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Vazeni Ctenari,

mym pranim je, aby statni sprava zlepSovala své sluzby vii¢i obcantim a politikiim, aby
poskytovala jen kvalitni a Zadané sluZby a nadmérné pritom obcany nezatéZovala regulacnimi
opatfenimi a administrativou. Vstupem nasi zemé do Evropské unie v kvétnu 2004 vzrostl
tlak na efektivnéjsi fungovani statni spravy, a to zejména z hlediska zpisobu tvorby vladnich
politik, zabezpeceni jejich soudrZnosti a kontroly jejich realizace. Pfedpokladem pro zdarné

naplnéni prani obcand a politikii je efektivnéjsi koordinace na centralni urovni statni spravy
a existence odpovidajicich odbornych kapacit.

Evropské i mimoevropské staty OECD reaguji na tuto vyzvu riznym zptsobem. Spole¢nym
jmenovatelem jejich opatfeni je vSak zpravidla zfizeni tzv. centra vladnuti. Jeho postaveni
a zplisob organizace odréazeji principy politického systému dané zemé. V Ceské republice
neni role centra vladnuti dostate¢né definovana. Ufad vlady Ceské republiky, ackoli na tuto
funkci aspiruje z logiky svého postaveni v ramci dstfedni statni spravy, pro ni dosud nema
naleZitou systémovou oporu.

Tato publikace nabizi celou Skalu naméti a prikladi jak uvedené téma vladnuti uchopit
v podminkéach ¢eské statni spravy a jak vymezit roli samotného Utadu vlady Ceské republiky
s ohledem na aktualni vyzvy prohlubujici se evropské integrace a globalizace.

Text této publikace vznikl v rAmci praci na zlepSovéni fungovéni statni spravy v gesci Ufadu
vlady Ceské republiky. Publikace byla vytvofena zejména jako podkladovy material
pro navrhy na zlep3eni tlohy Ufadu vlady Ceské republiky v procesu tvorby a koordinace
vladnich politik.

7%

Ing. Ales Sulc
vedouci Uradu vlady Ceské republiky
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Role aradu vlad ve vybranych zemich OECD — Analyza modeli koordinace ustfedni statni spravy

SOUHRN

Rostouci sloZitost soucasného svéta a nové globalni problémy a vyzvy si kladou nebyvalé
naroky na schopnost vlad rychle a efektivné reagovat na ménici se podminky. Rostouci pocet
problémi a ukold, s nimiZ se musi statni instituce potykat, se promita do celkového nartstu
sloZitosti i poctu Cinnosti statni spravy. V této situaci se kliCovym prvkem pro dosaZeni
efektivniho vykonu stava koordinace statni spravy jako takové.

Cilem této studie, kterd je zadana v ramci probihajici reformy tstfedni statni spravy v Ceské
republice, je identifikace modelti koordinace ustfedni statni spravy ve vybranych zemich
OECD'. Pozornost je vénovana predevsim postaveni, struktufe a funkci ufadu vlady zejména
v procesu koordinace prifezovych projektt.

Studie je rozclenéna do Ctyr Casti. Prvni cast se zabyva postavenim, roli a funkcemi tiradu
vlady v moderni statni spravé. Rada soucasnych procest, jako je decentralizace ¢i politicka
a ekonomicka globalizace, svym zpiisobem oslabuje pozici tstfedni vlady. Pricte-li se k témto
procesim vySe zminény obecny narist sloZitosti soucasné spoleCnosti, vznika situace, kdy
schopnost centralni vlady koordinované a efektivné fidit zemi miiZze byt ohroZena.
Vychodiskem z této situace je vytvorit protivahu témto procestim, tedy posilit koordinacni
schopnosti centra vladnuti, coZ se fakticky ve vétSiné wvyspélych zemi realizuje
prostrednictvim rozSifovani funkci a odpovédnosti ufadi vlad jednotlivych statd. Konkrétni
podoba téchto Gfadl je pak ovlivnéna fadou faktord, z nichZ nejvyznamnéjsim je politicky
systém daného statu, resp. systém usporadani vlady - tedy jeji kolegialni C¢i naopak
hierarchicky charakter. Co se funkci uradi vlad tyce, lze Tici, Ze jelikoz urad vlady je
organem, ktery slouZi vladé, jsou jeho funkce odvislé od pravomoci a povinnosti vlady v tom
kterém systému. I pfes vySe uvedené rozdily mezi jednotlivymi zemémi lze identifikovat
obecné funkce, jeZ v té ¢i oné mife plni naprosta vétSina tradt vlad ve vyspélych zemich.
Podle Peterse (2000) mezi tyto funkce patfi:

*  systémové fizeni, timto terminem se rozumi obecny prehled a Casto i pfimé zasahovani
do zalezitosti obrany, bezpecnosti a zahranici. Specifickou otazkou je Fizeni vztaht
s Evropskou unii (je-li zemé jejim Clenem) a s niZSimi izemné spravnimi celky;

»  zajiStovani dobrého vladnuti;

*  Tizeni statniho aparatu;

*  koordinace jednotlivych vladnich politik;
e  poradenstvi v otazkach politik;

*  politické Fizeni, timto terminem se rozumi fizeni vztaht s parlamentem, mezi koali¢nimi
partnery (jde-li o koali¢ni vladu) a s hlavnimi zajmovymi skupinami a médii.

! Organizace pro hospodafskou spolupréci a rozvoj



Souhrn

K obdobnym zavérim doSel i vyzkum OECD a programu SIGMA? na jehoZ zdakladé se
ukazuje vyhodné pohliZet na drad vlady jako na koordina¢ni organ, jehoZ funkci je:

*  koordinace pripravy schiizi vlady;

*  koordinace ¢innosti k zabezpeceni pravni jednoty navrhované legislativy;

*  koordinace pripravy vladniho programu, strategickych priorit a dlouhodobych plana
a zajiStovani jejich kompatibility s rozpoctem;

*  koordinace pripravy obsahu navrhovanych opatieni, jeZ maji byt projednana na schiizi
vlady;

e  koordinace vladnich komunikacnich aktivit;

*  koordinace sledovani vysledkii vladnich politik;

*  koordinace vztahu s jinymi statnimi organy (parlamentem, prezidentem);

*  koordinace specifickych horizontalnich strategickych priorit (Evropské integrace,
reformy statni spravy).

Druhé &ast studie analyzuje vysledky dotaznikového Setfeni realizovaného Uradem vlady CR
ve vybranych zemich OECD®. Cilem tohoto Setfeni bylo shromazdit data o metodach
koordinace prifezovych projektd a roli a vyznamu jednotlivych tfadi vlad* v téchto
procesech. Z osmi dotazovanych zemi je pouze ve dvou pripadech urad vlady vniman jako
urad administrativni povahy, jenz zajistuje chod vlady po organizacni strance a plni poradni
funkci, a to v Polsku a na Slovensku. V ostatnich zemich je ve vétSi ¢i menSi mife
akcentovana jeho koordinacni role. Co se tyCe vyznamu uradu vlady v procesu koordinace
prufezovych agend, v Zadné z dotazovanych zemi neni tato role posuzovana jako minimalni,
pouze Ceska republika a Slovinsko ji hodnoti jako stfedné vyznamnou. V ostatnich
dotazovanych statech je role uradu vlady v koordinaci prifezovych projektti posuzovana jako
velmi vyznamna. Specifickym nastrojem meziresortni koordinace je strategické planovani
a fizeni®. Kapacity pro strategické planovani v ramci dfadu vlady podle vysledki dotaznikd
neexistuji pouze v Ceské republice a na Slovensku. Z vysledkii dotazniki pak dale vyplyva,
Ze se urady vlady v fadé zemi fidi, ¢i se vyznamnou mérou podileji na koordinaci mnoha
prurezovych agend, jako je regulatorni reforma, reforma a modernizace statni spravy ¢i fizeni
lidskych zdrojt ve statni sluzbé.

2 Program SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management) je spolecnou iniciativou OECD a
Evropské unie. Cilem programu je podporit kvalitu vladnuti a fizeni statni spravy predev§im v zemich stfedni
a vychodni Evropy.

* S prosbou o vyplnéni dotazniku byly osloveny Francie, Irsko, Itilie, Némecko, Nizozemi, Polsko, Portugalsko,
Rakousko, Slovensko, Slovinsko, Svédsko a Velké4 Britanie. Vyplnéné dotazniky zaslali zpét zastupci Irska,
Nizozemi, Polska, Slovenska, Slovinska, Svédska a Velka Britanie.

4 V nékterych systémech existuje zvlast' dfad slouzici vladé jako celku a zvlast' dfad slouZici vyhradné
premiérovi. Toto rozliSeni nebylo v dotazniku zohlednéno, pod pojmem ,urad vlady“ se tak rozumi obé tyto
instituce.

® Podrobnéji o tomto tématu pojedndva piiloha Strategické planovani a meziresortni koordinace.
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Na zakladé prvni a druhé ¢asti studie jsou identifikovany dva teoretické modely dfadu vlady —
administrativni a koordinacni. Kritériem pro toto rozliSeni je poslani, které trad v ramci
daného spravniho systému plni. Poslanim uradu vlady administrativniho typu je predevsSim
zajiSt'ovat technicky a administrativni servis vladé. Na strané druhé se nachazeji trady vlady,
které funguji jako vrcholné organy statni spravy. Jejich poslanim je koordinovat Cinnost
ustfedni statni spravy jako celku.

Prednosti ufadu vlady v administrativnim pojeti jsou predevSim relativné niZsi provozni
naklady. Na druhé strané neexistence dobfe pracujiciho vrcholného koordinac¢niho centra
muZe pii sloZitosti soucasnych ukold statni spravy vyustit v neefektivni fungovani statni
spravy jako celku (napriklad duplicity ve vykonu statni spravy, nesoulad ¢i dokonce
protichiidnost jednotlivych resortnich navrhii a politik atd.). Pfesto je administrativni model
uradu zakladem, z néhoz je diislednymi reformami moZno pfejit k Gfadu koordinacniho typu.

Prednosti uradu vlady koordina¢niho typu je predevsSim zajiSténi vzajemného souladu mezi
jednotlivymi vladnimi politikami a tim i efektivnéjSiho fungovani statni spravy. Jde de facto
o rozsifeni ufadu administrativniho typu o koordinacni dimenzi, nebot’ k zajiStovani chodu
vlady po technické strance se pridava aktivni podpora vlady v rozhodovani a vykonu moci
nad ostatnimi sloZkami statni spravy. Tyto ¢innosti jsou zajiStény fadou mechanismu jako je
strategické planovani a Fizeni ¢i monitorovani implementace prijatych rozhodnuti.

Relativni nevyhodou tohoto modelu trfadu vlady ve srovnani s predchozim jsou vyssi
provozni naklady. Lze vSak predpokladat, Ze jsou zanedbatelné v porovnani s ocekavanymi
pfinosy v podobé zefektivnéni fungovani statni spravy. Ufad vlady v této podobé ma také
velmi vysoké naroky na profesni uroven a dovednosti svych zaméstnancd.

Zatimco koordinacni model je bliZ§i vétSiné vyspélych zapadnich zemi, prvky
administrativniho modelu prevazuji v postkomunistickych, predevSim pak balkanskych
zemich.

Potfeba existence mechanismi a kapacit zajistujici koherenci vladnich politik se promita i do
doporuceni vyznamnych mezinarodnich organizaci a zahranicnich expertd. Posledni cast
studie nabizi prehled vybranych doporuceni tykajicich se jak obecné role uradu vlady
v moderni statni spravé, tak doporuceni tykajicich se konkrétn& Utadu vlady CR.
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UvVoD

s

,Ovet je ¢im dal tim sloZitéjsi.“ S timto tvrzenim se dnes setkavame stale Castéji. S nebyvalou
rychlosti a naléhavosti se objevuji témata, problémy a krizové situace, jeZ nemaji historicky
precedent. Na pozadi komplexnich procest globalizace a evropské integrace se vynoriuji zcela
nové palCivé otazky, hrozbou globalniho terorismu pocinaje a starnutim evropské populace
konce. Tyto vyzvy si v naprosté vétSiné pripadt Zadaji rychlou a efektivni odpovéd’ ze strany
statu. Ustfedni statni sprava jakoZto néstroj k realizaci vladnich politik se tak dostava do
situace, kdy jsou kladeny nebyvalé naroky na jeji vykon a schopnost adaptovat se tak, aby
byla novym problémim schopna efektivné Celit. Cim se tyto ,nové“ problémy lisi od
»starych“? Patton (1993) uvadi nékolik atributt, které tyto nové, pozornost statu vyzZadujici
problémy, charakterizuji:

Lze je obtiZné exaktné definovat.
Jen zfidka jsou tyto problémy cisté technického Ci Cisté politického razu.

ReSeni téchto problémi nelze teoreticky otestovat. Zda je navrzené opatfeni i¢inné prokaze
aZ praxe.

DalSim, a z hlediska této studie podstatnym rysem problémi a vyzev moderni spolecnosti je
jejich priarezovy charakter. Timto terminem zde rozumime skutecnost, Ze tyto problémy
jsou obtizné feSitelné v ramci jednoho existujicitho organu statni spravy. Jejich feSeni si
naopak zadad soucinnost vice subjekti €i organd statni spravy. Kdykoli se pak na feSeni
konkrétniho problému podili vice subjekti, stava se klicovym tikolem koordinace.

Metody koordinace ustfedni statni spravy coby predmét vyzkumu maji sva specifika. PfestoZe
je jim vénovana urcita pozornost ze strany odborné verejnosti, vétSina védeckych praci na toto
téma se nachazi na takové trovni obecnosti, Ze jejich praktické uZiti je problematické. V praxi
samotné pak tyto metody casto vznikaji operativné jako reakce na nové se objevujici
podminky, pricemz ufednici nejsou nijak motivovani k jejich systematickému shrnovani za
ucelem sdileni s jejich zahrani¢nimi partnery.

Presto je to pravé zkoumani zahrani¢nich zkusenosti, které mtze byt zdrojem inspirace pfi
koncipovani reformy vlastni statni spravy. Poucenim se z nejlepsi praxe, ale také z chyb
a selhani ve fungovani statni spravy v zahranici se lze vyvarovat fady omyli a chybnych
krokd pri volbé a zavadéni optimalnich metod koordinace dstfedni spravy ve vlastnim staté.
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CIiLE A STRUKTURA STUDIE

Cilem této studie je identifikovat modely usporadani a koordinace tstfedni statni spravy ve
vybranych zemich OECD. Pozornost bude vénovana predevSim postaveni, strukture a funkci
uradu vlady zejména v procesu koordinace prirezovych projekt.

Zamérem autora této prace neni pouhy popis formalniho usporadani administrativy ve
vybranych zemich. Studie zasazuje statni spravu do SirSich socidlnich, ekonomickych
a politickych souvislosti. Bude se tak snaZit odpovidat na otazky, zda lze dané usporadani
vzhledem k ostatnim analyzovanym zemim povaZovat za efektivni prfi FeSeni konkrétnich
ukolli a dale zkoumat jak obecné trendy ve vyvoji moderni Gstiedni spravy tak konkrétni,
v praxi uzZivané postupy reSeni vybranych prirezovych projektt, jako je reforma statni spravy
¢i reforma regulace.

Studie je rozdélena do ctyr casti. Prvni Cast se zabyva problematikou postaveni, role
a funkce dradu vlady v moderni statni spravé z teoretického hlediska a shrnuje vysledky
soucasnych vyzkumi v této oblasti.

Ve druhé casti jsou zpracovany vysledky dotaznikového Setfeni provedeného ve dvanacti
vybranych zemich OECD®.

Na zakladé vysledkli dotaznikového Setfeni a predchozich vyzkumi jsou identifikovany
modely uradi vlad, jejichz podrobnéjSim popisem na vybranych pfikladech se zabyva cast
tret.

Ctvrta, zavérecnd cast obsahuje také prehled doporuceni, ktera k dané problematice
publikovaly vyznamné zahranic¢ni instituce a experti.

V priloze studie je uvedena kapitola zabyvajici se specifickou otazkou kapacit pro strategické
planovani pri uradu vlady, dale priloha vénovana obecné teorii reforem verejné spravy, ktera
zasazuje studii do $irsiho kontextu reformy tstfedni statni spravy v Ceské republice, v jejimz
ramci je vypracovana. Na zavér je pripojen seznam internetovych stranek turadi vlad
vybranych evropskych zemi.

® S prosbou o vyplnéni dotazniku byly osloveny Francie, Irsko, Itdlie, Némecko, Nizozemi, Polsko, Portugalsko,
Rakousko, Slovensko, Slovinsko, Svédsko a Velké4 Britanie. Vyplnéné dotazniky zaslali zpét zastupci Irska,
Nizozemi, Polska, Slovenska, Slovinska, Svédska a Velka Britanie.



