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Abstract /

Different perspectives of defining and investigating the concept
of governance in political sciences and public policy

This paper introduces the history of the concept of governance in the European and non-
European context, putting special emphasis on perspectives that present the most common
ways of its defining and investigating by different authors in the political sciences and public
policy from the past to the present. Knowledge of these perspectives allows to understand and
explore the modes and circumstances related to the coordination of public and social policies
focused on solution of contemporary societal problems and new social risks. In particular, the
paper presents six different but mostly used perspectives that accentuate (1) the decreasing role
of the government, (2) the way in which large corporations are managed and controlled, (3) the
introduction of new public management, (4) the existence of countries characterized by more or
less democratic government, (5) the greater involvement of social actors in addressing societal
problems, and (6) the growing role of inter-organizational and self-organizing networks of
actors influencing the policy-making and/or policy implementation of public and social policies.
In conclusion, we summarize key findings and briefly propose concrete analytical steps that can
be used to operationalize the concept of governance in order to best understand the processes
of this phenomena that can be explored in public policy as a scientific discipline and societal
practice.
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Uvod

Povaha soucasnych spole¢nosti a v jejich ramci se vyskytujicich subsystém, které byvaji
tradi¢né fizeny statem a zahrnuji oblasti jako je doprava, ochrana zivotniho prostredi ¢i
socialni zabezpeceni, se staly v pribéhu 80. let a zejména pak od zacatku 90. let az do sou-
Casnosti stale vétsim centrem zajmu mnoha védci. Tito autofi zacali postupné (a casto
nezavisle na sobé) upozornovat na proménlivy charakter sou¢asnych spole¢nosti, ktery ma
za nasledek vznik novych spolec¢enskych rizik a socialnich problémi, které by mély byt fe-
Seny (fizeny a spravovany) zcela novymi zptisoby, protoze dosavadni vlady nebyly schopny
prostfednictvim stavajicich nastrojii a opatfeni a za stavajici podoby vefejné administrativy
tyto problémy uspésné zvladat. Tehdejsi spole¢nosti a jejich sektory (jakoz i stat a jeho in-
stituce) se totiz stale vice zacaly vyznacovat riznorodosti, komplexnosti a diferencovanosti
(Kooiman, 1993; Dunsire, 1993), byly stale vice globalizované a zasitované (Robinson, 2015),
vyznacovaly se nartistem individualizace, pluriformitou hodnot, informacni hustotou, dy-
namikou a medializaci (Castels, 1996; Bauman, 2005; Serensen, Torfing, 2007; Hjarvard,
2008). Tato skute¢nost zptisobila, ze vlady a spolecensti aktéri byli stale vétsi mérou kon-
frontovani s naristem nelinedrnich dynamik, strategickych prekvapeni, zranitelnosti a rizik
(Beck, 1992; Longstaft, 2005; Taleb, 2007) a z nich plynoucimi nepfedpovéditelnymi, pre-
dem neocekavanymi a nezadoucimi udalostmi (Mayntz, 1993). Ty byvaji spojovany zejména
s tzv. novymi socialnimi riziky' ¢i obtizné fesitelnymi problémy (wicked problems),* které
vyzaduji rozsahlé znalosti a kapacity k jejich feSeni (Bourgon, 2011). Moderni staty, které
byly postupné od 60. let minulého stoleti v nasledujicich dvou desetiletich kritizovany za to,
ze nebyly schopny uspokojivé zabezpecit vykon svych béznych povinnosti v oblasti regulace,
socialniho zabezpeceni a rozvoje, ale nebyly schopny témto udalostem a s nimi spojenym
rizik@im a problémim samy celit (Mayntz, 1993).°

Z tohoto diivodu zacaly nékteré vlady od 80. let minulého stoleti postupné realizovat
vetsi ¢i mensi zmény v oblasti vefejného sektoru. Ty vedly k proméné tradi¢ni role verejné
spravy (government), k zavadéni principt trhu a ob¢anského sektoru do fungovani verejné
administrativy a ke vzniku siti aktért pochazejicich z riiznych sektort spole¢nosti, které
se ve stale vétsim rozsahu zacali podilet na procesech spojenych s tvorbou a/nebo realizaci
vefejnych a socialnich politik (Osborne, 2006, 2010) na narodni a zejména pak na nadna-
rodni arovni (Kopell, 2010). Bylo totiz zjisténo, ze vyse uvedené udélosti a s nimi spojena
rizika a problémy nebyly jednoduse fesitelné pouze prostfednictvim samotnych statnich
organizaci (individual public agencies) (Rittel, Weber, 1973; Head, 2008), které je nebyly
schopny bez pomoci nestatnich aktérii samy definovat a nalézt pro né nejvhodnéjsi reSeni
(Goldsmith, Eggers, 2004; Weber, Khademiam 2008). Z tohoto divodu byly vyse uvedené
socialni problémy a rizika feseny spolupraci mezi riznymi organizacemi, nejéastéji pak
prostfednictvim rtiznorodych siti tvorenych vefejnymi, soukromymi a neziskovymi orga-
nizacemi, které je dokazaly spolecnymi silami lépe identifikovat a fesit (Goldsmith, Eggers,
2004).

26 | KONZULTACE / RESEARCH NOTE



V této souvislosti postupné doslo a dosud dochazi v evropském i mimoevropském pro-
stiedi od 90. let minulého stoleti k masivnimu rozvoji novych forem vzajemné dohodnutého
fizeni (negotiated governance) mezi vefejnymi, polo-vefejnymi a soukromymi aktéry v po-
dobé verejné-soukromych partnerstvi, strategickych spojenectvi, dialogujicich skupin,
poradnich sbort, komisi a mezi-organiza¢nich siti. Tyto interaktivni formy vzajemné dohod-
nutého fizeni ve stale vétsi mife zacaly ovliviiovat procesy spojené s tvorbou a implementaci
dil¢ich verejnych a socidlnich politik, které byly tradicné vykonavany vyhradné formalné
ustanovenymi politickymi institucemi jako je parlament ¢i vefejna administrativa (Serensen,
Torfing, 2007). Centralni a lokalni vlady pfitom nepfestaly hrat klicovou roli v lokalnich,
narodnich a mezinarodnich politickych procesech, nebyly totiz zbaveny své ptivodni moci
a naopak, kapacita jejich fungovani byla stale vice posilovana (Hirst, 1994; Pierre, Peters,
2000). A to presto, ze byl soucasny stat ve velkém rozsahu odvladnén (degovernmentalized),
protoze ztratil monopol na fizeni celospolecenského blaha svych obyvatel (Rose, 1999).

Vznik siti vzajemné spolupracujicich aktért fakticky predstavuje novy model ¢i paradig-
ma administrativy oznac¢ovany nékterymi autory jako ,,nové vefejné fizeni a sprava“ (new
public governance) (Salamon, 2002; Osborne, 2006, 2010). Jde o zcela novy model vefejné
administrativy, ktery ¢asto nahrazuje anebo spoluexistuje s jiz existujicimi modely statni
spravy (jakymi je ,tradi¢ni vefejna administrativa® a ,novy vefejny management), které
jsou kritizovany v roztfisténosti fidicich kapacit (fragmentation of governance capacity)
(Pollitt, Bouckaert, 2004; Bouckaert et al., 2010). Nové vefejné fizeni a spravu je mozné po-
vazovat za teoretické paradigma a soucasné realné praktiky zaloZené na ideji sitového fizeni
(network governance) (Koppenjan, Koliba, 2013), které maji ¢asto hybridni podobu, jeli-
koz se misi pravé s principy predeslych modelt vefejné administrativy (Koliba et al., 2010;
Koppenjan, 2012).

Vyse uvedenymi spolecenskymi zménami souvisejicimi s reformnimi procesy a jejich
vlivem na pfeménu zpusobu fizeni soucasnych spole¢nosti zaznamenala celd fada autort
z riznych subdisciplin politickych véd. Vzhledem k tomu, Ze zména spolec¢nosti a vznik
socialnich problémi a jejich feseni jsou spojovany s rtiznymi spolecenskymi sektory a sub-
systémy, které se vyznacuji dynamicnosti, komplexitou a rozmanitosti, a vzhledem k tomu,
ze na feeni téchto problémi se mohou podilet anebo je ovliviiovat instituce a aktéri z riiz-
nych drovni systému a z riznych sektora spole¢nosti (obvykle jde o trhy, stat a obéanskou
spolecnost), byva i koncept fizeni (governance) vniman (a tedy i definovan a nasledné ope-
racionalizovan a analyzovan) témito autory nejednotné.

V tomto prispévku se snazim reagovat na skutecnost, Ze governance patii v soucasnosti
mezi jeden z nejc¢astéji pouzivanych konceptl socialnich véd na svété a soucasné neexistuje
jednotna teorie, ktera by tento komplexni koncept obsahla, ale spie velké mnozstvi teorii
s riznymi cili a perspektivami (Ansell, Torfing, 2016). Mezi teorie, které se jim zabyvaji,
patfi napt. teorie kolektivniho jednani, organiza¢ni teorie, teorie vefejného managementu,
teorie planovani, teorie statu, demokraticka teorie, teorie vefejného prava a regulace ¢i teorie
mezinarodnich vztaha.
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V navaznosti na vy$e uvedené skute¢nosti je cilem tohoto ¢lanku seznamit ¢tenare s kli-
¢ovymi konceptualizacemi pojmu governance, konkrétné pak s nejcastéj$imi, historicky
ukotvenymi a do soucasnosti vyuzivanymi pristupy k vnimani, definovani a tim i empiric-
kého zkoumani tohoto konceptu rtiznymi autory (zejména) z oblasti politickych véd a vefejné
politiky, ktef1 jej dlouhodobé vyuzivaji k porozuméni postupnych zmén ve zpiisobech feseni
soudobych vefejnych a socidlnich problémd a rizik rznymi aktéry z oblasti politiky a jed-
notlivych spolecenskych sektorti. Znalost téchto vzajemné odlisnych perspektiv umoznuje
lépe porozumét zptisobim a okolnostem spojenym s fizenim a spravou soucasnych verej-
nych a socidlnich politik, kterych tlohou je fesit zminéné spolecenské problémy a rizika.
Zaroven je mozné poznatky prezentované v tomto ¢lanku teoreticky i prakticky vyuzit
k analyze dil¢ich témat souvisejicich s tematikou governance (v ¢eském prostredi obvykle
oznacovanou jako vladnuti anebo fizeni a sprava).

