Implementace

Jak wukdzal systémovy pfistup kvefejné politice, implementace je zdsadni pro
,konverzi” zamérti ve skutecnost. V nasledujici kapitole budou zevrubné prozkoumany
alternativni pfistupy ke zkoumani implementace, které budou srovnany a budou hledany
takové pristupy a poznatky, které budou ndpomocny pifi zkoumani implementace
zdravotni politiky z pohledu vlady v podminkéch Ceské republiky.

Nastoleni pojmu implementace a impuls k systematickému zkoumani dala studie
PRESSMAN AND WILDAVSKY (1973), kterd ukazala k jakému selhdni mohlo dojit pfi
realizaci programu, se kterym témét vsichni souhlasili, mél dostatecnou finan¢ni podporu
a presto splnil jen velmi malo cilti, pro které byl ustanoven. Ackoliv otazky spojené
s uspésnosti realizace néjaké politiky ¢i programu byly jisté predmétem tivah nepochybné
i dfive, rozvoj zajmu o implementaci je spojovan praveé s touto pfelomovou studii.

1.1.1 Pojem implementace a jeho souvislosti

Implementace jako pojem neni jednoznacné chapan. Hlavni pfic¢ina rozdilnosti v chapani
tohoto obsahu lezi ve vychozich pfistupech, které jsou casto diametralné velmi odlisné.
Tato podkapitola tedy nejprve predstavi zakladni pfistupy k pojmu implementace a
kjejimu zkoumdni a nasledné se pak zaméfi na problematiku implementa¢niho deficitu
jako teoretické i praktické kategorie.
Ackoliv zdjem o vyzkum procesu implementace v poslednich letech znaéné vzrostl,
nejsou dosud vyjasnény zakladni metodologické otazky, jak pfi téchto analyzach
postupovat. WINKLER (2000) uvadi, Ze samotny pojem implementace 1ze chapat dvéma
zpusoby:
» Implementace jako stav uskutecnéni; predpoklada se, Ze se vefejny program realizuje
v rdmci né€jaké posloupnosti ¢innosti. Pfedpoklada se, Ze vliv na cile maji nejveétsi
tvlirci programu a s postupem fazi tento vliv slabne
* Implementace jako proces realizace vefejného programu je definovan jako vysledek
vzajemnych vztaht a interakci mezi aktéry celého procesu. Na povaze vztaht mezi
aktéry pak zavisi vysledky programu.

Je ziejmé, ze tato dvé odlisna pojeti koresponduji s pfedchozimi rozdilnymi pfistupy
k verejné politice, coz 1épe ukazuje nasledujici tabulka 5. V pfiloze 2 je tato systematizace

rozsifena o teoretické modely implementace.

Tabulka 5: Srovnani teoretickych vychodisek vefejné politiky a implementace

Implementace Pristup k vefejné Model tvorby ,dominantni” dimenze
jako politice rozhodnuti politiky
Stav uskutecnéni | Teorie politického cyklu | Racionalisticky Vertikalni dimenze
ptistup
Proces realizace AAA model, model Inkrementalisticky Horizontalni dimenze
politickych siti ptistup

Pramen: sestaveno autorem




Implementace a evaluace
Ackoliv faze implementace a evaluace jsou v konceptu politického cyklu oddéleny,

existuje opravnéna otdzka: Jaky je vlastné rozdil mezi zkoumanim procesu implementace
a provadénim evaluace? Problém bude zfejméjsi, pokud jsou pii zkoumani procesu
implementace vysloveny zavéry o pfitomnosti ¢i nepfitomnosti implementaéniho
deficitu' (selhani).

PARSONS (2003: 461) vymezuje evaluaci jako: Zoumdni jak vefejnd politika a lidé, ktefi ji
uskutecriuji, mohou byt hodnoceni; zatimco implementace je o tom: Jak je politika
uskuteciiovana. Browne a Wildavsky (in PRESSMAN WILDAVSKY 1984) konstatuji, Ze
hodnotitelé (ti, ktefi se vénuji evaluaci) jsou schopni ndm ¥ici mnoho o cilech, které byly
dosazeny, nicméné jen velmi mdlo o kauzdlnich spojenich. Problematiku vztahu obou téchto
pojmu dobfe naznacuje HILL A HUPE (2002:12) v nasledujici tabulce 6.

Tabulka 6: Vztah pojmii implementace a evaluace

Objekt Vyzkum zaméfeny na
Implementace Proces/chovani Popis
Vystup, vysledek Vysvétleni
Kauzalni vztahy Vytvofeni teorie a jeji testovani
Analytické hodnoceni
Evaluace Vystupni hodnoty Hodnotové soudy

Zdroj: HILL, HUPE 2002

Obecné lze tedy chdpat vyzkum faze implementace jako komplexnéjsi ve srovnani
s ¢innosti provadénou pii evaluaci. Nicméné, i pres snahu fady autort dtsledné
oddélovat fazi implementace a evaluace, je zfejmé, Ze zejména z pohledu alternativnich
pristuptt ke konceptu politického cyklu mohou obé tyto faze probihat soucasné. A to
zvlasté, je-li provadén ex post vyzkum. Zkoumadme-li ex-post néjakou politiku, pak
nemusi byt vzdy zfejmé, zda zkoumdame ,proces implementace” ex- post, nebo
provadime evaluaci. I pfes tuto nejasnost je podstata zkoumani zfejmd, a to odhaleni
pricin vysledku a v nékterych pfipadech i poznani samotného vysledku politiky?.

Implementace a jeji efektivnost

Neni mozné zabyvat se analyzou procesu implementace a hodnocenim pfi¢in vzniku
implementacniho deficitu bez pojmového vymezeni vztahu mezi implementacnim
deficitem® a efektivnosti procesu implementace. Z bézné chapaného obsahu téchto pojmu

je totiz patrné, Ze neefektivhost béhem procesu implementace znamena soucasné
implementacni deficit. Rovnéz ovSem muze dojit ksituaci, kdy jsou ,Spatné” cile
implementovany ,efektivné”. Vztah efektivnosti a implementace je pomérné podstatny i
pfi zkoumani politiky a jejich ucinkti z pohledu vlady.

