Uvod
FORMULACE PROBLEMU
Implementace verejnych programu jako prakticky problém

Vefejné programy chapu jako cilevédomé aktivity naplanované pro feSeni vefejné
uznanych spoleCenskych ¢i skupinovych problémua a zajmi. Jsou z vétsi Casti financovany
z vetejnych prostiedkli a na jejich organizaci a regulaci se zpravidla pfimo ¢i nepiimo podili
stat. Implementaci chapu v této studii jako proces nebo vykon politického programu.
V poslednim desetileti vstoupily do naseho vefejného zivota nové regulaéni mechanismy.
Patii k nim pfedev§im trh a demokratické formy politiky. Trzni pravidla chovani, postupna
aktivizace obCanu ve vefejnych zalezitostech, rast a pusobeni velkého poctu neziskovych
organizaci, rozvoj profesionalnich spoleCenstvi se projevuji také pfi implementaci vetejnych a
socialnich programt. Vytvari se pluralita zptisobli poskytovani vefejnych sluzeb obcaniim.
S praktickou naléhavosti vznikd otazka, jakou roli mohou hrat jednotlivé institucionalni
mechanismy pii regulaci procest demokratické politiky.

Uplynulé desetileti vyvoje ¢eské spoleCnosti soucasné ukazalo, ze zjednodusSené predstavy
o ,,samoregulacni“ sile trzniho mechanismu neodpovidaji sou¢asnému spole¢enskému vyvoji.
Existuje trvaly a realny tlak na udrzeni a rozsifeni politickych feSeni spoleCenskych problém.
Postupny rust zajmu o vefejné a socialni programy ve druhé poloviné 90. let byl vyvolan
nékolika faktory. Za prvé na n€j pusobi rist neurcitosti a nestability hospodaiského prostiedi
v téchto letech. Politici, obfané 1 sami podnikatelé hledaji v politickych programech
stabilizacni mechanismy vefejného Zivota. Za druhé proména postoji a hodnot v Ceské
spoleCnosti a postupna aktivizace obcant ve spoleCenském zivoté vede k formulovani novych
pozadavkid na vefejné sluzby. Projevuje se ve vyzvach po vétsi adresnosti a diferencovanosti
vetejnych a socialnich sluzeb, po rozsifeni jejich obsahu a struktury do novych problémovych
oblasti, jako jsou ochrana zivotniho prostfedi, lep$i informovanost vefejnosti nebo
v o¢ekavani novych programii pro vétsi spektrum cilovych skupin a mensinovou populaci. Za
tfeti je rist zajmu o vefejné a socialni sluzby sycen postupnym projevovanim negativnich
externalit, které doprovazeji soucasny hospodarsky vyvoj.

Posilovani spoleCenské poptavky po verejnych programech a sluzbach vSak nedoprovazi
v tomto obdobi adekvatni rist jejich nabidky. Jednim ze zakladnich divodi jsou limity zdroja
ze statniho rozpoctu. Naklady spojené s fungovanim socidlniho statu zvySily v poslednich
letech také prakticky zajem o percepci zacilenosti a efektivnosti vefejnych programu a sluzeb.
Nutnost omezovani nakladii se stala bezprostfednim praktickym motivem zajmu o racionalni
a efektivni implementaci cild vefejnych programi a ozivila zajem o racionalitu
implementacniho procesu i mezi odborniky.

Implementace verejnych programu jako teoreticky problém

Implementace vefejnych programi neni novym pfedmétem pro socialnévédni vyzkum.
Realizace cilt politického programu byla vSak odborniky po dlouhou dobu chapana jako
technicky problém. Na implementaci nahlizeli jako na v zadsad¢€ neproblémovou fazi statné
politickych zasahti plné€ v souladu s pojetim statné byrokratické organizace, které prezentoval
na pocatku 20. stoleti Max Weber.

Teprve po zvefejnéni teoretickych vysledki behavioralni ekonomie a jejich rozsifeni
v teorii organizace se zacal védecky pfistup k implementacnimu procesu v politice ménit. Po
Simonovych studiich limitd racionalniho rozhodovani se stalo ziejmym, ze administrace
vefejného programu je ,tvarCi proces zpracovavajici politiku adekvatné okolnostem a



potfebam jednotlivych aktéri. Tyto programové podminky, potfeby a zajmy jednotlivych
aktéri mohou podstatné ménit pivodni politické zaméry. Z toho davodu odbornici zacali
nahlizet na implementaci jako na soucast tvorby vetejnych a socialnich programi. Mezi cili a
prostfedky realizace politiky byl postupné formulovan symetricky vztah.

