat se ale ukazalo, Zeteskych podminkach neni zvykem, aby politik
v takove situaci, okamzitodstoupil a odeSel ze vSech svych funkci.



CASE STUDY: Plagidtorstvi

V poslednich nékolika letech dochdzi k odhalovdni verejné ¢innych osob, které ziskaly riizné
tituly z riiznych vysokych skol a jejichZ zdvérecné prdce neodpovidaly béznym standardiim na
tyto prdce kladené. Nejcastéjsim prohieskem byly chybné ¢i chybéjici citace.

V Ceské republice se skanddl dotkl napr. poslance Miroslava Svobodu, Pavla Suchdnka,
starosty prazské ¢dsti Dalibora Mlejnského. Vétsina z nich nebyla nijak potrestdna, nanejvys
odebranim titulu. Politikové viibec nezvaZili, Ze by odstoupili.

Podobné situace se samoziejmé stdvaji i v zahrani¢i, zde ale politik témér okamzité vyvodi
politickou odpovédnost a odstoupi, obvykle se jesté ani nepotvrdi podezieni. Kviili opsdni ¢dsti
zdveérecné prdce odstoupili napr. némecky ministr obrany Karl Theodor zu Guttenberg Ci
mad’arsky prezident Pdl Schmitt.

Kde Ize nalézt hlavni pricinu pocitu ,,nulové odpovédnosti“ ze strany ¢eskych politikii a pro¢
v zahraniéi je bézné, Ze okamZité odstupuji? Jak Ize tuto situaci zlepsit, méla by se predevsim
zapojit ver'ejnost?

Odpovédi hledejte napy. v oblastech:

Legislativa, politickd kultura v Ceské republice, historicky vyvoj politické scény v CR, zdjem
spolec¢nosti o politiku, tstavni ziizeni, ti'idni struktura, existence trestii za ,nemordlni“
chovdni, naboZenstvi, existence trestii za plagidtorstvi, podminky zaloZeni vysokych skol a
jejich kontrola

Lze tak shrnout, Ze odp&dnost a jeji fipadné nasledky Ize dnes definovat spiSe na
nizSich drovnich politického a byrokratického pmceytvdeni a realizace vejné politiky.
Jedna se o odpsanost nap:

» samotnych zastnand konkrétniho éadu — dedniki, jako fyzické osoby.

* Uzemr samospravnych ceikpodle zakona o trestni odg@nosti pravnickych osob,
ktery je &inny od roku 2012. Problém vSak je druh ukladantrelsti, aby nebyla
ohroZzena samospravna funkce tzemnichicelk

» odpowdnost i hospod&ni a pi nakladani svejnym majetkem, uejnymi
financnimi prostedky a jinymi majetkovymi hodnotami.

READER: NEVRKLA Pavel (2010): Osobni aspekt mistni samosprdvy. Diplomovd prdce,
Masarykova univerzita, ¢dst 3.7.1 Trestnéprdvni odpovédnost Clena zastupitelstva za
hlasovdni.

UZ bylo uvedeno, Ze tvorbaiemné politiky je rozsahly a dlouhodoby proces, do
kterého vstupuje mnoho akteiObecr Ize u kazdého jednotlivce vypozorovat zajem, ktery
sleduje zapojenim se do procesu tvorby a realizaiggné politiky a podle zajmu Ize kazdého
zaradit do utité zajmove skupiny. V s@asné dob se objevuje novy trendigrosazovani
svych z4jn pri tvorbé a realizaci politiky. Wtité zajmové skupiny zakladaji svoji silu na
finanénim nebo personalnim potencialu dité osoby ktera jim pomaha vyrazrovlivnit
verejné mirni.

CASE STUDY: Bdrta versus Babis

Oba dva podnikatelé kandidujici se svym politickym uskupenim do Poslanecké snémovny méli
k dispozici velké zdroje financnich prosti‘edkii, oba dva vstoupili do politické kampané s cilem
dostat se do Poslanecké snémovny v CR a nabidnout ob¢aniim novou variantu politického
vlddnuti.

Zatimco Babis v kampani vystupoval sam za sebe a neskryval, Ze je lidrem svého politického
hnuti, Barta prilis aktivné nevystupoval a za predsedu strany byla vybrana medidlné znamd a
do té doby oblibend osobnost.




Jednotlivi akté si mezi s sebouipjednanich vytvéeji formalni a neformalni
sitt/vazby. To znamena, Ze mezi sebouitvatahy, které jsou kiiformalné upravené
raznymi pravnimi normami nebo ve druhéipact jsou regulovany jen neformalnimi
spol&enskymi pravidly.

Jednou z nejznaggsich teorii zabyvajici se siti akige tzv. Teorie koalic aktéf
(Advocacy coalition Framework) od P. Sabatiera @)9%en se snazi vystlit vyvoj verejné
politiky v delSim¢asovém horizontu a jeho teorie stoji fech zakladnichiiedpokladech:

» Pochopeni vyvoje dité varejné politiky vyZzaduje&asovy Usek alespaleseti let.

* Nejuzitengjsi zpisob gemysleni o vyvoji politiky je souldini se na politické
subsystémy, které jsourgulstavovany interakciiznych aktélt z riznych instituci
zajimajici se o @itou oblast.

» Vefejné politiky ¢i programy Ize nejlépe uchopit jakGzné systémy i@swdceni a
hodnot.

V modelu vystupuiji relativhstabilni a relativé proménlivé exogenni faktory a
politicky subsystém, jehoz sédsti jsou pra¥ koalice aktél, které sdileji spotaa
pieswdceni. Mezi nimi vystupuji zprostdkovatelé, jejichZ cilem je sniZovani sipnezi
raznymi koalicemi aktér a stimulovani kompromis

Subsystém tvid aktéi, ktefi se snaziesSit stejny problém. N&gsgjSim divodem pro
vznik takového systému je nespokojenost jdbai se sotdasnymieSenim problému v jiz
vzniklém subsystému a proto se @itenoveé oddli a vytvai vlastni subsystém. Vzhledem
k rychlému vyvoji spolénosti a vyvoji novych technologii se musi @k#né specializovat.
Jeden aktér tak nethe dolse znat vice jak dva subsystémy.

Protoze je subsystém sloZzen z velkého mnoz&tviyich aktéi, je pro jejich sledovani
nutné je rozdit do menSicktésti — koalice aktér Predstavuji je lidéttzného postaveni
z riznych instituci, ktd ale sdileji utitou sadu hodnot, kauzalnickedpoklad a vnimani
problémi. Podle Sabatiera (1999) existuje tendence ke edam aktéit do koalic a plati, ze
u novych subsystéiirdochazi k ¥tSi fragmentaci koalic nez &ch starSich. Nakonec model
predpoklada, ze hlavnimidodem, ktery drzi aktéry pohromad koalici je spoléné
preswdéeni a naopak podst@tmensi draz klade na kratkodobé osobni zajmy jednotlivych
aktén. Tento pedpoklad pak potvrdily provedené studie, kéiaji, Ze tvorba koalic je
znané podmirgna ideologickou orientaci akter

Koalice se snazi vlozit svojggswdéeni do véejnych politik. Jejich skutaou
schopnost politiku ovlivnit vSak zavisi na firiaaich prostedcich, pétu lidi, ktei podporuji
stejny ndzor a moci, ktera jim je dana zakonem.

3.1.2 1.2 Uloha ve fejné spravy ve ve Fejné politice

Veiejna sprava je jednim z nastrejefejné moci a satasré Urednici jsou aktérem
verejné politiky. V literatiie je mozné narazit na dva hlavni pohledy najmeu spravu.

Z materialniho pohledu zahrnuje véejna sprava cely systémiegé moci, tzn. moc
zékonodarnou, vykonnou i soudni. Drufeé¢gmalni pojeti, uplatiujici se i vCeské republice,
rozumi pod pojmem ¥ejna sprava pouze slozku vykonnou <é€hi spravni organy a
organy USC vykonavajici statni spraviefpesenajsobnost), nezavislé dstini organy,
USC v samostatnéipobnosti a FO a PO v postaveni spravniho organu.

At uz se uplatuje jeden nebo druhy pohled, plati, Zéepea sprava jako jeden z akiér
verejné politiky hraje velmi dlezitou roli @i jeji tvorbé a realizaci. Nasledujici subkapitola
by mgla strigné nastinit charakteristiky jednotlivych sloZelkigmé spravy ve wejné politice,
zpasob jak sama Wejna sprava a jeji usfadani, organizace a fungovanize ovlivnit
konenou podobu viejné politiky.

Vefejna sprava se standaédhozdiluje na d¥ vétve -statni spravu a samospravu
Ackoliv naphkuji jeden spolény cil — spravu viejnych zalezitosti ve ¥ejném zajmu a



zakladni principy, metody a #poby fungovani vychazeji ze stejnych ustavnichadhikl
konkrétni cile a postupy kazdétve se odliSuji. A tak n&ppro statni spravu je typicky
princip dekoncentrace, jmenovaci a monokratickyigpp rozhodovani statni instituce), v
samospra¥ se uplatuje princip decentralizace, volebni a kolegialni.

Obecnym cilenstatni spravy je naphovat statni politiku v mezich pravnickegpigi.
Mezi statni spravu a statni politiku vSak nelzerdanitko. Politika hraje ktiovou roli [
vytvareni obecnych aila snéri vyvoje dané zem Dilci cile, konkrétni akoly a sény statni
politiky, jsou pak utovany politickym konsensem ve viad na parlamentnitplé. Tyto
instituce jsou pak vrcholem statni spravy naddsti arovni. Jak ukazala nedavna minulost ale
i sowasnost, stabilita viadnich a parlamentnich instiuceské republice neniitis dobra.
Kvili raznym politickym skandém dochazi k pedéasnym demisim viad a k vytkeni
~nepolitickych® vlad, ozn&ovanych jako viadyiednické. Lze je povaZovat z&iiou raritu
ve srovnani s ostatnimi zémi Evropy. To vSe riiZze byt @icinnou, pr@ jsou tyto cile mé#
stabilni, obecné, ne vzdy racionalnickahy i krdtkodobé. Navic jejich vzajemna provazanost
a navaznost je narusSenagmodem novych lidi s novou koncepci. V praxi pakwi ¢asto
dochéazi k tomu, Zefjjaté opateni je nastupnickou vladou zruseno gmimo. Nekdy ke
zmené ¢i zruSeni dochazi dokonce uz vip¢hu vliadniho obdobi stejné viady, ktera dané
opateni gijala.

UKOL: Najdéte konkrétni priklad verejné politiky, jejiZ cile ¢i podoba byla zménéna po ndstupu
nové viddy nebo v priibéhu vlddy té, které piivodni veiejnou politiku prijala, popr. po zméné
ministra. Byly zmény vZdy v souladu s programovym prohldsenim dané vliady? KdyZ ne, tak co
vedlo politiky k tomu, Ze takto rozhodli?

Napr-. sKarta, ver'ejnd sluzba, registracni pokladny, spolec¢né zdanéni manzelii apod.

Odpovédi hledejte v oblastech:

protichiidna ideologie viddnoucich stran, populismus, negativni prijmuti zmén ze strany
spolecnosti, politika neznamenala pozitivni zménu, v praxi se jeji realizace ukdzala jako
sloZitd apod.

Svoji roli v procesu tvorby a realizaceremé politiky pak nepochylérhraje i
samosprava a jejirpdstavitelé. Vytvienisamospravnych tzemnich celk je projevem
decentralizanich a demokratizaich snah statu. Klasickym argumentem pro takové
uspdadani zerg, je snahafiblizit rozhodovani o viejnych zalezitostech ¢anim a jejich
snadrjSi zapojeni do tohoto procesu. V praxi se pataoB obce (kraje) mimo jiné mohou
sami statleny riznych obecnich (krajskych) komisi, maji moznostolsty mistni (krajské)
referendum, jednoduSeji se mohou gtéhy nap. zastupitelstva apod. Decentralizaci se
vytvéri tlak na demokratické principy a procesy a tiwmgispivat k lepSimu napémi
dlouhodolsjSich cili neZ na celostatni Urovni. Také fluktuace politctkelit gedevsim na
arovni mensich obci je mé&kasta nez na celostatni arovni. Mnoho starastastupitel je
voleno do obecnich instituci opako¥astavaji se jakymisifirozenymi leadery obce a
ob¢ané s nimi mohou snaginkonfrontovat svoje nazory.

Na druhou stranu decentralizace a vysoka Gzemgineatace typicka proeskou
republiku @inasi i spoustu negativnich Miyjako je nedostatek lidskych nebo fidaich
zdroji.

UKOL: Zamyslete se nad tim, jakd jsou dal$i negativa vytvoreni samosprdvnych tizemnich
celkii? Co miiZze znamenat vysokd tizemni fragmentace Ceské republiky pro vytvdreni
konkrétnich cilit na mistni tirovni a pro jejich naplriovdani?

Odpovédi hledejte v oblastech:

politika, politickd kultura v malych obcich, profesionalita iirednikii v malych obcich, mnoZstvi
finanénich zdrojii, vztah obcanii k politice v malych obcich, problémy malych obci




Obecné cile a zajmy uzeshsamospravnych celljsou podobné jako cile na urovni
statu. Jedna se niap rozvoj Uzemi, poskytovaniiggnych sluzeb apod. Zatji se vSak na
mensi Uzemi a na mensi¢pbobyvatel. Jejich tvorba a realizace je takévoxha politikou
na celostatni Urovni. Kraje ani obce negmu uskutéinovat nic, co by bylo v rozporu se
zakony ani s politikou ustdni Urovi.

Konkrétni cile v dané wejné politice u tzemniho samospravného celku maiyou
mirn¢ odliSné oddch celostatnich. Jsou determinovatzymi charakteristikami
konkrétniho izemi. Ndppolitika rozvoje pirody a krajiny Moravskoslezského krajéie
byt odliSna od politiky uplaiované v kraji Plzegském.

3.1.2.1Byrokracie

Do rozhodovani politik na vSech drovnich vstupuji vyznamnograu i informace
ziskané odirednikia a expetii na danou problematiku. Tedy od lidi, iteaji konkretizovat
a naphovat cile schvalené politiky.

Pro hierarchickou struktururédnilki se od 18. stoleti pouziva slovo byrokracie, které
postupr nabylo pejorativniho ozgani a je spojovan s formalismem, ktery Zifjepnuje
Zivot obzanim. Prvni filozofické mySlenky o Ukolech a postavéi@dnika se objevovaly ale
uz ve staro¥ku. Nag. Aristoteles (384-322ipn. |.) odvozuje kvalitni iejnou moc od jeji
nezavislosti na konkrétnich osobactaaovém omezeni vykonudadu. Diraz klade na
dodrzovani zakahnpied Grednim uvazenim.

READER: Aristoteliiv poZadavek nezavislosti, ktery se promitd i do dnesni doby, miiZe prindset
vyhody i nevyhody. Narodni kontrolni tiifad (NKU) je definovdn jako nezavisly orgdn, s pomérné
striktnim postupem jmenovdni a odvoldni jeho prezidenta. Jeho ustanoveni je dokonce

definovdno v samostatné hlavé Ustavy CR. I tim md byt zajisténa jeho nezdvislost.

V roce 2010 chtéla Poslaneckd snémovna provést na uradé audit s podezirenim na Spatné
hospodareni a fungovdni tiradu. Tehdejsi prezident tiradu Frantisek Dohnal v§ak poslanciim z
kontrolniho vyboru neumoznil vstup do tifadu s argumentem nezdvislosti Uradu a mozného
ovlivnéni fungovdni ze strany poslancii. Reakci na to byla pokuta vymérend prezidentovi
tradu ze strany Poslanecké snémovny pro poruseni zdkona o kontrole. Prezident v§ak pokutu
odmitl zaplatit a kauza se dostala k soudu. Soud oznacil prezidenta Dohnala vinnym ze
zneuZiti pravomoci verejného Cinitele, cimz okamZité ztratil svoji funkci.

V tomto pripadé tak lze nezdvislost oznadcit za jistou nevyhodu. Ovsem v celé struktui‘e

-

mocenskych sil ve stdté, je jistd “sloZitost” postupii vitand.

Rimské pravo pak stélo na profesionalnichiédnicich se zaji&ym kariérnim
postupem. Politika tak byla odliSena od byrokra@ieistoteles, 1988)

Obdobi stedowkého feudalismu nejen kaském Uzemi se vyzéige snahou o
organizaci statu bez byrokracie a byrokratickyctiadeUrednické posty vykonavali lenni
panové, ktd meéli zarovei velmi vyraznou rozhodovaci pravomoc na daném Uzetastnili
se skimu. V jejich posta¥ se tak spojovala jak role politika, tak roli@dnika. Jim padzeni
Uiednici navic byli odrmovani naturald postoupenintasti vybranych davek nebo vyrios
Z Uradu, coz vedlo k postupné nekontrolovatelnostises&ditelnosti takovych lidi, kie
Urady z&ali vyuzivat pro své hospoitké zisky.

Klasickym gikladem nebyrokratické spravy je i nowy francouzsky spravni systém.
Finartni nouze donutila panovniky prodavaednické posty. Lukrativnost této kaup
spaivala v ziskani zatienych gijma a v socialnim vzestupu. Vysledkem byl vznik
enormniho p&tu Gfad a vyrazné oslabeni moci panovnika (Keller, 1996).

Zlomovym bodem se stala Velka francouzska revo{ig89) a postupnyipchod
evropskych zemi od absolutismu k parlamentarisnikdyNpredtim tak vyrazé nevznikaly
politické strany jako po této udalosti. Vyt¥&e novy aktér, ktery se podili na uptatani



verejné moci, a to politici. Byrokracie, jeji fungoviamotivy a vztah byrokracie a politiky se
stava objektem zajmu vyznamnych ekorioeorii byrokracie rozviji napMax Webergi
William A. Niskanen.

Nap. A. Niskanen definuje vztah mezi byrokracii a pkdéiu jako bilateralni monopol.
Byrokracie prodava svoje sluzby jen wagbolitikiim) a ona zase kupuje tyto sluzby jen od
byrokracie. Tento trh se da vyjiid jako vymeéna réjakého vystupu za rozpet spiSe nez za
skute&nou cenu stanovenou na jednotku produktu (Niskd®&h,).

READER: Seznamte se podrobnéji s teorii byrokracie podle M. Webera (1998) a W. A. Niskanena
(1975) a identifikujte hlavni principy a vystupy téchto teorii. Jak na Weberea navazuji tzv. Neo-
weberianismus?

NAHLEDNETE DO: Hampl, M. (2001). Teorie byrokracie v pojeti Williama A. Niskanena.
Politickd ekonomie, ¢. 1/2001.

Teorie byrokracie se pak staly inspiraci i pro jkdnomy 20. stoleti, kdy seczdy
objevovat nové a odliSné pohledy na vykobheyee spravy, které byly inspirované nap
manazerskymi zjsobyiizeni kometnich organizaci.

Napr. teorie véejné volby se zabyva ekonomickou analyzou chovgrdioacie, jako
nevoleného statniho aparatuednik se tak od zafstnance soukromé firmy lidi tim, Ze nema
moznost osobnihormu z rozdilu mezi ijmy a vydaji Gadu, proto zde neexistuje tlak na
minimalizaci naklad Gradu. Rijmy Urad ziskava na zakladyjednavani (pop na zaklad
legislativy a rozhodnuti politik a prevazré nikoliv prodejem svych sluzeb. Vysledek
¢innosti tadu je v zakokformulovan neutité, negastji jsou uvedeny jen oblasti, o které se
Urad ma starat. Neni tak jednoduchéituzmetit ¢i porovnat zda tad stanovené&nnosti
vykonavéa doke a v souladu s cily. (nagkompetetini zdkon uvadi, Ze Ministerstvo prace a
socialnich ¥ci je ustednim organem pro bezZpst prace, zaéstnanost, mzdy,icchodoveé
zabezpéeni apod.)