! Tomuto pojmu je vénovan $irsi prostor v kapitole 1.4.4

2 Pokud vysledkem politiky mélo byt napiiklad postaveni néjaké budovy, je pomérné snadné
byt velkym problémem i zjiSténi samotnych ti¢inkt (vysledki) politiky.

3 Pod timto pojmem lze chapat rozdily mezi ptivodné koncipovanymi cily a tcely vefejné politiky
a dosazenym stavem




V kontextu literatury muzeme napfiklad narazit na pojmy jako ,efektivni implementace”,
,efektivnost implementace”, ,,ispésnd implementace”, , dokonala implementace” a dalsi.
Zakladni kvalitativni rozliSeni mezi témito pojmy spociva ve vymezeni efektivnost

Pojem efektivnosti pomérné casto vychazi zkonceptu ,paretovské efektivnosti”.
Napftiklad PEKOVA (2002) uvadi, ze , Ekonomické rozhodnuti je efektioni tehdy, kdyzZ nemiize
nastat zména, pii niz by néktery subjekt ziskal, aniz by jiné néco ztratily”. SAMUELSON A
NORDHAUS (1992: 968) pak definuji efektivnost jako , takové pouziti ekonomickych zdrojii,
které pfindsi maximdlni viroveri upokojeni dosaZitelnou p¥i danych vstupech a technologii”.

Dalsi pohled na ekonomickou efektivnost nabizi GLADKIJ (2003:7): ,, Ekonomickd efektivnost
zpuisobem, ktery je mozny. Kazdd definice ekonomické efektivity odpovidd urcitému druhu alokace
zdrojil. Je uZitecné rozlisovat tii tirovné ekonomické efektivity: technickou, alokacni a socidlni.”

Z hlediska pojmu efektivnost ve vztahu k vystupum vefejné politiky vétSina autort
definuje efektivnost jako vztah vysledkti politiky (outcomes) oproti vysledkiam, které byly
planovany (DENISTON A KOL 1968, STEIN A KOL. 1968°), nebo jako vztah vysledki politiky
ke skutecnému mnozstvi vstuptt (DENISTON A KOL 1968, COCHRANE 1972).

Dva predchozi pohledy na pojem efektivnost pomérné prehledné vyjadfuje nasledujici
schéma 6. Pojem efektivnost je mozné bud chédpat jako synonyma anglickych pojmt
,efficiency” a , effectiveness”, nebo je pojem , effectiveness” predkladan jako , i¢innost” a
z hlediska ¢eského jazyka mu je pak dana jina dimenze.

Schéma 6: Vztah mezi pojmy efektivnost a t¢innost

Vstupy Proces Vystupy Vysledky
(inputs) " implementace " (outputs) "' (outcomes)
(process)
A A A A
Efektivnost Uéinnost
(efficiency) (effectiveness)

Pramen: MATHESON (2001) [online], upraveno autorem
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nicméné, pro ucely prdce, autor povazuje za podstatné vymezit alternativni pfistupy
predevsim ve vztahu k pojmu implementace a dale se pak priklonit k ustalenému vyuziti
pojmu. Nasledujici tabulka 7 tak naznacuje moZnosti obsahového vykladu pojmi
v dimenzi dvou anglickych terminti oznacujicich efektivnost.

4 pouziva pojem program effectiveness
5 pouziva pojem agency effectiveness



Tabulka 7: Alternativni pohledy na obsahové vyznamy pojmu efektivnost v kontextu
pojmu implementace

Efficiency Effectiveness
Efektivnost Pouzité  vstupy  generovaly | Pouzité vstupy generovaly zamyslené
implementace maximum vystupti. ucinky.
Efektivni = Uspéséna implementace = Dokonala implementace

implementace = Lze efektivné splnit cile, které | = Zhlediska normativniho pfistupu
ovéem nevyfesi problém, pro | bezchybnd. Stanoveny cil vyfesil problém
ktery byly stanoveny. bez vedlejsich nezamyslenych uicinki.

Pramen: autor

Pro dalsi praci je ticelné vymezit jesté vztah mezi pojmem ,neefektivni implementace” a
pojmem ,implementacni deficit”. Defini¢ni téZkosti vymezeni pojmu efektivnost se zde
rozsifi o problém chapani ,implementace” a toho, jak a zda dochdzi k selhanim politiky.

Vymezeni pojmu implementacni deficit je vénovan prostor v kapitole 1.4.4.. Pfi pouziti
pojmu ,neefektivni implementace” bude nadale v textu automaticky pfedpokladano, ze
doslo ke vzniku implementacniho deficitu (analogicky ovSem neplati, Ze efektivni
implementace znamena ,, dokonalou implementaci”). S ohledem na mnohoznac¢nost obou
pojmtt bude dale operovano s pojmem ,efektivnost” v nejnizsi mozné mife a budou
pouzivany, dle ndzoru autora, pojmy jasné vymezujici, o jaky typ implementace
(implementaéniho deficitu) se jedna. Tedy ,uUspé€sSnd implementace” a ,dokonald
implementace”.

V navaznosti na tabulku 7 bude déle pojem , uspésna implementace” chapan jako totozny
s pojmem ,efektivnost (efektivni implementace)”. Pokud bychom chtéli definovat
,dokonalou implementaci”, pak nutné musime zahrnout i podminku ,ucinnosti”.
Uspésnou implementaci tedy bude rozumén stav, kdy doslo ke splnéni stanovenych
cili, nicméné nebylo normativné zkoumano, nakolik tyto cile byly ,prospésné a
dobré” apod.

1.1.2 PrFistupy k analyze implementa €niho procesu
Tyto pfistupy vychdzeji z praktické snahy poznat proces implementace, pficemz oba
spojuje snaha o identifikaci klicovych faktord, resp. stanoveni podminek, kdy by mél byt
proces implementace uspésny (tedy cile splnéné).

Z hlediska vyvoje se v odborné literatufe prosazoval dfive pfistup prvni shora-doli (top-
down). Od pocatku 80. let minulého stoleti se zac¢inaji procesy implementace analyzovat
také metodou zdola-nahoru (bottom-up). V nasledné fazi se zacal prosazovat tzv.
syntetizujici pfistup, ktery snazil spojit ¢asti obou ptistupti dohromady. Pfipadné se dale
rozvijely alternativni pfistupy, které akceptovaly dalsi prvky pfi analyze procesu
implementace.

