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Abstract: The article deals with the application of theories of European integration on a case
study. In the first part of the article the current state of the Czech-EU structural policy is described.
The second part deals with the theoretical definition of the topic and leads to a definition of the
hypothesis and the research method. The main theoretical approach for the case study is the multi-
level governance theory, which describes the multi-level sharing of authority among various types
of actors. None of those actors has the power to define the final version of a given policy. The case
study, which in detail examines the development and the efficiency of the implementation system
of structural policy in Czech Republic, proves that this environment can cause an overuse of free-
riding tactics and consequently the so-called system rigidity.
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Clanek kriticky hodnoti systémové nastaveni prerozd&lovéni prostfedki ze struktural-
nich fondi (SF) Evropské unie (EU) a taZe se, proC je pro soucasny systém charakteris-
tickd vyrazna rigidita jeho fungovani. S vyuZitim teorii evropské integrace se pokousi ten-
to stav popsat a vyhledat jeho zakladni pfi¢iny. Teoreticky vhled je nasledné testovan na
pripadové studii, zabyvajici se vznikem tohoto systému.

Na implementaci politiky hospodafské a socidlni soudrznosti (HSS) v Ceské republice
(CR) 1ze z obecného hlediska pohliZet ze dvou dhld. Tim prvnim je strategické nasméro-
vdni intervenci do téch oblasti, kde je to potfeba. Tento pohled ve svém jadru skryva za-
kladni otazku které projekty kterych Zadatelii podporit a je formovan pfedev§im politickou
dohodou zainteresovanych aktéra na evropské, narodni i subnacionalni Grovni. Pokud jsou
intervence $patné nasmérovany, potom systém nefunguje tak, jak byl pivodné zamyslen.
Jinymi slovy feceno, penize se davaji na projekty, které v dané socioekonomické situaci
regionu neprospivaji, nebo které Ize financovat z jinych zdroju.

Druhym pohledem je nastaveni systému implementace. To je — jinymi slovy feceno —
Sfyzicky proces (administrace) prenosu finan¢nich prostfedk smérem od Evropské komise
ke kone¢nému piijemci. Jde tedy o ,,mechanické* hledisko, které by mélo na jednu stranu
byt legitimné ukotveno v politické dohod€, na druhou stranu by mélo disponovat urcitou
flexibilitou, kterd by mu zarucila moZnost pruzné se ptizptsobit. Pokud je systémové hle-
disko opomijeno a plné podfizeno politickym vliviim, miiZe to vést k vzniku systému, kte-
ry neplni zamyslené cile diky své miniméalni efektivité.

Toto rozliSeni ,,formy a obsahu* implementace politiky HSS je pro tuto praci klicové.
V jejim jadru se totiz neskryva otdzka, zda byly financni prostfedky alokovany do oblasti,
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kde jich bylo nejvice tieba, ale zdali je funkéni mechanismus prenosu téchto financi. Toto
zdanlivé jednostranné chapani, snazici se oddélit neoddélitelné, neni samoticelné. I pies po-
nékud zjednodusujici povahu v sobé skryva moZnost nezévislého a kritického pohledu na
administrativni proces implementace, aniz by musel brat v ivahu namitky, ospravedliiujici
chyby implementacniho systému, zpisobené nutnosti sméfovani financnich prostredki
tam, kam patfi. Tim v Zddném piipad€ neni feceno, Ze strategické nasmérovani intervenci
neni diileZité — opak je pravdou. Cilem redistribuniho systému politiky HSS musi byt pre-
dev§im spravné nasmérovani financnich prostfedkid tam, kde jsou nejvice potieba podle
platné politické dohody. Nicméné se nabizi otazka, zda Ize timto cilem ospravedlnit i to, Ze
se systém komplikuje misty do takové miry, Ze podryva vlastni fungovani. Je v takovém
pripadé jest€ mozné formu ospravedlnit obsahem? Je ospravedlnitelné, aby se za ucelem
dokonalého nasmérovéni intervenci vytvofil nefunk¢ni systém jejich administrace?

Tato provokativni otdzka imyslné zveliCuje charakter problému, na néjZ se tato pra-
ce chysta upozornit. Jejim cilem neni prokézat, Ze implementacni systém politiky HSS
v Ceské republice nefunguje, ale spiSe to, Ze v jednom konkrétnim piipadé (pfi vyjedna-
vani implementaéniho systému politiky HSS v Ceské republice pro programové obdobi
2007-2013) bylo u¢inéno rozhodnuti (vytvoreni Sesti regionalnich operacnich programit),
které vyrazné zkomplikovalo celkové systémové nastaveni implementace. Otazka, ktera se
rozborem tohoto ptfipadu otevird, naznacuje, Ze tento typ kompromisu, vedouci k degra-
daci administrativniho nastaveni, miiZe byt implementaénimu systému politiky HSS v Ces-
ké republice endemicky. Jinymi slovy feceno, systém nema schopnost funkéni seberefle-
xe, kterd by zajistila pribézné odstrafiovani nedostatki, které se v ném objevi. Tento rys
je na konci prvni ¢asti této stati nazvan systémovou rigiditou.

Otazka, kterd se v kontextu této systémové rigidity nabizi, zni: Kdo za ni nese odpo-
védnost? Prvnim vinikem, ktery by zfejmé& mohl byt v prostfedi Ceské republiky voldn
k odpovédnosti, je samotny centrdlni orgédn statni spravy odpovédny za koordinaci a mo-
nitoring financi ze strukturdlnich fondd EU v CR — Ministerstvo pro mistni rozvoj (MMR).
V prostiedi evropskych politik a politiky HSS obzvlast se vSak toto obvinéni stdva o po-
znani méné evidentnim, neZ by se na prvni pohled mohlo zdat. Princip partnerstvi,! ktery
je jednim ze zakladnich stavebnich kamenil politiky HSS, totiZ vyznamnym zpisobem
omezuje pravomoci MMR jakoZto centralniho koordinatora. Celd problematika tim zis-
kava obecnégjsi dimenzi a také vlastni teoretické zakotveni v oblasti evropskych studii.
Princip partnerstvi vybizi totiZ k aplikaci tzv. mnohotroviiového vladnuti (multi-level go-
vernance — MLG), coZ je teoreticky koncept chdpajici evropskou politiku jako soubor ver-
tikalné i horizontalné provazanych vrstev autority, v jehoZ ramci Zadny z aktérti nema San-
ci dominovat (to znamend, Ze neexistuje jeden aktér s dostateCnou moci k prehlasovani
vSech ostatnich aktéril). MLG lze na zaklad€ praci renomovanych odbornikl v oblasti ev-
ropskych studii (predevsim Lisbeta Hoogheho a Gerryho Markse) povaZovat za moZnou
pric¢inu vySe popsané systémové rigidity a takto je také v této stati chapan.

Stat svym rozsahem neaspiruje na to, Ze prokaze kauzalni souvislost mezi aplikaci prin-
cipu partnerstvi, potazmo teorie MLG a rigiditou ¢eského implementacniho systému. Jeji
ambici je spiSe poukdzat na potencidlni nebezpeci vzniku rigidity u systému fungujiciho
v intencich MLG, ktery je pro politiku HSS charakteristicky. Za tcelem poukazat na toto
nebezpeci jsem se rozhodl pro vyzkum téméf Cisté kvalitativniho charakteru, coZ pfinasi
vyhody velmi podrobného a hlubokého nahledu do zkoumaného ptipadu, ale i nevyhody
v podobé€ velmi tzkého zaméfeni studie. Chci v této souvislosti zdliraznit, Ze volba piipa-
dové studie, soustfedujici se vyhradné na vznik regionédlnich operacnich programti (ROP)
a zcela zanedbdvajici existenci analogického problému u tematickych operacnich progra-
md, je disledkem tohoto tizkého zaméfeni. V Zadném piipad€ tim nechci tvrdit, Ze sedm
regiondlnich operacnich programi je klicovym ¢i jedinym problémem, s nimZ se systém
potyka. Je pouze problémem, ktery zfetelné poukazuje na souvislost mezi MLG a vySe
zminénou systémovou rigiditou.
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Prace je ¢lenéna do tfi ¢asti. Prvni z nich se vénuje popisu dvou programovych obdobi,
jimiz Cesk4 republika prochazi, komparuje je a dospiva k zavéru, Ze se systém nevyvijel
smérem k vyssi efektivité, ale spiSe naopak — zachoval i ty vadné vzorce fungovani, kte-
rych si byl sim dobfe védom. Ve druhé ¢asti je hledana pficina tohoto stavu z teoretického
hlediska. Jako relevantni smér, nejlépe popisujici realitu Ceského implementacniho systé-
mu, je definovana teorie mnohotroviiového vladnuti. Na konci druhé kapitoly je formu-
lovana hypotéza a popsdna metoda, kterd bude pouZita na jeji potvrzeni. Treti kapitola je
jadrem prace. Obsahuje pfipadovou studii, kterd popisuje postup schvalovani systémové-
ho nastaveni implementace pro programové obdobi 2007-2013.

IMPLEMENTACNI SYSTEM POLITIKY HSS V CR A JEHO RIGIDITA

Programové obdobi 2004-2006

Ceska republika vstoupila do Evropské unie k 1. dubnu 2004 a svym vstupem se bez-
prostiedné zapojila do veskerych spolecnych politik. Pro ispésné fungovani strukturalni
politiky bylo v prvni fadé tfeba v pfedvstupnim obdobi provést fadu zmén v celkovém na-
staveni statni spravy a samospravy. V transformujici se postkomunistické Ceské republice
koordinovany postup v oblasti regiondlni politiky aZ do poloviny devadesatych let minu-
Iého stoleti v podstaté neexistoval, a tak bylo nutné celou strukturu vybudovat, a to s ohle-
dem na bliZici se vstup do Evropské unie a s nim spojené zavedeni acquis communautaire.
V priibéhu jeji vystavby pritom Cesk4 republika absorbovala prostiedky tzv. pfedvstupni
pomoci, které ji mély zjednodusit zavedeni politiky HSS. Vysledna konstrukce je zakla-
dem politiky HSS v CR dodnes. Po vybudovani zékladni platformy bylo moZné za&it pra-
covat na vlastni stavbé implementa¢niho mechanismu. Ta je zaloZena na tzv. programo-
vych obdobich, kterd v normalnim piipadé trvaji sedm let. Vzhledem k datu vstupu do
Evropské unie progla Ceska republika jednim zkrdcenym programovym obdobim 2004-2006
a v soucasné dob¢ se nachazi zhruba uprostfed plnohodnotného obdobi 2007-2013.

Po obdobi devadesitych let a prelomu stoleti, v némz Ceska republika pfijimala fi-
nan¢ni podporu v podobé tzv. predvstupni pomoci, mélo pfijit prvni zkracené programo-
vaci obdobi 2004-2006, v ném? méla CR absorbovat 1,454 miliardy EUR (RPS-CR
2004-2006, 2004 ). Tato podpora byla prerozdélovana prostfednictvim tii Cila, pticemz do
Cile 1 (Podpora rozvoje zaostdvajicich regionii) se kvalifikovaly vSechny regiony soudrz-
nosti s vyjimkou Prahy. Ta je zptsobila pro ¢erpani z Cile 2 (Podpora oblasti potykajicich
se s restrukturalizaci) a Cile 3 (Podpora politiky zaméstnanosti a vzdéldni).

