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Dobré viadnuti a udrzitelny
rozvoj

1 Uvod

Plany na udrzitelny rozvoj Ceské republiky zGstanou pouze na papite,
nebudeme-li si schopni dobfe vladnout. Svych cili budeme dosahovat
v urCitém institucionalnim ramci a pomoci vefejnych politik, které urcité jednani
podporuji, zatimco jinému naopak brani ¢i je tlumi. Tato studie si proto klade
za cil postihnout hlavni trendy vyvoje Ceské republiky z hlediska predstavy
dobrého viadnuti, jak je chapano v kontextu uvazovani o udrzitelném rozvoiji.

Jde o deskripci a ramcovou analyzu. Zpusoby feSeni popsanych problémi
nejsou jeji souc€asti, nybrz jsou obsaZeny v navrhové C&asti strategického
ramce Ceska republika 2030. TamtéZ Ize nalézt také struénou verzi této
deskripce a ramcové analyzy.

Soucasti predstavy udrZitelného rozvoje je téma vladnuti nejpozdéji od chvile,
kdy zacala byt agenda udrzitelného rozvoje pfevadéna v konkrétni obsahové
cile a kdy se z ni souCasné zacaly stavat mezinarodni zavazky. Zpocatku byla
vladnuti pfipisovana pfedevsim role nastroje implementace na globalni drovni
a tykala se zejména vztahl mezi staty, pfip. staty a mezinarodnimi
organizacemi. Tento rozmér zlstal trvale pfitomny, ale neni uz jediny.
V kontextu udrzitelného rozvoje se dnes o vladnuti uvazuje opravdu jako
o vladnuti (governance), nikoli vladé (government). Reflektovana je tak
dlouhodobé difuze autority a sou¢asné realného podilu na tvorbé politik mezi
vétSi mnozstvi aktéru, jak horizontalné (mimo vladu resp. vefejnou spravu tak
jsou brany v potaz také zajmove skupiny, NGOs, média, samotni ob&any atd.),
tak vertikalné (aktéfi na udrovni mezinarodni pfip. nadnarodni, narodni
a subnarodni/lokalni).

Téma je mozno dale rozdélit pfinejmensim do tfi &asti': Za prvé, vladnuti jako
prakticky nastroj implementace cild udrzitelného rozvoje (MDGs, SDGs),
zejména v podobé formulace a implementace vefejnych politik (policy)
a soucasné takove struktury rozhodovani, ktera je schopna pfislusné politiky
vytvaret a naplfiovat, €i obecnéji, ktera je schopna reagovat na problémy, jez
se v souvislosti s udrzitelnym rozvojem projevuji. Za druhé, téma vladnuti je
pfitomno v zakladnich hodnotach, na nichz by méla struktura rozhodovani stat
a jimiz by se mél postup Fidit, pfip. jez jsou chapany jako obsahova podminka
pro formulaci a implementaci vefejnych politik. Za tfeti, oblast vladnuti jako
jeden z rozméra kvality Zivota jednotlivcl, tedy jako néco, o€ by bylo tfeba
usilovat i tehdy, kdy by to nemélo charakter instrumentalni ve vztahu k jinym
cilim udrzitelného rozvoje.

Ve v8ech tfech smérech je pfitom vladnuti chapano jako dobré viadnuti (good
governance), tedy jako vladnuti ve svych formach i vysledcich zadouci. Ani
v kontextu udrZitelného rozvoje a dokumenti OSN vSak nepanuje jednota
v pfesném vymezeni onoho dobrého vladnuti. Existuje pouze sdilené
pfesvédCeni — které se odrazi v uvedenych dokumentech OSN - Ze dobré

! Vychazime z dokumentd OSN a EU, konkrétné OSN (2015) Transforming Our World; OSN
(2014) The Road to Dignity by 2030; OSN (2012) Resilient People, Resilient Planet; OSN
(2012) The Future We Want; EK (2015) Sustainable development in the European Union a EK
(2013) Sustainable development in the European Union.
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R0znorodost dobrého
vladnuti

Analyticka perspektiva studie

Struktura studie

vladnuti musi byt jak demokratické, tak dlouhodobé efektivni, resp. mélo by
mit jak demokraticko-konstituéni dimenzi, tak administrativné-regulaéni
dimenzi.

Mezi rGdznymi pfedstavami dobrého viadnuti, mezi rdznymi sadami hodnot,
principdl a nastrojl uZivanych rdznymi institucemi a pro rizné udely® sice
existuji pfekryvy, jejich kofeny jsou ale Casto velmi odliSné. Jisté, rozdilnost
normativnich a kognitivnich ramcu, potazmo rozdilnost nastroji nemusi byt
neprekonatelny problém. Pristupy mohou byt rGzné, mohou byt i mistné
specifické a pfesto kompatibilni. Podminkou v$ak je, aby tato rozdilnost
a zakotvenost byly reflektovany. Zejména pfistup mezinarodnich instituci,
které jsou vrozSifovani vlastniho pojeti dobrého vladnuti relativné
nékdy svadét k predstavé o existenci objektivniho dobrého viadnuti,
apolitického, univerzalniho v ¢ase a prostoru. Pfipoéteme-li, ze tento pojem je
— nevyhnutelné, stejné jako jiné pojmy socialnich véd — také prostfedkem
jistého diskurzivniho natlaku, ¢asto dokonce védomé vyuzivaného, musime
k tématu dobrého viadnuti a jeho méfeni pfistupovat velmi opatrné.

Existujici mezinarodni indexy dobrého vladnuti maji fadu metodologickych
limitd, od normativnich pfedpokladi po datové zdroje. To neni diivod k tomu,
aby se s nimi nepracovalo, ale je to duvod k jejich velmi uvazlivé volbé
aneméné uvazlivé intepretaci. Napf. nema smysl fixovat se na posuny
v Zebficich o dvé tfi mista, €i vykyvy o nékolik bodd tim & onim smérem.
Indexi dobrého vladnuti je vhodné pouzivat spiSe pro zakladni orientaci,
upozornéni na dlouhodobou odlidnost ve srovnani s ostatnimi zemémi, pfip.
dlouhodoby trend v urcité oblasti. Indexy dobrého viadnuti by mély byt hlavné
podnétem k otazkam a zajmu o urcitou oblast, nikoli zdrojem odpovédi.

Téma dobrého vladnuti nelze analyticky pojmout v celé jeho Sifi. Pfedmét
zajmu, uhel pohledu, jakoz i pouzité metody zkoumani budou vzdy vysledkem
urcité volby, u€inéné na zakladé kognitivnich a normativnich pfedpokladd.
NaSe perspektiva je perspektivou udrzitelného rozvoje, v uzsim smyslu je pak
ur€ovana cili udrZitelného rozvoje (SDGs) obsazenymi v rezoluci Valného
shromazdéni OSN Transforming Our World : the 2030 Agenda for Sustainable
Development.® Pfitom bereme v potaz jak souhrnna hodnoceni postaveni
Ceské republiky v mezinarodnich srovnanich (indexy dobrého viadnuti),
analyzy a data mezinarodnich organizaci (OECD, EU) a vysledky odbornych
studii z akademického prostfedi, tak vysledky domécich analyz
vypracovanych vesmeés vefejnou spravou Ci pro jeji potfeby. Nékteré témata
nejsou bohuzel zpracovana ani jednim zpusobem, v takovych pfipadech
Cerpame zinformaci poskytnutych pracovniky vefejné spravy osobné.
Vychazeje ztéchto zdroju, vénujeme se problémuim, které jsou z hlediska
udrzitelného rozvoje v Ceské republice kliové. Té&zisté naseho zajmu lezi
v obdobi poslednich deseti let.

z Pojem ,dobré viadnuti“ se nepouziva zdaleka jen v souvislosti s udrzitelnym rozvojem,

dokonce pro tento G€el ani puvodné nevznikl. V mezinarodnim kontextu jej zacala nejprve pro
své potfeby pouzivat v 80. letech 20. stoleti Svétova banka.
% Konkrétné SDG 16 a 17 plus vladnuti relevantnimi ¢astmi SDG 5 a 10.
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Nejprve pfiblizujeme postaveni Ceské republiky s pomoci mezinarodnich
index( dobrého vladnuti. Naértavame jimi ale jen zakladni kontury obrazu.
Nasledné pojednavame do vétSich podrobnosti téma demokrati¢nosti a téma
dlouhodobé efektivity vladnuti. V praxi jsou témata samoziejmé propojena,
z analytickych duvodu je v8ak uZite€né vylozit je oddélené. Obé kapitoly, které
se tématdm vénuji, maji stejnou zakladni strukturu: zaciname vymezenim
ramce, identifikujeme problémy a zasazujeme je do zahrani¢niho kontextu,
pfiblizujeme cesty, jakymi se problémy feSi jinde, a shrnujeme dosavadni
domaci snahy problémy vyfesit. Zavér obsahuje obecné doporuceni, zakladni
smér pro pfipravu navrhové &asti strategického ramce Ceské republika 2030.

2 Dobré viadnuti souhrnné

PFi volbé index( a souhrnnych hodnoceni pro tuto studii jsme dbali na to, aby
byly pokryty rizné aspekty uvazovani o vladnuti véetné riznych normativnich
vychodisek, dale ruzni institucionalni plvodci, atedy také razné ucely
a konecné rlizné postupy sbéru a vyhodnocovani dat. Vyuzity byly

1. agregované indexy Svétové banky, WGI - Worldwide Governance
Indicators (6 tématickych oblasti: Voice and Accountability, Political
Stability and Absence of Violence, Government Effectiveness, Regulatory
Quality, Rule of Law, Control of Corruption);*

2. Democracy Index’ (je sou¢asné zdrojem WGI);
3. Sustainable Governance Indicators®(neni zdrojem WGI);

4. Global Innovation Index’ (neni zdrojem WGI; vladnuti je zde pouze jednim
z témat v urcitém kontextu, a sice v kontextu hospodafskych a socialnich
inovaci);

5. Gender Equality Index® (neni zdrojem WGI; vladnuti je zde pouze jednim
ztémat vurcitétm kontextu, a sice v kontextu genderové rovnosti;
pouzivano jako oficialni index EU);

6. data projektu Varieties of Democracy’ (umozfuji pokryvat rdzné
formy/modely demokracie);

7. data projektu Quality of Government™ (umozhuji sofistikovanégji pokryvat
téma korupce).

Zdroje dat pro jednotlivé indexy se pochopitelné v nékterych pfipadech
prekryvaji.

* WB. Worldwide Governance Indicators. World Bank [online]. Viz Pfiloha, Graf 6.
= (2017) Democracy Index 2016. Viz Pfiloha, Graf 7.

BERTELSMANN STIFTUNG (2016) Sustainable Governance Indicators 2016. Viz Pfiloha, Graf 8.
" CORNELL UNIVERSITY, INSEAD; WIPO The Global Innovation Index. [online]. Viz Pfiloha, Graf 9.
® EIGE. Gender Equality Index . [online]. Viz Pfiloha, Graf 10.
° UNIVERSITY OF GOTHENBURG; KELLOGG INSTITUTE. Varieties of Democracy. V-Dem [online], Viz
Priloha, Graf 11 a Graf 12.

9 QoG INSTITUTE. Data. Quality of Government Institute [online]. Viz Ptiloha,

Graf 13.



Ruzna pojeti demokracie
a spole¢na potieba
participace

Konkrétni posuny v pfipadé jednotlivych index( nebo skupin dat nalezne
Ctenar v pfiloze. Zde nas zajima celkovy obraz. A ten je velmi podobny napfic
v8emi pouzitymi indexy a zdroji dat: postaveni Ceské republiky je dlouhodobé
relativné vysoko nad urovni svétového priméru (viz napt. Graf 6, Graf 7
a Graf 9), ale pod urovni priméru OECD pfip. EU. Na Spicku referencnich
zemi'' (Svédsko, Norsko, Dansko, Finsko) Ceska republika vyrazné ztraci.
Rozdily ovSem nejsou ve vSech smérech stejné velké. Ke Spicce referenénich
zemi méa Ceska republika relativné daleko ve véech smérech, ale rozkladame-
li souhrnna hodnoceni na jednotlivé dily (napf. podle jednotlivych kritérii),
najdeme i oblasti, v nichz je Ceska republika v priméru &i dokonce mirné nad
primérem OECD, pfip. EU nebo Evropy. Ve srovnani s pocatkem 90. let 20.
stoleti se Ceska republika ve vét$iné parametr(i zlepsila, po roce 2000 v$ak
spiSe stagnuije.

Celkové Ize fFici, ze vladnuti je u nas nesporné demokratické, existuji vSak
slabiny v oblasti efektivity vladnuti, v oblasti demokratické participace
verejnosti plus kvality reprezentace a kone¢né v oblasti politické kultury (napf.
dlivéra v politickou elitu a vefejnou spravu, stejné jako duvéra verejné spravy
vob&any a oblanky; preference demokratickych/nedemokratickych forem
vladnuti apod.). Nékteré problémy se mohou prolinat vice oblastmi, aniz by to
vSak samozfejmé znamenalo, Ze je na né mozné prevést i problémy ostatni
(napt. korupce)*.

Doméaci nastroje k systematickému méfeni kvality viadnuti dosud chybéji, ani
v odborném prostfedi nepanuje shoda, jak by mé&lo méfeni vypadat®®. Ackoli
nékteré nastroje pro hodnoceni vefejné spravy jsou jiz ptipraveny®, s jejich
vystupy bude mozné zacit ve vétSim rozsahu pracovat az za nékolik let.

3 Demokraticnost viadnuti

Demokracii mizeme chapat riznym zplsobem. Lze v ni vidét vefejnou
rozpravu, v niz si jako ob&ané/obCanky vzajemné vysvétlujeme své postoje
a navrhy, hledame kompromis €i konsensus mezi svymi zajmy, pfipadné
vytvafime jak svlj zajem, tak svou demokratickou identitu. MUzeme ji také

™ Referenénimi zemémi — tedy zemémi, s nimiZ se srovnavame, byt je nemusime nutné chapat
jako vzor k nasledovani — jsou v tématu vladnuti minény zemé EU15, évycarsko, Norsko, USA,
Kanada, Australie a Novy Zéland. Za $picku referenénich zemi chapeme staty, které v ramci
vySe uvedené skupiny dosahuji nejlepSich vysledk( dle WGI. Jsou to zaroven staty, které
dosahuji nejlepsich vysledkl celosvétove.

V souvislosti s korupci davame prednost tomu, =zabyvat se nestrannosti, resp.
partikularismem a nerovnosti obecnéji, tedy snahou drziteld vefejnych funkci (lhostejno zda
volenych, jmenovanych nebo obsazenych na meritokratickém principu) porusit princip
nestrannosti vykonu funkce pro dosazeni néciho soukromého zisku. Korupci ve vefejném
sektoru tedy nelze vnimat jen jako klasické formy uplatkafstvi, ale vzdy také v souvislosti s jevy,
jako je napf. klientelismus, nepotismus, patronaz, diskriminace na zakladé financnich
prostfedkd, rasy, pohlavi, naboZenstvi apod. V operacionalizaci se pfidrzujeme
institucionalistického pfistupu, viz ROTHSTEIN, B. (2011) The Quality of Government, pro vice
informaci QoG INsTITUTE. Data. Quality of Government Institute [online].