V prvé casti tohoto prispévku nejprve identifikuji na jedné strané texty autori, ktefi
odli$né vnimaji, definuji a zkoumaji koncept governance. Na strané druhé upozornuji na dil-
¢l empirické studie, které se zaméfuji na vybrané oblasti, aspekty, formy, typy ¢i zptisoby
vladnuti, resp. fizeni a spravy (governance), se kterymi se mtizeme realné setkat v dil¢ich
politikdch jednotlivych zemi. Nasledné ¢tenafe stru¢né seznamuji se zptisoby definovani
governance prikopniky z fad nizozemskych, britskych a americkych expertt. V druhé ¢asti
tohoto textu blize prezentuji klicové konceptualizace governance tak, jak je poprvé zazna-
menal Rhodes (1994, 1996) a déle na néj navazal - mimo jinych autort - zejména Kooiman
(1999) ¢i Klijn (2010) a které jsou vyuzivany az do soucasnosti. Jmenovité jde o perspektivy,
ve kterych je governance explicitné spojovano s klesajici roli statu, s fizenim a kontrolou
velkych korporaci, se zavadénim technik managementu do vefejné spravy, s existenci zemi
vyznacujicich se vice ¢i méné demokratickou vladou, se zapojovanim spolecenskych aktért
do reseni socialnich problémd, a s narustajici roli rtiznorodych siti aktéra, které ovlivnuji
procesy spojené s tvorbou anebo realizaci dil¢ich vefejnych a socialnich politik. Na kon-
ci této casti kratce uvadim informace o aktualnim vyuzivani téchto perspektiv v souc¢asné
zahranicni a tuzemskeé literature. V samotném zavéru shrnuji kli¢ova zjisténi a stru¢né na-
stifuji mozné postupy, jak je mozné v tomto prispévku prezentované koncepty governance
vyuzit k empirickému zkoumadni a porozuméni tematice fizeni soucasnych vetejnych a so-
cialnich politik.

1 / Pocatky zkoumani tematiky governance
v evropském a mimoevropském prostredi

Vznik konceptu governance vyuzivaného v oblasti politickych véd a verejné politiky byva
spojovan s pfeménou politickych systémtl vétsiny statti svéta z hierarchicky organizovanych
unitarnich systémi vlady (government) k vice horizontalné organizovanym a relativné frag-
mentovanym systémim vladnuti, resp. fizeni a spravy (governance) (Serensen, 2002: 693).
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Mnozi autofi tuto pfeménu explicitné spojuji s reformami verejného sektoru, které vétsi ¢i
mensi mérou ovlivnily podobu politiky (politics) a administrativy a jejich institucionalni
(polity) a organizacni uspotradani, a tim i samotny zptisob tvorby a realizace dil¢ich vefej-
nych a socialnich politik (policies) napfi¢ jednotlivymi staty svéta. V procesu této premény
se stat Casto stal pouze jednim z mnoha autorit ¢i hracti a doslo tak k tomu, Ze odpovédnost
za verejné a socialni politiky byla rozsifena na rtizné politické a spolecenské aktéry a insti-
tuce fungujici mimo oficidlni hranice statu (Eikenberry, 2007). Rizeni a sprava spole¢nosti
(societal governance) se tim stala efektivnim a legitimnim zptsobem fe$eni vefejnych pro-
blémi, se kterym se miizeme setkat v souc¢asnych spolecnostech (Serensen, Torfing, 2005).
Ke zméné fizeni a spravy politickych systému pfitom nedoslo pouze v ramci geografickych
hranic jednotlivych statd, ale i mimo né, protoze v diisledku globalizace jsou mnohé politi-
ky narodnich statd ovlivnény riznymi nadnarodnimi subjekty (pfikladem je vliv instituci
EU na jeji ¢lenské staty — blize napf. Marks, 1993; Rosenau, 1995; Rhodes, 1997a; Cairney,
2012).

Dusledky vy$e naznaceného procesu premény od vlady k vladnuti se zabyvaly a dosud za-
byvaji rtizné skupiny vzdjemné odlisné uvazujicich autori, které si véimaji riznych aspekti
a témat spojenych s timto procesem. Z tohoto diivodu se v pomérné obsahlé zahrani¢ni lite-
ratufe, ktera se zaobira konceptem governance, mizZeme setkat s sirokou paletou odlisnych
zptisobti vnimani, definovani a empirického zkoumani tohoto fenoménu (stejné je tomu
v ¢eském prostredi).* Tato koncepéni a metodologicka diference je zjevné zptisobena mini-
malné dvéma fakty, které jsou vzajemné komplementarni a obtizné odd¢litelné. Prvnim je
odli$na profesni, pripadné akademickd prislusnost autori, ktefi se tématem vladnuti, resp.
fizeni a spravou politik zabyvaji. Druhym je riznoroda podoba vladnuti, resp. fizeni a spra-
vy, se kterou se miizeme setkat v teoretickych uvahach i v realné praxi soudobych politik.

Na odlisné skupiny védcti a praktikd, ktefi se zabyvaji ,,politikou” a ktefi odlisné vyu-
zivaji koncept governance podle toho, jakou subdisciplinou politiky se zabyvaji, upozornila
jako jedna z prvnich autort Anne Mette Kjaer (2004), ktera ve své knize Governance shrnula
poznatky expertli zaméfenych na mezindrodni vztahy, na komparace politik, a na reformu
verejné administrativy a na vefejnou politiku. Prvni skupina autort vyuziva perspektivy
tzv. viceuroviiového vladnuti (multi-level governance), v ramci kterého governance spojuje
s globalnim vladnutim nadndrodné fizenych statd, resp. se systémy pravidel uplatiovany-
mi na jednotlivych drovnich hierarchie politik ¢i napfi¢ témito Grovnémi. Dalsi skupina
autord vyuziva koncept governance v souvislosti s tzv. dobrym vladnutim (good governan-
ce), resp. s demokratickym vladnutim (democratic governance) méné politicky, ekonomicky
a socialné rozvinutych zemi svéta, v jehoz ramci predstavuje governance soubor formalnich
a neformalnich pravidel hry, jejichz dodrzovani (stewardship) by mélo vést k spolecenskému
rozvoji. V poslednim pripadé byva koncept governance vyuzivan v souvislosti s tzv. novou
verejnou spravou a fizenim (new public governance) reformovaného verejného sektoru, ktera
je zajistovana vzdjemné provazanymi, vice ¢i méné na statu nezavislymi ,, meziorganizacni-
mi sitémi®, které ¢asto sestdvaji ze statnich i nestatnich aktéru.
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O ruznorodosti teoretickych i praktickych podob vladnuti, které mnohdy predstavu-
ji vzéjemné odlisné koncepty (definice), ptipadné druhy, formy, zptsoby ¢i styly fizeni
a spravy (kinds/modes/styles of governance), pojednava ve vice ¢i méné transparentni po-
dobé cela rada dostupnych editovanych knih, odbornych ¢lankd a analytickych studii
(blize napt. Kooiman, 1993; Rhodes, 1994; Pierre, Peters, 2000; Frederickson, 2005; Bevir,
Rhodes, 2003; Hodges, 2005; Frederickson, 2005; Osborne, 2006, 2010; Serensen, Torfing,
2007; Bovaird, Loefler, 2009; Klijn, 2010; Knill, Tosun, 2012; Levi-Faur, 2012; Bevir, 2010,
2013; Ansell, Torfing, 2016). V nich je mozné identifikovat dva od sebe obtizné¢ oddélitelné
typy prispévki, které se zaméruji bud na konceptualizaci governance anebo na empiric-
ké studie zkoumajici vybrané oblasti ¢i dil¢i aspekty governance. V prvnim pripadé jde
o texty akademikd, ktefi odlisné vnimaji, definuji a zkoumaji koncept governance: davaji jej
do souvislosti s konceptem minimalniho, vyprazdnéného statu, s fizenim korporaci, s no-
vym vefejnym managementem, s dobrym vladnutim, se socio-kybernetickym systémem,
se sebe-organizujicimi se sitémi, s viceirovitovym vladnutim apod. (zejm. Kooiman, 1993;
Kettl, 1993; Dewit et al.,, 1994; Rhodes, 1996; Salamon, 2000; Bevir, Weller, 2003; Klijn,
2008; Osborne, 2006, 2010). V druhém pripadé jde o dil¢i empirické studie, které vyuzivaji
rtznych teoretickych a konceptudlnich vychodisek.” Centrem jejich zajmu jsou konkrétni
témata jako je zkoumani politickych siti (policy networks) ¢i siti spojenych s fizenim (go-
vernance networks), partnerstvi, decentralizované fizeni, vidcovstvi (public leadership),
zapojeni ob¢and, etika a standardy chovani apod. (blize analyticky orientované kapitoly
knih, ucebnic a souborii textt typu Hodges, 2005; Osborne, 2010; Levi-Faur, 2012; Bevir,
2010; Ansel, Torfing, 2016 aj.).°

Prehlednou analyzu vyvoje pristupu rtiznych védct k vnimani a definovani konceptu
governance provedl Laurence E. Lynn Jr. (2010), ktery poukazal na to, Ze pocatky zkou-
mani tematiky governance jsou spojeny zejména s myslenkami nizozemskych, americkych
a britskych expertt. Ti nezavisle na sob¢ zacali od zac¢atku 90. let minulého stoleti postupné
tvrdit, Ze u rozvinutych demokratickych statti dochazi k posunu smérem k novym formam
vladnuti, resp. fizeni a spravy (governance) politiky, které 1ze oznacit jako vladnuti bez vlady,
nebo jako novy zptisob (debyrokratizovaného) spolecenského fizeni (new mode of societal
steering), ktery je diisledkem masivniho rozvoje hybridizovanych a strukturalné diferenco-
vanych (tzv. konsocia¢nich) instituci (Lynn, 2010:109).

Z analyzy evropské literatury o governance (blize Schéma 1) potom vyplyvd, Ze gover-
nance byva spojovano se zavadénim novych metod ovladani spole¢nosti (Rhodes, 2006)
zalozenych na vztahu mezi vladou a spole¢enskymi aktéry (Kooiman, 1993), v ramci kterého
dochazi k slozitym rozhodnutim o tvorbé a implementaci politik témito aktéry, ktefi jsou
soucasti vice (Klijn, 2008) ¢i méné (Kooiman, 1993; Rhodes, 2006) samostatnych siti. Tyto
sité byvaji ¢asto svazovany tradi¢nimi byrokratickymi strukturami a souc¢asné ovliviiovany
principy trhu (Knill, Tosun 2012; Christensen, Laegreid, 2011).
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Schéma 1: Vyvoj pristupt k definovani governance v evropském prostredi

e 1993: Jan Kooiman v editované knize Moderni vlddnuti diskutoval ,nové vzorce
interakci mezi vlddou a spolecnosti“ a ,,nové zpiisoby viddnuti a tizeni“ (governing
and governance), které oznacil za spolecensko-politické vladnuti (social-political
governance) (Kooiman, 1993). Divodem vzniku téchto interakci mezi vefejnym
a soukromym sektorem, ktery ma podobu vzajemného angazovani se v nepretr-
zitych interakcich a jednanich, je podle Kooimana narustajici slozitost, dynamika
a rozmanitost (complexity, dynamics and diversity) souc¢asnych spole¢nosti, pricemz
vysledkem téchto interakci a jednani jsou nové se objevujici formy interaktivni regu-
lace, fizeni, ovladani a vedent (steering, managing, controlling and guiding) v mnoha
spolec¢enskych sektorech a odvétvich.

o 1994: Roderick Arthur William Rhodes zaznamenal zmény v jednani britské vlady,
ktera postupné zavedla ,,novy zpusob vladnuti“ (governing), resp. ,novou metodu
ovladani spole¢nosti®, protoze do stavajicich vladnoucich struktur, které vyuziva-
ly kromé hierarchie i trht, zacaly byt zapojovany i sité, které se vyznacuji davérou
a schopnosti vzdjemného prizpusobeni. Tyz autor spole¢né s Markem Bevirem
a Patrickem Wellerem pozdéji v souvislosti se zkoumanim reformy verejného sek-
toru a s ménicimi se hranicemi mezi statem a obc¢anskou spole¢nosti pouzili termin
governance k oznaceni ,,ménici se formy a role statu ve vyspélych priimyslovych spolec-
nostech® (2003: 13).

o 2006: Stephen Osborne (2006, 2010) dal do souvislosti koncept governance s ,,refor-
mami verejného sektoru, které vnimd jako modely vefejné spravy zaloZené na odlisnych
principech fizeni a spravy“. Tento autor tvrdi, Ze v soucasnosti vstupujeme do nové
faze vefejné administrativy a managementu, oznacované jako nové verejné rizeni
a sprava (new public governance), ktera casové nasleduje po modelu tradi¢ni vefejné
administrativy a po nasledném modelu nového vefejného managementu. Zatimco
predchozi modely kladly dtiraz na roli byrokracie (v prvnim ptipadé) a na roli man-
agementu (v pfipadé druhém), nové vefejné fizeni a sprava predstavuje intelektualni
pristup, ktery vyuziva spiSe poznatki teorie organizace a teorie siti nezli poznatkt
politické védy nebo ekonomie vefejné volby a snazi se pritom prekonat roztfisténost
a nekoordinovany charakter manazerské praxe 20. stoleti.