Programovym dokumentem, ktery obecné slouzil jako zakladni kdmen pro nastaveni
systému administrace strukturdlni pomoci, byl Ndrodni rozvojovy pldn (NRP). Ten pred-
stavoval zakladni strategicky dokument pro ziskani podpory ze strukturdlnich fondi. NRP
pfipravovali CeSti zastupci ve spoluprici s Komisi pro vSechny oblasti budouci podpo-
ry. Ndrodni rozvojovy pldn 2004-2006 obsahoval podrobné zdivodnéni potfeby podpor
a definoval cile, jichZ mélo byt dosaZeno. Jeho roli bylo prezentovat strategii, kterd méla
zdGvodnit vybér priorit, o jejichZ podporu Ceské republika usilovala. Byl dokoncen dne
16. prosince 2002 usnesenim vlady ¢. 1272/2002 (RPS-CR 2004-2006, 2004, s. 1).

Za koordinaci piipravy Ndrodniho rozvojového pldnu Ceské republiky bylo odpovédné
Ministerstvo pro mistni rozvoj, finan¢ni rdmec byl zpracovan v gesci Ministerstva finan-
ci, ale dokument jako celek vznikal za vyrazné soucinnosti vSech ustfednich organt stat-
ni spravy. DileZitou roli hral v tomto ohledu zejména Ridici a koordinacni vybor (RKV),
ustaveny v ramci MMR na zékladé § 18 zdkona ¢. 248/2000 Sb., o podporte regiondlniho
rozvoje. RKV je instituce sdruzujici veSkeré subjekty zainteresované na implementaci po-
litiky HSS v ramci Ceské republiky (RPS-CR 2004-2006, 2004, s. 2). V dob& vyjednava-
ni systému implementace programového obdobi 2004-2006 predstavoval praktické vyjdd-
feni principu partnerstvi na narodni Urovni a slouZil jako nejvys$si koordinacni orgin
v procesu tvorby nejen NRP, ale i dal$i programové dokumentace. Jeho konkrétni struk-
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turu a sloZeni definuje Status Ridiciho a koordinacniho vyboru (Status Ridiciho a koordi-
nacniho vyboru..., 2005). Analyza jeho jednani pfi pfipravé programové dokumentace pro
obdobi 2007-2013 je jednim ze stéZejnich témat této prace. Pravé v rdmci tohoto organu
se totiz formuje implementa¢ni systém politiky HSS v Ceské republice.

Na zédkladé Ndrodniho rozvojového pldnu 2004-2006 byla mezi Ceskou republikou
a Evropskou komisi vyjednana strategie o konkrétni podobé systému redistribuce podpo-
ry ze strukturdlnich fondd a z Fondu soudrZnosti. Tato strategie se nazyvala Rdmec pod-
pory Spolecenstvi (RPS). Ten vymezoval prioritni cile a oblasti, do nichZ mély sméfovat
prostfedky ze strukturalnich fondd EU pomoci péti opera¢nich programd. Definoval také
zakladni institucionalni usporadani pro Cerpani strukturalni pomoci a celkovy finanéni ra-
mec. RPS mél charakter smlouvy mezi vlddou Ceské republiky a Komisi, kterd specifi-
kovala zavazek obou stran poskytnout prostfedky na dosaZeni vytyCenych cili. Dokument
byl pfijat Rozhodnutim Komise, kterym se schvaluje Rdmec podpory Spolecenstvi pro
strukturdlni pomoc Spolecenstvi v oblastech Cile 1 v Ceské republice dne 17. 6. 2004.

Rdmec podpory Spolecenstvi se v obdobi 2004—2006 stal synonymem pro centralni fi-
zeni fondt Evropské unie v Ceské republice. Pongkud matouci je pfitom fakt, ¢ RPS
(misto Ridici organ RPS) bylo také vZité oznadeni samotné instituce v ramci MMR (sic),
kterd na plnéni tohoto dokumentu dohliZela. Tyto dva vyznamy je nutné striktné odliSo-
vat. Systém, ktery RPS konstituoval, byl zaloZen na péti operacnich programech (OP),
z nichz kazdy pfedstavuje samostatny dokument vytycujici konkrétni zaméfeni finan¢nich
tokll do jednotlivych tematickych/regionalnich kapitol. Za kaZdy operacni program nesl
odpovédnost jeden fidici organ. Ten mél moZnost ¢ast svych pravomoci delegovat na tzv.
zprostiedkujici subjekt. Kazdy fidici organ (RO) byl odpovédny vyhradné za splnéni cilt
svého operac¢niho programu, zatimco RO RPS mél kontrolovat napliiovéni cilt RPS jako
celku.

Reflexe systému cCerpdni

Pro obdobi 2004-2006 prubézné probihala urcitd reflexe systému Cerpani struktural-
nich fondd, a to po celou dobu trvani zkraceného programového obdobi. Touto reflexi se
v této stati rozumi hodnotici reakce na fungovani implementac¢niho systému (tzn. pravi-
del, podle nichzZ se fidi instituce v procesu ¢inné) ze strany odborné vefejnosti, médii, ne-
ziskového sektoru ¢i Ministerstva pro mistni rozvoj samotného.

V ramci zhodnoceni fungovani implementacniho mechanismu obdobi 2004-2006 bu-
dou v nésledujicich kapitolach shrnuty dva relevantni materiély, pohliZejici na systém
strukturélnich fondit EU v CR v prvnim programovém obdobi ze dvou riznych thli po-
hledu. Dtrraz je pritom kladen na systémové nastaveni implementace, zatimco strategické
zaméfeni intervenci neni z jiZ uvedenych divodud brano v Gvahu. Hledisko odborné vetej-
nosti, médii a neziskového sektoru zastupuje publikace Hrozby a prileZitosti strukturdl-
nich fondii v CR vydana Transparency International (Parvonic, 2005). Pohledem ze strany
samotnych tviircti/administratori systému budiz publikace Shrauti vystupii analyz evalua-
ce SF' v CR (Shrnuti vystupii analyz evaluace SF v CR, 2005), zpracovana Ministerstvem
pro mistni rozvoj v zari 2005.

Kritika Transparency International

Kritika Transparency International se zabyvala riznymi aspekty implementa¢niho me-
chanismu zkraceného programového obdobi. Pro tcely této prace jsou nejzajimavéjsi ty,
které se zabyvaji jeho administrativnim nastavenim a s nim spojenymi kritizovanymi body.

Jednim z nejzasadnéjSich z nich je nedostatecnd administrativni kapacita ze strany Za-
datelii. Pro ziskani podpory ze strukturalnich fonda bylo v programovém obdobi 2004—-2006
tfeba splnit velmi narocné vstupni podminky, tykajici se pfedev§im vyZadovaného financ-
niho zaji$téni projektu (dotace byly proplaceny vyhradné ex post, to znamena po skonce-
ni dané etapy projektu) a odbornych zkusenosti nutnych pro spravné vyplnéni projektové
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Zadosti. Podle Transparency International néktefi Zadatelé diky t€émto narokim o podpo-
ru ze strukturdlnich fonda viibec nezazadali. Tykalo se to napiiklad 47 % Zadateldi v ram-
ci neziskového sektoru, 45 % v ramci obci a 35 % v ramci podnikatelského sektoru (Po-
tluka — Pélucha — Holdmek, 2005, s. 7). Vyrazné znevyhodnény byly predevS§im mensi
obce s populaci do 2000 obyvatel. Penize urcené pro tyto Zadatele Casto plynuly spiSe na
projekty iniciované vét§imi mésty v regionu (podrobnéji k tomuto tématu viz Capanda,
2006). Paradoxné tak Casto dochazelo k situaci, kdy se k finan¢nim prostfedkiim nedoka-
zali dostat ti Zadatelé, pro néZ byla pomoc priméarné urcena.

S prebujelou administrativou byl bezprostfedné spojen dalsi problém — nedostatek kva-
lifikovanych iirednikii, ktefi by se v dané problematice byli schopni orientovat. Absence
motivovanych pracovnikd, ktefi by se dokézali ve slozitém systému pohybovat, byla po-
stupné feSena pomoci projektd v ramci tzv. technické pomoci, kterd méla posilit personalni
zajisténi systému. Neptrehledny administrani systém nahraval rovnéz podezreni ze stretu
zdjmii, které je se systémem Cerpani strukturdlni pomoci spojovano od pocatku. Kompli-
kovany a zna¢né neprihledny systém, v némz nejsou presné¢ vymezeny kompetence jed-
notlivych subjektd a ktery pfitom rozhoduje o pfidéleni znacnych finan¢nich prostiedki,
je implementaci strukturdlnich fondt podle materidlu Transparency International vlastni.
Doslova se v ném pravi: ,, Struktura implementacniho systému SF [strukturdlnich fondd —
poznamka autora] v CR je ve své soucasné podobé velmi komplikovand, administrativné
velmi ndrocnd a mdlo transparentni. Tento problém navic tizce souvisi i s definicnim vy-
mezenim kompetenci jednotlivych zapojenych subjektii, které je nedostacujici. Systém se
potykd s nevyjasnénosti kompetenci jednotlivych ivirovni administrace, které nejsou popsd-
ny v prislusnych manudlech, a pripadné dochdzi k nesouladu kompetenci a také pravo-
moci jednotlivych tirovni systému“ (Potluka — Pélucha — Holdmek, 2005, s. 14).

Tim se dostdvam k poslednimu a z hlediska této prace nejzajimavéjsimu bodu kritiky.
Tyka se mnoZstvi instituci zapojenych do administrativniho procesu a vztahii mezi nimi.
KaZdy z operacnich programit mél vlastni fidici organ, kterému podléhal jeden nebo vice
zprostiedkujicich subjekti. Ty pak prerozdélovaly strukturalni pomoc mezi jednotlivé ko-
necné prijemce ¢i kone¢né uZivatelé na zakladé vyhodnoceni projektovych zadosti o do-
taci. Problém, na néjZ poukazuje materidl Transparency International, se tyka pfedevSim
nedostate¢né koordinace té€chto instituci, kterd by méla byt zajisténa Ministerstvem pro
mistni rozvoj. Pro splnéni tohoto ambiciézniho tkolu (fizeni systému jako celku) nemélo
totiZ ministerstvo zadny funk¢ni nastroj. Formulace v RPS mu ukladala povinnosti, které
nebyly (a dodnes nejsou) odpovidajicim zpiisobem oSetieny v piislusné legislative. Ridi-
ci orgény se diky tomu nemusely citit ohroZeny v tom piipadé, pokud by koordinac¢nich
pokynll ze strany ministerstva neuposlechly, protoZe za neuposlechnuti zkratka nemoh-
ly byt sankcionoviny a pokaZdé se mohly odvolat na snahu prosazovat na prvnim misté
zajmy svého operacniho programu. RPS mél sice pravomoc vydavat centrdlni metodiky
implementacnim orgdnim, a tak sjednocovat jejich fungovani, av§ak problém spocival
v tom, Ze tyto metodiky mély byt dilem kompromisu mezi zicastnénymi aktéry (aplikace
principu partnerstvi). Z vySe zminéné kritiky 1ze usoudit, Ze metodické vedeni RPS se-
lIhavalo.