13 HorAk, P. (2012) M&feni governance jako zpUsobu fizeni, koordinace, kontroly a realizace
vefejnych politik a programi na regionalni a lokalni Grovni. Férum socialni politiky 6(4); NEKOLA,
M. (2006) Analyza a evaluace hlavnich pfistupt k méreni viadnuti ve svété.

 Mv CR (2016) Strategicky ramec rozvoje vefejné spravy CR pro obdobi 2014—2020
(aktualizovana verze, plvodni 2014), cil 1.4.; MV CR (2016) Analyza méfeni a hodnoceni
vykonu vefejné spravy v CR; MV (2017) Systém méfeni a hodnoceni vefejné sprévy.
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chapat jako mechanismus, ktery prosté jen umoznuje pravidelnou obménu
vladnouci elity a skrze to umoznuje ovliviiovat jednani této elity. Ve vSech
pfipadech je v8ak demokracie spojena s pfedstavou aktivniho podilu ob&ant
a obCanek na rozhodovani a funk&nimi nastroji, které zajmy a predstavy
ob&an( a ob&anek prenaseji do vysledkil rozhodovani.™

Volby a politické strany jako Hlavnimi nastroji, které vefejnou rozpravu zajiStuji a zajmy a predstavy

nastroje liberalni demokracie  5hxany a ob&anek prenaseji do vysledkil rozhodovani, jsou v Ceské republice
nastroje liberalni demokracie, pfedevSim politické strany avolby do
zastupitelskych organd. Tolik Fikd onen normativni pFibéh liberalni
demokracie, ktery ji dava smysl jako koherentni vizi a dava smysl také urcité
kombinaci nastrojli, které se uzivaji pro jeji naplnéni. Dnesni stav ale tvafi
v tvar predstavé aktivniho obcanstvi a funkénich nastroju vyvolava urcité
pochybnosti. To neznamena, 2e by se Ceska republika nachazela
v systémové krizi a/nebo ze by jeji usporadani bylo po strance politické zcela
neudrzitelné. Hodnotime-li vSak dnes$ni stav dominantniho modelu, {j. liberalni
demokracie, neméli bychom zavirat o€i pfed tim, jakym zpUsobem naplfiuje
tento model své vlastni ambice.

Graf 1 Volebni Géast ve vSech typech voleb v CSFR a CR, 1990-2016. Zdroj: CSU. Data
zaslana na vyzadani autora, soucasné dostupna na CSU. Volby.cz [online]. Vlastni
zpracovani.
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Pozn.: CNR+SL+SN — Ceska narodni rada, Snémovna lidu, Snémovna narodi; ZO — Zastupitelstva
obci; PS — Poslanecka snémovna; SE — Senat (1. a 2. kolo);KZ — Krajska zastupitelstva; R —
Referendum o vstupu do EU; EP — Evropsky parlament; PE — Volba prezidenta (1. a 2. kolo).

Volebni tgast v CR ve vSech typech voleb od pog&atku 90. let 20. stoleti klesa
nebo je dlouhodobé relativné nizka. V poslednim desetileti se pak volebni
ucast pohybuje kolem 60 % u voleb prvniho fadu a dlouhodobé& pod urovni

!5 | egitimita demokratickych politickych systémii spogiva ve zvydené mife na vstupech, na
moznostech podilet se tou ¢i onou cestou na rozhodovani, na participaci pfimé (napf. rizné
formy lidovych hlasovani o konkrétnich otazkach), ¢i nepfimé (napf. prostfednictvim politickych
stran a voleb). Také demokracie ale ziskava nebo naopak ztraci svou legitimitu svymi vystupy,
tedy vefejnymi politikami a jejich vysledky. Podil na rozhodovani tedy nema jen substantivni
hodnotu, ale také hodnotu instrumentalni - je chapan pravé jako zpusob, jak vystupy politického
systému provazat s pfanimi a pfedstavami téch, jichz se vystupy tykaiji.
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50 %, v nékterych pfipadech dokonce i dlouhodobé pod urovni 30 % u voleb
druhého fadu.*®

Tento trend neni vlastni pouze CR, je patrny téZ v priiméru EU resp. Evropy
jako celku a rovnéz v priméru OECD. Tempo poklesu je ale v CR ve srovnani
s primérem EU resp. Evropy a OECD, rychlejsi, a pfedevSim vysledna ucast
je niz8i, nez je pramér EU, resp. Evropy a OECD. A to i tehdy, kdyz pro
srovnani vybereme volby parlamentni (resp. dolni komory parlamentu
a jednokomorové parlamenty), které v CR vykazuji nejvy$si volebni ugast.!’
V takovém piipadé je Ceska republika mirné nad primérem EU, ale pod
primérem Evropy a OECD, byt rozdily nejsou dramatické.

Graf 2 Uéast ve volbach do dolnich komor parlamentt, 1945-2016. Zdroj: INTERNATIONAL
IDEA. Voter Turnout Database [online]. Vlastni zpracovani.
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Pozn: Srovnani CR (CZ), praméru EU, priméru Evropy a praméru OECD. Preruované linky
znaci mimalni a maximalni hodnoty skupiny EU/Evropa/OECD.

16 Volby prvniho adu jsou v CR volby do PSP CR (rozhoduji o podobé exekutivy na narodni
urovni, organ vytvofeny na jejich zakladé je hlavnim legislativnim organem zemé), volbami
druhého fadu jsou ostatni typy voleb. Klasifikace volby prezidenta po zméné zplsobu volby na
pfimou volbu neni jednoznaéna, protoze prvoradost voleb ma rovnéz svou subjektivni stranku,
je prvoradosti z hlediska aktérli a tudiz i k volbdAm do méné vyznamného organu mohou napf.
politické strany pfistoupit jako k volbam prvniho fadu, tomu uzpusobit ramovani/kampan a volici
k tomu nasledné jako k volbam prvniho fadu pfistoupi.

H Vychazime z dat INTERNATIONAL IDEA. Voter Turnout Database. International Institute for
Democracy and Electoral Assistence [online], ktera byla pro parlamenty (resp. dolni komory
a jednokomorové parlamenty) provéfena daty zIPA. PARLINE Database on national
Parliaments. Inter-parliamentary Union [online]. Pro svétové trendy dale srov. SoLisonov, A.
(2016) Voter Turnout Trends Around the World, s. 23-33.
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Uz rozdéleni na EU-15 a EU-13 nicméné ukaze rozdil zfetelngjsi. CR sleduje
trend EU-13 (staty stfedni a vychodni Evropy, pfistoupivSi v roce 2004
a pozdéji), nikoli EU-15.

Graf 3 Uéast ve volbach do dolnich komor parlamentt - srovnani CR, EU-15 a EU-13,
1990-2016. Zdroj: INTERNATIONAL IDEA. Voter Turnout Database [online]. Vlastni
zpracovani.
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Pozn: Srovnani CR, priméru EU-15 (&leny do r. 2004) a priméru EU-13 (¢leny od r. 2004). Pferuované linky znadi
mimalni a maximalni hodnoty EU.

Velmi zfetelnym se pak rozdil stane, srovname-li CR se $pi¢kou referenénich
zemi (Svédsko, Norsko, Dansko, Finsko), které v pouZzitych indexech dobrého
vladnuti dosahuji dlouhodobé nejlepsSich vysledku ve vSech kategoriich.
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Graf 4 Uéast ve volbach do dolnich komor parlamentti — srovnani CR a $piéky
referenénich zemich, 1990-2016. Zdroj: INTERNATIONAL IDEA. Voter Turnout Database
[online]. Vlastni zpracovani.
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Pozn.: Srovnani CR a $picky referenénich zemi (Svédsko, Norsko, Dansko, Finsko)

Volebni Ucast jisté mlze klesat z riznych pficin. Le€¢ bez ohledu na to, které
v8echny pfi€iny to jsou, musime se vyrovnat s jejich souhrnnym vysledkem:
volby plIni onu funkci, ktera je jim liberalni demokracie pfipisovana —
reprezentace skrze participaci na volebnim aktu — v mife stale mensi, trend
participace je sestupny.'®

Pocet Clenu politickych stran, které maji tvofit zakladni nastroj reprezentace,
klesa &i je dlouhodobé relativné nizky. V ramci Evropy patfi CR k zemim
dale klesa. To nevyluCuje, Zze nékterym jednotlivym stranam pocet ¢&lenl
stoupa (napf. strany nové), ale ani narust o stovky ¢lent u té Ci oné strany

8 Nutno zvazit i argument, ze volebni neucast je svého druhu vyjadfenim nazoru a Ze volby
mohou slouzit jako nastroje participace také inverzné. Tento argument se objevuje ve tfech
variantach. Prvni varianta fika, ze obfané jsou s podobou své reprezentace spokojeni a proto
nevoli; druha varianta fika, ze ob¢ané jsou nespokojeni s nabidkou stran a proto nevoli; treti
varianta fika, Ze volby nic nerozhoduji, jejich vysledky se do zajmu ob&anud nemohou nijak
pozitivné (pfip. ani negativné) promitnout a proto je z hlediska jednotlivce efektivnéjSi nevolit,
minimalizovat naklady. Druha a tfeti varianta mohou byt jisté pravdivé pfinejmensim potud, ze
z téchto pozic fada ob&anu o volebnim aktu uvazuje (viz vysledky prizkum vefejného minéné
citované nize v textu). To ale jen posiluje pfesveédCeni, ze pouzité nastroje (politické strany
a volby) neslouzi svému Ucell tak, jak od nich idea liberalni demokracie o¢ekava. Prvni varianta
narazi jednak na problémy metodologické (neni jasné, jak by mohla byt funkénost voleb jako
nastroje vubec falzifikovana, kdyz by pro ni svédcila jak Ucast, tak neucast), jednak na problémy
vécné (spokojenost s mirou reprezentace je mozno vyjadfit pouze zpétné, na zakladé vysledku
kazdého volebniho aktu, a z hlediska takto uvazujiciho ob&ana by pak kazdé volby znamenaly
novy a novy bezddvodny risk).
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nemuze zmeénit trend, ktery je urovan poklesem ¢lenstva v tisicich u stran
jinych (nejvyrazné&ji u nejpocetngjsich stran, tj. KSCM a KDU-CSL). Tentyz
trend je patrny v pfipadé politického stranictvi napfi¢ Evropou®, ackoli
v nékterych zemich neni tento trend linearni a vliv ma fada faktor(.?
Proméfuje se i struktura &lenstva,®® byt opét s individualnimi rozdily —
nejnapadnéjSim rysem je vyrazné starnuti — a neni ddvod se domnivat, ze by
vyvoj v CR v tomto sméru predstavoval vyjimku z vyvoje evropského. A opét,
neni vtuto chvili podstatné, které vSechny faktory o poklesu ¢lenstva
politickych stran a proméné jeho profilu rozhoduji (nutno Fici, ze i vétsi pocet
&len maze indikovat nékteré negativni jevy).? Diilezity je podvratny dopad,
ktery ma stavajici trend na ideu liberalni demokracie, jez vidi v masovém
Clenstvu politickych stran vzorek spole€nosti resp. reprezentovaného
segmentu spoleénosti. A v kombinaci s vnitfni demokracii chape stranu
s takovym profilem jako model reprezentativni demokracie v malém.

Ostatné proménuje se i sama organizacni struktura politickych stran (a spolu
s ni i povaha mezistranické soutéze). Typ masové politické strany, ktery si tak
Casto spojujeme s pojmem politické strany obecné, se stava minulosti nejen
podtem ¢&len(, ale i organizaén&.?® | Ceska republika jiz ma zkusenosti se
stranami kartelovymi a stranami-firmami (business-firm party). Organizacni
proména politickych stran ma zasadni dopad také na jejich schopnost dostat
onomu (latentné protikladnému) naroku, byt jak nastrojem reprezentace, tak
nastrojem vykonu vlady. Jinak fe¢eno dopad na ideu vlady politickych stran
(party government), ktera stoji ve stfedu predstavy moderni liberaini
demokracie.?* Pravda, o funkcich stran je mozno uvazovat také jinak, nez
dosud. A je mozné ménit nikoli podobu stran, ale roli, kterou jim pfipisujeme
a oCekavani, které vic¢i nim mame. Z hlediska tradi¢ni pfedstavy liberalni
demokracie ale organizacni proména stran problém predstavuije.

K tomu nutno pfipodist, Zze mezi ocekavanou a realné naplhovanou funkci
politickych stran existuje z pohledu vefejnosti v CR hluboky rozpor.
Dlouhodobé se pouze zhruba 50 % ob¢anu a obCanek domniva, Ze politické

¥ K poctu ¢lend stran v ramci Evropy viz VAN BIEZEN, |.; POGUNTKE, T. (2014) The Decline of
Membership-based Politics. Party Politics 20(2) a v rdmci svéta WHITELEY, P. (2011) Is the party
over? Party Politics 17(1). V textech je pouZita rozdilnd metodologie, CR je v obou pFipadech
zahrnuta. Aktualni data a prehledy vyzkumu viz CPS. Members and Activists of Political Parties.
[online]. Udaje pro CR v databazi MAPP byly pro vybrané strany (CSSD, ODS) provéfeny,
udaje by mély byt korigovany mirné smérem dold.
%0 pauLls, E.; SIERENS, V; VAN HAUTE, E. (2017) Jumping on the bandwagoon? Paper prepared
for the PSA 2017; KOLLN, A-K. (2016) Party Membership in Europe. Party Politics 22(4); PAuLis,
E.; SIERENS, V; VAN HAUTE, E. (2015) Explaining Variations in Party Membership Levels. Paper
E)lrepared for the ECPR General Conference.