« 2008: Erik Hans Klijn spojuje novy zptisob vladnuti (new governance) vyhradné se
sitémi. ,Governance® povazuje za ,proces, ke kterému dochdzi v tzv. sitich spojenych
s fizenim® (governance networks), které predstavuji vztahy mezi vladou a ostatnimi
aktéry z oblasti trhu a obcanské spole¢nosti, v ramci kterych jsou reSena slozita roz-
hodnuti a implementa¢ni procesy, pficemz tito aktéfi jsou vzajemné zavisli, i kdyz ne
nutné rovnocenni.

Zdroj: autor na zakladé Klijn (2010)
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V americkém prostredi se termin governance zacal objevovat rovnéz od zacatku 90. let.
Byl davan do souvislosti se zavadénim verejného podnikani (public’s business) (Dewitt et
al., 1994), které vyzadovalo zménu tradi¢nich zamér politik a prostfedki k jejich dosaze-
ni. Tykalo se zejména ptijeti novych forem administrativy a novych politickych nastroju
zalozenych na spolupraci vlady a nevladnich aktért na federdlni, statni a lokalni drovni
(Salamon, 2000). Tato spoluprace méla a ma ¢asto podobu vefejné-soukromého partnerstvi
(public-private partnerships) (Kettl, 1993) anebo dal$ich forem kvazi-legislativnich a kva-
zi-pravnich procesu fizeni a spravy (Bingham, Nabatchi, O‘Leary, 2005), které umoznuji
obcantim aktivné se podilet na fungovani vlady (blize Schéma 2).

Schéma 2: Vyvoj pristupii k definovani governance ve Spojenych statech
americkych

o 1994: védci z Narodni akademie vefejné spravy (National Academy of Public
Administration) prisli se ,skupinou myslenek a symbolii nazyvanou ,,nové vladnuti“
(new governance) (Dewitt et al., 1994), které predstavovaly ,,nové zpiisoby, jak délat
vefejné podnikdni nejen na mistni a samospravné a statni vrovni, ale i na virovni fe-
derdlni“. Tyto zpusoby zahrnuji ,zménu ticastnikii participujicich na politice, jakoz
i zménu drive realizovanych zamérii politik a prostredkii jejich dosazeni®, pticemz
ucastnici by méli byt zplnomocnénymi a aktivnimi subjekty, ktefi se podili prostred-
nictvim alianci a kolaborace na decentralizovaném rozhodovani.

« 2000: Lester Salamon (2000) se v souvislosti s novym fizenim a spravou (new go-
vernance) zminuje o ,vladé treti strany” (third party government), resp. o ,zavddéni
novych forem administrativy a o zavddéni novych (zejména tzv. ,neptimych®) poli-
tickych ndstrojii zaloZenych na spoluprdci vlddy a nevlddnich aktérii, ktefi spolecné
alokuji vefejné zdroje”. Vétsina téchto nastrojii vyzaduje specifické dovednosti, me-
chanismy poskytovani a vlastni politickou ekonomii. Salamonovy nazory jsou
podlozeny Kettlovymi zjisténimi (1993), ze vétsina politickych iniciativ zapocatych
federalni vladou Spojenych statti od konce druhé svétové valky byla realizovana
v ramci vefejné-soukromého partnerstvi.
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o 2004-2005: Nasledujici autoti se zabyvali dil¢imi aspekty nového fizeni a vyuzi-
vali perspektivy nastinéné dle Dewitt et al. (1994) a Salamon (2000): upozornovali
napiiklad na ,,potfebu zapojit vice aktérii do feseni soucasnych problémii vybranych
politik, protoze tradicni administrativy pfi jejich feseni selhdvaji“ (napt. Durant, 2004
o politice Zivotniho prostfedi, ve které se miji i¢cinkem tradi¢ni zptisob kontroly zne-
¢isténi ovzdusi formou prikazu a kontroly); identifikovali ,,nové instituce zaloZené
na spoluprdci mezi vice aktéry” (napf. Radin, 1996 o narodnich a statnich radach pro
rozvoj venkova, které vyuzivaly mezivladni spoluprace a zapojeni statnich, lokal-
nich a soukromych agentur); anebo se zabyvali ,,formami a zptsoby této spoluprace®
v podobé kvazi-legislativnich a kvazi-pravnich procest fizeni a spravy umoznujicich
obc¢antm aktivné se podilet na praci vlady (témito procesy, mezi které Ize radit napt.
poradni demokracii, e-demokracii, vefejné rozhovory, participativni rozpoctovani,
obc¢anské poroty, studijnich krouzky, kolaborativni tvorbu politiky anebo alternativ-
ni FeSeni sportl, se blize zabyval Bingham, Nabatchi, O‘Leary, 2005).

Zdroj: autor

V nasledujici ¢asti textu budeme prezentovat podrobnéjsi poznatky o klicovych koncep-
tech governance, se kterymi je mozné se setkat v soucasné literature z oblasti politickych véd
a z vefejné politiky, abychom mohli nasledné zvazit jejich teoreticky i empiricky potencial.

2 / Nejcastéjsi perspektivy definovani a zkoumani governance
v politickych védach a ve verejné politice od minulosti aZ po soucasnost

Mezi v soucasnosti nejcitovanéjsi klasifikace governance, které prohlubuji vyse predloze-
né poznatky prezentované Lynnem (2010), patfi studie, které provedl Rhodes (1994, 1996)
a na které navazali mnozi dalsi autofi (napf. Kooiman, 1999; Klijn, 2010 aj.). Tento autor
v poloviné 90. let identifikoval $est odlidnych interpretaci terminu governance, jez pied-
stavuji pomérné vycerpavajici, vzajemné odlisné zptisoby nahlizeni na ménici se prostiedi
vefejného sektoru jakozto disledku v té dobé probihajicich reforem politiky a verejné ad-
ministrativy, které predstavuji ideové usazené teoretické pristupy, které maji dodnes své
zastance. Mezi tyto ,koncepty a perspektivy” vnimani governance v oblasti vefejného sekto-
ru, které jsou hojné citovany v odborné literature (napt. Hodges, 2005 ¢i Hughes, 2010), patfi
vnimani governance jako minimalni, resp. vyprazdnény stat (the minimal state, hollowing-
-out of the state) (Rhodes, 1994, 1996), fizeni korporaci (corporate governance) (Hodges,
Wright, Keasey, 1996), novy verejny management (new public management) (Hoode, 1991),
dobré vladnuti (good governance) (Leftwich, 1993), socio-kyberneticky systému (socio-cyber-
netic system) (Kooiman, 1999) ¢i sebe-organizujici se sité (self-organized networks) (Kickert,
1993; Mayntz, 1993; Rhodes, 1997a; Huxham, 2000). Pozdéji Bevir and Rhodes (2003)
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spojovali governance rovnéz s mezinarodni nezavislosti (international independence) nebo
novou politickou ekonomii (new political economy). Dalsi autofi jej také davali do souvislosti
s viceuroviiovym (multi-level governance), resp. globalnim vladnutim (global governance)
jako mezinarodnim radem (governance as international order) (Rosenau, Szempiel, 1992;
Rosenau, 1995), trznim fizenim (market governance) (napt. Frederickson, 2005; Bekkers et
al., 2007), resp. fizenim ekonomiky a ekonomickych sektort (governing the economy and
economic sector) (Wade, 1990; Hollingsworth et al., 1994), anebo s tzv. governmentalitou
(napt. Hay, Jessop, 1995; Hindness, 1997).

K tomu abychom mohli zvazit redlnou aplikovatelnost vyse uvedenych konceptualizaci
governance identifikovanych Rhodem (1994, 1996) pro potieby jejich vyuziti v oblasti ve-
fejné politiky, ktera je centrem naseho zajmu, bude vhodné na nasledujicich fadcich ¢tenare
podrobnéji seznamit s principy jednotlivych pristupi.

V prvnim pfipadé byva governance ¢asto spojovano s klesajici roli statu pfi tvorbé a reali-
zaci politik. Stat se totiz v disledku nartstu vyuzivani trznich mechanismii a z diivodu ztuZeni
a redefinovani rozsahu a forem jim tradi¢né zajiStovanych intervenci stava ,nepatrnym® ¢i
~yprazdnénym® (the minimal state, hollowing-out of the state) (Rhodes, 1994). Tento pristup,
ktery si v§ima promény tradi¢nich mechanismu fizeni exekutivy a statu (steering mechani-
sms), je vysledkem peclivé analyzy britské vefejné administrativy, kterou provedl v situaci
reforem verejného sektoru v pribéhu osmdesatych a devadesatych let Rhodes (1994). Timto
autorem identifikované zmény z prostedi britské vlady (blize Schéma 3), bylo mozné od té
doby zaznamenat i v fadé dal$ich evropskych i mimoevropskych zemi.