Utednik je motivovan snahou o maximalizaci svého n#abuzitku, ktery je dan
platem, nepefZnimi pozitky z dadu a moznostirpnaset prakticky vyko#innosti na své
podiizenéci dalSi osoby. Celyiad se pak snazi ziskat co rg$i rozpa@et a proto vytvé
argumentani zazemi. Ochotaradu pak f jednani s Bznymi zdkazniky zavisi na tom, zda je
Urad zavisly na fijimech od obani jako svych klient, ¢i ne (Urban 2011).

Co se tyka satasnosti &eské véejné spravy, za jeden z n&fgich problém je
ozn&ovana jejizpolitizovanost Ta se projevuje naptim, Ze dednik je ovlihiovan svym
nadizenym, ktery je na svoji pozici dosazen na zakfaalitické, gratelskédi jiné vazby.
Politizace prostupuje do vSech arovni. V praxiggnbézné, Ze ministr po nastoupeni do
Gfadu odvola vSechny vedouci az do urovadoucich odéleni. Tomuto postupu nahrava i
negresné definovani jejich prav a povinnosti, fitinohodnoceni a nejasny kariérni postup.
Na urovni statnichi@dnika dlouhodols chybi jasg definovana pravidla. Takova pravidla
v podol& zakona by poskytovala-€dnikovi mnohem vyssi ochranteg vlivy politika a
natlakovych skupin. 8oliv od roku 2002 existuje €eské republice tzv. sluzebni zakon,
stale nenabyldinnosti. Jednotlivé viady maji ve svych programdvycohlaSenich jeho
aktualizaci a zavedeni do pravni praxe, ale re@itgplré opaina a spisSe se mluvi o jeho
absolutnim zruseni.

UKOL: Seznamte se struc¢né s ,historii“ sluzebniho zdkona.

NAHLEDNETE DO: POMAHAC, R., & VIDLAKOVA, 0. (2013). Veiejnd sprdva. 1. vyd. Praha: CH
Beck., kapitola 5, § 2 + medidlni zprdvy z internetu (pi'edevsim rok 2014)




Co v praxi znamend takovy vyvoj pravniho predpisu pro iiredniky, jejich motivaci, vykon prdce
apod. Co by takovy zdakon mél poZadovat od nékoho, kdo se chce stdt tirednikem? Jaké vyhody
to prindsi pro politiky, kdyZ takovy zdkon v praxi neplati?

Odpovédi hledejte v oblastech:

vztah politikii a iredniki, ovlivnitelnost byrokracie ze strany politiky, nezdvislost
rozhodovdni, zaméstndni urednika a jeho jistoty do budoucna, poZadavky na vzdélani,
mordlku apod.

O reco lepsi je potom situace na urovni Uzérmamospravnych cealk pro jejichz
uredniky existuje zakon upravuijici jejich zé&stnavani, povinnosti a prava a dalSialadani.
NereSi ale problém se statni arovni (viz vyse), kdeybesreji jednotlivé politiky, koncepce a
strategie. Tato situace taki#e omezit kvalitu rozhodovani na statni Grovni kyagie.
Nejjednoduseji si Ize tento problérregdstavit tak, Ze kdyZ se na obecni Urovni rozhadne
politice, ktera se v kokaém disledku ukaze jako Spatna, ovlivni to jen omezerigplidi a
jen ukité uzemi. Pokud se takové rozhodnufladha celostatni tzemi, bude to mit dopad na
celou spolénost a vlivem fiskalnich vztéhmezi jednotlivymi Urovami samospravy five
ovlivnit negativrt i kraje a obce.

Rychlé a kvalitniteSeni vySe uvedenych problége Zadouci i s ohledem na stale se
zvysujici rozsah wejnych ukoti. Zatimco na z&tku formovani stéta vzniku trznich
ekonomik paltly k jejich hlavnim ukolim obrana, vybirani dani a jinych davek a p§izd
investice, v sotasné dob welfare stat zasahuje tegny sektor térr do vSech oblasti
lidského Zivota. | sama spdéleost se stala komplikovasi a stale&astji zacaly byt
vyuzivany hierarchické struktury organizaci zalgidmna @lbé prace. Svévolerédniki je
omezena zakony a formalnimi pravidly, klade &Sivdiraz na jejich vzélani. Roste také
duleZitost Uzemni samospravy, kterd ziskava vicegonaxei a odpogdnosti a fisobi jako
dalSi aktér na tsdni Urovni zasahuijici do jejiho rozhodovani. (¥2€13). K gmto
faktorim se nakonecifwlava i novodoba ekonomicka krize, kter4 zasahta@y roku 2009 a
méla vyrazny dopad na fin&ni vysledky ustedni ale i Uzemni Uro¥nRoste poZzadavek na
kvalitu ¢innosti a rozhodovani ve &gné spraw, na zvySovani efektivnosti spravnighnosti
a na garanci pravnich zaruk ejim vykonu. Byrokracie se stale ukazuje jak@ismnejsi
nastrojtizeni statu, na druhé stease staty ale stavaji na byrokracii zavislymi.

Jako postkomunisticka zénaasalaCeskéa republika s reformamiiggné spravy
v prabéhu 90. let minulého stoleti. Reformy se tykaly gaganiz&niho a Uzemniho
uspdadaniceske veéejné spravy tak oblasti zvySovani kvality a efektisti. Do sektoru se
postupr zavadji moderni nastrojéizeni pro zvySeni vykonu y&né spravy tykajici se
financi jak na Urovni statu, tak i na Urovni Gzeamsamospravnych ceikiizeni kvality
¢innosti a zarstnand. (Sciskalova 2009) Mnoho #ahto metod nejidv vzniklo pro
soukromy sektor, pozgl se s mirnymi Upravami 2aly uplatovat i ve véejné sprawv.

3.1.2.2Moderni trendy ve verejné spraw a jejich vztah k verejné politice

| NAHLEDNETE DO: U¢ebnice OPVK VeFejnd politika, subkapitola 1.2 Viddnuti |

Zatimco v druhé polovin20. stoleti vieejné sprava a stat uplatvaly pongrné rigidni
nastrojefizeni a regulace, v stasné dob se stat a tedy i vejna sprava zdna chapat jako
partner obyvatel. Ne jako ten, kdo nad nimi stajp&atiuje svoji moc. S timto posunem
piichazeji do viejné spravy nové moderni trendy, ktetédpokladaji ¥tSi zapojeni obyvatel
do rozhodovani, zéenéni technickych novinek a vyuzivani printipoukromého sektoru.
Tento trend se objevuje ideské véejné spravy.

Do ¢eské veéejné spravy se s mensifinvétSim usgchem zavagi nastroje zvySovani
efektivnosti a kvality. Verejné instituce tak vyuZzivaji nastroje hodnocerglzesiodnoceni,



k nimz pati nag. benchmarking nebo CAF; nastroje zapojujideyeost do viejné spravy
jako je Mistni Agenda 21 nebo komunitni planovaniakonec nastroje optimalizujici it
management jako Balanced Scorecard, ISO normy prelm@sniizeni.

V oblasti véejnych financi se objevuje snaha o identifikovami tliskr&niho rozpdtu
a o jeho snizovani modernimi nastroji fidafho managementu, ktery se uz ulge
v soukromém sektoru.

Diskreéni rozpocet je rozdil mezi celkovym rozgtem dané instituce a minimem
néakladi potrebnych na zabezpeni vSech funkci dané institucé&etne poskytovani sluzeb
pro olrany (Urban, 2011). Je jasné, Ze na zakigde uvedenych charakteristik byrokracie
bude snaha ze stranjedniki praw o co nejétsi diskréni rozp@et. Vedle jiz uvedenych
nastrofi zvysSovani efektivnosti a kvality se vyuZivaji még rozp@tovani jako nap
programové, vykonayvorientované rozpaovani, nebo viceleté finani fizeni s cilem
omezovat tento diskéai rozpaet.

Vedle pouZziti manaZerskych metod:gesto zdraziovana patba co nejvice
zjednodusit a Zfistupnit systém vejné spravy ofanim. Rozvoj informanich a
komunikanich technologii tak umoznil vznik tzg-govermentu Vedle r&j se inform&ni
technologie zavagi predevsim do zdravotnictéi oblasti justice a vznika tze-health a e-
justice. Casto se také mluvi @demokracii & e-participaci. Cilem kazdé e-sluzby je
zdokonaleni poskytovani kggnych sluzeb, a to i ¥¢h ¢innostech, kde wejna spravaijsobi
vrchnostensky neboli néalzert vici svym oltanim. V praxi tak vznikaji moznosti vyjbvat
formulée elektronicky, elektronické platby spravnich pthilaci weby pro @ti a mladez.

V n¢kterych zemich uz probihaji volby prietnictvim internetu, na&pEstonsko 2011.

READER: Elektronické volby v Estonsku

Nastudujte podobu Estonskych voleb, poté diskutujte pozitiva a limity této formy voleb.
Zabezpecuje elektronické hlasovdni vyse zminéné zdkladni prvky volebniho prava?

Zdroj: http://www.vvk.ee/voting-methods-in-estonia/engindex,

Odpovédi hledejte v oblastech:

Pro zavedeni tiplného elektronického hlasovdni - napr-.:
- podpora volebni ticasti
- po pocldtecni investici mozné uspory

- zjednoduseni zpracovdni vysledkii

Proti pri zavedeni tiplného elektronického hlasovani - napr-:

- znevyhodnéni urcitych skupin obyvatelstva (bez pristupu k technologii, ¢i jeji neznalost)
- ohroZeni tajnosti hlasovdni

- vicendsobné hlasovdni

- bezpecnostni rizika

- ohrozeni vypadku sité

- pr¥izachovani fyzického hlasovani duplicita vydajii

OTAZKA: Jaky vliv mohou mit tyto jednotlivé moderni trendy ve verejné sprdvé na tvorbu a
realizaci verejné politiky na vSech iirovnich verejné spravy v Ceské republice?

Odpovédi hledejte v oblastech:




identifikace problémii ve spolecnosti, moznosti ieSeni problémii, proces realizace prijaté
verejné politiky

Nakonec lze uvést i trend tykajici sganizace veéejné spravySouvisi s diskuzi nad
velikosti tzemid samospravnych calkobci. Vzhledem k probléim veejné spravy, které
jsou uvedeny vigdchazejicim textu, se objevuje otazka, zd&dsy&né neslyresit snizenim
poctu Uzemnich samosprav a zvysenim jejich velikastile p&tu obyvatel. Sluzby by se pak
podle zastancposkytovaly efektiv§i, Uzemi by se rychleji rozvijelo, pro stat bysgZila
byrokraticka i finakni zatz. Odpirci ovSem argumentuji, Ze glwanim dochazi k omezeni
demokracie pro atany sléovanych obci a k pravému opaku u vSech vySe uvetienghod.



READER: Studie zabyvajici se reformami tizemni samospravy, které mély za cil zvysit
efektivnost poskytovdni verejnych statkii a sluZeb a tisporu verejnych financi.

- Blom-Hansen, ]J. (2010). Municipal amalgamations and common pool problems: The
Danish local government reform in 2007. Scandinavian Political Studies, 33(1), 51-73.

- Andersen, H. T. (2008). The emerging Danish government reform-centralised
decentralisation. Urban Research & Practice, 1(1), 3-17.

- Fritz, B. The Common Pool Problem in Municipal Amalgamation.

V Ceské republice maji obce pouze dobrovolnou mosiostvat se doiznych
spolki a svazk a zakons omezenou moznost se r@ilvat a vytvdet velmi malé obce (pod
500 obyvatel). O reforghorganizace vi@jné spravy na urovni obci se spiSe diskutuje a
nepodnikaji se Zadné konkrétni kroky.

3.1.3 1.3 Instituce a jejich role p Fi tvorb & verejné politiky

Obecre se rozliSuji formalni a neformalni instituééeformalnimi institucemi se
rozumi Kizna pravidla chovani, moralni normy, tradice a 3vylbyeje, které jsou s@asti
naseho kazdodenniho jednani. Jejich nedodrZzov&ainjecionovano neformalpnag.
moralnim odsouzenim nebo donucenim ze strany okptii&nosti. Vznikly z informaci,
které byly gedavany mezi lidmi a jsou séasti ddictvi, ktera se nazyva ,kultura“ konkrétni
spole&nosti.

Druhou kategorii tvti tzv. formalni instituce. Do nich saadi jak politické instituce,
média ailizné statni a nestatni organizac&t spolki apod., tak cely praviad
uplatiovany ve spoknosti. Za specifikovanim a vynucovanim formalniastituci stoji
predevsim stéat, ale jejich zaklatedstavuji pré¥ instituce neformalni. Vdxnych zakonech
Ize najit mnoho Pkladi, které maji zaklad v neformalnich institucich.nede nap o penize
jako zakonny sgnny prostedek, nebo danako ,vynos pro stat“, jméno &ipmeni pro
kazdéhciloveka a dalsi.

Vztah mezi formalnimi a neformalnim institucemi zana&:it za komplementarni. Je
nutné ale poukazat j&sba jeden rozdil mezi nimi. Nelii se totiz jennfau, v jaké se
vyskytuji ale i stabilitou ¥ase. Zatimco formalni instituce Ize &mt prakticky ze dne na
den, a jejich podoba zavisigvazri na politickém rozhodnuti, takto radikalni &ma neni
mozna u instituci neformalnich. Nemoznost jejicthitg pronény souvisi s podstatou jejich
vzniku. Neformalni instituce se uft&i po utity ¢as, jsou zaki@nény ve zgisobu mysleni
lidi a jejich hodnotovém systému a proti tomu fomhénstituce jit nemohou. (Kouba 2009)

Roli instituci ve spolénosti se intenzivvénuje tzv.institucionalni ekonomie,
ekonomicky smir rozvijejici se v 2. pol. 20. stoleti. S@sn4, tzv. nova institucionalni
ekonomie rozliSuje mezi institucemi, které chapg® jaravidla majici povahu spekenskych
omezeni, a organizacemiggstavovanymi hierarchickymi strukturami, jez vajilka funguji
na zaklad existujicich instituci. Konkrétni chipéani institje vSak mezi mnohymi autory
rozdilné. (Breinek 2006). Bez ohledu na neexistpiesné definice ale |zéci, Ze rychly
rozvoj spolénosti, ktery Ize pozorovat v poslednickkalika stoletich, vede ke zvySovani
poptavky pevnéeho zakotveni instituci a jejich ndiséedodrzovani. A odliSnosti v institucich
jsou pak pokladany za jeden z hlavnidéiabii rozdilného vyvoje jednotlivych zemi.

Jak uz bylareceno, instituce jsou téeny mnozinou formalnich a neformalnich pravidel
pusobicich na naSe chovani. Usingid jednani kazdéhdloveéka a vnasejfad do spolénosti.
Tim také mohou snizovat ekonomické naklady, kteodon vznikat, kdyby takova pravidla
neexistovala.



POZNAMKA: Napy¥. pokud by neexistovalo pravidlo prednosti zprava na kriZovatce,
pravdépodobné by dochdzelo castéji k nehodam na silnicich, coz by mélo vliv nejen na finance
vlastnikii aut, ale i na zdravotnictvi (Ié¢ebné vylohy apod.), vydaje na zachranné slozky apod.
Najdéte dalsi takové priklady.

Instituce smiiuji lidské chovani witym ve spolénosti Zadoucim sénem a to tim, ze
definuji motivani strukturu spoknosti. Jejich hlavnim Ukolem je snizeni nejistoty
zavedenim stabilnihi@du pro lidské jednani ademi gilezitosti pro spoknost. (MEoch
2005)

Uz vySe bylo uvedeno, Ze neformalni instituéedechazely ty formalni a vytviby
hranice a oblasti jejichisobeni (Varviovsky 2004). Ale najdeme i ofy@ou cestu. Tyka se
to nagF. problematikypozitivni diskriminace, tedy kdyZ se kladeitlaz a zardteni politiky
na ugitou skupinu obyvatel, podle rasy, etnickéspusnosti, pohlavii rodného jazyka.
Vlivem neformalnich instituci ize byt nap. v nekterych odtvich ,negipustné” aby utité
prace vykonavaly Zeny. Typicky se jedn& o oblastaaty, dive |ékdstvi. Formalni instituce
pak tyto ,p@edsudky” bouraji a zavéfd nove ,neformalni” instituce. iejné politiky pak
mohou vyznivat |épe n&ppro minority ve spokenosti nez pro spodmost majoritni. |
pozitivni diskriminace tak dnesithe mit vyznamny vliv na kokaou podobu viejné
politiky.

CASE STUDY: Vznik formdlnich a neformadlnich instituci

Zakotveni formdlnich a neformdlnich instituci nakonec miiZe jit ve spolecnosti tiremi cestami.

Ta prvni, klasickd cesta, vznikd z neformdlni instituce, kterd se ve spolecnosti postupné
vytvorila a je dodrZovdna. Jeji existenci si zacne uvédomovat centrdlni tiroveri vlady, nebo
lokdlni samosprdvy, iniciatorem mohou byt ale i riizné spolky ci jednotlivci a neformdlni
instituci daji jakousi formu v podobé verejné politiky. Nové spolecenské vztahy, které diky ni
vznikaji, je pak nutné upravit zakony a vznikne i formadlni instituce.

PRIKLAD: Vtomto piipadé Ize najit priklady v mnoha zdkonech. Napi. obcansky zdkonik
obsahuje jako formadlni instituce tipravu vlastnictvi, které zde ale bylo a existovalo i bez zdakonii

Druhd cesta zacind vytvorenim formdlni instituce, napr. v podobé zdkona upravujici novou
oblast. Takovy postup je dnes charakteristicky hlavné pro oblasti, v kterych se ve velké mirie
vyuZivaji moderni technologie. Novy zdkon pak specifikuje podobu verejné politiky, ktera je
postupné realizovdna. Pokud spole¢nost prijme takovou formdlni instituci za svoji, postupné
z ni vznikne i instituce neformdlni.

PRIKLAD: Typickym piikladem je piechdzeni piechodu na zelenou. V Ceskoslovensku byla
prvni takovd prdvni tiprava prijata v roce 1967, kterd zavedla specidlni svételné signdly pro
chodce a pro silni¢ni provoz. Do té doby se doprava ridila prevdzné pokyny policisty. Prijeti
zdkona znamenalo postupnou vystavbu specidlnich svételnych zarizeni, zdrover spolecnost
zacala prijimat fakt, Ze zelend znamend ,jdi“ a ¢ervend , stiij“. Tento fakt se stal tak béZnym, Ze
se dnes nevyuZzivd jen v silni¢ni dopravé.

Treti zpiisob pak zacind vznikem verejné politiky, kterd se upravi formdlni instituci - zadkonem.
A tak jako vdruhém pripadé, se miiZe za urcitych predpokladii pretvorit i v instituci
neformailni.