Pfistup shora-dola (top-down)

Historicky nejstarsi pfistup vychazi zjednodusené z predpokladu, ze cile stanovené
hierarchicky nejvyssi jednotkou by mély byt splnény. VAN METER AND VAN HORN (1975:
44) uvadi “... studium implementace testuje faktory, které prispivaji k realizaci nebo nerealizaci
cilii politiky”. V top-down pfistupu je politika jednoduse formulovana rozhodovateli a
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nasledné prenesena hierarchicky smérem dolti k tém, ktefi ji implementuji. VétSina z
prvnich top-down analyz byla motivovadna snahou poskytnout tvirciim politiky né&jaky
navod ¢i doporuceni, jak by mély byt politiky utvareny, aby mély vétsi Sanci na uspéch.

Analyza zac¢ina u tvorby rozhodnuti vladnich afednik(i a potom hleda, podle WINKLER
(2002), odpovédi na nasledujici otazky:

* Vjakém rozsahu byly aktivity implementujicich ufedniki a cilovych skupin
konzistentni scili a procedurami navrzenymi a predepsanymi od tvirct
rozhodnuti na ,,centralni” irovni?

* Vjaké mife bylo dosazeno planovanych cilti? To znamend, do jaké miry byly
vystupy a vysledky programu konzistentni s témito cili?

 Jaké byly hlavni faktory, které ovlivnily vystupy a vysledky programu? Zkoumaiji se
pfitom faktory, ovliviiujici implementaci oficidlniho programu, stejné jako faktory a
podminky, ovliviiujici neocekdvané a neplanované vystupy programu.

* Jakym zpusobem byl politicky program korigovan na zdkladé prabéznych
informaci?

V ramci vyzkumu, ktery byl proveden v 80. letech, byl identifikovan soubor podminek,
ktery je nezbytny pro efektivni implementaci. (MANZMANIAN, SABATIER (1989)°

1. Musi existovat jasné a konzistentni cile, které poskytuji minimalné zakladni kritéria
pro vyfeseni konfliktu cild.

2. Musi byt identifikovany zakladni faktory a kauzality, které ovliviuji politiku a
implementujici tfednici musi mit dostatek pravomoci nad , cilovou skupinou”.

3. Struktura implementaéniho procesu musi maximalné sméfovat k tomu, aby chovani
implementujicich ufednikti i cilové skupiny sméfovalo ke splnéni cild. Toto
zahrnuje i zajisténi podpory ostatnich subjektt politiky, dostatek financ¢nich zdrojt,
podporu vlady, apod..

4. Implementujici ifednici musi mit dostatek manazerskych a politickych dovednosti
a soucasné musi podporovat stanovené cile.

5. Politika musi byt podporovana kli¢ovymi exekutivnimi i zdkonodarnymi aktéry (za
soucasné neutrality nebo podpory ze strany soudi).

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

Podminky lze ddale rozdélit do dvou skupin. Prvni tfi podminky jsou pod vlivem
vlastniho politického rozhodovani, druhé tfi podminky jsou z velké c&asti ovlivnény
socidlnim, ekonomickym a politickym tlakem béhem procesu implementace. Uvedené
podminky byly posléze podrobeny testovani zhlediska jejich moznosti skute¢ného
splnéni. Hlavnim zjisténim bylo, Ze zejména prvni podminka jasnych a konzistentnich
cild” byva velmi casto nesplnéna. V pribéhu implementace jsou cile ¢asto protichtidné
(napf. cil minimalizovat ndklady a soucasné poskytnout sluzbu v nejlepsi dosazitelné
kvalité apod.), nebo nedostate¢né srozumitelné.

6 pfelozeno a upraveno autorem
7 Tato podminka byla formulovana a analyzovana jako jedna ze zakladnich podminek tispésné
implementace. Vysledky jsou uvedeny v kapitole 3.2.2



Nedostatkem?® tohoto pfistupu je skutecnost, ze pfi vytvareni politického rozhodnuti na
centralni trovni maji tviirci téchto rozhodnuti tendenci podceniovat vliv dalsich aktérti na
proces implementace. Tento pfistup ma rovnéz sklon opomijet iniciativy ze strany nizsich
ufednikt a pfipadné soukromého sektoru. Tyto iniciativy a vlastni vliv tfedniki na nizsi
urovni procesu implementace je v zdsadé vniman jako prekazka. V neposledni fadé je
metoda ,,shora-dol” jen obtizné uplatnitelnd tam, kde centrdlni tirovenl chybi, nebo na
rozhodovani ma vliv skupina ¢initelti na centrdlni trovni, pficemz zadna tato skupina
nema pfevazujici vliv.

I pfes uvedené nedostatky se tento postup jevi jako vhodny napfiklad tam, kde cilem
analyzy je zjistit vyhradné efektivnost programu nebo v oblastech, kde je dominantni
jeden vefejny program. Stejné tak mutiZze byt pfistup shora-doli pouzit tam, kde existuje
jednoznacna legislativa a tam, kde jsou vramci vyzkumu zjiStovany spiSe primérné
vysledky nez regionalni odlisnosti.

Podle MANZMANIAN, SABATIER (1989) Ize pfistup top-down vyuzit i pfesto k hodnoceni
efektivnosti. Pfichdzi skonceptem ,prostoru pfipustnosti” (acceptability space)
vyznaceného priinikem fad pfijatelnych hodnot kazdé z mnoha hodnocenych dimenzi.
»Sabatier dile souhlasi se zjisténim Van Metera a Van Horna (1975), Ze pravdépodobnost efektivni
implementace je nepfimo vmérnd rozsahu predpoklidané a plinované odchylky od status quo
ante”. Ztoho nepfimo vyplyva zdkladni charakteristika top-down pfistupu, totiz
predpoklad, ze je mozné dosahnout pfinejmensim , uspésné” implementace. Je tedy nutné
pouze vyzkoumat, za jakych podminek a co zpusobuje pozorovanou odchylku od
stanovenych cild. Diametradlné odliSny pfistup ktomuto vychodisku ma pak fada
kritickych pristupti vyvijenych v dal$ich obdobich.