VAN HAUTE, E., GAUJA, A. (ed.) (2015) Party Members and Activists.
22 \/y&3i pocet &lenli na podet opravnénych volidt mize také odkazovat k vyznamu, ktery ma
Clenstvi v politické strané pro vykon zaméstnani &i jiné nepolitické aktivity apod. Pravé v této
souvislosti by bylo mozno vnimat napf. fadovy rozdil, kterym se li§i od téméF vSech ostatnich
zemi Evropy Rakousko. | v Rakousku ov§em pocet ¢len( stran klesa.
2% Souhrnné viz SCARROW, S. (2015) Beyond Party Members; KRoOuweL, A. (2012) Party
Transformation in European Democracies. K Seskym pFipadim napf. PECHAGEK, S. (2013)
Personalizace politiky v Ceské republice. Politologicka revue 19(2); HLOUSEK, V. (2012) Vé&ci
vefejné. Politologicky Casopis 19(4); POLASEK, M.; NOVOTNY, V.; PEROTTINO, M. A KOL. (2012)
Mezi masovou a kartelovou stranou.
? MaIR, P. (2013) Ruling the void, nebo kratsi MARR. P. (2008) The Challenge to Party
Government. West European Politics 31(1-2) a Mar, P. (2009) Representative versus
Responsible Government. MPIfG Working Paper 09/8.
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Vliv socialnich nerovnosti
na funkci nastroju liberalni
demokracie.

strany jsou nutnou podminkou demokracie a ze vstupem do nich Ize néco
ménit &i ovlivnit. Zatimco v oCekavanych funkcich stran dominuji z pohledu
ob&anlt funkce spojené s celospoleCenskym pFinosem stran, v hodnoceni
realného vykonu dominuji z pohledu ob&anl funkce spojené s uspokojenim
individualniho materialniho zajmu &lent a &lenek strany.?®> Dlouhodobé se jen
zhruba 50 % ob&anl a obanek domniva, Ze volby jsou u€innym zpusobem,
jak ovlivnit jednani politika €i politic¢ek, a méné nez 20 % se domniva, Zze ma
n&jakou moznost ovlivnit, co zvoleni délaji.*®

Muzeme jisté tvrdit, Ze takovy obraz reality je pokfiveny, Ze tyto postoje jsou
Casto dany nedostatkem informaci, Ze odrazeji okamzité nalady, Ze jsou
uméle pfizivovany apod. To vS8e mulze byt pravda. Je-li v8ak urcita situace
chapana jako realna, lidé podle toho jednaji. Svij odraz to nachazi nejen
v dlouhodobém poklesu volebni Ucasti, nybrz také v rlstu mobilizaéni sily
antiestablishmentového apelu jako prostfedku volebni a stranické soutéze.
Vysledek muzeme vidét v pokracujici dekonsolidaci stranického systému,
patrné zhruba od roku 2010.%’

Uvedeny vyvoj se pfitom neodehrava v socialnim vzduchoprazdnu. Formaini
pravo participovat ocividné neni jedinym faktorem, ktery o mife participace
rozhoduje. Stale zieteln&ji se v Ceské republice ukazuje souvislost mezi mirou
demokratické participace, a tedy také reprezentace na strané jedné
a socialnimi nerovnostmi, pFip. strukturalnimi socialnimi nerovnostmi, na
strané druhé. ZjednoduSené feceno, socialné slabsi participuji méné
avyznam faktoru socialniho postaveni roste. Zavislost participace na
socioekonomickém postaveni oviem neni nutné pfima, do vysledku nékdy
vstupuji intervenujici promé&nné.®® Rovnéz podpora vefejnosti autoritarské

% CVVM (2016) Vyzkum Nase spolecnost, v 16-09, Nazory vefejnosti na divody vstupu do
politické strany, srovnani v ¢asové fadé od roku 2003; CVVM (2016) Vyzkum Nase spoleénost,
v 16-09, Postoje obyvatel Ceské republiky k politickym straném, srovnani v asové fadé od roku
2005.

% cvwMm (2016) Vyzkum NasSe spole¢nost, v 16-02, AngaZovanost obcant a zajem o politiku,
srovnani v ¢asové fadé od roku 2004. Nizs$i mira ddvéry v rizné aspekty politického systému —
nikoli tedy jen v politické strany — nevede ovSem nutné k odklonu od politické participace, nybrz
k odklonu od zplsobu formalné institucionalizovanych a pfiklonu ke zpdsobum neformalnim
(napf. demonstrace apod.), viz BRAUN, D.; HUTTER, S. (2016) Political trust, extra-representional
participation and the openess of political systems. International Political Science Review 37(2),
nebo HooGHE, M.; MAREEN, S. (2013) A Comparative Analysis of the Relation between Political
Trust and Forms of Political Participation in Europe. European Societes 15 (1).

" K problému dekonsolidace &eského stranického systému viz Kousek, J. (2010) Ceské
snémovni volby 2010 z hlediska stability a zmény stranického systému. Politologicka revue
16(1); volby 2013 dekonsolidaci potvrzuji (index volatility vysoky, roste efektivni pocet stran
(ENP), klesad podil jadra stranického systému na pocétu hlast i mandatd). Pravdou vSak
samoziejmeé je, ze dekonsolidace neni dana pouze neduvérou voli€u vuci politickym stranam,
resp. tradiénim politickym stranam, a silou antiestablishmentového apelu; dekonsolidaci
podporuji také nékteré institucionalni zmeény, napf. rist poctu volebnich arén a tfisténi
volebniho cyklu apod.

% pro participaci formou voleb LiNEK, L. (2015) U&ast ve snémovnich volbach v roce 2013.
Evropska volebni studia 10(2); LINEK, L (2013) Rostouci socialni nerovnosti ve volebni Ucasti
v Cesku v letech 1990-2010. Nase spolecnost 11(1). KOSTELECKY, T.; MIKESOVA, R.; POLAKOVA,
M; CERMAK, D; BERNARD, J.; SIMON, M. (2015) Geografie vysledkt parlamentnich voleb. V CR se
tim jen potvrzuji vyzkumy zahrani€ni, viz ARMINGEON, K.; SCHADEL, L. (2015) Social Inequality in
Political Participation, West European Politics, 38(1); ScCHAFER, A. (2013) Liberalization,
Inequality and Democracy’s Discontent, in SCHAFER, A.; STREECK, W. (ed.) Politics in the Age of
Austerity; GALLEGO, A. (2010) Understanding Unequal Turnout. Electoral Studies, 29(2); SoLT,
F. (2008) Economic Inequality and Democratic Political Engagement. American Journal of
Political Science 52(1). Tentyz obraz dava vyzkum neformalnich typu participace, viz KerN, A.;

13



%

90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

formé& vlady nebo presvédCeni, ze je I|hostejné, bude-li uspofadani
demokratické, koreluje s nizkym socioekonomickym statusem.? Situace zatim
neni dramaticka, nicméné uvedené skutecnosti by mély varovat jak vzhledem
k pfipadnému narlstu chudoby, tak vzhledem k fenoménu ,rozevirani ntzek"
v oblasti pfijmové nerovnosti.

Socialni nerovnost v oblasti participace areprezentace ma také mnoho
dalSich rozmérud a nékteré znich jsou strukturalniho razu. NejvyraznéjSim
Z nich je rozmér genderovy. Zastoupeni zen v rozhodovacich pozicich obecné
v CR je velmi nizké.* | tehdy, ba pravé tehdy, omezime-li se pouze na oblast
explicitné politickou. Zaméfime-li se na organy, jejichz hlavnim smyslem je
reprezentace (zakonodarné sbory, zastupitelstva krajl, zastupitelstva obci) —
abychom teoreticky minimalizovali vliv jinych faktord — pak ani v organech
s nejvysSim zastoupenim zZen nenajdeme zen vice nez 27,1 %.

Graf 5 Zven,y a muzi zvoleni do zastupitelskych organi ve vSech typech voleb, 1990-2016:
Zdroj: CSU. Data zaslana na vyzadani autora, souc¢asné dostupna na CSU. Volby.cz
[online]. Vlastni zpracovani.
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3833858888888 E8E88E88RR38__R_88¢80¢%
B HoBULY oM UBLOHUBMLo U BRLEHQH U Y

Pozn: Zeny tvofi tmavou &ast sloupce, muZi svétlou &ast sloupce. 100% predstavuje celkovy
pocet zvolenych v danych volbach. V Senatu maze byt dlouhodobé zastoupeni Zen mirné vyssi,

MARIEN, S.; HOOGHE, M. (2015) Economic Crisis and Levels of Political Participation in Europe
(2002-2010) West European Politics 38(3); pouze s uUpravou, ze v ¢ase hospodarské krize vede
socioekonomicka deprivace spiSe k vyuzivani neformalnich typl participace. Mezi formalnimi
a neformalnimi zplGsoby participace existuji rozdily v mife, kterou se rizné nerovnosti projevu;ji,
viz MARIEN, S.; HOOGHE, M.; QUINTELIER, E. (2010) Inequalities in Non-institutionalized Forms of
Political Participation. Political Studies 58(1).

2 CVVM (2016) Vyzkum Nase spolecnost, v 16-02, Nazory vefejnosti na nedemokratické
alternativy politického systému, srovnani v ¢asové fadé od r. 2004. Dlouhodobé se kolem 15 %
ob&anll a obéanek domniva, Zze ,nejlepsi by bylo zbavit se parlamentu a voleb a mit silného
vudce, ktery by o vSem rychle rozhodl*. Dlouhodobé se pfes 20 % ob€and a ob&anek domniva,
ze ,pro lidi, jako jsem ja, je jedno, zda mame demokraticky nebo nedemokraticky rezim®, viz
CVVM (2016) Vyzkum NaSe spole¢nost, v 16-02, Nazory ob&anu na fungovani demokracie
a lidska prava v CR.

0 K zastoupeni Zen v rozhodovacich pozicich obecn& viz UV CR (2016) Akéni plan pro
vyrovnané zastoupeni Zzen a muZzu v rozhodovacich pozicich na léta 2016—-2018. Pro srovnani
v rdmci Evropy EIGE. Gender Equality Index. [online]. Pro srovnani v ramci OECD viz OECD
(2014) Women, Government and Policy Making in OECD Countries.
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Jak se problémy fesi jinde —
demokracie liberalni,
participativni, deliberativni

a radikalni

protoze kazdé dva roky se obménuje pouze tfetina organu a tabulka zachycuje vzdy pouze
nové zvolené. Horizontalni Serna &ara znaéi podil Zen na celkové populaci CR (dlouhodobé
mezi 50 a 51%, v grafu je pro jednoduchost vedena na urovni 50%).

Nejvyssi je podil zvolenych Zen v zastupitelstvech obci. Zde je nejvyssi také
podil Zen mezi nominovanymi (kandidatni listiny), nejen zvolenymi. A zaroven
se jedna o jedinou oblast, kde tyto podily zvolna, le€ trvale rostou. Podil
zvolenych Zen v celostatnich zakonodarnych sborech a v zastupitelstvech
krajd jen vyjime&né prekraduje 20 %.% V pfipadé celostatnich zakonodarnych
sbor(l jakoZto nejdulezit&jSich reprezentativnich organd se tak CR pohybuje
pod svétovym pramérem (23,3%). Od $picky referenénich zemi (Svédsko,
Norsko, Dansko, Finsko), které v pouzitych indexech dobrého viladnuti
dosahuji dlouhodobé nejlepsich vysledkl ve vSech kategoriich, nas déli velka
mezera.*? V pFistupu Zen do politické sféry v CR pfitom hraji znaénou roli
prekazky institucionalni a kulturni.®®* Jakkoli genderova reprezentace
nepochybné neni pouze otazkou pfimého zastoupeni a substancialismus ve
vztahu k zenskému zajmu — stejné jako ve vztahu ke kterémukoli jinému
zajmu — ma své teoretické i empirické limity, vySe uvedené predstavuje
problém opét predevsim z hlediska ,legitimizacniho mytu® liberalni demokracie
a s nim spojené predstavy reprezentace.

Jak bylo jiz vySe fe€eno, nejde o trendy nové av fadé pfipadu ani o trendy
specificky ¢eské. Jejich dopad je pfitom dan zvlasté skutecnosti, ze neplsobi
samostatné a izolované od ostatnich, ale Ze se navzajem umociiuji. Ve svété
se proto jiz delSi dobu promysli a realizuje fada inovativnich i alternativnich
feSeni. Aktualni debata — uvazujeme-li o debaté na pidé demokracie —
probiha v jakémsi nepravidelném cCtyfuhelniku mezi demokracii liberalni,
participativni, deliberativni a radikalni.®* Kazda z téchto perspektiv urgitym
zpusobem vyklada téma reprezentace, participace a deliberace a prvky téchto
témat rlzné kombinuje. V praxi vladnuti se zatim nejCastéji zachovava
zakladni model reprezentace spojeny s liberalni demokracii (volby a politické
strany) a na rlznych udrovnich se doplnuji prvky demokracie participativni
(napk. participativni rozpoétovani, &i referenda)® a demokracie deliberativni

%1 Podil zvolenych Zen presahl 20% v pfipadé voleb do PSP CR v roce 2010. Podil Zen mezi
zvolenymi do Senatu v roce 2006 a 2016 sice také presahl 20 %, ale podil zen na slozeni
Senatu — kazdé dva roky se voli jedna tfetina Senatu — zlstal i v téchto pfipadech stale menSi
nez 20%. Data k reprezentativnim organdim a centralni statni spravé viz CSU (2016) Zaostfeno
na Zeny a muze — 2016, v sekci Vefejny zivot a rozhodovani. V €asové fadé mozno piehledné
vyhledat data a grafy k reprezentativnim orgdndm na FORuM 50 %. Zastoupeni Zen a muzu
v politice. Férum 50% [online].

8 Vychazime z dat IPA. Women in National Parliaments. Inter-parliamentary Union [online],
Udaje pro tuto analyzu k 1.5.2017. V pfipadé Spicky referencnich se jedna o jednokomorové
parlamenty a podil Zen je nasledujici: Svédsko 43,55 %, Norsko 39,64 %, Dansko 37,43 %,
Finsko 42 %.

3 VOHLIDALOVA, M; MARIKOVA, H.; CERMAKOVA, M; VOLEJINICKOVA, R. (2016) Sélo pro sopran;
Kousa, K.; NALEPOVA, M.; FILIPEC, O. (2013) Proc€ jsou Zeny v Ceské politice podreprezentovany?
Politologicky ¢asopis 20(4).