PRIKLAD: Do druhé svétové vdlky se v ¢eskych zemich jezdilo tak jako nap¥-. ve Velké Britdnii ¢i
Austrdlii, tedy po levé strané. A¢koliv mezindrodni smlouvy vdzaly Ceskoslovensko k zavedeni
pravostranné dopravy jiz od 20. let 20. stoleti, az okupace Hitlerovskym Némeckem znamenala
ze dne na den i nucenou zménu strany sméru jizdy, kterd se ale do spole¢nosti uz tak vzila, Ze
dnes o tomto faktu ¢lovék ani nepiemysli.

Podoba a nastaveni formalnich i neformalnich institci ma vliv na zgsob a rychlost
reakce na v@jr¢ politické problémy. Obsak¢hto dvou ,podsystéftf predznamenava



podobu fungovani spalrosti, co je v ni povazovano z#jatelné a co uz ne, co je
respektovano, pdpna co je v dané spdaleosti kladen @iraz. Na zaklagltakto vytvaenych
hodnot potom stat, resp. vlada, kfapbce vytvdeji varejné politiky a definuji jejich obsah a
cile. Instituce samy iniciuji a poskytuji impulompol€nost, aby se zala zabyvat §akym
problémem. Jsouifginnou, Ze tkteré problémy se v dané sp@estiieSi a jsou povazovany
za dilezité, a jiné ne.

Na za&atkuieSeni daného problému stoji vZzdkdo, kdo inicializuje zajem spairosti
o danou oblast. Ten se domniva, Ze dana oblasp@na kieSeni. MiZze to byt jak
jednotlivec, ktery formou nap petice¢i vyvolanim mistniho referendaequloZi véejné
spra urcity problém,¢i otazku kieSeni. PodolinmiZe jednat zdjmova skupina, spolek
apod. Jednodussi situaci mapieni zastupcj & uz politici na centralni Urovnéj ti mistni a
krajsti. Jejich postaveni ve spatesti jim umoiuje preskait fazi peticeci referenda a
problém zait fesit jiz v kompetentnich organech.

Vyznamnym aktérem jsou dnegdia, predevsim ta masova — televize, radio, tisk,
internet, jako dalSi prvek, které formuji neformalformalni instituce. Ty mohouggsobit jak
v roli samotného iniciatora, tak v roli podporovatgného aktéra. Jejich postaveni jako
hybatele véejného migni a jako politickych aktérvyrazré narostlo uz v pibéhu 19. stoleti
a neustale se zvySuje v souvislosti s tim, jakisea medialni zdzeni stavaji &nou sodasti
lidského Zivota. Zvysila se takeé jejich ekonomickéc, a to az do takové miry, ze Zzadna
vlada si nemize dovolit grehlizet medialni sektor.dkterymi Gstavnimi pravniky Zénaji byt
meédia ozn&ovana dokonce jakétvrta moc ve stét

Vedle jejich funkce jako poskytovatele informaadr@je zabavy a kontrolora
byrokracie, se uzgkolikrat stalo, Zze média dokonce &nila verejné mirgni o daném
problému. Mohou zvysit jeho zajimav@sinaopak ho podat jako nepodstatny. Vykazn
ovliviuji politickou scénu a jejich interpretadenych politickych kauz iiive zgisobit i
zmeénu na politické scén Velmi ¢astorikaji, co je ve spolmosti Spatné a co dobré. Jsou
schopné filakat pozornost k &emu, ocem spolénost do té chviledbec ani nefemyslela a
predkladaji mozné uhly pohledu na dany problém.

PRIKLAD: Teorie o politickém vlivu médii

0 politickém vlivu médii Ize najit mnoho riiznych teorii, které jsou c¢asto protichiidné. Za ty
tplné zdkladni se povaZzuji pluralisticky model, model dominantni ideologie a trZni model
vychdzejici z hodnot elit.

Pluralitni model chdpe média jako urcity prostor, kde se stietdvaji ideologické postoje a
ndzory a kde se o nich také diskutuje. Teorie ale tvrdi, Ze média jen odraZi celkové rozloZeni
politickych sil ve stdté. Za jejich pozitivum lze oznacit snahu o co nejinformovanéjsi
obyvatelstvo, ale vzhledem kurcité omezenosti spolecnosti vii¢ci béznym medidlnim

moznostem to vede k urcitému ziiZeni a protéZovani tradicni viddnouci tiidy.

Model dominantni teorie oznacuje média za subjekty iizce spjaté se zdajmy ekonomickych a
spolecenskych elit. Navic jsou organizovdna tak, aby slouzila zdjmiim vlddnouci tridy.

Model hodnot elit pracuje s piedstavou urcité piredpojatosti. Medidlni pracovnici maji zna¢nou
nezavislost, pouze s vytycenou politickou linii od svych nadrizenych a vlastnikii. V médiich se
tak odrdzeji hodnoty skupin, které jsou mezi vyse postavenymi zaméstnanci zastoupeny
pocetnéji.

Trzni model masovych médii predpokldadd, Zze média ndzory verejnosti spisSe odraZeji, nez
vytvdreji. Média tedy maji za cil hlavné zisk. (Bucek, 2008)

Média poskytuji divaikm urity obraz politickych udalosti a témat. Uniogi
spole&nosti pochopit, jak politicka elita v dané zemi duije, ale taky vytvigeji i uritou iluzi,
Ze se lidé podileji na politickém procesu.



V souvislosti s médii maji vyznamny vliv na spaaské zajmy ve'ejna mirni. Lze
se na & divat jako na jev, ktery titym zpisobem vznika, formuje se agobi na jednani
lidi. Velmi casto lidé podléhaji jeho vysleitk, aniz by si to bec u¢domovali. Média
v souwtasné dob poskytuji vysledky viejnych ptizkumi velmi ¢asto a pravideky z nich si
pak vybiraji jen to ,dramatické” a Sokujici. Nagtji se pitizkumy tykaji politickych
preferenci hlavnich stran, popularity nejzggich politiki, hodnoceni politické situace,
ekonomického hodnoceni zemi, postbjriznym kauzam a politickym aféram. Zfy z nich
se také stavaji nastrojem politickych stran k pzesanebo k zavrhnutéSeni sjaké
problému. Pokud progekou stranui jeji ideologii jsou vysledky pozitivni, velngiasto je
vyuZzivaji jako silny argument v probihajici diskuzaopak pokud jsou v jejich neprésh,
doporuiu;ji je negecaiovat.

K tomu, aby se dany problém stal pro spotest zajimavy, samégjmeé nestéi pouhy
zajem ze stranydmkého vySe uvedeného aktéra. U takoveho problemuadjit uéité
charakteristické vlastnosti, které by ndly byt splrény, aby néla spol€nost zajem na jeho
reSeni:

* Na zaklad neformalnich a formalnich instituci, kterymi seolgpnost fidi, je dany
problém ve ¥Siné spol&nosti povazovan zautkzity. V pripad mistni ¢i krajské
samospravy se tototihe omezovat na Uzemi daného celku.

* Samotny problém je srozumitelny, uchopitelny a jegeni neniifliS komplikované,
ne-li nemoznégi abstraktni

» Dokéaze probudit zajem v médiich, které sigmrnvytvari vlastni nazor a ve spravigs
ho predloZi spolénosti, rekdy i opakovas a s postupnou ,dramatizaci situace

» Politicka elita a vi&ejna sprava se Zae timto problémem zabyvat a realizigSeni
svymi nastroji pro uplabvani véejné moci

Nakonec je nutné si gdomit, Ze neformalni i formalni instituce, jejicagtaveni a
podoba také trvale a konzisteitovliviiuji moznosti volebtrznych rozhodovatél A to jak
kazdy aktér nahlizi na dany problém je ovéina tim, co sdm povazuje zaleZité a zavazne,
jakymi politickymi ideologiemi je ovlivan. Nagiklad politik zastupujici feganske
mySlenky se bude jeszko ztotohovat se zakonem umidjicim adopci dti homosexudim.
Bliz§im zkoumanim instituci pak Ize vyt napt. raiznou kulturu rozhodovacich prodes
v dané spoknosti. (Vesely, Drhov4, Nachtmannovéa 2005)

Cely predchazejici text Ize shrnout, geces tvorby a realizace viejné politiky tedy
nemiaze byt oddlen od vlivu formalnich i neformalnich instituci.

Konetna podoba v@jné politiky je tak vysledkem slozitého procesieri vyznamas
ovliviuji formalni a neformalni instituce, dale vyteoé kulturni a normativni praeti,
pouzita skupina nastiigj ke kterym zpravidla p#tpravni, ekonomické a administrativni
nastroje a zapojeni a zajmy jednotlivych aktdjr tvarct a nositel verejné politiky.

UKOL: Vyberte si urcitou oblast verejné politiky a bud'te zastdnci, konservatismu, utilitarismu,
neoliberalismu, popr. modelu zmenseni nerovnosti ¢i kultivace a vyuZiti lidského potencidlu a
argumentujte, proc je nebo neni poti‘eba dany problém resit.

Napr. se miiZete zamérit na skolné na vysokych skoldch, statni maturitu, aktivni politiku
zameéstnanosti, vybrané socidlni davky apod.

Odpovédi hledejte v oblastech:

K zdkladnim otdzkdam, které je nutné si poloZit patii: Dotykd se dany problém dostatecné velké

-

cdsti spolecnosti a opravdu ho tato spolecnost citi jako problém? Kdo je ,postiZzeny” a kdo
Jresitel”. Jaké aktéry Ize definovat? Apod.

Ceska republika siadi k tzv.tranzitivnim ekonomikam. Ty od konce 80. let 20.
stoleti prochazely vyraznou ekonomickou a sgEskou prornou. V procesuigchodu



z planované na trzni ekonomiku a z vlady jednéngtrea demokratickou spa@ieost se
jednim z hlavnich nastnotala legislativa, jako jeden z nejrychlejSiclisahi, jak upravit
novou demokratickou spaieost.

Zakony jako formalni instituce stanovuiji oficidlékladni pravidla pro fungovani
spole&nosti, ze své povahy jsou pramavazné a vymahatelné a jejich porusovani je
sankcionovéano.

3.1.3.1Role prava v procesu tvorby a realizace VP

Dnesni moderni spalrost je zaloZzena nagdpokladu respektovani pravnifému ze
strany oldan, ale i statu. Okané mohouinit vSe, co jim zakon nezakazuje, stat zaséen
délat jen to, co mu dovoluje zakon. Yipac, Ze se jedna ze stranézhto mezi vychyli, ma
druhd strana pravo pozadovat napravu v pédalnkci.

U vétSiny veaejnych politik nelze vysledovat, kde a v jaké sifustala jeji tvorba, ani
kde korti. Cely proces je spiS viceutmwy a dochaziipném k reformulaci i ostatnich jiz
existujicich politik. Jak uz bylogkolikrat v textu pouZito, proces Ize radid na fazi tvorby
verejné politiky a na fazi jeji realizace. V kazdé&ehito casti |ze identifikovat &kolik
kritickych mist, s kterymi by #i tviarci vefejné politiky p&itat a snazit se jich vyvarovat,
pop. omezit jejich dopad.

Co se tykdéaze tvorby, jednéa se fedevSim o problémipneseni zasmu verejné
politiky do podoby zékona. Do tvorby pravnihiegpisu vstupuje velké mnoZstvi subjekt
s riznymi zajmy. Vysledna podoba zakona, nemusi byt ywénshod s pivodnim zamirem
tvarca verejné politiky. Zakon je ve vztahu k cili kggné politiky gedevsim nastrojem,
nicmére jeho tvorbu i uplaténi ovliviiuje fada aktél, ktei sleduji své vlastni zajmy. Zakon
tak v tom nejhorSimijjpadt viabec nemustesit problém, pro ktery byla iniciovana tvorba
zékona (problém - cil VP - n4stroj....). Tato skuiest by teoreticky vyvolala piabu
novelizace takového zakona.

V této tvarci fazi je také nutné si @domit limity, které samo pravaedstavuje.
Ackoliv pravo a pravni nastroje jsou jen jednatagti celého systému, na jehoz konci pak
stoji vysledna realizace ¥ggné politiky a jeji vysledky, jejich vyznam spieé v celkem
jasném vymezeni prostoru praitge veejné politiky, ve kterém ji mohou usktit®vat.
Zakladni mantinel f@dstavuji Ustavni zakony (Ustava, Listina zaklaldmiciva a svobod) a
mezinarodni smlouvy. N@wytvorena véejna politika pak musi byt v souladu i s
,obycejnymi“ zdkony, procesnimi a ostatnimi pravnirféqpisy. Pokud by k tomuto souladu
nedoSlo, musi dojit kiike znéné pravni Upravy viejné politiky, nebo k novelizaci zakona,
s kterym je véejna politika v rozporu. Situace takige vyustit bd’ v poznenéni kone&né
podoby VP, ktera iize byt Uplk marginalni, ale ize mit i podstatny charakter. Nebéaze
dojit k fetszci novelizaci, které ale pravniniédu také flis neprospivajiRedenim je tak
hledat od samotného&aku tvorby VP vhodn#&esSeni bez nutnosti zm.

Fazi realizacelze jednoduSe charakterizovat jako procégmpani VP do pravnih#adu
zent a jeji uvedeni do praxe. | v tatasti hrozi, Ze zasn VP bude v#izné mfe poznénén a
nenaplni sij pavodni cil. Kron& samotného vstoupeni zakona v platnost a jeho
implementace do pravnittadu, je zasadni nakolik zakon vyitivAoveé (néni stavajici) prava,
povinnosti a Ukoly pro jednotlivé aktéry (zejmérak weejnou spravu). Pokud napakon
“ulozi” ministerstvu vypracovat davy formuld&, je predevsSim na ministerstvu nakoliki(p
dodrZeni poZzadavku zakona) bude tento foringdzumitelny pro obyvatele. Podabn

Prvnim problémem jépatné formulovany zakon. Jak bude ukdzano v dalSim textu,
existuji pravidla, ktera je vhodné dodrzet, abyynoakon byl srozumitelny, jednoduchy a
pochopitelny. V praxi jsou znamé alerigmdy, kdy jeden pravnirfedpis obsahoval ve svém
textu vzajemné rozpory, které si nikdo nevSiml azalo uvedeni zakona d&Zné praxe.



PRIKLAD:

- “vypadnuti” véty ze zdkona: http://ekonomika.idnes.cz/chyba-v-zakone-muze-pripravit-
stat-az-o-sto-miliard-f87-/ekonomika.aspx?c=A091217 085716 ekonomika spi

- Spatnd formulace ustanoveni: http://finance.idnes.cz/dane-sleva-na-poplatnika-pro-
pracujici-duchodce-fr5-/p_dane.aspx?c=A140121_2024540_p_dane_zuk

Problémem také mohou byiils odborné vyrazy, mnoho cizich slova apod. Nehér
straré Spatrt formulovany zakon iiize také znamenat, Ze jeho pisemné podoba a jelexdvyk
nepovede k zamyslenému cili politiky.

Do této faze pak vstupujiizni aktéi, a jak uz bylo uvedeno vyse, ti do procesu vridsej
svoje zajmy, priority a vyklad problému. Prvniméghto aktéh je trednik, ktery zakon
sestavuje. V idedlnimifpads, by trednik n&l zakon sestavit tak, aby naplniltegny zajem,
ktery by nel prezentovat politik, jako zadavatel Ukolu pi@dnika. Tato idealni situace ale
pravdpodobré fungovat nebude. #g@dnik i politik se bude snazit do podoby zakonaivlo
svoje vlastni zajmy. Ty mohou byt ovligmy i lobbingem ze stranyiznych firem apod.

V této fazi do procesu takésto vstupuiji osloveni odbornigizajmové skupiny, kié
k zakonu poskytujifppominky a také se mohou snazit d vlozit své vlastni zajmy. P
schvalovani zdkona ve&novre zakon prochazigémidétenimi. RedevSim to druhé&eni je
vyznamneé pro kormé zréni zakona, kde jednotlivy poslanci mohou navrh@aanenovaci
navrhy. Pokud najdou dostatek hiaspst mohou vyraz#é poznenit pavodni cil celé viejné
politiky. V celém procesu neexistuje povinnost skt udrzeni fivodniho cile navrhu.

Navic, pokud se neobjevidod, néesi se ani post analyzy zavedeni Upravy.

Poslednim stugim realizace vi@jné politiky je jeji praktické fungovani ve spaesti.

S tim souviskoncept Street level bureaucrats.

READER: Koncept street-level bureaucrats

Koncept street-level bureaucrats byl poprvé definovdn v roce 1980 Michaelem Lipskym, ktery
r'ekl, Ze ,nakonec se politika implementuje lidmi, kteri ji skutecné provddéji.” Jedna se napr-. o
policisty, hasice, socidlni pracovniky, kteri béZné komunikuji s obcany a uplatriuji pravidla a
zdkony v oblastech jejich odborné kvalifikace. Street-level bureaucracy si Ize predstavit jako
jakousi podmnoZinu verejné spravy, nékolik jejich instituci obsahujici jednotlivce, kteri
aplikuji a prosazuji opatieni vyZadovand zdkony a verejnou politikou. Tento koncept je
zaloZen na predstavé, Ze tito jednotlivci se vzdjemné lissi rozsahem a silou, kterou vyuzivaji pri
vymdhadni téchto pravidel (Lipsky 1980).

Lipsky identifikoval nékolik problémii souvisejici se street-level bureaucracy. Jednd se o
problém omezenych zdroji, pravidelné vyjedndvani, které se tvdri jako nezbytné pro splnéni
cile politiky a vztahy s (nedobrovolnymi) klienty. Autori navazujici na Lipského pak tvrdi, Ze
tito pracovnici vlastné v praxi spis délaji politicka rozhodnuti o dané verejné politice, nez by ji
jen jednoduse realizovali podle cilii volenych politikii. Poznamendvaji také, Ze jejich predsudky
také velmi ovliviiuji jejich jedndni s obcéany (Evans and Harris, 2004; Maynard-Moody and
Musheno 2003).

Nasledujicicast textu se budetmovat dalSi dlezité fazi tvorby veejné politiky na
centralni Urovni, legislativa legislativnimu procesu@eské republice. Tvorba legislativnich
dokument ma pevi dany proces, na kterém se podili statni spravaicpe ramci
Parlamentu aiizné zajmové skupiny a kejnost.

3.1.3.2Kvalita pravniho prostiedi

Ceska republika je dlouhod®liritizovana za stav svého pravnitémlu. Oblasti kritiky
je pacet predpidi, nejednoznénost, vyuzivani tzvrilepki, mnozstvi novelizaci apod. Na
tomto stavu se ve velké tfeipromita stabilit&i nestabilita vladni &Siny acasta zmn viad.



(Boh& et al. 2011) Pro omezeni negativnichij@weském pravniniadu byly vytvdgeny nize
popsané formalni postupy pro tvorbu pravnitddpisi v podok& Legislativnich pravidel
vlady a Obecnych zasad pro hodnoceni dopédravni regulace(ozna&ované jako ,RIA").
Ovsem ani taktodeln¢ vytvorena pravidla nemohou zabranit tvor8patné” legislativy.

Jako ¥tSina evropskych zemi, uptae CR tzv. etatisticky koncept tvorby prava.
Pravo tak vznika v centru, na fedini Grovni. V rdmci tohotoifstupu se zakonodarce snazi o
vytvoreni co nejpodrobipSi pravni normy a o jeji jednotny vyklad. (Beblastyal. 2002)

Hlavnim negativem etatistického konceptu tvorbyprge v sodasné dob jeho
strnulost, neschopnost rychle a kvaliteagovat na zeémy spol€nosti a odtrzenost tvorby
prava od praktické zkuSenosti a znalosti. Doctelzktastym novelizacim, vytvése tzv.
piilepky, jak uz bylaeteno, jevasty i vCeské republice, je oslabovana stabilita pravniho
systému a tim sniZzovana pravni jistota v zemi.