Shrnuti vystupii analyz evaluace SF v CR ze strany MMR

Shrnuti vystupii analyz evaluace SF v CR (dle jen Shrnuti) je analyticky dokument,
vypracovany pracovniky MMR, ktery ma povahu rozsihlé evaluace. Jeho ucelem bylo
zhodnotit fungovani systému po jeho prvnim roce a navrhnout mozné napraveni pfipad-
nych nedostatkil i v rdmci pfiprav na dalsi programové obdobi. Z hlediska systémového
nastaveni implementace doporucuje Shrnuti vénovat pozornost v zdsadé podobnym bo-
dim jako materidl Transparency International.

Tato shoda je patrna pfedevsim v otazce nesouladu kompetenci a odpovédnosti Fidicich
orgdnii, zprostiedkujicich subjektit a konecnych prijemcii. To souvisi s celkovou nepfe-
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hlednosti a s nedostate¢nou provazanosti jednotlivych prvkl systému. Jednotlivé instituce
v pfedchozim programovém obdobi disponovaly Casto pfekryvajicimi se nebo nevyjasné-
nymi pravomoci. Shrnuti proto pro pfisti programové obdobi doporucovalo: ,,... zjedno-
dusit implementacni strukturu (mensi pocet zprostredkujicich subjektit), definovat jasné
pravomoci a pravidla pro prehlednou a otevienou komunikaci, vytvorit podminky pro vy-
uZiti zkusSenosti s implementaci programii v CR v obdobi 2004—2006 a vyuZit také zkuse-
nosti s implementaci strukturdlni pomoci z ostatnich clenskych stdtit EU* (Shrnuti vystupii
analyz evaluace SF v CR, 2005, s. 51). Nesoulad kompetenci bezprostfedné usti v nizkou
jakost programovych dokumentii a ostatnich materidlii, ktera byla podle Shrnuti zpisobe-
na nedostate¢nou koordinaci ze strany Ridiciho organu RPS. Metodické priru¢ky mély byt
v priStim programovém obdobi proto zpracovavany soubézné a pribézné porovnavany.

Je zajimavé, Ze jako jednu z moZnych ustfednich pri¢in této sady problémi, kterou by
vSak $lo relativné snadno odstranit, uvadi Shrnuti nedostatecné pravomoci na irovni RPS.
Jak uZ bylo feceno v predchozi ¢asti, RPS nemél pro svou ¢innost odpovidajici oporu
v prislusné legislativé. Tento problém ustil v nedostatecnou koordinaci implementa¢niho
systému jako celku. Pro pfisti obdobi se proto mély: ,, Posilit pravomoci ekvivalentu RPS
predevsim v oblasti kontroly, monitoringu, hodnoceni a metodického vedeni Fidicich or-
gdnii operacnich programii, coZ koresponduje s celkovou zodpovédnosti za realizaci pro-
gramii strukturdlni pomoci v CR.* (Shrnuti vystupii analyz evaluace SF v CR, 2005, s. 51.)

Celkovy obrazek, ktery dokument nabizi, se — jak uz bylo feceno — az prekvapivé sho-
duje s kritikou Transparency International — komplikovany systém, ktery je jen obtiZné
kontrolovatelny.

Zdver 7 reflexe systému Cerpdni strukturdlnich fondi v letech 2004-2006

Programové obdobi 2004-2006 bylo z hlediska systémového nastaveni implementace
vyhodnoceno pracovniky Transparency International jako nepfiméfené t€Zkopadné, Casto
plné nadbytecnych byrokratickych procedur a klicek. Shrnuti vystupii analyz evaluace SF
v CR z dilny Ministerstva pro mistni rozvoj dalo tomuto hodnoceni v podstat& za pravdu.
Oba materialy se v kritické reflexi systémového zajisténi programového obdobi 2004—-2006
shoduji v nasledujicich bodech:
1) RPS jakoZto organ zajistujici koordinaci a metodické vedeni systému nedisponuje do-

stateCnymi pravomocemi, nutnymi pro vykon své funkce — problém koordinace.
2) Kompetence jednotlivych instituci se asto pfekryvaji nebo nejsou nikde odpovidajicim

zpusobem vymezeny — problém nejasnych, popripadé prekryvajicich se kompetenci.
3) Administrativni zajiSténi implementa¢niho systému je komplikované, poptipadé nedo-

pracované, systém nevykazuje potfebné mnozstvi agregovanych dat — problém pre-

bujelé administrativy.>
ni dva body. Posledni bod predstavuje jejich disledek. VSechny upozoriiuji na zdvazné va-
dy systému, které omezovaly jeho efektivni fungovani. Kroky smérem k napravé mély pro
pristi obdobi podle vyse zminénych materidli vést pomérné jasnou cestou, kterd vedla pies
presnéjsi vymezeni kompetenci jednotlivych subjekttl, sjednoceni implementacnich meto-
dik a vytvoreni nové pojatého centralniho organu misto nepfili§ efektivniho Rdmce pod-
pory SpoleCenstvi.

Je zajimavé, Ze i pres tuto vcelku jasnou pfedstavu o kliCovych problémech systému
a o moZnostech jejich 1éCby, jich vétSina zlstdva zachovana i v nasledujicim obdobi
2007-2013, a to Casto v jesté extrémnéjs$i podobé. Je samoziejmé, Ze v tak citlivé oblasti,
jako je politika HSS, v niZ jde o velké castky penéz, nemiiZe byt jednoduché prosadit vy-
raznéjs$i zmeény. Systém by se vSak mél vyvijet a ucit se z vlastnich chyb, cozZ je i cilem
evaluacni ¢innosti. K tomu vSak (jak bude dokazano ve tfeti ¢asti — viz s. 38—42) ani v sou-
¢asné dobé nedochizi. Systém nedokaZe (nebo dokdZe jen s maximélnimi obtiZemi) do-
sadhnout raciondlniho feseni, tykajiciho se systémového nastaveni implementace.
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Programové obdobi 2007-2013

V roce 2007 zacalo pro Ceskou republiku prvni plnohodnotné programové obdobi, na
néz je ze strukturdlnich fondi alokovano 26,7 miliardy EUR (Programy 2007-2013, S. 1.).
O této Castce bylo rozhodnuto dne 17. kvétna 2006, kdy Evropsky parlament po sérii
dramatickych jednani Clenskych statd schvalil Ndvrh financni perspektivy EU na léta
2007-2013. Tato suma je ve srovnani s ¢astkou alokovanou na programy piedvstupni po-
moci ¢i s ¢astkou vyhrazenou na predchozi programové obdobi velmi vysoka. Klade pro-
to zna¢né naroky na funk¢ni koordina¢ni mechanismy pfi zachovani co nejveétsi mozné
transparentnosti a jednoduchosti systému prerozdélovani. Podpora je roz¢lenéna stejné ja-
ko v pfedchozim obdobi mezi tfi Cile, které ovSem doznaly jistych zmén. Nejvétsi podil
na celkové podpofe mé Cil 1 (Konvergence). Cil 2 (Regiondlni konkurenceschopnost a za-
méstnanost) je vyrazné mensi a na izemi Ceské republiky do n&j spadé pouze hlavni mé&s-
to Praha. Cil 3 (Evropskd tizemni spoluprdce) pokryva programy Evropské izemni spolu-
prace a oproti Cili 1 je rovnéZ minimalni.

Analogii k Rdmci podpory Spolecenstvi z let 2004-2006 je pro nové obdobi Ndrodni
strategicky referencni ramec (NSRR). Tento dokument navazuje na Ndrodni rozvojovy pldn
a je zadkladnim programovym a strategickym dokument obsahujicim priority a opatfeni, na
n&Z chtéla Ceska republika v daném programovém obdobi vyuzit prostfedky ze struktu-
ralnich fondt EU a z Fondu soudrZnosti. Je zde popsan celkovy mechanismus a struktura
Cerpani fond Evropské unie, véetné popisu jednotlivych operacnich programd.

Pro obdobi 2007-2013 bylo vytvofeno 24 operacnich programt (programy ESPON
a INTERACT II nejsou v tomto ¢isle zahrnuty). Stejné jako v minulém obdobi plati i zde
pravidlo, Ze pro jeden operacni program je ustaven praveé jeden tidici organ, ktery ma moz-
nost delegovat ¢ast svych pravomoci na jeden nebo vice zprostfedkujicich subjekt. Za
celkové dodrzeni NSRR je odpovédny Ndrodni orgdn pro koordinaci (NOK — analogie
k RO RPS v piedchozim obdobi) v ramci Ministerstva pro mistni rozvoj.

Cilem politiky HSS obecné mélo byt pro nové obdobi hlavné celkové zjednoduSeni
a zvyseni efektivity celého procesu (Cervinek, 2006, s. 27). Oproti obdobi 20042006 do-
$lo v obdobi 2007-2013 k viditelnym zméndm v oblasti proplaceni dotaci (tedy v oblasti
finan¢niho fizeni), které jiZ nemusi nutné probihat ex post, ale také prubézné, ¢i dokonce
zalohové (ex ante). Tento krok mnoha Zadateliim bezesporu zjednodusil a zpfistupnil pod-
poru ze strukturdlnich fondd, protoZe je zbavil povinnosti zajiStovat si financovani pro-
jektu doptedu. Tim se — jinymi slovy feceno — zvySila celkova absorpcni kapacita systé-
mu a ten pomérné efektivné reagoval na medializovany problém nedocCerpanych dotaci
(ackoli je otdzka, jestli dostate¢né). Z institucionédlniho hlediska v novém obdobi probég-
hla zména v poctu operacnich programui. Diky rozpadu Spole¢ného regionalniho operac-
niho programu (SROP) na regiondlni operacni programy, roz§tépeni Operacniho progra-
mu Primysl a podnikdni (OPPP) a vzniku dalSich uplné novych operacnich programu
(OP) vznikaji také nové fidici organy s vlastni specifickou administrativni strukturou.