3 |iberalni demokracie (napf. J. Schumpter a R. Dahl), participativni demokracie (napf. C. B.
MacPherson,B. Barber a C. Pateman), deliberativni demokracie (napf. J. Habermas, J. Cohen
a néjaky z téch deliberativcl), radikalni demokracie (napf. E. Laclau, Ch. Mouffe a J. Ranciere).
$K raznym formam participativni demokracie viz PATEMAN, C. (2012) Participatory Democracy
Revisited. Perspectives on Politics 10(1); BanG, H. (2010) Everyday Makers and Expert
Citizens, in FENwICK, J; McMILLAN, J. (ed.) Public Management in the Postmodern Era; DELLA
PorTA, D. (2013) Can Democracy Be Saved?, ¢i SmiTH, G. (2009) Democratic Innovations.
K pfikladim realizaci viz napf. RuTH, S.; WELP, Y.; WHITEHEAD, L. (ed.) (2017) Let the people
rule?; specificky k referendim QvorTRuP, M. (2014) Power to the People? Political Studies
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Jak se problémy fesi jinde —
zaostfeni na socialni
nerovnosti

CR nezagina s fesenim
od nuly

(napf. mikrodeliberace ve formé& tzv. minivefejnosti — mini-publics, Ci
deliberativnich prizkumu vefejného minéni — deliberative polls), ve slabsi
verzi ucast vefejnosti v pfipominkovani zaméra a navrhu vefejné spravy, Ci
tzv. socialni dialog).*® Radikalni demokraté v praxi voli nastroje demokracie
reprezentativni, participativni i deliberativni, jenom jim pfikladaji ponékud jiny
smysl.*’

Realizuji se také vefejné politiky, které zmirfiuji & odstrafuji socialni
nerovnosti, pfip. strukturalni socialni nerovnosti, ackoli se rozsah téchto politik
méni podle politické konstelace a U€inky se rGzni podle zemi a socialnich
skupin. 'V kazdém pfipadé, svoboda arovné prilezitosti maji sv(j
socioekonomicky rozmér® a vefejné politky mohou socidlni nerovnosti
zasadnim zpUsobem ovliviiovat, zvySovat, ¢i snizovat. Mira socialni nerovnosti
je primarné vysledkem politickych rozhodnuti, nikoli vysledkem jakéhosi
.pfirozeného vyvoje“, to je =zvlasté patrné v nerovnostech pfijmovych
a majetkovych.*® Ve vazbé na Gvahy o demokratiénosti vliadnuti se proto také
experimentuje s rdznou podobou nepodminéného zakladniho pl"'l’jmu,40
uvazuje se o formach demokracie v hospodafstvi** atd. Velmi rozsahla je
oblast nastroju, jimiz je mozno Celit nerovnosti genderové, od zlepSovani
podminek pro soubéh rodinného a pracovniho zivota az po rizné formy kvot
nebo jinych formalné institucionalnich nastrojl, které zastoupeni zajistuji
primo.*?

Vyvoj v Ceské republice sleduje obdobnou cestu jako vyvoj v referenénich
zemich, resp. vétsiné zemi OECD. Patefi politického systému zlstavaji formy
reprezentace spojené s liberalni demokracii. Voli se nejen ob& komory

Review 13(1) a QvorTRUP, M. (2013) Direct Democracy nebo prehledy Initiative & Referendums
Institute (IRI, IRI Europe a IRI Asia, webova stranka IRI Europe by méla byt dostupna béhem
roku 2017).

® K rdznym formam deliberativnich postupl viz ISErRNIA, P; FisHKIN, J. S.(2014) The Euro-polis
deliberative poll. European Union Politics 15(3); PARKINSON, J.; MANSBRIDGE J. (ed.) (2012)
Deliberative Systems; FisHkIN, J. S.(2009) When the People Speak; DRryzek, J. (2006)
Deliberative Global Politics; k pfikladim realizaci viz napf. GRONLUND, K.; BACHTIGER, A,
SETALA, M. (ed.) (2014) Deliberative Mini-Publics nebo pfehledy Center for Deliberative
Democracy pfi Stanford University. Experimenty ukazuji, Zze deliberace dokaze prekonavat
i efekt polarizace ve stejné smyslejicich skupinach, o rdzné smyslejicich skupinach ani
nemluvé, viz GRONLUND, K.; HERNE, K.; SETALA, M. (2015) Does Enclave Deliberation Polarize
Opinions? Political Behaviour 37(4).

%" MoUFFE, CH. (2013) Agonistics.

% Pro teoretické a empirické zdtvodnéni viz napf. SEN, A. (1995) Development as Freedom,
empiricky test GIEBLER, H.; MERKeL, W. (2016) Freedom and Equality in Democracies.
International Political Science Review 37(5).

3 Napf. DABLA-NORRIS, E.; KOCHHAR, K; SUPHAPHIPHAT, N.; RICKA, F.; TSOUNTA, E. (2015) Causes
and Consequences of Income Inequality; PIKETTY, T. (2014) Capital in the 21th Century.

40 vaN ParuS, P. (1995) Real Freedom for All. Pro pfehled praktickych realizaci viz MurrAY, M.,
PaTEMAN, C. (ed.) (2012) Basic Income Worldwide a Basic INcOME EARTH NETWORK. BIEN/Basic
Income Earth Network [online].

1 WEEKs, J. (2014) Economics of 1 %; MALLESON, T. (2014) After Occupy; WoLFF, R. (2012)
Democracy at work.

2 Pro koncepéni pohled na otazku genderové reprezentace viz Lovenpuskl, J. (ed.) (2015)
Gendering Politics, Feminizing Political Science; KrRook, M.; NoRris, P. (2014) Beyond Quotas.
Political Studies 62(1) a Ceuis, K.; CHILDS, S.; KANTOLA, J.; KrROOK, M. (2014) Constituting
Woman's Interests through Representative Claims. Politics & Gender 10. Pro kvoty jako jeden
z nastroji KrRook, M., LOVENDUSKI, J.; SQUIRES, J. (2009) Gender Quotas and Models of Political
Citizenship. British Journal of Political Science 39(4); globalni srovnani kvot viz INTERNATIONAL
IDEA. Gender Quotas Database. International Institute for Democracy and Electoral Assistence
[online].
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parlamentu ¢i zastupitelstva obci, ale také zastupitelstva kraju, Evropsky
parlament a prezident. Transparentnost politickych stran a voleb podporuji
zakon o politickych stranach a volebni zakony.*?

Existuji zakony o mistnim a krajském referendu.** Mistnich referend se za
poslednich deset let konalo 251.* Krajské referendum se od chvile, kdy zakon
vstoupil v platnost, neuskuteCnilo zadné. Obecny zakon o referendu byl
v zakonodarnych sborech projednavan vicekrat, zatim nebyl zadny navrh
prijat. Nékolik malo obci zve ob&any a ob&anky k pfimému rozhodovani, na co
pouZiji své prostfedky (participativni rozpo&tovani).*® Nékteré obce sestavuji
mistni Agendy 21, ve kterych se snazi zajistit svdj udrzitelny rozvoj s ucasti
vefejnosti*’, v celkovém poé&tu tzemnich samospravnych celk(l vSak tvofi jen
nepatrnou ¢ast. Participace probiha i v jinych formach, setkava se vSak
s neddvérou jak ze strany vefejné spravy, tak ob&ant a obéanek samotnych.*®
Zakon o posuzovani vlivd na Zzivotni prostfedi (EIA) umozruje vefejnosti
UCastnit se posuzovani zameéru (staveb, technologii, cinnosti), byt
pfinejmensim c¢ast politické elity z urovné centralni i regionalni by podil
vefejnosti rada zmensila.*

Dlouhodobé funguje rovnéz tripartita (Rada hospodarské a socialni dohody) —
pfedevsim na urovni celostatni, ale ¢asteCné téz na urovni krajské — byt se
kvalita socialniho dialogu liSi zejména dle politické konstelace. Vlada ma
povinnost zvefejiiovat navrhy pravnich predpist a vefejnost mize legislativni
proces sledovat.>® Deliberace mize probihat iz ve fazi pFipravy legislativy™,

43 Zakon &. 302/2016 Sb., kterym se méni zakon ¢&. 424/1991 Sb., o sdruzovani v politickych
stranach a v politickych hnutich, ve znéni pozdéjSich predpist, a dal$i souvisejici zakony;
zakon €. 322/2016 Sb., kterym se méni volebni zakony a dal$i souvisejici zakony. Posledni
zmény téchto zakonl jsou vesmés vedeny snahou minimalizovat prostor pro korupéni jednani
atykaji se financovani politickych stran, ale obsahuji rovnéz prostor pro vytvareni tzv.
politickych institutl, které by mély politickym stranam pomoci rozvinout ve vét$i mife Cinnosti
odborné, kulturni a vzdélavaci.

44 Zakon &. 22/2004 Sb. o mistnim referendu a o zméné nékterych zakon(; zakon ¢. 118/2010
Sb. o krajském referendu a zméné nékterych zakon(, ve znéni pozdéjsich predpisu.

% Data souhrnné v evidenci Ministerstva vnitra, viz MV CR. Obé&anské aktivity. Ministerstvo
vnitra Ceské republiky [online]; udaje pro tuto analyzu k 1.5.2017. Volebni u&ast v mistnich
referendech po r. 2010 vykazuje rovnéz sestupnou tendenci, ptivodni volebni u€ast na Urovni
voleb prvniho fadu poklesla, stale vSak zlstava v priméru v pasmu 40-50 %, tedy podobné
jako volby do zastupitelstev obci, viz TI CR (2016) Analyza mistnich referend 2014, s. 56 a n.

“S AGORA CE. Participativni rozpocet [online].

47UV R (2016) Situacni zprava ke Strategickému ramci udrzitelného rozvoje Ceské republiky,
s. 115-116. Odvozeno z poctu municipalit realizujicich MA21, v jejimz ramci jsou spojeny
participativni a deliberativni postupy se strategickym fizenim k udrzitelnému rozvoji na mistni
urovni.

8K problému participace na mistni Urovni viz CERMAK, D.; VOBECKA, J. AkoL. (2011) Spoluprace,
partnerstvi a participace v mistni verejné spravé.

® Zakon &. 100/2001 Sb., o posuzovani vlivu na zivotni prostfedi a zméné nékterych
souvisejicich zakon(l, ve znéni pozdéjSich pfedpisd. Nutno upozornit, Ze EK zahdjila v roce
2013 s CR infringementové Fizeni ve vé&ci nespravného provedeni smérnice EIA, resp. pravé
pro to, Zze smérnice — zejména ustanoveni upravujici u€ast vefejnosti v povolovacim procesu
a pravo na soudni ochranu — se v ¢eském pfipadé nepromitala do Uzemniho a stavebniho
fizeni. Ackoli problém byl vyfeSen pfijetim tzv. infringementové novely v roce 2015, schvaleny
zakon €. 225/2017 Sb. o uzemnim planovani a stavebnim fadu (stavebni zakon) hrozi tentyz
Eoroblém znovu vytvofit.

V pfipadé vlady je proces mozno sledovat ve vefejné d¢asti elektronické knihovny
pfipravované legislativy (VLADA CESKE REPUBLIKY. Aplikace o/dok. eKLEP pro verejnost. [online]).
Legislativni proces v parlamentu je mozno rovnéz sledovat a to prostfednictvim webovych
stranek PSP CR a Senatu CR.
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Dlkladna rozvaha, nejen
dobry Umysl.

Dlouhodobé efektivita
vefejné spravy a riznorodost
narok(

acCkoli skute€ny rozsah azejména kvalitu této deliberace je v tuto chvili
obtizné byt i jen odhadovat. Pro feSeni nékterych dlouhodobych problému se
hleda konsensus za ucasti politickych stran, odborniki a v menSi mife
i vefejnosti  pomoci  formalné  institucionalizovanych  deliberativnich
mechanismul — nejzieteln&jSim pfikladem bylo nékolik komisi pro ddchodovou
reformu — ale déje se tak spiSe vyjimecné. Socialni a obtansky dialog muze
probihat i na arovni EU, Junckerova Evropska komise se v poslednich letech
pokusila obé tyto cesty ozZivit novymi impulsy.

Socialni, pFip. strukturalni socialni nerovnosti se Ceska republika snazi mirnit
a v nékterych oblastech se ji to pomé&rné Usp&sné dafi.>

K rozSifovani &i vylepSovani tradiCnich nastroja liberalni demokracie (volby
a politické strany) jisty prostor nepochybné existuje. Podstatné vétsi je vSak
v oblasti demokracie participativni a deliberativni, pfip. demokracie radikalni.
Nastroje pfitom v nékterych pfipadech jiz formalné existuji, pouze nejsou
dostate€né vyuzivany.

Pfi rozsSifovani ¢i vylepSovani forem reprezentace, participace a deliberace
bychom vSak neméli zapomenout, Ze kazda zména proceduralnich pravidel
politického systému ma dlouhodobé dopady a také dopady vedlejSi. Napf.
narust Cetnosti voleb tak sice mlze zvysit miru reprezentace, mlze vSak také
nepfimo pfispét k nizsi volebni ucasti &i posilit nezadouci orientaci politickych
aktérl na pouze kratkodobé cile. Referenda uzivana k nevhodnym ucelim
zase mohou soustavné sniZzovat miru reprezentace strukturalnich mensin ¢i
snizovat miru predvidatelnosti prava. Deliberace mulze pfispét k vétSimu
efektu a vétsi stabilité zvolenych feSeni, mize ale zaroven prodluzovat proces
pfipravy vefejnych politik a klade na vefejnou spravu vétsi naroky.

4 Dlouhodoba efektivita viadnuti

Dlouhodoba efektivita viadnuti v Ceské republice je predmétem zajmu jiz delsi
dobu, zejména v souvislosti s fungovanim vefejné spravy. Tvarcem podstatné
Casti materidld pro tyto ucely je pravé sama vefejna sprava — zvlasté
Ministerstvo vnitra,”® ale také jiné ufady* — pFip. mezinarodni organizace

L Mv CR (2010) Manuél pro zapojovani vefejnosti do pfipravy viddnich dokumentd; MV CR
(2009) Metodika pro zapojovani verejnosti do pripravy viadnich dokumentu; systém DataKO
ktera je soucasti ODok. V pfipadé obou materiald MV v8ak samo MV nema povédomi o jejich
vyu,il'vajnl', materialy nejsou aktualizovany a jejich aktualizace ani vyhodnoceni se neplanuji.

2 v ER (2016) Situacni zprava ke Strategickému ramci udrzitelného rozvoje Ceské republiky,
s. 179-181; DUBSKA, D.; ZEmaN, J. (2015) Analyza vyvoje indikatort nerovnosti v CR a jejich
dopad na rustovy potencial CR.

%3 Zde se jedna o fetézec strategickych material( (analyz, zprav, strategii, strategickych ramcu),
vytvofenych v souvislosti s komplexnimi reformami vefejné spravy. Z nejvyznamnéjSich mozno
jmenovat MV CR (2016) Dopadové ex-post evaluace strategie realizace Smart Administration
v obdobi 2007-2015; MV CR (2016) Vyroéni préva o stavu vefejné spravy v CR v roce 2015;
MV CR (2016) Analyza vyuzivéni metod kvality ve vefejné spravé; MV CR (2016) Analyza
méreni a hodnoceni vykonu vefejné spravy v CR; MV CR (2016) Strategicky ramec rozvoje
vefejné spravy CR pro obdobi 2014—2020 (aktualizovana verze, ptivodni verze 2014); MV CR
(2015) Analyza soudasného stavu personalnich procesti ve spravnich tfadech; MV CR (2012)
Problémové analyza Smart Administration; MV CR (2011) Analyza aktudlniho stavu verejné
spravy; MV CR (2007) Efektivni vefejné spréva a pratelské vefejné sluzby. Tyto reformy
zapocaly jiz v zavéru 90. let 20. stoleti, jejich pavodni cile v§ak nebyly naplnény a soudé podle
obsahového prekryvu dokumentt, pozdéj$i reformni aktivity jsou vlastné opakovanou snahou
dosahnout plavodnich cild, a to z vétsi ¢asti pomoci plvodnich prostfedk(l. To nemusi byt nutné
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Kli¢ové problémy z hlediska
udrZitelného rozvoje —
koherence vefejnych politik

(OECD, EU). Tematizovan je resortismus a nedostatek horizontalni
koordinace, slaby duraz na dlouhodobou perspektivu, rezervy
v transparentnosti navenek a sou¢asné obéh informaci uvnitf vefejné spravy,
problematicka kvalita vefejnych politik (pfip. v uz§im smyslu regulativni
vefejné politiky v kombinaci s pfedstavou regulatorni zatéze), slaby duraz na
pfijemce vefejnych politik (resp. klienty a klientky sluzeb vefejné spravy),
problémy vefejné spravy v oblasti lidskych zdrojii a problém korupce.