UKOL: Vyberte si jeden zdkon tykajici se nap¥. socidlni nebo dariové politiky, a podivejte se na
jeho historii vvznamnéjsich novelizaci. Lze vysledovat néjaky vztah ke zméndm vlddy podle
vysledkii voleb do Poslanecké snémovny CR?

Odpovédi hledejte v oblastech:

Napr. darni z prijmu fyzickych osob, financni podpora rodin s détmi

V angloamerickych zemich j&iny tzv.p¥irozenopravni pristup. Jeho zakladem je
bézn& soudni praxe, pravni precedenty. Pravo je ¥givav souladu s vyvojem spotmsti.
Snaha o novelizace @stini Urovni je nezadouci. Tvorba prava se decenijala tloha
zékonodarce je oslabena ve pragpsoud. Tento pistup se \Ceské republice zatim
uplatiuje jen v malé nie.

Cilem zakonodaicv naSich podminkéch by takéto byt vytv&eni takového pravniho
piedpisu, ktery bude zachovavat stabilitu, vyvazeagsehlednost pravniho systémieské
republice. To klade naivce pravnich norem vysoké pozadavky, protoZze noronbé je
dnes vyrazainterdisciplinarni zalezitosti, prolinajici do segtravo, politologii, sociologii,
ekonomii a nap i ekologii. (Boh& et al. 2011)

Vytvéareni legislativy VCeské republice probiha i tzpienosem prava(Beblavy et al.
2002) Jde o witou podobu demonsttaiho efektu uplaiujiciho se i vyswétlovani
zvysujicich se vM@jnych vydaij ve veéejnych financich. Typickymijkladem jsou zrény
v socialni politice, kdy se vlada nechava inspit@ystémem zapadnich a severskych
evropskych zemi. Tento @pob tvorby legislativy vSak fie do¢eského pravnihtadu
vnaset nesystematické prvky, které nemaljj bistoricky, ale ani logicky zaklad ve
spolenosti.

READER: Prikladem neiispésného prenosu miiZe byt diichodovd reforma provedend v roce
2013. Politici se odkazovali na kladny priklad ze Slovenska. BohuZel ale u nds nejen vlivem
negativni kampané opozice reforma tispésnd prilis nebyla.

Za relativné uspésny pieenos Ize povaZovat vytvoreni policejniho tymu zabyvajici se dariovou
kriminalitou v roce 2014, opét inspirovanou Slovenskem.

Podobu prava ¢eské republice dnes uz velmi silovliviiuje také legislativa Evropské
unie, nefastji v podokE snmérnic a ndizeni. Ot se jedna oifpad genosu prava déeskeho
pravnihoradu. Zatimco sinice pouzéika, jakého cile méa byt dosazeno alemskych
statech je ponechana moznosta&nbzpisobu jeji implementace do pravnitéu, néizeni
musi byt zélenéno do pravnih@dadu v podob, v jaké je nastaveno evropskymi organy. |
v tomto gipact lze tento zpsob kritizovat za wité umelé wlenovani ,cizich* pravnich
norem daeského pravnihtadu, ktery nize zgisobovat problémy, pdpse dostat do
nesouladu siiedchozi domaci pravni Upravou.

3.1.3.3Zakladni legislativni vychodiska pro tvorbu verejné politiky

Mt s

s realnym dopadem na tvorbure@mé politiky. A¢koliv jeji text pojem ,véejnda politika“
nezakotvuje, ustanovuje zakladni nastroje a vziadgi organy viejné moci, které jsou ve
skute&nosti za tvorbu a implementaciiegné politiky odpo¥dné. Nasledujici obrazek

Y

zdaraziuje ty nejvyznamési clanky UstavyCR pro tuto oblast.



cL7
Stdt dbd o Setrné vyuZivdani prirodnich zdrojit a ochranu prirodniho bohatstvi.
Cl 41

(2) Ndvrh zdkona miiZe podat poslanec, skupina poslancii, Sendt, vidda nebo zastupitelstvo
vy$siho tizemniho samosprdvného celku.

Cl78
K provedeni zdkona a v jeho mezich je vlada oprdvnéna vyddvat narizeni...
Cl. 79
(1) Ministerstva a jiné sprdvni urady Ize zridit a jejich pilisobnost stanovit pouze zdkonem.

(3) Ministerstva, jiné sprdvni urady a orgdny tizemni samosprdvy mohou na zdkladé a
v mezich zdkona vyddvat prdvni predpisy, jsou-li k tomu zdkonem zmocnény.

ClL 104

(2) Zastupitelstvo obce rozhoduje ve vécech samospravy, pokud nejsou zdkonem svéieny

zastupitelstvu vyssiho tizemniho samosprdvného celku.

(3) Zastupitelstva mohou v mezich své piisobnosti vyddvat obecné zdvazné vyhlasky.

Zdroj: Ustava CR

Mrivriw s

politiky jsou Vlada, ParlamertiR a zastupitelstva obci a kiiajkomory ParlamentGR
prostednictvim svych demokraticky zvoleny&leni mohou @imo iniciovat a schvalovat
zakony tvdici zakladni ramce wejnych politik. Nepimy vliv pak spéiva v dustavni moznosti
Poslanecké smovny kontrolovat vladu, vyvolavat hlasovani o jegidivéie, interpelovat
jednotlivé ministry. (Beblavy et al 2002) Vlada gakolektivni a vrcholny organ vykonné
moci realizuje jiz pijaté zakony tykajici se wejné politiky, méa také hlavni odp&inost za
tvorbu navrhu viejné politiky, které obvykle vychazeji z jejiho gramového prohlaseni.
Programoveé prohldSeni nap|i jednotliva ministerstva v ramci svych kompetenc
Cinnost ministerstev upravujev. kompetertni zakon z roku 1969 (zakon. 2/1969 Sb., o
ziizeni ministerstev a jinych dstinich orgah statni spravyeské republiky, ve zmi
pozckjSich gedpigl). Kazdému ministerstvu stanovi ramcovy okrilgbnosti a specifikuje
zakladni ulohy jednotlivych resaértMinisterstva zkoumaji spalenskou problematiku
v okruhu své fisobnosti.

§22

~Ministerstva zkoumaji spolecenskou problematiku v okruhu své piisobnosti, analyzuji
dosahované vysledky a cini opatieni kreseni aktudlnich otdzek. Zpracovdvaji koncepce
rozvoje svéienych odvétvi a reseni stéiejnich otdzek, které predklddaji viddé Ceské
republiky...”

Zdroj: Zdkon ¢. 2/1969 Sb., o zi'izeni ministerstev a jinych Usti‘ednich orgdnii stdtni sprdvy Ceské republiky, ve
znéni pozdejsich predpisii

Zakonem se takéizuji nekteré Gstedni organy statni spravyGeské republice, jako
nap. Cesky statisticky fad, Cesky bésky ttad, Narodni bezgeostni iad, Energeticky
Urad pro jadernou bezpeost a dalSi. Jejickinnost je ale upravena zvlastnimi zakony. Je
nutné si ale wdomit, Ze i tyto éiady jsou sotasti tvorby a realizace kegnych politik,
v kterych obvykle pIni poradni a kontrolni funkce.

Vedle Ustavy, ,,ob¥ejnych” zakor, naizeni a vyhlaSek nelze zapominat ani na dalSi
koncegni dokumenty. K nim pét nag. programové prohlaseni viady, konéepdokumenty



ministerstev, izna opateni, pravidla jednani viady apod. Jejich vyznamcioarakteristikou
je jejich konkrétgjsSi zangreni na vybranou problematickou oblast. Obsahigd@vsim
procesni pravidla jednani danych instituci.

K témto ,procesnim“ dokumetin pak miZzeme z#adit i Jednaciiad Poslanecké
snémovny a jednacfad Senatu. Mnoho z ustanovesfdhto zakol ma vyrazny vliv na
konenou podobu vi@jné politiky. Tyka se toiledevsim postupu schvalovaniigipmani
pravnich norem.

Moc vykonna
Ackoliv moc vykonna ze své definice realizuj@atou legislativu, na nejvyssi centralni

arovni — vldda a ministerstva, méa i zakonodarn@avpmoc. Vlada je nejdeZitéjSim tvircem
pravnich pedpisi v Ceské republice. V letech 2006 — 2010 bylo vice5a% zakon
projednavanych v Poslanecké&srovnt navrhovano viadoGR. To souvisi s parlamentni
formou vlady a je to&né i v jinych zemich s podobnogiiobou moci jako WCR. (Poslanecka
snémovna, 2010)

Pt svéginnosti vychazi viada z tzv. Programového prohléskmnly CR. Vzdy ho
predklada na zatku svého funéniho obdobi. Programové prohlaseni viady fieglobec
definuje cile, kterych chce vlada dosahnout a daésldetailrgji popisuje jednotlivé déi
kroky. Timto zgisobem jsou stanoveny priority viady &emy veejné politiky, kterym bude
vénovana zvysena pozornost. Zamveto prohlaseni uz gitym zpisobem nastavuje
budouci moznou podobuiggné politiky. Nasledujici text obsahuje ukazkugsesmového
prohlaseni vliady premiéra P. ddese v letech 2010-2013.

READER: Programové prohldseni viady 2010
Za hlavni tikoly vlddy povaZujeme tato opatieni:

- Reformovat verejné finance s cilem zastavit rostouci verejny dluh a nastavit parametry
rozpoctové politiky tak, abychom v roce 2016 dosdhli vyrovnanych vei‘ejnych rozpoctii

- Provést takovou reformu diichodového systému, aby byl dlouhodobé udrzitelny a schopen
reagovat na ménici se demografickou strukturu ceské spolecnosti

- Prijmout sadu reformnich opatieni vedoucich k modernizaci a vyssi efektivnosti
zdravotnického systému

- Realizovat reformu systému tercidrniho vzdélavani

Socidlné citlivym zpiisobem dojde ke zkrdceni nékterych druhii socidlnich ddvek, podpor a
prispévkii s cilem zefektivnit jejich ¢erpdni a zamezit zneuZivani, U vsSech druhii socidlnich
davek, podpor a prispévkii bude jejich vyplata podminéna cestnym prohldsenim Zadatele, Ze
se bez této podpory z verejnych rozpoctii neobejde. Vyplata pro Zadatele bude striktné vazana

v s vz

na zajisténi rddné dochdzky jeho déti do Skoly...

Zdroj: Programové prohldseni viddy, 2010

Prvni fzi v procesu vzniku zakona je tiagislativni zandr. Jde o rozhodnuti
prislusného organu, rigseji ministerstva o zahajeniipravy pravniho fedpisu. (Beblavy et
al. 2002) Vypracuje se jeho osnova, ktera se pngjed v tzv. pipominkovén¥izeni. V im
se k osno¥ navrhu zakona vyjadji raizné zajmové skupiny, odbory, obtiekraje. Vyjadit a
schvalit ndvrh zdkona pak musi také vliada.

Proto, aby se omezila moznost nespravného vykleakngho pedpisu a tim i mozné
zmeng cile verejné politiky v praxi, je vytvien dokument, ktery vyt¥azakladni ramec
formalni acaste&ns i obsahové podoby pravnihteglpisu vCeské republice - Legislativni

Iy L

pravidla vlady. Jejich hlavnicél je sjednoceni postupu ministerstev a jinycheastich



organi statni spravy ip ptipraw pravnich pedpidi. Tim pispivaji ke zvySovani Uroén
tvorby pravnihaadu. Upravuji postup ministerstev a jinychr@dhich orgéai statni spravy
pii tvorbé a projednaniifpravovanych pravnichipdpigi a pozadavky nan

NAHLEDNETE DO: Programové prohldseni vlddy, Legislativni pravidla viddy, Legislativni rada
vlddy, Dopady regulace RIA. Dostupné na strdnce: http://www.vlada.cz/cz/jednani-vlady/

Pripraw kazdého pravnihorpdpisu pedchazi podrobna analyza pravniho a skutkového
stavu. VZdy je nutné zhodnotit, zda existujer@oa zrénit sowasny pravni stav a Fipad:,
Ze dané vztahy nejsou jefravnim pedpisem upraveny, nezbytnost réeai pravni
regulace i na tyto vztahyetrné hodnoceni dopddpiredpokladané zimy pravniho stavu nebo
dopad: nové pravni regulace. Toto hodnoceni se provadlefRiA (viz nize) a vychazi
z vySe popsaného stanoveni problému spoisti, ktery je pdebaiesit.

Legislativni pravidla pak pozaduji, aby byl prapiedpis koncipovanighledr,
formulovan jednoznmé, srozumiteld a jazykow a stylisticky bezvadh Prehlednost je
zarwena stanovenou strukturou kazdého pravnfiedgisu. Zakon ma tak nagasti, hlavy,
dily, oddily a pododdily, &i se na jednotlivé paragrafy a ty na pismena. v&irse sleduje
jednotliva systematika. Ndjive jsou uvedeny zakladni vSeobecné ustanoveninoseini
pojma, které jsou v zakony pouzity apod., nasleduje saynpravni text upravujici danou
oblast, spoléené, fechodné a z&vecné ustanoveni. Nakonec je uvedeno datdimnosti
zakona.

Tvarce pravniho fedpisu by nil dat prednost kratkym paragtah neboclankam
v pripac naizeni nebo vyhlasky. Legislativni pravidla viadykdace stanovuji, Ze
v paragrafu nebolanku by zpravidla negto byt obsazeno vice jak 6 odstayginak je lepSi
dat grednost rozéleni pravni Upravy tézesui na vice paragrafci ¢lanki.

V jednom pedpisu také nelze upravovaizneé \&ci, které spolu bezprasdre
nesouviseji. Jednd se tak o snahu zZadwat iznym gilepki. PoZadavek srozumitelnosti a
jazykové jednotnosti se promita do zasady vyugghptné terminologie pro cely pravni
piedpis. Vyuziva se vSeobecuznavany vyznam slov.

V piipack, Ze ma stat zajem névegulovat uitou oblast spokenskych vztal, a tim
vytvorit novou véejnou politiku, pop. preformulovat stavajici, je nutné se zajimat také o
dopady, které nova pravni Upravéngse. Vypracovava saehled dopadi (RIA).

RIA byl vytvoien v 80. a 90. letech minulého stoleti jako nastrapalyzovani
ekonomickych, socialnich a environmentéalnich dagagimané nebo obghované véejné
politiky. Obsahuje vymezeni problépstanoveni cil, jichz mé byt pravni Upravou dosazeno.
Bez stanoveni toho, jaké vysledky Izekavat od fijeti a implementace pravnihégulpisu
je obtizné stanovit mozné postupy a porovnat varigeseni. B tom se ale nesmi zatovat
cile pravniho pedpisu a nastroje pro jeho dosazeni. Cilovy sté&enbyt charakterizovan
kvalitativnimi nebo kvantitativnimi indikatory ifPstanoveni cil je treba dbat parameir
které jsou vystizené anglickou zkratk@MART" — cile maji byt specifické (specific),
mefitelné (measurable), akceptovatelné (acceptaldéhné (realistic) a terminované (time-
dependent).

ZkusSenosti ze zemi, kde je RIA zavedena a jehosgpréytvoreny a implementovany
systém hodnoceni dopadapomaha ke zlepSeni efektivnostcannosti viadnuti a rowe
v SirSim kontextu fispiva k posileni vykonnosti trzniho hospixstéi a zlepSeni fungovani
hospodéské soutze (Mejstik, 2012).

Povinnosti pedkladatele navrhu je tak sva tvrzeni o vhodnasténipravy podpidt
relevantnimi dkazy, zejména empirickymi daty, zfty analyz, zpravami odbornila
védeckych tynii. Sowtasti je i vyhodnoceni alternativnitdéSeni a disledki nefijeti
navrhovanéhoeseni, ze kterého vyplyva, Zzé&cwnelzeresit jinak nez pravni Upravou. V tomto



procesu je nutnéémovat také zvlastni pozornost nezbytnosti vigwd nové nadbytmé
regulace a snizeni administrativniczat
V praxi se zkouma dopad noveé pravni upravy:
* na statni rozpget a ostatni wejné rozpoty
* na administrativni z&F pro organy viejné spravy
* na néklady plynouci z regulace pro podnikatele &oWp
* na konkurenceschopnost
* na ekonomické a pravni vztahy jak mezi organgyet spravy, tak i soukromymi
subjekty
Analyzuji se vSechny naklady &mposy nové pravni Upravy a také vSechny mozné
varianty. Pro jejich vyhodnoceni se pouzZivajie kvantitativni metody (n&pCBA apod.) a
kvalitativni metody (naip multikriterialni analyza apod.), protokzda pravnichigdpisi si
klade za cil dosaZeni nefitelnych @inogi jako je nap. zajiS&ni bezpénosti a véejného
poradku, zlepSovani zdravotniho stavu obyvatelstvg§@wani odposdnosti regulanich
Gfadi apod. Dopady navrhovanych variant musi byt velv§gEpadech prezentovany
transparentnim a srozumitelnymigpbem tak, aby mohly slouzit jako podklad pro ki
rozhodnuti o fjeti ¢i negijeti navrhu pravnihoiedpisu. BPehledny zjsob zpracovani
nakladi a @inosi umoziuje hledat kompromisrieSeni mezi déenymi subjekty a dopady na
socialni, ekonomickou a environmentalni sféru. Re@rejSi feSeni ma byt navrhovano na
principu udrzitelného rozvoje, Zzadna sféra — ekaké) socialni nebo environmentalni —
nesmi byt upednostiovana.
Prakticky se pak toto hodnoceni objevujeivatiové zpraw, ktera je pedkladana
spol&né s ndvrhem zakonaidegislativnim procesu.

CASE STUDY: Novela zdkona o verejnych zakdzkdch (2012)

Od dubna 2012 nabyla ticinnosti novela zdkona o verejnych zakdzkdch ¢. 55/2012 Sb. Jak se
pise v diivodové zprdvé k tomuto zdkonu, jejim hlavnim cilem bylo ,,zménit systém zaddvdni
verrejnych zakdzek tak, aby se omezila veskerd korupcni rizika“ s nimi spojend. Zmény
smérovaly na zprisnéni vSech zaddvacich procesii a mélo dojit ktakové miie jejich
zpriihlednéni, aby bylo vynakladdni verejnych prostiedkii v této oblasti pristupné Siroké
verejnosti a lépe kontrolovatelné v ramci boje proti korupci v Cesku. K dil¢im ciliim novely pak
patrilo zjednoduseni podminek pro uchazece o zakdzku a iprava procesu vybéru
nejvhodnéjsiho uchazece, které vzesly z poZzadavkii praxe. Konecnym vysledkem by méla byt
rovnd soutéZ a dodrZovdni principti hospoddrnosti, tcelnosti a efektivnosti a podpora
ekonomického riistu v CR.

