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Vefejnd politika a proces jeji tvorby. Co je ,policy” a jak vznikd.

Abstrakt:

V této studii se zamyslime nad vyznamem pojmu politika ve smyslu policy a snazime se pro-
pojit anglicky psanou literaturu s ¢eskymi realiemi. V prvni ¢asti se zabyvame rliznymi vyzna-
my, definicemi a klasifikacemi pojmu policy v zahrani¢ni literatuie. V druhé casti zavadime
novy pojem vetejné politické dokumenty (VPD), ktery oznacuje explicitni formulaci politiky
ve formé urcitého pisemného dokumentu, ptipadné ustniho prohlaSeni. OdliSujeme pfitom Ctyfi
hlavni typy VPD: legislativni, strategické, vyzkumné a deklarativni a advokacni. Tato typologie
nam pak slouzi jako prostfedek k propojeni mnohozna¢ného terminu policy s kontextem vetej-
né politiky v CR. Ve tieti &asti se vénujeme riiznym teoriim tvorby politiky. Pom&mé rozsahly
popis syntetické teorie tvorby politiky P. Sabatiera uvadime z diivodu plynulosti textu v ptiloze.
Zavere€na Cast je pak vénovana praxi tvorby legislativnich a strategickych vetejné politickych
dokumentt v Ceské republice.
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Vefejnd politika a proces jeji tvorby. Co je ,policy” a jak vznikd.

Uvod

Zatimco v cCesting, némcing, francouzsting a vétsiné dalSich jazyktl existuje pouze jediny
vyraz pro politiku, angli¢tina ma pro politiku hned tfi terminy, které vymezuji odlisné aspek-
ty politiky: politics, polity a policy (Fiala a Schubert 2000). Pouzivani tii pojmi pro politiku
mélo dalekosahly teoreticky vyznam a ovlivnilo pojeti politiky i v jinych jazykovych oblastech.
Polity oznacuje instituciondlni a normativni stranku politiky, tedy konkrétni existujici nebo

roMr

pozadovany politicky tad. Polity je vlastné vymezeni prostoru, ve kterém se politika odehra-
va a struktura tohoto prostoru (ustava, pravni fad, tradice). Polity normativné urcuje pravidla
hry pro politické aktéry. Politics se tyka procesualni dimenze politiky a postihuje dynamicky
proces vytvareni politiky, v némz se stietavaji nejriznéjsi zajmy a piistupy a prostfednictvim
konfliktu nebo konsensu se prosazuji nebo neprosazuyji.

Policy je pak samotny obsah politiky. Policy se dotyka konkrétnich politickych rozhodnuti,
opatieni a ,,vystupi (zakony a nafizeni, programy atd.), jez se pfimo tykaji obcanti, které je
vSak také potencialn¢ mijeji anebo maji pouze symbolickou funkci. Tyto tfi pojmy jsou tfemi
dimenzemi pojmu politiky a vytvareji dohromady jistou jednotu: Konkrétni politicky tad tvoii
ramec (polity), v némz dochazi ke konfliktu a konsensu mezi politickymi aktéry (politics), ktery
vede ke konkrétnim obsahovym politikdm (policy).

Po nékolikaletém hledani se zd4, ze misto hledani novych konstruovanych piekladi pojmu
policy do ¢estiny (napiiklad vetrejna politika, politické pole, sektor politiky atd.) je nejlepsi pfi-
klonit se k pouzivani anglickych pojmi (Fiala a Schubert 2000: 16). Tak ¢inime také v tomto
textu my'.

Terminologické problémy vSak timto nekonci. Jestlize totiz ptfesnéjsi vymezeni pojmu po-
licy v anglickém jazykovém kontextu je velmi nesnadné, vystihnout podstatu pojmu v Ceském
jazyce je jest¢ mnohem obtiznéjsi. Jaky je naptiklad vztah mezi koncepci, strategii ¢i zdkonem
a policy? Oznacuje policy proces tvorby politickych dokumenti, anebo jen tyto dokumenty sa-
motné? Pokud ano, jak tyto dva aspekty odlisit? Jak tento proces vypada v teorii a jak v praxi?

Odpovéd’ na tyto a podobné otazky hledame v této studii. Nejde pfitom o akademické ,,slo-
vickareni. Termin policy je spojen s ohromnym mnozstvim teoretickych 1 praktickych poznat-
ka, které mohou zlstat lezet ladem, pokud se ndm nepodaii uspésné propojit poznatky ze za-
hrani¢ni literatury s ¢eskymi realiemi. Termin policy je také v jadru discipliny vefejna politika,
ktera na nejasnost tohoto pojmu neustale narazi. Domnivdme se pfitom, Ze vagnost v uzivani
pojmu vede také k vagnosti mysleni. Kazdy, kdo se jen trochu pohybuje v praxi veifejné poli-
tiky jist€¢ dosveédci, jak lehkomysIng se uziva pojmi jako politika, strategie, koncepce a mnoha
dalsich a jaké zasadni dusledky to ma na kvalitu textl, jez tyto pojmy uzivaji.

! Pokud bychom termin policy piekladali do Eestiny, jeho nejbliz§im a nejptesné&j$§im vyznamovym ekvivalentem
je termin vefejna politika a takto je také vétSinou piekladan (Poticek et al. 2005). Zde se ovSem plete s vyznamem
verejné politiky jako védni discipliny. Prekladat policy pojmem ,,politika‘“ neni pfili§ vhodné, nebot’ tento termin
nese v ¢esting tolik riznych vyznamd, ze komunikaci spise komplikuje nez aby ji usnadiioval. Souslovi ,,politika
ve smyslu policy*, ktery v textu nékde uzivame je zna¢né neohrabané a té€zko se ujme. (Potticek 2006).
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Co je a neni politika
ve smyslu policy

2.1. RUzné vyznamy pojmu policy

V uvodu jsme vymezili pojem policy ve vztahu k pojmtm politics a polity. Nyni se pokusime
pokrocit o krok dale a konkretizovat samotny obsah tohoto pojmu, tedy rtizné formy, kterych
policy mize nabyvat. Pfed tim nez se budeme vénovat riznym definicim pojmu policy, uved'me
si rizné vyznamy, ve kterych je termin policy uzivan. Podle Hogwooda a Gunna (1984: 13-19,
upraveno) muze policy byt:

- Oznaceni urcité oblasti (oblasti ¢innosti statu ¢i vefejného sektoru: vzdélavaci politi-
ka, socialni politika);

- Vyjadreni urcitého cile nebo pozadovaného stavu (vyjadiuje nejobecnéjsi cile vlady
anebo statu v urcité oblasti a ma sttednédoby ¢i dlouhodoby charakter: strategie, kon-
cepce, programové prohlaseni vlady);

- Konkrétni navrh vlady anebo statu (konkrétni ¢iny, které by se mély uskutecnit, napft.
navrh na zavedeni $kolného, v CR navrh vécného zdméru zékona, ale i jinak vefejna
sprava podava mnoho ,,doporuceni* ¢i ndmétd);

- Formalni autorizace — zakon ¢i jina pravni norma;

- Urcity konkrétni program (programy jsou vétSinou chapany jako prostiedek, jehoz
prostfednictvim stat realizuje své obecnéjsi strategie ¢i koncepce, ale nékdy vznikaji
i programy se svymi vlastnimi cili; obsahuje jak legislativu, tak finan¢ni a personalni
zabezpeceni);

- Proces (zahrnuje i to, jak je redln€ implementovana);

- Vystup (to, co vlada skute¢né dokéaze poskytnout; nékdy se velmi tézko urcuje);

- Vysledek (to, ¢eho bylo skute¢né dosazeno, zavisi také na externich podminkach).

Argumentaci Hogwooda a Gunna rozvadime a na piikladech z oblasti vzdélavani specifiku-
jeme v tabulce 1.
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Tabulka 1. Ruznd pojeti pojmu policy s konkrétnimi priklady

Pojeti pojmu policy Priklad

Politika jako ur¢ita oblast Vzdélavaci politika

Politika jako vyjadfeni obecnych | Koncepce reformy vysokého skolstvi v CR

cilti, pozadovanych stavi a cest Strategie rozvoje lidskych zdroji

k dosazeni téchto cilt; koncepce, | Plan rozvoje komunitniho vzdélavani

strategie, plan, zdm¢r, program Dlouhodoby zamér vzdélavani a rozvoje vzdélavaci soustavy Ceské

rozvoje republiky
Bil4 kniha - Narodni program. rozvoje vzdélavani v Ceské republice

Politika jako konkrétni nadvrh Névrh na zavedeni Skolného

Politika jako pravni norma Novy skolsky zdkon
Zakon o vysokych Skolach

Politika jako konkrétni program Programy na podporu aktivit v oblasti prevence spolecensky nezadoucich
jevii u déti a mladeZe v piisobnosti resortu MSMT na rok 2005

Politika jako proces Ve co souvisi s pfijmutim a realizaci dané politiky — od pfijeti $kolského
zakona, pres uceni v konkrétni tfidé¢, az po kontakt absolventa s praxi, napf.
ptipominkové fizeni k novému zakonu, vyhodnocovani politiky apod.

Politika jako vystup Pocet déti uvadgjicich sikanu
Pocet studentd, ktefi ukon¢i stfedni $kolu maturitou

Politika jako vysledek Pocet nezaméstnanych absolventl (vzdélavaci efekt)

2.2. Definice policy

Etymologicky pochazi slovo policy z feckého polis (méstsky stat). V kombinaci se sans-
krtskym pur (mésto) vzniklo latinské politia (stat). Pozdéji se ve sttedoveke anglictin€ objevil
vyraz policie, ktery znamenal spravu vefejnych véci a organizaci statu. Etymologicky je tak
slovo police a politics shodné.

Anglické slovniky ¢asto vymezuji slovo policy jako:

» ,Postup nebo princip jednani (course or principle of action) piijaty nebo navrhovany orga-
nizaci nebo jednotliveem* (Oxford English Dictionary 2005)

* ,Plan nebo postup jednani vlady, politické strany ¢i firmy se zdmérem ovlivnit rozhodnuti
¢1 aktivity. Naptiklad Americka zahrani¢ni politika, personalni politika firmy** (Dictionary
of the English Language 2004)>.

Termin policy se nepouziva pouze ve verejném sektoru, naptiklad mnohé podniky maji svoji
policy (politiku) vztahti se zdkazniky, cenovou politiku nebo politiku bezplatné vymény nebo
vraceni zbozi. Podivejme se vSak nyni na definice v kontextu vetejné politiky. Zakladatel policy
(Lasswell 1951: 5). Podle Jenkinse (1978) je policy ,,sada vzajemné propojenych rozhodnuti,
ktera se tykaji vybéri cill, a prostiedku k jejich dosazeni v kontextu urcité specifické situace™.
V soucasné publikaci o procesu politiky je policy definovana jako ,,prohlaseni statu (statement
by government) o tom, co zamysli, anebo nezamysli uc¢init.” (Birkland 2001: 132). Prohlaseni
mohou mit podobu zékona, regulace, rozhodnuti, ptikazu nebo jejich kombinace.

Existuje vSak také §ir$i vymezeni policy: ,,Politiky jsou odkryvany prostiednictvim textd,
praktik, symboltli a rozhovord, které dorucuji a predavaji rizné hodnoty, jako jsou materialni
statky a sluzby, ale také regulace, pfijmy ¢i status® (Schneider a Ingram 1997). Podle této de-
finice neni policy obsaZena pouze v psaném zakonu, planu ¢i strategii, ale také v konkrétnich
projevech jeji implementace.

2 American Heritage® Dictionary of the English Language, Fourth Edition Copyright © 2004, 2000 by Houghton
Mifflin Copany. http://www.answers.com/topic/policy
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Neni tedy jednoduché definovat slovo policy. Da se o tom napsat 150 stran a piitom kon-
Cit slovy, ze: ,,Tento termin neni né¢jakym védeckym absolutnem, ale socidln¢ konstruovanou
proménnou. Policy je termin, ktery uzivame, abychom porozuméli svétu, ale musime s nim
vskutku pracovat.* (Colebatch 2002).

2.3. Co je a neni policy

Prestoze termin policy muze a je pouzivan v riznych vyznamech, existuje urcitd shoda
o tom, co policy je a neni. Podivejme se tedy nyni podrobnéji na nékteré obecné znaky policy
(Beblavy 2002, Colebatch 2005):

* Policy je vice nez rozhodnuti;

* Policy je tvofena s urCitym zamérem, ten muze byt ale patrny az pii zpétném pohledu;

* Policy je tvorba zdméru a cilii 1 jejich implementace (deklarace zdméru 1 proces);

* Policy znamena pasivitu 1 €iny;

* Policy je tvofena predevsim, ale nikoli vyhradné, vefejnymi organizacemi,

* Policy je zamér a jeho realizace, nikoli produkt ¢i vysledek tohoto procesu.

Za prvé, policy neni konkrétni dil¢i rozhodnuti, ale spiSe sada rozhodnuti, anebo ,,rozhodnuti
o tom, jak rozhodovat®. Heclo (1972: 84) soudi, ze policy je .,...sled krokt jednani ¢i nejednani
spiSe nez konkrétni rozhodnuti anebo jednani* a Ze jde ,,0 néco vétsiho nez jednotliva rozhod-
nuti, ale néco mensiho nez velké socidlni hnuti“. Je tak na jakési stfedni urovni. Politika ma
spolecnosti.

Za druhé, policy vzdy obsahuje urcité explicitni nebo implicitni cile a zaméry, je vzdy spo-
jena s ur¢itym ucelem (protikladem k policy je bezcilovost - aimlessness). Policy je ur€ity cil,
ktery vlada anebo jina vefejna instituce sleduje a nastroje k dosazeni tohoto cile. Zam¢éry, cile
a ucel se vSak mohou béhem Casu vyvijet a ménit a nékdy muze byt ucel a zdmér jisté politiky
odhalen az zpétné. Policy zde neni pouze explicitni zamér vlady dosahnout urcitého cile a navr-
hované nastroje, ale také implicitni (nepsané) praktiky a postoje statu (vlady) k vefejnym pro-
blémtim ¢i rozvojovym piilezitostem. Mnohé policy vskutku nejsou explicitné stanoveny, bud’
jsou zamérné zamlzovany, anebo se tak rychle proménuji a vyvijeji, ze je t€zké je postihnout.
Mnohé politiky jsou roztiisténé, vniting protikladné a explicitné neformulované®. Pochopiteln¢,
7e prisuzovani zameéru a ucelu urcitému jednani, kde nebyl tento zamér stanoven predem a ex-
plicitné mtze byt analyticky oSidné.

Za tieti, policy znamend zamér 1 realizaci tohoto zaméru, piicemz jejich oddéleni od sebe je
Casto obtizné, ne-1i nemozné. Realna politika ma daleko do rozsifené piedstavy, Ze politici (roz-
hodovatelé) jsou zodpovédni za tvorbu politiky a vetfejnd sprava za jeji realizaci. Policy Casto
predstavuje spolecny vysledek mnoha operativnich rozhodnuti a reakci na problémy, které se
objevily na relativné nizké irovné organizace. Zejména ve vysoce specializovanych oblastech
maji nize postaveni zaméstnanci s odbornymi znalostmi Casto prekvapivé velky vliv na urco-
vani politiky (Beblavy 2002: 16). V mnoha oblastech existuje vysokéa mira volnosti (diskrece)
v aplikaci spiSe obecnych orientaci. Policy je tak ¢asto velmi obtizné povazovat za jasné vy-
mezeny a konkrétni jev. Nékdy ji Ize identifikovat v podobé sady rozhodnuti, ale casto nejde

3 Vnitini rozporuplnost mize vznikat pfedev§im jako dusledek mnozZstvi aktéri, ktefi se na jeji tvorbé podileji
a ktefi jsou legitimné oznaceni za soucast vetejného sektoru.