Clile a struktura studie

Metodologie analyzy

,» Kapacity statii a mezindrodnich organizaci porozumét dynamice zmén
a procest ve verejné spravé a jejich vlivu na schopnost vldd ridit stdt
v dlouhodobém horizontu jsou stdle v rannych fazich vyvoje. V soucasné
dobé postradame jak koncepcni ndstroje tak empirické informace
k postiZeni tohoto fenoménu. “

OECD (2003, strana 15)

Tento citat’ pochazejici z neddvno publikovaného materidlu OECD doklada, jak
problematickym tématem je analyzovani a hodnoceni vykonu statni spravy. Zatimco
v privatnim sektoru lze na efektivitu podniku usuzovat naptiklad z jeho zisku, p¥i hodnoceni
vykonneosti statni spravy jednoznacny indikator chybi. Vykon narodniho hospodafstvi
muZe byt ovlivnén celou fadou faktorti a je tak mozné, Ze zemé, kterda ma vysoce efektivné
fungujici statni aparat, bude vykazovat nepriznivé hospodaiské vysledky naptiklad v disledku
hospodarského cyklu. Do spokojenosti obcanti s fungovanim statni spravy se mizZe promitat
averze ¢i ndklonnost k soucasné politické reprezentaci; sam fakt, Ze jsou obcané s fungovanim
spravy spokojeni, nenapovida nic o jeji ekonomické efektivité. Stejné tak ,,tvrda“ data o poctu
uredniki ¢i financni ndkladnosti chodu statniho aparatu nefikaji nic o schopnosti statni spravy
plnit zadani politické reprezentace. Tyto skuteCnosti zde problematizuji pouZiti exaktnich
vyzkumnych metod, zaloZenych na tvrdych datech.

Vychodiskem z této situace je mezinarodni komparace ve smyslu kvalitativniho vyzkumu. Je
moZné posoudit, zda se to ¢i ono feSeni, ta ¢i ona v praxi pouZitd metoda jevi jako
efektivnéjsi, popripadé vhodna doporuceni pro vlastni spravni aparat.

Hledani podkladi pro formulaci téchto tvrzeni vSak neni nejsnazsi. Jak zmitiuje téZ tivod této
studie, fada védeckych praci v této oblasti je odtrZzena od praxe a vlady samy neciti potfebu
publikovat materialy detailné popisujici chod jejich aparatu. Jistou pomoc v této situaci nabizi
mezinarodni organizace, predevsim OECD, a program SIGMA. Jejich aktivity se zabyvaji jak
zkoumdanim spravnich aparatti jednotlivych statq, tak jejich srovnavanim. Presto vsak, alespon
pokud je autorovi znamo, nebyl dosud realizovan mezinarodni vyzkum zabyvajici se
specificky metodami koordinace tstfedni statni spravy (déle jen ,USS“) a priifezovych
projektt.?

7 Veskeré citace z anglickych originélti jsou vlastnim autorovym prekladem.

8 S dotazem, zda podobny vyzkum existuje, byla kromé vySe uvedeného OECD a SIGMA kontaktovana EIPA
(European Institute of Public Administration — Evropsky institut pro vefejnou spravu), NISPAcee (The Network
of Institutes and Schools of Public Administration in Central and Eastern Europe — sit instituci a Skol pro
vefejnou spravu ve stiedni a vychodni Evropé) a Center for Applied Policy Research pfi univerzité v Mnichové.
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Zkoumani a komparace samotnych tiradt vlad ma jisté limity, na které je treba upozornit. Jak
poukazuje Peters (2000), fada procest uvniti exekutivy je prilis subtilnich, nez aby mohly byt
zaznamenany vnéjSim pozorovatelem. Pravomoci nékterych urednik ¢ politikii jsou
definovany mlhavé a jejich skute¢na pozice je dana aZ praxi. Vyznamnou roli také Casto hraji
neformalni poradci, ktefi vSak stoji mimo oficialni struktury a dokumentaci. Srovnavani také
komplikuje rozli¢nost jednotlivych systémt, kde zjevné odlisné instituce plni stejné funkce, ¢i
naopak instituce se shodnym oznacenim slouZ zcela jinym dceliim. Ufady vlad jakoZto
centrum exekutivy musi navic ¢asto reagovat na nové podminky zménami své struktury. Rada
relativné novych materiali o jejich fungovani tak jiZ nemusi odpovidat skute¢né praxi.
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Kapitolal. ¥ CENTRUM VLADNUTI: ROLE URADU
VLADY V MODERNI STATNI SPRAVE

,»Panuje obecnd shoda, Ze poslednich tricet Ci Ctyricet let existuje ve
vetsiné prumyslové vyspelych zemi setrvaly trend posilovdni politického
jadra exekutivy a v jejim rdmci pak posilovani role jejiho vedouciho

premiéra.“

Peters (2000, strana 7)

V soucasné odborné literature se stale cast€ji objevuje pojem centrum vladnuti (center
of governance). V souvislosti s ,,novou generaci reforem*® se pak hovofi zejména o ménici se
roli centra, o posilovani jeho vyznamu a jeho ridici a koordinacni ulohy. Co si v3ak pod
pojmem centrum predstavit? OECD (2004) definuje tento termin jako formalni a neformalni
struktury sdruZené kolem trfadu premiéra nebo prezidenta, uradu vlady, uradu sestavujicimu
rozpocCet a uradu pecujicimu o lidské zdroje ve statni sprave. Fakticky lze tedy prohlasit, Ze
institucionalnim vyjadrenim centra vladnuti je arad vlady.

1.1.  Faktory vyvolavajici potfebu zmény

Rada celospolecenskych procesii, jeZ probihaji vsoucasné dobé, ma za nasledek
oslabovani vlivu centralni vlady. Na prvnim misté je tfeba jmenovat globalizaci. Zde lze
rozliSit rovinu politickou a hospodarskou. V politické roviné se v nasSich podminkach jedna
predevSim o proces integrace do struktur Evropské unie, ktery znamenal presun nékterych
pravomoci z centralni vlady na unijni organy. V hospodarské roviné byva jako jedna
z dtsledki globalizace uvadéna doposud nevidana mobilita na strané nadnarodnich korporaci,
pro néz dnes neni zasadni problém presouvat vyrobu mezi jednotlivymi staty. Potfeba prilakat
zahranicni investice Ci alespon udrZet stavajici zahrani¢ni podniky na svém uzemi pak vytvari
na narodni vlady nemaly tlak zejména p¥i formulovani dafiové politiky.

Na druhém misté je mozné jmenovat decentralizaci. Vedle fady pozitiv, jeZ tento proces
nepochybné prinasi, poukazuje mnoho autori na skutecnost, Ze delegaci pravomoci na
samostatné uzemni celky dochazi nevyhnutelné k oslabovani centralni vlady."

Pricte-li se k témto procesim vySe zminény obecny narist sloZitosti soucasné spoleCnosti,

vznika situace, kdy schopnost centralni vlady koordinované a efektivné fidit zemi mizZe byt

° Viz Pfiloha, kapitola Teorie reforem

19Viz nap¥iklad Prud, Remy (1995) - The dangers of decentralization. The World Bank Research Observer 1995
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ohroZena. Vychodiskem z této situace je vytvorit protivdhu témto procestim, tedy posilit

koordina¢ni schopnosti centra vladnuti, coZ se fakticky ve vétSiné vyspélych zemi realizuje

prostrednictvim rozsifovani funkci a odpovédnosti jejich / vlastnich ufadi vlad. Jak uvadi

citat, jeZ otvira tuto kapitolu, tento trend je patrny jiZ nékolik desitek let.

Peters pak v detailnim rozboru uvadi politické faktory, které posilovani role vlady a premiéra,

potazmo role uradu vlady, zapricinuji:

Volebni tlak — vlady jsou vnimany jako odpovédné za plnéni predvolebnich zavazku
i celkovou hospodarskou situaci zemé. V soucasné dobé dochazi v fadé vyspélych statt
ke zméné povahy volicstva, jeZ je méné vazano tradi¢ni identifikaci s konkrétni stranou
a vice orientovano na vysledky. Vysledny tlak se odrazi ve snaze vlad ziskat vétsi vliv
nad probihajicimi procesy.

Rostouci naléhavost otazek bezpecnosti, obrany a diplomacie. Soucasna svétova
bezpecnostni situace, nad niZ se klene hrozba globalniho terorismu, vyZaduje, aby vlada
v otazkach obrany a bezpecnosti hovorila jednim, jasnym hlasem. Napiiklad efektivni
koordinace sektori obrany a bezpecnosti je v soucasné dobé nejen komplikovana, ale
predevsim nezbytna.

Rostouci poptavka po koordinaci jednotlivych domacich politik. Obecny rist
vladnich vydaji, ktery je patrny v naprosté vétSiné zemi OECD, a nésledné zmnozZovani
ukold a Cinnosti, jimiZ se staty zabyvaji, vedou k nartstu sloZitosti statnich aparatd.
Nartst sloZitosti organizacniho uspotradani, funkcionalni specializace a posileni
autonomie jednotlivych ministerstev daly vzniknout fadé novych instituci, jeZ plni

~_ s ~r s s

schopnosti vlady.

OECD (2004) pak v souvislosti se zménou role centra vladnuti uvadi tyto faktory:

Rostouci sloZitost spolecnosti: obecné procesy, jako rozvoj informacni spolecnosti,
zpusobuji, Ze “Zivot se stava slozitéjsi“ (strana 4). V tomto kontextu sili role centra coby
instituce, ktera komunikuje jednotlivé politiky s verejnosti. Centrum se tak musi nové

ucit ,,umeéni presvédcovat“(strana 4).

Rostouci sila rozpoctu: podil vladnich vydaji na HDP vyrazné roste od Sedesatych let
minulého stoleti. Urcitd mira rstu vefejnych vydaji je udrzitelnd za ekonomického
ristu. Naroky na vefejné rozpocCty vSsak maji tendenci prudce stoupat v dobé recese, coz
vytvari fiskalni nestabilitu. Mnoho zemi OECD reaguje na tento fakt uzsi provazanosti
rozpoctového procesu na politické agendy, a to i v institucionalni podobé.

Tlak na vykon: s rostoucimi naroky na vykon vefejné spravy, at jiz jsou zplisobeny
vyostfenou mezinarodni konkurenci Ci tlakem ze strany vefejnosti, dava silit metodam
jako rozpoctovani a Fizeni zamérené na sledovani cili a vysledkaii.
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1.2.  Faktory ovliviiujici podobu uradu vlady

Vyse uvedené trendy a procesy tedy vyvolavaji potfebu posileni koordinacnich kapacit urada
vlad. Tato zmeéna se vSak vidy dé€je v urCitém ramci, jenZ je tvoren politickym
a administrativhim kontextem té které zemé. Podoba, struktura a funkce uradu vlady je
tak vidy ovlivnéna ¢i primo determinovana fradou faktorii, obvykle souhrnné
oznacovanych jako politicky systém.

1.2.1.  Politicky systém

Typologii politickych systémii existuje cela Fada. Pohybujeme-li se v ramci
demokratickych zfizeni, byvaji politické systémy obvykle rozliSeny podle rozloZeni moci
vykonné na systémy parlamentni, prezidentské a poloprezidentské. Peters (2000) pro potieby
komparativni analyzy tradt vlad 12 vyspélych zemi rozliSuje systém westminstersky, kam
z analyzovanych zemi fadi Velkou Britanii, Australii a Kanadu, ostatni parlamentni systémy
a systémy poloprezidenstké a prezidentské. Toto rozliSeni ma své opodstatnéni, nebot
westminstersky systém ma sva specifika'.

Jiné rozliSeni pouziva pro ucely komparace uradi vlad ve svych dokumentech OECD. To
fakticky kopiruje rozliSeni politologické, je vSak terminologicky a obsahové modifikovano
tak, aby nejlépe odpovidalo potfebam analyzy. Kritériem, které OECD (2004a) pro tyto ucely
pouZziva, je usporadani centralni vlady vychazejici z danych dstavnich principt té které zemé.

Typologie politickych systémii podle OECD:

a) Kolegialni systémy

Tento typ je mezi zemémi OECD nejrozsifenéjsi. Jde o parlamentni systém, kde vlada
tvori klicovy element v rozhodovacim procesu. Diiraz je pritom kladen na jeji
kolektivni odpovédnost. Existence vlady byva zakotvena v tstavé a jeji pravomoci
byvaji obvykle upraveny zakony. V téchto systémech obvykle parlament vyslovuje
divéru vladé jako celku, nikoli pouze premiérovi, jeZ néasledné jmenuje ministry.
,V téchto systémech je vlada jedineCnym (aCkoli ne jedinym) centrem rozhodovani“
(OECD, 2004a, strana 6).

V ramci toho systému vsak existuje rada variant. Zatimco kupfikladu v Nizozemi jsou
schize vlady klicCovym prostorem pro rozhodovani, v Némecku byvaji jednotlivé
problémy na schiizi vlady predkladany spisSe pro schvaleni poté, co je rozhodnuti ucinéno
na zakladé bilateralnich dohod mezi kancléfem a ministrem.

'Viz Pfiloha, kapitola Teorie a praxe reforem vefejné spravy, poznamka o administrativni kultufe
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b) Prezidentské systémy

Oproti prfedchozimu modelu je v tomto pripadé vlada jednoznacné podrizena jejimu
predsedovi, miiZze byt dokonce vnimana jako jeho specificky poradni sbor. V této situaci
nejsou pravidelné schiize vlady nezbytné. Zodpovédnost v téchto systémech pak nelezi
na vladé jako celku, ale vyhradné na prezidentovi.

c¢) Hybridni systémy

V téchto poloprezidentskych systémech je vykonna moc rozdélena mezi prezidenta
a predsedu vlady. President je podobné jako v prezidentskych systémech wvolen
vSelidovou volbou, zatimco premiér je svou legitimitou vazan na parlament. Pozice
prezidenta je v téchto systémech silna predevSim v zahranic¢nich zaleZitostech, otazkach
obrany, ale také hraje vyznamnou ulohu pfi jmenovani fady vefejnych Ciniteli. Co se
institucionalniho usporadani tyce, byva v téchto systémech zretelné odliSen personal
a kapacity slouZici prezidentovi a premiérovi. OECD (2004a) konstatuje, Ze vétSina
politické agendy byva i v téchto systémech zaleZitosti vlady a premiéra.

OECD (2004a) i Peters (2000) shodné poukazuji na skuteCnost, Ze v nékterych tradicné
parlamentnich systémech sili role premiéra natolik, Ze je v nich moZno vysledovat rysy
typické pro systémy prezidentské. Jako piiklad byva uvadéna Velka Britanie ¢ Spanélsko,
ovSem podle OECD (2004a, strana 7) ,,...je tato tendence patrna ve vétSiné zemi OECD.“

1.2.2.  Volebni systém

Volebni systém, resp. systém usporadani politickych stran hraje vyznamnou roli. Také do
usporadani dradu vlady se mize ,jedno“ Ci ,,vicebarevnost“ vlady promitnout. V nékterych
pripadech byva existence koalicni vlady divodem pro vznik specifickych atvara pro
koordinaci koali¢nich vyjednavani pravé pri aradu vlady.

V neposledni fadé ma na podobu Gradu vliv osobnost a styl predsedy vlady, a to bez
ohledu na politické usporadani. To, nakolik se premiér obklopuje ,,svymi lidmi“, do jaké miry
citi potfebu komunikovat s vefejnosti, jaky styl jednani s ministry preferuje, atd. se miize do
znacné miry promitnout do usporadani a chodu jeho tradu.

1.3. Typy arada vlad

Na zakladé predchoziho rozliSeni usporadani centrdlni vlady formuluje OECD tfi modely
uradi vlad: quasi-legislativni, politicky a poradensky. Quasi-legislativni model, ktery je
béZzny ve vétSiné zemi Evropy, odpovida situaci, kdy je hlavni funkci vlady koncipovani
a schvalovani zakonii a regulace (jeZ musi Casto nasledné projit legislativnim procesem), ¢i
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obecnéji zabyvani se agendou na velmi konkrétni drovni. Z toho vyplyva, Ze urady vlad
tohoto typu vyzZaduji silné kapacity pro legislativni analyzu. Pro schiize vlad v tomto
pripadé byva charakteristické velké mnozstvi materialii, neziidka naro¢nych na
odbornost, z ¢ehoz vyplyva, Ze GFad vlady musi byt schopen takové schiize jednak dobie
zvladat po organizacni strance, a pak musi zajistit, aby se jednotlivi ministfi byli
schopni orientovat i v materialech mimo jejich odbornost.

Oproti tomu vlady, jimZ odpovida politicky model rozhoduji v méné konkrétni roviné,
formuluji priority a strategie, zatimco jejich konkrétnim rozpracovanim jsou povéreny jiné
organy (ministerstva ¢i ministerské vybory). Ve srovnani s predchozim modelem se schtize
vlad nepotykaji s takovym mnoZstvi materiali. OvSem také formulace obecného smérovani
vladni politiky a strategickych priorit si zada kvalifikovanou podporu. Tento model je
typicky pro zemé Commonwealthu. Mezi quasi-legislativhim a politickym modelem
neexistuje ostry predél, fada dradu vlad vykazuje znaky obou téchto modeld.

Poradensky model je charakteristicky pro prezidentské systémy, kde neni kladen diiraz na
kolegialni rozhodovani.