Dalsi prace vychdzejici z top-down pfistupu se zaméfuji na zpfesnovani a hledani
podminek dosaZeni bodu efektivni implementace. Van Meter and Van Horn'® oznacili
Sest nezavislych proménnych, které pfedstavuji spojnici mezi politikou a praxi (mezi
zamérem a vysledek). Jde o:
1. Politickd rozhodnuti a operacni cile rozviji celkové cile politiky.
2. Zdroje (jejich dostatek) ulehc¢uji administraci politiky.
3. Efektivni komunikace a vyuziti natlakovych aktivit minimalizuje odchylky od
stanovenych cilt.
4. Implementujici agentura je ,na miru” prizptisobena stanovené politice a ma tedy
kapacitu politiku uskuteénit.
5. Ekonomické, socidlni a politické podminky mohou ovlivnit realizace politiky a mély
by tudiz byt zohlednény.
6. Chovani implementujicich subjektti je ovlivnéno mirou jejich porozuméni stanovené
politice. Je podstatné zohlednit intenzitu jejich reakce (pfijimani, odmitani politiky).

8 Odstavec prevzat z MALY, PAVLIK (2007)
9 Citovano podle WINKLER (2000: 70)
10 Van Meter, Van Horn (1975) citovano podle BERGEN, WHILE (2005), upraveno autorem



Pristup zdola-nahoru (bottom-up)

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

* Identifikace sité ucastniki zapojenych v poskytovani sluzby vjedné ¢i ve vice
mistnich oblastech.

* Zkoumani jejich cilti, strategii, aktivit a kontaktti.

* Vyuziti zjisténych kontaktti jako prostfedku pro identifikaci lokalnich, regionalnich
a narodnich aktéri zapojenych do planovani, financovani a provadéni vladnich i
nevladnich programt.

Tato metoda pfi analyze nezacind vladnim programem, ale problémy, které jednotlivi
aktéfi pocituji a strategiemi vytvofenymi pro jejich feSeni. Tento pfistup umoznuje
zjisfovani vSech uclinkii programu, jinak feceno nekonfrontuje vysledek pouze
s vychozimi cili. Hjern" konstatuje, ze , Cilem ,cviceni” providénych Manzmanianem a
Sabatierem je napomoci federdlni vladé a stitu vytvofit lepsi kontrolu verejné administrativy. To
vsak neni nezbytné pro zabezpeceni efektivni implementace'.

Bottom-up pristup klade nové dtiraz na politiku jako na dynamicky proces chapani cild,
aktérti i faktor(i jako dynamického prvku cini v ¢ase nemoznym pozadavek na splnéni
exaktné formulovanych cil. BARRETT, FUDGE (1981) povazuji za nemozné piisné
oddéleni faze formulace politiky od jeji implementace a stejné tak oddélovani aktérti
politiku formulujicich od aktérti politiku implementujicich.

Slabou strankou tohoto piistupu se dale muze stat pfiliSné preceriovani vlivu jednotlivych
aktérti a periferie (ve vztahu k centru). Podle WINKLER (2002) je pouziti tohoto pfistupu
vyhodné tam, kde se na implementaci programu podili vétsi mnozstvi mocensky
nezavislych instituci, pfipadné tam, kde neexistuje jednoznacéna legislativni tprava
daného politického procesu.

Syntetizujici pfistupy
Tyto pfistupy vyuzivaji poznatky obou prve zminénych smérti s tim, Ze jednotlivi autofi

se vmetodach a postupech odlisuji. Implementace je zde chdpana jako ,systémové
fizeni” nebo jako ,byrokraticky proces”. K systematickému utfidéni syntetizujicich
pristuptt mtze poslouzit clenéni navrzené v LANE (2000) doplnéné a upravené do
nasledujici tabulky.

Tabulka 8: Klasifikace pfistupti

Pristup T¥idéni Predstavitelé

Implementace jako dokonal4 administrace (Hood 1976)

1 Hjern (1982) — citovano podle HILL, HUPE (2002: 54)
12 Nutno dodat, Ze toto ,,cviceni” autorovi pfipada jako vysoce zajimavé a to zejména diky tomu, ze
vlada ziskava mandat od svych voli¢ti (viz kapitola 1)




. £ Implementace jako management politického (Sabatier, Manzmanian, 1979)
& 2 programu’?
= S
Implementace jako evoluce cilt (Wildawsky a Majon, 1978)
%“ Implementace jako proces uceni (Brown, Wildawsky, 1983)
S Implementace jako struktura (Hjern, 1982)
E Implementace jako vysledek (Barrett a Fudge, 1981)
Implementace jako perspektiva (Williams, 1980)
5 Implementace jako politicky symbol'* (Barret a Fudge, 1981)
:E o Implementace jako vyjedndvani koalic (Sabatier 1986)
"§ §" Implementace jako mnohoznaénost
:>)s §§ Implementace jako zpétné mapovani (Elmore)
Pramen: Sestaveno autorem podle klasifikace Lane (2000)

K tomuto tfidéni by bylo mozné na zdkladé studia dalSich pramenti doplnit:

1. Implementace jako ,hra” (BARDACH 1980, TOMPSON 1983), kdy implementaci je
chapan proces, kdy se jednotlivi aktéfi snazi dosahovat svych cild. Jednotlivi hrdci casto
mobilizuji své zdroje, vytvdreji koalice, védomé piipravuji taktické manévry a chovaji se
strategicky.

2. Implementace jako ,chaos”, jinymi slovy pojeti implementace jako naprosto
ndhodného jevu, kde nelze prokdzat ani ,proces uceni”. Politika, kterd se
implementuje se neustadle méni, tak jako jednotlivi hraci a jejich postoje. Soucasné
pusobi tolik faktord, které svym charakterem ¢ini vzdy vysledek implementace
nepfedvidatelnym. Tato kategorie mtize byt brana jako krajni hranice
inkrementalistického pfistupu.