V identifikovanych problémech a jesté vyraznéji v navrzich feSeni se odrazeji
nejen normativni vychodiska autort, ale také riznorodost oekavani, ktera Ize
vU&i veFejné spravé mit. O&ekavani, opfeme-li se o klasicky Hooduav text>, Ze
by vefejna sprava méla byt férova, transparentni a neméla by poruSovat
princip nestrannosti, sou¢asné by méla byt u€inna a vynakladat prostredky
ucelné a zaroven by méla byt schopna reagovat na zmény, adaptovat
se, dokazat se poucit. S touto rlznorodosti a jeji reflexi je tfeba pracovat.
Uvédomovat si, Ze naplfiovani riznych hodnot pfedpoklada vyuzivani riznych
nastroju (napf. stylu fizeni, organiza¢nich forem apod.), které vSak pravé pro
sva rlizna hodnotova vychodiska — rlznost ofekavani, ¢eho ma vefejna
sprava dosahovat — nemusi byt zcela kompatibilni a jejich uplatnéni muze
pfinaset negativni vedlejSi dopady pro naplfiovani hodnot ostatnich.

Nejprve se vénujeme problémim uvedenym v prvnim odstavci kapitoly, které
tim ¢i onim zpusobem urluji dosavadni vyvoj domaci vefejné spravy.
Z hlediska udrzitelného rozvoje si pozornost zaslouzi v8echny, ale zvlastni
pozornost zejména dva z nich:

Za prvé, vertikalni charakter fungovani vefejné spravy vede logicky
k zamérfeni na cile svého useku, méné jiz na celkové cile politik (,silo”
pristup). To je nejlépe vidét na prafezovych politikach (napf. socialnim
zacClenovani, genderové agendé, regionalnim rozvoji &i pravé udrzitelném
rozvoji v uzsim slova smyslu). Vidét je to vSak také v nedostate¢ném, pfip.
pouze formalnim zvazovani dopadu urcité politiky na jinou oblast, nez je
oblast primarniho zajmu (napf. Uzemni, environmentalni, genderové nebo
socialni dopady hospodarské politiky apod.). To se pfitom netyka pouze politik
v ramci Ceské republiky, ale také na Grovni EU a na Grovni globalni.

chyba, ale je tfeba vziti v potaz, Ze uvazovani o vefejné spravé a tvorbé vefejnych politik prfece
jen proSlo od 90. let 20. stoleti vyvojem — viz dale v textu — a dalSimu sméfovani vefejné spravy
b)/ prospéla pfedevsim koncepcéni debata.

¥ vzhledem k prifezovému charakteru agendy udrzitelného rozvoje byl bran ohled pfedevsim
na materialy, které maji rovnéz prifezovy charakter. Vedle samotného Strategické ramce
udrzitelného rozvoje to byly: UV CR (2016) Zavéredna sebehodnotici sprava Akéniho plénu CR
JPartnerstvi pro oteviené vladnuti“ na obdobi let 2014-2016; UV CR (2016) Akéni plan pro
vyrovnané zastoupeni Zen a muZ v rozhodovacich pozicich na léta 2016—-2018; UV CR (2015)
Statni politika viasi NNO na léta 2015-2020; MzV CR (2015) Koncepce zahrani¢ni politiky CR;
MzV CR (2015) Bezpednostni strategie Ceské republiky; UV CR (2014) Viadni strategie pro
rovnost Z2en amuzi vCR na léta 2014-2020; MPSV CR (2014) Strategie socialniho
zadleriovani; UV CR (2014) VlIadni koncepce boje s korupci na léta 2015-2017; UV CR (2014)
Akéni plan CR ,Partnerstvi pro oteviené viadnuti“ na obdobi let 2014-2016; UV CR (2013)
Strategie plisobeni CR v EU; MMR CR (2013) Strategie regionalniho rozvoje CR 2014-2020;
MF CR A ERNST & YOUNG (2011) Projekt Metodika pfipravy vefejnych strategii.

®® Hoop, CH. A Public Management for All Seasons? Public Administration 69(1). Posledni
kategorii hodnot, se kterou Hood pracoval, ovSem posouvame od Uzkého k Sirokému chapani
odolnosti (resilience).
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Kliové problémy z hlediska
udrzitelného rozvoje —
dlouhodoba perspektiva

a strategicky postup

Verejna politika je také véci
moci zakonodarné a soudni

Ceska republika nezagina
s feSenim od nuly

Druhym problémem je, ZzZe operativni ¢innosti vyrazné dominuji nad
strategickymi. Mnohé zmeény, z hlediska udrziteIného rozvoje kliCoveé, vSak
probihaji v pomalejSim tempu, kazdému zjevnymi se stavaji az v relativné
pozdni fazi — ¢asto v situaci, kdy uz jejich negativnim dopadim nelze zabranit,
Casto ani tyto dopady zmirnit — a rozhodnuti o nich maji dlouhodobé dusledky.
Pro strategické uvazovani arozhodovani nema vefejna sprava dostateéné
velkou kapacitu (personalni, odbornou, financni) nebo ji ma, ale v tom pfipadé
ji nedokaze dostate¢né vyuzivat. Strategickou kapacitu snizuje téz tlak ze
strany politickych predstavitelll a predstavitelek, ktefi od verejné spravy ¢asto
oCekavaji orientaci na kratkodobé cile a bezprostfedni dusledky rozhodnuti
spiSe nez cile a dusledky dlouhodobé.

Problémy koherence politik a dlouhodobé perspektivy ovSem neni spravné
spojovat pouze s vykonnou moci. Na tvorbé vefejnych politik se podileji také
dalSi aktéfi, od politickych stran az po zakonodarné sbory. Zejména
Poslanecka snémovna Parlamentu CR méa v tomto sméru velky viiv a jeji
zakonodarna iniciativa je navic svym rozsahem dlouhodobé srovnatelna
s vladni zakonodarnou iniciativou.®® Také provadéni vefejnych politik neni
jenom dilem moci vykonné, nybrz i moci soudni, ktera se v fadé oblasti podili
na praktickém vykonu politik (napf. mnohé verejné rejstfiky) a feSi fadu
spornych otazek, jez v provadéni politik vznikaji. Sou€asné soudnictvi plni
i obecngjsi funkci opory obcanl v obhajobé jejich prav. Jakkoli ma tedy
v ur€itych otazkach smysl udrzovat pfedstavu oddélenych a vzajemné se
vyvaZzujicich moci, z hlediska koherence politik a dlouhodobé perspektivy je
tfeba brat naopak moc vykonnou, zakonodarnou a soudni jako celek
a budeme-li napf. posuzovat pusobeni politik z hlediska o¢ekavaného uginku,
neméli bychom se do budoucna zastavovat na hranicich moci vykonné, resp.
na hranicich statni spravy a samospravy.

Stejné jako v pfipadé demokrati¢nosti vladnuti, ani zde nezaciname od nuly.
Snaha o FeSeni problému existuje.

Byl pfipraven strategicky ramec rozvoje vefejné spravy pro léta 2014-2020.°’
Vznikl systém vytvareni strategickych materiald vefejné spravy.*® Existuje sit
strategickych a analytickych utvar( v ramci statni spravy i samospravy, byt
jejich kapacita i jejich role se dosti liSi, ato iu ufadd srovnatelnych (napf.
ministerstva); pfesnéjsi pfedstavu vSak ziskame az po dokonceni pFislusného

%6 v/ obdobi od roku 1996 se podil vladni a nevladni zakonodarné iniciativy ménil, dlouhodobé
se podil vladni zakonodarné iniciativy pohybuje mezi 50 a 60 % vSech navrhd; velkou vétsinu
nevladnich navrhi predstavuji navrhy vzedlé z PSP CR, a to jak od poslanct opoziénich, tak
vladnich. Z hlediska koherence politik a sledovani dlouhodobych dopadl rozhodnuti je pfitom
zasadni, Zze hodnoceni dopadl regulace (RIA), jez se pozaduje u vladnich navrhd, neni
vyzadovano u navrhu poslaneckych, senatnich a krajskych. Stejné tak oddvodnéné stanovisko
k poslaneckym, senatorskym a krajskym navrhim pfipojuje pouze vlada, zatimco organizované
zajmy v institucionalizované podobé& (napf. partnefi socialniho dialogu), které pfipominku;ji
navrhy vladni, k transparentni konzultaci zvani nejsou.
> MV CR (2016) Strategicky ramec rozvoje vefejné spravy CR pro obdobi 2014—2020
ggktualivzované verze, pavodni 2014). 3

MF CR (2012) Metodika pripravy verejnych strategii; MMR CR Databaze strategii [online].
Prislusné metodiky vznikly nejen pro statni spravu, ale i pro uroven krajskou a uroven obci, viz
ASOCIACE KRAJU (2014) Metodika strategického fizeni a plénovani kraji CR; MMR CR (2014)
Metodika tvorby Programu rozvoje obce a elektronicka metodicka podpora rozvojovych
dokumentt obci dostupné z webu MMR CR: Elektronickéd metodickd podpora rozvojovych
dokumentu obci.[online]
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vyzkumného projektu MMR. Byly vypracovany strategické mapy resortl
a kraju (obraz provazanosti strategickych materialt riznych Urovni) a probiha
dalsi mapovani strategické prace. Rozbéhl se také tematicky vzdélavaci
projekt STRATeduka.* Byl pfijat a od roku 2015 je provadé&n zakon o statni
sluzbé, ktery by mél vykon vefejné spravy na centralni urovni stabilizovat
a poskytnout prostor k dlouhodobym aktivitam.®® Paradoxn& pravé v jeho
pfipadé vSak zrlznych davodu nebylo provedeno dlsledné hodnoceni
dopadu ex ante a bylo by tedy zadouci provést alespor dikladnou evaluaci ex
post a na jejim zakladé provést pfipadné zmény.

Soucasti legislativniho procesu u vladnich navrhG je hodnoceni dopadi
regulace (Regulatory Impact Assessment — RIA). ® Od roku 2007 bylo pro
hodnoceni dopadui regulace pfislusné MV. Od roku 2011 probiha v ramci
Pracovni komise Legislativni rady vlady pro hodnoceni dopadu regulace
(Komise RIA) pfimo na udrovni vlady. S pfesunem agendy souviselo také
vytvoreni novych Obecnych zasad pro hodnoceni dopadd regulace. Soucasti
kazdého hodnoceni navrhované regulace ma byt jasna definice feSeného
problému, zhodnoceni rizik, navrh variant FeSeni, vyhodnoceni nakladu
a prinosli, implementace doporu¢ené varianty, prezkum a konzultace.
Hodnoceni se soustfedi na agregované dopady navrhované regulace (dopady
na statni a ostatni vefejné rozpoéty, mezinarodni konkurenceschopnost;
podnikatelské prostfedi, uzemni samospravné celky; socialni dopady; dopady
na spotfebitele; Zivotni prostfedi; statistickou sluzbu, dopady na rovnost Zen
amuzl (v navaznosti na zakaz diskriminace), zhodnoceni korupcnich rizik
a dopady na bezpeé&nost/obranu statu).®

RIA se ovSem netyka vétSiny vladnich materiald, jez nemaji legislativni
povahu, a i v pfipadé legislativnich material(l jsou mozné vyjimky, jez se hojné
udéluji. Samotné obligatorni zpracovani pak vykazuje stale fadu nedostatku.
K nejpodstatnéjsim nedostatkim patfi tendence zpracovavat RIA pouze
formalné, jako dodate¢né zduvodnéni navrhovaného legislativniho FeSeni
(pFip. realné zvazeni pouze jedné varianty, kterou si pfedkladatel pro sebe
definoval jako variantu preferovanou) Dale presvédéeni nékterych
predkladatell, Ze otazce dopadu se tvari v tvar politickému zadani urditého
Ukolu neni tfeba vénovat vibec.®® A koneéné nejasna definice problému, které
ma navrh vyfesSit, a od ni se pak odvijejici inejasnost v oCekavanych
vysledcich (oboji €asto souvisi s nedostatkem a kvalitou dat informaci, na
jejichz zakladé se popisuje stav a provadi hodnoceni). RIA se navic netyka

* MMR CR (2017) Informace MMR o aktivitach v oblasti strategického fizeni a planovani.

60 Zakon &. 234/2014 Sb., o statni sluzbé, ve znéni pozdéjsich predpist.

6t Zdrojem dat ainformaci pro jsou kazdoro¢ni zpravy (pro roky 2012—2013 vyrocni zpravy
Komise RIA, od r. 2014 jako soucast vyroCnich zprav Legislativni rady vliady); k nejnovéjsim
udajtim viz LRV CR (2016) Viyroéni zprava Legislativni rady viady za rok 2015. Konzultovani byli
rovnéZ pracovnici Komise RIA a pfislu§ného odboru Utadu viady.

2 YV €R (2011, resp. 2016) Obecné zasady hodnoceni dopadu regulace (RIA); UV CR (2016)
Metodika pro méreni celkovych naklad( na plnéni povinnosti vyplyvajicich z regulace a dalSi
metodiky. Pro vyuzivani RIA v zemich OECD souhrnné viz OECD (2015) OECD Regulatory
Policy Outlook 2015.

%3 politické zadani je nesporné legitimni a hodnoceni dopadl také nelze nikdy zcela oddélit od
normativnich predpokladu. | v situaci, kdy jasné politické zadani existuje, vSak RIA dobfe slouzi
jako mechanismus participace a deliberace (identifikace a konzultace dotéenych subjekt)
a poctivé zpracovani RIA miZe upozornit na nevyslovené predpoklady nebo nezamyslené
dopady, které plvodni politicky definované zadani viibec nezohlednilo.
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navrhll, které vzejdou pfimo ze zakonodarnych sborl, &ehoz néktera
ministerstva bohuzel vyuZzivaji a své navrhy obCas podavaji prostifednictvim
poslanc(.®

Dopady rozhodnuti se sleduji také v dalSich oblastech. JiZz delSi dobu funguje
systém posuzovani vlivu na Zivotni prostfedi (EIA a SEA, vtomto pfipadé
véak SEA)®, ale vposlednich letech se miZeme setkat is nastroji
k posuzovani dopadid rozhodnuti na vefejné zdravi (HIA)® & rovnost muzi
a zen (GIA)® a existuji jiz prvni pokusy o posuzovani zmén s ohledem na
vyvoj Uzemi (TIA).%®

Evaluacni aktivity, které s hodnocenim dopadl souviseji a mély by
pfedstavovat zrcadlovy odraz odhadu dopadu ex-ante, jsou v eské vefejné
spravé zatim spide v zacatcich, jak Cetnosti a kvalitou provadéni, tak jesté
vyrazneéji zapojovanim vysledk( evaluaci do dal$i prace. Agendu v ramci
vefejné spravy nicméné od roku 2015 dobfe zviditelfiuji evaluacni konference
pofadané MMR.