VyloZené vadné komponenty systému (problém koordinace, nejasnych ¢i prekryvaji-
cich se kompetenci a prebujelé administrativy) zlstavaji v novém obdobi témér netknuty.
Doslo sice k pokusu o urcité zjednoduSeni administrativnich poZadavkd smérem k pfi-
jemci dotace a ke snaze omezit duplicity s kompetenénimi piekryvy, které se v systému
vyskytovaly, tyto zmény jsou vsak spiSe kosmetického charakteru a nijak se nedotykaji za-
kladnich principtl, na nichZ systém stoji. Pozice centrdlniho koordinitora v podobé spe-
cializovaného organu v ramci Ministerstva pro mistni rozvoj (NOK) se rovnéZ témér ne-
zmeénila — jeho pravomoci zUstaly stejné (fungovani NOK je v Ndrodnim strategickém
referencnim rdmci popsano sice mnohem podrobnéji, coZ mu v8ak samo o sobé nedava
lepsi vyjednéavaci pozici ani vy$§i moc vici fidicim orgdniim). Nedoslo ani k pokusu
o sjednoceni metodik a pravidel monitoringu ¢i k presnéjsimu vymezeni pravomoci jed-
notlivych instituci (tyto tendence lze v novém systému zaznamenat pouze ve formé de-
klaratornich prohlaseni s mizivym ucinkem). Celkové lze proto konstatovat, Ze hlavni kri-
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tizované body programového obdobi 2004-2006 zistaly v novém obdobi z velké Casti za-
chovény.

Posun dopredu nebo preslapovani na misté?

Z hlediska instituciondlniho nastaveni fizeni a implementace systému se v programovém
obdobi 2007-2013 mnoho nezménilo. K vyraznéjsim posunim doslo v oblasti finan¢niho
fizeni a administrace Zadosti ze strany piijemce dotace, které v§ak nebyly pro systémové
nastaveni celku nijak zdsadni. Jak je ukdzéano v piipadové studii, nedoslo v ramci piiprav
a implementace obdobi 2007-2013 ani k jednomu z napravnych krok doporucenych ve
Shrnuti (sjednoceni metodik implementace, jasnéj$i vymezeni kompetence jednotlivych
instituci v ramci systému, zvySeni pravomoci centralniho organu pro koordinaci). Z hle-
diska kritiky, kterd se na tcet programového obdobi 2004-2006 vznéSela jak ze strany
nezavislych organizaci, médii a think-tankii (pfedevsim Transparency International), tak
z evaluacni ¢innosti systému samotného, 1ze prohlasit, Ze problémy systému pretrvaly
i v programovém obdobi 2007-2013, anebo se dokonce prohloubily (vznik 24 operacnich
programt ziejmé neprispéje k ulehceni administrativni zaté€Ze). Systém trpi neduhem, kte-
ry je v této praci proto oznacovan jako rigidita.

Ta — jinymi slovy feCeno — znamend neschopnost racionalizovat vlastni fungovdni.
Systém se vyviji iracionaln€ a pouZziva postupy, které se Casto ukazuji jako nefunkéni a ne-
praktické; mé jen velmi omezenou schopnost reflektovat a napravovat vlastni neduhy. Ke
vzniku novych systémovych postupi a efektivnéjsich feSeni nedochézi, a pokud ano, tak
jen velmi zdlouhavé a ndkladné. Misto toho, aby byly staré nefunk¢ni postupy racionalné
prozkoumény a napraveny, v systému pretrvavaji, diky cemuZ roste celkova administra-
tivni zatéZ. Kli¢ova otdzka vznesend v uvodu této prace proto zni: Pro¢ tomu tak je? Co
zabrariuje systému, aby fungoval efektivné? Mozné odpovédi je tfeba hledat nejdfive v teo-
retické roviné.

MNOHOUROVNOVE VLADNUTI

Politika HSS mé v ramci teoretickych diskuzi z pohledu evropskych studii a studii cho-
vani instituci obecné zvlastni misto. Jeji specificnost se odviji jak od jejiho ekonomické-
ho vyznamu, ktery minimalné od pfijeti Jednotného evropského aktu nepretrzité roste, tak
i od role Komise v procesu nastavovani a nisledné implementace pravidel pro prerozdé-
lovani dohodnutych prostfedka.

V soucasné dobé probiha (mimo jiné) v ramci teoretického zkouméani povahy politiky
HSS diskuze mezi piistupy mnohotroviiového vladnuti (multi-level governance — MLG)
a riiznymi formami mezivladnich pfistupd. Jadro sporu lezi ve vymezeni role ndrodni-
ho stdtu a nestdtnich aktérii v procesu evropské integrace. Zatimco MLG tvrdi, Ze se
z Evropské unie stala aréna, kde je autorita rozptylena mezi jednotlivé tirovné vladnuti
(governance), mezivladni pristupy chipou vlady statd jako dominantni. To nemusi nutné
znamenat absolutni kontrolu vlady nad celym procesem. Sofistikovanéjsi formy mezi-
vladnich interpretaci chapou tdlohu statt jako skryty vliv na celkovy vysledek vyjednané
politiky (viz Bache — Flinders /eds./, 2004; Bache, 1998). Na prvni pohled se z tohoto
thlu pohledu miize zdat, Ze staty ztraceji kontrolu, opak je vSak pravdou. Tato prace po-
vazuje za vhodn&jsi pro vysvétleni implementa¢niho systému v Ceské republice teorii

Mowe

MLG, v ¢emzZ spatfuje hlavni pficinu jiZ zminéné rigidity systému.

Kdo rozhoduje?

Nejmodernéjsi sméry mezivladnich piistupt, aplikovanych na politiku HSS, kvili prin-
cipu partnerstvi sice akceptuji ¢ast pluralistické interpretace (existence vét§iho mnoZstvi
relevantnich aktér) — ovsem pii zachovdni predpokladu dominance vldd stdtii. Do mno-
Ziny téchto teorii bude v této praci zahrnuto pojeti fungovani politiky HSS od Marka Pol-
lacka a predevsim koncept flexibilniho straZce od Iana Bacheho.
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Mark Pollack tvrdi, Ze ackoli v rdmci politiky HSS figuruji i jini aktéfi nez vlady statd,
jsou to stale vlady, které vytvareji vlastni instituciondlni kontext, v némz se ostatni aktéfi
pohybuji, a tim proces ovladaji: ,, Komise a regiony jsou jisté nezdvislymi aktéry, ale jsou
aktéry hrajicimi hru napsanou vyhradné clenskymi stdty a jejich schopnost ovlivnit vy-
sledky politik je omezena instituciondlni strukturou vytvorenou a soustavné kontrolovanou
clenskymi stdty. “ (Mark Pollack, citovdno dle Bache, 1998, s. 145.)

Na Pollackovu interpretaci navazuje Ian Bache, ktery ji koriguje s poukazem na to, Ze
vySe zmifiovany institucionalni kontext ovladany statem nemusi byt nutné platny ve vSech
fazich politiky HSS. Bache nazyva svlij koncept flexibilnim strdZcem (flexible gatekee-
per). Ten sice povazuje narodni vlady za zasadni aktéry v procesu rozhodovini v ramci
Evropské unie, coZ ovS§em nutné neznamena, Ze by musely byt dominantnimi aktéry ve
vSech oblastech a ve vSech fdzich rozhodovaciho procesu, jak tvrdi klasickd mezivladni in-
terpretace (Bache, 1998, s. 156).

Tan Bache chédpe rozhodovani o politice HSS jako proces sloZeny z fazi, v jejichZ ram-
ci se miiZe misty prokdzat vyrazna participace Komise, ¢i dokonce subnacionélnich akté-
ri. De facto lze proto Fici, Ze Bachova argumentace neni esencidlné mezivlddni,? protoZe
uznava, Ze v nékterych fazich rozhodovaciho procesu nemusi mit vlada nutné navrch a je
proto mozné v jednotlivych fazich vyuZit riznd teoreticka vysvétleni. V oblasti politiky
HSS rozliSuje vliv mnohotroviiového vladnuti podle toho, jaké povahy byla statni sprava
daného statu pred jeji implementaci. Pokud byla jiz v t€ dobé decentralizovana, MLG pfi-
spélo k vyraznéjsi decentralizaci, coZ ovS§em bylo v souladu s jejim celkovym nastavenim.
Naopak v pripadé centralizovanych statt byl vliv politiky HSS a principu partnerstvi nu-
lovy, nebot centrdlni instituce si v takovém prostfedi vZdy byly schopné prosadit svou
moc. Jak?

Participace nevladnich aktérii je v unitarnim prostiedi vZdy kontrolovdna viddou, ktera
dokaze v pripadé potieby ,,8lapnout na brzdu®, a tak zabranit realnému fungovani mno-
hotiroviiového systému vladnuti, kde by ztratila své vysadni postaveni (koncept straZce).
Kontrolni funkce vlady je pritom provadéna flexibilné, to znamend riznymi prostiedky,
v riiznych arénédch, pomoci sité propojenych formalnich i neformalnich kontakti (flexi-
bilni strdZce), diky ¢emuz je vyslednd implementace politiky nakonec v souladu s vladni-
mi zaméry. Narodni vlada je tedy chiapana jako Sed4 eminence, dominujici v zékulisnich
hrach, ktera navenek pasobi iluzi, Ze je proces mimo vladni kontrolu — opak je vSak prav-
dou (Bache, 1998, s. 156). Pro tento akcent na urcujici roli vlady je Bacheho teorie v té-
to praci fazena do mezivladni kategorie.

Na rozdil od mezivladnich pfistupt je esenci pfistupu mnohoudroviiového vladnuti re-
zervovany pohled na dominantni roli vlad narodnich statd v rozhodovacich procesech
v ramci evropskych politik. MLG se diky dlirazu na aktivity nevladnich aktéra fadi do plu-
ralistické tradice s kofeny v (neo)funkcionalistickych teoriich. Jadrem tohoto pfistupu je
predpoklad existence prekryvajicich se kompetenci mezi tirovnémi autority a interakce
politickych aktéri napfic t€mito urovnémi. V1ady ¢lenskych stath, ackoli mocné, jsou v tom-
to pohledu jen jednim z aktéri v rdmci rozmanité struktury evropskych politik. Namisto
predpokladu dvoutroviiové hry proklamované mezivladnimi teoriemi MLG predpoklada
soustavu presahujicich mnohotdroviiovych siti. Struktura politické kontroly je pfitom va-
riabilni (nikoli konstantni) napfi¢ jednotlivymi oblastmi (Gerry Marks, citovdno dle Ro-
samond, 2000, s. 110).

