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1. KONTEXT VEREJNYCH POLITIK

Jakou zdravotni péci dostanete pfi narozeni, nauci vas nékdo Cist a psat i kdyZ jste chudi?
Jaké budete platit dané€? Kdo vas mize zaviit do vézeni a za co? VSechny vase prava a povinnosti,
jsou vymezeny zakonem - a zakon je prijat na zakladé rozhodnuti zvolenych zastupct volica - ti
rozhoduji v zajmu svych volicli, nebo ve svém vlastnim zajmu nebo tieba podle toho, jak jim
ptikaZe vedenti jejich politické strany. Kdo a pro¢ vam pomoci dani vezme vaSe penize a co se s
témi penézi stane? Takové rozhodnuti je politické (¢inéno politiky) i kdyZ ma ekonomické
disledky. I kdyz ekonomové mohou nabidnout naptiklad optimalni ¢i efektivni FreSeni
problematiky zdanéni, neznamena to, Ze takové reSeni bude automaticky ptijato a schvaleno... a
to proto, Ze jde o politicky proces, kde plisobi ada dalsich okolnosti, které jednoduse délené védni
obory nedokazou zachytit. ProC je politika uzitecna a snad i nezbytna vysvétluje napriklad
Colebatch v knize Uvod do policy (2005).

1.1 Spolec¢nost a jedinec

Verejnd politika jako zprostredkujici ¢ldnek mezi jedincem a spole¢nosti

William Dunn pted ¢asem napsal: , Lze Fici, Ze studium vei'ejné politiky je stejné staré jako
Platéniiv koncept republiky.” (Dunn, 1981, s. 8-19) Ale jesté drive, nez se tématem stietd zajmi a
zpusoby jejich reSeni zacali zabyvat starovéci filozofové, pokouseli se lidé fesit tyto konflikty
v béhu zivota. Bohuzel vétSinou silou zbrani, na bojisti. Nastésti ne vzdy jen tam.

Vefejna politika je vpraxi ¢imsi jako preventivnhim ndastrojem piredchazeni a feSeni
konflikt(, které jsou a budou prirozenou soucasti fungovani soudobych spolec¢nosti. Nase zivoty a
Ciny zaviseji na zivotech a ¢inech jinych lidi - ale nejen to. NemiiZeme se vymanit ze spolecenskych
ramcl, které zprostiedkovavaji a umoziuji lidské souziti: penize, pravo, organizace, jazyk,
kultura. V téchto sloZitych vztazich se naSe individualni zajmy misi a protinaji se zajmy jinych lidi,
socialnich skupin, korporaci, statii. Pokud se nedafi tyto, Casto protichlidné, zajmy sladit, mize na
to vétSina zucastnénych Seredné doplatit. Hospodarské a socialni krize, valky, prevraty a revoluce
jsou mimo jiné i znamenim nezvladnutého stietu zajmu.

Co je vic? Individuum? Kolektiv?

Aniz bychom si to mozna naplno uvédomovali, mnoho naSich kazdodennich rozhodnuti,
nazord, postoji a ¢ind prameni z toho, jak si ten ¢i onen z nas odpovida na jednu ze zakladnich
filozofickych otazek - jaky je vztah mezi jedincem a spoletenstvim, mezi JAa ONI, ptipadné slovy
Etzioniho mezi JA a MY? (Etzioni, 1995). Je spole¢nost sumou jednotlivcii nebo vic neZ to, realnou
entitou schopnou ,rozhodovat, mit zajmy, definovat cile? Je smyslem a podstatou postaveni
jednotlivce Cisté to, Ze jsou Cleny urcité komunity, néjaké kolektivni entity, at' jiz obce, naroda,
rasy nebo tiidy? Platén v této souvislosti odpovida: ,jste stvoreni pro spdsu celku, celek tu neni pro
spdsu vasi“ (podle Popper, 1994, s. 274). Ostatné ani dal$i starovéky myslitel Aristoteles
nepochybuje o tom, Ze ¢loveék je ,spolecensky Zivocich®, ktery by jinak nez ve spolecenstvi nebyl
schopen prezit. Hegel hovoii o podrizenosti jednotlivcd ,mravnimu celku” - statu (tamtéz).
Existuji tedy spoleCenské potreby, verejny zajem? Pokud ano, co m3, resp. ma miti, prioritu?
Spolecensky nebo individualni prospéch? Je mezi nimi rozpor?

Anebo je pristup povysujici kolektiv nad jednotlivce fundamentalné chybny. Realnymi
bytostmi jsou Cisté jednotlivci a spolecnost je Cisté: ,odvozend mentdini abstrakce, (kterd) nemiiZe
mit Zddné cile nebo zdjmy ci prospéch” (Kinkor, 2000, s. 60)? Individuum je pak ticelem i méritkem,
jednotlivci (obcané) jsou témi, kdo samostatné nebo ve skupinach rozhoduji o alokaci zdrojd,
institucich a pravidlech. Ve své krajni podobé pak zastanci tzv. libertaridnstvi dospivaji k
piresvédcCeni, Ze stat je instituce, s jejiz existenci je spojena ada problémd, a pro spolec¢nost by



bylo v$estranné vyhodnéjsi, kdyby neexistoval. Clovék ma disponovat se svym majetkem podle
svého vlastniho presvédceni, tedy svobodné. Jakykoliv zasah do téchto prav je nasilim a nelze jej
obhajit. V souvislosti s ekonomickymi funkcemi statu lze tento pristup nejlépe ilustrovat
napriklad na dile Murray Rothbarda.

Odpovéd ma vyznam pro nasi schopnost véci poznavat a predvidat a také hodnotit. Pro
praktickou vetejnou politiku je kuprikladu klicové, zda je pravdé blizsi predstava nezavislych
jedinct provadéjicich sva vlastni rozhodnuti (napt. Buchanan, 1998) nebo koncept povaZzujici
jednotlivce primarné za cleny ,socidlni kolektivity“, kterd ve znatném rozsahu individualni
rozhodnuti ohranicCuje. Etzioni se domniva, Ze nezavislé jedince schopné prijimat relativné
racionalni rozhodnuti 1ze najit pouze uvniti komunit. Podle néj individualita existuje, avsak pouze
v ramci socidlniho kontextu (Etzioni, 1995). Je-li tomu tak, pak ani zdanlivé samoziejmé axiomy
jako napf. vzajemna vyhodnost dobrovolné smény nemusi platit. Clovék - jedinec, je
manipulovatelnym objektem a logicky vzrista vyznam instituci a jejich ,kolektivnich racionalit”.

Chapani vztahu mezi jedincem a spolecnosti je rovnéZz klicové pro interpretaci
fundamentalniho pojmu védy o spolecnosti. Timto pojmem je moc. Bez pochopeni toho, odkud se
v lidském spoleCenstvi bere, jak ji ,vysvétlit“, by bylo velice nesnadné, ne-li nemozné, usilovat o
pochopeni vetejné politiky. ,Moc je fundamentdlnim pojmem védy o spolecnosti v tom vyznamu, v
jakém je energie fundamentdlnim pojmem fyziky.” (Russel, 1947, s. 10, podle Hollander, 2000, s.
21). Kjejimu konstituovani ve statem zprostiedkované a zajiStované podobé se ve filozofii a
posléze i sociologii ujal pojem institu¢niho panstvi (Max Weber).

Jeden z historicky nejvyznamnéjsich pristupti pokousejici se najit zdtivodnéni existence
moci racionalnimi argumenty (a nikoliv napfiklad boZskym upadkem) vychaziz antropologickych
vychodisek. Stru¢né rec¢eno (pro detailni argumentaci doporucujeme napi. Holldnder, 2000) -
zakladni potiebou clovéka jako kazdé jiné Zivé bytosti je reprodukce sama sebe, svého druhu.
Vzhledem k tomu, Ze ¢lovék je ze své biologické podstaty tvorem spolecenskym - tsili zachovat si
schopnost reprodukce nuti Zit ¢lovéka ve skupiné. Reprodukce skupiny si (v podminkach
konkurence jinych lidskych skupin, ZivocisSnych druht, vlivem casto drsnych prirodnich
podminek apod.) vyzaduje, aby se lidé ve skupiné chovali urcitym zptisobem. Toto vede k nutnosti
existence pravidel chovani omezujicich svobodu ¢lent skupiny. Holldnder (2000, s. 22) uzavira:
»V kazdé lidské skupiné (kuprikladu v rodiné, politické strané, podniku, tj. v kazdé skupiné, vyvijejici
urcitou spolecnou ¢innost) existuje systém rizeni, systém piisobeni na jednotlivce s cilem zabezpecit
urcity stav, s cilem zajistit reprodukci skupiny.(...) Tento systém ptisobeni nazyvdme moci. Je to tudiz
moc, kterd je nevyhnutelnym pojivem reprodukce spolecnosti a chovdni jednotlivct, (...) jak
poznamendvd Duverger, moc md Janusovskou podobu: ,Moc md najednou dvé tvdre - z jedné strany
je utlacovatelem a z druhé strany je integrdtorem.”

Odtud tedy plyne chapani podstaty moci jako omezeni svobody jednotlivce za Ucelem
reprodukce skupiny a soucCasné se tak odvozuje nadrazenost skupinového zajmu nad
individualnim.

Clovék je oviem soucasné myslici svobodnou bytosti schopnou volniho jednani. Tim je dan
vélny rozpor mezi individualitou ¢lovéka, jeho zajmy a cili, a nevyhnutelnosti Zit ve skupiné.
Navic, samotnd ,objektivni potfebnost” moci jeSté nefika nic o tom, kdo a proc¢ ji ma mit, jakymi
nastroji a mechanismy maji vznikat normy chovani a v neposledni fadé ani to, kdy se jedna
skutecné o zachovani reprodukce skupiny a kdy o potlaceni svobody jednéch ¢isté jen ve prospéch
jinych. Jinymi slovy, pfi hodnocen{ verejné politiky je na misté zkoumat znovu a znovu legitimitu
cilti i nastrojl, analyzovat nejen pomér mezi agregovanymi naklady a benefity jednotlivych
variant, nybrz diisledné sledovat i jejich distribu¢ni ti¢inky z pohledu jednotlivych lidi a skupin.

Dilema mezi individualismem a kolektivismem se projevuje i v dalSich fundamentalnich
pojmech, tak duleZitych pro analyzu a hodnoceni verejné politiky - z pohledu ekonomi jde
zejména o chapani uzitki, resp. dobra.

Chapeme-li uzitek tak, jak s nim pracuje prevazujici neoklasicky pristup soudobé teoretické
ekonomie, budeme nejspis po verejné politice pozadovat predevsim to, aby reagovala na potieby
lidi, zvySovala jejich informovanost a umoznovala vS§em moznost participovat na definovani
priorit a cild. Cim 1épe a presnéji bude totiZ znamo, co lidé skute¢né chtéji a potiebuji, tim vyssi
Sance, Ze konkrétni politika bude Uc¢inna a prospésna. Neoklasické paradigma totiZ pracuje se
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subjektivné chapanymi uzitky ve smyslu subjektivné utilitarni filozofie Jeremy Benthama ci
Johna Stuarta Milla. Uzitkem je to, co za néj vice méné racionalni a vice méné informovani
»suverénni spotiebitelé” povazuji. V prostiredi trhu projevuji svilij uzitek ochotou platit, v oblasti
vefejného sektoru se pak uplatiiuje kolektivni politické rozhodovani - tzv. vefejna volba.