4 Napiiklad oblast vysokého kolstvi je v CR natolik autonomni, Ze stat ma pomérné malé nastroje jak politiku re-
alizovat. Tvorba politiky je velmi zadsadn¢ tvofena univerzitami samotnymi a samospravnymi organizacemi jako
je Rada vysokych skol nebo Akredita¢ni komise.
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pozorovat nic vice nez jisty smér jednani, jakousi ,,orientaci. Z toho také vyplyva, Ze je velmi
tézké 1dentifikovat konkrétni misto a Cas, kdy je politika vytvotena (Hill 1997: 7). Z tohoto
pohledu nema politika ani jasny zacatek, ani jasny konec. Politika je vytvafena i ve fazi, kterd
je konvencné oznacovana jako implementace.

Za ctvrté, policy znamena ¢innosti 1 necinnost. Jak védomé, tak nevédomé rozhodnuti ne-
¢init nic, je druhem policy. V praxi se Casto setkdvame s tim, zZe néktery problém neni shleddn
,hoden“ samostatné politiky (napiiklad donedédvna Inovaéni politika, rodinna politika v CR).
Jesté Castéjsi vsak je to, Ze vefejna instituce nevyvine zddnou snahu, nebo jen velmi malou,
na realizaci urCitého zaméru, formulovaného napiiklad ve formé strategie ¢i koncepce, a de
facto necini nic (naptiklad neuvolni Zadné zdroje). Skutecnou policy je zde tedy spiSe politika
necinnosti.

Za paté, policy je vytvotena, autorizovana nebo schvalena vefejnymi institucemi (vladou,
ministerstvy, parlamentem, kraji, obcemi, ale také pfimo fizenymi organizacemi jako jsou po-
radni organy, resortni vyzkumné ustavy ¢i rizné statni agentury). Je tieba fici, Ze dé€lici Cara
mezi vefejnym a soukromym sektorem je v kazdé zemi jind a méni se v ¢ase. V posledni dobé
lze pozorovat tendenci ,,rozmazavani‘ hranic mezi vefejnym a soukromym sektorem (napiiklad
v podobé¢ tzv. PPP). Podle naseho nézoru je vhodné za vetejnou politiku povazovat 1 politiku
relativné autonomnich vetejnych instituci (jako jsou u nés zdravotni pojistovny nebo vysoké
Skoly), protoze prave tehdy vynikne, ze policy jsou Casto vniting protikladné (naptiklad politika
ministerstva je v rozporu s politikou vetfejné organizace, kterd je mu formalné podiizena).

Za Sesté, policy neni vystup ani vysledek. Protoze hovotime o diisledcich ¢i efektech urcité
politiky, bylo by tautologické oznacovat policy jak zdmér, tak vysledek (,,vysledkem policy by
byla policy*). Navic jednim z hlavnich defini¢nich znaki policy je zacilenost a zamér. Policy
vSak maji velmi ¢asto zcela neo¢ekavané a nezamyslené disledky, které nejsou v souladu s da-
nymi cili, ale které ¢asto vznikaji v pribéhu implementace.

2.4. Typy a klasifikace politik

Policy analysis se dnes jednoznacné priklani k nazoru, Ze politiku je tifeba chapat jak jako
zamér néco konat, tak proces realizace tohoto zaméru. Ackoli za politiku (policy) nebudeme
povazovat nezamyslené efekty a disledky tohoto procesu, stale pted sebou mame velmi Siroké
vymezeni, které si zasluhuje zpiesnéni.

Volna definice vede k tomu, Ze v praxi muze policy mit — a skutecné¢ ma — velmi Siroky
a riznorody obsah (Fiala a Schubert 2000: 19). Rada autort se proto pokousela nabidnout kla-
sifikace policies podle pfedem stanovenych kritérii. Téch je pritom velké mnozstvi. Podle Fialy
a Schuberta vSak postupné vykrystalizovaly Ctyti zdkladni klasifikace jejichz kombinaci vznika
piehledny obraz o typech politik (ibid. 20):

* Klasifikace podle nominalnich kategorii zahrnuje klasifikaci podle pfedmétu ¢i oblasti
(hospodarska, socidlni ¢i vzdelavaci politika), klasifikaci podle piislusné cilové skupiny
(rodinna politika, diichodova politika) a klasifikaci podle politické roviny a podle kompe-
tenci politickych instituci (komunalni, regionalni ¢i federalni politika);

* Klasifikace podle uc¢inku je zalozena na tom, jak ptsobi jednotlivé politiky. Nejvyuziva-
n¢jsi je zde koncepce politickych arén T. Lowiho (1972), ktera rozliSuje Ctyii typy. Dis-
tributivni politika rozdé€luje urcité statky ¢i sluzby (které jsou v nadbytku), aniz by byly
nékomu jinému odebrany (napt. kuponova privatizace). Redistributivni politika spociva
v tom, zZe jedné urcité skupiné muize byt dano jen to, co je jiné skupin¢ odebrano (dané,
pojisténi). Regulativni politika (politika ptikazli, zdkazl, povoleni a nafizeni) znamena pro
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prislusné adresaty pouze neptimo vyhodu ¢i nevyhodu. Konstitutivni politika se vztahuje
na usporadani spolec¢enského a politického Zivota spole¢nosti (zakladani novych ufadu,
zména volebniho zdkona, zména kompetenci apod.). Alternativni typologii je typologie
politik vétSin a mensin J. Q. Wilsona (1995: 224-237)

* Klasifikace podle principi Fizeni se odviji od typti nastroji, jakymi je politika provadéna.
Byva rozliSovano mezi fizenim prostfednictvim natizeni a zakazl (stavebni zakon, pravidla
silni¢niho provozu), fizenim skrze nabidky (socialni pomoc), fizenim pomoci negativnich
a pozitivnich pobidek (danové zvyhodnéni za ur€itych podminek), fizeni prostfednictvim
presvédCovani a informaci (kampan proti koufeni) a fizeni pomoci pozitivnich piiklada
(zavadéni novych komunikacnich prostfedkd do vefejné spravy).

* Klasifikace podle povahy programu je zaloZzena na otdzce co je podstatou konkrétni
policy. Miize jit o materialni vykony (povinné pojisténi), programy finanéni pomoci (sub-
vence), programy rozvoje infrastruktury (vystavba skol a silnic), programy vécné pomoci
(oSaceni pro bezdomovce) a vytvatreni norem jednani (zdkonik prace).

Tato klasifikace je teoreticky nosna, avSak nepoméahd nam v kategorizaci realn¢ existujicich
politik v kontextu Ceské republiky. Pojem policy ma v angli¢tiné mnoho vyznamu a také
mnoho riznych aspekti. Hodi se tedy tam, kde se vede diskuse na obecn&jsi irovni. Ces-
tina, kterd tento ani Zadny obdobny termin neznd, pouziva misto né¢j mnoho termind specific¢-
téjSich. Zatimco americky student verejné politiky pracuje ¢asto pouze s pojmem policy, Cesky
student analyzuje a tvoii nejen (vefejné) politiky, ale také strategie, koncepce, plany, programy,
zakony atd.’ Jako nejlepsi analyticka strategie se tak zda pracovat se specifi¢téjSimi es-
kymi pojmy, pokusit se je kategorizovat a definovat a pouze tam, kde nemame na mysli
konkrétni ¢esky pojem, uzivat pojem policy. Pro obecny proces tvorby politiky pak je
vhodné pouzivat souslovi policy-making. Pokud je to ale mozné, je vzdy lepsi pouzivat ptres-
n¢j$i vymezeni (legislativni proces, ptiprava koncepce, tvorba strategického planu atd.). V na-
sledujicim textu se pokusime o dalsi zptesnéni.

> Angli¢tina ma pochopitelné také vyrazy pro tyto pojmy, ackoli naptiklad termin koncepce se da do angliétiny

prelozit jen obtizné (podle kontextu by asi stejné nejvystiznéjsim piekladem byl vétSinou prave termin policy).
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Typy verejné
politickych dokuments

3.1. Verejné politické dokumenty - VPD

U vétsiny politik nelze vysledovat konkrétni zacatek ani konec. Jde spiSe o viceuroviiovy
proces, ktery nemiva zpravidla jednoznacny zacatek ani konec a pfi kterém dochazi k neustalé
reformulaci jiz existujicich politik. Tento dynamicky (az chaoticky) proces probiha paralelné na
mnoha mistech a mnoha trovnich, takze je velmi obtizné, ne-li viibec nemozné, jej analyticky
zachytit. V tomto procesu vsak lze vzdy najit uréité okamziky, kdy dochazi k explicitni for-
mulaci politiky, a to nejcastéji v podobé pisemného dokumentu, ptipadné ustniho prohlaseni.
Tento typ budeme oznacovat jako verejné politické dokumenty — VPD (policy documents)®.
Pro VPD je charakteristické to, Ze maji jasného autora a jasné datum a misto vzniku (respektive
vstupu do vetejného diskurzu). V mnoha dal$ich ohledech se vSak zasadné odlisuji. Muze jit
o nejriznéjsi vize, strategie, plany, koncepce, ale také programy, zdkony a dal$i pravni normy.
Pod pojem VPD ale také zahrnujeme analytické materidly, které se zamétuji na detailni rozbor
urcitého vetejné politického problému.

Podle funkce a zptisobu vzniku je mozno ¢lenit VPD do ¢tyt velkych typt’:

* Legislativni VPD (ustavni zédkon, zakon, nafizeni, vyhlaska, mezinarodni dohody);

» Strategické VPD (strategie, koncepce, dlouhodobé zaméry, plany, akéni plany, plany roz-

voje, strategické plany, narodni politiky);

» Vyzkumné VPD (vetejné politické analyzy, policy briefs);

» Deklarativni a advoka¢ni VPD (programové prohlasSeni vlady, dokumenty politickych

stran).

Vyzkumné a deklarativni a advokaéni VPD jsou n¢kdy oznacovany také jako policy papers,
jejichz bezprostiednim cilem neni legislativni zamér ¢i legislativni navrh. Typické policy pa-
pers se opiraji o analyzy a obsahuji navrh opatieni nebo stanovuji prioritni oblasti zmén a moz-
na ¢i alternativni fesent.

Vv

¢ Nepodatilo se nam doposud najit kratsi a vystizngjsi termin, ktery by zahrnoval v§echny rtizné typy policy, které
mame na mysli (viz dale). Pro plynulost textu budeme vyuzivat misto pojmu ,,vefejné politické dokumenty*
zkratku VPD.

7 Je potieba Fici, Ze jde o prvni pokus o vytvoreni typologie VPD aplikovatelny v kontextu CR. Je mozné, Ze né-
které typy VPD nelze jednoznac¢né zatadit do n€kterého z téchto Etyft typu a typologii bude potieba dale upravit.
Poticek (2006) doporucuje zatfadit také fiskalni VPD zahrnujici vefejné rozpocty.
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Je potieba poznamenat, Ze VPD lze €lenit i podle jinych kritérii neZ podle jejich hlavni funk-
ce. Jde predevsim o nasledujici dimenze:
* na jaké politické trovni VPD vznika:
* globalni a mezinarodni politiky (napt. OSN, OECD);
* nadnarodni politiky (napft. politiky EU);
« narodni ¢&i federalni politiky (napt. CR);
« regionalni politiky (napf. kraje v CR);
* lokalni politiky (napt. obce a mésta).
* podle rozsahu problému ¢i rozvojovych pftilezitosti, které¢ VPD sleduje:
* globalni problémy lidstva (napt. Millenium Project);
» komplexni politiky zahrnujici rozsahlé souc¢asti spolecnosti (napt. prohlaseni vlady);
* prutfezové politiky zahrnujici nékolik subsystému spole¢nosti (napt. Lisabonska strategie,
Inovacni strategie);
* sektorové politiky (napt. zdravotni politika, vzdélavaci politika);
» dil¢i politiky, které jsou soucasti sektorovych politik (napt. vysokoskolska politika);
* konkrétni politiky.
* podle cilové skupiny a poc¢tu aktért, kterych se VPD dotyka:
* globdlni politika dotykaji se celého lidstva;
* politika, dotykaji se vSeho obyvatelstva v urcité geografické oblasti (daniova politika, hos-
podatska politika);
* politika, dotykaji se urcité skupiny obyvatelstva v urcitém regionu (rodinnd politika, azy-
lova politika).
* podle ¢asového rozsahu jejich implementace:
* dlouhodobé politiky;
* sttednédobé politiky;
* kratkodobé politiky.

Na tomto misté neni mozné zabyvat se dopodrobna v§emi uvedenymi dimenzemi a jejich
moznymi kombinacemi. Je vSak tieba poukdzat na to, ze VPD jsou navzajem rtiznou mérou
formalné¢ ¢1 neformdlné spjaty a jejich uspotfaddani vytvaii urcitou strukturu. Obecné naptiklad
plati, Ze na nejvyssi urovni politiky vice vytyC€uji hlavni orientace vyvoje (podobné¢ jako zaklad-
nim kamenem strategie organizace je definice jejiho poslani a vize) a na nizSich urovnich jsou
tyto komplexni orientace rozpracovavany do dil¢ich cilt a plani, jak je naplnit. Hierarchické
uspotradani neni pevné dané, jednotlivé trovné nékdy chybi nebo splyvaji. Mnohost dimenzi
VPD bude dobie patrna v nasledujicim kratkém rozboru jednotlivych typt VPD.

3.2. Legislativni VPD

Legislativni VPD jsou pravné zavazné. Z tohoto diivodu je zpusob jejich tvorby zpravidla
pomérné podrobné upraven. Zpravidla zde také je zcela jednoznané vymezeni konkrétnich
prikladi VPD (zakon, vyhlaska atd.) a jejich vzajemny vztah. Jedna se také o typ VPD, na kte-
ry se vyzkum policy tradicn€ zaméroval a o kterém mame nejvice teoretickych 1 empirickych
poznatkii.

Legislativni VPD stanovuji zékladni pravidla pro fungovani spolecnosti. Jsou normativni
povahy. Jsou zavazné a vymahatelné a jejich poruSovani je sankcionovano. Formulace jsou
pii tvorbé legislativnich VPD peclivé zvazovany, aby neotviraly prostor pro pozd¢€jsi spravni
¢1 soudni spory, jak kterou ¢ast vykladat. Dohledem na plnéni legislativnich VPD je povéfena

14



Vefejnd politika a proces jeji tvorby. Co je ,policy” a jak vznikd.

statni sprava (spravni ufady, rizné druhy inspekci apod.) a dale nezavislé instituce - soudy.
Legislativni VPD se tvoii v pevné daném procesu, na kterém se podili statni sprava, politicka
reprezentace (Parlament) a v novém pojeti i rizné z4jmové skupiny a vefejnost. Legislativni
VPD maji Siroky rozsah a odrazi aktualni hodnotové a politické ndzory ve spolecnosti. Odpo-
vidaji napt. na otazky: Co je a co neni vetejny zajem, jak ho chranit? Jaky je vztah ochrany
soukromého vlastnictvi a vetejnych zajmti? Jaka jsou prava obcant vici statu? Odpoveédi se
historicky méni v zavislosti na politickém rozlozeni sil a aktudlnim stavu potieb, poznani a zna-
losti ve spolecnosti.