Z hlediska typologie uradt vlad se objevuje otazka rozliSenosti uradu vlady a uradu premiéra.
Zatimco urad vlady slouzi vladé jako kolektivu, ufad premiéra slouzi vyhradné jemu.
V nékterych zemich existuji tyto instituce jako zcela rozliSené (Velka Britanie), jinde je ufad
premiéra soucasti uradu vlady. Ukazuje se vSak, Ze ,,...toto rozliSeni je méné duleZité, nez se
muZe zdat. I kdyZ jde o dvé oddélené instituce, spolupracuji velmi tizce. A v zemich, kde jsou
naopak kombinovany, existuje jasné rozliSeni jejich funkci“. (OECD 2004a, strana 10)
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1.4.

Funkce uradu vlady

V obecné roviné lze fici, Ze jelikoZ urad vlady je organem, ktery slouZi vladé, jsou jeho

funkce odvislé od pravomoci a povinnosti vlady v tom kterém systému. I pres vySe uvedené

rozdily mezi jednotlivymi zemémi lze identifikovat obecné funkce, jez v té ¢i oné mife plni

naprosta vétSina uradd vlad. Peters (2000) identifikuje na zakladé komparace uradi vlad

dvanacti vyspélych zemi tyto obecné funkce tiradu vlady:

Systémovy management. Timto terminem se rozumi obecny prehled a casto i pfimé
zasahovani do zalezitosti obrany, bezpecnosti a zahranici (pfedevSim v otazce hajeni
obchodnich z4jmi statu), nebot tato témata se v posledni dobé stavaji izce provazanymi
s otazkami domaci politiky. Specifickou otazkou je Fizeni vztahii s Evropskou unii
(je-li zemé jejim Clenem) a s niZSimi izemné spravnimi celky.

Zajistovani dobrého vladnuti. Snaha o hladky a koordinovany chod vlady obnasi
predevSim shromaZd'ovani informaci o jednotlivych navrhovanych politikach,
poskytovani pravnich i politickych rad ministriim pfipravujicim legislativu, organizace
obéhu vladnich dokumentd, podkladovych materiali a casovych rozvrh pro schiize
vlady, péci o premiériiv program, predavani vladnich rozhodnuti doty¢nym resortim
a monitorovani implementace prijatych politik jak v roviné legislativy tak v praxi.

Rizeni statniho aparatu. Vldda ma zna¢ny vliv na personélni politiku ve statni spravé.
Mnoho vlad usiluje o zavedeni programt reformy statni spravy a tato agenda, Ci
néktera jeji cast, byva casto v urcité formé svéfena tfadu vlady.

Koordinace politik. Peters v této souvislosti hovori o negativni koordinaci. Jejim cilem
je zajistit, aby politiky jednotlivych resorti byly konzistentni a v souladu, coz
posouva drad vlady do role prostrednika ¢i arbitra, predevSim v otazkach finan¢nich
zdroji. Z toho vyplyva potreba uzké vazby na resort financi, ,,...jejiz absence miZe byt
velmi zniCujici pro vladu a ekonomiku.” (Peters 2000, strana 12) Negativni koordinace
rovnéz zahrnuje integraci jednotlivych, casto poriznu rozesetych politik do
konzistentniho logického celku souladného s vladnimi prioritami, ¢i, v pripadé
koali¢nich vlad, dohled nad dodrZovanim koali¢nich dohod.

Poradenstvi v otazkach politik. Tradi¢ni funkci Gfadu vlady je ,fikat pravdu
vladnoucim®, radit, ale téz varovat politické vidce pred nechténymi dopady
navrhovanych politik. K této reaktivni poradenské tloze, ktera obnasi vyjadrovani se
k jiz zformulovanym navrhtim, se pfidava pozitivni koordinace — formulace vlastnich
navrhi strategii ¢i definice obecnych priorit vlady jakozto ramce pro vladni
politiku a nasledna kontrola jejich dodrZovani ze strany zbytku kabinetu. Tento
trend vyustil ve formovani kapacit pro strategické planovani a tvorbu dlouhodobych
prognéz pii fadé uradd vlad. Cilem téchto inovaci je posileni koordinacnich kapacit
vlady.
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* Politicky management. Timto terminem se rozumi Fizeni vztahu s parlamentem, mezi
koalicnimi partnery (jde-li o koali¢ni vlddu) a s hlavnimi zajmovymi skupinami.
Roste také dilezitost schopnosti komunikace s vefejnosti, které dava pri dradech vlad
fady zemi vzniknout rozsahlym ttvarim pecujicim o vztah k médiim.

so~r

Jiny pristup k popisu funkci tGfadu vlady nalezneme v materidlu SIGMA (2004), ktery fika, Ze
,»Je uZitecné posuzovat vSechny funkce uradu vlady jako koordinacni. Obecné lze Fici, Ze
urad vlady je zridkakdy zodpovédny za specifické oblasti politiky (ackoli existuji
vyjimky). Misto toho je tifad vlady koordinator, jehoZ poslanim je ... zajistit, aby rtzné
elementy pracovaly efektivné jako celek.” (strana 15) V materialu je tak identifikovano osm
koordinacnich funkci aradu vlady:

* Koordinace pripravy schuzi vlady. Tato funkce obnasi predevSim casové
organizovani schiizi, pripravu agendy, zajiStovani obéhu dokumentt a nastavovani
terminti pro odeslani materiali ze strany ministerstev. K pripravé schiizi patii
i kontrola jednotlivych materiali, jak po formalni, tak obsahové strance. V fadé zemi
urad vlady kontroluje spravnost analyz a podkladovych materialii, jeZ maji byt na
schiizi projednavany, zajiStuje dodatecné analyzy akomentare. V nékterych
systémech je vSak béZné pfinaSet materialy k projednani pfimo na schiizi vlady, tedy aniz
by predtim prosSly vySe popsanymi procesy na uradu vlady. To v posledku komplikuje
rozhodovani vlady, proto se takova praxe riznymi zptsoby reguluje.

* Koordinace cinnosti smérujicich k zabezpeceni pravni jednoty navrhované
legislativy. Tato funkce je zéasadni predevSim v systémech s quasi-legislativnim
modelem (viz vySe), kde vlada hraje vyznamnou ulohu v legislativnim procesu. VétSina
uradt vlad zemi OECD ma rozsahlé kapacity pro ovérovani souladnosti navrhovanych
predpisu s existujici platnou legislativou, v systémech s politickym modelem neni této
aktivité v rdmci dfadu vlady vénovana takova pozornost.

* Koordinace pripravy vladniho programu, strategickych priorit a dlouhodobych
plant a zajiSt'ovani jejich kompatibility s rozpoctem. VytyCovani strategickych priorit
a specifikace postupt k jejich dosazeni patfi ke klicovym funkcim vlady a jejiho
predsedy. Zakladni vytyceni cili byva predmétem programového prohlaseni vlady,
ovSem rozpracovanim jednotlivych bodti do podoby konkrétnich opatieni byva povérena
resortni administrativa. Zatimco jednotliva ministerstva rozpracovavaji koncepce
a strategie v oblasti své plisobnosti, tfad vlady zajiStuje koordinaci téchto aktivit mezi
jednotlivymi resorty tak, aby jednotlivé resortni navrhy byly v souladu s prioritami vlady
jako celku, vnavaznosti na rozpoctovy proces. V nékterych zemich turad vlady
monitoruje ¢innost ministerstev ve strategickych oblastech a pravidelné o nich informuje
predsedu vlady. V fadé zemi existuji pro tuto ¢innost institucionalizované struktury
v ramci dfadu vlady. Cinnost a poslani téchto strategickych jednotek se viak v réiznych
systémech lisi, pokryva spektrum aktivit od formulace dlouhodobych strategii a prognoz
aZ po monitorovani jednotlivych resorti ¢i sledovani dopadi prijatych opatfeni.
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* Koordinace pripravy navrhovanych opatfeni, jez maji byt projednana na schuzi
vlady. Tento bod tizce navazuje na bod predchozi. Konkrétni politiky byvaji ve vétSiné
zemi navrhovany ministerstvy. ,Na druhé strané politicka rozhodnuti jsou kolektivni
zodpovédnosti vlady, je proto nutné zajistit, aby konkrétni navrhy jednotlivych
ministerstev byly fadné pripraveny, aby odpovidaly vladnim plantim, nacasovani
a prioritam a aby neodporovaly jinym rozhodnutim. To je koordinace politik a ta
pfirozend patii na tfad vlady coby centralni instituci slouZici vIadé. (strana 26) Utad
vlady tak kontroluje, zda bylo prislusné téma naleZité posouzeno, ¢i zda je dodany
analyticky material na odpovidajici odborné tirovni. K roli dfadu vlady v této souvislosti
také neodmyslitelné patii poskytovani adekvatniho mnoZstvi doprovodnych informaci
k navrhovanym opatfenim predsedovi vlady. Vyznamna je téZ role uradu vlady
v pripominkovém fizeni a pii feSeni neshod mezi jednotlivymi resorty. V fadé zemi
funguje drad vlady v takovych pripadech jako arbitr, jeZ zajiStuje vyreSeni neshod mezi
jednotlivymi ministerstvy jesté pred prednesenim navrhu vladé.

* Koordinace komunikace. Konzistentni a koordinovana komunikace s vefejnosti je
v zajmu kazdé vlady. Jak uvadi material SIGMA, kaZdé vladni opatfeni ma své ,,vitéze
a poraZzené“. V této souvislosti je nutné vladni opatfeni naleZité vysvétlit, aby byla
vefejnosti 1épe prijimana. Komunikace s vefejnosti se tak stava klicovou oblasti. Také
v této oblasti hraje urad vlady koordinacni tlohu, a to v fadé rovin. Vlada jako celek ma
vidy svého mluvciho, ktery potrebuje dostatecny personal k tomu, aby mohl tuto
funkci plnit. To plati i v pripadé predsedy vlady, od néjZ se ocekava, Ze bude schopen
hovofit za vladu jako celek. Dalsi tlohou uradu vlady je zajistit, aby informace
poskytované verejnosti jednotlivymi ministerstvy byly v souladu jak mezi sebou, tak
s prohlasenimi vlady jako celku.

* Koordinace sledovani vysledkii vladnich politik. I vtomto pfipadé plati, Ze
implementace vladnich rozhodnuti a sledovani vysledki je zéleZitosti ministerstev.
Zaroven je ale vlada a predevSim premiér odpovédny za vysledky kabinetu jako celku.
Z této pozice ma fada uradi vlad kapacity pro monitorovani implementace vladnich
opatfeni, a to jak v roviné legislativni, tak v roviné faktického dopadu. Tato ¢innost byva
Casto vykonavana v navaznosti na jiné dkony, v nékterych ptipadech existuji na uradu
vlady utvary, které jednotliva opatfeni sleduji od okamZiku jejich vzniku aZ po
vyhodnoceni jejich skute¢ného dopadu.

* Koordinace vztahu s jinymi statnimi organy (parlamentem, prezidentem).
Legislativni proces predpokladd, Ze vladni navrhy na urovni zakond prochazeji
schvalovacim procesem v parlamentu. Béhem tohoto procesu miZe byt fada navrht
pozménéna Ci upravena. Nad to je parlament vyznamnym zdrojem legislativy sam
o sobé. V této situaci byva pro vladu nelehké zajistit koherenci jednotlivych politik.

navrhovanou podobu zakonti, popfipadé dosadhnout konsenzu, je velmi naléhava.
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* Koordinace specifickych horizontalnich strategickych priorit (Evropska integrace,
reformy statni spravy). Utad vlady ¢asto pfimo koordinuje specifické agendy. MiiZe jit
v zasadé o agendy prarezového charakteru, jako je koordinace vztahi mezi centralni
vladou a mistni samospravou ¢i vztahd s EU, o agendy, jimiZ je umisténim na urad vlady
prirknuta zvlastni pozornost ¢i o specifické agendy podminéné historickym kontextem té
které zemé. V jistém smyslu specifické postaveni mezi témito agendami ma koordinace
administrativni reformy. Tato agenda ma zvlastni postaveni, nebot’ zasahuje cely spravni
systém. Postavit jeji Fizeni a koordinaci nad jednotlivé resorty, tedy na urad vlady, se tak
zda logické. V soucasné dobé vSak neexistuji podklady pro zhodnoceni, nakolik a zda
viibec je toto feSeni oproti jinym (napriklad oproti existenci specifického ministerstva pro
statni spravu) vyhodnéjsi.
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Kapitola2. @ METODY KOORDINACE USTREDNI STATNI
SPRAVY - ROLE URADU VLADY
V KOORDINACI PRUREZOVYCH AGEND

2.1. Uvod

Nasledujici ¢ast studie se opird o vysledky dotaznikového Setfeni realizovaného Uradem
vlady CR ve vybranych zemich OECD®. Cilem tohoto Setfeni bylo shromaZdit data
o metodach koordinace prifezovych projekti a roli a vyznamu jednotlivych ufadd vlad"
v téchto procesech.

Otazky v dotazniku byly zaméfeny na dva okruhy. Prvni zkoumal, jaka role je uradu vlady
v dané zemi prisuzovana ve vztahu k tstfedni statni spravé, jaké jsou jeho personalni kapacity
a jakymi finan¢nimi zdroji disponuje. Druhy okruh se zaméfoval na metody koordinace
ustfedni statni spravy, a to jednak vroviné existence obecnych mechanismi koordinace
prurezovych agend, a pak pri fizeni péti konkrétnich prtirezovych projekta.

Vzhledem k relativné nizké navratnosti dotaznik'* nepredstavuji analyzované zemé
reprezentativni vzorek. Bylo by tak problematické usuzovat na zakladé vysledkti dotazniku na
obecny trend. Ziskana data presto dobie poslouzi jako zaklad pro komparaci, kterd miize byt
inspiraci pfi formulaci doporuceni pro reformu tdstfedni statni spravy v Ceské republice.

12'S prosbou o vyplnéni dotazniku byly osloveny Francie, Irsko, Itilie, Némecko, Nizozemi, Polsko, Portugalsko,
Rakousko, Slovensko, Slovinsko, Svédsko a Velka Britanie. Vyplnéné dotazniky zaslaly zpét Irsko, Nizozemi,
Polsko, Slovensko, Slovinsko, Svédsko a Velka Britanie.

B3V nékterych systémech existuje zvlast ufad slouZici vladé jako celku a zvlast ufad slouZici vyhradné
premiérovi. Toto rozliSeni nebylo v dotazniku zohlednéno, pojmem tifad vlady se tak rozumi obé tyto instituce.

14 S prosbou o vypInéni dotazniku byly osloveny Francie, Irsko, Itélie, Némecko, Nizozemi, Polsko, Portugalsko,
Rakousko, Slovensko, Slovinsko, Svédsko a Velké4 Britanie. Vyplnéné dotazniky zaslali zpét zastupci Irska,
Nizozemi, Polska, Slovenska, Slovinska, Svédska a Velké Britanie.
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2.2. Postaveni uradu vlady v systému statni spravy

Historicky urady vlady vznikaly jako instituce, jejichZz poslanim bylo zajiStovat
administrativni a technicky servis vladé ¢i premiérovi. S nartistem komplexnosti statni spravy
vSak silila potfeba existence centra, z néhoZz by byly jednotlivé vladni politiky koordinovany
a monitorovany. Timto centrem je dnes ve vétSiné vyspélych zemi OECD praveé drad vlady.
Ackoli se nevytraceji jeho ptivodni administrativné podpiirné funkce, je dnes urad vlady
v téchto zemich predevSim ,,... koordinacnim organem, jehoZz hlavnim tkolem je zajistit, aby
rizné aktivity jednotlivych ministerstev pracovaly efektivné a koherentné“. (SIGMA 2004a).
Naproti tomu v nékterych postkomunistickych zemich stfedni a vychodni Evropy pretrvava
pojeti tfadu vlady jakoZto organu technické a administrativni povahy. Tato situace je patrna
predevsim v balkanskych zemich, ackoli i zde jiZ nastupuje trend vnimat dfad vlady jako
vrcholny organ statni spravy (srov. Buova, E. (2004) Reform of the General Secretariat of the
Government of the Former Yugoslav Republic of Macedonia. in: SIGMA 2004a).

Tuto skuteCnost potvrzuji i vysledky Setfeni. Z osmi dotazovanych zemi je pouze ve dvou
pripadech urad vlady vniman jako urad administrativni povahy, jenZ zajiStuje chod
vlady po organizacni strance a plni poradni funkci, a to v Polsku a na Slovensku. V ostatnich
zemich je ve vétSi ¢i mensi mire akcentovana jeho koordinacni role. V Nizozemi
a Svédsku'® je pak tifad vlady vnimén ryze jako vrcholny tfad zajistujici koordinaci a soulad
resortnich politik v rdmci dstfedni statni spravy.

