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1. Zakladni vymezeni pojmi

Zopakujme si nejdiive rozdil mezi cili a prostiedky. Cile (goals, aims, objectives) jsou
stavy v budoucnosti, kterych bychom chtéli dosahnout. Jinak feceno, jsou to prohlaseni o tom,
jaky je idedlni stav a ceho bychom chtéli dosahnout. Cile maji smysl samy o sob¢. Prikladem
cile mize byt ,snizit po€et utonuti béhem povodni“ nebo ,,snizit pocet lidi zavislych na
alkoholu®“. Prostiedky (means) jsou naopak zpusoby, metody ¢i postupy, prostfednictvim
kterych chceme danych cili dosdhnout. Piikladem mulze byt postaveni novych
protipovodiiovych bariér nebo zvyseni dan€ na alkoholické vyrobky. Prostfedky vzdy slouzi
»K nééemu’ a bez toho, Zze bychom si ujasnili ,, k ¢emu®, nemizeme vyhodnotit jejich
vhodnost a efektivitu.

Pojem ,,prosttedky* je obecny. V literatufe i v kazdodenni praxi se muzeme setkat i
s dal§imi pojmy, které s timto obecnym pojmem souviseji. Za prvé to jsou nastroje (vefejné
politiky). I pojem nastroje (tools, instruments) je relativné obecny. Tento pojem oznacuje
vSe, co vlady mohou legitimné délat pro dosahovani svych cild. Existuje mnoho riznych
zpisobu, nikoli vSak neomezeny, kterymi vlady mohou ovliviiovat jednani lidi. Kazdy tento
zpusob ma pfitom své pro a proti. Je pfitom tieba si také uvédomit, ze rizni aktéfi vefejné
politiky maji k dispozici rizné nastroje. V literatuie vetejné politiky najdeme celou fadu
typologii néstroji vetejné politiky. Nejcastéjsi a nejjednodussi je déleni na nastroje financni,
regulacni a informacni (viz dale).

Opatieni (measures) je konkrétni zptisob vyuziti daného nastroje. Jinymi slovy feceno,
opatfeni znamena navrh konkrétnich feSeni, tedy toho, co by se mohlo délat. Tak naptiklad
v Ceské republice maji ministerstva k dispozici rizné regulaéni ndstroje, naptiklad nastroj
vydavat vyhlaSku. Opatfenim jsou pak konkrétni vyhldsky (napiiklad Vyhlaska o
podrobnostech naklddani s odpady). Jini aktéti, naptiklad neziskové organizace, nemaji
k dispozici regulacni ndstroje, a proto nemohou tyto opatieni realizovat (ale mohou
samoziejm¢ navrhovat, aby je uplatnili ti, ktefi je pouzivat mohou). Maji ale k dispozici
napiiklad nastroje informacni, kuptikladu nastroj informacni kampané. Mohou tedy sami
realizovat opatfeni v této oblasti, napiiklad spustit kampai proti koufeni.

Varianty opatfeni jsou vzijemné se vylucujici (disjunktni) opatieni. Je to tedy soubor
opatteni, ze kterého lze realizovat vzdy jenom jedno. Tak napiiklad k problému prostituce 1ze
z hlediska regulace pfistoupit trojim moznym zptsobem. Za prvé je mozZné tento jev zcela
neregulovat (a de facto jej z hlediska prava ignorovat). Za druhé je mozné prostituci zdkonem
umoznit a regulovat ji. Za tieti je mozné prostituci zakonem zakézat a nasledné ji potirat a
sankcionovat. Jde o varianty opatieni proto, ze je jasné, ze prostituci neni mozné zdroven
povolit i zakdzat. Nemohou nastat oba ptipady zaroven.