Toto vysvétleni velmi uzce koresponduje s esenci principu partnerstvi. Autorita je v systé-
mu rozptylena mezi jednotlivé irovné a faze a nelze v ni urcit jednozna¢né dominantniho
aktéra. Kazdy m4 pfistup k urc¢itym zdrojiim moci, které miiZe v mnohotroviiové aréné
vyuzit. Nadnarodni a subnaciondlni aktéfi a zdjmova seskupeni tak maji vice moZznosti,
jak artikulovat a prosazovat své zajmy neZ vyhradné prostfednictvim nirodnich vlad. Ji-
nak feceno, stit neni ekvivalentem nérodni vlady, ale md mnohem komplexné&jsi povahu
vztahl vzajemné zavislosti. Stat je spiSe souhrnem instituci a instituciondlnich pravidel
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(Marks — Hooghe — Blank, 1996, s. 348). Narodni vlady jsou i v tomto pojeti sice dileZi-
tymi soucastmi mezindrodniho potradku, mohou se v§ak pomérné snadno dostat do situa-
ce, kdy nemaji na vybér nez prepustit rozhodujici postaveni jinym aktérim, coZ miZe zpi-
sobovat erozi tradicniho pojeti stdtni suverenity (Hooghe, 1996, s. 16).4

ks ok

Jak Bacheho koncept flexibilniho strazce, tak i teorie mnohotdroviiového vladnuti obecné
se pii zkoumani evropskych politik shoduji ve dvou zasadnich bodech. Za prvé, obé strany
chéapou evropskou integraci jako komplexni arénu, Citajici mnoZstvi aktéri, ktefi se snazi
v jejim rdmci prosadit své zajmy (tento predpoklad vychazi predevSim z aplikace principu

Za druhé, oba pfistupy (Bache i MLG) se shoduji na nutnosti roz¢lenéni zkoumané po-
litiky na kratsi casové useky. Pro spravné pochopeni déju v procesu tvorby politik Evrop-
ské unie podle obou pristupt nestaci prozkoumat pouze proces pocate¢niho schvalovani
smluv, které nastavuji rozpocet a obecna pravidla jednotlivych politik. Jejich samotnd im-
plementace (realizace) se miiZze svou povahou od této pocatecni faze liSit. Pro zkoumani
politiky HSS proto Gerry Marks vytvoril podrobnéjsi déleni tak, aby presné odpovidalo
struktufe rozhodovaciho procesu v jejim ramci na tyto faze: vyjednani rozpoctu, vytvoreni
instituciondlniho designu a strukturalni programovani neboli implementace (Hooghe /ed./,
1996, s. 388—420). Posledni faze strukturdlniho programovdni neboli implementace je pro
spravné pochopeni povahy politiky HSS klicova (podle Bacheho probihda implementace
podle vladnich ptredstav, MLG vidi rliznorodost). AZ v jejim radmci dochdzi totiZ k jeji sa-
motné ,realizaci“ a ukazuje se, co pfesné dohodnuta politika zptsobuje a do jaké miry
funguje tak, jak byla pivodné zamyslena.

Kromé dvou vyse zminénych styénych bodii maji oba teoretické pfistupy zékladni roz-
por, ktery vychazi z diirazu mezivlddnich pristupii na dominanci vidd clenskych stdti
v procesu tvorby politik. lan Bache tvrdi, Ze i pfes existenci mnoZzstvi riznorodych akté-
ra, ktefi maji v jednotlivych fazich rozhodovani o politice HSS rozdilnou miru autority,
jsou vlady schopny mobilizovat dostatecné zdroje pro kontrolu implementacni faze, a ne-
souhlasi s tim, Ze by se fizeni politiky HSS vlade jakkoli vymykalo z rukou (Bache, 1998,
s. 155). Ostatni aktéfi (v tomto pripadé predevsim subnaciondlni a nadnarodni) sice podle
néj v implementacni fazi figuruji, jejich ¢innost by se vSak dala spiSe oznacit za mezi-
vladni participaci (multi-level participation) nez za redlné vladnuti (Bache, 1998, s. 155).
Nejde pfitom o to, Ze by vlada musela proces implementace nutné fidit; vlada si muze vy-
brat jak implementaci politiky nastavit tak, aby vyhovovala jejim ciliim, a pribéZné do ni
flexibilné zasahovat. Jinymi slovy feceno, stit ma vzdy mozZnost implementaci politiky
HSS minimalné koordinovat podle svych preferenci (kdyZ uz ne fidit). MLG s timto za-
vérem nesouhlasi a trva na svém predpokladu maximalni komplexnosti politiky HSS, kte-
ré se neda zjednodusit na premisu absolutni dominance jednoho z aktéra.

Mnozstvi aktéru a systémova rigidita

Vyse zminéna diskuze o povaze politiky HSS v sobé nese zakladni esenci sporu mezi
realistickou — mezivladni — tradici a pluralistickymi pfistupy o tloze vlady narodniho sta-
tu v rdmci evropské integrace. V této praci je za relevantni piistup, ktery 1épe popisuje rea-
litu implementace politiky HSS v Ceské republice a také jeji neduhy, povaZzovén pfistup
MLG. Pro¢? Na zdkladé provedené piipadové studie se domnivam, Ze v Ceské republice
je moc nevladnich aktérd natolik vyrazna, Ze dokaZou prosadit svou vuli na ukor centralni
koordinace. Tento fakt je nejlépe vidét na jednani Ridiciho a koordina¢niho vyboru (RKV),
ktery vytvari systémové nastaveni implementace. Hlasovani v tomto vyboru probiha na
bazi konsenzu nebo v pripadé neshody rovnosti hlast. Tvrdim, Ze vSichni aktéfi, ktefi se
jeho jednéni (coz jsou fidici organy a Ministerstvo pro mistni rozvoj) dcastni, jsou schop-
ni velmi efektivné vyuZit nabizeny prostor, ktery centralni koordinator nedokaZe dost dob-
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fe omezit. Jak bude dokazano v pripadové studii, fidici organy si dokazaly pii vyjednavani

implementa¢niho systému 2007-2013 velmi u¢inné vydobyt naplnéni svych zajml v po-

dobé vzniku regionalnich operacnich programd.

Pfipadova studie by méla otestovat nasledujici hypotézu: V rdmci implementacniho
systému strukturdlnich fondii se v Ceské republice uplatiiuje mnohoiiroviiové sdileni
moci v intencich teorie MLG, které prispivd k jeho vysoké rigidité.

Vyzkum bude probihat v rdmci pripadové studie z oblasti strukturdlniho programovd-
ni a implementace politiky HSS v CR v obdobi 2007-2013. Pro toto programové obdobi
vzniklo v Ceské republice sedm regionalnich opera¢nich programt misto jednoho spolec-
ného.’ Toto feSeni je podle nazoru expertd i samotné vlady z hlediska efektivity fizeni
systému jako celku — jak vyplyne z jejich vyjadfeni — pfinejmenSim diskutabilni. Studie
si klade za cil prokazat, Ze mnoZstvi aktéra (fidicich organd, respektive Regionélnich rad
soudrznosti), ktefi méli v rdmci vyjednavani systému operacnich programi v prostiedi
mnohouroviiovému sdileni moci moZnost do jeho nastaveni zasahovat, vyrazné pfispélo
k problému, ktery je ve druhé ¢asti této stati oznacen jako rigidita systému.

Jako informacni zdroje budou pouZzita pozorovani na jednanich tykajicich se vySe zmi-
néného pfipadu, rozhovory s jejich uicastniky, popiipadé analyzy stenografickych zazna-
mu a zapist.® PouZitd metoda je inspirovana problémem koordinaéniho dilematu druhého
fadu v prostiedi mnohotroviiového sdileni moci, jak ho popsali Licbet Hooghe a Gerry
Marks v ¢lanku Unraveling the Central State, but How? Types of Multi-Level Governance
(Hooghe — Marks, 2004).

Z metodologického hlediska bude pripadova studie pfedevsim rozebirat proces, kterym
doslo k naplnéni zavislé proménné. Nejprve proto chronologicky popiSe, jakym zplsobem
doslo ke vzniku sedmi regiondlnich operacnich programd, nasledné bude analyzovana po-
moci tfi nasledujicich kroku:

1) Prvnim krokem je prokdzdni nezdvislé promeénné. Ta tika, ze v rdmci implementacni
politiky se v Ceské republice uplatiiuje mnohoviroviiové sdileni moci v intencich teorie
MLG. To by v praxi mélo znamenat, Ze za prvé v rdmci procesu implementace plisobi
vysoké mnoZstvi aktérii z riznych trovni autorit a za druhé ani jeden z téchto aktérti ne-
ma sdm o sob& schopnost (a to ani ptimo, ani zprostfedkované) pfinutit vSechny ostatni
k napliiovani svého zajmu. Systém je tim pddem de facto nehierarchicky. Pokud se jeden
nebo oba tyto body nenaplni, je tfeba zvaZit zménu ¢i doplnéni nezavislé proménné.

2) Druhym krokem je identifikace pomocnych proménnych pomoci podrobného vyzku-
mu procesu vytvareni implementac¢niho systému. Lze predpokladat, Ze se bude jednat
0 tyto proménné:

a) NaduZivdni taktiky cerného pasaZéra: Tato proménna vyjadiuje vysokou miru zne-
uZzivani systému ze strany fidicich orgdnd. V prostfedi mnohotroviiového sdileni mo-
ci podle ni jen tézko dochazi k smysluplnému kompromisu. Proménné bude rele-
vantni, zjisti-li se, Ze fidici organy jednaji v zajmu vlastnich opera¢nich programi
i v tom piipadé, pokud takové jednani poskozuje nastaveni systému jako celku.

b) Vysoké transakcni ndklady koordinace aktérii: Bezprostiedné navazuji na predchozi
proménnou. NaduZivani taktiky ¢erného pasazéra muze zptisobovat zvySené tran-
sak¢ni naklady jednani. Ty jsou povaZovany za neimérné vysoké v tom pfipadé, po-
kud brani efektivni koordinaci a deformuji tim podobu celého systému. Systém je
zablokovany a uchyluje se k nevhodnym feSenim za cenu odstranéni nutnosti po-
kracovat v jednani.

¢) Dalsi proménné: V ramci sledovani procesu se mohou vyskytnout i jiné pomocné
proménné, které je tieba uvést, aby byl kauzalni proces co nejpiesnéji zachycen.

3) Jak jiz bylo prokazéno v prvni Casti této stati, Cesky implementacni systém trpi vy-
sokou rigiditou. Cilem posledniho kroku bude najit a popsat souvislost mezi nezdvis-
lou/pomocnou proménnou/proménnymi a proménnou zdvislou v daném pripadé. 74-
visla proménna je v tomto piipade rigidita systému.
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PRIPADOVA STUDIE: VZNIK REGIONALNICH OPERACNICH PROGRAMU

Existence sedmi regionalnich opera¢nich programil je jev, ktery v ramci Ceské repub-
liky demonstruje rigiditu implementaéniho systému. Programové obdobi 2004-2006 by-
lo kritizovano pfedevsim za nedostate¢nou koordinaci, pfebujelou administrativu a ne-
jasné kompetence zainteresovanych aktérd (viz ¢ast Programové obdobi 2004-2006 na
s. 29-32). Vytvoreni vlastniho opera¢niho programu pro kazdy region NUTS II s vlastni-
mi administrativnimi postupy, metodikami a nazory na jeho fungovéni je z pohledu téch-
to problémi nevhodnym feSenim, které neefektivné St€pi organizacni strukturu do malych
fragmenti pfi vyrazném zvySeni administrativni zaté€Ze (podrobnéji viz BlaZek, 2004). To-
hoto rizika si vlada pii vytvareni systému 2007-2013 byla podle vSeho védoma, pfesto ta-
to varianta nakonec zvitézila.

