Jan Smid a kol.

VZTAH POLITIKY
A VEREJNE SPRAVY

Edice EUPRESS
Vysoka $kola finan¢ni a spravni, a.s.



VZTAH POLITIKY A VEREJNE SPRAVY

Vzor citace:
SMID, Jan a kol. Vztah politiky a veiejné spravy. 1. vydani. [CD-ROM]. Praha: Vysoka $kola finanéni
a spravni, a.s., 2016. 80 s. Edice EUPRESS. ISBN 978-80-7408-145-3.

AUTORSTVI KAPITOL:

Bc. Magdalena Bartova: kap. 1.2

prof. PhDr. Vladimir Cechak, CSc.: kap. 2.1

Ing. Zuzana Khendriche Trhlinova, Ph.D.: kap. 3.1
prof. PhDr. Karel Lacina, DrSc.: kap. 2.2, 2.3

doc. JUDr. Pavel Mates, CSc.: kap. 3.2

doc. PhDr. Vladimir Prorok, CSc.: kap. 1.1

PhDr. Mgr Jan Smid, Ph.D.: kap. 1.3

JUDr. Vit Stastny: kap. 3.3

Publikace vznikla v ramci projektu ,, Vztah politiky a verejné spravy “, podpoteného z prostredkii ucelové
podpory na specificky vysokoskolsky vyzkum na Vysoké Skole finan¢ni a spravni, a.s.

SMID Jan a kol.

Vztah politiky a verejné spravy

Vydala Vysoka skola finan¢ni a spravni, a.s., v edici EUPRESS
Estonska 500, 101 00 Praha 10

Tel.: + 420 210 088 847, fax: +420 271 740 871

www.vsfs.cz

jako svou 246. publikaci

RECENZENTI:
JUDr. Petr Cechdk, Ph.D.
JUDr. Zuzana Vostra, Ph.D.

Vydani odborné knihy bylo schvéleno védeckou redakci nakladatelstvi VSFS.

Editor doc. Ing. Milan Kasik, CSec.

Odpovédny redaktor Mgr. Petr Mach

Pocet stran 80

Prvni vydani, Praha 2016

Produkce Ceska digitalni tiskérna s.r.o., Hviezdoslavova 614/16, 400 03 Usti nad Labem [CD-ROM]

Tato publikace neprosla redakcéni upravou. Nakladatelstvi Vysoké Skoly finanéni a spravni neruci za
obsahovou, jazykovou ani technickou kvalitu publikace. Za autorské dilo odpovidaji autofi.

Vsechna prava vyhrazena. Zadna ¢ast této publikace nesmi byt reprodukovéana a pouZivana v elektronické
podobé¢, kopirovana a nahravana bez predchoziho pisemného souhlasu nakladatele.

© Vysoka skola finan¢ni a spravni, a.s., 2016
ISBN 978-80-7408-145-3



OBSAH
VOG-t 4
TEOTETICKA CASL....eiiiiiiieiiie ettt ettt e et e et e e e taeeetaeeensaeesssseesssaeenssaeesseennnes 5
1.1 Politicka véda a feSeni problémill VEIejneé SPravy.......ccccueevveerieeiiienieeiierie e 5
1.1.1 Politickd véda a VEeTeJNA SPrAVA.........cccuieruiiriieiieeieeiierie e eeiee e e seeeereeeeeeere e 5
1.1.2 Ideologicko-metodologické zaklady politické vedy ........cccecvuveercuiieeiiieiciieeieeas 8
1.1.3 Teorie chaosu a teorie siti v politick€ praxi ..........ccceeeeeevieniieinieniieieeiceee e 11
1.1.4 Ideologicky kontext vefejného a obecného Zajmu.........c.cccvvevveeiieniieeieenieenen. 13
1.1.5 Politickd kultura a funkCnost SYStEMU .........cccveeeiiieeiiieeieecee e 16
1.2 POItICKA KUIUIA ...c.eiiiiiiiiicie e 24
1.2.1  Vymezeni pojmu politickd Kultura .............cccveeiieriiiiiiieciieiecieeeee e 24
1.2.2  Hlavni piistupy k politické Kulture ............cccoeeeiiieeiiieciieceeece e 25
1.2.3  Faktory ovlivitujici politickou Kulturu...........cccoevieriiiiiiiniiiieeeeeceee e 26
1.2.4  Zapadni tradice zkoumani politick€ Kultury ...........ccccoevieeviiiniiniiiieeiceeeeen 27
1.2.5 Politicka kultura v ¢eskych spoleCenskych védach ...........cccovvecvieiiiieeiiennn. 30
1.2.6  Vliv politické kultury a role ob&ana ve vztahu k vefejné spravé v CR............ 31
1.3 Stabilita, odbornost, nezavislost a apoliticnost verejné Spravy...........ccceeveeveeruvennnnnn 34
KomparatiStiCKA CASE........cccuiieiiieiiie ettt et e et e e e st e e s teeessaee e sseeesseeenns 42
2.1 Predpoklady komparace modelll Verejné SPravy .......ccccceeeveveeeeiieeneeniieenieeieeiee e 42
2.2 Vetejna sprava Francouzské republiky ..........cccooviivviieiiiiiiiiiecececceeeceeee 48
2.2.1 Hlavni rysy vykonu francouzské verejné Spravy .......ccccceceeerveeerieeenveeesnveeennn 48
2.2.2  Pfiznatné rysy reformy vefejné spravy ve Francii .....c...ccceecevveniincniicncnnnennnn. 51
2.2.3  Stavajici pojeti vykonu francouzské verejné Spravy.......cccceevveeeveenveecreeninennnenn 53
2.3 Vetejna sprava Spojeného kralovstvi Velké Britanie a Severniho Irska.................... 53
2.3.1 Specifické rysy vykonu britské verejné Spravy.........cccoeeeverienieeiieeneenieenieeenenn 53
2.3.2  Aplikace manazerskych pristupli ve verejné sprave .........ccceeveeereenveecreeninennnenn 54
2.3.3  Vyvoj 1efOormy VETEINE SPIAVY ..ccccuiieeiieeeiieeeiieeeieeeeteeesveeesereeessaeesssseeeeseeeneas 55
Problémy praxe VEIEINEG SPIAVY .....cc.eeruierieeiiieeiieeieeeiteeitesite et esieeeteesateebeesseesnbeeseeenseenes 59
3.1 Standardizace vetejnych sluzeb jako néstroj posilovani kvality fizeni
VE VETCINIE SPIAVE . ..eeutiiiuiieiieeitieeiie et e ettt et ettt et e st e e bt esateebee st e ebeeeaaeebeesnseesseesnneenses 59
3.2 Autonomni NOrmotvOrba ODCT .......cceiriiiiiiiiiiiieiierteeee e 65
3.3  Elektronizace legislativniho procesu a elektronicka Sbirka zakont
a MeziNArodniCh SMIUV .......cooiiiiiiiiiiii e 67
SUMIMIATY ...ttt e et e et e et ee e st e e e st e e ensbeeensaeeanseeennseeessaeesseesnsseens 72
Seznam pouzité literatury @ ZArojl ......cccveeeeiieieiie et 74

OBSAH



VZTAH POLITIKY A VEREJNE SPRAVY

UvVOoD

Vztah politiky a vefejné spravy je tématem, jehoz medialni reflexe vyznamné ptedstihuje reflexi odbor-
nou. Nikoliv ovSem v hloubce analyzy, kde ovSem i odborna reflexe zaostava za pottebami spole¢nosti
a zavaznosti problematiky. Z pohledu autorského tymu se vztah politiky a vefejné spravy jevi jako na-
vysost aktualni, pfitom komplikované a malo teoreticky probadané téma.

Zatimco politika je pfedmétem zkoumani politické védy, vyzkum vetejné spravy vedl k vytvoreni sa-
mostatné discipliny. Oba obory lidské ¢innosti, politika i vefejna sprava, jsou v praxi ve velice sil-
né interakci, mén¢ jiz védecké obory je zkoumajici. Pfi zkouméni vztahu obou systému, politického
i spravniho, se jevi interdisciplinarita jako nezbytna. Situaci umocnuje fakt, ze oba obory podléhaji
pravni regulaci a nelze se tedy obejit bez analyz pravni Upravy a tedy ,,pfizvani* pravni védy.

Zvolené téma se ukazalo jako vskutku Siroké a interdisciplinarni. V prib¢hu vyzkumu se prokazala
nejen neudrzitelnost zprofanované zavislosti vefejné spravy na politickych rozmarech aktualné vlad-
noucich stran a koalic, ale t¢Z komplikovanost a mozna nemoznost striktniho oddé€leni vefejné spravy
a politiky. Vzdyt’ obé& ¢innosti jsou subsystémy jednoho Sirokého spolecenského systému, a tézko si je
lze ptedstavit jako dv€ zcela nezavislé a vzdjemné neovliviitované proménné. Vliv se pfitom ukazuje
jako oboustranny — politika ovlivituje vefejnou spravu, minimalné tim, ze stanovuje pravni ramec jeji-
ho fungovéani, vymezuje ukoly a schvaluje rozpocty, ale i obracené: vefejna sprava ma ve spolecnosti
vyznamné nadstandardni postaveni pii ovliviiovani a tvorbé politiky — a to jak na trovni ovliviiovani
¢innosti politikl a ryze politickych subjektt (politickych stran a hnuti), tak i v rovin€ provadéni vlastni
spravni ¢innosti.

Vyzkum se vyprofiloval jako pomérné Siroky, a v prubéhu bylo nutné se zabyvat i takovymi fenomény,
jakym je napftiklad politicka kultura, kterd se na prvni pohled problematiky netyka, pii bliz§im zkou-
mani se vSak ukazuje jako jedna ze stézejnich. Situaci vSak komplikuje fakt, Ze badani v této oblasti je
celosvétove zatim nepfili§ rozvinuté, o postkomunistickych zemich ani nemluvé. Pfitom prave zde se
nizka politické kultura ukazuje jako velmi problematizujici faktor.

Autofi se domnivaji, Ze interdisciplinarita je spravnym piistupem k feSeni problematiky vztahu politiky
a verejné spravy. Jedin€ propojovanim piistupt politické védy, spravni védy a védy pravni 1ze dospét
k novym zavériim a posunout porozuméni této problematice dale. Zatim se ovSem nachazime spise ve
fazi mapovani problematiky — jak vécném, tak metodologickém.

Z metodologického pohledu je zkoumani vztahu politiky a vefejné spravy pomérné komplikovanou
zalezitosti vzhledem k riznorodosti existujicich metodologickych pfistupi, uplatiiovanych pti analyze
danych objektli a rizné povaze samotnych objektii zkoumani. Politika pfedstavuje vysoce dynamic-
ky objekt, kdeZto vetejna sprava je zamétena na ¢innosti realizované v zdsadé ve stabilnim prostiedi.
V ramci politické védy existuje fada Skol, které voli specifické postupy pii zkoumani politiky a nabizeji
ruzné varianty feSeni. Ke standardnim nastrojiim patii komparativni metoda, v daném ptipad¢ je vyuzi-
vana diachronni varianta, kterd umoziuje analyzovat vyvoj jeva v ¢ase. Zakladem zkoumani je nicméné
systémovy pristup, ktery postihuje dynamiku vyvoje, vyvolanou jak zménami prostredi, tak i reakcemi
subsystému na tyto zmény. V ramci systémového piistupu jsou navic pouzity i jeji posledni rozpracova-
ni — teorie siti a teorie chaosu, slouzici pro modelovani struktur a rozhodovacich procesti v podminkach
neurcitosti. V ¢astech vénovanych specialné verejné spraveé jsou uplatnény metody komparace, ale téz
metody analyzy a syntézy zkoumanych jevi, a to i s pfipadnou kvalitativni evaluaci. Pouzit je 1 kvali-
tativni vyzkum.

Publikace vznikla v ramci projektu ,,Vztah politiky a verejné spravy*, podpoteného z prostredku ucelo-
vé podpory na specificky vysokoskolsky vyzkum na Vysoké skole finan¢ni a spravni, a.s.



TEORETICKA CAST

1  TEORETICKA CAST

1.1  Politicka véda a FeSeni problémi veiejné spravy
1.1.1 Politicka véda a veFejna sprava

Chod vefejné spravy je vzhledem k tomu, Ze se dnes odehrava v rdmci statné organizované spolecnosti,
podminén politickymi faktory. V soucasnosti je prevladajici formou vlady demokracie. Jeji prosazeni
v celosvétovém méfitku, véetnd Ceské republiky ke konci 20. stoleti, bylo vyrazné ovlivnéno globali-
zaci, o které se zacina hovotit od 80. let 20. stoleti. Globalizace, ktera je spojena s nastupem novych,
pfedevsim informacnich technologii, ovliviiuje jak ekonomickou sféru spolecnosti, tak i jeji kulturni
a politickou dimenzi, v¢éetn¢ fungovani statu a vefejné spravy.' Globalizace ve svych dusledcich vytvari
kvalitativné nové prostiedi, které poskytuje nejen nové prilezitosti, ale objevuji se zde i nova rizika.
Uplatnéni novych technologii nepochybné zlepSuje podminky pro komunikaci, napomahé ristu vzdé-
lanostni a kulturni Grovné Sirokych vrstev spolecnosti a umozniuje ¢i stimuluje rast aktivity ob¢ant pfi
spraveé véci vetejnych. Rizika jsou spojena predevsim s vyvojem ekonomiky - volny pohyb kapitalu
a pracovni sily vytvaii nejen prilezitosti, ale miize vést v nékterych piipadech k deindustrializaci a v di-
sledku migracnich vin i ke konfliktiim odliSnych kultur, coz mize vyvolat nestabilitu socialni a politické
sféry nékterych regiont. Tyto problémy musi ndsledn¢ fesit stat a vefejna sprava.

Otazka priméfenosti formy politické organizace spolecnosti a aktivit obCanil existujicim problémim
neni na rozdil od fenoménu globalizace novym problémem. Problematika forem vlady a ucasti ob¢ana
na vlade¢ byla prakticky vzdy jednim z témat, kterymi se politici a zejména védci zaobirali. Prestoze
je dnes demokracie pievladajici forma vlady, zdsadnim problémem soucasné spolecnosti zlstava jeji
fungovani, spojené nejen s mirou ucasti lidu na rozhodovéni, ale i se zajiStovanim realizace ukoll sa-
motné vetejné spravy. Pokud mdme hovofit o vlivu politiky na vefejnou spravu, je nutné zacit z toho,
co je chapéano pod politikou. Politicka véda nedava v tomto ohledu jasnou ptedstavu, respektive v rdmci
jednotlivych Skol se politika definuje odliSné. Ve stru¢nosti lze fici, Ze politiku 1ze pojimat jako uméni
vladnout, jako véc vetejnou, jako kompromis a konsensus, jako moc a rozdélovani zdroji.? Problém
politické védy de facto zacind jiz u vymezeni pfedmétu samotné politické védy, pficemz jeho vyme-
zeni ptedurcuje nahled na demokracii a fungovani vetfejné spravy. Predmét politické védy lze chépat
uzce ¢i Siroce. V uzkém pojeti je politicka véda zamétena na fizeni pomoci statu, kde demokracii tvoii
jednu z variant a ve vefejné spravé je diiraz kladen pfedevsim na kompetentni rozhodovani byrokracii.
V SirSim smyslu je politickd véda spojena se zkoumanim zakonitosti fungovani politického systému,
kde vedle statu maji dileZité misto 1 politické strany, natlakové skupiny a media. Stabilita demokracie je
v daném piipad¢ odvozena od optimélniho, respektive provazaného nastaveni jednotlivych komponent.
1 transformace politického systému a jeho vztahy k dal§im subsystémtm spolec¢nosti jako je ekonomika,
kultura, technologie atd. V daném piipad¢ jsou ¢i mohou byt objektem analyzy i podminky vzniku ¢i
zaniku demokracie a rozvoje vetejné spravy v zavislosti na kvalité subsystému tvoticich vnéjsi prostiedi.

V porovnani s politickou védou je pfedmét vefejné spravy vymezen jednoznacnéji, je to sprava vetrejnych
véci v rdmci spolecnosti organizované do podoby statu, je to spravni Cinnost souvisejici s poskytovanim
vetejnych sluzeb, fizenim vetejnych zaleZitosti na mistni 1 centralni Girovni a zajiStovanim zalezitosti ve
vefejném zajmu. O definicich je zndmo, ze nikdy nemohou plné€ odrazit obsah studovaného jevu, tim
spiSe, kdyz je tento jev komplexni. V daném ptipadé neni zodpoveézena otazka pojeti vetejného zajmu,
zpusobu jeho vygenerovani ¢i jeho instituciondlniho vyjadieni. Tyto problémy se de facto nachdzeji mimo
oblast vefejné spravy a jsou obsahem prave politické védy. Zasadnim problémem spolecenskych véd jako
takovych, respektive zkoumani spoleCenskych problému je, Ze predstavuji komplexni a komplikované

1 GIDDENS, A. Unikajici svét: jak globalizace méni nas zivot. Praha, 2000.
2 HEYWOOD, A. Politologie. S. 23.
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jevy, jejichz studium vyzaduje multidisciplinarni pfistup, coz ovSem nardzi na nejednoznacné vymezeni
predmétu jednotlivych védnich oborti a nezfidka i na predsudky jednotlivych védct viici jinym obortm.
Tento problém se tyka mimo jin€ i politologie. Jednim z dtlezitych a ne vzdy spravné uchopenych pro-
blému politické védy je jeji metodologie. Jeji vybér je zavisly na preferovaném ideologickém konceptu
a obé nasledné vede k specifickému pojeti politické reality, véetné role a podoby demokracie. Otazky me-
todologie by mély byt primarné feseny ve filozofii, kde nicmén¢ podobné jako v politické védeé neztidka
prevladaji ideologické (hodnotové) piistupy, spojené s nekritickou preferenci jedné ze skol.

Pokusem fesit problém multidisciplinarniho pfistupu v oblasti vefejné spravy bylo rozpracovani pojmu
vetejna politika, v Sir§im kontextu jsou to politicka studia. Tento trend se za¢ina prosazovat na Zapadé
v 60. letech 20. stoleti. Novy uhel pohledu vytvaii prisecik politické védy, sociologie, ekonomie a dal-
Sich véd. Pfestoze zde neexistuje shoda, vetejna politika (public policy) je pojimana jako ,,souhrn ¢in-
nosti vlady ptimo nebo nepiimo plisobicich na ob&any, operujici na ttech urovnich: politick4 rozhodnuti,
produkty politiky a disledky politiky*.* Néktefi autofi ji ovSsem vymezuji, jak uvadi M. Potacek, Sifeji
azdlraznuji, ze vladni ¢initelé jsou jen zprostiedkovateli a vefejné politice nelze porozumét skrze ¢innost
statnich ufednikt.* Politicka studia, zabyvajici se analyzami politiky, jsou pojimana ,,jako aplikovana
socialné védni disciplina, ktera uziva multidisciplinarnich metod zkoumani a zdtivodnovani k produkei
a zpracovani politicky relevantnich informaci pouzitelnych v ptislusnych politickych ramcich k feSeni
problému verejné politiky*.> Uzsi ¢i $ir§i vymezeni obsahu danych pojmu, respektive upfednostnéni
jednoho z nich, je analogii problému vymezeni pfedmétu politické védy a lze piredpokladat, Ze pti¢inou
mohou byt pravé odlisné ideologické pozice jednotlivych autorti. Z tohoto hlediska napt. vyrok, ze Sirsi
pojeti je povazovano nékterymi autory za konceptualné obtizné,’ mtize byt ideologicky podminén.

Vetejna politika je jednim z dil¢ich subsystému, kterymi se politické védy zabyvaji. Pfinos politické
védy pro vefejnou politiku spoc¢iva ve studiu procesu, jehoz prostfednictvim jsou ¢inéna rozhodnuti,’
coz by mélo zahrnovat 1 analyzy a definovani podminek (prosttedi) tohoto rozhodovani. Zasadnim pro-
blémem zde ale je, jak jiz bylo zminéno, ze v politické véd¢ neexistuje shoda ve vymezeni predméetu
ani pouzivanych metodach, coz je podle T. Kuhna® typicky znak tzv. nehotové védy, kterou politicka
veéda nepochybné je. Odlisné pojeti politické védy jednotlivymi Skolami, provazanymi na ideologické
koncepty, se nasledn¢ promita do odliSného vymezovani problému a jejich feSeni. Piestoze se jednotlivé
Skoly shoduji na tom, ze politika je o moci a vlivu dil¢ich subjekti prosazujicich své zajmy ¢i hodnoty
v konkurenci (spolupraci) s jinymi, jak postupovat a jakou formu organizace upiednostnit, je predme-
tem mnohacetnych sport.

V daném kontextu je zfejmé, ze 1 vidéni zadouci podoby vefejné spravy, vycet relevantnich subjekti
vetejné spravy a jejich role je ¢i mize byt podminéno hodnotovym (ideologickym) konceptem pozna-
vajiciho (a zainteresovaného) subjektu, respektive jim preferovanou metodologickou skolou. Je proto
namisté otazka, zda samotny koncept vetejné politiky tak, jak je predkladan, neni rovnéz ideologicky
zatizen. Otazniky mize nepochybné vyvolat tvrzeni, ze sémanticky diferencial mezi tradi¢né oriento-
vanymi politickymi védami a vefejnou politikou, jak je uvedeno v jiz citované knize M. Potucka, lze
vyjadfit tim, ze politickd véda stavi na ideologii, konfliktu, odcizené moci, ovladani, reprezentaci a krat-
kodobém horizontu rozhodovani a vefejna politika naopak akcentuje technologii, konsensus, sluzbu,
kooperaci, uspokojovani potieb a dlouhodoby horizont rozhodovani.’ To nejen ze neodpovida obsaho-
vému zaméteni politické védy, respektive jejich jednotlivych skol, ale zejména znemoznuje ¢i ztézuje
pochopeni vyznamu politické védy pro feSeni problémi vefejné spravy. Lze ho povazovat v podstaté za
ideologicky jednostranny pohled.

POTUCEK, M. a kol. Vefejna politika. S. 9, 30.
Tamtéz, s. 10.

Tamtéz, s. 9.

Tamtéz, s. 10.

Tamtéz, s. 11.

KUHN, T. Struktura védeckych revoluci.
POTUCEK, M. a kol. Vefejna politika. S. 14.
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Vzhledem k existenci Skol neni ptedevsim zdtivodnitelné hovotit o shodé tradi¢nich politickych véd na
vychozich principech, tim spiSe v prezentované podobé. Vyse uvedeny vycet ,,zasad politické védy,
je vicemén¢ sumarizaci slabin jednotlivych $kol politické védy. Aniz bychom zde diferencovali, ideo-
logie je politickou védou analyzovana (A. Heywood),'* je vnimana jako historicky ramec rozhodovani
a tvori zéklad pro metodologické zaméteni Skol politické védy, které se ale snazi operovat spise s fakty
nez s hodnotami, byt’ ty se vybiraji pfes ideologické sito. V ramci politické védy je rozvijena i pro-
blematika strategie a taktiky, tj. technologie moci (N. Machiavelli, C. von Clausewitz),!! a ta logicky
neni privilegiem vefejné politiky. Rovnéz tvrzeni, ze politické védy na rozdil od vetejné politiky, kde
je cilem konsensus, preferuji konflikt, prakticky ignoruji rozvoj konfliktologie, kde je konflikt viniman
jako mozny zpuisob dosahovani konsensu a konsensus jako mozny zpusob feSeni konfliktd.'? Za seridézni
nelze povazovat ani tvrzeni o odcizené moci a ovladani jako zptsobu nahlizeni politické reality v poli-
tické veéde, nebot’ ke kli¢ovym tématiim politické védy patii i problematika demokracie a jejiho rozvoje
(R. Dahl, G. Sartori)."* Nakonec neodpovida skutecnosti ani tvrzeni, Ze politicka véda je orientovana na
kratkodobé horizonty rozhodovani. Piestoze je pravdou, ze formovani strategie je podminéno metodo-
logicky a vzhledem k existenci riznych $kol zde neni shoda, strategie, tj. sledovani dlouhodobych cili,
je realnym problémem politické védy (K. Marx, Z. Brzezinski).'*

Nehled¢ na neshody a zjednoduseni, které jsou pro politickou védu typické, politicka véda, respektive
politické védy a poznatky vygenerované existujicimi $kolami jiz dnes vyznamné pfispivaji nebo mohou
prispét k feSeni problematiky 1 vefejné spravy. Piedpoklad, ze ke zvySeni kvality vetejné spravy je do-
stacujici ptinos verejné politiky, povazujeme za nedostatecné odiivodnény. Pokud vyjdeme z tvrzeni, ze
,»vefejna sprava zahrnuje zab&hnuté, rutinné se opakujici ¢innosti. .., zatimco vetejna politika je tvorbou
¢ehosi nového, prekracujiciho stavajici praxi uplatiovani vetejného zajmu®,'> mizeme se zeptat, ¢im je
determinovana tvofiva ¢innost v oblasti vetejné politiky.

V réamci politickych véd bylo rozpracovano nékolik konceptl ¢i pfistupt, které umoznuji 1épe po-
chopit nékteré problémy fungovani veiejné spravy. Nedocenénym faktorem, jak jiz bylo zminéno
nékolikrat, je problematika metodologie politické védy, ktera neni v samotné politické védé dostatec-
né rozvijena, byt na zvolené metodologii zavisi pohled na spole¢enskou realitu, predkladana dopo-
ruceni a pfijimana opatfeni. Moznym divodem podcenovani tohoto fenoménu je, ze metodologické
zaméfeni, jako zaklad politologické skoly, je poplatné preferované ideologii a specifikou ideologie
je vira v jeji neomylnost a bezalternativnost. Mimo jiné tomu odpovida i tvrzeni o prednostech ve-
fejné politiky jako védniho oboru pied (komplikovanou) politickou védou. Vetejna politika s vyse
uvedenymi principy odpovida liberalni ideologii, kterd je pojimand jako optimalni nastroj stabili-
ty spole¢nosti. Druhym nedocenénym faktorem, ac¢ piesahujicim i ramce politické védy a vetejné
spravy, je vyuziti novych netradi¢nich metodologii, rozpracovanych nejen mimo sféru politickych
véd, ale primarné i véd spoleCenskych. Jedna se piedevS§im o teorii chaosu a teorii siti.'® Tietim
nedocenénym faktorem je problematika zajmi, respektive jejich podoba, zplisob vytvareni a pro-
sazovani. Tato problematika je sice analyzovand, nicméné pohled je Casto zGzen na liberadlni, em-
piricko-analyticky pfistup, v disledku ¢ehoz nékteré problémy zlistavaji mimo pozornost védct.
Ctvrtym faktorem je fenomén politické kultury, a to i pres fakt, e se s ni dnes ve veiejné politi-
ce operuje. Jeji vyuziti vSak ma Casto abstraktni charakter a nedochazi do formulace praktickych
modelt, respektive porovnani stereotypti s Zadoucimi organizacnimi strukturami vetejné spravy.

10 HEYWOOD, A. Politické ideologie.

11 MACHIAVELLI N. Uvahy o vladnuti a o vojenstvi; CLAUSEWITZ Von, C. O valce.

12 PROROK, V. — LISA A. Teorie a praxe feseni politickych konfliktt.

13 DAHL, R. Demokracie a jeji kritici; SARTORI, G. Teoria demokracie.

14 BRZEZINSKI, Z. Game Plan: A Geostrategic Framework for the Conduct of the U.S.—Soviet Contest.
15 POTUCEK, M. a kol. Vefejna politika. S. 18.

16 KIEL, L. D. — ELLIOT, E. (eds.) Chaos Theory in Social Sciences. Foundations and Aplications.
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1.1.2 Ideologicko-metodologické zaklady politické védy

Soucasna politickd véda se vyznacuje existenci nékolika $kol, z nichz vétsina je historicky propojena
na ideologické koncepce a slouzi k jejich zvérohodnéni. V politické praxi fakticky dochézi k prolnuti
hodnot ideologie a metodologickych postupti. Vazbu mezi ideologii a metodologii ukazuje nésledujici
tabulka.

Tabulka 1: Nejcastéjsi vazba mezi ideologii a zvolenou metodologii v sou¢asnosti

Typ politické ideologie Typ védecké metodologie

Konzervativni ideologie Normativné-ontologicky ptistup

Liberalni ideologie Empiricko-analyticky ptistup

Socialistick4 ideologie Kriticko-dialekticky + Empiricko-analyticky ptistup
Nepoliticka politika Fenomenologicko-existencialni ptistup
Socialistick4 ideologie, Systémovy piistup

liberalni ideologie

Podle normativné-ontologického pfistupu existuji normy, které jsou zakotveny v byti. Nasim cilem
je tyto fundamentalni zaklady objevit.!” Tyto zaklady jsou v pojeti normativné-ontologického pfistu-
pu viceméné neménné. V aplikaci na spolecnost a politiku to znamena hledat stabilni a trvalé normy,
hodnoty, formy organizace spole¢nosti apod. Poznan¢ paradigma, zakotvené v byti, je mozné nasledn¢
rozvijet, modifikovat, ale v zadném ptipad¢ by se od nich nemélo odstupovat. Konzervativni model
spolecnosti stavi na pozadavku udrzeni tradi¢niho fadu, na organickém pojeti spole¢nosti — spolecnost
je strukturovana a hierarchicky uspotfadana (dtlezitou ulohu maji tradi¢ni spolecenstvi jako rodina, cir-
kev, narod), lidské nedokonalosti (¢lovek neni schopen uchopit spolecnost jako dynamicky celek a mél
by proto néasledovat tradi¢ni vzory a autority), a silném statu, ktery prostiednictvim efektivni represe
zajist'uje stabilitu spolecnosti. Diilezita role se ptiklada 1 moralce a jejim principtim, nebot’ jejich dodr-
7ovani je predpokladem stability fadu. Zadouci moralni hodnoty jsou sankcionovéany cirkvi a statem.
V politické praxi normativné-ontologicky pfistup v soucasnosti predpoklada existenci byrokratického
modelu fizeni spole¢nosti, s dirazem na kompetentni a zodpovédné elity, vybirané obcany. Funkénim
prototypem v ramci demokratického modelu je historicky Velka Britanie a majoritarni demokracie,
z hlediska teorie pak dany koncept reprezentuje Schumpeterovsky model demokratické vlady elit'® nebo
skepticka verze Ch. W. Millse mocenské elity.!” Alternativu v podminkach globalizace piedstavuje kon-
zervativné-liberalni model nové pravice, ve kterém se kombinuje minimalni stat, kontrolovany elitou,
s aktivitou ekonomickych subjekt (princip laissez faire). V praktické roviné vyustil tento pokus do
vytvofeni manazerského modelu ultraminimalniho statu v podani R. Reagana a M. Thatcherové. V sou-
casné dobé se objevuje dalsi varianta, opirajici se navic i1 o aktivitu vefejnosti v podob¢ hnuti tea party,
ptredstavujici pravicovou verzi komunitarismu.

Empiricko-analyticky piistup operuje se zkusenosti a dominujici metodou je analyza. Objektivace zku-
Senosti se dosahuje prostiednictvim uplatinovani takovych metod, jako je kvantifikace jevi, analyza ja-
zyka, textll, vytvareni dil¢ich studii, poc¢itacovych (matematickych) modelii apod. Tyto postupy umoz-
novaly byt politicky korektni, tj. nezaujaty a objektivni. Dnes je ale Casto politické korektnost spojovana
s tabuizaci nékterych problému, coz mize branit jejich vécnému feseni. Empiricko-analyticky pfistup
tak piebira nékteré rysy normativné-ontologického pristupu. Krome tohoto problému Ize pti uplatnéni
empiricko-analytického pfistupu narazit na urcita rizika. Dominance analyzy, roz¢lenéni celku na Casti
vede u empiricko-analytického ptistupu k fragmentaci reality. Ta umoziuje efektivni ,,pohyb* v ramci
dil¢ich subsystémil, zaroven zde vznika riziko nedostate¢ného zohlednéni zvlastnosti celku, ktery ne-
musi byt sumou casti. Problémem empiricko-analytického pfistupu mtize byt podcenéni realné dyna-
miky vyvoje systému, nebot’ analyza predpoklada urcité znehybnéni reality a fragmentované vnimani

17 Duchovnim otcem podobného piistupu je Platon s jeho svétem ideji.
18 SCHUMPETER, J. A. Kapitalismus, socialismus a demokracie.
19 MILLS, Ch. W. Mocenska elita.
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reality neumoznuje dostate¢né¢ zohlednovat vedlejsi efekty ¢i synergické efekty vznikajici z pliso-
beni jednotlivych subsystémi, pficemzZ pravé tyto efekty vyvolavaji systémovou (kvalitativni) zmé-
nu. Vyznamnym posunem v empiricko-analytickém piistupu bylo jeho propojeni s funkcionalismem
a strukturalné funkcionalni teorii.?* Vyvoj je zde pojiman jako evoluce, jako postupna zména. Pfi¢emz
diraz zde neni ani tak na historickou zkusenost, ktera byva podcenovana, jako na modifikace struktury
a funkci jednotlivych prvki. V ramci liberalniho modelu spolec¢nosti se klade diiraz na individualismus
a osobni svobodu, coz ovsem piedpoklada v zdjmu stability spole¢nosti nejen toleranci (pluralismus)
ve vztazich, ale 1 odpovédnost, dle na socialni spravedlnosti pojimanou jako rovnost Sanci majetkové
a schopnostmi nerovnych jedincti, nakonec na aktivitu ob¢anské spolecnosti vyvazovanou minimal-
nim statem a Gstavni vlddou. Funkénim prototypem je Rakousko nebo Svédsko s neokorporativnim ¢
konsocia¢nim modelem demokracie. Tyto modely akceptuji zapojeni organizaci ob¢anské spole¢nosti
do rozhodovani, coZ je typické prave pro liberalni ideologii, byt je mohou zavadét i konzervativni sily.
Tyto modely zaroven ptredstavuji prechod od klasického liberalismu k liberalismu modernimu, zdiraz-
fujicimu socialni charakter statu. Z hlediska teorie reprezentuji liberalni koncept znacné odlisné modely
liberalniho statu - Dahltiv model polyarchie, Rawlstiv koncept teorie spravedlnosti a Nozickiv model
libertarianismu.?' Globalizace modifikuje podminky fungovani i téchto modelti. Zasadnim problémem
je to, Ze neokorporativni a konsocia¢ni modely zapojuji do rozhodovani omezeny pocet instituciona-
lizovanych aktérii, ¢imz je jim davano privilegium pierozdélovani limitovanych zdroj na tkor jinych
subjektl a jejich specifickych zajmi. Reakci na to byl, jak bylo feceno, vznik libertarinského modelu
Nozicka.

Tteti vyznamna ideologie soucasného zapadniho svéta - socialismus se dnes metodologicky opird, po-
dobn¢ jako liberalni koncept, o empiricko-analyticky ptistup, nicméné ho kombinuje s kriticko (historic-
ko)-dialektickym ptistupem. Kombinace téchto dvou pfistupii vede z jedné strany k odmitnuti radikalni
koncepce marxismu, stavéjici na abstraktni koncepci materialistick€ého pojeti déjin a koncepci diktatury
proletaridtu, ze strany druhé je zde kritika proceduralniho charakteru liberalni (zdpadni) demokracie
za prevazn¢ formalnépravni pojeti rovnosti a abstraktni pojeti ¢loveéka. Alternativa, ktera se nabizi,
je zaména vetejného (egoistického) zdjmu a systému brzd a protivdh zdjmem obecnym, ¢i vefejnym
opirajicim se o Sirokou participaci obCani (komunity) na politickém rozhodovani a fizeni. Hodnotové
je zde polozen diraz na spoleCenstvi a rovnost jedincii ¢lenti spolecenstvi, dale na socialni kapital a
vyuziti socialnich siti (cilem je délat véci jeden pro druhého), a nakonec koncept pozitivni svobody,
ptredstavujici garance vybranych potieb pro vSechny ¢leny. Pfedpokladem funkénosti tohoto modelu je
socialni partnerstvi mezi vefejnym a soukromym sektorem, pro které by vlada méla vytvaret podptirné
programy, véetné rozdélovani ptijmi a technické pomoci zejména v oblasti poskytovani zdravotnich,
vzdélavacich a socialnich sluzeb, a svoboda informaci, zajist'ujici otevienou diskusi umoznujici naleze-
ni obecného zajmu (dobra). Asi nejbliz této predstavé je model polopiimé demokracie Svycarska a ten-
dence fungovani vetejné spravy v severskych zemich Evropy. Z hlediska teorie jsou to nékteré varianty
komunitarismu, ptfedstavované koncepty Charles Taylora a Michaela Sandela,” a model deliberativni
demokracie. Tyto modely mohou akceptovat i nékteii liberalové, nicméné vzhledem k tomu, ze je zde
vétsi diiraz na rovnost nez svobodu, modely odpovidaji spiSe socialistické ideologii. Zasadnim problé-
mem, ktery miiZe vzniknout pfi jejich realizaci v podminkach globalizace je, Ze sice vytvateji podminky
pro rust aktivity lidi, nicméné slozitost problému klade otazniky nad jejich kompetenci.

Fenomenologicko-existencialni ptistup neni v politické védé standartni metodologii. Tento piistup ana-
lyzuje svét jevil z pozice existence cloveéka. Ve fenomenologicko-existencialnim pojeti déjin se ma za
to, ze smyslem d¢&jin je sebeuskute¢néni Clovéka jako osoby a nastrojem tohoto sebeuskutecnéni je
filozofie, jejimz ukolem je ozfejmit smysl byti, porozumét bytostnym moznostem, a tim i vécem a sv¢-
tu vibec, cilem je prekonat prostiednictvim existencidlnich pocitli, pfedevsim tzkosti, znivelizovany

20 Za duchovniho otce funkcionalismu je povazovan E. Durkheim. K jeho nasledovniktim patfil T. Parsons, K. Deu-
tsch, D. Easton, S. P. Huntington a dalsi. V jejich pojeti strukturalné-funkcionalni pfistup za¢ina presahovat ¢ist¢ empiricky
piistup a nakonec vyust'uje do systémového pristupu.

21 NOZICK, R. Anarchie, stat a utopie.

22 SANDEL, M. Justice: What’s the Right Thing to Do?
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a sebeodcizeny zivot moderni technické spolecnosti.* Do popiedi je postaven ¢lovek a jeho svoboda,
jako neustala volba mezi hodnotami, nesouci zodpovédnost a moznou vinu za rozhodnuti. Fenomeno-
logicko-existencialni pfistup v podstat¢ odmitd subjekto-objektovy vztah, vychazejici z predpokladu,
ze Clovek-subjekt poznava objektivni realitu, kterd je na ném nezavisla, a prostfednictvim svého pozna-
ni, které vyusti do praktické ¢innosti, méni realitu a sdm se zaroven rozviji, rovnéz odmita statistické
postupy a zkoumani zavislosti. Naopak upiednostiiuje hermeneuticky pfistup, zalozeny na hledani po-
rozuméni vychazejiciho z jedine¢nosti a neopakovatelnosti lidského dusevna a kultury. Tento pfistup
se deklaruje jako navrat k zdravému rozumu. V praktické rovin¢ je rozhodovani kombinaci stereotypti
bézného védomi, politické kultury a ideologickych hodnot subjektu. Analogicky byl postup u stoupencii
dnes viceméné zapomenuté postmoderny, vyrastajici z kritiky scientismu a odcizeni ¢lovéka v podmin-
kach moderny a zduraznujici mnohoznac¢nost, neurcitost, nahodilost** vyjadienou v mytech. V praktické
roviné je to politika stoupencti V. Havla a ¢asti disentu v CR, ktera miize vyvolat fadu otazek osobni
odpovédnosti za vznik mafianského kapitalismu, o kterém hovoftil V. Havel v 90. letech 20. stoleti.?