Tento mySlenkovy vyvoj vedl na pocatku 70. let ke vzniku prvnich védeckych studii, které
se zaméfily na rozbor procesnich stranek tvorby a realizace vefejné politiky a sluzeb. Rozvoj
uvedené oblasti védecké prace lze rozdélit do tfi etap. Prvni autofi implementacnich studii
(Pressman, 1973; Hood,1976) vytvortili zékladni vyzkumné nastroje a definovali klicové
problémy. Popsali proces ,transformace* ¢i ,rozpadu“ pavodnich programovych cila
v prubéhu jejich realizace. Dale formulovali zakladni vyzkumné otazky: jakym zpisobem
organizace realizujici politicky program promeénuje puvodni cile politiky a jakym zptisobem
vztahy mezi témito organizacemi ovliviuji realizaci cili. Byly tak poloZeny otazky, které
nasmérovaly implementacni studie k Ustfednimu tématu ,,implementacniho deficitu®.

Druhé etapa implemetacnich studii, kterou lze zafadit do 80. let dvacatého stoleti, pfinesla
predevsim konkrétni popis implementacniho deficitu v riznych oblastech politiky. Studie
v tomto obdobi se zabyvaly predevsim tfemi okruhy problému. Za prvé autofi zkoumali téma
tvorby cili vefejnych a socialnich programi. Vychazeli ztradicni manazerské teze, ze
podstatnym faktorem uspésné realizace je zpusob stanoveni cili politického programu.
Zabyvali se otazkou, zda tvirci vefejnych programii jsou viibec schopni a skutecné ochotni
vytvorit sestavu jasnych hodnot a cild, které maji socialni programy realizovat.

Za druhé implementacni studie v tomto obdobi hledaly odpovédi na otazku, jaké cile jsou
potencialné neslucitelné a konfliktni. (Dunsire, 1978) Tato otadzka ziskala na praktickém
vyznamu zejména v obdobi snah o reformovani politiky, kdy se stfetavaji staré a nové cile
vefejnych a socialnich programi. Poprvé je vtéchto studiich formulovan problém
Hresistence” existujicich organizacnich struktur vzhledem k novym cilim politiky. V tomto
obdobi je naznacen novy metodologicky pfistup, kdy implementacni sily jsou nahlizeny jako
faktory a vstupy, které ovliviiuji vysledky reformované politiky.

Treti okruh problémi ma pravdépodobné nejvétsi vyznam, nebot jeho feSeni otevielo
metodologickou diskusi o konkrétni ,technologii“ produkce a implementace vetejnych
programu. Podstatou této diskuse byla teoreticka reflexe racionalistického pfistupu k analyze
vetejnych sluzeb, ktery vychazi ztzv. top-down modelu politického procesu. Tedy
z predstavy, Ze vefejné programy jsou vytvafeny postupné ve sméru od vladnich politiki a
profesionalil na tvorbu programu k implementacnim pracovnikim. Vystupem programu ma
byt tplna administrace racionalisticky konstruovanych politickych cilt.

Vysledkem uvedené diskuse bylo odhaleni normativniho a institucionalniho ramce tohoto
ptistupu k implementaci. Spociva ve , statickém® pojeti demokratického statu jako realizatora
socialnich a vefejnych sluzeb. Stat v podobé pevné byrokratické struktury nedava pfilis
mnoho prostoru pro vyjednavani politickych programu ,,zdola“, tedy obanskym sdruzenim,
zajmovym skupinam, implementacnim pracovnikim. Diskuse dale ukazala (Sabatier, 1986)
situacni podminénost uplatnéni metodologickych pfistupli k tvorbé i1 analyze politickych
programu. Pii rizné konstelaci podminek a prostifedki realizace programu se jevi
adekvatnéjsi pouzivat riizné analytické postupy.

Uplynulé desetileti je mozné oznacit jako tfeti obdobi vyvoje implementacnich studii.
V této dobé se vyzkumné studie vyznacuji veétsim piiklonem k interpretaci ,,implementacniho
deficitu“. Studie nabyvaji konkrétniho charakteru. Zabyvaji se hledanim a popisem
jednotlivych faktord, které mohou zptisobovat malou ucinnost a efektivnost vefejnych
programu. Napftiklad Parsons (1995) upozoriiuje na dilezitost spravné diagnozy socialniho
problému a na vyznam kauzalniho modelu implementace. Hogwood analyzoval problematiku
financovani a finanCnich zdroji jako jednu ze =zakladnich podminek implementace.



(Hogwood,1984) Nékteti autofi studuji zmény komunikacnich a informacnich technologii,
podporujici provadéni vefejnych programi a jejich vliv na vysledek implementace.
Specifickym tématem je také studium postoju cilovych skupin jako faktoru ovliviujicim
implementac¢ni vysledek.

