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in which: 1) two different perspectives (labeled as objectivist versus constructivist) are defined
and explained assumptions upon which they are based; 2) different levels of instruments are
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policy instruments and recommendations for further theoretical and empirical research.

Keywords /
Policy instruments; policy tools; public policy; policy design; measures

Uvod: cile a prostiedky vefejné politiky

Navrh jakékoli verejné politiky se vzdy sklada minimalné ze dvou zakladnich prvkd:
cilti a prostredki k dosazeni téchto ciltt (Howlett — Mukherjee - Woo 2018; Lasswell 1958).!
Cile Ize definovat jako zadouci stavy v budoucnosti, kterych bychom chtéli dosahnout. Cile
maji smysl samy o sobé. Pfikladem cile mize byt ,snizit pocet utonuti béhem povodni®
nebo ,,snizit pocet lidi zavislych na alkoholu®. Prostfedky jsou naopak zptisoby ¢i postu-
py, prostfednictvim kterych chceme danych cilit dosahnout. Prikladem miize byt postaveni

* Tento ¢lének vznikl v rdmci grantového projektu Grantové agentury Ceské republiky ,Individualni
a kontextualni prediktory postojii k nastrojim verejnych politik (19-02986S)“.

** Prof. PhDr. Arnos$t Vesely, Ph.D., vedouci Centra pro socidlni a ekonomické strategie, Fakulta
socialnich véd Univerzity Karlovy v Praze, e-mail: veselya@fsv.cuni.cz.
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novych protipovodiovych bariér nebo zvyseni dané na alkoholické vyrobky. Vhodnost po-
uziti zavedeni urcitého prostfedku lze vidy posuzovat pouze ve vztahu k cili, kterého ma
dosédhnout.

Teoretické rozliSeni na cile a prostfedky nemusi byt v praxi vzdy jednoduse aplikovatelné
a zalezi na individudlni perspektivé. Tak naptiklad zvySeni platu uciteld miize byt chapano
jako cil sam o sobé (,,ucitelé si to zaslouzi a je to tak spravedlivé®), stejné jako prostiedek (,,bez
vyssich platd nelze ocekavat zvyseni kvality vyuky®). Nicméné pti analyze a tvorbé politiky
se zpravidla cile a prostfedky odlisuji a toto odliSeni se jevi jako uzite¢né (Pal 2006: 6). V této
stati se zaméfime na teoretické vymezeni prostredkd, které maji vlady k dispozici pro dosa-
hovani svych cilu.

Zahrani¢ni literatura na toto téma je velmi bohata, ale zaroven velmi nepfehledna a pro
nezasvéceného Ctendfe miize byt i velmi matouci. Problém zacina jiz v samotné termi-
nologii. V anglictiné se v souvislosti s prostfedky verfejné politiky pouzivaji terminy jako
instruments, tools, solutions nebo alternatives, v ¢estiné pak operujeme s pojmy jako ndstroj,
opatrent, feseni nebo varianty. Uziti téchto pojmu v anglictiné a Cestiné pfitom neni vzdy
plné ekvivalentni. Chapani téchto pojmt v odborné literature se navic Casto lisi od jejich
pojeti v realné politice (napfiklad v konkrétnich strategickych a jinych dokumentech). Ani
odborna literatura neni v terminologii jednotna. Néktefi autofi publikovali na toto téma
velké mnozstvi praci (viz napt. Howlett 1991, 2004; Howlett — Mukherjee 2017; Howlett et
al. 2018; Linder — Peters 1989, 1998; Peters 2000). Ptitom se ovSem jejich mysleni postupné
vyvijelo, takze nékteré prace se prakticky prekryvaji, zatimco v jinych je evidentni myslen-
kovy posun (nékdy vedouci i k posunu v terminologii).

Také v Ceské republice se pojem néstroje vefejné politiky (piipadné nastroje socialni
politiky ¢i dalsich politik) pouzivd pomérné bézné. Mizeme se setkat i s rliznymi typolo-
giemi nastrojii (Potticek 2016: 67-86). Na rozdil od zahrani¢ni literatury je ovSem debata
o nastrojich zna¢né povrchni. Samotny pojem ,ndastroje” je zpravidla zcela nedefinovan
a predkladané klasifikace nastroju jsou arbitrarni a bez hlubsi reflexe. Pfitom zahrani¢ni
literatura na toto téma je velmi bohatd a neustale se vyviji.

Obsahlost, spletitost a nejednotnost rtiznych pristupii je pravdépodobné jednou z hlav-
nich pficin, pro¢ se problematice prostiedki vefejné politiky vénovala v Ceské republice
doposud jen minimalni odborna pozornost. A ta je zase dtisledkem toho, pro¢ je praxe v této
oblasti tak rozkolisana a pro¢ se ani zkuseni praktici nedokazi shodnout na zakladnich po-
jmech, které jsou ovsem pro jejich praci klicové. Hlavnim cilem této stati je tedy kriticky
shrnout a vysvétlit, co se pod pojmem nastroji vefejné politiky rozumi a jaké jsou predpo-
klady a limity v pouzivani tohoto pojmu. Ackoli se zaméfujeme na nastroje vetejné politiky
jako centralni pojem (v anglictiné se synonymné uzivaji pojmy policy tools a policy instru-
ments), prihlizime i k ostatnim pfibuznym pojmtim, jako je pojem opatfeni.

Specifické cile tohoto ¢lanku jsou pak nasledujici: 1) kriticky shrnout aktualni stav lite-
ratury o néstrojich vefejné politiky se zietelem ke kontextu Ceské republiky; 2) pojmenovat
hlavni problematické body sou¢asného nastrojového pristupu, 3) pomoci ¢tenafi zorientovat
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se v nesmirné $iroké a neprehledné literature. Pritom si klademe predev$im nasleduji-
ci otazky: 1) Jak se pristup k vymezeni a klasifikaci nastroji vyvijel a na jakych hlavnich
predpokladech je zaloZen? 2) Jak jsou ndastroje definovany riiznymi autory a jaké jsou limi-
ty téchto definic? 3) Jaké jsou zakladni predpoklady ve vyuzivani pojmu ,nastroj“ vefejné
politiky? 4) Na jaké mife obecnosti jsou nastroje vymezovany a jaké jsou disledky téchto
riiznych vymezeni?

Stat je strukturovana nasledujicim zptiisobem. Nejdfive se stru¢né vénujeme historii lite-
ratury o nastrojich. Dale se vénujeme shrnuti hlavnich témat nastrojové literatury. Ve treti
¢asti se vénujeme vymezeni a definicim pojmu nastroj. Ve ctvrté ¢asti rozebirame predpo-
klady nastroji a odliSujeme od sebe objektivistické a konstruktivistické ptistupy. V dalsi
¢asti se pak vénujeme mire obecnosti ve vymezeni nastroju a diskutujeme rozdil mezi na-
strojem a opatfenim. Clanek zakonéujeme kritickou ivahou o budoucnosti teorie nastrojt
ve verejné politice.

1 / Strucna historie nastrojového pristupu

Ackoli s pojmem ,,nastroje verejné politiky“ se v odborné literatufe ve véts$i mire setkame
az priblizné od 80. let 20. stoleti, zajem o to, jakymi prostfedky mohou vlady realizovat své
cile, je mnohem stars$i. Naptiklad jiz Jeremy Bentham na pocatku 19. stoleti vytvoril klasi-
fikaci pristupti ke kontrole kriminality a poskytovani verejnych sluzeb (Bentham 1983; cit.
podle Hood - Margetts 2007: 172). Bentham dokonce dal tomuto typu védéni novy vlastni
nazev: aneunomotheticoscopic (tedy v anglictiné doslovné: government-otherwise-than-by-le-
gislaregarding). Jak ovsem ironicky podotykaji Hood a Margetts (2007: 172), ,.tento uzitecny
pojem ... se z néjakych zdhadnych divodii neprosadil®.

Za ptimého predchidce nastrojového ptistupu je tak povazovana az kniha, dnes jiz kla-
sicka, Politics, economics, and welfare Roberta Dahla a Charlese Lindbloma (1953). Dahl
a Lindblom fesili otazku, v té dobé velmi aktualni, do jaké miry se ma feSeni spolecenskych
a ekonomickych problémii planovat, a do jaké miry se ma ponechat volnému trhu a dal$im
samo regulujicim mechanismim. Dosli k ndzoru, Ze obecné diskuse o tom, zda sméfovat
spise ke kapitalismu nebo socialismu, jsou neplodné a misto nich bychom se méli vénovat
studiu riznych konkrétnich ,,socidlnich ¢i politicko-ekonomickych technik (social and po-
litico-economic techniques).> Argumentuji, Ze skala toho, jak lze fesit spolecenské problémy
je nesmirné Siroka a nelze ji redukovat na ideologické debaty, naptiklad o tom, zda se ma
zestatnovat nebo privatizovat, protoze mezi témito krajnimi moznostmi existuje mnoho
dalsich moznosti. Jako jedni z prvnich také ukazali, Ze nékteré techniky jsou zaloZeny spise
na donuceni a natlaku, zatimco jiné jsou spise informac¢ni a presvéd¢ovaci (Dahl - Lindblom
1953: 12).