Samostatnou metodologii, kterd vznikd mimo svét politiky, je systémovy piistup, ktery se objevuje
v 50. letech 20. stoleti, byt jeho poc¢atky lze najit u Aristotela. Jeho aplikace do politiky je svazana
s dilem D. Eastona, ktery zavadi termin politicky systém. Termin politicky systém umoznil ve své dobé
nové pohlédnout na povahu politickych jevill. Tento termin nahradil termin politickd organizace, ktery
zaméfil pozornost na jednotlivé prvky politiky jako urcitého celku, aniz by byl kladen zvlastni diraz
na jejich vazby.?® Systémovy pfistup v oblasti politiky umoznil analyzovat vztahy mezi komponenty
politiky a modifikovat je v zajmu udrzeni stability spole¢enského systému. Pokusem vyjit za ramce po-
litiky byl model AGIL T. Parsonse z 60. let, ktery zkoumal vztahy mezi politikou a dal$imi subsystémy
spole¢nosti, jako jsou technologie, kultura ad.?’

V tradi¢nim pojeti moderniho politického systému se vychdzi z existence tii komponentti — statu, politic-
kych stran a natlakovych (zajmovych) skupin, pficemz stat reguluje ¢innost politickych stran a natlako-
vych skupin, a vladnouci politické strany a vlivné natlakové skupiny urcuji strukturu prosazovanych zajmut
a hodnotové (ideologické) ramce ¢innosti statu. Pfi rozsifené interpretaci se do politického systému fadi
1 hrani¢ni systémy - media jako ¢tvrta moc a vetejné minéni. Jejich role je opét podminéna ideologickym
konceptem.”® V konzervativnim pojeti je ukolem medii udrzovat systém (kultivace zadoucich hodnot),
prosazovani alternativnich nazora je limitovano pravné, nebo dnes castéji ekonomicky (umisténi rekla-
my). Mluvéimi vefejnosti jsou piedstavitelé obcanské elity, ktefi spoluvytvareji realizovanou politiku
a vefejnost ne prezentuji, ale reprezentuji (majoritarni britsky model). Moderni liberalni pojeti pojima media
jako nezavislé instituty, které funguji jako hlidaci psi demokracie, a hlas vefejnosti je ventilovan svobodné
pres media a je kultivovan v ramci obcanské spole¢nosti, kterd aktivné ovliviiuje politiku. V socialistické
doktrin€ se lze setkat s dvéma pojetimi, prvni je totozné s liberalnim modelem, druhé¢ tento model kritizuje
za nedostatecné zapojeni veiejnosti a sluzebni roli médii ve vztahu k ekonomicky dominujicim skupinam.

Systémovy pfistup byl v minulosti vyuzivan v ramci liberélni a socialistické ideologie. Pro liberély je
typicky strukturalné-funkcionalni pfistup. Pti tomto pojeti se pracuje s jednotlivymi systémy, pfipous-

23 Mohutnym impulsem pro rozvoj fenomenologicko-existencialniho pfistupu byla 2. svétova valka a problém zod-
povédnost lidi za jejich chovani v dob¢ valky.
24 Zajimavou charakteristiku postmoderny dava J. Fuchs: ,,Naladové mysleni pievzali postmodernisté z existen-

cialismu. Kromé obecnych znaku, jako je nekonzistentnost, programova nespoutanost logikou, emotivné ur¢ené reakce

na jisté nepravosti bez ptihlédnuti k $ir§im souvislostem, zurnalistické pfehanéni a sugestivni vyrazovy doprovod, jsou tu
jesté specialnéjsi spoleéné rysy, pro které se zda byt postmoderna spiSe jen verzi existencialismu. Nejnapadnéjsi je vasnivy
odpor k rozumu. V nemilost upadla logika, abstrakce, obecnost, obsahova stalost, zdivodiovani, systémy - odmitnuti je
totalni. Viz FUCHS, J. Od postmodernismu k Descartovi. In: Proglas 1992, ¢. 7, s. 18.

25 HAVEL, V. Ztratili jsme smysl pro etiku. [online] cit. 27. 2. 2016. Dostupné z: http://www.voxeurop.eu/cs/con-
tent/article/126701-havel-ztratili-jsme-smysl-pro-etiku

26 GRAZIA de, A. Political organization.

27 PARSONS, T. — SHILS, E. (eds.) Toward a General Theory of Action.

28 Mc CHESNEY, R. W. Problém médii.
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téji se spise evoluc¢ni zmeény, systémové rozpory se chapou jako fesitelné, malo se zohlediuji vzajemné
vlivy subsystém a jejich synergické efekty. Pro radikélni socialisty byl typicky strukturdlné-geneticky
pristup spojeny s dialektikou. Vyvoj se zde chape jako jednota evolu¢nich a revolu¢nich zmén. Revo-
luéni, zasadni kvalitativni zmény jsou spojovany s tzv. antagonistickymi rozpory systém, které konci
kolapsem systému, nebo se synergickymi efekty, se vzajemnymi vlivy subsystému, vedoucimi k pozi-
tivnim kvalitativnim zméndm systému.

1.1.3 Teorie chaosu a teorie siti v politické praxi

Za 50 let existence se systémovy piistup rozvinul do né¢kolika sméra:

e teorie dynamickych systémi vyustujici do fraktalové geometrie a teorie chaosu;
e sociologické koncepce o komplexnosti vyust'ujici do teorie siti;
e kybernetickych modelt spolec¢nosti a umélé inteligence.”

Teorie chaosu (chaos theory) se objevuje v 70. letech 20. stoleti, a podobn¢ jako ve své dobé teorie sys-
témt, méla ptavod v ptirodnich védach — idea se objevuje pti zkoumani proudéni vodnich a vzduSnych
mas. Teorie chaosu umoznila piekonat stacionarni ptistup typicky pro liberalni zépadni mysleni, de
facto je to navrat k dialektice a jejim zdkoniim v novych podminkach. V 80. - 90. letech se teorie cha-
osu prosazuje i ve spolecenskych védach, coz nelze povazovat za nahodu. Globalizace dynamizovala
(chaotizovala) tradicni spolecenské systémy a bylo zadouci nové pohlédnout na jejich mozny vyvoj.
V ramci teorie chaosu byl pti zobecnovani dil¢ich projevii zformulovéan zavér o existenci nelinearnich
dynamickych systému, mezi které byla zafazena i spole¢nost a politika.*

Nelinearni dynamické systémy se vyznacuji tzv. deterministickym chaosem a vykazuji nékolik
vlastnosti: jsou citlivé na vstupni podminky, vystupy nejsou proporcionalni vstupiim, celek neni
stejny jako jeho ¢asti nebo dokonce neni odvoditelny z €asti, neni evidentni, co je ptfi¢inou a co je
nasledkem. Systémy, které jsou charakteristické deterministickym chaosem, jsou ¢asto komplexni
(komplikované), tj. soucasn¢ obsahuji vice cill, k nimZ se pohybuji, nebo obsahuji vice cild, které
se vzajemné rusi, nebo nakonec obsahuje vice struktur, které nelze popsat jednim jazykem. Jejich
chovani mize mit riiznou kvalitu, miize byt po ur¢itou dobu neménné, mize vykazovat periodic-
ky pohyb, kvazi-periodicky pohyb nebo chaoticky pohyb. Chaotické chovani je charakterizovano
stavem, kdy 1 velmi malé¢ podnéty vyvolavaji velké zmény v chovani systému a i mald zména
v pocate¢nich podminkach vede po €ase k velmi odliSnému vysledku. Pokud tyto podnéty nejsme
schopni indikovat, pak se jevi chovani bez zjevné pfiCiny jako chaotické. Jako chaotické se mize
jevit 1 z hlediska jedné urcité struktury, na kterou plisobi vné&jsi prostredi, systém jako celek, do
kterého struktura patii, se vSak vyviji zakonité a tedy deterministicky. DiileZitou vlastnosti neline-
arnich systémi je jejich pohyb (vyvoj). Ten sméiuje k urcité linii, kterd se nazyva atraktor. Pfrechod
od jednoho stavu k druhému stavu, a zméné& atraktoru, je spojen s tzv. bifurkaci, coz je oznaceni
pro bod zvratu na vyvojové linii, kdy v disledku nerovnovahy negativnich a pozitivnich zpétnych
vazeb (rozpad existujicich struktur) dojde ke zméné trajektorie vyvoje. Po vykrystalizovani novych
alternativnich struktur se objevi novy atraktor a nové moznosti rozvoje. Tato metodologie muiZe

vysvétlit:

a) nizkou efektivnost fungovani veiejné spravy ve vychodni Evropé€ po revolucich 90. let —
revoluce likviduje existujici struktury (v€etné ,,starych struktur) a na jejich mist¢ se objevuji
nahodili lidé a ¢asto ideologicky odiivodinované instituce,

29 Complexity-map-overview.png [online] cit. 27. 2. 2016. Dostupné z: http://en.wikipedia.org/wiki/File:Complexi-
ty-map-overview.png
30 ALBERTS, D. S. — CZERWINSKI, T. J. (eds.) Complexity, Global Politics and National Security; KIEL, L. D. —

ELLIOT, E. (eds.) Chaos Theory in Social Sciences. Foundations and Applications.
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b) divody neefektivnosti historicky vzniklych modelt ve vyspélych zdpadnich zemich v soucas-
nosti — globalizace, spojena s informa¢nimi technologiemi a novou ekonomikou, vede k social-
ni polarizaci, ktera destruuje tradi¢ni hodnoty a tradi¢ni formy organizace spole¢nosti,

c¢) potencial jednotlivych variant organizace vefejné spravy — narist entropie (podivny atraktor)
snizuje efektivnost centralizovaného (manazerského) fizeni, rozsifeni ucasti nezvySuje nevy-
hnuteln¢ efektivnost, rozdéluje se ale zodpovédnost a tim i toleranci k chybam (hra s nenulo-
vym souctem).

Teorie siti ma sviij ptivod rovnéz v 70. letech 20. stoleti, kdy se zacaly analyzovat organiza¢ni vztahy
spojené s vyjednavanim statu s veiejnymi, polovetejnymi a soukromymi aktéry. Klasickymi piikla-
dy jsou neokorporativistické modely. V 90. letech na to navazuje nova teorie siti (New Science of
Networks), kterd je reakci na problémy s fungovanim liberalnich modelt, jak v podobé konsocia¢ni
demokracie, tak jeho protipolu v podob¢ neoliberalniho modelu spole¢nosti. V ramci reinterpretace
koncepce teorii siti se pozornost zaméfila na studium z4jmii organizovanych v rdmci horizontalnich
siti, které maji vliv na vytvareni vetejné politiky.*! Teorie siti se zabyva studium vazeb, které piedsta-
vuji bud’ symetrické, nebo asymetrické vztahy mezi samostatnymi objekty. Cilem je nalezeni optimal-
niho zpiisobu ¢innosti. Analyza socialnich (politickych) siti je spojena s vyzkumem struktury vztahi
mezi socidlnimi entitami, coz mohou byt osoby, ale také skupiny, organizace, staty a dalsi. V realité
1ze nalézt velké mnozstvi aktéra a jejich vzajemnych propojeni, skute¢né kliCovou mohou mit na ur-
Cité etap¢ a v konkrétni situaci ale jen nékteré z nich. Jejich dilezitost v siti je dana jejich schopnosti
navazat se na dalsi prvky a vytvaret stabilni sit’ a tim pfispivat ke strukturalni odolnosti sit¢ a stabilité
systému a, nebo naopak, systém (sit’) destabilizovat ¢i rozvijet v urCitém sméru. Nekteré prvky tuto
schopnost nemaji, jiné vytvaieji jen ndhodné vztahy a jsou proto oznacovany jako neutralni. Pokud se
ze sit¢ odebere kriticka ¢ast prvka nebo vztahi je sit’ fragmentovana do malych nespojenych clusterd.
Tato situace umoziuje fazovou transformaci. Z hlediska teorie chaosu je to moment bifurkace a moz-
ného piechodu k novému atraktoru. V jednotlivych systémech mize existovat vice siti, které¢ navic mo-
hou byt vzajemné pies nékteré prvky (uzly) propojeny (ekonomické, politické, kriminalni, ob¢anské
sit¢). Sit¢ kromé toho mohou probihat ptes vice systému. Tato zavislost umoznuje nejen $itit pozitivni
informace, ale muze vést i ke kaskddovému selhani mezi sit€émi a relativné malad chyba mtze vést ke
katastrofickému zhrouceni systému (butterfly effect). Teorie siti umoznuje:

a) modelovat vyvoj spolecenskych (sub) systémi (metoda ASD — analyza systémové dynamiky)??
— vysledek zavisi na schopnosti objektivné ocenit vyznam vazeb a faktorti v jednotlivych systé-
mech (omezujicim faktorem jsou ideologické a metodologické bariery);

b) ovliviiovat vyvoj systémt (metoda OODA)* — destrukce muize byt uspésna, rekonstrukce na-
rdzi na bod a);

c) zpétné vyhodnocovat zmény v systému.

Oba teoretické koncepty Ize pouZit jak pro analyzu vytvareni politického systému, tak pro analyzu exis-
tujicich modeli politického systému z hlediska jejich vnitiniho potencialu udrzovat stabilitu. Moderni
politicky systém na uzemi CR existuje cca 100 let. V priibéhu tohoto obdobi doslo k nékolika zisadnim
modifikacim, jak ve sméru jeho demokratizace (1918, 1945, 1968, 1989), tak i posileni autoritaiskych ¢i
totalitnich rysti (1938, 1948, 1969). Slovy teorie chaosu, dochazelo ke zméné atraktoru prostfednictvim
bifurkaci. Pokud pouzijeme teorii siti, zména atraktoru byla vyvoldna zménou pomeru mezi prosysté-
movymi a antisystémovymi sitémi (aktéfi a jejich organizace) a destrukci ¢asti prvki, pfispivajicich
ke stabilité systému. Specifikou existence ¢eského statu byla vzdy silna zévislost na vnéjSim prostiedsi,
a to jak ekonomickém, tak i politickém. Ceské zemé patii jiz od 19. stoleti k primyslové rozvinutym
zemim a pro stabilitu bylo nutné exportovat produkei na zahrani¢ni trhy. V pfipad€ nartistu problémut

31 SORENSEN, E. — TORFING, J. Theories of Demokratic Network Governance. S. 3.
32 System dynamics. [online] cit. 27. 2. 2016. Dostupné z: https://en.wikipedia.org/wiki/System_ dynamics
33 OODA loop. [online] cit. 27. 2. 2016. Dostupné z: https://en.wikipedia.org/wiki/OODA _loop
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na vnéjsich trzich (ekonomicka krize, embarga) dochazi kaskadovité k narGstu ekonomickych a na-
sledné 1 socidlnich a politickych problémi i1 uvniti zemé¢. Politickd zavislost je spojena se strategickou
polohou ¢eského tzemi v srdci Evropy. Samotny vznik CR po 1. svétové vélce byl disledkem vnéjsich
zmén, z jedné strany ruské revoluce, ze strany druhé pordzky Rakouska-Uherska a shodé¢ zapadnich
mocnosti na existenci samostatné CR v danych hranicich. Ceské elity byly de facto souéasti vngj-
Sich siti, byt’ ne v rovnocenné pozici. TotéZ Ize fici o kontraelitdich. Nartst ekonomickych problému

a oslabeni ,,statotvornych siti“ spolu s podporou alternativnich siti ze zahranic¢i vedly nékolikrat ke
zhrouceni reZimu (analogie barevnych revoluci, které ovSem probihaji na jiné technologické trovni).

Zmény politického systému proto prakticky vzdy probihaly revolu¢ni cestou, mély podobu radikalni
reformy, ktera se opirala o nové zformované ¢i posilené sité (politické strany a organizované zdjmoveé
skupiny) podporované ze zahrani¢i. Realizované zmény byly mixem vécného feSeni problému (ekono-
mickych, socialnich, narodnostnich...), ideologickych schémat vitézné strany (demokratismus, liberali-
smus, konzervatismus, socialismu) a modelu podporovaného zahrani¢nim ,,protektorem®. S oslabenim
jeho postaveni klesala i stabilita existujiciho nastaveni politického systému CR. S poklesem vnéjsi pod-
pory se navic ukazuje, Ze ideologické schéma, které je do systému vlozeno pfi jeho konstituovani v po-
dobé systému organizace a fizeni, neni schopno vécné problémy fesit. Zahrani¢ni ,,protektor* kromé
toho mohl aktivné prosazovat své zajmy jak destrukci existujicich siti (Mnichov 1938), tak naopak je-
jich udrzovanim 1 proti logice jejich rozvoje (vstup vojsk Varsavské smlouvy 1968). Jak bylo zminéno,
nelinearni systémy jsou citlivé na vstupni podminky, které pfedurcuji charakter atraktoru, modifikovat
ho proto pribézné evoluc¢ni cestou je minimaln¢ komplikované. Vzhledem k cyklickému stiidani demo-
kratickych a nedemokratickych fazi Ize v daném piipadé hovofit o kvazi-periodickém pohybu a v Sir§Sim
smyslu slova o meta atraktoru. Otazkou je, zda se lze za jeho rdmce dostat. Globalizace a technologicky
rozvoj vytvéareji prostor jak pro rozvoj demokracie, tak i jeji omezovani.

1.1.4 Ideologicky kontext vefejného a obecného zajmu

V soucasné dobé se ve vetejné sprave operuje pojmem vetejny zajem a jeho aplikacemi v podobé verej-
ného prostoru, vetejnych zalezitosti atp. Obsah pojmu vetfejny z4jem, jak ukazuje historicka zkusenost,
je mozné interpretovat riznym zpusobem. Dnes prevladajici pojeti nelze povaZzovat za univerzalni,
protoze je odvozeno z liberalni ideologie. Politickd véda miiZze v daném ptipadé ptispét k feSeni tohoto
problémi svymi analyzami politickych z4jmu, zpisobu jejich formovani a optiméalni podoby. Vyse
byly zminény varianty demokracie a jim odpovidajici pfedstavy organizace vetrejné spravy, které rliz-
nym zpiisobem umoznuji naplnit zdjem jednotlivych subjektii. K tomu, abychom pochopili variantnost
a logiku pfistupt, je nutné se na problém podivat historicky. Asi nejobecnéjsi pfedstavu o zajmech Ize
najit u Aristotela v jeho klasifikaci spravnych a nespravnych forem vlady Spravna forma vlady dba
na spolecné blaho, nespravna sleduje jen vlastni prospéch vladnoucich.** Aristoteles upozorije, ze
lidé v zavislosti na své ptirod¢, dnesnim slovnikem politické kultute upfednostiiuji urcity typ vlady.*
Spravné formy jsou monarchie, aristokracie a politea. Dvé prvni pfedstavuji obecné blaho, protoze
predstavuji vladu nejlepSich, ktefi jsou zaroven zakonodarci, pficemz druha varianta je vyhodné&jsi,
protoze je méné nachylna k chybam — korigujicim faktorem je vétsi skupina 1idi.*® Pfi dal$im rozsifeni
aristokracie vznika politea,”’ ktera paradoxné vznika spojenim demokracie a oligarchie, které sami
o sobé piedstavuji Spatné formy. Stabilita politei je dana tim, Ze vladne menSina, zvolend vétSinou na
zékladé zakona a ve prospéch vsech a stat se opira o stiedni vrstvy.*® Tato varianta je nejblizsi liberal-
nimu pojeti demokracie v soucasnosti.

Problematika forem vlady a jejich cili, respektive podstaty spole¢ného blaha a zptisobu jeho realizace
se stala dlilezitou 1 pro evropsky novovek. V dilech T. Hobbese, J. Locka a J. J. Rousseaua a dalSich byly
polozeny zéklady dnes existujicich modelt demokracie a neptimo 1 vetejné spravy. Piestoze vSichni tii

34 ARISTOTELES. Politika. S. 97 (1279a).
35 Tamtéz, s. 121 (1288a).

36 Tamtéz, s.116-117.

37 Tamtéz, s. 117.

38 Tamtéz, s. 143-145.
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autofi jsou stoupenci koncepce ptirozenych prav a teorie smluvniho vzniku statu, maji odlisné predsta-
vy o obecném blahu a podstaté a zptisobu generovani vefejného zajmu. Tyto modely se nasledné staly
zakladem pro ideologické koncepce konzervatismu, liberalismu a socialismu. T. Hobbes je stoupencem
konzervativniho, autoritaisko-byrokratického modelu statu, ktery je v jeho pojeti absolutni monarchiti,
v jejimz Cele je monarcha opirajici se o poradce a uredniky. V postavé monarchy se podle néj oproti
jinym variantdm optimalné propojuje vefejny a soukromy zajem, nebot’ monarcha nemtize byt bohatym
a mocnym bez bohatstvi a sily poddanych. Vetejny zdjem, vyjadieny a zajistovany elitou garantuje
obecné blaho, kterym je predevSim mir a bezpeci, tj. udrzeni fddu. Dominance elity pfedstavované
panovnikem a byrokracii se opird o ptredpoklad, ze ,,0soby reprezentujici stat ... jsou vzdy v souladu
s nestrannosti a rozumem**’ a zaroven vétsina lidi neni schopna se vécné a spravné rozhodovat, nebot’
bud’ neovladaji védu (,,Védy jsou malou moci... a vSichni lidé je tudiz neuznavaji. Kromé toho je véda
vlastni jenom mala lidem a tém jenom o nékterych vécech. Véda ma totiz takovou povahu, Ze ji mohou
porozumét jenom ti lidé, ktefi si ji dobie osvojili.“*’), nebo nemaji dostatek zdravého rozumu a nekri-
ticky piejimani cizi zkusenosti.*' Predpokladem fungovani tohoto modelu je udrzovani hierarchického
usporadani spolecnosti a poddanské politické kultury, k ¢emuz Hobbes doporucuje uplatnit nékteré za-
sady: nikdo nema pravo se postavit proti statni moci, i kdyby jednala nespravedlive; stdit mize mocen-
sky zasahovat do vlastnickych prav; je zakdzano spol¢ovani poddanych a vytvareni zdjmovych frakci
v parlamentu nebo spole¢nosti; stait ma pravo uskute¢iiovat cenzuru literatury rozvracejici stat (jeji
vydavani pouze s komentaii).** Vzhledem k tomu, Ze Hobbestiv model byl reakci na ob¢anskou valku,
v dal$im obdobi smétoval v diisledku tlaku zdola k akceptovani sdruzovani obcant do politickych stran
a zajmovych skupin, k rozsifeni volebniho prava s neptimou volbou nebo nerovnym volebnim pravem,
vytvoreni systému brzd a protivah pfi sou¢asném zachovani dominantni pozice elity.

Druhy zminény autor J. Locke, je stoupencem liberdlniho modelu statu, ktery ma eliminovat rizika zne-
uziti moci nékterymi jedinci se specifickymi zajmy nebo jedinci nepremyslejicimi o obecném dobru.*
Tento model vznika jako reakce na pokusy panovnika obnovit absolutni monarchii po anglické revolu-
ci. Diiraz zde neni jen na politickou spolecnost, ale na politickou ¢ili obanskou spole¢nost, ktera vzni-
ka tim, Ze se kazdy vzda své vykonné moci a odstoupi ji vefejnosti.* Ugelem vlady se stava zachovani
vlastnictvi, pod kterym se rozumi Zivot, svoboda a jméni. A pravé ochrana vlastnictvi v jejich souhrnu
ptedstavuje obecné dobro.* Pojistkou proti zneuziti moci a garanci realizace daného cile, jako predpo-
kladu stability spolecnosti, je délba moci. J. Locke rozliSuje moc legislativni, exekutivni a federalni,
pfi¢emz zfizeni legislativy je prvnim a zakladnim aktem spolecnosti, ktery umoznuje, Ze nikdo nemutze
byt podroben moci druhého bez svého souhlasu a zaroven se podrobuje rozhodnuti vétsiny.** Odd¢leni
zakonodarné a vykonné moci je zarukou toho, Ze se nikdo nemiize vyvazat z posluSnosti zdkonim nebo
pfizpusobit zdkon i v jeho pfipravé a i provadéni svému vlastnimu soukromému prospéchu a tim docilit
zajmu odlisného od ostatniho spolecenstvi.*’ Je potfebné zdlraznit, ze J. Locke nezil v iluzich, ze i ptes
oddéleni moci nemtize dojit ke zneuziti moci, proto hovoti o dal$ich pojistkach. Pokud moc ptekracuje
své kompetence, lidé maji pravo ji vymeénit - legislativa mlize odvolat exekutivu a lidé legislativu v sta-
novenych obdobich nebo pii vyzvani. Jestlize je tomu branéno silou, nebo jsou porusovana ptirozena
prava lidi — je ohroZeno jejich vlastnictvi a svobody, lidé maji pravo pouzit silu proti sile,*® ale jediné
tehdy kdyz neni mozné se odvolat k zdkonu a pokud se to tyké vétSiny nebo poruseni ohrozuji vSech-
ny.* V tomto smyslu je opravnéna i revoluce, ktera byva vysledkem az dlouhodobého porusovani prav

39 HOBBES, T. Leviathan, aneb Latka, forma a moc statu cirkevniho a politického. S. 292-293.
40 Tamtéz, s. 127.

41 Tamtéz, s. 339-340.

42 Tamtéz, s. 124127, 206-212, 339-340.

43 LOCKE, J. Druh¢ pojednani o vlad¢. S. 103.
44 Tamtéz, s. 80.

45 Tamtéz, s. 78, 84, 105.

46 Tamtéz, s. 85-86.

47 Tamtéz, s. 115.

48 Tamtéz, s. 121-122.

49 Tamtéz, s. 152-153, 159.
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lidi. Dany koncept ve svém dal§im vyvoji smétuje k vytvareni prostoru pro aktivitu ob¢anil a zaroven
je vytvaren socialni stat garantujici rovnost $anci, tj. generovani pocitu spravedlnosti, coz je zakladni
podminka pro stabilitu systému.

Tteti zminény koncept J. J. Rousseaua oproti svym piedchiidcim chape zcela jinak ptivod a vyznam
soukromého vlastnictvi, z ¢ehoz vyplyva i odliSny ndzor na vefejny zdjem a funkce statu. Rousseau
konstatuje podobné jako jeho ptedchiidci, Ze svrchovana moc nema jiny ucel nez obecné blaho a je
omezena pouze spravné chapanym vetejnym prospéchem. Zaroven ale uvadi, ze politické moci, at’ uz
to je jedinec nebo skupina, je blaho jednotlivcl ¢asto zcela cizil*?, Jeho vysvétleni je pomérné jednodu-
ché - pro zachovani a blaho celku i kazdé¢ jeho ¢asti piisobi obecna vile, ktera by méla byt i pramenem
zakond. Kazda politickd spolecnost se ale sklada z jinych mens$ich spolecnosti nejriznéjsiho druhu,
z nichz kazda mé své zajmy a zasady a piisobi na vefejnou vili. Vzhledem k dané spole¢nosti se mize
projevovat jako vile obecnd a k velké spole¢nosti jako vile soukroma (a nebezpecnd). Proto vefejné
rozhodovani nemusi byt vzdy spravedlivé.’' Obecna vile sice vzdy sméfuje k obecnému blahu, nicmé-
n¢ frakce uvnitt spolecnosti mohou zbavit shromazdéni schopnosti se spravné rozhodovat, respektive
jejich obecna vile sméfuje k jejich dil¢imu vlastnimu zajmu.>* Z toho vyplyva, ze je nutné obecnou

.....

nicméné pokud se soukromé zajmy spoji proti zajmu obecnému, ten pak uz neni zdjmem obecnym.*

Jednou z pficin odliSnosti zajmu, respektive vzniku soukromého zajmu je podle Rousseaua soukromé
vlastnictvi. Soukromé vlastnictvi vznika dvojim zplisobem, jednak je vysledkem individualni pracovni
aktivity a odliSnych schopnosti jedinct**, jednak vznika na zakladé kradeze pudy, ktera pattila pivodné
vSem™. Pfi¢emz druhd varianta je urcujici pro vznik statu a povahu mechanismu k zajisténi stability.
Stat proto neni neutralni ve vztahu k jedincim a slouzi ekonomicky dominujicim skupindm — jejich za-
jmy se prosazuji nerovnym uplatiovanim prava a manipulaci s informacemi. Hovofit v daném ptipad¢
0 obecném z4jmu a spravedlnosti neni na misté. Zmeéna situace je mozna, pokud vlada

1. bude pfedchazet krajnostem v majetkové nerovnosti, nikoliv v§ak odnétim bohatstvi jeho maji-
telim, ale tim, Ze odejme vSem prostiedky k jeho hromadéni,>

2. zajisti vefejnou vychovu obcanti — nauci je, aby se na sebe samé nedivali jinak nez jako na sou-
¢ast narodniho celku,

3. bude pecovat o veifejné potieby, kam patii i zajisténi vlastnického prava® a péce o veiejné statky,
které tvofi hlavni zdroj statnich pfijmu.?

Rousseau na rozdil od svych ptredchtiidcti neoperuje s vefejnym zajmem, nybrz se spoleCnym zajmem
a obecnou vuli. Kazdy jedinec, jako ¢lovék muze mit podle né€j zvlastni vili, jez odporuje nebo jej
odlisna od vile obecné. Jeho zvlastni zajem muize byt zcela jiny nez je zajem spoleény a mize byt
k respektovani obecné viile donucen, coz znamend, ze kazdy je nucen byt svobodny. Pficemz podle
Rousseaua bez shody v zdjmech nemuiize existovat zadna spolecnost, nebot’ spolecnost mize byt fizena
jeding na podklad¢ tohoto spole¢ného z4jmu. Rousseau k tomu podotyka, Ze je sice mozné, aby se viile
soukromnika shodla v néjakém bodé¢ s vili obecnou, ale je skute¢né nemozné, aby tato shoda byla trvali
a stala.”” Rousseau navic déla rozdil mezi vili vSech a viili obecnou. Obecna vile piihlizi jen k zajmu
spole¢nému. Vile vSech pfihlizi k z4jmu soukromému a je souhrnem jednotlivych vuli. Jinymi slovy,

50 ROUSSEAU J. J. Rozpravy. S. 172-173.
51 Tamtéz, s. 175-176.

52 Tamtéz, s. 178.

53 ROUSSEAU J. J. Rozpravy. S. 184-185.
54 Tamtéz, s. 124-5.

55 Tamtéz, s. 115.

56 Tamtéz, s. 192.

57 Tamtéz, s. 196.

58 Tamtéz, s. 204.

59 Tamtéz, s. 235.
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vetejny zéjem coby vysledek hlasovani dosazeny v podminkach manipulace a existence dil¢ich politic-
kych organizaci neni obecnym zajmem. Obecného zajmu lze dosahnout, pokud odecteme-li od téchto
vili vzajemné se rusici zajmy, a jako Ghrn rozdilti zistane viille obecna.®® Rousseau neni optimistou ani
vici fadovym obcaniim a klade otazku: ,,Jak se bude vyjadifovat v okamziku potieby? Jak slepy dav,
ktery ¢asto nevi, co chce, protoze ziidka vi, co je k jeho dobru... Sdm od sebe chce lid dobro, ale sdm od
sebe je vzdy nevidi... Soukromnici vidi dobro, ale zavrhuji ho, vefejnost chce dobro, ale nevidi jej. Je
tieba vefejnost naucit, aby poznala, co chce.“®! K tomu slouzi zakonodarce. Tento model sméfuje v na-
sledujicim obdobi ke komunistické diktatute, druhou, zatim nerealizovanou moznosti je ¢i by mohla byt
deliberativni demokracie, ktera ovSem predpokladd kompetentni ob¢any.

1.1.5 Politicka kultura a funkénost systému

Poslednim faktorem, ktery vyrazn¢ ovlivituje fungovani verejné spravy a tvoii ramce a mozny protipol
prosazovanému ideologicko-metodologickému konceptu, je politickd kultura. To, ze hodnoty (vcet-
n¢ ideologii) v podobé¢ tradic a zvyklosti ovliviiuji vyvoj, zvazovali teoretici jiz v 18. stoleti (Ch. L.
Montesquieu). Ve 20. stoleti je tento fenomén spojovan s politickou kulturou a americkymi politology
G. A. Almondem a S. Verbou. Nicméné tento termin se objevuje v analyzach politiky jiz ve 20. letech
20. stoleti. Na nasem uzemi tuto problematiku studoval E. Chalupny a praktického vyuziti nasel 1 v so-
ciologickych pracich E. Benese, vénovanych aktualnim analyzam politickych problémd.

Politicka kultura je dnes vétSinou pojimana jako systém viry, symbolii, hodnot, které urcuji situaci, ve
které se uskuteciiuje politicka ¢innost, ¢i jako model postoju jedince k systému, coz odpovida liberal-
nimu (empiricko-analytickému) ptistupu. Vychodiskem pro klasifikaci politické kultury je v daném
pripadé¢ vztah jedinct k politickému systému, typ jejich orientace na systém. Almond a Verba rozliso-
vali tfi irovné této orientace: védomou, citovou a hodnotovou. Z hlediska vztahu jedincii k politickému
systému rozlisili tii typy politické kultury — Gcastnickou (participacni), politickou kulturu podiizenosti
a ,,lokalni (parochialni)“®* politickou kulturu. E. Benes a fada dalSich autorti chapou politickou kulturu
Siteji, jako model chovani subjektii v politice. To umoziuje brat do uvahy skupinové vzorce chovani,
které jsou pro politiku typické, a zaroven zohlednovat fakt, ze politicka kultura ,,predurcuje* historické
nastaveni politické organizace spolecnosti, z ¢ehoz vyplyva, ze nelze mechanicky pienéset cizi vzory
v o¢ekavani identickych vysledkl. V tomto smyslu tvofi politicka kultura rimec rozhodovani a zéaro-
ven 1 sito prosazeni urcitého ideologického konceptu. Pokud ten neodpovida tradi¢ni politické kultute,
nema nad¢ji se prosadit, a kdyZ se prosadi, jeho stoupenci maji zasadni problémy s jeho udrzenim. Jeho
prosazeni miize byt zprosttedkovano charizmatickou osobnosti, kterd se stane symbolem alternativy
a muze kratkodob¢ piekryt tradi¢ni hodnoty.

Uvahy o politické kultuie z poatku 20. stoleti mély ¢asto spekulativni charakter — operovalo se vyzna-
mem krajiny ¢i jazyka na chovani subjektt, historickymi piiklady, v soucasnosti se opiraji o statistiky,
ziskané pruzkumy vetejného minéni zamétené na vztah k politickému systému nebo kli¢ové hodnoty
dilezité z hlediska politické stability spolecnosti. To nejen zveérohodiiuje zavéry, ale navic umoziuje
situaci v duchu pfistupti empiricko-analytické skoly i operacionalizovat, tj. aktivné se snaZit politickou
kulturu ovliviiovat. Politickd kultura na rozdil od vefejného minéni nicmén¢ predstavuje dlouhodobé
existujici stereotypy chovani, které jsou zaloZeny v historické zkuSenosti subjektu, ktery predstavuje
komunitu lidi. Jinymi slovy, je zde inerce, ktera brani inovacim, byt kultura z hlediska vyznamu slova
predstavuje kultivaci.

Stabilita politického systému je tak vzajemnou historickou interakci kultury (stereotypti chovani a mys-
leni) a instituci, reagujici na zmény vnéjsiho prostiedi. Z toho vyplyva, ze, zaprvé, razantni zmény jed-

60 Tamtéz, s. 238-239.
61 Tamtéz, s. 248.
62 Ve Velkém sociologickém slovniku se tento tfeti typ nazyva ,,farskou’ kulturou, pfestoze termin parochialni

nema pouze vyznam ,,vztahujici se ke kostelu®, ale i ,,lokalni vlada®, resp. ,,omezeny*. Viz Velky sociologicky slovnik.
S. 552-554.
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noho nebo druhého faktoru zpravidla vedou k nestabilité a za druhé, nereagovani na vnéjsi zmény muize
vyvolat kolaps nejen politického systém, ale krizi fady instituci na izemi daného statu. Pokud vyjdeme
z vyse uvedenych modelti demokracie a jim odpovidajicimu nastaveni vetejné spravy, ispésné prosaze-
ni toho nebo jiného modelu je podminéno praveé kvalitou politické kultury. Jeho institucionalni podoba
byva vysledkem specifické zkusenosti konkrétniho subjektu a zaroven to je i vysledek dlouhodobych
procesii vzajemného prizplsobovani instituci a kultury ménicim se vné&jsSim pomérim (technologic-
kym, kulturnim, ekonomickym, ekologickym atd.). Almond a Verba, jak bylo zminéno, rozliSuji parti-
cipa¢ni, poddanskou a mistni politickou kulturu. Participacni je typicka pro vzdélané vrstvy a moderni
spole¢nost, mistni pro tradi¢ni spole¢nost, poddanskéa pro niz$i vrstvy modernizujici se spole¢nost.
Jednotlivé varianty demokracie se li§i specifickym mixem téchto komponenti. Podle Almonda a Verby

je demokracie mixem participacni a poddanské kultury, za coz byli vystaveni kritice zleva.

Na problém neadekvatnosti politické kultury institucionalnimu zakotveni moderni demokratické spo-
le¢nosti a/nebo problému adaptace na rychlé zmény (ne vzdy funkéni) vnéjsiho prostiedi nardzi Ces-
ka spolecnost jiz n¢kolik desetileti, respektive od zacatku 20. stoleti. Jedna ze sociologickych analyz
ceské spolecnosti z 20. let 20. stoleti E. BeneSe, zac¢ina stiznosti: ,,Nemame politické kultury. Je zalno
a stydno vaznému clovéku pii pohledu na nas vetejny Zivot, pii pohledu na to rozdrasané, zpustoSené,
nekulturni, mrzkymi vasnémi a Spinavymi malichernymi zajmecky ovladané nase prostiedi*.®® Za pfi-
¢iny tohoto neutéSeného stavu povazoval E. Benes:

e cxistenci polodemokracie, kde je vlada lidu zprostiedkovavana politickymi stranami a politic-
kym stranictvim,®

e nedostatek skute¢né silnych politickych osobnosti,
e neexistenci pevnych politickych tradic,

e diskontinuitu politického Zivota,

e nedostatek politické vychovy.®

Tyto faktory pretrvavaji i dalsi desetileti zejména v disledku jiz zminénych revolu¢nich zmén pod-
porovanych zvnéjSku. E. Bene§ se nicméné nezastavuje jen na vyctu pfi€in, ale charakterizuje i jejich
nasledky, respektive dopady na spole¢nost:

a) V kazdé politické stran¢ existuje tvirc¢i aktivni mensina, jez vladne a ma vzdy z prace vétsi
prospéch, nejcastéji ke svym ciliim ostatnich ¢lenil jen vyuziva, snazic se je udrzet tu a tam jim
hozenou vyhodou*.

b) V politice pfevlada stranicky ptistup. Pfesvédceni stranika se neopira o znalosti, nybrz je citove,
a proto se o své presvédceni boji. V diisledku toho je nekriticky ke své strané, kterou ma rad a na
které je zajmove zavisly. V zajmu strany je rovnéz ochoten pouzit libovolné prosttedky — véetné
podvodu a 1zi.