Z celého spektra konkrétnich analytickych studii se v priabéhu 80. a 90. let postupné
vydeluji vyzkumy zabyvajici se organizanim zajiS§ténim implementace. Pfedpokladaji, ze
zpusob organizace vefejného programu mize podstatnym zpisobem ovlivnit implementacni
vysledek. Studium organizacniho zajisténi politickych programi je postupné chapano jako
tieti, komplementarni pfistup k analyze politiky vedle pfistupu ,top-down* a , bottom-up®.
Pfedmétem zajmu se vtomto ramci stava struktura organizaéni moci a autority, intra-
organizacni a inter-organizacni konflikty, zpisoby komunikace mezi jednotlivymi
organiza¢nimi jednotkami a formalné stanovena 1 neformalné utvofena organizacni pravidla.
(Dunsire, 1986; Hill, 1997) Na souvislosti mezi zptisobem organizace vefejného programu,
jeho vysledky a hodnocenim upozoriiuji v poslednim desetileti také nékteré vyzkumy v Ceské
republice. Patfi k nim napfiklad studie Rozhodovani, komunikace a financovani ve vefejné
politice (Purkrabek, 1999) nebo publikace Ceska socialni politika na prahu 21. stoleti
(Sirovatka, 2000).

Doposud vSak existuje pomérné malo utfidénych syntetizujicich informaci o realném
pusobeni organizacnich pravidel na jednotlivé aktéry politického procesu a o mechanismech
vzajemné determinace prvka organizacni kultury na jedné strané a na druhé strané castecné
svobodnych, relativné nezavislych jednotlivych aktéri vefejnych programu. Organizace
vefejnych programi je pritom vzdy vyslednici pisobeni stabilizovanych institucionalnich
pravidel a jednani programovych aktéra. Dale existuje jen velmi malo pokust o systematicky
empiricky popis pravidel organiza¢niho chovani v ramci implementace vefejnych a socialnich
programu a zachyceni trendi jejich utvareni ve verejné politice.

Predkladana studie si klade za cil utfidit dosavadni teoretické poznatky o zptisobech
organizovani vefejnych programi a dale teoreticky zdivodnit metodické piistupy k jejich
empirické analyze. Jako dodatek jsou ke studii ptilozeny vysledky konkrétnich ptipadovych
studii organizaéni kultury implementace programu socialnich davek v CR provedené podle
vyzkumné strategie, ktera je v nasledujici studii teoreticky zdivodnéna. Maji poslouzit jako
vstup pro dalsi metodickou diskusi o vyzkumu organizace verejnych programu.



Kapitola 1
IMPLEMENTACE A POLITICKY PROCES
Definice zdkladnich pojmii

Slovo politika, véetné slovniho spojeni s adjektivy vefejna a socialni, obsahuje v &eting'
jistou dvojznacnost a moznost nedorozumeéni €i iluze. Dvojznacnost slova spociva v tom, ze
kromé rozhodovani politickych autorit a tvorby jejich strategie zahrnuje vzdy také jistou
politickou aktivitu, ¢innost nebo jednani. Cilevédomé politické jednani ma vice ¢i méné
rozvinuté procedury, nastroje, postupy 1 praktické triky a tyto jsou vazany vzdy na konkrétni
politické aktéry. Termin politika tedy na jedné strané obsahuje vyznam, ktery Anglosasové
nazyvaji ,,politics* a na druhé strané ma vyznam, ktery v anglictin€ oznacuje slovo ,,policy®.

,Politics* podle Arona (1993) oznacuje oblast nebo politicky systém (napfiklad socialni
zabezpecCeni, bytova politika, rodinna politika), v némz vstupuji do kontaktd, vztaht a
konfliktd razné programy politické Cinnosti. Je to obor lidské Cinnosti, v némz se stietavaji
jednotlivci nebo skupiny, z nichz kazda ma napiiklad své socialné politické programy, své
cile, z4ymy a nekdy i svou filozofii. , Policy znamena program ¢innosti nebo samo jednani
jednotlivce, skupiny ¢i vlady. Je to metoda Cinnosti nebo Cinnost, ktera se vztahuje k ur¢itému
problému nebo souhrnu problémi néjaké pospolitosti.

Nebezpeci iluzornosti uzivani slova politika spo¢iva v tom, ze zaména uvedenych vyznamu
vytvari iluzi a mystifikaci, ze politik ¢i jina autorita verejného zivota mize takfikajic
automaticky, samoziejmé realizovat sva rozhodnuti a nemusi si klast otazky, zda-li jeho
politické aktivity vedou k planovanému cili. Vytvaii se ,,iluze rovnych moznosti“ (Hill, 1997)
realizace vSech programu, které mohou byt v ramci politického systému vyjednany, navrzeny
a schvaleny.