1> Uspotadani exekutivy ve Svédském kralovstvi je unikatni. Spociva v systému deseti relativné malych
ministerstev, spojenych dohromady s Ufadem premiéra a Ufadem pro administrativni zaleZitosti do jediné
instituce nazvané Regeringskansliet — Utady vlady. Centrélni exekutivu tvo¥i pouze cca 4500 zaméstnanct, fada
pravomoci a povinnosti, obvykle naleZicich ministerstviim, je delegovana na vladni agentury. Pro vice informaci
viz Sweedish Government Offices Yearbook 2003
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Tabulka 1. Postaveni Gradu vlady v systému statni spravy

organ organ plnici vrcholny organ

funkce aradu vlady administrativni administrativni koordinujici resortni

povahy i koordinacni funkci politiky
Ceska republika X
Irsko X
Nizozemi X
Polsko X
Slovensko X
Slovinsko X
Svédsko X
Velka Britanie X

Na vyznam ufadu vlady v daném spravnim systému mohou téZ nepfimo poukazovat dva
indikatory. Prvnim je pocet zaméstnanct, druhym rozpocet. Co se poctu zameéstnanct tyce,
uvadi Peters (2000, strana 88), Ze ,,... velikost ufadu vlady nepfimo ukazuje na dvé tendence:
centralizaci politické moci a rostouci vliv na politické rozhodovani. Proto stoupne-li pocet
zaméstnanct Gfadu, miZeme usuzovat na nardst jeho vlivu.“ Dodejme, Ze poCet zaméstnanct
sam o sob€ neni jako indikator dostacujici. VyznamnéjSim ukazatelem vlivu ufadu jsou jeho
faktické pravomoci. Také absolutni ¢isla vtomto pripadé nemaji priliSnou vypovidaci
hodnotu. Pro lepsi predstavu je proto uveden graf podilu zaméstnanci tGfadu vlady na poctu
obyvatel dané zemé. Tento graf ma ilustrac¢ni charakter, nebot’ poCet obyvatel dané zemé je
pouze jednim z faktorid ovliviujicich velikost spravniho aparatu.

Tabulka 2. Absolutni pocet zaméstnancu aradu vlady v roce 2003

zemeé priblizny pocet zaméstnanci
Ceska republika 550

Irsko 200

Nizozemi 400

Polsko 500

Slovensko 342

Slovinsko 907

Svédsko 4500

Velka Britanie 2400
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Graf 1. Podil zaméstnancu Gradu vlady na poctu obyvatel (%o)
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Co se rozpoctu tradu tyce, uvadime zde kromé absolutnich cisel i graf relativniho podilu
rozpoctu uradu na hrubém domacim produktu zemé.

Tabulka 3. Rozpocty uradi vlad v roce 2003 (v milionech EUR)

zZemé rozpocet
Ceska republika 16,6
Irsko 37,5
Nizozemi 45,0
Polsko 24,6
Slovensko 3,1
Slovinsko 24,7
Svédsko 576,0
Velka Britanie 7141,8

Poznamka: prepocitano podle sménnych kurzi ECB k 11. lednu 2005.
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Graf 2.  Podil rozpoctu uradu vlady na HDP (%o)
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Zdroj: dotaznikové Setfeni, OECD, Statistical Office of Slovenia

Z uvedenych grafti je patrné, Ze nejvétSimi prostiedky v oblasti lidskych zdroji disponuji
titady vlady Slovinska a Svédska (v pfipadé Svédska je vSak tfeba mit na paméti, Ze se jedna
fakticky o celou ustfedni spravu). Relativné nejvétSimi financnimi zdroji pak jednoznacné
disponuje Britsky ufad vlady, coz je dano Sirokym spektrem agend, které jsou z jeho rozpocti
financovany'®. (Zna¢nymi prostfedky ve srovnani s ostatnimi zemémi disponuji také tfady
vlady ve Svédsku a Slovinsku.)

'8 Podrobnéji viz http://www.cabinetoffice.gov.uk
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2.3. Koordinace priirezovych projekti

ReSeni prifezovych projektti (v dotazniku jsou definovany jako projekty vyzadujici
koordinaci vice resortti, ¢i projekty zasahujici administrativu jako celek) predstavuje vyzvu
pro koordinacni schopnosti spravnich systémi na celém svété. Je-li ve vyspélych zemich
OECD trad vlady vniman jako organ zajiStujici koherenci resortnich politik, mizZeme
predpokladat, Ze mu bude prisouzena vyznamna role v koordinaci prifezovych agend. Tento
predpoklad vysledky Setfeni u zkoumanych zemi potvrzuji. V Zadné z dotazovanych zemi
neni role uradu vlady v koordinaci prirezovych agend hodnocena jako minimalni,
pouze Ceska republika a Slovinsko ji hodnoti jako stfedné vyznamnou. V ostatnich
dotazovanych statech je role urfadu vlady v koordinaci prirezovych projekti
posuzovana jako velmi vyznamna.

Na otazku, zda vramci uradu vlady existuje utvar specificky povéreny zajiStovanim
meziresortni koordinace, odpovédéli kladné ctyfi respondenti. Zatimco v ramci britského
tfadu vlady jsou podobné jako ve Svédsku timto tikolem povéfeni pracovnici napii¢
celym uradem, vIrsku existuji C¢tyri ttvary zajisStuji meziresortni koordinaci
v kli¢ovych oblastech. Jsou jimi Utvar pro hospodatskou a socilni politiku (Economic and
Social Policy Unit), Utvar pro Fizeni zmény a modernizaci vefejné sluzby (Change
Management and Public Service Modernisation Unit), Utvar pro informacni spole¢nost
(Information Soociety Unit) a Utvar pro evropské zaleZitosti (European Affairs Unit).
Vramci slovinského uradu vlady je meziresortni koordinaci povéren Generalni
sekretariat, jenz zaméstnava vice jak 10 % vSech zameéstnanci uradu.
Ve zbyvajicich zemich neexistuji zvlastni struktury obecné povéfené meziresortni
koordinaci. Pri vyskytu problému, jehoZ feSeni si vyZaduje spolupraci vice resortli, byva
zpravidla tento problém delegovan na resort, ktery nasledné zajistuje koordinaci jeho feSeni
s ostatnimi resorty, a to nejcastdji za pomoci jiZ existujicich kapacit (Ceska republika,
Nizozemi), ¢i byva obvykle zfizen ad hoc meziresortni tym povéreny jeho feSenim (Polsko).

Specifickym néstrojem meziresortni koordinace je strategické planovani a Fizeni'. V otazce
definice pojmu strategické planovani nebo téZ fizeni na tirovni centralni vlady nepanuje na
mezinarodnim poli shoda. Existence kapacit pro strategické planovani pfi uradu vlady vsak
poukazuje na to, jakou funkci ufad pIni'®,

Kapacity pro strategické planovani v ramci tfadu vlady podle vysledkt dotazniku neexistuji
pouze v Ceské republice a na Slovensku.

17 Podrobnéji o tomto tématu pojednéva pfiloha Strategické planovani a meziresortni koordinace

18 BliZe viz vymezeni pozitivni a negativni koordinacni role Gfadu vlady na strané 12.
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Tabulka 4. Kapacity pro strategické planovani v ramci tradu vlady

nazev utvaru pro strategické planovani pocet zaméstnancu

Ceska republika  Neexistuje -

Irsko Economic and Social Policy Unit, Management n.a.
and Public Service Modernisation Unit,
Information Society Unit, European Affairs Unit

Nizozemi Strategic Advisor to the Prime Minister / 1/35
Netherlands Scientific Council for Government
Policy
Polsko" Department of the Council of Ministers 18
Slovensko Neexistuje -
Slovinsko Institute of Macroeconomic Analysis and 60
Development
Svédsko Political prioritizes hare 60
Velka Britanie Strategy Unit 100

2.4. Rizeni konkrétnich prirezovych projektt

Regulatorni reforma predstavuje komplikovany proces, jehoZ tispésné feSeni klade znacné
naroky na koordinaci statni spravy jako celku. Cilem tohoto procesu je podle OECD
,»--. lepsit kvalitu regulace. To znamena reformovat takové regulace, které vytvareji prekazky
hospodarské soutézi, inovaci a rdstu pfi zajiSténi efektivni sluzby regulace dtlezZitym
socidlnim cilim.“® Rizenim ¢&i koordinaci reformy regulace byvaji povéfeny nejrtiznéjsi
instituce statni spravy. V poloviné dotazovanych zemi je koordinaci regulatorni reformy
povéren urad vlady. Ve Velké Britanii funguje v rdmci ifadu vlady Regulatory Impact Unit,
jenZ ¥idi a koordinuje ¢innost Departmental Regulatory Impact Units, oddéleni povérenych
reformou regulace v ramci jednotlivych resortt. Také v Irsku spada regulatorni reforma do
kompetence tifadu vlady, je ji povéfen Utvar pro Fizeni zmény a modernizaci vefejné sluzby
(Change Management and Public Service Modernisation Unit). V Ceské republice je
koordinaci regulatorni reformy povéfen odbor reformy regulace a tstfedni statni spravy pri
Utadu vlady. Ve Svédsku spada regulatorni reforma pod legislativni odbory pracujici na

jednotlivych resortech.

1 Pfi Ufadu vlady, avSak s vlastnim rozpoctem existuje v Polsku jesté Vladni centrum pro strategickd studia
(Rzadowe Centrum Studiow Strategycznych)

2 http://www.oecd.org/topic/0,2686,en_2649_37421_1_1_1_1_37421,00.html k 20. 12. 2003; podrobnéji
k problematice regulatorni reformy viz OECD (1995) Recommendation of the Council of the OECD on
Improving Quality of Government Regulation (adopted on 9 March 1995). Paris. OECD; ¢i OECD (1997) The

OECD Report On Regulatory Reform: Synthesis. Paris. OECD.
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V Nizozemi je regulatorni reforma soucasti programu Jina sprava (A Different Government),
ktery je koordinovan predevSim ministrem pro reorganizaci administrativy. Zodpovédnost za
jednotlivé ¢asti tohoto programu spociva na rtznych ministerstvech. Ministerstvo financi je
tak kuprikladu zodpovédné za program redukce administrativni zatéZe, Ministerstvo
spravedlnosti je zodpovédné za program ,Prakticky pravni systém®. Ve Slovinsku je
koordinaci regulatorni reformy povéfeno Ministerstvo pro vefejnou spravu.

Podobné jako regulatorni reforma také reforma a modernizace statni spravy zasahuji
administrativu na vSech stupnich a v celé jeji $ifi.* O uzsi vazbé téchto procest vypovida
i skutecnost, Ze v nékterych dotazovanych zemich jsou oba tyto procesy reSeny stejnymi
institucemi statni spravy. Jeden a tentyZ utvar tak koordinuje regulatorni reformu a reformu
¢i modernizaci statni spravy v Irsku, Slovinsku a Ceské republice, v Nizozemi je
modernizace statni spravy soucasti jiZ zminéného programu Jina sprava.

Samostatné kapacity povérené modernizaci statni spravy existuji pri uradu vlady Velké
Britanie (Office for Public Sector Reform, Performance Partnerships, Delivery Unit), na
Slovensku funguje na ufadu vlady Zmocnénec pro strategické reformy a decentralizaci

spravy.

Specifické postaveni ma mezi tkoly, které statni sprava plni, Fizeni lidskych zdrojii.
Efektivni vybér a vzdélavani pracovniki statni spravy je pro jeji fungovani klicové, nebot
lidsky faktor hraje ve vykonu statni spravy zasadni tlohu. Ve ¢tyfech dotazovanych zemich
je timto tikolem povéfen Urad pro statni sluzbu, zatimco ve Velké Britanii a v Ceské
republice je tento urad soucasti uradu vlady, v Polsku a na Slovensku funguje od uradu
vlady oddélené. V Irsku a ve Svédsku je fizenim lidskych zdroji povéfen specificky tisek
Ministerstva financi, ve Slovinsku Ministerstvo pro vefejnou spravu.

S fizenim lidskych zdroji velmi uzce souvisi knowledge management, tedy fizeni tvorby,
ziskavani, sdileni a uZiti znalosti. Ve Velké Britanii, v Polsku a na Slovensku je timto
ukolem povéren tentyz organ jako Fizenim lidskych zdroji. Ve Slovinsku o Fizeni
znalosti pecuje Spravni akademie.

S nastupem decentralizace se objevila potfeba koordinace ¢innosti tstredni statni spravy
smérem k uzemni verejné spravé. Dobre fungujici komunikace mezi centralni vladou
a mistni samospravou a nasledna koordinace jejich aktivit je nezbytna pro fungovani verejné
spravy jako celku. Ve Slovinsku je timto tikolem povéren Ufad pro strukturalni politiky
a regionalni rozvoj, jenZ je umistén pri tamnim aradu vlady. V Nizozemi a na Slovensku
koordinuje tuto ¢innost Ministerstvo vnitra, v Irsku Ministerstvo Zivotniho prostredi, dédictvi
a mistni samospravy. Ve Velké Britanii spada tento tikol do gesce Ufadu vicepremiéra.

*! Podrobnéji o reformach vefejné spravy viz p¥iloha Teorie a praxe spravnich reforem.
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2.5. Dalsi prarezové agendy v gesci tiradu vlady

Vysledky Setfeni dokladaji, Ze vySe zminéné procesy predstavuji pouze Cast Cinnosti, které
jednotlivé urady v oblasti koordinace feSeni prirezovych projektd, ¢i koordinace statni spravy
obecné vykonavaji. Otazka, jaké dalSi agendy spojené s koordinaci prirezovych projekti
(kromé vySe popsanych) jsou v gesci ufadu, dotaznik uzavirala. Odpovéd Slovinska dobfte
doklada soucasny trend vnimat Gfad vlady jako vrcholny koordina¢ni organ: ,,Jeho (mysleno
uradu vladu) role je predevSim integrativni se zaméfenim na udrZeni dobré koordinace
a zdravého pracovniho prostfedi mezi ministerstvy a vladou jako celku.” V podobném duchu
se nese nizozemska odpovéd’, ve které se kromé koordinace vladni informacni a komunikac¢ni
politiky hovofi o ,,zabezpeCovani koherence vladni politiky“. Slovensky tfad vlady je kromé
jiz popsanych tkoli povéren také kontrolou plnéni ukoli statni spravy vcetné kontroly
hospodareni s vefejnymi prostiedky. Irsky ufad vlady pecuje mimo zminénych agend také
o rozvoj infrastruktury a informacni spolecnosti, socialniho partnerstvi, otazky hospodarské
a sociélni politiky a zaleZitosti Evropské unie. V Ceské republice je Ufadem vlady napfiklad
koordinovana protidrogova politika, ochrana néarodnostnich menSin a udrZitelny rozvoj.
Nejvétsi mnozstvi kol je podle vysledkl Setfeni koordinovano britskym uradem vlady,
ktery kromé uvedeného zabezpeCuje e-Government, koordinaci evropskych politik,
koordinaci zpravodajskych sluzeb, vladni komunikaci, koordinaci zahrani¢ni a bezpec¢nostni
politiky, etiku ve statni sluzbé a dalsi tikoly.






Tabulka 5. Rozdéleni gesci

. . reforma/modernizace statni Fizeni lidskych S . koordinace c¢innosti ustfedni statni spravy
zemé regulatorni reforma . ae Fizeni znalosti < . SIS
spravy zdrojii smérem k tizemni verejné sprave
Ceska Odbor reformy regulace = Odbor reformy regulace a Gstfedni =~ Generalni feditelstvi Neni z S
. Lo O Lo PR o Neni centralizovéano
republika a tstfedni statni spravy statni spravy statni sluzby centralizovano
Change Management and Public Centre for
Change Management Service Modernisation Unit/ Management and . :
Irsk & 4P bl'g 0 gemel 1 Department of the Enviroment, Heritage and
YSKoO dan ] u. 1C . Centre fOr Managem(:.'nt Elnd r%anlsatlona h Local Government
Modernisation Unit Organisational Development at ngg opment at the
the Ministry of Finance Ministry of Finance
Programme A Different .
g - Programme A Different
Government: Minister .. .. z
. . - . Government: Minister of Ministry of the Neni . .
Nizozemi of Administrative . . . . N Ministry of the Interior
o Administrative Reorganization, Interior centralizovano
Reorganization,

- . Ministry of the Interior
Ministry of the Interior y

Polsko The Civil Service

Office
Plenipotentiary for Strategic
Slovensko Reform Projects and The Civil Service
Decentralisation of State Office
Administration in the SR
Slovinsko Ministry for Public Ministry for Public Ministry for Public
Administration Administration Administration
& s Pre'wm odpo’r ypr Public Management, Department Public Management,
Svédsko jednotlivych . Department of
. of Finance .
ministerstvech Finance
V! Regulatory Impact Unit Ofﬁc(e()fl(;rsgl)lbg;?oercr;(:nfc{ee o The Civil Service
Britanie guiatory tmp ’ Office

Partnerships, Delivery Unit

The Civil Service

Office Ministry of Interior

Administration = Government Office for Structural Policies and

Academy Regional Development
Public
Management, RS
Jednotliva ministerstva
Department of

Finance

The Civil Service

Office Office of the Deputy Prime Minister

Poznamka: Pokud respondent uvedl, Ze agenda nespada do gesce UV, ale neuvedl,
jaky organ ji fesi, je pole vybarveno a neobsahuje text.

[ TAgendy v gesci tfadu vlady
[ JAgendy v gesci jinych organt






Tabulka 6.