Do syntetizujicich pfistupt'® je mozné zafadit i nasledujici dvé pomérné nové teorie

implementace. Jejich charakteristika je pomérné stru¢nd, nicméné tyto ptistupy poslouzily

predevsim jako inspirace pro detailnéjsi pohled na vladu, jeji ¢leny i ostatni statni aktéry,

coz se promitlo do formulace jedné z podminek tspésné implementace (viz kapitola 3).

Policy windows model (pristup)

EXWORTHY, BLANE, MARMOT (2003) ponékud ambiciézné definuji tento pfistup jako
“Model, ktery vysvétluje pro¢ dochazi k omezenému pokroku (diléim zméndm) a jaké
jsou hlavni pfi¢iny soucasnych i budoucich selhdni politiky”. Model pfedstaveny v
KINGDON (1995) je podle nich obzvlasté uzitenym, protoze vysvétluje jak a proc se
jednotlivé problémy dostanou do politické agendy a stanou se tak “predehrou”
implementace. KINGDON (1995) argumentuje, Ze jednotliva “okna” se oteviraji (uzavirajf)
na zakladé vyskytu tfi prvki: problému, policy (obsahové a materialni slozky politiky) a
politics (dynamicky, procesudlni aspekt politiky). Samotny vyskyt problému tedy neni

dostatecnou podminkou pro jeho feSeni nebo zménu stavajici politiky.

13 yvychazeno z prekladu WINKLER (2002: 80)

14 yychazeno z prekladu WINKLER (2002: 80)

15 Syntetizujicich pfistupfi je cela fada, nicméné zejména ty vychazejici z bottom-up pfistupu jako
napf. analyza siti (Sharpf, Kickert e. col, O'Toole a dalsi) nejsou pfimo spojeny s cili metodami
prace, proto nejsou dale rozebirany.




Implementation theory and street-level bureaucracy
BERGEN AND WHILE (2005) pro svoji studii zaméfenou na problematiku oSetfovatelstvi
kombinuji top-down pifistup s idejemi bottom-up. Navazuji tak na praci van Meter(a), van

Horn(a) (1975) a v kombinaci s teorii Lipskeho (1980) a dospéli k zavéru, ze pro tusp€snou
implementaci jsou vyznamné ¢tyfi prvky srozumitelnost formulované politiky, mira jejich
shody profesiondlni hodnotami oSetfovatelstvi, mira jejich shody s regiondlnimi
politikami a shoda s vizemi pracovnikil na nejnizsi tirovni (sester, osetfovatelt).

Doplnujici pfistupy

Principal — Agent teorie

Teorii Principal-Agent nelze chdpat jako samostatny pfistup kanalyze procesu
implementace. Tato teorie se vsak jevi jako uzite¢nou pro rozsifeni spektra vychodisek
vhodnych zejména pro oblast zdravotnictvi, resp. zdravotni politiky. ,Mezera” mezi

legislativnim nebo politickych zdmérem a administrativni praxi je z pohledu top-down
pristupu povazovana za podstatny diavod pro selhani politiky. Naproti tomu v teorii
Principal-Agent je tato ,mezera” povazovana za nevyhnutelny dtsledek struktury
politicko-administrativnich instituci v modernich statech; 1ze tedy najit urcitou rdmcovou
vazbu k nékterym bottom-up pfistuptim.

Tento pristup miizeme demonstrovat na prikladu zakona, ktery vlada prosadi a schvali,
nicméné jeho realizace je upravovana detailnimi administrativnimi vyhldskami, ¢imz
dochézi k jeho modifikaci. Tento pravni ramec pak vytvari vztah Principal-Agent mezi
politiky a administratory. HOWLETT, RAMESH (2003: 193) chdpou vztah principal-agent
jako vztah, ve kterém je , principal” zavisly na dobré viili agenta, ktery ma sledovat zajmy
klienta, které ovSem nemusi byt totozné sjeho zdjmy. Pro oblast zdravotnictvi je pak
vztah Principal-Agent mimo jiné ki vysvétleni dtsledk(i trzniho selhani v podobé
asymetrické informace.

Z hlediska procesu implementace muze tato teorie slouzit jako vysvétlujici pro vnitini
nesoulad mezi (politiky) stanovenymi cili a (afedniky) vytvofenymi formalnimi
procedurami, které jsou predepsany pro dosazeni cile. Principal-Agent teorie se jevi jako
pomérné vhodnou metodou k analyze zdravotni politiky s ohledem na silu jednotlivych
,hraca” v oblasti tvorby a realizace zdravotni politiky. V souvislosti s touto teorii se jevi
jako klicové vyuziti optimalni kombinace nastrojii, vzhledem k ciliim a pozici a sile
jednotlivych aktérti. Velmi uzite¢nym je pak tento pfistup pro analyzu napiiklad vztahu
pacient-lékaf. Pacient deleguje na lékate cast své ,rozhodovaci pravomoci” a soucasné
informace, které pacient od lékafe dostane, mohou ovlivnit jeho rozhodovani a dalsi
chovani — potazmo tedy zdravotni stav. S ohledem na primdrni cile zdravotni politiky je
potom tento aspekt vztahu urcité jednim z faktorti ovliviiujicich celkovy zdravotni stav.
SCOTT A VICK (1999) ve své studii ukazuji, kterym aspektiim komunikace s lékafem
prikladaji pacienti velkou vahu, z ¢ehoz je mozné odvodit doporuceni pro cile zdravotni
politiky v oblasti vzdélavani.



1.1.3 Komparace p Fistup G k implementa €nimu procesu

Smyslem nasledujici komparace (tabulka 12) je demonstrovat $§ifi i vzdjemnou
protichtidnost hlavnich pfistupt ke zkoumdni procesu implementace. Ackoliv
v soucasnosti pfevazuji syntetizujici pfistupy (zaloZené na bottom-up zdkladech), je nutné
zdtraznit, Ze i top-down pfistup, respektive syntetizujici pfistupy z néj vychazejici, ma
stale své zastance.