Rozlieni uvedenych dvou vyznamu politiky je nutné i pfes to (nebo snad pravé proto), zZe
pfedmétné oblasti, které predstavuji, spolu realné¢ uzce souviseji. Konkrétnim politickym
programim a cinnostem hrozi neustalé nebezpeCi, Ze se stfetnou s aktivitami jinych
politickych aktérti. Rizné politické programy nejsou nutné ve shodé. Tato vazba plati i
naopak. Nepodafi-li se realizovat konkrétni politické programy, pak hrozi nebezpeci, ze
pfestane existovat 1 politicky systém pospolitosti ¢i néjaka jeho oblast. Ba jesté vice. Pokud
pfijmeme platnost Tocquevillovy teze o primatu politiky, hrozi nebezpeci, ze piestane
existovat cela pospolitost ve svém uspofadani. Realizovatelné vladnouci politické programy
tedy vyzaduji uznani a podporu i téch politickych aktéra, ktefi jsou v dané situaci ovladani a
podiizeni. Uvedené souvislosti plati také pro oblast socialni politiky. V tomto smyslu
vystupuje vyznam Sirovatkovy aktualni poznamky, ze socialni politika zaCina vytvaret na
prelomu tisicileti limity reformy Ceské spolecnosti. (Sirovatka, 2000) V procesech socialni
politiky se rozhodovani o cilech a jejich zménach prostupuje s jednanim, které ma tyto cile
realizovat. Socialni politika je specifické cilevédoma lidska Cinnost, ktera se pfi své tvorbé i
realizaci podstatné opira o verejné akceptovani.

Jaké jsou empirické souvislosti konstatovani, ze politika spiSe zahrnuje cilevédomé
kolektivni aktivity a soucasné sestavy spoleCensky legitimnich rozhodnuti nez jen
rozhodovani mocnych o vefejnych a socialnich problémech a vécech? Hill (1997) nachazi
nékolik dualezitych empirickych konsekvenci propojeni rozhodovani s kolektivni Cinnosti,
které charakterizuji proces tvorby a realizace politiky.

! Podobné je tomu v fadé jinych evropskych jazyki. Piikladem mize byt francouzitina a italtina.



Za prvé sité pozic, na kterych probihaji politicka rozhodnuti, jsou Casto velmi komplexni
povahy. Rozhodovani, je-1i v€lenéno do politickych aktivit, se rozSifuje v prostoru a ¢ase za
hranice iniciatorti tvorby politickych programu.

Za druhé konkrétni politiku zpravidla necharakterizuje jedno rozhodnuti. Jde o série
rozhodnuti, které davaji vice ¢i méné jasny obraz o tom, co dana politika znamena.

Za tieti politika zaznamenava promény v Case. VCerejsi stav ideovych vychodisek, cili a
principl realizace neni stejny jako dnes. Svou roli mize hrat zména rozlozeni sil, které urcuji
orientaci politickych programu stejné jako zpétné vazby z realizace prvnich rozhodnuti. Toto
konstatovani neznamend, ze se politika (socidlni a vefejnd politika) neustale strukturalné
(kvalitativn€) promeériuje. Hill pouze konstatuje, ze utvafeni politického programu je
dynamicky proces, ktery zahrnuje jak kvantitativni pohyb, tak kvalitativni zmény. Tvrdi, ze
popis téchto procesnich a strukturalnich zmén je potfebny pro pochopeni racionality
politického systému.

Za ctvrté dynamicky a proménlivy charakter politického procesu vede ke stavu, kdy vétsina
tvarca politickych programua se setkava s tézkostmi pfi stanoveni ,,cili ukonceni programu®
(Hogwood a Gunn, 1984) nebo jinymi slovy pii urceni , uspésnosti politiky* (Hogwood a
Peters, 1983).

Za paté s pfedchozim bodem souvisi empirické konstatovani, ze politicky proces probiha 1
v situaci, kdy konkrétni politicka rozhodnuti absentuji. Soucasti tohoto procesu jsou i aktivity,
které probihaji bez aktualnich rozhodnuti tvirct politickych programt. Podle nékterych
autort se tak pravidelné déje v situacich, kdy politické aktivity jsou zaméfené na udrZeni
souCasného stavu. Status quo pokladaji aktéri (politici, ufednici, socidlni pracovnici, cilové
skupiny) za legitimni a vykazuji resistenci ke zménam v existujici alokaci hodnot. Analyza
aktivit probihajicich bez explicitnich politickych rozhodnuti je nezbytnou soucasti studia
dynamiky politického procesu.

Kone¢né za Sesté¢ hleda Hill odpovéd na otazku, zda-li v ramci politického procesu je
mozné nalézt empirické evidence aktivit, které probihaji proti nebo nad ramec legitimnich
rozhodnuti. Domniva se, ze zejména v ramci statnich vefejnych a socialnich programi lze
pozorovat ¢innosti, které nejsou ,sankcionovany rozhodnutim formalnich autorit® Tyto
¢innosti lze objevit zejména, kdyz zamétfime pozornost na politické aktéry nizsi organizacni
urovné pred Casem nazvané M. Lipskym _street-level bureaucracy“. Jejich studiem mizeme
1épe pochopit, jak probiha proces tvorby a realizace politiky.