Na druhé strané, jisté Ize najit celou radu ptikladd, kdy je zjevné, Ze jednotlivi lidé Cini
kratkozraka, sobeckd, impulzivni a hloupa rozhodnuti, ktera je v kone¢ném disledku poskozuji.
Odtud je jen krok k myslence, Ze uzitky maji objektivni povahu. Existuji nezavisle na tom, zda si
je lidé uvédomuji ¢i nikoliv. Obvykle nam k jejich poznani pomaha véda, informovani lidé, experti
a instituce. Cilem verejné politiky pak logicky musi byt identifikovat takové ,skutecné” uzitky.

Zatimco u subjektivné chapanych uzitki figuruje vnimany uzitek jako cil, ktery jiz nemusi
byt vztahovan kZadnému dal$imu findlnimu ucelu (ultimate goal), presvédlivost a vaha
objektivné existujicich uzitkdi na ném zcela zavisi. MiiZze jim byt kupiikladu jiz vySe zminéna
schopnost reprodukce druhu, spolecenstvi, komunity, ale vpraxi se miZeme setkat
i s alternativami. Za jednou z moZna nejzajimavéjsich povazujeme koncept ,lidského potencialu“
a jeho kultivace.

Hodnoceni alternativnich cilti podle toho, jak jsou ,dobré“, ekonomim profesné nepiislusi.
Jejich role zacina az od té chvile, kdy , dostavaji“ definované zadouci cile a hodnoty, které maji byt
zachovany, a maji pomoci s rozhodovanim, jak téchto cili co nejefektivnéji, tj. s nejlepSim
dosazitelnym pomérem vystup/vstup, dosdhnout.

Jakjiz bylo receno vyse, metodologicky individualismus prevazuje v ekonomickém myslent,
narozdil od pristupii verejné politiky. Je potFeba poznamenat, Ze ve své Cisté ,ucebnicové” podobé
svobodného racionalniho jednani maximalizujici vlastni prospéch predstavuje spise jen urcity
etalon, benchmark. Jeho zjevna omezeni pii praktické analyze redlnych jevi se snazila prekonat
welfare economics prostrednictvim zavedeni tzv. funkce spole¢enského uzitku, tak i dalsi pristupy
vyzdvihujici vliv institucionalnich omezeni a ptileZitosti a determinace svobodné viile jednotlivce
existujicimi pravidly, moralkou, etikou, kulturnim backgroundem apod. (viz napt. Sen, Etzioni).
Chceme-li porozumét fungovani realného svéta, musime reflektovat i existenci rozdilnych
paradigmat.

1.2 Polity, policy, politics a funkce statu

Priklad 1.10: AngliCtina je nejrozsirenéjSim jazykem védy i proto, Ze nabizi védé tak
potrebna analyticka rozliSeni v podobé vhodnych pojmt. Dorozumivame-li se v ¢eStiné, casto nam
nezbyva nez prevzit anglickou terminologii, nebot jakykoli priklad do ceStiny by byl bud
nepresny, nebo neobratny, pripadné oboji. Je tomu tak i v pripadé rozliSeni mezi polity, policy
a politics.

Pojem ,polity” vyjadiuje obecné ukotveni, zaméteni dané spoletnosti, oznacované nékdy
také jako ,volba spole¢nosti“- volba sméru a povahy jejiho zakladniho smérovani (Roebroek,
1992).

K pojmu ,policy” ma v ¢estiné nejbliZe pojem verejna politika.

Termin ,politics“ oznacCuje procesy stretidvani a konsenzualniho teSeni zajmovych
konfliktii aktért prostiednictvim politickych instituci.

K nedorozuméni dochazi i proto, Ze Cesky pojem ,politika“ byva nerozliSené uzivan jak ve
vyznamu ,policy”, tak ve vyznamu ,politics”. Na rozdil od ,politics”, pro niz jsou typické mocenské
stiety, je, jak to hezky vyjadril Aaron Wildavsky (1979), ,policy” pri¢inou sama sobé... Proto je
Zadouci tam, kde jde o vécné orientované politiky, v odborné komunikaci uzivat vzdy pojmu
»verejna politika“, a pojem ,politika“ pripadné vyhradit pro vyznam ,politics“.!

1 Pro nékteré zvlast pokleslé podoby politického vyjednavani Ize uzit i oznadeni ,,politikafeni®.




Fiala a Schubert (2000, s. 19) se pokusili, byt za cenu velkého zjednoduseni, o vyklad
vyznamu vSech tri pojmi v jediné vété: ,Politicky rdd tvori ramec (polity), v némz na zdkladé
strategie politického konfliktu a konsenzu (politics) vznikd materidlni politika (policy).”

Funkce statu v policy

Rozhodujici ¢ast funkci stati se odehrava na poli policy, tedy verejnych politik. Jde
predevsim o nasledujici funkce:
* zajiSténi vnitini a vnéjsi bezpecnosti;
* stanoveni institucionalniho ramce a podpora hospodarské ¢innosti;
» zajiStovani verejnych socialnich sluzeb (socialni zabezpeceni, péce o zdravi, vzdélani, kulturu,
télovychovu a sport, vefejnou dopravu, vyzkum a vyvoj, Cinnost vefejnopravnich médii apod.);
* ochrana Zivotni prostiedi.

Z téchto funkci patti k nejdilezitéjSim prave funkce ekonomické.

Ekonomické funkce statu
Nazory na to, co by stat mél jako ekonomicky subjekt délat, kdy a nakolik zasahovat, o co by
meél usilovat apod., se zdsadnim zpiisobem li$ily a lisi. Kuptikladu redistribu¢ni funkce vznika a je
vSeobecné akceptovana az relativné pozdé, v podstaté se zrodila v 19. stoleti. Stabilizacni je jesté
mladsi. Naopak, stat vystupoval jako subjekt alokujici (Casto na svou dobu nesmirné) ekonomické
zdroje uZz od nepameéti. Je pozoruhodné, kolik soucasnych ¢innosti vykonavanych v ramci
vefejného sektoru provadéli jiz starovéci panovnici ve svych riSich. Stavéli silnice, vytvareli
profesiondlni a dobfe organizovany systém verejné spravy, nechali vést statistiky, matriky,
katastry. Investovali do rozsahlych zavodnovacich systémi, opevnéni, chraml a pyramid.
Vyzbrojovali armady, podporovali u€ence, organizovali kulturni a sportovni podniky, vysilali
diplomatické mise.
Samuelson a Nordhaus (2008) hovori o tfech ekonomickych funkcich statu. Spocivaji
v podpore efektivnosti, spravedlnosti a stability. Snim tento pfistup sdili v podstaté cela
ekonomickd literatura vénujici se ekonomii verejného sektoru a vefrejnym financim (Stiglitz,
Musgrave, Rosen). Odtud hovotime o:
«  funkci ALOKACNI
« funkci (RE)DISTRIBUCNI
«  funkci STABILIZACNI

Statni zasahy smérujici k podpore efektivnosti alokace (umistovani) vzacnych zdroji se
pokouseji napravovat tzv. selhani trhu (existenci monopold, externalit, verejnych statki...).
Aloka¢ni funkci povazujeme za tstiedni téma pro vefejnou ekonomii. V ramci aloka¢ni funkce stat
ovliviiuje (méni) vyslednou alokaci zdroji oproti tomu, jak by probéhla, pokud by alokac¢ni
rozhodnuti provadéli jednotlivi soukromi vlastnici zdroju.

Spravedlnost (mysSlena zejména tzv. distribu¢ni spravedlnost, tj. Zddouci stav rozdéleni
diichodi a bohatstvi ve spolecnosti) je stitem ovliviiovana mnoha formami, typicky
prostiednictvim danové politiky, poskytovanim transferd (napf. socialnich davek), pripadné
vydajovou politikou (viz bezplatné poskytovani nékterych statkli a sluzeb, kdy cilem neni
ynapravovat trzni selhani“, nybrZz podporovat nékteré skupiny obyvatelstva, zajistit rovné
prilezitosti apod.). Pojeti spravedlnosti, to, jak je chapana rlznymi lidmi a jak se odrazi
v politickych koncepcich, ideologiich i ekonomickych skolach, se miize vyrazné lisit.

V ramci své stabilizacni funkce se stat snazi o vyrovnavani extrému hospodarského cyklu,
omezovani inflace, predchazeni nezaméstnanosti a podporu ekonomického riistu. Tradicné se
témito otazkami zabyva makroekonomie a hospodarska politika.

Stoji za povsSimnuti, Ze samotné déleni na alokacni, redistribu¢ni a stabiliza¢ni funkci
vyplyva z pozorovani realnych jevii vekonomice. Pohybujeme se piitom stale v oblasti pozitivni



ekonomie. Samotné uvahy o tom, kde spociva nejlepsi, optimalni droven zajistovani té které
funkce, jiz ovSem spadaji do normativni ekonomie a jsou silné podminény hodnotovymi
preferencemi.

Obecné lze konstatovat, Ze o funkcich statu mizeme uvazovat jak v roviné pozitivni, tak
i normativni ekonomické analyzy. Je velky rozdil, chceme-li popisovat, systemizovat, analyzovat
Ci predvidat co stat déla nebo délat bude, piipadné proc néco déla, anebo chceme-li vyjadrit svij
nazor na to, co a jak by stat délat MEL. Je to o to t&Zsi, Ze realné statni zasahy do ekonomiky jsou
vysledkem volni, zdmérné ¢innosti lidi, coZ mimo jiné znamen3, Ze jsou od pocatku smérovany
k néjakym cilim a vychazeji z néjakych hodnotovych preferenci. Je jejich podstatou, Ze maji
néceho dosdhnout, néco zménit.

Funkce statu v politics

Ponechame-li stranou totalitni a jiné autoritairské rezimy, mél by byt stat videalnim pripadé
neosobnim zprostredkovatelem viile svych ob¢and. Vime ovSem, Ze toto zprostredkovani neni
jednoduché. Stat zde nardZi na mnohé prekazky - jak technické, tak i generované vstupem
a uplatiovanim dil¢ich zajmi. (Arrow, 1968) Zasadni je, jakym zplisobem ziskava a uplatiiuje
exekutivni (pfipadné zakonodarna a soudni) moc sviij mandat.

Volebni systém a jeho vliv na zprostiredkovani zajmi

Vyznamnou roli vdemokratickém zrizeni hraje také volebni systém - coZ je komplex
pravidel a mechanism, na jejichz zakladé se ve volbach projevena viile voli¢i zméni v mandat
pro jednotlivé politické strany ¢i kandidaty.