¢) Siroky prostor za dané situace maji demagogové, kiiklouni, bezohledni, v prostfedcich ne-
vybiravi pracovnici, ktefi hraji na pudech a citech mas a v politickych stranach se prosazuji
a vytvareji specificky typ politického stranictvi.

d) Subjektivismus se nezastavi ani pred védou, kterd by méla byt primarné objektivni. Stranickym
zajmum se podfizuje vychova védeckého dorostu, personalni politika ve védeckych institucich
a védecka kritika.

e) Tisk se stava nastrojem stranického boje. Je praxe pfinaset pied rozhodujicimi politickymi
stfety, naptiklad hlasovanim ¢i volbami, klamnou informaci, které se sice ndsledné vyvrati,
avsak cile je jiz dosazeno.

63 BENES, E. Povaha politického stranictvi. S. 3.
64 Tamtéz, s. 6.
65 Tamtéz, s. 3.
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f) Spolecensky zivot se stava suroveéjsim, poméry vedou k demoralizaci a ztraté mravii a k ubijeni
talentll. Persondlni politika ma stranicky charakter, neuskuteciiuje se na zakladé schopnosti, ale
veérnosti stran€. Strana vyuziva sluzeb vynikajicich lidi, pokud to odpovida jejim z4jmim. Jestlize
ale stranu nepodporuji, stavi se do cesty jejich odborné kariéry a snaZi se je omezovat i hmotné.

g) Sirokym vrstvam se zda veskera vefejna prace, viechny snahy, viechny idealy jako predstirané,
vymyslené a pokrytecké. ,,Lidové vrstvy ztraceji viru v pravdu, ctnost 1 est* a prestavaji poli-

tickym stranam veéfit.*

Pokud jsme vyse uvedli, ze BeneSem identifikované pfi¢iny problému fungovani politické sféry pie-
trvavaji, mizeme si polozit otazku, zda ptetrvavaji i jejich dopady na spolecnost. Pro vyjasnéni si lze

zformulovat dvé konkrétni otazky:

1. Jaké jsou prevazujici hodnoty ¢eské populace, které 1ze povazovat za typické pro ¢eskou poli-

tickou kulturu a do jaké miry umoznuji fungovani demokracie?

2. Lze hovofit o opakovani negativnich tendenci ve vyvoji ¢eské spolecnosti?

Kontinuélni prizkumy vefejného minéni, uskute¢iiované v pribéhu poslednich 20 let, umoziuji defi-
novat zékladni hodnoty, ze kterych vychazi ¢eskd populace.

Tabulka 2: Hodnotové orientace ¢eské populace v roce 1992, 1998% a 1999, 2011, 2013

1992 | 1998 | 1999 | 2002 2011 2013
ano ano ano ano ano (ne) ano (ne)
1. Stat nema jednotlivce omezovat, ma jen vytvaret 86 81 79 83 69* 75*%
podminky pro uplatnéni jeho prav a svobod. (22) (21
2. Stat ma lidem zabezpecit jen nutné zivotni minimum, a1 43 46 44 13** 11**
jinak se kazdy musi postarat sam. (24) (22)
3. Mélo b}/ pyt zaruceno, aby kazdy, kdo chce pracovat, 86 85 89 79 60 (18) 71317)
dostal praci.
4. Hlf‘:\vnlm.lljkqlenl vladyJ% res:lt otazky nezaméstna- 7 79 81 76
nosti a socialnich jistot obc¢anu.
5. Stat by mél usmérnovat rozvoj hospodarstvi. 80 80 83 42 (24) 41 (28)
6.To, co spolecnost vyprodukuje, musi byt rozdéleno 3xkx y7xRx
tak, aby nebyly pfilis velké rozdily mezi bohatymi 60 58 56 53
. (27) (34)
a chudymi.
7.Co pejwce statniho vlastnictvi by mélo prejit do sou- 57 « 35 34 29 (37) 29 (43)
kromych rukou.
8. Podilet se na rozvoji demokracie ve spole¢nosti. 70 X X X
9. Mit moznost ovliviiovat zéleZitosti jinych lidi. 26 X X X
10. Podilet se na zlepSovani zivota v obci. 85 X X X
11. Lidé potiebuji tvrdou ruku. 50 53 X X
12. Obycejny ¢loveék se nema plést do politiky. 32 39 X X
1:%. Pvr.ostl .Ilderou schopni sami fidit a spravovat své 48 55 " "
zalezitosti.
14. Pro lidi je dulezitéjsi mit se dobie nez byt svobodny. 31 45 X X
15. Clovék ma brat ohledy pouze na sebe. 23 30 X X
16. Vsichni lidé maji mit stejnd prava. 92 94

* Preformulovéano: Lidem by mélo byt dano co nejvice svobody v jednani.

** Preformulovano: O svoji socialni situaci se maji obfané postarat sami.

*** Preformulovano: To, co spolecnost vyprodukuje, by mélo byt dale prerozdéleno tak, aby méli nakonec vSichni pfiblizné stejné.

66 BENES, E. Povaha politického stranictvi.
67 Volby 92. Souhrnné zprava. IVVM. Unor 1993.
68 Volebni rok 1998. Sekundarni analyza volebnich vysledku. S. 126.
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Tyto hodnoty vétsinové odpovidaji modernimu liberalismu nebo modernimu zapadnimu socialismu,
které kladou duraz na individudlni svobodu (otazka 1, 14, 16,) a zaroven i socidlni stat (otazky 3, 4, 5).
Za ramci téchto ideologii jsou vSak odpovédi na otazky 5, 6, 7, které odpovidaji spise radikalni verzi
socialismu, zejména odpovédi na modifikované otazky z let 2011 a 2013. Tento rozpor se projevuje
1 v nazorech na demokracii. Z jedné strany je diiraz na ucast na politice (otdzky 8, 10, 12), ze strany
druhé okolo 50 % odpovédi ukazuje na nedivéru ve vlastni sily (otdzky 11, 13). Toto dilema se udrzuje
i po roce 2000 — demokracii povazuje za lepsi nez jiné varianty jen 50 % respondentt.

Tabulka 3: Postoj k demokratickému rezimu — podil ob¢ant souhlasicich s vyroky
(Casové srovnani v %)

Zdroj: CVVM pd150312a

Co lze zaroven hodnotit jako pozitivni, je fakt, Ze po roce 2004 roste pocet lidi spokojenych s fungo-
vanim demokracie.

Tabulka 4: Spokojenost s fungovanim demokracie v CR (¢asové srovnani v %)

12/04 | 02/07 | 02/08 | 02/09 | 02/10 | 02/11 | 02/12 | 02/13 | 02/14 | 10/14 | 02/15

rozhodné spokojen 1 4 4 6 4 8 5 1 6 7 6
spise spokojen 39 46 44 42 39 43 38 32 42 41 49
spise nespokojen 48 34 37 35 38 35 37 45 34 35 32
rozhodné nespokojen 7 11 13 13 15 11 16 18 15 12 9

spokojen/nespokojen | 40/55 | 50/45 | 48/50 | 48/48 | 43/53 | 51/46 | 43/53 | 33/63 | 48/49 | 48/47 | 55/41

Poznamka: Dopocet do 100 % tvoii odpovédi ,,nevi®.

Zdroj: CVVM pd150312b

Déle 1ze povazovat za pozitivni to, Ze vefejnost racionalné ocenuje své schopnosti, respektive miru své
kompetence pfi feSeni politickych problémil - o vyznamnych mistnich otazkach by méli rozhodovat
obcané, o vyznamnych zdkonech a vyznamnych mezinarodnich smlouvach politici. Odpovéd’ na kom-
petence v oblasti feSeni celospolecenskych otazek je spolecnost rozdélena, podobné jako v nazoru na
demokracii.
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Tabulka 5: Kdo by mél rozhodovat v nasledujicich piipadech? (v %)

2010 2011 2012 2013 2014 2015
obcané/ obcané/ | obcané/ | obcané/ | obcané/ | obcané/

politici politici politici politici politici politici
o vyznamnych mistnich otazkach 81/15 85/12 83/14 84/13 85/13 83/14
0 vyznamnych celospolecenskych | = .5, 54/42 58/38 59/36 56/40 54/41
otazkach
o vyznamnych zdkonech 19/76 32/64 30/65 33/62 28/69 25/71
© vyznamnych mezindrodnich 9/86 13/83 21/75 19/75 14/82 13/83
smlouvach

Pozn.: V roce 2010 byla otazka polozena bez adjektiva ,,vyznamny* u vSech polozek. Rozdily v cetnostech u mezirocniho
srovnani 2010-2011 tak mohou byt zptisobeny touto zménou a nelze je jednoznacné pficitat pouze posuniim v nazorech
obcant.

Dopocet do 100 % tvoii odpovédi ,,nevim®.

Zdroj: CVVM pd150310

I ptes divéru v demokracii vefejnost nicméné neveéii ve své vétsiné politikiim, ktefi by podle vyse
uvedeného prizkumu méli rozhodovat o smlouvach, zdkonech a celospolecenskych otazkach. Vyjimku
tvoti obecni zastupitelstvo a starostové, kteti by méli spolurozhodovat s ob¢any, respektive délat to, co
obc¢ané chtéji.

Tabulka 6: Diivéra obyvatel ustavnim ¢initeliim (%) — ¢asové srovnani

DUVERA

Xl/14 | 1715 /15 | /15 | Iv/15 | V/15 | VI/15 | IX/15 | X/15 | XI/15 | XII/15
Prezident 34 44 44 47 47 46 45 55 51 56 59
Vlada 44 47 49 45 46 44 45 46 43 46 44

Poslanecka snémovna 29 37 36 32 34 34 33 35 31 34 35

Senat 30 35 35 33 35 34 33 36 32 34 33

Krajské zastupitelstvo 40 46 45 45 44 43 41 46 43 42 45

Obecni zastupitelstvo 62 63 66 66 64 62 59 64 61 61 61

Starosta 62 62 65 64 63 62 60 64 61 63 64

Hejtman 38 42 42 42 41 38 38 42 39 41 40

ZN.: v tabulce jsou sou¢ védi ,,roz ¢ duvéryj ,,Spis uvetuje’. ¢ o tvori od-
Pozn.: Hodnoty v tabulce jsou sou¢tem odpovédi ,,rozhodné duvéruje® a ,,spiSe neduvéiuje®. Dopocet do 100 % tvoii od
povedi ,,spiSe nedivétuje a ,,rozhodné neduvéruje* a odpoveéd’ ,,nevim®.

Zdroj: CVVM pd150415

Dtivodem nedtvéry v politiky a politiku je to, Ze rozhodovani politikl je nejvice spojovéno ¢i ovlivné-
no korupci, lobbistickymi skupinami, medii a voli¢i vlastni strany a minimalni vliv maji ob¢ané.
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Tabulka 7: Minéni o vlivu instituci a skupin obyvatel na rozhodovani politikii — ¢asové srovnani
(primérné hodnoceni)

1/02 | 6/03 | 6/05 | 3/07 | 3/08 | 3/09 | 3/10 | 3/11 | 3/12 | 3/13 | 3/15

Uplatky a korupce 278 | 267 | 256 | 250 | 239 | 235 | 232 | 229 | 2,14 | 2,23 | 2,43

Zajmové skupiny 282 | 329 | 324 | 302 | 284 | 297 | 299 | 277 | 297 | 272 | 2,92

a lobby

Média 359 | 357 | 359 | 357 | 397 | 382 | 3,76 | 3,56 | 3,80 | 3,77 | 3,53
Volici vlastni strany - 3,51 387 | 382 | 39 | 39 | 39 | 384 | 412 | 409 | 3,92
Odbory - - - - - - - - - - 4,33

Stavky a demonstrace 380 | 402 | 430 | 454 | 417 | 415 | 3,91 3,77 | 430 | 458 | 4,35

:&Zék:l,my vefejného | a5 | 426 | 433 | 435 | 434 | 431 | 422 | 418 | 446 | 445 | 4,39
Védci a odbornici - - - - | 433 | 425 | 454 | 424 | 457 | 446 | 4,48
Socialni sité - - - - - - - - - - 4,53
Cirkve - - - - - - - - - - 4,80
Obcané 490 | 471 | 491 | 490 | 504 | 493 | 494 | 477 | 522 | 509 | 4,80

vvvvvv

zahrnuty odpovédi ,,nevim®.

Zdroj: CVVM Pd150325
Pricinou nespolehlivosti politikil jsou podle vefejného minéni motivy jejich angaZovanosti v politice —
maji predevsim z4jem na ziskani majetku a moci a za mén¢ dilezité povazuji pomoci fesit problémy ve

spolecnosti.

Tabulka 8: DiileZitost diivodii, pro¢ se lidé zapojuji do politického Zivota — ¢asové srovnani

2010 2011 2012 2013 2014 2015
RD SD RD SD RD SD RD SD RD SD RD SD
Ziskat majetek 53 30 60 29 61 30 60 31 53 33 51 34
Ziskat moc 51 34 59 30 58 32 61 31 52 35 51 36
Osobné vyniknout 45 40 50 37 51 41 49 42 45 42 45 43

Mit moznost ovlivriovat

Y p o . 36 52 36 52 36 46 41 45 42 47 39 50
vefejné zalezitosti

Prosadit zajmy své

e 1. 40 43 38 47 38 47 41 45 38 45 36 47
politické strany

Prosadit zajmy

v . 33 48 34 46 34 48 39 44 36 48 32 53
spfiznéné skupiny

Prosadit svou
pfedstavu o idedlnim 20 40 18 40 15 39 17 40 22 42 21 46
usporadani spole¢nosti

Pomoci fesit problémy

N . 16 47 11 42 10 38 10 43 17 48 17 47
ve spole¢nosti

Pozn.: Procenta v fadku. RD = rozhodné dulezité; SD = spise dulezité.

Zdroj: CVVM pv 151002b
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Druhym diivodem je podle vefejnosti nezdjem vétsiny politikll naslouchat lidem, coz ukazuje na pro-
past, ktera existuje mezi politiky a vetejnosti. Alarmujici je, Ze od ekonomické krize 2008 vira v ochotu
politikti naslouchat stoupla z 8 % na 15 %, tj. jen 15 % dotdzanych se domniva, ze vétsina politikl jim
nasloucha.

Graf 1: Kolik politiki se zajima o to, co si mysli obycejni lidé?
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Zdroj: CVVM pd 150312°

Ttetim obecnym diivodem nedtvéry v politiky je kvalita jejich politické kultury — jak mezi sebou jed-
naji, jak na vefejnosti vystupuji a jak informuji o problémech. Vyjimku v negativnim hodnoceni pied-
stavuji opét predstavitelé krajskych a mistnich samosprav, kde prevladaji kladna hodnoceni nad nega-
tivnimi. Pfevaha negativnich hodnoceni se dlouhodobé¢ tyka nejen clenii vlad a parlamentu, ale i politikii
vladnich a opozi¢nich politickych stran, jinymi slovy celé politické reprezentace. Vyjimku zatim tvotila
ANO, jako nova strana na ceské politické scéné. Pokud i ta spadne do primeéru, a existujici kausy tomu
nahravaji, vznika i u nas podobné jako v fad¢ zapadnich zemi prostor pro populistické politické strany
a zasadni kritiky systému.
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Tabulka 9: Politicka kultura verejné ¢innych lidi — ¢asové srovnani (v %)

TEORETICKA CAST

3/05 | 3/07 | 3/08 | 3/00 | 310 | 3/11 | 312 | 313 | 3714 | 315

+/- +/- +/- +/- +/- +/- +/- +/- +/- +/-
¢lenové viady 28/66 | 24/71 | 16/83 | 22/75 | 42/54 | 20/68 | 18/81 | 18/79 | 41/52 | 41/56
poslanci 14/82 | 12/85 | 8/91 | 11/85 | 9/89 | 17/81 | 11/86 | 12/86 | 23/72 | 23/73
sendtofi 26/58 | 29/60 | 24/69 | 29/61 | 20/72 | 31/59 | 26/66 | 25/67 | 34/56 | 35/55
Ejﬁ?;:g‘r’;tf'é krajskych | 3705 | 30723 | 37720 | 42/32 | 33/a4 | 41738 | 34/43 | 36744 | 37/37 | 4136
Sp;:jcf:;‘:;tve'e mistnich | 5656 | 59726 | 57/28 | 58/30 | 51737 | 60r30 | 52/36 | 57/34 | 56/32 | 62128
politici ANO - - - - - - - - 59/27 | 53/37
politici CSSD 23/70 | 32/62 | 25/70 | 32/61 | 26/67 | 35/55 | 34/58 | 39/52 | 47/43 | 43/49
politici KDU-CSL 26/64 | 29/62 | 24/69 | 23/68 | 22/66 | 28/52 | 24/56 | 27/53 | 37/a7 | 38/a9
politici KSCM 29/58 | 34/56 | 30/61 | 35/54 | 24/65 | 30/55 | 32/55 | 33/55 | 36/50 | 33/53
politici ODS 35/56 | 30/64 | 18/79 | 20/74 | 19/75 | 22/70 | 18/76 | 13/79 | 17/74 | 20170
politici TOP 09 - - - - | 33/50 | 33/58 | 25/67 | 23/67 | 29/62 | 25/65
politici UPD - - - - - - - - | 44736 | 21/65

Pozn.: Dopocet do 100 % tvoii odpovédi ,,nevim®.

Zdroj: CVVM pd 150401

Posledni graf ukazuje na propast, kterd vznikd mezi zajmy obcant a redlnou politikou. Nelze jedno-
znacn¢ povazovat za negativni to, ze vefejnost poukazuje na fakt, ze nemuize ovlivnit feSeni problému
na celostatni urovni, protoze tuto oblast podle tabulky ¢. 5 obhospodatuji politici. ZaraZejici je, Ze ve-
fejnost ma stejny pocit i pii rostouci pozitivni tendenci na urovni obci a mést. Za zasadn¢€ negativni lze
povazovat fakt, Ze se nedomniva, Zze mize v existujicim systému dosdhnout feSeni svych opravnénych
pozadavku. Jedinym pozitivem vyplyvajicim z grafu je, ze lidé se mohou podle odpovédi k problémiim

oteviené vyjadfovat.

Graf 2: MoZnosti ob¢ant ovliviiovat veFejnou sféru v ¢asovém srovnani (v %)
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Pokud shrneme vysledky prizkumi z polistopadového vyvoje a porovname ho se zavéry E. BeneSe,
je zjevné, Ze pretrvavajici pfi¢iny problému vyvoldvaji podobné efekty. PiestoZze vysledky prizkumy
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ukazuji postupné zlepsovani, z udaji je v celé fad¢ pripadl vidét pretrvavani negativnich tendenci.
A je otazkou, zda je mozné vyvoj zlomit jen vnitinimi silami. Navic vnéjsi prostfedi neni podobné
jako nékolikrat v minulosti pfiznivé. Mira nerovnosti ve svété je podle OECD na trovni roku 1820%
a v fadé zapadnich zemi se projevuji elementy nastupu 2. faze krize z roku 2008.” To se diive nebo
pozdéji mize projevit pres provazanost siti i u nas, coz mize prispét jak k pozitivnim zménam a tak
k prohloubeni negativnich tendenci.

1.2 Politicka kultura

1.2.1 Vymezeni pojmu politicka kultura

Vymezit tento pro né¢koho zdéanlivé jednoduchy a hojné uzivany pojem je velmi komplikované. Vy-
mezenim pojmu politickd kultura se zabyvd mnoho odbornikil jak zahrani¢nich, tak tuzemskych. Dle
tvrzeni Davida J. Elkinse a Richarda E. B. Simeona Ize hovoftit o politické kultufe jako o jednom z ,,nej-
popularnéjSich a nejsvidnéjsich konceptl v politologii, ktery je také ale jednim z nejkontroverzngjsich
a nejzmatendjsich®. Cesky politolog Marek Skovajsa ve své knize pfirovnal badani o politické kultuie
k jakési mlhoving. Pfi studii politické kultury ¢asto vyuzivame informace z jinych védnich disciplin,
a to zejména ze sociologie, psychologie a historie.

Pojem politika chapeme jako spravu véci vetejnych, kterd se zabyva fizenim stdtu a uméni vladnout.
Kulturu chapeme jako spolecenské déni, kterého se zicastitujeme tim, ze navstévujeme razné spole-
Censké akce jako je naptiklad navstéva divadla, avSak i tento pojem ma v politologii svlij specificky
vyznam, zejména v historickém formovani naseho statu, kde rizné historicko-politické udalosti dopo-
mohly k politickému systému tak jak ho zname dnes. Jak zasadni a dulezita je pravée kultura, a jak nam
pomaha pochopit politicky vyvoj daného statu, touto otdzkou se také budeme zabyvat. ,, Tvrzeni, ze
na kultufe zalezi, se od 90. let ozyva stale Castéji z nejriznéjSich stran a koutt politické védy i1 dalsich
spolecenskovédnich obort. (...) Pfesvédceni, ze na kultufe v tomto smyslu zélezi, od svych zastan-
cu vyzaduje, aby ukéazali, jak kultura obohacuje spolecenskovédni poznéni, kde je ¢ini dikladnéjsim
a uplngj$im, kde umoznuje hlubsi proniknuti do zkoumanych problémi nez piistupy alternativni a kde
je vyuzitelna alespon jakozto vhodny doplnék a pomuicka poznani zalozeného priméarné na jinych nez
kulturnich ptedpokladech. Kolem téchto a riznych dalSich s nimi souvisejicich otazek se toci dnes jiz
velmi rozsahla debata, jejiz ucastnici se snazi bud’ prokazat, nebo vyvratit nazor, ze kultura piedstavuje
ni¢im nenahraditelny kli¢ k hlubSimu poznani socialni reality a jako takové ji je tfeba vénovat veskerou
timto pfedpokladem odtivodnénou pozornost a védeckou energii.“”! Americti antropologové Alfred L.
Kroeber a Clyde Kluckhohn rozdélili Sest hlavnich definic kultury:

e deskriptivni, zdlraznujici vycet slozek kultury,
e historické, zaméfené na tradici a mezigeneracni socialni pienos,

e normativni, zaméfené bud’ na pravidla a zpiisoby chovani, nebo na hodnoty a ideély a jimi utva-
fené chovani,

e psychologické, zdiiraziujici roli kultury jako formy ptizpisobeni prostfedi a nastroje feSeni
problému,

e strukturni, zamétené na kulturu jakoZzto usporddany celek nebo vzorec,

69 Global income equality now back at 1820s levels: OECD. [online] cit. 27. 2. 2016. Dostupné z: http://phys.org/
news/2014-10-global-income-equality-1820s-oecd.html
70 RICHTER, W. Now It’s Even Worse Than it Was When Lehman Collapsed, But It’s “Contained”. [online] cit.

27.2.2016. Dostupné z: http://wolfstreet.com/2016/02/26/distress-ratio-bonds-spirals-into-financial-crisis-conditions-leh-
man/
71 SKOVAIJSA, M. Politicka kultura. S. 15.
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e genetické, zaméfené na charakter kultury jakozto artefaktu nebo produktu lidské ¢innosti.”

Obsahové vymezeni politické kultury bylo poprvé pouzito Gabrielem Almondem v roce 1956, pozdé-
ji ho podrobnéji vysvétlil se svym kolegou Siedneym Verbou v dile The Civic Culture. Podle autorti
,,pod pojmem politicka kultura rozumime predevsim politickou orientaci, postoj vici politickému sys-
tému a jeho jednotlivym ¢astem, uvédomovani si vlastni role v tomto systému. Stejné tak jak hovotime
o politické kultuie, mizeme hovofit o kultufe ekonomické ¢i ndbozenské. Politickd kultura je souborem
orientaci smérem k socialnim objektim a procesim®.”

Politolog Lucian W. Peye, ktery navazuje na Gabriela Almonda a Siedneyho Verbu, definuje politickou
kulturu s ohledem na politicky vyvoj dané zemé. ,,Pojem politické kultury predpoklada, ze postoje,
pocity a poznani, které informuji a tidi politické chovani v kazdé spole¢nosti, nejsou jen ndhoda, ale
predstavuji souvislé vzory, které do sebe zapadaji a vzajemné se posiluji®, ,,pojem politické kultury
predpoklada, ze kazdy jednotlivec ve svém vlastnim historickém kontextu se musi zaclenit do komu-
nity svého lidu, kterd je zalozena na znalostech a pocitech o politice dané komunity. To znamena, Ze
politicka kultura je pro spole¢nost omezena, mé pevnou strukturu faktori zakladajicich se na dynamice
psychologie. Kazda generace musi dodrzet politiku té predchozi generace, to znamena dodrzovat zako-
ny, které upravuji rozvoj osobnosti jedince a obecnou kulturu spolecnosti.“™ Autor klade velky duraz
na historickou kulturu ¢loveka, kde jisty vzorec kulturniho chovani ocekava stejnou podobu vetejného
zivota a politického procesu u dalsi generace.

Podle ¢eského politologa Jitiho Pehe je politickd kultura ve ,,skute¢nosti politologicky termin, je to
urcitd typologie zplsobu, kterym funguje politicky systém jako celek. To znamen4, jak na obsahové
urovni, tak na znakové Grovni. Politickym systémem se nemini jen politické instituce, politici, ale i ja-
kym zplsobem funguji ob¢ané v politice, jakym zptisobem se chovaji, obecné politicky*.” Tim reaguje
na neznalost médii a politiki ohledné politické kultury, kterou zaménuji za politické chovani politikti.

Definic ohledné pojmu politické kultury je mnoho, a kazdy odbornik na toto téma ma svou vlastni, se
kterou se ztotoznuje, dulezité vSak je, ze politicka kultura ndm napomaha k pochopeni politické reality,
a tim padem pochopit samotnou politickou védu.

1.2.2 Hlavni pristupy k politické kultuie

K nejzékladnéjsimu rozliSeni piistupt k politické kultute patii objektivisticky a rozuméjici piistup.
Objektivisticky pristup ke kultufe zaujima postoj, Ze jednotlivec by se mél oprostit od svych osobnich
nazort. ,,KdyZ napf. objektivisticky pfistup vysvétluje politickou aktivitu ob¢ant, za jednu z pficin
muze povazovat participacni politické orientace, které politicky aktivni jednotlivei vykazuji ve vyssi
mife nez primér populace. Tyto orientace v§ak nejsou tim, co by si jednotlivci uvédomovali jako motiv
svého jednani. Podobné vysvétluje-li tento ptistup jednani konkrétniho politického viidce napt. autori-
tafskym typem jeho osobnosti, pak rysy tohoto osobniho typu opét neni mozné povazovat za subjektivni
motivy jeho jednani.*’¢ Objektivisticky pfistup smysl kultury zjednodusuje, naopak rozuméjici piistup
jej provadi ,,a usiluje o hluboké proniknuti do kultury chapané jako bohaté strukturovany soubor soci-
alnich vyznamu“.”” Rozdil mezi témito piistupy je v jejich vysvétlovani a vyuzivani, kde se makropii-
stup zabyva vztahy mezi kulturou individualng, pfedstavuje hlavni smér pii badani o politické kultute,
naopak mikropftistup sleduje jednotlivce, kde jejich chovani ovliviiuje kultura, tento pfistup je v badani
o politické kultufe zastoupen nejméné.

Kromé dvou hlavnich pfistupt k politické kultufe nesmime opomenout tieti piistup, a to konfiguraéni
piistup, ten je zalozen na zkusSenostech a znalostech historického vyvoje, a vyskytuje se hned u nékolika

72 Tamtéz, s. 33.

73 ALMOND, G. — VERBA, S. The Civic Culture. S. 12.

74 PYE, L. W. — VERBA, S. Political Culture and Political Development. S. 7.

75 Prednaska ze scheinfeldského setkani ¢eskych intelektual z 26. 10. 1997. [online] cit. 27. 3. 2016. Dostupné z:

http://'www.pehe.cz/clanky/1997/politicka-kultura-v-ceske-republice/?searchterm=politick%C3%BD
76 SKOVAIJSA, M. Politicka kultura. S. 34.
77 Tamtéz, s. 36.
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spolecenskovédnich obori. Tento piistup chape kulturu holisticky, a kromé hodnot, postojli a orientace
vysvétluje kulturu pomoci socidlnich vztaht, instituci a zvykd.

1.2.3 Faktory ovliviiujici politickou kulturu

Politicka kultura se v pribehu ¢asu méni, divodem je ptisobeni mnoha kratkodobych a dlouhodobych
faktorti. Pokud chceme definovat politickou kulturu néjaké zemé, musime vzdy vzit v tavahu politické,
geografické, ekonomické ¢i spolecenské poméry nami zkoumané zeme. Faktory rozliSujeme na vnitini
a vnéjsi. ,, Vnitini faktory jsou determinovany fadou prvkii, které mtizeme do politické kultury zahrnout.
Patii k nim city, z4jmy, hodnoty, zpisob mysleni, znalosti. Stalost t€chto faktorti se promita do stability
chovani. Opakovatelnost chovani je krom¢ vnitinich faktord podminéna i vné&j$imi faktory.“’® Nyni si

vvvvvv

vvvvv

je vlivy geografickych faktorti na politiku a historii lidstva. Jednotlivé narody se ve svém mezinarodnim
vystupovani odlisuji, diivodem je velikost statniho izemi, geograficka poloha statu nebo pocet obyva-
telstva. Jinak se chovéa maly stat, ktery se spiSe podfizuje v&tSim statim, jelikoZ Casto byva slabSim sta-
tem, nezli vétsi stat, ktery kromée uzemi ma 1 vétSi mnozstvi ozbrojenych sil. Odlisnou kulturu mizeme

nalézt u narodu, které Ziji v odlehlych oblastech, kde je mnozstvi obyvatelstva mensi, neZ u stati které
jsou svym pocetnym obyvatelstvem a strategickym umisténim ve vlivné pozici.

Vyznamnym faktorem je ndbozenstvi. Kazdé ndboZenstvi nahlizi na moralku odli$né, a tim vyznamné
ovlivituje pfistup k politickym otdzkam. Dulezitym faktorem, ktery ovlivituje politickou kulturu, je
i ekonomicka aktivita. Cesti politologové Vladimir Prorok a Ales Lisa ve své knize Politologie, hovoii
o politické kultufe agrarni a industridlni. ,,Pro prvni typ kultury je charakteristicka orientace na ko-
lektivismus, autoritarismus, niz§i socialni mobilita, paternalismus, pro druhy naopak individualismus,
demokratismus, vysoka socidlni mobilita, kult spotfeby. Pochopitelné, Ze i tyto vlastnosti jsou modifi-
kovéany konkrétni situaci jednotlivych narodii. Tyto rozdily mohou vést 1 k preferenci riiznych vlastnos-
ti, které by mél mit viidce. Agrarni kultura vzhledem k charakteru zemédélské prace preferuje fyzicky
zdatného ¢lovéka spiSe nez kultura industrialni, ktera preferuje intelektuala.“’” Tyto hodnotové orien-
politické kultury. Tyto faktory jsou nestalé, méni se velmi rychle. Neblaha ekonomické situace poma-
ha k vétsi politické aktivité osob, kterych se ekonomickd situace nejvice dotyka, predevsim se jedna
o mén¢ vzdélané a chudsi obyvatelstvo.

Dalsim faktorem je socialni struktura a jeji promény. Kazda socialni skupina ma odlisné spolecenské
postaveni, které ovlivituje jeji vztah k politice. ,,Diskriminace v politice se obycejné¢ zaklada na dis-
kriminaci v oblasti prava. Lidé, ktefi nemaji pravo volit, nemohou byt ani voleni a nemohou zaujimat
zadna rozhodujici mista v politicko-mocenskych institucich. Velmi vyrazné se to projevuje v systémech,
kde volby jsou nahrazovany nomenklaturnim vybiranim funkcionaii. Minority nemaji pozice v uia-
dech, v institucich, které rozhoduji, tudiz nemaji ani podil na politické moci.“* Zejména méné vzdélané
a chudsi obyvatelstvo inklinuje k levici vyzadujici razantn€j$i zmeény zpiisobeny ideologicky oriento-
vanou politikou. Vys$si vrstvy voli spiSe pravici, kterd pro né znamena udrzeni pravniho fadu a zaru-
ku osobni a majetkové svobody. Rozdily v politickém chovani 1ze rozliSovat podle véku ¢i pohlavi.
,U mladeze lze oCekavat v podminkéch stability spiSe politickou pasivitu, naopak v podminkach nesta-
bility se tato vrstva bude radikalizovat™,®' velka politick4 aktivita u mladsi generace v Ceské republice
byla zaznamenand v prvni pfimé volb¢ prezidenta v roce 2013, kde Karel Schwarzenberg vhodné zvole-
nym marketingem dokazal zapusobit na mladsi generaci. ,,Na druhé stran¢ senioii budou sice politicky
pravdépodobné aktivni, avSak v pfipad¢ zasadni nespokojenosti nebudou vystupovat radikaln€. Roz-
dily Ize nalézt i mezi zenami a muzi. Zeny jsou obecné konzervativngj§i nez muzi, ale zaroveti asté&ji

78 PROROK, V. Tvorba rozhodovani a analyza v politice. S. 60.
79 PROROK, V. — LISA, A. Politologie. S. 189.

80 PECKA, E. Sociologie politiky. S. 117.

81 PROROK, V. Tvorba rozhodovani a analyza v politice. S. 66.
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odmitaji pouziti nasili v politice.“®> Socialni struktura zavisi na ekonomické situaci zemé, z tohoto du-
vodu se ¢asto v zavislosti na aktualnich ekonomickych podminkach méni.

Tyto faktory spole¢né formuluji politickou kulturu dané zemé. Pti zkoumani politické kultury néjakého
naroda, musime brat v potaz jeji specifika, ktera tato kultura ziskala v disledku vysSe uvedenych faktort,
dale se vzdy musime zabyvat aktudlni situaci naroda, jelikoz politicka kultura se neustale dynamicky
proméfiuje. Mnohé zde uvedené faktory jsou relevantni i pii formovani politické kultury Ceské republiky.

1.2.4 Zapadni tradice zkoumani politické kultury

TuSeni o politické kultufe a jejim vyznamu zacali mit lidé uZ v dobach, kdy se zacala vyvijet politika.
Zaklady mizeme najit v antickych dilech, kde jde o postoje a hodnoty, které ovliviuji politické chova-
ni jedince. Podle Gabriela Almonda byla politicka kultura jednim z pfednich témat antické literatury.
»Souvislost strukturdlnich a performanc¢nich charakteristik spolecnosti s postoji, hodnotami, politickou
socializaci a politickym chovanim jejich ¢lent zminuji v analytickych nebo aforistickych formulacich
Platon, Aristotelés, Machiavelli.“®® I dal$i velci myslitelé diivéjsich dob vénovali velkou pozornost
politice napt. Niccold6 Machiavelli, Charles Louis de Montesquie ¢i Jean Jacques Rousseau, ktefi upo-
zornovali na vliv politické kultury na podobu politického systému. Osvicenstvi a liberalni teorie politic-
keého vyvoje v 17. az 19. stoleti byly dobou pro teorie politické kultury a politické socializace, zejména
ideologie marxismu a teorie elit.*

Znacny vliv na politickou kulturu méla sociologie. Nejvyznamnéji ovlivnil vyzkum politické kultury
némecky sociolog Max Weber. Typy Weberovy politické autority jsou subjektivnimi kategoriemi, které
vychézeji z rozdill mezi jednotlivymi politickymi systémy ¢i typologie politickych stran, které jsou
zalozené na subjektivnich divodech c¢lenii stran. Nasledovnikem Maxe Webera byl americky sociolog
Talcott Patersons, ktery v konceptu socidlnich orientaci pojednava o kognitivnich, afektivnich a hod-
noticich typech orientace. Pravé jeho prace vyznamné ovlivnila Gabriela Almonda a Sidneyho Verbu
v jejich dile vénovaném politické kultufe ,,The Civic Culture®. Prave toto dilo se stalo zcela prelomo-
vym v oblasti politické kultury, pfineslo ucelenou konceptualizaci politické kultury.®

Dilo Gabriela A. Almonda a Sidneyho Verby

V roce 1956 vychazi ¢lanek pod nazvem ,,Comparative Political Systems®, ktery publikoval americky
politolog Gabriel Almond, kde poprvé piedstavuje pojem politickd kultura a uvadi zde prvni koncep-
tualizaci. Almond reaguje na existujici posuzovani politickych systémut napt. na zéklad¢ politickych
odli$nosti. Uvadi, Ze takovéto hodnoceni je nedostatecné z dlivodu nezahrnuti behavioralnich prvka
a sociologickych poznatkt.® V usili o rozliseni politickych systému pfindsi novy rys, a to orientaci
k politickému jednéni. Pravé orientaci povazuje za jeden ze zékladnich faktord. ,,Do téchto faktord,
jez jsou trojiho typu: kognitivni, afektivni a hodnotici, je podle Almonda politicky systém zasazen,
protoze orientace tvoii soubor vyznamu a ucelll, které propijcuji smysl jednéni politickych aktért, po-
liticka orientace jednotlivcl po secteni na celosystémové urovni utvaii specificky vzorec, ktery uréitym
zpusobem politicky systém ovliviiuje. Tento vzorec predstavuje politickou kulturu daného politického
systému. Kazdy politicky systém se podle Almonda vyznacuje svou vlastni orientaci k politickému jed-
nani, které urCuji rovnéz pro néj typicka jednani a role“.*” V tomto ¢lanku Almond rozliuje Ctyfi typy
politické kultury.

Prvnim je angloamericka politicka kultura. Politické systému jsou podle Almonda homogenni a prag-
matické. ,,Jeji ptisluSnici se ve vysoké mife shoduji na politickych cilech a prostfedcich. Pro tuto kulturu
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je charakteristicka atmosféra trhu, experimentu a hry.*®® Dalsi je kontinentalni politicka kultura, ktera
je fragmentarizovana. Historické udalosti téchto politickych systému zplsobily, Ze zde pfezivaji starsi
kultury, které v politickém systému ziskavaji formu politickych subkulturu. Almond v ¢lanku uréuje
tf1 zakladni subkultury, které najdeme v evropskych spole¢nostech: preindustridlni subkultura (napf.
ktest'ansti lidovci), subkultura starSich stfednich tfid (napt. konzervativci a liberalové), a industrialni
subkulturu (napf. socialisté a komunisté). Kontinentalni politické systémy jsou nestabilni, jelikoz zde
Castéji dochazi k prevzeti moci jedincem.* Tieti je totalitni politicka kultura, ktera je svou ¢asteCnou
homogenitou podobna angloamerické, ale té je zde docileno tlakem a donucovani. Posledni typ politic-
ké kultury je preindustridlni, je to politicka kultura zemi, které prochazeji urcitou modernizaci ovlivné-
nou politickymi kulturami jinych zemi, zejména zapadni.”