Funkcnost a legitimita politiky

Ze skuteCnosti, ze politicky proces v sobé zahrnuje jednak vefejné akceptovana rozhodnuti
a jednak cilevédomou aktivitu sméfujici k jejich realizaci vyplyva, ze racionalita a
smysluplnost politického jednani ma dvoji zaméfeni: musi byt soucasné legitimni a funkéni.
Legitimita vefejného €i socialniho programu znamenad schopnost vytvaret a zachovavat
presvédceni, ze existujici politické struktury, cile, postupy 1 jednotlivé programové praktiky
jsou pro dané spoleCenstvi vhodné a spravné. Mira legitimity a tim i stability politickych
procesu v soucasné spoleCnosti zavisi na tom, o jaké zakladni hodnoty se politicka rozhodnuti
a programy c¢innosti opiraji. Jednotlivé politické subjekty povazuji programy za legitimni ¢i
nelegitimni podle toho, jak se hodnotovy zéaklad programu shoduje s jejich hodnotovou
orientaci. Funkc¢nost politiky je v zdsadé kategorie instrumentélni racionality. Dosahovani
cili je vtomto ptipadé podminéno vybérem nebo moznostmi prostiedkl a zdroji k jejich
dosazeni.

Obé charakteristiky racionality politického jednéani jsou od sebe nerozlu¢né a vzajemné se
podminuji. ZkuSenosti s vyvojem socialniho statu v poslednich desetiletich ukazuji, ze zdroje
krize jeho legitimity byly Casto spojeny s nizkou uc€innosti statnich zasahii a s neschopnosti



fesit existujici socialni problémy. Bell mezi zakladni pfiCiny politické a socialni nestability
v moderni spolecnosti fadi existenci ,nefeSitelného problému® (1999:181) Na druhé strané
ztrata legitimity a daveéry cilovych skupin v konkrétni vefejné a socialni programy je Casto
chapana jako faktor nizké efektivity a ucinnosti (funkcnosti) politiky. Miize vést k vyvolani
nezamérnych nebo nezadoucich efektli. Proto Sabatier poklada za dulezité faktory miry
dosahovani cili socialniho programu vetrejnou podporu a postoje cilovych skupin (Sabatier a
Mazmanian, 1980: 542).

Definuji-li politiku jako systém a proces, ktery soucasné a soub&ézné sestava z vice ¢1 méné
legitimnich rozhodnuti a funkcénich cilevédomych aktivit, pak to neznamena, ze je to
stanovisko vSeobecné pifijimané. Je soucasti SirSi odborné diskuse o uloze legitimni politické
moci, zejména statu, v modernich demokraciich. Teorie reprezentativni demokracie pouziva
popularni pfimér o demokratickych vstupech do politického systému (volebni subsystém) a
dusledcich politickych programa jako vystupech. Vlivny autor konce 19. stoleti Wilson
(1887) zformuloval tradi¢ni politologickou tezi o nutnosti jasného rozdéleni politického
procesu na politiku a spravu (public administration). Zatimco politika a politikové se podle ni
maji zabyvat tvorbou legitimnich rozhodnuti o feSeni novych ¢i aktualnich vefejnych
problému, vefejna sprava méla predstavovat soubor technologicky funk¢nich a efektivnich
aktivit slouzicich k feSeni standardnich situaci. Na uvedeném rozdéleni mnozi autofi
setrvavaji. Souhrnné stav diskuse vyjadfuje Poticek, kdyz pise:

., Rozdil mezi verejnou politikou a verejnou spravou jako praktickymi Cinnostmi Ize charakterizovat tak,

Ze verejna sprava zahrnuje zabéhnuté, rutinné se opakujici Cinnosti v ramci predem danych regulativii,

zatimco verejnd politika je tvorbou Cehosi nového, prekracujici stavajici praxi uplatiiovani verejného

zdjmu * (Potiicek, 1997: 12)

Naznacena distinkce mezi politikou a spravou ma racionalni jadro. Spociva jednak v tom,
ze politika (vefejna a socialni politika) a sprava se ustavily jako samostatné védni discipliny,
které maji odliSny pojmovy a metodicky aparat, ktery jinym zpusobem reguluje odborné
vzdélané politiky a spravni Gfedniky. Dalsi divod rozliSeni mnozi autofi spatfuji v samotné
praxi, v niz oba typy Cinnosti legitimizuji spiSe rozdilné institucionalni hodnoty a normy.
Jestlize zékladnim principem tvorby politickych rozhodnuti je ustavovani spole¢ného
konsensu vefejné prijimanych feSeni, pak pro spravniho ufednika ma principialni dilezitost
efektivni a technologicky presny vykon danych ukola a postupt.

Domnivam se, Ze takové empirické evidence jsou rizné adekvatni pro rizné oblasti verejné
1 statni politiky a pro nékteré z nich dnes jiz neplati. Tvrdim, ze pfisné Ipéni na uvedené
distinkci vychazi z nepfesné empirické generalizace konkrétné historické situace politického
procesu v modernich demokraciich druhé poloviny 20. stoleti spojené s precenénim instituce
byrokratické administrativy.