Ackoli Dahl a Lindblom byli mezi prvnimi, ktefi se pokusili o jakysi katalog technik,
které maji vlady k dispozici, jejich pojeti ,technik“ bylo zna¢né siroké a obecné. Rizni autori
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se tedy postupné snazili o zpfesnéni a detailnéjsi vymezeni jednotlivych nastroji, a to zpo-
¢atku v jednotlivych oblastech verejné politiky, napriklad hospodatské politice (Kirschen
et al. 1964) nebo zahrani¢ni politice (Hermann 1982). Diskuse o néstrojich vefejné politi-
ky vsak byla zpocatku spise okrajova a zaclenéna do teorii tvorby a implementace verejné
politiky. Teprve na pocatku 80. let 20. stoleti se zacala oblast ,,nastrojii verejné politiky*
vydélovat jako samostatna oblast zkoumani. Nékteré vidci osobnosti verejné politiky
(Bardach 1980; Salamon 1981) dokonce argumentovali, ze vefejna politika se jiz na svém
pocatku vydala Spatnym smérem a zvolila si ,$patnou jednotku svého zkoumani®. Podle
nich bychom misto jednotlivych programu ¢i politik méli zkoumat ,,obecnéjsi ndstroje jed-
ndni vlady, ‘techniky’ socidlni intervence (Salamon 1981: 256). Podle Salamona se dokonce
studium nastrojii ma stat hlavnim rysem verejné politiky jako védni discipliny, které jej
odlisuje od dalsich obori.

Mnoho badatelil na tuto vyzvu reagovalo a v 80. a 90. letech 20. stoleti doslo k prudkému
narustu poctu publikaci na téma nastrojii verejné politiky. Toto obdobi lze také povazovat
za ,zlaty vék® nastrojové literatury, ve kterém byla publikovdna fada dodnes hojné citova-
nych praci (Bemelmans-Videc - Rist - Vedung 1998; Hood 1983; Ingram - Schneider 1990;
Linder - Peters 1989; Salamon - Lund 1989). Centralnim predpokladem vétsiny téchto praci
bylo, Ze podrobné zkoumani jednotlivych nastrojii povede nejen k lepsimu pochopeni pro-
cesu tvorby politik, ale také k poznani jejich pozitiv a negativ, coz vyrazné usnadni roli lidem
v praxi pfi vybéru konkrétnich nastrojii (Woodside 1986).

Postupné se nastrojova literatura stale vice komplikovala a rozrustala. Ménil se oviem
také smér zkoumani. Pfedevsim vzrostl zajem o zptisob a proces, jakym jsou nastroje vy-
birany (Linder — Peters 1989). Vyzkumnici se také zacali zabyvat tim, jak spolu jednotlivé
nastroje vzajemné interaguji a jak se vzajemné (ne)doplnuji (Grabosky 1995; Howlett 2004).
Postupné ovSem zajem o nastroje uvadal a vyzkum nastroju se zaclenil do nové vytvorené
$iroké oblasti, souhrnné oznacované jako policy design (Vesely 2018). S probuzenym zajmem
o policy design 1ze v posledni dobé pozorovat i znovuobjeveny zajem o nastroje, o cemz svéd-
¢i napriklad prepracovana verze klasické Hoodovy knihy The Tools of Government (Hood
1983; Hood — Margetts 2007). Vznikaji také nové teoretické ptistupy, z nichz nékteré, jako
je teorie ,ndstrojové komunity” (instrument constituency) (Beland - Howlett 2016; Simons -
Vof 2018), si ziskala zna¢nou pozornost v literatute verejné politiky.

2 / Hlavni témata nastrojové literatury

Vyse uvedeny strucny historicky vyvoj zkoumani nastroji je nevyhnutelné urcitym zjed-
nodusenim. Jednotlivd témata se znovu a znovu vraceji. Navic vyvoj literatury v riiznych
¢astech svéta (USA, Kanada a Evropa) nebyl stejny. Misto jednozna¢né periodizace literatu-
ry se tak jako vhodnéjsi jevi shrnout hlavni témata, kterymi se nastrojova literatura zabyvala
a zabyva.
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Prvnim tématem je samozfejmé samotné vymezeni ndstroju a jejich definice. Ackoli né-
ktefi autofi povazuji toto téma za prekonané a neproduktivni, je evidentni, ze bez jasného
pojmenovani a uchopeni hlavniho pfedmétu zkoumani se da tézko propojovat teorie s em-
pirii. Vymezeni nastrojii se proto vénujeme samostatné v dalsi ¢asti stati. Druhym tématem
je obecné vymezeni zptisobt, kterymi lze fidit spolecnosti prostfednictvim statu, trhu
a neziskovych organizaci. Toto téma se postupné vydélilo do samotného a sirokého proudu
literatury, oznacovaného jako governance (Pierre 2000). Myslenky formulované Dahlem,
Lindblomem, Etzionim a dal$imi jsou vSak stdle v nastrojové literatufe Zivé. Navic volba
nastroju je vzdy zasazena v urcitém kontextu, ktery vyznamné urcuje, jaké nastroje jsou
vyuzivany. Napriklad v USA a v nékterych dal$ich zemich jsou mnohem vice uplatinovany
nastroje, zaloZené na trznich mechanismech (Howlett 2009).

Tteti tématem, po dlouho dobu v nastrojové literatufe dominantnim, je klasifikace kon-
krétnich nastroji, které maji vlady k dispozici pro realizaci svych cild. Jak jsme uvedli vyse,
typologii nastrojt bylo predlozeno mnoho (Bemelmans-Videc - Rist - Vedung 1998; Hood
- Margetts 2007; Salamon 2002).? Jakékoli typologie nastroju je vzdy vysledkem dimenzi,
které pro klasifikaci pouzijeme. Néktefi autofi tak rezignuji na precizaci typologie nastroju
a spise se snazi presné vymezit dimenze nastroju, na jejichz zakladé 1ze nastroje klasifikovat.
Otazku dimenzi nastrojii rozebirdme v ¢asti vénované definicim.

Ctvrtym tématem nastrojové literatury jsou vlastnosti jednotlivych néstroji, zejména
pak jejich efekty (Salamon 2002). Toto téma je relevantni zejména pro ptistupy, které dale
oznacujeme jako objektivistické. Patym tématem, které je vlastné rozsifenim predchozi-
ho, je studium toho, jak se jednotlivé nastroje doplnuji a kombinuji (Givoni - Macmillen
- Banister - Feitelson 2013; Howlett — Rayner 2013). Také tyto pristupy vychazeji z objekti-
vistickych predpokladi.

Sest4 oblast nastrojové literatury se zabyva interven¢nimi strategiemi, na kterych mohou
byt nastroje postaveny. V centru této literatury neni otdzka, jak ndstroje jako takové tridit
a klasifikovat, ale jaké mechanismy k dosahovani politickych cili vyuzivaji (Elmore 1987;
Ingram - Schneider 1990; Le Grand 2003). Kone¢né poslednim tématem je vybér nastroji
(instrument choice). Jde pravdépodobné o nejrychleji se rozvijejici se téma v nastrojové lite-
ratufe (Capano - Lippi 2017; Howlett 1991, 2009; Howlett - Ramesh 1993; Linder - Peters
1989). Jde také o téma znac¢né rozsahlé, jehoz prehled by vyzadoval samostatné pojednani,
a proto se mu v této stati nevénujeme.

Je vhodné podotknout, Ze jednotliva témata se mohou v konkrétni praci prolinat. Tak
napriklad ti, ktefi se vénuji otazce vybéru jednotlivych nastrojt, se zpravidla vénuji také
definicim nastroju a jejich dimenzim. Jednotliva témata navic nejsou nutné svazana s jedi-
nou moznou perspektivou. Proto je pfi studiu literatury potfeba zvazovat také predpoklady,
na kterych je dana prace postavena. Dvou zédkladnim odli$nym perspektivam, které ozna-
¢uji jako ,objektivistické“ a ,konstruktivistické“ se vénujeme nize. Jesté pred tim je ovsem
tfeba rozebrat definice nastroju.
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3 / Definice a dimenze nastroji veiejné politiky

Existuje cela fada definic nastroju vefejné politiky. Salamon a Lund (1989: 28) definu-
ji nastroje jako ,,metody ¢i postupy, prosttednictvim kterych vldda usiluje o dosaZeni svych
cili*. Podle Vedunga (1998: 21) jsou nastroje vetejné politiky ,,sadou technik, jejichZ prostred-
nictvim autority statu uplatiiuji svoji moc ve snaze ziskat podporu a provést, nebo naopak
zabranit, socidlni zméné“. Hoogwerwerf (1989; dle de Bruijn - Hufen 1998: 13) definoval
nastroje jako ,,vse, co urcity aktér uzivd, nebo by potencidlné mohl vyuzit jako pomiicku k do-
sazeni jednoho nebo vice cilii“. Schneider a Ingram (1997: 93) vymezuji nastroje jako ,,prvky
designu politiky, které piisobi na agenty a cilové skupiny, aby Cinili néco, co by jinak necini-
li a se zdmérem pozmeénit jedndni a tim vyresit verejné-politické problémy nebo dosdhnout
stanovenych cilii“. Van Nispen (2011: 1928) definuje ndstroje jako ,prostiedky, kterymi stdt
intervenuje do fungovdini trhu, nebo, v Sirsi perspektivé, do spolecnosti, aby dosdhl svych cilii
nebo fesil problémy*.

Brujn a Hufen (1998) podotykaji, ze nastroje mtizeme chapat bud jako objekt, nebo jako
aktivitu. V prvnim, uz$im ptipadé, ktery lze nalézt predevsim v pravnické literature, se
za nastroj pojimaji zakony a dal$i normy a akty statnich autorit. V druhém, $irsim chapani
se za nastroj povazuji i ostatni aktivity statu, napfiklad véetné procest a aktivit, které pro-
bihaji ve vefejnych organizacich. Problémem prvniho, uzstho pojeti je reifikace a neuplny
obrazek o tom, co vlady redlné délaji. Problémem druhého $irsiho pojeti je, Ze mtize zahr-
novat celou radu aktivit a ¢innosti a neni pak vlastné jasné, jak se pojem nastroj odlisuje
od pojmii jako je politika nebo program.