Tento ¢lanek vnesl do vymezeni pojmu politicka kultura jasnost a ucelenost, proto o ném hovoiime jako
o pfelomovém dile. Klasifikace politickych kultur se stala smérem pro rozliSeni politickych systému
50. let 20. stoleti. Almondové prvni klasifikaci bylo vytykano jeji opirdni se o strukturni rysy politic-
kych systému a chybgjici analyza. Tyto vytky se Almond pokusil eliminovat spole¢né se Sidney Verbou
v knize ,,The Civic Culture.*"!

Kniha ,,The Civic Culture* (vydana 1963) je komparativni studie o politickych kulturach péti stati. Je
to podrobné;jsi analyza politické kultury, o které Almond psal ve svém ¢lanku ,,Comparative Political
Systems®. V knize provadi mezinarodni komparace Spojenych stati americkych, Velké Britanie, N¢-
mecka, Italie a Mexika na zaklad¢ sbéru dat, dotaznikii a statistik. Autoii provedli dikladnou analyzu
politickych kultur téchto statti véetné jejich komparace.’?

Kniha byla ptivodné¢ zamyslena jako ptispévek k empirické teorii demokracie, k poznani podminek
stability demokratického systému. Autofi tak reagovali na nedavné politické zmény ve svété, ,,jednak
kolaps demokracie v fad¢ evropskych zemi, zejména ve vymarském Némecku v mezivale¢né dobg,
jednak rychla az ptekotna politickd modernizace v Cerstvé nezavislych zemich Ttetiho svéta. Tyto po-
litické zmény piirozené vyvolaly fadu otdzek tykajicich se moznosti zavedeni stabilni demokracie jak
v byvalych totalitnich statech v Evropé, tak v novych statech jinde.”* Riizna vysvétleni, ktera méla odui-
vodnit selhani demokracie v evropskych zemich, byla zaznamendna ve studiich o ,,narodnim charakte-
ru®, které byly popularni ve 40. letech 20. stoleti pfed zavedenim pojmu politickd kultura do politické
védy. Tyto pfistupy byly casto omezené a problematické. Z toho diivodu se Almond a Verba pokusili
vysvétlit trvanlivost ¢i proménlivost politickych rezimii na vys$i metodologické a teoretické trovni
s vyuzitim kulturnich faktord.” Vychazeli z dila Talcotta Parsonse o behavioralismu, ktery byl v té dobé
velmi populéarni.

Autofi pfi novém vymezeni politické kultury vychézeli z behaviordlniho sméru, kde ji definovali jako
,»specifické rozd¢leni vzorcu orientaci k politickym objektiim u ptislusnikti naroda.*® Na této definici,
kterd je upravenou verzi z Almondova c¢lanku, jsou politické orientace kognitivni (znalosti a nazory
o politickém systému, a jeho aktérech), afektivni (postoje a minéni o politickém systému a jeho akté-
rech) a hodnotici (isudky a nazory o politickych objektech).”® UrCeni orientaci je stejné, méni se pouze
skutecnost, ze orientace nejsou vztazeny k politickému jednani, ale k politickym objektim.

Politické objekty jsou étyii, prvnim je politicky systém jako celek, tudiZ stat a narod. Uplnym opakem je
jednotlivec jako politicky aktér, obCan a volic, tedy ja jakozto jedinec. DalSimi typy jsou vstupové (in-
put) a vystupové (output) objekty — ty se rozliSuji podle toho, jestli je jejich funkci piijimat pozadavky
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od spolecnosti na provedeni politického rozhodnuti a piedavat je politickému systému, nebo politicka
rozhodnuti pfijata systémem ve spole¢nosti uskuteciiovat.”” Vstupové a vystupové objekty se daji dale
rozliSovat na zakladé jejich struktury, specifikou roli a jejich nositelti ¢i samotné vladni politiky a rozho-
dovani.”® Ke klasifikaci politické kultury je nutné zjistit, jaké orientace k jednotlivym typtim politickych
objektll zaujima jedinec. Podle existence ¢i neexistence politickych orientaci k riznym typtim politic-
kych objektii rozliSujeme ti1 zakladni typy politické kultury.

Parochiélni politickd kultura se vyznacuje absenci jasnych orientaci k politickym objektlim, coz mize
byt dano nizkym stupném socialnépolitického vyvoje spolecnosti, a z toho ditvodu se zde vlastni poli-
ticky systém neutvofil, nebo socializaci jedince, jehoz zaméteni ziistdva na nepolitické struktury. Tuto
kulturu mizeme nalézt napt. v tradicnich africkych spolecenstvich, nebo na okraji politickych systémti.
»Parochidlni jedinec postrada jasné védomi o politickém systému a jeho slozkach, neni k nému poutan
zadnymi nebo jen slabymi afektivnimi vazbami. (..) Neciti vii¢i systému zadné zavazky, na druhou stra-
nu od nich nic neocekava. Ma pouze orientaci k bezprostfedné se ho tykajicim strukturdm jeho malého
soukromého svéta.”

Poddanska politickd kultura se charakterizuje orientaci na politicky systém v celku a jeho vystupovou
slozku. Jedinec ma ,,kognitivni, afektivni i hodnotici vazby k systému spolu s dobie vyvinutou schop-
nosti pfijimat podméty vychazejici z jeho instituci a reagovat na né“.!®° Chybi mu v8ak orientace na
tu slozku politického systému, skrz kterou miize plisobit na ¢innost politického systému. Tento typ
politické kultury je charakteristicky pro absolutisticky a post-absolutisticky stat, kde je obyvatelstvo
k politické moci pasivni a vi¢i némuz ma zavislé postaveni.'”!

Participacni politicka kultura se orientuje na politicky systém v celku a na jeho vystupovou slozku. Lidé
se orientuji na politické objekty, skrz které mohou ovliviiovat politicky systém, nikoliv jen pasivné pii-
jimat jeho vystupy. V politickém procesu je role jedince aktivni, jeho vazba k politickému systému je
jednozna¢né definovana. Politicka aktivita jedince patii k zakladnimu bodu demokracie.'*

Tyto tfi typy politickych kultur jsou teoretickym idedlem, ale jen méalokdy se v jednom staté vyskytuje
jen jeden typ. Participacni politicka kultura na vys$i trovni vznika pouze za predpokladu, ze se u ni
vyskytnou prvky poddanské a parochidlni kultury, tedy vyvojové niZsi.

Toto t¥idéni tii politickych kultur podle Almonda a Verby je akceptovano, ale dle nékterych odbornikti
neodrazi fenomény dnesni doby jako je rozladénost a vyCerpanost z politiky. Autofi Martina Klicpero-
va-Baker, Ivo K. Feierabend a dalsi rozsifili politickou kulturu o ¢tvrty typ, a to alienacni politickou kul-
turu. ,,Je pomérn¢ modernim jevem, je to kultura téch ¢lenii spolecnosti, kteii zavrhuji politicky systém
anebo né&jakou jeho cast. (..) Jsou cynicti, zklamani, politikou unaveni, pfetrvava v nich pocit Spiny, zla
a korupce z politickych praktik. Aby vSak ¢lovék mohl byt odcizeny ¢i apaticky, musi nejdiive nacCerpat
politické znalosti a poznat to, ¢im je znechucen ¢i unaven, od ¢eho se chce odtdhnout. Tato informova-
nost provincidlnimu ¢lovéku zatim jesté chybi, tim se také odcizeny ¢lovek 1isi od provincialniho — a¢
se jejich vysledné postoje nakonec mohou jevit podobng.*!%

Pokud chceme vyse zminéné tii typy politické kultury podle Almonda a Verby piizptisobit realité, vzni-
kaji takzvané systémovée smiSené politické kultury, obcanska kultura a politické subkultury. U systé-
moveé smiSenych kultur uvadéji tfi kombinace. Parochidlné-poddanské politické kultury typické pro
centralizované monarchie, napt. n¢kterd africka kralovstvi, absolutistické Prusko a Britdnii 18. stoleti.
Pro poddansky-participacni politickou kulturu je charakteristické, Ze ¢ast obyvatelstva je aktivné orien
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tovand, zatimco druha ¢ast pasivné, napi. Francie, Italie a Némecko v 19. a 20. stoleti. Tteti kombinaci
je parochialné-participacni politicka kultura, kde staty trpi vnitifnimi rozpory z diivodu protichiidnosti
pozadavku, typické pro modernizujici se staty tretiho svéta.!%

Dalsim specifickym typem je obCanska kultura, ktera tvofi zdklad stabilni demokracie. Vyznacuje se
»Vyvazenou pritomnosti vSech tii kulturnich typt, tj. parochialni, poddanské i participacni politické
kultury*“.!® Dle autort tedy ,,ob¢anska kultura je kultura plus néco navic*.' , Toto néco navic tvoii
pfimétena davka parochidlnich a poddanskych orientaci. Obcansky aktivismus v maximalni mozné
intenzité podle autort hrozi destabilizaci nebo rozbitim politického systému, a ma proto byt vyvazovan
orientacemi, jimz odpovidd mimo jiné pocit divéry ke spoluob¢aniim nebo nezbytnad mira respektu
k rozhodnutim statnich instituci.*!”’

Poslednim specifickym typem jsou politické subkultury. Ty vznikaji $t€penim ve spolecnosti. Prvnim
typem subkulturniho $tépeni je jev, ktery autoii oznacili jako subkultury vzhledem k tvorbé politik,
ktera vznika tak, ze spole¢nost ma rozdilné orientace ke vstupovym ¢i vystupovym slozkam politického
systému, tento typ ma pozitivni postoj politickému systému. Toto $t€épeni v dob¢ studie autord méla
americka politicka kultura a americky systém dvou stran, které¢ jsou typické rozdilnosti nazora a posto-
Ju, pti¢emz se ob¢ strany respektuji. Druhy typ Sté€peni se vyskytuje v systémove smisenych politickych
kulturach, které byly popsany vyse. ,.Stépeni zde zasahuje hloub&ji do struktury politického Zivota, ne-
bot’ ptislusnici jednotlivych subkultur nesdileji zakladni orientace k systému jako takovému®.'”® Podle
Almonda a Verby byla Francie typicky rozstépenou zemi a také nékteré kontinentalni staty Evropy.
Rozdil mezi obéma druhy $tépeni je dan rozdilem mezi anglosaskou a kontinentalni politickou kulturou.

Ve studii Almonda a Verby bylo zahrnuto pét zemi (Spojené staty americké, Velka Britanie, Némecko,
Italie, Mexiko). ,,Do vyzkumu byly zahrnuty dvé stabilni anglosaské demokracie, dvé nestabilni demo-
kracie evropské a jedna rozvojova zeme na statut demokracie aspirujici. Vybér byl ovlivnén nejen tim,
¢im se tyto zemé od sebe lisily, ale také jejich podobnostmi.“!” Po dobu jednoho roku (1959-1960) bylo
osloveno okolo tisice respondentll z vyse vyjmenovanych zemi, u kterych se zjist'ovala znalost politic-
kého systému.'"® Studie pfinesla pét odlisnych pohledd na politickou kulturu. K idealnimu typu ob¢an-
ské kultury se nejvice piiblizily Spojené staty americké, kde respondenti kladli diiraz na hrdost a divéru
v jejich politicky systém, toleranci k jinym politickym strandm a ptesvédceni, Ze 1 jedinec je schopen
ovlivnit svou aktivni ucasti politicky systém. Britska politicka kultura méla shodné rysy s americkou, li-
Sila se vy$8im vyskytem poddanskych orientaci. Na dostate€né trovni obou statu byly politické znalosti
respondentli. Némecka politicka kultura se vyznacovala jistou mirou odcizeni. ,,Némci také vykazovali
zna¢nou miru poddanskych orientaci k vystupové strance politického systému a souc¢asné velmi nizkou
uroven orientaci participacnich, zejména slabou obcanskou kompetenci a malou intenzitu dobrovolného
sdruzovani“."! Ttalska politicka kultura byla jesté vice odcizengjsi nezli némecka. Mexické politické
kultufe dali Almond a Verba oznaceni ,,aspirujici, jelikoz zde bylo spojeni slabé rozvinutych obcan-
skych orientaci s vysokou subjektivni ob¢anskou kompetenci a hrdosti na vlastni politicky systém.

Po zvetejnéni se studie nevyhnula konstruktivni kritice, bylo ji vytykano, ze pozd¢jsi politicky vyvoj
zkoumanych zemi neodpovidal charakterizaci jejich politickych kultur nebo chybéjici definice demo-
kracie. The Civic Culture je dnes jakousi kultovni zélezitosti mezi odborniky, a kazdy kdo se chce za-
byvat politickou kulturou, musi tuto knihu znat.
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1.2.5 Politicka kultura v ¢eskych spolecenskych védach

V cCeskych spolecenskych védach se politické kultufe nevénovalo tolik pozornosti jako v mezinarodnich
studiich tohoto terminu. Divodem nedostate¢ného zkoumani je historicky vyvoj, ktery byl v pribéhu
20. stoleti nékolikrat naruSen vstupem cizich mocnosti na nase izemi. Tomuto tématu se budu vénovat
v nasledujici kapitole mé prace.

Nezli se v Cechach zacalo pouZivat slovni spojeni politicka kultura, hovofilo se spise o narodni povaze
¢1 narodnim charakteru. Politicka kultura byla budovdna drobnou praci, vychovou a uménim. Pravé
umeéni a literatura ptispély v dobach narodniho obrozeni k politickému uvédoméni ceského naroda. To-
mas Garrigue Masaryk ve své Svétové revoluci z roku 1925 zmiiuje praveé praci Josefa Dobrovského,
Josefa Jungmanna, Karla Sladkovského a dalSich, ktefi vyznamné ovlivnili vznik samostatného ¢eského
statu roku 1918."? Prvnim ¢eskym myslitelem, ktery zacal hovotit o politické kultute, byl vyznamny
Cesky politik a pozdéji prezident Edvard Benes, ktery roku 1912 ve své knize Stranictvi napsal ,,Nema-
me politické kultury. Je Zalno a stydno vaznému €loveéku pii pohledu na nas vetejny Zivot, pfi pohledu
na to rozdrasané, zpustosené, nekulturni, mrzkymi vaSnémi a Spinavymi, malichernymi zajmecky ovla-
dané naSe prostiedi. Byvaji narky na nasi literaturu, uméni, védu — ale v jakém poméru naléza se k nim
nas politicky Zivot! Mame ptece uz své tradice védecké, umélecké, literarni, mame svou kulturu umé-
leckou, mame to, co se da uZ nazvati kulturou védeckou — ale kde je naSe kultura politickd? Mame silné
osobnosti a zastupce té nasi kultury védeckeé, literarni a umélecké — kolik méli jsme politikd, jiz by se
mohli stavéti po bok oném nositeld nasi kultury v jinych oborech, kde jsou tyto osobnosti zvlasté dnes?
A zejména moZzno fici, Ze mame aspon ¢astecné kulturni obecenstvo ve vSech oborech ostatnich — kde
v§ak mame v masach né&jaké ponéti o politické kultufe?*!"* Na Masaryka a BeneSe navazali myslitelé
jako byl napt. sociolog Emanuel Chalupny, ktery byl zastancem ¢echoslovakismu, délil narodni povahu
na &eskou, moravskou a slovenskou, zabyval se specifikou Cechtl, Némct a Rusi; dale publicista Ferdi-
nand Peroutka, ktery je povaZzovan za nejvyznamnéjSiho piedstavitele ceské demokratické zurnalistiky.
VSichni vySe zminovani kladli diiraz na studium néarodniho charakteru, jakoZto podstatu porozuméni
politické orientaci naroda ceského.

O obnovu vyzkumu politické kultury v Ceské republiky se zaslouzilo nékolik odbornikli z riznych
védnich obori, n¢které jsem jiz v této praci zminovala, politologové Marek Skovajsa, Vladimir Prorok
¢1 Jifi Pehe, sociolog Emanuel Pecka, psycholozka Martina Klicperova-Baker.

1.2.6 Vliv politické kultury a role ob&ana ve vztahu k vefejné spravé v CR

Politicka kultura je jednim z hlavnich mantinelll politického systému. Pokud hovoifime o politickém
systému Ceské republiky, mame na mysli obdobi po 1. lednu 1993, i kdyZ se zacal utvafet jiz v obdobi
polistopadovych udalosti roku 1989. Je velice vyznamna také pii utvafeni vefejné spravy, a to jak z po-
hledu vztahu obcana k vefejné sprave, tak i ptistupu ¢inovniki vefejné spravy na vSech urovnich k vy-
konu své ¢innosti, k vefejnosti, predstavitelim politickych stran a dalSich Cinitelti. Z toho ditvodu se jevi
zkoumani politické kultury jako dulezity faktor urCujici kvalitu vetejné spravy i jeji vztah k politice.

Po roce 1989 probehla rychla pfeména pravniho a hospodaiského systému do podoby, kterd odpovida

vvvvvv

je praktické chovani politického systému.

Otazkou bylo, kdo se ujme vedeni vyvoje ve svobodném Ceskoslovensku. Hlavni piedstavitelé roku
1989 byli sjednoceni v noveé vzniklém politickém hnuti Obcanské forum, které s podporou vétsiny oby-
vatel sméfovalo k prvnim svobodnym volbam v kvétnu roku 1990.!'* Politicky pragmatismus, ktery je
pro ¢eské obcany tradicni, se zacal projevovat praveé v této dobé ohledné:
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- nenasilného vyjednavéani s komunistickou stranou, ktera do kvétnovych voleb mé¢la stale své
predstavitele ve vlade,

- v rozhodnuti pouziti pomérného volebniho systému (vétSinovy by znamenal absolutni porazku
komunistické strany),

- komunisticka strana nebude oznacena jako strana zloc¢inecka,

- nebo o sporu ohledné nového nazvu statu, ktery od roku 1990 nesl ndzev Ceska a Slovenska
Federativni Republika, ,,zlata stfedni cesta®, ktera méla byt pfijatelna pro Cechy a Slovaky.!!®

Prvni parlamentni volby znamenaly pordzku komunistické moci, coz rychle obnovilo pluralitu nazort
a zacaly se formovat nové politické strany, které se v riiznych otazkach budouciho vyvoje svobodné-
ho Ceskoslovenska neshodovaly. Tyto neshody byly médii ob&as prezentovany jako spor mezi prezi-
dentem Vaclavem Havlem a ministrem financi ve federalni vladé Vaclavem Klausem. Tato interpre-
tace je sice zjednodusujici, nicméné postihuje nékteré aspekty tehdejsSich sport, byt ne vzdy je nutné
je spojovat vyluéng s témito osobami. Divodem byvé, Ze ob& osobnosti jsou vnimany jako stézejni
v politickém zivoté v 90. letech 20. stoleti. Poc¢atky jejich neshod byly ovlivnény rozpadem Obc¢anského
fora a vytvorenim dvou samostatnych politickych stran, pravicové orientované Obcanské demokratické
strany (ODS) v ¢ele s V. Klausem, a spise stfedové strany Obc¢anské hnuti (OH), které siln€ podporoval
V. Havel. Vedeni OH bylo slozeno z osob, které mély nazorové blize k prezidentovi.''® Spor byl vybu-
dovan na rozdilnych piedstavach ohledné fungovani politiky a roli ob¢ana v politickém systému.

Hlavnim spornym tématem byl odliSny nézor na to, co znamena demokraticky politicky proces, a jaky-
mi principy se ma politika v demokratickém systému vyvijet. Nazory byly spolu absolutné neslucitelné.
Magdalena Hadjiiski spor nazvala jako ,,spor obou Vaclavi®“, ve kterém se jedna o to, zda by méla
v Ceském prostiedi byt participacni demokracie nebo opa¢na demokracie vétsinova.'"’

Havel ptifazoval v demokracii a ve staté hlavni roli obéantim. Chtél zapojovat obcany do politického
déni prostfednictvim obcanskych iniciativ a organizaci. Kladl velky diraz na Sirokou debatu, silnou
kontrolni funkci ob¢and, ktera jim méla umoznit aktivné se zapojit do politického procesu, coz vnimal
jako zakladni prvek fungujiciho demokratického systému. Byl proti silné roli politickych stran na roz-
dil od V. Klause, ktery a¢ nezpochybnoval roli ob¢ana v politickém procesu, zastaval nazor, ze prave
prostfednictvim politickych stran a volbou svych zastupct z fad stran mohou ob¢ané uspotradané vy-
jadfovat své nazory. V. Klaus odmital silnou obcanskou spole¢nost v politickém rozhodovani, naopak
zastaval nézor centralizovanych a hierarchizovanych politickych stran.

Volby v roce 1992

Spor dvou Vaclavil byl vyfesen parlamentnimi volbami roku 1992. Ob¢anské hnuti s podporou prezi-
denta Havla zcela propadlo. Obcanska demokraticka strana vcele s lidrem strany Klausem slavila vitéz-
stvi. ODS ziskala ve volbach 29,7 % hlast.!'® Popularita Klause byla pficitana jeho nazorim ohledné
rychlé ekonomické transformace a privatizace statniho majetku. Obcané dali prednost materialistické-
mu rozméru politiky nezli eticky moralnimu.

Vzniklo mnoho politickych stran, hnuti a organizaci svobodné s nezdvislé obcanské spolecnosti.
V Ceském prostiedi se vytvorila Siroka skala obfanskych organizaci. Obcané vsak prostednictvim téch-
to organizaci do politického rozhodovani nevstupovali, organizace byly spiSe zajmové a bez politického
presahu. Jako ptiklad poslouzi rozdéleni Ceskoslovenska po volbach roku 1992, kdy si vétsina Eeskych
a slovenskych obc¢ani neptala rozdéleni statu, piesto obcané pouze pasivné ptihlizeli jak uzké skupiny
politickych elit v ¢ele s V. Klausem a V. Meciarem rozdéluji spole¢ny stat proti vili obcand.'”
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Obdobi do roku 1997

Klausova vlada pokracovala v tspésnych ekonomickych reforméch, diky kterym si udrzovala podporu
ob¢anti a obéané do jejiho politického procesu nezasahovali, a to ani z diivodu nedodrzovani Usta-
vy ze strany politickych elit. Obcané byli pasivni a veskerou aktivitu pienechali politickym stranam.
V postkomunistické spolecnosti nadale prevladad vnimani obcanské spolecnosti ,,my* a ,,oni““. Sociolo-
gické vyzkumy v druhé poloving 90. let ptinesly pfiznani, ze ,,velka ¢ast ceskych obcant je stale pie-
svédcena o tom, ze jejich vlastni moznosti cokoli ovlivnit, pfipadné zmeénit jsou marginalni, nevéii tedy
v zakladni premisy participativni demokracie.*!*

Nekolik let po obnové demokracie miizeme vidét navrat partitokracie, ktera byla typicka pro obdobi
prvni republiky a obdobi komunistického rezimu, a jejiz vyznamnou soucasti je snaha politickych stran
ovladnout vefejnou spravu svymi lidmi (zdaleka ne nutné ¢leny strany). Vladni ODS odmitala vést
debatu s aktéry z obCanské sféry. Pfikladem muze byt odmitani ti¢asti vlady na jednéni tripartity (soci-
alniho partnerstvi) a navrh na uplné vystoupeni vlady z tripartity.’! Cesky politolog Ladislav Cabada
pti studovani ¢eského politického systému poukazal, Ze ,,Ceska demokracie vykazuje vyraznou tendenci

k pfeméné v partitokracii, ktera témét pln¢ ovladla statni spravu a také vefejnou spravu‘.!?

Vyvoj po roce 1997

Ptestoze ceskou politickou scénou otfasly dvé silné korupcnické aféry, volby v Cervnu 1998 zménu
nepiinesly. Na prvnich dvou mistech se umistila jako prvni CSSD a na misté druhém ODS. Vysledky
voleb opét piedznamenaly slozité vytvafeni vlady mezi CSSD a ODS, jehoz vysledek je znam jako tzv.
Opozi¢ni smlouva. Umoznila vytvoteni mensinové vlady tvofené CSSD, zatimco ODS obsadila pozice
predsedli obou komor Parlamentu. Strany se dohodly na vzdjemnych konzultacich a ODS pfislibila, Ze
béhem volebniho obdobi nevyvola hlasovani o davére vladé.'> Ostatni politické strany tuto smlouvu
odmitaly, oznacovaly ji za podvodnou, a pokusily se aktivizovat ceskou spole¢nost na zaklad¢ kritiky
stavu politiky. Tato kritika byla doplné€na vyzvami ohledn€ obnoveni participa¢ni demokracie, zapojeni
obc¢ani do rozhodovani a k odstoupeni hlavnich politickych ptedstaviteli.'** Obcanska spole¢nost zti-
stala mimo oblast politického systému, a hlavnimi aktéry politiky zistavaly politické strany.

Aktualni situace

Mizeme konstatovat, Ze se od 90. let po dneSek na podobé& ceského politického systému a jeho princi-
pech nic nezménilo. Stale se nepodaftilo vytvorit silnou ob¢anskou spole¢nost, kterd by svou aktivitou
dokézala ovliviiovat chovani politickych ¢initeli. Obcané se stale od politického procesu distancuyji,
zpravidla jedinou jejich aktivitou je ti€ast pti volbach, ktera rok od roku klesa, ve vétSin¢ obcant stale
prevlada nediivéra v moznost ovlivnit politicky proces.

Politicka kultura byla v ¢eském prostredi dlouhodobé¢ utvarena. Jeji hlavni znaky a podobu lze pricitat
komunistickému obdobi, od kterého se prozatim nedostateéné zménila. Snahy prvniho prezidenta Ceské
republiky V. Havla a lidi okolo n¢j o zakotveni silné participacni demokracie, aktivni ucast obcanské
spolecnosti na vytvaieni politického systému a omezeni vlivu politickych stran ve staté, se postupné
ukazaly jako neproveditelné. Politickou kulturu se tedy nepodaftilo zménit, a je stale postkomunistickou
politickou kulturou. K hlavnim znakiim polistopadové politické kultury mizeme znovu oznacit tyto
znaky:

- vnimani politickych stran jako hlavnich aktért politického procesu (partitokracie),

- obcané jsou stale pasivni, aktivni Gicast v politice ¢i vefejné spravé je jen v obdobi voleb,
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- negativni vnimani politiky stale pfetrvava,
- pfetrvava vnimani ,,My* a ,,Oni*,
- pfetrvava politicky pragmatismus.

Politicka kultura se tedy neméni a nebude ménit ze dne na den, utvati se dlouhodobé. Zména je otdzkou
generaci.

1.3  Stabilita, odbornost, nezavislost a apoliticnost verejné spravy

Na vetejnou spravu je kladena celd fada pozadavka. Patfi mezi né také stabilita, odbornost, nezavislost
a apoliti¢nost. Nad témito, zdanlivé samoziejmé znéjicimi pojmy, je vhodné se zamyslet, a analyzovat
je, a to jak jeden kazdy z nich, tak 1 jejich vzajemné vztahy.

Od vetejné spravy se pozaduje odbornost, se kterou souvisi jeji stabilita. Zaroven se vSak pozaduje, aby
vefejnd sprava pruzné reagovala na problémy spolecnosti, jinymi slovy, aby odpovidala na spolecen-
skou, ovSem feceno jinymi slovy, na politickou poptavku. Na vetejnou spravu je tak kladena fada poza-
davki. O apoliti¢nosti se hovofi ¢asto. Je dobré si uvédomit, Ze je to vSak spiSe dusledek diirazu na jiné
pozadavky, jakym jsou pravé naptiklad odbornost, stabilita (tedy mj. pfedvidatelnost), ¢i vykonnost,
jejichz realizace se dostava do rozporu s ptepolitizovanym stavem vetejné spravy.

Svédky tohoto neutéSené¢ho stavu jsme byli v minulych dvou dekadach. Nekvalifikovanost, nestabilita,
sledovani stranickych namisto vefejnych zajmi byly ¢astymi privodnimi jevy a také teréem kritiky.
Vysledkem je Casto striktni odmitnuti jakéhokoliv prolnuti politiky a vefejné spravy, bez ohledu na
realné vztahy téchto dvou sfér.

Stabilita a odbornost

Ziskani védomosti, dovednosti a zkusenosti potifebnych ke kvalifikovanému vykonu urcitych funkci
vyzaduje Cas, ktery miize (ale ne vzdy nutné musi) piesahovat délku jednoho politického cyklu, ktery
se v zapadnim svéte ustdlil na délce zpravidla 4-5 let. Ale 1 podstatné kratsi doba, naptiklad dva roky
by mohla znamenat zavazné ohrozeni profesionality vykonu, kdyby po velkou ¢ast cyklu nebyla sprava
vykonéavana dostate¢né kvalifikované. Z hlediska obCana — adresata, i obana — danového poplatnika
se jevi jako velmi vzdalené optimu davat z kazdych ¢tyt let vetejné spravé dva roky na ,,zapracovani‘.

Skutecnosti je, Ze volani po profesionalizaci (ve smyslu kvality vykonu) vefejné spravy vedlo nakonec
ve vsech rozvinutych demokraciich k pozadavku na jeji stabilitu a obsazovani mist dle kritérii odbor-
nosti (resp. 1 jinych, ale odbornost vzdy hraje nezanedbatelnou roli). Snad nejvice vzdalena stabilité
byla po dlouhou dobu vetejna sprava v USA, jejiz personalni model byl davan do opozice k modelim
evropskym. Ve skutecnosti v§ak za poslednich 150 urazil zdejsi vyvoj notny kus cesty smérem k profe-
sionalizaci a stabilizaci — tj. smérem k modelu evropskému.

Dnes je dokonce 1 americky systém jiZ vyrazné zalozen na principu konkurzii, zbyvaji pouhd 3 % pro-
centa mist, kterd jsou jmenovéana na zéklad€ jinych kritérii, a cilem je zejména umoznit prezidentovi
a dalSim osobam utvarejicim politiku, aby mohli obsazovat politicky dileZita mista — jak politicky citli-
va, tak dulezita z hlediska tvorby politiky — lidmi, ktefi jejich politickou linii budou podporovat. Jedna
se zejména o nasledujici okruhy osob:

1. ,,0Osoby jmenované prezidentem na zaklad¢ zékona (¢lenové kabinetu a osoby jim bezprostfedné
podiizené, soudci, policejni velitelé a prokuratoti Spojenych statl, velvyslanci a ¢lenové riiz-
nych spravnich organia a komisi).

2. Osoby ptichazejici do styku s utajovanymi skutecnostmi...
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3. Osoby jmenované¢ do spravnich funkci docasné.* Tyto osoby velmi vyznamné podporuji politic-
ké programy nebo se podileji na tvorbé politické linie.'*

Nadto ale Ize 1 na niz8ich postech pfijimat osoby na zékladé¢ preferenci ufadu, ktery oslovi ur¢itou oso-
bu. Velmi Casto proto, ze je n¢jak, Casto prave politicky, spfiznéna se stavajicimi zaméstnanci ¢i piimo
vedenim (,,buddy system®). Nicméné& lze konstatovat, Ze systém obsazovani mist ve vefejné spravé USA
témef zcela uptednostnil stabilitu a profesionalitu. Zbyla 3 % jsou zcela zanedbatelna co do kvantity.

Je ovSem tieba si zaroven uvédomit, Ze nejsou zanedbatelnd co do kvality — zpravidla se ona 3 % obsa-
zovana jinym mechanismem tykaji nejvyssich, nejexponovanéjSich ¢i nejcitlivéjsich (v obou ptipadech
1 politicky) mist ve vetejné spraveé. Otazce apoliticnosti se jednoduse nelze vyhnout. Rozhodné stoji za
to drzet v patrnosti vyrok J. S . Milla, ze demokracie je kombinaci odpovédnosti a profesionality.'?

Apoliti¢nost

Vztah vetejné spravy a politiky je nepochybné komplikovany a nejednoznacny. Pfinejmensim plati, ze
vefejna sprava je soucasti daného politického systému a je politicky utvafena. Samotny zaklad organi-
zace veiejné spravy je dan zpravidla ustavou, kterd byva vzdy vyslednici dobovych politickych predstav
(a tlaki). Pfi vzniku/tvorbé Ustavy nejde jen o nutnost/potiebu Ustavu piijmout, ale promitnou do ni
1 rizné politické predstavy (napft. vybér volebniho systému, vztah vlady a parlamentu, usporadani parla-
mentu, ale pravé i vetejné spravy). Urcité aspekty tohoto vztahu vystizné postihuje Istvan Szikinger na
piikladu Mad’arska: Mad’arskou ustavu nelze ,,povazovat za produkt zdmérného institu¢niho inzenyr-
stvi. Naopak, je tvarna, spise reflektuje, nez aby formovala dynamiku politického vyvoje*.!?’

Zmeény vetejnopravnich piedpist byvaji vlivem politiky Casto ucelové, nahodilé. Nicméné ne vzdy lze
zmeény prijaté pod tlakem politickych okolnosti automaticky klasifikovat jako Spatné. Za vSechny muze
slouzit zaneseni pfimé volby prezidenta do tstavy V. francouzské republiky. General de Gaulle se v roce
1962 rozhodl modifikovat Cerstvé piijatou ustavu z roku 1958 a pomoci referenda prosadil piimou
volbu prezidenta. Tato zména byla jednoznacné ucelova, nebot’ mu méla zajistit znovuzvoleni a pozici
nezavislejsi na politickych stranach. Zaroven tim vSak byl dotvoien ustavni model, ktery funguje od
roku 1962 doposud — nejdéle fungujici politicky model ve Francii od francouzské revoluce. Pii detailni
komparaci bychom podobnych ptikladii mohli nepochybné nalézt vice. V principu jde vsak o to ukéazat
na nemoznost pausalizace rtiznych pfistupt k regulaci fungovani systému ze strany ryze politické sféry.

Prolinani politiky a vefejné spravy

MozZna zni trochu Skolometsky ptat se na definici, co je politika? Jedna z definic fika: ,,Sprava véci
vefejnych®™. A jsme u toho. Oba obory lidské ¢innosti usiluji asto o totéz, jen jinak a s jinym cilem.
Vyplyva z toho vSak jednoznacny zaver, Ze pii vzajemné blizkosti obou druhti ¢innosti se otazce vztahu
politiky a vefejné spravy se nelze vyhnout. Pokusy zcela ocistit vefejnou spravu od politiky jsou Casté
a mddni. Do jisté miry 1 zasluzné, pokud jde o negativni vlivy. A ty jsou znamé, nebot’ se o nich neml¢i
a vychazeji z negativniho statusu politiky v o€ich vefejnosti.

Zde je potfeba mit trvale na paméti, ze politika je nedilnym znakem demokratické spole¢nosti. Cha-
rakter politiky nasledné rozhoduje o charakteru spole¢nosti (viz Aronova teorie ,,primatu politiky*).!?8
Z tzv. trojdimenzionélniho pojeti polity vyplyva, Ze politikarozhoduje o tom, v jakém prostiedi se viibec
budou politické aktivity odehravat (polity), tj. jak bude vypadat politicky fad. Zcela mimo diskusije sku-
te¢nost, ze kvalitni vefejna sprava mize fungovat pouze v demokratickém pravnim staté. Politika také
znamena politics, tj. diskusi, politické boje, volby, hlasovani a dalsi aktivity, které ve findle rozhoduji
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127 SZIKINGER, I. Hungary s Pliable Constitution. In: ZIELONKA, J. Democratic Consolidation in Eastern Euro-
pe: Volume 1. Institutional Engineering. 1. vyd. Oxford, New York: Oxford University Press, 2001, s. 406430, citovano
dle: MLEJNEK, J. a KOLEKTIV. SmiSené volebni systémy a vétSinotvorné modifikace systémut pomérnych. Vyd. 1.

V Praze: Karolinum, 2010, 188 s. ISBN 978-802-4617-824, s. 65.

128 ARON, R. Demokracie a totalitarismus. S. 15.

35



VZTAH POLITIKY A VEREJNE SPRAVY

o tom, jaké politika se bude realizovat (ve smyslu policy) — a zde je opét vyznamné pole pro ptisob-
nost vefejné spravy. Je do velké miry povinna realizovat politick4 rozhodnuti, a tedy plnit politickou
poptavku.

Kdo vsak formuluje politickou poptavku? Jisté predevSim vefejnost. Nicméné je potieba si uve-
domit, ze zde pravé hraji nezastupitelnou roli politici a politické strany — coz se nerado slysi. Role
politickych stran v demokracii je predmétem velkych diskusi a nedorozuméni, a to nejen mezi ob-
cany a v médiich, ale i v ramci odborné vetejnosti. Neoddiskutovatelnym faktem vSak je, ze poli-
tické strany vznikly ve vSech modernich masovych demokraciich, jsou tedy jejimi pravodnimi zna-
ky.'?* Jako funkce politickych stran se oznacuji (vybirame relevantni z hlediska tématu monografie):

e artikulacni — artikuluji politické pozadavky, cile, prostiedky,

e agregacni — agreguji zajmy,

e mobiliza¢ni — mobilizuji volice, a to jak k GiCasti ve volbach, tak 1 zajmu o politiku vibec,
e vzdélavaci.

Dale se stala vyznamné diskutovanou otazkou problematika vztahu politickych stran k politickému
konfliktu. Zatimco starsi pojeti vinilo politické strany z rozdmychavani politickych konflikti a pro-
hlubovani politického $tépeni, novéjsi pojeti se na strany diva spiSe jako na katalyzatory tohoto jiz ve
spolecnosti existujiciho konfliktu, které umoznuji mnohem ,,bezbolestné;si* pretaveni do vyslednych
politickych rozhodnuti, nez jakékoliv jiné pfistupy. Ve druhém pojeti jsou tedy politické strany uznany
za legitimni a nutnou soucast politického systému, jejich postaveni a role jsou legislativné (dokonce na
ustavni Urovni) upraveny, jsou mnohdy spolufinancovany statem atd. M4 se za to, Ze strany reprezentuji

redlné spolecenské skupiny s vlastnimi zajmy.

Politici, potazmo politické strany reaguji na signaly ze spoleCnosti a snazi se je vtélit do kazdodennich
rozhodnuti — politickych i vefejnospravnich. Vetejna sprava ma piisobit jako piijemce signalt a reago-
vat na n¢ ve sluzbé spolecnosti. To ovSem z principu vyzaduje opét interakci mezi vefejnou spravou
a politikou.

Opacny pol by piedstavovala tendence veifejnou spravu zcela oddelit od politiky a politickych vlivi. Zde
je ovSem tieba mit na paméti, ze veiejna sprava je druhem sluzby vefejnosti, a nelze ji vykonavat ade-
kvatné, pokud nebude odpovidat potfebam spolecnosti, jinymi slovy, pokud nebude reagovat na podnéty
o tom, co je spolecensky zadouci a uzitecné. Priklady ad absurdum nelze zobecnovat, nicméné mohou se
stat vhodnou ilustraci, kam az miZze situace dojit. Z popularné naucné Cetby lze vyvodit dva piiklady, kdy
se vefejna sprava, emancipovala zcela od politiky, a v disledku toho také od potieb spole¢nosti, shodou
okolnosti jsou oba piiklady z Velké Britanie a oba z vypjatého obdobi druhé svétové valky.