2%

k vyjednavani ¢ k vytvareni politickych siti neznamena to, Zze ptivodni otazky nastolené
top-down prfistupem jsou jiz zodpovézeny. Pokud vlada vyménou za hlasy volic¢t
pfislibila konkrétni podobu politiky ¢i splnéni néjakych cild, pak pfipadné nesplnéni
tohoto zavazku by nemélo byt apriori ignorovano, resp. by nemél byt tento stav
povazovan za prirozené neménny ¢i zadouci.
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Tabulka 12: Komparace zakladnich pristupii ke zkoumani procesu implementace

Top-down Bottom-up Syntetizujici Modely
ptistupy vyjednavaci a
evolucni modely
Hlavni cil Dosazenti cilti Zjistit jak se Proménlivy, spisSe Vysvétlit politiku
stanovenych ,v stane, Ze jsou dosazeni hlavnich jako produkt
centru” politiky ideji politiky, nez vyjednavani mezi
implementovany | pfesné danych cilti aktéry, ktefi
sleduji své zajmy
Hlavni Vlada (jiny aktér | Street-level Vlada i ostatni aktéfi, | Misto
hledisko stojici nejvyse byrokracie ktefi mohou vyjednavani.
(klicovy aktér) | v hierarchii) vyznamné ovlivnit Uloha kli¢ového
proces implementace | aktéra miize byt
proménliva
Pohled na | Podfizené Ovliviiuji fazi Jestlize maji potencial | Snazi se
ostatni aktéry | jednotky tvorby i ovlivnit proces predvidat
implementace. implementace je chovani ostatnich
Potencidlni nutné jejich chovani | aktérti, ktefi jsou
inovatofi ¢i brat v titvahu ve vzajemné
feSitelé problému interakci
Kritérium Splnéni cila Dosazeni Dosazeni dlouhodobé | Neni objektivné
uspéchu politiky lokalnich cilé pozitivnich efektti stanoveno
politiky,
minimalizace
negativnich efektt
Pohled na | Implementacni Implementacni Implementacni deficit | Neoperuje
implementacni | deficit je deficit je vznika nevyhnutelné, | s timto pojmem.
deficit vysledkem ,nevyhnutelny”, | nicméné Politika je
nesplnéni je to znak zmény | v dlouhodobém vysledkem
stanovenych cilti | politiky, nikoliv horizontu jsou vyjednavani
tj. selhani béhem | jejiho selhani podstatné celkové
procesu efekty politiky
implementace
Chapani Politika jako Politika je zavisla | Politika jako dana Politika je zavisla
politiky nezavisla na interakci mezi | vize, jejiz konkrétni na procesu
proménna aktéry na lokalni | podoba je ovlivnéna | vyjednavani
drovni interakci mezi aktéry
Vystupy Predvidatelné — | Nepfedvidatelné | Casteénd Nepredvidatelné
politiky pokud je — zavisi na predvidatelné — zavislé na
implementacni vysledku vysledku
proces dobfe interakce mezi vyjednavani
strukturovan aktéry
Zakladni Deduktivni Induktivni Deduktivni i Deduktivni i
metodologicky induktivni induktivni
ptistup

Zdroj: sloupce top-down, bottom-up a modely zalozené na vyjednavani, upraveno podle JORDAN
(1995), syntetizujici pfistupy a ostatni pfistupy zpracovany autorem
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1.1.4 Implementa €éni deficit

Tento pojem byva pomérné asto vyuzivan, a to nejen v odborném textu. Jeho obsah vSak
byva chapan znacné Siroce a nejednoznacné. Urcité potiZe jiz byly naznaceny v kapitole 1.4.1
vénované vymezeni vztahu mezi efektivnosti a implementaci, dal$i jiz naznacila
predchazejici podkapitola vénovana komparaci jednotlivych pfistupt.

Implementacnim deficitem Ize oznacit rozdily mezi ptivodné koncipovanymi cili a tucely
vefejné politiky a dosaZenym stavem. Jinak feceno, vysledky mohou byt zcela odlisné od
ocekavanych. Objevuje se i pfi posuzovani miry naplnéni politickych programii jednotlivych
stran, pfipadné programového prohldseni vlady. Soucasti implementacniho deficitu mtize
byt i skute¢nost, ze cil byl sice naplnén, ale s pfekrocenim pfidélenych kapacit. Obsahové
vymezeni pojmu implementacni deficit se bude vyznamné odvijet od vymezeni pojmu
implementace'®.

top-down pristup
Pojem implementacni deficit je v anglickych pramenech uvadén jako ,implementation
deficit” nebo ,implementation gap”. Stejnou myslenku jako implementacni deficit pak
vyjadfuje termin ,implementation failure”. LINDER A PETERS (1987) chapou implementacni
deficit jako jednu ze tii slozek ,selhani politiky”. Podle nich jsou tato selhani v zdsadé trojiho
typu:
* Selhani implementace (Implementation failure).
* Selhani pfi formulaci politiky (Policy design -crippled at birth).
* Selhani cilti politiky (Policy failures) - mtize byt dosazeno cild, ale to vytvori pfilis
mnoho negativnich vedlejsich efektti, které se mohou odstrariovat htife nez predchozi
problém.

V souvislosti s timto pojmem je podstatné zminit skutecnost, Ze napfiklad ,implementacni
deficit ve zdravotni politice” bude vyznamné ovlivnén definovdnim pojmu ,zdravotni
politika“?”. Definovani tohoto pojmu pak determinuje jak chapani procesu implementace, tak
mozny vznik implementa¢niho deficitu. Tomuto problému je vénovan prostor v dalsich
castech kapitoly.

bottom-up pristup
Ackoliv pfedchozi komparace pristupti ukazuje, ze z pohledu bottom-up pfistupu dochazi

ke vzniku implementacniho deficitu (vymezeného optikou top-down pfistupu) prakticky
nevyhnutelné, je zajimavé zaméfit se pojem na implementacniho deficitu striktné z pohledu
bottom-up pfistupu.

Bottom-up pfistup zdidraziuje ulohu jednotlivych aktért a zejména pak aktérd na
do podoby realizace cilti stanovenych centrem. Pravé tato vlastni motivace je pak prvkem,
ktery nevyhnutelné vyvolava implementacni deficit. Nicméné to, co se z pohledu centra jevi

16 Viz vySe proces implementace
17 Toto je blize rozebrano v kapitole 1.3.2
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jako implementacni deficit, nemusi byt stejné vnimano pravé na urovni street-level
bureaucracy. Z pohledu jednotlivych aktérti je ,,implementa¢nim deficitem” situace, kdy
nejsou uspokojeny jejich zajmy.