Jak je vidét, néstroje neni jednoduché vymezit. Vétsina autort tak na presnéjsi vymezeni
nastroju rezignuje. Nékteri pak pouzivaji misto presné definice metafory a pfirovnavaji ve-
fejné-politické nastroje k nastrojum v dilné (Hellstrom - Jacob 2017). Naptiklad Hannaway
a Woodroffe tvrdi, ze ,[n]dstroj vefejné politiky je podobny kladivu. Kladiva jsou vhodnd
na hrebiky, nikoli na vruty. A dokonce i na ty htebiky je efektivni pouZzit je jen tehdy, pokud
maji dostatecnou pdku. Jak miiZe byt nékdo ,pro“ nebo ,,proti“ ndstroji, pokud nevi, jak nd-
stroj presné vypadd a k cemu md byt vyuZit?“ (2003: 4).

Vyse uvedené vymezeni hezky ilustruje fakt, ze diskuse o nastrojich ma smysl jen tehdy;,
pokud dobfe dany nastroj popiSeme, a predevsim pak, pokud rekneme, k ¢emu ma dany
nastroj byt pouzit. Jediné pokud jsou znamy cile, kterych ma byt dosazeno, ma smysl disku-
tovat o tom, zda je ¢i neni dany nastroj efektivni. Jak si ale dale ukdazeme, metafora s naradim
ma ovSem také své limity. V prvni fadé jde o to, Ze nastroje verejné politiky nejsou, na rozdil
od kladiva ¢i pilky, jednoznacné ohranicené fyzické objekty. Vzdy tak budou vznikat doha-
dy, kde konkrétni nastroj konci a zacina.

Asi nejpropracovanéjsi pristup k vymezeni nastrojit pochazi od Salamona (2002). Podle
Salamona neni jednoduché vymezit néstroje, protoZe ty maji mnoho ryst a definice mtize
byt na rtizné drovni abstrakce. Salamon navrhuje nasledujici definici nastroji: ,,Ndstroj
vefejného jednani je identifikovatelnd metoda, kterd strukturuje kolektivni jedndni k reseni
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vefejného problému” (Salamon 2002: 19). Salamon tuto definici déle osvétluje nasledujicim
vysvétlenim. Kazdy nastroj ma urcité spolecné rysy (oznac¢ované téz jako ,definicni rysy®),
které tento ndstroj ¢ini ,identifikovatelnym®. To ovSem neznamena, dodava Salamon, ze
urcity typ nastroj obsahuje vsechny defini¢ni rysy. Kromé defini¢nich ryst obsahuje ka-
zdy nastroj také designové rysy, které se 1isi v riznych ztélesnénich (embodiment) daného
nastroje. Napfiklad defini¢cnim znakem grantové podpory (jako obecného typu nastroje) je
finan¢ni podpora (bud platba z jedné irovné statu na jinou, anebo platba soukromému sub-
jektu). Grantova podpora se oviem mitiZe v jednotlivych programech vyrazné lidit z hlediska
ptijemcu, tim, jak jsou prostfedky distribuovany, jaky je ucel platby atd.

Druhym rysem nastrojt je, Ze strukturuji jednani. To znamena, ze vztahy, které nastro-
je strukturuji, nejsou ,beztvaré® (free-form) nebo pomijivé. Naopak nastroje jsou instituce
ve smyslu, jak je chape novy institucionalismus, tedy jako pravidelné vzory interakci mezi
jednotlivci nebo organizacemi. Nastroje definuji, kdo je zahrnut do realizace vetejnych pro-
gramil, jaké jsou jejich role a jak se navzdjem vztahuji. Kone¢né tfetim rysem nastrojti je, Ze
strukturuji kolektivni jednani, to znamend, ze neovliviiuji jenom jednani statu, ale Ze jsou
zahrnuti i dalsi aktéfi. Z vyse uvedeného, dle Salamona (2002), vyplyva, ze nastroje se lisi,
jak od programd, tak verejnych politik. Nastroje jsou obecnéjsi nez programy. To zname-
n4, Ze v programech jsou nastroje aplikovany v programech. Jeden nastroj mize byt vyuzit
v rtznych programech, v rtiznych oblastech. Nicméné centralnim predpokladem nastro-
jového pristupu je, Ze urcity typ nastroje prinasi podobné tlaky a ma podobné pozadavky
na realizaci, at jsou aplikovany kdekoli. Salamon (2002) tedy véf1, Ze jednotlivé nastroje maji
urcité generické vlastnosti, které se nelisi napri¢ kontextem.

Ackoli se zda, Ze koncept nastroju je relativné jasny, ve skute¢nosti je podle Salamona
znacné komplexni a slozity. Kazdy nastroj je vlastné soubor* nékolika prvki, mezi které
patfi:

- Typ produktu nebo aktivity (naptiklad vyplaceni penéz v hotovosti nebo ve vécné for-

mé, restrikce nebo prohibice, poskytnuti informace)

- Nositel (vehicle), tedy zptisob, jakym je sluzba nebo zbozi doru¢eno (napriklad po-
moci pujc¢ky, pfimym grantem, voucherem, pfimym poskytnutim sluzby, danovym
systémem)

- Systémem doruceni sluzby nebo zbozi, tj. sadou organizaci, které se podileji na po-
skytnuti zbozi, sluzby nebo aktivity (napfiklad instituce statu, neziskova organizace,
mistni sprava, ziskova organizace atd.)

- Systém formalnich a neformadlnich pravidel, které definuji vztahy mezi entitami, které
vytvéreji zptisob doruceni (Salamon 2002).

Nastroje mohou byt klasifikovany podle téchto riznych prvkia. Z tohoto také vyply-
va, Ze neexistuje jediny mozny zpusob klasifikace nastrojt. Klasifikace se lisi podle toho,
jaky prvek si polozime jako primdrni. Salamon také uznavd, Ze na rozdil od materidlnich
nastroji (jako je kladivo ¢i pila), nastroje vefejné politiky se zfidkakdy vyskytuji v ,¢is-

v«

té formé“. Vétsinou je v urcitém programu zkombinovano vice nastroji. Salamon poté
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v tabulce (2002: 21) popisuje jednotlivé hlavni typy nastroju z hlediska tfi defini¢nich prvka
uvedenych vyse, jimiz jsou produkt / aktivita, nositel a systém doruceni.’

Tabulka 1. Defini¢ni znaky nastroji dle Salamona

Nastroj

Produkt / aktivita

Zpusob doruceni, nositel

Systém doruceni

(vehicle) (delivery systém)
Statnl instituce Zboi nebo sluzby | Piimé poskytnuti Statm‘ instituce
(direct government) (public agency)
ci1or 1 Y . Statni instit
2. Socialni regulace Prohibice Predpis, norma dtn instituce/

narizeni

3. Ekonomicka
regulace

Spravedlivé ceny

Kontrola vstupu,
kontrola cen
(entry and rate controls)

Regula¢ni komise
¢iarad

Ziskové a neziskové

4. Kontraktovani Zbozinebo sluzby |Kontrakt a penézni platba .
organizace
Udg¢leni grantu ¢i Niz8i urovné verfejné
5. Granty Zbozi nebo sluzby | poskytnuti finan¢nich spravy, neziskové
prostredk organizace
6. Pfimé putjcky Penize Pujcka Statni instituce
7. Garance pujéek Penize Pajcka Banky
iy Ochrana Strategie pojisténi T
8. Pojisténi ) Lrategle pojisrent Statni instituce
(protection) (insurance policy)
9. Danové tlevy Penize, pobidky Dané Danovy systém
10. Poplatky Finanéni pokuta Dané Danovy systém

11. Odpovédnost

Sociadlni ochrana

Trestni pravo

Soudni systém

corporations)

za $kodu (social protection)
12. Vetej avni v . T
Vetejnoprdvni ., . Pfimé poskytnuti / Kvazi-statni
korporace (government | Zbozi nebo sluzby -
pujcka instituce

13. Vouchery

Zbozi nebo sluzby

Prispévek spotfebitelim

Vetejna instituce

Zdroj: Salamon 2002: 21.

Shrneme-li tedy pojeti Salamona (2002), mtizeme Fici, ze dle néj jsou nastroje definovany
nékolika riiznymi prvky, které ve svém souhrnu urcuji, co je podstatou daného typu nastro-
je. Salamon uznava, ze defini¢nich znakit nastrojt mtize byt vice a z toho divodu mizeme
dojit k odlisnym typologiim nastrojiim. Zaroven ovsem predpoklada jistou ontologickou re-
alitu ndstrojii, to znamena, Ze nastroje tu realné jsou a maji jisté inherentni vlastnosti, které
je mozno zkoumat.® Nastroje 1ze rozpoznat a identifikovat diky svym obecnym definicnim
rysim.
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Salamontiv pokus o vymezeni nastroji je sice velmi sofistikovany, ale v praxi se pfi-
1i$ neujal, a to pravdépodobné prave kvuli své slozitosti a problematickym predpokladiim,
na kterych je zalozZen. Jak ukazeme dale, nastroje vefejné politiky nejsou jednoznac¢né ohra-
nicitelné objekty, tak jako jsou nastroje v dilné. Jejich samotné pojmenovani a ohraniceni je
vzdy do jisté miry konstrukei. A pokud jsou objekty naseho zkoumani vagni a proménlivé,
je také tézké dojit k jejich jednoznacné klasifikaci. Nepiekvapuje tedy, ze ackoli klasifika-
ci bylo pfedlozeno mnoho, Zddna z nich si neziskala bezvyhradné ptijeti. Zadn4 doposud
predlozend klasifikace nastroji neni vycerpavajici a jednoznac¢na, tj. majici neprekryvajici
se kategorie.