Vladou predloZend ditvodovd zprdva vyhodnotila, Ze pokud by byla zachovdna tehdejsi platna
prdavni itprava, dochdzelo by knehospoddrnému vynakldaddni verejnych prostiedkii a
pokracovdni vysoce prokorupcniho prostredi v této oblasti. Na druhé strané nové prdvni
tpravé priznala urcité vyssi financni ndklady a administrativni zatéz predevsim na strané
uchazece o ver‘ejnou zakdzku v souvislosti s nastavenim novych prisnéjsich parametrii a s vétsi
mirou regulace. Dodate¢né ndklady vzniknou i zadavateli prdavé v souvislosti s prisnéjsimi
pravidly. Nakonec prilis komplikovand a nepiehlednd pravidla pak mohou byt problematickd
zvlast pro mensi zadavatele - mensi obce nebo malé a sti‘edni podnikatele.

Jak se ale pise v diivodové zprdvé, vyse uvedend negativa budou prevdzeny pozitivy, které se
promitnou v celé ekonomice, ve veiejnych rozpoctech a v podpore urcitych ekonomickych
odvétvi (stavebnictvi, apod).

Co prinesla novela v praxi?

0d doby ucinnosti novely zdkona do konce roku 2012 doslo k propadu o 27,8% v poctu
vypsanych verejnych zakdzek v porovndni se stejnym obdobim roku 2011. Vyrazné se
propadla i hodnota verejnych zakdzek, snizZil se tak objem verejnych prostiedkii, které mély
byt vyuZity na investice. Napr. hejtmani krajii potvrdili zvyseni administrativni zdtéZe,

v

¢asovou ndrocnost pripravy a pritbéhu zaddvacich Fizeni a s tim souvisejici vyssi ndklady.




Ukdzalo se tak, Ze novela spise zbrzdila ekonomicky rozvoj zemé i vyssich a niZsich tizemné
samosprdvnych celkii, pri¢emZ podle zdstupcii krajii ¢i obci neméla zdsadni vliv na
transparentnost zaddvacich rizent.

svvs

znamenala nutnost vicepraci ¢i prodrazeni zakdzky. Na strané uchazecii znamenalo toto
kritérium tlak na sniZeni nabidkové ceny. Firmy tak jsou nuceny jit aZz na hranici svych
ndkladovych moznosti, pokryvaji pouze variabilni ndklady a nemadji jiZ prostiedky na tvorbu
fixnich ndkladii a zisku. S tim pak souvisi i pokles kvality realizovanych praci.

Vyse popsané negativni projevy maji nakonec dopad na HDP a na zaméstnanost, coZ se projevi
zase na prijmech do stdatniho rozpoctu. Nerealizovany vydaj ze stdatniho rozpoctu tedy miiZe
mit negativni dopad na stdtni rozpocet.(Co prinesla novela zdkona o verejnych zakdzkdch,
2012)

Vyhledejte dalsi priklady, kdy schvdleny zdkon v diivodové zprdvé predpoklddal urdcity
vysledek a v praxi nebyl naplnén, nebo méla dokonce opacny efekt, nez zprdva predpoklddala.
MiiZete se podivat na celou historii zdkona o verejnych zakdzkdch a na dopad jejich
jednotlivych novelizaci.

3.1.3.4Moc zadkonodarna

Mriviw s

¢lenové — poslanci. Maji Ustavou zé&ené pravo navrhovat zakony a kazdy poslanec tak
muze fispst ke konéné podob verejné politiky vCR. V sowasné dobjen minimalni podil
ma na zakonodarné iniciati\benat a zastupitelstva vyssich uzemsamospravnych ceik
(kraju).

Po sestaveni koteého navrhu zakonat az ve vlad, nebo na urovni Poslanecké
snémovny, senatdi obci a kraj prochazi navrh tzwzakonodarnym procesemNa rgm se
podili iznou nérou Poslanecka smovna (dale jen ,PER") a Senat. V PER se navrhy
zakoru projednavaji ve vyborech a na plérreghposlanci. Bzny zakon prochazfemi
¢tenimi. Po schvaleni je zakon postoupen Senatoy ktemize @ijmout, odmitnout, nebo
vrétit zpst k projednani PER s pozminovacimi navrhy. Nakonec ho musi podepsat
prezident a podminkou jeho platnosti je vyhlaSenShirce zakain Existuji vyjimky z tohoto
postupu. Klasickymikladem je nap zakon o statnim rozptu, ktery vibec neprochazi
schvalovanim v Senéatu. Podref#i priibéh legislativnino procesuwebnych zakof ukazuje
nasledujici schéma.

Schéma 2. Legislativni proces zakona v Ceské republice
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Zdroj: Poslaneckd snémovna CR (2010)

Pro koné€nou podobu a realizaci k¥ggné politiky nebo jejéasti je samazjme dilezity
cely zakonodarny proces, ovSsem&mijsou faze, které maji vyragsi vliv nez ty ostatni. Do
PSCR prichazi navrh zakona upravujici danou oblagitym zpisobem. V pibshu
schvalovaciho procesu viak dochazi velasito k zasadnim zmam navrhu a nejsou
neobvyklé i gipady, kdy je navrh zakona v tomto procesu takrgm, Ze se fvodnimu
navrhu podoba jen ve velmi omezendani

V prab¢hu prvnihocteni zakona se poslanci seznamuiji s jeho cili @&sarpolitické
strany si vyjasuji svoje stanoviska k danému navrhu. Po prvtini je navrh fedlozen
vyborim, kterych se danyipdpis tyka. V této fazi mohou jednotliéenové navrhovat
pozmeinovaci navrhy. Vybory podavajigdsedovi PER svoje stanovisko a navrh seirs
projednavat v druhériteni. V tm mize pozndinovaci navrhy podavat kazdy poslanec. Ale
jedna se o nich az vietimdéteni, kdy také dochazi r@jsgji k vyraznym zmgndm navrk
zakona. Dal$i z&ny maze navrhnout Senat, schvalit je oviem musCRS to viechny
najednou jako celek.

Vedle moznosti zinit navrh zakona ve schvalovacim procesu v Posking@movng,
je nutné nezapominat ani na faktasu a na mozn&sove zpozéni. Problém spolkénosti,
ktery jefeSen viejnou politikou ve forma pravniho pedpisu musi projit vSemi vyse
uvedenymi fazemi. To znamena, Agqti zakona niZe trvat gkolik mésiai, nekdy i let.
Velmi ¢asto si nova pravni Uprava vyzaduiggti dophujicich vyhlasek a rf&zenici
provedeniiiznych opateni ve véejné sprav. Maze se tak stat, Z€lkoliv pajde o novou
pravni Upravu, v realituz nebude Upkhreagovat na aktualni sponsky problém.

Stejre jako zakon se rtizeni vliady a vydavani vyhlaSek ministersiili legislativnimi
pravidly vlady. Jejich schvalovéani ale probihapenirovni vliady v fipad naizeni a
v ramci gislusnych ministerstev u jejich vyhlasek. Hlavrohidu gchto gedpisi je
~provedeni“ zakof. Obsahuji tak podrobné postupy, identifikaci odgamych organ apod.



3.1.4 1.4 Teorie volby nastroj G

Zakladni gehled k nastrgjm verejné politiky je uveden vaebnici OPVK. Red
nasledujim textem je vhodné se s obsahem kapiéalyésnit.

| NAHLEDNETE DO: Uéebnice OPVK Verejnd politika, subkapitola 2.2 Ndstroje veiejné politiky |

Jeden z moznych teoretickyckgiupi navrhl Bardach (1980). Ten d@j zawru, Ze
vlada ma v zasa&dti hlavni techniky: donuceni, poéin(stimulace) a odgnéni; a k vytvdaeni
téchto hlavnich technik vyuziva kombinaitgt nastroji: penize, politicka podpora,
administrativni kompetence, kreativni leadership. ieely dalSiho studia Bardachovy
promenné upravime, a to: finance (jako SirSi pojem zajichpenize ale i dalSi “nep&mi”
ale ekonomicky hodnotné parametry - hagaklady na vykoupeni pozeinkri stavie dalnice
ale i ndklady na soudni vyvlastri) a pojem “krativni leadership” nahradime za eg jako
vlastnost, zda ma dana politika svéhirte a obhajcedti ostatnim aktém. Pokud existuje
leader, ma i potencial ovlivnit stakeholdery u tsizh aktéd.

Z hlediska celého konceptu je podstatné, Ze jakykw@stroj miZze teoreticky vést ke
stanovenému cili. Tato teorie vSak usiluje o nalézgisobu volby optimalnich nastioj
vzhledem k cili, akté&m i prostedi. V souvislosti s volebnim obdobim a volbou restbyla
zaznamenana snaha vlad volit takové néstroje, kisvdhaluji své skutaé naklady votiom,
ktefi za r¢ plati. Tato teorie koresponduje i Buchananovymdemtem fiskalnich iluzi.
(kuprikladu Buchanari,998).

UKOL: Uvazujme, Ze vldda chce postavit ddlnici. K tomu je nutné napied vykoupit ¢i ziskat
pozemky, pres které ma ddlnice vést. Vidda se rozhoduje mezi jednotlivymi technikami:
donuceni/odména/podnét. V nasledujici tabulce pak jsou hodnoceny dopady na jednotlivé
ndstroje




Tabulka 2. Dopady jednotlivych technik ( zadani k nasledujicimu tkolu)

. ¢ LEADER/
POLITICKA ADMINISTATIVNI
FINANCE PODPORA ZAZEMI OSO_II_BNOS
ti, ktefi nechiji
negativni - naklady | prodat budou zakon vymezuje
Donuceni - soudni na soudni P + nespokojeni, ti co | instituce, které se tim
vwvlastneni soudem stanovena| chtji dalnici uz zabyvaji, nebude
y ¢ cena pozemku (min[ postavenou, budou| potreba, aby vznikaly
trzni) nespokojeni diky | nové
prodlew
P%%r:.ti S 'gu ¥ naklady na . mize byt
genu ! ¢ pozitivni dopad propagaci vyhodou
Odména - nabidka k | -
o laka ¥ | neutralni, nebo nemusi se libit
prodeji za cenu vySSi e T 0
Yy o negativni - zalezi na volicam
nez trzni e .
vySi ceny zas vykuf

UKOL: Zpracujte podobnou matici pro ndsledujici zaddni:

Obec chce snizit ndklady na komundlni odpad (pro obecni rozpocet) a md tyto techniky:
- donuceni: zvyseni poplatku za komundlni odpad;

- odména: sniZeni poplatku pokud budou lidi ti'idit odpad,

- podnét: slibit sniZzeni poplatku pokud budou lidi tridit...

..zmapujte jednotlivé ndstroje do tabulky.
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4 VEREJNA POLITIKA, JEJI MODELY A ANALYZA

4.1 Verejna politika jako pojem

Verejnou politiku I1ze chapat kiijako synonymum pojmpolitika nebo je moznéijstupovat
k ni jako ke specificky vymezer@sti obecyjSi kategorie.

Priklonme se k pojeti, kde je politika chapana jako papattazeny pojmu viejna politika.

Politikou pak rozumime jakykoliv proces, jeZ snéiuje k naplnéni néjakého cile nebo
uspokojeni poteby.

Obecnr tedy politika miize sngrovat k napléni soukromych, firemnich, vejnych i jinych cit.

Verejna politika je pak ta politika, ktera sméruje k naplnéni cila, které jsou chapany
(resp. deklarovany) jako cile celé spotmosti, resp. snéfuje uspokojeni ,spolé&enskych”
potieb.

Zde je nutné konstatovat, Ze neexistuje vSeabjecmotre prijimané definice viejné politiky.
Toto souvisi s odliSnym vnimanim jejiho obsahudhwljednotlivymi autory.

bPoznémka:
Pozor. Spoléenské paeby jsou vyrazé spornou kategorii. Pi@bou je vnimani
nedostatku. To je dano pouze jednotlivci. Jinyravg| to co ,potebuje” spolénost, je
vnimano zase jenom préstinictvim jednotliva. V drtivé &tSiné se pak jednotlivci
v ndzorech nato lisi.... dkteré gistupy v této souvislosti akcentuiji roli institukferé
se sice také skladaji z jednothiyc ale diky dlb¢ prace a specializaci maji schopnost
chapat paeby spolénosti gesrji, neZz chybujici jednotlivci. Jiny zajimavytiptup
prezentuje Streckova. Dop@weme Vam vratit se kdaebnici Vaejné ekonomie
Streckova, Maly (1998),— spalenské pdeby jsou zde v kapitole 2.1 interpretovany
jako poteby, vznikajiciclovéku v souvislosti s faktem, Ze Zije ve spwmiesti

Je zjevné, Ze definovani politiky Uzce souvisi griygako veejny zdjem nebo wejné statky
apod.

Verejnou politiku je také mozné chdpat i jako nastpopstednictvim kterého jedinci, nebo
skupiny uspokojuji svoji péebu moci a jejimz ,vedlejSim* efektem je i uspokajai poteb
spole&nosti, resp. jinych jedirica skupin.

Verejna politika jako ¥dni disciplina vznikla v 60. Iétech 20. stoletinstéci byt wdou, ktera

reaguje na reélny vyvoj ve spoiesti a se schopnosti odpovidat na otazky, kteaktipky

vznikaji @i tvorb¢ a realizaci viejné politiky. Jak ukazuje nasledujici tabulkerpé véejna
olitika své teoretické poznatkyady wdnich oboii:

Disciplina Témata

Politologie Proces, jehoZ préstinictvim jsowinéna rozhodnuti

Verejna sprava Role byrokracie ve formovani politiky ismplementaci rozhodnuti

Pravni wdy Pravo jako regulatorni ramec

Ekonomie Instrumentalni racionalita, analyza nakladvynos$i, maximalizace
uzitku ¢i specifické hospodakeé politiky




Sociologie Porozugmi spol€nosti jako celku,idn¢ socialni struktura, socialni
status, socialni problémy, socialni zajmy
Filozofie Logika, hodnoty a etika

Pramen: Pdicek, M. a kol. — Véejna politika, Praha 2005 (s.13)

Hodnotoveé zaklady véejné politiky

Hodnotové zaklady wejné politiky se odviji se od chapani dvou zaklaekdiojmi: svobody a
rovnosti. To, kterd hodnota je chapana jako vyzrgénii to, zda jsou tyto hodnoty vzajemn
slwéitelné, ma vyznamnétdledky pro dalsi vyvoj teorié praxe.

Zakladni spor o sliitelnost svobody a rovnosti: Hayek (1991), Friedmgi992) se domnivaji,
Ze svoboda a rovnost nejsoucsielné. Podle nich snahy o dosazeni rovnosti (§uigigsou
moZné jen na Ukor ztraty svobodyil staty budou tendovat k totalittkému pistupu. Naopak
tzv. ,egalit&Sti* (rovnost#sti) teoretici véii, Ze svoboda a rovnost jsou &telné, gipadre
dokonce, Ze netize existovat redlna svoboda bez toho, Ze nent&gisitita Urovei rovnosti,
resp. socialni spravedIinosti.

Ukol:

Zamyslete se nad tim, jak je pojem rovnost a svabmohledin v hlavnich politickych
ideologiich jako je nap liberalismus, socialismus, konzervatismus. Séstav gehlednou
tabulku.

S problematikou vyvoje nahlizeni na hodnotu svobedgvnosti souvisi i vyvoj chapani prav
jednotlivce ve spolmosti. Prava alana se skladaji z ¢anskych, politickych a socialnich
prav. Dle Marchalla (1963) se vyvijely tyto pravesfuprt — 18. stoleti okanska, 19. stoleti

politickd, 20. stoleti socialni prava.

Fjojem politika v anglické literature
Cesky pojem politika m&itanglické ekvivalenty s odliSnymi vyznamy.

Polity:
* Normativni, institucionalni slozka.
» Konkrétni nebo existujid¢ad.

Politics:
» Procesualni aspekt politiky.
» Dynamicky aspekt vytu@né politiky.
* Ohled natizné zajmy a konflikty.

Policy.
» Obsahova a materialni stranka.
» Obsah, vysledek,material, cil, konkrétni politika.
» Zideji vyvozena opaeni — vysledky.

Konkrétni politickytad tvai ramec (polity), v Bmz na zaklaél strategie politickeého konfliktu
a konsensu (politics) vznika materialni strankdi¢pd®.

" Napiklad Lukes (1992), nebo vice v Régk (1995)
8 Prevzato od: Fiala, P., Schubert, K. — Moderni arafyalitiky. Brno 2000



S oogledem na tuto mnohovyznamovostie&papi, Ze vieejna politika niize byt interpretovana
jako’:

* oznaeni pro oblastinnosti (naph prace politika);

* vladni rozhodnuti (nd@p zavedeni finaini spolug@asti pro pacienty zdravotnickych
sluzeb...);

* program (nap zpracovany politickou stranou);

» teorie nebo model;

* proces;

» specificky druh nabidky, kdy je ¥&na politika chapana jakiinnost, kterou provadi
politik (ve snaze udrzet se ve funkcijfigemz gedklada v podstatdruh nabidky
volicim;

» vystup (vysledek, vystup realizac&akého zansru).

Verejna politika versus politicka vda, politologie

Tradiéni politicka wda chape politiku jakepecializovanouéinnost, druh prace, ktera je
piimo spjata s konfliktem zajmi a bojem o moc Verejna politika se zajima o socialni a
politické procesy vedouci k uspokojeni zajspole&nosti a jejich¢lena a o procesy, které
nemohou byt uspokojeny v soukromérefé

Verejna politika jako wdni obor vyuZivi poznaikze sociologie, ekonomie, pravajemé
spravy a dalSich obiér Téchto poznatik vyuziva k formulovani a implementaci fegného
z4jmu, kireSeni problérinspojenych s Zivotem v lidské spahesti.

Verejna politika versus vaejna sprava

Veiejna sprava je chapana jako soulimnosti, které jsou pravideinopakovany, doie
zavedeny a jsou provéay v ramci existujiciho prava. ¥&na politika, ve srovnani s ignou
spravou, j&innost, ktera situje k praktickému vytv@ni politiky, novych postupk realizaci
verejného zgjmu.

Pokud pistoupime k viejné spray z hlediska tohoto rozteni, potom Ize konstatovat, ze
verejna sprava je twena institucemi (arédniky), které realizuji vytyenou véejnou politiku.
Jeji vlastni pinos je pedevsim v kvalitni implementaciiatych koncepci. Z tohotoi@odu se
obvykle poZaduje (nebo spisSiegpoklada) vysoka kvalifikace pracovaik téchto institucich.

Veiejna politika, jakocinnost smdtujici k vytvaeni novych koncepci a k realizacirggpeho
zajmu je pak vytvigena pedevsim volenymi zastupci. Zasadni rozdil mezewmu spravou a
verejnou politikou je tedy v tom, kdo politiku vytkiga kdo tyto vytvéené politiky realizuje.

Analyza politiky

Analyzovat politiku znamené v podstagjistovat co vidda @la, pro¢ to &l ajaky to ma
vysledek Politicka analyza se #ala rozvijet v piib¢hu 50. let v USA (H.D.Lasswell, D.Lerner
a dalsi). Politicka analyza se zahyaa clit na dva hlavni proudy: holisticky (celostni ede
je vic nez pouhy souhiasti) a individualisticky (strategie politickéhaztmdovani). Analyzu
politiky (Policy analysis) Ize povazovat spiSe ppldéni tradini politologie.

Tridéni politiky
Jednotlivé politiky |1ze rozglit podle:

9 Prevzato a upraveno od: Fiala, P., Schubert, K. —aviticanalyza politiky. Brno 2000



e predn®tu - naff. hospodéskd, socialni, regionalni,...