Prestoze rozséhla literatura zejména z oblasti policy analysis uvadi, ze je potieba
formulovat varianty opatfeni, v realité jsou spiSe formulovany rizné bali¢ky opatieni (policy
packages, policy mix, policy portfolios). Piekvapivé teprve nedavno si rlizni vyzkumnici — ale



1 praktici — v§imli toho, Ze v praxi jsou vétSinou realizovany urcité ,,trsy* komplementarnich
opatfeni, spiSe nez jednotliva opatieni. Je tomu tak proto, ze rtizna opatfeni se mohou
navzajem dopliiovat (podporovat) nebo naopak omezovat. Tak naptiklad pokud chceme snizit
prevalenci détské obezity, nema pfiliS smyslu pfemyslet o tom, zda zvolime regulacni
opatfeni zakazu prodeje cukrovinek ve Skole nebo informacni kampan, kterda bude
piesvédcovat déti (i jejich rodice), aby jedli zdravéji. Je ziejmé, Ze tato dvé opatieni se
nevylucuji, ale naopak se navzajem dopliuji. Pochopitelné, Ze z hlediska redlné politiky mize
nékdy nastat problém v tom, ze dostupné financni zdroje nepostacuji k realizaci vice opatieni
soucasn¢ a je potieba urcit, které opatieni bude realizovano prioritné.

Pro uplnost uved’'me, ze n¢kdy se poziva také pojem intervence. Jde o termin do zna¢né
miry se prekryvajici s pojmem opatfeni. Pojem intervence se ovSem zdd byt pouzivan
pon¢kud 0zeji (zejména ve spojeni s ,,vladni intervenci®). Intervence ma také konotaci jistého
zéasahu do pfirozeného béhu véci, zatimco pojem ,,opatfeni* je zpravidla vniman neutralnéji.

2. Proces tvorby navrhu opatieni

Néavrh opatieni lze zhruba rozdélit do tfi ¢asti. Pfitom je ale dllezité zminit, Ze proces
navrhu opatfeni je iterativni proces, tzn., Ze k jednotlivym castem se mizeme stale vracet a
postupné jej upravovat. Tak napiiklad se mulze stat, Ze az na zavér naSeho procesu
vyhodnocovani jednotlivych opatfeni dojdeme jesté k néjakému dalSimu, potencidlné lepSimu
navrhu.

V prvni fazi formulujeme a ,identifikujeme* vSechny mozné nipady o mozZnostech
feSeni dan¢ho problému ¢i moznosti zlepSeni soucasného stavu. Potfebujeme zde predevsim
divergentni (rozbihavé) mysleni, kdy se ni¢im neomezujeme. Pfi generaci ndpadii ndm mohou
byt napomocny nase dosavadni zkuSenosti nebo zkuSenosti, poznatky ziskané z literatury
(teorie vetejné politiky), ponauceni ziskané zfeSeni podobnych problémi jinde ,/esson
drawing® (jiné mésto, kraj, stat — dle povahy problému) ¢i piiklady dobré praxe. Vysledkem
této faze je relativné nesouroda a neutfidénd sada moznych opatieni. Je dllezité, aby
formulovana opatfeni byla pestrd a zahrnovala, jak variantu status quo, tak neottelé napady.
Z tohoto ditvodu je lepsi formulovat rad€ji vice neZ méné opateni.

Ve druhé fazi se snaZime predikovat a odhadnout, jaké by byly ucinky a efekty
jednotlivych opatteni. Jiz v této fazi mizeme néktera opatieni vyttidit jako nerealizovatelna,
at’ jiz z divodu, Ze by pravdépodobné nevedla ke kyZzenym ciliim, nebo z diivodu pfilisné
ekonomické narocnosti ¢i politické neprichodnosti. Pfi posuzovani vhodnosti jednotlivych
opatfeni vyuzivame stanovend kritéria jako obecné voditko, zda viibec provadét analyzu
dopadii téchto opatieni. Ridime se také tim, zda uvazujeme o spise inkrementalnich (dil¢ich)
feSeni nebo o feSenich komplexnéjSich a zasadngjSich. Jiz béhem této faze miize dojit ke
zptesnéni jednotlivych opatieni a v nékterych piipadech mtze dojit i k odliSeni jednotlivych
variant, které jsou porovnany.