W. Churchill ve svych valecnych pamétech pise, jak zoufale neuspésna byla snaha vyvést mladé zdraveé
muze z vetejné spravy pro sluzbu v armade¢. Britské ufady vyvinuly enormni Gsili ve snaze dokdzat
naprostou nenahraditelnost jednoho kazdého muze u kancelarského stolu, zcela bez ohledu na situa-
ci na bojisti. Britska vlada musela svou snahu nakonec vzdat."** Marsal Harris, velitel strategického
bombardovaciho letectva, opét ve svych véalecnych pamétech pise, ze Britanie kupodivu valku vyhréla,
1 pfes urputnou snahu ministerstva letectvi, které usilovalo o pravy opak. Popisuje nekone¢né peripetie
a obstrukce pfi zavadéni novych prvkil vyzbroje, které koncily ¢asto objednanim téhoz z USA nebo
obchazenim oficialnich instituci.'!

129 DAHL, R. O demokracii: privodce pro obcany. S. 119, LIPSET, S. M. 2000. The Indispensability of Political
Parties. Journal of Democracy. Vol. 11, No. 1, s. 48-55.

130 CHURCHILL, W. Druha svétova valka. 1. Praha: NLN — Nakladatelstvi Lidové noviny, 2005, 4158 s. ISBN 80-
7106-739-3.

131 HARRIS, A. Bombardéry uto¢i. Praha: Orbis, 1948, 359 s. Stopami dé&jin.
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Je tedy potieba si neustale uvédomovat, ze politika, pies vSechny negativni odsudky, predstavuje nut-
nou spolecenskou aktivitu. Spole¢nost bez politiky je anarchie, pfipadné totalita. A anarchie pfedstavuje
stav, ktery Machiavelli, ktery v renesan¢nich méstskych statech Italie stavy anarchie znal, oznacil za
nejvetsi politické zlo, a nalézal v protikladu k ni ospravedInéni téméf jakékoliv vlady. VztaZeno k naSe-
mu problému, tém¢ét jakakoliv Spatnd politika je stale jesté v zakladnim principu dobrem. Pti veskerych
odsudcich na adresu politiky se na to zapomina. O to zajimavéjsi je si v souvislosti s tim pfipomenout
Aristotelovu myslenku, kdy zcela jednoznaéné oznacuje politiku za 2. nejvznesengjsi lidskou aktivi-

tu.*? (Prvni je pochopitelné filosofie.)

Proc¢ je politika tak vzneSenou aktivitou? Kromé intelektudlni a moralnich naroki na své aktéry totiz
predstavuje navic sluzbu obecnému dobru, spolecnosti, které jsou preferovany pied vlastnim zdjmem.
To mé totozné s vetejnou spravou. Ostatné pro antiku, tedy tu ¢ast, ktera je pro nés inspirujici dodnes,
coz jsou priklady fungovani antickych demokratickych obci (zejména Athén) je typické, Ze politika
a vefejna spravy nebyly vlastné oddéleny. Z uhlu naSeho z&jmu lze zdiraznit tyto znaky:

1. Vsechny vetejné funkce byly volen¢.

a. Jasny kontrast s dnesni dobou, kdy nékteré funkce jsou volené — ty jsou politické, a jiné
nevolené — zde jsou jak funkce politické, tak funkce obsazované jinak, nepoliticky. Nevole-
nych funkci je drtiva vétSina, ¢imz se nafed’uje demokraticky charakter spravy spole¢nosti.

2. Vefejné urady byly obsazovany na jeden rok (bez moznosti znovuzvoleni).

a. Zde se dostavame k otdzce stability vefejné spravy. Jestlize v Athénach pied 2500 lety pova-
zovali dobu jednoho roku za dostatecnou pro zapracovani se a pro fadny vykon funkce, jaka
doba je pifiméeiend dnes? Pokud odmitneme excesy v podob¢ neutuchajicich vymén tred-
nikd, je politicky cyklus Ctyt let dostateCny pro odborné kvalitni vykon nékterych funkci?
Ptipadné kterych ano, a kterych ne?

b. Jaké to ma efekty?
i. Snaha pfedvést ve funkci maximum, v Sanci na ziskdni mandatu pro dalsi obdobi.

3. Kandidovat mohl kazdy obcan, a to do jakékoliv funkce. AZ moderni pojeti demokracie, které
je zalozené na zastupitelském principu, rozdé€lilo obyvatele na drzitele tifadl a ostatni obcany —
coz by stafi Rekové povazovali za extrémn¢ nedemokratické.'*?

Soucasné systémy veiejné spravy jsou tedy vesmes velmi vzdalené antické demokracii, nebot’ se snazi
o silné odd¢leni vefejné spravy a politiky, a tedy o nejvétsi vzdaleni se idedlu antické demokracie. I pfi
védomi nedosazitelnosti idealu je dobré o ném védet. Ne vSechny ovSem usiluji o zcela striktni oddéleni
— zmituji se naptiklad USA a Svycarsko. Je nutné si uvédomit, e mezi jednotlivymi systémy vefejné
spravy jsou vyznamné rozdily. To ovSem umozituje komparativni pohled na problematiku a hledani
vhodnych inspiraci mezi jiz existujicimi systémy.

V USA je rozsah volenych funkci fadové vétsi nez v Evropé, a nové zvoleni politici si do funkci piiva-
d¢ji zastupy ,,svych lidi*“. Americkému prezidentovi schvaluje kongres jmenovani okolo ¢tyft tisic uied-
nikt. Pfesto si americti prezidenti zoufaji nad tim, jak je administrativa laxni v plnéni politickych priorit
prezidenta. Jinymi slovy, potfebovali by vyménit daleko vice lidi, nez dnes? V soucasnosti se jedna
o mén¢ nez jedno procento zaméstnancu federalni exekutivy.'** Tézko fici. Americky systém (Francie
a Velka Britanie jsou pojednany v separatnich kapitolach) se vyznacuje dalSimi tfemi vyznamnymi
zvlastnostmi:

132 ARISTOTELES. Politika. 1. Jalius Spaiiar. Bratislava: Pravda, 1988, 312 s.
133 HELD, D. Models of Democracy. S. 29.
134 JANDA, K. Vyzva demokracie: systém vlady v USA. S. 273.
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1. ,,Politicka moc nad byrokracii ... je rozdélena mezi n€kolik instituci... Ve Spojenych statech
dava Ustava jak prezidentovi, tak Kongresu pravo dozoru nad byrokracii. Kazdy vyssi Gfednik,
ustanovovany jmenovanim, ma minimalné dva pany — jednoho ve sféfe vykonné moci, druhého
ve sféfe moci zdkonodarné. Casto jich méa daleko vice: koneckoncti Kongres neni jednotnou
organizaci, nybrz souborem vybort, podvybort a jednotlivci.

2. Vétsina federalnich organi se o svou funkci déli s obdobnymi organy na trovni jednotlivych
statl a mist...

3. Spravni organ v této zemi pracuje pod pfimou kontrolou vetejnosti a pravdépodobnost, ze nékdo
u soudu jeho pravomoc zpochybni, je vEtsi nez témét kdekoliv jinde.“!3

Zejména bod 1) se jevi z hlediska naSeho tématu jako nesmirné diileZity. Jde zde o to, komu je vlastné
vetejna sprava odpoveédna (pokud viibec) a kdo nad ni méa vykonavat moc (pokud viibec). Pfiznacné je,
7e na toto téma se pfi tvorbé americké Ustavy strhla ve Snémovné reprezentantii $estidenni debata, ktera
se opakovala v Senatu, kde rovnost hlasi musel nakonec vyfesit hlas viceprezidenta Johna Adamse.'
Pravo odvolavat Gfedniky bylo povaZovano za zcela stéZejni pro fadny vykon vetejné spravy. Uvédo-
mme si, ze aktudlni stav je v zdpadnich demokraciich pfesné opacny.

Svycarsko piedstavuje dalsi zemi, kde je povaha vefejné spravy jina. Kromé poétu volenych funkci je
zde také neporovnatelné vyssi pocet osob, které vetejnou spravu vykondvaji jaksi ,,pti zaméstnani®.
Nelze ptitom tvrdit, Ze by vykon vetejné spravy byl snad nekvalitni ¢i neefektivni.

V souvislosti se Svycarskem je nutné vyzdvihnout, ze zde se jest€¢ ve vyznamné miie zachovala tzv.
etika vefejné sluzby, jak o ni hovoii Giovanni Sartori. Podle ngj je jednim, a dokonce jim uvadénym
prvnim diivodem pro nartist korupce. Jim uvadéné divody jsou:

1. Zéanik etiky, pfedevsim etiky ,,vefejné sluzby*.

2. Mnozstvi penéz, které se to¢i kolem politiky. (Sem patii i mira prostfedkl prerozdélovanych
vefejnou spravou.)

3. Nesmirné narostly naklady na politickou ¢innost.'?’

Zejména body 1 a 2 se vztahuji 1 k vykonu vefejné spravy. Je zfejmé, Ze naprava piipadnych problém je
nejen vnitinim tkolem vetejné spravy jako takové, ale téz politické sféry, ktera je ovSem zaroven v ohro-
Zeni tymiZ neduhy a to v mife stejné, ne-li vétsi. Jako bumerang se zpét vraci otazka politické kultury.

Detailni problematika korupce a dalSich nedostatki politiky, pfipadné vetejné spravy, lezi mimo aktual-
ni zaméteni vyzkumu. Nicméné zcela v zorném uhlu se nachézi otazka vztahu politiky a vefejné spravy.
Zde stojime pied tkolem jak ocistit, ptipadné udrzet ,,Cistotu vykonu vetejné spravy, coz je do velké
miry kol politicky. Nicméné nelze si nepov§imnout faktu, ze v ptipad¢é extrémné personalné stabilni
vetejné spravy je tkol jejiho ocisténi touto stabilitou nesmirné komplikovan.

Zatimco politici byvaji nuceni k odstoupeni z divodi malé angazovanosti pro véc svych voli¢ii nebo
nekdy 1 ze zcela neurcitych podezieni z korupce, jsou zaméestnanci vefejné spravy personalné mnohem
1épe ,,fortifikovani®. Na politiky se nahlizi z perspektivy ,,presumpce viny*. Pfedpoklada se, ze jeho
pokuseni korupci je vyssi, ze jeho tendence se zapojit do nelegalni ¢innosti jsou silnéjsi, a Ze politikiim
jen prospiva, jsou-li ve funkcich jen do¢asné a po jednom nebo maximalné nékolika volebnich obdobich
odchazeji. Jako by zde erudice, zkuSenosti, personalni kontakty byly mnohem méné¢ dulezité. Naopak
za sté€zejni se povazuji argumenty, Ze dlouhodobé angazma ve vysokych mocenskych funkcich posiluje
propojeni politikii s riznymi zajmovymi skupinami i jednotlivci a je zcela ke Skod¢ kvality jejich ¢in-
nosti z hlediska obc¢ana.

135 WILSON, J. Q. Jak se vladne v USA. S. 191-192.
136 Tamtéz, s. 192.
137 SARTORI, G. Srovnavaci Gstavni inzenyrstvi: Zkoumani struktur, podnétd a vysledku. S. 152.
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Aparat vetejné spravy se naopak tési velké mife stability a jistoty. Nevykonnost ¢i nevstficnost (nebo
naopak ,,vstiicnost™ vii¢i ur¢itym subjekttim) 1 dalsi nectnosti je vSak mohou postihnout v obdobné mite
jako politiky, a zdaleka ne vSechny problémy je mozné adekvatné fesit vnitinimi i vnéj$imi kontrolnimi
mechanismy. Neni nijak odvazné tvrdit, Ze ptipady odhalené¢ a odsouzené korupce ve vetejné sprave
jsou stejné jako v politice jen Spickou ledovce, ptesto se u ufednikl klade diiraz na stabilitu, dlouhodo-
bé setrvavani ve funkcich, nebot’ obavy ze ziskdvani a upevilovani ,,nevhodnych* kontakti jsou zcela
mizivé ve srovnani s politiky. Lze shrnout, Ze zatimco v politice Casto plati ,,presumpce viny* a pad je
prosté ,,riziko povolani®, u vetejné spravy plati ,,presumpce neviny* — nutno fici, ze i se vSemi nega-
tivnimi disledky. Zavadéni jistych manaZerskych pfistupi, jak jsou zndmy naptiklad z reformy vetejné
spravy ve Velké Britanii, mize byt jednou z mozZnosti, jak skloubit odbornost a kvalitu se zodpovédnosti
za vykon funkce.

Ovsem dosavadni zalozeni statni sluzby ve Velké Britanii na meritnim systému, neznamena automatic-
ky vSelék. Kritici poukazuji na fakt, ze ptestoze byvala oznaCovana za ,,vyrazného nositele demokratic-
nosti britského systému, realita prokazala, ze se jedna o prvek, ktery se ve skutecnosti prakticky zcela
vymyka demokratické kontrole a ma svij vlastni Zivot*.!*8

V souvislosti s tim byva obhajovén kariérni systém statni sluzby, ktery by mél byt méné zavisly na po-
litické moci,'** ale napiiklad v Rakousku, kde je tento systém zaveden, navzdory nému nebylo mozné
zabranit vzniku tzv. partitokracie, spocivajici mj. v provdzanosti vetejné spravy s politickymi strana-
mi, kdy bylo politicky organizovano 33 % voli¢ské populace.'®® V disledku uplatiiovani tzv. principu
proporcionality, ktery je typicky pro typy tzv. konsociaéni demokracie, nejsou proporéné pridélovany
pouze mandaty, nybrz také posty na nizSich administrativnich urovnich (a to véetné mist v primyslo-
vych podnicich a bankach).'*! Nejmarkantnéjs$im ptikladem vlady stran neboli partitokracie byla Italie
za I. republiky (1945-1993).'% Zakonzervovani jak politickych tak byrokratickych elit, fakticka nemoz-
nost jejich obmény, vedla k hluboké krizi italského politického systému. Vedou se diskuse o partitokra-
tickych tendencich za I. Ceskoslovenské republiky.

Vlastnosti urednikt

J. Q. Wilson jmenuje Ctyti okolnosti tykajici se zaméestnanct utadl, které maji vliv na vykon vetejné
spravy:

1. politicka ideologie (vliv na to, jak bude vykladano pravo),

2. charakter lidi (vliv na to, jak se vefejna sprava chova navenek),
3. odborna zputsobilost (efektivita vykonu),

4. stranicka pfislusnost.'®

Plvodni americky systém jmenovani na zakladé politickych tivah (patronage) se stal pfedmétem jak
kritiky (snaha zvysit odbornou troven vefejné spravy), tak i obhajoby (potfeba administrativy opfit se
pfi vykonu politickych rozhodnuti o loajalni ufedniky). V pribéhu casu vyzkumy ukazaly, ze chovani
ufedniki je zavislé na Ctyfech faktorech:

1. ,,zpusob, jakym jsou pfijimani a odménovani;

2. jejich osobni vlastnosti, napf. jejich socialni piivod, ekonomické postaveni a politické postoje;

138 DVORAKOVA, V. Komparace politickych systémii: Zakladni modely demokratickych systéma. S. 23.

139 TRYKAR, L. Sluzebni pom¢r statnich zaméstnanct. S. 18.

140 KLIMA, M. Volby a politické strany v modernich demokraciich. S. 22.

141 RICHOVA, B. Komparace politickych systéma. IL. S. 149—150.

142 Partitokracie znamena, Ze ,,strany se stavaji rozhodujicim zdrojem distribuce mocenskych prostredkd i material-
nich statki s patfi¢nym klientelismem a orientaci na bezprostfedni skupinové a korporativni zdjmy*. RICHOVA, B. Kom-
parace politickych systému : Zapadoevropské politické systémy. S. 76.

143 WILSON, J. Q. Jak se vladne v USA. S. 192.
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3. povaha prace, kterou konaji;

4. meze, které jsou spravnim organum, v nichz pisobi, kladeny zvnéjsku, tedy ze strany politic-

kych nadfizenych, zakonodarct, zajmovych skupin a Zurnalista*.'*

Opétovné stoji za pozornost, Zze ve dvou piipadech jsou zminény politické divody.

Z hlediska politické orientace se nazory fadovych zaméstnancii vetejné spravy v USA v zasad¢ nelisi
od zbytku populace.'** Vyssi afednici se vSak od zbytku populace ve svych nazorech i pivodu lisi. Za-
stavaji v praméru vyrazné liberalnéjsi (v americkém slova smyslu)'* postoje, nez je americky prameér.
Zaroven se ukazuji rozdily mezi zaméstnanci riiznych ufad, a je tedy nasnad¢ otazka, zdali funkce for-
muje postoje nebo zda tyto funkce ptimo vyhledavaji lidé s uréitymi nazory. Pravdépodobné zde ptisobi
oba faktory.'” Vyzkumy se prokazalo jako legitimni zobecnéni, ze mira, v niz politické postoje urcuji
chovani v ufadu, narGsta spolu s dilezitosti postu, moznosti volnosti rozhodovani a pfesnosti/vagnosti
vytéenych tikoli a postupti.'*® Navic se ukazuje, na priizkumech provedenych ve Svédsku, Ze politiéti
aktivisté mohou pronikat dovniti vetejné spravy, ¢imz ziskavaji nadstandardni vliv na tvorbu politiky.'*

Stabilita vefejné spravy versus stabilita politického systému

Pokud porovnavame rtizné systémy vefejné spravy, nemuize nam uniknout skutecnost, ze jak USA, tak
Svycarsko patii mezi stabilni politické systémy/demokracie. Z toho diivodu nemusi vefejna sprava plnit
roli stabilizatoru politického systému, ktery zajistuje kontinuitu v boutich politické diskontinuity. Tuto
funkci mohla vefejna sprava sehravat v zemich jako je tieba Francie, kterd jak znamo prosla za posled-
nich 220 let péti republikami, dvéma cisafstvimi, dvéma monarchiemi. Kritici radi poukazuji na fakt,
ze navzdory oficidlnim deklaracim Francie osciluje mezi demokratickymi tendencemi a ptichylnosti
k autoritativnim formam vlady. Vystiidala ob¢ varianty, a znalci tvrdi, Ze aktualni poloprezidentsky
systém v sob¢ vlastn¢ optimalné slu¢uje demokratické a monarchické prvky — i za timto dvodem lze
hledat jeho v novodobych d¢jinach Francie neobvyklou stabilitu. Obdobné 1ze ocenovat stabilizacni
efekt fungujici byrokracie v dob&€ némecké Vymarské republiky.

Nestabilnich demokracii byla a je celd fada, naptiklad mezivalecné obdobi jich bylo plné. Dtsledkem
je nediivéra v demokracii, politiku a zejména v politické strany.

Jednim ze zplisob, jak zajistit stabilitu demokratickym politickym systémtm, které maji zejména v he-
terogennich spolecnostech tendenci upadat do sebedestruktivni nestability, je systém tzv. konsociacni
demokracie. Vyvinul se v nékterych trvale segmentovanych zemich (narodnostné, jazykové, nabozen-
sky). Piklady jsou Svycarsko, Belgie, Holandsko, Rakousko (uvadél se i Libanon, ale zdej§i systém se
zhroutil pod tlakem radikalizujiciho se muslimského obyvatelstva). V takovych systémech ma kazda
spole€enska skupina reprezentovand zpravidla konkrétni politickou stranou garantovany proporéni pii-
stup do vetejné sféry (Skolstvi, vefejnd sprava). Garance muze byt pouze v roving politické kultury ¢i
zaji$téna legislativng. Zde jiz viibec nelze hovofit o oddéleni politiky a vefejné spravy, kdyZ ma kazda
politickd sila zakotveno pravo na obsazeni vyhrazeného poctu mist ,,svymi* lidmi. Pfesto tyto systémy
funguji, coZ jen potvrzuje skuteCnost, ze neexistuje zadny jednotny funkéni model vetejné spravy ve
vztahu k politice, a Ze do hry vstupuje cela fada proménnych, a to vcetné tézko postizitelnych momentt
politické kultury, tradic, historické zkuSenosti, které jsou zcela, nebo z velké Casti, neprenositelné.

Model konsocia¢ni demokracie ma za kol a cil zachovat funkcnost systému i v situaci, kdy jsou vztahy
mezi jednotlivymi segmenty spole¢nosti komplikované ¢i dokonce polarizované. Jak je to slozité

144 Tamtéz, s. 195.

145 Tamtéz, s. 198.

146 V USA toto oznaceni patii zastincim umirnéné levice.

147 WILSON, J. Q. Jak se vladne v USA. S. 199.
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149 HYSING, E. — OLSSON, J. — DAHL, V. A radical public administration? Green radicalism and po-
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ukazuje ptiklad zavedené demokracie ve Velké Britanii. Ta se mohla t&Sit (a chlubit) stabilni a funk¢éni
vetejnou spravou fungujici 1 pfi zménach politické reprezentace. Tento stav ov§em pominul s polarizaci
britské politiky koncem 70. let a v letech 80.'%°

Muze verejna sprava rozhodovat ..apoliticky*“?

Emancipace vetejné spravy od politiky neni mozna, nebot’ sama uskutecnuje vzdy urcitou politiku.
Muze ji vSak uskutecnovat riznymi zptisoby, vychdzet vice ¢i méné vstiic politické objednavce, ¢i vice
vyuzivat moznosti vlastniho uvazeni nebo naopak nikoliv. Stanovovat v této souvislosti pravidla a meze
neni jednoduché.

Pokusime se pro inspiraci vést paralelu mezi soudnim rozhodovanim a jednanim vetejné spravy. Jak ma
rozhodovat soudni moc? Pochopitelné nezévisle, apoliticky a striktné zakonné. OvSem potiebuje néjaka
voditka pro své rozhodovani. Kde je mame hledat?

Slavnou teorii v tomto sméru ptedstavil Ronald Dworkin. Dle néj existuje povinnost soudu postupovat
zejména dle nasledujicich voditek:

1. pravidla,
2. principy,
3. politiky.

Soudy maji povinnost postupovat v souladu s pravidly a v drtivém mnozstvi ptipadl s nimi i vystaci.
Tzv. principy jsou vyhrazeny pro tzv. ,hard cases®, a je otdzkou, zdali podobné voditko sméji pouzit
1 spravni ufady, pficemz se jevi jako pfilis benevolentni umoznit jim takovou miru volnosti. Nicméné
do hry mtze vstoupit jesté dalsi, byt pomocné voditko, jimz jsou politiky. Politikami se nemysli ak-
tudlni preference ¢i zajmy vladnouci elity ¢i jednotlivei. Jedna se o stfednédobé ¢i dlouhodobé pro-
sazované hodnoty stavajici spolecnosti (solidarita, lidska distojnost, lidska prava). Tyto hodnoty by
mély byt vlastni i vefejné spravé. Ostatné evropské pravo zohlediuje skute¢nost, Ze vztah zaméstnance
vetejné spravy neni klasickym zaméstnaneckym vztahem, ktery by spadal pod pojem volného pohybu
osob, ale naopak ptipousti vyjimku — u zaméstnance veiejné spravy lze ocekavat a vyzadovat zvysenou
miru loajality s hodnotami na kterych stoji systém konkrétniho statu. A pokud se ani povinné nezavislé
a apolitické soudnictvi neobejde bez aplikace ,,politik* na sva rozhodnuti, nelze ocekavat, ze se bez nich
obejde verejna sprava. Naopak by je méla vtélovat do praxe.

Shrnuti

Zcela samostatnym tématem je otazka rozliSeni mezi vlivem politiky na vykon vetejné spravy a vlivem
jednotlivych politickych stran. A¢ jsou dne$ni politické strany pevné spjaty s politikou jako takovou
a nelze si ji bez nich pfedstavit, nelze je s ni ztotoznovat. RozliSeni mezi fungovanim vefejné spravy,
kterd jedna v reakci na politické pozadavky a odliit je od pozadavkl stranickych predpoklada dalsi
vyzkum v této oblasti.

Ukazuje se, ze vztah vetejné spravy a politiky je komplikovany a zavisly na mnoha faktorech. Odmi-
tani jakéhokoliv vztahu mezi obéma sférami je zjednodusujici a neodpovida realité. Piiklady z mnoha
zemi ukazuji, Ze jista mira je tolerovatelna, ¢asto dokonce zdrava a funkcni. Do hry vstupuje ovSem
velké mnozstvi faktort, které zatim neumime védecky dostatecné zmapovat. [ v piipadé vyznamného
pokroku v badani je t€zké vyvozovat jednoznac¢né doporucujici zaveéry. Komparatistika uci, ze fungujici
modely v jedné zemi nemuseji byt stejné ¢i alespon podobné fungujicimi v zemi jiné. Nékteré faktory
jsou zcela unikatni a nejsou pienositelné. Nicméné tim nelze tvrdit, ze by nemélo smysl je zkoumat,
ptipadné dokonce uvazovat o jejich aplikaci.

150 BROOKE, R. Management Aspects of Widdicombe, Local Government Studies, Vol. 12, No. 6, November/De-
cember 1986, citovano podle CHAPMAN, R. A. ed. Etika ve vetejné sluzbé pro nové tisicileti. S. 39.
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2 KOMPARATISTICKA CAST

2.1 Predpoklady komparace modelii verejné spravy

V posledni ¢tvrtin€ minulého stoleti v fadé zemi zapadni Evropy, a v jeho poslednim desetileti i v ze-
mich stiedni a vychodni Evropy véetné Ceské republiky, byl zahajen proces vyznamnych zmén v oblasti
vefejné spravy, ktery (v riznych zemich s riznou intenzitou) probiha do dnesnich dnii. Smyslem a uce-
lem téchto reformnich procest byla, nejobecnéjsim terminem feceno, ,,modernizace™ systému vetejné
spravy. Pokud bychom chtéli tento termin aspon ¢astecné konkretizovat, bylo by nutno se zminit piede-
v§im o zvyseni efektivity vykonu spravnich ¢innosti, zjednoduseni spravnich agend (coz ne vzdy bylo
realizovatelné), dosazeni vétsi operativnosti a v neposledni fade€ i1 o snizeni finan¢ni naro¢nosti vykonu
vefejné spravy. Velmi vyznamnou a v fadé evropskych zemi, véetné Ceské republiky, velmi aktuélni,
je dalsi vyrazna tendence — velmi intenzivni informatizace veiejné spravy. Elektronickd komunikace
je jednim z moznych prostiedkl zjednoduseni a v mnoha ptipadech i usnadnéni fady spravnich tikont
1 zjednoduSeni spravy agend.

Mimo jiz zminénych charakteristik patii k vyznamnym a c¢asto deklarovanym ciliim realizovanych
zmén rovnéZ ,,demokratizace* vetejné spravy charakterizovana zpravidla jako ,,zvySeni podilu obcana*
zejména na vykonu samospravy a ,,priblizeni* vykonu spravy k obcantim. V souvislosti s tim se velmi
Casto vyskytuji zminky o ,,debyrokratizaci vefejné spravy, coz byva vétSinou interpretovano jako sni-
zeni administrativni ndro¢nosti spravnich ¢innosti, zejména pokud se néjakym zptisobem tykaji obcana.

Ponechame stranou analyzu ¢i komentovani, zda a v jaké mife bylo v jiz realizovanych ¢i probihajicich
procesech zminénych cili a ucelu spravnich reforem dosazeno a co realizace téchto zamyslenych cilt
pfinesla ke zvySeni kvality spravnich ¢innosti.

V pribéhu realizace téchto zmén zcela zakonité, predevsim v zemich stfedni a vychodni Evropy, tedy
i v Ceské republice, vznikla otdzka, ¢i spiSe prakticka az pragmaticka potieba, ,,vyuziti zkusenosti*
z oblasti organizace a vykonu spravnich ¢innosti v ostatnich zemich, zejména téch, v nichz snahy
o optimalizaci vetejné spravy vyustily v redlnd, raciondlni a funk¢ni opatieni.

Je zcela pfirozené, Ze by jejich vyuziti mohlo byt a také bylo v n€kterych aspektech pro vyvoj ¢i even-
tualni reformu vefejné spravy v Ceské republice velmi p¥inosné. Je viak otazkou, zda jejich vyuzivani
a zhodnoceni pfi koncipovani a zejména realizaci reformnich zmén ¢i pfi nasledném dalSim vyvoji
vykonu vetejné spravy u nas bylo vzdy ,,adekvatni* a ,,optimalni“, zda to, co se ukazalo jako ucelné
a uspésné v jednéch zemich, co se osvédcilo v jednéch systémech vetejné spravy, mélo ¢i ma stejny
efekt v ,,jinych* spravnich systémech, v jinych zemich s jinou organizaci vetejné spravy.

Dalsi problém, ktery si snad zasluhuje vétsi pozornost nez dosud, vznika v souvislosti s formovanim tzv.
evropského spravniho prostoru. Pokud tento pojem vztahujeme ,,jen* k plsobnosti ,,vlastnich® sprav-
nich instituci Evropské unie, l1ze jej povazovat za dobie a relativné jednoznacné vymezitelny a dobie
popsatelny. S postupujici a prohlubujici se integraci se vSak zvySuje objektivni nutnost urcité koordinace
a jisté harmonizace struktury a ¢innosti vefejné spravy i charakteru komunikace ob¢anti se spravnimi or-
gany jednotlivych &lenskych zemi EU. Urovei i zpiisob vykonu spravnich innosti v jednéch &lenskych
zemich se v jistém smyslu muze dotykat a v urCitych (meznich) ptipadech 1 zprostiedkované ovlivnit
vykon nékterych spravnich ¢innosti v jinych zemich. ZvysSuje se rovnéz potieba vzajemné komunikace
mezi spravnimi organy jednotlivych Clenskych zemi EU. V souladu s principem subsidiarity je otdzka
utvareni spravnich systému (struktury orgédnit) zalezitosti jednotlivych zemi, proto Ize jen tézko oceka-
vat, ze muze dojit (vice mén¢ automaticky) k postupnému ,,sjednocovani* spravnich systémii a zfejmée by
to nebylo ani Gcelné. Ale z hlediska praktické potieby vzajemné spoluprace (nejen zemi Evropské unie),
ktera je nutna nejen v oblasti ekonomické, ale 1 spravni, vznika i objektivni potieba vécné komunikace
a hlubsiho vzajemného poznéni spravnich systémt jednotlivych zemi. To je jeden z dalSich divodd, pro¢
je ucelné vénovat pozornost studiu, analyze a na zaklad¢ toho 1 komparaci spravnich systému.
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J. A. Chandler, mimo jiné snad jediny, nebo jeden z mala zahrani¢nich autorti, jehoz prace vénovana
srovnavani a ¢astecné i srovnavaci analyze systémil ,,mistni spravy* vybranych (liberalnich) zemi byla
prelozena do Cestiny, za¢ina predmluvou ke zminéné praci konstatovanim: ,,Pokud nemame k dispozi-
ci komparativni kontext, nemiiZzeme zcela porozumét Zadnému spolecenskému systému. Nikdo by si
nem¢l myslet, ze spolecenské a politické struktury jeho vlastni zemé poskytuji zéklad pro jediné, ne-li
nejlepsSi mozné administrativni uspofadani. PIné pochopeni rozdilnych systémi spravy ndm umozni
pouze jejich vzajemné srovnani.*“'*! Pokud ma komparace (realnych) systému vefejné spravy splnit svij
ucel, je nutno vénovat naleZitou pozornost i otazce ,,kritérii* srovnavani.

Dosavadni pokusy jsou vétSinou motivovany ,,praktickymi‘ aspekty — snahou o vyuzivani (zahranic-
nich) zkuSenosti. Tomu odpovida 1 jejich charakter. Zpravidla se opiraji (pouze) o deskripci vybranych
aspektil ptislusnych spravnich systému a jejich vzajemné ,,porovnani“, bez fundamentalni strukturalni
¢1 funkéni analyzy. Pravé tato analyza predpoklada koncipovani zminénych (nikoliv jen klasifikac-
nich) kritérii komparace opirajicich se o ucelenou, funkéné i logicky konzistentni teorii vetejné spravy
(spravnich systémi).

Systém a struktura spravnich instituci vznikaly v rtiznych zemich za rGznych historickych okolnosti,
které vyrazné€ ovliviiovaly jeho podobu. Navic fadu ,.historickych ryst* si organizace a struktura ve-
fejné spravy v jednotlivych (nejen evropskych) zemich zachovala do dnesnich dnti. V tomto sméru Ize
povazovat oblast vefejné spravy za relativné konzervativni. Konkrétni podobu systémt veiejné spravy
dokazeme vzdy ,,konec konci* zdivodnit pravé odvolanim na konkrétni ,,dobou dané* podminky ¢i
dobovou aktualni potfebou. Soucasny stav systému vetejné spravy (spravni struktury, zptisobu vykonu
spravnich ¢innosti i obsahu a uspoiadani spravnich agend) v idedlnim piipadé koresponduje struktuie
a charakteru existujicich klicovych spole¢enskych procesti. Soucasné vsak zistava v tomto ptipadé
stranou otazka jejich realné funk¢nosti a ,,otevienosti* viici novym ,,potfebam®.

V Evropé miZzeme (pfi ur¢itém zjednodusSeni), z vice méné historického hlediska, identifikovat v zasadé
Ctyti zékladni typy systému veiejné spravy. Na tom se shoduje vétSina autord, ktefi se touto problema-
tikou zabyvaji. Stejné tak existuje téméf obecna shoda na urcitych (ne vSech) obecnych (¢i spise zevse-
obecnujicich) rysech a geografické lokalizaci jednotlivych typi spravnich systémi. Jeden z téchto typt
predstavuje Francie a staty jizni Evropy (Italie, Spanélsko), nékdy byva oznadovan jako ,,napoleonsky*,
dalsi typ spravniho systému predstavuje Velka Britanie a Irsko (i kdyz mezi nimi existuji urcité rozdily),
dale jde o typ ,,stfedoevropsky* (Némecko, Rakousko), konecné severoevropsky (skandinavské zemg).
Zminujeme-li uvedené ,typy* systému vetejné spravy, je nutno vzit v ivahu, ze v soucasnosti v ,,Cisté
podobé* redlné neexistuji. Stejné tak je skute¢nosti, Ze v ,,rdmci jednoho ,,typu* spravniho systému
mohou existovat a také existuji velmi vyrazné odlisnosti.

Jednotlivé typy, eventudlné systém spravy, které k témto typlim pfifazujeme, jsou v obecné (vSeobecné)
urovni ramcove popsany i v nasi literature, ve vétSing€ piipadii vSak pouze v souvislosti s jinou tématikou
a nejsou zde dominantni zalezitosti. (Vyjimku snad tvoii nékteré ,,studijni texty* nebo vice méné popu-
lariza¢ni publikace.) Solidni, diisledna kvalifikovana deskripce, postihujici strukturu centralni (statni)
spravy, uzemni statni spravy a samospravy, kompetence jednotlivych spravnich subjektli a zejména
ptfesnou charakteristiku jejich vzajemnych vztaht, nejen u nés, ale ani v zahrani¢ni dostupné literatuie
neexistuje. Pravé takovato kvalifikovand deskripce souc¢asného stavu redlné existujicich a fungujicich,
vhodné (na zéklad€ stanovenych kritérii) vytypovanych konkrétnich systému vefejné spravy, by mohla
byt vychodiskem a ptedpokladem analyzy a vzajemné komparace.

V souvislosti s komparaci systému vefejné spravy vznika nékolik zavaznych problémil viceméné me-
todologického charakteru. Jednim ze zakladnich je jiz samo vymezeni pojmu ,,vefejné spravy®. V nasi
odborné literatuie vénované spravni védé €i spravnimu pravu je tento pojem vymezen s dostate¢nou
presnosti tak, aby odpovidajicim zptiisobem charakterizoval vefejnou spravu a jeji vykon v Ceské repub-
lice a s ur¢itou vyhradou muze byt i ur¢itym vychodiskem k postizeni strukturdlniho usporadani vetrejné
spravy ve velké vétsin€ evropskych zemi. Je vSak otazkou, zda a do jaké miry mtze byt i vychodiskem

151 CHANDLER, J. A. Mistni sprava v liberalnich demokraciich. S. 7.
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pro koncipovani operacionalnich kritérii pouzitelnych pro logicky utfidénou deskripci spravnich sys-
tému a eventudlné i pro jejich analyzu. Pfi respektovani teoretické korektnosti je nutno zohlednit jisté
komplikace zptisobené urcitou inkonzistenci materialniho (funkéniho) a formalniho (institucionalniho)
vymezeni vetejné spravy.'*

I kdyZ jsme pouzili termin ,,inkonzistence™ pro charakteristiku vzdjemného vztahu ,,materidlniho*
a ,,formalniho* vymezeni vefejné spravy (ostatné v souladu s vétSinou literatury, ktera se touto proble-
matikou zabyva) neni tento termin zcela ptesny.'>* ,,Materialni* a ,,formalni* vymezeni pojmu ,,vefejna
sprava‘ postihuje spiSe rizné (nikoliv navzajem se vylucujici ¢i ,,popirajici®) dimenze veiejné spravy.

Z hlediska adekvatniho postizeni ,,systémi‘ vetejné spravy, zejména jejich struktury, lze ziejme jako
vhodnéjsi vychodisko pro tivahy o operacionalnich kritériich pro deskripci, analyzu a naslednou kom-
paraci pouzivat spise ,,formalni* (institucionalni, organiza¢ni) vymezeni vefejné spravy, které postihuje
vetejnou spravu predevs§im jako soubor (uspofadany) spravnich instituci (¢i organi). Pokud pfijmeme
zakladni charakteristiku ¢lenéni vefejné spravy na statni spravu: centralni a izemni (v ptipadé Ceské
republiky dekoncentraty orgéni centralni statni spravy, s vécné a izemné vymezenou pusobnosti), sa-
mospravu: Uzemni, profesni a zdjmovou (ponechdvame jiz stranou ostatni specifické ptipady veiejné
spravy — napt. samosprava vefejnych vysokych skol), omezime se v oblasti samospravy pouze na sa-
mospravu uzemni.