Jako produktivnéjsi se tedy jevi spise diskutovat o dimenzich, na jejichz zéakladé Ize na-
stroje pojmenovavat a piipadné ad hoc tfidit. Snaha o nalezeni vhodnych tfidicich dimenzi
je v nastrojové literatufe od samych zacatki a stavi na pracich, které vznikly dokonce jesté
pred vznikem nastrojové literatury (Cushman 1941; Lowi 1972). Hlavni zvazovanou di-
menzi v pracich, které na tyto klasické prace navazovaly (Doern - Phidd 1983) byla mira
donuceni daného nastroje (coerciveness).” Na jedné strané kontinua natlakovosti jsou na-
stroje zcela dobrovolné, na strané druhé pak nastroje, které plné vyuzivaji autority statu.
Kli¢ovy predpoklad byl, ze demokratické vlady se snazi pri feSeni spole¢enskych problémi
nejdfive vyuzivat nastroje dobrovolné (tedy, Ze se snazi ,nabadat” ¢i pfesvédcovat) a teprve
pak se snazi postupovat po ,donucovacim zebriku“ vyse a vyuzivat vice natlakové nastroje.®
Tento jednoduchy teoreticky predpoklad byl brzy zpochybnén. Zaroven byly vymezeny dalsi
dimenze, na jejich zakladé lze nastroje tfidit.

Dimenze néstroju propracovali zejména Linder a Peters (1989). Na zdkladé studia lite-
ratury dospéli k osmi kritériim (vzdy maji podobu kontinua), na jejichz zakladé lze tfidit
vnimani jednotlivych nastroji: 1) mira komplexnosti fungovani (complexity of operation);
2) mira verejné viditelnosti (level of public visibility); 3) adaptabilita napri¢ uzivateli (adap-
tability across users); 4) mira naruseni ¢i intervence (level of instrusiveness); 5) relativni
nakladnost (relative costliness); 6) spoléhani se na trzni mechanismy (reliance on market);
7) pravdépodobnost selhani (chances of failure); 8) presnost zacileni (precision of targeting).
Tyto vlastnosti mohou byt shlukovany do ¢tyf obecnéjsich kategorii, jimiz jsou ndkladnost
(zahrnujici také administrativni naklady a opera¢ni jednoduchost ¢i slozitost), zacileni (za-
hrnujici presnost a selektivitu), politické riziko (zahrnujici vlastnosti vztazené k podpore ¢i
opozici, véetné verejné viditelnosti) a omezeni (zahrnujici miru natlakovosti a ideologické
principy, ovliviiyjici ¢innost vlady).

Dimenze nastrojti najdeme také u Salamona (2002). Ten rozlisil dokonce dva typy dopadi,
a sice dimenzi z hlediska predpokladanych dopadu nastroju a dimenzi z hlediska vlastnosti
samotnych nastroji. Pokud jde o prvni typ dimenzi, zde navazuje na tradi¢ni literaturu
v oblasti policy analysis, kdyz rozlisuje nastroje z hlediska jejich ucinnosti (effectiveness),
ekonomické efektivnosti (efficiency), spravedlnosti (equity), realizovatelnosti (manageabili-
ty) a legitimity, resp. politické priichodnosti (legitimacy and political feasibility). V souladu
s tradi¢nim uzivanim v policy analysis vymezuje Salamon pojem effectiveness jako miru,

POLITOLOGICKA REVUE 1/2019 | 13



do které dana aktivita dosahuje zamyslenych cilt a Gc¢inki a efficiency jako pomér vysledka
a nakladd na tyto vysledky.’

Pokud jde o samotné vlastnosti nastrojt, Salamon (2002) vymezil ¢tyfi hlavni dimenze:
natlakovost, pfimocarost, automati¢nost a viditelnost. Natlakovost definuje Salamon jako
~miru, do jaké dany ndstroj omezuje jedndni jednotlivce nebo skupiny, na rozdil od pouhého
povzbuzovani nebo odrazovini“. Druhou dimenzi je ,,zptisob doruceni® (delivery system)
a predev$im pak mira pfimocarosti (directness). Pfimocarost méfi, do jaké miry se institu-
ce, ktera udéluje opravnéni, poskytuje financovani nebo iniciuje kolektivni jednani, sama
podili na realizaci téchto aktivit. Automati¢nost udavd, do jaké miry dany nastroj vyuziva
jiz existujici administrativni struktury pro dosazeni kyzenych efektti a do jaké miry je tre-
ba vybudovat nové struktury specificky pro jejich fungovani. Viditelnost (visibility) méri,
do jaké miry jsou zdroje vynalozené na dany nastroj srozumitelné a viditelné vyjadreny
ve verejnych rozpoctech.

Je dulezité upozornit, ze vymezeni dimenzi nastroji slouzi autortim k rtiznym ucelim.
Zatimco pro Salamona (2002) slouzi k popisu jednotlivych nastroji, pro Lindera a Peterse
(1989) slouzi jako konceptudlni zdklad pro diskusi, jak aktéfi jednotlivé nastroje vybira-
ji. VySe uvedené dimenze také nejsou vycerpavajici a autofi stéle pridavaji dalsi dimenze,
nejnovéji napriklad miru explicitnosti daného nastroje (Thomann 2018). Stejné tak se sta-
le upravuji typologie nastroji, které z diskusi o dimenzich vychazeji. Tak naptiklad podle
Howletta (Howlett 2017; Howlett et al. 2018) je nejzakladnéjsi rozliSovat mezi substantivni-
mi a proceduralnimi ndstroji. Substantivni nastroje jsou takové, které pfimo nebo nepfimo
ovliviuji produkci, spotfebu nebo distribuci zbozi a sluzeb ve spole¢nosti. Proceduralni na-
stroje ovliviuji produkci, spotfebu a distribuci jen nepfimo, pokud vibec. Jde o nastroje,
které se snazi zménit fungovani statu jako takového, napriklad zménou kompetenci jed-
notlivych aktért. Pfes vSechny pokroky a specifikace ve vymezeni nastroji k néjakému
vét§inovému konsensu, jak nastroje vymezit a na zékladé ¢eho je klasifikovat, nedochazi.
Je tomu tak zejména proto, ze riizni autofi se li$i v zdkladnich predpokladech, se kterymi
ke zkoumani ndstroju pristupuji. Tyto odlisné predpoklady popisi v dalsi ¢asti.

4 / Objektivistické versus konstruktivistické pojeti

Ve vymezeni nastrojii 1ze vysledovat dva odlisné ptistupy, které bychom mohli oznacit
jako objektivistické a konstruktivistické.'” Jak je patrno i z vyse uvedenych definic nastroja,
naprostou vétsinu autorti bychom mohli oznacit za objektivisty (Bemelmans-Videc - Rist -
Vedung 1998; Hood - Margetts 2007; Salamon 2002). Objektivisté povazuji nastroje vefejné
politiky za objektivni skute¢nost existujici vné individui. Naopak podle konstruktivistického
pojeti je pojem nastroji socidlnim konstruktem. Ukolem socidlniho védce pak neni odhalit
néjaké objektivné platné rysy jednotlivych nastrojt, ale porozumét tomu, jak jsou domneé-
1é vlastnosti jednotlivych nastroji konstruovany, a predevsim pak predpoklady, na zakladé
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kterych jsou pouzivany (Ingram - Schneider 1990; 1997). Oba tyto pristupy si dale priblizi-
me na prikladech praci, které zaroven patfi v nastrojové literature za nejvyznamnéjsi.

Objektivisticky pristup je zaloZen na metafore nastroji, uvedené vyse. Podle objektivistt
maji politici a urednici k dispozici sadu naradi, ze kterého mohou vybirat podle potreby,
podobné jako femeslnici méni naradi podle toho, co zrovna potiebuji udélat. Nastrojovy
ptistup zaroven predpoklada, ze kazdy nastroj ma urcité objektivné dané vlastnosti, neza-
vislé na kontextu a ze je diky témto vlastnostem vhodny k feseni urcitych typa problémi.

Mezi objektivisty 1ze zatadit i Salamona (2002), prestoze jeho vymezeni néstrojii je znacné
sofistikované. Jak jsme videéli, Salamon navrhl odliSovat defini¢ni (hlavni) a designové (vedlej-
$1) rysy nastroji. Ackoli Salamon tohoto pfiméru nepouziva, mohli bychom analogicky rici, ze
pracovni néstroje, jaké zndme z dilny, maji také celou fadu defini¢nich znak, pomoci kterych
mizeme identifikovat, o ktery nastroj jde. Tak naptiklad pily maji zpravidla zuby, $roubova-
ky rukojet s nasadou atd. Pro kazdy ndstroj je charakteristické a typické trochu néco jiného,
proto je k urceni nastroje tfeba cela fada defini¢nich atributd. Salamon také uznava, ze nastro-
je bychom mohli tfidit rtizné, podle toho, jaky atribut si zvolime jako hlavni. Tak napriklad
bychom mohli nastroje tfidit na ru¢ni a elektrické, nebo na kovové a plastové. Kromé definic-
nich, tj. obecnych znaki, typickych pro dany nastroj, ma kazdy nastroj také své designové rysy.
Tak jako pila mize byt modra nebo cerna, tak se miize lisit i urcity nastroj vefejné politiky.