« ginka — koncepce politickych arén (T.LoW), rozlideni mezi distributivni a
redistributivni politikou (viz dalSi text);

* principu tizeni — skrze ri&zeni a zdkazy, nabidkujgswdcovani a informaci,
pozitivni piklady,...

e povahy programu — materialni vykony, programy fi#rdnpomoci, programy
rozvoje infrastruktury, #decké programy, vyt¥éni norem jednani,...

Teoretické Skoly a fFistupy ve vyzkumu a analyze politiky (policy)®:

» Socialre-ekonomické a politicko-ekonomicka Skelgolitika (policies) jako fevazr
piima reakce na sociarekonomicky a politicko-ekonomicky vyvoj.

» Teorie spoleenskych zaji — politika je odvozovana Zinka a pongra sil mezi
spol&enskymi zajmy. Tyto z4jmy se prosazuji pfedhictvim socialnichrid.

» Pristup z hlediska perspektivy znovuzrozetagtivnych aktés — politika je gredevsim
funkci a vysledkem boje o moc.

» Teorie stranické diferencecinnost statu je ovlivéna vladnoucimi stranami.

» Teorie institucionalnich podminek obsah politiky je wovan institucionalnimi
podminkami, které vymezuiji politické procesy, ueréd politické vile a nalézamniesSeni.

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

V z4sad je moznéfici, Ze vSechny zékladni modely se snaZi postihkbtiové faktory a

vztahy mezi nimi. Je mozné modelovat politicky systjako oddleny, do khoz vstupuji

z okolniho prosedi vstupy a jehoz vysledkem jsou vystupy (Inpupatimodel — D.Easton),
nebo chapat politicky systém v interakci na ekorubmi a socialé-kulturni systém (Offeho
model).

Nasledujici schéma je zobrazenim Input-Output Bastd modelu

Qkolni prostiedi Okolni prostredi

Poptavka

:_: Rozhodnuti a akce
Podpora
-

Politicky systém

: !
Vstupy : Wystupy
{Inputs} {Outputs)

Okolni prostredi Okolni prostredi

Pramen: Easton D., A Framework for Political An&y&nglewood Cliffs: Prentice Hall, 1965, s.112
(vl.pteklad)

Politika jako proces - Zakladni koncepce politickéle procesu

10 Koncepce politickych arén je vice rozvedena vidgsti této kapitoly
2 rozekleni prevzato od: Fiala, P., Schubert, K. — Moderni arafyalitiky. Brno 2000



Vysledek politiky je ovliven nejen jejim obsahem, ale i rozhodovacim a realisaprocesem.
RozliSujeme 2 zakladni koncepce:

1. Koncepce politickeho cyklu Jeji gedstavitelé nap Easton, Dror, Hogwood, Gunn,
Jenkis, Howlet, Ramesh...tqokladaji fadi modeti, jejichz spolénym znakem je
piedpoklad, Ze politika je systém, ktery |ze analyqo jednotlivych procesech, které v ni
progizhaji. Existuje tedyada modél popisujicich faze politického cyklu. ide se jednat o
faze

* Iniciace — faze rozpoznani problému, obvykle okitizopsatelna faze.

» Estimace — popis problému, hledani alternativ k@ed, odhad nakldda uZitk
jednotlivych strategii.

» Selekce — pjeti kong&ného rozhodnuti v fbéhu vyjednavani. Weni té alternativy,
ktera bude pouZita.

* Implementace —fgvedeni zagri na nefitelné cile, zpesreéni prijatéhoresSeni, realizace
reSeni.

» Evaluace — zhodnoceni politickych zé&n (administrativni, politicka, &decka).

» Terminace — ukafeni politiky, vyvozeni dsledki z evaluace.

DalSim jednodussim modelem4ervkovy model Howleta a Rameshe
* Identifikace a uznani socialniho problému — Zragimtialni problémy jsou definovany
jako @ilisny nepondr mezi Zzadoucim (pegbnym) a skui¢ jsoucim. Tento nepo&n
neni néim neobvyklym, nicméh po pekroieni ukité hranice, kdy tento nepa@m
vytvaii podstatné obtize v zivotvyznamnych socialnich skupin. Velmi zalezi na
interpretaci &chto obtiZi jednotlivymi aktéry.
* Rozhodnuti ve J@jné politice — na této fazi se vyznafmpodili #i hlavni skupiny —
obcané (zastupovani politiky), odbornici a politicinterakce mezié&émito aktéry je
predmétem rady dalSich teorii - Modely typuémiovo dilema, Nashova rovnovaha
(takovy vysledek, kde ani jeden z &iidby na tom nebyl Iépe pokud by znil svoji
volbu potom, co se seznami s volbou seepenikdo tedy nebude chtit Znu a stav
bude stabilni), Pareto-optimum (stav, po jehoz tmidy na tom byl alesgigeden hré
hare nez pedtim)... Model ¥znova dilematu ukazuje, Ze sleduje-li kazdyhs&ou
dominantni strategii (individualni zajem), pak domay stav fedstavuje Nashovu
rovnovahu, avSak je Pareto-suboptimélni. Paretimafita je nejslabSim moznym
pozadavkem na skupinovou efektivitu.
* Implementace uejné politiky — faze rozhodnuti bywéasto pecaiovana oproti fazi
realizace. K ivaham o realizaci slouZi tzv. noramdtmodely implementace (viz kap. 4
Implementace) Bzné faktory mohou vést ke vzniku implememido deficitu — rozdilu
mezi chénym a redlnym vysledkem. V ramci procesu implemantpak byvaji
vyuzivany fizné nastroje:
o Nastroje strategickéhidzeni
o Politické deklarace
o Pravni a organizai normy

o Fiskalni nastroje

o Organizovani a koordinace realizace

o Vychova a indoktrinace

* Hodnoceni viejné politiky - hodnoceni hleda odpadv na otazku, nakolik se poila
naplnit gredpokladané cile (¥Bi efektivita), kolik zdroj bylo vynaloZzeno ve srovnani
s dosazenymi cili (vnibi efektivita), jaké problémy se viichu realizace vyskytly.

2 Model G.D.Brewera, citovano podle Hill, Hupe (2008 preklad)



K hodnoceni se pouziva célida metod (benchmarking, hodnoceni nakkginosi, atd.
— bliZze viz metody hodnoceni v kap.4)

Schéma konceptu politického cyklu

Iniciace

) Selekce
Terminace

Implementace
Evaluace

2. Koncepce politickych siti ziastreni aktéi (politici, odbornici, dednici, zajmové
skupiny a dalSi) ovlituji vysledek prosgednictvim vlastniho nasazeni a angazovanosti,
pricemz podléhaji vlivu pravidel a posiif. Z riznych kombinaci aktéra pravidel jsou
razné vystupy. Ty jsou ovlivmy:

 Silou vazeb mezi aktéry.

» Stuprém flexibility systému.

e Pravnim a trznim prosdim.

* Druhem si& (nag. otewenost x uzakenost wi¢ci novym aktéam).

Akcentovan je draz na nehierarchické pojeti procesu interakci. &malyzu sit se
oswedcily tii kritéria:

0 Urovai institucionalizace,

0 rozsah uspi@dani tvorby politik (sektorovy x transektoralnacakter),

0 pocet skupin dastniki (otewenost x uzatkenost pistupu skupin).
Sitt mohou byt stabilni i nestabilni. Nase hovéi o iron triangel — stabilni sit v USA
(zajmoveé skupiny, vladni agentury, kongres)

4.2 Teoretické pristupy k vytvareni politiky z hlediska ekonomie

Teorie veéejné volby

Vychazi z neoklasické ekonomie gegpoklada, Ze jednotlivi akiédnaximalizuji swij uzitek.
Podle této teorie politici sot#i o hlasy, tak aby maximalizovali §vuzitek a prestiz ze
zastavaného mista a zajistili si znovuzvoleni.rytej zpisobem se chovaiji i politické strany.
Voli¢ pak vybird z nabidky politickych stran tu, o kt@rdgreswdcen, Zze mu finese nejtsi
uzitek. Je zde Uzka vazba politiky a ekonomie, licucse nepedpokladaji jiné motivy volby

13 Podrobuji k modelu siti v kapitole 3



(nap. etické, moralni). Viejna politika je v podstatdruhem trhu, kde vali a politici
vyjednavaji a uzaviraji smlouvy. Argumenty prototéeorii zdiraziuji, Ze motiv uzitku nemusi
byt jediny relevantni motiv a tudiz je teorie zjednsSujici.

Neoinstitucionalismus

Teorie zamdfujici se na vztahy jednotlii¢c organizaci a instituci. Saéisti této teorie je
problematika vymezovani vlastnickych prav a vlivuransaknich  naklad.
.Neoinstitucionalismus pohliZi na instituce jakostavebni kameny ekonomického, socialniho
a politického zivota'.

Ekonomie blahobytu

Predpokladd, Ze trzni selhani mohou byt napravenstipanictvim politického systému, ktery
je schopen nalézt efektigSi reSeni, nez jaké je vysledkem selhani trhu. Kritédda teorie
vychazi z argumentu, Ze optimaiageni je schopno vzniknout pouze trzni cestoujégeko
dochézi k selhani trhu, ke dojit selhani vliady, zejména pokud zasahujebiist, které by
mely byt ponechany trhu.

Pluralismus

Vychazi z pedpokladu, Ze zajmové skupiny hraji riggZitejSi roli pii vytvareni politiky i
jejiho rdmce. Zajmové skupiny se wyitga volre podle vznikajicich zajih Jednotlivec se tak
stava clenem fady skupin podle svych zajm Konflikty a kooperace mezi jednotlivymi
skupinami pak formuji vyslednou politiku. Zajmovkupiny rovréZz mezi sebou sotiti o
ziskani dalSickilena, a tim i o posileni svého vlivu. Kritika této tepoukazuje na to, Ze ne
vSechny skupiny maji moznost st&jovlivnit viAdu nebo vlada be byt gipadré rukojmim
nekterych silnych zajmovych skupin. Jing&eno, vychozi podminky jsou takové, Ze vysledné
feSeni nerize byt optimalni.

Korporativismus

Rovrez povazuje politiku jako ramec pro interakci zajmav skupin a vlady, ale na rozdil od
pluralismu, kde je jednotlivec zakladem skupiny,erat usiluje o napkni zajmi,

v korporativismu existuji skupiny mezi statem anetlivcem nezavisle. Skupiny, jsou
piedpokladem svobody jednotlivce a vzniku transakezinednotlivci. Tato teorie povazuje
moralni hodnoty jednotlivce za vysledek piedi skupiny ve které Zije. Kazdy jednotlivec je
¢lenemtady skupin (rodina, zagstnani, ekonomické odivi, politicka oblast) s nimiz se
identifikuje a zarove je v interakci s ostatnimi skupinami a jejicleny. Kritika této teorie
vétSinou poukazuje na omezenou platnost toh&&iypu.

4.3 Modely vefejnych politik

Veiejna politika maradu dimenzi. Je piba zdraznit vyznam hodnot, ideologiefigtupu

k lidskym prawim, politického procesu a prostli, zgisobu vytvéeni a implementace politiky,
koordinace politického procesu a ugpbu hodnoceni politiky na celkovy vysledek.
Z morélnich hodnot a ideologie vychazi nasledujoddini sowasnych koncejt verejné
politiky na dva zakladn:

14 Citovano podle Pdétek, Leloup, Jenei, Varadi (2003)
% rozatleni podle Lindbloma



model 1- Je zaloZen na optimistickénedpokladu, Ze spaiaost a jejiclenové jsou
schopni jednat zodpeune. Zakladni otdzkou je ,co je vhodné pro sgalest?”. Diraz
se klade na planovani a zakladnim regulativemr@vsp

model 2— Vychazi z pedpokladu, Ze lidsky intelekt je omezeny a je nyinazit jiné
metody kiizeni spolénosti. Model stavi na uplatni preferenci lidi, na vysledcich
jejich socialnich interakci, které jsou nahrazkaméivéru z analyz. Zakladnim
regulativem, na ktery se spoléha, je trh.

Normativni modely verejné politiky16:

Utilitarismus— cil lidské spolénosti by ngl spativat v dosaZzeni maximalniho blaha pro
maximalni pget lidi. Celkové blaho je pak s&et uzitki vSech pislusniki spole&enstvi.
Problém nastavaipsnaze niiit uzitek (coZz se obchazi denim spateby statk, Ci
velikosti bohatstvi affjma jednotlivych osob).

Rawilsiv princip spravedinostt kriticka reakce na utilitarismus, podle Rawksspravné
maximalizovat vyhodyém, ktei maji nejmén a gitom zachovat standard pro ostatni.
Systémy redistribuce tedy maji byt upkaig az do okamziku, kdy by ohrozily motisra
systém natolik (vzhledem k poklesu produkce) ,y¥eézhorSilo postaveni i samotného
nejvice handicapovaného jedince ve s@rabesti.

Neoliberalismus (libertinismus)- podle tohoto fistupu je blaho spateosti
maximalizovano, pokud je trhu umaio pinit svoje funkce. Jedintrh je schopen
zareit ekonomickou efektivnost.

Absolutni rovnostéstvi— vize statu, kde jsou si vSichni zcela rovni.

Zachovani institucionalnich hodnot — konservatismgpoléha na ogdcené postupy a
tradice, ped hledanim novycheSeni. Vyznam sefiguzuje socialnim hodnotam,
normam, zvykm a konvencim.

Zmenseni nerovnostivychazi z teze, Ze lidé nemaiji rovrtispup ke zdrajm a ke Sisti.
Odlisné je vychozi rozdeni (schopnosti, intelekt, zdravi....). Argument pro
pierozdleni spa&iva v klesajicimu meznim uzitku z rostouciho batvatsjinymi slovy
stejna jednotka bohatstvéini chudého &astrgjSim.

Kritérium lidské dstojnosti - Popper formuje zakladnfgrpoklad takto — nelze zaiti
kazdému jednici 86ti ale distojné podminky pro Zivot ano. Nejde tedy o maxinaaii
blaha, ale o odstré&ni lidského utrpeni

Kultivace a vyuziti lidského potenciallidé se nerodi se stejnymi dispozicemi a sklony.
Kazdému by rdla byt poskytnuta Sance k rozvoji a kultivaci svéaiencialu. Toto
chapani svobody nenarusSuje liberalni princip —oikdni nucen k tomu, abyilezitosti
vyuzil.

Trvale udrzitelny rozvo} nezansiuje se jen na Zivotni podminky lidské rasy, alechiSe
tvori. Podstatnou je hledani harmonie maavékem a pirodou.

4.4 Teorie statu, byrokracie a organizacni (spravni) teorie

16 pramen: Pditek M., a kol. — Véejna politika. Praha 2005



Z pohledu tvorby a uskutgovani véejné politiky je kltovym subjektenstat jako zpisob
mocenského, organi@aiho uspeadani lidské spotmosti na politickém zaklad NasSe nazory
na veéejnou politiku jsou do zrimé miry gedugeny gredstavami o tom, co je stat, jaky je jeho
vztah k oltamim, jak a kdo rozhoduje jeho jménem, o co usilujgda@inymi slovy, jde o to,
jaké& je podstata statu, resp. jaké jsou moZistypy k této otazce. Velmi vyznamnou kategorii
je v této souvislostnoc, resp.vei‘ejnd moc.Dulezité je také pochopit spraymnitini strukturu
mechanismu statni moci, propojeni a vzajemné vansgi zakonodarnou, vykonnou a soudni
moci. Pochopeningthto vazeb je mozné |épe chépat i dopasbpeni statu na jednotlivce.
Zejmeéna postaveriyrokracie jako profesionalniho vykonného aparatu je z tohmmbledu
klicove.

Jedna se o oblasti, které jsaegmétem zkoumani jak pravnickd, tak i ekonomie, sociologie,
politologiei teorietizeni. Tomu odpovida i relati¥mozsahly seznam dopa@ené literatury.

4.4.1 Zakladni pojmy

Pojem statu

Termin stat pouzil poprvé Machiavelli. V italStintento termin(lo statd) ozna&oval jednak
souhrn &ch, ktei viadli, jednak i veSkeré obyvatelstvo guSnym Guzemim. Etymologicky
piitom slovo stat pochazi z latinskébtatus(stav, postaveni, Ustava)edtim lidé pouZzivali
razné jiné terminy:Rekové terminpolis, Rimané civitas, imperium Romanuny, obdobi
sttedowku se pouzivaly termingegnum, Reich, regnapod.

V oblasti statowdy se zformovaly dva zakladnfigtupy kvymezeni pojmu stat Jeden z nich
Ize ozndit jako pristup sociologicky definujici stat jako kusneSiho svta, jeho sowdast
Prikladem takovéhoistupu je vymezeni Weberovo:

Stat je takoveé lidské spolé&enstvi, které si na utitém uzemi (pfiéemz toto tzemi paki
mezi jeho znaky) narokuje (a to s usfchem)monopol legitimniho fyzického nasili.

Druhy z gistupi k vymezeni pojmu stat lze ozfitajako pravnicky. Jeho nejradikabjSi
podobu pedstavuji vymezeni autinrspojenych s teorilyzi nauky pravn(Kelsen, Weyr). Ti
ztotoAuji stat s pravninsadem.

Vyvoj evropského stat@dného mysleni vyrazrovlivnila koncepce G. Jellineka, spojujici oba
zmingné @istupy. Jellinek definuje stat jeho prvky (znaksg,kterym z#azuje:

Statni dzemi
Statni narod
Statni moc

Moc

Pro pochopeni toho, co je to stat, jefpbhé pochopit jeho Klbvy znak, kterym je statni moc.
Je-limocpodleWebera

moznost prosadit svou vlastni wli uvnit ¥ néjakého socialniho vztahu navzdory
odporu...,




pak se nabizi otazka, co je podstatou moci, redipudse bere? Jakeé jsotvddy toho, Ze je
moc akceptovana? Jaky je vztah mezi moci a svolfodou

Existujefada teoretickych koncepci, vymezujicich pojem moc:

1. definice behaviorélni, podle kterych je moc zvlastnim typem jednani,cdmiciho v
moznosti modifikace chovani jinych lidi (moc jakzhepnost urovat chovani jinych),

definiceteleologické,podle kterych je moc nagpbvanim jistych ci,

definice instrumentélni, chapajici moc jako moznost pouziti zvlastnich ek,
piedevsim nasili,

4. definice strukturalni, vymezujici moc jako jisty druh vztdahmezi ovladanymi a
vladnoucimi,

definice mociztotoziujici moc s vlivem na jiné,

konfliktni definice moci, které spatii v moci moznost fijimat rozhodnuti, regulujici
rozcklovani statk v konfliktnich situacich.

Prikladem piistupu, pokouSejicim se najittzadnéni existence moci racionalnimi argumenty
je nasledujicHollanderova(1995)uvaha, ktera vychazi z antropologickych vychodisek:

Cloveka jako ziv@isny druh Ize charakterizovatito vlastnostmi:
- clovek je tvorspolaensky, (slavny Aristoteliv zoonpolitikon),

- ¢lovek je myslicibytost,

- c¢lovek je svobodnébytost,

- reprodukce, tj. Usili uchovat se ezit) jako druh zivé ifrody, predstavujeultima ratio
lidského chovani

Usili zachovat si schopnost reprodukce nutélbiteka ve skupid. Pro reprodukci jednotlivage
je vSak patebné, aby se reprodukovala skupina. To ale znankenéeprodukceélovéka si
vyZaduje, aby se lidé ve skupitkupiikladu ve skupié skéracsko-lovecké anebo ve statd.)
urcitym zpisobem chovali. Musi tedy v ni existovat pravidlawdni pro jejicleny, sledujici
reprodukci skupinyClovék je oviem satasré myslici svobodnou bytosti schopnou volrjiho
jednani. Tim je darozpor mezi individualitou ¢lovéka, jeho zajmy a cilia nevyhnutelnost
Zit ve skupirg, protoZe jenom tak je individuum schopn@it.