Jednotlivé organy a instituce vefejné spravy, jejich vzajemné vztahy, kompetence, odpovédnost atd.,
jsou zpravidla vymezeny ptislusnou legislativou. Proto snad pfirozenym vychodiskem a jednou ze za-
kladnich oblasti komparace systému vefejné spravy je zmapovani a nasledné srovnani pravni upravy
postaveni spravnich orgdnil a instituci. Jiz pti povrchnim pfistupu je zfejmé, ze je v riznych zemich
velmi odli$nd. Jednotlivé spravni systémy se formovaly a byly kodifikovany v riznych podminkach
a za riznych historickych okolnosti a odrazi politickou, ekonomickou i obecné spolecenskou situaci
doby, v niZ vznikaly a byly kodifikovany. Pfi srovnavani pravni tpravy spravnich systémi se setkavame
v podstaté se vSemi problémy typickymi pro pravni komparatistiku.'>*

S fadou problémil typickych pro pravni komparatistiku se setkavdme 1 v dalSich oblastech srovnava-
ni spravnich systémi. Jednim z nich je otdzka urcité rliznosti odpovidajici terminologie a nalézani
vhodnych jazykovych ekvivalenti k odbornym spravnim termintim. V riznych spravnich systémech
vznikly orgény a instituce, ale 1 ¢innosti a kompetence, pro které v jinych jazycich nez narodnim
jazyku dané zemé neexistuji odpovidajici ekvivalenty a bude zna¢né slozité nalézt vhodné vyjadieni
daného terminu v jiném jazyce (napf. v anglictin€). V jazykové oblasti vSak vznik4 dalsi problém vice
méng pragmatického charakteru. V tfad¢ ptipadi je legislativa upravujici vefejnou spravu a jeji vykon
1 dal8i materidly potfebné ke studiu ,,narodnich* spravnich systémil k dispozici z vétsi ¢asti nebo
dokonce ,,pouze®, v pfislusnych narodnich jazycich (pteklady do angli¢tiny nebo do dalSich obecné
»pristupnéjSich jazyki jsou zna¢né ,,netuplné®.) Tato skutecnost svym zpisobem omezuje ¢i spise
pragmaticky zuZzuje z hlediska uvazované komparace moznost vybéru a volby narodnich systémi
vefejné spravy.

Pokud se zminiujeme o vice méné pragmatickych aspektech zamyslené komparace, je nutno vzit v uva-
hu i1 realnou moznost eventualniho navazani spoluprace se zahrani¢nimi partnery. Pokusy, které se
v tomto sméru dosud realizovaly, ukazaly, ze pro uspésnost komunikace s potencidlnimi zahrani¢nimi
partnery bude nutno daleko ptesnéji a konkrétnéji formulovat jak charakteristiky zakladnich kritérii
pro analyzu jednotlivych tematickych oblasti spravnich systémt a dosahnout v tomto sméru i urcitého
spolecného, v jistém smyslu vécného konsenzu. Predpokladem k tomu je vSak i nalezité ,,zptesnéni*
zakladnich principii teorie vefejné spravy.

Pti pfedbézném studiu zejména zahraniéni literatury, které se zatim uskutec¢nilo, se ukazala i urcita ,,ne-
jednotnost* nejen v oblasti terminologie, ale 1 oblasti n€kterych zékladnich charakteristik teoretickych

152 HENDRYCH, D. a kol. Spravni pravo. S. 3-9.
153 Rozhodné neni dostateénym divodem k ,,rezignaci na snahu o presnéjsi pozitivni vymezeni pojmu vetejna sprava.
154 KNAPP, V. Velké pravni systémy.
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vychodisek (napf. v oblasti feSeni vzajemného vztahu ,,statni spravy a ,,samospravy* nebo zpisobu
financovani vefejné spravy).'>

Pokud jde o vlastni teoretické pfistupy k problematice vefejné spravy, existuji i ,,oteviené otazky,
jejichZ feSeni mize analyzu 1 ndsledné srovnavani spravnich systémi ovlivnit. (Vyskytuji se 1 nazory,
ze ,,vlastni‘ teorie vetejné spravy jako samostatna teorie ,,sui generis‘ neexistuje; Ze vefejna sprava je
spise, vice ¢i mén¢ organickym , konglomeratem*, vice ,,védnich disciplin®, mezi nimiz centralni misto
zaujima ,,spravni pravo* a ,,vefejna ekonomie*). Proto bude nutno vénovat pozornost i dalSimu rozvoji
vlastni teorie vetejné spravy. Nezanedbatelnym ptispévkem, zejména k poznéni a postizeni vyvoje te-
oretickych nazort na spravni problematiku, je prace R. Pomahace: ,,Zaklady teorie vetejné spravy*.'*
Na skutecnost, ze zkvalitnéni a moznost dalSiho optimalniho vyvoje realné organizace vetejné spravy
je podminéna kvalitni teorii vefejné spravy, upozoriuje i skupina americkych autorti v publikaci ,,The
Public Administration Theory Primer®.!%’

Zminili jsme se o nutnosti zpfesnéni charakteristiky tematickych celkl, které povazujeme z hlediska
srovnavani spravnich systémil za podstatné. V této souvislosti je tfeba jeste jednou piipomenout otazku
»Jjazykové a zejména terminologické limitace®. V této souvislosti by bylo ucelné zmapovat a vyhodno-
tit dosavadni zkuSenosti z mezinarodni spoluprace v oblasti studia ,,spravni teorie®, a to jak z hlediska
dosazenych eventudlnich vysledka (nejen pokud jde o upfesnéni terminologie nutné pro komparaci
spravnich systémil), tak i z hlediska moznosti dal$iho rozvoje mezinarodni spoluprace. Z tohoto hledis-
ka dosud nebyly napft. ,,zhodnoceny* vysledky mezinarodni spoluprace realizované Institutem veiejné
spravy jiz pted n¢kolika lety.

Pokud jde o vyuziti zkusenosti z oblasti pravni komparatistiky a komparace politickych systémi, mohou
vzniknout ur€ité problémy s jejich pouzitim pii srovnavani systému ¢i modelil vykonu vetfejné spravy.
Nespornym zakladem pro smysluplnou komparaci je na jedné stran¢ srovnani legislativni Gipravy vertej-
né spravy v jednotlivych zemich, ale také srovnani realného fungovani ptisluSnych spravnich systémd.
Jestlize v prvnim piipadé jde v podstaté o urcitou, predmétné vymezenou oblast pravni komparatisti-
ky'® (se vSemi jejimi teoretickymi, metodologickymi, ale i praktickymi aspekty), je srovnavani real-
literatute urcité zdatilé pokusy o postiZeni ¢i alespont deskripci jednotlivych ,,typt* spravnich systémi
(sttedoevropsky, severoevropsky atd.), konkrétni vykon spravy je v jednotlivych zemich v ramci dané-
ho typu v mnoha aspektech (nezfidka i podstatnych) vyrazné odlisny. Napt. Italie a Francie jsou uvadé-
ny jako zem¢ s ,,napoleonskym* systémem vetejné spravy, ale jen pii posuzovani vzajemného vztahu
mezi ,,statni spravou‘ a ,,samospravou’ najdeme velmi vyrazné rozdily.

Smyslem komparace spravnich systéma by mimo jiné mé¢lo byt nejen postiZzeni a deskripce stavajici
struktury (v€etné vzajemnych vazeb a kompetenci) spravnich organii, nybrz pfedevsim analyza ,,funkc-
nosti* jejich uspotfaddani a kompetenci. K tomu by piispélo prave postizeni a funkéni zdiivodnéni odlis-
nosti (at’ jiz strukturalnich ¢i kompetencnich) spravnich systémii, které jsou tradi¢né fazeny ke stejnému
(historicky utvafenému) typu.

Vyznamnym determinujicim ¢initelem, ne-li propojenou sférou, ktera ovlivituje konkrétni formu i zpi-
sob fungovani spravnich systémd, jsou odpovidajici politické systémy. Vefejna sprava je svym zpuiso-
bem jednou z vyznamnych forem vykonu politické moci, jejiz vyznam v tomto sméru vzristd s rozvo-
jem a zvysSujici se demokratizaci veiejné spravy. I zde je nutno konstatovat, ze komparace politickych
systému je v soucasnosti podstatné pokrocilejsi, nez komparace spravnich systémd, a proto lze predpo-
kladat vyuziti, pii urcité korekci nékterych metodologickych postupti, které se v této oblasti vytvorily.

155 Je nutno vzit v Givahu, Ze zminéné konstatovani ,,nejednotnosti v oblasti teoretickych ptistupti k vefejné spravé
muze byt zpisobeno i stupném nasi znalosti ¢i spiSe ,,neznalosti* soudobé zahrani¢ni literatury vénované rozvoji teorie
vetejné spravy, a to jak anglické, tak zejména némecké a francouzské.

156 POMAHAUC, R. Zaklady teorie vefejné spravy.

157 FREDERICKSON, H. G.— SMITH, K. B. - LARIMER, Ch. W. a kol. The Public Administration Theory Primer.
158 Nejen zkuSenosti, ale i metod uzivanych v oblasti pravni komparatistiky, by bylo patrné mozno i $ir§im zpuso-
bem nez dosud vyuzit i pfi srovnavani systému vefejné spravy, ¢i alespon jejich legislativni upravy.
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Otazka vzajemného vztahu mezi politickymi a spravnimi systémy byva casto spiSe konstatovana nez
feSena. Velmi Casto se redukuje na problém ,,nezavislosti spravy na politice®.

V uplynulém roce, mimo jiné (nebo predevsim v souvislosti s diskusemi o pfipravé, charakteru, funkci
a zejména s finalnim textem ,,sluzebniho zakona®, stejn¢ jako nasledné v souvislosti s jeho implementa-
ci) pon€kud zintenzivnély tvahy tykajici se kvality vefejné spravy a podminek, které vyrazné ovliviluji
racionalitu a optimalizaci jejiho vykonu. Jednim z o¢ekavanych piinosli nového ,,sluzebniho zdkona*
mélo byt i vyrazné oddéleni vefejné spravy jako kvalitni raciondlni profesni ¢innosti od politiky jako
takové.

Idea ,,depolitizace* veiejné spravy, zejména statni spravy (ale i izemni samospravy), jeji vykon kvali-
fikovanymi, profesné pfipravenymi, na politickych a dalSich skupinovych zajmech nezavislymi odbor-
niky, byla v moderni dobé snad nejucelenéji vyjadiena (a také zduvodnéna) Maxem Weberem'> v jeho
koncepci ,,raciondlni byrokracie®. Je otazkou, nakolik byl tento Webertv ,,ideal racionalni byrokracie
realizovatelny v jeho dob¢, ¢i nakolik je realizovatelny dnes,'*’ piesto vSak otazka urcCité nezavislosti
vetejné spravy na politice je v nejrizné€jSich souvislostech vzdy znovu otvirana.

Soucasné politické a spravni systémy maji fadu, pfinejmensim, styénych boda (napt. volebni systémy,
zpusob konstituovani spravnich i samospravnych organti) a obecné 1ze konstatovat jak teoretickou nut-
nost, ale i realnou existenci zasadni korespondence mezi obéma systémy. To je ziejmée jeden z divodd,
pro¢ se v dnesni teorii setkdvame s tvahami o urcité ,,dichotomii* nebo ,,dualité” mezi zminénymi
systémy.

Pokud zamé&fime pozornost na komparaci systému vefejné spravy ve Slovenské republice a v Ceské
republice, coz lze povazovat za pfirozeny prvni (a snad i nejsnaze realizovatelny) stupenn srovnavani
spravnich systému, porovnavame v dobové dimenzi (pokud jde o vztah vykonu statni spravy a samo-
spravy) v podstaté vykon spravy, k jehoz charakteristice velmi ¢asto pouzivame terminu ,,spojeny‘
a ,,odd¢leny* model vykonu vetejné spravy (i kdyz ve Slovenské republice je v tomto smyslu od r. 2011
zaveden rovnéz ,,spojeny model vykonu vefejné spravy). Oba zminéné terminy se jak v Ceské repub-
lice, tak i ve Slovenské republice vice méné bézné uzivaji.'"! V zahrani¢ni literatufe se tyto pojmy ne-
vyskytuji, a to ani v ptipadé, ze jde o charakteristiku ¢eského nebo slovenského systému, jejimiz autory
jsou zahrani¢ni odbornici. Misto pojmu ,,modelu® spojeného a oddéleného vykonu vetejné spravy, jak
je bézné pouzivan'®? v nasi literatufe, je v zahrani¢ni literatufe pouzivan odlisny, pomérné sofistikovany
pojmovy aparat, ktery je podstatné adekvatnéjsi k popisu (a analyze) daleko SirSiho a riiznorod¢jsiho
spektra vztahii mezi statni spravou a samospravou pfi vykonu spravnich ¢innosti (a to nejen pii vykonu
statni spravy organy samospravy v ramci ,,pienesené ptisobnosti‘).

Pravé konkrétni forma redlného vztahu mezi statni spravou a ,,samospravou®, principy vzajemné ko-
munikace mezi nimi na riznych urovnich, délba ¢innosti a kompetenci pii realizace vefejnych politik
atd., jsou jednou z dalSich vyznamnych oblasti, o nichz se domnivame, Ze je jim nutno vénovat pfi srov-
navani spravnich systémii mimotfadnou pozornost. V ,reformach* vetejné spravy, které¢ v poslednich
desetiletich probihaly, byly vztahy mezi ,,statni spravou* a ,,samospravou’ predmetem nemalych zmén,
mimo jiné i v Ceské republice. V této souvislosti je nutno vénovat pozornost i struktuie a kompetencim
organu statni spravy, centralni (véetné jejich dekoncentratit) i izemni, stejné jako struktuie a kompeten-
cim Gzemni samospravy, zejména ve vztahu k 1zemnimu a spravnimu ¢lenéni statu. Vice méné Casto
nahodna ,,inspirace* zahrani¢nimi ,,vzory* bez rozboru konkrétnich podminek, v nichZz se formovaly,
a dikladného poznani redlného fungovani daného spravniho systému, v némz to ¢i ono opatieni Gspesné
funguje, nemuze byt univerzalni zarukou uspéchu.

Obratime-li pozornost k dalSim ,,vnitinim* charakteristikdm spravnich systémd, je vhodné zaméfit se
na ty slozky spravnich systému, které Ize charakterizovat s jistymi vyhradami jako urcité ,,subsystémy*.

159 WEBER, M. Die protestantische Ethik und der Geist des Kapitalismus; TEZ. Wirtschaft und Gesellschaft.
160 K tomu viz blize: POMAHAC, R. Zaklady teorie veiejné spravy. S. 102.

161 Jinou otazkou je sledovani ptivodu téchto pojmi.

162 I v nasem bézném pojeti jsou tyto terminy vice abstraktnimi redukénimi schématy.
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Vyznamné misto mezi nimi zaujima napf. ,,systém vnitini kontroly a auditu®, ale také realny zptisob
jejiho provadeéni. Pti velkém zjednoduSeni 1ze konstatovat, Ze do znacné miry je jeho konkrétni podoba
ovlivnéna organizacni strukturou spravnich organi. Piesto, ze ve vSech Clenskych zemich Evropské
unie akceptuje systém kontroly ve vetfejné sprave urcité spolecné parametry, Ize v fadé aspektl v kazdé
zemi identifikovat specifické rysy a postupy. Vyznam systému vnitini kontroly je pro fadné fungovani
vetejné spravy zcela mimotadny. (To mimo jiné potvrzuji 1 ,,potize®, které se v soucasné dob¢ stale
Castéji vyskytuji a maji disledky daleko presahujici rdmec vetejné spravy.) Vnitini kontrola ma nejen
nespornou a nezastupitelnou ulohu pfi zajiStovani zdkonnosti a bezchybného vykonu spravnich ¢in-
nosti, ale jsou 1 diilezitym zdrojem informaci poskytujicich ,,zpétnou vazbu*, které jsou v fad¢ ohledi
vyuzitelné 1 v $ir§im kontextu pii projektovani dalSiho rozvoje vetejné spravy.

Dalsi vyznamnou a inspirativni oblasti z hlediska komparace systémil vetejné spravy mtize byt po-
staveni ufednikli (pracovnikll) vefejné spravy a systém personalni prace. Ve vétSiné zemi je upraven
pracovni (sluzebni) pomér jinym zplisobem (jinym zédkonem) v piipadé pracovnikli (fednikill) statni
spravy a jinym zptisobem v piipadé pracovnikt (afedniktl) samospravy (napi. v Ceské republice). Vie-
obecné znama skute¢nost existence dvou zékladnich systému vybéru pracovnikll a systémil personalni
prace, tj. ,.kariérniho* a ,,smluvniho* (systém merit), se v bézné praxi promita do redlnych spravnich
systému transformovana fadou specifik. Lze, pfi ur€itém zjednoduseni, fici, Ze v ,,Cisté” podob¢ tyto
systémy neexistuji, prakticky kazdy redlny persondlni systém, 1 kdyz v ném lze identifikovat ,,pfevla-
dajici“ principy, je svym zplsobem ,,originalni“. Postaveni profesnich pracovnikl (ufedniki) vetejné
spravy je determinovano celkovym charakterem dané¢ho spravniho systému a promitaji se do n¢ho jeho
klicové specifické rysy. Pravé otdzka postaveni Ufednikii byla velmi ¢asto pfedmétem (ale opét spise
prakticko-politickych) diskusi v Ceské republice v souvislosti s piipravou nového ,,sluzebniho® zako-
na.'”® (Bohuzel tyto diskuse zlstaly vétSinou stranou pozornosti akademické obce a ,.teoretikt* viibec.)
Je ztejmé problematické implementovat do typove ,.kontinentalnich* spravnich systému konkrétni per-
sonalni opatfeni uspésné uplatiiované napt. ve spravnim sytému Velké Britanie.

Relativné samostatny okruh problémil pedstavuje otazka pravni Gpravy vzajemného vztahu mezi ,,po-
litiky* (na trovni samospravy ,,volenymi zastupiteli*) a afedniky. Samotna pravni Uprava, jak ukazuji
zahrani¢ni zkuSenosti, vytvari v zasad¢ ,,pravni rdmec* tohoto vztahu, jeho redlné formovani je vSak
ovlivnéno fadou dalSich faktort. Svoji tlohu zde sehravéa rovnéz to, co byva (ne vzdy zcela adekvatn¢)
oznacovano na jedné stran¢ jako ,.tradice®, v jiné souvislosti jako ,,politicka“ ¢i ,,spravni* kultura.

Soucasti personalni prace je i problematika kvalifikace pracovnikt (Gfedniktl) vetejné spravy, jejiho
ovefovani a s tim souvisejici systém vzdélavani. V této oblasti existuje jiz dosti rozvinutd mezinarodni
spoluprace, kterda maze byt zdrojem nejen bezprostredné vyuzitelnych zkuSenosti, nybrz i zakladem
vzajemného srovnavani koncepcnich ptistupil i realiza¢nich metod.

Z hlediska srovnavani realnych systému vetfejné spravy piedstavuje vyznamnou (byt relativné samo-
statnou a specifickou) sféru i1 zptsob financovani ¢innosti vetejné spravy. Ne ndhodou je pravé zptisob
financovani vefejné spravy velmi ¢asto predmétem jak odbornych, tak i politickych diskusi nejen v Ces-
ké republice, ale také ve vétsin€ evropskych zemi.

Stejnou pozornost si z hlediska komparace zaslouzi 1 zptisob hospodaieni s vefejnym majetkem, ma-
jetkem ve vlastnictvi statu i majetkem ve vlastnictvi (¢i spravé) meést, obci a vyssSich uzemnich samo-
spravnych celki. Pokud bychom chtéli docilit aspon relativni Giplnosti pfi srovnavani spravnich systémi
a zpusobu vykonu vetejné spravy, bylo by nutno vénovat pozornost i postaveni a funkci spravniho
soudnictvi.

Komparace vybranych evropskych spravnich systémil je zaleZitosti velmi slozitou. MiZe v mnohém
teoreticky 1 metodologicky navazovat na postupy a principy pravni komparatistiky 1 na postupy
a zkuSenosti ziskané pii komparaci politickych systému. Z hlediska, velmi zjednoduSené feceno,
faktografické stranky je zakladnim problémem ziskavani tidaja pro tvorbu a (eventualn¢) dopliiovani

163 Problematika jeho finalni verze a zejména otazky jeho implementace piedstavuji specifickou problematiku, ktera
muze byt predmétem nékteré z dalsich konferenci.
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dasledné adekvatni deskripce stavajiciho stavu redlné fungujicich spravnich systémi ve vybranych
evropskych zemich, jako pfedpokladu a zakladu jakékoliv racionalni analyzy a na ni navazujici
ucelné komparaci.

2.2 Verejna sprava Francouzské republiky
2.2.1 Hlavni rysy vykonu francouzské verejné spravy

Francie je evropskym statem, ktery jiz od sedmnactého stoleti (tj. od doby existence absolutistické
monarchie) proslul mimotfadnou centralizovanosti své vetejné spravy. Jistou radikalni zménu pfinesla
francouzska revoluce, ktera zakotvila prava obcanu (piedevsim v ,,Deklaraci prav ¢loveka a obcana*
ptijaté Ustavodarnym shromazdénim jesté v roce 1789). Dalsi zavazny dopad méla postupna aplikace
Lwprincipu trojjedinosti moci®, tj. oddéleni moci zakonodarné od moci vykonné a soudni. Jeho prv-
nim autorem byl Charles Montesquieu, jeden ze znamych piedstavitelii encyklopedistli vystupujicich
v predvecer francouzské revoluce z konce osmdesatych a pocatku devadesatych let osmnactého stoleti.

Lze konstatovat, ze po mnoho desetileti si francouzsky systém vetejné spravy do jisté miry zachovaval
podobu, kterd mu byla vtisténa v obdobi vlady prvniho konzula a nésledné cisafe Napoleona Bonaparta
(v letech 1799-1814).'%* Revoluce, ktera zacala 14. ¢ervence 1789, zah4jila ve Francii sloZzity proces
postupné demokratizace veiejné spravy. Z hlediska kazdodenniho vykonu spravni ¢innosti jejim nejvy-
znamngj$im pfinosem bylo vytvofeni zékladl pozdéjsich departementt, které jsou dodnes zakladnim
pilitem nadmunicipalni administrativy. Celky tvofici pozdé€jsi departementy se v devadesatych letech
osmndactého stoleti zformovaly jako samospravné uzemni jednotky (v jejich Cele staly volené rady).
Poté, co moc ve svych rukou soustiedil Napoleon Bonaparte, se departementy v podob¢ tzv. departe-
mentnich prefektur ptemeénily v klicové subjekty vykonu statni spravy.

Po roce 1814, kdy cisafstvi po pordzce armady Napoleona Bonaparta v bitvé u Waterloo zaniklo, se vité-
zové reprezentujici absolutistické monarchie v ¢ele s Ruskem, Rakouskem a Pruskem pokusili ve Fran-
cii obnovit absolutisticky systém vlady V disledku odporu vétSiny obyvatel ovS§em zminény systém
v takto vyhranéné podobé existoval jen do ¢ervence roku 1830, kdy byla dynastie Bourbonti definitivné
svrzena. Vetejna sprava se ¢astecn¢ demokratizovala, kdyz v roce 1831 byl zaveden institut jmenova-
nych starostil obci. Kompetence obci se jen pozvolné rozsifovaly. Postupné se v prubéhu 19. stoleti
prosazovala zésada vSeobecného, rovného a tajného hlasovaciho prava.

Pomérné centralizovany spravni systém ve Francii pfezil nejen celé devatenacté, nybrz i prvni polovinu
dvacatého stoleti. Demokratizace postupovala pomérné pomalu. Ve Francii se vytvofil systém odd¢-
leného vykonu vetejné spravy zaloZeny na existenci samostatnych Gfada statni spravy (tzv. prefektur)
a uradd izemni samospravy. Takto se v obdobi po druhé svétové valce vytvorily volené generalni rady
departement tvofici jakysi protipdl vici departementnim prefekturam a jejich spravni trady. Centra-
listické prvky byly ovSem v roce 1958 posileny stavajici tzv. ustavou paté republiky. Na jejim zaklad¢
byl vytvoren politicky systém se zvySenymi pravomocemi presidenta republiky,'® ktery je volen ob-
¢any v ptimych volbach na obdobi péti let. Prezident republiky je opravnén jmenovat piredsedu vla-
dy a rozpustit parlament.'®® V souladu se znénim stavajici ustavy pomérné znacna ¢ast presidentem
podpisovanych akti musi byt kontrasignovana piedsedou vlady (tim se francouzsky tzv. poloprezi-
dentsky systém vlady odliSuje od klasického prezidentského systému, ktery existuje na zaklad¢ Gstavy
z roku 1787 ve Spojenych statech americkych). Podstatnou ¢asti rozhodovacich pravomoci president
disponuje zejména v oblasti zahrani¢ni politiky, feSeni mimotadnych situaci a v fizeni celého pomérné
slozitého systému statni spravy.

164 CHANDLER, J. A. Mistni sprava v liberalnich demokraciich. S. 75.
165 HALASKOVA, M. Veiejna sprava v Ceské republice a zemich EU. S. 134.
166 CHANDLER, J. A. Mistni sprava v liberalnich demokraciich. S. 76.
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Stavajici rovné vykonu sprdvni ¢innosti

Francouzské vetejna sprava je dnes vykonavéna na Sesti administrativnich urovnich:
e v roving vlady a ustiednich organii statni spravy;
e naurovni 22 regiond;
e 96 departementt;
e 320 arrondisementd;
e 3350 kantonu;
e vice nez 36 000 obci.'*’

Arondisementy, které jsou geografickymi jednotkami vykonu departementni statni spravy (tj. pod-
prefekturami), zaroven odpovidaji za dopravni inzenyrstvi. Kantony jsou volebnimi — a zaroven poli-
cejnimi — okrsky.

Jak naptiklad pfipominaji clenové autorského tymu veden¢ho D. Coombesem a T. Verheijenem, ve
Francii ,,0zemni ¢lenéni mistni vefejné spravy spociva ve tfech urovnich — obce (mistni samospravné
definované délby kompetenci) za fizeni mistnich zaleZitosti. Cilem reformy je zkvalitnéni poskytova-
ni sluzeb na téchto dvou samospravnych urovnich cestou eliminace ekonomicky neefektivnich prvki
téchto jejich poskytovani‘.'®s

Obce (communes)

Celkem 36 682 obci, jejichz zastupitelstva jsou volena na Sestileté obdobi, predstavuji zdkladni ¢lanek
uzemni samospravy. Z nich vétSina ma mén¢ nez 2 000 obyvatel.'” V roce 1971 se stat pokusil sloucit
maximalné mozny pocet municipalit, av§ak jeho krok se nezdaftil. Proto dosud pfiblizn€ 90 % obci ma
méné nez 3 500 obyvatel, 69 % méa méné nez 700 obyvatel. Rovnéz z uvedenych diivodl se obce Casto
sdruzuji — zvlasté kolem mést — a vytvareji tzv. obecni syndikaty (syndicats intercommunaux).

Obce odpovidaji za zabezpecovani nasledujicich obligatornich vetejné prospésnych sluzeb:

svozu a likvidaci tuhych komunalnich odpada a odpadkii;
- zasobovani obyvatel pitnou zdravotné nezdvadnou vodou;
- likvidaci odpadnich vod, za péc¢i o mistni komunikace;

- péci o vetejnou zelen;

- mistni vefejnou dopravu

- vyuzivani vetejnych prostranstvi.

Soucasné nesou odpovédnost za poskytovani zakladnich vetejnych sluzeb, zejména za vystavbu a udrz-
bu skol a za pomérné Sirokou skalu socialnich sluzeb.

Departementy

Dnesni departementy'” se vytvorily v souladu se zakony ptijatymi jiz v roce 1790. Pocet jejich obyvatel
se pohybuje od 0,7 milionu do 2,5 miliont. ,,Pravomoci departementii jako samotnych jednotek jsou

167 CHANDLER, J. A. Mistni sprava v liberalnich demokraciich. S. 78.

168 COOMBES, D. — VERHEIJEN, T. a kol. Reforma verejnej spravy: porovnanie sktisenosti Vychodu a Zapadu.
S. 422.

169 CHANDLER, J. A. Mistni sprava v liberalnich demokraciich. S. 86—87.

170 HALASKOVA, M. Veiejna sprava v Ceské republice a zemich EU. S. 137.
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omezené a zahrnuji v zdsad¢é vystavbu nékterych silnic, (osobni) socialni sluzby a poskytovani tu-
ristické vybavenosti.“!”! Departementy byly zfizeny jen pro vykon statni spravy. Teprve na zakladé
ustavy Tieti republiky (po druhé svétové valce) byla v kazdém departementu vytvotfena volena ge-
neralni rada. Nicméné az do roku 1982 mimoifadné rozsahlymi kompetencemi disponovali prefek-
ti departementti — statni ufednici jmenovani vladou a odpovédni ministerstvu vnitra. Ve vztahu vici
municipalitim prefekti zejména vyuzivali institut jakéhosi porucnictvi (tutelle). V jeho ramci byly
obce povinny predkladat prefektovi ke schvaleni navrhy svych rozpoctl. Prefekti de facto schvalo-
vali vyhlaSky a nafizeni municipalit, pfipravovali programy zasedani volenych generalnich rad.
Az na zaklad¢ zédkona o obcich z 3. kvétna 1982 a dalSich souvisejicich pravnich norem byly vy-
konné pravomoci prefekti predany generdlnim radam. Soucasné funkce prefekta byla na né€kolik
let piejmenovana na funkci ,,komisatre republiky” — pozdéji vSak byl titul prefekta znovu zaveden.

V této souvislosti D. Coombes a T. Verheijen konstatuji: ,,Jak je znamo, prefekti jsou jmenovani pre-
sidentem republiky a vykonavaji pravni kontrolu mistnich samosprav, av§ak nemaji pravo analyzovat
racionalitu mistnich rozhodnuti. V ptipadé€, ze prefekt zjisti pravni nespravnost rozhodnuti, informuje
o tom, muze rokovat s administrativnimi organy a navrhovat zmény piislusného rozhodnuti. V ptipade¢,
ze jeho pripominky nejsou akceptovany, tiebaze ve vétSin€ pripadi tomu tak neni, obraci se na spravni
soud se zadosti o rozhodnuti.*!"?

Prefekt departementu v soucasné dobé¢: ,,Na urovni departementu prefekt rozhoduje o vyznamnych
ekonomickych zalezitostech... Prefekt disponuje velkymi pravomocemi i1 ve vztahu k nékterym obcim
nebo velkym méstim a v ptipadech ohrozeni je vybaven definovanymi specifickymi kompetencemi.
Jeho funkce dale obsahuji spravovani zalezitosti tykajicich se organizace voleb a fungovani regional-
nich feditelstev civilni obrany. V nékterych méstech prefekt v oblasti narodni obrany vykonava vo-
jenské ukoly, kdyz v urcenych meéstech velkého vyznamu pomaha a zabezpecuje vykon rozhodnuti ve
vojenskych otazkach (napt. v Lille).*!”

Starostové obci zasedaji v generdlni radé (Conseil général) departementu, kterd je jeho nejvyssim samo-
spravnym organem. V jejim Cele stoji president voleny na zékladé vétSinového dvoukolového volebniho
systému na Sestileté obdobi. Od roku 1982 byly kompetence piedsedy generalni rady podstatné rozsi-
feny. Departementy maji dnes ve své pravomoci pfedevSim zdravotnictvi a socidlni péci, péci o zemé-
délskou infrastrukturu a €asti silnicni sité, zajistuji provoz colléges (zhruba odpovidajicich II. stupni
zakladnich $kol), organizuji Skolni dopravu a podporuji rozvoj turistickych aktivit.

Uzemi departementu se ¢leni na kantony, pfi¢emz z kazdého kantonu se do generalni rady voli jeden
zastupitel. Departementni generalni rady se v priib&hu kalendainiho roku schazeji ke svym zasedanim
pfiblizné tficet kalendarnich dnt.

Regiony

V soucasné dobé¢ je Francie roz¢lenéna do 26 regiont (22 + 4 zamotska teritoria). Dvacet dva regionti
je geograficky situovano v evropské ¢asti Francie (France métropolitaine), jeden z nich tvoii Korsika
se zvlastnim statutem (collectivité territoriale). Zbylé Ctyti regiony (Guadeloupe, Guyane, Martinique,
Réunion) jsou tvoteny vzdy jen jednim departmentem a byvaji tak oznaCovany jako Zamoiské de-
partmenty a regiony (Départements et régions d‘outre-mer, zkratka D.R.O.M.). Regiony jsou déle d¢le-
ny do 100 departementil (96 + 4 zamotska teritoria).

Prvni serioznéjsi diskuze o potiebé jejich ziizeni probihaly jiz na konci padesatych a pocatkem Sedesa-
tych let minulého stoleti. K formalnimu zfizeni regionalnich prefektur doslo na zakladé dekretu z roku
1964, kdy byli jmenovani prvni regionalni prefekti (jacisi ,,nadprefekti®) odpovidajici za tzemni
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a hospodarské planovani aktivit zabezpeCovanych statni spravou na Grovni departementt, jez se staly
organizacni soucasti regionti. Pfesto k vyraznéjSim zméndm v roli regionli doSlo aZ po smrti generala
de Gaulla. V letech 1972 a 1973 za presidenta Pompidoua byly regiony ozna¢eny za Etablissements
Publics (tj. vefejna zatizeni) a jejich pravomoci v oblasti koordinace byly posileny.

Od této doby regiony nesou odpoveédnost za zabezpecovani ekonomického a socidlniho rozvoje zmi-
néné administrativni jednotky. Na regionalni Grovni zacaly byt vypracovavany studie vymezujici eko-
nomické potieby regionli a podporujici ndvrhy na investice z vefejnych zdrojii. Nicméné presny vycet
pusobnosti regionti nebyl v sedmdesatych letech dvacatého stoleti definovan. Proto az do roku 1982
byly regiony predevsim organy statni spravy. Funkci poradnich organ jejich prefektii plnily regionalni
rady, které¢ ovSem byly pouze jmenované. K pomérné radikalni zmén¢ doslo teprve v roce 1982, kdy
1 na regionalni urovni byly zfizeny volené generalni rady, jez pfevzaly znacné mnoZzstvi pravomoci. Od
této doby prefekt ziistava predstavitelem tradu statni spravy.

Prefekt regionu

Prefekt regionu ,,je pfedstavitelem statu v regionu. Vzhledem k tomu, Ze je zastupcem vlady a jednotli-
vych ministerstev, implementuje vladni ekonomicka a socidlni opatfeni a vykonava kontrolu (véetné fi-
nan¢ni) nad jednotlivymi aktivitami v kraji. Je pfedsedou vyboru pro vefejnou spravu a podili se na sta-
novovani a vykonavani tkold narodni obrany — ma téz kompetence v oblasti civilni obrany. Prefekt hraje
vyznamnou roli v rozdélovani a distribuci statnich investi¢nich ptijéek, pficemz zvlastnim mechanismem
se rozdéluji fondy EU, v jejichz ramci prefekt plné spolupracuje s regionalnim zastupitelstvem. Prefekt
téz mlze uzaviit kontrakt (nejcastéji na obdobi péti let) s obcemi, ktery se tyka ekonomické podpory
urc¢itych opatieni — pokud kraj realizuje urcité predepsané ekonomické zaméry, ptislusné ekonomické
aktivity jsou podporovany statem ve formé definovanych ekonomickych a finan¢nich zdroja.*!'”s

2.2.2 Priznacné rysy reformy verejné spravy ve Francii

David Farham a jeho spoluautofi v publikaci nazvané ,,New Public Managers in Europe: Public Servants
in Transition* vydané v roce 1996 vyspecifikovali ,,Ctyfi modely chovani vefejnych zaméstnancii v za-
vislosti na politickych a spole¢enskych podminkach®.!”® V ramci hodnoceni systému vykonu francouz-
ské vefejné spravy konstatovali, Ze ,,technokraticky pohled na manazery ve vefejné spravé vychazi
z francouzského modelu. Tento model odrazi skute¢nost, Zze manazeti védi, co maji d€lat a Ze maji
stejnou odbornost jako politické vedeni. Jsou si védomi narodnich zajmt a vlastni role a diilezitosti pfi
tvorb¢ a uplatnovani politiky bez ohledu na aktualni politické zajmy. Maji dlouhodoby pohled na véc,
ktery dominuje pii rozhodovani nad kratkodobymi politickymi zisky*.!”’

Podminky pro rozsahlejsi uplatnéni manazerskych ptistupli ve vefejné spravé mimo jiné umoznily dis-
kuse o potiebé dal$i demokratizace a decentralizace vetejné spravy, které ve Francii vyvrcholily v roce
1982 — v dobé, kdy presidentem byl nejvyssi predstavitel socialistické strany Francois Mitterand a mi-
nistrem vnitra (hlavni architekt reforem vetejné spravy) byvaly starosta Marseille Gaston Defferre.
V letech 1982-1984 bylo piijato pét st€Zejnich zdkont, na jejichz zaklade€ byla provedena decentralizace
a dekoncentrace francouzské vetejné spravy a byl v ni zaveden princip subsidiarity. Jednalo se o nasle-
dujici nejvyznamnéjsi zakony:

1. Zadkon o pravech a svobodach obci, departmentii a regionii (schvaleny 2. 3. 1982), ktery vyrazné
oslabil pravomoc prefektur v departementech a v regionech,

2. Zadkon o organizaci spravy v Parizi, Marseille a v Lyonu (z 31. 1. 1982),

3. Zdkon o rozdeleni kompetenci mezi obcemi, departementy, regiony a statem (ze 17. 1. 1983),
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4. Zdkon o prevodu kompetenci v doprave, vzdeldavani, socialnich sluzbach a ve zdravotnictvi
(z22.7.1983),

5. Zdakon o sluzbach poskytovanych vizemni samospravou (z 26. 1. 1984).

Na pét vySe uvedenych kli¢ovych decentralizacnich zakond z let 1982-1984 jen do poloviny
devadesatych let navazalo vice nez 40 dalSich zakoni a vice nez 200 vladnich nafizeni.'” VétSina
z nich se vztahovala k vykonu uzemni samospravy, mensina k vykonu statni spravy. Na zaklad¢
uvedenych zdkonl se ve Francouzské republice prosadila decentralizace a dekoncentrace spravni
¢innosti.

Prvni vazngjsi diskuse o potiebé restrukturalizace vetejné spravy byly zahajeny az v sedmdesatych
letech dvacatého stoleti zahajenim tzv. procesu , racionalizace rozpoctii* (Rationalisation des Choix
Budgétaires).!” Jeho cilem bylo uspornéjsi vyuzivani piidélenych finan¢nich prostiedkt. Definitivné
tak skoncila aplikace zasad politiky ,,administration de mission‘ uskute¢nované od konce druhé svétové
valky. V ramci uplatiiovani politiky ,,racionalizace rozpocta‘ byla v roce 1978 ztizena Narodni komise
pro informatiku. Takovychto regulativnich komisi bylo do poloviny devadesatych let vytvoteno celkem
dvanact.

Ve snaze koordinovat reformni aktivity byl mimo jiné v roce 1985 ztizen Narodni vybor pro hodnoce-
ni vedeckych, technickych a verejnopravnich organizaci.'® Do konce osmdesatych let bylo vytvofeno
dalSich sedm obdobnych hodnotitelskych vyborii. Jejich ¢innost byla zamétena prevazné na hodnoceni
aktivit v oblastech:

- urbanismu;

- planovani;

- stanovovani a zavadéni minimalni mzdy;

- vyuzivani terapeutickych metod ve zdravotnictvi;
- dalSich sfér ¢innosti vefejné spravy.

V souvislosti s vyhodnocovanim ziskanych zkuSenosti na zédklad€¢ vyhlasky vlady vydané 22. ledna
1990 byly ztizeny:

- Meziministersky vybor pro hodnoceni.
- Védecky vybor pro hodnoceni.
- Narodni fond pro rozvoj hodnoceni.
Dalsi vybor pro hodnoceni v oblasti védy a techniky byl ztfizen rozhodnutim Narodniho shromézdéni.