Schéma 3: Governance jako duisledek klesajici role statu: projevy zmén v britské
verejné administrativé

« privatizace a omezeni rozsahu a forem vetejnych intervenci

o ztrata funkci narodnich a lokalnich vladnich uradd v porovnani s alternativnimi
systémy poskytovani sluzeb, které vznikly na zakladé kontraktu s organizacemi ze
soukromého a neziskového sektoru

o ztrata funkci britské vlady vici institucim Evropské unie v diisledku omezeni vlastni
suverenity, sektoralizace tvorby politiky vzhledem k vzniku trans-narodnich po-
litickych siti, a zavadéni ustavniho principu subsidiarity posilujictho odpovédnost
nejniz$i urovné vlady

« omezeni rozhodovaci volnosti tfednikti v dusledku vyuzivani technik nového
vefejného managementu, které kladou duraz jednak na odpovédnost manazert
a jednak na prithlednéjsi politickou kontrolu ostfejsim oddélenim politik (politics)
a administrativy

Zdroj: Rhodes (1994), vynato autorem
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Rhodes (1994) na zakladé analyzy zmén v britské verejné administrativé konkrétné tvrdi,
ze britsky stat prosel erozi, byl vyjeden (is being eroded or eaten away) a byla tak oslabena
jeho role, protoze tehdejsi konzervativni vlada nové vlozila svou viru do svobody a svobod-
nych trht, do podpory kreativity spojované se schopnosti podnikat a do potreby omezit
své aktivity (s vyjimkou posileni narodni obrany). Vlada tak zménila své konven¢ni nazory
na rozsah aktivit vefejného sektoru, ktery se snazila zredukovat jak snizenim vydaji, tak
i snizenim rozsahu statem vlastnéného primyslu a snizenim poctu zaméstnanct ve verejné
spravé. Tyto reformy vedly k oslabeni role narodniho statu v diisledku redefinovani vetej-
nych intervenci, zavadéni alternativnich zptisobti poskytovani sluzeb, ,,europeizace véeho“
a vyuzivani technik nového vefejného managementu ve verejném sektoru. Podle tohoto au-
tora navic vys$e nastinéné zmény vedou k fragmentaci a prekryvani poskytovanych sluzeb,
k erozi zodpovédnosti a k vzniku bariér v komunikaci. V prvnim ptipadé bude problémem
obtizna koordinovatelnost sluzeb vladou a hrozba celkového snizenti jejich efektivity (frag-
mentation reduces efficiency). V druhém pripadé, nové vzniklé instituce a trans-narodni sité
zplsobuji, Ze se proces tvorby politiky stava komplexnéjsim a neni proto jednoduché iden-
tifikovat jasné linie odpovédnosti, kdo je odpovédny, komu a za co. V poslednim pripadé
predstavuje podle Rhodes (1996) novy vefejny management katastrofu pro vlddni organiza-
ce, protoze mezi nimi stavi bariéry v komunikaci a deformuje a utajuje nékteré informace.

Od 80. let a nasledné pak od poloviny devadesatych let zacal byt governance davan do spo-
jitosti s nastavovanim a kontrolou procest fizeni korporaci (corporate governance) (Hughes,
2010) ve snaze zamezit rostoucimu poctu korupénich kauz, podvodt a nedostatkil v fize-
ni identifikovanych stakeholdery a béznymi obcany u celé fady soukromych i vefejnych
a poloverejnych organizaci’” V této perspektivé predstavuje governance korporaci ,systémS,
na zakladé kterého jsou korporace fizeny a kontrolovany (Keasey et al., 2005), respektive ra-
mec, ktery usmérnuje chovani a rozhodovani jednotlivc uvnitf téchto korporaci a ktery je
obvykle zaloZen na principu otevienosti, integrity a odpovédnosti (Hodges, Wright, Keasey,
1996). Z tohoto divodu byvaji centrem zdjmu autor, ktef1 se zabyvaji fizenim korporaci, vni-
tro-organizacni systémy a procesy, které souvisi s rozhodovanim, vykonem a kontrolou téchto
organizaci, pficemz tyto systémy a procesy poskytuji vSeobecné informace o smérovani a od-
povédnosti organizaci vici vnéj$im aktéram (srv. Hilmer, 1993; Charkham, 1994; Tricker,
1994; Hodges et al., 1996). Ve vefejném sektoru byva obvykle zkouman vztah mezi tvirci
politiky a/nebo spravci statnich organizaci a senior manazery, ktefi implementuji politiky
(Cornforth, 2003) a je tak zjistovano, nakolik jsou naplnovany vyse uvedené principy fizeni.

Podle Hodges et al. (1996) byla pro rozvoj konceptu fizeni korporaci ve vefejném sektoru
v prostiedi Velké Britanie a potazmo v dalsich evropskych zemich klicova Cadburyho zpra-
va z roku 1993 a rozpracovani v ni obsazenych tfi vyse uvedenych principti fizeni korporaci
(otevienost, integrita a odpovédnost) londynskym institutem CIPFA (Chartered Institute
of Public Finance and Accountancy) v roce 1995. Principy navrzené v ramci skupiny CIPFA
kladou oproti Cadburyho zpravé vétsi diraz na roli stakeholdert, a dale pak na jejich ne-
ziStnost (selflessness), korektnost (propriety) a beztthonnost/Cestnost (probity) uplatnovanou
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jak pti dozorovani verejnych fondu a pfi fizeni (managementu) vefejnych instituci, tak i pri
referovani o kvalité jejich vykonu (blize Schéma 4).

Schéma 4: Governance jako principy vhodného fizeni korporaci: princip
otevienosti, integrity a odpovédnosti utvarejici ramec fizeni korporaci

o princip otevienosti: mél by zajistit stakeholderim moznost spolehnout se na procesy
rozhodovani a jednani vefejnych organizaci, na fizeni (mamagement) jejich aktivit
a na jednotlivce, ktefi v nich funguji; smysluplné konzultace se stakeholdery (zaloze-
né na komunikaci, v ramci které jsou predavany uplné, konkrétni a jasné informace)
by mély vést k efektivnimu a v¢asnému jednani a umoznit pripadné prezkoumani
a zhodnoceni jeho vhodnosti [scrutiny]

o integrita: méla by sestavat jak z jednozna¢ného jednani, taky i dplnosti; méla by
byt zalozena na ctnosti [honesty], nezi$tnosti [selflessness] a objektivité a na vyso-
kych standardech korektnosti [propriety] a beztthonnosti [probity] pfi dozorovani
nad vefejnymi fondy a nad managementem verejnych instituci; jeji dosazeni zavisi
na efektivnosti kontroly a na personalnich standardech a profesionalité jednotlivych
aktérti uvnitf téchto instituci; méla by byt reflektovana jak v procesu rozhodovani
téchto instituci, tak i v kvalité zprav o jejich financovani a vykonu

« odpovédnost: predstavuje proces, kdy vefejné instituce a jejich aktéti jsou zodpo-
védni za sva rozhodnuti a jednani, pficemz vefejné financovani a vSechny aspekty
vykonu by mély podléhat externi kontrole; aktéfi by méli byt se svou zodpovédnos-
ti srozuméni a jejich role v ¢asto robustni struktufe organizaci by méla byt jasné
definovana

Zdroj: CIPFA (1995), upraveno

Christopher Hood (1991) byl jednim z prvnich autort, ktery ztotoznil governance s no-
vym vefejnym managementem (new public management), jednim z nejvyznamnéjsich
mezinarodnich trendii v oblasti vefejné administrativy, jenz se zacal rovnéz od 80. let minu-
1ého stoleti objevovat v mnoha evropskych a mimoevropskych zemich. Diivodem byla snaha
nahradit do té doby prevazujici byrokraticky, neefektivni a rigidné fungujici systém statni
spravy efektivnéj$im modelem vefejné administrativy. Ten byl zaloZen na celé fadé¢ principt
(blize Schéma 5), které mély zajistit poskytovani sluzeb, které by lépe a tspornéji reago-
valy na neurcité a rychle se ménici spolecenské problémy (Turner, Hulme, 1997). Vétsina
vyspélych zemi svéta se v souladu s témito principy snazila omezit vefejné vydaje a snizit
pocet statnich zaméstnanct, privatizovat ¢i kvaziprivatizovat sluzby, rozvijet informac¢ni
technologie v oblasti produkce a distribuce vefejnych sluzeb a rozvijet mezindrodni agendy
zaméfené na témata vefejného managementu, design politiky, styly rozhodovani a mezi-
vladni kooperaci (Hood, 1991).
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Schéma 5: Governance jako novy model vefejné administrativy: klicové principy
nového verejného managementu

+ profesionalni management uplatnovany ve vefejném sektoru: aktivni, viditelna kon-
trola diskrece osobami na vrcholu organiza¢ni hierarchie (hands-on professional
management)

« explicitni standardy a méfeni vykonu profesionalnich sluzeb: umoznuji definovat
cile, tkoly, indikéatory uspéchu, vyjadrené idealné pomoci kvantitativnich ukazateli

« kontroly vystupu: umoznuji sledovat alokace zdrojii, vazbu na méfeny vykon a na-
hrazeni centralizované byrokracie managmentem

« disagregace organizaci vefejného sektoru: nahrazeni monolitickych atvart a jednot-
ného systému managementu korporatizovanymi organizacemi - Gtvary zaméienymi
na produkty a fungujicimi na zakladé decentralizovaného rozpoctu

« vice soutézni ve verejném sektoru: nartst kontraktl a procedur souvisejicich se za-
vadénim verejnych tendri

o vyuzivani styld manazerské praxe prevzaté ze soukromého sektoru: prechod od vo-
jenského stylu etiky ve verejnych sluzbach (military-style public sector ethic) k vétsi
flexibilité v ziskavani a odménovani zaméstnanct, za soucasného vétsitho vyuzivani
PR technik

o vétdi diraz na disciplinu a Setrnost (parsiomony) ve vyuzivani zdroji: zvyseni
pracovni discipliny, omezovani pfimych nakladd, pozadavkl svaza a nakladd pri
podnikani (compliant costs)

Zdroj: Hood (1991:3-4), upraveno

Podle Hood (1991) pfedstavuje novy vefejny management rezim vefejné administrativy,
ktery ma ambice byt univerzadlné uplatnitelnym v jakémkoli kontextu, protoze je zalozen
na politicky neutralnich hodnotach® a na schopnosti byt prenositelny a rozptyleny do rtiz-
nych organizaci, oblasti politik, trovni vlady a do rtiznych zemi. Jeho podstatou je oddéleni
vladnuti vyhradné vladou (government) od procest spojenych s fizenim a spravou (gover-
nance) dil¢ich verejnych a socidlnich politik, na kterych se podileji statni i nestatni aktéri ze
soukromého a ob¢anského sektoru, coz byva oznacovano jako pozadavek ,,méné viddy a vice
fizeni a spravy” (less government and more governance) (Osborne, Gaebler, 1992).

Od konce 80. let mnohé mezinarodni rozvojové instituce a rizné kooperativni, mezi-
vladni a regiondlni organizace a zapadni vlady zacaly pouzivat oznaceni governance jako
synonyma k dobrému vladnuti (good governance), resp. k demokratickému dobrému
vladnuti (democratic good governance) ve smyslu toho, jak dobre ¢i demokraticky verejné
instituce toho kterého statu resi verejné zalezitosti a spravuji vefejné zdroje (Agere, 2000;
UNESCAP, 2009). Jde o snahu vlad a vyS$e zminénych instituci (na mezinarodni trovni
zejména Svétové banky a Mezinarodniho ménového fondu) vytvaret normativni modely
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socialniho, politického a administrativniho vladnuti, které predstavuji vzory dobrého vlad-
nuti identifikovatelné u liberalné demokratickych spole¢nosti zapadniho svéta, jez 1ze vyuzit
k srovndni s ¢asto pesimisticky se vyvijejicimi rozvojovymi zemémi, ve kterych je ohrozena
demokracie a efektivni fizeni ekonomiky a jednotlivych politickych tatvart (World Bank,
1989; Leftwich, 1993; Khan, Giacaman, Amundsen, 2004; Khan, 2015).