Zékladni prava, principy a ustanoveni pro fungovani statu formuluje tstava. Zédkony vyme-
zuji kompetence jednotlivych instituci, obchodni vztahy, vztahy statu a ob¢anti i oband mezi
sebou navzajem. Zakonem je stanoven napft. statni rozpocet, zékladni ramec pro fungovani eko-
nomiky (napft. danové zakony ) ¢i pro ochranu vybranych vefejnych zajmt (ochrana zivotniho
prostiedi, pamatek ¢i vefejného zdravi). K zadkontim jsou piipravovany provadéci predpisy, kte-
ré mohou mit podobu vyhlaSek (resortni dokumenty) ¢i natizeni (maji zdkonny charakter a jsou
soucasti Sbirky zakont). Samostatnou kategorii jsou pak mezinarodni smlouvy.

BOX 1. Legislativni VPD v EU

Legislativni VPD v EU jsou nafizeni, smérnice a rozhodnuti, ktera nabyvaji po zvefejnéni v Utednim
listu Evropskych spolegenstvi platnost také v CR. Nafizeni jsou zavazna ve viech svych ¢astech a bezprostiednd
platnd v kazdém cClenském staté. Smérnice je zavazna pro kazdy stat, kterému je urCena. Provedeni tprav
v pravnich fadech stati je ponechano na jednotlivych vnitrostatnich organech a vétSinou je feSeno pfijetim od-
povidajici narodni legislativy. Rozhodnuti jsou zdvazna ve vSech svych ¢astech pro toho, komu jsou urcena.
Na dodrzovani evropské legislativy dohlizi Evropska komise, kterd miize ¢lenské staty sankcionovat a piipadné
vymahat jejich dodrzovani prostfednictvim Evropského soudniho dvora.

Na legislativnim procesu v Evropské unii se podili Evropska komise, Evropsky parlament a Rada EU.
Navrh podava Evropska komise, Evropsky parlament zaujima stanovisko a md moznost podavat navrhy na
zmény. O pfijeti nové legislativy rozhoduje Rada EU. Pro pfijeti je tfeba jednomyslny souhlas ¢i souhlas kva-
lifikované vétSiny, ktery je dan vahou hlast jednotlivych statl. Vaha velkych a pocetnéjsich stati jako jsou
Francie ¢i Némecko je vétsi nez malych jako je Ceské republika ¢i Nizozemi. V oblastech kultury, $kolstvi, zdra-
votnictvi, ochrany spotiebitelll, ochrany Zivotniho prostiedi, dopravy, vyzkumu a technologie, volného pohybu
osob, sluzeb a kapitalu se pfi ptijimani pravnich aktd postupuje podle ¢lanku 251 Amsterodamské smlouvy, tedy
procedurou spolurozhodovani, kdy rozhodnuti Evropského parlamentu musi Rada EU vzit v Givahu. V oblastech
hospodarské politiky se postupuje podle ¢lanku 252 Amsterodamské smlouvy, tedy procedurou konzultace, kdy
stanovisko Evropského parlamentu neni pro Radu EU zavazné.

3.3. Strategické VPD

Strategické VPD nejsou bezprostiedné pravné zavazné. Jejich hlavnim smyslem je posky-
tovat orientaci a inspiraci pii tvorbé a implementaci legislativnich VPD, tj. co nejpiesnéji de-
finovat cile (kratkodobé, sttednédobé a dlouhodobé) a mozné cesty k jejich dosazeni. Jsou do
zna¢né miry oteviené, v pravidelnych intervalech upravované a je pro néj typicka vysoka mira
zapojeni riznych aktérd. Oproti legislativnim VPD zde panuje velky terminologicky i proce-
sualni zmatek. Strategické VPD jsou oznaCovany mnoha rliznymi pojmy (strategie, koncepce
atd.). Zpravidla neni zdvazn¢ vymezen zpiisob tvorby rtiznych strategickych VPD, ani jejich
navaznost na dal$i politiky. Jedna se o velmi heterogenni, ale velmi dilezitou skupinu VPD.

Jak viibec vymezit strategii, potazmo strategicky dokument? Existuje mnoho stru¢nych defini-
ci strategie, z velké ¢asti zamétenych na prostiedi firem nebo podobnych organizaci. Vyznam poj-
mu strategie ve vetrejné politice se v tomto ohledu nijak zvlast’ neodlisuje, vétsi rozdily nalezneme
pii ,,zhmotiiovani‘ strategie do strategického VPD a jeji nasledné realizaci. Strategické VPD asi
nejlépe priblizime jejich vymezenim vii¢i vice ¢i méné vzitému vnimani viceletych politik:
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* Strategicky VPD neni fixni plan, ale zivy dokument, ktery spoluvytvari rdmec pro dil¢i
vetejné politiky a zaroveil vnima a prubézné odrazi vyvoj vnitiniho a vnéjsiho prostiedi.

» Strategie nevidi svét ¢ernobile, prostiedky tedy nejsou uvoliiovany vyluéné na aktivity ve
strategii uvedené. Smyslem strategie je vymezeni manévrovaciho prostoru pro efektivnéjsi
zacileni zdroji a usili a promysleny vybér nastroja.

» Strategicky VPD neni jednostrannym, centralizovanym vyhlaSenim priorit, ale odrazem
shody mnoha aktéra.

* Oblast, na kterou se strategie zaméiuje, nevznika na zakladé¢ instituciondlniho uspotadéani
vetejné spravy, ale odviji se od vymezeni problému.

» Strategicky dokument neni v systému vetejnych politik osamocen, ani nestoji mimo ,,stan-
dardni* politiky, ale je neoddélitelnou soucasti tohoto systému.

Strategické VPD jsou podklady pro strategické rozhodovani, proto by v idealnim piipadé

mély poskytovat vize, cile, dil¢i cile a vymezeni dulezitych vyvojovych rozcesti a podminec-
nych vazeb. Soucasti strategickych VPD by mélo byt jejich rozpracovani do akénich a instituci-
ondlnich plant. Akéni plany jasné vymezuji, jak jednotlivé ¢innosti ptispivaji k jednomu nebo
vice strategickym cilim. V instituciondlnich planech jsou zaznamenany role a odpovédnosti
jednotlivych aktér i institucionalnich partnerstvi pii uplatiovani strategického VPD.

knihy. Zelené knihy jsou diskusni dokumenty zvefejiiované Komisi s tim, ze vyzyvaji zacastnéné strany -
organizace i jednotlivce — k zapojeni do procesu konzultaci a debaty k tématu na evropské urovni. V nékterych
ptipadech jsou podnétem pro vznik dalsi legislativy.

¢innost Spolecenstvi v té které oblasti. Zatimco Zelené knihy prezentuji Siroké spektrum napadu a predkladaji
je vefejnosti k diskuzi, Bilé knihy obsahuji oficidlni navrhy pro uréité oblasti politiky a maji napomahat jejich
rozvoji. Bila kniha ma pro ¢lenské staty EU pouze doporucujici povahu, je nezdvaznym dokumentem. Poté, co
Bilou knihu schvali Rada, se z Bilé knihy miize stat akéni program Unie pro danou oblast.

kniha je na obdobné hierarchické irovni, jako evropské strategie, které formuluji hlavni prioritni oblasti pro
dalsi smérovani EU. Jedna se napt. o Lisabonskou strategii ¢i Strategii udrzitelného rozvoje.

dosazeni a zplisob hodnoceni jejich napliiovani. Za timto Gcelem byva stanovena sada indikatorti (tvorby
a sledovani indikatorti Lisabonské strategie se zna¢né Ucastni EUSTAT). Na urovni EU jsou akéni plany
vétSinou piipravovany pro uréitou oblast (Evropsky akéni plan rovnych piileZitosti). Akéni plany mohou byt
také rozpracovanim evropské strategie v jednotlivych Clenskych zemich — napfiklad Evropska strategie
zaméstnanosti je rozpracovana do Narodnich akénich plani zaméstnanosti.

BOX 2 — Strategické VPD v Evropské unii
Evropska komise pfipravuje pro specifické oblasti politiky dva koncep¢éni dokumenty, tzv. Zelené a Bilé

Bilé knihy jsou pak dokumenty, které mohou navazovat na Zelené knihy a které jiz obsahuji navrhy na

Vztah mezi Zelenymi a Bilymi knihami je obdobny, jako vztah mezi strategiemi a akénimi plany. Zelena

Strategie jsou dale rozpracovavany do akénich planu. Ty podrobnéji definuji cile, nastroje k jejich

BOX 3 — Ménova politika CNB jako stfednédoba strategie )
Svébytnou podobou strategie ve verejné politice piedstavuje ménova politika. Ustava a zakony ukladaji

Ceské narodni bance (CNB), aby ptedeviim zabezpedovala cenovou stabilitu a — pokud tim neni dotéen tento
hlavni cil CNB — aby podporovala obecnou hospodaiskou politiku vlady vedouci k udrZitelnému hospodaiskému
ristu. Od roku 1998 tyto cile CNB napliiuje prostiednictvim cilovani inflace, tedy nastroj, ktery piedstavuje
sttednédobou strategii, ktera vyuziva progndzy inflace a vefejné explicitni vyhlaseni infla¢niho cile ¢i posloup-
nosti cild. Bankovni rada CNB pii svém ménovépolitickém rozhodovani posuzuje nejnovéjsi prognoézu CNB
a vyhodnocuje rizika nenaplnéni této prognozy. Na zakladé téchto tivah pak Bankovni rada hlasuje o tom, zda
a jak by se mélo zménit nastaveni ménovépolitickych nastrojii. Zménami téchto nastrojii se centralni banka snazi
kompenzovat excesivni inflaéni, resp. desinflaéni tlaky, které vychyluji budouci inflaci mimo cilovany koridor.
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3.4. Vyzkumné VPD

Stejné jako strategické VPD jsou i vyzkumné VPD pravné nezdvazné. Na rozdil od nich se
vSak nezaméfuji tolik na vymezeni cili do budoucna, jako na co nejptesnéjsi analyzu minulého
a soucasného stavu. Jde predevS§im o dokumenty, které se snazi co nejobjektivnéji analyzovat
a vysvétlit situaci v urCité oblasti a na zdklad¢ této znalosti navrhnout mozné navrhy na zlep-
Seni. Jde vlastné o vetejné politicky vyzkum (policy research), tj. védeckymi standardy vedeny
vyzkum, avSak jiZ s orientaci na ty proménné a otazky, které lze ménit vefejnou politikou. Pro-
toZe navrh opatieni v sobé vzdy obsahuje prvek hodnot, jedné se také o politicky dokument.
Také v této oblasti panuje velky terminologicky zmatek: vyzkumné VPD lze nalézt pod mnoha
riznymi nazvy.

Hlavnim smyslem vyzkumnych VPD je co nejobjektivnéjsi analyza situace v urcité oblasti.
Jde o dokumenty, které maji velmi silny analyticky zéklad, tj. opiraji se o dostupné teorie a em-
pirické data. Velmi Casto je jejich soucésti sada indikatori, které popisuji stav v dané problema-
tice. Hlavnim kritériem je objektivita, Gplnost a pfesnost. To je také jejich hlavni pfednost.

Naopak slabinou vyzkumnych VPD je jejich ¢asto mald bezprostiedni pfevoditelnost do
politické praxe. Casto maji podobu spie jakéhosi ,,obecného voditka“ &i podkladu a nikoli
bezprostfedniho ndvodu. Ackoli obsahuji ndvrhy opatfeni (jinak by neslo o VPD), ta jsou vét-
Sinou na pomérné vysoké miie obecnosti (Casto jen v podobé obecnych ,,principli ¢i Sirokych
strategickych linii).

Vyzkumné VPD vznikaji nejcastéji na pide univerzit, vyzkumnych tstavii ¢i think-tankd.
Navazuji hlavné na dals$i vyzkumné VPD a také na studie a ¢lanky publikované v odbornych
casopisech a monografiich. Ackoli na ptipravé vyzkumné VPD se ¢asto, ne-1i vétSinou, podili
tym lidi, vétSinou jde o tym expertu. Experty se pfitom nutné nemysli jen 1idé, ktefi maji mnoho
odbornych publikaci, ale také lidé, ktefi maji rozsahlé praktické zkuSenosti. Naopak jen vyji-
mecné jsou k diskusi zvani ,,laikové®, tj. lidé, které problematika zajim4, anebo se jich dokonce
piimo dotyka, ale ktefi nemohou nabidnout Zadnou ,,expertizu®.

Je tieba tici, ze hranice vyzkumnych VPD jsou neostré. Na jedné stran€ souvisi se strategic-
kymi VPD (ty na n¢ vétSinou navazuji), na stran€¢ druhé s odbornymi ¢lanky a studiemi. Exis-
tuje tak mnoho odlisnych ptikladi vyzkumnych VPD. Za jakysi idedlni typ vyzkumnych VPD
(ve Weberové slova smyslu) bychom ale mohli povazovat mnoho studii OECD ¢ WHO.

BOX 4 - Vyzkumny VPD - Priklad 1

Vojtéch a kol. 2004. Uplatnéni absolventi $kol na trhu prace.

Vetejné pristupna studie, zpracovana tymem odbornikl z Narodniho ustavu odborného vzdélavani. Je uve-
dena vyvojem struktury stfedniho a vyssiho vzdélavani a vymezenim pojmu. Nasleduje analyza trendd
v uplatnéni absolventl skol v jednotlivych tfidach zaméstnani. Nasleduje podrobna analyza faktort dilezi-
tych pro uplatnéni na trhu prace. Na zavér jsou na dvou stranach zpracovana doporuceni pro zmény struktury
vzdélavaci nabidky a zvySeni pruznosti $kolské soustavy.

BOX 5 - Vyzkumny VPD — Priklad 2

Zprava OECD o politice, stavu a vyvoji Zivotniho prostredi: Ceska republika, OECD 2005.

OECD prtibézné hodnoti narodni politiky v rtiznych oblastech — tedy nejen zivotniho prostredi, ale také
politiku vzdélavaci, zdravotni, zemé&délskou ¢i hospodaiskou. Smyslem je pomoci ¢lenskym statim zlepsit
implementaci jejich narodnich politik. V pfipadé této studie tym 7 expertl hodnotil politiku, stav a vyvoj
zivotniho prostfedi s ohledem na stupenl plnéni vnitrostatnich a mezinarodnich zavazki. Vysledkem této
vetejné pristupné studie jsou zaveéry a doporucni adresované ¢eské vlade.
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3.5. Deklarativni a advokaéni VPD

Dokumenty tohoto typu vétSinou vymezuji néjaké priority, zdvazky nebo pravidla. Jejich auto-
f1 v nich oznamuji urcitou vizi, kterou hodlaji sami realizovat nebo kterou chtéji predlozit k dalsi
spolecenské diskuzi. Vefejnd debata a média jsou prostfednikem i adresatem téchto VPD.