Obdobny problém s navySenim poctu OP nastal i u tematickych operacnich program,
kde se pocet zvySil ze ¢tyf na osm. O jejich opodstatnénosti 1ze pfitom pochybovat se stej-
nou intenzitou jako v pfipadé ROP. Rozsah a zaméfeni tohoto ¢lanku bohuzel nedovoluji
peclivéji prozkoumat tento jev, jehoZ rozbor by mohl rovnéZ ptinést zajimavé vysledky
ohledné rigidity systému.

Pti vzniku implementacniho systému 2007-2013 fungovala vlada jako centralni koordi-
nator, zajistujici vytvofeni implementacniho systému pomoci specidlniho organu — Ridi-
citho a koordinacniho vyboru (RKV). Ten mél za kol za Gcasti vSech relevantnich aktérl
dohodnout podobu hlavnich strategickych dokumentt pro obdobi 2007-2013 — Ndrodni-
ho rozvojového pldnu (NRP)? a Ndrodniho strategického referencniho rdmce (NSRR). Se-
kretariat a funkci Ridiciho a koordina¢niho vyboru zajistovalo Ministerstvo pro mistni roz-
voj — Néarodni organ pro koordinaci (MMR NOK), které je v této praci proto chapéano jako
zastupce vlady pfi vyjednavani o podobé implementa¢niho systému na nirodni drovni.
V ramci RKV bylo zpo&itku zastoupeno 40 ¢lend,8 kteif méli viichni pravo jednoho hla-
ho a koordinacniho vyboru..., 2005, ¢ldnek 8). RKV se dale déli na pracovni skupiny,
v nichZ jsou predjedndvéany jednotlivé navrhy, o nichZ se poté hlasuje v rdmci pléna.

Pokud se tyka vzniku regionélnich operacnich programt, mélo Ministerstvo pro mistni
rozvoj jiz pfed zaCatkem vyjednavani o NRP k dispozici informace vedouci k tomu, Ze je
to z hlediska celkové koordinace systému nevhodny model. Svéd¢i o tom napriklad za-
znamy z jedndni RKV, kde se opakovang objevuiji apely na vznik systému s nizkym pod-
tem operacnich programti. Nejzretelnéji je tento poZadavek artikulovan Janem Gregorem
z Ministerstva financi: ,, Chtél bych, abychom se spolecné zamysleli nad tim, jaké vyhody
md systém, kdy md minimdlni pocet operacnich programii a kdy md maximalisticky pocet
programii. ProtoZe je pomérné sloZité realokovat prostredky mezi operacnimi programy.
Cili to je apel 7 Ministerstva financi na to, aby pocet operacnich programii byl minima-
lizovdn. Je to opravdu jenom soucdst programovdni, nicméné implementace by se dala
zvlddnout, i kdyby byl teoreticky program jenom jeden.* (Jan Gregor, citovdno dle Ofi-
cidlni zdpis 7 jedndni RKV ze dne 4. 11. 2005 /pripravné technické jedndni/, zditraznéno
autorem.) Tento apel se pozdéji opakuje i z Gst samotného ministra pro mistni rozvoj. Ten
se ve své prezentaci v ramci RKV dne 25. 8. 2005 zmitiuje o tom, Ze je tieba disledng
uplatfiovat jedno ze zakladnich pravidel politiky HSS, z4sadu koncentrace: ,,Jak vyplyvd
ze samé povahy zdsady koncentrace (alokace zdrojii do malého okruhu priorit prostred-
nictvim mensiho poctu strategickych zdsahii), jeji pomérné striktni uplatnéni by smérova-
lo k vytvoreni malého poctu operacnich programii.“® (Prezentace Mgr. Radka Martinka
na piidé RKV ze dne 25. 8. 2005.)

Negativni stanovisko ke vzniku sedmi ROP vyjadfili i nezavisli odbornici, jako je Mi-
roslav Parvoni¢ nebo Jifi BlaZek, ktery velky pocet operacnich programi definoval jako
,heprekrocitelné betonové prekazky™: ,,... z Evropské unie dostaneme jeden mésec a kaz-
dy stdt si zcela dobrovolné vklddd neprekrocitelné betonové prepdzky, kterym se rikd ope-
racni program, mezi kterymi neni moZno preskakovat. Cim méné prepdzek si tam kaZdy
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stdt dobrovolné umisti, tim vic je flexibilni... v CR hrozi pomérné akutni nebezpeci, Ze
predstavitelé krajskych samosprdv budou poZadovat nahrazeni dosavadniho SROPu (Spo-
lecného regiondlniho programu) sedmi samostatnymi regiondlnimi operacnimi programy
pro jednotlivé regiony soudrznosti NUTS 11 (BlaZek, 2004, podrobnéji k tématu viz na-
priklad Dockal, 2006 ).

I ex ante hodnoceni NRP, zadané spole¢nosti Berman Group pro potieby RKYV, jasné
deklarovalo, Ze: ,, Miizeme jen zopakovat nds ndzor, Ze zpracovdni 7 ROPii md celou fadu
negativ a témer Zddnd pozitiva“ (Berman Group, 2005).

Naopak pro zavedeni systému sedmi ROP byli pfirozené zastupci regionil. Pro své po-
Zadavky méli rovnéz své argumenty. Ty vychazely predevs§im z platného zdkona o regio-
nalnim rozvoji, ktery predpokladal vznik regiondlnich operacnich programi jiz v predcho-
zim programovém obdobi, kdy k ,, tomuto vSak nedoslo diky zamitavému postoji Evropské
komise. Vidda CR svym usnesenim z 23. ledna 2002 proto podpof¥ila vznik SROP pro ob-
dobi 2004-2006 a rozhodla, Ze jeho Fidicim orgdnem bude Ministerstvo pro mistni rozvoj
(Svoboda, 2006, s. 19). Dalo se ocekavat, Ze o to vyrazné€jsi budou decentralizacni tlaky
z regionll v nasledujicim obdobi 2007-2013, coZ se vzapéti také potvrdilo. Z funkéniho
hlediska byla hlavnim argumentem pro ustavni vét§tho mnoZstvi ROP celkova decentrali-
zace a flexibilita ve vztahu k potfebam daného regionu.

Existovaly tedy argumenty pro i proti, které se navic v Case vyvijely. Pro systém jako
celek mélo vétsi mnozstvi regiondlnich operacnich programii nicméné bezpochyby zna-
menat vétsi administrativni zatéZ, ktera nepfispivala k vyfeSeni v té dob€ jiZ znamych pro-
blémi implementa¢niho systému (viz ¢ast Implementacni systém politiky HSS v CR a je-
ho rigidita na s. 29-34). Naroky ROP nebylo v§ak moZné brat na lehkou vahu predevs$im
kvili celkovému nastaveni politiky HSS a jejim decentralizaénim tendencim (princip part-
nerstvi), které davaly zastupciim regioni moc do vysledného nastaveni vyrazné promlou-
vat. Celkové atmosféra nahravala poZadavkam krajskych zastupiteli v tom, Ze jim davala
pocit, Ze maji na ustaveni ROP urcité ,,moralni pravo“. Navic fungovani SROP nebylo
z jejich hlediska v mnohém ohledu idealni. Je proto pochopitelné, Ze hodlaly dirazné pro-
sazovat vznik vlastnich opera¢nich programu.

koo

Zajem o vznik regiondlnich operacnich programd méli — jak bylo feceno vyse — prede-
v§im regiondlni zastupitelé, tedy hejtmani kraji neboli vy$$ich dzemnéspravnich celki.
Rizeni vlastnich regiondlnich programil jim mélo pfinést vétsi moc a nezavislost na cen-
tralnim fizeni, které bylo v minulém obdobi 2004-2006 zajiStovano Ministerstvem pro
mistni rozvoj jako fidicim orgdnem SROP. Zastupci regiont v centralizovaném systému
postradali flexibilitu, kterd by jim pomohla co nejefektivnéji rozdélovat pridélené pro-
sttedky (podrobnéji viz Dockal, 2006). Jeité pied prvnim zasedanim Ridiciho a koordi-
nac¢niho vyboru (9. kvétna 2005), které se mélo systematicky zabyvat tvorbou implemen-
ta¢niho systému 2007-2013, zacali proto pres Asociaci kraji Ceské republiky (AKCR)
vyvijet koordinovanou aktivitu smérem k vytvoreni oddélenych ROP. Prvni znamky o jed-
notném postupu kraji (respektive regiontt NUTS II) se objevuji v zavéru 2. zasedani AKCR
dne 7. biezna 2005 ve Spindlerové Mlyné, v némz se pravi: ,, Zdstupci krajii... doporu-
Cili Radé AKCR neprodlené zahdjit prdce na p¥ipravé 7 samostatnych ROP pro NUTS II,
Jjako vychozich dokumentii a zdroveri doporucili uvazovat s variantou spolecného ROP ja-
ko s tzv. »linikovou variantou«. (Zdpis z 2. zaseddni Rady AKCR ve Spindlerové Mlyné,
7. 3.2005.)

Pro kraje byl vznik samostatnych programovych dokumenti pro kazdy z regioni NUTS II
(kdyZ uz ne NUTS III) zasadni otdzkou, do niZ byly evidentné pfipraveny investovat vy-
znamnou C¢ast sil a prostfedkd, které mély k dispozici. Varianta pokracovani SROP byla
definovana jako unikov4, tedy jako v podstaté nechtény vysledek.
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Na zasedéni Asociace kraji CR dne 27. dubna 2005 v Ostravé byla proto piiprava re-
giondlnich operacnich programt obsahem dvou hlavnich bodi jednéni. Prvni bod se tykal
vyty€eni obecnéj$i strategie postupu pii schvalovani ROP, v niZ byla jako priorita defi-
novéna aktivai iicast na jedndni RKV, kde se v té dob& zacinalo pracovat na koncepci
Ndrodniho rozvojového pldnu pro obdobi 2007-2013. Hejtman Moravskoslezského kraje
Evzen ToSenovsky na konci projednavani tohoto prvniho bodu oznacil rok 2005 za pfi-
pravu na programovacil® obdobi 2007-2013 a konstatoval, Ze tato pfiprava bude ,, priorit-
ni a pravidelnou agendou Asociace krajii CR. Ta timto jednoznacné prebird koordinaci
pripravy ROPu. Takové rozhodnuti implikuje potiebu jednotného vystupovdni krajii na zd-
kladé povéreni osob(y) odpovédnych(é) za kraje v dané véci jednat.” (EvZen ToSenovsky,
citovdno dle Zdpis z 3. zaseddni Rady AKCR v Ostravé, 27. 4. 2005.)

Ve druhém bodé byly identifikovany kroky nutné k tspéSnému postupu smérem ke
vzniku ROP. Jednim z prvnich mélo byt prosazeni hlasovaciho prava jednotlivych krajt
v ramci RKV!! misto regiontt NUTS 1II a co nejvétsi participace na pracovni skuping pro
feSeni regiondlnich disparit. Déle byla vyzdvizena duleZitost celkové koordinace krokt
vSech krajd, aby bylo co mozZna nejefektivnéji smeétovano ke kyzenému vysledku.