Existuje cela rada volebnich systémij, jejichz vycet presahuje ramec této ucebnice, nicméné
obvykle se udava téchto pét zakladnich vlastnosti volebniho systému, které ovliviuji to, jak
pusobi:

1. podoba kandidatn{ listiny;
velikost volebniho obvodu;
volebni formule (vzorec);
uzaviraci klauzule, kvorum;
pocet a charakter trovni volebnich obvodt a skrutinii.

Vi W

UZ Arrow v roce 1963 ukazal, Ze principialné kazdé hlasovaci pravidlo miiZze za stejnych
vstupnich podminek (zplsob hlasovani, preference voli¢d, programy stran ¢i kandidatd)
produkovat odliSné vysledky. Jelikoz hlasovaci pravidlo je jen jednou z (vyznamnych) soucasti
volebniho systému, je zjevné, Ze i samotna podoba volebniho systému mtZe v nékterych
pripadech vyznamné ovliviiovat, jakym zptisobem se zajmy projevi ve verejné politice. V realné
politice mnoha zemfi lze nalézt ptipady, kdy (byt nezdmérna) manipulace s nékterou ze soucasti
volebniho systému (velikost volebniho obvodu, kvérum) vedla k vyznamné odliSnym vysledkiim
voleb a tedy i k jiné podobé uplatiiované politiky.

Koncipovani ani realizace verejnych politik nejsou moZné bez zprostiedkovani
organiza¢nimi strukturami statu. Zde je nutno vést v patrnosti prinejmensim:

* Clenéni statni spravy na slozku legislativni, exekutivni a soudnf;

e Uzemni clenéni statu (centrum, kraje, obce, pripadné jiné teritoridlné urcené spravni
jednotky, napiiklad euroregiony nebo sdruZenf obci);

* Clenéni vefejné spravy na statni spravu a izemni a zajmovou samospravu;

» Clenéni podle funkcné specializovanych tutvari statni spravy, predevsim podle ministerstev,
které je dano platnym znénim Kompetencniho zakona ¢. 2/1989 Sb.

Hlavnim nastrojem realizace verejnych uloh statu je vefejna sprava.?

2 Blize viz nasledujici 2. kapitola.



1.3 Hodnoty, ideologie, kritéria

Rovnost versus svoboda
Rovné prilezitosti versus svoboda

e Kterad hodnota je pro spolecnost diilezitéjsi?

e Je mozné jich obou dosahovat souCasné, a nebo se vzajemné vylucuji?
Spor o tyto dvé hodnoty stoji na pozadi kazdého sportu o podobu verejné politiky

Dalsi hodnoty

Do hodnotového ukotveni verejnych politik se promita obecnéjsi potieba lidskych
spolecenstvi koordinovat akce jednotlivci a skupin a predvidat reakce ostatnich zicastnénych
aktért (... a tim sniZovat transak¢ni naklady téchto akci, dodal by ekonom). Verejné politiky sice
museji brat v ivahu pole hodnot konkrétnich zucastnénych aktérti, casto je ale - napriklad
s poukazem na uplatnéni obecného kritéria kvality Zivota nebo lidskych prav i presahuji. Ve
verejné politice jako védni discipliné (a tim spiSe i v socialni praxi) koexistuji, soupefi a prolinaji
se ruzné specifictéjsSi normativni modely inspirované dily socidlnich filozofi, politickymi
ideologiemi nebo primo zajmy zainteresovanych aktérti. Do celé této slozité problematiky miize
vnést trochu vice svétla rozliSeni rovin zkoumani na polity, policy a politics. VSechny jsou
s hodnotami nerozlu¢né spjaty.

Hodnoty v polity

Lidska prava
Tabulka: Vyvoj lidskych prav

Faze 18. stoleti 19. stoleti 20. stoleti 21. stoleti
formovani
narodnich statl

Obsah * obc¢anska + politicka + socialni +/-?
lidskych prav prava prava prava

Zdroj: autor podle Marshall, 1963.

Nicméné uz VSeobecna deklarace lidskych prav OSN zahrnula do svého vyctu lidskych prav
i kulturni prava, ktera zajistuji rovny pristup ke kultuie a moznost aktivné se na ni podilet.

Politické ideologie

Nazory na to, kam by mély spolecnosti sméirovat a o co by mély usilovat, se piirozené rizni.
Tyto nazorové rozdily se promitaji do riznych hodnotovych orientaci a nachazeji sviij vyraz v
soupericich politickych ideologiich.

LPolitické ideje a ideologie plisobi v neposledni radé také jako jakési socidlni pojivo, jelikoZ
skupindm a fakticky celym spolecnostem skytaji urcity soubor sjednocujici ndzori a hodnot".
(Heywood, 2005, s. 21)



Tabulka: Charakteristiky vlivnych politickych ideologii

Liberalismus Diliraz na svobodu jednotlivce, na uplatnéni jeho obcanskych
a politickych prav, zdiiraznéni negativni svobody (svobody od...), stat
jako ,noc¢ni hlidac¢“, nedotknutelnost soukromého vlastnictvi.

Socialni liberalismus Uznava duleZitost pozitivni
svobody (svobody k..) a roli statu
v tizeni ekonomiky (keynesianstvi).

Neoliberalismus Minimalizace intervence statu,
maximalizace regulacni dlohy trhu.
Konzervatismus Preference tradi¢nich, historii ovérenych instituci, hierarchif
a autorit: stat, cirkev, rodina; nedotknutelnost soukromého vlastnictvi.
Autoritaisky Autoritarsky politicky systém.
konzervatismus
Paternalisticky Uplatnéni instituci
konzervatismus zprostiedkujicich mezi oblanem a

statem; socidlni korporativismus;
podpora subsidiarity, decentralizace.

Socialismus Emancipace clovéka, pozitivni svoboda (svoboda k..),
spolecenské/spolecné vlastnictvi vyrobnich prostredkii.
Statni socialismus Autoritarsky politicky systém,
planované hospodarstvi.
Demokraticky Akceptovan reprezentativni
socialismus/ demokraticky systém, smiSena
komunitarismus ekonomika.
Environmentalismus Nauka tucty kzivotu (Albert Schweitzer3), ohled na Zivotni
prostiedi, udrzitelny vyvoj lidské civilizace, holismus.
Nacionalismus Politické a hospodarské sebeurceni ndrodniho spoleenstvi.

Zdroj: Berlin, 1958; Hayek, 2006; Heywood, 2005; Schwarzmantel, 2008.

Tabulka: Charakteristiky dnes okrajovych politickych ideologii

Totalitarismus Socialni celek je nadiazen jedinciim, kteii se mu musi podfizovat
Nacismus Rasova nadrazenost, oddanost Vidci
Fasismus Ultranacionalismus, podiizeni korporaci
statu
Komunismus Bezttidni spole¢nost, ,kazdému podle jeho
potreb”

Zdroj: Griffin, 1995; Heywood, 2005.

Hodnoty v policy

PredevSim v souvislosti s globalni krizi z konce prvniho desetileti 21. stoleti se
upousti od do té doby nejcastéji uzivaného indikatoru hospodarského a socidlniho pokroku,
hrubého domaciho produktu (HDP) dané zemé. Takzvana Stiglitzova zprava, zpracovana na
podnét francouzského prezidenta Nicolase Sarkozyho, dospéla k zavéru, ze hruby domaci produkt
je pro hodnoceni uspésnosti jednotlivych zemi nevhodny, a navrhla jej nahradit indikatory,
schopnymi vyjadrit Sirsi komplex Zivotnich podminek jejich ob¢ant (Report 2009).

8 Myslitelé, ktefi promysleji osudy lidstva hluboko a do vSech dasledktl, dochazeji k zavéru, Ze pojem udrZzitelnosti
zivota nemizeme vztahovat jen na na$ druh. Jeden z nich, Albert Schweitzer, zformuloval nauku tcty k Zivotu -
rozuméj ke v§emu zivému na nasi planeté. Ve smyslu jeho nauky se lidstvo chova nejen neeticky, ale i nerozumné,
je-li v dtisledku jeho aktivit systematicky likvidovana stale rostouci ¢ast dosud existujiciho, v evoluci stamiliony
let povstavajiciho, genofondu zemské biosféry.




Priklad 1.15: V mezinarodnim srovnani se uZziva indikatoru, navrzeného Organizaci
spojenych narodt a nazvaného Index lidského rozvoje (HDI - Human Development Index). Ten
zatrazuje mezi dil¢i kritéria misto hrubého narodniho diichodu hruby narodni prijem (GNI - Gross
National Income), dale stfedni délku Zivota pti narozeni a droven vzdélanosti obyvatelstva dané
zemé. Zprava o lidském rozvoji (Human Development Report 2010) se opird o jesté

vivs

v jednotlivych zemich, miru genderové nerovnosti nebo multidimenzionalni index chudoby.

Kritérium kvality a udrzitelnosti Zivota

V Ceské republice se problémim kriteridlniho ukotveni verejnych politik v perspektivé
budoucich ohroZeni a rozvojovych prilezitosti zemé vénuje Centrum pro socialni a ekonomické
strategie (CESES) Fakulty socialnich véd Karlovy univerzity. V jeho pracich bylo navrzeno
kritérium Kkvality a udrzitelnosti zZivota (Pottcek, Musil, Maskova, 2008).

Kvalita Zivota popisuje objektivni Zivotni situaci lidi a soucasné jejich subjektivni vnimani
dané situace. Jde o multidimenzionalni koncept zahrnujici vSechny podstatné charakteristiky
individualniho lidského Zivota, vztahujici se k celkové trovni blaha (well-being) jednotlivci
Zijicich v dané spolecnosti.* Naproti tomu udrzitelnost Zivota nelze na poli védy vztahovat
k osudu smrtelnych jednotlivct; vaze se na budouci Zivot celé lidské spolecnosti a jejich Zivotnich
podminek. V tomto smyslu si jsou pojmy udrzitelnost Zivota a udrzitelny rozvoj vyznamoveé velmi
blizké, ne-li identické.

»Etika verejné politiky, to je mnohem vice neZ jen to, zda se politici pri svém rozhodovdni
ohliZeji i na etické hodnoty. Kazdy aspekt a kazdd fdze verejné politiky se mohou etiky dotykat a
vSichni zucastnéni aktéri musi resit etické otdzky. Poradci, analytici, ti, kdo rozhoduji, administrdtori
i lidé, kteri politiku hodnoti, nesou etickou odpovédnost. Odpovidaji za své jedndni v roli zdstupcii
verejnosti, za metody, které pouZivaji, za to, na co se zaméruji i za vysledky politiky.” (Brown, 2010,

5.379)

1. 4 Verejna politika - definice a historie

Vefejna politika jako védni disciplina se konstituovala v USA po druhé svétové valce.
V Evropé se zacala vyraznéji prosazovat na prelomu 60. a 70. let 20. stoleti, priCemz zde navazala
na starsi disciplinarni tradici socialni politiky. Oba obory ostatné sdileji jak mnoha vyzkumna
témata, tak i ¢ast svého metodologického instrumentaria. V podminkach Ceské republiky se
rozvijeji od roku 1989.