Typickymi tvirci deklarativnich a advokaénich VPD jsou politické strany (volebni progra-
my, dlouhodobé programy), vlada (programové prohldseni), dale aktéti neziskového sektoru
a think-tanky, ¢lenové ,,stinovych vlad* a v neposledni fad€ i rGzni opinion leaders (alternativni
vize politik, prohlaseni, kodexy). Na politickych programech a programovych prohldSenich
vlady se vétSinou podileji odborné skupiny ptlisobici uvniti politickych stran a rlizni experti
z akademické sféry, vetejné spravy, neziskového sektoru a think-tankd, do vysledné podoby
téchto VPD se vsak silné€ promitaji také politické ¢i ideologické aspekty.

Deklarativni a advokacni VPD vét§inou nejsou realizovany piimo (a ani to neni jejich tice-
lem), ale zprostfedkované tim, Ze jejich obsah pronik4 do dal§ich VPD. N¢které deklarativni
dokumenty by na sebe mély logicky alesponi ¢astecné navazovat a realizace jejich obsahu by
méla byt vyhodnocovéna. Naptiklad programy politickych stran, které se stanou soucasti vladni
koalice, by se mély odrazit v programovém prohlaSeni vlady. To je nasledné¢ predklddano Par-
lamentu, ktery na jeho zéklad¢ hlasuje o divéire vlade. Pokud Parlament vladu v ufadu potvrdi,
dostava se jeji programové prohlaSeni na pomezi deklarativniho a strategického VPD.

V ptipadé, Ze by vladu sestavovala jedind strana, kterd by navic mohla spoléhat na vétSinu
v Parlamentu, programové prohlaseni vlady by mélo byt v podstaté totozné s volebnim pro-
gramem této strany. V Ceské realité je vS§ak mnohem pravdépodobnéjSim scénarfem povolebni
spoluprace, kdy 1 ,,jednobarevna‘ vlada musi své prohlaseni sestavovat s ohledem na programy
dalgich stran. Pfesto i v Cesku vytvafeji nékteré opoziéni politické strany tzv. stinové vlady
a sadu ,,resortnich® VPD, v nichz deklaruji své pojeti tikold pro ten ktery resort. Tyto vize by-
vaji prezentovany jako alternativni vetejné politiky nebo strategické VPD, ve skutecnosti jde
Cisté o deklarativni a advokacni VPD, n€kdy s prvky vyzkumnych VPD.
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Teorie procesu
tvorby politik

4.1. Rozné typy teorii a vykladovych ramci tvorby politik

Vyzkumnici analyzujici a teoretizujici o vetejné politice se snazi porozumét tomu, jak a pro¢
se v Case a prostoru meéni vetejna rozhodnuti a politiky, jak a pro¢ se 1isi tyto politiky mezi rtiz-
nymi sektory a jaké jsou dusledky téchto politik. V tomto ohledu je tedy vefejna politika velmi
rozsahla a ambicidzni disciplina, kterd zahrnuje vSechny aspekty a aktéry politického Zivota:
politické strany, vetejnou spravu, politickou kulturu, vefejnost.

Soucasti oboru vetejna politika je také snaha porozumét samotnému procesu tvorby riznych
politik. Od pocatku vzniku tohoto oboru je patrna snaha prosttednictvim riznych teorii vysvét-
lit, jakym zptisobem probihala ¢i probiha urcita politika. Vzhledem k tomu, Ze politika vznika
na mnoha mistech soucasné, neustale se proménuje, vétsinou zde neexistuje jasny kauzalni fe-
téz kroki a jde o velmi komplexni proces plny zpétnych vazeb, je tvorba teorii tvorby politiky
velmi odvaznym podnikem.

Sabatier (1999: 3) shrnul problémy s tvorbou teorii politického procesu do nasledujicich
bodu:

* Do procesu normalné vstupuji stovky rtiznych aktérii, z nichz kazdy ma odlisné zajmy,

hodnoty, vnimani situace a politické preference.

* Proces tvorby politiky vétSinou zahrnuje vice nez jedno desetileti od vzniku problému,
pres implementaci az po objektivni evaluaci. Nékteré studie dokonce ukazuji, Ze je potfeba
20-40 let.

* V urcité oblasti vétSinou existuji desitky ¢i stovky riznych programi. Pfitom se ale stale vice
zda, Ze jednotkou analyzy by mély byt spise koalice aktérii nez tyto programy samotné.

* Debaty a diskuse o politickém problému maji ¢asto ,,technickou* povahu. Je tfeba rozumét
této specializované debatg.

* Debaty o politice ziidka pripominaji védecké diskuse, protoze v sdzce byva mnozstvi penéz,
hodnoty, z4jmy a osobni preference. Mnoho aktérti tak ma tendenci piekrucovat vécnou
stranku ku svému prospéchu (u¢elové vybirat informace, diskreditovat protivnika atd.).

Snad i z tohoto diivodu analytici politiky ,,pfispéli jen velmi méalo k rozvoji jasné, zobecni-
telné a empiricky testovatelné teorii politického procesu* (Sabatier 1992: 30). Nicméné vefejna
politika neni zcela prosta uzite¢nych teorii a zvlasté v poslednich dvaceti letech vzniklo hned
nékolik velmi slibnych koncepci procesu tvorby politiky. Existuje pfitom nékolik kritérii dobré
teorie: m&ly by byt validni, Gsporné, testovatelné, uziteéné, objektivni atd.®. Protoze existuje

8 Podrobné: McCool (1995, 12-18).
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.....

politicky proces, vzniklo i mnoho pokusi rtizné dostupné teorie systematizovat. Vyzkumnici
by si vzdy méli byt védomi vice teoretickych perspektiv a byt schopni je vyuzivat — nikoli pou-
ze jedinou (Stinchcomb 1968). Znalost odlisnych perspektiv nuti analytika kriticky zhodnotit
predpoklady riznych teoretickych ramcti, nikoli je prosté implicitné predpokladat. V nasledu;i-
cim vykladu vyuZzijeme ¢lenéni Petra Johna (1998)°.

4.2. Teorie fazi vefejné politického procesu (,stages heuristic”)

Predstava, ze politika je proces po sob¢ nasledujicich a vzajemné odlisitelnych krokii je stale
nejpopularnéjsi predstava o tvorbé politiky, pro kterou se vzilo oznaceni ,,model fazi* (stages
model) nebo ,,model politického cyklu“. Vychazi z tradi¢ni pfedstavy o demokracii: politika
vznikd z vile lidi, kterou politicky systém upravuje do podoby politickych rozhodnuti, ktera
experti pievedou do proveditelné podoby a nasledné implementuji.

Model fazi byl a je stale v literatufe uzivan jako vstupni ,,ucebnicovy model* (Jones 1970,
Brewer a deLeon 1983). Byl uzitecny piedevsim v 70tych letech, kdy umoznil strukturaci a roz-
¢lenéni komplexniho politického procesu do sérii fazi a umoznil tak analytikiim sousttedit se na
urcité aspekty tvorby politiky. Stimuloval tim mnoho vyznamnych publikaci z vetfejné politiky,
které se vénovaly nékteré z vySe uvedenych fazi: tvorba politické agendy (Kingdon 1984),
zhodnoceni alternativ (Weimer a Vining 2005), implementace (Pressman a Wildavsky 1973).

BOX 6-,,Uc¢ebnicovy* fazovy model z roku 1974
Piikladi a obdob fazového modelu je mnoho. Laswelliv zak G. Brewer (1974) napiiklad navrhl Sest fazi:

Iniciace = Zhodnoceni variant 2 Vybér - Implementace - Evaluace politiky - Ukonéeni

Model politického cyklu pfedstavuje velmi zjednoduseny obraz reality. Jeho pocatky sahaji
do 50. let 20. stoleti, kdy se 1 diky rozvoji vypocetni techniky prosazovaly do teorii fizeni rizné
formy extenzivnich kvantitativnich analyz a dlouhodobé planovani. V Sedesatych letech doslo
k dal§imu rozvoji analytickych metod a posunu smérem ke strategickému planovani, jehoz faze
se do znacné miry podobaji fazim politického cyklu. Teoretici a praktici managementu, vetej-
né politiky, ale i ekonomie podnikli v 60tych a 70tych letech mnoho pokusti, jak modelovou
pfedstavu v praxi realizovat a racionalizovat rozhodovaci proces (naptiklad pii tvorbé statniho
rozpoctu).

V reakci na modely, jejichz predpokladanym vystupem bylo nalezeni jediného, dokonalého
a nejlepsiho feSeni, Cemuz byla piizplisobena i rozsahléd analyticka ¢ast, nabidl Y. Dror (1968)
tzv. optimalni model, ktery se v analytické ¢asti omezil na rozbor omezeného poctu ,,dostatec-
n¢ dobrych* alternativ a zdlraziioval dulezitost lidského mysleni a kreativity pfi vybéru opti-
malnich variant, jejich rozpracovani a uskutec¢néni. Presto vSak vétSina modelli i1 praxe nadéle
spoléhala na dokonalost striktni racionality.

Zhruba od pocatku 80tych let zacal byt linearni a ¢asov€ vymezeny fazovy model chapan
jako zndzornéni cyklicky se opakujiciho sledu fazi. Hodnoceni jedné sekvence politiky se sta-
va soucasti vymezeni problému v nasledné sekvenci. Colebatch (2005) uvadi ,,etapovy* nebo
,»cyklicky* model politického procesu (viz Box 7).

° Existuji v8ak i odli$né klasifikace. Fiala a Schubert (2000) a podobné také Poticek et al. (2005) rozlisuji systé-
mové koncepce a koncepce aktérd (zahrnujici koncepce politické arény, koncepce politického cyklu a koncepce
politickych siti). Sabatier (1999) ve své knize analyzuje sedm moznych piistupi:
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Jiz v 70tych a 80tych letech se ukazovalo, ze pokusy ,,vnutit* politickému rozhodovani
piisné racionalni strukturu a fad nekoncily uspéchem. Analyzy ukazovaly, ze politicky proces
v praxi Casto neprobihal v intencich fazového modelu, podobné jako chovani podnikd neko-
pirovaly obdobné modely podnikovych procesti. Od druhé poloviny 80tych let tak dochazelo
k dal$im vyznamnym proménam: teorie a praxe fizeni se od algoritmi a pocitacové racionality
ptiklonila vice k ¢loveéku, rozvoj a rozsifeni informacnich a komunikaénich prostredku a tech-
nologii usnadnilo nastup nového aktéra veiejné politiky — médii a konecné politické, ekonomic-
ké a spolecenské zmeny vedly k proméndm vladnuti i fizeni v celosvétovém métitku.

BOX 7 Cyklicky model politického procesu
MozZné dodatky
k politice
Existuje problem \
Vyhodnoceni Problém je tznan
dopadu politiky tviirci politiky
F 3
h 4
Implementace Alternativni reakce
politiky na zjistény problem
Rozhodnuti Srovnani
{wybér preferovanéd alternativnich
alternativy = politikey) reakci

Na konci 80tych a pocatku 90tych let byl tudiz fdzovy model podroben drtivé kritice (Saba-
tier 1999: 7):

* Nejde o kauzalni model, ktery by identifikoval, co zplisobuje, ze tvorba politiky probiha

v téchto fazich. Nelze tak formulovat zadné hypotézy.

* Navrhovany sled fazi je v rozporu s empirickou zkuSenosti. Naptiklad evaluace dostup-
nych programt ovliviiuje tvorbu agendy a formulace politiky ¢asto i ve ,,fazi* implementa-
ci, kdy se urednici snazi implementovat vagné formulovanou legislativu.

* Model se velmi opira o proces tvorby jedné konkrétni legislativni normy, v praxi vSak do-
chdzi k interakci mnoha riznych druhti legislativy.

* Predpoklad jednoho politického cyklu, ve kterém je ptijiméan jeden dokument, velmi zjed-
nodusuje realitu, ve které jde souCasné¢ o mnoho vzajemné propojenych cykli: v jednu
chvili existuje mnoho navrhti na riznych urovnich.

V 90tych letech kritika modell fazi politického cyklu vrcholila, az néktefi badatelé a mysli-
telé dosli k zavéru, Ze ,.tato heuristika se jiz prezila a musi byt nahrazena lepSimi teoretickymi
ramci (Sabatier 1999: 7). Dle naSeho nazoru vSak mohou byt tyto modely stile v kontextu
tvorby strategickych VPD stéle uzite¢né. Fazové modely z konce 90tych let 20. stoleti (podob-
n¢ jako modely fizeni vyvinuté v manazerskych teoriich) navic zahrnuji i dalsi faktory a vazby,

21



Studie CESES 8/2005

nez které nabizely diivéjsi ,,algoritmické” modely. Uziti fazového modelu politického cyklu
povazujeme za vhodné v situaci, kdy rozhodovatel dospéje k rozhodnuti o zahajeni urcité poli-
tiky nebo nastaveni Sir§iho rdmce vetejnych politik (naptiklad ptiprava narodni strategie nebo
rozvojového planu). Takto je fAzovy model uzivan a doporucovan naptiklad pro fizeni strategii
udrzitelného rozvoje, coz jsou dokumenty, které se zamétuji na cesty k dlouhodobému a vyva-
zenému rozvoji v ekonomické, socialni a environmentalni oblasti.

BOX 8 — Pristup priibéZného zlepSovani pii Fizeni strategii udrzitelného rozvoje (UR)

Dalal-Clayton a Bass (2002) shrnuji proces tvorby a realizace komplexnich politickych dokumentt —
strategii udrzitelného rozvoje — do schématu, které integruje jak model politického cyklu, tak zdkladni vycho-
diska Sabatierova piistupu:

1. Vedeni

Zhodnocen’
/' térmat UR a T
Konsensus nad

diskuse priorit

Sledovani wizi a prioritnimi
strategie .
. Komunikace )
4. Sledovani, & Participace _ Planya 2. Planovani
.. ucoemhse, .. ‘ Koordinace Investice pro
prizpus obovani [nformma oo UR¢
Sledovani LIgeni =
rnechanismi UrZeni odpov&dnosti,
strategie budow ani kapacit

b . (lidskych a institucionalnich)
\ Frosazovani UR,
kantroly a podnéty

3. Implementace

Uvodni faze politického cyklu a zéroveri diiraz na komunikaci jiz v pribéhu piipravy zédkona
jsou patrné také doporuceni, které OECD a EU od konce 20. stoleti vydala k hodnoceni dopada
regulace, tzv. RIA (Regulatory Impact Assessment). V politickém cyklu plni RIA zejména funkci
tzv. ,,evaluace ex ante®, tedy predbézné hodnoceni dopadi zamysleného legislativniho VPD.

BOX 9 — Hodnoceni dopadii regulace (RIA) jako ,,vnofeny* politicky proces

Regulaci je minén soubor rozmanitych nastrojt, piredev§im zakonu a vyhlasek, jejichz prostiednictvim
vlada ovliviiuje chovani ob¢ant a jejich skupin.

RIA je soustava metod, které sméfuji k systematickému zhodnoceni negativnich a pozitivnich dopadt
navrhované ¢i existujici regulace.