DoSlo k pokroku v boji s korupci, tedy snahou drziteld vefejnych funkci
(lhostejno zda volenych, jmenovanych nebo obsazenych na meritokratickém
principu) porusit princip nestrannosti vykonu funkce pro dosazeni néc&iho
soukromého zisku. Vedle uprav financovani politickych stran, zminénych
v pfedchozi kapitole, se vétSina zmén v této oblasti tykala pravé fungovani
vefejné spravy. Otevienost viadnuti podporuji zakon o registru smluv®, zakon
o0 zadavani vefejnych zakazek™, novela zakona o pfistupu k informacim™ &i
novela zakona o stfetu zajmd.”” Znovu si v8ak pfipomerime, Ze korupce neni
jen uplatkarstvim nebo klientelismem, resp. Ze je ji tfeba vnimat jako
partikularismus obecné — princip nestrannosti byva porusovan také

® Problém s hodnocenim dopadu u navrhi ze zakonodarnych sborl se podafilo ¢aste¢né
ztlumit v navaznosti na rozhodnuti Ustavniho soudu ve véci tzv. pfilepki a zmény jednaciho
fadu Poslanecké snémovny, jadro problému vsak zlstava.

® Zakon &. 100/2001 Sb., o posuzovani vlivu na zivotni prostfedi a zméné nékterych
souvisejicich zakon(, ve znéni pozdéjich predpist; informaéni portal CENIA (Ceska informadni
asgenture} zivotniho prostredi) Informacni systém SEA. Posuzovani koncepci. [online].

% Mzp CR (2014) Zdravi 2020; KUCEROVA, J.; HAVEL, B. (2014) Navod pro posuzovani koncepci
z hlediska hodnoceni viivu na zdravi a v ndvaznosti na Zdravi 2020 (popfipadé na regionalni
zdravotni politiku).

7 v CR (2014) Viadni strategie pro rovnost zen a muzii v CR na léta 2014-2020; UV CR
(2015) Metodika hodnoceni dopadd na rovnost zen a muzi pro materialy predkladané viade
CR.

% PrF UK (2015) Metodika hodnoceni vyvoje tzemi s vyuZitim pfistupu TIA: hodnoceni
tuzemnich dopadil zmén vyznamného zaméstnavatele v regionu. Druha verze. Metodika zatim
nebyla certifikovana, mélo by se tak stat v druhé poloviné roku 2017. Otazka zavaznosti TIA
bude feSena v ramci pfipravy strategie regionalniho rozvoje pro obdobi po roce 2021.

6 zakon &. 340/2015 Sb., o zvlastnich podminkach ucinnosti nékterych smluv, uvefejhiovani
t&chto smluv a o registru smluv, ve znéni pozdéjsich predpist; MV CR Registr smluv [online].

0 Zakon &. 134/2016 Sb., o zadavani verejnych zakazek, ve znéni pozdéjsich predpisli; MMR
CR Portél o vefejnych zakéazkach a koncesich. [online].

™ 7Zakon &. 222/2015 Sb., kterym se méni zakon &. 106/1999 Sb., o svobodném pfistupu
k informacim, ve znéni pozdéjsich predpist.

2 Zakon &. 14/2017 Sb., kterym se méni zakon &. 159/2006 Sb., o stfetu zajm(, ve znéni
pozdéjSich predpisl, a dalSi souvisejici zakony.
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Ceska republika v$ak
nékteré promény nezachytila

Nové perspektivy —
konstruktivismus a moznosti
politiky zaloZzené na
dukazech

diskriminaci na zakladé finan¢nich prostfedkd, rasy, pohlavi, nabozenstvi
apod., a k feSeni problému v této oblasti napomaha antidiskriminaéni zakon.”

V ramci projektl e-Government se pracuje na projektech e-Legislativa a e-
Shirka.” Systém zakladnich registrG” je napojen na sit kontaktnich mist
CZECH Point a systém datovych schranek. Od roku 2015 funguje Narodni
katalog otevienych dat’®, z hlediska tvorby i evaluace politik jeden z kliovych
nastroju. MySlenka otevienych dat jiz neni organizacim vefejné spravy cizi —
je napf. pevnou soucasti stavajiciho rozvojového ramce, SRRVS - ale
rozsSifuje se jen zvolna, s velkymi rozdily mezi organizacemi. E-Government
poskytuje také ramec pro tzv. procesni modelovani agend. Ve svych
predchozich verzich nebylo modelovani Stastné feSeno (chybéjici perspektiva
pfijemcu, cil standardizace misto optimalizace), aktualni projekt PMA Ill. by
vSak mél tyto problémy brat v potaz. Obecné, jakkoli existuje strategie dal§iho
rozvijeni e-Government’’, pracuje se na vytvofeni narodniho
architektonického planu vefejné spravy, pracuje se na elektronizaci v ramci
jednotlivych odvétvi (napf. justice) apod., v evropském kontextu postupuje
digitalizace &eské vefejné spravy pomalu.”® A to nikoli proto, Ze by zde
existovaly metodologické pochybnosti. Naopak, zkuSenosti s limity
a nezadoucimi dopady, které je mozno Cerpat z referennich zemi, k nam
zaléhaji jen zfidka. Domaci oCekavani spojena s e-Government jsou ¢asto az
neumérné velka. Vazne vsak realizace.

Soudnictvi se v poslednim desetileti zlepSuje z hlediska primérné délky
fizeni, zlepSovani vSak neni kontinualni a pfetrvavaji znacné regionalni
rozdily.” Strategicky material, ktery by formuloval dlouhodobou vizi justice
jako celku, zatim nebyl schvalen, je vSak pfipravovan a existuje jiz koncepcni
nastroj trestni politiky.%

Identifikované problémy tedy sice pretrvavaji, ale riGznym tempem se FeSi.
Vefejna sprava ani sama politicka reprezentace vSak nezachytily, nebo jen
CasteCné zachytily, nékteré promény, k nimz dodlo v uvazovani o tvorbé
vefejnych politik a fungovani verejné spravy zhruba po roce 2000 a ve vétsi
mife po roce 2010.%" Jde o nasledujici promény:

Za prvé — v oblasti tvorby a implementace vefejnych politik se projevil nastup
konstruktivistickych pFistupl. Konstruktivisté poukazuji na to, Ze ani problémy,

8 Zakon & 198/2009 Sb., o rovném zachazeni a o pravnich prostfedcich ochrany pfed
diskriminaci a o zméné nékterych zakon(.

4 Zakon &. 222/2016 Sb., o Sbirce zakont a mezinarodnich smluv a o tvorbé pravnich predpisl
vglhlaéovanych ve Sbirce zakonl a mezinarodnich smluv ve znéni pozdéjsich predpist.

> Zakon &. 111/2009 Sb., o zakladnich registrech, ve znéni pozdgjdich predpist; SPRAVA
ZAKLADNICH REGISTRU Sprava zakladnich registrd. [online].

® Zakon &. 298/2016 Sb., kterym se méni nékteré zakony v souvislosti s pfijetim zékona
o sluzbach vytvarejicich davéru pro elektronické transakce; MV CR (2015) Standardy publikace
a katalogizace otevrenych dat VS CR. MV CR. Otevrena data. Oteviena data v CR [online].
"MV CR (2015) Strategie rozvoje ICT sluZeb vefejné spravy a jeji opatieni na zefektivnéni ICT
sluzeb.

B EK (2016) Digital Economy and Society Index 2016 Country Profile Czech Republic.

" Zdrojem udajui je Ministerstvo spravedinosti CR. Pro samotnou primérnou délku soudniho
fizeni proxy indikator.

8 Msp CR (2016) Koncepce vézeristvi do roku 2025.

® Pro reflexi téchto promén napfi¢ EU viz EK (2015) Quality of Public Administration, OECD
(2015) Government at a Glance 2015 a OECD (2017) Government at a Glance 2017.
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Nové perspektivy — od NPM
k syntéze

ani jejich fedeni nejsou objektivni, ale jsou vzdy spojeny s uréitym kontextem
hodnot, pfedstav a teorii. Z toho pak prameni jak pochybnost o fadé dnesnich
nastroju fizeni vefejné spravy (napf. kvantitativni indikatory), tak prakticka
potfeba vtahovat do procesu tvorby aimplementace verfejné politiky rizné
aktéry avdiskusi hledat predstavy problém( ijejich feSeni spole¢né.®
Potfeba participace, vyplyvajici ze snahy o demokrati¢nost uspofradani, se tak
setkava s potfebou inkluze nutné k dlouhodobé efektivité. Hledaji se cesty, jak
se s hodnotovou riznorodosti vyrovnavat v kazdodenni praxi vefrejné spravy
(metagovernance, transgovernance).®

Konstruktivismus zaroven vrha jiné svétlo na pfistup, ktery se od konce 90. let
20. stoleti rozsSifuje adnes predstavuje iv referencnich zemich pevnou
soucast hlavniho proudu — na politiku zaloZzenou na dukazech (evidence-
based policy, pfip. evidence-informed policy). Tim je mySlena vefejna politika,
ktera je vytvarena za pomoci postupu obvyklych ve védeckém prostredi, at uz
se to tyka forem (shromazdovani dat a jejich vyhodnocovani, rigorozni
metody), €i pfimo navaznosti na védecké poznatky. Politika zalozena na
dikazech je dnes jiz chapana méné striktné. Existuje védomi jejiho
hodnotového zakotveni a existuji rizné formy jejiho dopinéni &i dpravy.®

Za druhé — v oblasti fungovani vefejné spravy v uzsSim slova smyslu doslo
k vzestupu a opétovnému Ustupu New Public Management (NPM). NPM
pfenasi logiku, pojmy a nastroje manazerského fizeni z oblasti trhu
a soukromého podnikani do fungovani vefejné spravy. Casteéné v reakci na
NPM se pak na prelomu stoleti objevily pfistupy &erpajici z rozmachu
informacnich  technologii  (digital-era  governance)® anovych metod
komunikace.®® Vysledky aplikace NPM i dal$ich uvedenych postup(i jsou
smiSené. Neékteré véci se osvédCily, byt dnesSni zaramovani problému
a predstavy o moznostech ur€itych nastrojii se velmi liSi od zaramovani
a predstav, které provazely jejich pocatky (napf. RIA, Total Quality
Management, pfedstava méfeni vykonu, princip rozhodovaci autonomie nebo
mysSlenka e-Government). Mnohé postupy, zvlasté z kategorie NPM, se ale
bud neosvédcily, nebo sice vyfeSily problémy puvodni, ale zaroven vytvofily

82 Napf. WAGENAAR, H. (2015) Meaning in Action; FISCHER, F. (2009) Democracy and Expertise;
FISCHER, F. (2003) Reframing Public Policy; HAJER, M.; WAGENAAR, H. (ed.) (2003) Deliberative
Policy Analysis, pro fungovani vefejné spravy napf. BEVIR, M.; RHODES, R. (2006) Governance
Stories.

8 MeuLEmAN, L. (ed.) (2013) Transgovernance; MEULEMAN, L. (2008) Public Management and
the Metagovernance of Hierarchies, Networks and Markets. DulezZitou roli zde mGze mit opét
participace a deliberace, viz napf. GAsTIL, J.; KNOBLOCH, K.; KaHAN, D.; BRAmMAN, D. (2016)
Participatory Policymaking Across Cultural Cognitive Divides. Public Administration 94(4).

84 Napf. CAIRNEY, P. (2016) The Politics of Evidence-Based Policy Making; Heab, B. (2015)
Toward more ,evidence-informed” Policy Making? Public Administration Review 76(3); SMITH, K.
(2013) Beyond evidence-based Policy in Public Health; OLIVER, K; LORENC, T; INNVAER, S.
(2014) New directions in evidence-based policy research. Health Research Policy and Systems
12:34; GREENHALGH, T.; RussELL, J. (2009) Evidence-based Policymaking. Perspectives in
Biology and Medicine 52(2); doplnéni ¢i upravy ze strany EU a OECD napi. EK (2016)
Behavioral Insights Applied to Policy; OECD (2015) Achieving Public Sector Agility at Times of
Fiscal Consolidation.

8 MARGETTS, H.; DUNLEAVY, P. (2013) The second wave of digital-era governance. Philosophical
Transaction of The Royal Society; DUNLEAVY, P; MARGETTS, H.; BAsTow, S.; TINKLER, J. (2008)
Digital Era governance; DUNLEAVY, P; MARGETTS, H., BAsTow, S.; TINKLER, J. (2005) New public
management is dead. Journal of Public Administration Research and Theory.

% pro nejnovéjsi pristupy z této kategorie viz LEES-MARSHMENT, J. (2015) The Ministry of Public
Input.
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Nové perspektivy —
systémove mysleni a design
vefejnych sluzeb, behavioralni
pfistupy a inovace

problémy nové, nezfidka stejné zavazné.®” Od po&atku nového stoleti se proto
zacCaly objevovat pfistupy, které razi odliSné pohledy (holismus, hodnota
davéry, sitova feseni apod.) a pFistupy syntetizujici.®®

Za tfeti — v oblasti poskytovani vefejnych sluzeb se zacCaly objevovat pfistupy
vychazejici ze systémového mysleni®, nejéastsji ve formé lean management,
jehoz dnes nejrozsitensjsim prikladem je Vanguard Method.”

Vanguard Method vznikla jako kritika klasické vefejné spravy, stejné jako
NPM. Oba kritizované pfistupy podle Vanguard Method sdileji tutéz zakladni
pfedstavu fizeni, totiz fizeni ve stylu nafizuj a provéfuj (command and control)
zalozeném na nedlvére. Pravda, Vanguard Method a NPM maji, na rozdil od
klasické vefejné spravy, spole¢nou vizi ,Stihlych organizaci®, avSak Vanguard
Method odmitéa jako disfunkéni vétSinu nastroju, které k tomuto cili uziva NPM
(v€. kvantitativnich cild, nebo dlrazu na praci s lidskymi zdroji, misto na praci
se systémovym nastavenim). Vanguard Method ma také znacné vyhrady vUdi
priliSnému spoléhani se na informacni technologie v oblasti vefejnych sluzeb
a pfistupy digital-era governance — tedy pfedstavy spojené s budovanim e-
Government — povazuje za prehnané optimistické. Prosta digitalizace totiz
nutné nevede k lepSi sluzbé. Naopak, digitalizace Casto vede k vétsi rigidité
systému, k praktické regulaci na urovni metod (mohu délat jen to, co mohu
zanést do ICT systému).