Politicky proces a jeho faze

Oddélovani politickych rozhodnuti od provadéni vetrejnych a socialnich programt vedlo
k vytvofeni modelt riznych , stupnii“ politického procesu nebo modela ,,politického cyklu*
(Hill, 1997). Tvorbu téchto modeld nazval Nakamura ,,uebnicovym pfistupem* (1987:144)
Cela tada autort se shoduje v nazoru, Ze model stupnit ¢i cyklu politického procesu je nutno
brat jen jako heuristicky nastroj, ktery vytvari umély obraz o realité.?

Skutecny politicky proces je daleko vice komplikovany, neni tvofen z jednotlivych etap,
fazi nebo cykla. Jednotlivé politické procesy se vzajemné prostupuji, probihaji soubézné a
v ruznych smérech zavislosti na sobé. Parsons uvadi, ze

? Patti k nim napiiklad Stone (1989), Lindblom a Woodhouse (1993), Sabatier a Jenkins-Smith (1993), Parsons (1995)



., ...idea rozdélovani tvorby politickych programii (na jednotlivé stupné - JW) velmi zvelicuje raciondlni
podstatu politického procesu a dava falesny obraz o tom, Ze tento proces zacind ustavenim politické
agendy a konci implementaci a evaluaci. “ (Parsons, 1995:79)

Racionalistické hledisko podle téchto kritiki nebere v iivahu fadu empirickych zjisténi a
generalizaci, které je falzifikuji. Za prvé charakterizuje politicky proces jako v podstaté
probihajici ,shora-doli“ a nebere na védomi autonomni aktivity aktéri na nizSich
organizacnich stupnich a ,lokalnich® pozicich. Za druhé ignoruje realny svét politiky v tom,
ze nezahrnuje rizné Grovné moci a jejich interakce vzajemné propojenych politickych cyklu.
Z téchto divodl neposkytuje také dostatecné kauzalni vysvétleni, jak se tvorba a realizace
programu promeénuje od jednoho politického cyklu ke druhému. Formalné logicky postup
¢lenéni jednotlivych etap politického procesu nebere v ivahu otazky rozlozeni moci a autority
a nutnosti legitimity politickych aktivit mezi vetrejnosti, cilovymi skupinami a dal§imi aktéry.
Toto socialni prostiedi netvori jednotny systematicky fungujici celek. Je to obvykle
komplexni konglomerat riznych a rozporuplnych vlivli, socialnich skupin a spolecenstvi,
které vytvareji podminky pro fadu neoc¢ekavanych zmén politického procesu.

Model politického cyklu budu v této studii pouzivat jako poznavaci nastroj, ktery umoziuje
racionalni pojmovou strukturou uchopit komplexni realitu tvorby vefejnych a socialnich
programu. Muze byt uziteCny, pokud nebude branit uvédoméni skuteCnosti, ze poznavany
svét je stejné realny jako jeho ideadlni obraz v nasem poznani. Pravé neustalé uvédomovani
relativni platnosti racionalniho poznavaciho modelu je obranou proti stereotypnim zjisténim a
ustrnutim na Groveii ‘zdravého rozumu’, které poutaveé popsal W. Lippman. V nasledujicich
odstavcich se pokusim naznacit vyvoj modelu politického cyklu, ktery vznika v souvislosti
s rozvojem teorie systému v socialni veéde.

Vyvoj modelu politického cyklu

Systémovy pristup k politickému procesu rozpracoval jako jeden z prvnich David Easton
(1965). Vychazi z presvédCeni, Ze politické aktivity vytvareji systém slozeny z procesu, které
musi byt vrovnovaze, ma-li politicky systém fungovat a pfetrvavat v Case. Easton je
presvédcen, ze tento systém existuje v prostiedi, které obsahuje fadu jinych systému (rodina,
prace, vzdélani , ekologicky systém atd.)

Autor se domniva, Ze jednim z klicovych procestu politického systému jsou vstupy, které
maji formy politickych poptavek a podpor. Poptavku politického systému tvofi aktivity
jedinct a skupin, které sleduji rozhodovani politickych autorit o alokaci hodnot. Podpora
sestava z takovych aktivit, jako jsou volby, dodrzovani pravnich norem, placeni dani atd. Tyto
aktivity vstupuji do ,.Cerné skiinky* tvorby politickych rozhodnuti, ktera je v jazyce teorie
systému nazyvana ,transformacnimi procesy®. Jejich hlavni funkci je tvorba vystupt systému.
Politické vystupy potom autor odliSuje od vysledkt, které chape jako efekty politiky na
obCany. Tak jako v kazdém otevieném systému, ktery ma sebefidici charakter, i v politice
Easton identifikuje subsystém zpétné vazby. Zpétna vazba na zakladé kontrolnich funkci
reguluje vztah mezi vystupy a budoucimi vstupy do politického systému.