Faze RIA

Definice problemu
¥
Warianty fefeni (vEetné nulowe)

¥
Fhodnoceni moZnych dopadi,
wwher varant(y)
¥
Fontrola

¥
Rozhodnut

SIEYNZLOY
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4.3. Institucionalismus

Termin instituce zahrnuje jak formalni uspotadani (jako je volebni systém, rozloZeni moc
atd.), tak také normy a praktiky ,,zabudované* do tohoto usporadani. Piedstava, Ze institu-
ce maji velky vliv na rozhodovani je pochopitelné v politické védé dobte a dlouho zndma
mysSlenka. Instituce ovliviiuji zptsob a rychlost reakce na vetejné politické problémy, trvalym
a konzistentnim zpiisobem ovliviiuji moznost voleb rliznych rozhodovatelll, spiSe nez ze by
ovlivitovaly jejich preference. Jejich zkoumanim muizeme vysvétlit napt. riznou kulturu roz-
hodovacich procesti. ProtozZe instituce jsou vétSinou zna¢né stabilni, instituciondalni teorie maji
problémy s vysvétlenim zmény politiky.

4.4. Sité a arény

Predstava interakci mezi skupinami probihajici uvnitt siti odpovida vice komplexni a fluidni
realité politického procesu nez instituciondlni piistupy. Podle tohoto pfistupu je vystup urcité
politiky (policy output) ur€ovan uspofadanim aktér v riznych oblastech, tj. ptedev§im dlou-
hotrvajicimi vztahy mezi z4jmovymi skupinami, exekutivou a politickymi stranami. Jestlize
instituce byvaji stejné pro cely stat, uspofadani skupin a siti se li§i v riznych oblastech politiky.
To umoziuje vysvétlit variabilitu uspofadani mezi rliznymi sektory (vzdélani, zdravotnictvi
atd.), a také stabilitu urcité politiky (existujici koalice aktérti).

4.5. Socio-ekonomické pristupy

O ¢¢

Socio-ekonomické ptistupy vysvétluji politiku prosttednictvim externich ,,Soki* pisobicich
na politicky systém. Zamétuji se tedy na makro kontext tvorby politiky a na to, jak je vefejna
politika ovlivnéna Sir§Simi ekonomickymi a socidlnimi procesy. Existuje mnoho riiznych druht
socio-ekonomickych pohledl na tvorbu politiky. Nékdy se predpoklada, ze tyto externi vlivy
pusobi ptimo na danou politiku, nékdy se predpoklada nepiimé plisobeni prostrednictvim poli-
tics (naptiklad proménou vztahu vetejnosti a elit ¢i proménou koalic aktérii). V posledni dobé
se hodné diskutuje o globalizaci a jejim vlivu na tvorbu politiky a také o vlivu novych techno-
logii. Socio-ekonomické ptistupy byly v poslednim desetileti zna¢né kritizovany, piredevs§im
proto, ze nespecifikuji kauzalni mechanismy vlivu tvorby politiky a Ze v n¢kterych piipadech
popiraji autonomii politického rozhodovani. Nicméné je zjevné, Ze vnéjsi kontext tvorby po-
litiky velmi vyznamné ovliviiuje tvorby politiky a je tedy také vskutku snaha jej zahrnout do
syntetickych teorii.

4.6. Raciondlni volba

Teorie racionalni volby se snazi vysvétlit tvorbu a zménu politiky prostfednictvim strategii
jednotlivych aktérti jak uvnitf tak vné politického systému. Tvorba politiky vznika jako vysle-
dek interakce téchto aktérti, nikoli jako agregace jejich preferenci. Racionalni volba je zaloZena
na nékolika predpokladech. Za prvé, Ze jednotlivci maji hodnoty a preference, které ,,predcha-
zeji socialni a politické struktufre, takze jsou s to si sami volit to, co chtéji a nechtéji. Za druhé,
jednotlivci vétSinou sleduji své vlastni zajmy spiSe nez zajmy ostatnich a zajmy vetejné. Chtéji
tedy predné¢ maximalizovat svlij osobni prospéch. Za tfeti, jednotlivci jsou schopni vyjadrit
své preference v podobé jednoznaénych cili. Za ¢tvrté, jednotlivci jsou dobfe informovani.
Shrneme-li to, ptedpoklada se, ze jednotlivci jsou s to pii tvorbé politiky jednat jako racionalni
Cinitelé hajici své vlastni zajmy. Vetejna politika pak vznika jako vysledek interakci osobnich
zajmu aktéra.
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Velkou vyhodou teorie racionalni volby je, ze diky témto pfedpokladiim a omezenim umoz-
nuje odvozovani riznych hypotéz a formalni modelovani. Tyto piedpoklady jsou vSak také
zna¢né omezujici a ¢asto se nezakladaji na realité. Z tohoto divodu zdaleka nelze prostiednic-
tvim této teorie zcela vysvétlit tvorbu politiky. Predev§im nevysvétluje odkud se individudlni
preference berou a jak se méni v Case.

4.7. Myslenky a védéni

Tyto pfistupy se zaméiuji na to, jak myslenky a védéni ovliviiuji politické rozhodovani.
V extrémni vyjadreni tohoto ptistupu se predpoklada, ze historie politiky je pfedevsim historii
mySlenek spiSe nez historii stfetu zajmua. VétSinou je vSak spiSe poukazovano na symbiozu
myslenek a zajml. Rozhodovatelé neuzivaji myslenek a teorii, které nepodporuji jejich prefe-
rence a cile. Na stran¢ druhé k prosazeni svych zajmu potiebuji n¢jaké myslenky, informace ¢i
veédeéni, kterymi legitimizuji a vymezuji své postoje. VEtSina praci se tedy zaméftila na roli argu-
mentl a jazyka v politice a na to jak policy analysis ospravedliovat politické jednani (Majone
1989, Stone 2002).

4.8. Syntetické teorie

V posledni dobé vzniklo n€kolik praci, které se pokusily syntetizovat n€kolik riznych po-
hledi a aspektli. Mezi ty nej€astéji uvadéné patii:

* Model tti proudt (The Multiple-Streams Framework) — Kingdon 1984

* Model preruSované rovnovahy (Punctuated-Equlibrium Framework) — Baumgartner a Jo-

nes (1993)

* Instituciondlni raciondlni volba (Institutional Rational Choice) — Ostrom 1999

* Teorie koalic aktérii (Advocacy Coalition Framework — ACF) - Sabatier1 999

Zadny z t&chto piistupd neni vy&erpavajici a nezprodtuje analytika povinnosti zabyvat se
mnoha piistupy, namisto jednoho komplexniho piistupu. Jsou v§ak vyznamnym krokem v po-
chopeni procesu tvorby politiky. Pro ilustraci toho, jak miize takovy komplexnéjsi ptistup vy-
padat, uvadime v piiloze teorie koalic aktérii P. Sabatiera.
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Verejné politické dokumenty

v CR

5.1. Legislativni vefejné politické dokumenty

5.1.1. Typy legislativnich VPD

Mezi legislativni vefejné politické dokumenty patii zdkony, nafizeni, vyhlasky a mezinarod-
ni umluvy. Soudasti Geského pravniho fadu je po vstupu Ceské republiky do Evropské unie také
evropska legislativa (nafizeni, smérnice a rozhodnuti). Legislativni VPD maji Siroky rozsah.
Zakladni prava, principy a obecna ustanoveni pro fungovani statu formuluje tstava a ustavni
zakony, které maji nejvyssi pravni silu a jsou pomérné neménné. Zasahy do ustavy jsou vyji-
mecnou udalosti. Vychazeji z dohod parlamentnich politickych stran a k jejich schvaleni je po-
tfeba souhlasu tiipétinové vétsiny vSech poslanct a tiipétinové vétsiny pritomnych senatora.

Zakony vznikaji pfevazné v exekutivé, pomineme-li zdkonodarnou iniciativu poslanct, se-
natort a krajskych zastupitelstev, ktera je v celkovém poctu ptfijimanych a novelizovanych za-
koni jen okrajova. Zakony vychazeji bud’ z programového prohlaseni vlady, na jehoz zakladé
se zpracovava legislativni plan vlady ¢i z mezinarodnich zavazki, ptipadné jsou transpozici
evropskych smérnic do ¢eského pravniho fadu. Zakony se pripravuji v podobé vécného navrhu
a poté paragrafovaného znéni na resortnich ministerstvech. Jsou ptipominkovany v rdmci vniti-
nich a vnéj$ich pripominkovych fizeni, schvalovany vladou a poté projednavany parlamentem,
kde se Casto jejich podoba formou pozménovacich navrhi jesté vyznamné méni. K piijeti zako-
na je tfeba souhlasu nadpolovi¢ni vétSiny minimalng tetiny ¢leni Snémovny ¢i Senatu. Nové
zakony stvrzuje podpisem prezident, ktery ma pravo vratit je zpét do Poslanecké snémovny.

Technické detaily, které se vazou k jednotlivym zakontim fesi (¢i by mély feSit) vyhlasky
a natizeni.V praxi je n¢kdy snaha zahrnout do zakonti i provadéci pokyny a ponechat tak nad
nimi kontrolu parlamentu. Ptilisna detailnost zdkonti pak vede k jejich nepiehlednosti a ¢asté;jsi
potiebé novelizaci. Vyhlasky se ptipravuji a projednavaji na urovni ministerstev a jsou schva-
lovany vladou. V ramci meziresortnich pfipominkovych fizeni se k nim muze vyjadfit i parla-
ment, pfipadné i nestatni instituce dle vybéru zpracovatell. Nafizeni vlady ma podobné jako
vyhlaska provadéci charakter, pfipravuje se na ministerstvech a schvaluje je vlada. Nafizeni
podepisuje resortni ministr a pfedseda vlady. Na rozdil od vyhlaSek ma nafizeni vahu zakona
a je soucasti Sbirky zakon.

Mezinarodni smlouvy je mozné rozdé€lit na mnohostranné a dvoustranné. Mnohostranné
smlouvy se pfipravuji na pidé mezinarodnich organizaci (OSN, Evropska hospodatska komise
apod.) vyjednavanim vsech zacastnénych stran (napf. Mezinarodni imluva o ochrané biolo-
gické rozmanitosti ¢i Mezinarodni smlouva o spolupraci pfi zajisStovani bezpecnosti letového

25



Studie CESES 8/2005

provozu). Dvoustranné smlouvy vznikaji vyjednavanim mezi dvéma staty a upravuji napft. bez-
vizovy styk, vzajemnou ochranu investic apod. K mezinarodnim smlouvam pfistupuje Ceska
republika formou usneseni vlady. Soucasti pravniho fadu se stavaji az po ratifikaci, ke které je
tteba souhlasu Parlamentu.

Pro vSechny typy dokumentl legislativni povahy plati jejich pravni zavaznost a vymaha-
telnost, kterd je odliSuje od nelegislativnich VPD. Pti jejich neplnéni je mozné se doméhat
napravy soudni cestou, pfipadné jsou ziizeny instituce, které mohou ukladat sankce pfi jejich
nedodrzovani (napft. riizné druhy inspekci). Problém s vymahatelnosti je u né¢kterych mnoho-
strannych mezindrodnich smluv, které jsou sice zdvazné, ale postradaji moznost sankcionovani
za jejich nedodrzovani (napf. smlouvy v ochrané zivotniho prostiedi).

Legislativni VPD jsou pfipravovany dle pevné danych procesnich postupti a na jejich pfi-
prave se podili statni sprava (vyhlasky a natfizeni), statni sprava a Parlament (zdkony, mezina-
rodni umluvy), ¢i Parlament (Gstavni zdkony). Na trovni statni spravy je proces piipravy dan
legislativnimi pravidly vlady, projedndvani v Parlamentu se fidi jednacimi fady Snémovny ¢i
Senatu. Zatimco piiprava legislativnich VPD na ministerstvech je jesté stale pomérné uzaviena
pro vetejnost a navrhy zakont, natizeni ¢i vyhlaSek nejsou povinné zvefejiiovany, snémovni
a senatni tisky jsou vefejné pristupnymi dokumenty.

5.1.2. Tvorba legislativnich dokumentd

Na pripravé novych legislativnich dokumentti se podili ministerstva a vlada (vyhlasky, na-
fizeni), v ptipadé zakonu jesté Parlament CR a prezident CR. Uloha parlamentu a prezidenta
pii tvorbé zakont je ddna ustavou. Vyhlasky a nafizeni maji provadéci charakter k piijimanym
zékonlim a jejich piiprava se fidi legislativnimi pravidly vlady. Standardni proces pfipravy
novych zakontu zacina u legislativniho planu vlady, ktery vychazi z jejiho programového pro-
hlaseni.

Navrhy zékonti se pfipravuji na prislusnych ministerstvech ve dvou fazich — vécného zame-
ru, ktery byva ptipravovan na vécné piislusnych odborech, a rozpracovaného paragrafovaného
znéni, které pripravuje legislativni odbor. Oba navrhy jsou pfipominkovany v ramci vnitiniho
(uvniti resortu) a vnéjSiho (meziresortniho) ptipominkového fizeni. Pribéh piipravy novych le-
gislativnich dokumentti, pfipominkovych fizeni a procesu vyftizeni piipominek v ramci resortii
je dan legislativnimi pravidly vlady, jejichz ucelem je ,,sjednotit postup ministerstev a jinych
ustrednich organil statni spravy pri pripravé pravnich predpisu a prispét ke zvyseni urovné
tvorby pravniho radu‘. Legislativni pravidla urcuji také povinna piipominkova mista v ramci
vnéjsich ptipominkovych fizeni, coz jsou ostatni ministerstva a dalsi ustfedni organy, kraje,
Kancelat prezidenta republiky, obé komory parlamentu a ptislusné ustiedni odborové organy
a organizace zaméstnavateld. V odstavci 3 je pak feceno, ze ,, povazuje-li to organ, ktery vécny
zamer (i paragrafované zneni) vypracoval, za ucelné, zasle vécny zameér k pripominkam i dal-
Sim pripominkovym mistum, napriklad profesnim sdruZenim, zajmovym skupinam podnikatelii
Ci spotrebitelit a védecké a odborné verejnosti.

K vécnému zdméru 1 paragrafovanému znéni navrhu zakona se vyjadiuje vlada. Po schva-
leni paragrafovaného znéni vladou jde navrh zékona k projednani do Parlamentu CR. Navrh
zékona je projednéan nejprve Poslaneckou snémovnou a poté Senatem. Poslanecka snémovna
muze navrh zamitnout a vratit ho vladé k dopracovani. Snémovnou schvaleny zakon jde do
Senatu, ktery bud’ navrh zakona schvali a postoupi prezidentovi, ¢i ho zamitne a vrati s po-
zménovacimi navrhy do Snémovny, pfipadné vyjadii viili navrhem se nezabyvat a rovnou ho
postoupi prezidentovi.
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Priibéh projednani snémovnich a senatnich tiski je dan jednacimi fady Snémovny a Senatu.
Snémovni tisky jsou projedndvany ve tfech ¢tenich. Po prvnim Cteni v plénu je tisk piidélen
k projednani nékterému z vyborti Snémovny, kde se formuluji pfipominky. Ve druhém cteni
jsou piipominky vybort i jednotlivych poslanci nacitany, ve tietim ¢teni se o nich hlasuje.
Senat projednéva doslé navrhy v jednom ¢teni, které ma obecnou a podrobnou rozpravu. V po-
drobné rozprave se piedkladaji pozménujici ndvrhy, o kterych se ndsledné hlasuje a na zavér se
hlasuje o vraceni Snémovné ve znéni piijatych zmén. Prezident Parlamentem schvaleny zdkon
podepise, €1 vrati zpét do Snémovny. Podpisem prezidenta se legislativni proces uzavira a novy
zakon se stava soudasti Sbirky zakont Ceské republiky.