Pristupy Fizeni ve stylu command and control vyuZivaji pro vefejny sektor
model fFizeni, které byl vyvinut pro pramyslovou vyrobu v uréité fazi
historického vyvoje. Kratce, fordismus ¢&i taylorismus, snahy o funkéni
specializaci a standardizaci s cilem dosahnout uspor z objemu (ekonomicky
vynos zrozsahu shizuje naklady na jednotlivé ukony). V pfipadé klasické
vefejné spravy se tak déje funkCni specializaci uvnitf hierarchické organizace,
zatimco v pfipadé NPM funkéni specializaci prostfednictvim decentralizace,

¥ Pro souhrnny prehled promén viz PoLLITT, CH; BOUCKAERT, G. (2011) Public Management
Reform; VaN DER MEER, F; RAADSCHLDERS, J.; TOONEN, T. (2015) Comparative Civil Service
Systems in the 21st Century; Hoop, C; Dixon, R. (2015) A Government that Worked Better and
Cost Less?; Hoob, C. (2011) The Blame Game. NPM byl kriticky pfehodnocen také OECD, viz
OECD (2011). Building on Basic; OECD (2010) Public Administration after "New Public
Management".

88 BOHNE, E.; GRAHAM, J; RAADSCHELDERS, J; LEHRKE, J. (2014) Public Administration and the
Modern State; TORFING, J.; GuYy PETERS, B.; PIERRE, J.; S@RENSEN, E. (2012) Interactive
Governance. BOURGON, J. (2011) A New Synthesis of Public Administration; OSBORNE, S. (2006)
New Public Governance? Public Management Review 8 (3).

8 MITCHELL, F; MITSCHELL CH. (2016) Adaptive administration; Zokael, E.; SEDDON, J.;
O’Donovan, B. (2011) Systems Thinking; KulPERS, H.; VAN AMELSVOORT, P.; KRAMER, E. (2010)
Het nieuwe organiseren; SEDDON, J. (2008) Systems Thinking in the Public Sector.

* SEpDON, J. (Vanguard Consulting) (2014) Saving money by doing the right thing; MIDDLETON,
P. (ed.) (2010) Delivering Public Services That Work, Vol. 1; PeLL, Ch. (ed.) (2012) Delivering
Public Services That Work, Vol. 2. Pro dalSi pfiklady praktické aplikace systémového mysleni
viz napf. OECD (2017) Systems Approaches to Public Sector Challanges; WAUTERS, B.;
DINKGREVE, M. (2016) Improving the quality of public service and reducing costs; CoTTAMm, H.;
JamMES, R. (2013). The Life Programme: Pro situaci v Ceské republice napf. HorAk, P.;
HorAkovA M. (2009) Role liniovych pracovnik(l ve vefejné politice. Sociologicky ¢asopis 45 (2);
HoRrAK, P. Implementace Ceské aktivacni politiky na lokalni drovni a princip individualizace, in
SIROVATKA, T.; WINKLER, J.; ZIZLAVSKY, M. (ed.) (2009) Nejistoty na trhu prace. K prehledu
riznych pFistupl k individualizaci srovnej vaNn BERKEL, R., VALKENBURG, B. (ed.) (2007) Making It
Personal a VAN BERKEL, R.; DE GRAAF, D.; SIROVATKA, T. (ed.) (2011) The Governance of Active
Welfare State in Europe 2.
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déje se tak ale v obou pfipadech. Ani v jednom to nevede k feSeni problému,
s nimz se dnes ve vefejném sektoru potykame, totiz problému se stale
rostouci variabilitou potfeb (variabilitou poptavky).

Vefejné sluzby jsou stale planovany prevazné linearni logikou s funkéni
specializaci (¢emuz v pfipadé Ceské republiky navic vyznamné napomaha
i geséni rigidita, dana zakonem). Lidé jsou kategorizovani dle jednotlivych
standardizovanych potfeb, které souviseji s primérnym Zivotnim cyklem
(narozeni, bézna nemoc, kratkodoba nezaméstnanost apod.) a které se daji
standardizovat také v podobé konkrétni sluzby. Cast potfeb je takovy systém
samoziejmé schopen podchytit. A pro nékteré oblasti je vyloZzené vhodny,
dokonce pravé vkombinaci s fizenim ve stylu command and control
(v prostfedi, kde je potfeba fesit jednoduchy problém, ktery Ize ,do Sroubku®
standardizovat s jistotou vysledné funkénosti, napf. nékteré oblasti
bezpelnosti, reakce na zivelni pohromy apod.). Ale linearni pfistup se nehodi
pro feSeni problému, v nichz plsobi nékolik pfi€in sou¢asné, aniz je mozné
ur€it jednu prvotni, kterou je mozné snadno odstranit i kompenzovat. Tyto
pFi€iny jsou pfitom individualné specifické a nejen Ze jich existuje velmi mnoho
(vysledky jsou dobfe patrné napf. v dlouhodobé nezaméstnanosti,
bezdomovectvi, ,pasti chudoby® apod.), ale v navaznosti na trendy starnuti
populace, robotizace/automatizace rtiznych odvétvi ¢i flexibilizace pracovnich
drah se budou potfeby obyvatelstva pravdépodobné dale individualizovat
a poptavka po sluzbach bude stale riznorodgjsi.

Detailni procesni regulace, ale stejné tak tfeba centra sdileni sluzeb nebo
outsourcing Casti procesu, vedou sice nékdy k lokalni optimalizaci (snizeni
jednotkové ceny za urcity ukon), ale vzdy vedou ke globalni suboptimalizaci.
Nebot pocet nutnych udkon( v celém systému narlsta, rostou transakéni
naklady (pfedavani informaci, koordinace) a narusta tim také podil chyb
a podil prace, ktera neposkytuje pfidanou hodnotu klientovi, pfijemci sluzby.

Ani sebedetailnéjSi procesni regulace neni nikdy dostateéné detailni, aby
obsahla vSechny situace vznikajici v praxi, a zaroven je pfili§ rozsahla, aby ji
nékdo byl schopen pouzivat v celém rozsahu. Rada ufedniki a dal$ich
zaméstnancu poskytujicich vefejné sluzby zaziva proto zkuSenost zahlceni
odpovédnosti, coz management obvykle chape jako kapacitni problém
avznasi pozadavky na dodateCné =zdroje, personalni, resp. financni.
NejCastéjSi reakci je pak néjaka varianta pokynu, kterého se vefejné spravé
dostava ze strany politické elity, potazmo vefejnosti: ,musite délat vice za
méné*.

Udrzovat €i zvySovat personalni a finanéni kapacitu vefejné spravy s ohledem
k UCelu, ktery ma, je jisté nutné. Kli¢ové je v8ak pravé slovo ,ucel“. A zde nam
muze vyznamné pomoci, zacneme-li ,Sit vefejné sluzby na miru®, resp.
vytvaret prostor pro takové poskytovani sluzeb, které bude odpovidat pfesné
té problémové situaci, ve které se Clovék naléza. Standard muze feSit jen
urcity vysek potfeb a mnohdy je bud’ nedostate¢ny pro splnéni ucelu (pak jde
o plytvani, nebot nedojde k poZadované zméné a problém se presouva do
jiného ¢asti systému vefejnych sluzeb), nebo naopak pfesahuje potfeby (pak
jde o plytvani v rozsahu nadbytec¢né Casti sluzby). Kromé toho muize byt
existence standardd sama vyznamny zdrojem Spatné poptavky po sluzbach
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systému — nuti k tomu, abychom vyhovéli standardu a dodrzeli pfedepsany
postup, nikoli vyFeSili problém, a dvojnasob tehdy, jestlize jsou se standardy
spojeny kvantitativni cile organizace, podle nizZ je posuzovana jeji efektivita.

Systémove mySleni obecné tedy chape organizaci jako socialni sit, které se
sklada z uzll, resp. aktivit pfidavajicich hodnotu ve vztahu k definovanému
spoleénému Gdelu. Usp&snost & kvalita organizace — v nasem prFipadé
organizace vefejné spravy — se pak odvozuje od toho, nakolik se ji dafi ucel
napliiovat. To je vrozhodujici mife dano nastavenim systému asilné
ovlivnéno predstavou téch, kdoz organizaci fidi (tyto pfedstavy nemusi byt ani
zaznamenany V oficialnich dokumentech, dokonce nemusi byt ani plné
védomé). Pro zménu efektivnosti organizace je tfeba zménit nastaveni
systému a sou€asné manazerského uvazovani. A k tomu Ize dospét analyzou
stavajici Cinnosti organizace, které — pres otazky na to, pro€ je systém
v soucasnosti nastaven tak, jak je nastaven — vede k uvédoméni si stavajicich
vychodisek a jejich pfipadné zméné.

V idealnim pfipadé by mél byt systém nastaven tak, aby byl optimalizovan
vUuci UcCelu, jak jej chapou ti, kterym ma poskytovat pfidanou hodnotu (klientem
vefejné spravy je obecné obcan, ale v kazdém jednotlivém pfipadé to mize
nejen obcan, ale také tfeba firma, jina organizace/sloZzka vefejné spravy
apod.). Od Gcelu je nutné odvodit méfitka (metriky), kitera maji poskytovat
rychlou zpétnou vazbu o tom, jak konkrétni metoda prace vede k plnéni ucelu.
V ramci samotné prace je pak Zadouci ponechat volnost v metodach, aby bylo
umoznéno experimentovani s cilem nalézat stale lepSi zplsoby jak dosahovat
ucelu.

Systémové mysleni je pfitom pouze jednim z aspektld vétsiho obratu smérem
k inovaéni kapacité vefejné spravy, jak dokladaji materialy OECD®* &i EU%,
tradién& ,kanonizujici“ hlavni proud debaty.” Jinym aspektem je rostouci
zajem o behavioralni pristupy® — z hlediska metodologie vlastng navrat
behavioralismu do debaty v socialnich védach - spojené zejména
s pfedstavou testovani navrha vefejnych politik &i jejich prabézného
pfezkuovani v quasi-laboratornich podminkach (policy lab®), na mensich
vzorcich, v experimentalnich vyzkumnych designech (RCT, rapid prototyping,
action research apod.) a za pomoci kvalitativnich metod. Cilem nyné&jSi viny
behavioralnich pfistupl obecné je empiricky vyuzit konstruktivistické teze
0 kognitivnich a normativnich ramcich, které urcuji nase jednani, jinak feceno,
zohlednit v praxi tvorby politiky vliv kulturnich a institucionalnich faktoru.
Behavioralni pfistup — a vtom je ho mozno chapat jako jednu z vétvi politiky

% OECD (2017) Government at a Glance 2017; OECD (2017) Embracing Innovation in
Government; OECD (2017) Fostering Innovation in the Public Sector; OECD (2015) The
Innovation Imperative in the Public Sector.

92 EK (2015) Quality of Public Administration; LIPSE. Publications. [online]

% Pro prehled dosavadni odborné produkce na téma inovaci ve vefejné spravé resp. ve
vefejném sektoru viz DE VRIES, H.; BEKKERS, V.; TUMMERS, L. (2016) Innovation in the Public
Sector. Public Administration 94(1); ANSELL, CH.; TORFING, J. (ed.) (2014) Public Innovation
Through Collaboration and Design; ANTTIROIKO, A.-V.; BAILEY, S.; VALKAMA, P. (2011) Innovations
in Public governance; BAsoN, C. (2010) Leading Public Sector Innovation

% OECD (2017) Behavioural Insights and Public Policy; EK (2016) Behavioural Insights Applied
to Policy.

% Prikladem muze byt dansky MindLab nebo britské Behavioural Insights Team. Pro pfehled
FULLER, M.; LOCHARD, A. (2016) Public Policy Labs in European Union Member States.
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Nové perspektivy — odolnost
a adaptabilita

Co na to Ceska republika —
koncepéni zaostavani

zaloZzené na dukazech — nestavi odhad ohledné moznosti urcitého feSeni
pouze na odhadu expertl (politikG, Ufednikl), nybrz vychazi z empirického
testovani. Ani modernéjSi behavioralni teorie zamyslené pfimo k tvorbé
vefejnych politik jako nudge theory®®, ani experimenty na bazi RCT nam
nefeknou, co ,prosté funguje®. Behavioralismus, zviasté ve formé popularni
nudge theory, rozhodné neni hodnotové neutralni a jeho metodologické
predpoklady maji také politické dasledky.®” Je to v8ak jeden
z pomérné praktickych zplsobu, jak se vyvarovat pfilis silnych ocekavani
ohledné ucinku jistého feseni, nebo jak s predstihem indikovat problémy, které
muze zvazované feSeni mit.

Za Ctvrté — z oblasti studia socio-ekologickych systému vstoupil do uvazovani
o vefejné spravé pojem odolnosti (resilience), pfedstava o socialnim plvodu
Fady rizik a socialnich zdrojich pro jejich minimalizaci a predstava adaptace.*®
Odolnost byva nejCastgji spojovana se schopnosti reagovat na nahlé zmény
krizovych situaci a na tzv. kritickou infrastrukturu. Timto pojetim se ale dnes jiz
nevyCerpava a prerusta puvodni ramec bezpecnosti. Mysleni v kategorii
odolnosti predstavuje obecnéjsi pfistup ke schopnosti reagovat na zménu ¢i
vyrovnavat se s nejistotou. Jako takové je reflektovano rovnéz kriticky.*® Neni
také duavod spojovat pojem pouze se systémovou teorii, jez stala v jeho
poCatcich. Uvazovani v kategorii odolnosti je dnes spiSe podnétem
k postupnym inovacim ve vefejném sektoru, resp. socialnim inovacim
v §irokém slova smyslu.'®

Navzdory uvedenému se vefejna sprava v Ceské republice ve svych
strategickych vizich orientuje stale hlavné na pfistupy z kategorie NPM, a to
v podobé, jakou mély tyto pfFistupy v pocatcich svého zavadéni v referencnich
zemich. Déje se tak nezfidka jen mimodék, aniz by jejich sepéti s proudem
NPM bylo vibec reflektovano. Pfikladem muaze byt zvySeny zajem o human
resources management, kvantitativni méfeni vykonu ana né navazané
financovani, nebo outsourcing nékterych sluzeb. Je patrné jen otazkou &asu,
kdy se nékdo pokusi o rozsahlejSi ,zagenturnéni®, tedy o vyClenéni uzce
specializovanych ¢asti organizaci mimo klasické struktury jako jsou
ministerstva a kontraktovani jejich sluzeb na zakladé vykonnostnich kritérii.
Selektivné se verejna sprava orientuje na nékteré prvky pfistupd, které prisly
po NPM, nejCastéji pfistupl spojenych s rozvojem informacnich technologii
(digital-era governance v podobé e-Government).

% THALER, R.; SunsTEIN, C. R. (2008) Nudge. Libertariansky paternalismus, jak Thaler a
Sunstein nazyvaji svUj hodnotovy ramec, je patrné nejrozSifenéjSim zakladem pro vyuzivani
behavioralnich pfistupl v dnesni tvorbé vefejnych politik, neni vSak jediny. Pro pfedstavu
o dal8ich ramcich viz OLIVER, A. (2015) Nudging, Shoving and Budging. Public Administration
93(3).