Schéma 6: Governance jako (demokratické) dobré vladnuti statu: charakteristiky
dobrého vladnuti jako synonyma managementu rozvoje podle Svétové banky

o efektivni verejné sluzby

 nezavisly soudni systém

« pravni ramec umoznujici vytvareni smluv

« odpovédna administrativa verejnych fondu

« nezavisly vefejny auditor odpovédny reprezentativni legislativée
o respekt vici zakonu a lidskym praviim na vSech urovnich vlady
o pluralistickd institucionalni struktura

 svobodny tisk

Zdroj: World Bank, 1989

Snaha o zlepseni dobrého vladnuti byva spojovana s reformami statu, ziskového anebo
neziskového sektoru, pricemz jednotlivé staty maji pti zvazovani reforem odli$né potieby
a pozadavky. Navic, organizace nebo hnuti, které usiluji o tyto reformy, stanovuji rtiznd kri-
téria dobrého vladnuti podle toho, jaké jsou jejich potreby a agendy. Na zdkladé toho, jaka
kritéria demokratického dobrého vladnuti jsou zvolena, 1ze potom za dobfte vladnouci pova-
zovat ty narodni ¢i lokalni vlady, které lze oznacit za odpovédné, transparentni, dodrzujici
zékony, vnimavé (vici praviim a potfebam obcant), nestranné a inkluzivni, a¢inné a ucel-
né, participa¢ni (umoznuji ob¢antim spolupodilet se na rozhodovani o vefejnych vécech),
a nekorup¢ni (UNESCAP, 2009). Za dobte vladnouci staty lze pak povazovat napriklad ty
z nich, které dobre ridi ekonomiku, maji kvalitni regula¢ni aparat, dodrzuji zdkony a davaji
minimalni prostor pro korupéni jednani (IMF, 2017).

Ve snaze zachytit a vysvétlit zmény ve zptisobu vladnuti a fizeni spolecnosti (governing
and governance) v Nizozemi a v dal$ich zapadnich zemich priSel na zacatku 90. let Jan
Kooiman (1993) s komplexnim a pomérné sofistikovanym pojetim governance jakozto so-
cio-kybernetickym systémem (socio-cybernetic systém), resp. socialné-politickym vladnutim
(social-political governance). V této konceptualizaci governance Kooiman (1993, 1999; 2003)
zachycuje nové vznikajici formy interakci (forms of governing), které se zacaly objevovat
ve stale vétsim méritku mezi vlddou a spole¢nosti, konkrétné pak mezi jednotlivymi politic-
kymi a spolecenskymi aktéry, organizacemi (ve kterych se tito aktéfi vyskytuji), normami
(které ovlivniuji tyto aktéry a organizace) a jejich prostfedim (které se vyznacuje diverzitou,
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dynamikou a komplexnosti). Centralnim pojmem tak jsou pro Kooimana (1999) interakce,
pficemz pfi zkoumani jednotlivych interakci a zptsobi, jak jsou fizeny, Kooiman (1999)
rozlisuje podle miry koordinovanosti a formalizovanosti rizné druhy interakci a podle vyu-
zivani ideji vs. konkrétnich nastrojii rtizné roviny interakei (kinds and levels of interactions).
Tyto interakce (governing interactions) jsou navic ovliviiovany ruznymi fady (governing
orders), které predstavuji balancovani aktérti mezi existujicimi problémy, zvazovanim moz-
nych strategii jejich feseni, dostupnymi zdroji a principy fizeni intervenci téchto aktéra
dal$imi aktéry). V kone¢né fazi tyto interakce nabyvaji rtiznych forem, které predstavuji
riizné zpusoby fizeni (modes of governing), jenz jsou odlisné vyuzivany jak mezi jednot-
livymi spole¢enskymi trovnémi, tak i mezi riznymi spole¢enskymi sektory, pripadné se
mohou vyskytovat soubézné (blize Schéma 7).

Schéma 7: Governance jako socialné-politické vladnuti, resp. interakce mezi
politickymi a spolecenskymi aktéry: vysledné zpiisoby/formy interakci (modes of
governing, forms of interactions)

o sebefizeni (self-governance, self-regulation), neboli fizeni delegované vefrejnymi auto-
ritami do rukou samotnych aktéri, ktefi se sami fidi

o spolecné rtizeni (co-governance, inter-governance) ve formé verejné-soukromého
partnerstvi ¢i spole¢ného fizeni (co-management), tj. smiSeni vertikalnich a horizon-
talnich vztaht s prevahou horizontalni struktury a s dtlezitosti autonomie aktérd,
kteti spolu kooperuji, vzdjemné se koordinuji a komunikuji, aniz by jeden z aktért
dominoval nad druhym

o hierarchicky zpusob fizeni (hierarchical governing) v podobé vefejnych intervenci
mezi statem a obcany, tj. prevaha formalizovanych forem interakci v prostfedi hi-
erarchického usporadani, v ramci kterého jsou jasné stanovena prava a povinnosti
nadrizenych a odpovédnost a ukoly podfizenych

« smiSeny model fizeni (mixed-mode governing), tzn. interakce aktért pohybujicich se
v prostfedi obc¢anské spole¢nosti vyznacujici se rozmanitosti (diversity), trhu, ktery
dobfe zvlada dynamické aspekty moderni spole¢nosti, a vefejného sektoru, ktery ma
za kol potykat se s komplexitou modernich spole¢nosti

Zdroj: Kooiman (1993, 1999)

Ve vyse uvedenych souvislostech potom Kooiman (1993a, ¢) rozli$uje mezi procesem
fizeni spolecenského systému (governing), jeho fadem, resp. vystupem interakci a pro-
sttedkem interakce radu (governance) a riditelnosti systému (governability). Za proces
fizeni (governing) povazuje véechny aktivity socialnich, politickych a administrativnyich
aktéri, které se vyznacuji zamérnym usilim vést, spravovat, kontrolovat anebo ridit (gui-
de, steer, control or manage) jednotlivé sektory spole¢nosti, pricemz sociopolitické formy
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vladnuti (governing) predstavuji formy, ve kterych vefejni a soukromi aktéfi nejednaji
oddélené, ale spolecné (1993a:2). Cilem procesu governing by méla byt koordinace, ve-
deni, ovliviiovani a dosahovani rovnovahy mezi témito interakcemi (Kooiman, 1993b:
255). Rizeni (governance) lze oproti governing vnimat jako tad systému (pattern, order of
a systém), ktery je jak vystupem socialnich procesu (interakci) rtiznych socialnich a po-
litickych aktéra, tak i prostfedkem, pomoci kterého aktéfi mohou jednat a interpretovat
tento fad (Kooiman, 1993b: 258). Vzhledem k tomu, Ze koncept governannce predstavuje
popisny a analyticky nastroj, umoznuje najit vzorec (pattern), ve kterém jednotlivi socialni
a politi¢ti aktéti pracuji a ve kterém funguji rtizné socidln{ sily. Riditelnost (governability)
oproti governing a governance predstavuje celkovou kvalitu fizeni socidlné politického
systému v kontextu $irsich systémi, kterych je soucasti a ktery kombinuje jak kvality go-
verning, tak i governance.

Od zacatku 90. let zacala byt stale masovéji prosazovana predstava spojujici governance
se sebe-organizujicimi se sitémi (self-organizing networks) (Kickert, 1993; Mayintz, 1993;
Rhodes, 1997a, b), resp. se sitémi spojenymi s tizenim (governance networks) (Serensen,
Torfing, 2007). Ta reagovala na masovy ndrust poctu siti na statu nezavislych organizaci
(Metcalfe, 1993; Kickert, 1993), které zacaly ve zvy$ené mife ovliviiovat proces tvorby a im-
plementace politik jiz od zacatku 80. let (blize Rhodes, 1997a; Pierre, 1998). Dtikladnéjsi
zkoumani tematiky siti je pfitom mozné identifikovat jiz v 60. letech v souvislosti s vyzku-
mem politickych siti® (policy networks), které od nepaméti ovliviuji proces tvorby politik
vétsiny zemi svéta, nasledné v letech sedmdesatych pri zkoumani ,interorganiza¢nich vzta-
ha“ (Evan, 1976; Heclo, 1978) a dale od poloviny 80. let pti tvahach o vyuziti siti k zlepSovani
fungovani verejnych organizaci a programi implementovanych na regiondlni a lokalni
urovni (Mandell, 1984) v souvislosti s posunem od lokalniho fizeni vefejnou spravou (lo-
cal government) ke komunitnimu fizeni (community governance), resp. k lokalnimu fizeni
(local governance) sitémi organizaci z vefejného a soukromého sektoru (Goss, 2000). Aviak
teprve od zacatku 90. let se centrem zdjmu mnoha vyzkumniki stal vyskyt siti ve vefejné
administrativé (governance network research) (Scharpf, 1994; March, Olsen, 1995; Rhodes,
1997a, Kickert et al.,, 1997, Heffen et al., 2000; Pierre, Peters, 2000; Bang, 2003; Hajer,
Wagenaar, 2003). Slo o reakci na nazor tviirct politik (podporovanych organizaénimi teore-
tiky i analytiky politik), Ze fizeni politik pravé prostfednictvim siti predstavuje vyjimecny
mechanismus fizeni (Serensen, Torfing, 2007), ktery je nejen legitimni (protoze zahrnuje
velké mnozstvi stakeholdert) (Scharpf, 1997), ale i efektivni, protoze tito relevantni a vlivni
aktéfi (relevant and affected actors) jsou schopni prekonavat vzajemné nazorové odlisnosti
a odpor vici zméndm (Mayntz, 1993). Na druhou stranu, sit¢ mohou mit pozitivni i nega-
tivni vliv na schopnost fidit spolecnost (steering capacity); mohou totiz zvysSovat efektivitu
politik rozsifenim kapacity jejich fizeni kooperaci aktért ve fazi jejich implementace anebo
mohou implementaci politik blokovat (Katsamunska, 2016).

V prvnim ptipadé, sebeorganizujici se sité predstavuji idealni typ siti, ktery se vyznacu-
je vzajemnou zavislosti, vyménou zdrojt, pravidly hry a vyznamnou autonomii vici statu
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(Rhodes, 1997a) a byvaji slozeny ze spolecenskych aktérti v podobé jednotlivci, domacnosti
nebo organizaci, ktefi pochdzeji z riznych spolecenskych subsystému (jako je ekonomika,
véda, zdravi aj.). Tento typ siti funguje nezavisle a na odlisnych principech, nez na jakych
funguje trh a stat, vyznacuje se seberegulaci a ma potencial samostatné a efektivnéji nez-
li stat resit existujici proménlivé spolecenské problémy, které se ho bezprostiedné dotykaji
(Mayntz, 1993). Tato skutecnost znamena, ze k tomu, aby sebeorganizujici se sité fungovaly
efektivné, nemohou byt centralné kontrolovany statem, ale musi mit zajisténu vlastni auto-
nomii k samostatnému a nezavislému rozhodovani.