Rozdéleni gesci — ceska verze

. . reforma/modernizace statni Fizeni lidskych S . koordinace ¢innosti istredni statni spravy
Zemé regulatorni reforma p oo Fizeni znalosti - - iy P
spravy zdroju smérem k tizemni verejné spravé
Ceska Odbor reformy regulace | Odbor reformy regulace a tisttedni | Generalni feditelstvi Neni . .
. c O oo e o1 N Neni centralizovéno
republika | a tstfedni statni spravy statni spravy statni sluzby centralizovano
Al Oddéleni pro Fizeni zmény a
Oddéleni pro tizeni ; Yoiné sluy Centrum pro Fizeni a . . p 9T ;
o pro 1z modernizace vefejné sluzby / um pr X Ministerstvo Zivotniho prostiedi,kulturniho
Irsko zmény a modernizace o ~_, organizaCni rozvoj na odkazu a misinf sprd
vefejné sluzby Centrum pro Fizeni a organizani  Mfinisterstvu financi [y
rozvoj na Ministerstvu financi
Program Jina sprava:
Ministr pro Program Jina sprava: Ministr pro Neni
Nizozemi administrativni administrativni reorganizaci, Ministerstvo vnitra - Ministerstvo vnitra
o - f centralizovano
reorganizaci, Ministerstvo vnitra
Ministerstvo vnitra
Polsko Utad stétni sluzby
Zmocnénec pro strategické Uktad statn
Slovensko reformni projekty a decentralizaci Ufad statni sluzby 3 Ministerstvo vnitra
A sluzby
Spravy
. Ministerstvo pro o - . Ministerstvo pro Vladni trfad pro strukturalni politiky
Slovinsko <. : Ministerstvo pro verejnou spravu Y. : L .
vefejnou spravu verejnou spravu a regionalni rozvoj
Pravni odbory pri Public
& . DOy B Public Management -Ministerstvo = Public Management - Management R
Svédsko jednotlivych . . - . . . Jednotliva ministerstva
- financi Ministerstvo financi -Ministerstvo
ministerstvech . .
financi
Utad pro reformu vefejného
Velka Utvar pro sledovani sektoru, Performance i o Utad statni A y .
N - R Urad statni sluzby < Uftad zastupce predsedy vlady
Britanie dopadt regulace Partnerships, Utvar pro sluzby

implementaci

Pozndmka: Pokud respondent uvedl, Ze agenda nespadd do gesce UV, ale neuvedl,

jaky organ ji fesi, je pole vybarveno a neobsahuje text.

[ JAgendy v gesci tifadu vlady

[ 1Agendy v gesci jinych organt
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Modely aradii vlady

KAPITOLA 3. MODELY URADU VLAD

Jak je ziejmé z predchozich kapitol, urady vlad lze kategorizovat na zakladé celé rady
kritérii. Pri identifikaci typt ¢i modelt uradi vlad lze vychazet z politického systému,
v jehoZ ramci urad funguje, kritériem mutze byt kupfikladu i mira politizace tGfadu nebo jeho
politicko-spravni kultura.

Srovnavame-li vSak urady vlad ve vyspélych zemi ,staré“ Evropské unie s tfady v zemich
postkomunistickych, vyvstava jiné, obecnéjsi a zasadnéjsi rozliSeni, které se prolina napric
politickymi systémy. Kritériem pro identifikaci funkcionalnich modeli aradi vlad se
v tomto pripadé stava poslani, které irad v ramci daného systému plni.

Poslani predstavuje zasadni element pro fungovani kazdé organizace. Od poslani se odvijeji
jak funkce a kompetence uradu, tak jeho postaveni v ramci celého systému statni spravy.
RozliSeni tradi vlad podle jejich poslani ma tak sviij zvlastni vyznam v dobé, kdy statni
sprava prochazi zdsadnimi reformami, nebot’ je to pravé poslani jednotlivych organizac¢nich
sloZek statni spravy, jenZ musi byt formulovano v prvni fadé.

3.1. Rozliseni aradua vlad podle poslani

Ackoliv funkce, které ufady vlady plni, jsou velmi rozlicné, jejich poslani 1ze v zasadé najit
mezi dvéma protilehlymi pdly. Na jedné strané existuji urady vlady, jejichZ poslanim je
zajistovat technicky a administrativni servis vladé, vtomto pripadé hovorime
o administrativnim modelu tfadu vlady. Na strané druhé se nachazeji arady vlady, které
jsou vrcholnymi organy statni spravy. Jejich poslanim je koordinovat cinnost ustredni
statni spravy jake celku. Hovofime pak o koordina¢nim modelu tfadu vlady. Bylo by
problematické nachazet predstavitele téchto modela v jejich Cisté podobé v praxi, nebot
vétSina tradl se nachazi nékde na ose mezi obéma pdly, kombinujice prvky obou modelt.

Zatimco koordinacni model je blizSi vétSiné vyspélych zapadnich zemi, prvky
administrativniho modelu prevazuji v postkomunistickych, predevSim pak balkanskych
zemich.
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3.2.  Charakteristiky administrativniho modelu uradu vlady

Administrativni typ ufadu vlady ¢i premiéra predstavuje z historického hlediska prvni
vyvojové stddium. Poslani prvnich arada vlady bylo prosté zajiSt'ovani administrativniho
a technického servisu vladé. K ¢innostem provozniho a sekretarského charakteru se ¢asem
zacCaly pridavat dalsi funkce, propracovanymi systémy piipravy a organizace schiizi vlady
pocinaje a zajiStovanim komunikace s médii konce. VSechny tyto funkce predstavuji
nezbytné minimum pro zajiSténi samotného fungovani vlady jakozto kolektivniho
organu.

Vyhodou tohoto modelu tradu vlady je jeho relativni kompaktnost, ktera teoreticky
prinasi nizZsi naroky na finan¢ni naklady a personalni kapacity uradu.

Neexistence mista, z néhoZ jsou koordinovany dilc¢i resortni politiky, vSak prinasi mnoha
ohrozeni, kterd je mozno shrnout pod oznaceni nesoulad vladnich politik. PFi sloZitosti
problémi, snimiZ se dnes vlada potyka, hrozi pfi nedostatku koordinace situace, kdy
jednotlivé vefejné politiky nereflektuji souhrnné vladni priority. Jednotlivé resorty pak pfi
vykonu spravy nepostupuji v souladu a vefejné prostfedky jsou vynaklddany neefektivné, coz
v disledku ohrozuje fungovani a divéryhodnost vlady jako celku.

Presto je administrativni model tradu zakladem, z néhoz je dislednymi reformami mozno
prejit k iradu koordinacniho typu.

Tabulka 7. SWOT analyza administrativniho modelu iradu vlady

* neexistence kapacit zajiSt'ujicich
koherenci vladnich politik
* neexistence kapacit pro podporu

2 2 rozhodovéni vlady jako kolektivniho
& * zajisténi administrativniho ~§ organu

N - . 7 1w . . . -
¥  aprovozniho servisu vladé % * neexistence kapacit pro strategické
‘2 * relativné nizsi provozni naklady 2 Fizeni

= =

2 )

* neexistence kapacit pro monitorovani

implementace a dopadu vladnich politik
* ministerstva maji de facto monopol pro
nastolovani agend

* nesoulad resortnich politik
duplicity ve vykonu statni spravy
* nesoulad vladni politiky jako celku

» prechod ke koordina¢nimu modelu
uradu vlady

Prilezitosti
Hrozby
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3.3.  Charakteristiky koordinac¢niho modelu uradu vlady

Rostouci sloZitost a provazanost jednotlivych vladnich politik si vynucuje existenci jednoho
mista, kde jsou jednotlivé navrhy konfrontovany a analyzovany tak, aby byla vysledna vladni
politika jednotna, aby nedochazelo k formulovani, tvorbé a realizaci protichiidnych opatieni
a aby bylo moZné dosahovat ve vykonu statni spravy synergického efektu. Touto arénou se
v fadé zemi prirozené stal ufad vlady. Koordinacni model dfadu vlady i naddle zajistuje
administrativni a provozni servis vladé. Jde de facto o rozsifeni uradu administrativniho typu
o koordinacni dimenzi, nebot’ k zajiStovani chodu vlady po technické strance se pridava
aktivni podpora vlady v rozhodovani a vykonu moci nad ostatnimi sloZkami statni spravy.
Tyto Cinnosti jsou zajistény fadou mechanismu jako strategické planovani* ¢i monitorovani
implementace pfijatych rozhodnuti. Ufad vlady fungujici podle tohoto modelu tak napliiuje
vSechny funkce popsané v kapitole 1.4.

Podpora rozhodovani vlady predpoklada vysoce kvalitni pripravu schiizi vlady, a to jak po
organizacni, tak obsahové strance. Ufad vlady v tomto pojeti zajistuje, Ze se na jednani vlady
dostavaji pouze kvalitné pripravené navrhy, které respektuji vladni politiku jako celek a jsou
navzdjem v souladu, ¢imZ znacné zrychluje a zefektiviiuje jeji chod. Podminkou pro splnéni
tohoto cile je existence dobfe fungujicich vazeb na jednotlivé organy ustfedni statni spravy
a efektivnich monitorovacich mechanismi. Informované rozhodovani vlady je predpokladem
k jednoté a koherenci vladnich politik.

Koordinace cinnosti jednotlivych organti statni spravy jakoZto dalSi Cinnost podporujici
¢innost vlady ma nékolik rovin. V roviné formulace navrhi politik jde o tvorbu prifezovych
strategii, které se tykaji problémt, jenZ presahuji hranice jednotlivych resortli. V roviné
realizace prijatych opatfeni pak uifad monitoruje a koordinuje ¢innost jednotlivych organi
v feSeni prifezovych projektt tak, aby nedochazelo k duplicitam.

Hlavnimi pfinosy tohoto modelu uradu vlady je tedy zajisténi Spickové kvality podkladt pro
rozhodovani vlady, zefektivnéni a posileni koordinace ustfedni statni spravy, a tim vyrazné
prispéni ke koherenci vladnich politik jako celku.

Jeho relativni nevyhodou ve srovnani s predchozim modelem jsou vy3Si provozni néaklady,
které jsou vSak zanedbatelné v porovnani s ocekavanymi prinosy v podobé zefektivnéni
fungovani statni spravy. Urad vlady v této podobé ma také velmi vysoké naroky na profesni
uroven a dovednosti svych zaméstnancd.

Jisté riziko miZe predstavovat nespravné nastaveni pravomoci ufadu vlady smérem
k jednotlivym resortim. PiekroCenim rozumné hranice v tomto ohledu by mohlo dojit
k omezovani jednotlivych ministerstev a jejich faktickému oslabeni. Na druhé strané neni-li

22 Podrobnéji k tomuto tématu viz pfiloha Strategické planovani a meziresortni koordinace.
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mira kompetenci Ufadu v této oblasti dostate¢na, neni pak schopen efektivhé vykonavat
koordinacni funkce.

Tabulka 8. SWOT analyza koordinac¢niho modelu uradu vlady

* zajiStovani koherence vladnich
& politik 2« relativné vySssi provozni naklady
= . , ;. = , . p .
«® * podpora informovaného rozhodovani ‘® e« vysoké naroky na kvalifikaci
g vlady jako kolektivniho organu @ zameéstnancl — problematické
E  zefektivnéni vykonu statni spravy % vyhledavani a nabor dostatecné
v skrze kvalitnéjsi koordinaci dstredni 75 kvalifikovanych zaméstnanct

statni spravy (eliminace duplicit)

'g  prostor pro strategickou dimenzi >
&  vladnuti 'g * nespravné nastaveni pravomoci tiradu
= ¢ pribliZovani se principim ,,dobrého E vlady smérem k jednotlivym resortim
&  vladnuti
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KAPITOLA 4. DOPORUCENI A NAZORY
MEZINARODNICH ORGANIZACI A
EXPERTU

Nasledujici cast studie shrnuje, jaka doporuceni a nazory maji ve vztahu k pozici, roli
a struktufe uradu vlady vybrané vyznamné mezinarodni instituce a vybrani odbornici.

V fadé materialt téchto organizaci nalezneme doporuceni, jeZ obecné nabadaji k prijeti
opatieni zajiStujicich koherenci vladnich politik ¢i efektivni koordinaci statni spravy. V tomto
duchu hovoii napriklad Svétova zprava o verejném sektoru vydana OSN v roce 2001,
ktera zdiraznuje potrebu existence silného centra v ramci narodnich stati, efektivné
pracujicich analytickych a diagnostickych kapacit a potfebu existence a efektivniho
fungovani kapacit pro strategické planovani a Fizeni . V souvislosti s OSN neni nemistné
pripomenout, Ze ve zpravé generalniho tajemnika k pokroku v napliiovani rezoluce Valného
shromazdéni 50/225 o rozvoji vefejné spravy z roku 2001* v odpovédi na otazku, jaké jsou
soucasné trendy a vyzvy, s nimiz se vaSe vlada potyka, uvadi Ceska republika mimo jiné
nasledujici: ,,Jednim z hlavnich problémti v této oblasti je nedostatek horizontalni koordinace.
Proto by soucasna opatfeni méla posilit koordinacni roli a kompetence Gfadu vlady.“ (strana
4)

V podobném duchu jako vySe zminény materidl OSN hovori i Bild kniha o evropském
vladnuti vydand Komisi Evropskych spoleCenstvi®, kterd zdiraziluje potfebu zavedeni
principt strategického planovani a hodnoceni a zajisténi koherence jednotlivych vefejnych
politik v kontextu Evropské unie.

Specificka doporuceni tykajici se konkrétné problematiky institucionalniho postaveni uradu
vlady ¢i afadu predsedy vlady jsou méné Castd. Nasledujici cast této kapitoly shrnuje néktera
z nich.

#Viz UN (2001) World Public Sector Report — Globalization and the State, strana 99, strana 122 a nésl.

# UN (2001) Five-year assessment of progress made in implementation of General Assembly resolution 50/225
on public administration and development, Report of Secretary—General, Addendum 1: Communications
received from States

» Komise Evropskych spolecenstvi (2001) European governance. A White Paper. Brusel. COM(2001) 428 final
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4.1. Urad vlady jako garant spolehlivosti vlady

,, Politiky jsou Fizeny, nikoli tvoreny v centru vlddnuti. Ministerstva musi
mit pravomoci a odpovédnost vytvaret navrhy politik v ramci svého pole
ptisobnosti. Zdroveri vsak trad vlddy nemiiZe netecné akceptovat vse, co
je mu predlozeno. Musi rozhodné zajistit a pridat kvalitu prichazejicim
politikam a to ucini skrze dosaZeni dostatecné, ale nikoli nadmeérné miry
autority a vlivu, podporené tou pravou smési profesnich schopnosti
a konstruktivnich vztahti s jednotlivymi ministerstvy.

Evans a Manning (2003, strana 33)

~evs

ministerstva a vlady skrze zlep3ené fizeni politik®, vydaném Svétovou bankou v roce 2003, se
autori Evans a Manning zabyvaji otazkou, proc se radé vlad nedari napliovat jejich program,
jaké jsou priciny nespolehlivosti vlad jako kolektivnich organt i jednotlivych ministerstev a
jakymi prostfedky je moZné tyto negativni jevy omezit ¢i eliminovat.

Material rozliSuje mezi kolegidlnim a hierarchickym usporadanim vlady. V c¢asti vénované
kolegialnim systémtim pak zkouma, jaky vliv ma struktura, usporadani a role uradu vlady na
proces tvorby a realizace politik a jak tuto instituci optimalné usporadat tak, aby byl jeji
piinos pro vykon vlady jako celku co nejvétsi.

V tivodu této casti materialu shrnuji autofi podminky k tomu, aby kolektivni vlady byly
schopny jednat jako disciplinovany, stabilni organ. Na prvnim misté je tfeba zajistit, aby
vlada, resp. rada ministrd, byla vrcholnym férem pro pfijimani zéasadnich politickych
rozhodnuti, férem, které jednotlivi ministfi nemohou v zasadnich zéleZitostech Zadnym
zplisobem obejit ¢i vynechat z rozhodovéani. Dale je nutné, aby mél predseda vlady v jejim
ramci silnou pozici, ktera by mu umoziiovala ovliviiovat kone¢nou fazi rozhodovani tak, aby
byl zmocnén vystavét kompromis ve spornych otazkach. V neposledni fadé je nezbytné, aby
jednotlivi ministfi vnimali dané pravidla kolektivniho rozhodovéni jako divéryhodna, ale téz
vynutitelna.

* Pojem ,Ffizeni politik“ (policy management) je v materidlu definovan takto: ,Instituciondlni uspofadani
obklopujici struktury, procesy a dynamiku vladniho rozhodovani. Tento material rozliSuje fizeni politik (policy
management), které se déje v centru vladnuti, od tvorby politik (policy development), ktera je v zasadé
odpovédnosti jednotlivych ministerstev.” (Evans, Maning, 2003, iii)
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Vyznam uradu vlady

Material rozliSuje mezi nespolehlivosti vlady jako celku a nespolehlivosti jednotlivych
ministerstev. Ta miZe mit fadu pric¢in. Jednou z nich mize byt téZ nedostatek horizontalni
koordinace a neefektivni systém monitorovani vykonu statni spravy. Autofi se domnivaji, Ze
selhavaji-li resorty v plnéni svych ukoli pfiliS Casto, je tfeba hledat chybu v ¢innosti organu,
jenZ primo slouZzi hlavé vlady ¢i vladeé jako celku, tedy v Cinnosti uradu vlady.

Podle autori by mél dobre funguji ufad vlady plnit nize uvedené funkce. Reformni
programy by pak mély vést k jejich vybudovani ¢i upevnéni.