9 LEGGETT, W. (2014) The Politics of Behaviour Change. Policy & Politics 42 (1).

% K dne3nimu pojeti viz BIGGS, R; SCHLUTER, R; SCHOON, M. (ed.) (2015) Principles for Building
Resilience; TIERNEY, K. (2014) Social Roots of Risk; BoiN, A, VAN EETEN, J. (2013) The Resilient
Organization. Public Management Review 15(3); FoLkg, C; Boyp, E. (ed.) (2011) Adapting
Institutions.

o Napf. CHANDLER, D. (2014) Beyond neoliberalism. Resilience 2 (1); JosepH, J. (2013)
Resilience as embedded neoliberalism. Resilience 1 (1).

1% pyrr, A. (2016) Resilience Thinking. Public Administration 94 (2); ANSELL, CH.; TORFING, J.
(ed.) (2014) Public Innovation Through Collaboration and Design; ANSELL, CH. (2011)
Pragmatist Democracy.
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Co na to Ceska republika —
problém dlvéry a obava
Z inovaci

S politikou zaloZzenou na dukazech (evidence-based policy) se v Ceské
vefejné spravé systematicky nepracuje, je pfitomna pouze v zarodecné
podobé v procesu RIA a nejsou tak zatim prakticky vyuzity jeji moznosti, tim
méné zohlednény jeji limity.

Pojem odolnosti se v Ceské republice pouZiva, je ale zatim spojovéana
zejména srlznou formou reakci na krizové situace naturogenni
i antropogenni povahy. Pfedstavuje tak nesporné pozitivni rozSifeni klasické
predstavy bezpeénosti, ale samotny ramec bezpe&nosti prekraduje zfidka.'*

V Ceské vefejné spravé obecné chybi hlubsi znalost aktualnich zahraninich
trendl, schopnost uvazovani o vychodiscich vlastni prace a védomi, do jaké
miry jsou ruzné konkrétni postupy spojeny s rdznymi hodnotovymi kontexty.
To vede, ado budoucna muze vést, k dalSimu koncep&nimu zaostavani.
Souc€asné se tim zvySuje riziko mechanického pfejimani opatfeni z jinych
kontextl. Vefejna sprava je vystavena mnoha protikladnym narokim
vyplyvajicim ze vzajemné nesluditelnych pfistupl a tradic, ale uvazovani
v kategoriich metagovernance, které by vefejné spravé pomahaly se s touto
mnohosti vyrovnavat, chybi.

Problém je jesté zesilovan trvalym medialné-politickym tlakem, jemuz je
vefejna sprava jako celek vystavena, dale niz§i mirou ddveéry, kterou v ni
vefejnost ma'®® akone¢né &im dal detailn&j§imi definicemi procesnich
postupl, jez provazeji nékteré jinak =zasluzné zaméry (napf. snaha
minimalizovat prostor korupéniho jednani). Vysledkem je jiz zminéné pretizeni
odpovédnosti a logickym feSenim unik do formalismu, snaha zbavit se
v maximalni mife odpovédnosti za cokoli.'®®

Inovace v Ceské vefejné spravé proto narazeji — vedle pfekazek vlastnich
vétsiné vefejnych sprav — na prekazky specifické a nelze se divit, Ze mira
inovativnosti je zde niz8i nejen ve srovnani s referen¢nimi zemémi, ale
také v porovnani se zemémi Visegradské skupiny.’® Trend behavioralnich

101 pmzv ER (2015) Bezpeénostni strategie Ceské republiky; NBU (2015) Narodni strategie
kybernetické bezpeénosti Ceské republiky na obdobi let 2015 az 2020; MV CR a HZS CR (2013)
Koncepce ochrany obyvatelstva do roku 2020 s vyhledem do roku 2030. Tytéz aktivity nékdy
probihaji, aniz by v8ak byly explicitn& spojovany s odolnosti, napt. MV CR a HSZ CR (2015)
Analyza hrozeb pro Ceskou republiku a navazné dokumenty, v prvé fadé MV CR a HZS CR
(2016) Metodicky pokyn pro zpracovani typovych planu. Za ramec bezpecnosti a orientace na
reakéni jednani vykrogila strategie MZp CR (2014) Zdravi 2020. Oblast bezpeénosti v uzsim
slova smyslu je dostate¢né oSetfena existujici strategickymi pFistupy (zejména zminéna
Bezpecnostni strategie a MO CR (2015) Dlouhodoby vyhled pro obranu 2030.

192 5oBiECH, R. (2012) Image and Attractivity of Central Government Administrations; podobné
VIGODA-GADOT, E., SHOHAM, A., VAsHDI, D. (2010) Bridging bureaucracy and democracy in
Europe. European Union Politics, 11 (2). Duvéra je ale recipro¢ni vztah, roli hraje take dlvéra
vefejné spravy v ob&any a ob&anky a divéra mezi organizacemi vefejné spravy navzajem, viz
VIGODA-GADOT, E.; ZALMANOVITCH, Y.; BELONOGOV, A. (2012) Public Servants’ Trust in Citizens
Public Organization Review 12(4) a OowmseLs, P.; Bouckaert, G. (2014) Studying
Interorganizational Trust in Public Administration. Public Performance & Management Review
37(4).

193 vESELY, A. (2012) Institucionalizace neodpovédnosti, efektivity, nebo konformity? Reformy
oerganizaci vefejnych sluzeb v teorii akontability. Sociologicky ¢asopis 48 (4).

103 EK (2013) European Public Sector Innovation Scoreboard 2013; TECHNOPOLIS (2012) Trends
and Challenges in Public Sector Innovation in Europe. V databazi OPSI nema CR Zadny
zaznam, viz OECD. Observatory of Public Sector Innovation. OECD [online]. V soutézi
European Public Sector Awards je pro rok 2015 pouze jedina pfihladka z CR, viz EIPA. Best
practices and overall results. EPSA 2015 [online]; pfedchozi kola soutéze vypadaji podobné.

29



pfistupl dosud v Ceské vefejné spravé neprekroCil ramec odbornych
seminar(; pilotaze verejnych politik, které by néco opravdu testovaly se
v Ceské verejné spravé provadéji jen zfidka. Seddonovské systémové mysleni
Ize nalézt jen zcela vyjimeénd.’®

5 Zaver

Ceska republika &eli v oblasti vladnuti fadé dlouhodobych problémd. Mnohé
z nich nejsou specifické pouze pro ni, to nas vSak muze jen tézko uspokojit.
Odpovéd na otazku obsazenou v nazvu studie, tedy otazku, zda si vladneme
dobfe, zni: ,pfilis dobfe ne* nebo ,jde to, ale mohlo by to byt podstatné lepsi*.

Mira politické participace prostfednictvim tradi¢nich kanall reprezentace
(politické strany a volby) je slaba, nebo klesa, pfipadné oboji zaroven. Duveéra
verejnosti v tyto nastroje je oslabena. Souc€asné je stale zfetelngjSi negativni
vliv socialnich, pfip. strukturalnich socialnich nerovnosti na miru politické
participace areprezentace. Vefejna sprava ma potize s horizontalni
koordinaci a v dusledku toho s koherenci vefejnych politik. Patrné je to
zejména u prlifezovych témat, vyzadujicich spolupraci vice organizaci verejné
spravy, dale vtématech, které stoji na gesCnich hranicich a konecné
v pfipadech, kdy by méla vefejna sprava své sluzby individualizovat, ,Sit na
miru“ konkrétnim pfijemcim. Dlraz na dlouhodobou perspektivu a odhad
dopadll ve stfednim a delSim Casovém horizontu je nedostateény. Sepéti
s aktualni zahrani¢ni a odbornou debatou o tvorbé vefejné politiky a fungovani
vefejné spravy neni prilis silné, Ceska republika koncep&né zaostava.
Zfetelné se to pak projevuje v obecném problému s inovacemi v tvorbé
vefejnych politik. Jako celek tyto problémy silné podvazuji moznosti trvale
udrzitelného rozvoje Ceské republiky.

Pravda, Ceska republika nestoji na misté. Nékterych problém0 si je védoma
avté & oné mife je fesi, byt viadé pfipadd jen velmi, velmi zvolna. Rada
nastroju je jiz k dispozici, jenom se zatim vyuzivaji malo i pouze formalisticky.
Ale pravé proto, ze zména v oblasti vladnuti je béhem na dlouhou trat, musi
existovat kompas, ktery bude nase aktivity staet znovu a znovu k cili.

Posuzovano z perspektivy udrzitelného rozvoje a na zakladé identifikovanych
problém( proto doporudujeme, aby si Ceska republika v oblasti vladnuti
stanovila souhrnny cil lepSiho zplsobu vytvareni a provadéni vefejnych politik,
od nastolovani agendy a formulace politik, pfes rozhodovani o nich az po
jejich implementaci a evaluaci. Vtomto ramci by méla Ceska republika
zvySovat inkluzivitu vladnuti, at jiz pfitom bude vychazet z kteréhokoli modelu
demokracie a poskytovat vefejné spravé i obcanské vefejnosti znalosti
a dovednosti k tomuto Gc€elt nutné. Dale, méla by zaméfit pozornost na
mechanismy odhadu dlouhodobych i vedlejSich dopadl u€inénych rozhodnuti,
stejné jako na kvalitu a koherenci politik, jak v cilech, tak ve vysledcich.
A kone€né, méla by vytvaret mechanismy, které umozni vefejné politiky

195 MMR CR (2015) Privodce procesni evaluaci a experimenty s jeho vyuZitim na Ministerstvu

pro mistni rozvoj a na Ministerstvu prace a socialnich véci, pfip. nékteré inovacni projekty
v ramci OPZ.
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inovovat, prlibézné pfizpusobovat obsahovym proménam zakladniho ucell
z hlediska jejich pfijemcu, obéanu a ob&anek.
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6 Zkratky a bibliografické udaje

6.1 Zkratky

cz Ceska republika

DK Dansko

EIA posuzovani vlivik na Zivotni prostfedi (Environmental Impact
Assessment)

EU Evropska unie

Fl Finsko

GIA posuzovani dopadll na rovnost muzi a zZen (Gender Impact
Assessment)

HIA posuzovani dopadu na zdravi (Health Impact Assessment)

MDGs rozvojové cile tisicileti (Millenium Development Goals)

MV Ministerstvo vnitra Ceské republiky

NO Norsko

NPM  novy vefejny management (New Public Management)

OECD Organizace pro ekonomickou spolupraci a rozvoj (Organization for
Economic Cooperation and Development)

OSN  Organizace spojenych narodu

RCT  experiment s kontrolni skupinou (randomized controlled trial)

RHSD Rada hospodaiské a socialni dohody

RIA hodnoceni dopadu regulace (Regulatory Impact Assessment)

SDGs Cile udrziteIného rozvoje (Sustainable Development Goals)

SE Svédsko

SEA posuzovani vlivl koncepci na zivotni prostiedi (Strategic Environment
Assessment)

TIA hodnoceni vliv na dopravu (Traffic Impact Assessment); v CR neni
zavedeno

USC  Uzemné samospravné celky
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7 Priloha

Graf 6 Worldwide Governance Indicators, 1996 prip. 1998-2015 Zdroj: WB. Worldwide Governance Indicators.
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e) Rule of Law f) Control of Corruption
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Pozn: Srovnani CR, $picky referencénich zemi (Svédsko, Norsko, Dansko, Finsko), praméru EU, prdméru OECD a
praméru celého svéta. World Governance Indicators jsou MV od roku 2017 vyuzivany k méfeni a hodnoceni vefejné
spravy v CR.

Graf 7 Democracy Index, 2006-2016. Zdroj: EIU (2017) Democracy Index 2016. Vlastni zpracovani.

10 +

. | éﬁ

8 A —_—

7 - — CL
6 - DK
5 | [ il it st it At Al i A e F
.l NO
3 . s SE
5 . - e Syét
1 4

0 T T T T T T T T |

2006 2008 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Pozn: Srovnani CR, $picky referenénich zemi (Svédsko, Norsko, Dansko, Finsko) a praméru celého svéta. Democracy
Index je vytvaren od roku 2006.
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Graf 8 Sustainable Governance Indicators 2016. Zdroj: BERTELSMANN STIFTUNG (2016) Sustainable Governance
Indicators 2016. [online].
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Pozn: srovnani CR, praméru OECD a prikladu $pi¢ky referenénich zemi (Svédsko). Sustainable Governance Indicators
jsou MV od roku 2017 vyuzivany k méfeni a hodnoceni vefejné spravy v CR.

Graf 9 Global Innovation Index, 2013-2016. Zdroj: CorNELL UNIVERSITY, INSEAD; WIPO. The Global Innovation
Index [online]. Vlastni zpracovani.

70 A
60 -

T —
50 '7‘: —
40 -

30 -
20 ~
10 -
0 T T 1
2013 2014 2015 2016
cz DK SE NO
s | EU OECD === World

Pozn: srovnani CR, $picky referenénich zemi (Svédsko, Norsko, Dansko, Finsko), priiméru EU, praméru OECD a
priméru celého svéta.
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Graf 10 Gender Equality Index, 2005-2015. Zdroj: EIGE. Gender Equality Index [online].
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Pozn: Srovnani CR, pfikladu $picky referenénich zemi (Svédsko) a priméru EU. V prvnim pfipadé hodnoty GEIl a
v druhém pfipadé kategorie Power tohoto indexu, v niz se hodnoti vliv na rozhodovani v oblasti politické, hospodaiské a

socialni.

Graf 11 CR v perspektivé riznych modelti demokracie, 1990 a 2016. Zdroj: UNIVERSITY OF GOTHENBURG; KELLOGG

INSTITUTE. Varieties of Democracy. V-Dem [online].
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Pozn: Srovnani postaveni CR z hlediska riiznych modelti demokracie v roce 1990 a 2016.
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Graf 12 CR v perspektivé riznych modelti demokracie, 1990-2016. Zdroj: UNIVERSITY OF GOTHENBURG; KELLOGG
INSTITUTE. Varieties of Democracy. V-Dem [onlineg].
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Pozn: Srovnani dlouhodobého vyvoje postaveni CR z hlediska riiznych model(i demokracie. Pro souvislost doplnéna

mira nerovnosti mérena Giniho koeficientem.
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Graf 13 Postaveni statti EU dle hodnoceni QoG. Zdroj: QoG INsTITUTE. Quality of Government Institute. Data.
[online]. Vlastni zpracovani.
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Pozn.: Primér EU neni pfesné na hodnoté 0,00, protoZe do vypoctu jsou zahrnuty tfi zemé mimo EU (Turecko, Srbsko a
Ukrajina), které nejsou ve srovnani uvedeny a které celkovy priimér snizuji mirné po hodnotu EU (EU = 0,12, primér
skupiny EU28+3 = 0,00.
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