Ve tfeti fazi se snazime shlukovat jednotlivd opatfeni do vnitiné¢ sourodych trst.
Zaroven zvazujeme, nakolik se jednotlivd navrhovana opatfeni navzdjem dopliuji a zda jsou
splnény ptedpoklady pro jejich efektivni realizaci. Pokud ne, opatfeni doplnime a
rozpracujeme.

3. Identifikace moZnych opatieni
Kdybych se ptal lidi, co by chteli, rekli by, Ze rychlejsi koné.
Henry Ford
3.1 Riizné zdroje a zpiisoby identifikace opatreni
Kde se ,,berou* navrhy opatteni? Pti formulaci opatieni a generaci napadl lze pouzit,
nasledujici zpiisoby a zdroje:



e Dosavadni zkuSenosti s feSenim problému v minulosti;

e Reseni podobnych problémii nékde jinde v zahraniéi (existujici politiky);

e (Odhaleni toho, co funguje a rozsiteni (,,scaling up*) té€chto fungujicich praktik (best
practice)

e Tvofivost a vlastni invence.

e Poznatky z teorie vetejné politiky (nastroje vefejné politiky);

Nejde o vyluéné a na sobé nezavislé zpisoby — spiSe je vhodné tyto moznosti
kombinovat, napiiklad tvofivym zpisobem aplikovat zahrani¢ni zkuSenosti. Formulace
opatfeni je zpravidla vysledkem kombinace tvofivého mysleni, dostupnych informaci,
moznych politickych néstrojii a naSich i cizich zkuSenosti. Probiha bud’ individualné ¢i ve
skupiné a oba pfistupy je mozné a vhodné kombinovat. Pfi kolektivni formulaci opatieni je
vhodné piizvat zastupce vSech, kterych se problém a hledané feseni néjak dotyka, maji
vyhranény nézor ¢i specifické informace.

3.2 Ndstroje ve verejné politice

Pti formulaci opatfeni si mizeme vypomoci poznatky z veiejné politiky o vefejné-
politickych nastrojich. Vetejné politické nastroje miizeme definovat jako ,,metody ¢i postupy,
prostiednictvim kterych vlada usiluje o dosazeni svych cili* (Salamon a Lund, 1989),
pripadné jako ,,sadu technik, jejichz prostfednictvim vlada vykonava svou autoritu™ (Vedung,
1998).

Cviceni: Vyhody a nevyhody nastroji

Kazdy nastroj ma své prednosti a omezeni. Jednim z popularnich nastroji jsou danové ulevy, napiiklad pro
firmy, které investuji do vyzkumu a vyvoje, nebo pro rodiny s détmi. Diskutujte, jaké jsou vyhody a nevyhody
danovych tlev.

Mozné vyhody: administrativni nendrocnost,

Mozné nevyhody: nekdy Ize tezko odhadovat miru vyuziti tohoto nastroje (a tedy i o kolik klesnou prijmy
statniho rozpoctu), tézko zjistitelny efekt

Existuje mnoho riznych typologii a <¢lenéni politickych nastroji. Nejsnaze
zapamatovatelnou je typologie Vedunga. Podle néj existuji v zdsad€ jen tii typy ndstroja,
které ponckud poeticky oznacuje:

1) Regulace (,,Sticks* — Hul)

2) Ekonomické nastroje (,,Carrots* — Mrkvicka)

3) Informace (,,Sermons* — K4zani)

B. Guy Peters (1999) nabizi nasledujici clenéni politickych nastroji:
Zakony (napf. trestni pravo, pravo Zivotniho prostiedi, obanské pravo)
Sluzby (napf. ¢innost policie, vzde€lavani)
Penize (napft. socialni davky, porodné, pridavky na déti, vetejné zakazky, platy uredniki)
Dané (napt. DPH, danl z pfijmu, spotiebni dail)
Jiné ekonomickeé nastroje — plijcky, dotace (napt. zemeédélskeé dotace), investiéni pobidky
Osvéta a presvédCovani (napt. kampan proti kouteni, kampan za tfidéni odpadu)