Tabulka 9. Kompetence dobre fungujiciho aradu vlady

hlavni

* zajistit vedeni v Fizeni politik nap¥i¢ vladou
* nastavit jasné procedury a kodifikované standardy pro fizeni politik

faze rizeni politik kompetence aradu
1. faze: * poskytne dostateCné asistence pfi integraci
vlada stanovi vSeobecné politické zavazky, fiskalniho a politického planovani

zavaze se k implementaci konkrétnich politik zajisti horizontalni koordinaci politik

2. faze: * projedna proveditelné politiky a
ministerstva pripravi politiky a ndvrhy legislativni programy s ministerstvy
rozpoctl k zajiSténi realizace vSeobecnych * analyzuje resortni navrhy politik
politickych zavazka * zajisti konzultace k agendé schtize vlady
3. faze:

» predjima prekazky v parlamentu
* zajisti kvalitu legislativnich navrhii
* pomaha pfi projednavani rozpocti

vlada zajisti adekvatni rozpocet, odstrani
proceduralni prekazky a predjima reakce
aktérd s pravem veta®

4. faze: * uvefejni rozhodnuti
ministerstva implementuji jednotlivé politiky selektivné monitoruje implementaci

Podle: Evans, G., Manning, N. (2003) Helping Governments Keep Their Promises — Making
Ministers and Governments More Reliable Trough Improved Policy Management. The World
Bank, strana 34

Pozice aradu vlady tedy zasadné ovliviiuje fungovani a vykon celého statniho aparatu. Podle
autorii je nezbytné, aby byl vniman jako orgam, ktery zajiStuje koordinaci procesu
pripravy a realizace politik na nejvyssi arovni. Evans hovofi o ,vedeni v Fizeni politik
(policy management leadership) napfi¢ celou vlddou. Podminkou pro zajiSténi této role

77 Timto pojmem (anglicky veto players) se oznacuji aktéfi, jejichZ souhlas je nezbytny k prijeti kone¢ného
rozhodnuti. Napfiklad v legislativnim procesu v podminkach Ceské republiky je klicovym aktérem s pravem
veta parlament.
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uradu vlady je, aby predseda vlady delegoval na vedouciho Gradu vlady dostatecné
pravomoci ke spravovani ,,vladni maSinérie“. Pozice vedouciho uradu vlady ma nasledné
sva specifika. Byva Casto oznacovan jako nejvyssi statni urednik (most senior civil servant),
ktery musi mit dobry pristup k predsedovi vlady. V fadé systémi funguje vedouci uradu vlady
jako ,strazce® vladni agendy ve vztahu k resortnim navrhiim, nebot na zakladé povéreni
predsedy vlady upravuje konecnou podobu agendy schiizi vlady. Ma také zasadni vliv na
personalni politiku v celé statni sluzbé. V této souvislosti pro posileni pozice tradu vlady
Evans doporucuje, aby byl ufad vlady vniman jako nejvyssi cil z hlediska kariéry ve statni
sluZbé a aby byla zajiSténa kariérni mobilita mezi jednotlivymi resorty a Gfadem vlady.

Uftad vlady je odpovédny za vytvofeni a vymahani standardd, které maji napliiovat jednotlivé
resortni navrhy politik, jeZ jsou predkladany vladé k projednani. Tyto standardy by se mély
tykat jak formalni, tak obsahové stranky materiald. V priipadé, Ze jednotlivé navrhy
neodpovidaji danym poZzadavkim, mél by byt ufad vlady vybaven pravomoci k jejich vraceni
dotyCnému ministerstvu k prepracovani.

Role aradu vlady v jednotlivych fazich procesu tvorby politik

Autori rozliSuji Ctyfi faze procesu tvorby a realizace politik (viz tabulka Kompetence dobre
fungujiciho uradu vlady). V kazdé z téchto fazi hraje urad vlady jinou roli. Prvni faze tohoto
procesu spociva ve formulaci obecnych politickych priorit. Ufad vlady by mél byt tomuto
procesu napomocen skrze své analytické a planovaci kapacity. Ve spolupraci s ministerstvem
financi by mohl pfipravovat predbéZzné navrhy politickych priorit a analyzovat politicky
a fiskalni dopad klicovych aspektti vladniho programu. ,,Pro strategické politické priority, jezZ
se pnou napric resortnimi liniemi (jako naptiklad boj s nezaméstnanosti ¢i détskou chudobou)
se ufad vlady nachéazi v nejvhodnéjSi pozici pro identifikaci slozZitych vazeb a nésledné
doporuceni meziresortniho pristupu k navrzeni strategie.“ (Evans, Manning, 2003, strana 35)
Ackoli funkci ufadu byva spiSe usnadiiovat neZ piimo fidit tvorbu strategii, neni viibec
neobvykla situace, kdy je arfadu vlady ukladano praveé i fizeni tvorby vysoce komplexnich,
dlouhodobych prifezovych strategii. Podobné je tfadu vlady Casto svéreno Fizeni zasadnich
reforem a modernizaci statni spravy.

~evs

Ve druhé fazi politického procesu jsou obecné priority rozpracovany do podoby detailnéjSich
resortnich navrhi, které také obsahuji navrhy rozpoct nutnych k jejich zabezpeceni. Hlavni
roli Ufadu vlady v této fazi politického procesu je zajistit, aby se na jednani vlady dostaly
pouze kvalitné pfipravené, relevantni materidly. Utad vlady by mél zabranit tomu, aby byla
jednani vlady pretizena, ¢i aby doSlo k projednavani materiald, které nemaji Sanci projit
uspésné celym legislativnim procesem. Za timto ucCelem by se meéli prislusSni povéreni
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pracovnici tfadu pravidelné stykat s ministerskymi uredniky, diskutovat resortni navrhy tak,
aby byla zajiSténa jejich vysoka droven, integrita a vzajemny soulad. Vyznamna je téZ uloha
uradu jakoZto prispévatele k nalézani kompromisu v pfipad€, Ze mezi jednotlivymi resortnimi
navrhy nepanuje shoda.

Ve treti fazi politického procesu vlada zajistuje adekvatni rozpocty, odstrafiuje proceduralni
prekazky a predjima reakce aktérd s pravem veta®. V této fazi procesu je hlavni roli dradu
vlady predjimat a predchazet problémiim, jenZ mohou zpisobit zamitnuti jednotlivych
navrhi. ,,Ufad vlady napfiklad potfebuje tizce spolupracovat s ministerstvem financi, aby bylo
zajiSténo vSestranné chapani vladnich politickych priorit, a pribézné se podilet na
rozhovorech mezi ministerstvem financi a ostatnimi resorty. Splnéni fiskalniho planu musi
byt dosaZeno, aniZ by byly podkopany priority vladni politiky.“ (Evans, Manning, 2003,
strana 37). JakoZto garant zdarného zavrSeni legislativniho procesu u vladnich navrhii dba
urad vlady o kvalitu legislativnich navrhd, dozird na jejich soulad s platnou narodni
legislativou, mezinarodnimi smlouvami, popfipadé pravem Evropské unie. Zaroven musi urad
vlady predjimat a eliminovat mozZné problémy pti schvalovani navrhu v parlamentu.

V poslednim stadiu implementuji ministerstva prijata vladni rozhodnuti. V této fazi plni dirad
vlady dvoji ulohu. V prvni fadé seznamuje s prijatymi rozhodnutimi dotCena ministerstva. Ve
druhé fazi pak provadi tim ¢i onim zptsobem kontrolu implementace jednotlivych
schvalenych navrhti. Systémii monitorovani implementace existuje cela fada. Na jedné strané
miZe disledné monitorovani plnéni dloh zlepsit efektivitu statni spravy, na druhé strané ji
vSak muzZe zbyteCné zatizit a efektivitu tak naopak ohrozit. DtleZité je nastavit monitorovaci
systém tak, ,,..aby se jednotlivé resorty necitily priliS oslabeny, ovSem ani nekontrolovatelné
centrem.“ (Evans, Manning, 2003, strana 38)

V zavéru shrnuté Casti materidlu autofi soudi, Ze ,,Z hlediska doporuceni k reformé Fizeni
politik se na zakladé mezinarodniho srovnavani ukazuje, Ze izolovani jednotlivych faktort,
jako je velikost, struktura ¢i rozdéleni moci v rdmci dradu predsedy vlady, nemtize samo
o sobé poskytnout zasadni voditko. Je dileZitéjSi zaméfit se na budovani kompetenci tGfadu
vlady pro fizeni politik, tvorbu efektivnich vazeb na dalSi centralni agentury a politické trady,
udrZovani zdvorilych vztaht s ministerstvy a zajisténi aplikace dobrych principti organiza¢ni
efektivity napfic celou instituci.”

* Timto pojmem (anglicky veto players) se oznacuji aktéfi, jejichZ souhlas je nezbytny k prijeti kone¢ného
rozhodnuti. Napfiklad v legislativnim procesu v podminkach Ceské republiky je klicovym aktérem s pravem
veta parlament.
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4.2.  Silici potreba efektivni a diasledné koordinace — urad vlady v pojeti
OECD a SIGMA

,»V Clenskych statech OECD a ve vSech rozvinutych zdpadnich
demokraciich je centrum vlddnuti — a jmenovité urad vlady — klicovym
hracem v tvorbé, koordinaci a evaluaci politik. Je de facto garantem
koherence vladni politiky s danymi vlddnimi prioritami. VétSina novych
Clenskych zemi EU si po jistém vahani uvédomila nezbytnost vytvoreni
silného koordinacniho centra pro tvorbu politik, a proto diisledné
reformovala a posilila své urady vlady.

SIGMA (2004a, strana 4)

Organizace pro hospodarskou spolupraci a rozvej a program SIGMA?® predstavuji
vyznamné mezinarodni instituce zabyvajici se mimo jiné problematikou usporadani struktur
statni spravy. Jak je patrné z tivodniho citatu a predchozich kapitol (viz 1.4), doporucuji tyto
organizace pojimat urad vlady jako ,,... koordinacni organ, jehoz hlavnim poslanim je
zajistit, aby odlisné aktivity jednotlivych ministerstev a agentur pusobily efektivné
a koherentné.“ (SIGMA, 2004, strana 4). Neexistence, ¢i Spatné fungovani takovéhoto
koordinac¢niho centra mtiZe prinést fadu zavaznych celospolecenskych ztrat. Proto je nanejvys
vhodné zajistit, aby byl tifad vlady schopen a opravnén tyto funkce napliovat. Na zakladé
spoleného vyzkumu OECD a SIGMA byla formulovdna nésledujici doporuceni
k reformam uradu vlady:

* Je nutné, aby snahy o reformu tufadu vlddy mély silnou poedporu od vrcholnych
politickych predstavitela, nejlépe od predsedy vlady.

*  Ukazuje se jako vyhodnéjsi vychazet pri navrhu reformy ze stavajiciho stavu, nezli
zacit budovat strukturu dradu ,,na zelené louce*.

* Asistence zahranicnich expertii miZe byt velmi pfinosn4, je vSak tfeba, aby existovaly
trvalejsi pracovni vztahy se zaméstnanci tfadu.

*  Proces reformy aradu vlady je casové narocny, jeho realizace je otazkou let. Tuto
skutecnost je tfeba mit pfi rozvrhovani reformy na paméti.

*  Proces reformy dfadu vlady musi byt doprovazen reformou jednotlivych ministerstev.
,Koordinator musi mit co koordinovat.“ (SIGMA, 2004, strana 43) Kvalita prace uradu
vlady je zavisla na kvalité resortnich navrhfi, s nimiZ pracuje. Bez posileni resortnich
kapacit pro pripravu kvalitnich navrhi nemtze urad vlady zajistit informované
rozhodovani.

» Spolefnd iniciativa OECD a Evropské unie (Support for Improvement in Governance and Management in
Central and Eastern European Countries)
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»  Uspésna reforma tfadu vlady predpoklada zménu organizacni kultury. Je nutné
odstranit mechanické aplikovani pravidel zapojenim vlastniho tsudku.

* Reforma urfadu vlady je jak dilezita tak uskutecnitelna. Schopnost vytvéret
a implementovat koherentni politiky je vyznamna pro evropskou integraci. JeSté

v

vyznamnéjsi je pro uspésné Clenstvi po vstupu do Evropské unie..
Doporuceni tykajici se Uradu vlady CR

V roce 2000 provedla SIGMA vyhodnoceni tstfedniho aparatu Ceské republiky pro tvorbu
a koordinaci politik®. Ackoli material je jiZ starSiho data, néktera z doporuceni v ném
obsaZenych nebyla dosud naplnéna a maji stale platnost. Jde predevSim o doporuceni tykajici
se vytvoreni kapacit pro strategické planovani a koordinaci politik v ramci uradu vlady*
a o eliminaci nadbyte¢nych pracovnich a poradnich organti vlady, resp. jejich nahrazeni
principialnim zlepSenim meziresortni spoluprace jako takové.

30 SIGMA (2000) Vyhodnoceni tstfedniho aparatu CR pro tvorbu a koordinaci politik, bod II. 3.b

3! Podrobnéji k tomuto tématu viz pfiloha Strategické planovani a meziresortni koordinace
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,» Bez ohledu na to, zda je vedouci exekutivy vniman jako extrémné silny,
jako kuprikladu prezident ve Spojenych stdtech, Ci ze strukturadlniho
hlediska spise slabsi, jako v pripadé predsedy vlady v Dansku, objevuje
se ndrlist instituciondlnich zdroju, jenz pomdhaji exekutivé ve vykonu
moci nad ostatnimi komponenty spravy. V témér vsech pripadech se
objevuje postupny riist moci a zodpovédnosti uradu séfa exekutivy. “

Peters (2000, strana 265)

Uvedeny citat dokumentuje hlavni zavér studie, kterym je identifikovani soucasného trendu
posilovani role a predevSim koordinacnich funkci tGfadd vlad v fadé vyspélych i tranzitivnich
zemi. Vyjdeme-li zrozliSeni modelt tfadt vlad popsaném ve treti Casti této studie, lze
konstatovat, Ze priklon ke koordina¢nimu modelu ufadu vlady je patrny jak z praxe fady
vyspélych zemi OECD, tak z doporuceni vyznamnych mezinarodnich instituci.

Cilem této studie bylo identifikovat modely koordinace ustfedni statni spravy a pribliZit roli
uradu vlady v moderni statni spravé predevsSim v teoretické roviné. Zmapovani fenoménu
instituci slouzicich vedoucim exekutivy v jeho plné Sitfi by vyZadovalo detailnéjSi pojednani
o ustavnim, politickém a administrativné-spravnim kontextu jednotlivych zemi.

V souvislosti s probihajici reformou tistfedni statni spravy v Ceské republice 1ze konstatovat,
7e z hlediska Tady kritérii pIni souc¢asny Ufad vlady CR spiSe administrativni funkce, pficemz
jeho koordinacni role postrada systémové zakotveni. Probihajici reforma ustfedni statni
spravy predstavuje okno pfileZitosti pro posileni koordina¢ni role Utadu vlady CR a tim jeho
vétsi pribliZeni standardnim uradim vlad vyspélych zemi.

V ramci nezbytné zmeény ustfedni statni spravy je mozné zamyslet se v SirSim kontextu i nad
fungovanim statni sluzby a spravnich Gradi napojenych na tstfedni statni pravu. Zpracovani
téchto témat by si vSak zaslouZilo samostatnou studii.
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STRATEGICKE PLANOVANI A MEZIRESORTNI
KOORDINACE

,» Existuje Siroce rozsireny pocit, Ze vlady by mély jednat ,,vice
strategicky“ a existuje rady zajimanych experimentti v zemich OECD ...
Ale co se rozumi ,,vladni strategii“? Jak mohou vldady jednat strategicky
a do jaké miry tak mohou cinit?“

OECD (2004a)

S vyzvou ke strategic¢téjSimu jednani se miZeme setkat v fadé vyznamnych dokumentd.
V odpovédi, co se pod pojmem strategické Fizeni, strategické planovani i strategické mysleni
na urovni centralni vlady rozumi, vSak nepanuje obecna shoda. Zatimco néktefi vnimaji
strategické Fizeni a planovani predevSim jako snahu vlady formulovat politiky s ohledem
na dlouhodoby horizont, jini zdtraziuji jeho koordinac¢ni aspekt. At uz ale pod pojmem
strategické Tizeni a planovani rozumime formulaci dlouhodobych prognéz a vizi vyvoje
a jejich nasledné zohledniovani pfi formulaci vladnich politik, ¢i tusili o vétsi soulad dil¢ich
politik, je zfejmé, Ze strategické fizeni a planovani je vyznamnym faktorem v koordinaci
ustredni statni spravy.