Pfes v§echnu toto riznorodost a arbitrarnost vymezenti je ale zjevné, Ze Salamon zasta-
va objektivistické paradigma. Nastroje jsou podle néj realné, tak jako jsou realné nastroje,
které mame ve sklepé v dilné. Nejsou to akademické konstrukty. Konkrétni manifestace
nastroju se lisi, ale inherentni vlastnosti nastrojui ztstavaji. Tak jako pila ztstava pilou, at
uz je ruc¢ni nebo elektrickd, tak nastroj ziistava nastrojem, at uz je jeho manifestace jaka-
koli. Objektivistické paradigma je pochopitelné z hlediska ,zdravého rozumu® pfitazlivé.
Malokdo by si troufl zpochybnit, ze vlady skute¢né vybiraji dané, poskytuji socialni davky,
navrhuji a vymahaji zakony, realizuji informacni kampané. V demokratickych spole¢nos-
tech maji aktéfi i jasné vymezené kompetence, ¢asto explicitné vymezené v kompetenénim
zakoné. Dalo by se pak fici, Ze jde ,jen“ o to najit nejlepsi a nejuzitecnéjsi klasifikaci téchto
kompetenci v daném kontextu. Nepiekvapuje, ze objektivisté vénovali velké usili o nalezeni
univerzalné platné klasifikace nastrojt. Bylo pfedlozeno obrovské mnozstvi navrhi na kla-
sifikaci, ale Zadna z nich si neziskala jednoznacné prijeti."!

Prestoze na prvni pohled vypadaji nastroje jako jasné uchopitelné a ,viditelné“ katego-
rie, pfi bliz§im zkoumani uvidime, Ze to zdaleka neni tak jednoduché. Prvnim problémem
je, Ze hranice nastrojl jsou v realité neostré a jednotlivé kategorie se prolinaji. Tak napfi-
klad pfima finan¢ni podpora (napfiklad ve formé socialnich davek) je ¢asto definovana jako
samostatna kategorie nastrojt, které maji vlady k dispozici. Jenomze vyplatu socialnich da-
vek je vzdy mozné provést jen na zdkladé opravnéni vymezeného v zakoné. Pokud chceme
zménit zptisob vyplaty socidlnich davek, musime zménit zakon nebo néjaky jiny navazujici
pravni predpis. Pravni predpisy jsou vSak zpravidla v klasifikaci nastrojii zahrnovany pod
kategorii ,,regulace®.

POLITOLOGICKA REVUE 1/2019 | 15



Jesté zasadnéjsi problém objektivistického ptistupu je predpoklad, zZe kazdy nastroj (nebo
kazdy typ nastroje) ma svoje inherentni vlastnosti. Objektivisté predpokladaji, Ze jednotlivé
nastroje vedou k urcitym efekttim. Je tomu ovSem skutec¢né tak? Maji opravdu nastroje stej-
né efekty napfi¢ riznym politickym a kulturnim kontextem? Tak naptiklad danové ulevy
jsou jednim z ¢asto uvadénych nastroji. Ma se za to, Ze obecnymi vlastnostmi danovych
ulev je to, Ze jsou administrativné nendroc¢né, ale zaroven malo specifické, tj. nedokazi pres-
né zacilit na konkrétni skupiny. Je tomu ovSem vzdy opravdu tak? Je to doopravdy jejich
nebo informac¢ni kampané. Nakladnost i efektivnost téchto nastrojii je velmi proménliva
a velmi zdlezi na konkrétnim uplatnéni nastroje, i kontextu, ve kterém je uplatnovan.

Dva vyse uvedené problémy objektivistického pristupu jsou vzajemné propojené. Pokud
nejsme s to nastroje jednoznacné klasifikovat, je tézké formulovat obecnou teorii ndstroji
a jejich efektti (i kdybychom pripustili, ze jednotlivé nastroje maji urcity typ efekt). Z hledis-
ka teorie je pak dulezité, aby nastroje byly jasné ohraniceny, a to i napfi¢ riznymi politickymi
a kulturnimi efekty. Pokud si totiz kazdy autor bude vymezovat hranice nastroji po svém,
pak je tfeba rezignovat také na jakykoli rozvoj teorie nastrojt.

Tradi¢ni pristup k nastrojim verejné politiky, ktery jsme vyse oznacili jako objektivistic-
ky, v literatufe dlouho dominoval. Jeho priivodnim rysem je snaha o co nejlepsi klasifikaci
nastroju a nasledné vymezeni jejich objektivnich vlastnosti, zejména pak podle efekti, které
zpravidla maji. Kvuli netspésnosti klasifika¢nich pristupti a pravdépodobné i v souvislosti
s celkovym tstupem pozitivismu v socialnich védach, zacalo postupné dochazet k redefinici
pristupu. Autofi se zacali odklanét od predstavy, ze existuji néjaké univerzalné platné ka-
tegorie ndstrojt, které maji specifické vlastnosti a vedou ke specifickym efektiim a na misto
toho zacali chapat nastroje jako socidlné konstruované praktiky, jejichz vyznam a legitimita
se neustale znovu a znovu vytvari (Linder — Peters 1998: 41).

Prototypickym prikladem konstruktivistického pojeti je hojné citovana stat Schneider
a Ingram (1990; viz také Schneider - Ingram 1997). Tyto autorky doporucuji klasifikovat
nastroje podle predpokladanych mechanismii jejich ptisobeni. Vychazeji z toho, Ze vefejna
politika se téméf vzdy snazi prinutit lidi délat to, co by jinak nedélali, anebo umoznit jim
délat to, co by jinak délat nemohli (ibid. 513). Jinak feceno, verejna politika se snazi zme-
nit jednani lidi. Motivovat je, aby se chovali ur¢itym zptisobem. Zptisoby motivace ov§em
mohou byt velmi rtizné a lidé se velmi lisi v pfedpokladech toho, které zptisoby motivace
povazuji za spravné a efektivni. Schneider a Ingram (1990) rozli$uji pét typti nastroji na za-
kladé péti odlisnych predpokladanych motiva¢nich mechanisma.

Nastroje zaloZené na autorité (authority tools) jsou nejstar$im a nejrozsifenéj$im typem
nastroju. Jednoduse feceno jde o prohlaseni legitimnich autorit o tom, co se ma a nema
délat. Tyto nastroje stoji na predpokladu, ze lidé citi vnitfni zavazek tyto pozadavky plnit,
ato at uz je jejich plnéni vymahano nebo nikoli. Nastroje tohoto typu osciluji od plné dobro-
volnych az po povinné. Hlavnim pfedpokladanym mechanismem, na kterém jsou zalozeny,
je loajalita, poslusnost viic¢i autoritam, ale také pocit obcanského zavazku. Skoro vzdy jsou
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tyto motiva¢ni mechanismy spojeny s jinymi. Nastroje zaloZené na pobidce (incentive tools)
zahrnuji vSechny nastroje, které jsou zaloZzené na hmatatelném uzitku (tangible payoffs),
at uz pozitivnim, nebo negativnim. Jde o velmi Sirokou kategorii, kterd zahrnuje rtizné
subkategorie (finan¢ni stimuly, poplatky, sankce a pfinuceni fyzickou silou). Tyto nastroje
stavi na predpokladu, Ze lidé jsou racionalni aktéfi motivovani predev$im svym vlastnim
prospéchem. Nastroje zalozené na rozvoji kapacit (capacity tools) poskytuji informace,
vzdélavani a zdroje, aby jedinctim ¢i skupinam umoznily urcité jednani nebo pomohli k lep-
$imu rozhodovéni. Tyto ndstroje pfedpokladaji, ze problém neni v nedostatku motivace,
ale v nedostatku informaci a zdroji. Tyto nastroje nejsou natlakové ani manipulativni, ale
snazi se jednotlivce poucit a odstranit bariéry. Nastroje zaloZené na symbolech a napomi-
nani (symbolic and hortatory tools) obsahuji zejména verejna prohlaseni ¢i proklamace a PR
kampané. Tento typ nastroji je zaloZen na predpokladu, ze lidé jsou ovliviiovani zejména
obrazy, symboly a hodnotami. Jejich cilem je zménit hodnoty anebo presvédcit, Ze jednani,
které je vyzadovano, je v souladu s hodnotami, které maji. Vytvareni specifickych obrazd,
nalepkovani a stigmatizovani je Castou strategii téchto nastroji. Zakladem téchto ndstroju
je presvédcovani (Cialdini 2009). Kone¢né poslednim typem ndstroji jsou nastroje zalozené
na uceni (learning tools). Ty se snazi podnitit aktéry k feSeni problému, ale samotné strategie
feSeni nechdva na aktérech samotnych. Na rozdil od budovani kapacit a pobidek, které se
snazi aktéry primét k néjaké konkrétni akci, nastroje zaloZzené na uceni se snazi posilit akté-
ry v samostatném jednani, k odchyleni od toho, co doposud délali.

Zdtraznéme, ze Schneider a Ingram se nesnazi vymezit typy nastrojii na zakladé jejich
~fyzické® reality (zakony, penézni granty, sluzby). Tyto konkrétni projevy jsou pro né po-
druzné. Pro né jsou podstatné predpokladané mechanismy toho, jak Ize ovlivnit lidi, aby (ne)
délali to, co chtéji statni autority. Zajimaji je pfedevsim predstavy lidi o nastrojich a pred-
poklady s nimi spojené. Nutno ovéem podotknout, Ze ani jejich pristup neni vyhranéné
konstruktivisticky.”? I u autort jako je Schneider a Ingram lze pozorovat jistou dvojkolej-
nost. Na jednu stranu sice povazuji nastroje za konstrukty, na druhou stranu v3ak presto
spojuji urcité kategorie nastroju s predpokladanymi mechanismy (na rozdil od Salamona
vsak nikoli efekty), tj. ¢aste¢né prifazuji k mechanismim konkrétni nastroje. Tak napti-
klad nastroje zalozené na autorité jsou predevsim zdkony a regulace. Pfifazeni kategorii,
které zname z objektivistickych pristupti, zde neni zcela jednoznac¢né. Naptiklad zakony
mohou spadat jak mezi nastroje zalozené na pobidce, tak mezi nastroje zalozené na autorité.
Podobné¢ informacni kampané jsou nastroje zalozené na symbolech a napominani, ale mtze
jit také o nastroje zvySovani kapacit.