Obrazek ¢. 1: Eastoniv model politického systému
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V Eastonové modelu se projevuje naplno sila i slabiny racionalistickych konstruktu.
Provadi jasnou a piehlednou strukturaci znacné komplexni skute¢nosti a umoziuje tim
analytické zaméfeni na jednotlivé vytyCené faze politického procesu a subsystémy. Na druhé
strané vSak mnozi autofi jiz kratce po publikovani oznacili model za velmi zjednodusujici a
neptresny (Edelman,1971). Logické sefazeni a rozfazovani v terminech "poptavkova iniciace",
"transformacni procesy" a "politické vystupy" nebere naptiklad ohled na skutecnost, Ze tvirci
a realizatofi politickych programii mohou byt sami zdrojem poptavky. Tato "vnitini
poptavka" se Casto projevuje v ruznych formach aktivniho ovliviiovani vefejného minéni
pomoci manipulace se slovy, vytvarenim povédomi o krizové socialni nebo politické situaci a
pod.

Druhy typ kritiky Eastonova modelu vychazi spiSe z pozic systémové teorie. Lze je chapat
jako reakce na rozvoj teorie systému. Jedna skupina kritikli upozornuje, ze pavodni model
ponékud prehlizi vyznam transformacnich procesu. Kritizuji, ze ponékud podceriuje vyznam
tvorby politickych rozhodnuti a detailné se vénuje jen analyze poptavky a podpory tvorby
politickych programti. Autofi navrhuji rizné zptisoby rozkryti "Cerné skrinky" rozhodovani.
Doporucuji naptiklad vénovat vétsi pozornost "intra-organizacni politice, ve které se ukazuje
jako vyznamna rozhodovaci role ufednikii na centralni i lokalni Grovni vlady nebo mezi
jednotlivymi resorty statni moci." (Hill, 1997:22) Druha skupina kritik( vychazi ze zjisténi, ze
sama 'Cerna skfinka' tvorby rozhodnuti mize byt objektem politické aktivity. Jde o aktivity,
jejichz cilem jsou zmény a reformy politického systému a jeho struktur, které podstatné
ovliviiuji programové vystupy. Dror (1986) v této souvislosti zavadi pojem "tvorba meta-
politickych programi". Jazykem obecné teorie systémi muazeme fici, ze tato kritika
doporucuje vénovat vétsi pozornost fidicimu a kontrolnimu systému programu a v jeho ramci
tvorbé€ zpétnovazebnych informaci



Na zaklad& uvedenych vyhrad vznika cela fada’ propracovangjsich klasifikaci politického
procesu. Napftiklad Jenkins (1978) a pozdéji Hogwood a Gunn (1984) navrhuji vzajemné
podobna rozliSeni fazi politického programu, ktera se stala Siroce pouzivana:

Jenkins: Hogwood a Gunn:
1. Iniciace 1. Rozhodovani o rozhodnuti: ustaveni agendy
2. Informace 2. Rozhodovani jak rozhodnout: volba problému
3. Zvazovani a analyza 3. Definice problému: diagnéza
4. Tvorba rozhodnuti 4. Identifikace alternativnich feSeni a povinnosti
5. Implementace 5. Stanoveni cilu a priorit
6. Hodnoceni 6. Hodnoceni a vybér strategie
7. Ukonceni programu 7. Implementace, monitorovani a kontrola

8. Hodnoceni programu

9. Dosazen¢ uspéchy a ukonceni programu

I tyto modely tvoti verze racionalistické pfedstavy tvorby rozhodnuti a jejich realizace v
politickém programu. Ve vSech uvedenych variantach je implementace chapana jako jedna
relativné samostatna faze politického procesu, oddélend od ostatnich. Pokusim se nyni blize
definovat implementaci s védomim vySe popsanych moznosti a limitd pouziti takové pojmové
konstrukce.

Pojeti implementace

Slovo implementace ma v odborné literatufe nejednozna¢ny vyznam. Tato skute¢nost
dokumentuje spise objektivni stav implementacni teorie i praxe nez neschopnost autord
dohodnout se na jazykové konvenci. Websteriv slovnik nau¢ny (1971) naptiklad chape
implementaci jako aktivitu implementovani nebo jako stav, ktery ma byt implementovan.
Definice pojmu zné&ji pon€kud nejednoznacné. 'Davat prakticky efekt' nebo 'vykon né¢eho' na
jedné stran¢ a 'naplnéni' ¢i 'uskutecnéni néceho' na druhé strané jsou dvé rizné véci. Vykon
vefejného ¢i socialniho programu nepfinasi vzdy vysledky, které jsou uskuteénénim jeho
zaméri a pland. Proto Lane spatfuje zakladni ambivalentnost pojmu implementace ve
vyznamové distinkci "...implementace jako konecny stav a uskutecnéni néjakého programu
ve vystupech a vysledcich a implementace jako proces nebo vykon politického programu."
(Lane, 1987: 528)

Vyznam implementace jako uskutecnéni n€jakého programu ve vystupech a vysledcich je
mozné chapat jako derivat "Eastonova" systémového zptisobu mysleni pii analyze politického
procesu. Ti, ktefi rozpracovali systémovy model, potfebovali v urCité etapé prace rozdélit
transformacni procesy uvnitt systému vetrejné a socialni politiky tak, aby nebyly pfili§ velkou

? Podrobny piehled modeli1 politického cyklu srovnej Parsons, 1995: 76-9
* Slovo implementace je ve Websterové slovniku nauéném vysvétleno nasledujicimi kliGovymi slovy:

- "...dovadét do konce, uskutecnit, naplnovat..." ; "... davat prakticky efekt a dosahovat aktudlniho naplnéni podle
konkrétnich méfitek..." ; "... zajiSténi nastroji a prostredkt praktického vyjadieni néceho..."