Rada vlad vnim4 potfebu vytvofit pfi Gfadu vlady nebo pfimo na tifadu vlady kapacity, jeZ by
ji ve strategickém jednani, at’ jiZ vtom ¢i onom smyslu, podporovaly. Nejednoznacnost
chapani pojmu strategické Fizeni dava vzniknout fadé rozlicnych instituci, které se vyznamné
1isi jak co do usporadani, tak co do funkce. V zasadé vSak lze vysledovat dva zakladni funkéni
typy a nasledné fadu variaci vladnich strategickych ttvart.
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Typy strategickych atvari

Jak jsme jiZ uvedli, ve vyznamu pojmu strategické fizeni a planovani lze rozlisit rovinu
prognosticko-planovaci a rovinu koordinacni. Tuto skutecnost odrdzi i povaha tdtvarti, které
jsou vySe popsanymi procesy povéreny. Teoreticky tak lze rozliSit dva modely strategickych
kapacit — model prognosticko-planovaci a model koordinacné-monitorovaci. V praxi jsou
vSak oba pristupy Casto kombinovany. K zamlZenosti této problematiky prispiva skutecnost,
Ze ,,...v fadé zemi jsou prace strategické povahy vykonavany personalem odpovédnym i z jiné
funkce ufadu vlady, coZ nasledné komplikuje izolovani ,strategického elementu.“ (OECD,
2004b). Teoretické rozliSeni funk¢énich modelt strategickych kapacit vSak miiZe mit vyznam
v situaci, kdy se hleda jejich optimalni usporadani v zemich, kde takové struktury chybi ci
nepracuji efektivné.

Model prognosticko-planovaci — ,,Strategicky mozek pro vladu“

,,Jakkoli je vyznamnd role privadtni sféry, obanské spolecnosti, riiznych
urovni mistni vlddy a tvircich intelektudlil, centrdlni vldda musi
nevyhnutelné hrat zasadni tlohu v procesu formovani budoucnosti ...
Proto jsou vysoce kvalitni kapacity zabyvajici se budoucim vyvojem
zdasadni soucasti centrdlnich vlad a jednou z podminek jejich schopnosti
dobre viadnout.

Dror (2004, strana 13)

Strategické Fizeni a planovani v tomto vyznamu se opird o opravnénou predstavu, Ze vlada
hraje ustredni roli pfi ovliviiovani budouciho sméfovani zemé - ¢innost vlady se neomezuje
pouze na operativu a feSeni aktualnich problémt, nybrz zahrnuje i strategické volby, které
maji dalekoséahlé dusledky presahujici volebni obdobi. Aby byla vlada schopna plnit tuto svoji
ulohu efektivné, potfebuje prisluSné nastroje. Dror v této souvislosti hovori o ,,strategickém
mozku centralni vlady“. Podle tohoto odbornika na strategické vladnuti by se mélo jednat
o utvar sloZeny z deseti aZ patnacti experti na strategické planovani a jednotlivé oblasti
politik. Tento ttvar by mél byt umistén co nejbliZe faktickému centru moci, tedy vlade,
premiérovi Ci prezidentovi. Dale doporucuje soubéZzné vytvoreni menSich, specificky
zamérenych jednotek pfi klicovych resortech. Tyto jednotky by mély byt sloZeny z péti aZ
deseti odborniki na kazdém z klicovych ministerstev tak, aby se jejich celkovy pocet bliZil
CtyTiceti. Vedle téchto organti by mél existovat nejméné jeden narodni think tank, sloZeny
z dvaceti az tficeti odbornikd, ktery by byl forméalné umistén mimo struktury statni spravy tak,
aby mohl pracovat mimo prfimy tlak ze strany politickych predstaviteli. Pro efektivni



Strategické planovani a mezinarodni koordinace

fungovani téchto organt je nasledné nutné vytvoreni kvalitnich komunikac¢nich kanald jak
mezi jednotlivymi strategickymi dtvary, tak mezi jimi a faktickymi rozhodovateli.

Jaké by bylo poslani téchto strategickych jednotek? Jejich pracovni naplni by byla predevsim

tvorba prognéz, dlouhodobych strategii a vizi vyvoje, at’ jiZ v jednotlivych oblastech

(struktury umisténé pfi resortech), ¢i v obecném komplexnim pohledu (pfi dfadu vlady).

Potiicek (2004) dale jmenuje nasledujici funkce, které by mél plnit pfislusny dtvar pti tradu

vlady:

e Zadavani praci na souhrnnych vizich a strategiich rozvoje zemé, jejich zvefejiiovani
a podpora jejich uplatiiovani predevsim v ¢innosti centralni statni spravy;

* Priprava a kultivace metodiky tvorby a uplatnéni stiednédobych koncepci resorti,
koordinace jejich zpracovani a uplatiiovani predevSim v ¢innosti centralni statni spravy;

*  Tvorba podminek pro zpracovéani a podil na tvorbé a realizaci strategickych programti
a koncep¢nich materialG meziresortniho, nadresortniho a nadregionalniho charakteru
podle zadani vlady;

»  Priprava legislativnich norem souvisejicich se strategickou a koncepcni ¢innosti;

* Hodnoceni hlavnich pfipravovanych politickych rozhodnuti vlady v kontextu jejich
moznych dlouhodobych disledki;

Model koordinacné-monitorovaci — zrcadlova ministerstva

S jinym modelem se setkdme v materidlu Vyhodnoceni tstfedniho aparatu CR pro tvorbu
a koordinaci politik (SIGMA 2000), ackoli i zde se vyslovné hovofi o strategickém planovani.
V kapitole II.3.b. tohoto dokumentu je konstatovana absence kapacit pro strategické
planovéni pfi Ufadu vlady CR. Materidl déle obsahuje navrh, jak by podobné kapacity mély
byt usporadany a jakou by mély plnit dlohu. Podle doporuceni SIGMA by se mélo jednat
o skupinu deseti az dvanacti odbornikii na jednotlivé oblasti politik. SpiSe neZ o specialisty by
mélo jit o pracovniky s SirSim obecnym prehledem a optimalné se zkuSenosti z resortd.
SIGMA dale doporucuje umistit tento ttvar do nepolitickych struktur Ufadu vlady, aby
nedochazelo k zdsadnim persondlnim obméndm v jeho fadach pfi vyméné vlady a aby tak
byla zajiSténa kontinuita.

Pracovni néaplni tohoto utvaru by bylo predevSim monitorovani prace jednotlivych
ministerstev, kazdy pracovnik by mél ,,na starosti“ jeden ¢i dva resorty v zavislosti na jejich
sloZitosti a vyznamu. Na ,svém®“ ministerstvu by tito pracovnici ,,...sledovali vyvoj
jednotlivych otazek, obzvlasté fazi pripominkového Fizeni, ucastnili by se, ¢i pfimo iniciovali
jednani za ucelem vyrteSit neshody, dcastnili by se jednani meziresortnich skupin, které
povede “jejich” ministr, a vSeobecné by byli schopni vyjadfovat se k obsahu otazek, které
maji jit do vlady, z SirStho pohledu vladnich priorit a pland.“ (SIGMA 2000, strana 8)
Jednotlivi pracovnici by se pak pravidelné setkavali, diskutovali a navzdjem se informovali
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o Cinnosti jednotlivych ministerstev, ¢imZ by se zajistila sektorova koordinace. SIGMA dale
doporucuje formalni strukturovani toho tutvaru do c¢tyf podskupin - evropska integrace,
hospodarska politika, socialni politika a zahranicni a bezpecnostni politika. Dale by k funkcim
tohoto ttvaru patfilo vyjadfovani se k mife pripravenosti navrhti sméfujicich na jednani vlady,
informovani premiéra a zavedeni postupti pro strategické planovani a planovani prace.

Srovnani

Ackoli i mezi takto vymezenymi modely existuji v naplni prace priniky, jejich podstata
i funkce je odliSna. Zatimco ¢innosti strategického ttvaru v prognosticko-planovacim modelu
je formulace vlastnich navrh, strategii a vizi, koordinacné-monitorovaci model spise sleduje
a koordinuje tuto ¢innost u jinych organd. V prvnim pripadé tak miZeme hovorit o pozitivni
koordinaci, ve druhém o koordinaci negativni (viz kapitola 1.4).

Za hlavni pfinos prognosticko-planovaciho usporadani 1ze povaZovat centralizaci nastolovani
agend. Co se timto pojmem rozumi? Ackoli programové prohlaseni je kolektivni vladni
dokument, nebyva zvykem, aby tento materidl obsahoval konkrétni a detailni navrhy
rozvojovych strategii. Ty byvaji formulovany jednotlivymi resorty. Tato skuteCnost
zplsobuje, Ze ministfi mivaji monopol pro nastolovani konkrétnich agend pro jednani vlady,
disledkem cehoZz miize byt nesoulad ¢i dokonce protichtidnost i v klicovych strategickych
dokumentech. Existence Gtvaru pro strategické planovani pri tradu vlady témto problémtm
predchazi.

Hlavnim pfinosem koordina¢né-monitorovaciho modelu je zlepSeni sektorové koordinace.
Takovy utvar by tvofil mimo jiné komunikacni rozhrani mezi jednotlivymi resorty, coZ by
v disledku mélo vést k racionalizaci a zefektivnéni jejich ¢innosti. Pokud by tak naptiklad
dva resorty pracovaly soubéZné na stejném projektu, aniz by spolupracovaly, ¢i dokonce
védély, Ze je ukol jiZ feSen, predstavoval by takovy dtvar mechanismus jak tuto skutecnost
odhalit a napravit.



Strategické planovani a mezinarodni koordinace

Rozdilnost jednotlivych usporadani shrnuje nasledujici tabulka:

Tabulka 10. Modely usporadani strategickych utvaru

model

koordinacné-monitorovaci

prognosticko-planovaci

Napln prace

Charakter

Hlavni prinos

Cil

Priblizné priklady

Monitorovani a koordinace ¢innosti

resortu.

Monitorovaci a koordinacni organ

ZlepSeni sektorové koordinace,
odstranéni duplicit atd.

ZlepSit vladnuti a zajistit soulad
dil¢ich politik skrze kvalitnéjsi
koordinaci

Spolkové Kanclérstvi, Mad'arska
Referatura (v ramci UV)

Tvorba prognoz, strategii

a souhrnnych vizi vcetné postupt
pro jejich vypracovavani na
resortech

Poradni organ
Centralizace nastolovani agend

Zlepsit vladnuti a zajistit soulad
dil¢ich politik skrze podporu
informovanosti vlady jako
kolektivniho organu, centralizaci
nastolovani agend

Prime Minister's Strategic Unit

Jak jsme jiz uvedli, predstavuji uvedené modely spiSe teoretické typy, ackoli pro né mizeme

najit existujici priklady. Konkrétni podoba strategickych tutvart je téméf vidy zavisla na

potfebach. Lze si tak kupfikladu predstavit rozSifeni funkci koordina¢né-monitorovaciho

modelu o sledovani legislativni i faktické implementace vladnich opatieni, ackoli by to

predstavovalo rozsahlejSi naroky na jeho persondlni kapacity. V pripadé prognosticko-

planovaciho modelu lze uvazovat, zda by se mélo jednat o staly kolektiv expertli, ¢i o uzsi

skupinu, jeZ by vypracovani jednotlivych materidlG zadavala jinym expertim a pracovala

fakticky metodou projektového fizeni.






Teorie a praxe spravnich reforem

TEORIE A PRAXE SPRAVNICH REFOREM

Jak jiZ bylo zminéno, tato studie byla vypracovana v ramci reformy ustfedni statni spravy
v CR, schvélené usnesenim vlady ¢. 237 ze dne 17. biezna 2004. Nésledujici kapitola bude
proto vénovana kratkému prehledu teoretickych poznatkt i praktickych zkuSenosti z reforem
probéhlych v zahranic¢i. Dliraz bude kladen predevSim na popsani faktortd, k nimz je tfeba
prihlizet pri volbé optimalni reformni strategie, a tskali a paradoxu, které reformu
doprovazeji. Specifické otazce koordinace a fizeni reformy statni spravy jako prifezového
projektu bude pozornost vénovana pozdéji.

Minulé a soucasné reformy verejné spravy

V materidlu OECD zroku 2003 nazvaném Modernizace vefejného sektoru: Nova agenda
nalezneme rozliSeni mezi ,starymi“ a ,,novymi“ reformami vefejné spravy. Spolecnym
cilem ,starych” reforem, probihajicich v osmdesatych a devadesatych letech ve vyspélych
zemich, bylo zvySeni efektivity statni spravy ve smyslu sniZeni provoznich nakladd pri
zachovani ¢i zlepSeni poskytovanych sluzeb. Redukce verejnych vydajt, zavadéni trznich
mechanismt do statni spravy a boj s byrokracii byly hlavnimi motty.

,INové“ reformy jdou podle OECD dale. Radikalni zmény soucasné spolecnosti vytvareji tlak
na zasadni zménu. Zatimco predchozi reformy byly viceméné technologického razu
s dirazem na zefektivnéni procesii, soucasné reformy predstavuji zdsah do samotného
institucionalniho uspotradani spravnich systémfi.

Jaké tedy byly rysy dosavadnich reforem, a predevsim, jaka pouceni z nich Ize vyvodit pro
reformy soucasné? Ustfednim heslem ,,starych“ reforem bylo zavadéni manaZerskych metod
fizeni do statni spravy. Tento fakt byl reflektovan i skuteCnosti, Ze v Fadé anglofonnich zemi
byl termin ,public administration“ nahrazen terminem ,,public management®. V duchu této
ideologie se celé fadé zemi podafilo vyznamné sniZit vefejné vydaje na spravu at jiz
zavadénim efektivnéjSich metod koordinace a TFizeni, delegaci Fady cinnosti tradi¢né
vykondvanych sprdvou na soukromy sektor, ¢i zavadénim efektivné pracujicich vladnich
agentur. V posledni dobé vSak roste presvédCeni, Ze aC tyto zmény prinesly veétsi
ekonomickou efektivnost, nebyly dostatecné. Nepodarilo se jim totiZ v poZzadovaném rozsahu
dosahnout cile, ktery je charakteristicky pro ,,nové“ reformy, a tim je ,,lepsi vladnuti®.
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VySe zmifovany materidl OECD identifikuje tfi problematické okruhy vyvstavajici
v souvislosti s prvni generaci spravnich reforem. V prvni fadé bylo na manaZerské postupy
pohliZeno jako na vSelék a nebyla vénovana dostatecna pozornost jejich vnitinim limitGm
a specifikim fungovani statni spravy®. Objevila se tendence ke znovuzrozeni ,,védeckého
managementu“ se silnym dlirazem na formalni systémy. Zahy vSak vyslo najevo, Ze aplikace
tohoto zptlisobu organizace neni bezproblémova. Ukazalo se, Ze ,,... pro sloZité komplexni
aktivity, z nichZ mnohé tvori srdce vetrejného sektoru, ma vysoce formalizovany zptisob fizeni
zavazné nedostatky.“ (OECD 2003, strana 16)

Druhym koncepcnim nedostatkem dosavadnich reforem byla absence védomi, Ze pres
vesSkerou svoji velikost a sloZitost tvori statni aparat jeden nedilny celek. Reformy probihajici
v duchu manaZerskych principt se zaméfovaly pouze na procesy uvniti' spravy samé. Ramci,
v némz verejna sprava funguje, byla vénovana jen minimalni pozornost. Kazda vlada operuje
v prostfedi, kde jeji vykon ovliviiuje fada faktorG. Vedle politického déni, rozpoctovych
omezeni a fady dalSich cinitelt je kvalita vefejné spravy pouze jednim z téchto faktord. Jde
vSak o0 Uzce provazany systém a zasah do jedné ztéchto oblasti musi byt vykonavan
s ohledem, ci lépe v logické navaznosti, na oblasti dalsi.

Tretim problémem dosavadnich reforem byla neschopnost uvédomit si, Ze vefejnd sprava
nepredstavuje pouze nastroj k realizaci politik, nybrZ jde i o institucionalni vyjadreni hlubSich
hodnot, o spojujici ¢lanek mezi vladou a obcany. V tomto smyslu je struktura a zptsob
fungovani statni spravy neoddélitelny od dstavniho ramce, v némz se nachazi.

%2 Mezi nejCastgji zmifiovanymi specifiky fungovani statni spravy lze nalézt:

=  Hierarchické usporfddani byrokratickych organizaci casto zptisobuje rozmélnéni kompetenci
a odpovédnosti. Pomérné bézna je situace, kdy neni zfejmé, ktery organ, potazmo konkrétni jedinec, je
odpovédny za konkrétni tkoly.

=  Velmi Casto byva zmifiovana dichotomie mezi politiky a tfedniky. Sebelépe fungujici spravni aparat bude
vykazovat Spatné vysledky, pokud se mu dostane nejednoznacného ¢i Spatného politického zadani.

=  Oproti soukromému sektoru je vefejnd sprdva méné pruzna a adaptabilni. Vyplyva to ze skutecnosti, Ze
predevsim v zemich uplatiiujicich model administrativniho prava, a mezi né patii i Ceska republika, je
sprdva ve svém piisobeni podrobné fizena legislativnimi predpisy. Zména téchto pravidel si pak zZada
pomérné dlouhy cas.

Podrobnéji viz naptiklad Pomahac, R. Vidlakova, O (2002). Verejnd sprdva. C.H.Beck. Praha



Teorie a praxe spravnich reforem

Kontext jako klicovy faktor pri volbé reformni strategie

Statni administrativa jako integralni soucast spoleCnosti existuje a pracuje v uzkém napojeni
na ekonomicky, politicky, pravni ale tézZ kulturni systém toho kterého statu. Pro tyto vazby je
charakteristické vzajemné ptisobeni a ovliviiovani, které je nejzietelnéji patrné ve vztahu mezi
administrativou a politickou reprezentaci. Tyto skutecCnosti je tfeba mit na pameéti pfi volbé
optimdlni reformni strategie. Odbornd literatura® v této souvislosti zminuje predevSim
nasledujici klicové faktory, jez maji vliv na pribéh reforem:

*  Uzemni usporadani a mira decentralizace

Obecné lze fici, Ze spravni reformy byvaji snaze proveditelné v zemich se silnou
centralni vladou. V zemich, kde je cela fada pravomoci delegovana na tuzemni
samospravné celky, lze obtiznéji formulovat celonarodni reformni strategie, nebot” fada
oblasti se nachazi mimo pravomoci centra.