Jak uz bylo naznaceno, pojem ,verejna politika“ je uzivan ve dvou zakladnich vyznamech.
Jednak pro oznaceni védni discipliny, jednak k charakterizovani verejné politické praxe.

Verejna politika jako védni disciplina propracovava a aplikuje vykladové ramce
sociologie, ekonomie, politickych véd, prava, teorie Frizeni a dalSich obori k analyze a progndze
procesi formovani a uplatiiovani verejnych zajmG navazanych na feSeni diferencovanych
socidlnich problémil. Vénuje se pritom institucionalnimu zprostiedkovani téchto procest
verejnym, obcanskym a do jisté miry i komer¢nim sektorem takovym zpisobem, ktery je
vyuzitelny politickou praxi.s

VétSina autord pristupuje k vymezeni verejné politiky jako védni discipliny popisem
piredmétu jejiho studia. Zdtiraznuji pritom roli analyzy realnych procesti rizeni a spravy. Anderson
(1975) vymezuje veiejnou politiku jako proud zdmérnych ¢innosti, realizovanych jednim ¢i vice
aktéry pti Feeni néjakého problému ¢&i sledovani urcitého veiejného zajmu. Cleni jej na (veiejné
politické) naroky, rozhodnuti, prohlaseni, ¢iny (outputs) a (zamyslené a nezamyslené) dtisledky
(outcomes).

4 Kvalita zivota je v nejnovéjsich piistupech definovana jako kombinace objektivnich Zivotnich podminek lidi
a toho, jak je sami vnimaji a hodnoti. Blize viz napt. Hefmanova (2012).
5 Podrobnéji viz Pottiek (2010, s. 12-20).




2 Racionalita a ekonomie ve verejné politice

2.1 METODOLOGICKE PROBLEMY A RACIONALITA VE VEREJNE POLITICE

S jakymi problémy se potykd verejné politika

V podstaté okamZité, co se pustime do studia veiejné politiky a prokouSeme se souborem
alternativnich definic, narazime na to, Ze existuje témér nekone¢né vymezeni riiznych nastroju,
postupl a pristupii ke zkoumani. Cim vic u¢ebnic si opatfime, tim komplikovanéj$i mame na
zacatku predstavu “ o ¢em to tedy je” a “jak toto souvisi s timto”.

Zasadni je uvédomit si skuteCnost, Ze politika neni objektivni a jednoduse meéritelna.
Zahrnuje ¢innosti, stavy, osoby i okolnosti, dokumenty i rozhodnuti a to vSe v redlném svété. Tim,
Ze chceme politiku prozkoumat ¢i poznat se snazime jednotlivé poznatky néjak utridit a
smysluplné predat - takové rozhodnuti ucini autor kazdé ucebnice o politice a uz tato prvni volba
politiku popisovat z hlediska historického vyvoje, jako rtizné tirovné zkoumani (jednotlivec nebo
stat) nebo treba proces vzniku a uskutecnéni politiky.

Pro dalSi porozumeéni a praci s textem i riiznymi ucebnicemi je kliCové pochopit, Ze politika
neni matematika. Pouzijeme-li analogii s matematikou, tak v politice nemame jeden vzorec na
vypocet obsahu kvadru, v politice ¢asto ani nevime, jaky je presny tvar objektu, jehoZ obsah
pocitdme (anebo se ndm objekt neustale méni). Tam, kde matematika nabidne logicky postup a
jistotu, tam politika nabizi nejistotu. Proto, pokud chceme zkoumat verejnou politiku nemtizeme
Cekat, Ze objevime jisté a nezpochybnitelné poucky, vzdy platné algoritmy k reSeni problému a
jistotu vysledku, ktery ziskdme. Prvni charakteristikou je tedy nejistota a ménici se prostiedi.

DalSim problémem zkoumdani a porozumeéni vefejné politice je néco, co miiZzeme nazvat
“normativni vychodiska” a “kauzalita”. Predstavme si tlustého ¢lovéka, ktery by rad zhubnul a
ziskal fyzickou kondici. Jeho snaZeni o zménu vahy ovlivni jeho predpoklad o kauzalité, napt. kdyz
budu jist ¢okoladu a pit colu misto obéda, tak nezhubnu (ale po salatu ano) a jeho normativni
vychodiska jako napt. “k tomu abych zhubnul, stac¢i nejist sladké, sportovani je nebezpecné”.
Zjevné tedy uZz na pocatku hraji velkou roli predpoklady o tom co je dtilezité a co zptisobi co, tak,
aby doty¢ny ¢lovék zménil sviij stav zadoucim smérem. V politice rozhodné plati uslovi o tom, Ze
k jednomu cili mtze vést vice cest.

Problém kauzality a normativnosti je stejny i v politice. Reknéme, Ze v néjaké zemi je vysoka
nezameéstnanost a zda se, Ze to vadi lidem (i Skodi ekonomice). Jaka je pricina toho problému - je
to nezaméstnanost strukturadlni, ¢i cyklicka, nebo ji vyvolaly vysoké davky podpory v
nezaméstnanosti, ¢i nizkd minimalni mzda? Jaky je nd$ normativni postoj k tomu, aby stat tuto
situaci resil (srov. liberalové versus keynesianci) a jak jednotlivé nastroje budou fungovat? Snizi
nezameéstnanost, kdyz sniZim nebo kdyz zvys$im minimalni mzdu?

Dal$im problémem, se kterym se mtzete setkat, bychom mohli nazvat “ceteris paribus
problém”. Jinak reCeno, Fada rtiznych politickych (i ekonomickych) modeli funguje ¢i plati pouze
za urcitych predpokladt a podminek. Jako jednoduchy piiklad Ize opét pouzit clovéka s nadvahou
a muzeme Fici, Zze “pokud jeho denni energeticky prijem bude do 2500 kcal a ubéhne 5km denné,
tak (ceteris paribus) zhubne 1kg za tyden. To znamend, Ze pokud se stane co je uvedeno v
podmince a nestane se nic jiného (naptiklad neni nemocny), tak splni sviij cil. Pokud uvedeny
postup aplikujeme na realitu vefejné politiky nebo ekonomie, 1ze snadno dojit k reSenim, ktera
jsou (nékdy i matematicky) spolehliva, avsak v realité neni moc velka Sance, Ze by vznikla.

VSechny vysSe uvedené “problémy” vedou k tomu, Ze existuji rtizné pristupy k verejné
politice. Pro pochopeni odlisnosti navrhli Howlet, Ramesh (2003) ve své knize Studying Public
Policy velmi uZzitecnou matici tfidéni (viz nasledujici Tabulka 1), kde se jednotlivé metody daji
roztridit podle toho, zda jsou vytvoreny na zakladé deduktivniho ¢i induktivniho ptistupu a jak
velkou jednotkou se pfi své analyze primarné zabyvaiji.



Tabulka: Matice tiridéni piistupi k verejné police

METODA TEORETICKE KONSTRUKCE
DEDUKTIVNI INDUKTIVNI
Teorie racionalni volby Sociologicky individualismus
JEDNOTLIVEC (Vefejna volba) (Ekonomie blahobytu)
Analyza trid Teorie zajmovych skupin
JEDNOTKA B (Marxismus) (Pluralismus/Korporativismus)
ANALYZY
Actor-Centered L -
Institutionalism S_oc1c.)-hls.tor1c.ky
STRUKTURA . o . Neoinstitucionalismus
(Analyza transak¢nich .
nakladi) (Etatizmus)

Zdroj: Howlet, Ramesh (2003)

Predpoklad racionality ve verejné politice

Pomérné brzo narazi student na pojmy jako je raciondlni model, predpoklad racionality,
inkrementalisticky pristup (model), koncept ohrani¢ené racionality, koncept politického cyklu
apod. K jejich komplexnimu pochopeni je opét nutno nahlédnout do klasickych ucebnic. V této
chvili se zamérime na zjednodusSené vysvétleni vyznamu racionality pro vetejnou politiku.

Chovat se racionalné milize znamenat chovat se rozumné, ¢asto i logicky a predvidatelné.
KdyZ mi $éf v praci navrhne vyssi plat, je racionalni ho prijmout (ceteris paribus :-) ), kdyz se
rozhoduji mezi dvéma nebezpecnymi cestami je racionalni vybrat si tu, kde mam vétsi Sanci na
preZiti. KdyZ se rozhoduji mezi dvéma stejnymi vyrobky, je racionalni koupit si ten levnéjsi.
Racionalita znamenad i to, ze kdyZ existuje néjaky problém, tak napred zvazim moZnosti jeho
feSeni, potom vyberu nejlepsi moznost, tu uskute¢nim a vysledky svého feSeni pak zkontroluji.
Pokud néjaka teorie pracuje s racionalitou, ocekava pravé toto “rozumné chovani” a jak z
pozorovani reality vime, za urcitych okolnosti tato racionalita neplati, nebo plati pouze ¢astecné.
Racionalita je pro radu teorii totéZ co sklenice pro vodu. Jakmile pripustime, Ze racionalita neni,
je voda vsude.

K ZAMYSLENI: Koureni cigaret skodi zdravi (axiom). Je raciondlni kourit? Zdivodnéte
(zamyslete se i nad roli uzitku).

Z pohledu verejné politiky je podstatné uvédomit si, Ze to co je racionalni (a rozumné) pro
jednotlivce nemusi byt racionalni pro celou spolec¢nost. Spolecnost jako celek tedy mtize piijmout
rozhodnuti, ktera nejsou racionalni nebo nejsou racionalni z pohledu dopadu na urcitou skupinu
obyvatel, ¢i jednotlivce. Stejné tak plati, Ze zatimco racionalita u jednotlivce miZe byt
identifikovidna pomérné snadno, urcit co je raciondlni pro celou spolecnost nemusi byt
jednoznacné a jednoduché. Stejna ivaha nam potom umoznuje pochopit, proc¢ koncept politického
cyklu (viz. predchozi znalosti) i kdyZ je jasny a raciondlni v realité ¢asto neplati - zejména pokud
se bavime o problémech, které se tykaji celé spolecnosti.