To, zda vychazime spise z objektivistickych nebo konstruktivistickych predpokladii, ma
zcela zasadni dopady na to, jak budeme nastroje chapat i jaké vyzkumné otazky si bude-
me klast. To Ize hezky vidét naptiklad na tom, jak objektivisté a konstruktivisté pristupuji
k otazce vybéru nastrojt. Podle objektivisti by mél vybér nastrojit odpovidat danému pro-
blému a pfedpoklddanému efektu (matching). Podle konstruktivist(i vybér nastroje neodrazi
néjaké jeho objektivni vlastnosti, a dokonce ani prili§ vlastnosti problému, ktery ma resit.
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Je socialni konstrukei a odrazi predpoklady o tom, jak bude dany nastroj ptsobit na da-
nou cilovou skupinu. Vybér nastroji podle konstruktivisti odrazi predpoklady, zkresleni
a predsudky.

Odlisné predpoklady se projevuji i v normativnich nazorech. Objektivistické i konstruk-
tivistické pristupy pritom nékdy byvaji zna¢né normativni, i kdyz zcela jinym zptsobem.
Zjednodusené feceno, zatimco objektivisté se snazi formulovat, jaké jsou pozitivni a nega-
tivni stranky jednotlivych ndstroji, a to zejména z hlediska jejich efektivity (a¢innosti),
konstruktivisté hodnoti mechanismy rtznych nastroji z hlediska pfinosu k demokracii
a z hlediska jejich legitimity (napfiklad upozornuji na nebezpeci prilisného vyuziti nastrojt
zaloZenych na napominani).

5 / Obecné versus konkrétni pojeti nastroji

Jednim z velmi matoucich aspektl nastrojové literatury je, ze riizni autofi jej pouzivaji
na rtizné mire abstraktnosti. Na rozdil od ¢eského diskurzu se v anglické odborné litera-
tufe pojem nastroj (instrument nebo tool) pouziva jak na obecné, tak na konkrétni drovni.
Neékdy se pod pojmem nastroj rozumi obecny typ prostredku, ktery maji vlady k dispozici pro
dosahovani svych cilt (napfiklad danové ulevy), nékdy se pod pojmem instrument rozumi
konkrétni intervence statu (naptiklad sleva na dani za zaméstnavani osob se zdravotnim
postizenim). Navic néktefi autofi hovofi o rtiznych typech nebo rodinach nastroja (Peters
- van Nispen 1998).

Néktefi autofi jsou si tohoto problému védomi. Howlett (2018: 22) napfiklad rozlisuje tfi
urovné. Nejvyssi uroven abstrakce tvofi ,,obecné implementacni preference®, tj. dlouhodobé
preference statu ohledné zptisobt dosahovani politickych cilt. Tato aroven se velmi prolina
s diskusemi o podobé vladnuti (governance). Jde o to, nakolik stat dlouhodobé vyuziva pri-
mych nastrojt, které ma k dispozici (napfiklad statnich organizaci nebo pravnich norem)
a nakolik se snazi vyuzivat nepfimé nastroje, tj. vyuzivat trzni principy nebo sité autonom-
nich organizaci. Druhou trovni jsou ,realizovatelné ndstroje vefejné politiky®, tj. specifické
typy nastroju, které stat vyuziva. Zde ma Howlett na mysli pfiblizné uroven abstrakce,
na které se pohybuji Hood a Margetts (2007) a Salamon (2002). Opira se pfitom o Hoodovu
taxonomii ¢tyf typu zdrojii a kazdy tento typ specifikuje. Tak naptiklad informacni nastro-
je zahrnuji poradenstvi, vzdélavani, reportovani, reklamy nebo provadéni vyzkumai. Treti
urovni nastroju je ,specifickd kalibrace ndstroje®, tj. konkrétni nastaveni nastrojit k dosazeni
politickych cilii. Nastroje mohou byt nastaveny rtiznym zptsobem, napriklad regula¢ni na-
stroje mohou byt vice nebo méné natlakové v zavislosti na typu sankce, které nasleduji pri
jejich nerespektovani.

I jini autofi se snazi odlisit mezi obecnym nastrojem a jeho konkrétni aplikaci. Napriklad
Mintrom (2011) vymezuje protiklad policy instrumentsa policy action. ,Ndstroje verejné politi-
ky jsou specifické intervence, které viddy mohou realizovat, aby zménily danou sadu socidlnich
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interakci. Naptiklad zdkaz piti alkoholu na vefejnosti a posileni kompetenci policistii pred-
stavuje jeden z ptikladii ndstrojii k posileni socidlniho fddu“. Oproti tomu ,,verejné-politické
jedndni nastdva v pripadé jakékoli zmény v nastaveni vefejné-politického ndstroje... Zruseni
zdkazu piti na verejnosti je prikladem verejné-politického jedndni* (Mintrom 2011: 28).

Vyse uvedena odliSeni nastrojii jsou bohuzel ponékud uméld a ve zpresnéni diskuse prilis
nepomahaji. Odborna literatura tak trpi tim, Ze zpravidla mezi obecnou a konkrétni trovni
nastroju nerozliduje a ani ji teoreticky nereflektuje. V ¢estiné neni situace o mnoho lepsi,
byt, na rozdil od angli¢tiny, se v praxi vice rozliSuje mezi opatfenim (konkrétni intervenci)
a nastrojem jako obecnéj$im pojmem. Odliseni obecné a konkrétni trovné prostredk je
vSak klicové jak z hlediska teorie a empirického vyzkum, tak praxe verejné politiky.

Vétsina teoretické literatury o nastrojich verejné politiky se zabyva abstraktnimi vlast-
nostmi jednotlivych nastrojii (naptiklad jaké jsou pozitiva a negativa finan¢nich dotaci nebo
informac¢nich kampani). Na konkrétni trovni tyto ivahy casto nemaji prilis velky smysl,
a to ani pro objektivisty. Je tomu tak proto, Ze konkrétni intervence statu je vzdy jistym
»hybridem® (Peters 2018: 93). Tak napriklad konkrétni intervence ze strany statu v podobé
danové ulevy je vlastné kombinaci riznych obecnych typi nastroji. Ackoli danové tlevy
jsou zpravidla v literatute zarazovany pod ,finan¢ni nastroje, intervence statu v podobé
konkrétni danové tlevy ma vzdy formu néjakého pravniho predpisu (zpravidla zakona)
a predpoklada statni organizace, které jsou schopny tyto danové ulevy realizovat (zpravidla
finan¢ni urady). Kromé toho je ovéem pti realizaci danovych ulev sesbirano velké mnozstvi
dat o chovani jednotlivci a firem, které 1ze dale vyuzivat. V pripadé konkrétni danové ulevy
tak stat vyuziva vSechny nastroje, které ma k dispozici (finan¢ni, regula¢ni, organizacni
i informacni).

NerozliSovani raznych drovni pojmu nastroj ma ovSem i dilezité implikace pro em-
piricky vyzkum. Jednim z hlavnich témat soucasného vyzkumu o nastrojich je otazka, co
ovliviiuje vybér jednotlivych nastroju (instrument choice). Néstroje jsou ovSem i zde cha-
pany velmi odli$né. Linder a Peters (1992, 1998) naptiklad argumentuji, Ze rozhodovatelé
maji tendenci preferovat urcity typ ndstroju v zavislosti na svém profesnim backgroundu
(naptiklad pravnici preferuji spise regula¢ni nastroje, zatimco ekonomové nastroje zalozené
na trznich mechanismech). Neuvadéji ovSem na jaké Grovni tyto nastroje sleduji, tedy zdali
jde o odpovéd na obecnou otazku po preferencich, anebo zda se to projevuje i na turovni
konkrétnich a realnych intervenci (naptiklad navrhii opatfeni ze strany vlady).

Pokud jde o samotné konkrétni opatfeni, politologové a sociologové tradi¢né analyzu-
ji postoje lidi k jednotlivym opatfenim, jako je naptiklad zavedeni eura, zakazu koufeni
v restauracich, zvy$eni dani atd. Tyto studie ovSem zatim nejsou do nastrojové literatury
v podstaté viibec zaclenény. Empiricky je tak velmi nejasné, jak spolu souviseji postoje roz-
hodovatelt (i ob¢ant) k riznym trovnim ndstrojim (k obecnéjsimu nazoru na vladnuti,
k preferenci rtiznych typt nastroju a ke konkrétnim navrhovanym opatfenim). Néktefi au-
tofi predpokladaji, ze tyto urovné jsou do sebe vnorené (nested), tedy ze vys$si troven vzdy

vy

ovliviiuje a omezuje to, co je mozné na urovni nizsi (Howlett 2018). Empiricky je ovsem toto
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zcela nejasné; a dokud nebudeme s to teoreticky odliSovat rizné Girovné nastrojii a empiric-
ky je operacionalizovat, nebudeme ani s to tento spor rozhodnout.

Nejasnosti lze ovSem pozorovat i v praxi verejné politiky. V ceské verejné politice se lze
spiSe setkat s pojmy jako je ,,opatfeni“ nebo ,balicek opatfeni®, nez s pojmem ,ndstroj“. Ale
i toto se zd4 postupné ménit. Naptiklad Strategie vzdéldvaci politiky Ceské republiky do roku
2020 (MSMT 2014) vyslovné pracuje s pojmy ,,néstroje vzdélavaci politiky“ a s jasnym odka-
zem na praci Vedunga (1998) odlisuje nastroje regulativni, ekonomické a informacni.