Sité spojené s fizenim (governance networks) oproti tomu predstavuji realné se vysky-
tujici inovativni, inkluzivni a efektivni (Blanco et al., 2011) institucionalizované ramce
vyjednavani, ke kterym dochazi mezi spolecenskymi i politickymi aktéry a nabyvaji rtiz-
nych forem. Kromé analytického rozliovani jednotlivych siti na volné ¢i neformalni,
intra- ¢i inter-organizacni, oteviené ¢i uzavrené, kratkodobé ¢i trvalé, sektorové ¢i trans-
-sektoralni, rozptylené okolo tvorby ¢i realizace politiky, se v praxi nejcastéji mizeme
setkat s formami siti spojenych s fizenim, které byvaji oznacovany jako vefejné-soukroma
partnerstvi, strategické aliance, skupinové dialogy, poradni sbory ¢i jiz zminéné inter-
-organizacni sité. V ramci téchto uskupeni rtizni relativné autonomni aktéfi z vetejného,
poloverejného nebo soukromého sektoru navzajem bojuji, vyjednavaji (negotiated gover-
nance) a spolupracuji (collaborative governance), resp. vytvareji prilezitosti pro spole¢na
rozhodnuti, dosahuji politickych kompromisi a koordinuji konkrétni jedndni (Serensen,
Torfing, 2007), ktera se tykaji procesu tvorby a/nebo implementace dil¢ich verejnych po-
litik. Sité spojené s fizenim (governance networks), které se od tradi¢nich politickych
siti 1i$i predevsim tim, Ze se zaméfuji pravé i na proces implementace dil¢ich verejnych
politik, 1ze povazovat za novy zpisob inovace v fizeni politik (Serensen, Torfing, 2011)
a soucasné za novy zpusob reseni krize tradi¢ni byrokratické vlady a regulace socialniho
konfliktu spojeného s novodobymi ekonomickymi a spole¢enskymi zménami (Blanco et
al., 2011).

Schéma 8: Governance jako fizeni spolecenskych problému sitémi aktérua:
klicové charakteristiky siti spojenych s Fizenim verejnych politik

o relativné stabilni horizontalni artikulace vzajemné provazanych, ale opera¢né auto-
nomnich aktérd,

o ktefi interaguji na zdkladé dohody (negotation),

ke které dochazi v ramci regula¢niho, normativniho, kognitivniho a imagina¢niho
ramce,

o ktery je sebe-regulovan v ramci limitti nastavenych vnéj$imi organizacemi

o aktery pfispiva k naplnovani vefejného zaméru.

Zdroj: Serensen, Torfing, 2007: 10-11
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Zatimco rani teoretikové vnimali fizeni sitémi jako syntézu statu a trhu (Mayntz, 1993),
pozdéjsi autofi ji povazovali za odli$ny mechanismus fizeni, ktery predstavuje dalsi alterna-
tivu (Rhodes, 1997b; Jessop, 2002). Podle Serensen a Torfing (2007: 11-12) se fizeni sitémi
odlisuje od statu a trhu minimalné ve tfech aspektech: v pluricentrickém vztahu mezi akté-
ry, v reflexivni racionalité vyuzivané pti rozhodovani a v generalizované dtvére v zavazek
vyuzivany ke kolektivné projednavanym rozhodnutim. Vzajemna odlisnost mechanismu
fungovani trhu, statu a siti, které predstavuji odli$né zptisoby koordinace (Thompson et al.,
1991), pak podle téchto autord implikuje, Ze fizeni soucasnych spole¢nosti by mélo byt zalo-
zeno na jejich pragmatické kombinaci.

Klijn (2010) nékteré z vyse podrobnéji naznacenych perspektiv na definovani a zkouma-
ni governance slucuje. V prvé fadé tvrdi, Ze v literatufe o governance je mozné identifikovat
pristup dobrého vladnuti a soucasné fizeni korporaci, které se shodné zamétuji na principy
fungovani verejné administrativy, zalozené na férovém jednani s ob¢any v jednotném or-
ganiza¢nim prostredi, ve kterém jsou dodrzovany zakonné normy (the rule of law). Déle
je mozné se setkat s pojetim governance jako novym vefejnym managementem, které se
zameéfuje na fungovani politiky, protoze zavadéni principti trhu do vefejného sektoru, po-
skytovani sluzeb v ramci budovanych horizontalnich vztaht mezi vladnimi a nevladnimi
organizacemi a sledovani vykonovych indikatort sleduji snahu zlep$ovat vykon a odpo-
védnost politik. Na governance je rovnéz mozné nahlizet jako na viceuroviové vladnuti
a soucasné jako na mezivladni vztahy, kde spole¢nym tématem obou proudu literatury jsou
problémy s dosahovanim vysledki v hierarchicky usporadaném prostredi s vice aktéry,
ktefi se vyskytuji v riznych typech siti, které jdou napri¢ hranicemi a hierarchickymi li-
niemi jednotlivych organizaci. V poslednim ptipadé je mozné se podle Klijn (2010) setkat
s pojetim governance jako s fizenim sitémi, ve kterém je centrem zdjmu komplexni proces
interakce a vyjednavani mezi jejich ¢leny z fad zastupct vladnich a nevladnich organizaci
ze soukromého a ob¢anského sektoru, ktefi vyuzivaji riznych strategii koordinace a fizeni
(steering and management strategies). Podle Klijn (2010) Ize navic obé dvé posledné jmenova-
né pristupy sloucit, protoze jak perspektiva fizeni sitémi, tak i perspektiva vicetiroviiového
vladnuti a mezivladnich vztahii pracuje s pojetim, kdy k fizeni dochazi v sitich aktérua (blize
Klijn, 2008).

Vyse prezentované dil¢i perspektivy umoznuji povazovat governance za ,kapacitu exe-
kutivy utviret a implementovat politiku, resp. fidit spolecnost” (Kjaer, 2014) prostfednictvim
tradi¢nich fidicich kapacit statu (old governance) anebo interakci centra a spole¢nosti (new
governance) za vyuziti vice ¢i méné sebeorganizujicich se siti (Katsamunska, 2016). Soucasné
lze souhlasit s ndzorem, Ze governance je mozné vnimat empiricky jako projevy adaptace
statu na zmény vnéjsiho prostredi konce 20. stoleti a soucasné konceptualné a teoretic-
ky jako reprezentaci ,.koordinace spolecenskych systémii a role exekutivy“ v tomto procesu
(Pierre, 2000: 3). Soucasni védci navic stale ¢astéji vnimaji governance pomérné $iroce jako
»instituciondlni kapacitu vetejnych organizaci poskytovat verejné a dalsi sluzby obcanuim ci
jejich reprezentantiim efektivnim, transparentnim, nestrannym a zodpovédnym zpiisobem™
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(Katsamunska, 2016: 134). Je to zptisobeno tim, ze v evropském i mimoevropském prostiedi
byva pojem governance stile ¢astéji synonymizovan prevazné s dobrym vladnutim (good
governance), které je vnimano jako nastroj ¢i prostfedek k hodnoceni kvality vladnuti (napf.
Potiicek, 2003; Fukuyama, 2013), pfip. jako modifikovana verze nového verejného manage-
mentu (Kova¢, Gajduschek, 2015). Zatimco néktefi autofi vyuzivaji k jeho konceptualizaci
jiz existujicich kritérii navrzenych vySe zminovanymi nadnarodnimi organizacemi (jde
o princip participace, transparentnosti, pravni jistoty, vhimavosti, odpovédnosti a efektivi-
ty), jini experti se snazi aplikovat své vlastni, vice ¢i méné inovativni principy a perspektivy.®

Vedle dtirazu na demokratické vladnuti je v soucasnosti v zahrani¢i hojné rozvijen také
vyzkum vladnuti zaméfeny na verejné reformy (governance jako reforma statu), na prostie-
di Eropské unie (evropska governance) a na mezinarodni uroven (globani governance) (blize
Lévi-Faur, 2012; Ansel, Torfing, 2016). Neopomenuta neni ani prvotni tematika role vladnu-
ti na narodni Urovni, cehoz prikladem je prohlubovani vyuziti interpretativniho pfistupu
k vysvétleni governance jako klesajici role exekutivy a statu v britské vefejné politice zapo-
¢até Bevirem a Rhodesem v roce 2003 knihou Interpreting British Governance nékterymi
souc¢asnymi autory (blize Turnbull, 2016). Ti si kromé sledovani governance vysokymi brit-
skymi politiky v§imaji i jeji historie a procest spojenych s jeji tvorbou.

Podobné tematicky $iroky rozptyl zajmu o governance lze spattovat i v prostredi Ceské re-
publiky, kde 1ze zejména v poslednim desetileti spatfovat zajem expertii z oblasti politologie,
ekonomie, prava ¢i vefejné politiky o toto téma. U predstaviteli prvnich tfi zminovanych
disciplin je mozné spatfovat zvyseny zdjem predev$im o tematiku utvareni vlad na narodni
a regionalni urovni (Balik, Havlik, 2011; Havlik, 2013), o vladnuti v ramci Evropské unie
a o viceuroviiové vladnuti (Fiala, Strmiska, 2005; Dancééak, Hlou$ek, 2007; Zbiral, 2013) ane-
bo o globalni vladnuti z hlediska ekonomiky (Cihelkova, 2012, 2014) ¢i mezinarodniho fadu
(Makariusova, 2010, 2015; Cihelkova, 2011).

V pripadé autort zabyvajicich se vefejnou politikou je mozné identifikovat a vzajem-
né odlisit prazsky a brnénsky smér pristupu k vyuzivani konceptu governance. V prvnim
ptipadé je koncept governance davan do souvislosti vyhradné s aktivitami vlady a verej-
né administrativy a byva k nému pristupovano prevazné defini¢né (Pottucek, 2003, 2007,
2008/2009; Vesely, 2004) ¢i metodologicky (Nekola, 2007). Predstavitelé prazské skoly ob-
vykle vnimaji governance jako holisticky, multidimenzionalni koncept, ktery predstavuje
»kolektivni kapacity [vefejné spravy] ovliviiovat budoucnost k lepsimu a soucasné ndstroje
vefejného jedndni a systém hodnot, politik a instituci, prostrednictvim kterych spolecnost fidi
své ekonomické, politické a socidlni zdleZitosti v ramci interakci uvniti a mezi statem, ob-
canskou spolecnosti a soukromym sektorem® (Potticek, 2008/2009: 84). Brnénsti vyzkumnici
oproti tomu dlouhodobé vyuzivaji koncept governance k empirickym vyzkumiim, které jsou
zaméfeny na porozuméni zptisobim a okolnostem spojenym s fizenim a spravou dil¢ich
verejnych a socidlnich politik a v jejich ramci poskytovanych programi a sluzeb na regi-
ondlni a lokdlni drovni (Sirovatka, Winkler, 2011; Sirovatka, Greve, 2014; Horak, 2012,
2018; Horak, Horakova, 2017). Témito autory provedené vyzkumné studie ¢asto sleduji, jak
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ovliviiuje rozsah financovani dil¢ich politik a zptisob jejich regulace pravnimi normami
a institucemi zptisob a kvalitu poskytovanych sluzeb a vysledné efekty téchto politik, proto-
ze oblast financovani, regulace, poskytovani a efekt povazuji za klicové dimenze konceptu
governarnce.