Na ¢tvrtém zasedéani dne 24. ¢ervna 2005 v Praze si Asociace kraji CR vytvofila spe-
cializovanou funkci pro dohled a vedeni vyjednavéni v ramci RKV, do ni* byl jmenovan
hejtman Zlinského kraje Libor Luk4s. Ten mél v pfiStich mésicich zajiStovat, aby nebyly
opomenuty zadné kroky vedouci smérem k vytvoreni ROP. Na zasedani bylo dale defino-
vano pét okruhd, které museji byt pro uspé$né vytvoreni separitnich ROP bezpodminec-
né splnény. Jsou jimi:

* zfizeni politického zastreSujiciho orgdnu regiondlnich operacnich programi s vazbou na
Ridici a koordina¢ni vybor a Asociaci krajii Ceské republiky,

* jmenovani osoby odpovédné za proces pripravy a realizace regionalnich operaénich pro-
gramtl a jejich vzajemné koordinace,

* zajisténi kofinancovdni regiondlnich operacnich programii ze stdtniho rozpoctu, véetné
zpracovani a pfijeti legislativnich zmén a dalSich opatfeni nezbytnych pro jejich piipra-
vu a realizaci,

¢ zohlednéni regiondlnich operacnich programu pfi tvorbé Ndrodniho strategického refe-
rencniho rdmce a zajisténi jejich koordinace s tematickymi opera¢nimi programy,

* zajisténi akceschopnosti pracovnich skupin RKV nominovanymi zastupci za kraje a re-
giony soudrZnosti v procesu poskytovani podkladf a pfipominkovani textl jednotlivych
etap navrhu NRP a NSRR (Zdpis ze 4. zaseddni Rady AKCR v Praze, 29. 6. 2005).

Po vytvoteni této struktury, definovani problémovych bodu a jasném vytyceni strategie
byli z4stupci regiond velmi dobfe pfipraveni na jednani v ramci Ridiciho a koordinaéniho
vyboru, kde vykazuji vyrazné proaktivni Cinnost. Ta byla zavrSena dvéma vyjednanymi
uspéchy.

Za prvé, uz na prvnim fadném jednani RKV dne 5. 9. 2005 se zastupitel Pardubického
kraje Roman Linek pokousi prosadit hlasovaci prdvo pro vSechny kraje (nejen pro regio-
ny soudrZnosti — to znamend namisto sedmi hlasujicich zastupcii tfinact hlasujicich za-
stupctl). Tento poZadavek byl usnesenim Ceské vlady ze dne 19. fijna 2005 pfijat, ¢imz by-
ly vyrazné navySeny hlasovaci pravomoci regiond.

Za druhé, pro efektivni prosazovani vzniku ROP bylo duleZité proniknuti regiondlnich
zdstupcti do viech pracovnich skupin RKV. Ty slouZily jako predkladatelé navrhi dil¢ich
asti NRP, o nichZ se pak diskutovalo a byly schvalovany samotnym RKV. Kromé pracov-
ni skupiny pro feSeni regiondlnich disparit se zastupci regiond chtéli angaZovat i v ostat-
nich skupinach. Tento poZadavek byl ministrem pro mistni rozvoj Radko Martinkem vy-
slySen na zasedani RKV dne 30. ¢ervna 2005. Regiony byly od té chvile zastoupeny ve
vSech pracovnich skupinach alespoti jednim zastupcem.

Témito dvéma kroky se zéstupcim regionii podafilo proniknout do struktury RKYV, je-
jimZ prostfednictvim mohli nyni efektivné prosazovat své navrhy. K vzajemné koordina-
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ci této ¢innosti jim slouZila vy3e popsana struktura v ramci Asociace kraji CR. Aktivita
regionalnich zastupiteld byla v rémci RKV velmi vysok4, o éem# svéd¢i mimo jiné ob-
rovské mnozZstvi pfipominek a navrhi, které byly z jejich strany zaslany zpracovateli na-
vrhu Ndrodniho rozvojového pldnu. Jak konstatuje na zasedani RKV dne 30. Gervna 2005
René Wokoun, zastupce zpracovatele NRP, pfi vysvétlovani zpoZdéni, které pfi tvorbé do-
kumentu vznikalo: ,,... problém je, Ze z tirovné regionii soudrZnosti prislo mnoZstvi mate-
ridli, nekdy velice zajimavych, ale jak jsem ¥ikal nékdy v takovém kvantu, Ze se to nedalo
rychle zpracovat. Navic i v rozdilné kvalite.“ (René Wokoun, citovdno dle Oficidlni zdpis
7 jedndni RKV ze dne 30. 6. 2005.)

Celkové lze tedy prohlasit, Ze budouci fidici organy ROP si v ramci Ridiciho a koordi-
naéniho vyboru rychle vybudovaly silnou pozici a efektivné a aktivné prosazovaly sviij za-
jem, kterého nakonec také dosahly. Z hlediska hejtmanl to byl nezpochybnitelny tspéch,
prosazeny navzdory tomu, Ze varianta sedmi regionalnich operac¢nich programt byla ve
vladnich kruzich vyloZené nepopularni. Hejtman ToSenovsky v rozhovoru pro Deniky Bo-
hemia doslova tekl: ,,V prdvé koncicim volebnim obdobi povaZuji za jeden z nejvétsich
spéchii schvdleni regiondlnich operacnich programi, k némuZ doslo na sklonku roku
2007. Vznik tzv. ROPIi si kraje dokdzaly prosadit v podstaté proti viili viddy.“ (EvZen To-
Senovsky, citovdno dle Webové noviny, 2009.)

Vznik ROP optikou mnohotiroviiového vladnuti

Pfipad bude analyzovan podle postupu, popsaného v Casti této stati s nizvem MnoZstvi
aktérh a systémova rigidita (viz s. 36-37), a bude tedy roz¢lenén do tii ¢asti. Prvni se bude
zabyvat prokdzanim nezavislé proménné, druhd pomocnymi proménnymi, tieti pak kau-
zalni souvislosti nezavislé a zavislé proménné.

Nezavisla proménnd mnohouroviiové sdileni moci byla popsana pomoci dvou podmi-
nek. Prvni podminkou, kterd musela byt splnéna, bylo vysoké mnoZstvi aktérli v procesu
tvorby implementa¢niho systému. Tato podminka byla potvrzena. Zainteresovanych stran,
které se podilely na rozhodovani Ridiciho a koordina¢niho vyboru, bylo po aktivnim lob-
bingu regiondlnich zastupiteldi téméf tficet. To se tyka rozhodovani v RKV ¢&ili organu,
ktery o podob€ implementac¢niho systému rozhodoval. V samotném implementa¢nim systé-
mu figuruje dohromady 24 aktéra (tedy téch, ktefi maji pfimy vliv na systémové nastave-
ni implementace). Nazory expertd, zainteresovanych tfedniku i politik na pocet téchto
aktéri demonstruji citace zminéné v prvni ¢asti piipadové studie. VEtSina se shoduje na
tom, Ze pocet aktért, podilejicich se na podobé implementaéniho systému, je v soucas-
nosti vysoky.

Druha podminka je, Ze ani jeden ze zainteresovanych aktérti nemé sam o sobé schop-
nost (a to ani pfimo, ani zprostfedkované) pfinutit vS§echny ostatni k napliiovani svého
zajmu. | tato podminka byla pfipadovou studii prokazana. Systém je de facto nehierar-
chicky. Jeho nastaveni v sobé nese vyrazné stopy aplikace principu partnerstvi, diky ¢emuz
miZe byt kterykoli z aktérd procesu pomoci vhodné taktiky a pii shromazdéni dostatecné
pocetné vétSiny prehlasovan. Provedena studie tuto charakteristiku systému ukazala na po-
raZce Ministerstva pro mistni rozvoj v otazce poc¢tu operacnich programi. Ze vsech do-
stupnych zdroji pro MMR jako centralniho koordinétora (vcetné téch, které ministerstvo
vypracovalo intern¢) jasné vyplyva, Ze varianta sedmi regionalnich operacnich programuti
je pro n¢j tou nejméné vhodnou — piesto k ni nakonec doslo. Druha podminka nezavis-
1é proménné je tedy rovnéZ splnéna. Na zéklad€ splnéni obou stanovenych podminek 1ze
proto prohlasit, Ze v implementacnim mechanismu strukturdlnich fondii v CR se skutecné
uplatriuje mnohotirovriové sdileni moci v intencich MLG.

V prvni ¢asti byly popsany dvé pomocné proménné, které se v pfipadové studii mély
pravdépodobné vyskytovat. Prvni z nich byla proménna naduZivdni taktiky cerného pasa-
Zéra. Ta méla byt splnéna ve chvili, kdy aktéfi Casto zneuZivaji systém ke splnéni vlast-
nich parcialnich z4jmua. Studie v tomto pfipadé potvrdila platnost proménné. Jednani za-
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stupct regiondlnich rad soudrznosti lze nejjednoduseji popsat jako racionalni. Hejtmani
a jini zastupci regiont se efektivné spojili na instituciondlni bazi pomoci Asociace kraji
CR, v jejim# rdmci systematicky lobovali ve prospéch své véci — vzniku sedmi regional-
nich operac¢nich programi misto jednoho. Zastupci regiont se z hlediska svého priméarni-
ho zajmu (region) nepozastavovali nad vyhodnosti takového nastaveni z hlediska systému
jako celku. Dulezité pro n€ bylo zvySeni vlastni pravomoci nad celym systémem. Jejich
jednani lze tedy chépat jako piiklad chovani erného pasazéra, protoZe systém jako celek
jim byl narusen. Misto toho, aby se vyvijel smérem k vét§i akceschopnosti a efektivitg,
konzervoval v sob¢ jiZ znamé problémy.

Druhé pomocnd proménnd — vysoké transakcni ndklady koordinace aktérii — se v pii-
padové studii neukdzala byt zdsadnim prvkem. Jednani Ridiciho a kontrolniho vyboru
probihalo ve stanovenych ¢asovych terminech, aniZ by byly zaznamendny vyraznéjsi fi-
nan¢ni nebo Casové ztraty. Z toho vyplyva, Ze pro aktéry ptipadové studie bylo dosazeni
dohody velmi dileZité a ackoli vysledny navrh implementac¢niho systému nebyl urcité pro
vSechny idedlnim feSenim, byl ve stanoveném Casovém horizontu pfijat. Jinou otdzkou
jsou transak¢ni ndklady, které implementacni systém ve své podobé zakldda do budouc-
na. Lze se domnivat, Ze se budou objevovat pfedevsim v ramci feSeni téch systémovych
problémd, které nejsou vyraznéj$im zptisobem ¢asové vymezeny (podle rozhovora s pra-
covniky Ministerstva pro mistni rozvoj, ktefi si nepfali byt jmenovani, je jednim z tako-
vych problémi napfiklad tvorba tzv. indikatorové soustavy).