U pojmu ,,opatienije vhodné se na chvili zastavit. Podle Slovniku spisovného jazyka ces-
kého se opatfenim rozumi ,,postup v néjakém jedndni; zatizent, ustanoveni* (Ustav pro jazyk
Cesky 2011). Nékdy tedy tento pojem vyjadfuje vyznam ,ustanoveni, natizeni, rozhodnuti®,
nékdy vsak (zvlasté ve spojeni konkrétni opatrfeni) ,,néjaky postup v jedndni“ (Machackova
1989). Opatreni tedy miize znamenat jak néjakou konkrétni planovanou nebo jiz rozhodnu-
tou intervenci, tak obecnéjsi postup vjednani (co bychom chtéli délat). Tyto odlisné vyznamy
se projevuji i v praxi. Vhodnou ilustraci mtize byt naptiklad aktualni Programové prohla-
Seni vlidy (V1ada CR 2018). Pojem ,,nastroj“ se zde vyskytuje t¥inactkrat, pojem ,,opatieni*
pak dokonce tfiadvacetkrat. Pojem ,nastroj“ se vyskytuje jak v obecném vyznamu (,,diskuse
a dialog by mély byt preferovanym ndstrojem®, ,podpora ze statniho rozpoctu jako dulezity
nastroj propagace ¢eského sportu®), tak konkrétnim (,,ndstroj ndhradniho plnéni®, ,systém
elektronické evidence trzeb®, ,,zpoplatnéni ndakladnich vozidel nad 3,5 tuny“). Podobné pojem
»opatfeni“ nalezneme ve spojeni s obecnymi proklamacemi (,,budeme prosazovat opatrent,
ktera povedou ke zvyseni efektivity boje proti datiovym tinikiim®) i konkrétnimi intervencemi
(»restrukturalizace systému velent, fizeni a struktury Generdlniho stabu®, ,,kariérni fdd soud-
cit a zdkonem stanovené podminky vybérii soudcii). Pojem ,opatfeni“ je nejcastéji uzivan
v souvislosti s planovanymi intervencemi, které jesté ovSem nejsou znamy (,,pozornost vé-
nujeme zejména souboru ddvek a opatieni podporujicich rodiny®, ,zvysime ucinnost opatreni
podporujicich pracovni uplatnéni osob se zdravotnim postizenim®, nebo ,navrhneme opatieni
na podporu mobility umélcit a uméleckych instituci®). Signifikantni pfitom je, Ze o opatfe-
nich se vzdy hovofi v mnozném Cisle.

Jak nastroje i opatfeni jsou tedy prostfedky, kterymi vlada dosahuje nebo muze dosa-
hovat svych cila. Vztah téchto dvou pojmu je ale nejasny, a to dokonce i v tak vlivnych
dokumentech, jako je Metodika pripravy verejnych strategii. Zde je uvedeno, ze ,opatieni
obecné je ndstroj, jehoz prostrednictvim je dand strategie implementovina a napliiovdny jeji
cile a které mohou mit naptiklad podobu: legislativni (napt. v podobé tipravy stavajicich nebo
tvorby novych zdkonii), programii, projektii nebo sluzeb poskytovanych institucemi verejné
spravy, informacnich materidlii (napt. letdkii) nebo vzdélavini (napt. verejné vzdélavaci kam-
pané), investic (napt. do infrastruktury), financnich ndstrojii (napf. dotace, piijcky, koncese,
dané apod.)* (Ministerstvo financi 2013: 47).

Je evidentni, Ze ani v ¢eském diskurzu nemaji pojmy opatfeni a nastroj jednozna¢ny
vyznam. Zejména pojem ndstroj je pouzivan jak obecné (finan¢ni nastroje, informacni na-
stroje), tak konkrétné (danové ulevy pro rodiny s détmi). Existuje nicméné shoda na tom, Ze
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opatrenti je relativné konkrétni, specificky zpusob intervence, ktera ma vést k reseni problé-
mu nebo naplnéni daného cile. I kdyz je opatfeni relativné konkrétni, zpravidla kombinuje
vice nastroji, které maji vlady k dispozici.

Pracovné bychom tedy klicové pojmy mohli definovat nasledujicim zptisobem. Nastroje
(tools, instruments) je relativné obecny pojem, ktery oznacuje riizné prostredky (nebo typy
prostredku), které maji vlady k dispozici pro dosahovani svych cili. Nastroje mohou byt defi-
novany a klasifikovany na rtizné arovni obecnosti, a to na zakladé riznych kritérii. Opatfeni
(measures) jsou pak konkrétni navrhované nebo realizované intervence statu. Jinymi slovy
feceno, opatfeni predstavuji navrh konkrétnich feSeni, tedy toho, co by se mohlo nebo mélo
délat. Opatreni jsou zpravidla realizovana prostfednictvim kombinace rtiznych nastrojt.
Proto je také zpravidla nemozné zaradit urcité konkrétni opatfeni pod jediny typ nastroje.

Zavéry a implikace

Navrh feseni je jednou z centralnich aktivit kazdé verejné politiky. Porozuméni tomu,
jak vlady mohou resit spolecenské problémy a naplnovat své cile, stejné jako to, pro¢ néktera
feSeni preferuji na ukor jinych, je pro politickou védu i praxi klicové. V posledni dobé se
navic vlady snazi roz$irovat spektrum nastroji a vyuzivat pro ovlivnéni spole¢nosti nové
mechanismy. Zvlastni pozornost je vénovana predev§im behaviordlni ekonomii (Thaler
2016; Thaler — Sunstein 2008), ale nejen ji. Do popfedi se dostavaji rizné zpiisoby tzv. kopro-
dukce, které 1ze také vnimat jako jeden z novych zptsobt, resp. obecnych nastrojti verejné
politiky (Durose — Richardson 2015).

Nepiekvapuje tedy, Ze otazce nastroji je v literatufe vénovana ¢im dal vétsi pozornost.
Za poslednich dvacet letech se literatura o nastrojich vyznamné rozrostla do $ifky. Rozsifil
se pocet vyzkumnych otdzek, na které se autofi snazi nalézt odpovédi. Vzrostla také kom-
plexnost vymezeni nastroju, véetné jejich dimenzi. Pokrocila také teorie. Nékteré teoretické
koncepty, zejména pak koncept o nastrojové komunité (Simons — Vof3 2018; Weible 2018) se
staly ve vefejné politice znacné populdrnimi. Celkové se ovsem neda fici, Ze by dochdzelo
ke sladovani perspektiv, nebo alespon k podobnému vymezeni klicovych konceptii. Ackoli
diskuse o definicich a typologiich nastroji nemaji a nikdy nebudou mit definitivni feSeni,
neznamena to, Ze jsou zbytecné. Znovu a znovu je tfeba hledat jasné vyznamy pojmu a ty
pak propojovat s empirickym vyzkumem. Jednim z hlavnich problémi nastrojové literatury
je pravé jeho prilisna abstraktnost a akademicnost, bez vztahu k empirii.

Nastrojova literatura je plna konceptl a pfistupt, empirickych praci je ovSem relativné
malo. Je to i proto, Ze teorie nenapomahd empiricky orientovanym badatelim k lep$imu
uchopeni predmétu zkoumani. Nékterych pro empiricky vyzkum dalezitych otdzek jsme
se dotkli i v této stati: Jak se li$i opatfeni od nastroje? Jaké urovné obecnosti nastrojt jsou
teoreticky uzite¢né? Co to piesné znamend ,,preferovat® uréity ndstroj? Cim jsou tyto prefe-
rence dany? Lisi se néjak preference konkrétnich a obecnych nastrojia? Vychazeji preference
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konkrétnich nastroju z téch obecnych? Pokud ano, pro¢? Lisi se zptisob vytvareni preferenci
u rtznych skupin (napfiklad u ,obyc¢ejnych® ob¢ant a politikt)? Dochazi ke zméné typi
nastroju, které jsou vyuzivany? Proc? Jak jsou jednotlivé nastroje kombinovany do ,,balicka“
a jak lze empiricky odlisit, ke kterému nastroji se respondent vztahuje?

Odpovédi na vyse uvedené otazky jsou zatim zna¢né mlhavé. Bez operacionalizace a em-
pirického zkoumani ovSsem nelze teorie nastrojii dale propracovavat. Tak napfiklad vyse
uvedend popularni teorie nastrojové komunity (IC) je zalozena na hypotéze, ze urcita sku-
pina lidi preferuji ur¢ity typ nastroje. Neni oviem zfejmé, zda autofi maji na mysli obecnéjsi
typ nastroje, nebo konkrétni, specifi¢téjsi opatreni. V empirickém vyzkumu pak je problém
v tom, ze pokud chceme testovat hypotézu IC a zjistujeme-li postoje lidi k urcitym kon-
krétnim navrhiim politik (tedy konkrétnim intervencim), nevime, kam toto opatfeni spada.
Spadaji danové ulevy pod finance nebo regulaci? A nebo je tfeba tato opatfeni teoreticky
ukotvit jinak, napriklad podle predpokladanych mechanismt jejich piisobeni, jak to navrhly
Schneider a Ingram (1990)?

U mnoha opatfeni je prosté nejasné, kam je teoreticky zahrnout. Tento problém muze-
me oznacit jako ,,problém zavislé proménné® (tedy nejasné vymezeni predmétu zkoumani).
Nastrojova literatura ovSem pottebuje pokrocit i s ,problémem nezavislych proménnych®,
tj. hledani faktort, které ve svém spolupiisobeni urcuji, které nastroje jsou vybrany
a implementovany.