Uvedena rozhodnuti se stala soucasti procesu debyrokratizace centra. V jeho ramci jiz v roce 1991
bylo 19 ufadu tstfedni statni spravy premisténo z Patize do regiond. V roce 1991 pfijala vlada opatieni,
podle né¢hoz se muselo 30 000 pracovnikli do roku 2000 prest¢hovat z Patize. Procesy decentralizace
a dekoncentrace pokracovaly se stejnou intenzitou i nadale, takze k 1. lednu 1995 z celkového poctu
1.800.000 utednik statni spravy jich v Patizi pracovalo pouze 8 %, zatimco 92 % pusobilo v regional-
nich a departementnich prefekturach. V disledku debyrokratizace centra se na druhé strané¢ zvysSoval

pocet uredniki regionalnich a departementnich spravnich ufadi, jichz v poloviné devadesatych let
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bylo 1.315.000 (z toho 1.160.000 ptsobilo v municipalnich Gfadech — z nich 29 % na ¢asoveé omezené
smlouvy).

Vyznamnym projevem postupujici reformy francouzské vetejné spravy se dne 12. Cervence 1984 stalo
vyhlaseni Statutu urednika mistni spravy, ktery jim zarucil obdobné garance sluzby, jako maji statni
ufednici. Pfesto i nadale klicové funkce ve francouzské vefejné spravé zastavaji absolventi Ecole Na-
tionale d‘Administration (ENA). Tato prestizni Skola formou postgradudlniho vzdélavani vychovéava
jednak ufedniky v fidicim postaveni, jednak budouci manazery podnikl vefejného a smiSeného sektoru.

V roce 1995 byla vyhlasena nova koncepce reformy, ktera ,, sledovala dva cile - zestihlit stat a jeho
ekonomiku, coz predstavovalo novy prvek ve verejné sprave, nebot’ v predchazejicim obdobi se pod
pojmem reforma v rozhodujici mire chdapala decentralizace sluzeb, jmenovite jejich maximalné mozné
priblizeni k obcantim... Reforma se uskutecnila ve ctyrech smeérech: 1) zkvalitnéni sluzeb pro obyva-
telstvo, 2) modernizace stavajicich zdrojii; 3) delegovani funkci a zodpoveédnosti; 4) reforma ustredni

statni spravy .18

2.2.3 Stavajici pojeti vykonu francouzské verejné spravy

Statni sprava v departementech a regionech je od roku 1982 zt€lesiiovana departementnimi a regional-
nimi prefekturami v Cele s prefekty reprezentujicimi vladu. Samospravna ¢innost je v obou ptipadech
zajiStovana radami (conseiles génnérales) volenymi v fadnych volbach ob¢any. Rady ze svého stiedu
voli presidenty a vicepresidenty departementnich a regionalnich rad.

Prefekti jmenovani vladou maji i dnes zna¢ny vliv jiZ proto, Ze jim je svéfena kontrola nad vyuzivanim
prostiedkil plynoucich ze strukturdlnich fondi Evropské unie. Jsou de jure pokladani za predstavitele
vlady jako celku a soucasné jednotlivych Ustfednich organt statni spravy. Jako takovi nadale:

- vykonavaji koordinacni cinnost ruznych aktivit;

- provadeéji spravni dozor nad legalitou vyhlasek, narizeni a dalsich dokumentii nizsi pravni sily
prijimanymi radami obci a obou zminénych vyssich samospravnych celku (v ptipadé, ze shleda-
ji, ze se zminéné dokumenty nachazeji v rozporu s pravnim fadem, prefekti jsou povinni poza-
stavit jejich platnost a postoupit je spravnimu soudu ke konecnému rozhodnuti).

Celkovée lze konstatovat, Ze reforma francouzské vetejné spravy — obdobné jako v dalSich ¢lenskych
statech Evropské unie — polozila diiraz na hodnoceni efektivity vykonu spravni ¢innosti, v prvni fad¢
v oblasti uzemni samospravy. Zvlastni diraz byl poloZen na G¢inné vyuZivani finan¢nich prostied-
ki uvolnovanych ze statniho rozpocétu. Vysledkem postupujicich reforem byla podrobnéjsi specifikace
kompetenci vlady, regiont, departmentli a municipalit. Na jejich zdkladé byly pfedevSim posileny pra-
vomoci uzemni samospravy v oblasti zabezpecovani zdravotnické a socialni péce, na tseku zakladniho
a stfedniho Skolstvi, urbanistického rozvoje obci a regiont, kulturnich a sportovnich aktivit.

2.3 Verejna sprava Spojeného kralovstvi Velké Britanie a Severniho Irska
2.3.1 Specifické rysy vykonu britské verejné spravy

Britska vetejna sprava vykazuje ve srovnani s evropsko-kontinentdlnim systémem vetejné spravy radu
odlisnych znaku — a to jak na urovni statni spravy, tak izemni samospravy. V porovnani s ostatnimi ev-
ropskymi staty je Velké Britanie predstavitelkou tzv. anglosaského systéemu prava a spravy. Historicky
je zde silna uzemni samosprava reprezentovana hrabstvimi, tzv. distrikty (tj. vétSimi okresy) a obcemi
(jimiZ jsou de facto jen mésta, nebot’ absolutni vétSina vesnic, zejména v Anglii a ve Walesu, zanikla
Jiz v Sestnactém a v sedmnactém stoleti diky tzv. ohrazovani piidy — ptiCemz tento proces jeste vice
urychlila na konci osmnactého a pocatkem devatenactého stoleti primyslova revoluce. Statni spravu
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(the Civil Service)'®? dnes de facto reprezentuji jen ministerstva a tzv. Government Offices, tj. odvétvové
urady vlady situované v hrabstvich.

Na vykonu vefejné spravy se ve Spojeném kralovstvi vedle rezortnich Gifadii statni spravy podileji né-
které ad hoc orgdny, jejichz role se ovSem snizuje (nejvice ptisobnosti mély v devatenactém stoleti). Pa-
tfi k nim zejména Kralovské komise (Royal Comissions), Poradni rada pro finance verejné spravy (the
Consultative Council for Local Government Finance), Narodni zdravotni sluzba (the National Health
Service), Rada pro uméni (the Arts Council),'® zemédélské marketingové rady a dalsi. Vétsina z nich
plni pouze jakousi poradni funkeci.

Jak jiz bylo konstatovéano, Velka Britanie je zemi, ktera je konstitu¢ni monarchii garantujici samosprav-
né prvky jiz od ledna roku 1689. Od tohoto okamziku hraje v britském politickém zivoté zvysenou roli
dvoukomorovy parlament, ktery je tvoten Dolni snémovnou (the House of Commons) soustied’ujici
skute¢nou moc a Horni snemovnou (the House of Lords) majici spiSe reprezentativni poslani. Celkem
650 poslancti Dolni snémovny se voli na zéklad¢ vétSinového volebniho systému. V britském pojeti
ustavy poslanci Dolni snémovny reprezentuji pfedevsim volic¢e ze svych volebnich obvod.

Na vrcholu organiza¢niho a mocenského uspotadani vetejné spravy stoji kabinet (the Cabinet) vedeny
ministerskym pfedsedou a tvofeny klicovymi ministry, ktery stoji v ¢ele viady (the Government).

Role izemni samospravy

V systému britské vetejné spravy hraje klicovou roli tizemni samosprdva reprezentovana hrabstvi-
mi, distrikty a mésty. Postaveni mést se posilovalo pfedevsim od pocatku primyslové revoluce, kte-
rd v Anglii (jako v prvni zemi tehdejsiho svéta) zacala jiz v osmdesatych letech osmnactého stoleti.
V jejim pribéhu se v devatenactém stoleti vytvarely velké méstské primyslové aglomerace, které si
vyzadovaly efektivnéjsi formy jejich fizeni. Navic rozvoj prumyslu si vynutil budovani (a tim i spravu)
dopravnich cest predstavujicich nezbytnou infrastrukturu pro zvysujici se obchodni aktivity, ipravu
vody, zadsobovani obyvatelstva vodou, likvidaci odpadnich vod, zasobovani elekttinou. Tehdejsi pro-
blémy chudoby, analfabetismu a rostouci zlo¢innosti se ve velkych méstskych centrech staly podnétem
pro poskytovani prvnich socialnich sluzeb.'®* V té dobé se formoval i institut hrabské obce (county
borough) vztahujici se na nejvetsi meéstské aglomerace, které vykonavaly pomérné autonomni spravni
¢innost.

Vyznamnou roli v systému britské vefejné spravy hraji hrabstvi,'® jejichz historické zaklady se utvarely
jiz ve tfinactém a ve ¢trnactém stoleti. Od této doby prakticky az do priimyslové revoluce se tzv. smirci
soudci stali vyznamnymi piedstaviteli mistni spravy. Jejich institut zanikl de facto teprve v roce 1835,
kdy byl vyhlasen zékon o spravé mést (the Municipal Corporation Act), jimz byly podstatné posileny
pravomoci spravy velkych mést. Hrabstvi tradicné —tj. 1 v devatenactém stoleti — odpovidala za vybird-
ni dani odvadénych do statniho rozpoctu, za najimani vojakit a za resSeni trestnich zalezitosti. Posledni
z velkych reforem izemni samospravy byla provedena zdkonem o mistni spravé (the Local Government
Act) z roku 1972.

Tradi¢nim subjektem britského systému spravy jsou samosprdavnda mésta (boroughs),'*® tj. ptivodni kra-
lovska mésta zakladana ve stiedoveku, ktera od panovnika obdrzela tzv. privilegium o inkorporaci. Na
jeho zakladé bylo méstské spravé povoleno vybirat dané€, z nichz panovnikovi odvadéla pevné stano-
venou castku. Specifické postaveni v britské vetfejné sprave zaujimaji farnosti Anglikanské cirkve (pa-
rishers), kterd maji minimalni kompetence. Dnes se farnosti podileji zejména na budovani a udrzovani
zastavek autobust a fesi nékteré méné vyznamné problémy mistni komunity.
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Svym zplsobem samostatnym subjektem systému veiejné spravy ve Spojeném kralovstvi Velké Bri-
tanie a Severniho Irska se stala sprava Velkého Londyna (Greater London administration), v jejimz
Cele stala Rada Velkého Londyna (ta nahradila Londynskou hrabskou radu ziizenou v roce 1888). Cela
oblast Velkého Londyna byla organiza¢né roz€lenéna do tficeti dvou spravnich okrskii (London Bo-
roughs). Rada Velkého Londyna fidila spravu této oblasti do roku 1985, kdy byla zrusena. Pokud jde o
volby do zastupitelskych organti, J. A. Chandler uvadi, Ze, ,, volebni systém pouzivany v mistni spravé je
zaloZen na jednomanddtovych volebnich obvodech, pricemz ke zvoleni na ctyrleté obdobi postaci prosta
vétsina hlasii“."* Uvedena zésada je zcela naplnéna na Grovni Arabstvi. V distriktech zabezpecujicich
sluzby pro obc¢any predevsim ve venkovskych oblastech se v pribéhu ¢tyfletého volebniho obdobi ko-
naji volby tfikrat, pficemz se vzdy voli tfetina ¢lenli zastupitelstva.

2.3.2 Aplikace manaZerskych pristupii ve verejné spravé

Pokud jde o ¢innost tGfednikl statni spravy, podobné jako v dalSich evropskych statech se ¢leni na
obvykle vysoce cenéné tzv. generalisty (ktefi maji oznaeni ,,administratori) a tzv. specialisty.'s®
V uzemni samosprave je vsak pristup vétSiny volenych predstaviteli k ufednikiim dosud takika opac-
ny. Vedouci mista témét vyluéné zastavali specialisté s odbornym vzdé€lanim pro jimi zabezpeCovanou
problematiku. Tento stav, ktery byl v Sedesatych letech podroben rostouci kritice, se zacal zE¢asti ménit
po roce 1967, kdy se vytvorily zaklady dnesni Asociace managementu mistni spravy (the Local Gover-
nment Management Board)'®* a zejména od pocatku sedmdesatych let, kdy se polozil velky diraz na
kontinualni profesni vzdélavani fedniki zabezpecovany zejména ¢asti vysokych Skol —a v jejich ramci
predevsim tzv. Skolami verejné spravy (Schools of Public Policy).

K vyraznym zménam ve vykonu vetejné spravy ve Velké Britanii postupné dochdzelo od Sedesatych
let minulého stoleti, kdy zacaly byt aplikovany zasady , New Public Management . Nicméné¢ jiz ve
dvacatych a ve tricatych letech dvacatého stoleti zacaly byt publikovany prvni studie o organizaci
a metodach vykonu statni spravy v oblasti financi.'””® Od pocatku osmdesatych let previddajici cast
sluzeb nabizenych a zajistovanych samospravou je kontrahovana, pti¢emz kontrakty uzaviraji mésta,
distrikty a hrabstvi s podnikateli, kteti uspéli ve vefejnych soutézich. Na zakladé tzv. zdkona o povin-
ném kontrahovani sluzeb (Compulsory Competitive Tenderring Act) z roku 1979 pisobi v distriktnich
uradech specifické utvary, které nejen piipravuji vetfejné soutéze a kontroluji plnéni kontraktl, nybrz
zaroven se sami musi svymi projekty vetejnych soutézi ucastnit. Jejich pracovnici — velmi ¢asto osvéd-
¢eni manazeti ze soukromého sektoru, kteti pfisli pracovat pro distrikty — dostavaji manazerské platy,
avsak zaroven nesou podnikatelské riziko (po nékolika netispésnych ucastech ve vefejnych soutézich
byvaji odvolavani a nahrazovani novymi pracovniky). Vyznamna je kontrolni ¢innost samospravnych
uradd nad plnénim ustanoveni kontraktt.

2.3.3 Vyvoj reformy verejné spravy

Podle nazoru Philippa Keraudrena, ,,rok 1988 byl za¢atkem nové etapy reforem veiejné spravy®.!”!

Byly schvaleny zasady ,, Iniciativy pristich krokii** (New Steps Initiative),'*? jiz byly stanoveny zakladni
priority:

1. ,,Prace kazdého ministerstva (i kazdého odboru) musi byt organizovana tak, Ze centrem je prace,
ktera musi byt provedena, tedy hlavni cil. Systémy a struktury musi podporovat efektivni zabez-
peceni politik a sluzeb. Management kazdého ministerstva (odboru) musi zajistit, aby pracovni-
ci méli odpovidajici zkusenost a dovednosti potiebné k plnéni tkold, esencidlnich pro efektivni
spravu.
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2. 'V kazdém ministerstvu (odboru) musi byt realny a trvaly tlak na kontinualni zlepSovani hodnoty
za penize ziskané pii poskytovani sluzeb*.!*

Jednim z hlavnich vysledkti implementace koncepce Iniciativa pristich kroku se stalo zakladani tzv. agen-
cies ptebirajicich nékteré ukoly statni spravy. Jak pfipominaji D. Coombes a T. Verheijen, ,,v prvnich
deseti letech své vlady na Downing street se M. Thatcherové podafilo v pribéhu 80. let snizit pocet
statnich zamé&stnanct o 20 %. K 1. dubnu 1995 celkovy pocet statnich zaméstnanct ¢inil 516 890,14
Jak poznamenava Krassimira Nikolova, ,,podle oficialnich statistik v letech 1979-1995 byl stav britské
statni sluzby zredukovan ze 730 000 na 520 000, z nichz ptiblizn€ polovina pisobi v oblasti poskyto-
vani vefejnych sluzeb®."”” Zna¢né mnozstvi ufedniki statni spravy bylo pievedeno do zhruba 130 agen-
cies fizenych generalnimi manazery, kde jiz nemaji statut — a tudiz ani vyhody — statnich urednik. Jiz
k 1. dubnu 1995 takto bylo vytvotfeno 94 agencies zaméstnavajicich 67 % plvodnich tfednikl statni
spravy.'® Soucasné do agencii zajist'ujicich sluzby, které jsou dobie méfitelné, bylo pfijato i pomérné
znacné mnozstvi pracovnikil ze soukromého sektoru. ,,Vytvareni agentur bylo po roce 1993 nasledova-
no redukovanim ustfednich ministerstev.*!”” Pfijimani Chief Executives na pétileté manazerské smlou-
vy se stalo v oblasti fizeni lidskych zdrojti soucasti tzv. Koncepce verejného vybéru (Public Choice). Od
roku 1995 se také povinné zvetejituji volna mista v afadech statni spravy.

O potiebé zefektivnit vykon vetejné spravy se ovSem diskutovalo jiz zhruba od konce padesatych let
— a to zejména v navaznosti na diskuze o potiebé uspornych opatieni z dvacatych a ze tficatych let.
V padesatych letech se rovnéz zacaly studovat nékteré otazky aplikace urcitych manazerskych pii-
stuptl a dovednosti ve spravni Cinnosti. V roce /966 — za labouristické Wilsonovy vlady — byla zii-
zena tzv. Fultonova komise (nazvana podle jejiho piedsedy lorda Fultona).'®® | Ukolem komise bylo
zkoumat strukturu statni sluzby, otdazky prijimant do sluzby a jejiho managementu vietné vzdelavani
a vypracovat doporuceni dalsiho postupu . Jak konstatoval Philippe Keraudren, ,,vyznam Fultonovy
zpravy nespocival ani tak jeji podstaté, nybrz spiSe ve skutecnosti, ze byla ,,prvnim krokem* na cesté
k jasnému piehodnoceni ,,nedotknutelného charakteru® vetejné spravy.!*”

Komise v roce 1968 zvetejnila tzv. Fultonovu zpravu, v niz ,,bylo identifikovano Sest hlavnich nedostat-
ki statni sluzby:

- statni sluzba byla zalozZena na filozofii amatérismu;

- rozdeleni do trid vytvorilo tézkopadnou strukturu,

- specialisté nemaji autoritu;

- velmi malo statnich zaméstnancii jsou schopni manazeri;

- Whitehall je uzavieny, s minimalnimi kontakty s vnéjsim svetem,
- existuji nedostatky v persondlnim rizeni “.**®

Jak konstatovala O. Vidlakov4, ,,na zdkladé téchto zjiSténi lord Fulton navrhl, aby do statni sluzby byl
zaveden princip odpovédného fizeni (accountable management) a aby byly jasn€ stanoveny ptisobnost
a odpovédnost na jedné stran¢ a kadr pracovnikli schopnych je plnit na strané¢ druhé. Zadal oddélit
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funkce, které mély za kol vypracovavat strategie, koncepce, od funkci zajist'ujicich vykon operativy
a poskytovani sluzeb. To vedlo k vytvoteni tzv. Senior Open Structure, jednotné skupiny vedoucich pra-
covnikt. Diraz kladeny ve Zpraveé na vzdélani a dovednosti statnich zaméstnanci vedl pak ke zfizeni
centralni vzdélavaci instituce pro statni sluzbu: Civil Service College (1970). Postupné byly vypracova-
ny moderni metody pro pfijimani do sluzby a pro fizeni zamé&stnanci, zejména specialisti‘.?"!

Dalsi dulezita etapa zacala v roce 1979, kdy v ustfednich organech statni spravy zacal byt zavadén
tzv. Systém kontroly hospodarnosti (Efficiency Scrutinies) (v uzemni samosprave se v téze dobé apli-
kovaly zasady tzv. Povinného kontrahovani sluzeb (Compulsary Competitive Tenderrring — C.C.T.).
Diurraz byl soucasné¢ poloZen na zjednoduSeni a zprihlednéni vykonu statni spravy cestou zjednoduseni
komplikovanych a ¢asové narocnych postupt. V souvislosti se systematickym diirazem na dosahovani
pokud mozno maximalni efektivity byl dokonce v roce 1981 Departement pro statni sluzbu (Civil Servi-
ce Departement) vytvoreny na zdkladeé doporuceni Plowdenovy komise z roku 1961 zrusen jako malo
ucinny.* Odpovédnost za financni zabezpeceni prace statnich zaméstnanct byla pfenesena na minis-
terstvo financi.

V roce 1982 ,.vlada premiérky Thatcherové pfijala Bilou knihu nazvanou U¢innost a efektivita ve ve-
tejné spraveé (White Paper Efficiency and Effectiveness in the Civil Service). V tomto dokumentu bylo
stanoveno jako cil poskytnout takovy systém vladnuti, v némz fidici pracovnici na vSech urovnich maji:

1. jasnou pfedstavu o svych cilech a uméji vyhodnotit, ocenit vSude a vzdy vysledky nebo vykon
s ohledem na stanovené cile;

2. jasn¢ definovanou piisobnost (odpovédnost) za nejlepsi pouziti svéfenych prostiedkii véetne
kritického pfezkoumani vystuptl a hodnoty dosazené za pouzité penize;

3. informace, zejména o nakladech, Skoleni a pfistup k odborné konzultaci, kterou potfebuji, aby
Xee 203

mohli vykonavat svoji ptisobnost efektivné®.
Takto se v praxi zacala uskutectovat tzv. Iniciativa Fizeni financi. Ta pfedev§im akcentovala piesné
vymezovani ukolt pracovnikli jednotlivych ministerstev a vyhodnocovani jejich plnéni (assessment)
v porovnani vi€i stanovenym cilim a tkollim. Zna¢na pozornost byla dale soustfedéna k informatizaci
statni spravy a k rozvoji profesniho vzdélavani volenych predstaviteld a urednikd. Soucasti reformnich
snah se poc¢atkem osmdesatych let rozhodnutim parlamentu stalo i zfizeni Ndrodniho auditorského
uradu.

V roce 1988 byla zahdjena tzv. debyrokratizace verejné spravy v prvni fadé spocivajici v dalSim usili
o zvyseni efektivity vykonu spravni ¢innosti. Byly dale omezeny kompetence statni spravy a posileny
pravomoci samospravy. Orientace na vyuzivani manazerskych ptistupti se v t€ dob¢ jesté vice posilila.
V neposledni fade¢ byl ptiblizné ve stejné dob¢€ vypracovan Eticky kodex spravni sluzby.

V uzemni samosprave se v devadesatych letech dale posiloval diiraz kladeny na hodnoceni kvality
pracovni c¢innosti urednikii. Dana orientace odpovida implementaci zasad Charty obcana (Citizen’s
Charter). Uvedeny dokument vlada ptedlozila ke schvaleni parlamentu v ¢ervenci 1991.2% | Cilem
dokumentu je zvysit standard vetejnych sluzeb tim, ze 1épe odpovidaji na piani a pozadavky uzivatelt
sluzeb. Zakladnimi, kli¢ovymi principy Charty jsou: standardy, informace a otevienost, vybér a kon-
zultace, zdvotilost a pomoc, schopnost dat véci do pofadku a hodnota za penize.*?* Obc¢an zacal byt
pojiman zejména jako klient sluzeb, které pro ného vetejna sprava v podobé obligatornich a kvalita-
tivnich vefejnych a vetejné prospeésnych sluzeb zajistuje. Charta podstatnou mérou posilila pravomoci
obcantl ve vztahu viici verfejné spravé. Obcana jsou ufady — mimo jin€ — povinny pravidelné pribézné
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informovat o jejich aktivitach. Obcaniim je dale garantovano pravo podavat stiznosti na ¢innost kon-
krétnich Gradu.

Vyse uvedeny pristup vlada jeste vice posilila v roce 1994 vydanim své tzv. Bilé knihy nazvané Kon-
tinuita a zmeéna (Continuity and Change).?*® V ni bylo mimo jiné doporuc¢eno, aby ufady se sluzebné
star§imi statnimi ufedniky uzaviraly individudlni pracovni smlouvy s individudlnim stanovenim vyse
jejich platu, (tento postup se jiz diive aplikoval v Gfadech nékterych hrabstvi a distriktd). V uvedené
souvislosti od roku 1995 se také v Gradech statni spravy povinné zvetejiiuji volna mist, (tento postup se
jiz dtive aplikoval v Gfadech nékterych hrabstvi a distriktit).

V soucasné dobé¢ je zvlasté podstatnym rysem anglosaského modelu celkoveé vyssi zodpovédnost mana-
zera (Chief Executive) hlavné za:

- efektivni vyuzivani finan¢nich zdrojt;

- rozvoj marketingovych aktivit;

- poskytovani vefejnych a verejné prospesnych sluzeb;
- celkovou vykonnost spravni sluzby.

Dané orientace odpovida respektovani zdsad Charty obcana (Citizen’s Charter) uskute¢fiovanych na
urovni vykonu uzemni samospravy.

Dalsi rys britské (a rovnéz némecké a francouzské) veiejné spravy identifikovali David Farham a jeho
spoluautofi v publikaci nazvané New Public Managers in Europe: Public Servants in Transition vydané
v roce 1996. V ni vyspecifikovali ,,ctyi modely chovéani vetejnych zaméstnancti v zavislosti na poli-
tickych a spolecenskych podminkach. Prvnim modelem je britsky parlamentni model, kde jsou statni
zamestnanci funkcionafi ministerstva a jejich povinnosti je slouzit zjmim jakéhokoliv ministra, bez
ohledu na politickou stranu, kterd je pravé u moci. To odrazi neutralitu britské statni sluzby a ocho-
tu zaméstnancu podiidit své vlastni ndzory podpote vlady. Statni sluzba v tomto prostiedi pii tvorbé
a postradd zvlastni image pted vefejnosti, stditni zaméstnanci vSak hraji vyznamnou roli pfi tvorbé
a uskute¢novani vladni politiky*.2%’

V roce 1994 byl rovnéz ptijat zdkon o parlamentnim komisari (tj. ombudsmanovi parlamentu).””® Na
jeho zaklad€ — v navaznosti na zdkony v let 1981, 1987 a 1991 — byly pravomoci ombudsmana parla-
mentu podstatné roz§ifeny. Ombudsman je od této doby pokladan za jednoho z vedoucich predstavitelli
Dolni snémovny. Stoji v ¢ele zvlastniho parlamentniho vyboru parlamentniho komisafe pro spravu.
Ombudsman odpovédny parlamentu je opravnén k zasahovani do ¢innosti ustfednich i1 nizsich sprav-
nich ufadid. Tyto urady na zakladé ustanoveni zakona o parlamentnim komisafi a Kodexu postupu pri
ziskavani informaci jsou povinny ombudsmanovi poZadované informace poskytovat. Z hlediska vy-
voje britské verfejné spravy na konci 20. a v prvnim desetileti 21. stoleti se vyznamnym faktorem stala
pocinajici kritika maximalniho uptfednostiiovani pojeti New Public Managementu. Jeden z britskych
teoretikd H. J. Elcock naptiklad NPM kritizoval za to, ze vytvarel manazerské elity, které jsou pouze

minimalné odpovédné vici zastupitelim.>”
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3 PROBLEMY PRAXE VEREJNE SPRAVY

3.1 Standardizace verejnych sluzeb jako nastroj posilovani kvality Fizeni ve
verejné spravé
Uvod

Vetejna sprava je v soucasném ekonomickém, spravnim i politologickém diskursu vnimana jako vy-
znamny aktér, jehoz aktivity a opatfeni mohou ovlivnit dynamiku ekonomického rozvoje a ristu. Studie
a analyzy zaméfené na pozndni interakci mezi vetejnou spravou a podnikatelskym prostfedim, resp.
kvalitou zivota obyvatel ukazuji, ze vhodné nastaveni vefejnych intervenci mize ovlivnit prostorové
rozlozeni ekonomickych aktivit, zmirilovat socio-ekonomické disledky mensi dynamiky ristu i ovliv-
novat motivaci a dynamiku ekonomickych subjektt s disledky pro zaméstnanost i rozsah sluzeb v tze-
mi.ZIO

Tato role vetfejné spravy jako specifické organizacni struktury je reflektovéna i ve stavajicim paradigma-
tu vladnuti, které mimo jiné reflektuje roli siti (networks), které maji prostiednictvim spoluprace mezi
vetejnym, soukromym a obcanskym sektorem pfispivat k dosahovani synergickych efektii v podpoie
rozvoje uzemi a zajistovani sluzeb a produkti pro vetejnost, podnikatelsky sektor a dalsi subjekty.?!!
Vladnuti je ve vztahu k podpoie ekonomiky a konkurenceschopnosti izemi chapano komplexnéji nez
politické rozhodovani nebo vykon spravy a implementace rozhodovani. Vladnuti mize byt definova-
no jako Siroky soubor instituci, procest a siti, jejichz prostfednictvim je mozné ovlivnit feSeni socio-
-ekonomickych problémi a vyzev spole¢nosti.?'? Realizace vybranych investic a zajistovani nékterych
vetejnych sluzeb je v tomto smyslu stale vice pienadseno na soukromy nebo nevladni neziskovy sektor
s ocekavanymi pozitivnimi dusledky pro efektivitu sluzeb. Pfenos zodpovédnosti za zajistovani sluzeb
na jiny nez vladni sektor v§ak mtize mit i negativni dopady, kromé rizika kontinuity zabezpecovani slu-
zeb, 1 rizika v oblasti kvality a rozsahu poskytovanych sluzeb.

S ohledem na obecné pfijimanou roli vetejné spravy v podpofe posilovani kvality Zivota je stale vétsi
diraz ze strany mezinarodnich, nadnarodnich i narodnich instituci kladen na zlepSovani vykonu jeji
spravy a zvySovani efektivity fizeni v organizacich vetejné spravy. V tomto smyslu se v narodnich i nad-
narodnich vefejnych politikach stale vice diskutuje o moznostech a metodach posilovani kvality fizeni
ve vefejné sprave tak, aby byla posilena kapacita jednotlivych organizaci vetejné spravy (statni spravy,
uzemni samospravy i organizacnich slozek) pfi feSeni mistniho, regionalniho, narodniho i nadnarodniho
(globélniho) vefejného zdjmu. Téchto cili ma byt dosaZzeno reformami vefejné spravy a také imple-
mentaci novych technik a metod do fizeni vetfejné spravy s cilem modernizace a reorganizace vykonu
vefejné spravy.’”® Jednou z téchto doporucovanych technik je implementace systému standardizace do
procesi poskytovani vetejnych sluzeb i standardizace vetejnych sluzeb jako takovych.

Koncept standardizace veiejnvch sluzeb

Standardizace muze byt chapana jako soubor technik a opatieni, jejichz prostfednictvim bude garan-
tovan soulad poskytovanych sluzeb s pevné definovanymi kritérii a normami. Standardem rozumime
ustalenou normu, kterd pevné definuje garantovany minimalni rozsah a zptisob poskytovani veiejné

210 Blize k problematice vztahu veiejné spravy a podnikatelského prostiedi viz napi. BINEK, J. — GALVASOVA,
I. Interakce subjektil vefejné a podnikové sféry v prostorovém kontextu. Ekonomika a management 2/2012. Praha: VSE,
2008, popt. LOUDA, T. — GROSPIC, J. - VOSTRA, L. (eds.). Modernizace veiejné spravy v Evropé a Ceské republice:
sbornik ptispévki z workshopu s mezinarodni ucasti : Praha 22.-23.11.2005. Plzen: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales§
Cengk, 2006. S. 10-20, 51-60.
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sluzby. Podle Halaskové miizeme standardy vymezit jako ,,ustdlenou, normdalni miru nebo stupen, ktery
tvori zaklad pro hodnoceni néceho a standardizaci jako proces uvedeni na standard, resp. jednotnou
upravu‘ >

Standardy mtizeme vymezit jako zdkonem definované piedpisy pro sluzby, produkty, procesy i jednani
dotCenych aktért v konkrétni situaci a vymezeném prostredi.’’> Standardy nemaji univerzalni charak-
ter, jejich podoba a kritéria jsou ovlivnéna hodnotami a béznymi vzorci ocekavani a chovani, vyviji se
v Case s ohledem na zmény v socidlnim a ekonomickém prostiedi.

Standard je mozné také definovat jako vymezeni jasné a legislativné zavazné statni normy, kterd udava
urcité kvalitativni a kvantitativni parametry, které je nezbytné spliovat pii poskytovani urcité veiejné
sluzby. Napf. v oblasti socidlné-pravni ochrany déti je definovan systém standardi kvality poskytovani
péce ve smyslu vykonu a zabezpecovani zakladnich agend v socialné-pravni ochran¢ déti (kritéria per-
sonalniho zabezpecenti, kritéria pro dodrzovani pravniho tadu, kritéria pro posuzovani naplnéni zaklad-
nich zékonnych podminek ¢innosti obci v dané oblasti, kritéria pro napliiovani agend v oblasti prevence
a praci s détmi a rodinami, kritéria stejnych postupti prace jednotlivych pracovist’ s ohrozenymi détmi
a rodinami apod.?'® Standardizace jednotlivych agend a oblasti vykonu vefejnych sluzeb se implemen-
tuje zejména za ucelem stanoveni rozsahu urc€itych ¢innosti z hlediska kvantity i kvality a stanoveni
zakladnich postupti a procesnich kroki k realizaci téchto agend bez ohledu na charakter a pravni formu
organizace, ktera danou agendu zajist'uje.

Standardizace jednotlivych agend a vetejnych sluzeb miiZze byt pojiména jako zdkladni métitko, kdy
porovnavame zabezpeceni dané agendy s obecné uznavanym vzorem. Toto porovnani je zdkladem kon-
troly kvality poskytovanych sluzeb bez ohledu na to, zda je poskytovatelem statni sprava, izemni sa-
mosprava, soukromy sektor nebo neziskovy sektor. Hlavnim cilem standardizace je zajiSténi jednoty
arovnosti v pristupu k jednotlivym sluzbam ve vSech obcich a regionech, kde je tato sluzba poskytovana
ze strany vefejné spravy nebo néjakého typu soukromopravniho subjektu. Standardy vytvafené na cen-
tralni urovni maji podle Nunvarové garantovat jednotu, rovnost a izemni celistvost pii zabezpecovani
vefejnych sluzeb.?'” V tomto smyslu jsou standardy chapany jako jeden z nastroji posilovani kvality
vetfejnych sluzeb, kde vyznamnou roli hraje rovnost ptistupu k vyuzivani téchto sluzeb bez ohledu na
misto bydliste, vek, statni a etnickou ptislusnost a dalsi charakteristiky uzivatele vetejné sluzby.

Standardizace vetejnych sluzeb je v kontextu realizace redlnych vetejnych politik pojimana jako jeden
z prostfedkl nastaveni minimalnich zavazkl pti zabezpecovani vetejnych suzeb smérem k obantim
a k dalsim relevantnim subjektlim. Poskytovatelé vetejnych sluzeb bez ohledu na jejich pravni povahu
a formu musi respektovat ur¢it¢ minimalni pozadavky, které jsou jim uloZeny v zdkonech, popft. prova-
décich vyhlaSkéach a dalSich pravnich normach. S ohledem na integracni tendence v ramci evropskych
spolecenstvi jsou v ramci politiky evropského spravniho prostoru (European Administrative Space)
diskutovany i oblasti koordinace téchto zavazki na tirovni celé Evropské unie (zejména v oblastech sdi-
lenych politik, jako napt. dopravni politika nebo socidlni politika). Zadmérem standardizace piekracujici
narodni Groven vykonu vetejné spravy je podpofit stejny piistup vSech evropskych obcanii k zakladnim
vetejnym sluzbam.*!8

Zékladnim ucelem standardizace veiejnych sluzeb je, jak bylo feceno vyse, sjednoceni vlastnosti
a parametrti vyrobku, sluzeb a procest ve vetejném sektoru. Zaroven v sob¢ nastaveni standardil obsa-

214 HALASKOVA, R. Moznosti standardizace socialnich sluzeb v Ceské republice. In: Aktualni otazky socialni
politiky — teorie a praxe 1/2014. Pardubice: Univerzita Pardubice, 2014.

215 CERMAKOVA, K. — JOHNOVA, M. Zavadéni standardd Kvality socialnich sluzeb do praxe. Pritvodce posky-
tovatele. Praha: Ministerstvo prace a socialnich véci, 2002.

216 K vymezeni jednotlivych kritérii standardt blize viz: Zakon ¢. 401/2012 Sb., kterym se méni zakon ¢. 359/1999
Sb., o socialné-pravni ochran¢ déti, ve znéni pozd¢jsich predpist, a dalsi souvisejici zakony.

217 NUNVAROVA, S. Zvy$ovani kvality vefejnych sluzeb — standardy vefejnych sluzeb. In: Skarabelova, Simona.
Problematika zabezpecovani vetfejnych sluzeb. Brno: Tribun EU s.r.0., 2007.

218 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2006/123/ES ze dne 12. prosince 2006 o sluzbach na vnitinim trhu.
Cit. online, [17.2.2016] http://eur-lex.europa.eu/legalcontent/CS/TXT/HTML/?uri=URISERV:133237 & from=CS
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huje nastaveni principli garantujici trvalé procesy sméiujici ke zvySovani efektivnosti a kvality vetejné
spravy jako celku. Dlouhodobym efektem standardizace je posilovani stability v organizacich vetejné
spravy a v fizeni vefejnych sluzeb.

Zajistovani fady verejnych sluzeb je v soucasnosti ovlivnéno nestabilitou zejména organizacnich slozek
vetejné spravy, kdy vymeéna politickych reprezentanti v diisledku voleb ¢asto ovliviiuje i vykon agendy
ufadii a negativné plisobi na kontinuitu v zabezpecovani vybranych sluzeb. Na mnoha urovnich fizeni
vetejné spravy se setkdvame s ¢astymi nesystémovymi zménami ve vykonu vefejné spravy, které jsou
dasledkem politické nestability (popf. politické vymeény) a které plisobi negativné na transparentnost
a efektivnost vykonu vefejné spravy i na divéru vetejnosti vici verejné spraveé jako celku. Zavedeni
povinnych standardii mize pozitivné ovlivnit kontinuitu ve vykonu vybranych agend a udrzitelnost
vykonu vetejné spravy. V delsim casovém horizontu mize byt prostiednictvim procesu standardizace
sluzeb dosazeno vétsi stability organizaci vetejné spravy a oslabeni negativnich vlivii spojenych s po-
litickym rozhodovanim jako je Casta reorganizace zabezpecovani vetejnych sluzeb a casté zmény v de-
finovani nabidky vefejnych sluzeb i procesu jejich poskytovani (zejména v socialni a zdravotni oblasti,
ale 1 v dalsich agendach).

Standardizace mize zaroven prispivat k vyssi efektivité fizeni ve vefejném sektoru. Pti zavadéni stan-
dardt zabezpecovani veiejnych sluzeb jsou jednotlivé odpovédné urady a organizace nuceny stanovit si
jasné cile a pozadavky na zabezpecovani ptislusnych verejnych sluzeb. Mohou se tak ve svém planova-
ni a rozhodovani pfiblizovat manaZerské technice ,,Rizeni podle cilta* (MBO - management by objec-
tives), kterd je povazovana za jednu z technik posilovani efektivity fizeni ve vefejném i v soukromém
sektoru. Prostfednictvim zavadéni standardizace je pfislusna organizace nucena definovat si jasné cile
a pozadavky na jednotlivé vetejné sluzby, coz zvySuje obecné transparentnost zabezpecovani téchto
sluzeb pro samotnou organizaci i vnéjsi subjekty. Specifikace postupt a kritérii pro poskytovani vetej-
nych sluzeb umoziuje uzivatelim vetejnych sluzeb ziskat dostate¢ny piehled a znalosti o tom, v jakém
rozsahu, typu i kvalité¢ mohou dané sluzby vyuzivat i o podminkach pfistupu k t€émto sluzbam. Proces
standardizace tak posiluje dostupnost sluzeb pro obCany a dalsi subjekty a zaroven motivuje organizace
vefejné spravy definovat jasné cile a strategie zabezpecovani téchto sluzeb a tim se postupné zlepSovat
ve vykonu svych pravomoci. Hodnoceni miry dosahovani standardul je spojeno s jasné definovanymi
méfitelnymi kritérii, ktera je mozné porovnavat a ktera je mozné i dlouhodobé¢ zlepSovat.