Zavér: klicova zjisténi a moznosti zkoumani dil¢ich vefejnych politik
prostfednictvim konceptu governance

Z predlozenych poznatkii obsazenych v tomto ¢lanku vyplyva, ze pocatky a vyvoj zkou-
mani konceptu governance, ktery byva v ceském prostredi prekladan jako ,vladnuti ¢i
»fzeni a sprava“, jsou spojeny s obdobim vice ¢i méné rozsahlych zmén v postojich vlad
a v podobé politik fady zemi, které se snazily zcela novymi zptisoby reagovat na nové vzni-
kajici spole¢enské problémy a rizika. Ukdzali jsme si, Ze témto zméndm se snazila a dosud
snazi porozumét cela fada autort z rtiznych subdisciplin politickych véd a z vefejné politiky.
Jednotlivé pristupy k vnimani, definovani a zkoumani tematiky governance témito autory
jsou ale odli$né; za hlavni pric¢iny lze povazovat jednak komplexnost zkoumaného tématu
a jednak odlisné profesni oblasti zajmu jednotlivych expertt. Tato skute¢nost pak konve-
nuje s tim, Ze centrem zajmu konceptu governance mohou byt polticti a spolecensti aktéri
a jejich interakce, instituce, ve kterych funguji anebo kontext v podobé riiznych podmi-
nek zalozenych na rtiznych principech, pricemz tito aktéfi se podili na procesech spojenych
s tvorbou a/nebo realizaci dil¢ich verejnych politik pfi feSeni konkrétnich verejnych a soci-
alnich problémi.

Podle mého nazoru se odlisné pristupy k vnimani a definovani konceptu governance
lisi zejména v tom, kdo je subjektem, ktery se podili na tvorbé nebo realizaci feseni existu-
jicich spole¢enskych problémi: (1) pokud jsou jimi nadnarodni ¢i substatni instituce, byva
pouzivan koncept dobrého vladnuti anebo koncept vicetroviiové fizeni a centrem zajmu
je ,ramec“ dobrého vladnuti anebo zadouci ,,fad® ktery by mély vlady jednotlivych zemi
dodrzovat; (2) pokud je centrem zdjmu vlada a jeji administrativa, jde o koncept minimal-
niho statu a koncept nového verejného managementu, kde je centrem zajmu role vlady, resp.
zpusob vladnuti anebo principy administrativy; (3) pokud jsou centrem zdjmu vefejné nebo
soukromé organizace, pak je vyuzivan koncept fizeni korporaci a centrem zdjmu je systém
fizeni, resp. ramec organiza¢niho usporadani zajistujici efektivni a odpovédné fungovani
organizace; a kone¢né (4) pokud jsou centrem zajmu konkrétni aktéfi a anebo sité aktéra
pak jde o koncept sociopolitického vladnuti a koncept siti, ve kterych jsou zkoumany inter-
akce mezi aktéry anebo sité aktéri.

Z prezentované literatury zabyvajici se tematikou governance jednoznacné vyplyva, ze
jde o nejednoznacny, obtizné definovatelny koncept, ktery lze vnimat rtiznymi zpusoby.
Tato skutecnost je patrna i z tuzemskych a zahrani¢nich vyzkumi zaméfenych na oblast
vefejné a socidlni politiky, na kterych jsem sam v poslednich letech aktivné participoval.
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Z téchto vyzkumu vyplyvd, ze koncept fizeni a spravy, ktery jsem pred lety definoval jako
»Zplisob fizeni, koordinace, kontroly a realizace vefejnych a socidlnich programii“ (Horak,
2012), Ize definovat i dalsimi zptsoby."

Pokud bychom uvazovali nad empirickym vyuzitim v tomto ¢lanku prezentovanych te-
oretickych pristupti pro potieby zkoumani procest spojenych s fizenim a spravou dil¢ich
vefejnych a socialnich politik, pak se domnivam, Ze by bylo vhodné v prvé radé pokusit
se zodpovédét nasledujici tfi otazky: (1) jak vinimame a definujeme koncept governance (tj.
zdali jako ramec dobrého vladnuti, mezinarodni fad, roli vlady, principy administrativy,
systém fizeni organizaci, ramec organiza¢niho uspotradani, anebo interakci mezi aktéry ¢i
sitémi aktéry), resp. kdo je nami vybranym subjektem podilejicim se na tvorbé a/nebo re-
alizaci zkoumanych politik (tj. zdali jsou jimi nadnarodni ¢i substatni instituce zkoumané
v ramci dobrého vladnuti ¢i viceuroviového vladnuti, vlada ¢i vefejna administrativa, které
jsou centrem zajmu konceptu minimalniho statu, a nového verejného managementu, vefej-
né nebo soukromé organizace nahlizené perspektivou fizeni korporaci, aktéfi zkoumani
skrze koncept sociopolitického vladnuti anebo sité aktért analyzovatelné pomoci konceptu
siti); (2) zdali procesy spojené s fizenim a spravou vetejnych politik spojujeme s procesem
jejich ,tvorby“ na narodni ¢i nadnarodni trovni, realizace na regionalni ¢i lokalni urovni
anebo s obéma témito procesy (tj. zdali nas zajimaji vyhradné politické sité, sité spojené
s fizenim anebo oba typy siti); (3) a v posledni fadé bychom se méli rozhodnout pro to,
jaky analyticky ramec (perspektivu zkoumadni politiky) a jakou teorii a navazujici metody
sbéru a analyzy dat vyuzijeme pfi analyze fizeni a spravy vefejnych a socialnich politik (tj.
zdali nahlizime na zkoumanou vefejnou politiku skrze néktery z individudlnich konceptii
uvedenych v bodé 1 ¢i skrze néktery z heuristickych modeltt umoznujicich vnimat vefejnou
politiku jako proces," pripadné zdali vyuzivame kvantitativniho nebo kvalitativniho pfi-
stupu ke sbéru a analyze dat, anebo obou téchto metod).

Pozndmky /

1 Koncept novych socialnich rizik se tykd problémi, se kterymi se musi sou¢asné zapadni spole¢-
nosti a socialni staty potykat v disledku socialné-ekonomickych zmén spojenych s prechodem
od industrialismu k postindustrialismu. Nejc¢astéji byvaji zminovany problémy, které se tykaji
harmonizace rodinného a pracovniho Zivota, zajisténi péée o nemohouci ptibuzné a malé déti,
nedostate¢né kvalifikace a dovednosti potiebnych k ziskadni a udrzeni zaméstnani, nedostate¢né-
ho pokryti socidlnim zabezpecenim v obdobi nezaméstnanosti, nemoci, invalidity ¢i stafi, nebo
vyuzivani privatnich sluzeb nejisté kvality a vysokych nakladt (blize Esping-Andersen, 1999;
Taylor-Gooby, 2004; Bonoli, 2007).

2 Obtizné fesitelné problémy se vyznacuji zejména tim, Ze jsou ze své podstaty nové a jedine¢né,
neexistuji pro né zadna predem vyzkous$ena feseni, a navic ani zpusob, jak je zastavit (Conklin,
2006). S témito typy problémut se miZeme setkat napri¢ diléimi vefejnymi politikami: napft.
v politice zivotniho prosttedi jde o zmény globélniho klimatu, pfirodni katastrofy ¢i ukladani
odpadi, ve zdravotni politice o epidemie AIDS ¢i pandemie chtipky, v bezpe¢nostni politice
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o nuklearni zbrané ¢i vyuzivani jaderné energie, v kriminalni politice o obchodovani s drogami
apod. (blize Crowley, Head, 2017).

3 Mayntz (1993) v této souvislosti piSe o vladnich selhdnich (governing failures), ktera byvaji spo-
jovana jednak s krizi socidlniho statu debatovanou od 60. let minulého stoleti aZ po soucasnost
a déle pak s hrozbou nefiditelnosti (ungovernability) zapadnich demokracii od 70. let. Kromé
finan¢ni krize a ptilisné byrokratizace socialniho statu, ktery byl kritizovan za neefektivitu, ne-
legitimitu a priliSnou regulaci, byly za klicovou pfi¢inu vladnich selhdni postupné povazovany
nedostatek znalosti tviirct politik ve fazi jejich planovani (knowledge problem), modifikace nebo
obchdazeni predem stanovenych pravidel ve fazi realizace politik (implementation deficit), nedo-
state¢nd motivace cilovych skupin politik, a nemoznost dosahnout cili politik prostfednictvim
néstroju, které mély tehdejsi vlady k dispozici (governability problém).

4 S touto skutecnosti konvenuje i fakt, ze v ¢eském jazyce se mizeme v souvislosti s konceptem
governance setkat hned s nékolika vyznamové ekvivalentnimi vyrazy typu fizeni, fizeni a sprava,
vladnuti ¢i koordinace, konkrétné pak s kolokacemi typu sprava, fizeni a proces vladnuti (Pehe,
2006), fizeni a sprava spole¢nosti/organizaci (Ottisalova, 2010), fizeni a sprava véci vefejnych
(Remr et al., 2018) apod.

5 V pripadé teoretickych vychodisek byva pfi zkoumani inter-organiza¢nich siti v sou¢asnosti cen-
trem zajmu mnoha autort kombinace ,,institucionalni teorie®, ,teorie siti spojenych s Fizenim®
a yteorie demokracie. Zatimco institucionalni teorie umoziuje porozumét procesiim tvorby,
fungovani a rozvoje siti aktérd, teorie siti spojenych s fizenim se zabyva zdroji selhani a zptisoby
Fizen{ téchto siti (metagovernanci), a teorie demokracie se zamétuje na zodpovézeni normativni
otazky o demokratickych problémech a potencialu siti spojenych s fizenim (bliZe zejm. Serensen,
Torfing, 2007; Serensen, Torfing, 2011). Konceptualni vychodiska se oproti tomu tykaji volby per-
spektivy governance, tj. zdali governance zkoumame naptiklad z jiz zminéné perspektivy verejné
politiky a administrativy a interorganiza¢nich siti, anebo z perspektivy vicetroviiového vladnuti
a s nim spojeného globalniho, ptip. evropského vladnuti (global governance, European gover-
nance); demokratického vladnuti, pfip. ekonomického fizeni a spravy (democratic governance,
economic governance), Fizeni a spravy rizik (governance of risks), lokalniho vladnuti apod. (blize
Osborne, 2010; Levi-Faur, 2012).

6 V ramci vefejné politiky a administrativy, ktera umoznuje pomérné dobte porozumét okolnos-
tem a moznostem soucasnych vefejnych a socidlnich politik fesit aktudlni socidlni problémy
a rizika, jde ¢asto o zkoumani inter-organiza¢niho partnerstvi, kontraktualnich vztah, inter-
-organizacnich a politickych siti, které byvaji tvorené statnimi i nestdtnimi aktéry, se kterymi je
mozné se setkat ve fazi tvorby a/nebo i implementace konkrétnich vetejnych a socidlnich politik
daného statu ¢i skupiny stata v kontextu reforem verejného sektoru v konkrétnim case. Obvykle
jde o studie odstartované reformou nového vefejného managementu. V tomto typu studii, které
byvaji soucasti samostatnych knih ¢i ¢lankd, miizeme nalézt jednak obecnd témata tykajici se
v praxi identifikovatelnych modeld reforem vefejného managementu (Pollitt, Bouckaert, 2000;
2004; 2011), procesti koordinace organizaci ve vefejném sektoru (Bouckaeret, Peters, Verhoest,
2010), ptip. strukturami a mechanismy fizeni a spravy téchto organizaci (Calabroé, 2011), plano-
vanim a fizenim vzdjemné provazanych styld fizeni a spravy, kterymi jsou hierarchie, trhy a sité
(metagovernance) (Meuleman, 2008).