Krom¢ vlady mohou podavat ndvrhy zakont také poslanci, skupina poslancti, Senat ¢i kraj-
ska zastupitelstva. V tom piipadé se vlada k ndvrhu pouze vyjadii (neprobihaji meziresortni
piipominkova fizeni) a Parlament navrh zékona standardné projedna.

Protoze legislativni pravidla vlady nestanovuji povinnost pro resorty zvetejiiovat navrhy
zékontli v ramci vnéjSiho piipominkového fizeni na svych internetovych strankach, vetejné pti-
stupnym dokumentem se navrhy zékoni stanou az po schvaleni vladou, kdy pfijdou do Sn¢-
movny a jsou zvetfejnény jako snémovni tisky.

5.2. Strategické verejné politické dokumenty

5.2.1. Typy strategickych VPD

Strategické VPD vznikaji nej¢astéji na irovni EU, stétu, kraji, regionalnich uskupeni a obci.
V nasledujicich fadcich se zaméfujeme zejména na strategické VPD, které vznikaji na tirovni
statu, tedy dokumenty, které jejich tviirci ¢i pfedkladatelé oznacuji jako strategie, koncepce,
plany, akéni plany nebo doktriny.

Strategie by mély byt pfipravovany jako nejvyssi, zastfeSujici dokumenty pro sméfovani
vetejnych politik v ur€ité oblasti. Mély by byt nadresortni, sttednédobé az dlouhodobé, obecné
pfijimané a uplatiiované. Ceska republika ma v sou¢asné dobé dva dokumenty, které jsou ozna-
¢eny jako zdkladni ¢i zastteSujici: Strategii udrzitelného rozvoje (SUR), schvalenou usnesenim
vlady z 8. prosince 2004 usnesenim €. 1242, a Strategii hospodarského ristu (SHR), kterou vla-
da schvélila usnesenim z 16. listopadu 2005 €. 1500. SHR na SUR formalné odkazuje, celkové
vyznéni obsahu SHR vSak svym diirazem na vybrané ekonomické aspekty vyzniva spise jako
strategie, kterd je v konkurencnim vztahu k SUR.

SHR prozatim ziistava bez rozpracovani do akénich plani a obdobnych navazujicich doku-
vlady Ceské republiky pro oblast udrzitelného rozvoje a strategického fizeni, se SUR nadale
pracuje, zejména prostfednictvim svych vyborl a pracovnich skupin. V roce 2005 tak byla
mimo jiné v1adé predloZena Situatni zprava ke Strategii udrZitelného rozvoje CR, Rada také
schvalila Komunikaéni strategii RVUR a nésledné ji rozpracovala do Akéniho planu komuni-
kace RVUR na roky 2005-2007.

Ptinosem SHR 1 SUR je, Ze pfi jejich piipravé byla do urcité miry brana v potaz ndvaznost
na strategické dokumenty vyssi irovné, zejména EU. SUR navazuje Strategii udrzitelného
rozvoje EU a tzv. Lisabonskou strategii, SHR odkazuje na ekonomické pasaze revidované Lisa-
bonské strategie, na finan¢ni perspektivu EU 2007-2013 a na cile pro smétovani prostiedkl ze
strukturalnich fondt a fondu soudrznosti v tomto obdobi. Soubézné se SHR byl zpracovan Na-
rodni Lisabonsky program 2005-2008, oznacovany také jako Narodni plan reforem. Doku-
ment rozpracovava pro ¢eské podminky ekonomicky pilit Lisabonské strategie a ve své uvodni
¢asti se odvolava na SUR, ale zejména na SHR, s niz sdili i zna¢nou ¢ast opatieni.
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Na SHR by mél do zna¢né miry navazovat také Narodni rozvojovy plan (NRP), zakladni
strategicky dokument pro ziskani podpory ze strukturalnich fondl a z Fondu soudrznosti EU.
Struktura a obsah NRP vychazi z legislativy EU a z dalSich dokumentti vydanych Evropskou
komisi. NRP piedstavuje zevrubné zdiivodnéni potieby podpor a definuje cile, jichz ma byt
dosazeno. NRP ma prezentovat koherentni a komplexni strategii, kterd zdivodni vybér priorit,
0 jejichZ podporu ze zdroji Evropské komise CR usiluje. NRP mé jeden globalni cil, ktery byl
pro roky 2004-2006 definovan jako ,,Udrzitelny rozvoj zalozeny na konkurenceschopnosti®.
Dil¢i strategie, které maji vést k naplnéni globalniho cile, jsou vyjadieny ¢tyfmi specifickymi
cili, které jsou dale rozpracovany do prioritnich os. Rozpracovanim globalniho cile a specific-
kych cilii nejsou v pripadé NRP ,,akéni plany®, ale tzv. R&mec podpory Spolecenstvi (stanovuje
pocet operacnich programt a alokace na jednotlivé operacni programy) a pét operacnich pro-
gramu a jejich dodatkd.

Mnoho dokumentti, zejména resortnich, nebo zabyvajicich se ur¢itou oblasti, je oznacovano
jako koncepce. Zejména od druhé poloviny 90. let 20. stoleti doSlo témét k boomu zpracova-
vani koncepci, koncepcnich dokumentti nebo tieba strategickych koncepci. V hierarchii strate-
gickych dokumentti 1ze koncepci zafadit nékam mezi strategii a akéni plan, protoze koncepce se
vetSinou zabyva spise konkrétni oblasti, nez komplexnim problémem a je vice orientovana na
popis konkrétnich, kratkodobéjsich opatieni nez na dlouhodobéjsi vizi rozvoje (napt. Koncep-
ce zdravotnictvi, Koncepce bytové politiky). Pti tvorbé koncepci byva kladen diraz na ufedni
pisemné zpracovani a pievazuje administrativné-expertni piistup.

Na obdobnou hierarchickou urover, jako je strategie, 1ze polozit doktrinu, kterd shrnuje
hodnoty a principy, z nichZ by mély vychazet dalsi vetejné politiky, a cile, ke kterym by politiky
mély smefovat. Asi nejznaméjsi doktrinou EU je Socialni doktrina.

5.2.2. Tvorba koncepénich a strategickych dokumentu

Piiprava a realizace koncepénich a strategickych dokumentt neni v Cesku oetiena prakticky
zadnymi pravidly. Jedinou upravu tak piedstavuje zakon ¢. 100 z roku 2001,ve znéni ¢. 93/2004
Sb. o posuzovani vlivii na Zivotni prostfedi, ktery se kromée jiného vztahuje na ,,v tomto zakon¢
vymezené zamery a koncepce, jejichz provedeni by mohlo zavazné ovlivnit zivotni prostie-
di““. Koncepci zékon rozumi ,,strategie, politiky, plany nebo programy zpracované nebo zadané
organem vefejné spravy a nasledné organem vetejné spravy schvalované nebo ke schvaleni
predkladané®. Jedna se o rtizné resortni koncepcni dokumenty zpracovavané na narodni ¢i kraj-
ské Grovni (napt. Koncepce statni politiky cestovniho ruchu v CR) &i uzemni plany a uzemni
dokumentace vysSich izemnich celkl (napt. izemni plan Velkého tizemniho celku Beskydy).

Zékon ramcove stanovuje vécny obsah a proces predjiméni a hodnoceni dopadi, které bude
mit realizace takovych dokumentl na Zivotni prostfedi. V souvislosti s timto zdkonem aktu-
alizovalo Ministerstvo zivotniho prostifedi v roce 2004 Metodiku posuzovani vlivii koncepci
na zivotni prostiedi, kterd stanovuje také zakladni pozadavky na ptipravu koncepci. Dle této
metodiky ma proces zpracovani koncepci obvykle tyto Casti: 1) popis soucasného stavu, 2)
analytickou cast, 3) stanoveni vize, priorit, cili a opatieni, 4) popis implementace, 5) popis
monitoringu, 6) finan¢ni plan. Tato metodika je vSak zavazna pouze v Castech, které odkazuji
na legislativni normy; ¢ast metodiky mé pouze doporucujici charakter.

Velké mnozstvi koncepci, strategii, planu, programiu ¢i doktrin, tedy koncepc¢nich a stra-
tegickych dokumentli na narodni trovni, je vSak pfipravovano pouze jako ,,informativni* re-
sortni dokumenty, na které se nevztahuji témét zadna pravidla. Pokud se takové dokumenty
dostanou na jednani vlady, vlada je vétSinou pouze bere na védomi. Jednaci fad vlady sice poza-
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duje, aby soucasti dokumentace ptedkladaného materialu byl i odhad dopadt na statni rozpocet
v horizontu tif let, vétSinou vSak tato ¢ast byva velmi stru¢na a formalni.

Priprava a realizace strategie, koncepce, doktriny ¢i planu se v ¢eské realité¢ od sebe prak-
ticky nelisi, protoze neexistuje zakon ani jiny vlddou schvaleny dokument, ktery by upravoval
jejich obsahové a procesni nalezitosti, vymezoval jejich roli a legitimitu ve vztahu k dalSim
normdm a fesil jejich vzajemné vztahy. Zpracovani takového dokumentu byva zahajeno na
zaklad¢ zadéani, kterym mutize byt usneseni vlady nebo rozhodnuti ministra. Zadani vétSinou
obsahuje nazev dokumentu, termin jeho zpracovani a zodpovédného zpracovatele nebo vice
zpracovatelil (v ptipadé usneseni vlady je to jeden nebo vice ministrii, v ptipadé rozhodnuti
ministra to byva pracovnik nebo organizac¢ni slozka utfadu). Samotny proces ptipravy koncepc-
niho nebo strategického dokumentu byva zadavateli i zpracovateli vniman a uskuteciiovan jako
vypracovani slohové prace na zadané téma, ¢imz zpracovatelé ,,splni tikol* nebo se ,,vyporadaji
se zadanim®. Neni tomu tak pfi ptipravé vSech strategickych VPD, pfesto tento pfistup stale
pievazuje.

K tkolu je v n&kterych ptipadech sestavena pracovni skupina, nékdy meziresortni. Realné
vSak text Casto piSe omezeny pocet ufedniki, ptipadné expertni zpracovatel; tim doposud byla
bud’ néktera z rozpoctovych ¢i prispévkovych organizaci statu, nebo externi subjekty piisobici
v komer¢énim sektoru, popiipad€ v neziskové sféte.

Sirsi konzultace v prabéhu piipravy dokumentu vétsinou neprobihaji, typické byvaji spise
dil¢i individudlni konzultace s odborniky nebo ufedniky. Zpracovatelé nebo predkladatelé né-
kdy po dokonceni dokumentu pozvou vybranou odbornou vetejnost k ucasti na setkani, kde
1ze po predstaveni (témét) hotového textu v diskusi sdélit nazory a ndmeéty. Promitnuti téchto
podnétd do textu vSak zalezi Cisté na uvazeni zadavatell a zpracovatelti. Pokud se chystany
dokument stane predmétem posuzovani vlivlii na zivotni prostiedi, pak jsou konzultace s ve-
fejnosti suplovany timto procesem, jehoz soucasti jsou také konzultace s vetejnosti formou
pripominkovych fizeni, vefejnych seminaiti a vetejnych slyseni, a to v prib&hu celé pripravy
koncepéniho dokumentu.

Pokud je koncep¢ni dokument predkladan do vlady, musi jeho predloZeni splnit pozadav-
ky Jednaciho tadu vlady'?, které mimo jiné zahrnuji minimalné desetidenni lhitu pro zaslani
pfipominek ze strany vSech ministerstev a dalSich vybranych uradii. Znac¢na cast resortnich
koncepcénich a strategickych materialti prochazi vladou jako dokument uréeny ,,pro informaci®,
coZ znamena, ze vlada jej bere pouze na védomi.

Ptes uvedené nedostatky v procesu ptipravy strategickych VPD pozvolna stoupa podil kva-
litnich politik tohoto typu, které jsou Gspésné realizovany (naptiklad Néarodni politika vyzkumu
a vyvoje). Pfiznivy vyvoj Ize pozorovat zejména na nizsich arovnich spravy, zejména na urovni
krajti a obci, kde ptipravu a realizaci dokumentti motivuji vyhlidky na lepsi ptistup k finan¢nim
zdrojam, typicky z fondi EU. K dobré kvalité strategickych VPD na této trovni pfispiva také
uplatiiovani Mistni Agendy 21'".

10 Aktualni verze Jednaciho fadu vlady je dostupna na http://wtd.vlada.cz/vlada/cinnostvlady jednacirad.htm, do-
posud posledni zmény byly provedeny usnesenim vlady €. 1072 ze dne 3. listopadu 2004.
" www.agenda2l.cz
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BOX 10 — Vynatky z jednaciho Fadu vlady, vztahujici se k predkladani nelegislativnich materiali
a k zapojovani aktéri do piipravy a pfipominkovani vlidou schvalovanych dokumenti

CL. II odst. 1: , Kazdy material pro jednani schiize vlady musi byt pfed jeho predlozenim vladé predloZzen
ke stanovisku v§em ministriim, mistoptedsedovi vlady, pokud neni povéfen fizenim ministerstva, guvernérovi
Ceské narodni banky a vedouci Ufadu vlady, s vyjimkou materialii uvedenych v piiloze &. 5 tohoto jednaciho
fadu. Material zasilany ke stanovisku se soucasné zasle k informaci sekretariatu predsedy vlady. Material pro
jednani schiize vlady, ktery se tyka ochrany lidskych prav a zakladnich svobod a prav narodnostnich mensin, se
predlozi ke stanovisku také zmocnénci vlady pro lidska prava. Lhita pro sdéleni stanoviska ¢ini 10 pracovnich
dnti ode dne doruceni materialu, pokud predkladatel, ktery material ke stanovisku zasild, nestanovi lhtitu delsi.
Vyjimku z pozadavku piipominkového fizeni, véetné lhuty pro sdéleni stanoviska, mize u materiald nelegisla-
tivni povahy povolit piedseda vlady. Vedoucim jinych ustfednich orgénd statni spravy, vefejnému ochranci
prav, primatorovi hlavniho mésta Prahy, krajskym ufadiim a jinym orgdniim vykondvajicim statni spravu se
material pro jednani schize vlady predklada ke stanovisku v piipad€, ze se tyka jejich ptisobnosti. Material pro
jednani schiize vlady ptedklada ke stanovisku vedouci toho organu, ktery material zpracoval. U materidlu obsa-
hujiciho rozhodnuti Bezpecnostni rady statu (dale jen ,,BRS“) o ptedlozeni vladé, nahrazuje pripominkové fi-
zeni projedndni véci v BRS. U materilli, které se tykaji problematiky Evropské unie a patii do pisobnosti Vy-
boru pro EU, mtize byt pfipominkové fizeni nahrazeno jejich projednanim ve Vyboru pro EU, pokud o zaslani
materialu do ptipominkového fizeni nepozada néktery z ¢lenti Vyboru pro EU.*

C1. II odstavec 4: ,Material pro jednani schize vlady, ktery nema legislativni povahu, zasle predkladatel
piedsedovi vlady se zadosti o zafazeni na program schiize vlady. V zadosti predkladatel zaroveri navrhne zata-
zeni materialu do ¢asti A, do ¢asti B nebo do ¢asti C programu schiize vlady; vychazi ptitom z hledisek uve-
denych v €l. V odst. 4.