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

Kategorii ,,dokonalé implementace” tedy zjevné vymezit nelze. Jako , ispésna” by mohla byt
oznacena takova situace, kdy by jednotlivi aktéfi uspokojili sviij zajem a soucasné by reseni
nevyvolalo zadné vedlejsi nezamyslené uéinky. Nutnou podminkou by pak bylo i dosazeni
ekonomické efektivity pfi této implementaci.

1.1.5 Teoretické FeSeni implementace - navrh

Pokud chceme uvazovat nad tim, zda je mozné teoreticky predvidat tspéch ¢i netaspéch
implementace urcité politiky, potom je nutné vymezit okolnosti (prostfedi implementace),
které proces implementace ovliviuji a ty néjakym zptisobem ohodnotit.

Proces implementace neni uzavieny systém, ktery by nepodléhal vlivu ptisobeni vnéjSich
okolnosti. Jinymi slovy, dosazeni stanovenych cilti je ovlivnitelné chovanim aktérti, kterych
se realizace cilti tyka a stejné tak i ptisobenim dal$ich vnéjsich faktort, které se v ¢ase mohou
ménit. Nasledujici schéma 3 vyjadfuje zakladni tivahu o ptisobeni aktérti i faktorti na proces
realizace.

Schéma 3: Proces implementace
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Cile politiky

v

Proces Faktory

implementace
(prostredi
imvlementace) smer

Aktéri

zajem

vaha Vysledek procesu vaha
implementace

/\

Implementacni

Cile spinény deficit, prebytek

Zdroj: autor

Prostredi implementace

Predpokladame tedy, ze existuje urcité ,prostredi implementace” (PI), které je vysledkem
pusobeni aktérti a faktord. Pojem , prostfedi implementace” je rozveden v dal$im textu a
vyjadfuje, do jaké miry je ptisobeni aktérti i faktort v daném odvétvi (pro danou politiku)
naklonéno jeji tisp€sné implementaci. Budou-li tedy splnény urcité podminky implementace
na strané vlady'® (napfiklad jasna formulace cile, atd.) potom pfedpokladame, Ze ¢im vice

bude ,prostfedi implementace” naklonéno uskutecnéni stanovenych cild, tim vyssi bude
pravdépodobnost jejich efektivni (uspésné) implementace. Uvazovany koncept ptisobeni
aktéri a faktorti je vzdy stanoven v urcitém casovém bodé pfi daném (deklarovaném ¢i
uvazovaném) baliku cilti dané zdravotni politiky.

Aktéri

Podle teorie politického cyklu je tiloha aktérti povazovana za zasadni predevsim ve fazi
tvorby politiky. Pfesto nelze ignorovat schopnost aktérii ovlivnit fdzi implementace, a to
zejména pokud tito aktéfi maji odliSné preference od deklarovanych cili. Respektive kdyz
by realizace stanovenych ciltt mohla ohrozit jejich ekonomické ¢i jiné zajmy a kdyz maiji tito
aktéfi soucasné schopnost a silu vynutit si pozornost vlady (medii), ¢i jinak ovliviiovat

18 tomuto problému je vénovan prostor v kapitole 4
19 coz zdtiraznuji zejména pristupy vychdzejici z bottom-up pristupu
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proces realizace (napf. formou stavky). Zaaktéra povazujeme kazdy subjekt, ktery se
néjakym zptisobem podili na jednotlivych fazich politického cyklu®.

Predpokladejme tedy, Ze kazdy aktér ma urcitou vahu (v) a zdjem (z)?..

Vaha (v) — udava vyznamnost aktéra v porovnani s ostatnimi, znamend urcitou ,silu” .
schopnost zménit (ovlivnit) realizaci stavajicich ciléi politiky, nastolit politickou agendu, mit
koaliéni potencidl s ostatnimi partnery, mit potencidl zprostfedkovani dohody, atd.
Predpokladejme, Ze vaha daného aktéra se pohybuje mezi 0 na hodnotou ,,” (v zavislosti na
zpuisobu pfifazovani relativnich vah?). v[J <O; ,B), LUON

Zajem (z) — indikuje miru podpory daného aktéra vici dané politice. Pfedpokladem je
skutecénost, ze aktér jedna tak, aby maximalizoval sviij uzitek (tento miize byt vymezen napt.
moci, prestizi, financné, atd.). Zajem daného aktéra se pohybuje od negativniho postoje, pies
neutralitu (0), po podporu vici danym cilam politiky. Tedy z[] (— B, ,8) .

Kazdy aktér ma tedy urcity , potencial” (p) ovlivnit proces implementace:

pla) = v{ar)x ),
Celkovy potencial ptisobeni aktérti (P) 1ze tedy vyjadrit jako:

P(A)= plA),

Faktory

Povazujme za faktor jakykoliv jev, ktery ma schopnost ovlivnit proces implementace.
Faktory mohou byt ze své podstaty pfedvidatelné (predikovatelné) a nepredvidatelné, silné i
slabé (svym vlivem), vnitini ¢i vnéjsi (z hlediska zdroje svého ptisobeni). Prakticky je mozné
vyjit napiiklad ze souboru faktori definovanych MANZMANIAN, SABATIER (1989), ktery
bude doplnén o nékteré relevantni faktory a naopak nékteré faktory, které ze své podstaty
mapuji chovani aktéri lze vyradit. Dané faktory by bylo nutné verifikovat naptiklad
prostfednictvim faktorové analyzy tak, aby byl potvrzen ¢i vyvracen pfi¢inny vztah mezi
pusobenim faktoru a vysledkem implementace.

Predpokladejme, Ze kazdy faktor ma néjakou vahu a stabilitu. Vaha (v) — znamena schopnost
(vyznamnost) faktoru ovlivnit proces implementace, resp. nakolik existence faktoru

20 Iniciace, estimace, selekce, implementace, evaluace, (terminace). B€hem kazdé faze politického cyklu
se vSak méni vyznamnost jednotlivych aktérti. V tomto pfipadé je vS8ak uvazovana pouze vyznamnost
aktéra béhem faze implementace.