G. Bruce Doern a Richard Phidd (1983) vytvotili klasifikaci politickych nastrojt tak, ze
stanovili $kalu méfici miru ,legitimniho natlaku®, ktery ten ¢i onen nastroj sebou nese.
Samoregulacni nastroje (dobrovolné nastroje) tvofi jeden pdl, druhy piedstavuje ,,statni
vlastnictvi®. Jednotlivé nastroje jsou pak posuzovany v kontextu vztahu stitu a spolecnosti.
PouZiti miry, do jaké je stat zaangaZovan jako kritérium, pak umoziuje umistit politické
nastroje na ose mezi dobrovolnosti a povinnosti. U dobrovolnych nastroji stat nedé€ld nic a
pocita s tim, ze problémy vytesi rodina, nevladni organizace ¢i trh. Regulace, statni podniky a
pfima podpora jsou néstroje se silnou intervenci statu.



Existuje mnoho dal§ich zajimavych praci o vefejné politickych ndstrojich a jejich
typech. V boxu uvadime zajimavou a podrobnou typologii vefejné politickych néstroji,
kterou vytvoiil Eugen Bardach (2000) a ktera je asi nejvice navodna pii formulaci opatfeni'.

Box ,,Jaké véci vlady délaji

Regulace

Lze zavést novy regulacni rezim nebo zrusit stary, zavést nové standardy nebo zrusit staré, zpfisnit nebo
uvolnit stavajici standardy, zlepsit védeckou a technickou bazi tvorby standardti, uzaviit anebo oteviit
skulinky v zdkoné (loopholes), ptidat, vySkolit anebo supervizi 1épe vést ty, ktefi maji regulaci vymahat,
zlepsit zplsob zacileni vymdhani regulace, zvySit nebo snizit miru sankci, zpfisnit nebo uvolnit zplsoby
odvolani, zménit zptisoby auditu ¢i informovani (prostfednictvim vyro€nich zprav) pfidat, ubrat ¢i zlepsit
mechanismy podavani stiznosti pro zaméstnance nebo vefejnost.

Dane

Lze zavést novou dan, zrusit starou dan, zménit vysku dané, zménit zéklad dané, zlepsit vybér dani, zdanit
externality.

Penézité podpory, dotace a granty

Lze pridat novou podporu, odebrat starou podporu, zménit Giroveni podpory, zménit mezni miru, zavést, zrusit
nebo zménit zpisob alokace podpor, zménit podminky zptsobilosti k pfijimani podpory, uvolnit vymahani,
zpfisnit vymahani.

Rozpocty odpovednych instituct

Lze podstatné zvysit rozpocet, mirn¢ navysit rozpocet, nechat rozpoc¢et na urovni loniského roku, mirné zkratit
rozpocet, podstatné redukovat rozpocet az na uroven faktického zruseni organizace, zménit alokaci zdroju z
jedné polozky rozpoctu do jiné.

Poskytovani sluzeb

Lze pridat novou sluzbu, rozsifit stavajici sluzbu, zorganizovat rozsifeni k potencialnim pfijemcim sluzby,
kteti ji ale nyni neuZzivaji (outreach), 1épe ptizpisobit danou sluzbu pro potieby cilovych uzivateld, poskytnout
lidem poukazky (vouchers) na ur€ity typ sluzby tak, aby si sami mohli vybrat ze souboru navzajem si
konkurujicich si poskytovatelt sluzeb, propojit dvé ¢i vice sluzeb tak, aby doslo k synergickému efektu a vyssi
efektivnosti ¢i vétsi uzivatelské vstiicnosti, snizit obtize a bariéry v piistupu k vyuziti sluzeb (elektronické
vyfizovani, zjednoduseni formulafd, umisténi sluzeb blizko sebe, umoznéni domluveni schizek po telefonu,
ulehceni kladeni otazek a podavani stiznosti, zlepSen zptisobu uhrad za sluzby).