V kazdé lidské skupih(kuprikladu v rodirg, politické strag, podniku, tj. v kazdé skupip
vyvijejici urtitou spol€nou ¢innost) existuje systérfizeni, systém gsobeni na jednotlivce| s
cilem zabezp#t urcity stav, s cilem zajistit reprodukci skupiny. Tergystém fisobenj
nazyvamemoci Je to tudiz moc, ktera je nevyhnutelnym pojiveaprodukce spotmosti g
chovéni jednotlivé. (Pojem moc nam tak vyplynul vlagtne dvou pojn: z pojmureprodukce
Zivotaa z pojmu schopnostiovéka formulovat alternativy svého chovani, jingkeno, Z
pojmusvobodyloveka...).

Moc je omezenim svobody jednotlivce zad@lem reprodukce skupiny(spolanosti).

Verejna a statni moc




Veiejnou moci rozumimeridici systém skupiny lidi (spol&nosti) relativné nezavislym
(suverénnim) na mocenskych systémech jinych skupin.

Druhem véejné moci, véejnou moci ve spobmosti organizované ve forrstatu, jestatni
moc. V procesu vzniku statu se nositeli statni maaiystly subjekty, které v tomto obdobi plnily
ve spolénosti integrani funkci: tj. krezi, pisdi, predstavitelé rodu nebo kmene. V procesu
délby prace se tedy ze spoétmsti vi¢lenuje skupina lidi, ktd se profesionakhzabyvaji moci.

Verejnda moc sefetvdi v moc statni. Jeji typickou vlastnostisgverenita,tj. nezavislost na
jinych mocenskych institucich.

Analyza problematiky statni moci pojima vice aspekt

1. Prvnim je vztahjednotlivce a statni moci.Tento vztah obsahuje jednak problematiku
forem a miryparticipace jednotlivce na moci, a tot'giz bezprostdni, gimé, anebo
formou podilu na vytv@ni statomocenskych instituci (tfj. miry demokwadisti systému),

a jednak problematiku hranic, mezi, vztahujicich@statni moc ve vztahu k jednotlivci.

2. DalSim jeinstitucionalizace statni moci, tj. zkoumani soustavy sgelleskych instituci,
které vykonavaji statni moc (forma statu). Statdaépan jako celek (systém) gitymi
vztahy mezi jeho jednotlivyn@idstmi. Problematika organizace statu, ktera bykégkdy
prezentovana pod pojmestatniho mechanismu zpravidla zahrnuje:

e organiz&n¢ strukturni (tj. statickou) podobu statu¢inost a vzajemné gsobeni
jednotlivych ¢asti organizace statu (tj. statnich orgamvlastnich slozek a statnich
organizaci a Zé&eni...). Vedle pojmu statniho mechanismu se Izkaset pojmem
statniho aparatu. Obvykle se pouziva pro souhrnné ossra statnich orgdna
n¢kterych organ (Giednich osob) zvi&stnich sloZzek statniho mechanismu;

e pravem pesré vymezené fisobeni stanich organKazdy jednotlivy statni organ je
nejen prava presré charakterizovan a popsan, a tedy vymezgt @statnim statnim
orgarim i vaci ostatnim slozkam statniho mechanismu, ale je aké specifikovano
jeho postaveni, uUkoly adpobeni wéi spole&nosti. Zejména jde o ugobnosti a
pravomoci, statimocensky charakt€mnosti a odpo¥dnosti, zgisobu vzniku, Bizeni
a ustaveni, nazvu a sidla a osobni sloZeni, prayustaveni a odpédnosti jeha:lena,
resp. funkcionsi.

3. Konené tietim aspektem, spojenym s otazkami statni moai,lgavni sndry jeji ¢innosti,
tj. jeji funkce. Zde v zasa#l existuji dva zakladniffstupy — pojeti statu jakochrance
veiejného zajmu a jako nastroje k prosazeniiggéeho dobra a kritické reakce na tento
pristup inspirované napselhavanim statu whkterych oblastech, teorii #&né volby apod.
Pristupy ke statu Ize charakterizovat porovnanimagikich argumeft

o Stét jako nastroj k realizaci t&gného zajmu:

o je informovanou a kompetentni instituci, kter&suye k uspokojeni vejného
zdimu (je zpsobild pekonavat kratkozrakost, sobectvi a ignoranci
jednotlivaa...);

0 verejni zangstnanci, v souladu se svymi povinnostmi, pracwiya‘ejné blaho;

0 Ufednici dodrzuji pjata pravidla, principy a dodrzuji nestrannost pinéni
tkoli;

o hierarchické usp@dani instituci je furdni a veejné prostedky plynou pouze
tam, kde je to nutné.



e Stat jako nastroj k prosazeni soukromych Zajm
o stat vyuziva své moci kiigvojeni si bohatstvi naleZejiciho soukromym osgbam
o politici i tfednici vyuZivaji svého postaveni k maximalizacihevazitku;
0 stat se nechovéa podle modelu racionaliibeni, nybrz podle modelu omezené
racionality”;
o verejné prostedky plynou &m skupindm, které jsou nejs#i8i, nikoliv
nejpotebre)si.

4.4.2 Teorie role statu

Existuji ¢tyfi hlavni teorie tykajici se role, kterou stat zaétaa ulohy, kterou hrajiip
rozhodovani zajmoveé skupiny. Toto rélehi je gedevSim teoretické, v praxi se projevuji
znaky vSech&chto istupa:

Pluralismus:

Zduraziuje vyznam omezeni a natlaku na stat vykonavarigmymi zajmovymi skupinami.
V souladu s touto teorii je potomiegna politika odrazem preferenci zajmovych skuldazda
ze zajmovych skupina ma jisty podil na moci, tggadil ale neni rozten rovnongrné. Mezi
piedstavitele této teorie ganag. J.S. Mill, J.J. Rousseau, J. Schumpeter, R.Al Batalsi.
Na pluralismus navazuje napeorie véejné volby nebo teorie viadniho (volebniho) cyRlu

Elitarstvi:

Urcujici vliv ma podle této teorie mala, deborganizovana, skupina, ktera ve svych rukou
kumuluje moc. Klasicka forma elistvi je zaloZzena na ovladnuti ddvych ekonomickych
zdroji a vojenském dobyvani. V modernim pojeti je vlivotélity zalozen na obsazeni
klicovych pozic ve viejnych institucich a soukromych firmachéeBstaviteli jsou nap V.
Pareto, C. Mosca a dalsi.

Marxismus:

Hlavni diraz je kladen na vliv ekonomickych zajma politické¢innosti. Stat zde négobi
neutral jako nastroj pro vladnouctitlu (teoreticky pracujici masy). Statni moc Ize Fibu
proti tm, ktei se systémem nesouhlasi.

Korporativismus:

Podle této teorie jsou relatigrsilné a uzakené skupiny, které jsouckenény do vladniho
systému (odbory, svazy zéstnavatal,...). Tyto skupiny si navzajem nekonkurujlenstvi
v téchto skupinach je povinné.

Ukol:

Zamyslete se nad tim, ¢em tedy spéiva rozdil mezi pluralismem a korporativismem?.
V piipadt potreby dopordujeme nahlédnout nép do Heywood, A., Politologie (viz
doporuiena literatura na konci kapitoly)

7 viz dalsi kapitola
18 podle teorie vliadniho (volebniho) cyklu viadni ajel pravidel# vzrostou v obdobified parlamentnimi volbami
tak, aby uspokojily poptavku véii a snizily nezagstnanost



4.4.3 Selhani trhu ekonomicky a neekonomicky pohled  *°
Selhani trhu z pohledu ekonomie

e Existence viejnych statk
* Externality

* Nedokonala konkurence
* Informaini asymetrie

Selhani trhu pii uplatnéni jinych kritérii nez kritéria ekonomické efektivn osti
* ZmenSeni nerovnosti v rofddvani statk — byvaji uvadny dva divody:
o Klesajici mezni uzitek z bohatstvi
o Prikré socialni rozdily ohrozuji zaklady legitimitk@nomického a politického
rezimu dané zewtn(alternativie — verejné sluzby se staly s&dsti moderniho
statu)
»  Zachovani institucionalnich hodnot
* Lidska distojnost
e Kaultivace a uplatani lidského potencialu — nerovnost vychozich podikirmisobena
trhem je nespravedliva — nutno poskytnout rovhé&&an
* Udrzitelny zmisob Zivota

Uvedena problematika je vice rozebrana v knizé&deatM., a kol. — Véejna politika. Praha
2005.- V gipact selhani trhu z ekonomického pohledu odkazujemencibwna gedchozi
znalosti ziskané studiem rfiapikroekonomie a Makroekonomie.

4.4.4 Selhani statu (statni spravy)

Teorie selhani statu se z&mji na vymezeni nedostditky ramci systému, ke kterym dochazi.
Pokud vymezime statni spravu jako pojem, ktery ragbr vS8echny procesy formovani a
uplatiovani politické moci, Ize selhani statu rétiddo psti problémovych okrutr®:

» Selhani totalitarnich politickych systém

0 nedostaténd schopnost autokorekce systémy nejsou schopny sprévn
reagovat na vnihi zmeny, protoZze maji oslabenoué&pou vazbu;

o potlaceni tvaivého potencialu lidi totalitarni systémy neposkytuji dostatek
prostoru pro uplagni schopnosti lidi, coz oviiwije celkovy vykon ekonomiky.

* Selhani pimé demokracie

o Uuskali referenda problém s formulaci otazky v referendu, aby mdatasré
srozumitelna, nenavodna a zaryné vystihovala podstatu problému;

0 nevyrazna #tSina vitzi nad vyhratnou mensinod WtSina nize mit opany
nazor k problému, ktery se ji nedotykd nez vybBnanmensina, které seos
piimo dotyka.

» Selhé&ni reprezentativni demokracie

o0 volebni paradox Condorcet, Arrow — podminky kdy volebni systérhledem
k preferencim votia selhava (vybrem volebniho systému Ize vyra&zovlivnit
celkové vysledky politickych stran i pedi kandidat);

o ,balicky” preferenci— existuje gkolik, pro volice vyznamnych, politickych
agend a rize vyhrat i kandidat, ktery neziskait$inovou podporu ani v jedné

19 Clereni podle: Paicek, M. — Verejna politika. Praha 2005
20 Rozaleni podle Patsek, M. — Nejen trh. Praha, 1997



agend, pokud se mu podia uspokojit jednotlivé skupiny vail v téch
agendach, které je nejvice tizi;

0 odcizeni zvolenych reprezentamtjmim volicii — kontrola zvolenych zastujpc
ze strany voliu je obtizna, 8kdy nemozna;

o Vvliv organizovanych zajin(lobby) - silné skupiny jsou schopny si pros&efisi
podminky na naklady celé spéitmsti;

0 omezenycasovy horizont- WtSina politickych rozhodnuti se¢j@ pouze
v horizontu jednoho volebniho obdobi, proto existugiko, Ze kratkodoby
prosgch je ugednostin i s wdomim dlouhodobé ztraty;

o vliv masmédi+ hromadné sdovaci prostedky maji silnou moc ovlivnitizné
skupiny obyvatel a tim i ovlivnit preference jednhoich stran.

» Selhani typicka pro vykon spravy

0 nizka efektivita a malarzpisobivost byrokratickych apanat— tyto obtize
souvisi s potizemi hodnoceni uzitku, nedostagenebo chyjici konkurence a
nepruznymi pravidly pro rozhodovani;

0 odcizeni statni byrokracie jejimu poslani odcizeni je umoZmo tzv.
informaini asymetrii, jinakeceno vytvdi se velky prostor zneuZiti inforrtwai
pievahy k prosazeni zajmkteré nemusi byt ve prosgh vaejného zajmu, ale
ve prosgch instituce nebo jednotlivi¢ kteri ji tidi.

» Selhéni vlastni decentralizovanym soustavam

o sloZitostrizeni v decentralizovanych soustavach spravgokud je pdeba
prijmout rozhodnuti tykajici se¢tsiho pé&tu samostatnych Gtvarbudetizeni

0 ohroZeni veejnych zajmi prosazovanim zajin skupinovych— pokud jsou
decentralizované slozky ovladany mistnimi zajmovyskupinami, pak se
schopnost statu prosadit ucelenou politiku vyéaasiabuje;

o fiskalni externality— mistni deciz®h (rozhodovatelé) mohou mit tendenci
ignorovatieSeni probléri které se negativdotykaji vysSiho celku.

4.5 Byrokracie

O kazdém statnim oganhi rozhoduji politici prosednictvim demokratickych proaesa
realizuji je statni fednici - byrokracie. Usinost statnich intervenci, je bezptredte zavisla
na jeji kompetentnosti, vykonnosti a motivaci.

Ekonomicka analyza vychazi z toho, Zéadnici maximalizuji svoji uzitkovou funkci, tak jak
vSechny ostatni subjekty - spebitelé, podnikatelé. Vznika tedy otdzka - co jesaitem
uzitkové funkce tednili? Budou dlat vSe ve prosich UsgsSnosti statniho zasahu do
ekonomiky, nebo je bude zajimat jejich osobni ptokp

Odpowd nemize byt jednoznma. Je #jmé, Ze ve statnim aparatu sézeme setkat
S nejiznejSim zpisobem chovani. Jisty celkovy trend chovani byrakrpatrré existuje. Bude
ziejmeé smetovat k neefektivnosti a k dalSimu sniZzovani mingé8sosti statnich zasahneba
cilem byrokracie je maximalizace rozsahiednickych ¢innosti; Parkinson (1955) to
s nadsazkou charakterizuje néasledovnUtednik bude maximalizovat pet svych
podiizenych.... Wednici si navzajem vytwéji praci.“ Niskanen (1971) tvrdi, Ze byrokracie se
bude prioritR zaméfovat na maximalizaci rozgtu své instituce. Z&ho je totiz odvozena



individualni prestiz a koneckoaidaké osobni fjjem (rednika (toto je rozvedeno vice v kpt.
1.5.1).

Byrokracie — jako model organizace spravy - jeaki@rizovana pyramidalni strukturou, ktera
ma tendenci vSechny postufgseni problémudinit natolik rutinnimi, Ze jsou osvobozeny od
zavislosti na specialnich dovednostech a iniciativdByrokracie se tak v déksvého vzniku
stdva mocnym vicé@lovym nastrojem.

Byrokraticky aparat I1ze obeé&rtharakterizovat:
» specializace€innosti;
» obecné charakteristiky vykonu funkci a z toho vygljci zangnitelnost dedniki;
e problémy, procedury #&Seni jsou kategorizovany;
 relativni stabilita struktury funkci;
e organizace se stava daie miry (telem o sob;
e vazanost na dity typ ukonu;
* administrativni reforma je nekofm: neexistuje optimalnfeSeni organizai
struktury.

Klasikem sociologické teorie byrokracie je Max Wehgiva tohoto pojmu v neutralnim slova
smyslu, vymezuje byrokracii jako nezbytnou &t moderni doby. Idedlni model byrokracie
dle Webera je darmito jejimi vliastnostmi:

* neosobni strukturou moci;

* rozhodnuti jsodinéna na zaklagiformalizovanych obecnych pravidel;

» existuje definovana hierarchie pravomoci a odpowosti;

» svobodnym vybrem kandidt do (radu, zaloZzenym na kritériu vykonu v souladu se

specifickymi pravidly odréiiovani, zalozenych na jasném kontraktu;
» Zadny z wedniki nevlastni majetek, s nimz operuje;
» existuje disciplina a kontrola ve vykontadu.

Tradiini byrokratické instituce pracuji relat&nspokojiv pouze ve stabilnim prdstdi, pokud

je ukol relativé snadny, kazdy aan vyZzaduje tutéz sluzbu a kvalita sluzby neni
nejdilezit¢jSim kritériem. Praxe ovSem, obvykle vzhledemdninim se podminkam, vyZzaduje
adaptabilni instituce a kvalifikované pracovnikyaw® tato skuténost niZze byt gicinou

neefektivnosti byrokratickych instituci.
Prehled koncerit byrokracie (dle Lanéd):

» Byrokracie ztotoZ#éna s rigiditou, strnulosti, nepruznosti. Tendencexganzi, ke
snizovani vykonu, ke konzervaci vlastni struktury.

» Byrokracie jako panstviraédniki - problém styku tedniki a politiki. Rist spravniho
aparatu posilil moc rédnild, ti pronikli do sfér politické moci, roste rizikmoci
korumpovanych fednild.

» Byrokracie jako chaos - nejsou-li jasné cile orgaoe, pak je nejisty i ZigobreSeni
vyvstalych agend.

* Byrokracie jako maximalizace velikosti.

21 prevzato a upraveno od: Roek, Leloup, Jenei, Varadi (2003)



» Byrokracie jako nekontrolovatelnd moc - obtiznatkalovatelnost vyplyva z toho,
Ze vySSi jednotka muZze jen ob#zriskat informace nezbytné k hodnoce&imnosti
jednotky nizsi.

Desatero ,moderni“ statni spravy’*
Pres kritiku jednotlivych negativnich viastnosti kt&€ho byrokratického modelu dospivaji
razni sogasni autti k definovani princif efektivrgjSich modei spravy. Jako ifklad mize
poslouzit ,desatero“ podle Osborne-Gaeblera (1992):

» katalyticka spravatizeni spiSe neZimé poskytovani sluzeb;

» sprava nalezejici komugitvytvareni gilezitosti spiSe nez sluzba;

e soutziva sprava: uplatmi konkurence v poskytovani sluzeb;

e sprava vedena poslanim: préma organizaci vedenych pravidly;

» sprava orientovana na vysledky: financovani vystugkoliv vstups;

» sprava vedena zakazniky: uspokojovanfgimizakaznik, nikoliv byrokracie;

» podnikava sprava: ziskavani ptesli<i spiSe nez utraceni;

» predvidava spravaipdchazeni probléinspiSe nez jejickeSeni;

» decentralizovana sprava: od hierarchie k partnespk@u&asti;

* trzné orientovana sprava: podpora&@muzitim trznich stimuil.

Transformace byrokracie v moderni statni spravotgkou dlouhého vyvoje. KrafrvySe
uvedenych podminek jeskdy jeS& pozadovano, aby administrativa byla jsadilena od
vykonu moci. DalSi Zadouci vlastnosti statni spri@mgadstranickost a schopnost poskytovat
stejre kvalitni sluzby jakémukoliv politickému vedeni.praxi je ofgt t¢Zké realizovat takovou
dokonalou separaci. Byrokracie je tena pracovniky, ki¢ maji vlastni preference a
hodnotovy systém. Tito pracovnici, podlegkterych teorii, zcela &domé mohou
uprednosiiovat své zajmy a tim ovlivnit funkce instituce wené pracuiji.

Byrokratickému aparatu bywasto vgitano, kron neefektivnosti, Ze udgpdochazi k trvalému
narstu pa&tu zangstnand, pii sowasré se neminici kvali€ vystupi. Instituce statni a wvejné
spravy argumentuji tim, Ze dochazi k trvaléemu zvggdnaroki na instituce co do @tu ukoni
a ristu kvality. Skuteény stav bude prawgodobré nékde uprosted €chto nazoi.