2.2 VEREJNA POLITIKA A JEJi EKONOMICKE SOUVISLOSTI

S ohledem na potieby studentli zejména ekonomickych disciplin, je nasledujici kapitola
zaméiena na hledani a uvédoméni si ekonomickych souvislosti verejné politiky a stavem
ekonomiky zemé, ¢i stavem vetejnych financi.
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Vime, Ze i kdyz politiku miizeme ignorovat, jeji disledky v podobé zakonl ignorovat
nemiZeme. Z ekonomického hlediska nas politika zajima jako “proces”, na jehoz zakladé dochazi
(vycet jisté nenf kompletni):

e ke statnim zasahiim do ekonomiky
o TeSeni trznich selhani
o aktivni zadsahy do ekonomiky (napf. neokeynesianského typu)
o zasahy z diivodu feSeni / prevence negativnich socialnich jevi
o zabezpeceni vefejné poskytovanych statkd (napt. vzdélavani, zdravotni péce
apod.)
e Kkrealokaci verejnych zdrojt (vCetné jejich ziskavani)
o rozhodovani o investi¢nich aktivitach a prerozdéleni verejnych zdroji
o rozhodovani o zadluZeni statu (obce)
o mira zdanéni, zplsob vybéru a sankci
o kjinym rozhodnutim s ekonomickymi diisledky (napft. vyhlaseni valky)

Pfi studiu vetejné politiky je nutné pamatovat na to, Ze v zasadé kazdé politické rozhodnuti
ma ekonomické diisledky (vcetné toho, Ze Zaddné rozhodnuti neni prijato). Ekonomie znda i termin
naklady obétované prileZitosti.

Uvazujme o nasledujicim prikladu: Vlada se rozhoduje, zda ma postavit nemocnici, dalnici
nebo investovat do vyzkumu ozonové diry. Z hlediska racionality musi zvaZovat:

o kratkodobé naklady a dlouhodobé naklady
o kratkodobé prinosy a dlouhodobé ptinosy

Pii posuzovani nakladli a prinosi se bude potykat s nejistotou vyvoje v case, z
nevycislitelnymi hodnotami jako je Zivot nebo cas...., nicméné nakonec by mélo byt mozné vybrat
tu nejlepsi moznost (predpokladejme, Ze penize jsou pouze na jednu alternativu). V nasledujicim
prikladu o predpokladanych investi¢nich projektech zjistili toto:

1) vyzkum - nejlepsi vysledek dle porovnani nakladii a prinost (ale zajima jen malo volici),
2) dalnice - hodila by se firmam a ¢ast ¢lenti vlady by do prace dojizdélo kratsi Cas,
3) nemocnice - je ekonomicky nejméné vyhodn4, ale zdravi je velké téma pro volice.

Jaka moznost nakonec zvitézi? A bude ta vybrana mozZnost realizovana hospodarné nebo

ne? Ekonomicka racionalita neznamena politickou racionalitu.

Vefejna ekonomie versus vefejna politika

Vefejna politika a verejna ekonomie jako samostatné védni obory existuji vedle sebe a
navzajem se ovliviiuji a prolinaji. Oba védni obory hledaji odpovédi na problémy, které
zaznamenava a vytvari skutecna politika. Zjednodusené feceno, veirejna ekonomie hleda zpisob,
jakym lze vzacné zdroje rozdélit a spravovat lépe a exaktnéji, nez jak se ve skuteCnosti déje.
Nazveme-li toto hledani snahou o nalezeni optimalni alokace vzacnych zdroji, pak to nutné vede
k potiebé pomérovat mezi sebou vstupy i vystupy, které ne vzdy mohou byt, beze v$i pochyby,
piresné zméreny. Méreni uzitku tak Gzce souvisi s problémem optimalni alokace vzacnych zdroju,
nebot chceme-li definovat optimum, je nutné poméftit uzitky, které jednotlivé alokacni alternativy
predstavuji.

Do zakladniho zajmu vefejné ekonomie rovnéz nevyhnutelné vstupuji okolnosti a prostiedi,
které jsou urcujici pro stanoveni optima. Témito okolnostmi miZe byt napiiklad existence trznich
selhani (respektive chovani trhu) a selhani statu. Verejna ekonomie rovnéz musi brat v ivahu i
skutecnost, Ze o poskytovani nékterych statkli spolecnost mize rozhodnout, i kdyZ nemusi nastat
zadna z vySe zminénych okolnosti. S trochou nadsazky je mozné rici, Ze verejna ekonomie hleda
zpusob, jakym lze objektivné urcit optimalni stav alokace vzacnych zdrojti a soucasné hleda cesty,
jak tohoto optima dosahnout co nejlépe (nejefektivnéji). Uvedené skutecnosti mizeme shrnout
do nasledujicich bodd:

e optimalni alokace statki a efektivnost jeho dosazeni;
e méfeni a ocefiovani uzitku;
o okolnosti a prostredi (selhani trhu, selhani statu, rozhodnuti spole¢nosti).
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POZNAMKA: Ac¢koliv problém optimdlni alokace zdrojii povaZuje vétsina autorii za zdsadni,
napriklad Hayek (napr. Hayek 1994) povazZuje za klicovy problém koordinace. Za nejlepsi
zpiisob koordinace potom povaZzuje 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
povazZovat za hodnotny (napriklad Zivotni prostiedi, vzdéldni), potom trh tuto skutecnost
zohledni najde zpiisob jak ji ocenit.

Optimdlini alokace zdrojii

P hledani souvislosti mezi vefejnou politikou a jejimi ekonomickymi disledky si musime

nevyhnutelné polozZit pfinejmensim tyto otazky:

Jak definovat stav, kterého ma byt dosaZeno?
Jak posuzovat efektivnost verejné politiky?
Hledani odpovédi na obé otazky vede nevyhnutelné k urcité dichotomii mezi pristupy

vychazejicimi z verejné politiky (politickych véd obecné) a pristupy ekonomickymi.

POZNAMKA: Maly (1998) p¥i ireseni alokac¢niho problému ve zdravotnictvi pouZil tii pristupy
(klasicky ekonomicky, zdravotné-politicky a mocensko-politicky), které jsou uZitecné k
pochopeni sii'e problému. Podstatnym diisledkem odlisného pojeti optima je skutecnost, zZe

vy,

optimum napriklad z pohledu mocensko-politického jen stéZi bude soucasné i optimem z

pohledu ekonomického.

Optimum kvality i kvantity poskytovanych verejnych statkd (formy redistribuce apod.) z

pohledu verejné politiky 1ze posuzovat prinejmensim ve trech rovinach:

z hlediska cil, pro které byla dana veiejna politika vytvorena. Vychodiskem je
predpoklad, Ze verejna politika odrazi vili spolec¢nosti na dosazeni néjakého konec¢ného
stavu, ktery je pokladan za optimalni (nebo je rozhodné bliZe optimu, nez predchozi stav).
Cile verejné politiky tedy identifikuji stav, kterého ma byt dosaZeno. Prioritou je pak
zajiSténi, aby zvoleny zptlisob realizace, mnoZstvi vynaloZenych prostredkd, kvalita a
kvantita produkovanych statki a sluzeb, atd., vedl ke splnéni daného cile;
z hlediska zajmi jednotlivych aktéri. Chapeme-li veiejnou politikou jako formu
interakce aktéri (o jednotlivych agendach v danych arénach), potom lze za urcité
optimum povaZovat situaci, kdy aktéri dosahli svych zajmi a nemaji diivod ménit svoje
chovani (inspirujici pro tuto situaci mizZe byt Nashovo pojeti rovnovahy);
z hlediska formulovanych cild a zajmii jednotlivych aktéri. Predpokladejme, Ze vlada
formuluje verejnou politiku, ktera ma uspokojit potieby obyvatelstva (prinejmensim
svych volicl) a soucasné sleduje své vlastni zajmy (stejné jako ostatni aktéri). Vysledkem
by pravdépodobné mohla byt situace, Ze nékteré politiky budou zadmérné formulovany
tak, aby jejich podoba mohla byt uzptisobena ménici se situaci a zajmtm klicovych aktér.
Optimem pak z tohoto pohledu je situace, ktera je urcena vladou, pokud takto dosahli
svého znovuzvoleni. Z pohledu tohoto pristupu pak jednak lze optimum pouze odhadovat,
a efektivnost se tak stane problémem pouze tehdy, je-li jako problém vnimana.
Optimum z pohledu ekonomie lze odvozovat z celého spektra ekonomickych pristupti.

Tradi¢nim poZadavkem je pak tzv. Paretovska efektivnost, resp. dosaZeni Pareto optimalniho
stavu. V tom pripadé je optimalni mnozZstvi urceno prostiednictvim meznich nakladi a meznich
individualnich cen (Musgrave, Musgrave 1994).

POZNAMKA: Optimdlni nabidky produkce veiejného statku je riznymi autory vzhledem k
meznim ndkladiim vymezovdana riizné: Musgrave - suma individudlnich cen,
Bowen/Samuelson - suma meznich mér substituce, Buchanan - suma meznich hodnoceni.
Rozdéleni prevzato od Jackson, Brown (2003).
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Individualni chovani jednotlivce vSak v pripadé zabezpeceni produkce verejnych statki
mizZe vést k situaci, kdy dochazi ke sniZeni celkového uZitku spolec¢nosti (véziiovo dilema,
problém ¢erného pasaZzéra).

Vztdhneme-li predchozi spektrum pohledii na optimum k otizce jak ma byt politika
uskutecnéna, nebo jak se vyhnout chybam pri jejim uskutec¢novani, nevyhnutelné smérujeme k
nutnosti definovat to, co je to efektivni implementace. Tomuto problému je vénovan prostor v
dalsi ¢asti této kapitoly.

Meéreni uZitku

Zjednodusené lze konstatovat, Ze cilem verejné politiky je dosazeni takovych vystupt, které
znamenaji néjaky druh zlepSeni oproti pfedchozimu stavu. Vymezeni ,zlepSeni stavu”“ miize byt
odvozeno jak od néjakého objektivizujiciho piistupu, stejné tak od normativnich postoji tvirce
politiky. V obou piipadech vsak existuje nutnost poznat, zda vynaloZené vstupy generovaly
zamyslené vystupy. Zakladnim problémem je nemozZnost u vSech nakladi ¢i piredevsim uzitkl
urcit néjaky zplsob jejich porovnavani. Z pohledu veiejné ekonomie lze tento problém uchopit
prostirednictvim metod ekonomického hodnoceni nakladd a uzitk. Nutnost pievedeni vSech
nakladi (vstupt) a uzitkl (vystupl) na souméritelné jednotky vedla k vyvoji fady metod (napt.
CBA, CUE, CEA, atd.)Pro hledani optimalni alokace vzacnych zdrojl je podstatné, zda uzitky
generované riznymi vydaji (uskute¢nénymi politikami) jsou porovnatelné.

Existuji minimalné dvé vyznamné roviny, ve kterych ma smysl provadét hodnoceni:
politické a ekonomické hodnoceni. Prvni hodnoti politiku, co do jejiho potencialu ziskat podporu,
byt prosazena, poslouzit néjakému dalSimu, primarné politickému (zajmovému, mocenskému)
ucelu. Druhé pouziva Kkritéria racionality jednani zacastnénych subjektli ve smyslu predstavy, Ze
racionalni Cinnost spociva v efektivnim vyuziti omezenych zdroji za tUcelem maximalniho
dosazeni cill, resp. zaddoucich uzitkli. Smyslem a poslanim ekonomickych analyz je zvysit miru
informovanosti o daném piredmétu rozhodnuti, o moZnych variantach a o jejich spolecenskych
nakladech a uzitcich. Ve své podstaté se jedna o zkvalitnéni piredpokladii efektivniho rozhodovani
ve verejném sektoru, které sice samo o sobé nezarucuje vybér optimalni varianty, ale snizuje
nebez-peci zcela nespravného ¢i svévolného rozhodnuti.