7 'V pripadé soukromych korporaci, §lo o reakci na upozornéni mnoha stakeholdert na podvo-
dy realizované vedoucimi pracovniky a rediteli téchto instituci (Bank of Credit and Commerce
International, Maxwell Group aj.), ktefi se snazili prosazovat své vlastni zajmy na tkol akcio-
nara a dalsich stakeholdert a jejichz zamezeni bylo diky narustajici globalizaci firem a jejich
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rostouci diverzité obtizné; vznikaly komplexni sité vzajemné propojenych spole¢nosti (complex
networks of subsidiary and associated companies), mezindrodni skupiny se spole¢nym majetkem
a vlastnictvim apod.. V druhém pripadé $lo zvyseny zdjem verejnosti o zlep$eni managemen-
tu a odpovédnosti instituci poskytujicich vetejné sluzby, kterd reagovala zejména na nedostatky
v Fizeni ministerstev a na vysoké odmeény senior manazerim téchto instituci (Hodges et al.,
1996). Ti mnohdy vyuzili rozvolnéné situace, kdy klesala role tradi¢ni, pravidly svazujici vefejné
administrativy a doslo k zavadéni na trzni principy orientovaného, ve vefejné spravé dosud ne-
usazeného nového verejného managementu (doslo k nartstu smluvnich a kvazitrznich vztaha,
ke zptistupnéni riznych poskytovateld, k decentralizaci sluzeb polostatnimi a nestatnimi agen-
turami apod.).

Podle Hood (1991: 24-29) je mozné identifikovat tfi vzdjemné odlisné soubory hodnot, které
ovliviuji design nového verejného managementu: (1) hodnoty typu sigma, které se tykaji kontrol
a odménovani provedenych tkolt a vyuzivani zdrojt, napt. zavadéni systémt véasné inventarni
kontroly (just-in-time inventory control systems); zavadéni systémit odménovani podle vysledkii
(payment-by-results reward systems); $etrné vyuzivani zdroji (administrative cost engineering);
(2) hodnoty typu théta, které 1ze vyjadrit jako ctnost, férovost a vzajemnost (honesty, fairness and
mutuality), napt. systémy odvolani verejnych urednikt z uradu; upozoriiovani a komentare k ad-
ministrativnim zdkoniim; nezavislé antikorupéni vySetfovaci utvary; a (3) hodnoty typu lambda,
které jsou reprezentovany spolehlivosti, robustnosti a adaptabilitou, napt. systém zaloznich per-
sondlnich kapacit, ktery umoziuje zdvojnasobit normalni kapacitu administrativy; vyuzivani
vétsiho mnozstvi materidlu nez je nutné k vykonani dané prace; podpora diverzifikovanych ttva-
rt, které zvys$uji adaptabilitu systému a snizuji pravdépodobnost spole¢nych selhani.

Politické sité, které byly systematicky zkoumany ve Velké Britanii a v USA, byvaji obvykle defino-
vany jako ,,stdld seskupeni zainteresovanych, mezi sebou komunikujicich aktéri, kterd predstavuji
mechanismus kanalizujici zdjmy vlddy a zdjmovych skupin v jednotlivych politickych otdzkdch,
pricemz zprosttedkovini zdjmiit pomoci pravidelné se opakujici komunikace a vymény umoznuje,
aby aktéti vnimali politické rozhodovini v dané oblasti jako hru s nenulovym souctem, nebot na ni
profituji viechny zainteresované subjekty (Peterson, 1995: 391). Redlné je mozné identifikovat
celou fadu riiznych typt politickych siti, které 1ze odlidit podle otevienosti/uzavienosti, poctu
aktért, stupné odlisnosti/symetrie mezi aktéry, struktury moci nebo stupné konsenzu/konfliktu
(Marsh, Rhodes, 1992; Scharpf, 1997), anebo podle miry soudrznosti, jako politické komunity (ti-
ghtly integrated policy communities), profesinalni sité, mezivladni sité, produkéni sité a tematické
sité (loosely-integrated issue networks) (Marsh, Rhodes, 1992; Rhodes, 1997a).

Naptiklad Potiicek roce 2004 navrhl deset kritérii dobrého vladnuti, které predstavuji kritic-
ké faktory, které jej ovliviiuji. Jmenovité jde o analyticky zaklad pro rozhodovani, komunikaci
ve vefejném sektoru, strategické premysleni a fizeni, demokratické zprosttedkovani z4jmd, trans-
parentnost politickych stran, odpovédnost vlady, vzdjemné prolinani politikd, trhu a médii,
ptistup k socidlnimu vylouceni, vzdélani ve verejné politice a administrativé, a globalni kontext
tvorby politiky. Jiny z autori, Fukuyama (2016), oproti tomu zvaZzuje vyuzit k méfeni governance
personalnich a systémovych kapacit a autonomie byrokratil, protoze kvalita vladnuti je podle
tohoto autora vysledkem interakce pravé mezi kapacitou a autonomii.

V poslednich osmi letech, kdy jsem mél moznost vyzkumné se zabyvat tematikou fizeni
a spravy dil¢ich socialnich politik, jsem podle zacileni a kontextu toho kterého vyzkumu defi-
novat governance hned nékolika zpusoby, jako: (1) zplisob koordinace, kooperace a rozdéleni
pravomoci v systému verejné administrativy (Horak, 2018); (2) povaha a mira regulace poli-
tiky ovliviwujici spolupraci mezi aktéry v politice na rtiznych urovnich jeji hierarchie (Hordk,
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Horakova, 2017), resp. regulace politikou poskytovanych sluzeb pravnimi normami a institu-
cemi (Horak, Horakova, Sirovatka, 2013); (3) zptsob tvorby, administrace a realizace lokdlnich
programu (Hordk, 2014); ptipadné jako (4) legislativni a vnitroorganiza¢ni, finanéni, perso-
nalni, interakéni, informacni a kontrolni podminky a procesy lokalnich implementujicich
organizaci (Horak, 2011).

12 K analytickému zkoumani vefejné politiky jako procesu lze vyuzit perspektivy trojdi-
meznionalniho pojeti politiky anebo perspektivy politického cyklu, resp. teorie fazi vetejné
politického procesu. V prvnim pripadé mame moznost rozlisit procesy spojené s tvorbou po-
litik na narodni ¢i nadndrodni drovni (politics), jejich realizaci na regionalni ¢i lokalni drovni
(policy) ve specifickém institucionalnim prosttedi (polity) (blize napt. Fiala, Schubert, 2000).
V druhém ptipadé madme moznost zkoumat tvorbu vefejné politiky jejim rozloZzenim do série
samostatnych fazi a podfazi, obvykle utvafenych nastavenim agendy, v ramci které je identi-
fikovan problém, ktery by mél byt feSen, formulace politiky predstavujici navrh jeho Feseni,
rozhodovani o volbé feseni, implementace politiky ve smyslu prevedeni navrhovaného feSeni
do praxe a hodnoceni politiky zjednodu$ené zalozené na monitorovani vystupti, vysledka ¢i
efektti (srv. Howlett, Ramesh, 1995).
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Summary /

The following text aims to introduce the history of the concept of governance, which
is currently one of the most commonly used social science concepts in the world, while a unified
theory is missing. So, the paper tries to present the most frequent, historically anchored and
up to now used approaches to this concept by various political science and public policy
scholars. Knowledge of these “perspectives” allows to understand and explore the modes and
circumstances related to the coordination of public and social policies focused on the solution
of contemporary public and societal problems and new social risks. At the same time, the
theoretical and practical lessons presented in this article can be used to analyse partial issues
of governance.

The first part of the paper identifies texts of authors who perceive, define and explore the
concept of governance differently. Subsequently, it draws attention to partial empirical studies
focused on selected areas, aspects, forms, types or modes of governance with which we can
meet in different countries” policies. What follows is a brief introduction of the ways of defining
the concept of governance by Dutch, British and American experts. The second part of the
paper presents critical conceptualisations of governance. In these perspectives, governance
is explicitly linked with the declining role of the state, with the management and control of large
corporations, with the introduction of management techniques from the private sector into
public administration, with countries characterized by more or less democratic government,
with the involvement of societal actors in solving public problems, or with the growing role
of different networks of actors influencing policymaking or implementation of particular
public and social policies. Thus, the paper shows the concept of governance has been associated
with periods of more-or-less extensive changes in approaches of many governments around the
world since the late of the 1980s that tried to respond to the newly emerging and unpredictable
societal problems and social risks in a changing world. We have shown that many authors from
various sub-disciplines of political science and public policy have been trying to understand
these changes and that approaches of these authors in perceiving, defining and analysing the
governance differ. The complexity of the phenomenon of governance, as well as the different
professional orientation of these authors, can be considered as the main reason for these
differences.

The approaches to perception and definition of the concept of governance differ, in
particular, in who is (or who are) the entity (entities) involved in the policy-making or policy
implementation. Firstly, if it is a transnational or sub-national institution, the concept
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of good governance or the concept of multi-level governance is used, and the framework
of good governance or the desirable order that governments should respect are the focus
of interest. Secondly, if the government or its administration is the centre of interest, the
concept of a minimal state or the concept of new public management is used, where the role
of government or administrative principles is the centre of interest. Thirdly, if the centre
of interest is a public or private organisation, the concept of corporate governance is used,
and the system of management, respectively framework of organisational arrangements
ensuring the efficient and responsible operation of the organisation is the focus. Finally, where
stakeholders or networks of stakeholders are the focus of interest, the concept of socio-political
governance or the concept of networks in which interactions between actors or networks
of actors are being explored are the centre of interest.

The literature dealing with the concept of governance so clearly show it is an ambiguous,
difficult-to-define concept. It may be defined: (1) as a mode of coordination, co-operation and
division of power in public administration; (2) as the extent and degree of regulation of policy
influencing cooperation between actors at different levels of policy hierarchy, respectively
regulation of services provided by legislation and policy agencies; (3) as the mode of creation,
administration and implementation of local public policy programs; or (4) as a legislative and
inter-organizational, financial, personal, interactional, informational and control conditions
and processes of local implementing agencies. Appropriate use of the theoretical approaches to
governance presented in this article for empirical research in the field of public and social policies
is conditional on answering the three questions: (1) how we perceive and define the concept
of governance? We can perceive it as a framework of good governance, international order,
the role of government, administration principles, the system of organisational management,
organisational structure or interaction? And additionally, who is our chosen entity involved
in the policy-making or policy implementation under review? Whether it is a supranational
or sub-national institution, examined in the framework of good governance or multi-level
governance, government, or a public administration, which can be the focus of the concept
of the minimal state, or a new public management, public or private organization, viewed
through the perspective of corporate governance, actors investigated through the concept
of socio-political governance. Alternatively, this entity can take the form of a network of actors
that can be then analysed by means of a network concept. However, do we link governance
of public and social policies with the process of their making at national or transnational level,
implementation at regional or local level, or with both processes whether we are interested
in political networks, governance networks, or both types of networks)? And what analytical
framework (the perspective of policy analysis), and what theory and methods of data collection
and data analysis we use for analysing governance of public and social policies (whether we look
at policy through some of the individual concepts mentioned in the first question, through one
of the heuristic models perceiving public policy as a process, or whether we use a quantitative
or qualitative approach to data collection and analysis or its mixture)?
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