CL. 11 odst. 6: . Kromé materidlu pro jednani schuze vlady mohou ¢lenové vlady predlozit vladé material,
jehoz soudisti neni navrh usneseni vlady, a ktery je oznaen ,.Pro informaci &lenti vlddy". Ugelem téchto
materidll je seznamit ¢leny vlady s politicky, ekonomicky a socidlné zavaznou problematikou, jejiz feSeni vSak
je v pasobnosti ¢lena vlady nebo vedouciho jiného Ustfedniho organu statni spravy. Pro informaci ¢lenti vliady
zafazuje na program jednani schiize vlady pfedseda vlady téz ty materidly, které jsou na zakladé piislusnych
zakonu zasilany statnimi organy vlade k informaci.*

CL V odst. 5: , Program schiize vlady se ¢leni na

1. ¢&ast A, do které se zatadi materidl nelegislativni povahy. ktery se vyluéné tykd pusobeni Ceské
republiky v Evropské unii;

2. c&ast B, do které se zatadi material, ktery nepatii do ¢asti A ani do ¢asti C;

3. cast C, do které se zaradi material nelegislativni povahy, ktery je vladé piredlozen bez rozport,
neni v ném navrzeno ulozit ukoly jinym ¢lendm vlady nebo vedoucim jinych ustiednich organi
statni spravy, nez predkladateli, jejich obsah nema zdsadni vyznam z hlediska ekonomického,
politického a socialniho a lze proto ptedpokladat, ze jej vlada muze schvalit bez rozpravy; mize
jit napiiklad o materialy, jejichZ druhy jsou uvedeny v piiloze €. 5 tohoto jednaciho fadu, dale se
do ¢asti C zaradi materialy obsahujici rozhodnuti BRS.*

CL IV odst. 6: ,.Zavery obsazené v piedkladaci zpravé museji byt vécné spravné a museji obsahovat
zhodnoceni z hlediska jejich pfipadnych dopadi na jednotlivé druhy vefejnych rozpoctl v tiiletém vyhledu,
z hlediska dopadu na podnikatelské prostiedi Ceské republiky a vyzaduje-li to jejich povaha, i z hlediska jejich
souladu s pravnim fadem a s mezinarodnimi smlouvami, jimiz je Ceska republika vazana.“

Doposud je skute¢né realizovano jen velmi malo strategickych a koncepcnich dokumen-
t, sledovani (monitoring) a hodnoceni (evaluace) napliiovani je spis$ zvlastnosti a kdyz uz je
provadéno, je znacn€ formalni. Mnohé koncepéni dokumenty jsou odloZeny v ndvaznosti na
politické zmény, dalsi konci obrazné 1 doslova v Suplicich, kdyz jejich hlavni ucel z hlediska
predkladatelii ¢i zpracovateltl, totiz prokazat, Ze v urcité oblasti je vykazovana ¢innost, je spl-
nén jejich prostou existenci.

Dobra praxe ptipravy a realizace strategickych dokumentti ve vyspélych zemich Evropy
1 svéta (napf. v Kanadég, Australii ¢1 Novém Zélandu) se od ceské reality zna¢né 1i8i, a to v né-
kolika ohledech:

» Strategie neni chdpana jako staticky dokument, pfipravovany hrstkou ,,zasvécenych®, ale

jako proces, kterého se ucastni rizni aktéfi.
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* Pfiprava strategie probihd znacn¢ oteviené a doprovazi ji Sirsi vefejna debata, coz je obec-
nym standardem vefejné politiky. Zatimco v Cesku je§té stale prevlada piistup ,,nezve-
fejnime nic, co vyloZené€ neni povinné zvetejnit* a ,,nezvetejnime dokument, dokud neni
dokument hotovy a schvaleny*, v rozvinutych zemich plati naopak ,,zvetejiiujeme vse, co
nepodléha utajeni® a ,,zvetejnime cokoli, co jen trochu zvetejnit pijde*.

* Do ptipravy a vyhodnocovani strategickych dokumentt jsou jiz od pocatecnich fazi zapo-
jovany jak $irS$i odborné kapacity, tak zainteresované zdjmové skupiny (stakeholders).

» Strategie a vetejné politiky obecné jsou vyhodnocovany a hodnoceni se promita do ptipra-
vy aktualizaci nebo naslednych politik.

Zvetejnovani podkladi, informovani o procesu ptipravy, odborné konzultace a vetejné de-
baty sice pon€kud prodluzuji a prodrazuji ptipravu a realizaci dokumentu, zna¢né vSak zvysuji
pravdépodobnost jeho pfijeti a naplnéni. Tyto vydaje tak v disledku zefektiviiuji cely systém
vetejnych politik:

* Vznikd omezeny pocet navzajem souvisejicich dokumentt.

* Sledovani a hodnoceni realizace poskytuje prubézné informace, na jejichz zaklad¢ je moz-

né véas zareagovat na zmeény ve Vyvoji.

* Zapojovani Sirokého spektra aktérii od poc¢atku procesu napomaha vytvareni shody a za-
sadnim zptisobem snizuje riziko vzniku patovych a konfliktnich situaci.
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Laveér

V této studii jsme se snazili co nejvice zptesnit vyznam pojmu policy a pievést ho do Ceské-
ho kontextu. Chtéli jsme ukazat, Ze policy mize mit n€kolik zna¢n¢ odliSnych forem a Ze také
na proces jeji tvorby lze nahliZzet z mnoha odliSnych thli. Ned¢lame si pfitom Zadny narok
na uplnost ¢i definitivnost naseho vymezeni. Chtéli jsme jen pfispét k hlubSimu premysleni
o tom jak se politika, respektive rizné typy vetejné politickych dokumentt, redlné vytvareji
a nabidnout jazyk a optiku jak o tak zadvazné otazce viibec uvazovat. Doufame, se ndm podati
rozproudit konstruktivni diskusi na toto téma, kterd povede ke zlepSeni teorie i praxe vetejné
politiky v Ceské republice.
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filoha - Teorie kodlic

aktért P. Sabatiera

7.1. Zékladni prehled teorie

Sabatier (1988) se snazi vysvétlit vyvoj politik v del§im ¢asovém obdobi, tj. v horizontu
vice jak deseti let. Jeho teorie koalic aktéri (Advocacy Coalition Framework - ACF'?) stoji na
n¢kolika predpokladech:

1. Pochopeni vyvoje urcité politiky (policy) vyzaduje ¢asovy usek nejméné deseti let.
systémy, tj. interakci riznych aktérd z rliznych instituci, kteti se zajmou o ur¢itou oblast
politiky.

3. Vetejné politiky ¢i programy lze nejlépe uchopit jako rizné systémy presvédceni a hodnot
(belief systems) spise nez jako stiet riznych zajma.

Sabatier ma pro tyto premisy nasledujici argumenty:

Ad 1) Vétsina politik ma dlouhodobé dusledky. Jak ukézala Weiss (1977), vetejné politicky
vyzkum plni nejéastéji funkci jakéhosi ,,osviceni* které postupné¢ béhem casu méni vnimani
politikii. Podobné Lindblom a Cohen (1979) ukazali, Ze nejvétsi vliv na politiku ma kumula-
tivni efekt riznych studii i laickych zkuSenosti. Implementacni studie zase ukazaly, Ze nejméné
jedno desetileti je tfeba k tomu, aby probéhl cely cyklus ,,formulace politiky — implementa-
ce politiky — reformulace politiky*. Ukazalo se také, ze mnohé politiky a programy, které se
z kratkodobého hlediska zdaly jako neuspésné, byly z hlediska dlouhodobého hodnoceny spise
pozitivné a naopak. Kratkodoby pohled na proces tvorby politiky miize byt tedy pfinejmensim
zavadéjici.

Ad 2) Na tvorbé politiky se podili mnohem vice aktérii nez jen ,,zelezny trojuhelnik®, ktery
byl az donedavna hlavnim paradigmatem v americké politologické literature!®. Na tvorbé poli-
tiky se podileji také zurnalisté, vyzkumnici ¢i analytici politiky. Vzhledem k mnozstvi aktérii je
pritom vhodné je n¢jakym zpiisobem shlukovat, aby tento proces viibec Slo analyzovat. Pred-
poklada se, Ze je mozné agregovat rizné aktéry na zakladé¢ jejich normativnich a kauzalnich
presvédceni.

12 Termin ,,Advocacy* znamend v angliétin€ zastavani se néeho ¢&i prosazovani néteho. Casto se uziva spojeni
»advocacy group®, coz je skupina héjici urcité ideje ¢i prosazujici urcité zajmy. Do Cestiny prekladame ACF
voln¢ jako teorii koalic aktérii, protoze Sabatier nabizi mnohem vice nez jen obecny vyzkumny ramec.

13 Jde o kongresovy vybor, provadéci statni ufad a zajmové skupiny (Peters 1986).
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Ad 3) Vetejné politiky ¢i programy obsahuji implicitni teorie (kauzalni modely) o tom, jak
dosahnout stanovenych cilli, jaké nastroje jsou nejucinné;si a jaké hodnoty by se mély sledovat.
Jde tedy v prvé fadé o systém presvédceni.

Cela teorie je shrnuta v grafickém modelu (obrazek 2). Na levé strané€ jsou dva typy exogen-
nich faktorii (relativné stabilni a relativné proménlivé), na pravé stran¢ pak politicky subsys-
tém. Jeho soucasti jsou koalice aktérti (obvykle 2 az 4), které sdileji spole¢na presvédceni. Mezi
nimi jsou zprostiedkovatelé (brokers), kteti maji zajem snizovat napéti mezi riznymi koalicemi
aktért a stimulovat kompromis. Sympatické na této teorii je, Ze je zamérn¢ stavéna jako teorie,
ktera je empiricky ovéfitelna (a ktera vskutku byla veelku tspé$né empiricky ovéfovana).

7.2. Externi faktory

Tvorba politiky v jakémkoli politickém systému ¢i subsystému je vzdy ovliviiovana a ome-
zovana mnoha spolecenskym, ekonomickym a pravnim prostfedim jehoz je soucasti. Z ana-
lytického diivodu Sabatier rozliSuje mezi stabiln¢jSimi faktory (trvajicimi nékolik desetileti)

vvvvvv

Relativné stabilni parametry

Tyto externi faktory jsou dlouhodobé neménné a ackoli mohou zasadn¢ ovliviiovat tvorbu
konkrétni politiky, aktéfi jsou vétSinou odrazeni od toho €init jejich zménu soucasti svych stra-
tegii (prave proto, ze neveri, ze je lze v kratké dobé zmenit). Patii sem:

 Zakladni charakteristiky problémové oblasti. Problémy v urcité oblasti (ekonomika) lze
1épe kvantifikovat nez problémy v oblasti jiné (dusevni zdravi). Podobn¢ také v urcitych
nez v oblastech jinych (sebevrazednost). Tyto vlastnosti problému se odviji mimo jiné od
veédeckého poznani a jsou v ¢ase pomérné¢ nemeénné. Lze ocekavat vétsi zmeény v presveéd-
¢enich aktéra (policy-learning) v oblastech, kde Ize formulovat dobré a presvédcivé kau-
zéalni modely.

» Zakladni rozlozeni bohatstvi pfirodnich zdroji zasadné ovliviiuje zejména ekonomické
sméefovani (napf. Francie feSila nedostatek zdrojl diirazem na jadernou energii).

» Zakladni kulturni hodnoty (hodnotové orientace) a socidlni struktura. Mira politického
vlivu rtiznych spolecenskych skupin se méni jen velmi pomalu (napiiklad postaveni Afro-
americanu ¢i1 lidi z venkova).

« Z4kladni pravni tpravy. Ustava a ustavni zakony se ve v&tsing zemi méni jen zfidka (napt.
ve Francii pred 25 lety, v Némecku pied 35 lety, v USA jesté podstatné déle).

Dynamické externi udalosti

» Zmény v socioekonomickych podminkach a v technologiich. Mohou zasadnim zptisobem
zménit nahlizeni na pfiCiny riznych problému (napft. v oblasti ochrany zivotniho prostiedi:
nejdiive ekologické poznani a obavy, nasledované ropnou krizi).

* Zmény v systémovych vladnoucich koalicich a rozlozeni politickych sil.

* Rozhodnuti o jinych vetejnych politikdch a dasledky zmén jinych subsystému politiky.
Subsystémy jsou jen ¢astecné autonomni a nezavislé. Ve skutecnosti jsou to prave udalosti
v jinych subsystémech, které jsou nejcastéjsi pricinou zmeny politiky.
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7.3. Interni struktura politickych subsystémuo

Vzhledem k technické vyspélosti a komplexnosti soucasnych spole¢nosti jsou aktéti politiky
nuceni se silné specializovat. Je témét nemozné znat dobie dva nebo vice politické subsysté-
my. ,,Generalisté* (lidé se v§eobecnymi znalostmi) mohou tézko soupeftit se specialisty. Proto
politické elity tvofi relativné autonomni subsystémy. Tyto subsystémy vSak netvoii jen Zelezny
triangl, ale také dalsi lidé a aktéfi, ktefi se podileji na tvorbé, rozsifovani, hodnoceni a imple-
mentaci riznych policy myslenek.

Definice subsystému

Subsystém je sada aktérti, ktefi se snazi resit stejny politicky problém jako znecisténi ovzdu-
§1, duSevni zdravi ¢i energetika. Ackoli je vétSinou vhodné zacit sitovou analyzou identifikujici
hlavni aktéry, analytik politiky by mél identifikovat také potencialni (latentni) aktéry, kteii by
se na politice podileli, kdyby mé¢li dostatek informaci.

Vznik subsystému

Nejcastéjsi pricinou vzniku subystému je nespokojenost jistych aktért s feSenim problému
v daném subsystému. Ta vede k tomu, zZe si vytvoii svlij vlastni subsystém. Nékdy se odd¢li
minoritni koalice aktérl (a snazi se vytvofit vlastni subsystém okolo urcitého problému), nékdy
se oddéli pfimo dominantni koalice.

Aktéri subsystemu

Subsystém ma vétSinou velké mnozstvi riznorodych aktéri — zv1asté pokud zahrneme i la-
tentni aktéry, coZ je podle Sabatiera nezbytné. Sledovat dlouhodoby vyvoj v ¢ase u obvyklych
formalnich 20-30 aktéri by bylo podle S. nezvladnutelné. Po zvaZeni n€kolika riznych zpi-
sobtl jak aktéry agregovat do méné kategorii, které jsou vSak analyticky a teoreticky uzite¢né,
tak navrhuje Sabatier koalice aktérti. To jsou lidé rizného postaveni z riznych instituci, ktefi
sdileji urcity systém presvédceni (belief system), tj. sadu hodnot, kauzalnich piedpokladi a vni-
mani problémi a vykazuji podstatnou miru koordinovanych aktivit v ¢ase. Sabatier uznava
dilezitosti konkrétnich instituci (zejména rliznost jejich zdrojii), koalice jsou vSak podle néj
analyticky pragmati¢téjsi feSeni. Ve vétSin€ subsystémi byvaji 2-4 politicky vyznamné koalice.
Ne&kdy je vSak pouze jedna. Podle Sabatiera existuje tendence ke sdruzovani aktért do koalice,
K drzeni se pohromadé®, protoze zlistat bez spojencii znamena piivolat porazku. (Na strané
druhé, spojenci vytvaii mnoho tlakl na vlastni pozici.)