4.5.1 Teorie byrokracie v pojeti W.A. Niskanena

Teorie byrokracie tak jak jifpdstavil Niskanen, byla &itou reakci na do té dobyegvazujici
pohled na byrokracii jako na tzv. ,automat na vykaejného blaha“. Byrokraté nejen Ze
mohou, ale i zcela tité maji vlastni zajmy, které vyznaovliviuji to jak realizuji ukoly,
které jim byly s¢teny.

Definice byrokracie podle Niskanen&®
- zamgstnanci ani spravciradu nemohou Zadn@ast rozdilu meziisimy Uradu a jeho
vydaji pouZzit jako skj osobni pijem. | kdyby rozdil mezi fimy Ufadu a redlé
vynaloZzenymi naklady byl seb&si, nepinalezeji takto uSétné progedky ani

22 Rozdkleni podle Osborne-Gaebler (1992)
23 Zpracovano podle Hampl, M. — Teorie byrokracielpdffilliama.A. Niskanena (2001)



spravci adu ani jeho zadstnaném. Zadna zdchto skupin tudiz nema jakoukoliv
motivaci minimalizovat fi daném rozpé&tu své naklady.

- velkou, ¢i dokonce veSkerogast svych fijma ziskava tad jinak nez prodejem
jednotek svého vystupu za centippdajici na takovouto jednotku vystupu, jak je to
bézné u firmy na trhu. Defignim znakem fadu je, Ze jeho ifjem je &tSinou
vysledkem vyjednavéani, vwmz je stanoven celkovy objeniijnt, za ktery zadavatel
zakazky dostavéifslib celkového objemu vystuputadu.

- Vystup Gadu je vzdy obtizné kvalitatignméiit a srovnavat. Toto &kdy vede ke
skutetnosti, Ze sponzor add zandiuji kvalitu vystupu za jeho velikost.iad tedy
dostavéa za své sluzby zaplaceno zaléhpridéleny rozp@et ma garantovatéjaky
objem vystupu). Rowt je nezbytné zohlednit, Zé¢adl o svém rozpiu zpravidla
vyjednava se svym sponzorem a ma tedytau informani prevahu, pokud jde o
znalost naklatil nezbytnych k zajighi chodu dadu.

Zajmy byrokrata

Pokud odmitneme tezi, Ze byrokratjevék bez vlastni motivace a bez touhy maximalizovat
swvij uzitek, je nutné pokusit se vymezit byrokratovaitkovou funkci. Zajmy byrokrata podle
Niskanena jsou nasledufti

- plat

- neperZni pozitky Gadu
- reputace

- status

- moc

e

¢innosti Gadu na potizené nebo jiné pracovniky)

Podle Niskanena je uzitek byrokrata monotdmostouci funkci rozptiu Gradu, v Bmz je
zanestnan. Pray celkovy rozpdet (radu v sob odrazi vSechny zajmy byrokrata, které byly
identifikovany. Srovnanim s poznatky neoklasickéreknie pak Niskanen dospiva k 2ay,
Zeurad produkuje dvakrat vétSi vystup néz firma v prostiedi dokonalé konkurence

Kritika Niskanena

Zawer o dvojnasobnosti vystupuradu ve srovnéni s firmou v dokonalé konkurenci Vglo
fadu kritik, jeji podstatné zéxy jsou tyto:

- urednik chce maximalizovati@devsim dlouhodoby uzZitek a protaize v kratkém
obdobi usilovat i o snizeni rozfia svého adu (zejména je-li vhodrmotivovan)

- celkovy rozpget nemusi byt v Zadném vztahu k uZzitku jednotliveinmkrata, pokud
je rast celkového rozpiu doprovazenustem narok na vykonnost jednotlivych
Uiedniki, nebo pokud se rozpet rozsiuje jen diky tomu, Zeifad potebuje zamsstnat
vice pracovnik.

- Koncept tzv. diskréniho rozpdétu (rozdil mezi celkovym rozgtem a rozpdtem
minimalné pottebnym k tomu, aby byrokracie zajistila ty funkcteri ji jeji sponzor

24 Niskanen (1971) cit. Podle Hampl, M (2001)



zadava). Tento konceptiqupoklada, Zze byrokratovym zérem je pedevsim
maximalizovat tento ,diskkmi rozp@et”, neba’ ten ma realny vliv na jeho motivaci.

4.6 Shrnuti kapitoly

Kapitola obsahuje vymezeni pojmeerejna politika a seznamuje vasuenymi modely
veiejnych politik, jejichz pochopeni je nezbytné pro dalSi pra@xsam. Kapitola rove¢
strené shrnuje pedchozi poznatky studenta o statu a byrokraciie-dapordujeme v pipacs
zajmu vyuzit gkterou z knih v doportené literatie. Ackoliv v textu jsou rozebirdny pouze
selhani statu,ipdpokladame, Ze studentizgchozich studii ovliada znalost ,selhani trhu”.

4.7 Otazky k zamysleni

? Otazky k zamysleni a procvéeni

1.

w N

Zkuste se zamyslet nad pojmy sp@leské pdeby, véejny zajem, cile spotaosti. Co dla

z konkrétni paeby, kterou mohou patvat jednotlivci, spok&enskou paebu? Co musi
platit pro réjaky z4jem, aby mohl byt povazovan z#ejay? Musi ho sdilet cela spoiest,
kazdy? Nebo sta vétSina? Nebo sth n¢jaky formalizovany (naip zakonodarny) proces?
Co kdyz si ¥tSina spolénosti potebnost 8¢eho neuvdomuje (na rozdil od informovaného
experta) — Ize mitiesto zato, Ze regulace prosazena expertem jefggeen zajmu?

Je-li politika specializovanotinnosti, co je fedmeétem tétocinnosti? Véem spaiva?

Jaké veéejné politiky znate? Existujigkde explicitré formulované a pokud ano, kde je Ize
najit?

Dokazete si vybavitdaky vyrazny konfliktci spor v ndzorech na podobgakeé konkrétni
verejné politiky? Pokuste se rekapitulovat podstatoflddu a snazte se odhalitidody
rozdilnych nazat.

Jak ¢astym jevem podle Vas je terminace (ukam) politiky jako disledek procesu
evaluace? Pi?

Domnivate se, Ze byrokracie je nezbytnouwésti moderniho statu? Pokud anaippmkud
ne, uve'te jakym systémem (mechanismem) by podle vas nipttilaahrazena.

Které selhé&ni v ramci reprezentativni demokracieapaojete za vyznamné v podminkéch
CR a pr@?

Domnivéte se, Ze cestou ke snizovani neefektivhgstkracie je dsledné zavéshi trznich
principi a omezovani statnich zag&h

JeCeska republika, podle Vas, zemi, kter&siie k moderni byrokracii? Své vygieni
zduvodnste.

Doporuéena literatura

« Colebatch, H.K. — Uvod do policy, Barrister andneipal, Brno 2002. ISBN 80-86598-
79-9
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politiky*.

* Fiala P., Schubert, K. — Moderni analyza politiByno 2000, ISBN 80-85947-50-1




o kniha se zabyva ipdevSim konceptem politickych siti, ktery je jednim
z piistups ke zkoumani viejné politiky jako procesu.

Heywood, A., Politologie, Eurolex Bohemia, Prah@)2. ISBN 80-86432-95-5

o Vv této knize je moznéiphledrg vyhledat vys¥tleni k pojmim se ~, kterymi je
ve veejné politice pracovano. Nagiberalismus, demokracie apod.

MISES, L. von: Byrokracie. Liberalni Institut, Pe2002

o Kilasické dilo ¥nujici se rolim statu a analyzujici povahu a vipvdkratického
zpasobu spravy z pozic liberalismu.

Niskanen, William A.: Bureaucracy and representatyovernment. Chicago IL:
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o Tato kniha pedstavuje fistup W.A.Niskanena k problematice byrokracie.
Alternativou je vyuziti textu: Hampl, M — Teorie twkracie v pojeti
W.A.Niskanena, Politickéa ekonomie VSE, Praha 2@@dry je velmi gehledny
a snadsji dostupny.

Poticek, M.a kol. — Véejna politika. Praha 2005, ISBN 80-86429-50-4

o Vv prvnich dvou kapitolach jsouighledrt predstaveny poznatky o kegné
politice. Kniha bude vhodné i pro dopi poznatk k dalSimu divu



5 MODUL 4 — POROZUMENI{ ZMENAM V POLITICE

5.1 1 SELHANI VEREJNE POLITIKY

5.1.1 1.1 PFi€iny a problémy

Najit odpowd’ na otazku jaké jsouriginy selhani viejné politiky neni nikdy
jednoduché a doghsto ani dote (matematickyisté) prokazatelné. Podstatnou géasti
pochopeni selhani politika je porozémh komplexnosti jett, které ji ovliviwiji. Malokdy je
totiz mozné oznat jedinou @icinu (jev, osobu, udalost) jako jediného “vinikalteémi. S
ohledem na to, Ze realizaca@mé politiky nut’ zahrnuje proces interakce mezi vice
osobami a institucemi e p@ateini malé selhani jednotlivce vyvolavat kumulativhyiou.

Priciny selhani viejné politiky Ize popsat pomoci nasledujicich katédvybirame
charakteristiky z kazdého bodu):

1) Pr¥i¢ina selhani je primarné v:

1. Spatné formulaci cile - tj. cil byl od &tku Spatny, takZze i jeho dobré
uskut&neéni nemohlo vyesit problém, pro ktery byla politika ustanovena. D
tohoho boduradime i situaci, kdy neni cil politiky znam (coZ tsoreticky
nentlo nastat, ale praxi toto pozorujeme)

2. volbé¢ Spatného nastroje/postupu - ke $pin cile jsou vybrany
neadektvatni/Spatné= nastroje, které nemohou eésplkni cile

3. selhani Bhem procesu implementace

2) Pozorované selhdni politiky nizeme oznéit jako:
1. dil¢i - tzn. rekteré cile se splinily, dkteré ne. Nebo se dany cil spinil pouze
castene
2. komplexni - politika nesplnila své cile nebo poraeedbatelnotast
3. bez selhéni, ale s vedlejSimi efekty - &8 uskuténeni politiky vyvolalo nové
problémy, pipadré ekonomické naklady na realizaci byly vyraarySsi nez se
piedpokladalo
3) P¥icinou selhani je:
1. predvidatelna udalost/jev/chovani aktéra
2. nepedvidatelna udalost/jev/chovani aktéra
4) P¥i¢inou selhani je:
chovani jednoho aktéra
interakce skupiny aktér
selhani implementujiciho aktéra
pusobeni djakého faktoru/okolnosti

PwpNdPE

Ukol: Vyberte si priklad politiky, u které se domnivdte, Ze selhala a (1) pokuste “kategorizovat”
priciny a (2) uved'te, jakymi metodami byste ovérili vase “tipy”

K poznani pi¢in selhani politiky zpravidla nestigpouze zdravy rozum a racionalni
Usudek, i kdyz jsou to podstatné nastra@edm hledaniiicin. K nalezeni a dokazaniigin
je treba kombinovat kvalitativni i kvantitiavni metodyadyzy tak, aby vysledek by co
nejprokazatelgsSi. V praxi limituje vyuZiti iznym metod dostupnost dat (nebo Ramst
jejich sk&ru) nebo pistup k informacim a proto vyzkumnik hleda takovetody, které
mohou pinést podloZitelna vystleni a mohou byt aifitelna v podminkéach dané dostupnosti
informaci. Tento ukol &dy hranéi s néeSitelnosti.



5.1.2 1.2 Ekonomické d uasledky selhani ve Fejné politiky
S ohledem na to, Ze zdroje jsou limitované a texhcre, logicky kazdé selhani politiky
znamena, Ze spaleost vynaloZila vzacné zdroje na dosaZzetii &ileré ovsem nenastaly a
tedy tyto zdroje pSly vnivet. Z ekonomického pohledu potom v podsi@ddchazi ke dvoji
ztrak: ndklady obtované pilezitosti a naklady vynaloZzené na cil, ktery nedgsazen.
Krome zjevného pekrateni rozpétu nebo selhani politiky, Ize do ekonomickych
nakladi selhani pditat rovréz i zpozani pri realizaci. Océovanicasu se tat stava ktive
pro vy¢islovani ztrat. RowE ocaiovani dalSich “uslych benefitu” nebo nefidaich naklad
je problémem. Metody pouzivané k hodnoceni préjgto nap,. CBA, CUA, CEA nabizi
metodologii, ktera rize byt aplikovatelna na tyto situace.
Obecrk médme pi hodnoceni ekonomickychidledki selhani tyto ukoly:
« zjistit kolik m¢la realizace stat - a to nejen z jakonpé naklady nap na stavbu, ale
i jako ndklady na préaci lidi, ktese na fipraw a realizaci projektu podileli, atd.
« zjistit kolik realizace stala (a pt@iipadre stala vice nez segdpokladalo)
+ Zjistit, zda nedostatek zdfgjjejich podhodnoceni nebylo jednou #¢m selhani
politiky.
- identifikovat rozsah fimych a nefimych dopad/nakladi realizované politiky
(podrobrji napr. v metodach hodnoceni projékt

Ukol: Zamyslete se nad tim, jak byste pocitali ekonomické ndklady z ndsledujiciho selhdni:
Meésto napldanovalo presun vlakového nddraZi - ten se neuskutecnil. Identifikujte, kdo a co je
dotceno timto selhdanim a co byste pocitali do ndkladii.

5.1.3 1.3 Moznosti FeSeni a predikce vyvoje

Jednim z velkych ukélverejné politiky, jako ¥dni discipliny, je pokusit se predikovat
, predvidat okolnosti, které bude &divé pro tvorbu a realizaci politiky. Jinéeno, nap.
predvidat jaké okolnosti budou &tivé pro uskut@néni dané politiky. Toto fedvidani se
bohuZel neda uskuteit pouze na zakladoochopeni minulosti, neBgolitika je dynamicka a
menici se struktura. Predikceiie byt zaloZena na analyze, znalostech a dteunire i
intuici a zkuSenosti hodnotitel€im vice je Gspsna realizace politiky zavisla na chovani
jednotlival nebo skupin a jejich vzajemné interakci, tim \icagje roli pochopeni podstaty
tohoto chovani a motivace jednotlivych aktér

Nasledujici ukoly s@tuji predevsim k tomu, aby si studentdemil co mozna nejvice
okolnosti a faktat, které predikci ovliviuji.

UKOL: Pro¢ v CR dochdzi skoro v kazdém pripadé k prodrazeni verejné zakdzky? Na zdkladé
niZe uvedenych prikladii, polemizujte s moZnostmi a reSenimi, které vam pod priklady vZdy
uvddime, a pomoci dalSich informaci z teorie, internetu apod. hledejte argumenty pro a proti
uvedenym moznostem.

1) Krdlovopolské tunely (Brno) - Piivodni cena vystavby tunelii méla byt 3,5 mld. K¢, nakonec
cely projekt stdl 12 mld. K¢. Mozna vysvétleni - nutnd zména technologie vystavby, kviili
Spatnému podloZi nebo viceprdce nebo korupce.

2) Ddlnice na Videri (A5, R52) - zdvazné prislibeni stavby. MozZné vysvétleni - ¢asové zdrZeni
(riist cen, prerusovdni praci), spekulace pri vykupu pozemkii, zména piivodnich pldanii
(vzhledem k analyzdm ZP). http://www.ceskedalnice.cz/rychlostni-silnice/r52 - popis
stavby




5.1.3.1P¥iklad na obecni Urovni

Zmeny vysledné ceny, kterou obec nakonec doopravdatiagge svého rozptu za danou
sluzbu¢i dodavku, mohou praiinout vicemé& dvéma snéry (zdrazeni / zlewni). Vedeni
obce nejprve zada zpracovat projektiildpd ke stavb chodniku a dle tohoto projektu je
odhadnuta cena zakazky. Poté je projektcaut jako véejné zakazka, kdy existujizné
mody pro odlisné typy zakazek (odlisné podminky z&kon o viejnych zakazkach). Na
zaklad predem definovanych kritérii a obdrzenych nabidekyfagana ta, které nejlépe
odpovida zadanym kritériim. Obvykle byva majoritrkritériem cena, takZe e dojit v
dusledku konkurence podanych nabidek ke snizeni memgktu, ktery chce obec realizovat a
tim tedy k Uspie oproti planu promitnutého do roziw. Nicmért existuji situace, kdy jiz
béhem realizace se objevi nové skuiesti, se kterymifovodni plan nepdtal. Diky €mto
novym skuténostem niZze dojit ke vzniku paeby dalSich pracéi pouziti jinych
nara:ngjSich postup, a to niize mit nakonec za nasledek prodrazeni vysledné ceny
realizovaného projektu. Viceprace vSak nejsou aatichky institut véejnych projeki a
zakazek a jejich uznani nemusi riuzdy projit.

v /v

UKOL: Vyhledejte na internetu priciny prodrazZeni riiznych verejnych projektii. Zamyslete se
nad nimi, zda jsou jejich vyskyty v iipravé oproti planu jsou odiivodnitelné, tj. zda jejich vyskyt
opravdu neslo predpovédét pri tvorbé projektu ¢i jeho schvalovani a promitnout tyto ndaklady
do ceny planovaného, resp. pitivodné schvdleného projektu.

READER: Podivejte se na konkrétni priklady obecnich projektii, kdy se viceprdce staly
predmétem svdru mezi zadavatelem (obec) a dodavatelem (firma) a vznikl spor o jejich
uzndni.

sibrina

http://www.archiweb.cz/news.php?type=&action=show&id=15016&lang=cs

Jak se v takové situaci zachova obec? Po prostndoe&é skuténosti (vSechny nové ziny
a Upravy v projektu detng zdivodreni a ceny; dodani stavebniho deniku) relevantnimi
tredniky je formulovano odborné dopoemi pro zastupitelstvo obce, které nastedn
rozhoduje o tom, zda viceprace, tj. prace mimorsjagl rozsah dila, uzna a tedy souhlasi s
pokratovanim praci na projektu. JelikoZ seémra projevi v rozpe&tu obce, musi vedeni obce
nejprve zajistit financovani a to préstinictvim rozpétového opateni. Nasled& pokud
zastupitelstvo souhlasi, mohou byt viceprace uzadrsikova kongnacastka za realizaci
projektu se navysi oproti planu projektuadledkem je tedy, Ze skuétey rozp@et na konci
daného kalendéaiho roku dozna i diky této upraznmeny. Tento postup probiha ¥ipad, Ze
obec swj rozpaiet na dany kalendai rok stihla schvalit &as, tj. ged jeho zap&etim.
Nicmére v praxi se vyskytuje i odliSny postup, kdy obeck@se schvalenim svého rozpo
az do ptibehu daného kalenddiho roku a mezitim hospoidgodle schvaleného
rozpaitoveho provizoria. Mezitim se vyjasni &t§icasti i dané investni akce a tudiZz postup
Upravy je jednodussi, nez yguichozim fipadt. V rozpaitu se totiz u jednotlivych akci
pocita s rezervou a tak je potom cely proces jednddp&stoze neni problém podepsat
smlouvu k pislusné akci, protoze obec ma rofooé kryti v takovém fipack. Pokud by
takove rozpotove kryti nestéilo, musi se ot nejprve proveést rozgtové opateni a pak se

podepiSe dodatek smlouvy na viceprace k dané igméskci.
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