Trzni ceny jsou idealnim prostredkem k ocenéni nakladt a uZzitkd, je vSak nutno zohlednit,
Ze trzni ceny podavaji zcela pravdivou informaci pouze v pripadé dokonalé konkurence.
Nejobtiznéji se stanovuje cena (hodnota) u takovych statkd, jejichz charakter je nehmotny a
presto zjevné cenny. Typicky se jedna o problém ocenovani ¢asu a Zivota.

Okolnosti a prostredi

Jakkoliv povaZujeme veiejné poskytovani urcitych statkd za Zadouci, je nezbytné zohlednit,
zZe tak jako dochazi k trznim selhanim, dochazi i k selhani vlady. Jackson, Brown (2003, upraveno
autorem) tridi tyto selhani statu (vlady) nasledujicim zptisobem:
vysledkem vladnich intervenci jsou neptedpokladané zmény;
formulované cile vladni politiky jsou nejasné;
existuji selhani pri realizaci;
naklady na vladni intervenci nejsou nulové (naklady na byrokracii; transakéni naklady);
snaha jednotlivci maximalizovat svij uzitek, ¢imz dochazi ke spole¢enskym ztratam (z
pohledu teorie verejné volby).

Tento vycet ukazuje na vyznam implementace jakoZto faze, ve které vétSina téchto selhani
vznika. Verejna politika by mohla plnit i funkci ,napravnou” ve vztahu k uvazovanym trznim
selhanim. Selhani verejné politiky je vSak nutné spojit s problémem ,selhani statu“ (viz napf.
Potiicek 1997), tedy situaci, kdy statni zasah bud generuje nezamyslené dopady, nebo svym
charakterem deformuje trzni prostredi.
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Pomeérné podstatnou skutec¢nosti pokud uvazujeme o selhani statu nebo trhu a jejich vazbé
na vetejnou politiku je, Ze neexistuje obecna shoda v tom, jak je posuzovana realita. Stiglitz (1997)
tyto neshody tridi do tfech zadkladnich skupin:

e neschopnost presné odhadnout diisledky vladni politiky;
e rozdily v ndzorech na chovani ekonomiky;
e neshody v hodnotach.

Pokud bychom na stejny problém nahliZeli z pohledu vlady pak tyto neshody jsou vyznamné
pouze tehdy, pokud vlada nema dostatecné silné postaveni k tomu, aby pirekonala nesouhlas
ostatnich aktért. Pokud vlada nema silnou pozici, zifejmé bude poti‘ebovat podporu ostatnich
aktéri a klicovy bude jeji ., koali¢ni potencial®.

Slozitost vztahu mezi verejnou politikou a jejimi ekonomickymi dopady naznacuje
nasledujici zjednodusené Schéma ¢. 1 na prikladu kojenecké iimrtnosti.

Schéma: Vazba verejné politiky a ekonomie ve vztahu k problému a jeho i‘eSeni

A

A 4
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Zdroj: Pavlik (2010)

Stat versus vlada

Ackoliv pojmy jako ,stat" a ,vlada“jsou vSeobecné uzivany, chapani jejich obsahu v kontextu
verejné politiky a verejné ekonomie nemusi byt totozné.

Heywood (2004) shrnuje rozdily mezi pojmy stat a vlada nasledujicim zptisobem:
e statje Sirsi nez vlada (vlada je soucasti statu);
e statje trvala entita, vlada pouze docasna;
e stat vykonava neosobni autoritu, vlada je nastroj prostiednictvim néhoz se autorita
uplatiuje;
e stat (teoreticky) reprezentuje trvalé zajmy spole¢nosti, vlada reprezentuje zajmy
téch, kteri do¢asné vladou.

Z pohledu implementace verejné politiky tak vlada, zejména koali¢niho typu, milize byt
chapana jako heterogenni aktér vstupujici do interakci se statnimi i ostatnimi aktéry. Stat
pak prestava byt aktérem stojicim oproti ostatnim zajmovym skupinam, ale stava se uskupenim
subjektli motivovanych vlastnimi zajmy (hodnotovymi postoji), pricemz diky svému
vyznamnému postaveni ma chovani téchto jednotlivych aktérd uvnitf statu (vlada, parlament,...)
kli¢covy vliv na formulaci, implementaci i vysledek politiky.
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Mira heterogenity vlady mtiZze byt zkoumana z hlediska rtiznych charakteristik napft-.:
e postaveni premiéra oproti ostatnim ¢lentim vlady (stupen autoritativniho fizeni);
e toho, zda je vlada tvorena cleny jedné nebo vice stran (koali¢ni vlada);
e v piripadé Kkoalicni vlady pak muiZeme zkoumat vychozi hodnotové rozdily
jednotlivych vladnich stran;
e avneposledni fadé mizZeme analyzovat vztahy mezi jednotlivymi ¢leny vlady jako
jedinci, kteti sice reprezentuji urcitou politickou stranu, pfesto maji vlastni nazory
a motivaci.
Disledky odliSného chapani pojmi vlada a stat pro zkoumani verejné politiky Ize s urcitou
mirou zjednoduseni charakterizovat nasledujicim zptGsobem:

o Vlada (stat) jako homogenni aktér - Potencialnim partnerem (¢i oponentem) vlady jsou
zajmové skupiny, které mohou svym chovanim ovlivnit proces tvorby i realizace verejné
politiky. V situaci, kdy by neexistovala Zadnd zajmova skupina schopna ovlivnit
rozhodovani vlady, by implementace verejné politiky mohla byt povaZovana za
manazersko-organizacni ukol. Zakladnim problémem je potom hledani takovych zptisobt,
jakymi je mozné dosahnout napt. efektivni implementaci, optimalni alokaci verejnych
zdroji a vyhnuti se nezamyslenym ucinkdm politiky.

e Vlada jako homogenni aktér, avSak jako jeden z aktéri statu - Kromé predchozich
problémi je nutné nové uvazit, ze vlada musi uzptlisobit svoje chovani tomu, aby si zajistila
podporu sloZek moci ,zakonodarné“, pokud v tomto usili neuspéje, potom ¢ast nebo cela
formulovana politika nebude implementovana. Je rovnéz mozné, ze béhem implementace
(téch cilg, ktera vyzaduji legislativni dpravu) dojde k modifikaci politiky oproti zamérim
vlady. To v disledku muze vést k vytvoreni nezamyslenych uc¢inka politiky nebo nesplnéni
vladou stanovenych cild.

e Vlada jako heterogenni aktér - Vlada jako uskupeni jednotlivcli reprezentujicich své
zajmy i zajmy politickych stran, které je nominovaly, musi vyjednavat a dosahovat
kompromisu jesté pred vyjednavanim s ostatnimi statnimi aktéry nebo zajmovymi
skupinami. Spole¢né s vySe zminénymi okolnostmi mtize dochazet k problému odkladani
implementace nékterych agend a stejné tak je nutné uvaZzit rostouci riziko formulace
takové politiky, ktera bude mit vnitiné protichtdné cile.

Selhani statu (statni spravy) ZDROJ: Poticek: Nejen trh - Praha, 1997

Teorie selhdni statu se zaméruji na vymezeni nedostatk(l v ramci systému, ke kterym dochazi.
Pokud vymezime statni spravy jako pojem, ktery zahrnuje vSechny procesy formovani a uplatiovani
politické moci, Ize selhani statu rozdélit do péti problémovych okruh(:

e Selhani totalitarnich politickych systémi
o nedostatecnd schopnost autokorekce — systémy nejsou schopny spravné reagovat
na vnitini zmeény, protoZe maji oslabenou zpétnou vazbu;
o potlaceni tvorivého potencidlu lidi - totalitarni systémy neposkytuji dostatek
prostoru pro uplatnéni schopnosti lidi, coZ ovliviiuje celkovy vykon ekonomiky.
e Selhani primé demokracie
o uskali referenda - problém s formulaci otazky v referendu, aby byla soucasné
srozumitelna, nenavodna a zaroven plné vystihovala podstatu problému;
nevyraznd vétsina vitézi nad vyhranénou mensinou - vétSina mliZze mit opacny
nazor k problému, ktery se ji nedotyka nez vyhranéna mensina, které se véc
piimo dotyka.
o Selhani reprezentativni demokracie
o volebni paradox - Condorcet, Arrow - podminky kdy volebn{ systém vzhledem k
preferencim volicl selhava (vybérem volebniho systému lze vyrazné ovlivnit
celkové vysledky politickych stran i poradi kandidatt);
o ,balicky” preferenci - existuje nékolik, pro voli¢e vyznamnych, politickych agend
a muze vyhrat i kandidat, ktery neziskal vétSinovou podporu ani v jedné agendé,
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pokud se mu podari uspokojit jednotlivé skupiny volicti v téch agendach, které je
nejvice tizi;

o odcizeni zvolenych reprezentantii zdjmiim volicii - kontrola zvolenych zastupct ze
strany volicli je obtizna, nékdy nemozna;

o vliv organizovanych zdjmii (lobby) - silné skupiny jsou schopny si prosadit lepsi
podminky na naklady celé spole¢nosti;

o omezeny ¢asovy horizont - vétSina politickych rozhodnuti se déje pouze
v horizontu jednoho volebniho obdobi, proto existuje riziko, Ze kratkodoby
prospéch je upfednostnén i s vedomim dlouhodobé ztraty;

o vliv masmédii - hromadné sdélovaci prostiredky maji silnou moc ovlivnit riizné
skupiny obyvatel a tim i ovlivnit preference jednotlivych stran.

e Selhani typicka pro vykon spravy

o nizkd efektivita a mald prizptisobivost byrokratickych apardtii - tyto obtiZe souvisi
s potiZemi hodnoceni uZitku, nedostate¢né nebo chybéjici konkurence a
nepruznymi pravidly pro rozhodovani;

o odcizeni stdtni byrokracie jejimu posldni - odcizeni je umoZnéno tzv. informacni
asymetrii, jinak feCeno vytvari se velky prostor zneuZiti informacni prevahy
k prosazeni zajm1, které nemusi byt ve prospéch verejného zajmu, ale ve
prospéch instituce nebo jednotlivct, ktefi ji ridi.

o Selhani vlastni decentralizovanym soustavam

o sloZitost rizeni v decentralizovanych soustavdch sprdvy - pokud je potreba
prijmout rozhodnuti tykajici se vétsiho poc¢tu samostatnych utvard, bude fizeni

o ohroZeni verejnych zdjmii prosazovdnim zdjmii skupinovych - pokud jsou
decentralizované slozky ovladany mistnimi zajmovymi skupinami, pak se
schopnost statu prosadit ucelenou politiku vyrazné oslabuje;

o fiskdlni externality - mistni decizofi (rozhodovatelé) mohou mit tendenci
ignorovat feSeni problémi, které se negativné dotykaji vyssiho celku.