2l Pfedpokladem je nutné skutecnost, ze tento zajem a vaha je mozné néjakym zpusobem
»ohodnotit” nebo alesponi ordinalisticky sefadit. Nékteré modely (napt. Policy maker 2.3) z tohoto
pristupu vychazeji.

22 Jednou stanovena hrani¢ni hodnota intervalu () je pouzita pro vsechny dalsi vypocty. Pro
zjednoduseni mtizeme napiiklad uvazovat o hodnoté 3 = 10.

15



v minulosti ovliviiovala proces implementace. Pokud je faktor naprosto nevyznamny, nema
schopnost ovlivnit proces implementace, pak je roven 0. Tedy v [ <0; ,B)

Smér (s) — udava, jak faktor ptisobi na proces implementace. Pro hodnoceni sméru ptisobeni
faktoru je, kromé sméru ptlisobeni, podstatné, nakolik se faktor v ¢ase méni a nakolik jsou
tyto zmény predvidatelné. Faktor svym charakterem muiZze ptisobit negativné, neutrdlné i
pozitivnd ve vztahu ke stanovenému cili. Tedy sO(- 3; ).

Kazdy faktor ma tedy urcity , potencial” (p) ovlivnit proces implementace:

p(F™)=v{F ™ pxslF ™)
Celkovy potencidl ptisobeni faktoru (P) Ize tedy vyjadfit jako:

P(F):jz”:“;p(w),.

Nepredvidatelné jevy
Pro uplnost pfedpokladejme, ze existuji takové jevy (u), které jsou ze své podstaty pomérné

nepredvidatelné a soucasné mohou zcela zasadné ovlivnit proces implementace. Povazujme
tyto jevy v zadsadé za vnéjsi, prichdzejicich z jinych odvétvi, a jsou takového charakteru, ze
jejich existence se pfi stanovovani cil neprojevi, aktéfi jejich plisobeni neocekavaji a
soucasné nejsou zahrnuty do skupiny uvaZovanych faktort.?® Pfi uvazovani jejich
,hodnoty” 1ze vychéazet ze stejného postupu jako pfi hodnoceni dopadu faktor.

Prostiedi implementace
S vyuzitim vyse definovanych proménnych lze definovat PI jako:

gp(Ai)+gp(Fj)

Pl =-

f— u .

n+m ’
kde predpokladame, ze ¢im vyssi bude hodnota PI (v zavislosti na zvolené skale?*), tim vyssi
bude pravdépodobnost tispésné implementace. Pfedpokladejme, ze pro rizna odvétvi, kde
jsou stanoveny rtizné politiky (s riznymi cili) existuji rozdilné vysoké hodnoty PI.

Upresnéni

Pfi uvazovaném vypoctu PI samoziejmé dochazi k urcité ,agregaci” cila dané politiky. Je
ziejmé, ze u nékterého cile z dané politiky muze tentyz aktér (faktor) podporovat jeho
implementaci a u jiného cile miize mit stejny aktér (faktor) opacnou tendenci. Logicky

2 Uvazujme spiSe negativni jevy typu valka, povoden, pandemie apod. Podobné vsak miiZzeme
uvazovat i situaci, kdy vldda pfi vyjednavani , obétuje” nékteré zdravotni cile, vyménou za podporu
ciliim v jinych odvétvich.

24 Kdybychom uvazovali f = 10, potom maximdalni hodnota PI = 100 a znaci, Ze prostfedi
implementace plisobni maximalné pro implementaci danych cild. (Nicméné neznamena to
automaticky dosazeni dokonalé implementace, nebot cile mohou byt formulovany tak, ze jejich
splnéni vyvola nezadouci ti¢inky.
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bychom tedy PI méli uvazovat vzdy k danému cili a teprve nasledné stanovovat celkovou PL
Tedy pro kazdy cil (C¥) existuje mira PI* a tedy celkovou miru pravdépodobnosti (prostredi)
implementace (PIT) by bylo mozné stanovit jako:

ZK:PI'

PIT=12__
k

Daéle by bylo mozné uvazovat o rtizné ,vyznamnosti” cilti (tzn. mizeme uvazovat i o
vytvofeni ,néjaké Skaly vyznamnosti” cilt). Specifickym problémem je pak mira vnitfni
konzistence stanovenych cild.

1.2 Shrnuti kapitoly

Pro zkoumani vefejné politiky a jejich ucinka (véetné ekonomickych) existuje celd fada
teoretickych pristupt, z nichz nékteré predstavuji ve svych vychodiscich protiklady. Urcité
srovnani nabizi nasledujici tabulka ¢. 13, kterd je soucasné prehledem pfistupti, které autor
pro splnéni stanovenych cili prace zvolil (oznaceny fadek). Volba pfistupt koresponduje
s autorovym postojem k vladé jako aktérovi, ktery sice navenek vystupuje jednotné, nicméné
neni homogenni jednotkou a jeji ¢lenové, zejména v pripadé koali¢nich vlad, mohou zastavat
rtiznd hodnotova stanoviska.

Tabulka 13: Srovnani a volba teoretickych vychodisek vefejné politiky a implementace

Implementace | Pfistup k vefejné | Model tvorby ,dominantni” Pristup k
jako politice rozhodnuti dimenze politiky implementaci
Stav Teorie Racionalisticky Vertikalni dimenze | Top-down
uskutecnéni politického cyklu | pristup
Proces AAA model, Inkrementalisticky | Horizontalni Bottom-up
realizace model ptistup dimenze

politickych siti

Pramen: autor

Volba teoretickych vychodisek mutize byt zpochybnéna piedevsim zastanci opacnych
pfistupti, nicméné volba téchto vychodisek koresponduje stim, jak vnimda autor vladu.
V okamziku, kdy je na vladu nahliZeno jako na aktéra, ktery ma mandat od voli¢ti (a tedy i
zavazky) udinit nebo neucdinit néjaka rozhodnuti (formulovat politiku), potom se stava
klicovym hledani takovych okolnosti a podminek, které umozni realizovat vladou
stanovenou politiku. Stejné zdsadni je potom hleddni pfi¢in implementaéniho deficitu
(selhani), pokud k nému dojde.
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