Pfipadova studie prokazala, ze nezdvisld proménnd mnohotiroviiové sdileni moci vedla
k zdvislé proménné rigidita systému. Obraz, ktery byl s jeji pomoci odhalen, poukazuje na
to, Ze moc centralniho koordinatora (MMR) nestaci k prosazeni vlastniho zdjmu. MMR
mélo k dispozici indicie o tom, Ze systém sedmi ROP nepfispéje v pfiStim programova-
cim obdobi k feSeni problémd, které byly identifikovany v pfedchozim obdobi. Misto vy-
voje k vetsi efektivité systému jako celku zvitézily parcidlni zajmy dobfe zorganizované
skupiny regiondlnich zastupct. Systém se proto v tomto pfipadé zachoval rigidné.

ZAVEREM

Tato stat se pokusila poukazat na mozné disledky mnohoturoviiového vladnuti v ramci
politiky HSS v Ceské republice. Tyto diisledky byly sledovéany vyhradné z hlediska systé-
mového nastaveni implementace, nikoli z hlediska strategického nasmérovéni intervenci.
V prvni ¢asti prace zmapovala zakladni prvky implementacniho mechanismu ve zkrace-
ném programovém obdobi 2004-2006, kde byly definovany ty nejpalCivéjsi systémové
problémy. Tyto systémové problémy byly nasledné konfrontovany s nastavenim progra-
mového obdobi 2007-2013. Ponékud piekvapivé nebyla problematickd mista obdobi
2004-2006 témét zadnym zplsobem eliminovéana, spiSe naopak. Administrativni zatéz,
celkova neptehlednost a t€Zkopadnost systému vzrostly. Tento vyvoj smérem k vetsi ne-
efektivité byl v zavéru prvni ¢asti této stati nazvan systémovou rigiditou.

Odpovéd na otazku, co systémovou rigiditu zptisobuje, davaji nékteré evropské teorie.
Jako nejvhodnéjsi se ukazala teorie mnohotroviiového vladnuti (multi-level governance).
Tento teoreticky koncept — jak se ukazalo v posledni Casti prace — je v ramci politiky HSS
v Ceské republice evidentni, a to predevsim diky celkovému decentralizovanému pojeti té-
to politiky v celoevropském méfitku (princip partnerstvi).

Posledni ¢ast prace se vénovala pfipadové studii o pritbéhu vyjednavani o vzniku regio-
nélnich operac¢nich programil v programovém obdobi 2007-2013. Na tomto pfipadu bylo
dokazano, Ze systém lze popsat pomoci teorie MLG, protoZe v ném figuruje vy$$i mnoz-
stvi aktért, pri¢emz ani jeden z nich neni schopen prosadit svou vuli vii¢i ostatnim. Ta-
kové nastaveni systému zplsobilo v pfipadé vyjednavani o ROP nadmérné uZivani takti-
ky Cerného pasazéra, tedy jednani aktérti ve vlastnim zdjmu bez ohledu na zajmy celku.
Systém neni proto schopen realné reflektovat vlastni nedostatky a redukuje se na vnitfni

boj zdjmovych skupin, coZ prispiva k systémové rigidité, jak je popsana v prvni Casti.
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Na zavér je tfeba dodat, Ze nastaveni, v némz figuruje vétsi mnozstvi ROP, nemusi byt
nutné chapéano negativné. Pokud by bylo vzato v tivahu hledisko strategického zaméteni
intervenci, urcité by bylo mozné nalézt i pfi tomto nastaveni celou fadu pozitiv. V dvodu
této stati stoji vSak upozornéni, Ze stat bude zkoumat pouze a vyhradné systémovou stran-
ku implementace. Z tohoto hlediska nelze vétsi mnozstvi ROP hodnotit jinak neZ nega-
tivné, protoZe nijak nepftispiva k racionalizaci systému jako celku, spiSe naopak. Pokud by
se v dal§ich zkoumanich prokézalo, Ze je systémova rigidita pro implementacni systém
skutecné charakteristickd a mohutné zastoupena ve vSech stupnich, znamenalo by to pro
jeho budouci sméfovani vyrazny problém.

NedofeSenou otdzkou a kapitolou samou pro sebe je pak vznik a funkce tematickych
operacnich programii (TOP). Fakt, Ze ve stati nejsou téméf zminovany, neznamena, Ze ne-
jsou ohroZeny stejnou systémovou rigiditou jako ROP. Vzhledem k mnoZstvi pen€z, kte-
ré jsou v jejich ramci prerozdélovany, je toto nebezpeci jesté palCivéjsi a urcité by za-
slouzilo naleZitou pozornost, na nizZ v této praci jizZ bohuzel nezbylo misto.

! Principem partnerstvi se rozumi ,,velmi tésna spoluprace organu statni spravy, samospravy, neziskovych or-

ganizaci a dalSich organl a organizaci pfi pfipravé a realizaci jednotlivych programi. Spoluprdce ma probi-

hat jak plo$né v regionu, tak vertikdln€ ve vztahu k organiim a organizacim statni spravy* (Regionalni a struk-

turdlni politika, S. 1.).

Urc¢itou miru shody by bylo mozné nalézt i v dalSich bodech, jako je nedostate¢na administrativni kapacita

Zadatelti ¢i nedostatek kvalifikovanych tfedniki. Shrnuti Ministerstva pro mistni rozvoj se nezmifiuje o ne-

bezpedi stfetu zajmi.

Tan Bache se doslova distancuje od toho byt spojovén s jakymkoli teoretickym pfistupem a povaZuje struktu-

ralni politiku za tak komplexni arénu, Ze v ni jednoduse urcit jednotny model nelze. Zaroven nicméné pfi-

znava vladeé funkci flexibilniho stréZce, ktera v sobé nese jasné mezivladni prvky (Bache, 1998).

Neéktefi autofi rozliSuji dva druhy MLG - typ I a II, které maji odliSit systém, v némz funguje mensi mnoz-

stvi obecnéji zaméfenych instituci (typ I), a systém, kde figuruje vétsi mnozstvi specificky funkéné zame-

fenych instituci (vice viz Hooghe — Marks, 2004; Bache — Flinders /eds./, 2004). Tato prace toto striktni

rozliSeni nemiiZze provadét, protoZe kombinuje oba typy — popisuje konfrontaci v§eobecné zaméreného Mi-

nisterstva pro mistni rozvoj (potazmo vlady) a specificky funkéné zaméfenych fidicich orgédnii operac¢nich

programul.

Nelze ptehlédnout, Ze k vysokému poctu operacnich programi velmi vyrazné pispé€ly i roz§tépené tematic-

ké operacni programy (v mnoha piipadech je jejich zmnoZeni mnohem nelogictéjsi nez v ptipadé ROP — viz

napiiklad Integrovany operacni program). V ramci omezeného prostoru této price se vSak budu omezovat
pouze a vyhradné€ na regiondlni operacni programy.

6 VSichni ucastnici rozhovort si pfali zistat v anonymité. Jedna se o zaméstnance Ministerstva pro mistni roz-

voj, ktefi zde pracovali v letech 2008-2009. V této praci nebudou proto pfimo jmenovani.

7 Udaj o nastaveni opera¢nich program@i se mé&l poprvé objevit pravé v ramci Ndrodniho rozvojového planu.

Statut RKV, ¢lanek 3 — SloZeni Vyboru:

,.Cleny Vyboru s hlasovacim pravem jsou vzdy po jednom zastupci:

a) resortll Ministerstva pro mistni rozvoj, Ministerstva financi, Ministerstva prace a socidlnich véci, Mi-
nisterstva informatiky, Ministerstva primyslu a obchodu, Ministerstva dopravy, Ministerstva Zivotniho
prostiedi, Ministerstva zemé&délstvi, Ministerstva zahrani¢nich véci, Ministerstva vnitra, Ministerstva kul-
tury, Ministerstva Skolstvi, mladdeze a télovychovy, Ministerstva zdravotnictvi, Ministerstva spravedl-
nosti;

b) regionti soudrznosti (NUTS II);

¢) Utadu vlady — sekce mistopiedsedy vlady pro ekonomiku;

d) Ceského statistického tfadu;

e) Hospodai'ské komory Ceské republiky;

f) predstavitelé za oblast rozvoje lidskych zdroji, vysokych $kol, védy a vyzkumu, piedstavitel organizace za-
meéstnavatell, predstavitel odboru, predstavitel nestatnich neziskovych organizaci a predstavitel podnika-
telské sféry.“ (Statut Ridiciho a koordinaéniho vyboru..., 2005.)

Tato formulace vychézi z celkového pohledu Komise na pocet operacnich program, ktery Jifi Blazek defi-

nuje nasledovné: ,,Evropska komise jednoznacné tlaci na to, aby programovych dokumentii typu opera¢ni

program nebylo pfili§ mnoho. Je to zdmér velice racionélni, protoZe délenim podpory do vétsSiho poctu ope-

racnich programu se viibec nic neziskava, nejednd se o Zddnou vyhodu.* (Blazek, 2004.)

10V zépisu z jednani je nespravné pouZit vyraz ,,planovaci®.

11 K tomu sice nakonec nedoslo, ale v kazdé pracovni skupiné byl pfitomen zdstupce Asociace kraji Ceské re-
publiky.
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USKALI IMPLEMENTACE
Prilohy

Systém programové dokumentace v obdobi 2004-2006

Narodni rozvojovy plan 2004—2006

Ramec podpory Spolec¢enstvi

2004-2006
Ridici organ RPS (MMR RPS)
OPI OPPP OPRLZ OPz
SRO
OPI - Operacni program Infrastruktura

OPPP - Operac¢ni program Primysl a podnikéni
OPRLZ - Operac¢ni program Rozvoj lidskych zdroji
OPZ - Operac¢ni program Zemé&délstvi

RPS - Ramec podpory spolecenstvi

MMR - Ministerstvo pro mistni rozvoj
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FILIP CAPANDA

Systém programové dokumentace v obdobi 2007-2013

Spoleéné obecné zasady Spolecenstvi

Narodni rozvojovy plan 2007-2013

Narodni strategicky referenéni ramec

2007-2013

Ridici organ NSRR (MMR NOK)

| opzp || oppPl || oPTP || 1OP || OPV |
| opLzz | |OPvavpl| | OPD |
ﬂ | OPPA | | OPPK ﬁ
7x ROP 9x OPEUS
OPZP  — Opera¢ni program Zivotni prostiedi
OPPI — Operacni program Podnikéni a inovace
OPTP — Operacni program Technickd pomoc
10P — Integrovany operacni program
OPVK  — Operacni program Vzdélani pro konkurenceschopnost

OPLZZ - Operacni program Lidské zdroje a zaméstnanost
OPVaVpl — Operacni program Vyzkum a vyvoj pro inovace

OPD — Operacni program Doprava

OPPA — Operacni program Praha — adaptabilita

OPPK - Operacni program Praha — konkurenceschopnost
OPEUS - Opera¢ni program Evropska tizemni spoluprice
MMR  — Ministerstvo pro mistni rozvoj

NSRR  — Narodni strategicky referen¢ni ramec

NOK — Nérodni orgén pro koordinaci
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