Koncept standardizace je mozné v organizacich vefejné spravy uplatnit vice zplsoby, pfi¢emz jednot-
livé oblasti zavadéni standardizace mohou byt komplementéarni, popt. u mensich organizaci (zejména
malé obce a mésta) mize byt standardizace vyuzita jen v nékterych oblastech. Mezi zdkladni standardy
vyuzivané v soucasnosti ve vefejné sprave patii standardy zamétené na:

- procesy fizeni,
- personalni zabezpeceni vykonu vetejné sluzby,
- naklady na zajisténi agend.

Procesni stranka zajiSténi vetejnych sluzeb se tyka vnitinich procest zajisténi, resp. poskytnuti sluzby.
Standardy pak konkrétné stanovuji zptsoby poskytovani sluzeb, v€etné moznosti ptizpisobeni sluzeb
individudlnim potfebam jednotlivce. Soucasti proceduralnich standardl je vymezeni postupt pii zpra-
covavani stiznosti a namitek ze strany uzivateli sluzeb, v€etné zplisobu evaluace a zpétné vazby sluzeb.
Procesni standardy obsahuji méfitelna kritéria v celém pribéhu dodavky sluzeb: od identifikace potieb
»zakaznikt* (uzivateli vetejnych sluzeb), pfes samotné vytvareni standardi sluzeb a jejich cilovych
hodnot, po monitorovani vykonnosti a tvorbu kapacit pro doru¢ovani sluzeb.

Standardy v oblasti personalniho fizeni definuji pozadavky na lidské zdroje pfi zajistovani vetejnych
sluzeb, konkrétn¢ odpovédnosti, vzdélani a kvalifikace, pracovni podminky vykonu sluzby, zkuSenosti,
osobnostni predpoklady a praxi.?!” Zavadéni personalnich standardii mize prispivat k eliminaci poli-

219 CERMAKOVA, K. — JOHNOVA, M. Zavadéni standardi Kvality socialnich sluzeb do praxe. Pritvodce posky-
tovatele. Praha: Ministerstvo prace a socialnich véci, 2002.
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tického vlivu pii obsazovani jednotlivych personalnich pozic ve vetejné sprave (pti dostatecné vetrejné
1 obCanské kontrole).

S ohledem na skutecnost, ze koncept standardizace je implementovan v kontextu tendenci o posilo-
vani efektivity fizeni ve verejné sprave, jsou standardy veiejnych sluzeb zaméfeny 1 na hodnoceni
ekonomické naroc¢nosti vykonu agend ve vetfejném sektoru. V praxi se mizeme setkat se standardy
nakladl na vykon jednotlivych agend, resp. naklada na vykon vetejné spravy na piisluSném tuseku
spravy (napf. ndklady na pracovni Gvazky, na energie, naklady na kancelafské prostory, na rezie
apod.). Definovani méfitelnych kritérii na vykon spravy miize byt v nékterych oblastech piinosné,
nicméné je vzdy nezbytné reflektovat specifika ufadu vzhledem k rozsahu agendy, socio-ekonomic-
kému prostiedi, kulturnimu prosttedi i dalSim faktorim, které mohou ovlivnit ndklady na vykon jed-
notlivych agend.

Standardy sluzeb je mozné zavadét komplexné€, nebo postupné jen na vybrané agendy, popt. procesy
nebo oblasti. Obecn¢ se doporucuje spisSe postupné zavadeéni jednotlivych standardi, kdy po ovéieni
jejich funkénosti se mohou rozsifovat na dalsi domény ptisobnosti. Jedna se o dlouhodoby a slozity
proces, ve kterém se redefinuje postaveni zastupcu statni spravy i uzemni samospravy, stejné tak jako
role politickych piedstaviteli v koncepci i samotném zajistovani vetejnych sluzeb.

Standardizace versus autonomie uzemnich samosprav

Proces standardizace vetejnych sluzeb je Casto spojovan s technickymi ptistupy k fizeni ve vefejném
sektoru, tento proces vSak ma i svoji silnou politickou dimenzi. Definovani povinnych ukazatelt a stan-
dardu pii realizaci vetejnych sluzeb zacalo byt v narodnich politikach ve vybranych evropskych zemich
uplatiiovano od osmdesatych let minulého stoleti v souvislosti s procesy decentralizace a vyznamného
piesunu odpovédnosti za poskytovani vefejnych sluzeb na tzemni samospravy (regiony, obce, mésta,
metropole). Tyto reformy mély mimo jiné pfispét ke zlepSovani kvality fizeni ve vetejné sprave i k po-
sileni jeji transparentnosti. Jednim z dusledkii pfenosu odpovédnosti za zabezpeceni vybranych sluzeb
z narodni na regionalni a municipalni arovné byl vznik diferenci v rozsahu i kvalité¢ poskytovanych
vetejnych sluzeb v disledku rozdilné finan¢ni, materialni 1 personalni kapacity predstaviteld i1zemnich
samospravy tyto vefejné statky zabezpecovat. Uzemni samospravy, zejména v ¢lenskych zemich EU,
si zaroven v prubéhu minulych dekad vybudovaly vyznamné politické postaveni, coz mimo jiné limi-
tuje moznosti opétné centralizace vybranych sluzeb. Standardizace se v tomto smyslu jevi jako jedna
z moznosti feSeni tohoto dilematu (standardizace jako nastroj posilovani rovného ptistupu obcanii k ve-
fejnym sluzbam se stala povinnou soucasti zna¢né ¢asti agend napft. ve Francii, Belgii, Velké Britanii ale
1 v dalSich zemich).

S podobnymi problémy se mizeme v soucasnosti setkat i v Ceské republice, zejména na Grovni obci
a mest. Zejména mistni samospravy ziskaly v pribéhu devadesatych let minulého stoleti vyznamné
kompetence a autonomie. Uroveti a kvalita vykonu mistni spravy i pfenesené statni spravy je viak mezi
samospravami stejné urovné velmi nevyrovnand, rozsah a dostupnost sluzeb jsou ovlivnény zejména
lidskymi zdroji, pfistupy managementu ufadii k vefejnosti a k vykonu svych agend i rozdilnou mirou
vnimani zodpovédnosti za vykon jednotlivych mandati. Disledkem je do znacné miry nerovny pfistup
obc¢anl k vefejnym sluzbam a k dostupnosti sluzeb (napf. v oblasti vybavenosti izemi obc¢anskou,
technickou 1 dopravni infrastrukturou). Tato problematika se netyka pouze vykonu agend mistnich sa-
mosprav, ale ¢asto 1 vykonu statni spravy, zejména v oblasti socidlni politiky a vzdélavaci politiky.
Zavedeni standardti do vybranych oblasti a agend vykonu spravy muze ptispét k posileni pravnich jistot
obcant k ptistupu ke sluzbam a garantovani stejného postupu pii zabezpeceni vybrané sluzby bez ohle-
du na misto jeji realizace.

Moznosti a oblasti standardizace vefejnych sluzeb, véetné posileni rovnosti pfistupti obcanti k verejnym
sluzbam, byly v Ceské republice diskutovany na zacatku milénia, kdy vznikaji prvni navrhy oblasti
a segmentil pro standardizaci sluzeb (obdobi 2000-2003). Vyznamnou roli v téchto diskusich sehrala
1 pfistupova jednani s Evropskou unii. Koncept standardizace nebyl diskutovan komplexné a mezisek-
torove, zékladni ptistupy ke standardizaci byly nastaveny na rezortnim piistupu, kdy jednotliva minis-
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terstva ve spolupraci s dalS$imi partnery vytipovala oblasti, které jsou vhodné ke standardizaci, véetné
navrhl novelizaci a uprav stavaji legislativy.

Mezi oblastmi, kde mélo byt prostiednictvim standard garantovano zvySovani kvality a dostupnosti
sluZeb pro obcany, patfila pfedev§im oblast socidlnich sluzeb, vybranych sluzeb ve zdravotnictvi, v ob-
lasti kultury a vzdélavani a ve vybranych segmentech dopravy.”” Specifickou oblasti standardizace se
staly informacni sluzby vetejné spravy, jejichz tiprava a harmonizace ma vysokou miru priority v kon-
textu zavadeéni e-governmentu jako nastroje modernizace a demokratizace vefejné spravy.”?! Vysledkem
diskusi o standardizaci byly dil¢i upravy vybranych zakona a vyhlasek, napt. definovani technickych
norem v dopravé tykajicich se jizdnich fadui, Cistoty a pravidelnosti vetfejné dopravy nebo v socidlnich
sluzbach tykajicich se vybavenosti izemi socidlnimi sluzbami na Grovni obci a kraji (s pfihlédnutim ke
specifikiim vykonu ptedev§im malych obci a posilenim jejich vztahii k obcim s rozsifenou plisobnosti).

Na zaklad¢ studia odbornych koncepci, ¢lankt a publikaci je mozné konstatovat, ze proces standardiza-
ce nema v soucasnych vetejnych politikach prioritu ani podporu. Vybrané agendy a postupy standardi-
zace byly diskutovany zejména v souvislosti se vstupem Ceské republiky do evropskych spoledenstvi,
v poslednich letech vSak tato diskuse neni aktualni, coz je do zna¢né miry v rozporu s vyznamem, ktery
ma koncept standardizace v dalSich evropskych zemich i v samotné politice evropského spravniho
prostoru EU. Standardizace nema vyznamnéjs$i politickou oporu a diskuse o jejim vyznamu i praktické
kroky jeji realizace jsou ovlivnény znalostmi jednotlivych resortii o tomto konceptu a dobrovolnymi
aktivitami jeji pfipadné implementace. Standardy kvality sluzeb jsou v soucasné praxi nejvice uplatiio-
vany v oblasti socidlni politiky, konkrétné v oblasti zabezpecovani socidlnich sluzeb.

Paradoxnim, ale zddoucim jevem se v tomto smyslu jevi aktivity nékterych piedstavitelti izemnich
samosprav, které 1 pies chybégjici politickou, pravni, metodickou i institucionalni podporu shora (top-
-down) pfistupuji dobrovolné k zavadéni vybranych krokl a metod standardizace sluzeb, které posky-
tuji (pfistup bottom-up). Jedna se o zcela dobrovolny a nezavisly pfistup, ktery je spiSe motivacné za-
stte§ovan Ministerstvem vnitra CR. Vyznamnou roli zde hraji postoje a hodnoty pfedstavitelti mistnich
a krajskych samosprav a jejich zajem zajiStovat vetejné sluzby v co nejveétsim rozsahu a dostupnosti pro
ruzné socialni skupiny obyvatel.

Prvky konceptu standardizace jsou integrovany ve vybranych modelech fizeni jakosti, které se od kon-
ce devadesatych let minulého stoleti implementuji v nékterych obcich, méstech, méstskych castech
a vybranych krajich. Jedna se zejména o metody CAF (sebehodnotici rdmec), ISO, model EFQM, Char-
ta sluzeb, metody méfeni spokojenosti veiejnosti se sluzbami tradii z hlediska jejich kvality i pfistupu
k zajisténi téchto sluzeb, Citizen Report Card (dodavka sluzeb z pohledu obcana), Sebehodnotici na-
stroje pro posuzovani kvality vetejnych sluzeb (Self-Assessment Tool for Customer Service Excellence,
ktery se zaméfuje na vnitini aspekty dodavky sluzeb, zlepSeni procesii a kapacity Gradil) a dal$i metody.
Kazda z téchto metod ma specificky charakter a specificky Gcel ve vztahu k posilovani efektivity fizeni
uradu, obecné vSak miizeme konstatovat, ze kombinace vlastniho sebehodnoceni a nezavislych auditti
a mé&feni vykonnosti sluzeb ptispiva k definovani jasnych cilti a kritérii méfeni vykonu agend a tim
1 k napliiovani hlavnich zdmé&ra standardizace, tedy definovani jasnych ukazateli kvality, dostupnosti,
pfistupu a efektivité vetejnych sluzeb.

Vyse zminéné metody jakosti jsou na urovni izemnich samosprav vyuzivany velice diferencovane,
zatimco nekteré urady implementuji 1 vice metod zaroven, jiné Gfady nemaji o praci s nimi z raznych
divodi zdjem (jedna se zejména o financni, personalni kapacity i o neznalost metod a jejich pfinost).
Diusledkem je vSak dal$i otevirani niizek mezi dostupnosti a kvalitou poskytovanych vetejnych sluzeb,
kdy obce, mésta a kraje pracujici s vySe uvedenymi metodami se postupné a kontinualné zlepsuji v na-
bidce svych sluzeb a v jinych lokalitach a regionech mohou pietrvavat procesni i personalni problémy

220 HALASKOVA, R. Moznosti standardizace socidlnich sluzeb v Ceské republice. In: Aktualni otazky socialni
politiky — teorie a praxe 1/2014. Pardubice: Univerzita Pardubice, 2014. S. 20.

221 SLAMA, D. Méfeni kvality sluZeb veiejné spravy. Piispévek z konference Standardizace agend pienesené pii-
sobnosti a méfeni jejich vykonnosti: Praha 4. 12. 2015. Praha: Ceska spole¢nost pro systémovou integraci, 2015.
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v poskytovani nékterych vefejnych sluzeb ob¢antim a dal§im uzivateliim vefejnych sluzeb. Urcita cen-
tralizace a nastaveni jasnych pravidel a kritérii pro poskytovani vetejnych sluzeb se tak stale ukazuje
jako aktudlni a zadouci.

Diskuse

Rostouci komplexnost a diverzita jednotlivych spolecenskych problémt a potieb v kontextu globalnich
cil a problémt vetejnych politik limituje moznosti jednozna¢ného nastaveni feSeni vSech socialnich
a ekonomickych otazek prostfednictvim jednoznaéného vzorce. Zabezpecovani vetejnych sluzeb a fe-
Seni socialnich a ekonomickych problémi neni technickou zélezitosti a feseni Zivotnich situaci a potieb
obcani neni mozné vzdy spojit s univerzalni technickou normou. Standardy a proces standardizace je
tak nezbytné vnimat spiSe jako prostfedek pro porovnavani kvality vykonu vetejnych agend, kdy jed-
notlivé ukazatele a hodnoty (napf. v ptipadé vybavenosti uzemi nebo personalnim zabezpeceni) mohou
byt indikatorem stavu zabezpeCovani prislusné agendy a ptipadnym prostfedkem metodického usmér-
novani zplsobl zabezpecovani verejnych sluzeb.

Jednim z problémii soucasného vykonu vefejné spravy v Ceské republice je absence jasnych kritérii pro
zabezpecovani vefejnych sluzeb: zatimco jsou v pfislusnych zakonech definovany povinnosti jednot-
livych subjektii vefejné spravy ve vztahu k rozsahu vefejnych sluzeb, nejsou pevnéji stanovena jasna
pravidla pro uroven jejich kvality.?>> Obc¢ané i dalsi subjekty se tak setkavaji s mnohdy zna¢né rozdilny-
mi pfistupy k zabezpecovani vybranych sluzeb bez ohledu na jejich finan¢ni spolutcast na financovani
vetejného sektoru. Vyznamné diference se v izemi projevuji nejen mezi vybavenosti izemi zakladnimi
sluzbami (zdravotnicka zatizeni, kulturni a sportovni zatizeni, technicka infrastruktura, posta, policie,
vzdé¢lavaci zafizeni), ale 1 v samotném procesu poskytovani vefejnych sluZeb, ptistupy tiednikl a infor-
movanosti obyvatel o rozsahu a moznostech poskytovanych sluzeb.

Vzhledem ke skutecnosti, ze neni Uplné zaddouci, aby se obyvatelé st€¢hovali do oblasti s efektivnim
vykonem spravy a aby dochdzelo k vylidiiovani jinych obci a regiond, je pfinosné podpofit harmonizaci
a koordinaci zajiStovani vefejnych sluzeb shora, napft. prosttednictvim standardizace. Standardizace se
nemusi tykat vSech oblasti poskytovani vetejnych sluzeb, mize se pilotné zaméfit na nejvyznamnéjsi
domény kvality Zivota obyvatel, krom¢ socialnich sluzeb na zdravotni a vzdélavaci sluzby, bezpecnost
a justici. S ohledem na velmi diferencovany stav vybavenosti Uzemi zakladni infrastrukturou se rovnéz
jevi jako ptinosné stanovit po vzoru jinych vyspélych zemi urcité standardy vybavenosti uzemi, které by
byly reflektovany jak v uzemnich planech, tak i v odvétvovych smérnicich a zemnich perspektivach.
Ptisnéjsi pravidla by pak méla v procesu tizemniho planovani reflektovat potieby uzemi ve vztahu k dy-
namice reziden¢niho nebo prumyslového rozvoje jednotlivych lokalit a regiond.

Vyznam standardizace se jevi jako aktudlni i v kontextu dynamického rozvoje riznych typt partnerstvi
pii zajiStovani veiejnych sluzeb a delegace vykonu sluzeb na soukromy podnikatelsky nebo nevladni
neziskovy sektor. Pfistupy jednotlivych instituci k zabezpeCovani vetejnych sluzeb a statkii se mohou
vyznamné liSit, soukromy a neziskovy sektor navic nepokryji vSechny potfebné oblasti sluzeb, jejich
pfistup k zabezpecovani vefejnych sluzeb je selektivni a uzce zaméteny. V tomto smyslu by bylo vhod-
né definovat standard poskytovanych sluzeb bez ohledu na ztizovateli nebo poskytovateli sluzby tak,
aby nebyli nékteti uzivatelé sluzeb zvyhodnéni nebo naopak znevyhodnéni. Stanoveni rozsahu a irovné
sluzeb by mélo byt doprovazeno i vydefinovanim zodpoveédnosti za realizaci sluzeb (tato otazka je du-
lezitd zejména u vztahu neziskového a verejného sektoru).

Domnivam se, Ze standardizace vybranych agend vetejné spravy by méla byt soucasti komplexné;si
pravni upravy. Jeji pfiprava vSak vyzaduje hlubokou a komplexni analyzu o stavu fungovani hlav-
ni oblasti vykonu vefejné spravy a analyzu soucasné vybavenosti izemi. Standardizaci je vhodné,
podle Tesate, zavadét postupné na zéklad€ principu stavebnicového skladani systému tak, aby bylo
mozné verifikovat Gi¢innost a dopady standardizace na kvalitu vybranych vefejnych statkt a sluzeb.?*
Specifick4 pozornost by méla byt vénovana malym obcim a jejich kapacitdm pro zajisténi standardii

222 TESAR, L. Cesty k feseni standardizace vefejnych sluzeb. In: Moderni obec 3/2002.
223 TESAR, L. Cesty k feseni standardizace vefejnych sluzeb. In: Moderni obec 3/2002.
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sluzeb. Tato problematika je vSak jiz nyni diskutovana jak v kontextu posilovani agend realizovanych
prostiednictvim dobrovolnych svazkl obci, tak 1 spolupraci obci s pifislusSnymi obcemi s roz§ifenou
pusobnosti.

Standardizace je kritiky chapédna jako nepfiméteny projev statniho paternalismu a politické ingerence
do samostatnosti vykonu uzemnich samosprav a decentralizovanych kompetenci. Vhodné definova-
ni kvalitativnich a kvantitativnich kritérii u vybranych vefejnych sluzeb je nicméné jednim z nastroji
zvySovani kvality poskytovanych vetfejnych sluzeb a jednim z prostifedkti napliovani politickych cilt
zvySovani kvality fizeni ve vefejném sektoru.

3.2 Autonomni normotvorba obci

Tématem naseho setkdni je politika a vefejna sprava: modely a praxe. Modelem naSeho statu je
demokracie a pravni stat. Jeho defini¢nim atributem je mimo jiné i fungovani samospravy, zejména
uzemni. Nazev tématu si lze polozit také jako otdzku: odpovida, resp. nakolik odpovida praxe mo-
delu.

Zatimco tzv. profesni a zdjmové samosprave, je vénovana nasi politickou reprezentaci pozornost spise
okrajove, vyjimecné a ad hoc, izemni samosprava je predmétem jejiho zajmu mnohem castéji. Divoda
k tomu je vice a vesmés souvisi s tim, Ze provazanost politiky obci a krajl na celostatni uroven je mno-
hem vyssi, Castéjsi a intenzivngjsi, nez u jinych forem samospravy. Mam tu na mysli nejen financni toky
a prostfedky, jimiz pak mlze samosprava disponovat, jejichZ rozsah je zavisly konec koncii na vladé
a Parlamentu Ceské republiky, ale i fakt, Ze situace na lokalni a regionalni tirovni ovliviiuje preference
voli¢ii pfi rozhodovani v parlamentnich volbach a z lokélnich a regionélnich politikdi pochdzi v rizné

7o~

mife pfimo ¢i zprostiedkované nemala ¢ast clenti parlamentu a vlady.

Dosud vSechny vlady, které se u nas od roku 1990 vysttidaly, se ,,shodly* v tom, ze izemni samosprave
by se mél dostat spiSe jen omezeny rozsah pravomoci, jejichZ vykon je navic realizovan pod statnim
dohledem.

Clanek 8 Ustavy stanovi, Ze se zaru¢uje samosprava izemnich samospravnych celkiL. Jeji skuteény rozsah
a obsah nicméné zalezi na zdkonodarci, béznych zékonech, pro né€hoz je limitem, Ze ,,provadéci zdkon
nemuze obsah Ustavné garantovaného prava na tzemni samospravu vyprazdnit ¢i fakticky eliminovat*
(napt. nalez Ustavniho soudu sp. zn. P1. US 56/10 a sp. zn. P1. US 6/13). Tiebaze Ustavni soud jisty okruh
zalezitosti, které tvoii obsah izemni samospravy, ve svoji judikatufe vypocetl (jde o otazky prevazné mist-
niho nebo regionalniho dopadu a jejichz uprava je v zdjmu obce a jejich obCanti zejména zabezpecovani
mistnich zélezitosti vefejného poradku, udrzovani Cistoty ulic a jinych vefejnych prostranstvi, ochranu
zivotniho prosttedi, zelené v zastavbé a ostatni vetejné zelen€, uzivani zatizeni obce slouzicich potie-
bam vetejnosti, izemni rozvoj obce apod.), zadny jejich obecné platny katalog neexistuje a situace je tak
povétsinou fesena piipad od piipadu. Piikladem v tomto sméru je nalez Ustavniho soudu sp. zn. P1. US
45/06, kterym bylo opusténo dosavadni restriktivni nahlizeni na opravnéni obci vydavat obecné¢ zdvazné
vyhlasky, jimiZ se ukladaji povinnosti, pficemz argumenty pro tento posun byly vybrany mnohem spise
z oblasti politické (samosprava se stabilizovala a kultivovala), nez pravni.

Pritom plati, Ze v oblasti vykonu samostatné piisobnosti je rozhodovani o pravech a povinnostech fy-
zickych 1 pravnickych osob zna¢n¢ omezené¢ a jeste spise se s nim setkdvame na urovni obci nez kraju.
Lze jisté diskutovat o tom, zda a nakolik je tato oblast samospravé vlastni. Odpoveéd’ by tu ptinesla
zasvécend analyza, ktera vSak, pokud je mi znamo, provedena nebyla a nevim, zda se chysta. Pfistup
zakonodarce k samospravé 1ze demonstrovat na jejich pravu realizovat tzv. autonomni normotvorbu ve
form¢ vydavani obecné zavaznych vyhlasek. Tiebaze jde konec konct spiSe jen o zalezitost okrajovou,
protoze mnohé z vice nez 6 400 obci, nikdy zadny takovy ptedpis nevydaji a bez jejich pfijeti by ziejmée
vykon spravy nebyl, az na vyjimky (napt. pokud se tyce zajisténi povinné Skolni dochazky), nijak dra-
maticky ohrozZen, byla této problematice v minulosti i dnes vénovana nemald pozornost a to nepochybné
prave proto, Ze se tu zraci realita nahlizeni na samospravu ze strany statu.
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Je tieba predeslat, Ze poté, co Ustavni soud v citovaném judikatu opustil striktni pozadavek vyslovného
zakonného zmocnéni k jejich vydavani tam, kde je ukladana povinnost, pojmové se tim okruh moZnych
zalezitosti, které Ize takto regulovat rozsifil. Nicméné zatimco v piipadech, kde takové vyslovné zmoc-
néni existuje, maji obce mnohem pevnéjsi plidu pod nohama, tam, kde tomu tak neni, bude zaleZet na
posouzeni organu statniho dozoru, tedy Ministerstva vnitra a Ustavniho soudu, zda se zaleZitosti vyhlas-
kou regulované vejdou do pojmt, jako jsou ,,mistni zaleZitost™ nebo ,,vefejny poradek®.

Vydavani obecné zdvaznych vyhlasek na zdkladé zmocnéni

Uzékonéni vyslovného zmocnéni k vydani obecné zavazné vyhlasky je tedy plné v rukach zakonodarce,
ktery se muze rozhodnout podle hledisek vécnych, ale 1 politickych. Navic, asi sotva bychom v nasem
pravnim fadu hledali cestu, jak prosadit pfipadné prefazeni dané otazky ze sféry pienesené plisobnosti
do samostatné, jakkoli 1ze uvést padné diivody, Ze sem nélezi. Ochrana prostiednictvim tstavni stiznosti
organil izemni samospravy proti nezdkonnému zasahu statu podle &l. 87 odst. 1 pism. ¢) Ustavy tu asi
sotva bude piichazet v uvahu.

Pocet zakont, které toto zmocnéni obsahuji, se pohybuje kolem dvou desitek, coZ jisté neni pocet nijak
veliky. Rovnéz zde plati, ze ptisobnost krajii je minimalni a redukuje se v soucasnosti pouze na moznost
takto upravit zdvaznou ¢ast planu odpadového hospodatstvi kraje (§ 43 odst. 11 zak. ¢. 185/2001 Sb.,
o odpadech a o zméné nékterych dalsich zdkontl, ve znéni pozd¢jsich predpist).

Soucasti zalezitosti souvisejici s bezpecnosti v dané obci je nepochybné pozarni ochrana. S tim kore-
sponduje opravnéni obci stanovit obecné zavaznou pro pravnické osoby a podnikajici fyzické osoby
preventivni pozarni hlidky, vydat pozarni fad obce a stanovit podminky k zabezpeceni pozarni ochrany
pti akcich, kterych se zucastni vétsi pocet osob (§ 13 a 29 odst. 1 zak. ¢. 133/1985 Sb., o pozarni ochra-
n¢, ve znéni pozdéjSich predpist).

Se zajisténim vetejného poradku souvisi opravnéni obei obecné zavaznou vyhlaskou zakazat konzuma-
ci alkoholickych népojii na vetejné pristupném misté nebo verejnosti pristupné akci, pokud je toto misto
nebo akce pristupnd osobam mladSim 18 let a omezit nebo zakazat v urCitych dnech nebo hodinach
nebo na urcitém misté prodej, podavani a konzumaci alkoholickych napoji v ptipadé kondni kulturni,
sportovni nebo jiné spolecenské akce pristupné vetejnosti (§ 17 odst. 2 zak. ¢. 65/2017 Sb., o ochrané
zdravi pted Skodlivymi G€inky navykovych latek, ve znéni zék. ¢. 183/2017 Sb.).

Do tretice 1ze zminit § 12 zak. ¢. 186/2016 Sb., o hazardnich hrach, ve znéni pozdéjsich predpisi, podle
n¢hoz mize obec vydat obecné zdvaznou vyhlasku, ve které stanovi, ze bingo, technicka hra, ziva hra
nebo turnaj malého rozsahu mohou byt provozovany pouze na mistech a v ¢ase ur¢enych obecn¢ zavaz-
nou vyhlaskou, nebo stanovi, na kterych mistech a v jakém case je v obci provozovani téchto hazard-
nich her zakdzano, anebo stanovi, Ze provozovani téchto hazardnich her je na celém tizemi obce zcela
zakéazéano. Tohoto zmocnéni vyuZzil pomérné znacny pocet obci, bez ohledu na to, Ze tim ztratily nemalé
ptijmy plynouci z odvodl z hazardnich her a pocet legalnich heren se podatilo vyrazné redukovat.

Nékolik opravnéni k vydavani téchto autonomnich ptedpisit obsahuji zakony tykajici se vefejnych
plateb (napt. zak. ¢. 565/1990 Sb. o mistnich poplatcich, ve znéni pozdéjsich predpisti nebo zak.
¢. 338/1992 Sb., o dani z nemovitych véci, ve znéni pozdéjsich predpist). Obce mohou dale regulovat
svymi vyhlaskami napi. nékteré otazky z oblasti odpadového hospodaistvi, ochrany zvifat proti tyrani,
zeméméfictvi, ochrany vefejného zdravi, Skolstvi nebo provozovani taxisluzby.

Jak patrno, nejedné se o okruh zalezitosti nijak prave Siroky, a jak patrno, zdkonodarce nema tendenci
jej rozsifovat a nova zmocnéni se neobjevuji, spiSe naopak. Tak napt. bylo zruSeno opravnéni obci
vydéavat obecné zdvazné vyhlasku o nafizeni mimoradnych veterindrnich opatieni, pravo obci pro sviij
uzemni obvod nebo jeho ¢ast pofidit uzemni energetickou koncepci v souladu se statni energetickou
koncepci a pro jeji uskuteCnéni vydat zavazny pravni piedpis, tj. obecné zavaznou vyhlasku nebo stano-
vit uzemi narodnich parkd pro izemi narodnich parku.
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Rozpadity pristup zakonodarce

Problematiku miizeme nahlizet jest€ jinou optikou. Jak bylo zminéno, je konec koncli pouze na zakono-
darci, aby posoudil, zda urcita zaleZitost spada do samostatné ¢i pfenesené pusobnosti a jen on tak mtize
fakticky neomezené stanovit, bude-li feSena obecné zdvaznou vyhlaskou nebo natfizenim obce.

Ptikladem v tomto sméru je vydavani trznich fada, podle § 18 zivnostenského zakona. Na prvni pohled
je zfejmé, ze jde o zalezitost, ktera se tyka mistnich zalezitosti, zajmi obcanti obce a vetejného poradku
(jeho soucasti mize byt mimo jiné stanoveni kapacity a pifiméfené vybavenosti trzist, doba prodeje
zbozi a poskytovani sluzeb na trzisti nebo pravidla pro udrzovani Cistoty a bezpec¢nosti na trzisti), tedy
evidentné otazek tvoricich obsah samospravy. Nicmén¢ trzni fady jsou vydavany formou nafizeni obce,
coz je prakticky unisono povazovano za nevhodné.

Obdobné lze hodnotit i Gpravu opravnéni obce stanovit, které¢ mistni komunikace nebo jejich ¢asti 1ze
uzit za cenu sjednanou v souladu s cenovymi piedpisy, ke stani silni¢niho motorového vozidla v obci na
dobu Casoveé omezenou, k odstaveni ndkladniho vozidla nebo jizdni soupravy v obci na dobu potiebnou
k zajiSténi celniho odbaveni atd. (§ 23 zak. ¢. 13/1997 Sb., o pozemnich komunikacich, ve znéni pozdé;-
Sich predpist). Rovnéz zde jde nepochybné o zalezitosti tykajici se vefejného potradku a zajmu obcanti
obce, nicméné tuto Uipravu miize obec provést pouze nafizenim. Toto feSeni je tim problematicté;si, Ze
se tyka mistnich komunikaci, jejichz vlastnikem a nikoli tedy jen spravcem, je obec.

Stejné rozpaky budi ustanoveni § 4 odst. 3 zak. ¢. 84/1990 Sb. o préavu shromazd’ovacim, ve znéni
pozd¢jsich predpistl, podle néhoz mohou byt nafizenim uréena mista v obci, kde 1ze konat shromazdéni
bez oznameni a stanovena doba, v niz se takova shroméazdéni konat nesméji. Opét by se zde dalo opako-
vat, Ze jde o zalezitosti vyrazné mistni povahy, tykajici se vefejného porddku na izemi obce. Vzhledem
k tomu si lze polozit otdzku, zda by jiné zaleZitosti ohledné vykonu shromaZzd'ovaciho prava neslo pravé
s ohledem na to, Ze se mohou tykat mistnich zélezitosti vefejného potradku, regulovat obecné zavaznou
vyhlaskou.

Proc bylo zvoleno urcité fesSeni reglementace 1ze jen obtizné s jistotou zjistit. Diivodové zpravy k tomu
vesmes mnoho nefikaji a navic nékteré tipravy jsou vysledkem poslaneckych iniciativ, jejichz zdivod-
néni se nelze dopatrat. Sotva lze pfitom argumentovat tim, ze diitvodem pro to, aby problematika byla
upravena nafizenim obce, je obava z toho, ze kazda obec by si jinak piijala svij specificky autonomni
predpis. Ani nafizeni totiz nejsou unifikovana a navic obec nelze efektivné piimét k tomu, aby je viibec
vydala.

Bylo myslim zfetelné naznaceno, ze odpoveéd’ na tyto otazniky je tfeba hledat mimo pravo, v roviné ryze
politické a mnohdy tak i mimo vécna kritéria.

3.3 Elektronizace legislativniho procesu a elektronicka Sbirka zakoni a mezi-
narodnich smluv

Vyznamnou aktudlné feSenou problematikou je modernizace tvorby a vyhlasovani prava. PopiSeme
soucasny stav a nasledné predstavime planovany postup, kterym hodla Ministerstvo vnitra pfistoupit
k modernizaci tvorby a vyhlaSovani prava v Ceské republice.

Jedinou pravné zavaznou podobou oficialniho promulgacniho listu je listinnd Sbirka zakoni, re-
spektive Sbirka mezinarodnich smluv. Tu dopliuje informativni elektronické vyhotoveni Sbirky
zédkonti a Sbirky mezindrodnich smluv zpfistupnované na internetovych strankdch Ministerstva
vnitra, které neni povazovano za Sbirku zdkonti a Sbirku mezinarodnich smluv, a aktudlni informa-
tivni Uplnd znéni pravnich predpisii poskytovana v sekci ,,Zakony* na portalu vetejné spravy, opét
bez pravni zdvaznosti a v tomto piipadé¢ i bez garance Uplnosti a spravnosti. Odivodnéni pravnich
predpist je dostupné pouze prostfednictvim informacnich systémut Poslanecké snémovny, Senatu
a elektronické knihovny Utadu vlady Ceské republiky. V sou¢asné dobé neexistuje pravné zavazné
vyhlasovani pravnich predpisu v elektronické podob¢ a ani ovéfena databaze at’ jiz aktualnich, ¢i
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minulych znéni pravnich predpist. Totéz plati zaroven pro konsolidovand znéni novelizovanych
pravnich predpisu.

Stavajici podoba vyhlasovani pravnich pfedpisii neodpovida aktualnim naroklim — zavazna listinna po-
doba Sbirky zédkonl a Sbirky mezinarodnich smluv je obtizné dostupnd, neumoziuje tvorbu Uplnych
znéni pravniho pfedpisu a jeji pofizovani je pomérné nakladné. Laicka i odborna vetejnost je proto
nucena pracovat nikoliv se zadvaznou listinnou podobou pravniho pfedpisu, ale uzivat misto ni vefejné
dostupné a negarantované zdroje uplnych znéni nebo komeréni pravni informacéni systémy. Odebira-
ni listinné podoby Sbirky zakonii a Sbirky mezinarodnich smluv je rovnéz ekonomicky narocné pro
uzemni samospravné celky i pro podnikatele. Absence oficidlniho a moderniho pravniho informacéniho
systému také omezuje informovanost o vztazich mezi pravnim fadem Evropské unie a Ceské republiky
a predstavuje konkuren¢ni nevyhodu pro ¢eské podnikatele oproti podnikateliim ze zemi, které moderni
pravni informacni systémy bezplatné poskytuji.

Inspiraci pro pfipravované modernizacni kroky nachazime v praxi a zkuSenostech jinych ¢lenskych sta-
ti Evropské unie a z vysledkl prace Evropského fora tGiednich listl. Dominujicim trendem mezi staty
Evropské unie je zavadéni zavazné elektronické podoby pravniho predpisu. V soucasné dobé ji zavedlo
jiz 19 z 28 zemi a tada dalSich ¢lenskych statd jeji zavedeni ptipravuje. Novéjsi trend v pravni upra-
v¢ elektronického vyhlasovani pravnich predpist predstavuje postupné prosazovani pravné zavazného
uplného znéni pravnich predpist. K zavedeni zdvaznosti tplného znéni jako prvni pfistoupily nckteré
zemé byvalého vychodniho bloku, které se, stejné jako Ceska republika, potykaji s nasledky radikalnich
zmén pravniho fadu v prvé poloviné 90. let 20. stoleti a musi hledat cestu, jak pravni fad jeho adresatim
zptehlednit i pfes jeho Casté zmény.

Problémy pii tvorbé prava

Znané problémy lze identifikovat i v soucasné podobé tvorby prava. T¢ je vycitana fada nedostat-
k@ majicich ptivod v historickych udalostech, politickych pticinach, az po persondlni, institucionalni
a proceduralni divody. Stavajici iniciativy pfitom zcela opomijeji oblast podoby nastrojii a podoby
samotnych postuptl tvorby pravniho piedpisu a oblast pravidel tvorby pravnich predpist, kterd podstat-
nym zpusobem ovliviiuje vyslednou kvalitu pravnich piedpisti. Zanedbéavani této oblasti znamena zvy-
Seny vyskyt chyb v legislativnim procesu a rovnéz Spatnou srozumitelnost pravnich ptredpist, nizkou
efektivitu pravni regulace, nadmérnou zatéz legislativei a nizkou transparentnost pravniho prostredi.
ZkuSenosti ¢lenskych zemi Evropské unie, kde je vyuzivani informacnich technologii v rdmci tvorby
prava standardem, ukazuji, Ze vyuzivani modernich informacnich technologii v legislativni praci fadu
procest spojenych s tvorbou a publikaci pravnich predpist zkvalitnilo a zefektivnilo.

Ministerstvo vnitra se proto soustiedi na nasledujici zakladni a doposud opomijené aspekty legislativ-
niho procesu:

Tvorba pravnich ptedpist je zaloZena na tradi¢nim systému tvorby zékladnich piedpist a jejich novel.
Ten neposkytuje ve vysledku piehlednou a srozumitelnou informaci, jaké je aktualni podoba platného
prava. Prace s novelami a piiprava novelizacnich bodii soucasné vytvaii neptehledné a do jisté miry
nesystematické prostiedi pro tvorbu prava.

V jednotlivych fazich legislativniho procesu nejsou pouzivany moderni néstroje tvorby pravnich pied-
pi