Pres vyse uvedené zasadni vyhrady je literatura o ndstrojich velmi podnétnd a pri kri-
tickém vyuziti ndm umoznuje analyzovat politickou realitu ze zcela jiné perspektivy. Da se
predpokladat, ze pokud se podafi provazat teoretické koncepty s kvalitnim empirickym,
dojde v této oblasti k celé fadé objevii. V Ceské republice je bohuzel diskuse o néstrojich
ve velmi zarodecném stavu. Praxe se ovSem neustdle vyviji. Statni instituce hledaji nové
cesty k reseni spolecenskych problému a zacinaji experimentovat s novymi nastroji, které
umoznuji nové informac¢ni a komunikacni technologie. Bez rozvoje teoretického poznani
se tak mtizeme snadno do situace, kdy zacneme rozumét zasadnim proménam, ke kterym
v tvorbé politiky dochazi.

Pozndmky /

1 Angli¢tina ma pro ,cile“ minimalné tyto terminy goals, aims, objectives a targets, které odli-
$uji miru konkrétnosti (goals a aims spise obecnéjsi cile, objectives a targets se pouzivaji pro jiz
konkrétni, méfitelné cile). Anglickym ekvivalentem k ,prosttedkim® je termin means nebo
instruments.

2 Ackoli Dahl a Lindblom v knize operuji dominantné pravé s pojmem ,techniques®, parkrat je
pouzit i pojem ,,instrument*

3 Je vhodné uvést, ze ne vichni autofi by se nutné zaradili do nami vymezenych témat ¢i pristuptL.
Hood (2006) naptiklad vymezuje tfi sméry zkoumdni nastroji. Svij pristup klade do protikladu
k Salamonovi anaopak se zarazuje k autortim, ktef{ promygleji intervencnistrategie. Dle naseho nazoru
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ovsem takové sebezarazeni je zavadéjici, nebot od praci Schneider a Ingram (Ingram - Schneider
1990; Schneider — Ingram 1997) se zasadné odliSuje v zakladnich predpokladech (viz dale).

Salamon pouziva slovo package, podobné jako Vedung nebo Howlett. Ale ti maji na mysli ,,bali-
¢ek nastrojti®, nikoli to, Ze instrument ma nékolik prvki.

Treti a ¢tvrty definiéni prvek jsou v tabulce slouceny v jediny. Salamon (2002) neni ve svém po-
jedndni terminologicky uplné jednotny. Nékdy hovoti o defini¢nich znacich (definition features),
nékdy pak od odli$nych prvcich (different elements), o odlisnych aspektech (different facets) nebo
o atributech (attributes). Z kontextu lze ov§em usuzovat, Ze tyto pojmy povazuje za synonymické.
V zéasadé jde o to, Ze Salamon véri, Ze kazdy nastroj ma urcité generické vlastnosti ¢i atributy,
pomoci kterych jej 1ze definovat.

To, ze Salamon predpokladd nezavislou ontologii nastroju lze dovozovat naptiklad z tvrzeni, Ze
nékteré nastroje jsou nékdy ,,zdmérné ¢i nezdmérné Spatné pojmenované (mislabeled)“ (Salamon
2002: 22).

ProtoZe pro ,miru donuceni“ nemame v ¢estiné vhodny jednoslovny termin a ptipadny anglici-
smus (,koercitivita“) se ndm jevi ponékud tézkopadny, budeme déle pouzivat termin ndtlakovost
jako ¢esky ekvivalent k anglickému coerciveness.

Ackoli mira natlakovosti je doposud kli¢ovou dimenzi vétsiny klasifikaci néstroji, operaciona-
lizace této dimenze se 1isi. Doern a Phidd (1983) natlakovost vinimali v podstaté jako miru statni
intervence, respektive miru regulace. Nejvice natlakovym nastrojem tak bylo feseni problémi
prostiednictvim statnich instituci. Salamon (2002) sice, podobné jako Doern a Phidd, chape na-
tlakovost jako miru, od které se dany nastroj vzdaluje od trznich principd, zaroven ovSem fika,
ze natlakovost udavd miru, s jakou dany nastroj jednotlivce ¢i skupinu omezuje v daném jedndni.

Effectiveness se do ¢estiny preklada jako u¢innost nebo jako efektivnost, efficiency pak jako eko-
nomicka efektivnost, pfipadné pouze jako efektivnost. Zatimco tedy v angli¢tiné jsou pojmy
effectiveness a efficiency v jasném vyznamovém kontrastu, v ¢e§tiné se tento kontrast nékdy ztraci
tim, Ze jsou oba pojmy shodné, ale nepfesné, prelozeny jako efektivnost.

Termin ,,objektivistické paradigma®“ se pouziva zejména v sociologii. V politickych védach, v¢et-
né vetejné politiky, se tento pojem neuziva. Do diskusi o vymezeni néstroju jej zavadime aZ v této
stati. V zahrani¢ni literatute se s timto pojmem nesetkame.

Pokud bychom presto hledali néjakou typologii, ktera je nejpopularnéjsi, pak je to pravdépo-
dobné ta nejjednodussi, tedy ta, kterd vymezuje tfi trsy (nebo ,rodiny®) ndstroji: regulaéni,
ekonomické a komunikaéni (Bemelmans-Videc - Rist - Vedung 1998; van Nispen 2011).

V oblasti nastrojt se nikdy neprosadily (a pokud je nam znamo, ani nebyly formulovany) vyhra-
néné konstruktivistické pristupy.
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Summary /

Public policy always consists of at least two components: policy goals and policy instruments.
Policy goals refer to future states that should be accomplished, while instruments are the ways
how the goals are to be achieved. The theoretical distinction between goals and the ways how
to achieve them is not always easy to make. For instance, increase in teachers’ salaries might
be viewed both as a goal in itself (“it is fair that teachers have higher salaries”), or as a way to
achieve other substantive goals (“without an increase in teachers’ salaries it is impossible to
improve the quality of schools). Nevertheless, the distinction between goals and instruments is
a crucial distinction in both theory and practice of public policy.

In English, the terms policy instruments and policy tools are synonymously used for
the ways how goals are to be achieved. Sometimes the concept of “policy measure” is used
to refer to more concrete specification of tools. Concepts of goals, aims, objectives or targets
are more nuanced and refer to different levels of generality. In Czech, the terminology is no
less complicated. Ndstroje (tools) can be sometimes contrasted with opatreni (measures). The
former term seems to refer to more general categories, while the latter is usually taken as more
concrete. However, the brief analysis of documents such as the Program statement of the Czech
Republic government reveals that the terminology is often unclear and inconsistent.

Policy instruments represent one of the most studied parts of public policy. It is possible to
discern at least seven different topics related to policy instruments. First, there is a discussion
about how policy instruments might be theoretically defined. Second, part of the instrument
discussion focuses upon general ways how society can achieve its goals. While this topic is
now studied mainly under the concept of governance, it is still a very important aspect of the
instrument debate. Third, and for a dominant, long-term theme, is a classification of policy
instruments. Fourth, there is a discussion about the effects of various types of instruments.
Fifth strand literature discusses how different types of tools are combined to produce intended
effects. Sixth, there is literature on the different mechanisms that are assumed to be associated
with different types of tools. Last but not least, there is fast-growing literature on policy

POLITOLOGICKA REVUE 1/2019 | 27



instrument choice, i.e. on how individuals and groups choose the instruments and measures,
and why they prefer some particular types over others.

Two substantially different approaches might be discerned. An objectivist perspective rests
on the assumption that policy tools are entities outside individuals. They are assumed to have
objective characteristics that might be scientifically studied. Objectivists are well aware that
the classification of tools is very difficult and that instruments might be classified alongside
many different dimensions. Yet, despite all these difficulties, it is also assumed that it is still
possible to discover and formulate how different types of instruments differ in terms of their
substance and effects. Objectivists explicitly or implicitly liken policy tools to tools such as
hammer or saw. According to them, there might be different types and subtypes of hammers,
and they are classified differently (e.g. based on size, color, function, etc.). But it still possible to
distinguish hammers from other instruments such as a screwdriver. It is also possible, at least
at a general level, to link specific policy instrument types with discrete policy effects.

Constructivists based their treatment of policy instruments on different assumptions. They
view policy instruments as socially constructed practices that are ongoingly redefined, and that
they do not have any stable and objective properties. Constructivists do not concentrate on the
classification of policy tools or searching for universal policy tools properties. Rather they look
for meanings that are attached to particular tools and especially on assumed mechanisms, i.e.
on how they are supposed to work.

Principal assumptions about policy tools, that is whether authors incline to an objectivist
or constructivist paradigm, have crucial implications for both theory and practice. Objectivists
are interested in the effectiveness of policy tools and in how they are effectively combined to
produce desired effects. Constructivists, on the other hand, focus mainly upon perceptions of
instruments.

Another very important distinction is the level at which policy tools are analyzed and
conceptualized. English concept of “instrument” (or “tool”) refer to both general policy
instrument (e.g. grants, subsidies, information campaigns ...) and a particular application of
that instrument (e.g. concrete law or concrete campaign). Some authors distinguish between
types of instruments, instruments and concrete applications (sometimes labeled as measures).
However, the level of generality is not sufficiently addressed in policy instrument scholarship.
Consequently, it is not clear whether the theory or empirical analysis should be applied to some
general instruments or to concrete measures.

As argued in the paper, the level of instruments is crucial for further theory development
and empirical research. For instance, theory on instrument constituency claims that policy
actors might be attached to a particular policy instrument, regardless of the policy problem
that is to be solved. Yet, the sources of this attachment are unclear: are people attracted to some
generally assumed mechanisms, or to labels? And if this attachment is analyzed empirically,
should we ask generally (what type of instrument do you prefer?) or concretely (do you agree
with the implementation of this concrete proposal?). Even more importantly, we do not know
whether the general and concrete understanding of policy tools is nested or not (i.e. whether
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the attitude to concrete measures is derived from general attitudes to policy tools). The article
concludes that without clear specification and empirical operationalization of the concept, the
theory of instruments will stagnate. It is proposed that the scholarship avoids self-referential
reasoning and focus upon direct interconnection of theory and empirical research.
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