'Cernou sktifikou'. V riznych variantach politického cyklu proto rozlisili tvorbu politiky od
jeji implementace.’

V ramci uvedeného pojeti vznikd moznost uvazovat o uspésnosti naplnéni cil politickych
programt. Tyto uvahy vedly autory k formovani problému 'neuspésné' nebo 'CasteCné'
implementace puvodnich zamérd. Tento teoretickym hlediskem vznikly problém dostal
oznaceni 'implementacni deficit'. Empirické evidence nenaplnéni oCekavanych cilti vefejnych
a socialnich programua byly tak plsobivé, ze otazka, proc nedochdczi pri realizaci politickych
programii k naplnéni pirvodnich ocekdvani, se po urcitou dobu stala dominantnim tématem
studia politického procesu. DoSlo az ke stavu, ze mnozi autofi slova implementace a
implementaéni deficit zacali chapat téméf jako synonyma.®

Implementace jako proces realizace politického programu probihajici v Case muiZeme
definovat jako sérii rozhodnuti a interakci mezi aktéry vefejnych a socialnich programd.
Uspé&snost je zde definovana pondkud komplexnéji jako "...funkce interakci mezi tvirci
politickych rozhodnuti, iniciatory politickych programi, administrativnimi Ufedniky,
poskytovateli sluzeb a ¢leny cilovych skupin." (Lane, 1987:530)

Realizace politického programu v tomto pojeti je tvofivy proces, jehoz pfirozenou soucasti
jsou konflikty a stanovovani shody mezi jednotlivymi aktéry. V tomto ramci nabyva na
vyznamu otazka legitimity rozhodnuti a divéryhodnosti interakci mezi aktéry uvnitf
politického procesu. Stava se vyznamnym faktorem funkCnosti vefejnych a socialnich
programul.

"Studium implementace je studiem zmény: jak se zména odehravd, moznosti, jak miiZe byt navozena. Je
tedy studiem mikrostruktur politického Zivota; jaké organizace vné i uvniti politického systému vytvareji
vliv a vstupuji do interakci s jinymi; jaké motivy vstupuji do jejich jedndni a jak se jednotlivé motivace
téchto aktivit od sebe lisi." (Jenkins, 1978: 203)

Kli¢ovou otazkou implementacnich studii nejsou v tomto pojeti implementace deficity
ptivodnich ocekavani, ale jejich vyvoj a zména v pritbéhu implementace. Pti vyzkumu nabyva
na vyznamu Casova dimenze realizace vefejnych programu. Institucionalni "zrani" a
"posilovani" programu ma svou vlastni logiku, ktera muze byt relativné samostatnym
predmétem implementacni analyzy. V tomto ramci mohou byt studovany rizné "mechanismy
prodleni" (Lane, 1987) mezi o¢ekavanymi cili, vystupy a vysledky. Patfi k nim naptiklad
stanoveni legitimnich parametri a norem rozhodovani, mira odliSnosti motivli a zajmi mezi
participujicimi aktéry, uroven soudrznosti oekavani implementacnich struktur, kterd vede k
vzajemné davere a odpoveédnosti jednani, potieba a pravidla vytvareni riznych koalic zajmu.
Uvedené aspekty tvoti soucast kulturniho regulacniho aparatu implementace. Jsou to ptiklady
z hlediska tvlirci programu objektivnich socialnich struktur vztaht a pravidel chovani aktéra
implementace, kterym se tvirci politickych rozhodnuti musi umét prizplisobit a souCasné
regulovat jejich zmény.

> Ve shodé s timto postupem napiiklad Van Meter a Van Horn definuji implementaci jako: "...takové aktivity vefejnych nebo
privatnich aktérii (jedinct ¢i skupin), které jsou zameéfené na dosahovani sestavy cili vytvorenych v piedchozich
politickych rozhodnutich". (Van Meter a Van Horn, 1975: 445).
Podobné definovali Pressman a Wildavski implementaci slovy: "Termin 'implement' musi byt spojen s predmétem
politického programu" (Pressman a Wildavsky, 1973: XIV.)

8 Napiiklad klasicka prace Pressmana a Wildavského (1973) méa nazev "Implementace" a jeji podtitul zni "Jak velké mnoZstvi
ocekavani ve Washingtonu se prendsi na Oaklandy?"