3 INSTITUCE A AKTERI

Aktéri vefejné politiky z vefejné spravy

Verejna politika je formulovana, realizovana a kontrolovana tzv. aktéry veiejné politiky.
Jsou to vSechno subjekty schopné riiznou mérou zasahovat do veiejné politiky, jeji tvorby a
realizace. Mohou to byt jak jednotlivci, tak skupiny a jednoduse je Ize rozdélit na ty, co uchopi
urcity problém s urcitym vyznamem a dalsi, ktefi ho preméni na konkrétni a akceptovatelny
verejny problém. Na konci pak stoji ti, na néz verejna politika dopada a ovliviiuje jejich Zivoty.
Obecné pak mluvime o tviircich a spolutviircich verejné politiky (napi. rizné odborné skupiny s
poradnim hlasem, osoby podilejici se na ptripominkach k navrhu) a prijemcich verejné politiky.

Aktérem (anglicky “actor”) je tedy Ziva osoba nebo skupina osob. Nékteré pristupy pouzivaji
termin zajmova skupina pro vSechny aktéry, v tomto textu je zajmova skupina podmnoZinou
pojmu aktér (viz Howlett, Ramesh 2003). Tak jako aktéfri ovliviiuji vznik, uskutecnovani i
vysledek verejné politiky, ptisobi stejné tak i urcité faktory (nezivé okolnosti), které maji
schopnost ovlivnit proces politiky.

Aktéry lze rozdélit do skupin: voleni zastupci, jmenovani zastupci, zdjmové skupiny,
vyzkumné organizace a masova média. (Howlett, Ramesh 1998) Pri podrobnéjsim zkoumani pak
lze identifikovat konkrétnéjsi kategorie — moc zakonodarnou (voleni zastupci), moc vykonnou
(prezident, vlada a byrokracie), moc soudni (soudci), politické strany a jejich jednotlivé Cleny,
média, odborare, zaméstnance a zaméstnavatele, védecké instituce, jednotlivce porusujici zakony
(mafie, nezdkonné vlivové skupiny apod.), zajmové skupiny z “bézného Zivota” (napr. matky na
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matei'ské dovolené, seniofi, zdravotné postizeni, nezaméstnani, mensiny, apod), zakonné lobbisty
(v CR zatim takovy pojem neexistuje), neziskové organizace a dalsi.

Tabulka: Formalizovani a neformalizovani aktéfi ve verejné politice

Mira AKktéri
formalizace Jednotlivci Kolektivni subjekty
Formalizovani Politicti viadci Politické strany
Stat, organy verejné spravy
Firmy

Organizace obcanského sektoru
Poradenska centra

Média
Konzultanti
(policy analysts)
Neformalizovani Zajmové skupiny
Nazorovi vidci Nazorové komunity
(epistemic communities)
Politi¢ti aktivisté Politické komunity
(policy (policy communities)
enterepreneurs)

Zdroj: Autofi (Potucek)

Aktéri maji obvykle urcity zajem na feSeni daného problému, jsou jim bud’ pfimo postiZeni,
nebo ho sleduji z jinych, napt. osobnich zajmi ¢i prospéchu. Casto maji moznost aktivniho nebo
pasivniho vlivu na rozhodovani vztahujici se k danému problému. Za aktéra je nutné ale
povazovat i toho, kdo k dané situaci zaujima jen urcity postoj nebo toho, kdo miiZe byt vyrazné
danou situaci postiZen, ale z vlastni viile nebo z neznalosti, se do diskuze a do jednani nezapoj.

KaZdy aktér ma v procesu vzniku vetejné politiky a rozhodovani o ni svoji roli. Nékteii do
procesu vstupuji za ucelem prosazeni vlastnich zajmi (zajmové organizace, lobbisté, skupiny
obyvatel), jini maji svoji pozici jasné definovanou na zakladé ustavnich zakont, ,obycejného”
zakona ¢i jinych dokumentili verejné spravy. K takovym aktérim lze zatadit napt. ¢leny vlady,
poslance, senatory, prezidenta republiky, zastupce odboril, zastupce mistni samospravy a
jednotlivé uiedniky. Sami od sebe se lisi predevsim svoji odpovédnosti, ktera jim v rozhodovacim
procesu nalezi.

Uloha veiejné spravy ve verejné politice

Vefejna sprava je jednim z nastrojl verejné moci a soucasné urednici jsou aktérem verejné
politiky. V literature je mozné narazit na dva hlavni pohledy na verejnou spravu. Z materialniho
pohledu zahrnuje vefejna sprava cely systém vefejné moci, tzn. moc zdkonodarnou, vykonnou i
soudni. Druhé, formalni pojeti, uplatiiujici se i v Ceské republice, rozumi pod pojmem veiejna
sprava pouze slozku vykonnou - tistfedni spravni organy a organy USC vykonavajici statni spravu
(pFenesena plisobnost), nezavislé tstfedni organy, USC v samostatné ptisobnosti a FO a PO
v postaveni spravniho organu.

At uz se uplatiiuje jeden nebo druhy pohled, plati, Ze verejna sprava jako jeden z aktért
verejné politiky hraje velmi dutlezitou roli pii jeji tvorbé a realizaci. Nasledujici subkapitola by
méla strucné nastinit charakteristiky jednotlivych slozek verejné spravy ve verejné politice,
zpusob jak sama vefejna sprava a jeji usporadani, organizace a fungovani muiize ovlivnit kone¢nou
podobu verejné politiky.

Vefejna sprava se standardné rozdéluje na dvé vétve - statni spravu a samospravu.
Ackoliv napliiuji jeden spole¢ny cil - spravu veiejnych zalezitosti ve vefejném zajmu a zakladni
principy, metody a zpisoby fungovani vychazeji ze stejnych ustavnich zaklad, konkrétni cile a
postupy kazdé vétve se odliSuji. A tak napt. pro statni spravu je typicky princip dekoncentrace,
jmenovaci a monokraticky (zplsob rozhodovani statni instituce), v samospravé se uplatiiuje
princip decentralizace, volebni a kolegialni.
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Byrokracie

Do rozhodovani politiki na vSech drovnich vstupuji vyznamnou mérou i informace ziskané
od urednikii a expertd na danou problematiku. Tedy od lidi, kteii maji konkretizovat a napliovat
cile schvalené politiky.

Pro hierarchickou strukturu arednikt se od 18. stoleti pouziva slovo byrokracie, které
postupné nabylo pejorativniho oznacenfi a je spojovan s formalismem, ktery znepfijemniuje Zivot
obcantim. Prvni filozofické myslenky o tkolech a postaveni ufednikl se objevovaly ale uz ve
starovéku. Napr. Aristoteles (384-322 pi. n. 1.) odvozuje kvalitni verejnou moc od jeji nezavislosti
na konkrétnich osobach a ¢asovém omezeni vykonu uradu. Diraz klade na dodrzovani zakont
pted urednim uvazenim.

READER: Aristoteliiv poZadavek nezavislosti, ktery se promitd i do dnesni doby, miiZe prinaset
vyhody i nevyhody. Ndrodni kontrolni tirad (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.

Zlomovym bodem se stala Velka francouzska revoluce (1789) a postupny piechod
evropskych zemi od absolutismu k parlamentarismu. Nikdy predtim tak vyrazné nevznikaly
politické strany jako po této udalosti. Vytvari se novy aktér, ktery se podili na uplatiiovani verejné
moci, a to politici. Byrokracie, jeji fungovani, motivy a vztah byrokracie a politiky se stava
objektem zdjmu vyznamnych ekonom. Teorii byrokracie rozviji napt. Max Weber, ¢i William A.
Niskanen.

Napft. A. Niskanen definuje vztah mezi byrokracii a politikou jako bilateralni monopol.
Byrokracie prodava svoje sluzby jen vladé (politikim) a ona zase kupuje tyto sluzby jen od
byrokracie. Tento trh se da vyjadrit i jako vyména néjakého vystupu za rozpocet spiSe nez za
skute€nou cenu stanovenou na jednotku produktu (Niskanen,1975).

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.
Politicka ekonomie, ¢. 1/2001.

Teorie byrokracie se pak staly inspiraci i pro jiné ekonomy 20. stoleti, kdy se zacaly
objevovat nové a odliSné pohledy na vykon verejné spravy, které byly inspirované napt.
manazerskymi zpiisoby fizeni komercnich organizaci.

Napr. teorie verejné volby se zabyva ekonomickou analyzou chovani byrokracie, jako
nevoleného statniho aparatu. Urednik se tak od zaméstnance soukromé firmy lisi tim, Ze nema
moznost osobniho piijmu z rozdilu mezi pfijmy a vydaji uradu, proto zde neexistuje tlak na
minimalizaci nakladd uradu. Prijmy arad ziskava na zakladé vyjednavani (popi. na zakladé
legislativy a rozhodnuti politikii) a prevazné nikoliv prodejem svych sluzeb. Vysledek ¢innosti
uradu je v zakoné formulovan neurcité, nejcastéji jsou uvedeny jen oblasti, o které se irad ma
starat. Neni tak jednoduché urcit, zmérit ¢i porovnat zda arad stanovené ¢innosti vykonava dobre
a v souladu s cily. (napt. kompetencni zakon uvadi, Ze Ministerstvo prace a socidlnich véci je
ustfednim organem pro bezpecnost prace, zaméstnanost, mzdy, dichodové zabezpeceni apod.)

Urednik je motivovan snahou o maximalizaci svého osobniho uzitku, ktery je dan platem,
nepenéznimi pozitky z iradu a moznosti prenaset prakticky vykon ¢innosti na své podrizené ¢i
dalsi osoby. Cely urad se pak snaZzi ziskat co nejvétSi rozpocet a proto vytvari argumentacni
zazemi. Ochota Uradu pak pfi jednadni s béznymi zdkazniky zavisi na tom, zda je Gtrad zavisly na
piijmech od obcani jako svych klientt, ¢i ne (Urban 2011).
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Instituce a jejich role pfi tvorbé verejné politiky

Obecné se rozlisuji formalni a neformalni instituce. Neformalnimi institucemi se rozumi
rizna pravidla chovani, moralni normy, tradice a zvyky, obyceje, které jsou soucasti naseho
kazdodenniho jednani. Jejich nedodrZovani je sankcionovdno neformalné, napf. moralnim
odsouzenim nebo donucenim ze strany okolni spolec¢nosti. Vznikly zinformaci, které byly
predavany mezi lidmi a jsou soucasti dédictvi, ktera se nazyva ,kultura“ konkrétni spolecnosti.

Druhou kategorii tvori tzv. formalni instituce. Do nich se radi jak politické instituce, média
a rizné statni a nestatni organizace, vCetné spolkl apod., tak cely pravni rad uplatiovany ve
spolecnosti. Za specifikovanim a vynucovanim formalnich instituci stoji predevsim stat, ale jejich
zaklad predstavuji pravé instituce neformalni. V béZnych zakonech lze najit mnoho prikladd,
které maji zaklad v neformalnich institucich. Jednd se napf. o penize jako zdkonny sménny
prostifedek, nebo dané jako ,vynos pro stat”, jméno a ptrijmeni pro kazdého ¢lovéka a dalsi.