Podle Sabatiera tak dochazi ke koalicim aZ postupné a béhem delSiho ¢asu. U novych sub-
systému tak 1ze pozorovat vétsi fragmentaci koalic nez u starych subsystému. Aktéfi maji totiz
a jsou k nim také kritictéjsi (zvlaste k formalnim, pomalu se ménicim institucim). Trva pomér-
n¢ dlouhou dobu, nez si aktéti uvédomi, Ze sdileji podobné ptesvédCeni, a nez prekonaji pu-
vodni vzdjemnou animozitu. ProtoZe vSak vétSina subsystémi je relativné stard, je pocet koalic
pomérné maly'*.

14 Tento postieh skvéle sedi na CR. Jesté nedoslo ke vzniku koalic aktérii, Subsystém je roztiistény se vzajemnou
nedivérou mezi aktéry, ktefi ani nevdédi, ze vlastné sdileji velmi podoba presvédéeni.
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Ne vsichni aktéfi jsou ¢leny koalic aktérti. Naptiklad nékteti vyzkumnici se ucastni jen pro-
to, Ze maji jisté znalosti. Zcela urcité také existuje skupina zprostredkovateld, jejichz hlavnim
cilem je udrzet miru konfliktu na pfijatelné mire. Nicméné rozliSeni mezi ,,aktivnim aktérem
— advocate* a zprostfedkovatelem — brokerem je kontinuum. Mnoho zprostfedkovateli ma
vlastni politické ndzory a kloni se vice ¢i mén¢ k urcité koalici, mnoho aktérii mé zase zajem
na udrZeni celého systému.

ACF predpoklada, ze hlavnim ,,lepidlem* drZicim aktéry pohromadé v urcité koalici jsou
presvédCeni (beliefs), kterd jsou navic znacné€ rezistentni vici zméné. Naopak odmita pied-
poklad, ze aktéii jsou motivovani predevsim kratkodobymi osobnimi zajmy. To je ve shod¢
s empirickymi poznatky, ze tvorba koalic je znacné podminéna ideologickou orientaci aktéru.
Pochopitelné stabilita ideologii mize byt dana stabilitou ekonomickych a organiza¢nich zajma.
Mezi z4jmy a ideologiemi existuje vysoka korelace. To vede k obtizné metodologické otazce,
jak rozliSovat mezi t€émito dvéma aspekty: aspektem zajmu a aspektem piresvédceni a hodnot.
Podle Sabatiera jsou vSak presvédceni Sirsi pojem, ktery je vSak také zaroven lépe empiricky
testovatelny. Sabatier také dodava, Ze pro néj osobné je Casto velmi obtizné a priori prifadit
k jednotlivym aktértim jasné a empiricky testovatelné zajmy. Leps$i je podle n€j umoznit ak-
tériim, aby sami otevieli svilj systém piesvédceni a ten potom pomoci dotaznikl ¢i obsahové
analyzy dokumentti analyzovat v Case.

* H1: U hlavnich kontroverzi uvnitt subsystému, kde jsou v sazce fundamentalni piesvédce-

ni, sefazeni spojenci a odpurcii bude v ¢ase deseti a vice let pomérné stabilni.

7.4. Koalice aktéri a verejnd politika

Koalice se snazi vlozit sva presvédceni do vefejnych politik a program?i. Jestlize systém pie-
svédceni urcuje smer jakym se koalice aktéri (¢i kazdy jednotlivy aktér) snazi zménit verejnou
politiku, jejich schopnost tak skute¢né ucinit je zavisla na dostupnych zdrojich, které zahrnuji
finan¢ni prostiedky, expertizu, pocet lidi, kteti podporuji dany nazor a autoritu a moc danou
zékonem. Sabatier uznava, ze pravidla a zakony urcuji moc a autoritu aktérli, zaroven vsak
podle n¢j jsou tyto zakony a rozdéleni moci vysledkem dlouhodobého sttetu riiznych koalic.
Institucionalni aktéii (stat) jsou pak nahlizeni jako poskytovatelé zdroji riznym koalicim.

7.5. Na politiku orientovany systém presvédéeni

Sabatier vychazi ze tii predpokladi:
* 1. teorie promysleného jednani — Ajzen a Fishhein (1980)
* 2. teorie omezené racionality —March a Simon (1958)
* 3. politické subsystémy jsou slozeny spiSe z politickych elit nez ze Siroké vetejnosti
Jaka je struktura presvédceni téchto politickych elit? Sabatier vychazi zejména z Axelroda,
Putnama a Laktose a Converse (,,obecnéjsi a abstraktnéjsi politickd piesvédceni jsou vice rezis-
tentni vi¢i zmeéné nez konkrétni‘). Na tomto zaklad¢ dochézi k trojstuptiovému pojeti systému
presvédceni politickych elit: od hlubokého jadra k sekundarnim aspektim.
Ne vsichni aktéti dané koalice maji stejnd presvédceni, nicméné:
* H2: Aktéti uvnitt dané koalice vykazuji Siroky konsensus tykajici se jadra politiky a mensi
miru konsensu o sekundarnich aspektech.
* H3: Aktér nebo koalice se rad¢ji vzda sekundéarnich aspektii ped tim, nez ptipusti slabost
¢1 nedomyslenost jadra politiky.
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Toto pojeti je v pfimé opozici s ndzorem o konci ideologie (Bell). Na stran¢ druhé netvrdi,
ze aktéfi i koalice jsou ,,zablokovani* svymi ideologiemi a presvédcenimi. Aktéfi se snazi lépe
pochopit svét uvnit politického subsystému a tak najit lepsi prosttedky k dosazeni svych cilti.
Zaroven vSak maji pfirozenou tendenci vybirat si jen to ,,co se jim hodi*“ a upravovat pouze se-
kundarni aspekty svych ptesvédceni. Jako metodologii pro ovéfeni téchto hypotéz doporucuje
Sabatier analyzu dokument aktérti, kterou vyvinul spole¢né s Jenkins-Smithem.

7.6. Zména uvnitf subsystému

Zména uvnitt subsystémil je vysledkem dvou procesii: snahy koalic aktérti prosadit sva pie-
svédceni a externich zmén mimo subsystém. Podle ACF je vSak zména jadra v politice znacné
stabilni v Case.

* H4: Zakladni vlastnosti urcité politiky ¢i programu se nezméni do té¢ doby, dokud zistane

u moci koalice aktéra, ktera politiku iniciovala a prosadila.

Relativni sila riznych koalic aktérii se ziidka méni internimi faktory (naptiklad tim, ze urcita
koalice se dokaze rychleji ,,ucit), ale méni se piredevsim externimi faktory.

e HS: Zékladni vlastnosti urcité politiky ¢i programu se nezméni pokud nedochazi k vy-
znamnym externim zménam, napiiklad socio-ekonomickym zméndm ¢i zménam politic-
kych koalic.

Z tohoto také vyplyva, ze nadéje minoritnich koalic (jakkoli se mohou snazit najit vétsi zdro-

je a lepsi argumentaci svych presvédceni) spoc¢iva v ¢ekani na externi faktory, které podstatné
zméni jejich politické zdroje

7.7. Na politiku orientované uéeni uvniti subsystému (Policy-oriented
learning)

Ackoli pouze jednotlivei se mohou ucit, metaforicky miizeme hovofit také o uceni se riz-
nych koalic a aktérti. U¢enim se zde chape zména postojli a presvédceni a neustdly proces adap-
tace a hledani ve snaze prosadit jadro urcité politiky. MiiZe jit o n€kolik véci:

4. ZlepSeni porozuméni kli¢ovym proménnym, které jsou zdsadni pro urcity typ presvédce-

ni. (Jak to funguje? Co je a neni zdsadni?)

5. Zménou kauzélnich a logickych vazeb ve vztahu riznych proménnych. (Riizné inovaéni

modely)

6. Identifikace a odpovéd’ na riizna konkurujici pfesvédceni.

Toto uceni koalic aktért je vysledkem
* individualni u€eni jednotlivced,
* diftize novych presvédceni a nazori mezi jednotlivci,
« vyménou jednotlivcl uvnitt kolektivu,
* skupinovou dynamikou jako je polarizace homogenni skupiny,
» zménou pravidel komunikace mezi jednotlivci.

Nejednoznacnost procesu uceni

Uceni vétSinou obsahuje experimentovani s riznymi mechanismy feSeni problému béhem
casu. Nicmén¢ uceni se zkuSenosti je ¢asto oSidné v situaci, kdy ¢asto chybi kauzalni teorie, kde
se t€zko méti vykon, kde jsou kontrolni experimenty zcela nemozné a kde ostatni aktéti délaji
vSechno proto, aby zastieli urcitou situaci. Ucenti je tedy velmi problematické, nicméné dochazi
k nému a aktéfi a koalice, které nejsou schopny se ucit, t€zko konkuruji tém, kteti to dokazi.
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Wuziti policy analysis

Jakmile aktéfi jiz dostatecné formulovali své stanovisko k problému, policy analysis slouzi
vétsinou jako podplirny zdroj k podepieni vlastnich stanovisek. Podle Sabatiera ¢im subsystém
trva a ¢im je stabilnéjsi, tim vice hraje policy analysis roli advokata. Naopak u novych subsys-
témt hraje vyzkum pomérné velkou roli. Nicméné védéni mize podstatné ovlivnit 1 stabilni
subsystémy. Nikoli vSak tak, ze by bylo zni¢ehonic akceptovano, ale spiSe se velmi postupné
prosazuje.

Podminky prihodné pro uceni mezi koalicemi

Je uzitecné rozliSovat mezi ucenim se uvniti systému piesvédceni a u¢enim se mezi riznymi
systémy presvédceni. Zatimco prvni je relativné neproblematické (viz vyse), ve druhém pftipa-
d¢ jde Casto o ,,dialog dvou hluchych®, ve kterém zacastnéni aktéti mluvi jeden pies druhého
az do té doby, nez n¢jaka externi udalost dramaticky zméni rozloZeni sil uvniti subsystému. Na
politiku orientované uceni mezi riznymi koalicemi znamena lepsi porozuméni faktorim, které
ovliviiuji danou oblast policy. Ukolem je tedy identifikovat podminky, které mohou vést k pro-
duktivni debaté raznych koalic. Indikdtorem produktivnosti zde pfitom je, nakolik tento dialog
vede ke zméné piesvédceni na jadro politiky. Prvni podminkou podle Sabatiera je informova-
nost, tj. schopnost obou stran kvalifikovan¢ kritizovat oponujici modely a data.

* H6: Na politiku orientované uceni mezi riznymi koalicemi nejspiSe nastane v situaci stied-
n¢ silného informovaného konfliktu mezi dvéma koalicemi. To znamena, kdyz se konflikt
vede mezi klicovymi pfesvédcenimi jedné koalice a sekundarnimi piesvédenimi druhé
koalice, anebo sekundarnimi presvédcenimi obou koalic.

Podle Sabatiera vede oboustranny frontalni utok na jadro politiky k defenzivnim reakcim,
které plodi vice vasni nez osviceni. Dialog o nepodstatnych aspektech piesvédceni zase vede
k tomu, Ze nejsou mobilizovany zdroje nezbytné k produktivni diskusi. Proto je nejpiihodné;si
sttedni mira konfliktu.

Druhou klicovou podminkou je existence relativné apolitického féra:
* H7: Na politiku orientované uceni mezi riznymi koalicemi nejspise nastane v situaci, kde
existuje forum, které je a) dostatecné prestizni, aby pfinutilo rtizné koalice k i¢asti na ném
b) je dominovano profesnimi normami.

Podle Sabatiera je dulezité, aby podobna fora byla vedena normami vazné profesni — az
veédecké — debaty, kterd dokaze odhalit rtizné metodologické ptedpoklady a postupné vyloucit
nepravdépodobna kauzalni vysvétleni a tak 1épe prispét ke konvergenci stanovisek. Jinak fece-
no, tato féra musi byt analyticka.

Ttetim faktorem, ktery ovliviiuje miru produktivni debaty, je povaha problému:

* H9: Problémy, které lze méfit prostiednictvim sady kvantitativnich indikatora jsou pfi-
hodné;jsi pro na politiku orientované uceni nez problémy, které jsou svou podstatou znacné
subjektivni a kvalitativni.

* H10: Problémy, které obsahuji ptirodni systémy jsou piihodné&;jsi pro na politiku orientova-
né uceni, nez problémy, které jsou Cisté socidlni, protoze kritické proménné, které obsahuji,
nejsou samotni aktéii a protoze je zde ¢asto mozné provést kontrolni experiment.

38



Vefejnd politika a proces jeji tvorby. Co je ,policy” a jak vznikd.

7.8. Zaveér

Politologové tradicné chéapali politickou zménu jako vysledek boje rtiznych mocenskych
z4jmu. Posledni desetileti nicméné ukdzalo, Ze vetfejné politiky se Casto zakladaji na implicit-
nich kauzalnich teoriich o tom, jak svét funguje a ze tedy politickd debata miize byt chédpana
jako diskuse nad validitou téchto teorii. ACF se tak snaZi zkombinovat tradi¢ni pojeti zajmul
s pojetim kognitivnim. Zménu politik vidi jak fluktuaci a zménu riznych systémi presvédceni,
které jdou vSak v praxi zna¢né rigidni (ackoli dochazi k u€eni) a které se méni predevsim kvili
externim podminkdm. Sabatier v§ak poznamenava, Ze jde pouze o rdmec pro dalsi vyzkum a Ze
jednotlivé procesy je tfeba podrobit empirickému zkoumani riznych politickych subsystémi
v riznych zemich.

Obrazek 1. Model koalic aktéru

Mira konsensu
potiebné pro
zasadni zménu Politicky subsystém
politiky Koalice A Zprostiedkovatelé Koalice B

Relativné stabilni
parametry >

. Zaklaflnl vlastnosti a) Presvédéeni a) Piesvédceni
problému

* Rozdé&leni zdrojii b) Zdroje b) Zdroje

* Fundamentalni A A
hodnoty a socidlni
struktura

 Zakladni Gstavni \ 4
pravidla — Omezeni

Strategie Al Strategie B1
Nastroje v Nastroje

Rozhodnuti vladnich autorit
a

zdroje Institucionalni pravidla, zdroje, alokace, schiizk
Externi udalosti p ] Y]

* Zmény aktérl subsystému

v socioekonomickych ¢ Vystu Y11 A—
podminkach i !

* Zmény veiejného
minéni «—— Disledky politiky—————

* Zmény vladnoucich
koalic

* Politicka rozhodnuti
a vliv ostatnich
subystému

1

Pramen: Sabatier 1988
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