Informace

Lze zpfistupnit informace, zavést statni hodnoceni (rating) nebo certifikace, standardizovat format
informacnich materiald, zjednodusit poskytovani informaci, finanéné podpofit produkci informaci, finan¢né
podpotit zpfistupnovani a Sifeni informaci.

Uprava struktury prav, povinnosti a odpovédnosti

Lze smluvné upravit prava a povinnosti, vlastnicka prava, finanéni odpovédnost a ru¢eni (liabilities), rodinné
pravo, ustavni pravo, pracovni pravo, obchodni pravo, trestni pravo, vytvoreni arbitraznich instituci fesici
spory mimo soudy a soudni proces.

Zména ramce ekonomickych aktivit

Lze podpofit miru konkurence, podpofit koncentraci, kontrolovat ceny, mzdy a zisky, pfestat kontrolovat ceny,
mzdy a zisky, kontrolovat tGroveil vystupii, pfestat kontrolovat urovenn vystupl, zménit danové pobidky
smérem dolti nebo nahoru, vytvofit pracovni mista ve vefejném sektoru, zrusit pracovni mista ve vefejném
sektoru.

Vzdélavani, priprava a konzultace

Lze varovat pied ruznymi riziky a nebezpelimi, zvySovat obecné povédomi prostiednictvim nabadani a
inspirace, poskytovat technickou asistenci, zvySit miru kompetenci a dovednosti, podpofit zménu hodnot,
profesionalizovat poskytovatele sluzeb prostfednictvim doskolovani, certifikace a udélovani licenci.
Financovani a kontraktovani

Lze vytvortit novy (,,vefejny®) trh, zrusit dosavadni (,,vefejny*) trh, zménit miru tthrad nakladd, zménit zaklad
uhrad nakladl, pronajmout vefejny majetek, zménit strukturu poplatkd za uzivani sluzeb, zménit systém
podavani nabidek a ptidélovani zakazek, zménit zplsob vymahani kontraktd, poskytnout ptjcky, garantovat
pujcky, financné subvencovat pljcky, zalozit vefejnou €i statni firmu, zruSit vefejnou ¢i statni firmu,
privatizovat doposud vefejnou ¢i statni firmu, upravit systém pojisténi, zménit zplsob zprostfedkovani.
Reforma verejné spravy a politického systému

Vycet krokt je velmi Siroky, obecné plati, Ze tyto zmény je obtizné provést, ale na druhou stranu je to oblast,
kde ma stat vysokou legitimitu (jedna se o n&j samotny).

Zdroj: Bardach (2000)

1 y o X T X . gir s .
Je ovSem patrné, Ze je silné ovlivnéna americkou kulturou a jejim diirazem na vyuziti trznich mechanismi.
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Literatura o nastrojich dlouho preferovala ,,tvrdé nastroje®, naptiklad legislativu nebo
financovani. Ukazuje se ovSem, Ze uc¢innost téchto nastroji, zejména v oblastech jako Skolstvi
&i kultura (tedy v oblastech, kde hraje kli¢ovou roli lidsky faktor) je omezené. Cim dal vice
jsou tak preferovany ,,mékka opatieni“ jako je tzv. Budovani kapacit (capacity building), tj.
zlepSovani dovednosti, znalosti, kompetenci lidi a organiza¢ni kultury. Tento ,,mékky ptistup*

vV

perspektivé. Zaroven je ale vyssi pravdépodobnost, ze skute¢né povede k zadoucim efektim.

3.3 Inspirace ze zkuSenosti jinych

Inspirace ze zkuSenosti jinych je dal$i z moznosti, jak postupovat pii identifikaci
opatieni. Nemusi jit vzdy o zahraniéni zkugenost. Re§ime-li problém na mistni & krajské
urovni, mizeme najit inspiraci v jiné obci ¢i kraji. AvSak zahrani¢ni zkuSenost je vzdy
cennym zdrojem inspirace, a tudiz by nemé¢la byt vynechana.