Vztah mezi formalnimi a neformalnim institucemi lze oznacit za komplementarni. Je nutné
ale poukazat jesté na jeden rozdil mezi nimi. Nelisi se totiz jen formou, v jaké se vyskytuji ale i
stabilitou v ¢ase. Zatimco formalni instituce 1ze zménit prakticky ze dne na den, a jejich podoba
zavisi prevazné na politickém rozhodnuti, takto radikdlni zména neni moZnad u instituci
neformalnich. Nemoznost jejich rychlé promény souvisi s podstatou jejich vzniku. Neformalni
instituce se utvareji po urcity Cas, jsou zakorenény ve zptisobu mysleni lidi a jejich hodnotovém
systému a proti tomu formaln{ instituce jit nemohou. (Kouba 2009)

Roli instituci ve spoleCnosti se intenzivné vénuje tzv. institucionalni ekonomie,
ekonomicky smér rozvijejici se v 2. pol. 20. stoleti. Soucasng, tzv. nova institucionalni ekonomie
rozliSuje mezi institucemi, které chape jako pravidla majici povahu spolecenskych omezeni, a
organizacemi, predstavovanymi hierarchickymi strukturami, jeZ vznikaji a funguji na zakladé
existujicich instituci. Konkrétni chdpani instituci je vS§ak mezi mnohymi autory rozdilné. (Breinek
2006). Bez ohledu na neexistenci ptresné definice ale lze tici, Ze rychly rozvoj spolecnosti, ktery
lze pozorovat v poslednich nékolika stoletich, vede ke zvySovani poptavky pevného zakotveni
instituci a jejich nasledné dodrzovani. A odliSnosti v institucich jsou pak pokladany za jeden
z hlavnich divodi rozdilného vyvoje jednotlivych zemi.

4 VEREJNA POLITIKA JAKO PROCES

Nasledujici modul prestavuje témata spojend s jednotlivymi fazemi procesu politiky - od
rozpoznani problému, ptes formulaci politiky a jeji uskutecnéni, k hodnoceni vysledk politiky. V
této Casti se pod pojmem politika soustavné prolinaji dvé dimenze tohoto pojmu (policy a politics
- viz predchozi znalosti). Je vhodné si uvédomit, kdy a jak se tyto dvé dimenze objevuiji.

Z hlediska teoretickych pristupli k vefejné politice a jeji analyze je nutné vymezit dva
zakladni pohledy:

e politika jako systém;
e politika jako proces.

Systémové pristupy predstavuji alternativu zkoumani k ,,procesnimu piistupu”. Zakladem
systémového pristupu jsou v podstaté tii prvky (vstup-konverze-vystup), priCemz pravé
,konverze“, tedy preména vstupl na vystupy, predstavuje ¢lanek spojujici procesni pristupy se
systémovymi. Jahn (Fiala, 2000) zddraznuje v ramci svého modelu ,policy-making system” dva
dilezité aspekty: 1. procesy a struktury, které ovlivnuji vytvareni a formulaci politickych
rozhodnuti a 2. procesy a struktury, které ovliviuji realizaci politickych rozhodnuti. Zde je patrna
pomeérneé silna souvislost s konceptem politického cyklu (faze formulace, faze implementace).
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Verejna politika jako proces

Pokud budeme na veiejnou politiku nahliZet predevsim jako na proces tvorby a realizace
politiky, pak mtzeme dale vytvorit tfi pomérné nezavislé kategorie pristupti, které se vsak
navzajem dopliiuji. Potiicek (2005) je vymezuje jako:

e vefejna politika jako politicky cyklus;
e verejna politika jako interakce aktérti, agend a arén (A-A-A model);
e vefejna politika utvarena polem institucionalizovanych siti.

Koncept politického cyklu pracuje, zejména ve své rané podobé, s predpokladem racionality
chovani subjektl. Tato racionalita se projevuje v logickém postupu od poznani problému, az k
jeho vyteSeni. Pravé tato racionalita je soucasné slabinou tohoto pristupu, nebot realita
naznacuje, ze zajmy jednotlivych subjektd napriklad nemusi byt spojeny s vyreSenim daného
problému.

Jednotlivé faze politického cyklu jsou vymezovany rizné, nicméné idea jakéhosi
»kruhového“ postupu je pritomna vZdy. Z hlediska racionality celého konceptu politického cyklu
(viz. Tabulka 2) je vhodné doplnit, podle nékterych autort (napi. Bardach, 1980; Deleon, 1978; a
Brewer, 1974 - citovan podle Howlett, Ramesh, 2003), opomijenou fazi terminace. Nebot ostatni
faze politického cyklu jsou v literatuie dostatecné rozebrany, bude podrobnéji popsana pouze
faze terminace.

Tabulka 1. Pét stadii politického cyKklu a jejich vztah k ieSeni problémii

A e $h A . TADIA POLITICKEH
FAZE RESENI PROBLEMU (SIYKLU 0 ¢ 0
1. Rozpoznani problému é.lgen(l;}(l))rmulace problému
2. Navrh reseni 2. Tvorba politiky
3. Vybér reSeni 3. Rozhodnuti
4. Realizace reSeni 4. Implementace
5. Monitoring vysledkit 5. Evaluace politiky

Zdroj: Howlett, Ramesh (2003)

Faze terminace (ukonceni politiky) se jevi jako podstatna zejména tam, kde si realizace
vladni politiky vyzadala vznik néjakych ucelovych organizaci a instituci, které by splnénim cili
mély zaniknout. Absenci faze terminace (byla-li planovana) Ize chapat jako druh selhani politiky.

Zda se, Ze faze terminace i faze evaluace jsou v realité pomérné vzacnym jevem. Tim se
dostavame k jednomu z hlavnich omezeni tohoto konceptu, empirické studie ukazuji, Ze politiky
jsou jen spisSe sporadicky uskuteciiovany v uzavieném kruhu a daleko castéji dochazi k riiznym
modifikacim cila i k preskakovani jednotlivych fazi cyklu. Pravé uvedené slabiny konceptu
politického cyklu stimulovaly rozvoj alternativnich pristupti jako napi. model A-A-A nebo koncept
politickych siti. Oba tyto pristupy spojuje snaha zkoumat zajmy, postoje a cile vSech aktéra, kteri
politiku ovliviiuji nebo jsou jejim predmétem (cilovou skupinou). Jednotlivi aktéri uskutecnuji své
agendy v jednotlivych arénach. Vyslednou vefejnou politikou se pak v tomto pristupu stava
vysledek této interakce, ktery tak miiZe byt diametralné odlisny od vladou formulovanych
zameéru.

NejvétSim omezenim vSech téchto pristupii ovSem zlistava jen velmi mald prediktivni
schopnost. Pokud ex-post analyza vysvétli pti¢iny souc¢asného stavu, potom s ohledem na ménici
se zajmy, cile (nebo napt. sité) jednotlivych aktéri a stejné tak i plisobeni dalSich faktor(, nema
vysvétleni zadnou vypovidaci schopnost co do predvidani budoucich uc¢inkt politiky. Ani v
ptipadé konceptu politického cyklu nema ex-post analyza prediktivni vdhu, presto skrze své
principy umoziuje teoreticky ,pouceni se z chyb“ a tedy i budouci efektivnéjsi formulaci ci
implementaci politiky.

Chceme-li zkoumat politiku jako komplex cilti stanovenych vladou nabizi se dva alternativni
pristupy:
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o Akceptovat, Ze vlada je jen jednim z aktérl politiky a podili se formulaci politiky v
jednotlivych arénach. Klicové je pak poznani téchto arén i aktéri, ktefi se v nich pohybuji.
V tomto piipadé se jevi jako vhodnéjsi piistupy vychazejici z horizontalni dimenze
politiky.

e Povazovat vladou stanovené cile za druh zavazku, ktery vznikl ve volbach. Voli¢ dal sviij
hlas kandidatim (strandm), vyménou za prislib uskute¢néni urcitych vizi. Vitézné
uskupeni kandidati nebo stran, které sestavilo vladu, pak tyto vize transformuje do
podoby cild. Vlada je tedy aktérem, ktery formuluje a uskutectiuje politiku. Klicovym se
tedy jevi poznani toho jak, jakym zplisobem uskutecnit cile verejné politiky stanovené
vladou. Jako vhodny nastroj se jevi spiSe vyuziti konceptu polického cyklu, pricemz
postaveni a zajmy ostatnich aktérti nebo plisobeni faktorti musi byt bran v avahu do té
miry, aby jejich vliv nezamezil realizaci stanovenych cili. Vychodiskem je tedy spiSe
vertikalni dimenze politiky.

Pokud budeme uvazovat o vladé jako o tviirci veiejné politiky a soucasné o subjektu, ktery
je zodpovédny za jeji implementaci, je nezbytné uvazit dvé alternativy:

o Vlada deklaruje své cile a zajmy, avsak jeji skutec¢né cile a zajmy jsou odliSné.
e Vladou deklarované cile a zdjmy jsou shodné s jejimi skute¢nymi cili a zajmy.

Budeme-li tedy uvaZovat o zplisobech jak zvysit uCinnost implementace vladou
formulované verejné politiky, nevyhnutelné by ptiklon k jedné nebo druhé alternativé znamenal
diametralné odlisnou volbu metod. Jinymi slovy pokud bychom chtéli hodnotit vysledky (procesu
implementace) dané politiky v podminkach, kdy budeme povaZovat skutetné cile vlady za
neznamé, potom bychom stali pred nefesitelnou dlohou.

UKOL: Pokuste na mistni tirovni (napr. vase obec) najit néjaky problém, ktery obci trdpi a uz
se vyresil- nebo byla snaha jej resit (napr. Spatny stav vozovky, COV, otevieni s$kolky, ...).
Analogicky s predchozi tabulkou se pokuste vymezit jednotliva stadia reseni problému a urcit
klicové osoby (aktéry) v jednotlivych fazich a klicové okolnosti. Pokuste se urcit priciny, kde a
proc se reSeni problému pokazilo/povedlo.

Pozndmka: tento iikol je pomérné komplexni a je zi'ejmé, Ze “F'esSeni” tohoto iikolu je predevsim
v rétorické roviné. Cilem tiikolu je, aby si student procvicil systematické uvaZovani a byl

v

schopen hledat priciny souvislosti.

Teorie siti a zajmovych skupin

Teorie siti a zajmovych skupin predstavuji dalsi neopomenutelnou skupinu teorii.
Podstatou téchto pristupl je, Ze spiSe nez proces a jeho jednotlivé Casti je za zasadni povaZovana
role aktért jejich zajmy, jejich chovani jejich sila ovlivnit proces tvorby i realizace verejné politiky.
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