*  Povaha exekutivy, systém politickych stran

vvvvvv

v zemich s dvoustranickym systémem (generujici vétSinovou ,,jednobarevnou® vladou)
oproti zemim se systémem multipartajnim (vétSinou podminujici utvareni koali¢nich
vlad). Ve dvoustranickém systému formuje strana, jez zvitézila ve volbach, automaticky
vétSinovou vladu, oproti tomu v multipartajnim systému se Casto na vladé podili koalice
stran. Do této koalice pak vétSinou kazda strana ptichazi s vlastni vizi reformy ¢i s vlastni
reformni strategii. Konecna podoba reformni strategie tak Casto miva kompromisni
charakter a jelikoZ zasadni reforma ovlivni tim ¢i onim zpisobem celou fadu aktérd,
byva reforma formulovana koalici ,,méné radikalni“ neZ reforma provadéna za vlady
jedné strany.

*  Administrativné pravni kultura

V teorii verejné spravy nalezneme rozliSeni mezi spravou kontinentalniho a anglosaského
typu. Toto rozliSeni vychazi z odliSeného postaveni prava a odliSného vnimani tulohy
statu ve spolecnosti. V kontinentalni modelu tzv. pravniho statu je ,,... integrujici silou
spolecnosti a ohniskem jejich zajmt pravo.“ (Hendrych 2003, strana 19). Typickymi
prestaviteli pravnich stati jsou Némecko a Francie. Naproti tomu ,,... anglosasky model
vefejného zajmu poskytuje statu dominantni roli v menSim rozsahu. Proces vladnuti
v tomto systému lze charakterizovat jako trvalé usili o ziskani vefejného souhlasu.“
(Hendrych 2003, strana 19) Toto rozliSeni v praxi ovliviiuje, do jaké miry je chod

% Viz napriklad Benz, A. Institutional Change in Intergovernmental Relations — The Dynamics of Multi-level
Structure. The European Yearbook of Comparative Government. Vol. 9/ 1994 strana 551 - 576
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spravniho aparatu fizen zakonnymi normami, coZ je princip v pravnim staté uplatiovany
detailnéji a rozsahleji. Z toho logicky vyplyva, Ze ,,... reforma vefejné spravy v pravnim
staté ma oproti jinym pojetim statu vétSi problémy. Ty vyplyvaji z toho, Ze obsah
a formy Cinnosti vefejné spravy, jeji organizacni usporadani a zvlasté pravni regulace
zaméstnaneckych pomért jsou dany pravnimi predpisy vysoké pravni sily. Proto jejich
zmeéna je narocna a zdlouhava.“ (Hendrych 2003, strana 53)

e  Politicko administrativni kultura

Svij vliv na pribéh reforem ma i faktor, jenZ bychom mohli oznacit jako politicko-
administrativni kultura. Jde o sloZity komplex vztahli mezi vefejnou spravou a politickou
reprezentaci. Tyto vztahy jsou ovliviiovany faktem, Ze na jedné strané politicka
reprezentace neni schopna kvalitné realizovat svilij program, pokud nema k dispozici
dobfe fungujici spravni aparat, na druhé strané sebelepSi vefejnd sprava nebude
vykazovat dobré vysledky, nedostane-li se jasného, srozumitelného a realizovatelného
politického zadani. Jako konkrétni pripad vlivu téchto vztahti uvadi Pollitt (2000)
napiiklad zptisob, jakym jsou do funkce dosazovéani vysoci statni urednici. Jde-li
o kariérni tredniky nesvazané s politickymi osobnostmi, lze od nich ptfedpokladat, Ze
budou zarukou stability a kontinuity uvnitf statni spravy. Na druhou stranu, privede-li
nové jmenovany ministr do klicovych postt ,,své lidi“, 1ze ocekavat, Ze se mu jejich
prostfednictvim budou snaze prosazovat radikalnéjsi opatieni, reformni nevyjimaje.

* Lidsky faktor

Lidsky faktor predstavuje klicovy aspekt v celém reformnim usili. I sebelépe koncepcné
postavena reforma miZze ztroskotat na skepsi a neochoté jednotlivych uredniki na vSech
stupnich vefejné spravy.
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Implementace reforem

Otazku, pro¢ fada reforem zfistdva pouze v podobé politickych prohlaSeni a nema realny
dopad, si klade fada odbornikii. V této souvislosti je tfeba pripomenout, Ze ,,... je politicky
vyhodné reformni uGsili deklarovat a reformu zahajit, je vSak casto politickym rizikem
v ni dasledné pokracovat.“ (OECD 2003) Populisticka prohlaseni ¢i liknava politicka vtile
jsou jisté diivodem, pro¢ mnoho reforem zistava pouze ,na papife“. Co vsak zpisobuje
selhani reformy v pripadé, Ze k ni existuje skute¢na politicka viile?

Na prvnim misté je opét tfeba uvést kontext.

, Implicitnim predpokladem reforem prvni generace bylo, Ze je-li pritomna dostatecnd
politickd viile, je mozné vse. Ve skutecnosti jsou moznosti jednotlivych stdtii omezeny jejich
socidlnim, politickym, kulturnim a historickym kontextem a také pritomnosti Ci nepritomnosti
politické prileZitosti ke zméné.

(OECD 2003, strana 16)
Maddock (2002) pak uvadi tfi konkrétni bariéry v procesu modernizace vefejného sektoru:

1. NeangaZovanost ziicastnénych

,Organizace vefejného sektoru nedojde zmén, dokud nebudou skepticti ticastnici reforem
presvédceni, aby se do nich zapojili.“ (strana 25) Modernizacni agendé tak predevsSim
brani nedostatek komunikace mezi zucastnénymi. Témi Maddock v souvislosti
sreformou vefejné spravy rozumi politiky, ufedniky, ale téZ wuZivatele sluZzeb
a komentatory, mezi néZ pocita jak akademiky, tak média. Jsou to podle Maddocka pravé
komentatori reforem, ktefi definuji, zda byl ten ¢i onen reformni krok tspésny, ¢i nikoli.
Timto zplisobem mohou zédsadnim smérem ovlivnit dalsi vyvoj reformy.

2. Slabé a inkonzistentni vedeni reformy

Slabé vedeni, a to jak politické, tak manaZerské, tvori zasadni prekazku zdarnému
priubéhu reformy. Specificky problém predstavuje politické fizeni reformy. Je ziejmé, Ze
reforma predstavuje dlouhodoby proces, jenZ svym casovym horizontem presahuje
volebni obdobi. Dochdazi-li se zménou vlady také ke zménam reformni strategie, ocitaji
se v ohroZeni jak dosavadni vysledky, tak chut’ do dalSich reforem ze strany trednikd.
Reforma by tedy méla byt koncipovana jako apoliticka, v roli vykonnych koordinatorti
reformnich procesti by méli byt lidé mimo politické struktury: zkusSeni odbornici, ktefi
maji celostni pohled na statni spravu (jsou tedy prosti ,resortismu®), kreativnhiho ducha
a dostateCné charisma strhnout pro reformy ostatni zicastnéné.
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3. Strategie shora-dola

Zména pravidel nevyvolava automaticky zménu chovani, o zméné kultury nemluvé.
Reforma ma téZko Sanci uspét, jedna-li se o balik mechanistickych nafizeni, ktera nejsou
komunikovéana s témi, kterych se dotykaji — samotnych dfedniki. Ma-li byt reforma
uspésna, je tfeba do ni aktivné zapojit celou statni spravu. Koordinatofi reformy by méli
byt otevieni ndvrhiim a doporucenim ze strany fadovych dredniki.

Paradoxy reforem

Reforma vefejné spravy predstavuje zdsah do velmi citlivého a vzdjemné provazaného
systému. Kazdé opatfeni ma fadu vedlejSich ucinkd, jejich negativni dopad nezridka zptisobi
vétsi Skodu nezZ zamyslené zlepSeni. K tomu je tfeba pricist, Ze fada cilt reforem ma v jistém
slova smyslu protichtidny charakter. Pollitt (2000, strana 150 - 171) hovofi v této souvislosti
o osmi protimluvech, paradoxech a trade-offs cili reforem, z nichz uved'me néasledujici
priklady:

Priklad 1:

. . . posilnit uzZivatele
zvysit politickou nechat manazZery . L.
. versus . versus sluzeb verejné

kontrolu byrokracie ridit .
spravy

Otazka, jeZ se objevuje v souvislosti stémito Casto uZivanymi hesly zni: Jak je moZné
poskytnout vétsi rozhodovaci svobodu fidicim pracovnikiim (manaZerim) a zdaroven je
dtraznéji podridit politické kontrole a jeSté k tomu je ucinit vnimavéjsi k poptavce ze strany
noveé posilenych uZzivateli sluZeb verejné spravy? Nemluvé o tom, Ze je téZko mozné posilit
vliv vSech uZivateli vefejné spravy najednou, nebot’ jde o vnitiné znacné diverzifikovanou
skupinu. V souvislosti s rozporem prvnich dvou cili se nabizi nasledujici TFeSeni: dat
manazerim vice prostoru v nakladani se zdroji (tedy ucinit je zodpovédné za procesy)
a zaroven zajistit politikim jasny a konkrétni obraz, ¢eho bylo dosazeno (tedy ucinit je
odpovédnymi za vysledky). Stejné tak je mozZné dat manaZeriim vice prostoru pro vychazeni
vstfic poptavce ze strany uzivatela.
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Priklad 2:

prosazovat inovaci prosazovat stabilitu
FLGE VErsus 25 ST

a flexibilitu a duvéru obcanu

Reforma i modernizace statni spravy pfinasi celou fadu inovaci a zmén v jejim fungovani.
Oproti tomu existuje poZadavek po stabilnim spravnim prostfedi ze strany obcant, nebot
neustalé zmény ve formé poskytovani vefejnych sluzeb mohou zptisobit u obcanti zmatek
a nedtvéru. Problém prosazovani zmén a pocitu bezpeci se samoziejmé tyka i samotnych
urednikd.

Priklad 3:

zredukovat ,,papirovani“ . .
e L Versus posilit kontrolu urednikii
uvnitf statni spravy

Zamér posilit kontrolu nad ufedniky se vétSinou realizuje prostrednictvim zavadéni rozli¢nych
forem periodickych zprav ¢i odpovidani na dotazniky v pribéhu auditd. To Casto vede ke
zvySeni administrativni zatéZe uvnitf spravy, pricemzZ jeji sniZeni byva casto proklamovano
jako soubézZny cil.

Priklad 4:

vytvorit vice specializovanych . . . L.
versus zlepsit horizontalni koordinaci
agentur

Specializace uvnitf statni spravy je pfirozenou reakci na diverzifikaci problémt a vyzev,
snimiZ se administrativa potykd. Na druhé strané specializace sama o sobé mize
zkomplikovat koordinaci.

Priklad 5:

zvysit kvalitu o
. . versus snizit naklady
poskytovanych sluzeb

Zatimco v soukromém sektoru lze predpokladat, Ze kvalitnéjsi sluzby prildkaji vice zakazniki
a tim zvysi prijmy, ve vefejném sektoru tento predpoklad uplatnit nelze. Pfesto si lze stézi
predstavit situaci, kdy si zvySovani kvality sluZeb poskytovanych vefejnym sektorem
nevyzada naklady.






WEBOVE STRANKY URADU VLADY / PREMIERA

zemeé webové stranky aradu vlady / premiéra
Ceska republika www.vlada.cz

Dansko www.stm.dk

Estonsko www.president.ee

Finsko www.valtioneuvosto.fi
Francie www.premier-ministre.gouv.fr
Irsko www.taoiseach.gov.ie

Italie www.palazzochigi.it
Lotyssko www.mk.gov.lv

Litva www.lrv.lt

Nizozemi www.koninlijkhuis.nl
Mad’arsko www.kancellaria.gov.hu
Polsko www.kprm.gov.pl

Spolkova republika Némecko www.bundesregierung.de
Slovinsko WWW.Sigov.si

Spanélsko www.la-moncloa.es

Svédsko www.regeringen.se

Recko www.primeminister.gr
Ukrajina www.kmu.gov.ua

Velka Britanie www.pm.gov.uk



http://www.pm.gov.uk/
http://www.kmu.gov.ua/
http://www.primeminister.gr/
http://www.regeringen.se/
http://www.la-moncloa.es/
http://www.sigov.si/
http://www.bundesregierung.de/
http://www.kprm.gov.pl/
http://www.kancellaria.gov.hu/
http://www.koninlijkhuis.nl/
http://www.lrv.lt/
http://www.mk.gov.lv/
http://www.palazzochigi.it/
http://www.taoiseach.gov.ie/
http://www.premier-ministre.gouv.fr/
http://www.valtioneuvosto.fi/
http://www.president.ee/
http://www.stm.dk/
http://www.vlada.cz/




Zdroje

ZDROJE

Benz, A. (1994) Institutional Change in Intergovernmental Relations — The Dynamics of
Multi-level Structure. The European Yearbook of Comparative Government. 1994. 9. 551 —
576.

Dror, Y. (2004) Strategic brain for Central Government. in: PotGicek, M. (ed.) (2004)
Capacity to Govern in Central Eastern Europe — High Level Meeting. NISPAcee. Bratislava.

Evans, G., Manning, N. (2003) Helping Governments Keep Their Promises — Making
Ministers and Governments More Reliable Trough Improved Policy Management. The World
Bank.

Hendrych, D. (2003) Spravni véda — Teorie verejné spravy. ASPI. Praha.

Komise Evropskych spolecenstvi (2001) European governance. A White Paper. Brusel.
COM(2001) 428 final.

Maddock, Su. (2002) Making Modernization Work: New narratives, change strategies and
public management in public sector. The International Journal of Public Sector Management.
2002.15. 13 - 43.

OECD (2003) Public Sector Modernization: A New Agenda. OECD, Paris.
OECD (2004) Public Sector Modernization: The changing role of centre. OECD, Paris.

OECD (2004a) A Comparative Analysis of Government Offices in OECD Countries. OECD.
Paris.

Patton, C. V., Sawicki, D. (1993) Basic methods of policy analysis and planning. Englewood
Cliffs (New Jersey).

Peters, B. G., Rhodes, A. W., Wright, V. (2000) Administering of Summit: Administration of
the Core Executive in Developed Countries. St. Martin's Press. London.

Pomabhac, R., Vidlakova, O. (2002) Verejnd sprdva. C.H.Beck. Praha.

Pollitt, C., Bouckaret, G. (2000) Public Management Reform: A Comparative Analysis
Oxford Press. Oxford.

Potiicek, M. (ed) (2004) Capacity to Govern in Central Eastern Europe — High Level
Meeting. NISPAcee. Bratislava.



Role aradu vlad ve vybranych zemich OECD — Analyza model koordinace ustfedni statni spravy

Potti¢ek, M. (2004) Deficity a moznosti strategického Fizeni v Ceské republice. (nevydano)

SIGMA (2004) Coordination at the Centre of Government: The Functions and Organization
of the Government Office. SIGMA Paper No. 35 2004 [cit:2005-02-15] dostupné z WWW
<http://www.sigmaweb.org/PDF/SIGMA_SP35_04E.pdf>

SIGMA (2004a) Policy-making & Co-ordination at the centre of Government. Update. No. 5
[cit:2005-03-02] dostupné z WWW
<http://www.sigmaweb.org/PDF/Update_news/Update5_Sept04_CoG.pdf >

UN (2001) World Public Sector Report — Globalization and the State. UN. New York.

UN (2001) Five-year assessment of progress made in implementation of General Assembly
resolution 50/225 on public administration and development, Report of Secretary—General,
Addendum 1: Communications received from States. UN. New York.



	Kapitola 1. Centrum vládnutí: role úřadu vlády v moderní státní správě
	1.1. Faktory vyvolávající potřebu změny
	1.2. Faktory ovlivňující podobu úřadu vlády
	1.2.1. Politický systém
	1.2.2. Volební systém

	1.3. Typy úřadů vlád
	1.4. Funkce úřadu vlády

	Kapitola 2. Metody koordinace ústřední státní správy – role úřadu vlády v koordinaci průřezových agend
	2.1. Úvod 
	2.2. Postavení úřadu vlády v systému státní správy
	2.3. Koordinace průřezových projektů
	2.4. Řízení konkrétních průřezových projektů
	2.5. Další průřezové agendy v gesci úřadu vlády

	Kapitola 3. Modely úřadů vlád
	3.1. Rozlišení úřadů vlád podle poslání
	3.2. Charakteristiky administrativního modelu úřadu vlády
	3.3. Charakteristiky koordinačního modelu úřadu vlády

	Kapitola 4. Doporučení a názory mezinárodních organizací a expertů 
	4.1. Úřad vlády jako garant spolehlivosti vlády
	4.2. Sílící potřeba efektivní a důsledné koordinace – úřad vlády v pojetí OECD a SIGMA