Neni mnoho praci, které se systematicky vénuji zpiisobiim piejimani zkusenosti. Jednou
zvyjimek je prace R. Rose (2005). Ziskdvani poznatki metodou ,lesson-drawing*
ptedpokladé urcity strukturovany sled kroki, které dodrzujeme a jejichz cilem je naerpéani
poznatkll a inspirace. Zejména si musime ujasnit, co presn¢ hledame. Musi ndm byt jasna
povaha problému i cil (vysledek feSent).

»Lesson-drawing® je strukturovanym procesem zjistovani toho, jak v jinych (ale nam
znamych) podminkach jinych zemi, mést ¢i kraji funguji politiky (programy) fesici problém,
se kterym se potykdme a jehoz feSeni hledame, ¢i jakymi postupy a s jakymi vysledky
dosahuji ndmi vyty€eného cile. Cenné je ziskat informace o tom, jak a za jakych podminek
politika (program) funguje, tak i informace o tom, pro¢ doslo k selhani, a tudiz jaké chyby
neopakovat. Zasazeni politik do SirSiho ndrodniho kontextu je predpokladem pro ziskdni
poznatku ve smyslu ,,lesson drawing. Analyticka otazka zni: Za jakych podminek a do jaké
miry je politika, ze které se u¢ime, aplikovatelna u nas? ,,Lesson-drawing* je detailni popis
fungovani konkrétnich politik zasazeny do kontextu narodnich podminek. Pro ziskéani
potfebného vhledu do situace, za jaké program v té ¢i oné zemi funguje, je tfeba si vyhradit
minimalné tyden pro pobyt ve vybrané zemi (regionu, kraji). R. Rose (2005) doporucuje,
kromé& zékladni analyzy dokumentii a napf. platné legislativy, vénovat ¢as zejména osobnim
setkanim. Osvédcenym postupem je vedeni strukturovanych rozhovorl s lidmi v riznych
pozicich (vefejna sprava, nevladni organizace, konecni piijemci programu apod.). Znamena to
pokladat stejné otazky, které se zkoumané politiky tykaji a ziskavat odpovédi z riiznych
pohledll na véc, které nam mohou pomoci sestavit pomé&m¢é komplexni obrazek o tom, jak
dané politika funguje, pfipadné¢ s jakymi obtizemi se potyka a co je pro jeji usp€snou realizaci
klicové. Lesson-drawing je tedy zalozeno na sérii otazek, které presné zjist'uji, kdo déla co,
kde a jak a kolik to stoji. Poucenim je pak zjiSténi co délat, ale také ¢emu se vyhnout. Na
konci pobytu je tfeba se optat i sam sebe, zda se ze ziskanych zjiSténi d4 vyvodit néjaké
smysluplné pouceni.

Po navratu jsou ziskané poznatky zpracovany do podoby modelu pfi¢in a nasledkd.
Zaméfujeme se na podstatné rysy a vztahy mezi nimi. Hovofime napf. o dostupnych
finan¢nich zdrojich a nikoliv o konkrétnich ¢astkach v konkrétni méné. Stejné tak nestaci
napsat nazev programu ¢i odpovédné instituce, ale je tieba popsat k cemu dany program c¢i
instituce slouzi. Snizuje se tak riziko nedorozuméni, kdyz jsou v riznych zemich stejna slova
pouzivana rtizné. Pfi zpracovani vysledného poznatku je tfeba mit na paméti i danou kulturu
¢1 zvyklosti, politickou situaci a stav vetejné spravy, které je také tfeba popsat a zahrnout do
analyzy s védomim toho, Ze prosazovani kazdé zmény ve statni spravé je boj s rutinou a
setrvacnosti.



Vysledné poznatky nemohou byt nikdy doslova pievzatym zahrani¢nim programem.
Vzdy je tfeba ho upravit na domaci podminky. Vysledek také pravdépodobné bude adaptaci ¢i
syntézou politik z vice zemi. Protoze politiky v sobé zahrnuji i ur¢itd hodnotova (politickd)
zaméieni, pii vybéru zemi, kde budeme Cerpat poznatky, zohlednujeme i jejich rozlozeni
politickych sil a politické tradice.



